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     จากการศึกษาปัญหาการด าเนินคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง สืบเน่ืองจากมาจากปีพ.ศ.2540 

ประเทศไทยไดเ้ปล่ียนแปลงระบบศาลจากระบบศาลเด่ียวเป็นระบบศาลคู่   โดยมีศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมี
เขตอ านาจทั่วไปในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้ งปวง และศาลปกครองมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษา                 
คดีปกครอง ซ่ึงคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง               
โดยก่อนหน้าน้ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม จากแนวคิดทฤษฎีวตัถุประสงค์ของ               
สัญญาทางปกครองเกิดข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะแก่ประชาชนส่วนรวม ซ่ึงฝ่ายปกครองและฝ่ายเอกชน    
จะไม่อยูบ่นพื้นฐานแห่งความสัมพนัธ์ตามหลกักฎหมายแพง่ซ่ึงยดึถือหลกัความเท่าเทียมกนักฎหมายท่ีจะใช้
บงัคบัจึงแตกต่างกนั ไม่วา่จะเป็นสารบญัญติั หรือกฎหมายวิธีสบญัญติั ตวัอยา่งเช่น  ถา้เป็นสัญญาทางแพง่                   
สิทธิพิเศษของคู่สัญญาฝ่ายปกครองในสัญญาอาจกลายเป็นขอ้สัญญาท่ีไม่เป็นธรรม หรือถา้เป็นสัญญาทาง
ปกครอง หลักกฎหมายท่ีใช้บงัคบัจะแตกต่างออกไปและการวินิจฉัยช้ีขาดคดีของศาลจะต้องค านึงถึง
ประโยชนส์าธารณะเป็นส าคญัดว้ย นอกจากน้ีการแบ่งแยกสัญญาดงักล่าวจะมีผลโดยตรงในเร่ืองเขตอ านาจ
ศาล ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีหรืออายุความ ความรับผิดตามสัญญา ตลอดจนการด าเนินกระบวน
พิจารณาของศาล หากเป็นสัญญาทางปกครองศาลปกครองจะต้องชั่งน ้ าหนักให้ได้ดุลยภาพระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ของคู่สัญญาฝ่ายเอกชน และใชห้ลกัคน้หาความจริง ซ่ึงศาลมีอ านาจเรียก
พยานหลกัฐานต่างๆ มาสืบพยานไดเ้อง โดยไม่ใชร้ะบบกล่าวหา เหมือนเช่นคดีแพง่ท่ีคู่สัญญามีฐานะเท่ากนั 
และศาลตอ้งผกูพนัตามประเด็นท่ีคู่ความเสนอ 

จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่ปัญหาการด าเนินคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองมีดงัต่อไปน้ี 
ปัญหาประการแรก ปัญหาเก่ียวกบัการตีความลกัษณะของสัญญาทางปกครอง ซ่ึงพบเจอเป็น

ประจ า สัญญาทางปกครองควรมีลกัษณะของสัญญาประการใด เพราะมีความใกลเ้คียงกนัอยา่งยิง่  ท่ีผา่นมา
ศาลปกครองสุดไดมี้มติท่ีประชุมใหญ่  คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 ไดอ้ธิบายเกณฑก์ารพิจารณา
ว่าสัญญาใด เ ป็นสัญญาทางปกครองไว้เพิ่ ม เ ติมจากค า นิยาม  สัญญาทางปกครอง  มาตรา  3                                       
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 วา่  “ เป็นสัญญาท่ีหน่วยงาน               
ทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วม

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาการด าเนินคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง โดยมี

อาจารย์ท่ีปรึกษา คือ รองศาสตราจารย์ ดร.ปวริศร  เลิศธรรมเทวี และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย์                
ดร.ปรีดา  โชติมานนท ์และรองศาสตราจารย ์ดร.ปภาศรี  บวัสวรรค ์

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ภูมิภาค) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึง 
เอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการ
สาธารณะบรรลุผล ”  จึงท าให้เกิดความสับสนว่าเป็นการสร้างหลกัเกณฑ์เพิ่มเติมไปจากตวับทกฎหมาย 
นอกจากมีลกัษณะตามมาตรา 3 แลว้                      

