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บทคัดย่อ 
 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่ง
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  ดังนั้น ประเด็นส าคัญ คือ การพิจารณาว่า
สัญญาลักษณะใดถือเป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว
ให้นิยามเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองโดยก าหนดลักษณะสัญญาทางปกครองอันถือเป็น
ลักษณะด้านเนื้อหาของสัญญาไว้สี่กรณี คือ (1) สัญญาสัมปทาน (2) สัญญาให้จัดท า
บริการสาธารณะ (3) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค และ (4) สัญญาแสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้ศาลปกครองสามารถพัฒนาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับลักษณะ
สัญญาทางปกครองที่ไม่ได้จ ากัดอยู่แค่เพียงสัญญาทั้งสี่กรณีตามค านิยามเท่านั้น  
ซึ่งการบัญญัติกฎหมายในลักษณะนี้ถือเป็นนิติวิธีในลักษณะเช่นเดียวกับแนวคิดของ
สัญญาทางปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศสที่มีพัฒนาการของกฎหมายอันเกี่ยวกับสัญญา
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ทางปกครองโดยผ่านค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  อย่างไรก็ตาม สัญญา 
ทางปกครองของไทยยังมีปัญหาหลายประการ เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติกฎหมายว่าด้วย
สัญญาทางปกครองที่ก าหนดสิทธิและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่  รวมถึงไม่มีการก าหนด
เนื้อหา เง่ือนไข และลักษณะสัญญาทางปกครอง ไว้อย่างชัดเจน จึงท าให้เกิดความ
สับสน และมักเกิดเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เนื่องจากประเทศไทย
ยึดถือระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร ดังนั้น การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง จึงควรที่จะมีการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เพื่อให้เป็น
กฎหมายที่สามารถให้ความคุ้มครองและรักษาประโยชน์ของรัฐและประชาชนโดย
ส่วนรวมได้อย่างเหมาะสม 
ค าส าคัญ: กฎหมายต้นแบบ, สัญญาทางปกครอง, คดีพิพาท 
 
Abstract 
 
 The Act on Establishment of Administrative Court and 
Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999), Section 9, paragraph one (4), 
provides that the Administrative Court has the competence to try and 
adjudicate or issue orders in a case involving a dispute concerning 
administrative contracts. Therefore, the principal issue is to consider what 
type of administrative contract it is. Section 3 of the said Act determines 
the definition relating to administrative contracts by providing four types of 
administrative contracts, which are considered to be the nature of 
contract content: (1) concession contract; (2) contract providing public 
service; (3) contract for the construction of public works; and (4) contract 
for the exploitation of natural resources, in order to allow the 
Administrative Court to develop the criteria regarding administrative 
contract, which is not limited by these four characteristics of the 
administrative contract. The enactment of law in this manner is deemed 
to be a similar juristic method as the concept of administrative contract 



วารสารสังคมศาสตร์ นิติรัฐศาสตร์ ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 

 [3] 
 

according to French law, which has evolved through the judgment of the 
Supreme Administrative Court. Nonetheless, the administrative contract 
of Thailand has numerous issues due to the lack of certain legal 
provisions regarding the administrative contract under Thai law which fail 
to specify the rights and duties of state official, as well as the contents, 
the conditions and characteristics of the administrative contract, leading 
to confusion and often resulting in disputes regarding administrative 
contracts since Thai legal system adheres to civil law. Therefore, in order 
to address the said problem, there should be the legislation of law 
regarding administrative contracts, to provide legal protection and 
maintain the interests of the state and public effectively. 
Keywords: Model law, Administrative Contract, Dispute Case 
 
บทน า 
 
 สัญญาทางปกครอง (Administrative Contract) เป็นนิติกรรมทางปกครอง 
(Acte Administratif)1 ตั้งแต่สองฝ่ายขึ้นไปที่มีความส าคัญและเป็นนิติกรรมซึ่งเริ่มต้น
โดยการก่อให้เกิดสิทธิ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิ โดยเกี่ยวข้องกับ 
นิติสัมพันธ์ของฝ่ายปกครองอันเป็นหลักกฎหมายมหาชน (Principle of Public Law)2 

                                                           
1นิติกรรมทางปกครอง (Acte Administratif) มีลักษณะเป็นนิติกรรม (Acte Juridique) ซ่ึงเป็นการ
แสดงเจตนาที่มีลักษณะทางกฎหมาย อันก่อให้เกิดผลผูกพันในทางกฎหมาย ทั้งนี้ นิติกรรมทาง
ปกครองโดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการกระท าการโดยองค์กรทางปกครอง ซ่ึงเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจ 
ทางปกครอง โดยทั่วไปแล้วองค์กรทางปกครองจะเป็นองค์กรของรัฐที่เรียกว่า หน่วยงานของรัฐ  
2ในทางกฎหมายมหาชนฝ่ายปกครองต้องมีเครื่องมือในการก่อตั้งนิติสัมพันธ์ทางกฎหมาย โดยทั่วไป
แล้ว ฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจฝ่ายเดียว เช่น การออกกฎหรือค าสั่งใช้บังคับเพื่อให้กิจกรรมทาง
ปกครองส าเร็จบรรลุผล นอกจากอ านาจฝ่ายเดียวที่ฝ่ายปกครองสามารถใช้ได้แล้ว ฝ่ายปกครอง 
ยังอาจใช้วิธีการก่อตั้งนิติสัมพันธ์ระหว่าง ฝ่ายปกครองกับฝ่ายเอกชนขึ้นโดยการใช้สัญญาเป็นเครื่อง
ผูกมัดระหว่างฝ่ายปกครองกับฝ่ายเอกชน 
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ฝ่ายปกครอง (Administration)3 อาจสร้างนิติสัมพันธ์ ทางกฎหมายขึ้นโดยการใช้
สัญญาเป็นเครื่องมือในการผูกนิติสัมพันธ์ ซึ่งเป็นกระบวนการของสัญญาที่มีรูปแบบใน
การให้สิทธิแก่ฝ่ายปกครองที่จะเลือกท าสัญญา เพื่อก่อให้เกิดความผูกพันระหว่างฝ่าย
ปกครองกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง (Renders et, 2000) หรือนิติกรรมทางปกครองหลาย
ฝ่ายซึ่งกระท าโดยการแสดงเจตนาผูกพันกันตั้งแต่สองฝ่ายขึ้นไป โดยเป็นไปในรูปของ
สัญญา ซึ่งด าเนินการโดยกระบวนการทางสัญญา (Renders, 2015) จึงต้องมีความ
แตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง (Civil Contract) อย่างไรก็ตาม สัญญาทางปกครองนั้น 
ตามกฎหมายไทยยังไม่มีกฎหมายบัญญัติถึงลักษณะของสัญญา การบริหารงานสัญญา 
อ านาจของฝ่ายปกครองในการดูแลสัญญาและการเลิกสัญญา จึงท าให้เกิดปัญหาต่าง ๆ 
หลายประการในการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง กรณีดังกล่าวควรน ามาศึกษาและ
วิเคราะห์เพื่อจัดท าเป็นร่างกฎหมายที่อาจน ามาเป็นต้นแบบ (Model Law) เพื่อให้มี
ความชัดเจนและเป็นประโยชน์แก่คู่สัญญา รวมทั้งเป็นประโยชน์ต่อราชการและการ
บริหารงานแผ่นดิน ซึ่งจะได้ศึกษาประเด็นส าคัญในรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 ประเภทของสัญญามีหลายประเภทมีทั้งส่วนที่เป็นสัญญาทางแพ่งธรรมดา
และส่วนที่เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากความเจริญก้าวหน้าในประเทศท าให้
กิจกรรมทางเศรษฐกิจในประเทศมีหลายรูปแบบ และเนื่องจากสังคมภายในประเทศมี
ความสลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้น  ดังนั้น การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งภาครัฐ 
(Public Sector) และภาคเอกชน (Private Sector) ซึ่งภาครัฐและภาคเอกชนจะมีสว่น
ร่วมกันที่จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามสัญญา หากพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้ง  
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (Act on Establishment of 
Administrative Court and Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999)) 
ตามบท 

                                                           
3ฝ่ายปกครอง (administration) ประกอบด้วยหน่วยงานของรัฐ (State Agencies) และเจ้าหน้าที่
ของรัฐ (State Officials) หน้าที่ทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง คือ การด าเนินกิจการทางปกครอง
เพื่อให้บรรลุผลส าเร็จ (Achievement) โดยการด าเนินการดังกล่าวนั้น ฝ่ายปกครองต้องกระท าการ
ทางปกครอง ซ่ึงการกระท าการดังกล่าวนี้เรียกว่า การกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
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 นิยามของสัญญาทางปกครองในมาตรา 34 จะเห็นได้ว่ามีการก าหนดตัวอย่าง
ของลักษณะสัญญาทางปกครองไว้สี่กรณี คือ (1) สัญญาสัมปทาน (2) สัญญาให้จัดท า
บริการสาธารณะ (3) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค และ (4) สัญญาแสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ บทบัญญัติมาตรา 3 เป็นเพียงการก าหนดหลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาสัญญาทางปกครองอย่างกว้าง เพื่อให้ศาลปกครองสามารถพัฒนาหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับลักษณะสัญญาทางปกครองที่ไม่ได้จ ากัดอยู่แค่เพียงสัญญาทั้ งสี่กรณีเท่านั้น  
ซึ่งการบัญญัติกฎหมายในลักษณะนี้ถือเป็นนิติวิธี (Méthode Juridique) ในลักษณะ
เช่นเดียวกับแนวคิดของสัญญาทางปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศส (Conception du 
Contrat Administratif en Droit Français) ซึ่งมีพัฒนาการของกฎหมายอันเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง โดยผ่านค าวินิจฉัยของศาล (พัชฌา จิตรมหึมา, 2565) จึงเป็นที่มา
ของสัญญาทางปกครองประเภทหนึ่งหรือในทางวิชาการเรียกว่า “สัญญาทางปกครอง
โดยสภาพหรือสัญญาทางปกครองตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง” ซึ่งท าให้ 
ศาลปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ต้องก าหนด
หลักเกณฑ์พิจารณาสญัญาทางปกครองโดยสภาพดังกล่าว เพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาเพิ่มเติมจากบทบัญญัติของกฎหมาย จากค าวินิจฉัยดังกล่าวตามแนวทางของ 
ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล แต่เนื่องจาก
ระบบกฎหมายของไทยเป็นระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร จึงไม่อาจท าให้แนว 
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง 
ศาล สอดคล้องกับระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรได้ ด้วยความเป็นมาของปัญหา
สัญญาทางปกครองดังกล่าว จากการที่ยังไม่มีบทบัญญัติหรือหลักกฎหมายเกี่ยวกับ
ลักษณะของสัญญา การก าหนดสิทธิและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐ 
ในการบริหารงานสัญญา การก าหนดอ านาจของฝ่ายปกครองในการท าหรือดูแลสัญญา 
                                                           
4มาตรา 3 ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ฯลฯ ฯลฯ 
 “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญา
ที่ ให้ จั ดท าบริการสาธารณะ หรือจัด ให้มี สิ่ งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ 

ฯลฯ ฯลฯ 



วารสารสังคมศาสตร์ นิติรัฐศาสตร์ ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 

 [6] 
 

