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 จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความสัญญาทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาปกครอง พ.ศ.2542  ในมาตรา  3  จากบทนิยาม  “สัญญาทางปกครอง
หมายความรวมถึง  สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึง
กระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทานท่ีจดัท าบริการสาธารณะ  หรือจดัใหมี้ส่ิง
สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาประวติัความ
เป็นมา ทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับการตีความของสัญญาทางปกครองของไทย  ซ่ึงท าให้เห็นว่าความหมาย
ของสัญญาทางปกครอง  ที่บญัญติัเอาไวใ้นมาตรา 3 นั้น เป็นเพียงแค่ตวัอย่างส่วนหน่ึงของสัญญาทาง
ปกครองเท่านั้น  ดงันั้นสัญญาทางปกครองอาจมีความหมายที่ครอบคลุมมากกว่าน้ี  อย่างเช่น  ปัญหา
การตีความหรือการขยายความหมายของสัญญาทางปกครองในส่วนของค าว่า  “จดัท าบริการ
สาธารณะ”  หรือปัญหาการตีความของสัญญาท่ีเก่ียวเน่ืองกบัสัญญาทางปกครอง  ในประเด็นการ
พิจารการตีความใน 2 เร่ืองน้ี  เห็นได้ว่าทั้ งในเชิงวิชาการ  ตุลาการในศาลปกครอง หรือแม้แต่
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล  หรือ  ก็ยงัคงมีการตีความหรือแปลความหมาย
ของค าว่า  “จดัท าบริการสาธารณะ”ที่ขดัแยง้กนั   หรือกรณีปัญหาการตีความสัญญาทางแพ่งในเร่ือง
การโอนสิทธิเรียกร้องที่เก่ียวเน่ืองกับสัญญาทางปกครอง  ก็เป็นสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงตาม
บทบญัญตัิในมาตรา 3  ไม่ได้เขียนเอาไว ้ แต่เกิดจากการตีความของสัญญาทางปกครองท่ีมีเน้ือหา
และจุดเกาะเก่ียวท่ีท าให้เข้าสู่หลกัเกณฑ์ของสัญญาทางปกครอง  ตลอดจนการขยายความข้อก าหนด
ในสัญญาทางปกครองในเร่ืองปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความข้อก าหนดของสัญญาทาง
ปกครองท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 

ดงันั้น  ผูว้ิจยัจึงจ าเป็นตอ้งท าการศึกษาปัญหาดงักล่าว เพื่อแสวงหาแนวทางแกไ้ขปัญหาต่อไป  จาก
การศึกษาท าใหท้ราบวา่ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความสัญญาทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาปกครอง พ.ศ.2542  ในมาตรา  3  จากบทนิยาม  “สัญญาทางปกครอง” 
                                                           

1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ การศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความสญัญาทางปกครอง 
ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาปกครอง พ.ศ.2542  ในมาตรา  3  ศึกษาเฉพาะกรณีบทนิยาม
ความหมายของ สญัญาทางปกครอง โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.มณทิชา ภกัดีคง และคณะกรรมการ
สอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ดนพร จิตตจ์รุงเกียรติ และรองศาสตราจารย ์ดร.พนัธ์เทพ  วทิิตอนนัต ์

2  นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต วทิยาเขตบางนา คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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นั้น ยงัไม่สอดคล้องกบัหลักการทฤษฎีต่างๆและยงัมีความไม่ชัดเจนหลายประการ สรุปเป็นประเด็น
ปัญหาไดด้งัต่อไปน้ี 

