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บทคัดย่อ

	 บทความดังกล่าวเป็นบทสรปุของวทิยานพินธ์เรือ่ง สญัญาทางปกครองระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น : ศึกษาแนวทางการท�ำสัญญาทางปกครองตามประกาศคณะกรรมการ

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

	 วัตถุประสงค์ของการวิจัยเพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นและสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการร่วมกันจัดท�ำ

บริการสาธารณะ และหลักกฎหมายในการท�ำสัญญาทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ  

ศึกษาหลักเกณฑ์ในการท�ำสัญญาทางปกครองของประเทศไทยและแนวทางการท�ำสัญญา

ทางปกครองตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

รวมไปถึงการศึกษาปัญหาและหาแนวทางการท�ำสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ การยติุข้อพพิาทอันเกดิจากสญัญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

	 การศึกษาในครัง้นีเ้ป็นการวจิยัเชงิคณุภาพ ด้วยวธิกีารวจัิยเอกสารจากการเกบ็รวบรวม

ข้อมลูกฎหมาย และเอกสารทางวิชาการต่างๆ เพือ่แนวทางการท�ำสญัญาทางปกครองระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ผลการศึกษาพบว่าการบันทึกข้อตกลงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 

การร่วมกนัจดัท�ำบรกิารสาธารณะมีลกัษณะเป็นสญัญาความร่วมมอืทางปกครอง (Co-ordinate  

	 1 พนักงานปฏิบัติกลางระดับกลาง ส�ำนักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์  
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ
	 2 Intermediate-Level Staff, National Broadcasting and Telecommunications Commission



8  ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560	 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

8

Administrative Contract) กรณีของประเทศไทยได้มีประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เรือ่ง การท�ำความตกลงร่วมมอืกนัจดัท�ำบรกิารสาธารณะของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินวางหลักเกณฑ์ไว้ แต่เนื่องจากได้ใช้บังคับมาเป็นระยะเวลาสั้นๆ  

จึงยังมีความไม่สมบูรณ์ในด้านข้อกฎหมายรวมสามประเด็น ได้แก่ (1) การก�ำหนดความ 

เป็นธรรมระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คูส่ญัญา (2) การถอนตวัจากบนัทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือไปจนถึงการยุติบันทึกข้อตกลงความร่วมมือก่อนก�ำหนดระยะเวลาท่ีได้ตกลงกันเอา

ไว้ (3) การยุติข้อพิพาทระหว่างคู่สัญญาและข้อพิพาทกับบุคคลภายนอก ข้อเสนอแนะคือ  

(1) ในการท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมือควรค�ำนึงถึงประโยชน์ท่ีประชาชนจะได้รับมากกว่า

ความเป็นธรรมระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคู่สัญญา (2) ควรแก้ไขเนื้อหาของประกาศ 

ในเรื่องของการสิ้นสุดของบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ (3) ควรก�ำหนดกระบวนการชี้ขาด 

ข้อพิพาทกรณีที่ให้ชัดเจนและเหมาะสม ได้แก่ กรณีข้อพิพาทระหว่างคู่สัญญา และข้อพิพาท

กับบุคคลภายนอก

ค�ำส�ำคัญ : สัญญาทางปกครอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการการกระจาย 

อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  การร่วมกันจัดท�ำบริการสาธารณะ
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Abstract

	 The study of Local Administrative Contract: A Case Study on Guildlines for  

Administrative Contract under the Notification of the Decentralization to the Local  

Government Organization Committee aimed to study the theory about local administrative 

and local administrative contract in terms of public services management, principle 

of law about administrative contract in foreign countries, Thai general principles for  

administrative contract arrangement and guildlines for administrative contract  

arrangement under the notification of the Decentralization to the Local Government  

Organization Committee, and finally to find the proper guildlines  for local administrative 

contract arrangement and dispute resolution.

	 The qualitative approach is analyzed for this study with methodology of  

documentary research by collecting data from legislation, journals ,and other documents 

for studying the administrative contracts under the notification of the Decentralization to 

the Local Government Organization Committee

	 The result of the study found that Thai local administrative contract in terms of 

public services management in form of co-ordinate administrative contracts are conducted  

under the notification of the Decentralization to the Local Government Organization  

Committee. Because this notification has recently been enforced, so it is incomplete in 

three issues; fair benefits among contract parties, early contract withdrawal and termination,  

and disputes resolution between contract parties or third parties. The result of this study 

suggests that the administrative contract arrangement should concern about public  

benefits more than benefits among contract parties, contents regarding contract termination 

should be revised, process on dispute resolution should be revised and clarified such as 

disputes between contract parties or disputes between third parties

Keywords: Administrative Contract, Local Government, Decentralization to the Local 

Government Organization Committee
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1.  บทน�ำ

	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติจัดตั้ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งรูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ ได้ก�ำหนดให้มีองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ขึน้ภายใต้หลกัการกระจายอ�ำนาจการปกครอง (Decentralization) โดยพระราชบัญญตัิ

ของราชการส่วนกลางบางฉบับได้มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบังคับใช้กฎหมาย

แทน ประกอบกับพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีหลักการในการถ่ายโอนภารกิจบางประการจากราชการส่วน

กลางไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นผูด้�ำเนนิการแทน องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีไ่ด้รบั 

มอบอ�ำนาจมาจะสามารถด�ำเนินการได้อย่างอิสระภายใต้ขอบเขตอ�ำนาจที่ได้รับตาม 

พระราชบัญญัติจัดตั้ง และอยู ่ภายใต้อ�ำนาจบังคับบัญชาของราชการส่วนกลางตาม 

พระราชบัญญัติที่มอบหมายหรือถ่ายโอนอ�ำนาจหน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบังคับใช้

กฎหมายแทนแล้วแต่กรณี เพือ่ลดอ�ำนาจและบทบาทของรฐับาลและราชการส่วนกลางให้เหลอื

เพียงภารกิจหลักเท่าที่จ�ำเป็น และส่งเสริมให้ภาคประชาชนได้เข้ามามีส่วนในการบริหารงาน

ชุมชนในท้องถิ่นของตนเองเพื่อให้เกิดประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น

เอง3 ในขณะที่ราชการส่วนกลางก็ยังคงต้องท�ำหน้าที่ในการก�ำกับดูแลความชอบด้วยกฎหมาย

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ตามหลักนิติรัฐ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก 

ไม่อาจจัดท�ำบริการสาธารณะบางประการที่ได้รับมอบหมายจากราชการส่วนกลางมาได้

ทัง้หมด จึงจ�ำเป็นต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างกนัเพ่ือให้ภารกจิเหล่านัน้ลลุ่วง คณะกรรมการ 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงได้ออกประกาศคณะกรรมการ 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง การท�ำความตกลงร่วมมือกันจัด

ท�ำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีวัตถุประสงค์ให้เป็นหลักเกณฑ์ใน 

การจัดท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในลักษณะสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

	 3 ส�ำนักงานปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี, ความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ (กรุงเทพฯ:  
ส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 2548), 1.
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2.  แนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

	 2.1  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยมีอยู่สองรูปแบบ ได้แก่4 รูปแบบทั่วไป