และการเลิกสัญญาเป็นการเฉพาะ จึงท าให้ไม่มีกระบวนการหรือกฎเกณฑ์เฉพาะที่จะ
น ามาใช้บังคับได้ 
 นอกจากลักษณะสัญญาทางปกครองตามบทนิยามใน มาตรา 3 แล้ว ในทาง
ความเป็นจริงนั้น สัญญาทางปกครองยังมีอีกหลายลักษณะที่นอกเหนือจากที่บัญญัติ 
ไว้ในบทนิยามดังกล่าว  ดังนั้น การพิจารณาลักษณะสัญญาทางปกครองที่อาศัยเพียง 
บทนิยามของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 ที่มีการก าหนดเพียงสัญญาทั้งสี่กรณี
ดังกล่าว จึงไม่เพียงพอ และหากพิจารณาเปรียบเทียบกับสัญญาตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ (Civil and Commercial Code) บรรพ   3  (Book III) เอกเทศสัญญา 
(Specific Contracts) แล้วจะเห็นได้ว่า มีการบัญญัติลักษณะสัญญาทางแพ่งอย่าง
ชัดเจน โดยมี 23 ลักษณะ 5  ซึ่งมีการบัญญัติเนื้อหา เง่ือนไข และลักษณะสัญญาต่าง ๆ 
ไว้อย่างชัดเจนแต่สัญญาทางปกครองยังไม่มีบทบัญญัติหรือมีกฎหมายใดที่มีการจัดแบ่ง
โดยแยกลักษณะสัญญาทางปกครองให้มีความชัดเจนอย่างสัญญาทางแพ่ง 
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  จึงท าให้เกิดการวินิจฉัยคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง โดยศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวบรรทัดฐานเกี่ยวกับลักษณะสัญญา 
ทางปกครองเพิ่มเติมขึ้นมา ด้วยความเป็นมาของปัญหาสัญญาทางปกครองดังกล่าว 
จากการที่ยังไม่มีบทบัญญัติหรือหลักกฎหมายเกี่ยวกับลักษณะของสัญญา ดังนั้น  
การก าหนดสิทธิและหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐในการบริหารงานสัญญา 
การก าหนดอ านาจของฝ่ายปกครองในการท าหรือดูแลสัญญา และก าหนดการ 
เลิกสัญญาไว้เป็นการเฉพาะ จึงอาจท าให้มีกระบวนการหรือกฎเกณฑ์เฉพาะที่จะ
น ามาใช้บังคับกับสัญญาทางปกครองได้อย่างเป็นรูปธรรมได้ จากปัญหาดังกล่าวอันเป็น
เหตุเนื่องจากไม่มีกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองที่ก าหนดสิทธิ หน้าที่ และอ านาจ
ของเจ้าหน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐในฐานะที่เป็นคู่สัญญาฝา่ยรฐักับคู่สญัญาอีกฝ่ายหนึง่
ที่อาจเป็นภาคเอกชน รวมถึงการก าหนดเนื้อหา เ ง่ือนไข และลักษณะสัญญา 
ทางปกครองต่าง ๆ ไว้อย่างชัดเจน จึงท าให้เกิดความสับสนและมักเกิดเป็นคดีพิพาท
                                                           
5ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 3 เอกเทศสัญญาก าหนดลักษณะของสัญญาไว้ 23 ลักษณะ 
ตั้งแต่มาตรา 453 ถึง มาตรา 1297 โดยลักษณะ 23 สมาคม ตั้งแต่มาตรา 1274 ถึงมาตรา 1297  
ได้ยกเลิกไปแล้ว 
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เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง (Dispute Case Relating to the Administrative 
Contract) การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง จึงควรที่จะมีการบัญญัติหรือมี
การตรากฎหมายเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองขึ้น เพื่อให้เป็นกฎหมายที่สามารถคุม้ครอง
ประโยชน์ของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวมได้อย่างเหมาะสม 
 ปัญหาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศไทยเริ่มมีมากขึ้น ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ภาครัฐ (Public Sector) ท าให้ต้องรับภาระในการชดใช้ค่าเสียหาย
ตามสัญญาทางปกครองให้แก่คู่สัญญาซึ่งเป็นภาคเอกชน (Private Sector) เป็นเงิน
จ านวนมาก เหตุเนื่องจากไม่มีกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองที่ก าหนดสิทธิและ
หน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี และหน่วยงานของรัฐในฐานะที่เป็นคู่สัญญาฝ่ายรัฐกับคู่สัญญาอีก
ฝ่ายหนึ่งท่ีเป็นภาคเอกชน จึงท าให้เกิดความไม่ชัดเจนและมักเกิดเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง ทั้งนี้ ศาลปกครองได้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง จนมีการวางหลักเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไว้พอสมควร
แล้ว การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองควรที่จะมีการบัญญัติกฎหมาย จึงเห็น
ว่าถึงเวลาแล้วที่จะต้องมีการบัญญัติกฎหมายเพื่อรองรับในเรื่องสิทธิและหน้าที่ของ
คู่สัญญาเพื่อให้เกิดความชัดเจน อันจะเป็นการลดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
โดยได้ช้ีให้เห็นถึงประโยชน์ของการก าหนดให้มีกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครอง 
รวมทั้งเสนอกรอบโครงสร้างของกฎหมายดังกล่าว เพื่อให้เป็นกฎหมายที่สามารถ
คุ้มครองประโยชน์ของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวมได้อย่างเหมาะสม ตลอดจนเป็น
การเพิ่มหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผ่านกระบวนการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตุลาการ เพื่อให้สอดคล้องกับแนวคิดการพัฒนา
กฎหมายให้ดีและให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
 
วัตถุประสงค์การวิจัย 
 
 การศึกษาวิจัยประเด็นปัญหากฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
ซึ่งพิเคราะห์การก าหนดลักษณะสัญญาทางปกครองโดยศาลปกครองสูงสุดนี้   
มีวัตถุประสงค์แห่งการศึกษาวิจัย ดังนี ้
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 1. ศึกษาและวิจัยหลักการ หลักกฎหมาย แนวคิด ทฤษฎี ความเป็นมาและ
ความส าคัญของปัญหาที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 2 . ค้นหาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของ
ต่างประเทศในกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร และกลุ่มประเทศที่ใช้
ระบบกฎหมายจารีตประเพณี 
 3 . ศึกษาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายและแนวบรรทัดฐานค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองสูงสุดที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศไทย 
 4. วิเคราะห์รูปแบบและโครงสร้าง รวมถึงรายละเอียดต่าง ๆ ของกฎหมายที่
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 
การทบทวนวรรณกรรม 
 
 ศาลปกครองสูงสุด (the Supreme Administrative Court) ในประเทศไทย
ได้ให้ความหมายของหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวกับข้อก าหนดของสัญญาทางปกครอง ลักษณะ
ของสัญญาทางปกครองโดยสภาพ สัญญาของทางราชการที่เป็นสัญญาทางปกครองโดย
วัตถุประสงค์เพื่อเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ ลักษณะพิเศษ
ของสัญญาทางปกครองที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง (Privilege of the 
Administration) เพื่อพิจารณาถึงความแตกต่างระหว่างสัญญาทางปกครองกับสัญญา
ทางแพ่ง และประเด็นปัญหาในเรือ่งประเภทของสัญญาทางปกครอง รวมถึงการก าหนด
เนื้อหาในสัญญา เง่ือนไข การยกเลิกสัญญา สาระส าคัญแห่งสัญญา สถานภาพของ
คู่สัญญาหรือสถานะของหน่วยงานทางปกครองหรือรัฐ ตลอดจนหน้าที่ของหน่วยงานที่
ก ากับดูแลสัญญาทางปกครอง เพื่อป้องกันความเสียหายต่อภาครัฐและคุ้มครอง
ผู้เสียหายจากปัญหาข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นจากสัญญาทางปกครอง ท าให้กระบวนพิจารณา
คดีพิพาทสัญญาทางปกครองสามารถอ านวยความสะดวก คุ้มครอง และเยียวยา
ผู้เสียหายได้อย่างเป็นธรรมและรวดเร็ว โดยการศึกษาวิจัยนี้จะน าค าตอบที่ได้จาก
การศึกษาดังกล่าวไปจัดท าเป็นร่างกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เพื่อให้มี 
ร่างกฎหมายที่เป็นต้นแบบว่าด้วยสัญญาทางปกครอง  
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ภาพที่ 1  
กรอบแนวคิดการวิจัย 
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วิธีด าเนินการวิจัย 
 
 การศึกษาวิจัยเรื่องสัญญาทางปกครองเพื่อให้มีกฎหมายต้นแบบว่าด้วย
กฎหมายสัญญาทางปกครอง ได้ก าหนดวิธีวิทยาการวิจัย เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) ประกอบด้วย 
 1. การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) การวิจัยนี้จะใช้ข้อมูล 
ซึ่งรวบรวมได้จากการค้นคว้าเอกสารในรูปแบบต่าง ๆ ที่เป็นทฤษฎี แนวคิด และ
หลักการของกฎหมาย ทั้งกฎหมายไทยและต่างประเทศ ตลอดจนแนวค าวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดและค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล โดยข้อมูลที่ได้มานั้น
จะน ามาใช้ในการวิเคราะห์เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 2. การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) เป็นการรวบรวมข้อมูลจาก
การสัมภาษณ์แบบเจาะจงรายบุคคล โดยการสนทนาอย่างละเอียดและครอบคลุมกับ
บุคคลหรือกลุ่มบุคคล เป้าหมายของการสัมภาษณ์เชิงลึก คือ การท าความเข้าใจ
ประสบการณ์ การรับรู้ ความคิด และความรู้สึกของผู้เข้าร่วมในหัวข้อหรือประเด็น
เฉพาะ โดยมีจุดประสงค์เพื่อให้ได้มาซึ่งข้อมูลอย่างละเอียดจากการสอบถามเจาะลึกใน
ประเด็นสัมภาษณ ์โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อมูลจากประสบการณ์ในการปฏิบัติงานของผู้รับ
การสัมภาษณ์ที่มีประสบการณ์เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองโดยตรง ประกอบด้วย  
ตุลาการศาลปกครอง อัยการ เจ้าพนักงานคดีปกครอง คณะกรรมการกฤษฎีกา นิติกร
ช านาญการส่วนราชการ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น รวมทั้งหน่วยงานของ
รัฐ นักวิชาการ ทนายความ ประชาชนผู้ซึ่งเป็นผู้มีส่วนร่วม โดยข้อมูลที่ได้จากการ
สัมภาษณ์เชิงลึกเป็นข้อมูลที่จ าเป็นต่อการน าไปวิเคราะห์เพื่อค้นหาแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาสัญญาทางปกครอง 
 3. การสนทนากลุ่ม (Focus Group) การวิจัยนี้น าเอาวิธีการการสนทนากลุ่ม
มาใช้ โดยเหตุที่การจัดท าร่างกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองควรน าข้อคิดเห็นที่ได้
จากบุคคลหลายคนที่มีแนวคิดแตกต่างกัน เพื่อน ามาประยุกต์ใช้ในการร่างกฎหมายว่า
ด้วยสัญญาทางปกครองให้เกิดความเห็นที่มีแนวคิดต่าง ๆ เนื่องจากวิธีการนี้เกิดจาก
แนวคิดที่มุ่งประสงค์จะให้มีการแสดงความคิดเห็นในเรื่องสัญญาทางปกครองอันมี
มุมมองที่หลายทัศนคติ จึงสมควรที่จะให้ผู้มีส่วนหรือมีความสนใจเกี่ยวกับสัญญา 
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ทางปกครองมาระดมความคิดเห็นในการแก้ไขปัญหาของสัญญาทางปกครอง ตลอดจน
ให้ความเห็นถึงผลกระทบจากรูปแบบที่จะก าหนดขึ้นในร่างกฎหมายว่าด้วยสัญญา 
ทางปกครอง เพื่อให้ได้รูปแบบของร่างกฎหมายที่เหมาะสมและถูกต้องยิ่งขึ้น ไม่ว่าจะ
เป็น ด้านการเสนอองค์กรหรืออ านาจหน้าที่ หรือการให้บริการ หรือจัดท าสัญญาทาง
ปกครอง โดยสามารถตอบสนองความต้องการของผู้ที่เกี่ยวข้องและน าไปใช้ได้อย่าง
แท้จริง สิ่งที่จะได้รับจากการสนทนากลุ่มนี้ จะช่วยท าให้สัญญาทางปกครองมีลักษณะ
อันเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น ผู้เข้าร่วมสนทนากลุ่มจึงประกอบด้วย เจ้าพนักงานคดีปกครอง 
จ านวน 3 คน ทนายความ จ านวน 3 คน นักวิชาการ จ านวน 3 คน ประชาชน ผู้ซึ่งเป็น
ผู้มีส่วนร่วม จ านวน 3 คน การที่ผู้เข้าร่วมสนทนาเป็นผูเ้ชี่ยวชาญซึ่งมีประสบการณ์ที่จะ
เข้ามาให้ความรู้ ระดมสมอง และสร้างความคิดร่วมกับผู้วิจัย ท าให้การสนทนากลุ่มมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น 
 เพื่อให้ได้ข้อมูลส าหรับการวิ เคราะห์ปัญหาของสัญญาทางปกครอง 
หลักเกณฑ์ข้อก าหนดในสัญญาทางปกครอง สัญญาทางปกครองโดยสภาพ สัญญาของ
ทางราชการที่เป็นสัญญาทางปกครอง เพื่อน ามาพิจารณาประเภทของสัญญาทาง
ปกครอง การก าหนดเนื้อหาของสัญญา เง่ือนไขในการยกเลิกสัญญา สาระส าคัญแห่ง
สัญญา โดยเมื่อได้ค าตอบจากผลของการวิเคราะห์ข้อมูลตามวิธีวิทยาการวิจัยที่ก าหนด
ไวจ้ะน าไปปรับปรุงแก้ไขประเด็นปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดจากสัญญาทางปกครองเพื่อให้ได้
เป็นค าตอบของการวิจัยที่สมบูรณ์ยิ่งข้ึน 
 