1.  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความบทนิยามของค าวา่  “จดัท าบริการสาธารณะ” ใน 
สัญญาทางปกครอง  ในมาตรา 3 ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาปกครอง พ.ศ.2542  
                  ปัญหาการตีความหรือการขยายความของค าวา่ “จดัท าบริการสาธารณะ”  โดยในปัจจุบนั 
การตีความของศาล หรือคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล  ท่ีใชห้ลกัเร่ืองบริการ
สาธารณะในการแบ่งแยกสัญญาทางแพง่  และสัญญาทางปกครองออกจากกนั  จากแนวค าวนิิจฉยัช้ีขาด
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล  หรือแมแ้ต่วินิจฉยัค าพิพากษาของตุลาการศาลปกครอง ยงัคงไม่มีความชดัเจน
และแน่นอน  โดยเห็นไดจ้าก ค าช้ีขาดในคดีหลายๆเร่ือง  ตวัอยา่งเช่น  สัญญาจดัซ้ือวสัดุอุปกรณ์ของฝ่าย
ปกครอง  แนวทางค าวนิิจฉยัในระยะแรก  การตีความของศาลและคณะกรรมการเก่ียวกบัสัญญาจดัซ้ือวสัดุ
อุปกรณ์ของฝ่ายปกครอง  หรือสัญญาซ้ือขาย  เป็นการตีความอยา่งจ ากดั  โดยวนิิจฉยัวา่สัญญาในลกัษณะ
ดงักล่าว เป็นเพียงสัญญาจดัหาพสัดุอุปกรณ์ธรรมดา  ท่ีน ามาใชใ้นการสนบัสนุนการจดัท าบริการสาธารณะ
เท่านั้น จึงเป็นสัญญาทางแพ่งไม่ใช่สัญญาทางปกครอง  ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลฉบบัยอ่ท่ี 
11/2547  คดีพิพาทท่ีหน่วยงานทางปกครองยืน่ฟ้องคดีต่อศาล  ขอใหเ้อกชนผูถู้กฟ้องคดี ช าระหน้ีค่าปรับ
ตามสัญญาซ้ือขายนาฬิกาปรับเวลา  เน่ืองจากไม่ส่งมอบใหต้รงตามก าหนดเวลา  ท าใหโ้จทกไ์ดรั้บความ
เสียหายท่ีตอ้งซ้ือสินคา้จากผูจ้  าหน่ายรายอ่ืน  เม่ือปรากฏวา่นาฬิกาปรับเวลาซ่ึงเป็นวตัถุแห่งสัญญาน้ี  เป็น
สินคา้ท่ีคู่สัญญาสามารถหาซ้ือทดแทนกนัไดใ้นทอ้งตลาด  จึงไม่ใช่เป็นส่ิงอุปกรณ์ส าคญัส าหรับใชใ้นการ
จดัท าบริการสาธารณะ  สัญญาซ้ือขายระหวา่งหน่วยงานทางปกครอง กบัเอกชนน้ีจึงเป็นเพียงสัญญาจดัหา
วสัดุธรรมดา  ท่ีสนบัสนุนให้บริการสาธารณะส าเร็จลุล่วงไปไดเ้ท่านั้น  คดีน้ีจึงอยูใ่นอ านาจของศาล
ยติุธรรม  และยงัมีค าวนิิจฉยัท่ีวนิิจฉยัในท านองเดียวกนัอีกเช่น ค าวนิิจฉยัฯท่ี 27/2549  ค าวนิิจฉยัฯท่ี 
17/2550  และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 146/2548   แต่ต่อมา  ปรากฏวา่ไดมี้การตีความใหส้ัญญาจดัซ้ือวสัดุ
อุปกรณ์ของฝ่ายปกครองเป็นสัญญาทางปกครอง  โดยวางหลกัเกณฑพ์ิจารณา  ดงัน้ี  วตัถุแห่งสัญญา หรือ
วตัถุประสงคข์องสัญญา เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงเคร่ืองมือส าคญัและจ าเป็นท่ีท าใหก้ารด าเนินบริการสาธารณะของ
หน่วยงานทางปกครองบรรลุผลเช่นสัญญาซ้ือขายร่มบุคคลโดดของกองทพัเรือค าวนิิจฉยัท่ี 18/2550  สัญญา
