
วารสารนิติศาสตร) มหาวิทยาลัยแม2ฟ4าหลวง ป7ที่ 5 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2565) 
 

MFULJ    125 

 

บทความวชิาการ (Academic Articles) 
 

การพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองตามกฎหมายของ 

สาธารณรัฐประชาชนจนีเปรียบเทียบกบัประเทศไทย 

Trials on Administrative Contracts in accordance with the  

Law of People’s Republic of China Compared to Thailand 
 

สมคิด บุญลRนเหลือ* 

ทนายความและนักวิชาการอสิระ 

Somkid Boonlonlear 

Lawyer and Independent Scholar 

 
วันที่รับบทความ 29 ธันวาคม 2564; วันที่แก6ไขบทความ 24 กุมภาพันธ< 2565; วันที่ตอบรับบทความ 10 มีนาคม 2565 

 

บทคัดยYอ 

 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเปpนคดีที่มีสถิติการฟ4องคดีต2อศาลปกครองไทย
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ทางปกครอง ค.ศ. 2019 (Provisions of the Supreme People’s Court on the Trial of 

Certain Issues in Cases of Administrative Agreements (2019)) เพื่อใชxเปpนหลักในการ

ตีความของศาลในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของจีน โดยเริ่มมีผลบังคับใชx

ต้ังแต2วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2563 เปpนตxนไป จึงเปpนที่มาของวัตถุประสงค)ของบทความเพื่อศึกษา

เชิงกฎหมายเปรียบเทียบเกี่ยวกับการพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองตามกฎหมายของจีนและ

ของไทยภายใตxกฎหมาย กฎระเบียบ และแนวคำพิพากษาที่เกี่ยวขxอง 

 จากการศึกษาสรุปไดxว2า การพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองของทั้งสอง

ประเทศมีขxอสังเกตเชิงเปรียบเทียบ 6 ประการ กล2าวคือ (1) คู2กรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครอง ทั้งสองประเทศมีส2วนที่บัญญัติเหมือนกันคือตxองมีคู2กรณีฝ�ายหน่ึงเปpนหน2วยงานทาง

ปกครอง แต2ของจีนผูxฟ4องคดีตxองเปpนฝ�ายเอกชนและผูxถูกฟ4องคดีเปpนฝ�ายรัฐ ในขณะที่ของไทย

กำหนดเพียงคู2กรณีฝ�ายหน่ึงตxองเปpนฝ�ายรัฐ (2) ลักษณะของสัญญาทางปกครอง ทั้งสอง

ประเทศมีการกำหนดสัญญาทางปกครองที่มีลักษณะชัดเจนโดยกฎหมายบัญญัติ เช2น สัญญา

สัมปทาน สัญญาเกี่ยวกับการใหxสิทธิหรือแสวงหาประโยชน)จากทรัพยากรธรรมชาติ เปpนตxน 

และเป�ดกวxางในการกำหนดสัญญาทางปกครองในลักษณะอื่นโดยสภาพหรือโดยการตีความ

ของศาล (3) การโตxแยxงอำนาจศาลในการพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองและระดับช้ันศาล  

ในประเด็นอำนาจศาลมีความแตกต2างกันเน่ืองจากจีนเปpนระบบศาลเด่ียวโดยศาลประชาชน 

ในขณะที่ไทยเปpนระบบศาลคู2ที่สัญญาทางปกครองอยู2ในอำนาจของศาลปกครอง ทั้งน้ี ทั้งสอง

ประเทศใชxระบบพิจารณาคดีแบบสองศาลเหมือนกันโดยจีนเริ่มตxนคดีที่ระดับศาลช้ันตxนและ 

ถึงที่สุดที่ศาลระดับช้ันที่สองหรือเทียบเท2าช้ันอุทธรณ) ในขณะที่ของไทยเริ่มตxนที่ศาลปกครอง

ช้ันตxนโดยสามารถอุทธรณ)และคดีถึงที่สุดที่ช้ันศาลปกครองสูงสุด (4) เหตุแห2งการฟ4องคดี กรณี

ของจีนมีการระบุเหตุแห2งการฟ4องคดีสญัญาทางปกครองไวx 3 เหตุตามทีบ่ัญญัติไวxในขxอกฎหมาย 

ในขณะที่ของไทยระบุเหตุแห2งการฟ4องคดีในกรณีที่เกิดขxอโตxแยxงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

(5) ระยะเวลาการฟ4องคดี มีการกำหนดระยะเวลาการฟ4องคดีไวxแตกต2างกันโดยจีนใชxระยะเวลา

การฟ4องคดีเช2นเดียวกับระยะเวลาการฟ4องคดีปกครองทั่วไป ในขณะที่ของไทยมีการกำหนด

ระยะเวลาการฟ4องคดีสัญญาทางปกครองไวxเปpนการเฉพาะ และ (6) ระบบวิธีพิจารณาคดี

สัญญาทางปกครองของศาล โดยศาลประชาชนจีนใชxระบบกล2าวหาเหมือนคดีทั่วไปในขณะที่

ศาลปกครองไทยเปpนระบบไต2สวน ทั้งน้ี ศาลทั้งสองประเทศเปpนการดำเนินคดีโดยองค)คณะ
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เช2นเดียวกัน และศาลประชาชนจีนเป�ดโอกาสใหxมีผูxพิพากษาสมทบร2วมเปpนองค)คณะตัดสินคดี 

ในขณะที่ศาลปกครองไทยจะมีตุลาการผูxแถลงคดีเพื่อถ2วงดุลการใชxอำนาจขององค)คณะ 

 

คำสำคัญ: สัญญาทางปกครอง, การพิจารณาคดีปกครอง, ศาลประชาชนแห2งสาธารณรัฐประชาชน

จีน, ศาลปกครองไทย 

 

Abstract 

 The dispute over administrative contracts is the second most prosecuted 

case against the Thai Administrative Court after the administrative case related 

to personnel management. The Supreme People’s Court of the People’s Republic 

of China recently issued the Provisions of the Supreme People’s Court on the 

Trial of Certain Issues in Cases of Administrative Agreements (2019) to be used 

primarily for judicial interpretation on Chinese administrative contracts, effective 

on January 1, 2020 onwards. Therefore, the article’s objective is to compare 

legal studies on trials of administrative contract under Chinese and Thai law 

and regulations, and relevant adjudications. 

 The study concluded that the disputed ruling on the administrative 

contracts of both countries would be comparatively noted on six observations: 

(1) the disputed parties to the administrative contracts. Both countries have the 

same commandment that one party must be an administrative entity. But 

Chinese plaintiff must be private and the defendant must be administrative 

organ, while Thailand requires only one of its parties to be administrative entity; 

(2) the nature of administrative contracts. both countries have established 

administrative contracts that are clearly characterized by law such as concession 

contracts, contracts regarding the entitlement or exploitation of natural resources, 

and are open to determining other administrative contracts by condition or by 

the interpretation of the court; (3) arguments of jurisdiction in judicial and court-

level rulings. On the issue of jurisdiction, there are differences since China is a 
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single court system by people’s courts. While Thailand is a dual court system 

where administrative contracts are within the jurisdiction of the administrative 

court. The two countries use the same two-court judicial system, with China 

starting cases at the people’s court of first instance level and reaching to the 

last at the intermediate people’s court or equivalent to the court of appeal, 

while Thailand’s starts at the Administrative Court of First Instance with the 

appeal to the Supreme Administrative Court for the final judgement; (4) cause 

of action. China’s case only identifies the 3 causes of action for administrative 

contracts as defined by the law, while Thailand identifies the cause of action in 

the event of arguments regarding administrative contracts; (5) prosecution period. 

The prosecution period is defined differently, with China using the same 

prosecution period as the administrative cases in general. While Thailand has 

specifically defined the prosecution period for the administrative contract; and 

(6) the administrative contract’s court proceedings. People’s Court of the People’s 

Republic of China uses the accusatorial system like a regular case while the 

Thai Administrative Court is the inquisitorial system. However, both courts use a 

quorum for trial and adjudication. Chinese court has given the opportunity for 

People’s Assessors to join a quorum, while the Thai Administrative Court has 

judge-Commissioner of Justice who makes a statement to balance a quorum’s 

use of power. 

 

Keywords: Administrative Contracts, Administrative Trials, People’s Court of the 

People’s Republic of China, Thai Administrative Court 
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1. บทนำ 

 เมื่อเดือนธันวาคม พ.ศ. 2562 ศาลประชาชนสูงสุดแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน 

(China’s Supreme People’s Court) ไดxออกขxอบัญญัติใหม2ที่เรียกว2า ขxอบัญญัติว2าดxวย 

ประเด็นการพิจารณาคดีสัญญาทางปกครอง ค.ศ. 2019 (Provisions of the Supreme 

People’s Court on the Trial of Certain Issues in Cases of Administrative Agreements 

(2019))《最高人民法院关于审理行政协议案件若干问题的规定》เพื่อใชxเปpนหลักในการ

ตีความของศาลในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของจีน และไดxเริ่มมีผลบงัคับใชx

ต้ังแต2วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2563 เปpนตxนไป 

 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเปpนคดีที่มีความสำคัญไม2เพียงแต2เฉพาะในการ

อำนวยความยุติธรรมทางปกครองโดยศาลเท2าน้ัน หากแต2ยังมีความสำคัญต2อการจัดทำบริการ

สาธารณะโดยหน2วยงานทางปกครองและการประกอบกิจการของภาคเอกชนในฐานะคู2สัญญา

อีกฝ�ายหน่ึงดxวย ในประเทศไทยคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองรวมถึงคดีเกี่ยวกับ 

การพัสดุถือเปpนคดีที่มีสถิติการฟ4องคดีต2อศาลปกครองสูงสุดมากเปpนอันดับสองรองจาก 

คดีปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล1 อีกทั้งยังเปpนคดีที่มีทุนทรัพย)สูงและมีความ

สลับซับซxอนตามลักษณะของสัญญาของแต2ละโครงการต2าง ๆ ครอบคลุมต้ังแต2โครงการจัดทำ

บริการสาธารณะขนาดเล็กขององค)กรปกครองส2วนทxองถ่ินไปจนถึงสัญญาจัดทำบริการ

สาธารณูปโภคขนาดใหญ2ในระดับชาติที่มีภาคเอกชนขนาดใหญ2ทั้งในประเทศและต2างประเทศ

เขxาร2วมเปpนคู2สัญญา 

 ทั้งน้ี คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไม2เพียงมีความสำคัญต2อการพิจารณาคดี

ของศาลปกครองของไทยเท2าน้ัน ประเทศจีนหรือสาธารณรัฐประชาชนจีนซึ่งป�จจุบันกลายเปpน

ประเทศที่มีขนาดของเศรษฐกจิใหญ2ที่สดุเปpนอันดับสองรองจากสหรัฐอเมริกา ก็มีการใชxสัญญา

ทางปกครองเปpนเครื่องมือในการจัดทำบริการสาธารณะและมีประเด็นเกี่ยวกับการพิจารณาคดี

สัญญาทางปกครองของหน2วยงานภาครฐัเช2นเดียวกับไทย จนนำไปสู2การยกร2างขxอบัญญัติว2าดxวย

                                                             
1 ศาลปกครอง, สถิติเร่ืองท่ีฟeองตYอศาลปกครองของปf 2564 [ออนไลน)], 31 สิงหาคม 2564. 