ผลการวิจัย 

 
 จากการศึกษาความเป็นมาและความส าคัญของปัญหารวมทั้งทฤษฎี แนวคิด 
และหลักการที่เกี่ยวข้องกับสัญญาทางปกครอง ประกอบกับแนวคิดสัญญาทางปกครอง
ในด้านหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองของประเทศไทย และหลักเกณฑ์ต่าง ๆ รวมทั้งแนวคิด ทฤษฎี และหลักการที่
เกี่ยวข้องทางกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของต่างประเทศ ท้ังในส่วนของสัญญา
ทางปกครองของประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Written Law) และใน
ส่วนสัญญาทางปกครองของประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Custom Law) 
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เพื่อน ามาวิเคราะห์ให้ได้ความหมายของหลักเกณฑ์ข้อก าหนดของสัญญาทางปกครอง 
สัญญาทางปกครองโดยสภาพ สัญญาของทางราชการที่เป็นสัญญาทางปกครอง 
วัตถุประสงค์เพื่อเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ และลักษณะ
พิเศษท่ีแสดงถึงสิทธิพิเศษหรือเอกสิทธ์ิของรัฐ เพื่อน ามาพิจารณาความแตกต่างระหว่าง
สัญญาทางปกครองกับสัญญาทางแพ่ง และประเด็นปัญหาในเรื่องประเภทของสัญญา
ทางปกครองการก าหนดเนื้อหาในสัญญา เง่ือนไขในการยกเลิกสัญญา สาระส าคัญแห่ง
สัญญา สภาพบุคคลหรือสถานะของหน่วยงานทางปกครองหรือรัฐ ตลอดจนหน่วยงาน
ที่ก ากับดูแลสัญญาทางปกครอง ทั้งนี้ เพื่อร่างกฎหมายสัญญาทางปกครองที่สามารถ
ป้องกันการทุจริตและความเสียหายต่อภาครัฐและคุ้มครองผู้เสียหายจากปัญหาสัญญา
ทางปกครอง ท าให้กระบวนพิจารณาคดีพิพาทสัญญาทางปกครองสามารถอ านวยความ
สะดวก คุ้มครองและเยียวยาผู้เสยีหายไดอ้ย่างเป็นธรรมและรวดเรว็ ซึ่งมีประเด็นส าคัญ
ที่ควรพิจารณา ดังนี้ 
 
