
เรื่องเสร็จที่ ๓๒๙/๒๕๔๕ 

 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง กำรมีส่วนไดเ้สียในสญัญำสมัปทำนตำมพระรำชบญัญติั 

องคก์ำรบริหำรส่วนจังหวดั พ.ศ. ๒๕๔๐ 
 

   

 

กระทรวงมหำดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๘๙๕๖ ลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน 
๒๕๔๑ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความว่า กระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครอง 
ได้รับข้อหารือจากจังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดนครพนม จังหวัดนครสวรรค์ จังหวัดสุโขทยั และจังหวัด
สุรินทร์ ในเร่ืองสัญญาสัมปทานตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา 
๑๑ (๕) ซึ่งที่ปรึกษาด้านกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยได้ตอบข้อหารือของกรมการปกครองในข้อ
กฎหมายดังกล่าว รวม ๖ ประการ กระทรวงมหาดไทยจึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาว่า
ถูกต้องหรือไม่เพื่อเป็นบรรทดัฐานในการปฏบิัติงานต่อไป 

ต่อมากระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือที่ มท ๐๓๑๓.๑/๓๘๖๗ ลงวันที่ ๑๙ มีนาคม 
๒๕๔๕ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แจ้งว่า จังหวัดพิษณุโลกได้รายงานขอให้เสนอ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งให้นายเอกชัย ด้วงสุวรรณ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
พิษณุโลกสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ เนื่องจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกโดยนายเอกชัยฯ ได้ท า
สญัญาเช่ารถกบับริษัทพิษณุโลกยานยนต์ จ ากัด ซึ่งนายเอกชัยฯ เป็นกรรมการของบริษัทแลเป็นผู้ถือ
หุ้นของบริษัทดังกล่าว เพื่อไปทศันศึกษาตามโครงการสัมมนาและทัศนศึกษาดูงานของคณะผู้บริหาร
และข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณโุลก ซ่ึงจังหวัดพิษณุโลกพิจารณาแล้ว เห็นว่า เมื่อนาย
เอกชัยฯ ได้ท าสัญญาเช่ารถกับบริษัทพิษณุโลกยานยนต์ จ ากดั จึงเป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยทางตรงหรือ
ทางอ้อมในสัญญาที่ท ากับองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณโุลก กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้ว เห็น
ว่า การที่จังหวัดพิษณุโลกเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งให้นายเอกชัยฯ สิ้นสุดสมาชิก
ภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นประเดน็ปัญหาเกี่ยวกับความหมายหรือค านิยาม
ของค าว่า “สัญญาสัมปทาน” ที่กระทรวงมหาดไทยได้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงขอส่งเร่ืองของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกมาเพื่อประกอบการพิจารณาการหารือข้อกฎหมาย เพื่อน าเสนอ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยต่อไป 

 

 
  ส่งพร้อมหนังสอืส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๖๐๑/๑๕๕๘ ลงวันที่ ๒๑ มิถุนายน 

๒๕๔๕ ถึงส านักงานเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาดไทย
โดยได้ฟังค าชี้ แจงข้อเทจ็จริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง และจังหวัดพิษณุโลก) 
แล้ว เห็นว่า กรณีตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๘๙๕๖ ลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน 
๒๕๔๑ ซึ่งจังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดนครพนม จังหวัดนครสวรรค์ จังหวัดสุโขทยั และจังหวัดสุรินทร์
หารือกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงมหาดไทยได้ขอให้พิจารณาว่าความเห็นของที่ปรึกษาด้าน
กฎหมายของกระทรวงมหาดไทยถูกต้องหรือไม่นั้น เป็นการขอให้ตรวจสอบความเห็นของที่ปรึกษา
ด้านกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยอนัมิได้อยู่ในอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบ
กับไม่มีข้อเทจ็จริงอย่างใดแก่กรณีเป็นที่แน่ชัด คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) จึงให้ความเห็น
แต่เฉพาะกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลก ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่  มท 
๐๓๑๓.๑/๓๘๖๗ ลงวันที่ ๑๙ มีนาคม ๒๕๔๕ 