ประกอบด้วย เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด  และรูปแบบ

พเิศษประกอบด้วย กรงุเทพมหานคร และเมอืงพทัยา และอาจมกีารจดัตัง้ขึน้อกีในอนาคต โดย

มีอ�ำนาจหน้าที่สามประเภท คือ

	 1) อ�ำนาจหน้าท่ีโดยแท้ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก�ำหนดขึ้น 

เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่นั้นภายในเขตพื้นที่ของตน 

	 2) อ�ำนาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติท่ีก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น

ผู้รับผิดชอบในการบังคับใช้กฎหมาย อ�ำนาจหน้าท่ีเหล่านี้เดิมเป็นอ�ำนาจหน้าท่ีของราชการ 

ส่วนกลางในการใช้บังคับทั่วประเทศ 

	 3) อ�ำนาจหน้าทีท่ีร่าชการส่วนกลางมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ด�ำเนนิการแทน

ผ่านแผนการกระจายอ�ำนาจ ตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

	 เนือ่งด้วยอ�ำนาจหน้าท่ีทีห่ลากหลายและมมีาก การบรหิารราชการขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจึงประสบปัญหาเนื่องจาก พื้นฐานด้านต่างๆ และปัจจัยอีกหลายประการของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ไม่ว่าจะเป็นปัจจัยด้านจ�ำนวนประชากร ความรู้ความสามารถ

และศักยภาพในการให้บริการสาธารณะของเจ้าหน้าท่ีในราชการส่วนท้องถิ่น วิถีการด�ำรงชีวิต

ของประชากร จารีตประเพณี ขนาดพื้นที่ ลักษณะทางภูมิศาสตร์ รวมไปถึงฐานะทางเศรษฐกิจ 

บริการสาธารณะบางประเภทอาจใช้งบประมาณจ�ำนวนมากในการด�ำเนินการ บางประเภท 

อาจต้องใช้บุคลากรจ�ำนวนมาก บางประเภทอาจต้องใช้บุคลากรท่ีมีความรู้ความเชี่ยวชาญ

เฉพาะด้าน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งขาดแคลนทรัพยากรเหล่านั้น หรือมีอยู่ 

แต่ไม่เพียงพอ จงึเป็นทีม่าของการก�ำหนดความร่วมมอืกนัในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นในรูปแบบของสหการตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัต ิ

	 4 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, ราชกิจจานุเบกษา,  
เล่ม 108 ตอนที่ 156 (4 กันยายน 2534): 1-41.
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ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ 

รวมกลุ่มกันต้ังสหการขึ้นมีสถานะเป็นนิติบุคคล และให้นิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นมาใหม่นี้มีหน้าที่

ด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ร่วมกันจัดตั้งขึ้น โดยท่ี 

การจัดต้ังสหการแต่ละครัง้จะต้องตราเป็นพระราชกฤษฎกีา ซึง่เป็นขัน้ตอนทียุ่ง่ยากหากเปรยีบ

เทยีบกบัประโยชน์ทีไ่ด้รบั ความร่วมมอืขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในรปูแบบสหการ จงึไม่

ประสบความส�ำเรจ็ แต่ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กลบัยงัคงมคีวามจ�ำเป็นต่อ

การจัดท�ำบรกิารสาธารณะบางประเภทเป็นอย่างมาก ความร่วมมอืดงักล่าวจงึพฒันาเข้าสูร่ปูแบบ

การท�ำสญัญาทางปกครอง เป็นสญัญาทีส่าระ วตัถปุระสงค์ แตกต่างจากสญัญาทางกฎหมายแพ่ง

เพราะมวัีตถปุระสงค์ในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะอนัก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวม

	 2.2  สัญญาทางปกครอง

	 ในระบบกฎหมายเยอรมัน ได้แยกสัญญาทางกฎหมายมหาชนออกจากสัญญาทาง

กฎหมายแพ่งอย่างชัดเจน ซึ่งแบ่งเป็นสี่ประเภท5 ได้แก่ สัญญาระหว่างประเทศ สัญญาทาง

กฎหมายศาสนจักร สัญญาทางรัฐธรรมนูญ และสัญญาทางปกครอง โดยสัญญาทางปกครอง

เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ในการก่อ เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธ์ในทางปกครอง6  

ในลักษณะที่คู ่สัญญาฝ่ายรัฐมีอ�ำนาจเหนือคู ่สัญญาเอกชน กฎหมายเยอรมันใช้สัญญา 

ทางปกครองเป็นเครื่องมือและเป็นช่องทางในการใช้อ�ำนาจทางปกครองท่ีมีความยืดหยุ่นกว่า

การออกค�ำสั่งทางปกครอง รวมไปถึงสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน หรือหน่วยงาน

ของรัฐกับเอกชนในการจัดท�ำบริการสาธารณะ การพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครอง

โดยอาศัยหลกันติสิมัพนัธ์ระหว่างคูส่ญัญา หากเป็นนติสิมัพนัธ์ทางมหาชนกจ็ะเป็นสญัญาทาง

ปกครอง ดังนั้น ถึงแม้คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่นิติสัมพันธ์ตามสัญญา 

เป็นนิติสัมพันธ์ในทางแพ่ง ก็จะถือว่าเป็นสัญญาทางแพ่ง ส่วนระบบกฎหมายฝรั่งเศส ได้แยก

สญัญาทางปกครองออกจากสญัญาทางแพ่งอย่างชดัเจนเช่นกนั โดยสญัญาทางปกครองฝรัง่เศส 

หมายถงึ สญัญาทีคู่่สญัญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึง่เป็นหน่วยงานทางปกครอง หรอืเป็นเอกชน

ที่ได้รับมอบอ�ำนาจทางปกครองมาจากหน่วยงานของรัฐ หรือสัญญาที่มีข้อสัญญาที่ไม่ปรากฏ

ในสัญญาทางแพ่ง แต่การก�ำหนดว่าข้อสัญญาใดเป็นข้อสัญญาที่ไม่ใช่ข้อสัญญาทางกฎหมาย

แพ่งนั้นเป็นความหมายที่ค่อนข้างกว้าง7 ลักษณะสัญญาทางปกครองของฝรั่งเศสส่วนมากเป็น

สัญญาในการจัดท�ำบริการสาธารณะ

	 5 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและ
การกระท�ำทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2546), 230.
	 6 เรื่องเดียวกัน, 243.
	 7 เรื่องเดียวกัน, 238.
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	 ส�ำหรับประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายที่ก�ำหนดนิยามความหมาย หลักเกณฑ์ เงื่อนไข

ในการท�ำสัญญาทางปกครอง หรือผลของสัญญาทางปกครองเอาไว้เป็นการเฉพาะ ดังนั้น 

ความหมายตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องสัญญาทางปกครองในปัจจุบัน จึงต้องยึดถือถ้อยค�ำใน 

บทนิยามตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติไว้ว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คู ่สัญญา 

อย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท�ำการแทนรัฐ และ

มลีกัษณะเป็นสญัญาสมัปทาน สญัญาทีใ่ห้จดัท�ำบรกิารสาธารณะ หรอืจดัให้มสีิง่สาธารณปูโภค

หรอืแสวงหาประโยชน์จากการด�ำเนนิการหรอืการกระท�ำนัน้” จะเห็นได้ว่ามาตราดังกล่าวยังไม่