ซ้ือประตูตรวจคน้โลหะของกระทรวงการคลงั  ค  าวินิจฉยัท่ี 9 / 2555 เป็นตน้ สัญญาจดัซ้ือวสัดุอุปกรณ์ หรือ
สัญญาซ้ือขายท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครอง  จึงเป็นสัญญาท่ีท าใหไ้ดม้าซ่ึงเคร่ืองมือท่ีส าคญัและจ าเป็นถึง
ขนาดท่ีหากจดัหามาไม่ไดแ้ลว้  จะท าใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะของหน่วยงานทางปกครองนั้นไม่อาจ
บรรลุผล  จากแนวค าวนิิจฉยัดงักล่าว พิจารณาไดว้า่  หากวตัถุแห่งสัญญา หรือวตัถุประสงคข์องสัญญา
เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงเคร่ืองมือส าคญั และจ าเป็นท่ีท าใหก้ารด าเนินการบริการสาธารณะของหน่วยงานทาง
ปกครองบรรลุผล  สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง 
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 หากพิจารณาเปรียบเทียบกบัการนิยามความหมายของค าวา่ “จดัท าบริการสาธารณะ” ในประเทศ
ฝร่ังเศส  ซ่ึงไดก้ าหนดใหบ้ริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ  ด าเนินการจดัท า
โดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน อยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายปกครอง และเขตอ านาจของศาลปกครอง ดงันั้น 
การบริการสาธารณะจึงเป็นหวัใจส าคญัของกฎหมายมหาชน  และเป็นกฎเกณฑท่ี์เขา้มาก ากบัฝ่ายปกครอง  
ใหด้ าเนินการอยูภ่ายในขอบเขตท่ีเหมาะสม  เพื่อใหก้ารบริการสาธารณะด าเนินไปไดด้ว้ยดี  หลกัเกณฑร่์วม
น้ีไดถู้กสร้างข้ึนมาเพื่อเป็นแนวทางในการพิจารณาถึงสถานภาพของบริการสาธารณะนั้น   หลกัเกณฑท่ี์
ส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะน้ีประกอบดว้ยหลกั  3  ประการคือ 1)หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคใน
บริการสาธารณะ , 2) หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ , 3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลง  ซ่ึงจากแนวหลกัทฤษฎีบริการสาธารณะของฝร่ังเศสนั้นถือเป็นตน้แบบและเป็นหลกัท่ีบญัญติั
เอาไวใ้นส่วนของสัญญาทางปกครอง   และกฎหมายปกครองอนัเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายมหาชน  โดย
สัญญาทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จึงอาจแบ่งประเภทของสัญญาทางปกครองออกไดเ้ป็น 4 
ประเภท ไดแ้ก่ สัญญามอบหมายใหบุ้คคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ ,สัญญาก่อสร้างและ
ด าเนินงานโยธาสาธารณะ , สัญญาเขา้ครอบครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ,และสัญญาจดัซ้ือจดัจา้งหรือ
สัญญาพสัดุ  