ประเดน็ที่หารือมาสบืเนื่องจากมาตรา ๑๑ (๕)๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดฯ ได้บัญญัติให้อ านาจรัฐมนตรีสั่งให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดออกจาก
ต าแหน่งได้เมื่อปรากฏว่าสมาชิกผู้นั้นมีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาสัมปทานที่
ท ากับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ปัญหาที่จะต้องวินิจฉัยในเบื้ องต้นมีว่า ค าว่า “สัญญาสัมปทาน” 
ดังกล่าวมีความหมายอย่างไร และสัญญาที่นายเอกชัยฯ ท ากับองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นสัญญา
สมัปทานหรือไม่ 

เมื่อตรวจสอบกฎหมายต่าง ๆ แล้วพบว่านอกจากพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดฯ แล้ว มีกฎหมายอื่นบัญญัติค าว่า “สัญญาสัมปทาน” รวมสามฉบับ คือ พระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๙ (๖)๒ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๓ ให้ค านิยาม “สญัญาทางปกครอง”๓ และพระราชบัญญัติ

 
๑
 มาตรา ๑๑  สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดย่อมสิ้นสดุลง เม่ือ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๕) รัฐมนตรีสั่งให้ออกเม่ือผู้ ว่าราชการจังหวัดสั่งสอบสวนแล้ว ปรากฏว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสยีไม่ว่า
โดยทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญาสมัปทานที่ท ากบัองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น 

ฯลฯ   ฯลฯ 
๒
 มาตรา ๙  ภายใต้บังคับมาตรา ๑๔ และมาตรา ๑๕ หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีข้อมูลข่าวสาร

ของราชการอย่างน้อยดังต่อไปนี้ ไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑแ์ละวิธกีารที่คณะกรรมการก าหนด 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๖) สัญญาสัมปทาน สัญญาที่มีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอนหรือสัญญาร่วมทุนกับเอกชนใน
การจัดท าบริการสาธารณะ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
๓
 มาตรา ๓  ในพระราชบัญญัตินี้  



 ๓ 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๓ มาตรา ๑๕ (๔)๔ ซึ่งพระราชบัญญัติทั้งสาม
ฉบับมิได้ให้ความหมายของค าว่า “สัญญาสัมปทาน” ไว้ และเมื่อพิจารณาประกอบกับความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว ปรากฏว่าคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๔) ได้
เคยให้ความเหน็ไว้ในบันทกึ เร่ือง การเรียกเกบ็เงินค่าบ ารุงป่าไม้สกัสัมปทานของชาวต่างประเทศ๕ ว่า 
สมัปทานไม่ใช่สัญญาหากแต่เป็นเพียงนิติกรรมชนิดหนึ่ง และคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่าง
กฎหมาย คณะที่ ๕) ได้เคยให้ความเห็นไว้ในบันทึก เร่ือง การออกประทานบัตรท าเหมืองแร่ให้แก่
สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร๖ ว่า “สัมปทานได้แก่สิทธิใด ๆ ที่รัฐมอบให้แก่บุคคลใด
หาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ หรือเข้าท ากิจการอันเป็นสาธารณูปโภคที่เป็นหน้าที่ของ
รัฐ โดยรัฐให้ความคุ้ มครองการหาประโยชน์หรือการท ากิจการดังกล่าวให้แก่เอกชนเป็นพิเศษ ” 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) จึงเห็นว่า “สัญญาสัมปทาน” ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๑ (๕) 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ นั้น หมายถึงสัมปทานโดยมิได้หมายถึงสญัญาทั่ว ๆ 
ไปด้วย การใช้ค าว่า “สัญญาสัมปทาน” อาจเกิดจากแนวคิดใหม่ที่เข้าใจว่าสัมปทานเป็นสัญญาชนิด
หนึ่ง แต่เป็นสัญญาที่แตกต่างจากสัญญาปกติธรรมดาทั่ว ๆ ไป กล่าวคือ มุ่งแต่เฉพาะการมอบหมาย
ให้จัดท าบริการสาธารณะ จัดให้มีสิ่งสาธารณปูโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

ตามข้อเทจ็จริงที่หารือมานี้  ปรากฏว่า สัญญาที่นายเอกชัยฯ ท ากับองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดพิษณุโลก เป็นสัญญาเช่ารถชั่วคราวเพื่อไปทศันศึกษาตามโครงการสมัมนาและทศันศึกษา
ดูงานของคณะผู้บริหารและข้าราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลก จึงเป็นสญัญาธรรมดา
ที่มิได้มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานตามมาตรา ๑๑ (๕) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัดฯ รัฐมนตรีจึงมิอาจสั่งให้นายเอกชัยฯ พ้นจากต าแหน่งได้ 