ได้ก�ำหนดความหมายไว้ให้ชัดเจนว่าสัญญาทางปกครองจะต้องมีลักษณะเนื้อหา ข้อก�ำหนด 

หรือ เงื่อนไขอย่างไร และแตกต่างไปจากกฎหมายแพ่งอย่างไร นั่นก็เพื่อให้นักกฎหมายไทยได้

ศึกษารายละเอียดในทางปฏิบัติเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจนลึกซึ้งเสียก่อนจะน�ำมาบัญญัติ

ไว้เป็นข้อกฎหมาย8 โดยนิยามว่า สัญญาทางปกครองหมายความ “รวมถึง” ไม่ได้นิยามสัญญา

ทางปกครองหมายความ “ว่า” จากการศึกษาพบว่าสัญญาทางปกครองจะต้องประกอบไปด้วย

ลักษณะส�ำคญัสองประการ คือ9 (1) คู่สญัญาทั้งสองฝ่ายเป็นรัฐ คู่สัญญาฝา่ยใดฝ่ายหนึ่งเป็นรัฐ

และอีกฝ่ายเป็นเอกชน หรือคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นเอกชน กรณีที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นรัฐ 

จะถือว่าสัญญาที่ท�ำขึ้นนั้นเป็นสัญญาทางปกครอง เว้นแต่เมื่อได้พิจารณาเนื้อหาของสัญญา

แล้วเป็นนิติสัมพันธ์ทางแพ่งก็จะเป็นสัญญาทางแพ่ง กรณีคู่สัญญาท้ังสองฝ่ายเป็นเอกชน  

แต่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งได้รับมอบอ�ำนาจจากรัฐ หรือมีอ�ำนาจกระท�ำการแทนรัฐ สัญญาระหว่าง

เอกชนนั้นก็อาจเป็นสัญญาทางปกครองได้เช่นกัน และ (2) รูปแบบนิติสัมพันธ์ต้องเป็น 

นิติสัมพันธ์มหาชน หากเป็นนิติสัมพันธ์ทางแพ่ง เช่น สัญญาจ้างเหมาก่อสร้าง หรือเป็นสัญญา

เกี่ยวกับการพัสดุไม่ว่าจะเป็นการซื้อขายเครื่องมือ อุปกรณ์ ฯลฯ เพ่ือให้รัฐน�ำไปใช้ในการให้

บริการสาธารณะ โดยที่รัฐยังคงเป็นผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ สัญญาเช่นนี้ไม่มีนิติสัมพันธ์ทาง

ปกครอง จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง

	 2.3  สัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 สญัญาทางปกครองประกอบด้วยคูส่ญัญา ซึง่ทัง้สองฝ่ายอาจเป็นหน่วยงานของรฐั หรอื 

คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือคู่สัญญาท้ังสองฝ่ายเป็นเอกชนแต่เอกชน

ฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายที่ได้รับมอบอ�ำนาจรัฐมาบริการสาธารณะแทนรัฐ จึงสามารถจ�ำแนกสัญญา

ทางปกครองออกเป็นสองประเภท10 ดังนี้

	 8 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2551), 262.
	 9 เรื่องเดียวกัน, 264.
	 10 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, กฎหมายปกครอง, 41.



14  ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560	 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

14

	 1)  สัญญาทางปกครองซึ่งคู่สัญญามีสถานะเท่าเทียมกัน (Co-ordinate Contract)  

เป็นสัญญาทางปกครองที่คู่สัญญาสองฝ่ายเป็นหน่วยงานของรัฐ กรณีเช่นนี้จึงไม่มีคู่สัญญา 

ฝ่ายใดมีอ�ำนาจมากกว่าในการบังคับอีกฝ่าย สัญญาทางปกครองลักษณะนี้เป็นไปในลักษณะ

ของการร่วมมือกันในการจัดท�ำบริการสาธารณะ 

	 2)  สญัญาทางปกครองทีคู่่สญัญามีสถานะไม่เท่าเทียมกนัฝ่ายใดฝ่ายหนึง่เป็นหน่วยงาน 

ของรฐั และคูส่ญัญาอกีฝ่ายเป็นเอกชน กล่าวคอื (Sub-ordinate Contract) สญัญาทางปกครอง

ในลักษณะนี้ เป็นการที่รัฐมอบอ�ำนาจให้เอกชนคู่สัญญาด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะ

แทน วัตถุประสงค์ในการท�ำสัญญาของคู่สัญญามีความแตกต่างกัน คู่สัญญาฝ่ายรัฐหรือ 

ฝ่ายทีม่อี�ำนาจรฐัมีวตัถุประสงค์เพือ่ให้มีบรกิารสาธารณะอนัจะก่อให้เกดิประโยชน์แก่ประชาชน

ส่วนรวม แต่คู ่สัญญาฝ่ายเอกชนมีวัตถุประสงค์ในการได้รับค่าตอบแทน หรือรายได้จาก 

การด�ำเนินการบริการสาธารณะตามสัญญาที่ได้ท�ำขึ้น มักจะเป็นสัญญาท่ีรัฐไม่ลงทุนใน 

การก่อสร้างทีต้่องใช้งบประมาณมาก แต่จะให้เอกชนเป็นผูล้งทนุหรอืหาแหล่งเงนิทนุมาด�ำเนนิ

การเอง โดยเอกชนคู่สญัญาจะได้สทิธิประโยชน์ในรปูของสัมปทานเพ่ือให้บริการแก่ประชาชนโดย

มีก�ำหนดระยะเวลานานพอสมควร และกรรมสิทธิ์ในสิ่งก่อสร้างทั้งหลายจะตกเป็นของรัฐทันที  

ที่เรียกว่า “BTO” (Build-Transfer-Operate) หรือตกเป็นของรัฐเมื่อสัญญาสัมปทานสิ้นสุดลง  

ที่เรียกว่า “BOT” (Build-Operate-Transfer) ดังนั้น คู่สัญญาฝ่ายรัฐจึงมีอ�ำนาจเหนือกว่าใน 

การบังคับให้อยู่ภายใต้หลักความเสมอภาค หลักความต่อเนื่องในการให้มีบริการสาธารณะ  

และหลักการแก้ไขปรับปรุงเปลี่ยนแปลงข้อสัญญา

	 2.4  สัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ

	 ประเทศสหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมนมีีการใช้รปูแบบสัญญาทางปกครองเป็นเครือ่งมอืใน

การสร้างความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะร่วมกนั  

จากการค้นคว้าวิจัยในทางต�ำราพบว่าเป็นสัญญาทางปกครองประเภทความร่วมมือระหว่าง

หน่วยงานของรฐั11(Koordinationsrechtliche Verwaltungsvertrag) หรอื Koordinationsrechtliche 

öffentlich-rechtlicher Vertrag)  สัญญาทางปกครองที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Gemeinde) 

ได้ท�ำร่วมกันนั้น มีรูปแบบและสาระส�ำคัญของสัญญาที่ด�ำเนินการอย่างแพร่หลาย ดังนี้

	 11 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9. Auflage (Munich: Verlag C. H. Beck, 1994), 
333; Ulrich Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Auflage (Heidelberg: C. F. Müller, 2002), 218; Hans Peter 
Bull and Veith Mehde, Allgemeines Verwaltungsrecht Mit Verwaltungslehre, 7. Auflage (Heidelberg:  
C. F. Müller, 2005), 360FF; Hans Meyer and Hermann Borgs-Maciejewski, Kommentar Zum  
Verwaltungsverfahrensgesetz, 2. Auflage (Alfred Metzner: Frankfurt am Main, 1982), 497.
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	 1)  สัญญาให้ความร่วมมือในการก่อสร้างและบ�ำรุงรักษาถนนหนทาง องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพื้นที่ติดต่อกัน และมีหน้าที่ในการดูแลถนนหนทางระหว่างเมือง   