 1. เปรียบเทียบความเหมือนและความแตกต่างของกฎหมายสัญญาทาง
ปกครองของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 จากการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบความแตกต่างของกฎหมายสัญญาทาง
ปกครองระหว่างกฎหมายต่างประเทศ ที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรและระบบ
กฎหมายจารีตประเพณี จากหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองใน
ต่างประเทศและหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศไทย
สามารถสรุปรายละเอียดได้ดังต่อไปนี้ 
  1.1 หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองการแบ่งแยก
ลักษณะสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาแพ่งทั่วไป 
  สาธารณรัฐฝรั่งเศส (République Française) มีการแยกสัญญาทาง
ปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งโดยทั่วไป สัญญาทางปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส
เกิดขึ้นจากกฎหมายบัญญัติ ได้แก่ ประมวลกฎหมายการพัสดุฝรั่งเศส (Code des 
Marchés Publics) และหลักที่ศาลได้วางแนวค าวินิจฉัยไว้ให้ถือเป็นสัญญาทาง
ปกครอง โดยสัญญาที่เป็นกฎหมายบัญญัติ เช่น สัญญาพัสดุ ส่วนสัญญาที่เกิดจากแนว
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’État) เช่น สัญญามอบหมายให้เอกชน
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ด าเนินกิจการบริการสาธารณะ สัญญาสัมปทาน สัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีหน้าที่ใน
การก่อสร้างสิ่งสาธารณูปการและด าเนินการหาประโยชน์จากการก่อสร้าง สัญญาให้
เอกชนครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน สัญญาจ้างหรือสรรหาเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
สัญญาที่มีลักษณะพิเศษ สัญญาทางเศรษฐกิจของภาครัฐ  นอกจากนี้ ศาลปกครอง
สูงสุดฝรั่งเศสยังได้ก าหนดแนวทางที่เกี่ยวกับข้อยกเว้นที่ไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครอง
อีกด้วย เมื่อเป็นสัญญาทางปกครองโดยกฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองจะเลือกท าสัญญา
ทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งไม่ได้ เพราะกฎหมายฝรั่งเศสจะก าหนดให้สัญญาที่มี
ลักษณะเช่นใดต้องท าเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาใดต้องจัดท าเป็นสัญญาทาง
แพ่งโดยเฉพาะ 
 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Bundesrepublik Deutschland) การ
ด าเนินการเรื่องสัญญาทางปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้นจะเป็นไปตาม
ระบบกฎหมายว่ าด้ วยวิ ธี ปฏิ บั ติ ร าชการทางปกครอง  พ .ศ .  2519  หรื อ 
Verwaltungsverfahrensgesetz 1976 (VwVfG) ซึ่งมีสาระส าคัญในการบัญญัติให้
ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้มีอ านาจในการจัดท าสัญญาทางปกครอง  
โดยเริ่มตั้งแต่การก่อให้เกิดสัญญาจนกระทั่งการสิ้นสุดของสัญญา สัญญาทางปกครอง
เยอรมันโดยส่วนใหญ่ใช้หลักกฎหมายตามหลักสัญญาทางแพ่งโดยทั่วไป โดยให้สัญญา
ทางปกครองต้องด าเนินการจัดท าเป็นลายลักษณ์อักษร หากบัญญัติของกฎหมายไม่ได้
บัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน 
 สหราชอาณาจักร (United Kingdom) ไม่มีการแยกสัญญาทางปกครองออก
จากสัญญาทางแพ่งโดยทั่วไป (ณรงค์เดช สรุโฆษิ, 2553) เนื่องจากในระบบกฎหมาย
อังกฤษไม่มีกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ ดังนั้น 
หลักการทั่วไป (General Principle) คือ กฎหมายว่าด้วยสัญญาทางแพ่งธรรมดาทั่วไป
ได้น ามาปรับใช้กับสัญญาจัดซื้อจัดจ้างของฝ่ายปกครอง และไม่ปรากฏรูปแบบของ
สัญญาทางปกครองที่ก าหนดโดยกฎหมาย (Paul Craig, 2010) แต่อาจมีการจัดท า
สัญญาโดยภาครัฐซึ่งถือเป็นสัญญาของฝ่ายปกครอง  
 สหรัฐอเมริกา (United States of America) โดยทั่วไปแล้ว ไม่มีการแยก
สัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง แต่มีการก าหนดเป็นสัญญาของ 
ฝ่ายปกครองซึ่งถือเป็นสัญญาของรัฐบาลกลาง หรือสัญญาของแต่ละรัฐ หรือสัญญาของ
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องค์กรส่วนท้องถิ่น เช่น ประมวลระเบียบข้อบังคับของรัฐบาลกลาง (Code of 
Federal Regulations: C.F.R.) เป็นกฎหมายล าดับรองที่บัญญัติรายละเอียดต่าง ๆ 
ของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของรัฐบาลกลาง โดยมีระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการ
จัดซื้อจัดจ้าง (The Federal Acquisition Regulation: FAR) ซึ่งได้มีการแยกบัญญัติ
ไว้ต่างหากในหมวด 48 ของประมวลระเบียบข้อบังคับดังกล่าว ระเบียบข้อบังคับว่าด้วย
การจัดซื้อจัดจ้างจะเป็นระเบียบที่ก าหนดแนวทางและวิธีปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองของรัฐบาลกลางในส่วนท่ีเกี่ยวกับสัญญาของฝ่ายปกครองในระดับรัฐบาลกลาง
โดยเฉพาะ ซึ่งครอบคลุมถึงสัญญาเกือบทุกประเภท เป็นต้น สัญญาของฝ่ายปกครอง
ของสหรัฐอเมริกาจะแบ่งออกเป็นสามรูปแบบหลัก (Advice and Counsel 
Incorporated, 2001) ได้แก่ สัญญาจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ สัญญาการอนุญาตหรือการ
ให้สัมปทาน และสัญญาการร่วมทุนหรือเข้าร่วมงานในกิจการของรัฐ 
 ส าหรับประเทศไทยนั้น มีการแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทาง
แพ่งอย่างชัดเจน โดยสัญญาทางปกครองอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายบัญญัติ เช่น สัญญา
จัดซื้อจัดจ้างและสัญญาพัสดุ หรือสัญญาทางปกครองอาจเกิดจากหลักที่ศาลปกครอง
สูงสุดได้วางแนวค าวินิจฉัยไว้ ซึ่งตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีเพียงก าหนดนิยามค าว่าสัญญาทางปกครอง 
คือ สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
  1.2 คู่สัญญา ที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง การก าหนดสภาพบุคคลที่เป็น
รัฐหรือหน่วยงานรัฐแยกต่างหากจากสภาพบุคคลที่เป็นหน่วยงานทางเอกชนโดยทั่วไป 
และการก าหนดสิทธิพิเศษของฝ่ายปกครองหรือเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง 
  สาธารณรัฐฝรั่งเศส มีการก าหนดสัญญาที่คู่สัญญาฝา่ยหนึ่งเป็นฝ่ายปกครอง
หรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ ความผูกพันตามสัญญาทางปกครองการปฏิบัติที่
ส าคัญระหว่างคู่สัญญาฝ่ายปกครองที่จะท าสัญญาได้ต้องเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน ในกรณีที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติตามสัญญาไม่ถูกต้อง คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะน า
หลักกฎหมายแพ่งที่ว่าคู่สัญญาอีกฝา่ยมีสทิธิไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ของตนตามสญัญามาใช้
กับกรณีนี้ไม่ได้ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนยังคงต้องปฏิบัติตามภาระหน้าที่ของตนตามสัญญา
ต่อไป ไม่ว่าฝ่ายปกครองจะมีความผิดหรือไม่ก็ตาม คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสิทธิร้องขอ 
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ต่อศาล เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีการจ่ายค่าสินไหมทดแทนส าหรับความผิดของ 
ฝ่ายปกครองในกรณีไม่ร้ายแรง หากเป็นกรณีร้ายแรงอาจจะขอให้ศาลมีค าสั่งยกเลิก
สัญญาเท่านั้น เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองที่จะใช้มาตรการได้อย่างเต็มที่  แม้ไม่มี
ข้อก าหนดในสัญญาก าหนดไว้ก็ตาม การใช้สิทธิหรือเอกสิทธ์ิดังกล่าวนี้เป็นการตัดสินใจ
ฝ่ายเดียว ของฝ่ายปกครอง โดยไม่ต้องฟ้องร้องต่อศาลให้พิสูจน์ ความผิดเสียก่อน 
เพียงแต่ฝ่ายปกครองต้องแจ้งเตือนฝ่ายเอกชนให้ทราบก่อนเท่านั้น ดังนั้น ในระหว่าง
การปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองกลับปรากฏว่ามีการใช้อ านาจฝ่ายเดียวโดยการออก
ค าสั่งทางปกครองและสิทธิพิเศษหรือเอกสิทธิ์ที่จะบังคับให้ด าเนินการไปก่อน อันเป็น
ลักษณะส าคัญของการใช้อ านาจเพื่อประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองยังสามารถแก้ไข
ข้อก าหนดในสัญญาได้แต่เพียงฝ่ายเดียว ไม่ว่าจะเป็น การแก้ไขให้ภาระหน้าที่ของ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีมากขึ้นหรือน้อยลงก็ได้ การสิ้นสุดของสัญญาทางปกครองการเลิก
สัญญาโดยฝ่ายปกครอง คู่สัญญาฝ่ายปกครองอาจใช้สิทธิเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว ถึงแม้
ข้อสัญญาจะไม่ก าหนดไว้ การเลิกสัญญาโดยศาลปกครอง 
  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้ก าหนดให้บุคคลธรรมดา (Natürliche 
Person) นิติบุคคล (Juristische Person) คณะบุคคล (Gruppe Von Leuten) และ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ (Staatsbeamter) เท่านั้นท่ีจะมีสิทธิในการเข้าท าสัญญาทางปกครอง 
โดยบุคคลที่จะเข้าท าสัญญาทางปกครองได้ต้องมีความสามารถในการท านิติกรรม
ในทางกฎหมายมหาชน ซึ่งหมายถึง ความสามารถในการแสดงเจตนาเพื่อท าสัญญาทาง
ปกครอง โดยกฎหมายก าหนดให้น าเรื่องผู้ท าการแทนกับตัวการตัวแทนตาม 
ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมันมาใช้บังคับในการท าสัญญาทางปกครอง รวมถึงการ
ก่อให้เกิดสัญญาทางปกครองซึ่งประกอบด้วยเง่ือนไข ขอบเขต การตกลงท าสัญญา การ
เลือกคู่สัญญา รูปแบบของสัญญา การให้ความเห็นชอบของบุคคลที่สาม การให้ความ
เห็นชอบของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอื่น ความผูกพันตามสัญญาทางปกครอง การปฏิบัติ
ที่ส าคัญระหว่างคู่สัญญา การกระท าในรูปแบบสัญญาทางปกครองดังกล่าวต้องไม่ขัด
หรือแย้งต่อบทบัญญัติของกฎหมาย หรือไม่ขัดหรือแย้งต่อหลักกฎหมายทั่วไป ทั้งนี้ 
การท าสัญญาทางปกครองไม่จ าต้องมีกฎหมายพิเศษให้อ านาจในการท าสัญญาดังกล่าว 
ส่วนสัญญาทางปกครองที่กระท าแทนค าสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลก็ต่อเมื่อเจ้าหน้าที่
อื่นได้เข้ามามีส่วนร่วมตามเง่ือนไขที่กฎหมายก าหนด โดยมีการก าหนดการสิ้นสุดของ
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สัญญาทางปกครอง การท าให้บรรลุความมุ่งหมายตามสัญญา การหักลบกลบหนี้ ยกหน้ี 
และการยกเลิกสัญญา ซึ่งสัญญาทางปกครองตามกฎหมายเยอรมันจะเหมือนกับสัญญา
ทางแพ่ง นอกจากนี้  ยังมีการก าหนดเรื่องการขอถอนตัวจากสัญญา และการ
ปรับเปลี่ยนสัญญา 
  สหราชอาณาจักร ในระบบกฎหมายอังกฤษไม่มีกฎหมายว่าด้วยสัญญาทาง
ปกครองบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ ผลบังคับให้ใช้ตามลักษณะของกฎหมายว่าด้วยสญัญา
ในทางแพ่งทั่วไป แต่สัญญาของฝ่ายปกครองได้กลายมาเป็นกลไกส่วนหนึ่งที่ส าคัญของ
บริการสาธารณะต่าง ๆ เช่น การให้บริการสาธารณสุขแห่งชาติ การให้บริการทางด้าน
สังคมและการศึกษา และการบริหารจัดการสถานกักกัน ภายใต้นโยบายของการ
กระจายอ านาจและการให้เอกชน (Private Sector) เข้าร่วมงานหรือด าเนินการใน
กิจการของรัฐ นิติวิธี และวิธีการในการบริหารจัดการ โดยการใช้สัญญาเป็นเครื่องมือ
ตามกฎหมายอังกฤษเริ่มมีการน ามาใช้อย่างแพร่หลาย จนมีการกล่าวว่าสัญญาทาง
ปกครองเป็นเครื่องมือของการปฏิรูป 
  สหรัฐอเมริกา นิติสัมพันธ์ทางด้านสัญญาระหว่างรัฐหรือฝ่ายปกครองกับ
เอกชนคู่สัญญาจะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 
หลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการพิเศษท่ีแตกต่างจากหลักนิติกรรมทั่วไป กล่าวคือ สัญญา
ระหว่างเอกชนสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ การก่อให้เกิดสัญญาทาง
ปกครอง ความผูกพันตามสัญญาทางปกครอง การปฏิบัติที่ส าคัญระหว่างคู่สัญญา  
การเข้าท าสัญญาในนามหน่วยงานของรัฐไม่สามารถกระท าได้โดยเพียงล าพัง การเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐเท่านั้น แต่จะต้องได้รับการมอบอ านาจให้เป็นเจ้าหน้าที่สัญญา  
ซึ่งในการแต่งตั้งมอบหมายให้เป็นเจ้าหน้าที่สัญญาจะต้องได้รับการแต่งตั้งตามแบบ SF 
1402 ที่เรียกว่า หนังสือรับรองการแต่งตั้ง ฝ่ายปกครองสามารถด าเนินการเลิกสัญญา
ของฝ่ายปกครองแต่เพียงฝ่ายเดียวได้  โดยอาศัยเหตุผลเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
ซึ่งจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (Compensation) ให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
(Private Party) การใช้อ านาจฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง (Administrative 
Party) ยังเป็นไปตามข้อสัญญามาตรฐานที่ฝ่ายปกครองก าหนดไว้ ข้อก าหนดพิเศษ 
ต่าง ๆ ที่แสดงเอกสิทธ์ิและอ านาจเหนือกว่าฝ่ายเอกชนจะปรากฏอยู่ในระเบียบว่าด้วย
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การจัดซื้อจัดจ้างของรัฐบาลกลาง และฝ่ายปกครองยังจะต้องด าเนินการให้เป็นไปตาม
ระเบียบและข้อบังคับว่าด้วยการเข้าท าสัญญาด้วย 
  ส าหรับประเทศไทยนั้น คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง
สามารถใช้ได้อย่างเต็มที่ แม้ไม่มีข้อก าหนดในสัญญาก าหนดไว้ก็ตาม แต่ต้องเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวม การใช้สิทธิพิเศษหรือเอกสิทธิ์ดังกล่าวนี้เป็นการตัดสินใจแต่เพียง
ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง 
  1.3 การบริหารและจัดการสัญญาทางปกครอง การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของ
สัญญาทางปกครอง และการด าเนินคดีในศาล 
  สาธารณรัฐฝรั่งเศส ความโปร่งใสในการท าสัญญาทางปกครองฝ่ายปกครอง
ที่เข้าท าสัญญาถูกควบคุมโดยฝ่ายปกครองอื่นที่มีอ านาจตามกฎหมาย การจัดท าสัญญา
ทางปกครองต้องเป็นการด าเนินการที่สามารถตรวจสอบได้ โดยมีหลักเกณฑ์ การเข้าถึง
ข้อมูล และวิธีปฏิบัติที่เปิดเผยได้ เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลในการจัดท าสัญญาทาง
ปกครองฝ่ายปกครอง โดยต้องเลือกคู่สัญญาตามที่กฎหมายก าหนด และใช้วิธีการที่เป็น
กลางและให้ประโยชน์ต่อส่วนรวมมากที่สุด การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เพื่อให้การไกล่เกลี่ย
ตามที่กฎหมายก าหนดนี้มีผลผูกพันคู่กรณี กฎหมายฝรั่งเศสจึงก าหนดให้อ านาจ 
ศาลปกครองวินิจฉัยการไกล่เกลี่ยของคู่กรณี และมีอ านาจสั่งให้มีผลบังคับตามข้อตกลง
ของการไกล่เกลี่ยนั้นได้ (พัชฌา จิตรมหึมา, 2560) ซึ่งจะต้องด าเนินคดีในศาลปกครอง 
(Juridictions Administratives) 
  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ความโปร่งใสในการท าสัญญาทางปกครองตาม
หลักความมาก่อนของกฎหมายได้แสดงถึงความเกี่ยวพันของฝ่ายปกครองต่อกฎหมายที่
มีอยู่ ตามหลักดังกล่าวฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกระท าการใด ๆ ได้หากปราศจาก
กฎหมาย หลักความมาก่อนของกฎหมายนี้ ใช้บังคับแบบไม่มีข้อจ ากัด และใช้บังคับ
ส าหรับการกระท าของฝ่ายปกครองทั้งหมด  ด้วยเหตุนี้ จึงต้องน ามาใช้กับสัญญาทาง
ปกครองด้วย จากหลักดังกล่าวเนื้อหาของสัญญาทางปกครองจึงไม่อาจขัดหรือแย้งต่อ
บทบัญญัติของกฎหมายได้ หลักธรรมาภิบาลในการจัดท าสัญญาทางปกครอง  คือ  
การให้ความเห็นชอบของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอื่น การตรวจสอบและป้องกันการ
ทุจริต และหลักท่ีว่าสัญญาทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบ เจ้าหน้าที่
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ของรัฐผู้ตกลงท าสัญญาทางปกครองต้องมีอ านาจในการท าสญัญาทางปกครอง และเมื่อ
ได้ด าเนินการตามขั้นตอนกระบวนการที่ก าหนดไว้ โดยสัญญาทางปกครองนั้นได้ท าตาม
แบบที่กฎหมายก าหนด เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดที่มีอ านาจในทางเนื้อหาหรือมีอ านาจใน
การด าเนินการนั้นย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ ในระบบ
กฎหมายเยอรมัน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะมีบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
ที่ก าหนดเรื่องการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไว้อย่างชัดแจ้ง และต้องด าเนินคดีที่ศาลปกครอง 
(ณัฐพล สกุลเมฆา, 2561) 
  สหราชอาณาจักร จะมีการใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Customary 
Law System) กับสัญญาของฝ่ายปกครองทั้งหมด ความโปร่งใสในการท าสัญญาทาง
ปกครองมีกฎเกณฑ์พิเศษ บางอย่างที่ใช้เฉพาะกับสัญญาที่ท าขึ้นโดยหน่วยงานของรัฐ 
แต่เป็นเพียงแนวปฏิบัติจากกระทรวงการคลัง หลักธรรมาภิบาลในการจัดท าสัญญาทาง
ปกครอง การเข้าท าสัญญาของฝ่ายปกครอง เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจจะต้องปฏิบัติ  เพื่อให้
เป็นไปตามหลักการต่าง ๆ ในการเข้าท าสัญญา ซึ่งมีการก าหนดหลักเกณฑ์ เง่ือนไข 
และวิธีการต่าง ๆ ในการเข้าท าสัญญาแทนหรือในนามของฝ่ายปกครอง การไกล่เกลี่ย
ข้ อพิพาทที่ เ กี่ ย วกั บสัญญาของฝ่ ายปกครองจะด า เนินคดี ที่ ศ าลยุ ติ ธ ร รม  
(สรวิศ ลิมปรังษี, 2550) 
  สหรัฐอเมริกา ไม่มีการปรับใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณีกับสัญญาของ
ฝ่ายปกครองทั้งหมด แต่มีการใช้กฎหมายเฉพาะมาควบคุมสัญญาของฝ่ายปกครอง เช่น 
เรื่องการเข้าท าสัญญา ฝ่ายปกครองจะต้องท าตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร ความ
โปร่งใสในการท าสัญญาทางปกครองข้อตกลงมาตรฐานใดซึ่งจะต้องก าหนดไว้ในสัญญา
ของฝ่ายปกครอง แต่เจ้าหน้าที่สัญญามิได้ก าหนดไว้ในสัญญา ไม่ว่าจะด้วยเพราะเหตุใด
จะต้องถือเสมือนหนึ่งว่า ข้อก าหนดต่าง ๆ ดังกล่าวนั้นได้ก าหนดไว้อยู่ในสัญญา หลัก
ธรรมาภิบาลในการจัดท าสัญญาทางปกครองนั้นได้มีการตราเป็นระเบียบว่าด้วยการ
จัดซื้อจัดจ้างของรัฐบาลกลาง เพื่อให้มีรูปแบบเดียวกันส าหรับสัญญาของฝ่ายปกครอง
และสามารถที่จะน าไปปรับใช้ในการจัดซื้อจัดจ้างโดยหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ  การ
ตรวจสอบและป้องกันการทุจริตเอกชนที่พบเห็นการกระท าความผิดนั้น มีกฎหมาย
ก าหนดให้สามารถฟ้องร้องเรียกเงินค่าเสียหายจากเอกชนคู่สัญญาที่กระท าการดังกล่าว
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นั้นได้ในนามของรัฐบาล การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะมีการไกล่เกลี่ยโดยศาลยุติธรรมและ
ด าเนินคดีที่ศาลยุติธรรม 
  ส าหรับประเทศไทยนั้น มีระเบียบจากกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อ 
จัดจ้าง เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบัติให้มีการตรวจสอบและป้องกันการทุจริต ก่อนการ
ท าสัญญาทางปกครอง การด าเนินคดีและการไกล่เกลี่ยสามารถด าเนินการได้ที่  
ศาลปกครองและสามารถด าเนินการโดยใช้อนุญาโตตุลาการ (บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, 
2564) และต้องด าเนินคดีที่ศาลปกครอง 
 
 2. เปรียบเทียบสัญญาแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กับ 
หลักของสัญญาทางปกครอง  
  2.1 การก าหนดสภาพบุคคลในการท าสัญญา ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ก าหนดเกี่ยวกับบุคคลและนิติบุคคลทั่วไป ส่วนในกรณีของกฎหมาย
ปกครองแม้ จะ ใ ช้ เ รื่ อ งหลักการก าหนดสภาพบุ คคลในการท าสัญญาตาม 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์โดยทั่วไป แต่ในสัญญาทางปกครองนั้น กฎหมาย
ปกครองก าหนดให้ต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ 
 2.2 ความสามารถของบุคคลในการเข้าท าสัญญา ในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์มีการจ ากัดความสามารถของบุคคลในการเข้าท าสัญญาตาม มาตรา 153 
ส่วนในกฎหมายปกครองจะใช้หลักตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ประกอบใน
การพิจารณาสัญญาทางปกครอง โดยมีอ านาจและหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าท่ีตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดก าหนดเพิ่มเติมตามบรรทัดฐานของ
ค าวินิจฉัย 
  2.3 ประเภทสัญญา ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีการก าหนด
ประเภทของสัญญา เป็นสัญญาที่มีชื่อกับสัญญาที่ไม่มีช่ือตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ โดยสัญญาที่มีช่ือจะบัญญัติไว้ในบรรพ 3 เอกเทศสัญญา ส่วนในกฎหมาย
ปกครองจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ตามบทนิยามในมาตรา 3 
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  2.4 วัตถุประสงค์ของสัญญา ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ประโยชน์หรือความประสงค์ที่คู่กรณีหรือคู่สัญญาตามหลักนิติกรรมหรือสัญญานั้น
ประสงค์จะเข้าท าสัญญานั้น หมายถึงจุดมุ่งหมายหรือประโยชน์ที่มุ่งหวังจากการท า
สัญญา โดยทั่วไปแล้วจะเป็นการเฉพาะตัว ส่วนในกฎหมายปกครองประโยชน์หรือ
ความประสงค์ที่คู่กรณีหรือคู่สัญญาของนิติกรรมหรือสัญญาประสงค์จะเข้าท าสัญญาจะ
มุ่งหมายเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือการบริการสาธารณะ 
  2.5 ศาลยุติธรรมได้วางหลักประเภทของสัญญาเพิ่มเติมจากประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งมีการเพิ่มเติมประเภทของสัญญาหรือวางหลักเพิ่มเติม
นอกเหนือจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หากกรณีมีสัญญาที่นอกเหนือจากที่
ได้มีการบัญญัติประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยให้เป็นสัญญาที่ไม่มี ช่ือ  
เพื่อเพิ่มเติมจากสัญญาที่มีช่ือแล้ว ส่วนในกฎหมายปกครองหากกรณีที่มีสัญญาทาง
ปกครองเพิ่มเติมนอกเหนือจากสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือ
จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จะมีการขยาย
ความหรือเพิ่มเติมสัญญาทางปกครองที่ได้มีการให้ค านิยามไว้ในมาตรา 3 โดยเพิ่มเติม
เป็นสัญญาทางปกครองที่เรียกว่า สัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
  2.6 รูปแบบของสัญญา ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีการก าหนด
อย่างชัดเจนว่าสัญญาประเภทใดต้องมีหลักฐานท าเป็นหนังสือ และมีการบัญญัติ
รายละเอียดอย่างชัดเจนว่าต้องประกอบด้วยรายละเอียดหรือรายการใดบ้าง ส่วนใน
กฎหมายปกครองมีการก าหนดรูปแบบตามแบบของแต่หน่วยงานของรัฐ ซึ่งไม่มีการ
ก าหนดเป็นลักษณะที่ชัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษรเสมือนตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ โดยมีการน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาปรับใช้เพื่อให้สอดคล้อง
กับการใช้งานในแต่ละหน่วยงานของรัฐหรือเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบและ
คู่มือปฏิบัติงานของแต่ละหน่วยงาน 
  2.7 การก าหนดรายละเอียด วัตถุประสงค์ในสาระส าคัญแห่งสัญญาตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น มาตรา 867 มีการก าหนดรายละเอียด 
วัตถุประสงค์ในสัญญาประกันภัย โดยบัญญัติเป็นกฎหมายอย่างชัดเจน โดยต้อง
ประกอบด้วย 
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  (1) วัตถุท่ีเอาประกันภัย 
  (2) ภัยใดซึ่งผู้รับประกันภัยรับเสี่ยง 
  (3) ราคาแห่งมูลประกันภัย ถ้าหากได้ก าหนดกันไว้ 
  (4) จ านวนเงินซึ่งเอาประกันภัย 
  (5) จ านวนเบี้ยประกันภัย และวิธีส่งเบี้ยประกันภัย 
  (6) ถ้าหากสัญญาประกันภัยมีก าหนดเวลา ต้องลงเวลาเริ่มต้นและเวลา
สิ้นสุดไว้ด้วย  
  (7) ช่ือหรือยี่ห้อของผู้รับประกันภัย 
  (8) ช่ือหรือยี่ห้อของผู้เอาประกันภัย 
  (9) ช่ือของผู้รับประโยชน์ ถ้าจะพึงมี 
  (10) วันท าสัญญาประกันภัย 
  (11) สถานท่ีและวันท่ีได้ท ากรมธรรม์ประกันภัย   
  ในส่วนของสัญญาทางปกครองยังไม่มีการบัญญัติชัดเจนโดยแบ่งแยก
ประเภทของสัญญาทางปกครองให้มีความแตกต่างเหมือนในสัญญาทางแพ่ง 
  2.8 การก าหนดของกฎหมายในความสมบูรณ์ของสัญญา ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ สัญญาที่กฎหมายก าหนดต้องท าเป็นหนังสือ หากไม่ปฏิบัติ
ตาม อาจท าให้มีผลตามกฎหมาย  ดังนี้ 
  (1) โมฆะกรรม คือ ความเสียเปล่า ไม่เกิดผลทางกฎหมาย ไม่ท าให้เกิดการ
เคลื่อนไหวในสิทธิแต่อย่างใด สิทธิและหน้าท่ีอย่างใด ๆ คงเป็นหรือมีอยู่เช่นเดียวกับใน
ขณะที่ก่อนมีการท านิติกรรมนั้น 
  (2) การเช่าทรัพย์ การเช่าอสังหาริมทรัพย์ ถ้ามีก าหนดไม่เกิน 3 ปี ต้องมี
หลักฐานเป็นหนังสืออย่างใดอย่างหน่ึงลงลายมือช่ือฝ่ายที่ต้องรับผิด มิฉะนั้นจะฟ้องร้อง
ให้บังคับคดีกันไม่ได้ 
  (3) การเช่าซื้อ เป็นสัญญาซึ่งเจ้าของจะเอาทรัพย์สินออกให้เช่า และให้
ค ามั่นว่าจะขายทรัพย์สินนั้นหรือว่าจะให้ทรพัย์สินนั้นตกแก่ผู้เช่าโดยเง่ือนไขท่ีผู้เช่าได้ใช้
เงินเป็นจ านวนตามที่ตกลงกัน หากไม่ท าเป็นหนังสือจะตกเป็นโมฆะ 
  (4) การกู้ยืมเงินเกินกว่า 2,000 บาท ขึ้นไป ถ้าไม่มีหลักฐานแห่งการกู้ยืม
เป็นหนังสืออย่างใดอย่างหน่ึงลงลายมือช่ือผู้ยืม จะฟ้องร้องให้บังคับคดีกันไม่ได้ 
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  (5) การค้ าประกัน คือ สัญญาบุคคลภายนอกคนหนึ่ง เรียกว่า ผู้ค้ าประกัน 
ผูกพันตนต่อเจ้าหนี้คนหนึ่ง เพื่อช าระหนี้ในเมื่อลูกหนี้นั้นไม่ช าระหนี้ หากไม่มีหลักฐาน
เป็นหนงัสืออย่างใดอย่างหน่ึงลงลายมือช่ือผู้ค้ าประกันจะฟ้องร้องให้บังคับคดีกันไม่ได้ 
  (6) การตั้งตัวแทน เพื่อเรียกบุคคลหนึ่งว่า ตัวแทน ซึ่งมีอ านาจแทนบุคคล
อีกคนหนึ่งซึ่งเรียกว่า ตัวการ กฎหมายก าหนดว่ากิจการใดที่กฎหมายบังคับว่าต้องท า
เป็นหนังสือ การตั้งตัวแทนเพื่อกิจการนั้น ต้องท าเป็นหนังสือด้วย 
  (7) สัญญาประกันภัย จะต้องท าสัญญาโดยมีหลักฐานเป็นหนังสืออย่างใด
อย่างหนึ่งลงลายมือช่ือฝ่ายที่ต้องรับผิดหรือลายมือช่ือของตัวแทนฝ่ายนั้น มิฉะนั้น จะ
ฟ้องร้องให้บังคับคดีกันไม่ได้ 
  (8) การประนีประนอมยอมความ สัญญาประนีประนอมยอมความจะต้อง
ท าสัญญาโดยมีหลักฐานเป็นหนังสืออย่างใดอย่างหนึ่งลงลายมือช่ือฝ่ายที่ต้องรับผิด 
หรือลายมือช่ือตัวแทนของฝ่ายนั้น มิฉะนั้น จะฟ้องร้องให้บังคับคดีกันไม่ได้ 
  (9) การโอนหุ้นในบริษัทจ ากัด โดยเฉพาะการโอนหุ้นชนิดระบุช่ือลงในหุ้น
จะต้องท าเป็นหนังสือและลงลายมือช่ือผู้โอนกับผู้รับโอน โดยมีพยานอย่างน้อยหนึ่งคน
ลงช่ือรับรองลายมือช่ือน้ันด้วย มิฉะนั้น สัญญานั้นย่อมตกเป็นโมฆะ 
  (10) การโอนหุ้น จะน ามาใช้แก่บริษัทหรือบุคคลภายนอกไม่ได้ จนกว่าจะ
ได้จดแจ้ง การโอนทั้งช่ือและส านักของผู้รับโอนนั้นลงในทะเบียนผู้ถือหุ้น 
  (11) การโอนสิทธิเรียกร้องมีลักษณะเช่นเดียวกับการโอนทรัพย์สินท่ัวไป ซึ่ง
กระท าได้โดยนิติกรรมสัญญาแสดงเจตนาโอนสิทธิระหว่างเจ้าหนี้กับผู้รับโอน เพื่อ
ประโยชน์ตอบแทนหรือยกให้โดยเสน่หาก็ได้  ดังนั้น การโอนสิทธิเรียกร้องจึง
จ าเป็นต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยนิติกรรมสัญญาเกี่ยวกับความสามารถ การแสดง
เจตนา และวัตถุประสงค์ เช่นเดียวกับการท านิติกรรมสัญญาด้วย ส าหรับสิทธิเรียกร้อง
นั้นย่อมโอนให้กันได้ ไม่ว่าสิทธิเรียกร้องนั้นจะเป็นสิทธิเรียกร้องให้ช าระหนี้ ซึ่งเป็นเงิน 
หรือส่งมอบทรัพย์สิน ท าการหรืองดเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง 
  (12) การโอนหนี้ที่จะพึงช าระแก่เจ้าหนี้คนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงนั้น ต้อง
ท าเป็นหนังสือ จึงจะถือว่าสมบูรณ์ การโอนหนี้จะยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ลูกหนี้หรือ
บุคคลภายนอกได้ต่อเมื่อได้บอกกล่าวการโอนไปยังลูกหนี้หรือลูกหนี้ยินยอมด้วยในการ
โอนหนี้นั้น ค าบอกกล่าวหรือความยินยอมเช่นว่านี้ต้องท าเป็นหนังสือ ข้อส าคัญ
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เกี่ยวกับการโอนระหว่างเจ้าหนี้กับผู้รับโอน การที่จะยกการโอนนั้น ขึ้นอยู่กับลูกหนี้
หรือบุคคลภายนอก 
  (13) การโอนหนี้ระหว่างเจ้าหนี้กับผู้รับโอน การโอนหนี้อันพึงต้องช าระ
ให้แก่เจ้าหนี้ คนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงนั้น จะต้องท าเป็นหนังสือระหว่างเจ้าหนี้  
ผู้โอนกับผู้รับโอน เพราะเป็นสัญญาระหว่างผู้โอนกับผู้รับโอนเฉพาะ 
  (14) การโอนอันเกี่ยวกับลูกหนี้และบุคคลภายนอก แม้การโอนสิทธิ
เรียกร้องจะได้ท าเป็นหนังสือระหว่างผู้โอนและผู้รับโอนแล้วก็ตาม ผู้โอนหรือผู้รับโอนก็
ยังไม่อาจยกเอาการโอนนั้นขึ้นยันกับลูกหนี้หรือบุคลลากรภายนอกได้ จนกว่าจะได้บอก
กล่าวการโอนนั้นไปยังลูกหนี้เป็นหนังสือ หรือลูกหนี้ได้ยินยอมด้วยในการโอนนั้น โดยได้
ท าเป็นหนังสือแล้ว 
  ส่วนในสัญญาทางปกครองยังไม่มีการบัญญัติไว้ชัดเจนให้ต้องมีการบังคับให้
ท าสัญญาทางปกครองต้องท าเป็นหนังสือ แต่ในทางปฏิบัติ สัญญาทางปกครองควร
ด าเนินการท าเป็นหนังสือ ยกเว้นบางหน่วยงานและยกเว้นสัญญาบางประเภทที่ไม่ต้อง
ท าเป็นหนังสือ 
 2.9 ความไม่สมบูรณ์ของสัญญา ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ก าหนดให้ตกเป็นโมฆะหรือโมฆียะ ส่วนในกฎหมายปกครองต้องเป็นไปตามหลักการ
ต่อเนื่องของสัญญาในการบริการสาธารณะ หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการ
บริการสาธารณะ หลักว่าด้วยความเสมอภาคของผู้ใช้บริการสาธารณะ 
 2.10 ความเสมอภาคของคู่สัญญาในการเข้าท าสัญญา ตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ คู่สัญญาจะต้องมีความเสมอภาคในการท าสัญญาและให้เป็นไปตาม
เจตนาของคู่สัญญา กระท าการ ดังนี้ 
  (1) มีการแสดงเจตนา 
  (2) การกระท าด้วยความสมัครใจ 
  (3) การกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย 
 ส่วนในกฎหมายปกครองรัฐมีเอกสิทธิ์หรือสิทธิพิเศษในการปรับเปลี่ยน
เงื่อนไขในสัญญาได้ 
 2.11 หน่วยงานก ากับดูแล สัญญาทางแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์นั้น บางกรณีจะมีหน่วยงานรัฐที่เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับการก ากับดูแล
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ภาคเอกชน จึงมีหน่วยงานก ากับดูแลโดยเฉพาะเรื่อง เช่น ส านักงานคณะกรรมการ
ก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยก ากับดูแลและควบคุมเรื่องสัญญาที่
เกี่ยวกับสัญญาประกันภัย ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ก ากับดูแลและ
ควบคุ ม เ รื่ อ งสัญญาที่ เ กี่ ย วข้ องกับผู้ บ ริ โภคโดยทั่ ว ไป  เ ช่น  สัญญาเ ช่าซื้ อ  
ส่วนคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์จะก ากับดูแลและควบคุม
สัญญาที่เกี่ยวกับหลักทรัพย์ เช่น สัญญาซื้อขายล่วงหน้า ส่วนในกฎหมายปกครองนั้น 
เนื่องจากคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ จึงมีหน่วยงานก ากับดูแลภายในเฉพาะ
หน่วยงานของรัฐนั้น โดยหน่วยงานของรัฐจะมีความเช่ียวชาญและความช านาญในการ
ด าเนินการเฉพาะเรื่องที่แตกต่างกัน เช่น ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
(สคร.) ก ากับดูแลควบคุมเกี่ยวกับการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน หรือก าหนดคู่มือ
ในการปฏิบัติงานในการบริหารสัญญาของภายในหน่วยงานของรัฐ เช่น กองบริหาร 
การคลัง ส านักงานปลัดกระทรวงคมนาคม ในกรณีเกี่ยวกับการจัดการเรื่องสัญญา
ภายในหน่วยงาน จึงต้องมีการก ากับและควบคุมดูแลภายใน แต่ยังไม่มีกฎหมายหรือ
หน่วยงานกลางในการควบคุมดูแลเป็นการเฉพาะที่เกี่ยวกับสัญญาภาครัฐ 
 2.12 ระบบการพิจารณาคดใีนศาล สัญญาทางแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์จะเป็นระบบกล่าวหา ส่วนสัญญาทางปกครองตามระบบกฎหมายปกครอง
จะเป็นระบบไต่สวน 
 2.13 การก าหนดโทษหรือมีกฎหมายที่เกี่ยวกับสัญญาไม่เป็นธรรม ตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ศาลสามารถพิพากษาตัดสินคดีและก าหนดค่าปรับ
ในเชิงลงโทษได้ ส่วนในกฎหมายปกครองไม่มีการก าหนดหรือมีกฎหมายที่เกี่ยวกับ
สัญญาไม่เป็นธรรม 
 2.14 การบอกเลิกสัญญา ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีการก าหนด
อย่างชัดเจนในการใช้สิทธิบอกเลิกสัญญา ส่วนตามกฎหมายปกครองไม่มีการบัญญัติไว้ 
จึงต้องมีการน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาปรับใช้ 
 
