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  กรณีโครงการรับจํานําข้าวของรัฐบาลซ่ึงค้างการจ่ายเงินค่าข้าวแก่ชาวนาที่มีใบประทวน จนชาวนาต้อง
รวมตัวกันเข้ากรุงเพ่ือทวงค่าข้าว และมีชาวนาบางรายตัดสินใจผูกคอตาย จนเป็นปัญหาวิกฤตชาวนาไทยอยู่ใน
ขณะน้ี ที่ไม่อาจปฏิเสธได้ว่าผู้ซึ่งน่าเห็นใจที่สุดก็คือชาวนา...กระดูกสันหลังของชาติ 

โครงการรับจํานําข้าวของรัฐบาลน้ัน มีจุดมุ่งหมายเพ่ือต้องการช่วยเหลือชาวนาให้มีรายได้เพ่ิมข้ึน 
เน่ืองจากรัฐจะรับจํานําข้าวเปลือกจากชาวนาในราคาที่สูงกว่าราคาท้องตลาด โดยมีองค์การคลังสินค้า (อคส.) และ
องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร (อ.ต.ก.) ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีได้รับมอบหมายจากรัฐให้ร่วมดําเนินการตาม
โครงการฯ ในการทําหน้าที่รับฝากข้าวเปลือกจากชาวนา รวมทั้งตรวจสอบปริมาณและคุณภาพข้าว แล้วออก 
ใบประทวนให้ชาวนาเพ่ือนําไปจํานําและรับเงินจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.)  

ส่วนข้าวที่รัฐรับจํานําไว้น้ัน หน่วยงานดังกล่าวจะจัดหาและทําสัญญากับโรงสีที่เข้าร่วมโครงการฯ เพ่ือให้
จัดเก็บรักษา ตรวจสอบและดูแลรักษาคุณภาพข้าวให้ได้มาตรฐาน ในส่วนข้าวที่ไม่มีการไถ่ถอนคืนก็จะทําการ 
แปรสภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร แล้วดําเนินการจัดจําหน่ายในราคาที่เหมาะสมต่อไป ซึ่งในความเป็นจริงก็คงไม่มี
ชาวนาคนใดประสงค์จะไถ่ถอนข้าวคืนเน่ืองจากราคาที่จํานําเป็นราคาที่สูงกว่าท้องตลาด  

 สําหรับข้อพิพาทเก่ียวกับการดําเนินโครงการรับจํานําข้าวในอดีต ซึ่งเคยมีการนําคดีขึ้นสู่ศาลปกครอง เช่น 
กรณีโรงสีซึ่งเข้าร่วมโครงการฯ ได้จัดเก็บข้าวไว้ในโกดังแล้วข้าวขาดหายไป หรือโรงสีทําผิดสัญญาไม่ส่งมอบข้าวให้
ครบตามจํานวน องค์การคลังสินค้าและองค์การตลาดเพ่ือการเกษตร จึงย่ืนฟ้องโรงสีต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้ 
ส่งมอบข้าวให้ครบถ้วนตามสัญญาหรือชดใช้เงินพร้อมดอกเบ้ีย 

 เมื่อมีการนําคดีขึ้นสู่ศาล ประเด็นแรกที่ต้องพิจารณาก็คือเร่ืองของอํานาจศาล โดยต้องวินิจฉัยให้ได้ความ
ก่อนว่า สัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหน่ายข้าว ที่องค์การคลังสินค้าและองค์การตลาดเพ่ือการเกษตรทํา
กับโรงสีที่เข้าร่วมโครงการฯน้ัน ถือเป็นสัญญาทางปกครองหรือเป็นสัญญาทางแพ่ง เพราะหากเป็นสัญญาทาง



