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คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง

	 	 	 สัญญาทางปกครอง	ถือเป็นเครื่องมือที่สำคัญในการผูกนิติสัมพันธ์ของฝ่าย 
ปกครองเพื่อให้การดำเนินภารกิจที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของตนบรรลุผล	 โดยในการ 
ผูกนิติสัมพันธ์ดังกล่าวนี้อาจมีผลเป็นการก่อ	เปลี่ยนแปลง	หรือระงับไปซึ่งนิติสัมพันธ์ 
อันเป็นไปตามหลักกฎหมายมหาชน	 อันมีวัตถุประสงค์ในการดำเนินกิจการเพื่อ 
ประโยชน์สาธารณะไม่เกี่ยวข้องกับประโยชน์ของคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือ 
บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง	วัตถุประสงค์และลักษณะของสัญญาทาง 
ปกครองจึงมีความแตกต่างจากการทำสัญญาทางแพ่ง	 เพราะฉะนั้นผลทางกฎหมาย 
ของสัญญาจึงมีความแตกต่างกัน	หลักกฎหมายที่จะนำมาปรับใช้กับสัญญา	ตลอดจน 
องค์กรที่มีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษา	หรือมีคำสั่งในเรื่องคดีพิพาทเกี่ยว 
กับสัญญาก็มีความแตกต่างกัน	
	 	 	 ดังนั้น	 เพื่อให้ผู้อ่านได้มีความรู้ความเข้าใจในเรื่องเกี่ยวกับสัญญาทาง 
ปกครองวา่มคีวามหมายและลกัษณะทีแ่ตกตา่งจากสญัญาทางแพง่อยา่งไร	เมือ่มกีรณ ี
พิพาทเกิดขึ้นแล้วจะมีองค์กรหรือกระบวนการในการตรวจสอบหรือไม่อย่างไร	
“สารพันปัญหากฎหมาย”	ฉบับนี้จึงใคร่ขอเสนอเรื่อง	“คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง”	เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษา	ดังนี้

   ๑. ความหมายของสัญญาทางปกครอง  

     “สัญญาทางปกครอง”	หมายความรวมถึง	“สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อย 
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ ง เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่ งกระทำการ 
แทนรัฐ	 และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน	 สัญญาที่ให้จัดทำบริการสาธารณะ	
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค	 หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ”๑ 

  ๑พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒	มาตรา	๓.	
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   สญัญาทางปกครอง	จงึเปน็การกระทำทางปกครองทีม่ลีกัษณะเปน็สญัญา 
ที่ฝ่ายปกครองทำขึ้นเพื่อประโยชน์ในการจัดทำบริการสาธารณะซึ่งอยู่ในอำนาจ 
หน้าที่ของฝ่ายปกครอง	ดังนั้น	สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว ้
ในมาตรา	 ๓	 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	 
พ.ศ.	๒๕๔๒	หรือไม่นั้นต้องพิจารณาดังนี้	
   ประการแรก	 พิจารณาว่าคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทาง 
ปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระทำการแทนรัฐหรือไม	่
   ประการที่สอง	 สัญญานั้นมีลักษณะเป็น	 (๑)	 สัญญา 
สมัปทาน				(๒)			สญัญาทีใ่หจ้ดัทำบรกิารสาธารณะ			(๓)			สญัญาจดัใหม้ ี
สิง่สาธารณปูโภคหรอื			(๔)			สญัญาใหแ้สวงประโยชนจ์ากทรพัยากร 
ธรรมชาติ		หรือไม่	
	 	 	 นอกจากสัญญาท้ังส่ีประเภทตามท่ีกฎหมายกำหนด 
ให้เป็นสญัญาทางปกครองแลว้	ยงัมสีญัญาประเภทอืน่ๆ	ทีถ่อืวา่เปน็ 
สัญญาทางปกครองเช่นกัน	 หากสัญญาดังกล่าวนั้นมีลักษณะ 
อย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้คือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทาง 
ปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีฝ่ายหนึ่งเข้าดำเนินการ 
หรอืเขา้รว่มดำเนนิการบรกิารสาธารณะโดยตรง	หรอืเปน็สญัญาทีม่ขีอ้กำหนดในสัญญา 
ซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ	ท้ังน้ี	เพ่ือให้การใช้อำนาจทางปกครองหรือ 
การดำเนนิกจิการทางปกครองซึง่กค็อืการบรกิารสาธารณะบรรลผุล๒ ดงันัน้	หากสญัญา 
ใดเปน็สญัญาทีห่นว่ยงานทางปกครองหรอืบคุคลซึง่กระทำการแทนรฐัมุง่ผกูพนัตนกบั 
คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาคโดยสมัครใจ	และมิได้มีลักษณะ 
ดังกล่าวข้างต้นสัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่งไม่ใช่สัญญาทางปกครอง	