แหล2งที่มา: https://admincourt.go.th/admincourt/site/03stattotal.html/ 
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ประเด็นการพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองดังกล2าวเมื่อปลายป7 พ.ศ. 2562 โดยใชxเวลายกร2าง

ขxอบัญญัติฯ มาต้ังแต2ป7 พ.ศ. 25592 

 บทความน้ีมีวัตถุประสงค)เพื่อนำเสนอการศึกษาเชิงกฎหมายเปรียบเทียบระหว2าง 

การพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของศาลประชาชนแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน

กับศาลปกครองไทยตามกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวขxองที่บังคับใชxอยู2ในป�จจุบันตลอดจน

ตัวอย2างแนวคำวินิจฉัยที่เกี่ยวขxอง โดยเริ่มตxนจากการนำเสนอในส2วนของสาธารณรัฐประชาชนจีน

ก2อน จากน้ันจึงนำเสนอในส2วนของประเทศไทย ต2อดxวยขxอสังเกตเกี่ยวกับการพิจารณาคดี

สัญญาทางปกครองในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบของสองประเทศ ตามดxวยบทสรุปอันเปpนส2วน

สุดทxาย 

 

2. การพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองโดยศาลประชาชนแหYงสาธารณรัฐประชาชนจีน 

 ระบบศาลของจีนเปpนระบบศาลเด่ียว ไม2ไดxเปpนระบบศาลคู2เหมือนอย2างประเทศไทย 

โดยจีนมีศาลประชาชน (People’s Court) ที่แบ2งระดับช้ันต้ังแต2ศาลช้ันตxนถึงศาลประชาชน

สูงสุด โดยศาลมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททั้งปวงรวมถึงคดีเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครอง ทั้งน้ี จีนมีกฎหมายและกฎระเบียบหลักที่เกี่ยวขxองกับการพิจารณาคดีสัญญาทาง

ปกครองอยู2 2 ฉบับ ไดxแก2 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน  

ค.ศ. 1989 และที่แกxไขเพิ่มเติม ค.ศ. 2014 (Administrative Procedure Law 1989, amended 

2014)《中华人民共和国行政诉讼法》และขxอบัญญั ติว2าดxวยประเด็นการพิจารณาคดี

สัญญาทางปกครอง ค.ศ. 2019 (ขxอบัญญัติฯ) ที่ไดxกล2าวไวxขxางตxน โดยกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 เปpนกฎหมายหลักที่ใหxสิทธิแก2เอกชนในการ

ฟ4องคดีต2อหน2วยงานทางปกครองของจีนไดx ซึ่งในส2วนที่เกี่ยวขxองกับสัญญาทางปกครองน้ัน  

ในขxอบัญญัติฯ ไดxมีการอxางอิงและตีความมาตราตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

แห2งสาธารณรฐัประชาชนจนี ค.ศ. 2014 จำนวน 4 มาตราดxวยกัน ไดxแก2 มาตรา 12 วรรคหน่ึง (11) 

มาตรา 49 (3) มาตรา 70 และมาตรา 78 โดยในที่น้ีจะเปpนการสรุปสาระสำคัญของขxอบัญญัติ

                                                             
2 China Justice Observer, How Chinese Courts Deal With Government Contract 

Disputes? Administrative Agreements Series-01 [Online], 18 October 2021. Source: https:// 

www.chinajusticeobserver.com/a/how-chinese-courts-deal-with-government-contract-disputes/ 
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ว2าดxวยประเด็นการพิจารณาคดีสัญญาทางปกครอง ค.ศ. 2019 ซึ่งมีทั้งหมด 29 ขxอ3 ที่ศาล

ประชาชนของจีนจะนำมาใชxเปpนหลักในการตีความ (Judicial Interpretation) คดีเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครอง ดังน้ี 

 ขRอ 1 ขอบเขตของขRอบัญญัติฯ เพื่อใหxสัญญาทางปกครองระหว2างหน2วยงานทางปกครอง

และภาคเอกชน (ประกอบดxวย พลเรือนหรือบุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือองค)การอื่น) เปpนไป

ตามมาตรา 12 วรรคหน่ึง (11) ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน 

ค.ศ. 2014 ที่บัญญัติใหxศาลประชาชน (People’s Court) มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีที่ฟ4อง

โดยภาคเอกชนเกี่ยวกับการใหxหน2วยงานทางปกครองปฏิบัติตามขxอตกลงตามสัญญาใหxอนุญาต 

สัญญาเกี่ยวกับที่ดิน ที่อยู2อาศัย และสัญญาทางปกครองอื่น 

 ขRอ 2 ลักษณะของสัญญาทางปกครองที่ศาลมีอำนาจพิจารณาพิพากษามี 6 ลักษณะ 

ไดxแก2 (1) สัญญาสัมปทาน (2) สัญญาเวนคืนหรือชดใชxค2าทดแทนเกี่ยวกับทีดิ่น ที่อยู2อาศัย และ

การเวนคืนอื่น ๆ  (3) สัญญาใหxสทิธิในการใชxทรัพยากรธรรมชาติ (4) สัญญาเช2าและซื้อขายที่อยู2

อาศัยที่ลงทุนโดยรัฐบาล (5) สัญญาร2วมทุนระหว2างรัฐบาลและนักลงทุน และ (6) สัญญาทาง

ปกครองอื่น 

 ขRอ 3 ขRอยกเวRนของสัญญาทางปกครอง ที่ศาลไม2อาจรับไวxพิจารณา ไดxแก2 (1) สัญญา

กับหน2วยงานทางปกครองที่มีวัตถุประสงค)เพื่อเปpนการใหxความช2วยเหลือโดยรัฐ (official 

assistance) (2) สัญญาเกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคลและแรงงานภายในหน2วยงานทางปกครอง 

 ขRอ 4 ลักษณะของขRอพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง เปpนขxอพิพาทอันเน่ือง 

มาจากการจัดทำ ปฏิบัติ เปลี่ยนแปลง หรือการยกเลิกสัญญาระหว2างคู2กรณีภาคเอกชนซึ่งเปpน

ผูxฟ4องคดีกับหน2วยงานทางปกครองซึ ่งเปpนผู xถูกฟ4องคดีรวมถึงผู xที ่ไดxรับมอบอำนาจจาก

หน2วยงานทางปกครอง 

                                                             
 3 ในการใชxถxอยคำเพื่อสรุปเน้ือหาที่เปpนสาระสำคัญทั้ง 29 ขxอน้ี ผูxเขียนใชxวิธีแปลความหมายจาก

ขxอบัญญัติฯ ที่มีการแปลเปpนภาษาอังกฤษและจากตxนฉบับภาษาจีนกลางควบคู2กัน โดยพยายามใชxถxอยคำ 

ในภาษาไทยใหxสอดคลxองกับถxอยคำทางกฎหมายที่ปรากฏในกฎหมายปกครองของไทยใหxมากที่ สุด 

โดยเฉพาะถxอยคำตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ

กฎหมายหรือกฎระเบียบอ่ืนที่เก่ียวขxอง หากตxองการความถูกตxองเพื่อใชxในทางอรรถคดีขอไดxโปรดศึกษาจาก

เอกสารตxนฉบับภาษาจีนกลางเปpนหลัก 
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 ขRอ 5 เหตุแหYงการฟeองคดี ไดxแก2 (1) การที่ภาคเอกชนถูกหxามหรือปฏิเสธไม2ใหxเขxาร2วม

การประมูลแข2งขันหรือรับจดทะเบียนเพื่อทำสัญญากับหน2วยงานทางปกครอง (2) การที่

ภาคเอกชนไดxรับค2าทดแทนจากสัญญาเวนคืนที่ดินและสิ่งปลูกสรxางที่ไม2เปpนธรรม (3) การที่

ภาคเอกชนถูกโตxแยxงสิทธิหรือผลประโยชน)จากการจัดทำ ปฏิบัติ เปลี่ยนแปลง หรือการยกเลิก

สัญญาทางปกครอง 

 ขRอ 6 หRามมิใหRผูRถูกฟeองคดีฟeองแยRง ภายหลังจากที่ศาลรับฟ4องแลxว 

 ขRอ 7 เขตอำนาจศาล ไดxแก2 ภูมิลำเนาของผูxฟ4องคดี หรือที่มูลคดีเกิด เช2น สถานที่ทำ

สัญญาหรือสถานที่ปฏิบัติการตามสัญญาหรือสถานที่ที่เปpนขxอพิพาทแห2งสัญญา 

 ขRอ 8 การเปลี่ยนแปลงจากคดีแพYงเป�นคดีปกครอง ในกรณีที่ภาคเอกชนมีการ

ฟ4องรxองเกี่ยวกับสัญญาเปpนคดีแพ2งแลxวต2อมาเห็นว2าเปpนคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  

ในกรณีน้ีใหxศาลรับพิจารณาต2อไปไดx 

 ขRอ 9 คำขอบังคับพิเศษ (Special Claims) ตามมาตรา 49 (3) แห2งกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 หมายความว2า (1) คำขอใหx 

เพิกถอนการกระทำโดยไม2ชอบดxวยกฎหมายของสัญญาทางปกครอง (2) คำขอใหxหน2วยงาน

ทางปกครองปฏิบัติตามมูลหน้ีตามกฎหมายหรือตามสัญญาทางปกครอง (3) คำขอยืนยันใหx

สัญญาทางปกครองมีผลใชxบังคับต2อไป (4) คำขอใหxหน2วยงานทางปกครองกระทำการตาม

สัญญา (5) คำขอใหxสัญญาทางปกครองสิ้นผล (6) คำขอใหxหน2วยงานทางปกครองชดใชx 

ค2าสินไหมทดแทน (7) คำขอบังคับอื่นเพือ่ใหxมีการจดัทำ ปฏิบัติ เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกสัญญา 

 ขRอ 10 ภาระในการพิสูจน� ใหxผูxถูกฟ4องคดีมีภาระในการพิสูจน)ถึงอำนาจหนxาที่ตาม

กฎหมายในการจัดทำ ปฏิบัติ เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกสัญญาทางปกครอง ในกรณีที่ผูxฟ4องคดี

ฟ4องขอใหxเพิกถอนหรอืใหxสญัญาทางปกครองสิ้นสุด ใหxผูxฟ4องคดีมีภาระในการพิสูจน) การเพิกถอน

หรือการสิ้นสุดน้ัน ในกรณีที่มีขxอพิพาทเกี่ยวกับการขอใหxปฏิบัติการตามสัญญา ใหxคู2กรณีที่

รับผิดชอบในการปฏิบัติการตามสัญญาเปpนผูxพิสูจน) 

 ขRอ 11 การพิจารณาคดีของศาลประชาชน ใหxศาลมีอำนาจตรวจสอบความชอบดxวย

กฎหมายว2าผูxถูกฟ4องคดีกระทำการเกี่ยวกับการจัดทำ ปฏิบัติ เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกสัญญา 

โดยมีอำนาจตามกฎหมายหรือไม2 หรือใชxอำนาจในทางที่ผิด หรือมีการบังคับใชxกฎหมาย 

อย2างไม2ถูกตxอง หรือมีการดำเนินการตามข้ันตอนและวิธีการตามกฎหมาย หรือมีการดำเนินการ
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ที่ไม2เหมาะสมหรือไม2เปpนไปตามอำนาจหนxาที่ และในกรณีที่ผูxฟ4องคดีฟ4องว2าผูxถูกฟ4องคดี 

ไม2ปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง ใหxศาลตรวจสอบตามที่ฟ4อง 

 ขRอ 12 สัญญาทางปกครองตกเป�นโมฆะ หากเปpนสัญญาทางปกครองที่ไม2ถูกตxอง

ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองอย2างมีสาระสำคัญและโดยชัดแจxง ในการน้ี ศาลอาจนำ

หลักกฎหมายแพ2งมาใชxในการพิจารณาโมฆะกรรมของสัญญาทางปกครองก็ไดx และในกรณีที่

เหตุแห2งการตกเปpนโมฆะของสัญญาทางปกครองหมดสิ้นไปก2อนสิ้นสุดการพิจารณาคดีใน 

ศาลช้ันตxน ศาลอาจยืนยันใหxสัญญาทางปกครองดังกล2าวไม2ตกเปpนโมฆะไดx 

 ขRอ 13 การบังคับใชRของสัญญาทางปกครอง ในกรณีที่หน2วยงานทางปกครองยัง 

ไม2ดำเนินกระบวนการอนุมัติใหxสัญญาทางปกครองมีผลบังคับใชxตามกฎหมายก2อนสิ้นสุดวัน

พิจารณาคดีในศาลช้ันตxน ใหxศาลมีคำสั่งว2าสัญญาทางปกครองดังกล2าวยังไม2มีผลใชxบังคับ  