(die Gemeindestraße) ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองแห่งจะต้องดูแล บ�ำรุงรักษา  

ให้อยูใ่นสภาพทีใ่ช้การได้ดีอย่างสม�ำ่เสมอ ต้องมกี�ำหนดการเกีย่วกบังานก่อสร้างและบ�ำรงุรกัษา 

ดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องท�ำความตกลงร่วมกัน ซึ่งจะต้องใช้งบประมาณ 

หน้าที่ความรับผิดชอบ ความตกลงร่วมมือดังกล่าวถือเป็นสัญญาทางปกครอง12

	 2)  สัญญาร่วมมือกันสร้างเครื่องป้องกันเสียง (Lähmschutzanlage) จากถนนไม่ให้ 

เข้ามารบกวนที่อยู่อาศัยของชุมชนตลอดเส้นทางเลียบทางด่วน (Autobahn) รวมท้ังในกรณี 

ทางรถไฟตดัผ่านถนน ความตกลงร่วมมือดงักล่าวเป็นสญัญาทางปกครองประเภทความร่วมมอื

ระหว่างหน่วยงานของรัฐ (Koordinationsrechtliche öffentlich-rechtlicher Vertrag) อนึ่ง องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจท�ำความตกลงร่วมมือกับการรถไฟแห่งสหพันธรัฐ (die Bundesbahn 

เรียกโดยย่อว่า DB) ในกรณีสร้างเครื่องป้องกันเสียงตลอดแนวเส้นทางรางรถไฟที่ผ่านที่อยู่

อาศัยของชุมชนในท้องถิ่นนั้นๆ13

	 3)  ในความตกลงเกีย่วกบัการคุม้ครองส่ิงแวดล้อม (Vertrags-Naturschutz) ในกฎหมาย

สิ่งแวดล้อม (Umweltrecht) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจท�ำความตกลงร่วมมือกันเพื่อ

วัตถุประสงค์ตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้14

	 4)  สัญญาให้ความร่วมมือในเรื่องกิจการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยด้านอัคคีภัย 

(Feuerwehrwesen) ในกรณีท่ีความสามารถในการป้องกันบรรเทาสาธารณภัยขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่แห่งหนึง่มจี�ำกดัเนือ่งจากมอีปุกรณ์ดบัเพลงิไม่เพยีงพอในการปฏบิตัหิน้าที่

ในเหตุการณ์ที่มีอัคคีภัยร้ายแรง ก็อาจจะท�ำความตกลงร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ข้างเคยีงให้ความช่วยเหลอืซึง่กันและกนัโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีขอความช่วยเหลือน้ัน

จะต้องจ่ายค่าตอบแทนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้ความช่วยเหลือ15

	 5)  สัญญาให้ความร่วมมือในการก�ำหนดแนวเขตทางน�้ำท่ีแต่ละองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่รับผิดชอบดูแล16

	 12 Hans Perter Bull and Veith Mehde, Allgemeines Verwaltungsrecht Mit Verwaltungslehre, 7.  
Auflage, 360, 375.
	 13 Ulrich Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Auflage, 218; Hartmut Maurer, Allgemeines  
Verwaltungsrecht, 9. Auflage, 334.
	 14 Ibid., 219.
	 15 Hans Meyer and Hermann Borgs-Maciejewski, Kommentar Zum Verwaltungsverfahrensgesetz,  
2. Auflage, 499.
	 16 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9. Auflage, 334.
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	 6)  สัญญาให้ความร่วมมือเกี่ยวกับการก�ำหนดสิทธิในทางการเมือง (die Klärung der  

Gebietszugehörigkeit) เช่น สิทธิเลือกตั้ง หน้าที่ในการช�ำระภาษีอากร ของสมาชิกขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีที่อยู่อาศัยคร่อมพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังสองแห่ง 

ในกรณทีีก่ฎหมายไม่ได้บญัญติัไว้อย่างชดัแจ้งเก่ียวกบัสิทธิหน้าท่ีของสมาชิกขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นดังกล่าว17

	 7)  การเปลี่ยนแปลงแนวเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพื้นที่ติดต่อกัน  

ก็ มีการด�ำเนินการตกลงกันระหว ่างองค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข ้องท้ังสอง  

(Gebietsänderungsverträge)18

	 ส่วนประเทศสวติเซอร์แลนด์เป็นประเทศทีไ่ด้แบ่งการปกครองของรฐั (Gemeinwesen) 

ออกเป็น สหพันธรัฐ (Bund) มลรัฐ (Kantone) และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Gemeinde)  

กมี็การน�ำสญัญาทางปกครองมาใช้ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเช่นกนั ซึง่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่อาจท�ำความตกลงร่วมกันในรปูแบบสญัญา (die koordinationsrechtlichen Verträge) 

ตัวอย่างเช่น สัญญาระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันในการก่อสร้างโรงพยาบาล 

เพือ่ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิน่ได้ใช้ร่วมกนั โรงงานบ�ำบดัน�ำ้เสีย (Betrieb und Benutzung 

einer Abwasserreinigungsanlage) เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ใช้ร่วมกัน19

3. ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น เรื่อง การท�ำความตกลงร่วมมือกันจัดท�ำบริการสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 การท�ำสัญญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการเพิ่มศักยภาพ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กที่ไม่ส่งผลต่อโครงสร้างขององค์กร20 และยังเป็น

แนวทางการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างคุ้มค่าและมีประสิทธิภาพ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ไทยไม่ได้ท�ำสัญญาทางปกครองระหว่างกันเท่าที่ควรเพราะประสบปัญหาหลายด้าน เช่น  

	 17 Hans Meyer and Hermann Borgs-Maciejewski, Kommentar Zum Verwaltungsverfahrensgesetz,  
2. Auflage, 498.
	 18 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9. Auflage, 334; Meyer and Borgs-Maciejewski, 
Kommentar Zum Verwaltungsverfahrensgesetz, 2. Auflage, 498.
	 19 Ulrich Häfelin, Georg Müller, and Felix Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Auflage  
(Dike Verlag AG: Zürich/St Gallen, 2010), 236, 239.
	 20 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์, คู่มือบทบาทที่พึงปฏิบัติในการสนับสนุนการสร้างความ 
ร่วมมือระหว่างท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและส�ำนักงานส่งเสริม 
การปกครองท้องถิ่นจังหวัด (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), 1.
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การริเริ่มบันทึกข้อตกลงความร่วมมือมักไม่ได้เกิดขึ้นจากความต้องการขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่เองแต่เกดิจากการชีน้�ำของราชการส่วนกลาง การขาดแนวทางความรู้ในการก�ำหนด 

รูปแบบของบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่อาจเริ่ม 

ท�ำสัญญาระหว่างกันได้เพราะไม่มีกรอบแนวคิดและขาดความเข้าใจที่ตรงกันในการท�ำบันทึก 

ข้อตกลงความร่วมมือ และปัญหาจ�ำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีเ่ข้าร่วมท�ำบนัทกึข้อตกลง