 3. สาระส าคัญในโครงสร้างของกฎหมายสัญญาทางปกครอง 
 จากการน าข้อมูลที่ได้มาเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างกฎหมายเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองไทยและต่างประเทศ สามารถน ามาจัดท าเป็นร่างกฎหมาย  
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โดย เสนอเป็น โครงสร้ า งของกฎหมายต้นแบบว่ าด้ วยสัญญาทางปกครอง  
ซึ่งประกอบด้วย 
  3.1 ค านิยาม จากประเด็นทางกฎหมายที่ยังขาดความชัดเจนและต้องมีการ
ตีความในการก าหนดความหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับสัญญาทางปกครอง วิธีการ
งบประมาณ องค์การมหาชน องค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยธุรการของ
ศาล มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ หน่วยงานสังกัดรัฐสภาหรือในก ากับของรั ฐสภา 
หน่วยงานอิสระของรัฐ และหน่วยงานอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง เช่น ความหมาย
ของค าว่า เจ้าหน้าท่ี คู่สัญญาที่เป็นหน่วยงานของรัฐ คู่สัญญาที่เป็นบุคคลซึ่งกระท าการ
แทนรัฐ และค านิยามอื่น ๆ ที่เป็นประเด็นปัญหาในการตีความกฎหมาย 
  3.2 หลักเกณฑ์ทั่วไปของสัญญาทางปกครอง จากการรวบรวมประเด็น
ความแตกต่างของสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่งโดยทั่วไป รวมทั้งการก าหนด
และการพิจารณาคู่สัญญา ความสามารถของบุคคลผู้กระท าการแทนรัฐ เง่ือนไขต่าง ๆ 
ตลอดจนการก าหนดหลักเกณฑ์ในการท าสัญญาของหน่วยงานของรัฐ หลักเกณฑ์การ
ท าสัญญาของหน่วยงานของรัฐในต่างประเทศ โดยก าหนดผู้มีหน้าที่ดูแลและปฏิบัติให้
เป็นไปตามกฎหมาย โดยให้มีความต่อเนื่องในการดูแล ปรับปรุง และพัฒนาสัญญา 
ทางปกครอง 
  3.3 รูปแบบและลักษณะสัญญาทางปกครอง ควรให้มีการก าหนดประเภท 
รูปแบบ และลักษณะสัญญาทางปกครอง โดยด าเนินการให้เป็นกฎหมายที่มีการก าหนด
รายละเอียดไว้อย่างชัดเจน รวมถึงการพิจารณาสัญญาทางปกครองในด้านเนื้อหา โดยมี
การก าหนดรายละเอียดให้เป็นลายลักษณ์อักษร เพื่อความชัดเจน ก่อให้เกิดความเข้าใจ 
และปฏิบัติได้อย่างไม่ยุ่งยาก หรือสามารถน าส่งประเด็นข้อพิพาทต่าง ๆ ให้ศาลต้อง
วินิจฉัยในประเด็นของสัญญาทางปกครอง เช่น หน่วยงานรัฐ คู่สัญญาของรัฐ  
ผู้ที่ด าเนินการแทนรัฐ และรายละเอียดของสัญญาทางปกครองต่าง ๆ 
  3.4 การบริหารสัญญาทางปกครองให้เกิดเป็นรูปธรรมตามแนวทางการ
ด าเนินการและจัดการต่าง ๆ รวมทั้งขั้นตอนในการด าเนินสัญญาทางปกครอง ระเบียบ 
และแนวทางในการปฏิบัติให้เป็นสากล มีการก าหนดกฎหมายเพื่อเป็นแนวทางการ
ด าเนินการ หรือแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือสัญญาบริการสาธารณะ
ของฝ่ายปกครอง และให้มีการก าหนดคณะกรรมการบริหาร เพื่อก าหนดหลักเกณฑ์ 
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ระเบียบ และแนวทางในการปฏิบัติ เพื่อให้เป็นไปอย่างมีมาตรฐานสากล และเจ้าหน้าที่
ของรัฐต้องสามารถน าไปด าเนินการได้จริงอย่างมีประสิทธิภาพ 
  3.5 การก ากับดูแล เป็นการก าหนดให้มีการตรวจสอบก ากับดูแลเกี่ยวกับ
ความถูกต้องของสัญญาทางปกครอง ตลอดจนขั้นตอนแนวทางการปฏิบัติให้เกิดการ
น าไปใช้ได้จริง และลดความเสียหายที่อาจเกิดจากการด าเนินการหรือปฏิบัติที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย และให้มีการก าหนดคณะกรรมการความร่วมมือป้องกันการทุจริต  
มีอ านาจหน้าท่ีก าหนดแนวทางและวิธีการในการด าเนินงานในการตรวจสอบ และก ากับ
ดูแลเกี่ยวกับการบริหารงานสัญญาทางปกครอง รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่ต่าง ๆ ของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีที่เกี่ยวข้อง 
  3.6 อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานรัฐ กฎหมายก าหนดให้
อ านาจในการด าเนินการจัดท าสัญญา หรืออ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวกับการก าหนดขอบเขต
อ านาจหน้าที่ การเริ่มต้นของสัญญาทางปกครอง ตั้งแต่การก่อให้เกิด การแก้ไขเพิ่มเติม 
การระงับ หรือการยกเลิกสัญญาทางปกครอง  
  3.7 แนวทางการแก้ไขปัญหาหรือเยียวยา ในกรณีที่มีการด าเนินการไม่
ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขั้นตอนในการด าเนินการ ตลอดจนการยกเลิก
สัญญาทางปกครอง หรือการที่ไม่สามารถด าเนินการกิจการทางปกครองได้อย่าง
ต่อเนื่อง หรือมีการปรับเปลี่ยนรายละเอียดของสัญญาทางปกครอง เพื่อให้เกิดความ
เป็นธรรม และแก้ไขเยียวยาไดท้ันท่วงที จึงควรมีการก าหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหา
และวิธีการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญา เพื่อป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้น
อย่างต่อเนื่องในอนาคต 
  3.8 สิทธิพิเศษของฝ่ายปกครองหรือเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง โดย
ก าหนดให้มีหลักเกณฑ์ อ านาจ หน้าที่ และความสามารถทางกฎหมายให้มีความชัดเจน 
เช่น ในกรณีการงดหรือลดค่าปรับให้แก่คู่สัญญา หรือการขยายเวลาท าการตามสัญญา
หรือข้อตกลง โดยให้อยู่ในดุลพินิจของผู้มีอ านาจที่จะพิจารณาได้ตามจ านวนวันที่มีเหตุ
เกิดขึ้นจริง ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวต้องพิจารณาถึงหลักความต่อเนื่องที่ต้องมีการ
ด าเนินการบริการสาธารณะ หลักการเปลี่ยนแปลงได้เสมอ และการด าเนินการใด ๆ 
ต้องไม่มีผลกระทบหรือก่อให้เกิดความเสียหายทั้งต่อภาครัฐและประชาชน 
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  3.9 ข้อเสนอแนะอื่น ๆ เห็นควรก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มีอ านาจออกกฎกระทรวงและระเบียบต่าง ๆ 
เพื่อปฏิบัติการของหน่วยงานของรัฐ โดยสามารถดูแลโดยการออกกฎหรือระเบียบ 
ต่าง ๆ ท าให้มีความสอดคล้องกับสถานการณ์ที่มีการปรับเปลี่ยน และทันท่วงทีต่อการ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ เพื่อให้เกิดความสอดคล้องต่อการบริหารงานราชการและ
การบริหารงบประมาณแผ่นดิน 