2.  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความสัญญาทางแพง่ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัสัญญาทางปกครอง 
ปัญหาการตีความของสัญญาทางแพ่งที่เก่ียวเน่ืองกบัสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงค าว่า “สัญญา

ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัสัญญาทางปกครอง” นั้นตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
ปกครอง พ.ศ.2542  มาตรา 3  ไม่ได้มีการเขียนบญัญติัเอาไวโ้ดยตรง  แต่จากแนวค าวินิจฉัยของศาล
ปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล  ได้วางหลกัเกณฑ์การพิจารณาใน
ลกัษณะท านองท่ีว่า  หากมีขอ้พิพาทกนัตามสัญญาแพ่งท่ีมีความเก่ียวเน่ืองกบัสัญญาทางปกครอง ถือ
ว่าเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  จากแนวค าวนิิจฉยัดงักล่าว  จึงเกิดปัญหาในทางกฎหมายใน
การตีความวา่เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  ทั้งๆท่ีเน้ือหาลกัษณะของสัญญาดงักล่าว  มีลกัษณะ
เป็นสัญญาทางแพง่โดยแท ้ ซ่ึงไดมี้บทบญัญติักฎหมายในทางแพง่และพาณิชย ์ก็ไดบ้ญัญติัรับรองลกัษณะ
สัญญาดงักล่าวไว ้ เป็นการเฉพาะและชดัเจน  ตวัอยา่งเช่น  สัญญาการโอนสิทธิเรียกร้อง  ค  าวนิิจฉยัช้ีขาด
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล ท่ี 8/2548  คดีท่ีธนาคารเอกชนผูเ้ป็นโจทก ์ ยืน่ฟ้องกรมศิลปากรและเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐวา่  เป็นผูว้า่จา้งเอกชนก่อสร้างศูนยศึ์กษาวิจยัศิลปกรรมวฒันธรรม  และประเพณีแห่งอนัดามนั  โดยมี
โจทยเ์ป็นผูค้  ้าประกนัตามสัญญาก่อสร้าง   ต่อมาบริษทัเอกชนท าสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องการรับเงินค่า
ก่อสร้างท่ีจะไดรั้บจากจ าเลยใหแ้ก่โจทก ์ แต่จ าเลยไม่ส่งเงินค่าจา้งใหแ้ก่โจทกข์อใหป้ฏิบติัตามสัญญาโอน
สิทธิเรียกร้อง  เม่ือจ าเลยเป็นหน่วยงานทางปกครอง และเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีวตัถุประสงคใ์นการใหบ้ริการ
ศึกษาดา้นศิลปวฒันธรรม  ท าสัญญาวา่จา้งเอกชนก่อสร้างอาคารซ่ึงใชใ้นการด าเนินบริการสาธารณะสัญญา
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ดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  และมูลคดีจะเป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัการไม่ปฏิบติัตามสัญญาโอน
สิทธิเรียกร้องของจ าเลย  ทั้งเป็นเร่ืองท่ีไม่ใช่ขอ้พิพาทโดยตรงจากขอ้สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารศูนยศึ์กษาวจิยั
ศิลปกรรม  แต่ขอ้อา้งของโจทก ์ ก็เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวเน่ืองมาจากสิทธิและหนา้ท่ีของจ าเลยท่ี 1 กบับริษทัเอกชน
ผกูพนัเป็นคู่สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารศูนยศึ์กษาวจิยัศิลปกรรม  การท่ีจ าเลยท่ี 1 ซ่ึงเป็นลูกหน้ีไม่ช าระเงิน
ค่าจา้งท าของตามสัญญาใหแ้ก่โจทก ์ ซ่ึงเป็นเจา้หน้ีตามสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องจึงเป็นกรณีพิพาทเก่ียวกบั
สิทธิของโจทกท่ี์มีอยูใ่นฐานะเป็นเจา้หน้ีตามสัญญาอนัเก่ียวเน่ืองมาจากสัญญาจา้งก่อสร้างอาคารศูนย์
ศึกษาวจิยัศิลปกรรม  จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง  ซ่ึงเห็นไดว้า่  แมโ้ดยในลกัษณะของสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องในมูลหน้ีท่ีเกิดจากสัญญาทาง
ปกครอง  แมส้ัญญาโอนสิทธิเรียกร้องจะเป็นสัญญาทางแพ่งโดยเน้ือแทท่ี้มีคู่สัญญาเป็นเอกชนก็ตาม  แต่
คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจระหวา่งศาลก็วนิิจฉยัและตีความขยายความไปในท านองวา่เป็นสัญญา
เก่ียวเน่ืองกบัสัญญาทางปกครอง  จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง    