ผูศึ้กษาขอเสนอแนะควรตีความลกัษณะของสัญญาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ท่ีบญัญติัไวใ้นค านิยาม มาตรา 3  สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง 
สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ 
และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจดัให้ท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือ
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เท่านั้น  ศาลปกครองไม่ควรตีลกัษณะของสัญญาเกินกวา่ค านิยาม
ตามมาตรา 3  เม่ือไม่ไดมี้การแกไ้ขค านิยามเพิ่มเติม ความหมายของสัญญาทางปกครอง  ศาลปกครองสูงสุด 
ควรใชเ้กณฑ์ในการพิจารณาวา่สัญญาพิพาทมีลกัษณะตอ้งดว้ยมาตรา 3  เท่านั้น ซ่ึงเกณฑ์การพิจารณาควร
มุ่งเนน้ท่ีวตัถุประสงคข์องสัญญาวา่ เป็นการสัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
เพื่อให้การนั้นบรรลุวตัถุประสงคต์ามภารกิจของหน่วยงานทางปกครอง  มิให้เป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการ
บริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของ
รัฐ เป็นหลกัเกณฑห์ลกัในการพิจารณาวา่เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ควรเป็นขอ้สนบัสนุนประกอบการ
วินิจฉยัสัญญาท่ีตอ้งบริการสาธารณะ หรือเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์ส่วนรวมเป็นหลกั มิใช่ถือเกณฑ์ดงักล่าว
เป็นหลกัในการวินิจฉยั เพราะเม่ือพิจารณาจากสัญญาท่ีหน่วยงานของรัฐ ท าข้ึนลว้นแต่เขา้ลกัษณะพิเศษท่ี
แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐแทบทั้งส้ิน 

ปัญหาท่ีสอง เก่ียวกับการนับระยะเวลาการฟ้องคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ผูฟ้้องคดี
จะตอ้งทราบเสียก่อนวา่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีเม่ือใด และใหถื้อวนัใดเป็นวนัท่ีรู้หรือควรรู้เหตุแห่ง
การฟ้องคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง เม่ือแต่ในลักษณะของสัญญาทางปกครองมีความแตกต่างกัน             
อาจเป็นสัญญาจา้งท าของ วา่จา้งก่อสร้างอาคาร ก่อสร้างท าถนน หรือสัญญากูทุ้นการศึกษา สัญญาซ้ือพสัดุ 
แต่ละสัญญาลว้นจะมีเหตุแห่งการฟ้องคดีแตกต่างกนั การนบัระยะเวลาฟ้องคดีจึงไม่เหมือนกนั ยกตวัอยา่ง
เช่น หากผิดสัญญาก่อสร้างอาคารไม่ท างานให้แลว้เสร็จภายในก าหนด จะฟ้องเรียกเงินค่าปรับตามสัญญา 
ดงันั้น วนัท่ีรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีค่าปรับ ถือวนัท่ีมีหนงัสือบอกเลิกสัญญา เพราะเท่ากบัผูฟ้้องคดีรู้เหตุแห่ง
การฟ้องคดีเรียกเงินค่าปรับแลว้ การคิดค่าปรับจะค านวณเป็นวนั ๆ ละเป็นจ านวนเงินเท่าใด ตามสัญญา 
ค่าปรับจะคิดไปถึงวนัท่ีผูรั้บจ้างได้รับหนังสือบอกเลิกสัญญา  แต่เหตุฟ้องคดีน้ี ต้องถือวนัท่ีมีหนังสือ            
บอกเลิก ผูฟ้้องคดีรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีเรียกค่าปรับแลว้  ซ่ึงหากเป็นการฟ้องผิดสัญญาซ้ือพสัดุครุภณัฑ์ 
กรณีไม่ส่งมอบพสัดุ จะตอ้งถือเอาวนัท่ีไม่ส่งมอบพสัดุนั้น เป็นวนัท่ีรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี   ซ่ึงตามมาตรา 42 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ไดบ้ญัญติั ผูมี้อ  านาจฟ้องคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ตอ้งมี             
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ข้อโต้แยง้เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  หากจะบญัญติัค านิยามของเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51               
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ                           

ผู ้ศึ กษาขอเสนอแนะควรให้ มีการบัญญัติค า นิย าม เพิ่ ม เ ติม  เห ตุแห่งการ ฟ้องค ดี                  
หมายความถึง เหตุท่ีรู้หรือควรรู้ถึงสิทธิเรียกร้อง หรือรู้หรือควรรู้ถึงขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
ตามลกัษณะวตัถุประสงคข์องสัญญาเพื่อให้บรรลุผล โดยไม่จ  าตอ้งมีหนงัสือทวงถาม และให้ใชบ้งัคบักบั
สัญญาอุปกรณ์ของสัญญาทางปกครองนั้นดว้ย  เวน้แต่มีขอ้ตกลงในสัญญานั้น               