 

“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท า
บริการสาธารณะหรือจัดให้สิ่งสาธารณปูโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
๔
 มาตรา ๑๕  ประธานกรรมการและกรรมการซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง นอกจากต้องมีคุณสมบัติ

และไม่มีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมายว่าด้วยคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจแล้วยัง
ต้องไม่มีลักษณะต้องห้าม ดังต่อไปนี้  

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๔) เป็นประธานกรรมการหรือกรรมการในบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด ที่ รฟม. เป็นผู้
ถือหุ้น หรือในบริษัทจ ากดัหรือบริษัทมหาชนจ ากดั ที่มีสญัญาร่วมงานหรือสญัญาสมัปทานกบั รฟม. 

ฯลฯ   ฯลฯ 
๕
 เรื่องเสรจ็ที่ ๒๔๘/๒๔๙๘ 

๖
 เรื่องเสรจ็ที่ ๗๓๓/๒๕๓๗ 



 ๔ 

อย่างไรกต็าม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสงัเกตว่า กฎหมายที่เกี่ยวกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกฉบับ อนัได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๑๘ ทวิ๗ 
และมาตรา ๔๘ จตุทศ วรรคหนึ่ง๘ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
๒๕๒๘ มาตรา ๕๑ วรรคหนึ่ง๙ พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 
มาตรา ๔๗ ทวิ (๓)๑๐ และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา 

 
๗

 มาตรา ๑๘ ทวิ  สมาชิกสภาเทศบาลต้องไม่เป็นผู้ มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมใน
สญัญาที่เทศบาลเป็นคู่สญัญาหรือในกจิการที่กระท าให้แก่เทศบาลหรือที่เทศบาลจะกระท า 

๘
 มาตรา ๔๘ จตุทศ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและ

เลขานุการนายกเทศมนตรีต้องไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้  
(๑) ด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่อื่นใดในส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจการ

พาณิชย์ของเทศบาล บริษัทที่เทศบาลถือหุ้น หรือต าแหน่งผู้บริหารท้องถ่ิน หรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน เว้นแต่
ต าแหน่งที่ต้องด ารงตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

(๒) รับเงินหรือประโยชน์ใด ๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจการ
พาณิชย์ของเทศบาลหรือบริษัทที่เทศบาลถือหุ้นนอกเหนือไปจากที่ที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ
การพาณิชย์ของเทศบาลหรือบริษัทที่เทศบาลถือหุ้นปฏบัิติกบับุคคลในธุรกจิการงานตามปกติ 

(๓) เป็นคู่สญัญาหรือเป็นผู้มีส่วนได้เสยีไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสญัญาที่ท ากบัเทศบาลหรือ
การพาณิชย์ของเทศบาล หรือบริษัทที่เทศบาลถือหุ้น 

๙
 มาตรา ๕๑  ผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 

(๑) ต้องไม่ด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่อื่นใดในส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครหรือบริษัทซึ่งกรุงเทพมหานครถือหุ้นหรือต าแหน่งผู้บริหาร
ท้องถ่ินหรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน เว้นแต่ต าแหน่งที่ต้องด ารงตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

(๒) ต้องไม่รับเงินหรือประโยชน์ใด ๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครหรือบริษัทที่กรุงเทพมหานครถือหุ้นนอกเหนือไปจากที่ส่วน
ราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือการพาณิชย์หรือบริษัทปฏิบัติกับบุคคลอื่นในธุรกิจการงาน
ตามปกต ิ

(๓) ต้องไม่เป็นคู่สญัญาหรือมีส่วนได้เสยีในสญัญาที่ท ากบักรุงเทพมหานครหรือการพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานครหรือบริษัทซึ่งกรุงเทพมหานครถือหุ้น เว้นแต่กรณีที่ผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครได้เป็นคู่สัญญา
หรือเป็นผู้มีส่วนได้เสยีในสญัญาอยู่ก่อนได้รับการเลือกตั้ง 