ความร่วมมือมีจ�ำนวนที่ไม่เหมาะสม ตลอดจนการขาดหลักการบริหารงานตามบันทึกข้อตกลง

ความร่วมมือทีไ่ด้จดัท�ำขึน้21 อย่างไรก็ตาม จากการศกึษามอีงค์กรปกครองส่วนท้องถิน่บางแห่ง

ได้ท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจัดท�ำบริการสาธารณะกันบ้างแล้ว เช่น

	 1) บันทึกข้อตกลงเพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะด้านการบริหารจัดการขยะ โดยวิธ ี

เชิงกลชีวภาพ (Mechanical Biological Waste Treatment : MBT) ขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ในพืน้ทีเ่ทศบาลต�ำบลลานกระบอื อ�ำเภอลานกระบอื จงัหวดัก�ำแพงเพชร จัดท�ำขึน้

โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดก�ำแพงเพชร เทศบาลต�ำบลลานกระบือ เทศบาลต�ำบลช่องลม 

องค์การบรหิารส่วนต�ำบลโนนพลวง องค์การบรหิารส่วนต�ำบลหนองหลวง และองค์การบรหิาร

ส่วนต�ำบลบึงทับแรต เพื่อให้มีการบริหารจัดการขยะท่ีมีประสิทธิภาพ และแก้ไขปัญหาและ

บริหารจัดการขยะมูลฝอย

	 2) บันทึกข้อตกลงความร่วมมือโครงการน�ำร่องการบริหารจัดการน�้ำเพื่อการพัฒนา

ที่ยั่งยืน จังหวัดอุบลราชธานี โดย ศูนย์เครือข่ายพัฒนาท้องถิ่นจังหวัดอุบลราชธานี (พทอ.) 

จัดท�ำขึ้นโดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดอุบลราชธานี องค์การบริหารส่วนต�ำบลคอนสาย 

องค์การบริหารส่วนต�ำบลโนนกุง องค์การบริหารส่วนต�ำบลกุศกร องค์การบริหารส่วนต�ำบล 

ห้วยฝ้ายพฒันา องค์การบรหิารส่วนต�ำบลเซเป็ด องค์การบรหิารส่วนต�ำบลถ�ำ้แข้ องค์การบริหาร

ส่วนต�ำบลบ้านแดง องค์การบรหิารส่วนต�ำบลตากแดด และองค์การบริหารส่วนต�ำบลโคกจาน เพือ่

การเกบ็รวบรวมน�ำ้ กระจายน�ำ้เพือ่เกษตรกรรมของประชาชนในพืน้ทีอ่ย่างท่ัวถงึ และเสรมิสร้าง 

การมีส่วนร่วมของกลุ่มเกษตรกรในการบริหารจัดการน�้ำ

	 3) บันทึกข้อตกลงเพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะด้านบรรเทาสาธารณภัยระหว่าง 

ศูนย์ความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภัยและเครือข่ายด้านการช่วยเหลือผู ้ประสบภัย  

พ.ศ. 2557 จดัท�ำข้ึนโดยองค์การบรหิารส่วนต�ำบลเหนอืเมอืง องค์การบรหิารส่วนต�ำบลรอบเมอืง  

องค์การบรหิารส่วนต�ำบลดงลาน องค์การบรหิารส่วนต�ำบลขอนแก่น โรงพยาบาลร้อยเอด็ สมาคม 

	 21 ส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, คู่มือแนวทางการปฏิบัติ
งานตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง การท�ำความตกลงร่วมมือ
กันจัดท�ำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ม.ป.ป.), 5.
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แสงธรรมรัตน์การกุศลร้อยเอ็ด สมาคมนครสาเกตกุศลสงเคราะห์ และมูลนิธิร้อยเอ็ดกุศล  

เพือ่ให้มรีปูแบบการบรูณาการความร่วมมือด้านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัท่ีชดัเจนและ

เป็นรูปธรรม โดยจัดกลุ่มพื้นที่บริการด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และมีเป้าหมาย 

ในการสร้างความร่วมมือเพื่อจัดการบริการสาธารณะร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และเพื่อให้การด�ำเนินการของศูนย์ความร่วมมือ 

ด้านบรรเทาสาธารณภัยฯ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

	 เนื่องจากต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหลายมีแนวทางในการท�ำบันทึก 

ข้อตกลงความร่วมมือในการจัดท�ำบริการสาธารณะ คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยด�ำริของประธานคณะอนุกรรมการวินิจฉัยกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จงึได้ยกร่างกฎเกณฑ์เกีย่วกบัความร่วมมอื

กันเป็นประกาศ เรื่อง การท�ำความตกลงร่วมมือกันจัดท�ำบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ ลงประกาศในราชกจิจานเุบกษาเมือ่วนัที ่22 พฤษภาคม 2558 เพือ่ให้มีหลกัเกณฑ์

ทีเ่ป็นรปูธรรม โดยมีผลบงัคับใช้ตัง้แต่วนัที ่28 พฤษภาคม 2558 เป็นต้นมา  เมือ่พจิารณาเนือ้หา 

ที่ได้บัญญัติไว้ในประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เรื่อง การท�ำความตกลงร่วมมือกันจัดท�ำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว 

สามารถสรปุประเดน็ส�ำคญัของประกาศฉบบันีร้วมทัง้หมด 11 ข้อ ซึง่มวีตัถปุระสงค์ในการสร้าง

หลักเกณฑ์ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด�ำเนินการจัดท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ

ระหว่างกันได้ ดังนี้

	 1) ผู ้ที่จะสามารถจัดท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมือตามประกาศฉบับนี้ ได้แก่ 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล และรูปแบบพิเศษ อันได้แก่ 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ภายใต้เงื่อนไขว่าต้องเป็นการท�ำความตกลงร่วมมือกันใน 

การจดัท�ำบริการสาธารณะต่อกนั อาจเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในเขตจังหวดัเดยีวกนัหรอื

อาจข้ามเขตจงัหวดักไ็ด้ แต่ต้องเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีมพีืน้ทีต่ดิต่อกนั และประชาชน

ในพื้นที่นั้นได้รับประโยชน์จากการจัดท�ำบริการสาธารณะนั้นโดยตรง 

	 2) วัตถปุระสงค์ของบนัทกึข้อตกลงความร่วมมอืต้องเป็นบรกิารสาธารณะซึง่เป็นอ�ำนาจ

หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการก�ำหนดแผนและขั้นตอนการ 

กระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ หรอืกฎหมายว่าด้วยการจดัตัง้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น หรือเป็นภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนตามแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นภารกิจหรือโครงการที่เกินกว่าศักยภาพหรือไม่คุ้มค่าที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่จะด�ำเนินการเอง หรอืเป็นภารกจิหรอืโครงการทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ร่วมมือกันเพื่อเกิดประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น 
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	 3) รูปแบบในการจัดท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ เพื่อให้เกิดความชัดเจน ประกาศ

ฉบับนี้จึงก�ำหนดให้บันทึกข้อตกลงความร่วมมือจะต้องท�ำขึ้นเป็นหนังสือ โดยมีเนื้อหาที่ต้อง

ประกอบไปด้วย รายช่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเข้าร่วมมือกันจัดท�ำบริการสาธารณะ