 
อภิปรายผลการวิจัยและสรุปผลการวิจัย 
 
 จากปัญหาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศไทย ซึ่งก่อให้เกิดปัญหา
และความเสียหายทั้งภาครัฐและภาคเอกชน โดยนิยามของสัญญาทางปกครองมีเพียง
บทบัญญัติที่ก าหนดโดยกฎหมายตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงท าให้เกิดปัญหาต่าง ๆ มากมาย ประกอบ
กับการไม่มีกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่ก าหนดสิทธิและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
และหน่วยงานของรัฐ ตลอดจนหลักเกณฑ์ข้อก าหนดในสัญญาทางปกครอง จึงต้องมี
การน าค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และก าหนดหลักเกณฑ์
ข้อก าหนดในสัญญาทางปกครองต่าง ๆ ตลอดจนหน่วยงานที่ก ากับดูแล เพื่อก าหนด
สิทธิและหน้าที่ของฝ่ายปกครองในการบริหารสัญญาทางปกครอง ประกอบกับปัญหา
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของไทยเริ่มมีมากขึ้น และก่อให้เกิดความเสียหายแก่ภาครัฐ
จ านวนมาก ท าให้ภาครัฐต้องรับภาระในการชดใช้ค่าเสียหายตามสัญญาทางปกครอง
ให้แก่คู่สัญญาซึ่งเป็นภาคเอกชนเป็นเงินจ านวนมาก จากการที่ไม่มีกฎหมายว่าด้วย
สัญญาทางปกครองที่ก าหนดสิทธิและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ และหน่วยงานของรัฐใน
ฐานะที่เป็นคู่สัญญาฝ่ายรัฐกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งที่เป็นภาคเอกชน จึงท าให้เกิดความ
ไม่ชัดเจน ไม่มีรูปแบบ และระบบการตรวจสอบการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่อง เป็นปัญหา
ส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อทั้งภาครัฐและภาคเอกชนที่เกิดจากปัญหาของสัญญาทาง
ปกครอง  ดังนัน้ กฎหมายต้นแบบว่าด้วยสัญญาทางปกครอง จึงอาจเป็นกฎหมายที่ท า
ให้สามารถแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองได้ 
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 หลักเกณฑ์ในการจัดท ากฎหมายที่ได้จากการศึกษาน้ี เป็นการจัดท ากฎหมาย
ใหม่ โดยเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ต้องมีความสอดคล้องกับบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 68 ประกอบกับ
มาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (1) และ (3) และต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยฯ และพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์  การจัดท าร่างกฎหมายและ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  ดังนั้น โครงสร้างของร่างพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยสัญญาทางปกครอง พ.ศ. …. จึงอาจแบ่งเป็นออก 7 หมวด โดยแบ่งรายละเอียด
แยกเป็นหมวดหมู่ได้ ดังนี้ 
 1. บทนิยามส าคัญที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยก าหนดนิยามที่ส าคัญ
และจ าเป็น ซึ่งก าหนดความหมายเพื่ออธิบายให้เกิดความชัดเจนของข้อความที่ปรากฏ
ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เช่น นิยามค าว่า 
  “หน่วยงานของรัฐ”  
  “เจ้าหน้าท่ี”  
  “คู่สัญญาที่เป็นหน่วยงานของรัฐ” 
  “คู่สัญญาที่เป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ”  
  “สัญญาสัมปทาน” 
  “สัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ”  
  “สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค” 
  “สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” 
  “สัญญาที่ให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมบริการสาธารณะโดยตรง”  
  “สัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงสิทธิพิเศษหรือเอกสิทธ์ิของรัฐ” 
  “สัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อ
การจัดท าบริการสาธารณะ” 
 2. มาตรารักษาการ เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดให้มีผู้รักษาการตามกฎหมาย 
เพื่อให้เป็นผู้มีหน้าที่ดูแลและปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย  ทั้งนี้ อาจก าหนดให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รักษาการตามกฎหมายนี้ และให้มีอ านาจออก
กฎกระทรวงและระเบียบเพื่อปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายนี้ 
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 3. หมวด 1 บททั่วไป โดยหมวดนี้จะก าหนดหลกัเกณฑ์ทั่วไปท่ีเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง ซึ่งได้แก่ 
  หลักเกณฑ์ที่เป็นลักษณะของสัญญาทางปกครอง  
  การก่อให้เกิดสัญญาทางปกครอง  
  ความผูกพันตามสัญญาทางปกครอง  
  การปฏิบัติที่ส าคัญระหว่างคู่สัญญา  
  การรักษาความลับระหว่างคู่สัญญา  
  ความโปร่งใสในการท าสัญญาทางปกครอง  
  หลักธรรมาภิบาลในการจัดท าสัญญาทางปกครอง  
  ข้อยกเว้นท่ีไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครอง 
 4. หมวด 2 การตรวจสอบและป้องกันการทุจริต โดยก าหนดให้มีกลไกในการ
ตรวจสอบและป้องกันการทุจริตในการท าสัญญาทางปกครอง เช่น  
  หลักเกณฑ์การควบคุมและตรวจสอบ  
  การด าเนินการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
  หลักเกณฑ์ในการป้องกันการทุจริตที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 5. หมวด 3 การบริหารและจัดการสัญญาทางปกครอง ก าหนดให้หน่วยงาน
ของรัฐและเจ้าหน้าที่มีอ านาจในการบริหารและจัดการสัญญาทางปกครอง การปฏิบัติ
ตามสัญญาทางปกครอง การด าเนินการเพื่อให้สัญญาทางปกครองบรรลุผลในการ
บริการสาธารณะ และการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นระหว่างคู่สัญญาโดยฝ่ายปกครอง 
 6. หมวด 4 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของสัญญาทางปกครอง โดยก าหนดให้มี
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของสัญญาทางปกครองในช้ันฝ่ายปกครอง ซึ่งมีบทบัญญัติที่
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่เป็นผู้มีอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการดงักล่าว 
 7. หมวด 5 สิทธิพิเศษของฝ่ายปกครองหรือเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจบอกเลิกสัญญาทางปกครองได้ หากการด าเนินการตาม
สัญญาไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมอีกต่อไป หรือการปฏิบัติตามสัญญาจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนโดยส่วนรวม โดยบัญญัติเกี่ยวกับการเลิกสัญญา
ทางปกครองโดยฝ่ายปกครอง การเยียวยาให้แก่คู่สัญญาในกรณีที่มีการใช้สิทธิพิเศษ
หรือเอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญา  ท้ังนี้ การที่จะเลือกใช้ค าว่า สิทธิพิเศษของฝ่ายปกครอง 
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หรือเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง ควรที่จะพิจารณาถึงความเหมาะสมของข้อความดังกล่าว 
เพื่อให้สอดคล้องกับบริบททางกฎหมายไทย 
 8. หมวด 6 การด าเนินคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ก าหนดเกี่ยวกับ
การด าเนินคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในช้ันศาล ซึ่งได้แก่ 
  การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
  การพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 9. หมวด 7 การพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
โดยบัญญัติเกี่ยวกับการมีค าพิพากษาหรือค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
และการบังคับคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล 
 10. หมวด 8 บทเฉพาะกาล  
 จากการที่ได้มีการแบ่งรายละเอียดเพื่อให้สามารถก าหนดเป็นหมวดหมู่  
จึงน ามาจัดท าเป็นโครงสร้างรายละเอียดของแต่ละมาตราและปรับรายละเอียดของ
หมวดหมู่ เพื่อให้ได้ความสมบูรณ์ของกฎหมายต้นแบบว่าด้วยสัญญาทางปกครอง  
ซึ่งสามารถสรุปรายละเอียดได้ ดังนี้ 
 โครงสร้างของกฎหมาย ประกอบด้วย 7 หมวด 54 มาตรา ดังนี้ 
 หมวด 1 บททั่วไป (มาตรา 5 ถึง มาตรา 16) 
 หมวด 2 การตรวจสอบและป้องกันการทุจริต (มาตรา 17 ถึง มาตรา 26) 
 หมวด  3 การบริหารและจัดการสัญญาทางปกครอง (มาตรา 27 ถึง มาตรา 39) 
 หมวด 4 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของสัญญาทางปกครอง (มาตรา 40 ถึง 
มาตรา 45) 
 หมวด 5 สิทธิพิเศษของหน่วยงานของรัฐหรือเอกสิทธิ์ของหน่วยงานของรัฐ
(มาตรา 46 ถึงมาตรา 48) 
 หมวด 6 การด าเนินคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง (มาตรา 49 ถึง 
มาตรา 50) 
 หมวด 7 การรวบรวมพิพากษาหรือมีค าสั่ งในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง (มาตรา 51 ถึง มาตรา 52) 
 หมวด 8 บทเฉพาะกาล (มาตรา 53 ถึง มาตรา 54) 
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 จากการวิเคราะห์ในปัญหากฎหมายที่เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาในกรณีของ
สัญญาทางปกครอง พิจารณาแล้วเห็นควรที่จะมีการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง โดยประเด็นปัญหาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีเพียงบทนิยามของสัญญาทางปกครองเท่านั้น จึงได้มีการ
แก้ไขในประเด็นปัญหาต่าง ๆ  เพื่อให้เป็นกฎหมายที่สามารถคุ้มครองประโยชน์ของรัฐ
และประชาชนโดยส่วนรวมได้อย่างเหมาะสม ตลอดจนเป็นการเพิ่มหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนผ่านกระบวนการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดย
องค์กรตุลาการ เพื่อให้สอดคล้องกับแนวคิดการพัฒนากฎหมายให้ดียิ่งขึ้น และให้
ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
 บทสรุปที่ได้จากการศึกษาวิจัยนี้ สามารถน าไปใช้แก้ไข ปรับปรุง และ
สนับสนุนให้เกิดการยกร่างสัญญาทางปกครองอย่างเป็นลายลักษณ์อักษรและรูปธรรม
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อให้เป็นมาตรฐาน และใช้เป็นหลักในการ
ตรวจสอบ โดยมีการก ากับดูแลสัญญาทางปกครอง เพื่อลดความเสียหายให้แก่ภาครัฐ
และภาคเอกชน ทั้งนี้ การตรากฎหมายดังกล่าวอาจส่งผลดีและประโยชน์ต่าง  ๆ 
ดังต่อไปนี้ 
 1. ท าให้กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในลักษณะบรรทัดฐานแห่ง 
ค าพิพากษาได้ปรับเปลี่ยนแปลงมาอยู่ในรูปของกฎหมายลายลักษณ์อักษร ซึ่งสอดคล้อง
กับระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่ยึดถือในประเทศไทย 
 2. เป็นผลให้กฎหมายต่าง ๆ ที่มีความเกี่ยวข้องกับสัญญาในลักษณะของ
สัญญาทางปกครองที่อาจมีขึ้นหรือมีอยู่ตามกฎหมายต่าง ๆ ได้มีการรวบรวมมาอยู่ ใน
รูปแบบของกฎหมายเฉพาะ ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองที่จะก าหนดให้มี
ขึ้นใหม่ท้ังฉบับ 
 3. ท าให้เกิดหลักกฎหมายในการด าเนินการและการปฏิบัติการต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยมีบทบัญญัติกฎหมายที่บัญญัติรับรองไว้เป็น 
ลายลักษณ์อักษร และมีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเดียวกัน 
 4. สามารถเพิ่มเติมวิธีการต่าง ๆ หรือลักษณะต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองโดยอาจก าหนดให้มีการออกกฎหมายล าดับรองเพื่อเพ่ิมเติมในกรณีดังกล่าวได้ 
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 5. สามารถน าหลักการที่เป็นประโยชน์ต่อภาครัฐและประชาชนตามแนวคิด 
ทฤษฎี และหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองฝรั่งเศสและสัญญาทางปกครอง
ไทยท่ีศาลได้วางหลักไว้แล้วมาบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองได้ 
 6. สามารถก าหนดให้มีรัฐมนตรีเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายได้ โดยอาจ
ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรักษาการตามกฎหมายนี้ และให้มีอ านาจ
ออกกฎกระทรวงและระเบียบเพื่อปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายนี้ 
 7. ท าให้เกิดความแน่นอนเกี่ยวกับการจัดท าสัญญาทางปกครองระหว่าง
คู่สัญญาซึ่งเป็นฝ่ายปกครองกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งกฎหมายสามารถบัญญัติ
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาลักษณะของสัญญาทางปกครอง นิติสัมพันธ์ในการก่อให้เกิด
สัญญาทางปกครอง ความผูกพันตามสัญญาทางปกครอง การปฏิบัติที่ส าคัญระหว่าง
คู่สัญญาทางปกครอง การรักษาความลับระหว่างคู่สัญญา ความโปร่งใสในการท าสัญญา
ทางปกครอง และหลักธรรมาภิบาลในการจัดท าสัญญาทางปกครองได้อย่างชัดเจนและ
เป็นลายลักษณ์อักษร 
 8. สามารถก าหนดให้มีหลักประกันที่สร้างความเป็นธรรมการควบคุมและ
ตรวจสอบ ที่เกี่ยวกับการด าเนินการของสัญญาทางปกครอง ตลอดจนก าหนดกลไกและ
วิธีการในการป้องกันการทุจริตที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองได้ 
 9. สามารถก าหนดหลักกฎหมายที่ใช้ในการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง 
การบริหารสัญญาทางปกครอง และการแก้ไขปัญหาที่ เกิดขึ้นระหว่างคู่สัญญา  
โดยฝ่ายปกครอง 
 10. ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการบริหารและจัดการสัญญาทางปกครอง โดยมี
บทบัญญัติที่ก าหนดให้อ านาจหน้าที่แก่ฝ่ายปกครองในการบริหารและจัดการเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองที่ชัดเจน รวมทั้งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของสัญญาทางปกครองใน
ช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ซึ่งจะช่วยป้องกันมิให้เกิดความเสียหายแก่ภาครัฐ ทั้งยังช่วย
ลดข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากสัญญาทางปกครองและลดคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองลงได้ 
 11. สามารถก าหนดสิทธิพิเศษของฝ่ายปกครองหรือเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง
ให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น ก าหนดการเลิกสัญญาทางปกครองและการเยียวยาให้แก่
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คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งในกรณีที่ฝ่ายปกครองใช้สิทธิพิเศษหรือเอกสิทธิ์ในการเลิกสัญญา
แต่เพียงฝ่ายเดียว 
 12. สามารถก าหนดหลักเกณฑ์การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
การพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง การพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และการบังคับคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล 
 
