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บทนำ
สัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมือสำคัญของฝ่ายปกครอง ในการจัดการทำบริการสาธารณะให้บรรลุผล 

สัญญาทางปกครองนับเป็นเร่ืองใหม่ท่ีมีความสำคัญย่ิงในระบบกฎหมายมหาชน เพราะนิติสัมพันธ์ท่ีเกิดข้ึนเป็น 
นิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ดังน้ัน หากมีข้อพิพาทเกิดข้ึนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กำหนดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง 
พิจารณาพิพากษา [1] 

แนวคิดเร่ืองสัญญาทางปกครองของไทย ได้รับอิทธิพลจากกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสท่ีมีการพัฒนา 
ในเรื่องดังกล่าวมากกว่าร้อยปี ซึ่งเมื่อประเทศไทยจัดตั้งศาลปกครองขึ้นก็นำรูปแบบและทฤษฎีทางกฎหมาย 
ฝรั่งเศสมาใช้ โดยเฉพาะทฤษฎีเกี่ยวกับบริการสาธารณะอันเป็นที่มาของสัญญาทางปกครองของฝรั่งเศส 
ประเทศไทย ก็ได้นำมาใช้กับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยทั้งรูปแบบ เนื้อหาและเกณฑ์เกี่ยวกับ 
การตีความ สัญญาด้วย ก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี ปกครอง 
พ.ศ. 2542 สัญญาใดๆก็ตามที่ทำขึ้นระหว่างรัฐกับเอกชน ไม่ว่าจะมีลักษณะหรือสัญญาประเภทใดนั้น 
บุคคลทั่วไปจะรู้จักกันในรูปแบบของสัญญาของทางราชการหรือสัญญาของรัฐ [2]

สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยน้ี พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลทางปกครองและวิธีพิจารณาคดี 
ทางปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายฉบับแรกท่ีได้บัญญัตินิยามเอาไว้ [3] แต่เน้ือหาและระบบของสัญญาน้ัน 
จะเป็นหน้าท่ีของศาลปกครองท่ีจะกำหนดขอบเขตในกรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกับการตีความสัญญาก็จะเป็นอำนาจ 
ของศาลปกครองสูงสุดท่ีจะตีความว่าสัญญาพิพาทเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่หรือหากมีปัญหาเก่ียวกับเขต 
อำนาจศาลก็เป็นอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่วินิจฉัยชี้ขาด 
โดยมีข้อพิจารณาเบ้ืองต้นว่าคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครองและจะต้องมีลักษณะเป็นสัญ
ญาสัมปทาน สัญญาให้จัดการทำบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือสัญญาให้แสวงประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งสัญญาสัมปทานและสัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจะไม่ค่อย 
มีปัญหาการตีความเพราะสัญญาสัมปทานเอกชนลงทุนสัมปทานบริการสาธารณะเองแล้วเก็บค่าบริการจาก 
ผู้ใช้บริการโดยตรง ส่วนสัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเป็นสัญญาท่ีรัฐให้เอกชนรับสัมปทาน 
เพื่อแสวงประโยชน์จากทรัพย์ของแผ่นดิน เช่น แร่ ก๊าชธรรมชาติ โดยเสียค่าสัมปทานให้แก่รัฐ แต่สัญญา 
ที่มีปัญหาในการตีความมาก คือ สัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะและสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
สัญญาทั้งสองจะเกี่ยวข้องทั้งบุคคล ทรัพย์สิน อาคาร ถาวรวัตถุ และสิ่งอื่น ๆ 

สำหรับสัญญาทางปกครองของไทย เมื่อแยกออกจากระบบสัญญาทางเพ่งจะอยู่ในระบบกฎหมาย 
มหาชน นิติสัมพันธ์ท่ีเกิดข้ึนจะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน หากมีข้อพิพาทจึงมีปัญหาในการตีความมาก 
ทั้งนี้ เพราะหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของไทยมีพัฒนาการได้ไม่นานนัก อีกทั้งนิยามสัญญา 
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ันเป็นนิยามแบบเปิด 
ทำให้มีปัญหาในการวินิจฉัยขอบเขตของสัญญาทางปกครองมาก กล่าวคือ นิยามสัญญาทางปกครองตามมาตรา 
3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติว่า “สัญญา 
ทางปกครองหมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ 
เป็นบุคคลที่กระทำการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ 
หรือจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” นิยามดังกล่าวหมายความว่าให้มีสัญญา 
ทางปกครองโดยตรงตามกฎหมายกำหนดไว้และยังรวมถึงสัญญาทางปกครองโดยสภาพ นอกจากที่กฎหมาย 
กำหนดด้วย ซึ่งเป็นหน้าที่ของศาลปกครองที่จะตีความว่าสัญญา ใดถือเป็นสัญญาทางปกครองที่จะอยู่ในเขต 
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อำนาจศาลปกครองด้วย แต่ก็ไม่ได้บัญญัติหลักเกณฑ์ใด ๆ  ในการวินิจฉัยหรือตีความสัญญาเอาไว้แต่ประการใด
คำว่า “หมายความรวมถึง” ย่อมแสดงอยู่ในตัวว่าสิ่งที่ให้หมายความรวมถึงนั้นจะไม่ใช่สัญญาทาง 

ปกครองรูปแบบที่กฎหมายบัญญัติ แต่หากเข้าลักษณะที่กฎหมายบัญญัติไว้ก็ถือเป็นสัญญาทางปกครองด้วย 
เพราะโดยสภาพเป็นสัญญาทางปกครองที่พิจารณาจากข้อกำหนดพิเศษที่ไม่พบในสัญญาทางแพ่งทั่วไปหรือ 
องค์ประกอบอ่ืน ๆ  ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ีจะ 
วางหลักกฎหมายแล้วพัฒนาหลักกฎหมายเร่ืองน้ีต่อไปและในการฟ้องคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนอกจาก
ผู้ฟ้องต้องเป็นคู่สัญญาแล้ว ผู้ฟ้องจะต้องมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีด้วย 
ผู้ฟ้องจึงจะมีสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ [4]

ในระบบกฎหมายปกครององค์กรท่ีมีหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทคดีก็คือ ศาลปกครอง ซ่ึงข้อ พิพาท 
ในระบบสัญญาทางปกครองจะอยู่ในเขตอำนาจศาลปกครองซ่ึงมีความเข้าใจในหลักการบริหารราชการ แผ่นดิน 
หลักกฎหมายปกครองมีความจำเป็นอิสระและเป็นกลางไม่ขึ้นอยู่ในสังกัดฝ่ายใดและต้องมี หน่วยธุรการ 
ที่มีความเชี่ยวชาญในคดีปกครองด้วย เพราะศาลปกครองมีภาระหน้าที่ในการรวบรวมข้อเท็จจริง แสวงหา 
พยานหลักฐานในคดี จัดทำคำชี้ขาดเบื้องต้น วิเคราะห์หลักกฎหมายปกครองเพื่อสร้างแบบแผนระเบียบ 
ปฏิบัติราชการ องค์กรวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาททางคดีปกครอง จึงต้องแยกออกเป็นศาลปกครองในระบบกฎหมาย 
มหาชนต่างหากจากระบบศาลยุติธรรม

จากการศึกษาสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสและสัญญาทางปกครองในระบบ กฎหมายไทย 
พบว่าระบบสัญญาทางปกครองของไทย ได้รับอิทธิพลและแนวคิดจากระบบสัญญาทางปกครองของฝรั่งเศส 
แม้แต่ทฤษฎีที่ใช้ในการวินิจฉัยสัญญา ทั้งในด้านรูปแบบและวัตถุแห่งสัญญา ไม่ว่าทฤษฎีเกี่ยวกับประโยชน์ 
สาธารณะและข้อสัญญาที่ให้เอกสิทธิ์แก่ฝ่ายปกครองมากเพราะว่าระบบสัญญาทางปกครองของฝรั่งเศสมี 
พัฒนาการอย่างยาวนาน ในปัจจุบันหากมีปัญหาในการตีความก็ยังจำเป็นต้องนำหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 
ท้ังหลักบริการสาธารณะ ทฤษฎีเก่ียวกับสัญญาทางปกครองมาปรับใช้ด้วย ท้ังน้ี สัญญาของฝ่ายปกครองในระบบ 
กฎหมายฝรั่งเศสจะเกี่ยวข้องทั้งกับระบบกฎหมายมหาชนและระบบกฎหมายเอกชน อาจจะเป็นสัญญา 
ทางปกครอง หรือ สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองก็ได้ กล่าวคือ 

