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นันทิกานต์ จันทร์สงเคราะห์2 

 การพิจารณาคดีของประเทศไทยซ่ึงเป็นระบบศาลคู่ อนัประกอบไปดว้ย ศาลรัฐธรรมนูญ  

ศาลยติุธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร ส่งผลใหจ้ะตอ้งแบ่งประเภทคดีใหเ้ป็นไปตามอ านาจในการ

พิจารณาพิพากษาคดีของศาลนั้น โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีการบญัญติั

อ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยติุธรรม ไวใ้นมาตรา 194 วรรคหน่ึง และ ศาลปกครองไวใ้น

มาตรา 197 วรรคหน่ึง การท่ีรัฐธรรมนูญมีการก าหนดเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีส่งผลใหก้าร

พิจารณาพิพากษาคดีแยกออกจากกนัอยา่งชดัเจน เน่ืองจากลกัษณะคดีมีความแตกต่างกนั ส าหรับศาล

ปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี ปรากฏในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองนั้นมีทั้งท่ีเป็นไปโดยเกิดจาก

การกระท าทางปกครอง และกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครอง แต่ลว้นเกิดมาจากการกระท าของ

หน่วยงานทางปกครองแทบจะทั้งส้ิน 

 หน่วยงานทางปกครองมีภารกิจส าคญัคือด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนใน

ประเทศ โดยลกัษณะของการจดัท าบริการสาธารณะมีหลากหลายรูปแบบ แต่ลกัษณะท่ีมีการท าอยูเ่ป็น

ประจ าคือ การท าสัญญากบัเอกชน โดยอาจปรากฏในรูปแบบของสัญญาทางแพ่ง หรือสัญญาทางปกครอง 

เม่ือมีขอ้พิพาทเกิดขึ้นการยติุขอ้โตแ้ยง้จะตอ้งน าคดีขึ้นสู่ศาลท่ีมีเขตอ านาจในเร่ืองนั้น ซ่ึงศาลปกครองจะ

พิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ก าหนดว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 

สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ” นอกจากน้ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีมติในการประชุมใหญ่ฯ คร้ัง

ท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 ไดพ้ิจารณาลกัษณะความเป็นสัญญาทางปกครองเพิ่มเติมวา่ “สัญญาท่ี
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หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงใหคู้่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้

ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดง

ถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการ

บริการสาธารณะบรรลุผล” เป็นกรณีท่ีศาลไดว้างหลกัลกัษณะของสัญญาทางปกครองใหมี้ความชดัเจนมาก

ยิง่ขึ้นในการพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครอง 

 ส าหรับสัญญาทางปกครองเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะ แมจ้ะมีการก าหนดลกัษณะดงักล่าว

วา่เป็นสัญญาทางปกครองก็ตามของสัญญาแต่ยงัคงมีปัญหาเก่ียวกบัการตีความลกัษณะของสัญญาวา่เขา้

ลกัษณะของการเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ซ่ึงจะส่งผลต่อเขตอ านาจของศาลในการพิจารณา รวมไปถึง

ปัญหาเก่ียวกบักรอบของการตีความวา่เป็นการจดัท าบริการสาธารณะหรือไม่ อนัปรากฏจากการท่ีคู่กรณียืน่

ค  าร้องใหมี้การช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล ซ่ึงอาจเกิดจากการแบ่งประเภทลกัษณะของสัญญาท่ีไม่มีการ

ก าหนดความหมายแต่ละประเภทคดีไวใ้นกฎหมายอยา่งชดัเจน หรือเป็นการตีความลกัษณะของสัญญาท่ี

แตกต่างกนัออกไป ท าใหผู้ฟ้้องคดีเกิดความสับสนท่ีจะยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองทั้งท่ีสัญญาดงักล่าวนั้นมี

คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองแลว้  

 จากขอ้เทจ็จริงดงักล่าว จึงท าใหน่้าศึกษาถึงปัญหาการพิจารณาสัญญาทางปกครองในการจดัท า