   ๒. ลักษณะของสัญญาทางปกครองแต่ละประเภท

    ๒.๑ สญัญาสมัปทาน	คอื	กรณทีีร่ฐัหรอืฝา่ยปกครองอนญุาตใหเ้อกชน 
มสีทิธจิดัทำบรกิารสาธารณะบางอยา่งภายในเวลาทีก่ำหนดดว้ยทนุและความเสีย่งของ 
เอกชนเองในกิจการทางด้านสาธารณูปโภคอย่างใดอย่างหนึ่ง	 และให้สิทธิเอกชน 
ผู้เป็นคู่สัญญาท่ีจะเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนผู้มาใช้บริการน้ันเป็นการตอบแทน  
เช่น	 สัมปทานในการสร้างทางด่วน	 เป็นการให้สิทธิเอกชนในการเรียกเก็บค่าผ่าน 
ทางด่วน เป็นต้น
        ๒.๒ สัญญาให้จัดทำบริการสาธารณะ คือ	สัญญาที่ให้เอกชนเข้ามามี 
ส่วนร่วมในกิจการที่อยู่ในอำนาจหน้าท่ีของรัฐโดยตรงและมีลักษณะเป็นการบริการ 

	 	 ๒มานติย	์จมุปา	“คำอธบิายกฎหมายปกครองวา่ดว้ยการกระทำทางปกครองและการควบคมุการกระทำทางปกครอง	เลม่	๑”.	