ปกครองก็จะอยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง แต่หากเป็นสัญญาทางแพ่งก็จะอยู่ในอํานาจของศาลแพ่ง  
ซึ่งกรณีเช่นน้ีศาลปกครองสูงสุดได้เคยวินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานเอาไว้แล้ว ลองมาดูรายละเอียดและเหตุผลของศาล
ในคดีที่หยิบยกมาฝากกันครับ 

  คดีแรก องค์การตลาดเพ่ือการเกษตร (ผู้ฟ้องคดี) ได้รับฝากข้าวเปลือกจากชาวนาแล้วออกใบประทวน
สินค้าให้แก่ชาวนาเพ่ือนําไปทําสัญญาและรับเงินจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  ส่วนข้าวที่รับ
ฝากไว้น้ันองค์การตลาดเพ่ือการเกษตรได้ทําสัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหน่ายข้าวไว้กับโรงสีวิกิจ  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ซึ่งโรงสีวิกิจจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในสัญญา โดยมีธนาคารกสิกรไทยผูกพันตนเป็น
ผู้คํ้าประกันในการปฏิบัติตามสัญญาดงักล่าว 

 ต่อมาองค์การตลาดเพ่ือการเกษตรได้สั่งให้โรงสีทําการแปรสภาพข้าวเปลือกท่ีฝากไว้เป็นข้าวสารเพ่ือ 
ส่งมอบตามสัญญา ครั้นเมื่อถึงกําหนดวันส่งมอบ โรงสีวิกิจกลับส่งมอบข้าวไม่ครบตามจํานวน องค์การตลาดเพ่ือ
การเกษตรจึงมีหนังสือทวงถามเพ่ือให้โรงสีส่งมอบข้าวส่วนที่เหลือ พร้อมทั้งมีหนังสือให้ธนาคารผู้คํ้าประกันชดใช้
เงินตามสัญญาคํ้าประกัน ต่อมาธนาคารกสิกรไทยได้ชําระเงินตามสัญญาคํ้าประกันแล้ว แต่โรงสีวิกิจยังคงเพิกเฉย 
องค์การตลาดเพ่ือการเกษตรจึงย่ืนฟ้องโรงสีวิกิจต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้โรงสีส่งมอบข้าวส่วนที่เหลือให้ครบถ้วน
หรือชดใชเ้งินพร้อมดอกเบ้ีย 

 กรณีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่าง
น้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ให้จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้า
ดําเนินการหรือเข้าร่วมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อกําหนดในสัญญาซึ่งมี
ลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐท่ีมีอยู่เหนือเอกชนคู่สัญญา ทั้งนี้เพ่ือให้การใช้อํานาจทางปกครองหรือ
การดําเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล (มาตรา 3 แห่ง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด) 

 และโดยที่องค์การตลาดเพ่ือการเกษตรเป็นหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งจัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกา อันมี
วัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร ในการผลิต การจําหน่าย การตลาด การขนส่ง  
ซึ่งผลิตผลหรือผลิตภัณฑ์ทางการเกษตร รวมทั้งปัจจัยในการผลิต โดยสัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหน่าย
ข้าว ระหว่างองค์การตลาดเพ่ือการเกษตรกับโรงสีวิกิจน้ันถือเป็นข้ันตอนหนึ่งของมาตรการรับจํานําข้าว อันเป็น
โครงการที่ได้รับอนุมัติจากคณะกรรมการนโยบายข้าวเพื่อเป็นการช่วยเหลือเกษตรกรคือชาวนา 