(1) สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาของฝ่ายปกครองประเภทหน่ึงท่ีอยู่ภายใต้ระบบกฎหมาย 
พิเศษ ที่เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจะต้องนําระบบกฎหมายปกครองมาใช้บังคับ ซึ่งศาลที่มีเขตอํานาจ 
ในการพิจารณาคือ ศาลปกครอง 

(2) สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองเป็นสัญญาของฝ่ายปกครองอีก ประเภทหนึ่ง แต่เมื่อ 
เกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา จะต้องนําระบบกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับ โดยถือว่าคู่สัญญาฝ่ายรัฐและ 
ฝ่ายเอกชนมีสถานะเท่าเทียมกัน ดังน้ัน จึงต้องอยู่ภายใต้หลักกฎหมายเดียวกับกฎหมายเอกชน โดยเฉพาะบท 
บัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่ง ซึ่งศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี คือ ศาลยุติธรรม [5]

ด้วยเหตุนี้ผู้วิจัยจึงสนใจศึกษาปัญหาทางกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้น ทั้งปัญหานิยามความหมายที่ 
ไม่ชัดเจน ปัญหาการตีความสัญญาที่ยังไม่มีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่แน่นอนและปัญหาขอบเขตของสัญญา 
ทางปกครองประเภท ต่าง ๆ  จึงจำเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องศึกษาวิจัยเพ่ือวางหลักกฎหมายกำหนดกรอบขอบเขต 
นิยามความหมาย วางหลักกฎหมายเกี่ยวกับการตีความและวินิจฉัยสัญญาทางปกครอง โดยเฉพาะสัญญา ให้ 
จัดทำ บริการ สาธารณะและสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี 
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
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วัตถุประสงค์
บทความวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์ 2 ประการ ได้แก่ 1) เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ความเป็นมา พัฒนาการ 

ของ สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสและสัญญาทางปกครองระบบกฎหมายไทยในสัญญาให้จัดทำ 
บริการสาธารณะและสัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 
ปกครอง พ.ศ. 2542 และ 2) เพื่อวิเคราะห์กฎหมาย เพื่อแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาการตีความสัญญาทาง 
ปกครองในสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะและสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

ระเบียบวิธีการวิจัย 
การศึกษาวิจัยน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพประกอบด้วยการวิจัยเอกสารและสัมภาษณ์เชิงลึก (Indept 

Interview) ผู้วิจัยเลือกพื้นที่ศาลปกครองที่ตั้งอยู่ในเขตพื้นที่ภาคใต้ ได้แก่ ศาลปกครองนครศรีธรรมราช 
ศาลปกครอง สงขลา ศาลปกครองภูเก็ต หน่วยงานของรัฐท่ีทำสัญญาทางปกครอง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน บริษัทจำกัดที่ทำสัญญาทางปกครองกับหน่วยงานรัฐรวมทั้งองค์กรเอกชนต่าง ๆ

ผู้ให้ข้อมูลสำคัญท่ีใช้ในการวิจัยด้านการวิจัยเชิงคุณภาพ ได้แก่ กลุ่มผู้ให้ข้อมูลเชิงลึก โดยการสัมภาษณ์ 
ผู้ท่ีเก่ียวข้อง ประกอบด้วย1) กลุ่มประชาชนหรือองค์กรเอกชนท่ีได้รับผลกระทบจากการทำสัญญาทางปกครอง 
กรณีสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะและสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จำนวน 5 คน 2) กลุ่มหน่วยงานราชการหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
ผู้ปฏิบัติงาน ในส่วนที่เกี่ยวกับการทำสัญญาทางปกครอง กรณีสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะและสัญญา 
จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
จำนวน 5 คน 3) กลุ่มตุลาการศาลปกครองที่ตั้งอยู่ในเขตพื้นที่ภาคใต้ได้แก่ ศาลปกครองนครศรีธรรมราช 
ศาลปกครองสงขลา ศาลปกครองภูเก็ตจำนวน 3 คน

วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล
ในการเก็บรวบรวมข้อมูล เรื่อง ปัญหาการตีความสัญญาทางปกครอง กรณีสัญญาให้จัดทำบริการ 

สาธารณะ และสัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 โดยการรวบรวมข้อมูลแบ่งเป็น 2 ส่วน คือ 1. ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) รวบรวมข้อมูล 
จากเอกสารของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง (Documentary Research) โดยใช้แบบวิเคราะห์เอกสารจากการศึกษา 
แนวคิดและหลักการเก่ียวกับ ปัญหาการตีความสัญญาทางปกครอง กรณีสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะและ 
สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และบทความวิชาการต่าง ๆ  รวมท้ังคำพิพากษาศาลปกครอง  2. ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) เป็นการเก็บข้อมูล 
จากการสัมภาษณ์ผู้ท่ีเก่ียวข้องการสนทนากลุ่ม ประชาชนหรือองค์กรเอกชนท่ีได้รับผลกระทบจากปัญหาการตี 
ความสัญญาทางปกครอง กรณีสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะและสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ตาม 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยดำเนินการ ดังน้ี 1) แนวคำถาม 
แบบก่ึงโครงสร้าง และสัมภาษณ์เชิงลึก โดยมีลักษณะเป็นคำถามแบบเปิดท่ีแหล่งข้อมูลซ่ึงเป็นผู้ให้ข้อมูลสำคัญ 
มีอิสระท่ีจะให้ข้อมูลเก่ียวกับประเด็นท่ีจะมุ่งศึกษา 2) การบันทึกข้อมูลภาคสนาม ผู้วิจัยบันทึกรายละเอียดท่ีได้ยิน 
หรือได้เห็นในการสัมภาษณ์และสังเกตแบบมีส่วนร่วม

ผู้ศึกษาวิจัยเก็บรวบรวมข้อมูลด้วยการสัมภาษณ์ประชากรเป็นการสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง 
(Structure Interview) โดยมีการดำเนินการ ดังน้ี 1) กำหนดแนวคิดหรือประเด็นท่ีจะสัมภาษณ์โดยมาจากการ 
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ประมวลความคิด เอกสารงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง 2) ใช้กรอบแนวคิดหรือประเด็นคำถามท่ีสัมภาษณ์โดยใช้รูปแบบ 
สัมภาษณ์รูปแบบเดียวกันทุกกลุ่มตัวอย่าง 3) รวบรวมข้อมูล โดยการบันทึกคำให้สัมภาษณ์ในประเด็นท่ีสำคัญ 
เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง 2 ส่วน คือ ส่วนที่ 1 ด้านข้อมูลส่วนตัว เช่น อายุ เพศ 
สถานภาพ วุฒิการศึกษา อาชีพหลัก เป็นต้น ส่วนที่ 2 เป็นส่วนของคำถาม ซึ่งจะนำคำตอบมาวิเคราะห์ 
สังเคราะห์ ผลการวิจัยให้สามารถตอบคำถามการศึกษาวิจัยและวัตถุประสงค์การวิจัยได้ 

ผลการวิจัย
สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ โดยศาลยุติธรรมมีอํานาจ 