กรุงเทพฯ	:	สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,๒๕๔๙.	หน้า	๕๓	–	๕๔.
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สาธารณะ ทีจ่ดัทำขึน้เพือ่สนองความตอ้งการสว่นรวมของประชาชน	โดยทีก่จิกรรมนัน้ 
จะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ทั่วไปซึ่งประชาชนสามารถเข้าใช้บริการได้อย่าง 
เทา่เทยีมกนั	สญัญาประเภทนีจ้งึตอ้งอยูใ่นความควบคมุดแูลของฝา่ยปกครอง	จงึเปน็ 
สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองให้เอกชนเข้าจัดทำบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจ 
หน้าท่ี	 หรืออยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองโดยตรง	 คือ	 กรณีท่ี 
หน่วยงานของรัฐตกลงทำสัญญาให้เอกชนเข้าทำภารกิจท่ีโดยปกติแล้วอยู่ในอำนาจ 
หน้าท่ีของรัฐ โดยเอกชนตกลงจ่ายค่าตอบแทนให้แก่รัฐ	และมีสิทธิเรียกเก็บค่าบริการจาก 
ผู้ใช้บริการเอง	เช่น	สัญญาให้เอกชนเดินรถรับส่งคนโดยสาร สัญญาให้เอกชนกำจัดขยะ	
เป็นต้น	
    ๒.๓ สัญญาจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภค๓	 เป็นกรณีท่ีรัฐจัดให้มี 
ถาวรวัตถุท่ีประชาชนสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง	หรือเป็นส่ิงท่ีจัดทำข้ึนเน่ืองจาก 
มีความจำเป็นต่อการดำเนินชีวิตของประชาชน	ซึ่งแบ่งออกเป็นสองประเภทคือ
		 	 	 	 	 	 (๑)	 ทรัพย์สินที่มีลักษณะเป็นถาวรวัตถุซึ่งจัดให้มีขึ้นเพื่อให้ 
ประชาชนโดยทั่วไปสามารถเข้าใช้ประโยชน์ร่วมกันได้โดยตรง	 เช่น	 ถนน	สะพาน	
สวนสาธารณะ	ทางเดินเท้าสาธารณะ	ท่อระบายน้ำสาธารณะ	ท่าเทียบเรือสาธารณะ	
ที่พักผู้โดยสารรถประจำทาง	เป็นต้น	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	
	 	 	 	 	 	 (๒)	 ทรพัยส์นิประเภทตา่ง	ๆ 	ทีห่นว่ยงานทางปกครองหรอืเจา้หนา้ที ่
ของรัฐใช้เป็นเครื่องมือโดยตรงเพื่อประโยชน์ในการจัดทำบริการสาธารณะ	และเพื่อ 
ประโยชน์แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จำเป็นต่อการดำเนินชีวิต	 เช่น	 เสาไฟฟ้า	
สายไฟฟ้า	ท่อประปา	 เขื่อน	โรงเรียน	โรงพยาบาล	สถานีดับเพลิง	 โรงบำบัดน้ำเสีย	
โรงกำจัดขยะ	เป็นต้น	
    ๒.๔ สัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ	เป็นสัญญาท่ีรัฐ 
อนุญาตหรือยินยอมให้เอกชนแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ	 เนื่องจากการ 
จดัสรรทรพัยากรธรรมชาตทิีม่อียูอ่ยา่งจำกดัเพือ่สนองความตอ้งการของมนษุยท์ีม่อียู ่
อยา่งไมจ่ำกดั	ทรพัยากรธรรมชาตจิงึถอืเปน็ประโยชนข์องรฐัทีต่อ้งจดัสรรเพือ่ประโยชน์ 
ของส่วนรวม	โดยรัฐต้องเป็นผู้ดูแลรักษา	การที่เอกชนรายใดจะแสวงประโยชน์จาก 
ทรัพยากรธรรมชาติเช่นว่านี้จะต้องได้รับอนุญาตจากรัฐ	 และต้องจ่ายค่าตอบแทน 
ใหแ้กร่ฐัในการไดส้ทิธแิสวงประโยชนจ์ากทรพัยากรธรรมชาตนิัน้	เพือ่ใหร้ฐัเขา้ควบคมุ 
ดูแลการกระทำดังกล่าว	ซึ่งจะต้องก่อให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมอย่างแท้จริง	 เช่น	 
การอนญุาตใหส้ำรวจและผลติปโิตรเลยีม	ตามพระราชบญัญตัปิโิตรเลยีม	พ.ศ.	๒๕๑๔	 
หรือการออกอาชญาบัตรและประทานบัตรอนุญาตให้เอกชนเข้าสำรวจและ 
ทำเหมืองแร่	ตามพระราชบัญญัติแร่	พ.ศ.	๒๕๑๐	เป็นต้น๔

   ๓สิ่งสาธารณูปโภค	หมายถึง	บริการสาธารณะที่จัดทำเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จำเป็นต่อการดำเนินชีวิต	เช่น	