ในการน้ี หากสัญญาทางปกครองดังกล2าวมีขxอตกลงระบุใหxผูx ถูกฟ4องคดีมีหนxาที่ดำเนิน

กระบวนการอนุมัติแต2ผูxถูกฟ4องคดีไม2ดำเนินการตามขxอตกลง ใหxศาลมีคำสั่งใหxผูxถูกฟ4องคดี 

ตxองรับผิด 

 ขRอ 14 สัญญาทางปกครองท่ีไมYชอบ อันเกิดจากการบังคับขู2เข็ญ ฉxอโกง หลงผิด 

ในสาระสำคัญ ไม2เปpนธรรม หรือโดยประการอื่นใด หากผูxฟ4องคดีรxองขอ ใหxศาลพิจารณาคดี

และมีคำสั่งยกเลิกสัญญาทางปกครองที่ไม2ชอบตามที่มีกฎหมายกำหนด 

 ขRอ 15 การคืนทรัพย�สินหรือใหRชดใชRคYาสินไหมทดแทน ในกรณีที่สัญญาทางปกครอง

ตกเปpนโมฆะ ถูกยกเลิกเพิกถอนหรือสิ้นผล ใหxศาลมีคำสั่งใหxคืนทรัพย)สินที่คู2กรณีไดxมาจาก

สัญญาทางปกครองน้ัน หากไม2สามารถคืนไดxใหxใชxค2าสินไหมทดแทน หากสัญญาทางปกครอง

ถูกยกเลิกเพิกถอนหรือสิ้นผลอันเปpนเหตุจากผูxถูกฟ4องคดีใหxผูxถูกฟ4องคดีดำเนินมาตรการ

เยียวยาความเสียหายรวมถึงจ2ายค2าสินไหมทดแทนใหxแก2ผูxฟ4องคดีที่ไดxรับความเสียหายดxวย 

 ขRอ 16 การยกฟeอง การใหRกระทำการ หรือเยียวยาความเสียหาย ในกรณีที่ศาล

พิจารณาแลxวเห็นว2าสัญญาทางปกครองที่พิพาทน้ันถูกตxองตามกฎหมายหรือจะเปpนอันตราย

อย2างรxายแรงต2อประโยชน)ของชาติ (national interest) หรือประโยชน)สาธารณะ (public interest) 

และผูxถูกฟ4องคดีไดxมีการดำเนินการเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ผูxฟ4องคดีรxองขอแลxว ใหxศาลยกฟ4อง 

ในกรณีที่การกระทำของผูxถูกฟ4องคดีไม2ถูกตxองตามมาตรา 70 หรือมาตรา 78 ของกฎหมายวิธี
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พิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 20144 ใหxผูxถูกฟ4องคดีกระทำการ 

ใหxถูกตxองหรือดำเนินมาตรการเยียวยาความเสียหายใหxแก2ผูxฟ4องคดีแลxวแต2กรณี 

 ขRอ 17 การสั่งใหRเลิกสัญญา หากผูxฟ4องคดีรxองขอและศาลเห็นว2าการเลิกหรือสิ้นสุด

ความมีผลแห2งสัญญาทางปกครองไม2เปpนอันตรายต2อประโยชน)ของชาติ ประโยชน)สาธารณะ 

หรือเพื่อคุxมครองสิทธิและประโยชน)ของบุคคลอื่น ศาลอาจมีคำสั่งใหxเลิกสัญญาทางปกครอง

ดังกล2าว 

 ขRอ 18 การใชRสิทธิทางแพYง ศาลจะอนุญาตหากคู2กรณีประสงค)ใหxมีการใชxสิทธิหรือ

ปกป4องสิทธิตามหลักกฎหมายแพ2ง 

 ขRอ 19 การสั่งใหRปฏิบัติหรือชดใชRคYาสินไหมทดแทนแกYผูRฟeองคดี หากผูxถูกฟ4องคดี

ถูกพิพากษาว2ากระทำผิดสัญญาทางปกครอง ศาลอาจนำบทบัญญัติตามมาตรา 78 ของ

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 มาใชxเพื่อสั่งใหx 

ผูxถูกฟ4องคดีปฏิบัติตามสัญญาหรือใหxชดใชxค2าสินไหมทดแทนใหxแก2ผูxฟ4องคดีหากมีการรxองขอ 

 ขRอ 20 การฟeองคดีกYอนสิ้นสุดระยะเวลาในสัญญาทางปกครอง หากผูxถูกฟ4องคดี

แสดงออกโดยชัดแจxงว2าไม2สามารถปฏิบติัตามสัญญาทางปกครอง ศาลจะมีอำนาจสั่งรับคำฟ4อง

ของผูxฟ4องคดีก2อนระยะเวลาในสัญญาทางปกครองจะสิ้นสุดเพื่อใหxมีการเรียกรxองความรับผิด

จากการผิดสัญญาไดx 

 ขRอ 21 การใชRอำนาจทางปกครองของผูRถูกฟeองคดีท่ีกYอใหRเกิดตRนทุนหรือภาระเกิน

สมควรแกYผู Rฟeองคดี แมxว2าจะเปpนการใชxอำนาจตามกฎหมายเพื่อประโยชน)ของชาติหรือ

ประโยชน)สาธารณะก็ตาม ศาลจะมีคำสั่งใหxผูxฟ4องคดีไดxรับค2าสินไหมทดแทนจากผูxถูกฟ4องคดี

เพื่อการน้ันก็ไดx 

 ขRอ 22 การแกRไขคำฟeองกรณีสัญญาทางปกครองตกเป�นโมฆะ ในกรณีผูxฟ4องคดีฟ4องใหx

ผูxถูกฟ4องคดีรับผดิจากการผดิสญัญาและภายหลังศาลพิจารณาคดีแลxวเห็นว2าสญัญาทางปกครอง

                                                             
4 มาตรา 70 บัญญัติเก่ียวกับการกระทำทางปกครองที่ศาลอาจพิจารณามีคำส่ังใหxเพิกถอนไดx

ทั้งหมดหรือบางส2วน หากการกระทำทางปกครองน้ัน (1) ไม2มีหลักฐานรองรับเพียงพอ (2) ไม2ถูกตxองตาม

กฎหมายหรือกฎระเบียบ (3) ไม2ถูกตxองตามขั้นตอนหรือวิธีการตามกฎหมาย (4) ใชxเกินขอบเขตของอำนาจ

หนxาที่ (5) เปpนการใชxอำนาจในทางที่ผิด (6) ไม2เหมาะสมอย2างชัดแจxง ส2วนมาตรา 78 บัญญัติใหxศาลมีคำส่ัง

ใหxผูxถูกฟ4องคดีที่ไม2ปฏิบัติตามสัญญาที่ระบุในมาตรา 12 วรรคแรก (11) ดำเนินการตามสัญญาใหxถูกตxองหรือ

ดำเนินมาตรการเยียวยาความเสียหายหรือชดใชxค2าสินไหมทดแทน 
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ตกเปpนโมฆะ ศาลจะสั่งใหxผูxฟ4องคดีดำเนินการแกxไขคำฟ4องใหxถูกตxอง หากผูxฟ4องคดีไม2แกxไข 

ศาลอาจพิจารณายกฟ4อง 

 ขRอ 23 การไกลYเกลี่ยคดี ศาลอาจดำเนินกระบวนพิจารณาใหxมีไกล2เกลี่ยคดีไดxโดย

คำนึงถึงหลักความสมัครใจของคู2กรณี การดำเนินการใหxเปpนไปตามกฎหมายและไม2เปpน

อันตรายต2อประโยชน)ของชาติ ประโยชน)สาธารณะ หรือสิทธิและประโยชน)ของบุคคลอื่น 

 ขRอ 24 กรณีภาคเอกชนไมYปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง หน2วยงานทางปกครอง

อาจมีหนังสือแจxงใหxภาคเอกชน (พลเรือนหรือบุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือองค)การอื่น) 

ปฏิบัติตามสัญญาภายในเวลาที่กำหนด หากไม2ดำเนินการ หน2วยงานทางปกครองอาจรxองขอ

ต2อศาลใหxมีคำสั่งบังคับตามสัญญาไดx 

 ขRอ 25 ระยะเวลาการฟeองคดี หากภาคเอกชนฟ4องคดีต2อหน2วยงานทางปกครองเพื่อใหx

ปฏิบัติตามขxอตกลงในสัญญาทางปกครอง ใหxนำหลักเรื่องอายุความตามกฎหมายแพ2งมาใชx 

หากเปpนการฟ4องคดีเกี่ยวกับการกระทำทางปกครองโดยหน2วยงานทางปกครองที่มีการ

เปลี่ยนแปลงหรอืเลกิสัญญาทางปกครอง ใหxนำระยะเวลาการฟ4องคดีในกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครองมาใชx5 

 ขRอ 26 ขRอตกลงอนุญาโตตุลาการในสญัญาทางปกครอง ศาลจะยืนยันใหxขxอตกลง

ดังกล2าวเปpนโมฆะไดx เวxนแต2จะเปpนไปตามที่กำหนดในกฎหมาย กฎระเบียบทางปกครอง หรือ

สนธิสัญญาระหว2างประเทศ ที่ประเทศจีนเขxาร2วมหรือยอมรับ 

 ขRอ 27 การอุดชYองวYางทางกฎหมาย เมื่อศาลพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครอง ใหxนำบทบัญญัติตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใชx ในกรณีที่ไม2มี

บทบัญญัติตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ใหxใชxบทบัญญัติตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ2ง

มาใชx และศาลอาจนำบทบัญญัติเกี่ยวกับสัญญาทางแพ2งในกฎหมายแพ2งมาใชxกับการพิจารณา

คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองก็ไดx 

                                                             
5 ตามมาตรา 46 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 

กำหนดใหxระยะเวลาการฟ4องคดีเก่ียวกับการกระทำทางปกครองตxองยื่นฟ4องภายในหกเดือนนับจากวันที่รูxถึง

การกระทำทางปกครอง หรือภายในหxาป7นับแต2วันที่มูลคดีเกิด สำหรับกรณีฟ4องคดีเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย)

ตxองยืน่ฟ4องภายในยี่สิบป7นับแต2วันที่มูลคดีเกิด 
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 ขRอ 28 การใชRบังคับยRอนหลัง กรณีที่มีขxอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเกิดข้ึน

หลังจากวันที่ 1 พฤษภาคม พ.ศ. 2558 ใหxนำกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองและขxอบัญญัติน้ี 

มาบังคับใชx ในกรณีที่ขxอพิพาทเกิดข้ึนก2อนวันที่ 1 พฤษภาคม พ.ศ. 2558 ใหxนำกฎหมาย 

กฎระเบียบทางปกครอง และการตีความของศาล ณ ขณะน้ัน มาใชxบังคับ 

 ขRอ 29 การมีผลใชRบังคับ ขxอบัญญัติน้ีใหxมีผลใชxบังคับต้ังแต2วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2563 

ถxาการตีความของศาลที่ออกโดยศาลประชาชนสูงสุดก2อนหนxาน้ีไม2สอดคลxองกับขxอบัญญัติน้ี  

ใหxใชxขxอบัญญัติน้ีแทน 

 

3. การพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับสญัญาทางปกครองของศาลปกครองไทย 

 ประเทศไทยมีศาลปกครองเปpนศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งใน 

คดีพิพาทในเขตอำนาจของศาลปกครองซึ่งรวมถึงคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองโดยอาศัย

อำนาจตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ) เปpนกฎหมายหลัก และตามระเบียบของที่ประชุมใหญ2

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว2าดxวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (ระเบียบฯ ว2าดxวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543) ซึ่งเปpนกฎหมายระดับอนุบัญญัติที่ใหxรายละเอียดเกี่ยวกับ 

วิธีพิจารณาคดีต2าง ๆ ที่อยู2ในอำนาจของศาลปกครอง ดังน้ัน โดยทั่วไปในการพิจารณาคดี

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของไทยจึงตxองเปpนไปตามกฎหมายและระเบียบของศาลปกครอง