พิจารณา พิพากษาคดีทั่วไปและมีศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองและในกรณีที่มีปัญหา 
เก่ียวกับเขตอํานาจศาลว่าคดีใดจะอยู่ในอํานาจของศาลใด ระหว่างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมจะมีศาล ระงับ 
ความขัดแย้ง หรือศาลคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) จะทําหน้าที่ชี้ขาดตัดสินว่าคดีอยู่ในเขตอํานาจ 
ของศาลใดซ่ึงหลักท่ีใช้ในการพิจารณาว่าคดีใดเป็นคดีท่ัวไปหรือคดีปกครองน้ันมีวิวัฒนาการมาอย่างเป็นระบบ 
โดยท้ังศาลปกครองและศาลคดีขัดกันได้สร้างทฤษฎีต่าง ๆ  ข้ึนมาเพ่ืออธิบายว่าคดีใดเป็นคดีปกครองหรือเป็น 
คดีท่ัวไป ทฤษฎีในสมัยแรก ๆ  ท่ีมีอิทธิพลต่อศาลในการพิจารณาคดีก็คือทฤษฎีการกระทําท่ีเป็นการใช้อํานาจ 
และการกระทําที่เป็นการบริหารจัดการทฤษฎีนี้มีผลทําให้ศาลปกครองมีเขตอํานาจพิจารณาเฉพาะคดีที่เป็น
การกระทําเฉพาะการใช้อํานาจเท่านั้น ดังนั้น ข้อพิพาทจากสัญญาที่รัฐทํากับเอกชนประเภท ต่าง ๆ ที่ถือว่า 
เป็นการกระทําของฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการบริหารจัดการคดีเก่ียวกับสัญญาท้ังหลายจึงไม่อยู่ ในอํานาจ 
ศาลปกครอง เว้นแต่สัญญาบางประเภทที่กฎหมายกําหนดไว้ให้อยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง เช่น 
สัญญาจ้างก่อสร้าง และบํารุงรักษา อาคารและถาวรวัตถุของรัฐ ส่วนสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 
ซึ่งไม่มีกฎหมายกําหนดเขตอํานาจของศาล โดยหลักจึงต้องอยู่ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม อย่างไรก็ตาม 
คดีเก่ียวกับสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะศาลปกครองก็รับคดีประเภทน้ีไว้พิจารณามาโดยตลอดทําให้เกิด
ปัญหาจนต้องสร้างทฤษฎีใหม่ คือ ทฤษฎีว่าด้วยอํานาจมหาชนและทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะขึ้นมาใน 
ระบบกฎหมายปกครองเพื่อใช้แบ่งแยกว่าคดีใดมีลักษณะเป็นคดีปกครองที่อยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง
หรือคดีใดเป็นคดีแพ่งที่อยู่ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมซึ่งสัญญาทางปกครองได้ที่มีพัฒนามาจากทฤษฎี 
บริการสาธารณะก็อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์การแบ่งแยกดังกล่าวทําให้สัญญาของฝ่ายปกครองแบ่งออกเป็นสัญญา 
ทางปกครองกับสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองท่ีอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายและเขตอํานาจศาลท่ีต่างกัน กล่าวคือ 
สัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองจะอยู่ในระบบกฎหมายมหาชนอยู่ในอํานาจศาลปกครองซ่ึงเป็นระบบศาลคู่ 
ที่สร้างขึ้นคู่ขนานและแยกจากศาลยุติธรรมที่มีอยู่แต่เดิม [6]

เมื่อพิจารณาปัญหาทางกฎหมายไทยในการตีความสัญญาท่ีมีลักษณะเป็นสัญญาให้จัดทำบริการ 
สาธารณะ และสัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคมีดังน้ี  

1. ปัญหาเกี่ยวกับนิยามของสัญญาทางปกครองที่ไม่ชัดเจนปัญหาสำคัญในการตีความสัญญา 

ทางปกครอง คือ ปัญหาเรื่องนิยามของสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือนิยามสัญญาทางปกครองที่บัญญัติ 

“หมายความรวมถึง” เป็นนิยามเปิดท่ีมีปัญหาการตีความโดยคำว่า “หมายความรวมถึง” หมายความว่า ต้องมี 

สัญญาโดยการกำหนดของกฎหมายโดยตรงท้ังยังรวมถึงสัญญาทางปกครองโดยสภาพ นอกจากฎหมาย กำหนด 

ไว้ด้วย แต่กฎหมายไม่ได้ให้หลักเกณฑ์ไว้เป็นปัญหาในการตีความสัญญา ตลอดมา ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาปัญหา 

ในการ ตีความสัญญา ทางปกครองโดยสภาพท่ีต้องพิจารณาจากเน้ือหาสัญญาแล้ว สัญญาท่ีมีปัญหาการตีความ 

“ปญัหาการตีความสัญญาทางปกครอง”: กรณีสัญญาให้จัดทําบริการสาธารณะและ 
สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง…
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ที่เกิดจากนิยามในกฎหมายที่ไม่ชัดเจน ก็คือ สัญญาให้จัดการทำบริการสาธารณะและสัญญาจัดให้มี 

สิ่งสาธารณูปโภค โดยสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ หลักกฎหมายและทฤษฎีว่าด้วย บริการสาธารณะ 

มีทั้งมอบหมายเอกชนจัดทำบริการสาธารณะโดยตรงและการให้เอกชนเข้าร่วมจัดทำบริการสาธารณะกับรัฐ

ที่จะต้องใช้หลักความเชื่อมโยงอย่างใกล้ชิดกับบริการสาธารณะแต่หลักกฎหมายที่ใช้ตีความสัญญาให้จัดทำ 

บริการสาธารณะนี้กลับมีเพียงนิยามสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และคำอธิบายสัญญาทางปกครองโดยมติที่ประชุมใหญ่ ตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุดครั้งที่ 6/2544 เท่านั้น

เม่ือมีปัญหาความไม่ชัดเจนของนิยามท่ีกฎหมายบัญญัติท้ังคำอธิบายสัญญาทางปกครองท่ีศาลปกครอง 

สูงสุดอธิบายไว้ไม่อาจนำไปใช้เป็นเกณฑ์ตีความสัญญาได้ในทุกกรณี บางครั้งก็จะต้องเทียบเคียง กับกฎหมาย 

และทฤษฎ ีบริการสาธารณะของต่างประเทศซ่ึงก็คือกฎหมายฝร่ังเศส ปัญหาข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญา จึงมีปัญหา 

ในการตีความสัญญา อันเกิดจากนิยามเปิดอยู่ตลอดเวลา หลักกฎหมายที่มีอยู่ไม่เพียงพอที่จะใช้ตีความ ตาม 

สัญญา มีปัญหาในการตีความสัญญาอยู่เสมอ เช่น สัญญาจ้างลูกจ้างช่ัวคราวของส่วนราชการ ศาลปกครอง ช้ันต้น 

เห็นว่านิติสัมพันธ์ตามสัญญาอยู่ในฐานะนายจ้างกับลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน ข้อพิพาทจึงเป็น คดีพิพาท 

เกี่ยวกับสภาพการจ้างที่อยู่ในเขตอำนาจศาลแรงงานจึงจำหน่ายคดีออกจากสารบบความ [7] ผู้ฟ้องคดี 

อุทธรณ์คำส่ังต่อศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเข้าดำเนินงานหรือเข้าร่วม

ดำเนินงานบริการสาธารณะอันเป็นสัญญาทางปกครอง จึงเป็นข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง ทั้งเห็นว่า 

ข้อพิพาท ตามสัญญาจ้างแรงงานไม่น่าจะครอบคลุมถึงข้อตกลงการจ้างลูกจ้างของส่วนราชการ การให้ลูกจ้าง 

ของ ส่วน ราชการออกจากงานจึงเป็นข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครองอยู่ในอำนาจศาลปกครอง [8] 

ส่วนปัญหาทางกฎหมายในการตีความท่ีเกิดจากการให้คำนิยามในกฎหมายไม่ชัดเจนในสัญญาจัดให้มี 

สิ่งสาธารณูปโภคนั้น ต้องใช้ทฤษฎีทางกฎหมายมาอธิบายความหมายเช่นกัน “สาธารณูปโภค” เป็นปัญหา 

เรื่ององค์ความรู้ เช่นเดียวกับ “บริการสาธารณะ” หลักกฎหมายที่ใช้ตีความว่าอย่างไรจึงจะเป็น “จัดให้มีสิ่ง 

สาธารณูปโภค” หรือ “ส่ิงสาธารณูปโภค” หมายความรวมไปถึงส่ิงใดบ้าง มีเพียงนิยามในกฎหมายและมติท่ีประชุม 

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดครั้งที่ 6/2544 ข้างต้นเท่านั้น หากไม่สามารถใช้กฎหมายที่มีอยู่ได้ 

ต้องเทียบเคียง จากนิยามในกฎหมายอื่นที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง รวมทั้งความหมายในพจนานุกรมทั้งอาจต้อง 

เทียบเคียงหลัก กฎหมายและทฤษฎีในกฎหมายต่างประเทศซ่ึงก็คือ กฎหมายฝร่ังเศสเช่นกันปัญหาการตีความ 

สัญญาอันเกิดจากนิยามที่ไม่ชัดเจนจึงเกิดขึ้นได้ตลอดเวลารูปธรรมที่เห็นได้อย่างชัดเจน ก็คือ คณะกรรมการ 

วินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล วินิจฉัยว่า อาคารโรงพยาบาลเป็นถาวรวัตถุและเป็นเครื่องมือสำคัญ 