วัตถุประสงค์ของการด�ำเนินงาน ระยะเวลาการด�ำเนินงาน แผนการด�ำเนินงานและการบริหาร

การใช้จ่ายตามโครงการ งบประมาณ และขอบเขตความรับผิดชอบและกิจกรรมของการจัด

บริการสาธารณะ หากจ�ำแนกตามลักษณะของระยะเวลาในการด�ำเนินการ สามารถจ�ำแนก

ได้ 2 ประเภท คือ บันทึกข้อตกลงความร่วมมือที่สามารถก�ำหนดเวลาสิ้นผลผูกพันได้ไม่ว่าจะ

เป็น บันทึกข้อตกลงความร่วมมือที่มีเป้าหมายอันเป็นรูปธรรมในการด�ำเนินการอย่างใดอย่าง

หนึ่งให้แล้วเสร็จ หรือบันทึกข้อตกลงความร่วมมือท่ีก�ำหนดระยะเวลาการด�ำเนินการเอาไว้

อย่างชัดเจน และบันทึกข้อตกลงความร่วมมือท่ีไม่มีก�ำหนดระยะเวลาส้ินสุด หากจ�ำแนกตาม

ภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ สามารถจ�ำแนก

แยกได้เป็นสามรูปแบบ ได้แก่ การด�ำเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือโดยแบ่งหน้าที่

ในการด�ำเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งไปด�ำเนินการในส่วนที่ได้ตกลงกันไว้  

การด�ำเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือโดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งใดแห่ง

หนึ่งเป็นผู้ด�ำเนินการ โดยองค์กรปกครองปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นมีหน้าท่ีให้การสนับสนุน 

ด้านงบประมาณหรือด้านอื่นๆ และ บันทึกข้อตกลงความร่วมมือในลักษณะลงทุนเพื่อจัดท�ำ

บริการสาธารณะร่วมกัน

	 4) รูปแบบในการบริหารงานตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ มีอยู่สองรูปแบบ คือ 

การด�ำเนินการด้วยตนเองร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่สัญญาในกรณีโครงการจัด

ท�ำบริการสาธารณะที่ไม่ต้องด�ำเนินการอย่างต่อเนื่องไปตลอด หรือสามารถก�ำหนดระยะเวลา

สิ้นสุดของบันทึกข้อตกลงความร่วมมือได้ และการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารขึ้นมาด�ำเนิน

การแทนในกรณีบันทึกข้อตกลงความร่วมมือในการจัดท�ำบริการสาธารณะท่ีจะต้องด�ำเนินการ 

อย่างต่อเนื่องไปตลอด 

	 5) สทิธิและหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คูสั่ญญาบันทึกข้อตกลงความร่วมมอื  

ประกาศฉบับนี้ได้ก�ำหนดมาตรการเพื่อป้องกันการปฏิเสธความผูกพันขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นทั้งในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงผู้บริการโดยก�ำหนดให้ต้องผูกพันข้อตกลงดังกล่าว

จนกว่าจะครบก�ำหนดระยะเวลาด�ำเนินการตามข้อตกลง แม้ภายหลังจะมีการเปลี่ยนแปลง

ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม ห้ามองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นยกเลิกการเข้าร่วมโครงการก่อนครบก�ำหนดระยะเวลาตามข้อตกลง  

การขอแก้ไขข้อตกลงได้ต่อเมือ่มกีารด�ำเนนิการตามบนัทึกข้อตกลงนัน้ไปแล้วไม่น้อยกว่าหนึง่ปี 

เว้นแต่ มีความจ�ำเป็นเร่งด่วนหากไม่ด�ำเนินการแก้ไขจะส่งผลเสียหายร้ายแรงต่อโครงการตาม
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บันทึกข้อตกลง สามารถขยายระยะเวลาด�ำเนินการได้ แต่จะเปล่ียนแปลงสาระส�ำคัญของ

บนัทกึข้อตกลงไม่ได้ การขอยกเลิกการเข้าร่วมโครงการตามบนัทกึข้อตกลงความร่วมมอืจะต้อง

มีเหตุผลอันสมควร โดยที่ประชุมต้องมีมติเป็นเอกฉันท์ และยังต้องให้ผู้บริหารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นทุกแห่งด�ำเนินการขอความเห็นชอบจากสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตน

ทัง้หมดเสยีก่อนอีกด้วย โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ผูข้อยกเลกิการเข้าร่วมในบนัทกึข้อตกลง

ความร่วมมอืจะต้องสละสทิธใินทรพัย์สนิทีน่�ำมาเข้าร่วมโครงการ และหากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ใดทีล่ะเลยต่อหน้าทีต่ามท่ีต้องปฏิบติัตามบนัทกึข้อตกลงหรอืปฏบิตัหิน้าทีอั่นอาจส่งผล

เสียหายอย่างร้ายแรงต่อทรัพย์สินของโครงการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคู่สัญญาบันทึกข้อ

ตกลงความร่วมมือแห่งอ่ืนสามารถลงมติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้ส้ินสุดจากการเข้าร่วม

โครงการ และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหลืออยู่ด�ำเนินการจัดการทรัพย์สินนั้นแทนและ

ให้ทรัพย์สินดังกล่าวนั้นตกแก่โครงการ

	 6)  การบริหารจัดการทรัพย์สิน ส�ำหรับการจัดซื้อจัดจ้าง สามารถกระท�ำได้สองกรณี 

คือ กรณีท่ีสามารถแยกการจัดซื้อจัดจ้างได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างฝ่ายต่างเป็น 

ผู้ด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้างหรือด�ำเนินการจัดหาพัสดุและครุภัณฑ์น้ัน และกรณีท่ีไม่สามารถ 

แยกการจัดซ้ือจดัจ้างได้ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่โดยความตกลงร่วมกนัให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแห่งใดแห่งหนึ่งที่เข้าร่วมโครงการเป็นผู้ด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้างเป็นการก�ำหนด 

ตัวผู้ก่อนิติสัมพันธ์ในการจัดซื้อจัดจ้างต่อบุคคลภายนอกไปด้วย หากเป็นการร่วมมือกันใน

ลักษณะการสนับสนุนงบประมาณ หรือพัสดุ ครุภัณฑ์ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดเป็น

ผู้ด�ำเนนิการ ให้ทรพัย์สนินัน้ตกเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีไ่ด้รบัการสนบัสนนุ เว้นแต่ 

จะมีการตกลงกันไว้เป็นอย่างอ่ืน หากเป็นการร่วมมือกันในลักษณะท่ีเป็นการลงทุนร่วมกัน  

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดที่ร่วมลงทุนเป็นเจ้าของทรัพย์สินตามสัดส่วนทรัพย์สินที่

น�ำมาลงทุน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้เป็นเจ้าของทรัพย์สินมีหน้าที่บ�ำรุงรักษาทรัพย์สิน

นั้นเว้นแต่ตกลงกันเป็นอย่างอ่ืนได้ แต่หากเป็นกรณีการสนับสนุนงบประมาณให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นใดเป็นผู้ด�ำเนินการ และจัดซื้อจัดจ้าง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี

ได้รับการสนับสนุนเงินงบประมาณเป็นผู้ดูแลและบ�ำรุงรักษาทรัพย์สิน หากเป็นกรณีการน�ำ

งบประมาณมาลงทุนร่วมกันเพื่อด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้าง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี 

เข้าร่วมโครงการประชุมร่วมกัน และมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งใดแห่งหนึ่ง