ดังกล2าว อย2างไรก็ดี ในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของศาลปกครองไทยยังมี

บทบัญญัติตามกฎหมายและระเบียบของศาลปกครองที่เกี่ยวขxองเปpนการเฉพาะรวมไปถึง 

แนวคำวินิจฉัย คำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองสูงสุด ซึ่งสามารถสรุปเปpนประเด็น

สาระสำคัญไดxดังน้ี 

 3.1 อำนาจศาลในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

 สัญญาทางปกครองเปpนสัญญาที่อยู2ในอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของ 

ศาลปกครองไทย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25426 ดังน้ัน สัญญาประเภทอื่นที่ไม2ใช2สัญญาทางปกครองจึงตกอยู2

                                                             
6 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) บัญญัติใหxศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำส่ังในคดีพิพาท

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
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ภายใตxอำนาจของศาลยุติธรรม เช2น สัญญาทางแพ2งต2าง ๆ เปpนตxน ทั้งน้ี ในกรณีสงสัยว2าสัญญาใด

เปpนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ2งซึ่งทำใหxตกอยู2ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ระหว2างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมหรือศาลต2างระบบกันน้ัน ระบบกระบวนการยุติธรรมของไทย

จึงมี “คณะกรรมการช้ีขาดอำนาจหนxาที่ระหว2างศาล” ข้ึนเพื่อเปpนผูxวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจของศาล

ต2างระบบในการพิจารณาคดีต2าง ๆ ซึ่งรวมถึงคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองดxวย โดยมีอำนาจ

วินิจฉัยช้ีขาดตามกฎหมายหลัก ไดxแก2 พระราชบัญญัติว2าดxวยการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหนxาที่

ระหว2างศาล พ.ศ. 2542 

 3.2 นิยามความหมายและลักษณะของสัญญาทางปกครอง 

 สัญญาทางปกครองของไทยไดxรับแนวคิดและหลักกฎหมายมาจากต2างประเทศ 

โดยเฉพาะอย2างย่ิงประเทศฝรั่งเศส ที่ไดxแบ2งสัญญาที่หน2วยงานทางปกครองจัดทำออกเปpน  

2 ประเภท ไดxแก2 (1) สัญญาทางแพ2งหรือสัญญาตามกฎหมายเอกชน ซึ่งเปpนสัญญาที่ทำข้ึน

ระหว2างเอกชนดxวยกันหรือระหว2างหน2วยงานทางปกครองและเอกชนที่อยู2ในฐานะเท2าเทียมกัน 

และ (2) สัญญาทางปกครอง อันเปpนสัญญาที่ทำข้ึนระหว2างหน2วยงานของรัฐดxวยกัน หรือ

ระหว2างหน2วยงานทางปกครองกับเอกชน โดยมีวัตถุประสงค)เพื่อจัดทำบริการสาธารณะ7 ทั้งน้ี 

สัญญาทางปกครองในบริบทของไทยอาจแยกไดxออกเปpน 2 ประเภท คือ สัญญาทางปกครอง

ตามที่กฎหมายกำหนด และสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือที่เกิดจากการตีความของศาล8 

 3.2.1 สัญญาทางปกครองตามท่ีกฎหมายกำหนด 

 มาตรา 3 แห2งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ไดxกำหนดนิยามของสัญญา 

ทางปกครองไวxว2า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คูKสัญญาอยKางน6อยฝMายใด

ฝMายหน่ึงเปQนหนKวยงานทางปกครองหรือเปQนบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐ และมีลักษณะเปQน

สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให6จัดทำบริการสาธารณะ หรือจัดให6มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหา

ประโยชน<จากทรพัยากรธรรมชาติ” ดังน้ัน สัญญาทางปกครองตามที่กฎหมายกำหนดน้ีสามารถ

พิจารณาองค)ประกอบไดxเปpน 2 ประการ ไดxแก2 

                                                             
7 ฤทัย หงส)สิริ, ศาลปกครองและการดำเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ)ครั้งที่ 11 (กรุงเทพมหานคร: 

สำนักอบรมศึกษากฎหมายแห2งเนติบัณฑิตยสภา, 2564), หนxา 63. 
8 เรื่องเดียวกัน, หนxา 82. 
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 ประการแรก องค)ประกอบดxานคู2สัญญา กล2าวคือ สัญญาทางปกครองตxองมีคู2สัญญา

อย2างนxอยฝ�ายหน่ึงเปpนฝ�ายรัฐ ไดxแก2 หน2วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐ 

ซึ่งคำว2า “หน2วยงานทางปกครอง” ก็มีมาตรา 3 แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

เช2นเดียวกันไดxใหxคำนิยามว2า “หนKวยงานทางปกครอง หมายความวKา กระทรวง ทบวง กรม 

สKวนราชการที่เรียกข่ืออยKางอื่นและมีฐานะเปQนกรม ราชการสKวนภูมิภาค ราชการสKวนท6องถ่ิน 

รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนKวยงานอื่นของรัฐ และ 

ให6หมายความรวมถึงหนKวยงานที่ได6รับมอบหมายให6ใช6อำนาจทางปกครองหรอืให6ดำเนินกิจการ

ทางปกครอง” ทั้งน้ี สำหรับคำว2า “บุคคลซึง่กระทำการแทนรัฐ” น้ัน ไม2มีคำนิยามตามกฎหมาย 

แต2ตามที่ปรากฏในคำวินิจฉัยหรือคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดส2วนใหญ2บุคคลซึ่งกระทำการ

แทนรัฐในสญัญาทางปกครองจะเปpนผูxที่มฐีานะเปpน “เจxาหนxาที่ของรฐั”9 อยู2ดxวย เช2น เจxาหนxาที่

เวนคืนซึ่งเขxาทำสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินกับเจxาของที่ดินที่จะถูกเวนคืนซึ่งถือว2าสัญญาดังกล2าว

เปpนสัญญาทางปกครอง เปpนตxน10 

 ประการที่สอง องค)ประกอบดxานลักษณะหรือเน้ือหาของสัญญา จากมาตรา 3 แห2ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ จึงเปpนบ2อเกิดของสัญญาทางปกครองตามที่กฎหมาย

กำหนด 4 ประเภท ไดxแก2 (1) สัญญาสัมปทาน (2) สัญญาที่ใหxจัดทำบรกิารสาธารณะ (3) สัญญา

จัดใหxมีสิ่งสาธารณูปโภค และ (4) สัญญาใหxแสวงหาประโยชน)จากทรัพยากรธรรมชาติ 

 3.2.2 สัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือท่ีเกิดจากการตีความของศาล 

 เน่ืองจากมาตรา 3 แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ใชxคำว2า “หมายความ

รวมถึง” ซึ่งก2อใหxเกิดการตีความแบบขยายความเกี่ยวกับนิยามของสัญญาทางปกครองไดxอีก 

ไม2จำกัดเฉพาะสัญญาที่ระบุลักษณะไวxในมาตรา 3 จึงสามารถพบสัญญาทางปกครองประเภท 

                                                             
9 ตามมาตรา 3 แห2งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ “เจxาหนxาที่ของรัฐ” หมายความว2า  

(1) ขxาราชการ พนักงาน ลูกจxาง คณะบุคคล หรือผูxที่ปฏิบัติงานในหน2วยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการ

วินิจฉัยขxอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหxอำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด ๆ ที่มี

ผลกระทบต2อบุคคล และ (3) บุคคที่อยู2ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของหน2วยงานทางปกครองหรือ

เจxาหนxาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2) 
10 สำนักงานศาลปกครอง, สำนักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง, คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครอง [ออนไลน)], 16 กุมภาพันธ) 2565. แหล2งที่มา: https://law.tsu.ac.th/User Files/1570687161_

สัญญาทางปกครอง.pdf, หนxา 14. 
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ที่เกิดโดยสภาพหรือที่เกิดจากการตีความของศาลไดxจากคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเอง

และจากคำวินิจฉัยของคณะกรรมการช้ีขาดอำนาจหนxาที่ระหว2างศาลอีกดxวย 

 ในกรณีสัญญาทางปกครองจากคำวินิจฉัยของศาลปกครองสงูสดุน้ัน เริ่มจากทีป่ระชุมใหญ2

ตุลาการในศาลปกครองสูงสดุ ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ. 2544 ไดxวางหลักสำคัญ 

ของการพิจารณาลักษณะของสัญญาทางปกครองโดยขยายความเพิ่มเติมจากกฎหมาย โดยมี

มติว2า “สัญญาใดจะเปQนสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว6ในมาตรา 3 แหKงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได6น้ัน ประการแรก คูKสัญญาอยKางน6อย

ฝMายหน่ึงต6องเปQนหนKวยงานทางปกครอง หรือเปQนบคุคลซึง่ได6รับมอบหมายให6กระทำการแทนรัฐ 

ประการที่สอง สัญญาน้ันมีลักษณะเปQนสัญญาสัมปทาน สัญญาจัดให6จัดทำบริการสาธารณะ

หรือจัดให6มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน<จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปQนสัญญาที่

หนKวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐตกลงให6คูKสัญญาอีกฝMายหน่ึงเข6าดำเนินการ

หรือเข6ารKวมดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปQนสัญญาที่มีข6อกำหนดในสัญญาซึ่งมี

ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให6การใช6อำนาจทางปกครองหรือการดำเนิน

กิจการทางปกครอง ซึง่ก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังน้ัน หากสัญญาใดเปQนสัญญาที่

หนKวยงานทางปกครองหรือบุคคลที่กระทำการแทนรัฐมุKงผูกพันตนกับคูKสัญญาอีกฝMายหน่ึง 

ด6วยใจสมัครบนพื้นฐานแหKงความเสมอภาค และมิได6มีลักษณะเชKนที่กลKาวมาแล6วข6างต6น 

สัญญาน้ันยKอมเปQนสัญญาทางแพKง” ซึ่งจากที่ประชุมใหญ2ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 

6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ. 2544 ดังกล2าว ศาลปกครองสูงสุดไดxนำมาใชxวินิจฉัยตามมติ 

ที่ประชุมใหญ2ดังกล2าวในคำสั่งที่  313/2549 นอกจากน้ี ต2อมาที่ประชุมใหญ2ตุลาการใน 

ศาลปกครองสูงสดุ ครั้งที ่6/2547 ไดxเพิ่มเติมสัญญาทางปกครองข้ึนอกีลกัษณะหน่ึง โดยมีมติว2า

สัญญาซื้อเครื่องมอืสำคัญที่จำเปpนต2อการจัดทำบริการสาธารณะดxานการแพทย)ใหxบรรลุผลเปpน

สัญญาทางปกครอง ซึ่งศาลปกครองสูงสุดก็ไดxวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกันกับมติที่ประชุมใหญ2

ดังกล2าวในคำสั่งที่ 726/2547 (ประชุมใหญ2)11 

 สำหรับสัญญาทางปกครองจากคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจ

หนxาที่ระหว2างศาลก็พบว2าจะคลxายคลึงกับศาลปกครองสูงสุด เช2น กรณีวินิจฉัยว2าเปpนสัญญา

                                                             
11 ชูชาติ อัศวโรจน), คำอธิบายกฎหมายสำคัญท่ีเจRาหนRาท่ีใชRในการปฏิบัติงานและท่ีศาลปกครอง

ใชRในการพิจารณาคดี, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ)เดือนตุลา, 2564), หนxา 263-264. 
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ทางปกครองเน่ืองจากเปpนสัญญาที่ใหxเอกชนเขxาดำเนินงานหรือเขxาร2วมดำเนินงานบริการ

สาธารณะ เช2น สัญญาลาศึกษาหรืออบรมของขxาราชการ (คำวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหนxาที่

ระหว2างศาลที่ 25/2545) เปpนตxน หรือกรณีที่วินิจฉัยว2าเปpนสัญญาทางปกครองเน่ืองจากมีวัตถุ