การรถไฟ	การประปา	การเดินรถประจำทาง	การโทรศัพท	์เป็นต้น.	
		 	 ๔พัชฌา	จิตรมหึมา	“ข้อความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง”	http://www.lawreform.go.th			
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   ๓. การแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองกับสัญญาทางแพ่ง
    สำหรับเหตุผลที่ต้องมีการแยกสัญญาทางปกครองออกมาเป็นพิเศษจาก 
สญัญาทางแพง่ซึง่เปน็กฎหมายเอกชน	กเ็พราะในการจดัทำบรกิารสาธารณะของฝา่ย 
ปกครองมีวัตถุประสงค์สำคัญเพื่อประโยชน์สาธารณะ	ฝ่ายปกครองจึงต้องมีอำนาจ 
พเิศษเหนอืเอกชนผูเ้ปน็คูส่ญัญา	เพือ่ใหก้ารจดัทำบรกิารสาธารณะนัน้บรรลผุลสำเรจ็	
ดังนั้นลักษณะและเนื้อหาสาระของสัญญาทางปกครองจึงมีความแตกต่างจากสัญญา 
ทางแพง่ทัว่ไป	กลา่วคอื	สญัญาทางปกครองเปน็สญัญาทีจ่ดัทำขึน้เพือ่บรกิารสาธารณะ 
ซ่ึงเป็นสัญญาสำเร็จรูปท่ีมีระเบียบของฝ่ายปกครองกำหนดรูปแบบ 
ของสัญญาไว้	 การเข้ามาเป็นคู่สัญญาก็เป็นไปตามระเบียบที่ 
กำหนดไว	้ส่วนสัญญาทางแพ่งเป็นนิติสัมพันธ์ที่ตั้งขึ้นบนพื้นฐาน 
ของหลักเสรีภาพ	ความเสมอภาค		และความสมัครใจในการทำสัญญา	 
วัตถุประสงค์ของสัญญาก็เพื่อสนองความต้องการของคู่สัญญา 
มิใช่เพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ	 ในขณะที่ 
สัญญาทางปกครองมีลักษณะที่ไม่เสมอภาค	ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง 
อำนาจของฝา่ยปกครองเพยีงฝา่ยเดยีว	ดงันัน้จงึมหีลกัในการแยก 
สัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองออกจากกัน	ซ่ึงสามารถพิจารณาได้จากหลักเกณฑ์ 
ด้านตัวบุคคลผู้เป็นคู่สัญญาและหลักเกณฑ์ด้านเนื้อหาของสัญญา	ดังนี	้

    ๓.๑ หลกัเกณฑด์า้นตวับคุคลผูเ้ปน็คูส่ญัญา หากใชบ้คุคลผูเ้ปน็คูส่ญัญา 
เป็นเกณฑแ์ลว้	สญัญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองได้นัน้	จะตอ้งมีคูส่ัญญาอยา่งนอ้ย 
ฝา่ยใดฝา่ยหนึง่เปน็	“หนว่ยงานทางปกครอง”	หรอื	“เปน็บคุคลทีก่ระทำการแทนรฐั”๕ 
หากสัญญาใดที่กระทำขึ้นระหว่างเอกชนด้วยกันเองสัญญานั้นย่อมไม่ใช่สัญญาทาง 
ปกครองแต่อาจเป็นสัญญาทางแพ่ง	แต่อย่างไรก็ตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้ก็ไม่อาจใช ้
ไดท้กุกรณเีสมอไป	เพราะบางกรณแีมคู้ส่ญัญาฝา่ยหนึง่จะเปน็หนว่ยงานทางปกครอง 
และคูส่ญัญาอกีฝา่ยหนึง่เปน็เอกชนกต็าม	สญัญาทีเ่กดิขึน้อาจเปน็สญัญาทางแพง่กไ็ด้ 
    ๓.๒ หลักเกณฑ์ด้านเนื้อหาของสัญญา การใช้เนื้อหาของสัญญา 
เป็นเกณฑ์ในการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งนั้น	 เป็นการ 
พจิารณาโดยไมค่ำนงึถงึตวับคุคลผูเ้ปน็คูส่ญัญาวา่จะเปน็ใคร	แตห่ากวตัถปุระสงคห์รอื 
เนื้อหาของสัญญาเป็นเรื่องที่เกาะเกี่ยวเชื่อมโยงกับสัญญาทางปกครองหรือเป็นการ 
ก่อนิติสัมพันธ์ทางปกครอง	 หรือเป็นกรณีที่กฎหมายกำหนดให้เนื้อหาของสัญญา 

	 	 ๕“หน่วยงานทางปกครอง”	 หมายความว่า	 กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม	 

ราชการส่วนภูมิภาค	ราชการส่วนท้องถิ่น	รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา	หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ	และ

ให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง

	 	 “บุคคลที่กระทำการแทนรัฐ”	หมายถึง	บุคคลผู้ได้รับมอบหมายจากรัฐให้ดำเนินการได้โดยตรง	ซึ่งการมอบหมายนั้นอาจเป็น