เป็นผู้ดูแลและบ�ำรุงรักษาทรัพย์สิน กรณีท่ีทรัพย์สินของโครงการเสียหายเนื่องจากมูลละเมิด  

หากทรัพย์นั้นเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นด�ำเนิน

การฟ้องร้องหรือด�ำเนินคดีแก่ผู้กระท�ำละเมิด แต่หากทรัพย์ท่ีเสียหายเป็นทรัพย์สินส่วนรวม

ของโครงการ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับมอบหมายให้เป็นผู้จัดซื้อจัดจ้างหรือ 
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ผู้ดูแลบ�ำรุงรักษาทรัพย์สินในโครงการนั้นด�ำเนินการฟ้องร้องหรือด�ำเนินคดีแก่ผู้กระท�ำละเมิด  

และหากมีการชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจากการกระท�ำละเมิดให้เงินดังกล่าวตกแก่โครงการนั้น 

ส�ำหรบัความร่วมมอืทีม่ลีกัษณะเป็นการร่วมทนุและมรีายได้ทีเ่กดิขึน้ให้แบ่งรายได้ทีเ่กดิขึน้หลงั

จากหักค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินการแล้วแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเข้าร่วมโครงการตาม

สัดส่วนที่ได้ตกลงกันไว้ เว้นแต่มีการตกลงกันไว้เป็นอย่างอื่น

	 7)  การติดตาม การประเมินผล และการตรวจสอบ ต้องแต่งตั้งคณะกรรมการ 

เพือ่ติดตามและประเมินผลตามความเหมาะสม เพือ่ให้การด�ำเนนิการตามบนัทกึข้อตกลงความ

ร่วมมือเป็นไปอย่างมีมาตรฐานและได้รับการด�ำเนินการอย่างจริงจัง และเมื่อข้อตกลงสิ้นสุด

ลงไม่ว่าด้วยเหตุใด ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด�ำเนินการช�ำระบัญชีตามบันทึกข้อตกลงท่ี

ก�ำหนดไว้ แล้วให้รายงานผูก้�ำกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทราบ และหากองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ใด ประสงค์จะยกเลกิจากการเข้าร่วมโครงการก่อนครบก�ำหนดระยะเวลาตามบันทึก

ข้อตกลง ต้องเสนอขอความเห็นชอบต่อสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 8) การแก้ไขปัญหา และการระงับข้อพพิาท ในกรณท่ีีมกีารแต่งตัง้คณะกรรมการบรหิาร 

ให้คณะกรรมการบริหารเสนอปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เข้าร่วม 

โครงการ เพื่อให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเข้าร่วมโครงการประชุมหารือร่วมกัน

เพื่อหาข้อยุติและตัดสินใจในการด�ำเนินการ หากตกลงกันไม่ได้จะต้องมีการวินิจฉัยชี้ขาด  

กรณีพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดเดียวกัน หากคู่พิพาทเป็นองค์การ

บริหารส่วนต�ำบลกับองค์การบริหารส่วนต�ำบลในอ�ำเภอเดียวกันให้นายอ�ำเภอเป็นผู้มีอ�ำนาจ

วินิจฉัย หากต่างอ�ำเภอกันให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้วินิจฉัย หากคู่พิพาทเป็นองค์การบริหาร

ส่วนจังหวดักบัเทศบาล หรอืองค์การบรหิารส่วนต�ำบลหรอืเทศบาลกบัเทศบาล หรอืเทศบาลกบั

องค์การบริหารส่วนต�ำบล ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอ�ำนาจวินิจฉัย ในกรณีพิพาทระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่สองจังหวัดขึ้นไป ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่ละจังหวัดหารือ

ร่วมกันเพื่อแก้ไขข้อพิพาท หากยังหาข้อยุติไม่ได้ให้เสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

เป็นผู้วินิจฉัย
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4. บทวิเคราะห์

	 1) ประกาศฉบับนี้มีข้อก�ำหนดท่ีมุ่งหมายจะสร้างความเป็นธรรมขึ้นระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นผู ้เป็นคู ่สัญญาบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ แต่ส�ำหรับการก�ำหนด 

ข้อก�ำหนดในตวัสญัญาเพือ่สร้างภาระหน้าท่ีและข้อผกูพนัระหว่างกนั จ�ำเป็นต้องอาศยัปัจจยัอืน่

ที่เกี่ยวข้องและอยู่นอกเหนือส่วนที่ตัวบทกฎหมายสามารถก�ำหนดไว้มาประกอบการพิจารณา 

ซึง่กค็อืประโยชน์ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละแห่งจะได้ แต่ความเป็นธรรมระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นคู่สัญญาก็ไม่ใช่สิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึงค�ำนึงถึงเป็นอันดับแรก 

เพราะสิ่งท่ีส�ำคัญที่สุดที่ต้องค�ำนึงถึงในการจัดท�ำบันทึกข้อตกลงคือประโยชน์ท่ีประชาชนจะ

ได้รับ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพบว่าการด�ำเนินการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ 

จะน�ำมาซึง่ประโยชน์ต่อประชาชนในพืน้ทีข่องตน กพ็งึจะต้องด�ำเนินการ หลงัจากนัน้ถงึน�ำเรือ่ง

ความเป็นธรรมระหว่างคู่สัญญาขึ้นมาพิจารณาเป็นอันดับรองตามความเหมาะสม 

	 2) ข้อก�ำหนดที่เป็นเง่ือนไขในการถอนตัวจากการท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ 

ยังไม่มีการก�ำหนดเนื้อหาในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่ต้องการยุติการ 

ด�ำเนินการ แต่เหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องการด�ำเนินการต่อตามวัตถุประสงค์ของ

สัญญาเพียงแห่งเดียว ซึ่งในทางทฤษฎี ความต้องการด�ำเนินการเพียงฝ่ายเดียวย่อมไม่ท�ำให้

มีสภาพเป็นสัญญาทางปกครอง หรือเมื่อความเห็นให้ยุติการด�ำเนินการตามบันทึกข้อตกลง 

ความร่วมมอืเป็นเสยีงส่วนใหญ่แต่ไม่เป็นเอกฉันท์ และเมือ่มอีงค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเห็นด้วย 

กับการยุติการด�ำเนินการลงเป็นเสียงข้างมาก ควรด�ำเนินการอย่างไร 

	 3) ข้อก�ำหนดว่าด้วยการระงับข้อพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคู่สัญญาที่

ด�ำเนินการระงับข้อพิพาทโดยผู้มีอ�ำนาจก�ำกับดูแลนั้นไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพราะการจะน�ำข้อพิพาททางปกครอง 

เข้าสู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครองได้นั้น จะต้องเป็นข้อพิพาทที่คู่กรณีไม่สามารถตกลง 

หาข้อยุติกนัได้ ดังนัน้ หากเกดิข้อพิพาทเกีย่วกบัการด�ำเนนิการตามบันทึกข้อตกลงความร่วมมอื 

ซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง ขึ้นแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคู่กรณีพิพาทสามารถหาข้อยุติ 

ที่ถูกต้องตามกฎหมายต่อกันได้ ก็ไม่จ�ำเป็นต้องน�ำคดีเข้าสู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 

แต่ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 12 ธันวาคม 2549 เห็นชอบแนวทางในการด�ำเนินคดี