บริการสาธารณะไดใ้นหลายประการดงัต่อไปน้ี 

 ประเด็นปัญหาแรก คือ การก าหนดขอบเขตและความหมายของการจดัท าบริการสาธารณะ กล่าวคือ 

กฎหมายของประเทศไทยไม่ไดมี้การก าหนดขอบเขตความหมาย หรือความหมายของการจดัท าบริการ

สาธารณะไวเ้ป็นการเฉพาะ การท่ีจะพิจารณาการจดัท าบริการสาธารณะจะตอ้งพิจารณาตามความหมายท่ี

ทางกฎหมายมหาชนใหค้วามหมายใชเ้ป็นส าคญั ซ่ึงพบวา่ขอบเขตของการตีความการจดัท าบริการ

สาธารณะยงัคงมีความแตกต่างกนัพอสมควร  

 ประเด็นปัญหาต่อมา คือ การก าหนดขอบเขตและความหมายของสัญญาทางปกครอง กล่าวคือ 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีการบญัญติัความหมายในมาตรา 

3 ซ่ึงเป็นเพียงการก าหนดประเภทของสัญญาทางปกครอง แต่ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

ไดมี้มติในการประชุมใหญ่ฯ คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 อธิบายความเป็นสัญญาทางปกครอง  

ท่ีศาลปกครองน ามาใชพ้ิจารณาคดีประเภทสัญญาทางปกครองซ่ึง อาจเป็นปัญหาในการพิจารณาความเป็น

สัญญาทางปกครองนั้นวา่หากเป็นสัญญาทางปกครองตามประเภทของสัญญาท่ีก าหนดไวแ้ลว้ตามมาตรา 3 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะตอ้งน ามติของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวมาพิจารณาประกอบดว้ยเสมอไปหรือไม่ เพียงใด  
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 ประเด็นปัญหาท่ีสาม คือ การตีความสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะของศาล

ปกครองและค าวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ีมีความแตกต่างกนั อนัส่งผลใหส้ัญญาท่ีมีประเภท

หรือลกัษณะเดียวกนั แต่อยูค่นละเขตอ านาจศาลซ่ึงจะส่งผลใหก้ารพิจารณาคดีแตกต่างกนั 

 ประเด็นปัญหาสุดทา้ย คือ การตีความขอ้สัญญาท่ีเป็นเอกสิทธ์ิ กล่าวคือ ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดมีมติในการประชุมใหญ่ฯ คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 มีการวางหลกัการเป็น

สัญญาทางปกครองไวว้า่ ถา้สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  

ถือเป็นสัญญาทางปกครอง จะน ามาใชก้บัสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะหรือไม่ 

 จากการศึกษาคน้ควา้ปัญหาการพิจารณาสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ ผูศึ้กษา

ขอเสนอแนวทางการแกไ้ขปัญหา ดงัต่อไปน้ี 

 1. ปัญหาการก าหนดขอบเขตและความหมายของการจดัท าบริการสาธารณะ 

 กฎหมายปกครองของไทยไม่มีการใหค้วามหมายของการจดัท าบริการสาธารณะไวเ้ป็นการ

เฉพาะ โดยมีความหมายในเชิงวิชาการท่ีน ามาใชใ้นการพิจารณาในการจดัท าบริการสาธารณะ คือ กิจการท่ี

อยูใ่นความอ านวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าขึ้นโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อตอบสนอง

ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน โดยประเทศฝร่ังเศสไดมี้การใหค้วามหมายไวอ้ยา่งชดัเจนมาจากค า

พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ีใชใ้นการพิจารณาการจดัท าบริการสาธารณะ คือ บริการสาธารณะเป็น

กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองจดัท าขึ้นเพื่อวตัถุประสงคส์าธารณะ จึงควรมีการก าหนดความหมายอยา่งกวา้งไวใ้น