แห2งสัญญาเกี่ยวกับการจัดใหxมีเครื่องมือสำคัญที่จำเปpนในการดำเนินบริการสาธารณะใหx

บรรลุผล เช2น สัญญาจxางก2อสรxางหลักเทียบเรือ (คำวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหนxาที่ระหว2างศาลที่ 

21/2546) เปpนตxน 

 ดังน้ัน สัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือที่เกิดจากการตีความของศาลหรือกล2าวไดxอีก

นัยหน่ึงเปpนเรื่องที่ศาลปกครองสูงสดุหรอืคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหนxาที่ระหว2างศาล

ไดxสรxางหลักเกณฑ)ของสัญญาทางปกครองโดยเน้ือหาข้ึนมา ซึ่งป�จจุบันพบว2าสัญญาทาง

ปกครองประเภทน้ี เช2น สัญญาใหxเอกชนเขxาดำเนินการหรือเขxาร2วมดำเนินการบริการสาธารณะ

โดยตรง สัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ สัญญาซื้อหรือจxางสรxางเครื่องมือสำคัญที่จำเปpน 

ต2อการจัดทำบรกิารสาธารณะใหxบรรลผุล เปpนตxน ทั้งน้ี ทั้งศาลปกครองสงูสดุและคณะกรรมการ

วินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหนxาที่ระหว2างศาลจึงยังสามารถพัฒนาสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือ 

ที่เกิดจากการตีความของศาลไดxอีกตามความเหมาะสมในอนาคต 

 กล2าวโดยสรุป ตามกฎหมายไทย สัญญาใดจะเปpนสัญญาทางปกครองน้ันอาจแบ2งออก

ไดxเปpนสัญญาทางปกครองโดยกฎหมาย และสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือที่เกิดจากการ

ตีความของศาล โดยพิจารณาองค)ประกอบของสัญญาทางปกครองไดx 2 ประการ ไดxแก2 

องค)ประกอบดxานคู2สัญญา โดยที่คู2สัญญาอย2างนxอยฝ�ายหน่ึงตxองเปpนฝ�ายรัฐอันไดxแก2หน2วยงาน

ทางปกครองหรือบุคคลที่กระทำการแทนรัฐหรือไดxรับมอบหมายใหxกระทำการแทนรัฐ และ

องค)ประกอบดxานลักษณะของสัญญา ซึ่งสามารถแยกออกไดxเปpน 7 ลักษณะ12 ดังน้ี (1) สัญญา

สัมปทาน (2) สัญญาที่ใหxจดัทำบรกิารสาธารณะ (3) สัญญาจัดใหxมีสิ่งสาธารณูปโภค (4) สัญญา

ใหxแสวงหาประโยชน)จากทรัพยากรธรรมชาติ (5) สัญญาใหxเอกชนเขxาดำเนินการหรือเขxาร2วม

ดำเนินการบริการสาธารณะโดยตรง (6) สัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ และ (7) สัญญาซื้อ

หรือจxางสรxางเครื่องมือสำคัญทีจ่ำเปpนต2อการจดัทำบรกิารสาธารณะใหxบรรลุผล โดยสัญญาทาง

ปกครองในต้ังแต2 (1) - (4) เปpนสัญญาทางปกครองโดยผลของกฎหมาย และสัญญาทางปกครอง 

(5) - (7) เปpนสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือที่เกิดจากการตีความของศาล 

                                                             
12 เรื่องเดียวกัน, หนxา 265-271. 
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 3.3 เง่ือนไขการฟeองคดี มีประเด็นเฉพาะที่เกี่ยวขxองกับการฟ4องคดีเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง ไดxแก2 เงื่อนไขเกี่ยวกับผูxมีสิทธิฟ4องคดี เงื่อนไขเกี่ยวกับค2าธรรมเนียมศาล และ

เงื่อนไขเกี่ยวกับระยะการฟ4องคดี 

 3.3.1 ผูRมีสิทธิฟeองคดีตRองเป�นผูRไดRรับความเดือดรRอนหรือเสียหายหรืออาจไดRรับ

ความเดือดรRอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดRอันเน่ืองมาจากมีขRอโตRแยRงเก่ียวกับ

สัญญาทางปกครองและตRองมีคำบังคับ 

 โดยมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติว2า “ผู6ใด

ได6รับความเดือดร6อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร6อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได6 

อันเน่ืองมาจากการกระทำหรือการงดเว6นการกระทำของหนKวยงานทางปกครองหรือเจ6าหน6าที่

ของรัฐหรือมีข6อโต6แย6งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูKในเขตอำนาจ 

ศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก6ไขหรือบรรเทาความเดือดร6อนหรือความเสียหายหรือยุติ

ข6อโต6แย6งน้ันต6องมีคำบังคับตามที่กำหนดในมาตรา 72 ผู6น้ันมีสิทธิฟjองคดีตKอศาลปกครอง” 

ดังน้ัน ผูxที่จะฟ4องคดีหากมีขxอโตxแยxงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแลxว จะตxองเปpนผูxที่ไดxรับความ

เดือดรxอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรxอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดxและเปpนกรณีที่

กำหนดคำบังคับไดx เพื่อแกxไขความเดือดรxอนเสียหายดังกล2าวไดxดxวย โดยมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) 

แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติใหxศาลมีอำนาจกำหนดคำบังคับสั่งใหxใชxเงิน

หรือใหxส2งมอบทรัพย)สินหรือใหxกระทำการหรืองดเวxนกระทำการโดยจะกำหนดระยะเวลาและ

เงื่อนไขอื่น ๆ ไวxดxวยก็ไดx ในกรณีที่มีการฟ4องเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดของ

หน2วยงานทางปกครองหรือเจxาหนxาที่ของรัฐหรือการฟ4องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 3.3.2 การชำระคYาธรรมเนียมศาลในคดีสญัญาทางปกครอง 

 สืบเน่ืองจากมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ  

ในกรณีที่การฟ4องคดีสัญญาทางปกครองมีคำขอบังคับใหxใชxเงินหรือส2งมอบทรัพย)สินน้ัน 

กฎหมายระบุว2าจะตxองมีการชำระค2าธรรมเนียมศาลดxวย โดยมาตรา 45 วรรคสี่ แห2งพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติว2า “การฟjองคดีไมKต6องเสียคKาธรรมเนียมศาล เว6นแตKการฟjองคดี

ขอให6สั่งให6ใช6เงินหรือสKงมอบทรัพย<สินอันสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) 

ให6เสียคKาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย<ในอัตราตามที่ระบุไว6ในตาราง 1 ท6ายประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพKง สำหรับคดีที่มีคำขอให6ปลดเปลื้องทุกข<อันอาจคำนวณเปQนราคาเงินได6” 

ซึ่งตามตาราง 1 ทxายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ2งป�จจุบันกำหนดค2าธรรมเนียมศาล 
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(ค2าข้ึนศาล) ตามลักษณะของคดีที่มีคำขอใหxปลดเปลื้องทุกข)อันอาจคำนวณเปpนราคาเงินไดx 

ใหxคิดค2าข้ึนศาลตามทุนทรัพย) ดังน้ี ทุนทรัพย)ไม2เกินหxาสิบลxานบาทใหxคิดค2าธรรมเนียมศาล 

ในอัตรารxอยละ 2 แต2ไม2เกินสองแสนบาท หากทุนทรัพย)เกินหxาสิบลxานบาทใหxคิดอัตรา

ค2าธรรมเนียมศาลในอัตรารxอยละ 0.1 ของส2วนที่เกินหxาสิบลxานบาทข้ึนไป ดังน้ัน คดีเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครองซึ่งมักเปpนคดีที่มีทุนทรัพย)จึงตxองตกอยู2ภายใตxการคิดค2าธรรมเนียมศาล 

ในอัตราดังที่กล2าว โดยที่ประชุมใหญ2ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดxออกระเบียบกำหนด

เกี่ยวกับวิธีการชำระค2าธรรมเนียมศาลไวxตามขxอ 34 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ2ตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุดว2าดxวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อาทิ การใหxชำระเปpนเงินสด 

เช็ค บัตรเครดิต บัตรเดบิต การหักบัญชีธนาคาร การชำระทางอินเทอร)เน็ต หรือวิธีการอื่น

ตามที่ประธานศาลปกครองสูงสุดกำหนด 

 ทั้งน้ี ผูxฟ4องคดีควรชำระค2าธรรมเนียมตามที่กฎหมายกำหนด การไม2ดำเนินการชำระ

ค2าธรรมเนียมศาลใหxเสร็จสิ้นภายในระยะเวลาที่ศาลกำหนด ศาลสามารถสั่งไม2รับคำฟ4อง 

ไวxพิจารณาและสัง่จำหน2ายคดีออกจากสารบบความไดx ตามขxอ 37 วรรคสอง แห2งระเบยีบฯ ว2าดxวย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254313 นอกจากน้ี ตามขxอ 34 วรรคสี่ แห2งระเบียบฯ ว2าดxวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยังบัญญัติว2า “เมื่อได6ชำระคKาธรรมเนียมศาลแล6ว ถ6าทุนทรัพย<

แหKงคำฟjองเพิ่มข้ึนไมKวKาจะโดยการย่ืนคำฟjองเพิ่มเติมหรือโดยประการอื่น ให6ศาลมีคำสั่งให6 

ผู6ฟjองคดีชำระคKาธรรมเนียมศาลเพิ่มภายในระยะเวลาที่กำหนด ถ6าผู6ฟjองคดีไมKดำเนินการตาม

คำสั่งศาลภายในระยะเวลาที่กำหนด ให6ศาลมีคำสั่งไมKรับคำฟjองไว6พิจารณา”  

 อย2างไรก็ดี ในกรณีที่ศาลสั่งไม2รับคำฟ4องไวxพิจารณาทั้งหมดหรือแต2บางส2วน ใหxศาล 

มีอำนาจสัง่คืนค2าธรรมเนียมศาลทัง้หมดหรอืบางส2วนใหxแก2ผูxฟ4องคดีไดx ตามที่บัญญัติไวxในขxอ 38 

แห2งระเบียบฯ ว2าดxวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 นอกจากน้ี ศาลยังสามารถอนุญาต

                                                             
13 ขxอ 37 วรรคสอง บัญญัติว2า “ให6ตุลาการหัวหน6าคณะแตKงตั้งตุลาการในองค<คณะคนหน่ึงเปQน

ตุลาการเจ6าของสำนวน แล6วให6ตุลาการเจ6าของสำนวนตรวจคำฟjอง ถ6าเห็นวKาเปQนคำฟjองที่ ไมKสมบูรณ<

ครบถ6วนซ่ึงผู6ฟjองคดีอาจแก6ไขได6หรือผู6ฟjองคดีชำระคKาธรรมเนียมศาลไมKครบถ6วน ให6ตุลาการเจ6าของสำนวน

มีคำส่ังให6ผู6ฟjองคดีแก6ไขหรือชำระคKาธรรมเนียมศาลให6ครบถ6วนภายในระยะเวลาที่กำหนด ถ6าไมKมีการแก6ไข

หรือชำระคKาธรรมเนียมศาลให6ครบถ6วนภายในระยะเวลาที่กำหนด หรือข6อที่ไมKสมบูรณ<ครบถ6วนน้ันเปQนกรณี

ที่ไมKอาจแก6ไขให6ถูกต6องได6 หรือเปQนคดีที่ไมKอยูKในอำนาจของศาลปกครอง ให6ตุลาการเจ6าของสำนวนเสนอ

องค<คณะส่ังไมKรับคำฟjองไว6พิจารณาและส่ังจำหนKายคดีออกจากสารบบความ” 
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ใหxยกเวxนค2าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส2วนไดxหากมีเหตุผลตามที่บัญญัติไวxในมาตรา 45/1 

วรรคหน่ึง แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ14 โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับการขอยกเวxน

ค2าธรรมเนียมศาลไวxตามระเบียบฯ ว2าดxวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หมวด 1/1 การ