อาญา คดีแพ่ง และรวมไปถึงคดีปกครอง โดยไม่ให้ฟ้องคดีต่อศาล แต่จะต้องด�ำเนินการโดยให้ 

ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ฝ่ายที่ก่อให้เกิดความเสียหายช�ำระค่าเสียหาย 

ให้แก่ฝ่ายที่ได้รับความเสียหายได้ทันที เพ่ือมิให้เกิดคดีความระหว่างส่วนราชการ หน่วย

งานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ด้วยกันเอง หรือหากหาข้อยุติไม่ได้ให้ส่งเรื่องไปยังส�ำนักงาน



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร	   ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560  23

อัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอต่อคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการด�ำเนินคดีแพ่งของส่วน

ราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งดูประหนึ่งว่าการด�ำเนินการตามประกาศฉบับนี้ขัดต่อมติ 

คณะรฐัมนตรดีงักล่าว หากพจิารณาองค์ประกอบของคณะกรรมการชีข้าดการยุตใินการด�ำเนิน

คดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง พบว่าอาจไม่เหมาะสมในการให้อ�ำนาจ 

คณะกรรมการดังกล่าวพิจารณาคดีที่เกี่ยวข้องกับความตกลงร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสัญญาทางปกครองท่ีเป็นความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ  

(Co-ordinate Administrative Contract)

	 4) ประกาศฉบับนี้ไม่ได้ก�ำหนดเรื่องการช้ีขาดข้อพิพาทจากการท�ำบันทึกข้อตกลง

ความร่วมมือของกรุงเทพมหานครกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น เพราะผู้ว่าราชการ

กรงุเทพมหานครอยูใ่นฐานะของผูบ้รหิารราชการกรงุเทพมหานครไม่ได้อยูใ่นฐานะของผูก้�ำกบั

ดูแลการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครอย่างเช่นผู้ว่าราชการจังหวัดอื่น โดยผู้มีอ�ำนาจ

ก�ำกับดูแลกรุงเทพมหานครคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย แต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทยเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ว่าราชการจังหวัดอื่นอีกชั้นหนึ่ง ท�ำให้กระบวนการระงับ

ข้อพิพาทซึ่งมีกรุงเทพมหานครเป็นคู่สัญญายังไม่มีความชัดเจน และไม่ได้มีการก�ำหนดถึง

กระบวนการด�ำเนินคดีทางแพ่งต่อบุคคลภายนอกไว้อีกด้วย

5. บทสรุป

	 ประกาศฉบับนี้ควรได้รับการแก้ไขเพิ่มเติมข้อ 6 (3) ให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้นโดยก�ำหนด

ให้เมือ่เหลอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพยีงแห่งเดยีวทีต้่องการด�ำเนนิการตามบนัทึกข้อตกลง

ความร่วมมือต่อไป ให้ถือว่าบันทึกข้อตกลงความร่วมมือยุติลงโดยปริยาย และเมื่อมีองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเห็นด้วยกับการยุติการด�ำเนินการลงเป็นเสียงข้างมาก ควรให้ถือว่ากรณี

นีเ้ป็นข้อพพิาททีเ่กดิขึน้ในการด�ำเนนิการตามบนัทกึข้อตกลงความร่วมมอืท่ีคูส่ญัญาอาจเสนอ

เรื่องให้ผู้มีอ�ำนาจก�ำกับดูแลวินิจฉัยช้ีขาดว่าบันทึกข้อตกลงความร่วมมือควรจะยุติลงหรือไม่ 

อย่างไร ค�ำวินิจฉัยชี้ขาดดังกล่าวให้เป็นท่ีสุด ผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคู่สัญญาท่ีจะ

ต้องปฏิบัติตาม โดยให้น�ำหลักเกณฑ์การยุติโครงการ หรือการถอนตัวจากโครงการมาใช้บังคับ

โดยอนุโลม แล้วแต่กรณี

	 กรณีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 12 ธันวาคม 2549 และเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง

อาจขัดหรือแย้งกับการด�ำเนินการตามประกาศฉบับนี้ จึงสมควรมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย

ให้มีประสิทธิภาพและสอดคล้องกัน โดยปรับปรุงแก้ไขมาตรา 9 (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ศาลปกครองมีอ�ำนาจวินิจฉัยเฉพาะ
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สญัญาทางปกครองระหว่างหน่วยงานของรฐักบัเอกชน (Sub-ordinate Administrative Contract) 

เพราะข้อพิพาทอันเนื่องมาจากสัญญาทางปกครองที่เป็นความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของ

รัฐด้วยกัน (Sub-ordinate Administrative Contract) สามารถหาข้อยุติลงด้วยองค์กรที่มีอ�ำนาจ

บังคับบัญชา หรืออ�ำนาจก�ำกับดูแลหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นคู่พิพาท เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้

หน่วยงานของรฐัรวมไปถงึองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีไ่ม่พอใจค�ำวนิจิฉยัของผูม้อี�ำนาจชีข้าด

น�ำข้อพพิาทเข้าสูก่ระบวนพจิารณาของศาลปกครองท�ำให้เกดิความล่าช้า พร้อมท้ังแก้ไขปรบัปรงุ

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม 2549 เรื่องแนวทางในการด�ำเนินคดีอาญา คดีแพ่ง  

และคดปีกครอง ให้ข้อพพิาทในเรือ่งสญัญาทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ให้

อยู่ในอ�ำนาจหน้าที่ของผู้ก�ำกับดูแล

	 ส�ำหรบัการชีข้าดข้อพพิาทจากการท�ำบนัทกึข้อตกลงความร่วมมอืของกรงุเทพมหานคร

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น นั้น เห็นควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมข้อ 10 โดยเพิ่มเติม

กระบวนการชี้ขาดข้อพิพาทระหว่างกรุงเทพมหานครกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นให้เป็น

อ�ำนาจของรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย  เพราะเป็นทัง้ผูก้�ำกบัดแูลกรงุเทพมหานคร และ

เป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ว่าราชการจังหวัดอื่นๆ ส่วนกรณีการด�ำเนินการเกี่ยวกับข้อพิพาททาง

แพ่งกบับคุคลภายนอกให้เป็นไปตามหลกัทัว่ไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ กล่าวคอื  

หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องด�ำเนนิการฟ้องร้องหรอืใช้สทิธเิรยีกร้องร่วมกนั กค็วรตัง้ให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคู่สัญญาแห่งใดแห่งหนึ่งเป็นผู้รับมอบอ�ำนาจตามมาตรา 797 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือจะด�ำเนินการโดยเป็นโจทก์ร่วมกันก็ได้ แต่หากเป็น

กรณทีีฝ่่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ตกอยูใ่นฐานะจ�ำเลยจากการด�ำเนนิการในฐานะตวัแทน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คู่สญัญาทัง้หมด คูก่รณสีามารถฟ้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

คูส่ญัญาทัง้หมดเป็นจ�ำเลยร่วมกนักไ็ด้ แต่หากคูก่รณเีลอืกทีจ่ะฟ้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

เพียงแห่งเดยีวเป็นจ�ำเลยและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้รบัผดิชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่

เจ้าหนี้ตามค�ำพิพากษาไปแล้ว ย่อมใช้สิทธิไล่เบ้ียเอาแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนท่ีเป็น 

คู่สัญญาในฐานะลูกหนี้ร่วมได้ 
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