 สัญญาดังกล่าวจึงมีลักษณะที่ให้โรงสีซึ่งเป็นเอกชนเข้าร่วมในการจัดทําบริการสาธารณะคือรับจํานํา
ข้าวเปลือกตามอํานาจหน้าที่ขององค์การตลาดเพ่ือการเกษตร นอกจากน้ีสัญญาดังกล่าวยังมีข้อกําหนดให้องค์การ
ตลาดเพ่ือการเกษตรมีสทิธิบอกเลิกสัญญาได้ก่อนครบกําหนดระยะเวลาตามสัญญา โดยโรงสีคู่สัญญาไม่มีสิทธิเรียก
ค่าเสียหายใดๆ อันมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเพ่ือให้การดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล กรณี 
จึงถือว่าสัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหน่ายข้าวเป็นสัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นจึงเป็นคดี
พิพาทเกี่ยวกบัสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง และสัญญาค้ําประกันซึ่งเป็นสัญญา
อุปกรณ์ของสญัญาหลักจึงอยู่ในอํานาจการพิจารณาของศาลปกครองด้วยเช่นกัน 

 เมื่อข้อเท็จจริงในคดีพิพาทนี้ องค์การตลาดเพ่ือการเกษตรได้มีหนังสือลงวันที่ 7 เมษายน 2548 แจ้งให้
โรงสีวิกิจส่งมอบข้าวที่ขาดจํานวน 2 ล้านกิโลกรัม หรือชดใช้เงินจํานวน 29 ล้านบาท ภายใน 7 วัน นับแต่วันที่
ได้รับหนังสือดังกล่าว มิฉะน้ันจะถือว่าเป็นการผิดสัญญา และให้ถือว่าหนังสือฉบับน้ีเป็นหนังสือบอกเลิกสัญญา 
ดังน้ันเมื่อโรงสีวิกิจได้รับหนังสือในวันที่ 25 เมษายน 2548 จึงต้องส่งมอบข้าวสารหรือชดใช้เงินภายในวันที่  
2 พฤษภาคม 2548 แต่ก็ไม่ได้มีการดําเนินการแต่อย่างใด กรณีจึงต้องถือว่าโรงสีวิกิจได้กระทําผิดสัญญาตั้งแต่วันที่ 
3 พฤษภาคม 2548 และถือว่าองค์การตลาดเพ่ือการเกษตรได้บอกเลิกสัญญาในวันดังกล่าวกับโรงสี รวมทั้งมีสิทธิ
ในการเรียกร้องค่าเสียหายตามสัญญา องค์การตลาดเพื่อการเกษตรจึงต้องนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองภายใน  
1 ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี คือนับแต่วันท่ี 3 พฤษภาคม 2548 ตามมาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ.
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 (แต่ปัจจุบันได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมโดยขยายระยะเวลา
การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองจากเดิมภายใน 1 ปี เป็นภายใน 5 ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดี ทั้งน้ีตามมาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 5) พ.ศ.
2551) (เทียบเคียงจากคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 611/2549) 

 คดีต่อมา...ซึ่งเป็นข้อพิพาทในทํานองเดียวกัน กล่าวคือองค์การคลังสินค้า (ผู้ฟ้องคดี) ได้ตกลงทําสัญญา
ฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหน่ายข้าว กับโรงสีรวงข้าว (ผู้ถูกฟ้องคดี) โดยมีธนาคารทหารไทยเข้าทําสัญญา 
คํ้าประกัน ต่อมาโรงสีรวงข้าวได้ส่งมอบข้าวสารไม่ครบตามจํานวนที่กําหนด ขาดอีกกว่าสี่แสนกิโลกรัม เมื่อครบ
กําหนดวันส่งมอบข้าวสารจํานวนที่เหลือ เจ้าหน้าที่ขององค์การคลังสินค้าจึงได้เข้าตรวจสอบข้าวสารและ
ข้าวเปลือกที่ฝากเก็บไว้ ปรากฏว่าไม่มีข้าวสารและข้าวเปลือกหลงเหลืออยู่ในโกดังโรงสีเลย สุดท้ายโรงสีรวงข้าว 
จึงยอมรับว่าได้ขายข้าวเปลือกออกไปและยินยอมชําระค่าปรับและรับผิดทุกประการ 