ขอยกเวxนค2าธรรมเนียมศาล ขxอ 41/1 ถึงขxอ 41/6 

 3.3.3 ระยะเวลาการฟeองคดีสัญญาทางปกครอง 

 เปpนเงื่อนไขที่สำคัญอีกประการหน่ึงในการพิจารณานำคดีข้ึนสู2ศาลปกครอง โดยการ

ฟ4องคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองกำหนดใหxย่ืนฟ4องภายในหxาป7นับแต2วันทีรู่xหรือควรรูx

ถึงเหตุแห2งการฟ4องคดี แต2ไม2เกินสิบป7 นับแต2วันที่มีเหตุแห2งการฟ4องคดีตามมาตรา 51  

แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ15 ทั้งน้ี กรณีมีประเด็นการตีความว2าจะเริ่มตxน 

นับระยะเวลาการฟ4องคดี “นับแต2วันที่รูxหรือควรรูxถึงเหตุแห2งการฟ4องคดี” อย2างไรน้ัน ในทาง

ปฏิบัติศาลตxองวินิจฉัยเปpนรายกรณีไป เช2น กรณีสัญญาสัมปทานซึ่งเปpนสัญญาที่กำหนด

ระยะเวลาการชำระหน้ีค2าเป�ดป�าไดx หากพxนกำหนดวันดังกล2าวแลxวไม2มีการชำระหน้ี ย2อมถือว2า

ผูxฟ4องคดีผิดนัดไม2ชำระค2าเป�ดป�า และถือว2าผูxฟ4องคดีรูxหรือควรรูxถึงเหตุแห2งการฟ4องคดีต้ังแต2

วันที่พxนกำหนดระยะเวลาชำระเงนิค2าเป�ดป�าในแต2ละป7 (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 137/2547) 

ฟ4องขอใหxชำระเงินค2าเสียหายอันเน่ืองมาจากผูxรับสัมปทานไม2ดำเนินการปลูกป�าทดแทนตาม

สัญญาสัมปทาน ถือว2าผูxฟ4องคดีรูxหรือควรรูxถึงเหตุแห2งการฟ4องคดีในวันถัดจากวันทีผู่xถูกฟ4องคดี

ไดxรับหนังสือทวงถามใหxชำระหน้ี (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 394/2547) หรือกรณีสัญญา 

ทางปกครองที่เปpนสญัญาจxาง การฟ4องคดีพพิาทจากมลูเหตุตามสัญญาถือว2าผูxฟ4องคดีรูxหรือควรรูx

                                                             
14 มาตรา 45/1 วรรคหน่ึง บัญญัติว2า “การฟjองคดีที่ต6องเสียคKาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 

วรรคส่ี หากคูKกรณีใดยื่นคำขอตKอศาลโดยอ6างวKา ไมKมีทรัพย<สินเพียงพอที่จะเสียคKาธรรมเนียมศาล หรือโดย

สถานะของผู6ขอ ถ6าไมKได6รับยกเว6นคKาธรรมเนียมศาลจะได6รับความเดือดร6อนเกินสมควร ถ6าศาลเห็นวKา 

มีข6อเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟjองไว6พิจารณา หรือในกรณีอุทธรณ<ซ่ึงศาลเห็นวKามีเหตุผลอันสมควรที่จะ

อุทธรณ<ได6แล6วแตKกรณี และศาลได6แสวงหาข6อเท็จจริงโดยการไตKสวนหรือโดยวิธีอ่ืนแล6วเห็นวKามีเหตุตาม 

คำขอจริง ให6ศาลอนุญาตให6คูKกรณีน้ันดำเนินคดี โดยยกเว6นคKาธรรมเนียมทั้งหมดหรือเฉพาะบางสKวนได6 

คำส่ังให6ยกเว6นคKาธรรมเนียมศาลทั้งหมดให6เปQนที่สุด” 
15 มาตรา 51 บัญญัติว2า “การฟjองคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ให6ยื่นฟjองภายในหน่ึงปn และ

การฟjองคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) ให6ยื่นฟjองภายในห6าปn นับแตKวันที่รู6หรือควรรู6ถึงเหตุแหKงการฟjองคดี 

แตKไมKเกินสิบปnนับแตKวันที่มีเหตุแหKงการฟjองคด”ี 
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ถึงเหตุแห2งการฟ4องคดีนับแต2วันที่พxนกำหนดสิบหxาวันตามหนังสือเรียกใหxชำระเงิน (คำสั่ง 

ศาลปกครองสูงสุดที่ 186/2548) ผูxฟ4องคดีย2อมรูxหรือควรรูxถึงเหตุแห2งการฟ4องคดีในวันที่ผูxฟ4องคดี

ทำสัญญาจxางกับผูxรับจxางรายใหม2 (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 745/2549) ผูxฟ4องคดีรูxหรือควรรูx

ถึงเหตุแห2งการฟ4องคดีต้ังแต2วันที่ไดxรับหนังสือแจxงปฏิเสธการจ2ายเงินค2าจxางจากผูxถูกฟ4องคดี 

ซึ่งเปpนผูxว2าจxาง (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที ่226/2550) เปpนตxน16 

 

4. ขRอสังเกตบางประการเก่ียวกับการพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองเปรียบเทียบระหวYาง

กฎหมายของสาธารณรัฐประชาชนจีนกับไทย 

 จากกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวขxองซึ่งเปpนฐานที่มาสำคัญของการพิจารณา 

คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของทั้งศาลประชาชนแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีนและ

ของศาลปกครองไทยที่ไดxนำเสนอขxางตxนทำใหxเห็นถึงขxอสังเกตบางประการในเชิงเปรียบเทียบ

ระหว2างการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของทั้งสองประเทศ ซึ่งสามารถสรปุ

เปpนขxอสังเกตไดx 6 ประการ ดังน้ี 

 4.1 คูYกรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

 ทั้งสองประเทศวางหลักเกี่ยวกับคู2กรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเหมือนกัน 

ในแง2ที่ว2าขxอพิพาทหรือขxอโตxแยxงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะตxองมีฝ�ายหน่ึงเปpนหน2วยงาน

ทางปกครอง ส2วนอีกฝ�ายหน่ึงน้ันในกรณีของจีนจะระบุชัดเจนว2าตxองเปpนภาคเอกชนประเภทใด

ประเภทหน่ึงไม2ว2าจะเปpนบุคคลธรรมดาทีเ่ปpนพลเรือน นิติบุคคล หรือองค)การซึ่งโดยนัยย2อมเปpน

นิติบุคคลหรือองค)การภาคเอกชน (ขxอ 1 ของขxอบัญญัติฯ) นอกจากน้ี ยังมีการบัญญัติไวxชัดเจน

ว2าคู2กรณีที่เปpนภาคเอกชนจะตxองเปpนผูxฟ4องคดีและคู2กรณีฝ�ายรัฐจะตxองอยู2ในฐานะเปpนฝ�าย 

ผูxถูกฟ4องคดีเสมออีกดxวย (ขxอ 4 ของขxอบัญญัติฯ) ในขณะที่กรณีของไทยกฎหมายกำหนดเพียงว2า

ฝ�ายหน่ึงตxองเปpนหน2วยงานทางปกครองหรือเปpนบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐ (มาตรา 3 แห2ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ) ดังน้ัน คู2กรณีในขxอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ของไทยทั้งสองฝ�ายอาจเปpนฝ�ายรฐัดxวยกันเองก็ไดx เช2น กรณีสัญญาใหxขxาราชการลาไปศึกษาต2อ

ต2างประเทศและตxองกลบัมารบัราชการตามระยะเวลาทีก่ำหนดในสญัญาโดยมีขxอกำหนดใหxสิทธิ

                                                             
16 ชูชาติ อัศวโรจน), คำอธิบายกฎหมายสำคัญท่ีเจRาหนRาท่ีใชRในการปฏิบัติงานและท่ีศาลปกครอง

ใชRในการพิจารณาคดี, หนxา 349-351. 
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ทางราชการบอกเลิกสัญญาฝ�ายเดียวและหากผดิสัญญาตxองชดใชxเงินแก2ทางราชการ ซึ่งสัญญา

ดังกล2าวเปpนสัญญาทางปกครองที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐโดยมีคู2สัญญาฝ�ายหน่ึงเปpนขxาราชการ 

และอีกฝ�ายหน่ึงเปpนหน2วยงานทางปกครอง (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544) เปpนตxน 

 4.2 ลักษณะของสัญญาทางปกครอง 

 ทั้งสองประเทศมีการระบุสัญญาทางปกครองทั้งที่มีลักษณะของสัญญาชัดเจนและ 

เป�ดโอกาสใหxศาลมีดุลพินิจในการตีความสัญญาลักษณะอื่นว2าจะเปpนสัญญาทางปกครอง

หรือไม2 โดยในกรณีของจีนไดxระบุสัญญาทางปกครองที่มีลักษณะชัดเจนอยู2 5 ลักษณะ ไดxแก2 

สัญญาสัมปทาน สัญญาเวนคืนหรือชดใชxค2าทดแทนเกี่ยวกับที่ดิน สิ่งปลูกสรxางหรือที่อยู2อาศัย 

และการเวนคืนอื่น ๆ สัญญาใหxสิทธิในการใชxทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาเช2าและซื้อขายที่อยู2

อาศัยที่ลงทุนโดยรัฐบาล และสัญญาร2วมทุนระหว2างรัฐบาลและนักลงทุน และเป�ดใหxศาล

สามารถกำหนดสัญญาทางปกครองลักษณะอื่นไดx (ขxอ 2 ของขxอบัญญัติฯ) ทั้งน้ี จากรายงาน

ของศาลประชาชนสูงสุดเกี่ยวกับตัวอย2างคดีสัญญาทางปกครองที่สำคัญ17 พบว2ามีบางคดี 

ที่ศาลวินิจฉัยว2าเปpนสัญญาทางปกครอง เช2น “สัญญาปรับปรุงที่ดิน” (Land Reclamation 

Agreement)《土地复垦行政协议 》ในคดีระหว2าง Zhang Shaochun v. People’s 

Government of Xinshng Town, Chongqing Municipality และสัญญาที่มีลักษณะเปpน 

“สัญญาเพิ่มเติม” (Supplementary Agreement)《补充协议》ของสญัญาทางปกครองหลัก

ซึ่งศาลยอมรับว2าเปpนสัญญาทางปกครองเช2นกัน เช2น สัญญาเพิ่มเติมของสัญญาเงินค2าทดแทน

การเวนคืนที่อยู2อาศัยอันเปpนสญัญาทางปกครองหลักในคดีระหว2าง Chen Zuoyi v. Zhuzhou 

County Government and Zhukou District Government, Hunan Province หรือสัญญา

เพิ่มเติมของสัญญาในโครงการส2งเสรมิการลงทุนในคดีระหว2าง Huai’an Red Sun Company 

v. Jiangsu Lianshui Economic Development Zone Administrative Committee and 

the People's Government of Lianshui County เปpนตxน 

 ในขณะที่ของไทยเองก็มีการระบุลักษณะของสัญญาทางปกครองทั้งที่โดยกฎหมาย

กำหนด 4 ประเภท (สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหxจัดทำบริการสาธารณะ สัญญาจัดใหxมี 

                                                             
17 The Supreme People’s Court of the People’s Republic of China, The Supreme 

People’s Court Issued Typical Cases of Administrative Agreements [Online], 16 February 

2022. Source: http//www.court.gov.cn/zixun-xiangqing-30181.html (In Chinese)  
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สิ่งสาธารณูปโภค และสัญญาใหxแสวงหาประโยชน)จากทรัพยากรธรรมชาติ ตามมาตรา 3 แห2ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ) และสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือที่เกิดจากการ

ตีความของศาล เช2น สัญญาใหxเอกชนเขxาดำเนินการหรือเขxาร2วมดำเนินการบริการสาธารณะ

โดยตรง สัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ หรือสัญญาซื้อหรือจxางสรxางเครื่องมือสำคัญที่จำเปpน