ในการจัดทำบริการสาธารณะด้านสาธารณสุขให้บรรลุผล ท้ังประชาชนท่ัวไปสามารถเข้าใจประโยชน์ได้โดยตรง 

สัญญารับจ้างก่อสร้างและปรับปรุงอาคารโรงพยาบาล จึงเป็นสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เป็นสัญญา 

ทางปกครอง [9] ท้ังยังวินิจฉัยว่าสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ปฏิบัติการวิทยาศาสตร์และศูนย์เคร่ืองมือกลาง 

ของ มหาวิทยาลัยท่ีผู้ใช้บรรลุผลเป็นส่ิงสาธารณูปโภคท่ีประชาชนเข้าใจได้โดยตรง สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญา 

ทางปกครอง [10] โดยอธิบายคำว่า ประชาชนว่าต้องตีความในความหมายอย่างกว้าง นักศึกษา คณาจารย์และ 

เจ้าหน้าท่ีข้างต้น ถือเป็นประชาชนท่ีเข้าใช้บริการเช่นกัน แต่อาคารสำนักงานเขตกลับไม่ใช่ส่ิงท่ีประชาชน เข้าใช้ 

ประโยชน์โดยตรง ตัวอาคารจึงไม่ใช่สิ่งสาธารณูปโภค ดังนั้น ความไม่ชัดเจนของนิยามในกฎหมาย จึงเป็น 

ปัญหา ในการตีความสัญญาที่สำคัญยิ่งกรณีหนึ่ง



“ปญัหาการตีความสัญญาทางปกครอง”: กรณีสัญญาให้จัดทําบริการสาธารณะและ 
สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง…

2. ปัญหาไม่มีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่แน่นอนในการตีความสัญญา ปัญหาข้อนี้ก็คือ หลักเกณฑ์ 
ทางกฎหมาย ท่ีใช้ตีความสัญญา กล่าวได้ว่า นอกจากนิยามท่ีบัญญัติไว้และคำอธิบายสัญญาทางปกครองโดยมติ 
6/2544 ของที่ประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุดแล้ว หากไม่สามารถใช้หลักกฎหมายและหลักเกณฑ์ที่มีอยู่ 
ได้ก็จะเกิดปัญหาว่าจะใช้หลักเกณฑ์ใดมาเป็นหลักในการตีความ ซึ่งอาจจะต้องใช้หลักกฎหมายและทฤษฎี 
ในกฎหมายต่างประเทศมาปรับใช้ ซึ่งพิจารณาเป็นประเด็นได้ ดังนี้

2.1) ปัญหาเกี่ยวกับการปรับใช้หลักกฎหมายและทฤษฎีบริการสาธารณะในกฎหมาย 
ต่างประเทศมาใช้ตีความสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะซ่ึงจะมีท้ังสัญญาท่ีให้จัดทำบริการสาธารณะโดย ตรง 
ตามท่ีกฎหมายกำหนดและหมายความรวมถึงสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะโดยสภาพด้วย แต่ไม่มีหลักเกณฑ์ 
ทางกฎหมาย ที่แน่นอน ต้องพิจารณาวัตถุแห่งสัญญาเป็นกรณี ๆ ไป สัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ จึงมีทั้ง 
สัญญามอบหมายบริการสาธารณะให้จัดทำทั้งสัญญาให้เอกชนเข้าร่วมทำบริการสาธารณะสัญญาให้ 
ทุนการศึกษาที่เมื่อจบการศึกษาแล้ว ต้องเข้าร่วมจัดทำบริการสาธารณะกับหน่วยงานของรัฐ เพื่อชดใช้ทุน 
การศึกษา รวมทั้งสัญญาจ้างลูกจ้างของรัฐที่ต้องมีความเชื่อมโยงอย่างใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ

2.2) ปัญหาเกี่ยวกับการปรับใช้หลักกฎหมายและทฤษฎีกฎหมายต่างประเทศมาใช้ตีความ 
สัญญาจัดให้มีสาธารณูปโภค หลักกฎหมายที่ใช้ในการตีความสัญญานี้มีเพียงนิยามในกฎหมาย และมติ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่ 6/2544 ข้างต้นเท่านั้น หากไม่สามารถใช้หลักเกณฑ์ทั้งสอง 
ได้ก็ต้องเทียบเคียงความหมายจากกฎหมายอื่น การไม่มีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายแน่นอนในการตีความ ทั้งนี้ 
สิ่งสาธารณูปโภคจะเกี่ยวข้องทั้งบุคคล ทรัพย์สิน วัตถุ เครื่องมือ เครื่องใช้ และอาคารถาวรวัตถุบางครั้ง 
ก็ตีความโดยใช้หลักเกณฑ์ จากประชาชนสามารถเข้าใช้บริการได้โดยตรงหรือไม่ บางครั้งจึงตีความโดย ไม่ 
สมเหตุสมผล เช่น ศาลปกครอง ตีความว่าตัวอาคารที่ทำการราชการไม่ใช่สิ่งสาธารณูปโภค ศาลปกครองกลาง 
พิจารณาว่าส่ิงสาธารณูปโภคแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ ทรัพย์สินท่ีเป็นถาวรวัตถุท่ีประชาชนท่ัวไปเข้าใช้ประโยชน์ 
ได้ โดยตรง ในการจัดการทำบริการสาธารณะ ในสิ่งอุปโภคที่จำเป็นต่อการดำเนินชีวิต อาคารสำนักงานเขต 
มิใช่ส่ิงสาธารณูปโภค ท่ีให้ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง ท้ังมิใช่เคร่ืองมือโดยตรงท่ีใช้จัดทำบริการสาธารณะ 
แม้จะใช้เป็นสถานที่ให้ประชาชนติดต่อ แต่เป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์ในการใช้อำนาจรัฐ ในการทำคำสั่งทาง 
ปกครองประเภทต่าง ๆ  ศาลปกครองกลางจึงมีคำส่ังไม่รับฟ้อง [11]เม่ือผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คำส่ังฯ ศาลปกครองสูงสุด 
ก็เห็นว่าอาคารสำนักงานเขต มิใช่สิ่งที่ใช้ทำบริการสาธารณะโดยตรง วัตถุแห่งสัญญา จึงมิใช่การจัดการ 
ให้มีสิ่งสาธารณูปโภค แต่ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาว่าสัญญานี้มีข้อกำหนดที่ไม่พบ ในสัญญาทางแพ่ง 
เพราะให้ สิทธิพ ิเศษแก่ฝ่ายปกครอง สัญญาจึงเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ [12] การไม่มีหลักเกณฑ์ 
ทางกฎหมายที่แน่นอน จึงเป็นปัญหาทางกฎหมายที่สำคัญในการตีความสัญญาทางปกครอง

3. ปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตของสัญญาทางปกครองประเภทต่าง ๆ ปัญหาในข้อนี้เป็นปัญหา เกี่ยวเนื่อง 
มาจากสองข้อแรก คือ ปัญหาเก่ียวกับนิยามของสัญญาทางปกครองท่ีไม่ชัดเจนและปัญหาการไม่มี หลักเกณฑ์ 
ทางกฎหมายท่ีแน่นอนในการตีความสัญญา จึงไม่สามารถกำหนดขอบเขตของสัญญาท่ีแน่นอนโดย เฉพาะสัญญา 
ทางปกครองท่ีมีปัญหาในการตีความมาสองประเภทท่ีกล่าวถึงแม้จะใช้นิยามโดยปรับใช้หลัก กฎหมายและทฤษฎี 
กฎหมายต่างประเทศ และศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักเกณฑ์และแนวทางการวินิจฉัย สัญญาทางปกครอง 
โดยที่ประชุมใหญ่ แต่ก็ไม่เพียงพอต่อการใช้เป็นหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการตีความ สัญญาศาลปกครอง 
ต้องวางหลักกฎหมายในเรื่องนี้โดยอาศัยพัฒนาการเป็นคดี ๆ ไปหลักกฎหมายดังกล่าว จึงยัง ไม่ยุติ เพราะอาจ 
เปลี่ยนแปลงได้ ตามวัตถุแห่งสัญญา 
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การตีความสัญญาว่าเป็นสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะและสัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ท่ีเป็น 

สัญญาทางปกครอง ที่อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ จัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ จึงมีปัญหาในการตีความอยู่อย่างต่อเนื่อง 