อยา่งไรกต็าม  ต่อมาคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้ช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่ง  กลบัมีแนวกลบัค าวนิิจฉยั
ในเร่ืองกล่าวคือ โดยไดว้างเกณฑพ์ิจารณาไวว้า่  แมข้อ้พิพาทตามสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องจะเก่ียวเน่ืองกบั
สัญญาก่อสร้างอนัเป็นสัญญาทางปกครอง  แต่ไม่ใช่ขอ้พิพาทโดยตรงจากสัญญาจา้งก่อสร้างดงักล่าว ไม่มี
ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  ตามค าวินิจฉยัท่ี 16 / 2553  คดีท่ีเอกชนยื่นฟ้องจ าเลยท่ี 1 ซ่ึงเป็นเอกชน
ดว้ยกนั และเป็นผูรั้บจา้งก่อสร้างตลาดสดเทศบาลจากจ าเลยท่ี 2 ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง  ไดว้า่จา้ง
โจทกใ์หติ้ดตั้งโครงหลงัคาตลาดสดเทศบาล  และท าสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องตามสัญญาก่อสร้างตลาดสด  
งวดท่ี 4 และ 5 ใหแ้ก่โจทย ์ มีจ  าเลยท่ี 3 หุน้ส่วนผูจ้ดัการของจ าเลยท่ี 1 เป็นผูค้  ้าประกนั  โจทยก่์อสร้างแลว้
เสร็จ  จ  าเลยท่ี 1 และท่ี 2 เพิกเฉยไม่ช าระเงินใหแ้ก่โจทกต์ามสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องดงักล่าว  ขอใหบ้งัคบั
จ าเลยทั้งสามร่วมกนัช าระเงินใหแ้ก่โจทก ์ แมว้า่สัญญาจา้งก่อสร้างตลาดเทศบาลจะเป็นสัญญาทางปกครอง  
แต่ประเด็นแห่งคดีเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาท่ีจ าเลยท่ี 1 วา่จา้งโจทก์ติดตั้งโครงหลงัคาตลาดสดเทศบาล  
แลว้จ าเลยท่ี 1 โอนสิทธิเรียกร้องท่ีมีอยูต่่อจ าเลยท่ี 2 ใหแ้ก่โจทกร์วมทั้งสัญญาค ้าประกนัการปฏิบติัตาม
สัญญาโอนสิทธิเรียกร้องท่ีจ าเลยท่ี 3 ท าไวต่้อโจทก ์ หาใช่เป็นขอ้พิพาทโดยตรงตามสัญญาจา้งก่อสร้าง
ตลาดสดเทศบาลระหวา่งจ าเลยท่ี 2 กบัจ าเลยท่ี 1 ไม่  สัญญาวา่จา้งติดตั้งโครงหลงัคาตลาดสดและการโอน
สิทธิเรียกร้องตามสัญญาจา้งก่อสร้างตลาดสดระหวา่งโจทกก์บัจ าเลยท่ี 1 เป็นสัญญาระหวา่งเอกชนกบั
เอกชนท่ีมุ่งประสงคใ์หโ้จทก์ซ่ึงเป็นผูรั้บจา้งท าการงานจากจ าเลยท่ี 1 มีสิทธ์ิเพียงรับเงินค่าจา้งตามมูลค่าของ
งานจากจ าเลยท่ี 2 โดยตรง  อนัมีลกัษณะมุ่งผกูพนัตนดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค  และไม่มี
ลกัษณะเป็นการใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ  หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคแต่อยา่งใด  จึงเป็นสัญญาทางแพง่
ทัว่ไปมิใช่ขอ้พิพาทตามสัญญาทางปกครอง 
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3.  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความขอ้ก าหนดของสัญญาทางปกครองท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ
ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 