ปัญหาท่ีสาม เร่ืองเขตอ านาจศาล การด าเนินคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซ่ึงถือว่า                   
ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่าเอกชนตามสัญญา  แต่อย่างไรการใช้กฎหมายบงัคบัเก่ียวกบัสัญญาทาง
ปกครอง จะต้องใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงเป็นกฎหมายสารบัญญัติมาบังคับเก่ียวกับ             
สัญญาทางปกครอง  ดงันั้น เม่ือศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่สัญญาพิพาทไม่เขา้ลกัษณะเง่ือนไขตามท่ี
ระบุไวใ้นค านิยาม มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542                    
จากการแกไ้ขบทบญัญติัในมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล 
พ.ศ.2542 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2564 ท่ีแก้ไขให้คู่ความฝ่ายท่ีถูกฟ้องยื่นค าร้องต่อศาลปกครองภายในก าหนด
ระยะเวลายื่นค าให้การหรือก่อนพน้ระยะเวลาท่ีศาลอนุญาตให้ยื่นค าให้การเป็นอยา่งชา้  แตกต่างจากเดิมท่ี
ให้ยื่นค าร้องก่อนวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกของศาลปกครอง  ซ่ึงการแกไ้ขกฎหมายใหม่ ท าให้คดีไม่ล่าชา้ 
และไม่ก่อให้เกิดการประวิงคดีได ้ จากการพิจารณากระบวนพิจารณาของศาลปกครอง  ซ่ึงศาลปกครองใช้
ระบบการไต่สวน  ศาลมีอ านาจในการตรวจสอบขอ้เท็จจริง พยานหลกัฐานไดท้ั้งปวง มีอ านาจให้การเรียก
พยานบุคคล หรือพยานเอกสารใดๆ มาไต่สวนไดเ้องตามท่ีศาลเห็นสมควร  หากศาลปกครองเห็นวา่สัญญา
พิพาทไม่ใ ช่สัญญาทางปกครอง หมายถึงไม่ เข้าลักษณะตามค านิยาม ท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา  3                                  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543  หรือกรณีท่ีคู่กรณียื่นค าร้อง   
ศาลปกครองซ่ึงเป็นตุลาการซ่ึงมีทั้งคุณวุฒิและวยัวุฒิ รวมทั้งมีประสบการณ์ทางดา้นคดีปกครองโดยตรง               
ศาลปกครองซ่ึงเป็นอีกองค์กรหน่ึงต่างจากศาลยุติธรรม  ดงันั้น เม่ือศาลปกครองวินิจฉัยแล้ว ควรให้ถือ              
เป็นท่ียุติ ไม่จ  าตอ้งรอความเห็นของศาลยุติธรรม เพื่อลดขั้นตอนในการพิจารณาส านวนของศาลยุติธรรม        
ไม่ตอ้งเสียเวลาในการพิจารณาส านวน เพราะหากศาลยุติธรรมมีความเห็นไม่ตรงกบัศาลปกครอง ตอ้งส่ง
ความเห็นไปยงัคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล  ค าวินิจฉัยของศาล                     
ของคณะกรรมการให้เป็นท่ีสุด เพื่อประโยชน์แก่พิจารณาคดีและไม่ท าให้คดีล่าช้า จะเป็นประโยชน์                        
แก่คู่กรณี  แต่ในส่วนคดีพิพาทในประเภทอ่ืนก็ให้บงัคบัไปตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วย               
การวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล พ.ศ.2542  (ฉบบัท่ี 2)  พ.ศ.2564 