โดยเฉพาะ หลักกฎหมายท่ีเป็นเกณฑ์ในการตีความยังไม่ยุติ ท้ังปัญหาการปรับใช้หลักกฎหมายและทฤษฎี ของ 

ผู้ตีความทั้งศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลปกครองที่หากตีความว่า 

ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง คดีจะไปสู่ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอำนาจทั่วไปก็จะมีปัญหาการปรับใช้ 

หลักกฎหมายและทฤษฎีในการพิจารณาคดีที่เกิดขึ้นอีกทั้ง ๆ ที่คดีนั้นควรจะได้พิจารณาในศาลปกครอง 

โดยตุลาการท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญในหลักกฎหมายและทฤษฎีเก่ียวกับบริการสาธารณะและสาธารณูปโภค 

อันเป็นทฤษฎีหลักในกฎหมายปกครอง แต่เมื่อมีปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตที่ไม่แน่นอนของสัญญาทาง 

ปกครองท่ีเป็นผลมาจากนิยามของสัญญาทางปกครองไม่ชัดเจนและการไม่มีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีแน่นอน 

นำไปสู่ปัญหาเก่ียวกับเขตอำนาจศาลและการพิจารณาพิพากษาคดีรวมท้ังปัญหาอ่ืน ๆ  แยกออกไป ไม่ว่าปัญหา 

การตีความสัญญา ที่ยึดรูปแบบสัญญาเป็นหลัก ปัญหาขัดข้องในเหตุผลทางกฎหมายในการวางหลักกฎหมาย 

เพ่ือตีความสัญญาทางปกครอง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับขอบเขต ในการตีความวัตถุแห่งสัญญา สัญญาทาง 

ปกครอง จึงถูกขยาย ออกไป จนอาจมีปัญหาการตีความต่อไปอีกในอนาคต การให้คำนิยามความหมาย สัญญา 

ทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

นี้มีเจตนารมณ์ต้องการให้ศาลสามารถตีความเป็นไปในทางที่สามารถต้องขยายความเพื่อความยืดหยุ่น 

เพราะใช้ประโยค”หมายความรวมถึง” แทนคำว่า “หมายถึง”

การอภิปรายผล 
ผลการศึกษาในวัตถุประสงค์แรกสะท้อนให้เห็นว่าสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาในระบบกฎหมาย 

มหาชน มีที่มาจากประเทศที่แยกระบบกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะ 

สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสที่มีที่มาจากแนวบรรทัดฐานคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

และศาลคดีขัดกัน สัญญาทางปกครองไทยเองก็นำหลักกฎหมายฝร่ังเศสมาปรับใช้โดยเฉพาะการนำทฤษฎีว่าด้วย 

บริการสาธารณะและข้อสัญญาที่มีข้อกำหนดพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองมาใช้ในการวินิจฉัย 

สัญญาของฝ่ายปกครอง

การตีความสัญญาทางปกครองในสัญญาท่ีให้จัดทำบริการสาธารณะ คำว่า “บริการสาธารณะ” เกิดข้ึน 

ใน ประเทศไทยมานานก่อนท่ีจะจัดต้ังศาลปกครอง แต่ว่าในปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายฉบับใด อธิบายนิยามคำว่า 

“บริการสาธารณะ” ไว้อย่างชัดแจ้ง แต่หากพิจารณาความหมายโดยพิจารณาจากรูปแบบและเหตุผลในการ 

ให้คำจํากัดความแล้ว หมายถึงกิจการท่ีอยู่ในความอำนวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ี จัดทำข้ึน 

โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองความต้องการของประชาชนจากความหมายดังกล่าวจะเห็นว่า บริการ สาธารณะ 

เป็นกิจการ ที่อยู่ในความอำนวยการหรืออยู่ในความควบคุม ของฝ่ายปกครองและ บริการสาธารณะ ต้องมี 

วัตถุประสงค์ เพื่อสาธารณประโยชน์

ความหมายของบริการสาธารณะข้างต้น ต้ังใจยกความหมายดังกล่าวมายึดโยงกับสัญญาทางปกครอง 

ในสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองมีวิธีการจัดทำบริการสาธารณะในรูปแบบต่าง ๆ  รวมท้ังการ 

ใช้สัญญาเป็นเคร่ืองมือ สัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะเป็นสัญญาทางปกครองประเภทหน่ึง โดยถ้อยคำแล้ว 



“ปญัหาการตีความสัญญาทางปกครอง”: กรณีสัญญาให้จัดทําบริการสาธารณะและ 
สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง…

หมายความถึงกรณีท่ีฝ่ายปกครองหรือรัฐได้ใช้สัญญาเป็นเคร่ืองมือมอบหมายบริการสาธารณะให้บุคคลรับไปจัดทำ 

โดยเฉพาะหากเป็นสัญญามอบหมายให้บุคคลจัดทำบริการสาธารณะแล้วจะต้องเป็นการเข้าดำเนินการหรือ 

เข้าร่วมดำเนินบริการสาธารณะโดยตรงหรือกล่าวได้ว่าบุคคลนั้นต้องมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับบริการ 

สาธารณะซ่ึงเกณฑ์ภายใต้พ้ืนฐานแนวคิดจากทฤษฎีบริการสาธารณะน้ี จะเป็นหลักเกณฑ์หน่ึงท่ีใช้ในการตีความ 

สัญญา ทางปกครองในสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ

การตีความสัญญาทางปกครอง โดยเฉพาะการตีความสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ คำว่า “ให้จัดทำ 

บริการ สาธารณะ” จะต้องตีความเข้าไปถึง “เนื้อหา” หรือ “วัตถุแห่งสัญญา” มากกว่าการใช้เพียงหลักเกณฑ์ 

ทางด้านองค์กรที่เป็นเกณฑ์ในทาง “รูปแบบ” ที่มีความเชื่อมโยงกับฝ่ายปกครอง ทั้งอำนาจของฝ่ายปกครอง 

หรือหน้าที่ของ ฝ่ายปกครอง ในการจัดให้มีหรือจัดทำบริการสาธารณะ แต่การพิจารณาเฉพาะรูปแบบ 

แห่งสัญญา ที่คู่สัญญา อย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครองหรือผู้ที่กระทำการแทนรัฐ เมื่อพิจารณา 

หลักเกณฑ์ ในเชิงรูปแบบที่ดูจากคู่สัญญาแล้วก็ต้องพิเคราะห์ต่อไปว่า สัญญาที่ฝ่ายปกครองเป็นคู่สัญญา 

จะเป็นสัญญาทางปกครองก็ต่อเมื่อมีวัตถุณแห่งสัญญา เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ 

สัญญา จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือพิจารณาเกณฑ์ 

เรื่องข้อกำหนดพิเศษที่เป็นเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองที่ไม่พบในสัญญาทางแพ่งทั่วไปที่จะเป็นสัญญาทาง 

ปกครองโดยสภาพเพราะการพิจารณารูปแบบแล้ววินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองย่อมไม่ใช่หลัก

ที่ยุติเพราะคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครองหรือผู้กระทำการแทนรัฐ บางครั้งก็เป็นเพียงสัญญาทางแพ่ง 

ของฝ่ายปกครอง ดังน้ัน จึงต้องพิจารณาเน้ือหาหรือวัตถุแห่งสัญญา รวมท้ังเกณฑ์ท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครอง 

โดยสภาพโดยใช้เกณฑ์ใดหน่ึงมาพิจารณาไม่ว่าเกณฑ์จากบริการสาธารณะ เกณฑ์เก่ียวกับข้อกำหนดพิเศษ ท่ีให้ 

สิทธิแก่ฝ่ายปกครองมาก ขณะท่ีสัญญาบางฉบับจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองโดยการกำหนดของกฎหมาย 

เช่น สัญญาที่มีวัตถุประสงค์ในการมอบบริการ สาธารณะให้เอกชนไปจัดทำสัญญางานโยธาสาธารณะ

สำหรับเกณฑ์จากบริการสาธารณะน้ันเป็นการพิจารณาเน้ือหาหรือวัตถุแห่งสัญญาท่ีมีขอบเขตกว้างมาก 

เพราะบรรดาสัญญาท้ังหลายท่ีจัดทำข้ึนเพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะ หรือสัญญาท่ีจัดทำข้ึนเพ่ือการมีส่วนร่วม 