ปัญหาการพิจารณาเร่ืองขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  หลกัเกณฑข์อ้ก าหนดใน
สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐซ่ึงไม่ปรากฎทัว่ไปในสัญญาทางแพง่  เป็นเกณฑ์
พิจารณาท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ไดน้ ามาใชใ้นการตีความขอบเขตสัญญาทางปกครอง  
ซ่ึงมีการตีความเพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีก าหนดไวใ้นบทนิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเกณฑก์ารพิจารณาในสัญญาท่ีไดแ้สดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  
เท่าท่ีปรากฏตามค าพิพากษาของศาลปกครอง  นั้นจะพบเห็นไดบ้่อยคร้ังในลกัษณะของสัญญาจา้งก่อสร้าง
ของฝ่ายปกครอง  ซ่ึงช้ีใหเ้ห็นถึงลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  และมีขอ้ก าหนดท่ีใหเ้อกสิทธ์ิแก่
ฝ่ายปกครองเป็นอยา่งมาก  เช่น สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดท่ีใหสิ้ทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายปกครองฝ่ายเดียวในบอกเลิก
สัญญาได ้ โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ไดผ้ดิสัญญาในสาระส าคญั  ใหอ้  านาจแก่ผูว้า่จา้งท่ีจะสั่งใหผู้รั้บจา้ง
ท างานพิเศษเพิ่มเติมไดแ้มไ้ม่ไดร้ะบุไวใ้นสัญญาจา้ง  และขอ้ก าหนดสัญญาแบบปรับราคาไดเ้ป็นตน้  แต่ใน
ส่วนส าหรับการวินิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้ช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล  ส่วนใหญ่จะใชเ้กณฑ์
บริการสาธารณะมากกวา่หลกัเกณฑเ์อกสิทธ์ิของรัฐในการแยกสัญญาวา่สัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง
หรือไม่   ซ่ึงเท่าท่ีผา่นมาจากค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัช้ีขาดเขตอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ีใช้
หลกัเกณฑเ์ร่ืองเอกสิทธ์ิของรัฐอธิบายวา่เป็นสัญญาทางปกครองไวเ้พียงเร่ืองเดียวคือ  สัญญาซ้ือขายประตู
ตรวจโลหะพร้อมติดตั้งระบบและฝึกฝนการใชง้านของกระทรวงการคลงั  ท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาใหเ้อก
สิทธ์ิแก่ฝ่ายปกครองก าหนดใหเ้อกชนซ่ึงเป็นคู่สัญญาตอ้งใชเ้รือไทยในการขนส่งซ่ึงไม่อาจพบในสัญญา
ทางแพง่ทัว่ไปจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  ค าวินิจฉยัท่ี 9/2559  ดงันั้นจึงไม่อาจสรุปไดว้า่หากสัญญาใดได้
ใหเ้อกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐจะเป็นสัญญาทางปกครองเสียทั้งหมด  จึงเป็นปัญหาอีกปัญหาหน่ึงท่ียงัไม่
ชดัเจนกบัหลกัเกณฑ์ดงักล่าวน้ี   

จากการศึกษาคน้ควา้เก่ียวกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตีความสัญญาทางปกครองใน
มาตรา 3 ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 ผูศึ้กษาพบวา่มี
ขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 

 1) ประเด็นปัญหาการตีความบทนิยามความหมายของสัญญาทางปกครอง ในส่วน 

ของค าว่า“การจดัท าบริการสาธารณะ”  
ขอเสนอแก้ไขเพิ่มเติมบญัญติับทนิยามของสัญญาทางปกครองในส่วนของค าว่า “การจดัท า

บริการสาธารณะ” เอาไวใ้ห้ชัดเจนว่าไวใ้นอีกอนุมาตราหน่ึงในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ. ศ. 2542 เสียใหม่ โดยให้มีนิยามความหมายของค าว่า 
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“จดัท าบริการสาธารณะ” มีความหมายว่า เป็นกิจการเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณรัฐ ท่ีรัฐ หรือองค์กร
ของรัฐเข้ารับภาระในการเขา้ด าเนินการ หรือควบคุมดูแล และต้องมีองค์ประกอบท่ีส าคญัดงัน้ีคือ  

(1)  องค์ประกอบด้านวตัถุ บริการสาธารณะจะต้องเป็นกิจการท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์
สาธารณะ 

(2)  องค์ประกอบด้านโครงสร้าง  บริการสาธารณะจะต้องด าเนินกิจการจดัท าโดยนิติบุคคล
ในกฎหมายมหาชน 

(3)  ระบบกฎหมาย   บริการสาธารณะจะตอ้งอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายปกครองและอยู่ในเขต
อ านาจของศาลปกครอง 

(4)  สัญญาจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุ ให้เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ
ทั้งหมด   