๑๐
 มาตรา ๔๗ ทวิ  เป็นผู้มีสทิธริับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลต้อง 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๓) ไม่เป็นผู้ มีส่วนได้เสยีไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญากับองค์การบริหารส่วนต าบลที่ตน
สมัครรับเลือกตั้งหรือในกจิการที่กระท าให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 

ฯลฯ   ฯลฯ 



 ๕ 

๔๙๑๑ ล้วนแต่บัญญัติห้ามมิให้สมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นมีส่วนได้เสียในสญัญาที่ท ากับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม การฝ่าฝืนมีผลท าให้ต้องพ้นจากต าแหน่ง 
คงมีแต่พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ เท่านั้นที่รัฐมนตรีจะสั่งให้ออกได้เมื่อปรากฏว่า
เป็ นผู้ มี ส่ วน ได้ เสี ยแ ต่ เฉพ าะ “สัญ ญ าสัมปทาน ” จึ ง เกิ ดความ ลัก ล่ัน กัน ขึ้ น  สมควรที่
กระทรวงมหาดไทยจะได้พิจารณาปรับปรุงแก้ไขเสียให้สอดคล้องกับกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นฉบับอื่น และในกรณีที่ ยังมิได้แก้ไขด าเนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายดังกล่าว ก็อาจ
ด าเนินการขอให้ ป.ป.ช. ใช้อ านาจตาม มาตรา ๑๐๐ วรรคสอง๑๒ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ก าหนดให้ผู้บริหารและสมาชิก
สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตราดังกล่าว อันจะมีผลให้บริหารและ
สมาชิกต้องห้ามมิให้เป็นคู่สญัญากบัองค์การบริหารส่วนจังหวัดต่อไป 

 

 
๑๑

 มาตรา ๔๙  นายกเมืองพัทยาและรองนายกเมืองพัทยาต้องไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง
ดังต่อไปนี้  

(๑) ด ารงต าแหน่งหรือปฏบัิติหน้าที่อื่นใดในการพาณิชย์ของเมืองพัทยา หรือบริษัทที่เมืองพัทยา
ถือหุ้น เว้นแต่ต าแหน่งที่ต้องด ารงตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

(๒) เป็นผู้มีส่วนได้เสยีไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่ท ากับเมืองพัทยา หรือการพาณิชย์
ของเมืองพัทยา หรือบริษัทที่เมืองพัทยาถือหุ้น 

๑๒
 มาตรา ๑๐๐  ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดด าเนินกจิการดังต่อไปนี้  

(๑) เป็นคู่สัญญาหรือมีส่วนได้เสียในสัญญาที่ท ากับหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้น
ปฏบัิติหน้าที่ในฐานะที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีอ านาจก ากบั ดูแล ควบคุม ตรวจสอบ หรือด าเนินคดี 

(๒) เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ ถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทที่เข้าเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐที่
เจ้าหน้าทีของรัฐผู้นั้นปฏิบัติหน้าที่ในฐานะที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีอ านาจก ากับ ดูแล ควบคุม ตรวจสอบ หรือ
ด าเนินคดี 

(๓) รับสัมปทานหรือคงถือไว้ซึ่งสัมปทานจากรัฐ หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถ่ิน หรือเข้าเป็นคู่สัญญากับรัฐ หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถ่ินอันมีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอน ทั้งนี้ ไมว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม หรือเป็นหุ้นส่วนหรือผู้ ถือหุ้นส่วน
หรือบริษัทที่รับสมัปทานหรือเข้าเป็นคู่สญัญาในลักษณะดังกล่าว 

(๔) เข้าไปมีส่วนได้เสียในฐานะเป็นกรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน พนักงานหรือลูกจ้างในธุรกิจ
ของเอกชนซึ่งอยู่ภายใต้การก ากบั ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบของหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นสงักดัอยู่
หรือปฏบัิติหน้าที่ในฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งโดยสภาพของผลประโยชน์ของธุรกจิของเอกชนนั้นอาจขัดหรือแย้ง
ต่อประโยชน์ส่วนรวม หรือประโยชน์ทางราชการ หรือกระทบต่อความมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐผู้นั้น 

เจ้าหน้าที่ของรัฐต าแหน่งใดที่ ต้องห้ามมิให้ด าเนินกิจการตามวรรคหนึ่ งให้เป็นไปตามที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนดโดยประกาศในราชกจิจานุเบกษา 