ในการจัดทำ บริการสาธารณะ ส่วนใหญ่เป็นสัญญาที่ทำโดยฝ่ายปกครอง เนื่องจากฝ่ายปกครองเป็นผู้มีหน้าที่ 

ในการ จัดทำบริการสาธารณะ แต่หากใช้หลักเกณฑ์เร่ืองสัญญาท่ีทำโดยฝ่ายปกครอง ก็อาจมีปัญหา ในการตีความ 

เพราะการพัฒนาหลักกฎหมายเกี่ยวกับบริการสาธารณะและบทบาทของบริการสาธารณะในสังคม ซึ่งหาก 

พิจารณาว่าทุกสัญญาที่จัดทำขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์ใน การจัดให้มีบริการสาธารณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

หรือไม่ก็ต้องศึกษาต่อไปว่าเกณฑ์บริการสาธารณะมีขอบเขตเพียงใด กับท้ังสัญญาท่ีมีความเช่ือมโยงกับ บริการ 

สาธารณะ จะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ทั้งนี้ หลักที่ใช้ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครองในสัญญา 

ที่ให้จัดทําบริการสาธารณะ นอกจากหลักเกณฑ์ทางด้านองค์กรที่เป็นเกณฑ์ในทางรูปแบบแล้ว ยังจะต้องใช้ 

หลักเกณฑ์ทางด้านเนื้อหาหรือวัตถุแห่งสัญญาด้วย เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาสัญญาประเภทนี้ ดังนี้

1. สัญญาท่ีให้จัดทำบริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุแห่งสัญญาหรือวัตถุแห่งหน้ีท่ีเป็นการจัดทำบริการ 

สาธารณะ ต้องเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมอบหมายให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงจัดทำหรือดำเนินการส่ิงท่ีเป็นบริการ 

สาธารณะ โดยผู้จัดทำบริการสาธารณะ ได้รับค่าตอบแทนจากรัฐซึ่งอาจเป็นค่าจ้าง

2. สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะจะมีขอบเขตกว้างมาก มีทั้งกรณีที่ให้เอกชนเข้าจัดทำบริการ 

สาธารณะ โดยตรงหรือสัญญาที่ถือเป็นสัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ เช่น สัญญาเกี่ยวกับทุนการศึกษาของ 
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ส่วนราชการ สัญญาซื้อวัสดุอุปกรณ์ของหน่วยงานทางปกครอง สัญญาจ้างก่อสร้างหรือจ้าง ให้ซ่อมแซม 

ของหน่วยงาน ทางปกครอง สัญญาจ้างลูกจ้างของหน่วยงานทางปกครอง เป็นต้น

ด้วยขอบเขตเน้ือหาของสัญญาท่ีให้จัดทำบริการสาธารณะท่ีมีขอบเขตกว้างและมีรูปแบบท่ีหลากหลาย 

หลักเกณฑ์ในการตีความสัญญาในลักษณะน้ี จึงมีปัญหาทางกฎหมายในการตีความมาก คือ สัญญาจ้างลูกจ้าง 

ของหน่วยงานทางปกครองหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีเป็นสัญญาจ้างลูกจ้างช่ัวคราวท่ียังมีข้อโต้แย้งทางกฎหมาย 

ยังไม่ยุติว่าเป็นนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนหรือว่าสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

3. สำหรับสัญญาทางปกครองของไทย ตามที่กฎหมายบัญญัติ 4 ประเภท ได้แก่

1) สัญญาสัมปทานเป็นสัญญาทางปกครองที่ฝ่ายปกครองมอบหมายให้เอกชนมีสิทธิ์ จัดทำ 

บริการสาธารณะอย่างหนึ่งอย่างใดภายในระยะเวลาที่กำหนดด้วยทุนและความเสี่ยงภัยของตนเองที่ฝ่าย 

ปกครองไม่ได้จ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ผู้รับสัมปทาน แต่ให้ผลประโยชน์แก่ผู้รับสัมปทานเป็นการตอบแทน ในการ 

ให้สิทธิเรียกเก็บค่าบริการ หรือค่าตอบแทนจากประชาชนผู้ใช้ประโยชน์ในกิจการนั้น ลักษณะที่เป็นสัญญา 

สัมปทาน จะแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ

(1) สัมปทานที่ฝ่ายปกครองมอบหมายให้เอกชนเข้ามาจัดทำบริการสาธารณะร่วมกับ 

ฝ่ายปกครอง หรือให้เอกชนดำเนินการไปฝ่ายเดียว สัมปทานลักษณะนี้จะเป็นการเป็นการจัดทำ บริการ 

สาธารณะอย่างหนึ่งอย่างใดภายในระยะเวลาที่กำหนดด้วยทุนและความเส่ียงภัยของตนเองโดยฝ่าย ปกครอง 

ไม่ได้จ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ผู้รับสัมปทาน แต่ผลประโยชน์ที่ผู้รับสัมปทานจะได้รับเป็นการตอบแทน ด้วยการ 

ที่จะเรียกเก็บค่าบริการหรือ ค่าตอบแทนจากผู้ใช้ประโยชน์ในกิจการนั้นสัมปทานประเภทนี้เป็นสัญญา 

ในลักษณะของบริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีในการจัดทำให้ประชาชน แต่ฝ่ายปกครองไม่ประสงค์ 

ลงทุนจึงให้เอกชนเข้าลงทุนและดำเนินการแทนฝ่ายปกครอง สำหรับเอกชนที่เข้ามาดำเนินการจะได้ 

ค่าบริการจากประชาชนที่มาใช้บริการนั้นเป็นค่าตอบแทน แต่ในการจัดเก็บค่าบริการนั้นฝ่ายปกครอง 

จะเป็นผู้กำหนดและควบคุมราคาให้บริการ จะไม่ให้ผู้รับสัมปทานเป็นผู้กำหนดเองมิเช่นน้ันอาจเก็บค่าบริการ 

ในราคาท่ีสูงจนเกินไป เช่น ขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร (ขสมก.) มีหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะ 

ในการจัดรถวิ่ง ในเส้นทางต่าง ๆ ในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล แต่ ขสมก. ให้รถเมล์เอกชนเข้ามา 

รับสัมปทาน วิ ่งรับส่งผู ้โดยสารในเส้นทางบางเส้นทางในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล หรือกรณี 

หน่วยงาน ทางปกครองให้บริษัทเอกชนมาจัดเก็บขยะในพื้นที่ของหน่วยงานทางปกครอง และเรียกเก็บ 

ค่าบริการ จากประชาชนที ่อยู่ในเขตพื้นที่ดังกล่าว โดยฝ่ายปกครองเป็นผู้กำหนดควบ คุมราคาในการ 

จัดเก็บค่าบริการ เป็นต้น

(2) สัมปทานการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัมปทานการใช้ประโยชน์ จาก 

ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งถือว่าเป็นสัญญาสัมปทานที่ให้เอกชนเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ในธรรมชาติ 

ท ี่ร ัฐเป ็นผู้ถ ือกรรมสิทธ ิ์ เน ื่องจากทรัพยากรธรรมชาติถ ือว ่าเป ็นกรรมสิทธ ิ์ของชาติ และส่วนใหญ่ 

จะห้ามมิให้ผู้ใดเข้าไปดำเนินการหรือแสวงหาผลประโยชน์ในทรัพยากรดังกล่าว [13] กรณีสัมปทานลักษณะ 

ที่สองเป็นกรณีที่ ฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนเข้าดำเนินกิจการในการแสวงหาประโยชน์จากธรรมชาติ 

โดยที่เอกชนผู้รับสัมปทานจะต้องจ่ายค่ารับสัมปทานเป็นค่าตอบแทนให้แก่ฝ่ายปกครอง ในอัตราที่กำหนดไว้ 

เช่น การแสวงหาประโยชน์ในลักษณะเหมืองแร่ ป่าไม้ หรือจัดเก็บรังนกอีแอ่น สัมปทานประเภทนี้หากมีการ 

อนุญาตให้เอกชนรายใดเป็นผู้รับสัมปทานแล้ว ฝ่ายปกครองจะนำไปให้ผู้รับสัมปทานรายอ่ืนอีกไม่ได้ หมายถึง 



“ปญัหาการตีความสัญญาทางปกครอง”: กรณีสัญญาให้จัดทําบริการสาธารณะและ 
สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง…