2)  ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับเร่ืองการสัญญาท่ีเก่ียวเน่ืองกบัสัญญาทางปกครอง  
โดยขอเสนอแก้ไขบทนิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครองพ. ศ. 2542  ซ่ึงจากบทบญัญติัเดิม ใช้ค  าว่า  “ สัญญาทางปกครอง ให้หมายความ
รวมถึง   สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึง
กระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานท่ีจดัท าบริการสาธารณะ  หรือจดัให้มีส่ิง
สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  ”โดยขอแก้ไขใหม่เป็นว่า  “ สัญญา
ทางปกครอง หมายความว่า สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทานท่ีจดัท าบริการสาธารณะ  
หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  ”   

3)  ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการตีความ  ข้อก าหนดของสัญญาทางปกครองท่ี
แสดงถึงเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 

ขอแก้ไขเพิ่มเติมบทนิยามของสัญญาทางปกครองในมาตรา 3  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542   โดยขอบญัญติัเพิ่มเติมความหมายของคู่สัญญาของฝ่าย
ปกครอง หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไวอี้กอนุมาตราหน่ึงในส่วนสัญญาทาง
ปกครอง โดยบญัญติัความหมายของคู่สัญญาฝ่ายปกครองให้มีความหมายว่า นอกเหนือจากจะมีเอก
สิทธ์ิเหนือกว่าคู่สัญญาท่ีเป็นฝ่ายเอกชนแล้วเน้ือหาของสัญญาต้องมีจุดเกาะเก่ียวสัมพนัธ์กันกบัการ
จดัท าบริการสาธารณะ จดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือเพื่อประโยชน์ทางบริการสาธารณะเท่านั้น 
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จิรนิติ  หะวานนท ์ ค าอธิบายวชิากฎหมายปกครอง  ส านกัอบรมศึกษากฎหมาย แห่งเนติบณัฑิตยสภา คร้ังท่ี 
3, 2550 

นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง  คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์ มหาวทิยาลยั ,.2552  
นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ สัญญาทางปกครอง  คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  ส านกัพิมวญิญูชน 

จ ากดั พิมพค์ร้ังท่ี 2 ,2550 
นนัทวฒัน์ บรมานนัทท,์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ พิมพ ์คร้ังท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร 

วญิญูชน, 2552) 
ศุภชยั ยาวะประภาษ  นโยบายสาธารณะ ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั พิมพค์ร้ังท่ี 9 ,2554 
ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, พฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย (กรุงเทพวิญญูชน

,2537) 
ธานิน  กรัยวเิชียร, ศาสตราจารย ์วชิา  มหาคุณ  “การตีความกฎหมาย” โครงการสืบทอดต าราครูทาง

นิติศาสตร์ ชุดท่ี 1 คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  พิมพค์ร้ังท่ี 4 พ.ศ. 2548 
ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. สัญญาทางปกครองกบัการให้เอกชนเข้าร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะ.กรุงเทพฯ 

ส านกังานศาลปกครอง,2543 
มานิตย ์ วงศเ์สรี. หลกักฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทสเยอรมนั. กรุงเทพฯ สวสัดิการดา้น

การฝึกอบรบ ส านกังานศาลปกครอง,พฤษภาคม, 2 
วรเจตน์ ภาคีรัตน์ แนวคิดและหลกัเกณฑ์การแบ่งสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง วารสารผูต้รวจการ

ราชการแผน่ดิน ปีท่ี 6 ฉบบัท่ี 1 หนา้ 149  (2550) 
บวรศกัด์ิ  สุวรรณโณ, สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส, วารศาลกฎหมายปกครอง เล่ม 5, น.74 (2529) 
กิตติศกัด์ิ ปรกติ ,หลกัทัว่ไปในการใช้และตีความกฎหมาย  บทความวชิาการในโอกาสร าลึกครบรอบ ๑๐๐ ปี 

ศาสตราจารย ์ จิตติ ติงศภทิัย ์
วรเจตน์  ภาคีรัตน์ การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน ,วารเอกสารเสนอในงานร าลึก 100  ปีชาตกาล 

ศาสตราจารจิตติ  ติงศภทิัย ์
สุนทร มณีสวสัด์ิ  บทความวารสารสัญญาทางปกครอง รองศาสตราจารยป์ระจ าสาขาวชิานิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช   
 