ลายลักษณ์อักษรโดยชัดแจ้ง	หรือโดยปริยาย	เช่น	การจ้างให้เป็นผู้รับเหมาก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภค
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มีลักษณะใดลักษณะหนึ่งตามที่มีการตกลงกัน	ให้ถือว่าเป็นเรื่องทางปกครอง	สัญญา 
ดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง๖ 
	 	 	 	 อยา่งไรกต็าม	แมว้า่สญัญาทางปกครองและสญัญาทางแพง่จะเปน็สญัญา
ทีข่ึน้อยูก่บัระบบกฎหมายภายในของประเทศทีม่กีารแบง่แยกออกเปน็กฎหมายเอกชน
และกฎหมายมหาชน	ซึง่กฎหมายปกครองถอืเปน็สว่นหนึง่ของกฎหมายมหาชนกต็าม	 
แต่การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งจะต้องมีความชัดเจน	 
นอกจากพิจารณาจากตัวบุคคลที่เป็นคู่สัญญา	 และวัตถุประสงค์ของสัญญาแล้ว	 
ยังต้องคำนึงถึงเรื่องเขตอำนาจศาลอีกด้วย	 เพราะหากเป็นเรื่องของสัญญาทางแพ่ง 
ย่อมอยู่ในเขตอำนาจของศาลยุติธรรม	แต่ถ้าเป็นสัญญาทางปกครองแล้วย่อมอยู่ใน 
เขตอำนาจของศาลปกครอง

   ๔. เงื่อนไขการฟ้องคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง

    เนื่องจากว่าสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่ทำขึ้นโดยคู่สัญญา 
อย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง	 เมื่อเกิดกรณีพิพาทระหว่างคู่สัญญา 
จึงต้องมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีต้องเป็นบุคคลผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อน	 หรือเสียหาย	 หรือถูกกระทบสิทธิอันเนื่องมาจากสัญญาดังกล่าว	
โดยมีเงื่อนไขในการฟ้องคดี	ดังนี้
    ๔.๑ เงื่อนไขเกี่ยวกับตัวบุคคลผู้มีสิทธิฟ้องคดี ผู้มีสิทธิฟ้องคดีที่เกี่ยว
กับสัญญาทางปกครองซึ่งถือเป็นเงื่อนไขสำคัญในการพิจารณาตรวจรับคำฟ้องที่ศาล 
จะตอ้งพจิารณาวา่คำฟอ้งนัน้มอีงคป์ระกอบครบถว้นตามทีก่ฎหมายกำหนดไวห้รอืไม	่ 
เพื่อศาลจะได้รับคำฟ้องไว้พิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริงต่อไป	โดยบุคคลผู้มีสิทธิ 
ฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน  
หรือเสียหายจากข้อโต้แย้งที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามที่กำหนดไว้ใน 
มาตรา	๔๒๗	ซึ่งแยกพิจารณาได้ดังนี้
      (๑) ประเด็นข้อโต้แย้งในคดีจะต้องเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ 
สัญญาทางปกครอง หากคดีที่นำมาฟ้องต่อศาลไม่ใช่ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง 
ปกครองแลว้ยอ่มไมอ่ยูใ่นอำนาจของศาลปกครอง	เชน่	การฟอ้งโตแ้ยง้เกีย่วกบัสทิธขิอง 
ผู้รับทุนในสัญญารับทุนอุดหนุนการวิจัย	ผู้ฟ้องคดีแม้จะเป็นคู่สัญญาในสัญญารับทุน 

  ๖วรเจตน์	 	ภาคีรัตน์.“ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง	 :	หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทำ 

ทางปกครอง”	กรุงเทพฯ	:	วิญญูชน.	๒๕๔๙.	หน้า	๒๔๕	–	๒๔๖.	 	

  ๗พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒	มาตรา	๔๒	วรรคหนึง่	“ผูใ้ดไดร้บัความเดอืดรอ้น 

หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระทำหรือการงดเว้นการกระทำของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ	หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง	หรือกรณีอื่นใดที่อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครองตาม 

มาตรา	๙	และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้นต้องมีคำบังคับตามที่กำหนดในมาตรา	๗๒	 

ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง”
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อดุหนนุการวจิยั	แตเ่มือ่เหตแุหง่การฟอ้งคดเีปน็การโตแ้ยง้สทิธริะหวา่งผูร้บัทนุดว้ยกนั 
ไม่ใช่ระหว่างหน่วยงานทางปกครองซึ่งเป็นผู้ให้ทุนกับผู้รับทุนตามสัญญา	ข้อโต้แย้ง 
ดงักลา่วจงึไมใ่ชก่รณพีพิาทเกีย่วกบัสญัญาทางปกครอง	จงึไมอ่ยูใ่นอำนาจศาลปกครอง	
(คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่	๓๓๐/๒๕๔๖)
      (๒) ประเดน็ขอ้โตแ้ยง้จะตอ้งกระทบสทิธขิองผูฟ้อ้งคด ีหรอืเปน็ 
กรณีที่ถือได้ว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเกิดขึ้นแล้ว	 เพราะหากยัง 
ไม่มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเกิดขึ้น	 ผู้ฟ้องคดีย่อมไม่ใช่ผู้ได้รับ 
ความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายทีจ่ะมสีทิธฟิอ้งคดี	เชน่	กรณกีารฟอ้ง 
ขอต่อสัญญาจำหน่ายน้ำดื่มในโรงเรียนโดยที่ยังไม่ได้ยื่นคำขอต่อ 
สัญญา	 การที่ผู้ฟ้องคดียังไม่ได้เข้าเสนอราคาหรือยื่นคำขอต่อ 
สัญญาจึงยังไม่มีการกระทำที่เป็นการไม่รับคำขออันจะทำให้ 
ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่มีสิทธิฟ้องคด ี
ตามมาตรา	๔๒	วรรคหนึง่	แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒		
      (๓) ผูฟ้อ้งคดตีอ้งเปน็คูส่ญัญาในคดพีพิาท  
และเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน หรือเสียหายจากสัญญาดังกล่าว หากผู้ยื่นฟ้องคด ี
ไมใ่ชคู่ส่ญัญาตามสญัญาทีพ่พิาท	ผูฟ้อ้งคดจีงึไมใ่ชผู่ท้ีไ่ดร้บัความเดอืดรอ้น	หรอืเสยีหาย 
ที่จะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง	 อย่างไรก็ตาม	 แม้ผู้ฟ้องคดีจะเป็น 
คู่สัญญาแต่หากยื่นฟ้องบุคคลภายนอกซึ่งไม่ใช่คู่สัญญา	 ผู้ฟ้องคดีก็ไม่มีสิทธิฟ้อง 
เช่นเดียวกัน	(คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่	๑๑/๒๕๔๙)	
    ๔.๒ เงื่อนไขเกี่ยวกับคำขอบังคับเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือ 
เสยีหาย ในการฟอ้งคดเีกีย่วกบัสญัญาทางปกครอง	นอกจากผูฟ้อ้งคดจีะตอ้งเปน็ผูท้ีม่ี 
สทิธฟิอ้งคดตีามมาตรา	๔๒	วรรคหนึง่	แลว้	ยงัมเีงือ่นไขเกีย่วกบัการฟอ้งคดเีพือ่บรรเทา 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งดังกล่าว	โดยมาตรา	๔๒	วรรคสอง	ได้ 
กำหนดขั้นตอนหรือวิธีการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะว่า	 
“ในกรณีที่มีกฎหมายกำหนดขั้นตอนหรือวิธีการสำหรับการแก้ไขความเดือดร้อน 
หรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทำได้ 
ต่อเมื่อมีการดำเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวและได้มีการสั่งการตาม 
กฎหมายนัน้ หรอืมไิดม้กีารสัง่การภายในเวลาอนัสมควร หรอืภายในเวลาทีก่ฎหมาย 
นัน้กำหนด”	ดงันัน้	ในการฟอ้งคดตีอ่ศาลตอ้งพจิารณากอ่นวา่คดดีงักลา่วนัน้กฎหมาย 
ได้กำหนดขั้นตอนหรือวิธีการสำหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใด 
ไว้โดยเฉพาะหรือไม่ซึ่งหากมีขั้นตอนแก้ไขความเสียหายดังกล่าวนั้นไว้จะต้อง 
ดำเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายกำหนดไว้ก่อน	หากไม่สามารถปฏิบัติตามขั้นตอน 
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ดังกล่าวได้จึงจะมาดำเนินคดีในศาล	เพื่อขอให้ศาลปกครองออกคำบังคับให	้โดยศาล 
ปกครองมอีำนาจตามกฎหมายทีจ่ะสัง่หรอืออกคำบงัคบัใหไ้ดต้ามมาตรา	๗๒  วรรคหนึง่	 
(๓)๘	ซึง่ศาลมอีำนาจสัง่ใหใ้ชเ้งนิหรอืใหส้ง่มอบทรพัยส์นิหรอืใหก้ระทำการหรอืงดเวน้ 
กระทำการ	โดยจะกำหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ	ไว้ด้วยก็ได	้
    ๔.๓ เงือ่นไขเกีย่วกบัระยะเวลาในการฟอ้งคดี	ในการฟอ้งคดปีกครอง	
นอกจากจะต้องพิจารณาเงื่อนไขการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีและเงื่อนไขเกี่ยวกับคำขอ 
บงัคบัแลว้	ยงัมเีงือ่นไขทีส่ำคญัอกีประการหนึง่ทีต่อ้งคำนงึถงึคอื	เงือ่นไขเกีย่วกบัระยะ 
เวลาในการฟ้องคดี	 โดยระยะเวลาในการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง	 
กฎหมายไดก้ำหนดไวเ้ปน็กรณเีฉพาะตามมาตรา	๕๑๙		ซึง่กำหนดวา่“การฟอ้งคดตีาม 
มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง ... (๔) ให้ยื่นฟ้องภายในห้าปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหต ุ
แห่งการฟ้องคดีแต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี”	โดยระยะเวลาใน
การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะต้องพิจารณาว่าเหตุแห่งการฟ้องคด ี
เกดิขึน้เมือ่ใด	และผูฟ้อ้งคดรีูห้รอืควรรูถ้งึเหตแุหง่การฟอ้งคดตีัง้แตเ่มือ่ใด	เชน่	การนบั 
ระยะเวลาการฟอ้งคดเีกีย่วกบัสญัญาสมัปทาน		การฟอ้งขอใหช้ำระคา่เสยีหายอนัเนือ่ง 
มาจากผูใ้หส้มัปทานสัง่ระงบัการดำเนนิการตามสญัญาสมัปทาน		ถอืวา่ผูฟ้อ้งคดซีึง่เปน็ 
ผู้รับสัมปทานรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตั้งแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบคำสั่ง 
ระงับการดำเนินการตามสัญญาสัมปทานนั้นแล้ว	

   ๕. เขตอำนาจศาลในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

	 	 	 	 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเป็นคดีปกครองประเภทหนึ่ง 
ที่เกี่ยวข้องกับการมีนิติสัมพันธ์โดยการตกลงของคู่กรณีสองฝ่ายที่จะผูกพันกัน	 
ซึ่งไม่ใช่ลักษณะของการกระทำนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว	 ดังเช่นการออก 
คำสั่งทางปกครอง	หรือการออกกฎ	แต่เป็นรูปแบบของนิติสัมพันธ์ที่เอกชนเข้าไป 
ผูกพันตนโดยสมัครใจกับหน่วยงานทางปกครองในรูปแบบของ“สัญญา”ดังนั้น	 
เมือ่มขีอ้พพิาทหรอืมขีอ้โตแ้ยง้เกีย่วกบัสทิธแิละหนา้ทีข่องคูส่ญัญาทางปกครองเกดิขึน้	 
คดีพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง๑๐	 การฟ้องคดีเกี่ยว 
กับสัญญาทางปกครอง	 จึงต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำหนดไว้	 เช่น	 

	 	 ๘พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒	มาตรา	๗๒	“ในการพิพากษาคดี	ศาลปกค

รองมีอำนาจกำหนดคำบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด	ดังต่อไปนี้	 ...	 (๓)	สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระทำการหรืองดเว้น 

กระทำการโดยจะกำหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น	ๆ	ไว้ด้วยก็ได้	 ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดของ 

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง”

  ๙พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒	มาตรา	๕๑	แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ 