การให้สัมปทานในลักษณะซ้ำซ้อนไม่ได้ การอนุญาตให้มีสิทธิท่ีจะทำได้แต่ผู้เดียวในกิจการสัมปทานดังกล่าวน้ัน

2) สัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะเป็นสัญญาที่ฝ่ายปกครอง ทำสัญญามอบหมายเอกชน 

เข้าทำ ภารกิจใดภารกิจหนึ่ง ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะมากที่สุดมีทั้งการให้เอกชน 

เข้าจัดทำ บริการสาธารณะโดยตรง เช่น สัญญาท่ีมีวัตถุประสงค์ในการมอบบริการให้เอกชนไปจัด ทำสัญญางาน 

โยธา สาธารณะ หรือสัญญาท่ี ถือเป็นสัญญาท่ีให้จัดทำบริการสาธารณะ เช่น สัญญาซ้ือวัสดุอุปกรณ์ สัญญาจ้าง 

ก่อสร้างของหน่วยงานทางปกครอง

3) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เป็นเรื่องของกิจการและทรัพย์สินที่ใช้ ในกิจการนั้น 

ที่มีความหมายว่าเป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ที่หน่วยงานทาง ปกครองใช้เป็นเครื่องมืออันสำคัญ 

และจำเป็น ในการจัดทำบริการสาธารณะให้บรรลุผล ทั้งประชาชนทั่วไปสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง

4) สัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเป็นสัญญาท่ีอนุญาตและยินยอมให้ เอกชน 

แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ โดยฝ่ายเอกชนจะจ่ายค่าตอบแทนให้หลายสัญญาจะเป็นสัญญา 

สัมปทานนอกจากสัญญาทางปกครอง 4 ประเภท ตามที่กฎหมายกำหนดแล้วยังมีสัญญาที่ไม่ได้เป็นสัญญา 

ทางปกครองโดยตรง แต่อาจพบข้อกำหนดพิเศษในสัญญาที่ให้เอกสิทธิ์แก่คู่สัญญาฝ่ายปกครอง มากหรือพบ 

ข้อสัญญาบางอย่างที่ไม่พบในสัญญาทางแพ่งทั่วไป สัญญานั้นศาลปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด 

อำนาจหน้าที่ระหว่างศาลอาจวินิจฉัยให้เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพได้

ผลการศึกษาวัตถุประสงค์ที่สองจากผลการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูล มีข้อเสนอว่า ควรแก้ไข 

พระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายหลัก ในการใช้บท 

นิยาม ตีความสัญญาทางปกครอง ควรจะแก้ไขบทนิยามท่ีมีปัญหาในการตีความเพราะเป็นนิยามแบบเปิดเสียใหม่ 

กล่าวคือ

1. เมื่อระบบกฎหมายไทยยังมีปัญหาทางกฎหมายที่ไม่อาจแบ่งแยกสัญญาของฝ่ายปกครองเป็น 

สัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองได้อย่างชัดเจนที่จะมีผลให้นำข้อพิพาทที่เกิดจาก 

สัญญาขึ้นสู่ศาลที่มีเขตอำนาจได้อย่างแน่นอนเพราะอาจมีปัญหาการตีความสัญญา เนื่องจากนิยามสัญญา 

ทางปกครองที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 

2542 เป็นนิยามเปิดที่มิได้หมายถึงสัญญาที่บัญญัติไว้ 4 ประเภทดังกล่าว จึงควรแก้ไขนิยามสัญญาทาง 

ปกครองเสียใหม่เพื่อให้มีลักษณะเป็นการทั่วไป ดังนี้

“สัญญาทางปกครอง” หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทำการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาท่ีมีวัตถุประสงค์ เพ่ือการบริการสาธารณะโดยตรง 

สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือสัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดง 

ถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เพ่ือการใช้อำนาจทางปกครองหรือการดำเนินกิจการทางปกครองให้บริการสาธารณะบรรลุผล”

2. การแก้ไขนิยาม “สัญญาทางปกครอง” เสียใหม่ ในระหว่างที่ยังไม่ได้จัดทำพระราชบัญญัติว่า 

ด้วยสัญญาทางปกครองน้ันจะเกิดผลดีและสอดคล้องกับทฤษฎีและหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ของต่างประเทศ โดยเฉพาะหลักกฎหมายฝรั่งเศสที่มีพัฒนาการในหลักกฎหมายสัญญาทางปกครอง มานาน 

และระบบกฎหมายไทยนำมาเป็นแม่แบบการแก้ไขนิยามใหม่ยังทำให้สัญญาทางปกครองไทยเป็นสัญญาที่มี

ความเชื่อมโยงกับหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลที่กระทำการแทนรัฐในฐานะคู่สัญญามีความเชื่อมโยงกับ

บริการสาธารณะ ทั้งยังมีความชัดเจนง่ายต่อการนำไปใช้วินิจฉัยสัญญาทางปกครอง
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นิยามที่แก้ไขใหม่จะมีความยืดหยุ่นที่ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ 

ระหว่างศาล สามารถพัฒนาหลักกฎหมายเร่ืองน้ีต่อไปได้อีก โดยนํานิติวิธีทางกฎหมายมหาชนมาใช้ในการตีความ 

สัญญาทางปกครองให้มากที่สุดโดยเฉพาะนิติวิธีประกอบ เช่น เปรียบเทียบหลักกฎหมายต่างประเทศเพื่อ ให้ 

เข้าถึงนิติวิธีหลักได้อย่างรวดเร็ว ที่ถือว่าเป็นนิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ ให้เกิดประโยชน์ในการตีความสัญญา 

ทางปกครอง ให้มากที่สุด

3. ต้องเผยแพร่คำวินิจฉัยคำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ยุติแล้ว เนื่องจากคำพิพากษาหรือคำสั่ง 

ศาลปกครองสูงสุด รวมท้ังคำวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหน้าท่ีระหว่างศาลเป็นการวางหลักกฎหมายเก่ียวกับ สัญญา 

ทางปกครอง ท้ังการปฏิบัติราชการของระบบราชการไทยเป็นบรรทัดฐานในการวินิจฉัยปัญหากฎหมายจึงต้อง 

รวบรวมแล้ว เผยแพร่คำพิพากษาคำสั่ง คำวินิจฉัยชี้ขาดที่ได้พัฒนาหลักกฎหมาย เรื่องสัญญาทางปกครอง 

มาระดับหนึ่งในหลักที่พัฒนามาจนคงที่และไม่มีปัญหาในการตีความไม่มีปัญหาความขัดแย้งในเหตุผลทาง 

กฎหมายและไม่ขัดแย้งในเหตุผลทางทฤษฎีระหว่างศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจ 

หน้าท่ีระหว่างศาลทุกองค์กรมีความเห็นตรงกันให้แก่ศาลปกครอง ศาลยุติธรรมองค์กรในกระบวนการยุติธรรม 

รวมทั้งหน่วยงานราชการ กระทรวง กรม กองส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น ราชการ ส่วนภูมิภาค ราชการ 

ส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ สถาบันอุดมศึกษา ตลอดจนเจ้าหน้าที่ 

ของรัฐและ ประชาชนท่ัวไป ท้ังน้ี เพ่ือให้หน่วยงานและผู้ท่ีเก่ียวข้องดังกล่าวได้รับทราบและมีความรู้ความเข้าใจ 

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เขตอำนาจศาลปกครองเรื่องสัญญาทางปกครอง ตลอดจนบรรทัดฐานทาง 

กฎหมายเดียวกัน

บทสรุป
บทสรุปท้ังหลายน้ีเป็นผลจากการศึกษาวิจัย พร้อมกับจะต้องแสวงหาคำตอบและเหตุผลท่ีม่ันคงควรค่า 

แก่การรับฟังและสมเหตุสมผล ดังนี้

1. ศาลปกครองสูงสุด ควรจัดทำหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครอง ท้ังหลักเกณฑ์ด้านองค์กร 

หลักเกณฑ์ด้านเนื้อหาหรือวัตถุแห่งสัญญา รวมทั้งหลักเกณฑ์ ที่จะวินิจฉัยสัญญาทางปกครองโดยสภาพ 

ท่ีครอบคลุมเน้ือหาของสัญญาทางปกครองท่ี มีวัตถุแห่งสัญญา 4 ประเภท ได้แก่ สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้ 

จัดทำบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

2. ผลการศึกษาท่ีเป็นบทสรุปท้ังหมด ควรนำไปสู่แนวทางการจัดทำหลักเกณฑ์ ทางกฎหมายว่า ด้วย 

สัญญาทางปกครอง โดยศาลปกครองสูงสุดควรรับหน้าที่จัดทำหลักกฎหมายดังกล่าว โดยความเห็นชอบมติ 

ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด มีบทบัญญัติครอบคลุม ระบบสัญญาทางปกครองทั้งระบบ 

ที่ควรมีบทบัญญัติต่อไปนี้ใน หลักกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ดังกล่าวด้วย คือ 1) คำอธิบายบทนิยามสัญญา 

ทางปกครองที่ชัดเจน แน่นอน ครอบคลุม หลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครองทุกหลักเกณฑ์ ทั้งนี้ 

เพื่อแก้ปัญหานิยาม แบบเปิดที่เมื่อนำไปใช้ตีความก็เกิดปัญหาข้อขัดข้องในการตีความ 2) หลักเกณฑ์ในการ 

ใช้ วินิจฉัย สัญญาทางปกครอง ทั้งเกณฑ์ในเชิงองค์กร และเกณฑ์วัตถุแห่งสัญญารวมทั้งหลักเกณฑ์การตีความ 

สัญญาทางปกครองโดยสภาพ และการอุดช่องว่างกฎหมายที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต ที่ครอบคลุมมากที่สุด 

มิให้เกิด ปัญหาการตีความในอนาคต 3) ข้อกำหนดท่ีกำหนดลักษณะ ประเภท หรือเน้ือหาท่ีชัดเจนให้สัญญาใด 

เป็นสัญญาทางปกครองสัญญาใดเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง 4) การเตรียมการทำสัญญาทางปกครอง 
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ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 5) เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจในการจัดทำสัญญาทางปกครอง 6) การเกิดสัญญาทาง 

ปกครอง 7) รูปแบบของสัญญาทางปกครองโดยพิจารณาจากวัตถุแห่งสัญญา 8) ผลของสัญญาทางปกครอง 

9) อำนาจฝ่ายปกครองท่ีมีอยู่เหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนในบางเร่ือง 10) การแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวโดยฝ่ายปกครอง 

11) การบังคับตามสัญญาทางปกครอง 12) เหตุผลท่ีไม่อาจคาดหมายได้ล่วงหน้าท่ีควรบัญญัติถึงความสัมพันธ์ 

ระหว่างคู่สัญญาฝ่ายปกครอง กับคู่สัญญาฝ่ายเอกชนเอาไว้อย่างชัดแจ้ง 13) ค่าตอบแทนหรือค่าสินไหมทดแทน 

ท่ีต้องชดใช้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีอาจมีข้ึนจากการใช้อำนาจในการแก้ไขสัญญาและหรือการบอกเลิกสัญญา 

ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง

การจัดทำหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเพื่อใช้วินิจฉัยตีความสัญญาทางปกครองข้างต้นเกิดจาก 

การศึกษาวิเคราะห์อย่างเป็นระบบโดยรวมรวมหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่ได้พัฒนามาแล้ว 

ระดับหน่ึง ท้ังนำหลักกฎหมายต่างประเทศมาใช้บัญญัติเป็นหลักเกณฑ์ท่ีแน่นอน ท้ังนำหลักท่ีศาลปกครองสูงสุด 

และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลวางหลักไว้จนยุติในเรื่องนั้น ๆ รวมทั้งนำทฤษฎี 

กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่กฎหมายไทยนำมาปรับใช้ เพื่อเป็นเครื่องมือในการแก้ปัญหา 

การตีความสัญญาทางปกครอง ซึ่งจะเป็นเครื่องมือทางกฎหมายมหาชนที่ สำคัญเกี่ยวกับ สัญญา ทางปกครอง 

ให้เป็นไปอย่างสมบูรณ์และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศไทย

ข้อเสนอแนะ
ข้อเสนอแนะจากผู้ให้ข้อมูลเม่ือนำมาวิเคราะห์สังเคราะห์การวิจัยสามารถตอบคำถามการศึกษาวิจัยได้ 

คือ ควรแก้ไขพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมาย 

หลักในการใช้ บทนิยามตีความสัญญาทางปกครอง ควรจะแก้ไข บทนิยามที่มีปัญหาในการตีความเพราะ 

เป็นนิยามแบบเปิดเสียใหม่ กล่าวคือ

1) เม่ือระบบกฎหมายไทยยังมีปัญหาทางกฎหมาย ท่ีไม่อาจแบ่งแยกสัญญาของฝ่ายปกครองเป็นสัญญา 

ทางปกครองและสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองได้อย่างชัดเจนที่จะมีผลให้นำข้อพิพาทที่เกิดจากสัญญาขึ้น

สู่ศาลที่มีเขตอำนาจได้อย่างแน่นอนเพราะอาจมีปัญหาการตีความสัญญา เนื่องจากนิยามสัญญาทางปกครอง 

ที่บัญญัติไว้ใน มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็น 

นิยามเปิดท่ีมิได้หมายถึงสัญญาท่ีบัญญัติไว้ 4 ประเภทดังกล่าว จึงควรแก้ไขนิยาม สัญญาทางปกครองเสียใหม่ 

เพื่อให้มีลักษณะเป็นการทั่วไป ดังนี้

“สัญญาทางปกครอง” หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทำการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาท่ีมีวัตถุประสงค์ เพ่ือการบริการสาธารณะโดยตรง 

สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรือสัญญาที่มีข้อกำหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึ

งเอกสิทธ์ิของรัฐเพ่ือการใช้อำนาจทางปกครองหรือการดำเนินกิจการทางปกครองให้บริการสาธารณะบรรลุผล”

2) การแก้ไขนิยาม “สัญญาทางปกครอง” เสียใหม่ ในระหว่างที่ยังไม่ได้ จัดทำพระราชบัญญัติว่า 

ด้วยสัญญาทางปกครองนั้น จะเกิดผลดีและสอดคล้องกับยังทำให้สัญญาทางปกครองไทย เป็นสัญญา ที่มี 

ความเชื่อมโยง กับหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลที่กระทำการแทนรัฐ ในฐานะคู่สัญญามีความ เชื่อมโยง 

กับบริการสาธารณะทั้งยังมีความชัดเจนง่ายต่อการนำไปใช้วินิจฉัยสัญญาทางปกครอง



“Problems in the Interpretation of Administrative Contracts”: The Case of  
Contract for Public Services and Contract for Providing Public Utilities…

นิยามที่แก้ไขใหม่จะมีความยืดหยุ่นที่ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ 

ระหว่างศาล สามารถพัฒนาหลักกฎหมายเรื่องนี้ต่อไปได้อีก โดยนํานิติวิธีทางกฎหมายมหาชนที่ถือว่าเป็น 

นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ ให้เกิดประโยชน์ในการตีความ สัญญาทางปกครองให้มากที่สุด

3) จะต้องเผยแพร่คำวินิจฉัย คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ยุติแล้ว เนื่องจากคำพิพากษาหรือ 

คำสั่งศาลปกครองสูงสุดรวมทั้งคำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลเป็นการวางหลักกฎหมายเกี่ยวกับ 

สัญญา ทางปกครอง ท้ังการปฏิบัติราชการของระบบราชการไทย เป็นบรรทัดฐานในการวินิจฉัยปัญหากฎหมาย 

จึงต้อง รวบรวมแล้ว เผยแพร่คำพิพากษาคำส่ัง คำวินิจฉัยช้ีขาดท่ีได้พัฒนาหลักกฎหมาย เร่ืองสัญญาทางปกครอง 

มาระดับหนึ่ง ในหลักที่พัฒนามาจนคงที่และไม่มีปัญหาในการตีความ ไม่มี ปัญหาความขัดแย้งในเหตุผล 

ทางกฎหมาย และไม่ขัดแย้งในเหตุผลทางทฤษฎี ระหว่าง ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด 

อำนาจหน้าท่ีระหว่างศาลทุกองค์กรมีความเห็นตรงกัน ท้ังน้ี เพ่ือให้หน่วยงานและผู้ท่ีเก่ียวข้องดังกล่าวได้รับทราบ 

และมีความรู ความเข้าใจเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง เขตอำนาจศาลปกครองเร่ืองสัญญาทางปกครอง ตลอดจน 

บรรทัดฐานทางกฎหมายเดียวกัน
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