ข้อเสนอแนะการวิจัย 
 
 โครงสร้างส าคัญของกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองที่กล่าวมานี้ เป็น
เพียงการน าเสนอร่างกฎหมาย ซึ่งเห็นว่าจ าเป็นและเป็นประโยชน์ต่อภาครัฐและ
ประชาชน  อย่างไรก็ตาม การด าเนินการเพื่อจัดให้มีกฎหมายว่าด้วยสัญญาทาง
ปกครองยังมีรายละเอียดอื่น ๆ อีกหลายประการ ซึ่งจะต้องผ่านกระบวนการในการร่าง
กฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานต่าง ๆ และประชาชนโดยทั่วไป รวมทั้ง
ต้องผ่านการพิจารณาและตรวจร่างกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองจาก
คณะกรรมการร่างกฎหมาย และผ่านกระบวนการพิจารณาและกลั่นกรองจากรัฐสภา  
ทั้งนี้  เพื่อให้กฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองเป็นกฎหมายที่สามารถพิทักษ์
ผลประโยชน์ของแผ่นดิน มีความโปร่งใส และสร้างความเป็นธรรม และสามารถ
คุ้มครองประโยชน์ของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวมได้อย่างเหมาะสม สอดคล้องกับ
พลวัตและบริบททางกฎหมายของไทยและสามารถออกกฎหมายระดับรอง เพื่อให้
สามารถด าเนินการตามกฎหมายนี้ได้เพิ่มเติมด้วย  ข้อเสนอแนะที่ ได้จากงานวิจัยนี้  
อาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 
 
 1. แนวทางการน าผลการวิจัยไปใช้ประโยชน์ 
 การจัดท าร่างพระราชบัญญัติสัญญาทางปกครอง พ.ศ. .... จะท าให้มีจุดเด่นที่
จะก่อให้เกิดผลดีต่อภาครัฐและภาคเอกชนในการจัดท าสัญญาทางปกครองระหว่าง
คู่สัญญาฝ่ายปกครองกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งกฎหมายสามารถบัญญัติหลักเกณฑ์ใน
การพิจารณาลักษณะของสัญญาทางปกครอง นิติสัมพันธ์ในการก่อให้เกิดสัญญาทาง
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ปกครอง ความผูกพันตามสัญญาทางปกครอง การปฏิบัติที่ส าคัญระหว่างคู่สัญญาทาง
ปกครอง การรักษาความลับระหว่างคู่สญัญา ความโปรง่ใสในการท าสญัญาทางปกครอง 
และหลักธรรมาภิบาลในการจัดท าสัญญาทางปกครองได้อย่างชัดเจนและเป็น 
ลายลักษณ์อักษร  นอกจากนี ้ยังสามารถก าหนดให้มีหลักประกันที่สร้างความเป็นธรรม  
มีกลไกในการควบคุมและตรวจสอบที่เกี่ยวกับการด าเนินการของสัญญาทางปกครอง 
ตลอดจนก าหนดมาตรการในการป้องกันการทุจริตที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองได้ 
เนื่องจากสัญญาทางปกครองเป็นส่วนหน่ึงที่ส าคัญในการผลักดันให้โครงการต่าง ๆ ของ
ภาครัฐส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี ประกอบกับสัญญาทางปกครองยังเป็นส่วนหนึ่งในการ
ผลักดันเศรษฐกิจให้เป็นไปตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 
(พ.ศ .  2566-2570)  ประกาศพระราชโองการให้ ใ ช้ยุทธศาสตร์ชาติ  20  ปี  
(พ.ศ. 2561-2580) เพื่อความเจริญรุ่งเรื่องของประเทศไทยต่อไปอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
 
 2. ข้อเสนอแนะด้านกฎหมาย  
 เพื่อให้ร่างพระราชบัญญัติสัญญาทางปกครอง พ.ศ. .... มีผลเป็นกฎหมาย 
และท าให้สามารถน าไปใช้บังคับได้จริง โดยสามารถปฏิบัติได้อย่างรวดเร็ว หากมีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  ดังนั้น การวิจัยนี้ จึงเสนอแนะให้มีรัฐมนตรีเป็น 
ผู้รักษาการตามกฎหมาย โดยอาจก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรักษาการ
ตามกฎหมายนี้ เนื่องจากสัญญาทางปกครองมีความเกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดิน 
และให้มีอ านาจด าเนินการตรากฎหมายล าดับรอง คือ ออกกฎกระทรวงและระเบียบ
เพื่อปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายนี้ 
 2 .1  ข้ อบั งคับกระทรวงการคลั ง  โดยอาจท าการยกร่ างข้ อบั งคับ
กระทรวงการคลัง ซึ่งได้แก่ 
  1. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยคณะกรรมการนโยบายการจัดท า
สัญญาทางปกครองและการบริหารสัญญาทางปกครอง พ.ศ. ....  
   2. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยคณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาสัญญา
ทางปกครอง การพิจารณาอุทธรณ์และข้อร้องเรียน พ.ศ. .... 
    3. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยคณะกรรมการความร่วมมือป้องกัน
การกระท าการทุจริต พ.ศ. .... 
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    4. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยการบริหารงานทั่วไปและการมอบ
อ านาจ พ.ศ. ....   
  5. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. .... 
  6. ร่างข้อบังคบักระทรวงการคลังว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการของดหรือลด
ค่าปรับให้แก่คู่สัญญา หรือการขยายเวลาท าการตามสัญญาหรือข้อตกลง พ.ศ. ....  
  7. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยจริยธรรมสัญญาทางปกครองและ
การบริหารสัญญาทางปกครอง พ.ศ. ....  
  8. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยการแต่งตั้งผู้ด าเนินการหรือ
ปฏิบัติงานสัญญาทางปกครอง พ.ศ. ....  
  9. ร่างข้อบังคับกระทรวงการคลังว่าด้วยสญัญาทางปกครองที่มีวงเงนิ
เล็กน้อย พ.ศ. ....  
 2.2 ระเบียบกระทรวงการคลัง ซึ่งอาจท าการยกร่างระเบียบระทรวงการคลัง 
อันได้แก่ 
  1. ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบอกเลิก ปรับเปลี่ยน แก้ไข
สัญญาหรือข้อตกลง พ.ศ. .... 
  2. ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยวิธีการและขั้นตอนการบริหาร
สัญญาและการตรวจสัญญา พ.ศ. ....      
  3. ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการก าหนดประเมินผลการ
ปฏิบัติงานอ่ืนนอกเหนือจากความสามารถในการปฏิบัติงาน พ.ศ. .... 
  4. ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยระเบียบก าหนดวิธีการส าหรับ 
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของสัญญาทางปกครองหรือการอุทธรณ์ พ.ศ. .... 
  5. ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าการใช้สิทธิพิเศษหรือเอกสิทธิ์ของ
หน่วยงานรัฐ พ.ศ. .... 
  6. ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการพิจารณาชดใช้เยียวยาและการ
ก าหนดวงเงินค่าเสียหาย พ.ศ. .... 
    7. ร่างระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยค่าใช้จ่ายในการด าเนินการเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองและค่าตอบแทน พ.ศ. .... 
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 ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดการน าบทบัญญัติกฎหมายนี้ไปใช้บังคับได้อย่างเป็นรูปธรรม 
และเพื่อให้เกิดประสิทธิผลและประสิทธิภาพในการด าเนินกิจการในภาครัฐที่เกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง ตลอดจนมีการก าหนดขั้นตอนการปฏิบัติให้มีมาตรฐานเดียวกัน
และสามารถตรวจสอบ ก ากับ และดูแลให้เกิดเป็นรูปธรรมน าไปใช้ได้อย่างชัดเจน 
 
 3. ข้อเสนอแนะในการท าวิจัยคร้ังต่อไป 
 เนื่องจากการวิจัยมีการก าหนดขอบเขตการวิจัยและวัตถุประสงค์การวิจัยไว้
แล้ว ดังน้ัน จึงยังคงมีบางประเด็นที่ส าคัญและสมควรจะไดม้ีการวิจยัเพื่อให้เกิดแนวทาง
ในการด าเนินการที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือประเด็นหลังจากที่ศาลปกครองได้
มี ค า วิ นิ จฉั ยแล้ ว  จึ งมี ข้ อ เ สนอแนะ ในการท า วิ จั ยครั้ ง ต่ อ ไ ป  ในประ เด็ น 
ร่างแก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขที่หน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติในการด าเนินการทางด้านการบังคับคดี พ.ศ. .... ซึ่งมี
สาระส าคัญของบทบัญญัติประกอบดว้ยแนวทางในการปฏิบัตใินการบังคับคดีหลังจากท่ี
ศาลปกครองได้มีค าวินิจฉัย ทั้งในส่วนการบังคับคดีกับบุคคลภายนอกและส่วนของทาง
หน่วยงานของรัฐ เพื่อให้สามารถก าหนดแนวทางในการปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพและลดปัญหาหรือความเสียหายที่อาจเกิดขึ้น  
 พิจารณาจึงเห็นว่า ร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยสัญญาทางปกครองจะเป็น
ประโยชน์ต่อทั้งภาครัฐและภาคเอกชนที่มีส่วนร่วมในการด าเนินกิจการต่าง ๆ รวมทั้ง
ในมีส่วนร่วมการบริการสาธารณะ โดยจะท าให้ได้เกิดเป็นรูปธรรมในด้านการ
ด าเนินการที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตลอดจนสามารถตรวจสอบสัญญาทาง
ปกครองได้ และมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการก ากับและดูแล อย่างต่อเนื่อง ซึ่งการ
ด าเนินการที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามร่างกฎหมายต้นแบบนี้จะเป็นประโยชน์ 
ต่อกิจกรรมต่าง ๆ โดยเฉพาะกฎหมายร่างกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองนี้ถือเป็น
ส่วนหนึ่งและมีส่วนเกี่ยวข้องกับกิจกรรมทางปกครองในภาครั ฐที่เป็นการบริการ
สาธารณะ ซึ่งจะส่งผลดีต่อการพัฒนาประเทศให้มีความมั่นคงและก้าวหน้าต่อไป 
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