ฯลฯ   ฯลฯ 



 ๖ 

 

 

 

(ศาสตราจารย์พิเศษ ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์) 
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             0329/2545 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การมีส่วนได้เสียในสัญญาสัมปทานตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐

เรื่องเสร็จที่ ๓๒๙/๒๕๔๕

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การมีส่วนได้เสียในสัญญาสัมปทานตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐(
		

กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๘๙๕๖ ลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน ๒๕๔๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความว่า กระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครอง ได้รับข้อหารือจากจังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดนครพนม จังหวัดนครสวรรค์ จ
             ังหวัดสุโขทัย และจังหวัดสุรินทร์ ในเรื่องสัญญาสัมปทานตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๑๑ (๕) ซึ่งที่ปรึกษาด้านกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยได้ตอบข้อหารือของกรมการปกครองในข้อกฎหมายดังกล่าว รวม ๖ ประการ กระทรวงมหาดไทยจึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาว่าถูกต้องหรือไม่เพื่อเป็นบรรทัดฐานในการปฏิบัติงานต่อไป
ต่อมากระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือที่ มท ๐๓๑๓.๑/๓๘๖๗ ลงวันที่ ๑๙ มีนาคม ๒๕๔๕ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แจ้งว่า จังหวัดพิษณุโลกได้รายงานขอให้เสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งให
             ้นายเอกชัย ด้วงสุวรรณ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ เนื่องจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกโดยนายเอกชัยฯ ได้ทำสัญญาเช่ารถกับบริษัทพิษณุโลกยานยนต์ จำกัด ซึ่งนายเอกชัยฯ เป็นกรรมการของบริษัทแลเป็นผู้ถือหุ้นของบริษัทดังกล่าว เพื่อไปทัศนศึกษาตามโครงการสัมมนาและทัศนศึกษาดูงานของคณะผู้บริหารและข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลก ซึ่งจังหวัดพิษณุโลกพิจารณาแล้ว เห็นว่า เมื่อนายเอกชัยฯ ได้ทำ
             สัญญาเช่ารถกับบริษัทพิษณุโลกยานยนต์ จำกัด จึงเป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่ทำกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลก กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้ว เห็นว่า การที่จังหวัดพิษณุโลกเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งให้นายเอกชัยฯ สิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นประเด็นปัญหาเกี่ยวกับความหมายหรือคำนิยามของคำว่า “สัญญาสัมปทาน” ที่กระทรวงมหาดไทยได้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงขอส่งเรื่องขององค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกมาเพื่อประกอบการพิจารณาการหารือข้อกฎหมาย เพื่อนำเส
             นอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาดไทยโดยได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง และจังหวัดพิษณุโลก) แล้ว เห็นว่า กรณีตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๘๙๕๖ ลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน ๒๕๔๑ ซึ่งจังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดนครพนม จังหวัดนครสวรรค์ จังหวัดสุโขทัย และจังหวัดสุรินทร์หารือกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงมหาดไทยได้ขอให้พิจารณาว่าความเห็นของที่ปรึกษาด้านกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยถูกต้องหรือไม่นั้น เป็นการขอให้ตรวจสอ
             บความเห็นของที่ปรึกษาด้านกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยอันมิได้อยู่ในอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบกับไม่มีข้อเท็จจริงอย่างใดแก่กรณีเป็นที่แน่ชัด คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) จึงให้ความเห็นแต่เฉพาะกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลก ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๑๓.๑/๓๘๖๗ ลงวันที่ ๑๙ มีนาคม ๒๕๔๕
ประเด็นที่หารือมาสืบเนื่องจากมาตรา ๑๑ (๕)  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ ได้บัญญัติให้อำนาจรัฐมนตรีสั่งให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดออกจากตำแหน่งได้เมื่อปรากฏว่าสมาชิกผู้นั้นม
             ีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาสัมปทานที่ทำกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ปัญหาที่จะต้องวินิจฉัยในเบื้องต้นมีว่า คำว่า “สัญญาสัมปทาน” ดังกล่าวมีความหมายอย่างไร และสัญญาที่นายเอกชัยฯ ทำกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นสัญญาสัมปทานหรือไม่
เมื่อตรวจสอบกฎหมายต่าง ๆ แล้วพบว่านอกจากพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ แล้ว มีกฎหมายอื่นบัญญัติคำว่า “สัญญาสัมปทาน” รวมสามฉบับ คือ พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๙ (๖)  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.
             ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๓ ให้คำนิยาม “สัญญาทางปกครอง”  และพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๓ มาตรา ๑๕ (๔)  ซึ่งพระราชบัญญัติทั้งสามฉบับมิได้ให้ความหมายของคำว่า “สัญญาสัมปทาน” ไว้ และเมื่อพิจารณาประกอบกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว ปรากฏว่าคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๔) ได้เคยให้ความเห็นไว้ในบันทึก เรื่อง การเรียกเก็บเงินค่าบำรุงป่าไม้สักสัมปทานของชาวต่างประเทศ  ว่า สัมปทานไม่ใช่สัญญาหากแต่เป็นเพียงนิติกรรมชนิดหนึ่ง และคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕
             ) ได้เคยให้ความเห็นไว้ในบันทึก เรื่อง การออกประทานบัตรทำเหมืองแร่ให้แก่สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  ว่า “สัมปทานได้แก่สิทธิใด ๆ ที่รัฐมอบให้แก่บุคคลใดหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ หรือเข้าทำกิจการอันเป็นสาธารณูปโภคที่เป็นหน้าที่ของรัฐ โดยรัฐให้ความคุ้มครองการหาประโยชน์หรือการทำกิจการดังกล่าวให้แก่เอกชนเป็นพิเศษ” คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) จึงเห็นว่า “สัญญาสัมปทาน” ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๑ (๕) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ นั้น หมายถึงสัมปทานโดยมิได้หมายถึงสัญญาทั่
             ว ๆ ไปด้วย การใช้คำว่า “สัญญาสัมปทาน” อาจเกิดจากแนวคิดใหม่ที่เข้าใจว่าสัมปทานเป็นสัญญาชนิดหนึ่ง แต่เป็นสัญญาที่แตกต่างจากสัญญาปกติธรรมดาทั่ว ๆ ไป กล่าวคือ มุ่งแต่เฉพาะการมอบหมายให้จัดทำบริการสาธารณะ จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
ตามข้อเท็จจริงที่หารือมานี้ ปรากฏว่า สัญญาที่นายเอกชัยฯ ทำกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลก เป็นสัญญาเช่ารถชั่วคราวเพื่อไปทัศนศึกษาตามโครงการสัมมนาและทัศนศึกษาดูงานของคณะผู้บริหารและข้าราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลก จึงเป็นสัญ
             ญาธรรมดาที่มิได้มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานตามมาตรา ๑๑ (๕) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ รัฐมนตรีจึงมิอาจสั่งให้นายเอกชัยฯ พ้นจากตำแหน่งได้
อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสังเกตว่า กฎหมายที่เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกฉบับ อันได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๑๘ ทวิ  และมาตรา ๔๘ จตุทศ วรรคหนึ่ง  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ มาตรา ๕๑ วรรคหนึ่ง  พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. ๒๕๓๗ มาตรา ๔๗ ทวิ (๓)  และพระราชบ
             ัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๔๙  ล้วนแต่บัญญัติห้ามมิให้สมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นมีส่วนได้เสียในสัญญาที่ทำกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม การฝ่าฝืนมีผลทำให้ต้องพ้นจากตำแหน่ง คงมีแต่พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ เท่านั้นที่รัฐมนตรีจะสั่งให้ออกได้เมื่อปรากฏว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสียแต่เฉพาะ “สัญญาสัมปทาน” จึงเกิดความลักลั่นกันขึ้น สมควรที่กระทรวงมหาดไทยจะได้พิจารณาปรับปรุงแก้ไขเสียให้สอดคล้องกับกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับอื่น 
             และในกรณีที่ยังมิได้แก้ไขดำเนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายดังกล่าว ก็อาจดำเนินการขอให้ ป.ป.ช. ใช้อำนาจตาม มาตรา ๑๐๐ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ กำหนดให้ผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตราดังกล่าว อันจะมีผลให้บริหารและสมาชิกต้องห้ามมิให้เป็นคู่สัญญากับองค์การบริหารส่วนจังหวัดต่อไป




(ศาสตราจารย์พิเศษ ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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