ต2อการจัดทำบริการสาธารณะใหxบรรลุผล ดังที่ไดxอธิบายไวxในขxอ 3.2.2 เปpนตxน 

 4.3 การโตRแยRงอำนาจศาลในการพิจารณาคดีสัญญาทางปกครองและระดับชั้นศาล 

 ระบบศาลของไทยป�จจุบันเปpนระบบศาลคู2ที่แยกอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่ง

ระหว2างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมโดยสัญญาทางปกครองตกอยู2ภายใตxอำนาจของ 

ศาลปกครองตามกฎหมาย (มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ) 

ในขณะที่สัญญาทางแพ2งจะอยู2ในอำนาจของศาลยุติธรรมซึ่งเปpนศาลที่มีอำนาจพิจารณา

พิพากษาคดีทั้งปวง เวxนแต2คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหxอยู2ในอำนาจของศาลอื่น18 

และในกรณีที่เกิดการขัดแยxงกันแห2งอำนาจของศาลต2างระบบว2าคดีใดเปpนคดีเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครองหรือสัญญาทางแพ2งน้ัน จะมีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหนxาที่ระหว2างศาล

ที่มีองค)คณะประกอบดxวยประธานศาลฎีกาเปpนประธานกรรมการ ประธานศาลปกครองสูงสุด 

หัวหนxาสำนักตุลาการทหาร และผูxทรงคุณวุฒิอื่นอีกสี่คนเปpนกรรมการ มีอำนาจหนxาที่พิจารณา

วินิจฉัยป�ญหาเกี่ยวกับอำนาจหนxาที่ระหว2างศาล19 นอกจากน้ี ระดับช้ันศาลการพิจารณาคดี

ของศาลปกครองไทยป�จจุบนัมี 2 ระดับช้ันศาล คือ ศาลปกครองช้ันตxน และศาลปกครองสงูสดุ 

ทำใหxระบบการพิจารณาคดีปกครองของไทยโดยทั่วไปเปpนแบบระบบสองศาล (ยกเวxนกรณี

ฟ4องตรงไปยังศาลปกครองสุดสุดตามมาตรา 11 แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ)20 

                                                             
18 มาตรา 194 ของรัฐธรรมนูญแห2งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
19 มาตรา 4 แห2งพระราชบัญญัติว2าดxวยการวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหนxาที่ระหว2างศาล พ.ศ. 2542 
20 การฟ4องตรงไปยังศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทตามมาตรา 11 ไดxแก2 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับ 

คำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขxอพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ2ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศ

กำหนด (2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบดxวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 

หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (3) คดีที่มีกฎหมายกำหนดใหxอยู2ในอำนาจศาลปกครองสูงสุด เช2น 

กรณีที่ขxาราชการพลเรือนผูxไม2เห็นดxวยกับคำวินิจฉัยอุทธรณ)ของคณะกรรมการพิทักษ)ระบบคุณธรรม 

(ก.พ.ค.) ใหxฟ4องคดีต2อศาลปกครองสูงสุดภายในเกxาสิบวันนับแต2วันที่ทราบหรือถือว2าทราบคำวินิจฉัยของ 

ก.พ.ค. ตามมาตรา 116 วรรคสอง แห2งพระราชบัญญัติระเบียบขxาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เปpนตxน 
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สำหรับคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะเปpนแบบระบบสองศาลซึ่งจะเริ่มตxนการฟ4องคดี  

การดำเนินกระบวนพิจารณาคดี และพิพากษาคดีที่ศาลปกครองชั้นตxนก2อน หากคัดคxาน 

คำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองช้ันตxนก็ใหxย่ืนอุทธรณ)ต2อไปยังศาลปกครองสูงสุด โดย 

คำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองสูงสุดใหxเปpนที่สุดตามมาตรา 73 แห2งพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองฯ จึงกล2าวไดxว2าระบบการพิจารณาคดีของศาลปกครองไทยในป�จจุบันเปpน

ระบบสองศาล ซึ่งต2างจากศาลยุติธรรมที่มีระดับช้ันต้ังแต2ศาลช้ันตxน ศาลอุทธรณ) และศาลฎีกา 

 ในขณะที่จีนไม2มีประเด็นป�ญหาเกี่ยวกับการขัดกันแห2งอำนาจศาลต2างระบบเน่ืองจาก

เปpนระบบศาลเด่ียวที่มีศาลประชาชนเปpนศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งเกี่ยวกับ

คดีทุกประเภทรวมถึงคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยศาลประชาชนมี 4 ระดับช้ันศาล 

ไดxแก2 ศาลประชาชนชั้นตxนหรือระดับพื ้นฐาน ศาลประชาชนระดับกลาง ศาลประชาชน

ระดับสูง ซึ่งศาลในสามระดับดังกล2าวอาจเรียกรวมกันว2าศาลทxองถ่ิน โดยมีศาลประชาชนสูงสุด

เปpนศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในช้ันสูงสุดเหนือศาลทxองถ่ิน21 อย2างไรก็ดี 

เปpนที่น2าสังเกตว2าระบบศาลจีนยังมีลักษณะพิเศษ คือ มีศาลสี่ระดับช้ันแต2มีระบบการพิจารณาคดี

แบบสองศาล กล2าวคือ ศาลทxองถ่ินแต2ละระดับอาจทำหนxาที่เปpนศาลช้ันตxนในการพิจารณา

พิพากษาคดี และหากคู2ความไม2พอใจคำพิพากษา ก็อาจทำการอุทธรณ)ไดxอีกครั้งไปยังศาล 

ในระดับช้ันทีสู่งกว2าศาลทีท่ำคำพพิากษา และคำพิพากษาของศาลในระดับช้ันสูงกว2าหน่ึงระดับ

ใหxเปpนที่สุด หรือกล2าวอีกนัยหน่ึงไดxว2าระบบการพิจารณาคดีแบบสองศาลของจีนประกอบ 

ไปดxวยศาลช้ันตxนและศาลอุทธรณ) ตัวอย2างเช2น โดยปกติแลxวคดีจะเริ่มตxนที่ศาลประชาชน

ระดับพื้นฐาน กรณีน้ีศาลช้ันตxนก็คือศาลประชาชนระดับพื้นฐาน และถxาหากคู2ความไม2พอใจ 

คำตัดสินของศาลประชาชนระดับพื้นฐาน คู2ความสามารถอุทธรณ)คำตัดสินไปยังศาลในระดับ 

สูงกว2า ซึ่งก็คือศาลประชาชนระดับกลาง และดxวยระบบการพิจารณาคดีแบบสองศาล  

คำพิพากษาของศาลประชาชนระดับกลางซึ่งตอนน้ีมีสถานะเปpนศาลอุทธรณ) ย2อมถือเปpน 

ที่สิ้นสุด คู2ความจะย่ืนต2อไปยังศาลประชาชนระดับสูงกว2าอีกไม2ไดx ส2วนที่ว2าศาลทุกศาลอาจทำ

หนxาที่เปpนศาลชั้นตxนไดx ก็เช2นในกรณีที ่กฎหมายกำหนดใหxคดีดังกล2าวตxองเริ่มฟ4องคดีที ่ 

                                                             
21 ผูxสังเกตการณ)ความยุติธรรมของจีน (CJO), ระบบศาลในประเทศจีนเป�นอยYางไร - คูYมือการวิจัย

กฎหมายของจีน [ออนไลน)], 28 ธันวาคม 2564. แหล2งที่มา: https://th.chinajusticeobserver.com/a/ 

what-is the-court-system-like-in china/ 
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ศาลประชาชนระดับกลางหรือระดับสูง (คดีสำคัญที่ส2งผลกระทบต2อพื้นที่น้ัน ๆ) ศาลเหล2าน้ี 

จะกลายเปpนศาลช้ันตxน ถxาศาลช้ันตxนเริ่มที่ศาลประชาชนระดับสูง คู2ความสามารถอุทธรณ)ไดx

หน่ึงรอบไปยังศาลระดับสูงกว2า ซึ่งก็คือศาลประชาชนสูงสุดน่ันเอง22 

 ทั้งน้ี ในกรณีของการพิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในจีนก็ตxองเปpนระบบ

สองศาลเช2นเดียวกันกับคดีประเภทอื่น และในแง2น้ีจึงอาจเปรียบเทียบไดxว2ามีความคลxายคลึง

กับการพิจารณาคดีของศาลปกครองไทยในคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองซึ่งเปpนแบบระบบ

สองศาลเช2นเดียวกัน 

 4.4 เหตุแหYงการฟeองคดี 

 ในกรณีของจีนมกีารระบุเหตุแห2งการฟ4องคดีพิพาทเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองว2าเกิดจาก 

3 สาเหตุหลัก คือ (1) การที่ภาคเอกชนถูกหxามหรือปฏิเสธไม2ใหxเขxาร2วมการประมูลแข2งขันหรือ

รับจดทะเบียนเพื่อทำสัญญากับหน2วยงานทางปกครอง (2) การที่ภาคเอกชนไดxรับค2าทดแทน

จากสัญญาเวนคืนที่ดินและที่อยู2อาศัยที่ไม2เปpนธรรม และ (3) การที่ภาคเอกชนถูกโตxแยxงสิทธิ

หรือผลประโยชน)จากการจัดทำ ปฏิบัติ เปลี่ยนแปลง หรือการยกเลิกสัญญาทางปกครอง (ขxอ 5 

ของขxอบัญญัติฯ) 

 เปรียบเทียบกับกรณีของไทยไดxบัญญัติเหตุแห2งการฟ4องคดีที่เกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครองไวxตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซึ่งไดxวางหลัก 

ไวxว2า หากผูxใดไดxรับความเดือดรxอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรxอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเลี่ยงไดxอันเน่ืองจาก “มีขxอโตxแยxงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” และการแกxไขหรือบรรเทา

ความเดือดรxอนหรอืความเสียหายหรอืยุติขxอโตxแยxงน้ัน ตxองมีคำบังคับตามที่กำหนดในมาตรา 7223 

ผูxน้ันมีสิทธิฟ4องคดีต2อศาลปกครอง จากบทบัญญัติดังกล2าวจึงเปpนการเป�ดโอกาสใหxมีการนำคดี

                                                             
22 ศรัณย) พิมพ)งาม และป�ณณธร เขื่อนแกxว, กฎหมายจีน : ความรูRเบื้องตRนในภาพรวม [ออนไลน)], 

16 กุมภาพันธ) 2565. แหล2งที่มา: https://businessanalysisoflaw.com/2018/02/06/introduction-

chinese-legal-system/ 
23 มาตรา 72 (3) แห2งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองฯ บัญญัติใหxในการพิพากษาคดี  

ศาลปกครองมีอำนาจกำหนดคำบังคับโดยส่ังใหxใชxเงินหรือใหxส2งมอบทรัพย)สินหรือใหxกระทำการหรืองดเวxน

กระทำการ โดยจะกำหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวxดxวยก็ไดx ในกรณีที่มีการฟ4องเก่ียวกับการกระทำ

ละเมิดหรือความรับผิดของหน2วยงานทางปกครองหรือเจxาหนxาที่ของรัฐหรือการฟ4องเก่ียวกับสัญญาทาง

ปกครอง 
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ข้ึนสู2ศาลไดxหากมีขxอโตxแยxงใด ๆ เกิดข้ึนเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการยุติขxอโตxแยxงน้ัน

ศาลสามารถมีคำบังคับไดx เช2น กรณีมีขxอโตxแยxงเกี่ยวกับการปฏิบัติตามขxอความหรือขxอกำหนด

ในสัญญาเพื่อใหxศาลมีคำบังคับใหxคู2กรณีตxองปฏิบัติตามสัญญาเน่ืองจากสัญญาเปpน “บ2อเกิด

แห2งหน้ี” ประการหน่ึงที่ฝ�ายใดไม2ปฏิบัติตามย2อมเปpนหน้ีที่ตxองชดใชx หรือกรณีมีขxอโตxแยxง