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	(ฉบับที่	๕)	พ.ศ.	๒๕๕๑

  ๑๐พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒	มาตรา	๙	วรรคหนึ่ง	“ศาลปกครองมีอำนาจ 

พิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเรื่องดังต่อไปนี	้...	(๔)	คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง”
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เงื่อนไขเกี่ยวกับการฟ้องคดีปกครองตามมาตรา	 ๔๒	 เงื่อนไขเกี่ยวกับคำขอซึ่ง 
จะต้องเป็นคำขอที่ศาลปกครองมีอำนาจกำหนดคำบังคับได้ตามมาตรา	 ๗๒	 
วรรคหนึ่ง	(๓)	ตลอดจนเงื่อนไขในเรื่องระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา	๕๑	เป็นต้น	
	 	 	 	 	 เมื่อมีการกำหนดระยะเวลาในการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง 
ปกครองไว้โดยเฉพาะแล้วจึงไม่ใช้หลักทั่วไปในเรื่องกำหนดระยะเวลาการฟ้องคดี 
ปกครองตามมาตรา	๔๙๑๑	ทีก่ำหนดใหย้ืน่ฟอ้งภายในเกา้สบิวนันบัแตว่นัทีรู่ห้รอืควรรู ้
ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี	ดังนั้น	การพิจารณาว่าสัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครอง 
หรือไม่นั้นจึงมีความสำคัญเป็นอย่างยิ่ง	 เพราะหากสัญญา 
ใดมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองแล้วย่อมต้องปรับใช้ 
กฎหมายปกครองเป็นหลัก ซึ่งบางกรณีไม่อาจที่จะนำหลัก 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยนิติกรรมสัญญามาปรับใช้ 
กับสัญญาทางปกครองได้	 และหากมีข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้ง 
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเกิดขึ้น	 ไม่ว่าจะเป็นการแก้ไขหรือ 
บรรเทาความเดอืดรอ้นเสยีหายหรอืการยตุขิอ้โตแ้ยง้	ซึง่หากตอ้ง
มีคำบังคับเกี่ยวกับสัญญา	คู่สัญญาหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องก็ต้องใช้ 
สทิธทิางศาล	โดยการฟอ้งคดตีอ่ศาลทีม่เีขตอำนาจในการพจิารณาพพิากษาหรอืมคีำสัง่ 
ในเรื่องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง	ซึ่งก็คือศาลปกครองนั่นเอง

   บทสรุป

	 	 	 แม้ว่าสัญญาทางปกครองจะมีลักษณะความผูกพันแห่งสัญญาตามหลัก 
กฎหมายแพ่ง	แต่เมื่อพิจารณาในเรื่องผลของสัญญาทางปกครองแล้วจะเห็นได้ว่า 
มีข้อแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง	โดยเหตุที่สัญญาทางปกครองนั้นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง 
เป็นหน่วยงานทางปกครอง	 และวัตถุประสงค์ของสัญญาก็เป็นไปเพื่อประโยชน์ 
สาธารณะ	การทำสัญญาทางปกครองจึงมิใช่เพียงการแสดงเจตนาโดยความสมัครใจ 
ของคู่สัญญาที่มีผลตามหลักกฎหมายแพ่งเท่านั้น	แต่หากเป็นการดำเนินการเพื่อให้
สัญญาทางปกครองเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของฝ่ายปกครอง	ดังนั้นฝ่ายปกครอง
จึงสามารถใช้สิทธิพิเศษแห่งอำนาจเหนือคู่สัญญา	ในการที่จะเลิกสัญญา	หรือสั่งให้
มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญาโดยฝ่ายเดียวได้	หากการกระทำเช่นว่านี้เป็นไปเพื่อ 
ประโยชน์แก่ส่วนรวม	แต่อย่างไรก็ตาม	ไม่ว่าจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญา 

  ๑๑พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒	มาตรา	๔๙	“การฟ้องคดีปกครองจะต้องยื่น 

ฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี	 หรือนับแต่วันที่พ้นกำหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มี 

หนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจง 

จากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ	หรือได้รับแต่เป็นคำชี้แจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล	แล้วแต่กรณี	 เว้นแต่จะมี 

บทกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้เป็นอย่างอื่น”	
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