ผูศึ้กษาขอเสนอแนะควรแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัว่าดว้ยการวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล พ.ศ.2542 โดยเพิ่มเติมในมาตรา 10 วรรคทา้ย วา่ เม่ือศาลปกครองมีความเห็นว่า
คดีพิพาทไม่เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ให้ศาลปกครองโอนคดีพร้อมความเห็นให้ศาลยุติธรรมด าเนิน
กระบวนพิจารณาคดีต่อไปโดยเร็ว และค าสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด 
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ปัญหาท่ีส่ี เร่ืองความรับผิดค่าปรับตามสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงค่าปรับเป็นการก าหนด
ค่าเสียหายไวล่้วงหน้า มีลกัษณะเป็นเบ้ียปรับ หากเบ้ียปรับท่ีริบนั้นสูงเกินส่วน ศาลจะลดลงเป็นจ านวน
พอสมควรก็ได ้ตามมาตรา 383 วรรคหน่ึงแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ปัญหาเร่ืองการส่งมอบ
งานล่าชา้ไม่เป็นไปตามก าหนดในสัญญาจนเกิดค่าปรับตามสัญญา นั้น  ซ่ึงในทางปฏิบติัเม่ือค่าปรับจะเกิน
ร้อยละสิบของวงเงินค่าจา้ง  ส่วนราชการจะมีหนงัสือแจง้ให้ผูรั้บจา้งปฏิบติัตามสัญญาและแจง้สงวนสิทธิ
ในการเรียกร้องค่าปรับ และต่อมา ผูรั้บจา้งจะมีหนงัสือแจง้ว่ายินยอมเสียค่าปรับโดยไม่มีเง่ือนไข ตามขอ้ 
138 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 ขอ้ 138  เพื่อให้หัวหน้าส่วนราชการพิจารณา
ผ่อนปรนไม่บอกเลิกสัญญา เน่ืองจากเป็นดุลพินิจของหัวหน้าส่วนราชการ นั้น เน่ืองจากผูรั้บจา้งแจง้ว่า
ยนิยอมเสียค่าปรับโดยไม่มีเง่ือนไข  ทั้งท่ีหน่วยงานราชการควรมุง้เนน้วา่ผูรั้บจา้งจะด าเนินท างานตามท่ีจา้ง
ไดห้รือไม่ และจะเสร็จภายในเม่ือใด เป็นส าคญั มากกวา่เนน้ไปเร่ืองยินยอมช าระค่าปรับ ซ่ึงเป็นจ านวนเงิน 
ไม่ใช่วตัถุประสงคใ์นการท าสัญญาก่อสร้างหรือจดัซ้ือพสัดุแต่อยา่งใด   หน่วยงานราชการควรเนน้บริหาร
สัญญาและให้การควบคุมสัญญาเป็นไปตามวตัถุประสงค์ท่ีตกลงไวใ้นสัญญา มิให้งานก่อสร้างเกิดความ
ล่าชา้ ไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์ของทางราชการและประโยชน์ส่วนรวม  ซ่ึงเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีประสงค์
ให้ผูรั้บจา้งตอ้งท างานให้แลว้เสร็จภายในเวลาท่ีก าหนดในสัญญา มิใช่ประสงคจ์ะเรียกค่าปรับท่ีไม่สามารถ
ส่งมอบงานภายในเวลาท่ีก าหนดในสัญญา  และเพื่อป้องกนัไม่ให้ผูรั้บจา้งส่งมอบงานล่าช้าออกไปเร่ือย ๆ 
ประชาชนขาดโอกาสในการใชบ้ริการสาธารณะในการก่อสร้าง หรือจดัซ้ือพสัดุเพื่อบริการสาธารณะ ซ่ึงท า
ให้ปัญหาเร่ืองค่าปรับท่ีสูงเกินส่วน มีลดน้อยลง เพราะหัวหน้าส่วนราชการจะตอ้งพิจารณาผ่อนปรนการ
บอกเลิกสัญญาอย่างแท้จริงว่างานท่ีจ้างจะเสร็จภายในมีก าหนดระยะเวลาภายใน 60 วนัเท่านั้น  การมี
ระยะเวลาบงัคบัให้ตอ้งท างานให้แลว้เสร็จ เป็นการบงัคบัให้ผูรั้บจา้งตอ้งปฏิบติัตามอยา่งเคร่งครัด หากไม่
ปฏิบติัตามส่วนราชการบอกเลิกสัญญา ก็ท  าให้ผูรั้บจา้งเป็นผูทิ้้งจา้ง มีผลท าให้ไม่สามารถเขา้ประมูลงาน
ราชการ การแกไ้ขปัญหาเร่ืองการผูรั้บจา้งส่งมอบงานล่าชา้ โดยหวัหนา้ส่วนราชการจะเป็นผูต้อ้งรับผิดชอบ
ในการบริหารสัญญาตามท่ีกฎหมายก าหนด  ปัญหาเร่ืองการส่งมอบงานล่าชา้ให้แก่ส่วนราชการก็จะลดลง 
แต่หากส่วนราชการไม่ได้เอาใจใส่ในการบริหารสัญญาให้ส่งมอบตามเวลาท่ีก าหนดในสัญญา                          
การด าเนินคดีฟ้องเรียกร้องค่าปรับหรือผูรั้บจา้งฟ้องให้คืนค่าปรับท่ีริบเกินร้อยละ 10 ของวงเงินค่าจ้าง                 
จะมีเพิ่มข้ึนในศาลปกครองมากข้ึน ทั้ งท่ีปัญหาดังกล่าวควรจ าเป็นต้องแก้ไขโดยด่วน ให้หัวหน้า                      
ส่วนราชการควบคุมเจา้หนา้ท่ีพสัดุใหป้ฏิบติัตามกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งเคร่งครัด  

จากการศึกษาผูศึ้กษาเห็นว่าเพื่อรักษาประโยชน์ของทางราชการและประโยชน์ส่วนรวม                   
ขอเสนอแนะควรแกไ้ขระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535  ขอ้ 138  ให้แกไ้ขเพิ่มเติม
ขอ้ความใหม่เป็น   “เวน้แต่คู่สัญญาจะไดย้ินยอมเสียค่าปรับให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเง่ือนไขใด ๆ ทั้งส้ิน 
ให้หัวหน้าส่วนราชการพิจารณาผ่อนปรนการบอกเลิกสัญญากรณีท่ีมีเหตุอนัสมควรเช่ือได้ว่าผูข้ายหรือ             
ผูรั้บจา้งสามารถส่งมอบงานหรือท างานใหแ้ลว้เสร็จภายใน  60 วนั”     
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