กฎหมายล าดบัรองเพื่อใหมี้ความเขา้ใจท่ีตรงกนัและมีความเป็นเอกภาพ 

 2. ปัญหาการก าหนดขอบเขตและความหมายของสัญญาทางปกครอง  

 กฎหมายปกครองของไทยไดมี้การใหค้วามหมายของสัญญาทางปกครองในพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมติในการประชุมใหญ่ฯ คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือ

วนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 อนัไม่ไดมี้สถานะเป็นกฎหมาย เป็นเพียงหลกัท่ีศาลปกครองน ามาใชใ้นการพิจารณา

ความเป็นสัญญาทางปกครอง จึงเห็นควรแกก้ฎหมายในมาตรา 3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จากของเดิม สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่ง

นอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ 

 เห็นควรใหเ้พิ่มเติมเป็น สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่าย

ใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญา
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สัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ หรือคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณโดยตรง 

และมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐไวเ้ป็นการเฉพาะ ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารใช้

อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล หรือออก

กฎหมายล าดบัรองในการท่ีจะก าหนดลกัษณะประเภทของสัญญาอยา่งเช่นประเทศฝร่ังเศสท่ีมีการระบุวา่

สัญญาพสัดุเป็นสัญญาทางปกครอง 

 3. ปัญหาการตีความสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ 

 การพิจารณาคดีของศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลไดมี้

การเปล่ียนแปลงการพิจารณาการเป็นสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ บางกรณีจากเดิมถือ

เป็นสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ แต่ต่อมาไดมี้การพิจารณาวา่สัญญาในลกัษณะ

ดงักล่าวมิไดเ้ป็นสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ แสดงใหเ้ห็นวา่มีการเปล่ียนแปลง

หลกัเกณฑใ์นการพิจารณา  

 จึงเห็นควรก าหนดประเภทหรือลกัษณะของสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะไว้

เป็นการเฉพาะ อยา่งเช่นการก าหนดวา่สัญญาพสัดุ ถือเป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงในประเทศฝร่ังเศสก็ไดมี้

การก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ อาจจะอยูใ่นลกัษณะของการออกเป็นกฎกระทรวงเพื่อความสะดวกในการ

แกไ้ขขอ้กฎหมาย เพราะในปัจจุบนัการตีความสัญญาทางปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะพิจารณาใน

หลายแง่มุม โดยหากมีการก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจนก็จะท าใหคู้่สัญญาไม่เกิดความสับสนในการท่ีจะพิจารณา

ถึงลกัษณะของสัญญาทางปกครอง 

 4.ปัญหาการตีความขอ้สัญญาท่ีเป็นเอกสิทธ์ิ 

 เน่ืองจากการพิจารณาขอ้สัญญาท่ีเป็นเอกสิทธ์ิของรัฐ ท่ีศาลพิจารณาวา่บางสัญญาท่ีอาจเขา้

ลกัษณะของสัญญาทางปกครอง แต่ไม่ไดแ้สดงถึงขอ้สัญญาท่ีเป็นเอกสิทธ์ิ ท าใหมี้การตีความวา่สัญญา

ดงักล่าวไม่ใช่สัญญาทางปกครอง เม่ือการท่ีศาลใหค้วามส าคญักบัขอ้สัญญาท่ีเป็นเอกสิทธ์ิจึงควรมีก าหนด

ไวใ้นกฎหมายอยา่งชดัแจง้ ของเดิมสัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 

สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ 
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 เห็นควรเพิ่มเติมเป็น สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 

สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาทรัพยากรธรรมชาติ 

และมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐไวเ้ป็นการเฉพาะ 

 

เอกสารอ้างองิ 
 
นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2560. 
________. สัญญาทางปกครอง. กรุงเทพฯ:วิญญูชน, 2554. 
วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ ข้อความคิดและหลกัการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: 
        วิญญูชน, 2562. 
ส านกัพฒันาระบบงานคดีปกครอง. คดีพพิาทเกี่ยวกบัสัญญาทางปกครอง. ส านกังานศาลปกครอง, 2551.  
 
  