 องค์การคลังสินค้าเห็นว่า โรงสีรวงข้าวผิดสัญญา จึงได้มีหนังสือแจ้งให้ธนาคารทหารไทยชําระเงินตาม
สัญญาคํ้าประกัน และแจ้งให้โรงสีรวงข้าวนําเงินค่าข้าวที่ค้างส่งมอบมาชําระพร้อมดอกเบ้ีย ต่อมาธนาคารทหาร
ไทยได้ชําระเงินตามสัญญาคํ้าประกันแล้ว แต่โรงสีรวงข้าวยังคงเพิกเฉย องค์การคลังสินค้าจึงนําคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครองเพื่อขอให้โรงสีรวงข้าวชดใช้เงินพร้อมดอกเบ้ีย 



 ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในทํานองเดียวกันกับคดีแรกว่า โครงการรับจํานําข้าวของรัฐบาลเป็น
มาตรการหน่ึงของรัฐบาลที่ให้ความช่วยเหลือชาวนา โดยให้องค์การคลังสินค้าซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง เป็น
ผู้รับฝากข้าวเปลือกเข้าเก็บไว้ในโกดังสินค้าของโรงสีที่เข้าร่วมโครงการ ซึ่งโครงการดังกล่าวมิได้ให้ประโยชน์แก่ 
ผู้หน่ึงผู้ใดเป็นการเฉพาะ แต่เป็นการดําเนินการเพื่อประโยชน์แก่เกษตรกรท่ีทํานาปลูกข้าวโดยทั่วไป ให้มีสิทธิ
ได้รับประโยชน์อย่างเสมอภาค ลดความเดือดร้อนของเกษตรกรอันเน่ืองมาจากราคาผลผลิตตกต่ํา 

 กรณีจึงถือว่าโครงการรับจํานําข้าวดังกล่าวมีลักษณะเป็นการดําเนินการบริการสาธารณะทางด้าน
เกษตรกรรมและพาณิชยกรรมของรัฐ ดังน้ันเมื่อโรงสีรวงข้าวได้เข้าร่วมโครงการฯ และเข้าทําสัญญากับองค์การ
คลังสินค้า ซึ่งข้อตกลงในสัญญามีวัตถุประสงค์เป็นการให้โรงสีเข้าร่วมในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับ
องค์การคลังสินค้า จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ในอํานาจพิจารณาของ 
ศาลปกครอง (เทียบเคียงจากคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 714/2550) 

 เป็นท่ีชัดเจนครับว่า... สัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจัดจําหน่ายข้าว ระหว่างองค์การคลังสินค้า (อคส.) 
และองค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร (อ.ต.ก.) ซึ่งทํากับโรงสีที่เข้าร่วมโครงการรับจํานําข้าวน้ัน ถือเป็นสัญญาทาง
ปกครอง เพราะมีลักษณะเป็นการร่วมจัดทําบริการสาธารณะกับรัฐคือการรับจํานําข้าว ซึ่งอยู่ในอํานาจตรวจสอบ
ของศาลปกครองครับ 

 นอกจากน้ี... ล่าสุดได้มีชาวนามาย่ืนฟ้องกระทรวงพาณิชย์ต่อศาลปกครองกลาง กรณีได้เข้าร่วมโครงการ
รับจํานําข้าวกับรัฐบาลจนได้ใบประทวนสินค้ามาแล้ว แต่กลับไม่ได้รับชําระเงินค่าจํานําข้าวจากโครงการดังกล่าว
ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงพาณิชย์ จึงฟ้องว่ากระทรวงพาณิชย์กระทําละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ 
จนเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นชาวนาได้รับความเดือดร้อนเสียหาย โดยคดีน้ีศาลปกครองกลางได้มีคําสั่งรับคําฟ้อง
ไว้พิจารณาแล้วเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง ฯ เมื่อวันที่ 13 กุมภาพันธ์ 2557 ที่ผ่านมา... ซึ่งถือเป็นคดีท่ีน่าสนใจทีเดียวครับ  
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