เกี่ยวกับความสามารถในการทำสัญญาของคู2สัญญาว2าไม2ใช2ผูxมีอำนาจในการทำสัญญาอันเปpนผล

ใหxสัญญาน้ันใชxบังคับไม2ไดx เปpนตxน ดังน้ัน เหตุแห2งการฟ4องคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะมี

ลักษณะคลxายคลึงกับเหตุแห2งการฟ4องคดีสัญญาทางแพ2ง ซึ่งตามประมวลวิธีพิจารณาความแพ2ง 

มาตรา 55 ไดxบัญญัติใหxเมือ่มขีxอโตxแยxงเกิดข้ึนเกี่ยวกับสิทธิหรือหนxาที่ของบุคคลตามกฎหมายแพ2ง 

บุคคลน้ันชอบที่จะเสนอคดีของตนต2อศาลส2วนแพ2งที่มีเขตอำนาจไดx ดังน้ัน เมื่อเกิดขxอโตxแยxง

เกี่ยวกับสัญญาไม2ว2าจะเปpนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ2งในเน้ือหาแห2งคดีประการใด

ก็ย2อมเปpนเหตุที่ทำใหxคู2สัญญาเกิดสิทธิในการฟ4องคดีข้ึนสู2ศาลไดx24 

 4.5 ระยะเวลาการฟeองคดี 

 ในกรณีของจีนขxอ 25 ของขxอบัญญัติฯ ไดxมีการกำหนดระยะเวลาการฟ4องคดีเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครองไวxว2าหากเปpนการกระทำทางปกครองที่เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงหรือ 

เลิกสัญญาทางปกครอง ใหxเปpนไปตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 2014 มาตรา 46 

ซึ่งกำหนดใหxระยะเวลาการฟ4องคดีเกี่ยวกับการกระทำทางปกครองตxองย่ืนฟ4องภายในหกเดือน
                                                             

24 ทั้งน้ี มีขxอสังเกตว2าเหตุแห2งการฟ4องคดีปกครองในกรณีอ่ืนที่มิใช2คดีสัญญาทางปกครอง เช2น  

คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำทางปกครองฝ�ายเดียวไม2ว2าจะเปpนการออกกฎหรือคำส่ังทางปกครอง หรือ 

คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย2างอ่ืน เปpนตxน กฎหมายไทยมีการระบุเหตุแห2งการ

ฟ4องคดีไวxค2อนขxางชัดเจน เช2น กรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำฝ�ายเดียวจากการออกกฎหรือคำส่ัง 

หรือกระทำการอ่ืนใดของหน2วยงานทางปกครองหรือเจxาหนxาที่ของรัฐโดยมีสาเหตุเน่ืองมาจากกระทำโดย 

ไม2มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหนxาที่หรือไม2ถูกตxองตามกฎหมาย หรือโดยไม2ถูกตxองตามรูปแบบขั้นตอน

หรือวิธีการอันเปpนสาระสำคัญที่กำหนดไวxสำหรับการกระทำน้ัน หรือโดยไม2สุจริต หรือมีลักษณะเปpนการ

เลือกปฏิบัติที่ ไม2เปpนธรรม หรือมีลักษณะเปpนการสรxางขั้นตอนโดยไม2จำเปpนหรือสรxางภาระใหxเกิดกับ

ประชาชนเกินสมควร หรือเปpนการใชxดุลพินิจโดยมิชอบ (มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห2งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองฯ) หรือคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย2างอ่ืนของหน2วยงานทางปกครอง

หรือเจxาหนxาที่ของรัฐอันมีสาเหตุเกิดจากการใชxอำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำส่ังทางปกครอง หรือ

คำส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยต2อหนxาที่ตามที่กฎหมายกำหนดใหxตxองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนxาที่ดังกล2าวล2าชxา

เกินสมควร (มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห2งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ) เปpนตxน 
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นับจากวันที่รูxถึงการกระทำทางปกครอง หรือภายในหxาป7นับแต2วันที่มูลคดีเกิด และสำหรับ

กรณีฟ4องคดีเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย)ตxองย่ืนฟ4องภายในย่ีสิบป7นับแต2วันที่มูลคดีเกิด ดังน้ัน 

ระยะเวลาการฟ4องคดีเกีย่วกับสญัญาทางปกครองของจีนจะเปpนการพิจารณาในแง2ของการเปpน

การกระทำทางปกครองเฉพาะเรื่องซึ่งตxองนำหลักทั่วไปเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ4องคดีตาม

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใชx ในขณะที่ระยะเวลาการฟ4องคดีเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครองของไทยมีการกำหนดไวxชัดเจนว2าการฟ4องคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองใหxย่ืนฟ4อง

ภายในหxาป7นับแต2วันที่รูxหรือควรรูxถึงเหตุแห2งการฟ4องคดี แต2ไม2เกินสิบป7นับแต2วันที่มีเหตุ 

แห2งการฟ4องคดี (มาตรา 51 แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ) 

 4.6 ระบบวิธพิีจารณาคดีปกครองของศาล 

 ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทยเปpนระบบที่เรียกว2า “ระบบไต2สวน” 

(Accusatorial System) ซึ่งไดxมีการบัญญัติไวxเปpนลายลักษณ)อักษรชัดเจนตามขxอ 5 ของระเบียบ

ที่ประชุมใหญ2ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว2าดxวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งวิธี

พิจารณาคดีปกครองทั้งหลายรวมถึงคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่กำหนดใหxศาลปกครอง 

ใชxระบบไต2สวนน้ี ทำใหxตุลาการศาลปกครองมีอำนาจอย2างกวxางขวางในการดำเนินคดีแสวงหา

ขxอเท็จจริงไดxเองตามความเหมาะสม โดยจะรับฟ�งพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูxเช่ียวชาญ 

หรือพยานหลักฐานอื่นนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู2กรณีไดxตามที่ศาลเห็นสมควร25 ดังที่

มาตรา 55 วรรคสาม แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ไดxบัญญัติถึงการดำเนินคดีปกครอง

ที่ศาลมีอำนาจแสวงหาขxอเท็จจริงเองไดxตามระบบไต2สวนดังกล2าว ซึ่งแตกต2างจาก “ระบบกล2าวหา” 

(Inquisitorial System) แบบที่ใชxในระบบวิธีพิจารณาคดีแพ2งและคดีอาญาของศาลยุติธรรมไทย

ที่กำหนดใหxภาระในการแสวงหาพยานหลักฐานเพื่อพิสูจน)ขxอเท็จจริงต2าง ๆ จะเปpนหนxาที่ของ

คู2กรณีผูxกล2าวอxางตามหลักที่ว2า “ผูxใดกล2าวอxาง ผูxน้ันพิสูจน)” ทั้งน้ี ในกรณีคดีปกครองของ 

ศาลจีนกล2าวไดxว2ากฎหมายกำหนดไวxใหxเปpนระบบกล2าวหา พิจารณาไดxจากกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 ที่วางหลักไวxว2า ศาลประชาชน 

มีอำนาจเรียกใหxคู2กรณีจัดหาพยานหลักฐานหรือเพิ่มเติมพยานหลักฐานไดx (มาตรา 39) และ 

มีอำนาจเรียกพยานหลักฐานจากหน2วยงานทางปกครอง องค)กรอื่น ๆ หรือบุคคลภายนอกไดx 

(มาตรา 40) และเมื่อผูxฟ4องคดีหรือบุคคลภายนอกไม2อาจนำพยานหลักฐานมาไดxดxวยตนเอง 

                                                             
25 ฤทัย หงส)สิริ, ศาลปกครองและการดำเนินคดีในศาลปกครอง, หนxา 12. 
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จะขอศาลประชาชนใหxเรียกพยานหลักฐานก็ไดx (มาตรา 41) ซึ่งแสดงใหxเห็นว2าศาลประชาชน 

มีอำนาจเรียกพยานหลกัฐาน (หรือการออกหมายเรียก) แต2กฎหมายมิไดxกำหนดใหxศาลมีหนxาที่

ในการเรียกพยานหลักฐาน ดังน้ัน ผูxพิพากษาในศาลประชาชนจึงไม2มีหนxาที่ในการแสวงหา

ขxอเท็จจริงและพยานหลักฐานดxวยตนเอง แต2เปpนหนxาที่ของคู2กรณีที่ตxองแสดงพยานหลักฐาน 

ดxวยเหตุน้ี กระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของจนีจงึเปpนระบบกล2าวหา26 ทั้งน้ี ในคดี

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองก็ไดxยืนยันถึงระบบกล2าวหาไวxเช2นเดียวกัน โดยผูxถูกฟ4องคดีมีภาระ

ในการพิสูจน)ถึงอำนาจหนxาทีต่ามกฎหมายในการจดัทำ ปฏิบัติ เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกสัญญา

ทางปกครอง ส2วนผูxฟ4องคดีที่ฟ4องขอใหxเพิกถอนหรือใหxสัญญาทางปกครองสิ้นสุดใหxมีภาระ 

ในการพิสูจน)การเพิกถอนหรือสิ้นสุดน้ัน และในกรณีที่มีขxอพิพาทเกี่ยวกับการขอใหxปฏิบัติการ

ตามสัญญา ใหxคู2กรณีที ่รับผิดชอบในการปฏิบัติการตามสัญญาเปpนผูxพิสูจน) (ขxอ 10 ของ

ขxอบัญญัติฯ) 

 นอกจากประเด็นระหว2างระบบไต2สวนกับระบบกล2าวหาที่ทำใหxตุลาการหรือผูxพิพากษา

ในคดีปกครองของศาลไทยและศาลจีนมีบทบาทหนxาที่แตกต2างกันแลxว การดำเนินคดีโดยองค)คณะ

และการมีตุลาการหรือผูxพิพากษาประเภทพิเศษระหว2างศาลไทยและศาลจีนยังมีลักษณะที่

แตกต2างกันดxวย กล2าวคือ ในกรณีของไทย ศาลปกครองช้ันตxนตxองมีตุลาการในศาลปกครอง

ช้ันตxนอย2างนxอย 3 คนจึงจะเปpนองค)คณะพิจารณาพิพากษา และในระดับศาลปกครองสูงสุด

ตxองมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย2างนxอย 5 คนจึงจะเปpนองค)คณะพิจารณาพิพากษา 

(มาตรา 54 แห2งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ) นอกจากองค)คณะแลxว ในการพิจารณา

คดีปกครองแต2ละคดีในศาลปกครองไทยทัง้สองระดับช้ันศาลยังมี “ตุลาการผูxแถลงคดี” (Judge-

Commissioner of Justice) 1 คน ซึ่งไม2ไดxร2วมในองค)คณะแต2ทำหนxาที่ในการเสนอความเห็น

ในรูปของคำแถลงการณ)เพื่อนำเสนอการวินิจฉัยของตนตามที่ไดxรับสำนวนมาโดยอิสระต2อ 

องค)คณะว2าคดีพิพาทตามสำนวนน2าจะพิพากษาว2าเปpนอย2างไร โดยความเห็นของตุลาการ 

ผูxแถลงคดีจะเปpนหลักประกันอย2างหน่ึงของ “การถ2วงดุลการใชxอำนาจ” ขององค)คณะ เพราะ

จะทำใหxองค)คณะมีความละเอียดรอบคอบและมีเหตุผลสนับสนุนในการพิจารณาพิพากษา 

                                                             
26 หลี่ชุน, ความเป�นกลางและความเป�นอิสระของระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาล

ประชาชนจีน, วารสารนิติศาสตร) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), ป7ที่ 46 ฉบับที่ 3 (กันยายน 2560), หนxา 827. 
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คดีปกครองแต2ละคดี โดยเฉพาะอย2างย่ิงหากองค)คณะมีความเห็นแตกต2างไปจากความเห็นของ

ตุลาการผูxแถลงคดีก็ตxองมีเหตุผลที่รับฟ�งไดxอย2างย่ิงดxวย27 

 ในขณะที่ในการดำเนินคดีปกครองของศาลจีนน้ัน มาตรา 68 ของกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 กำหนดใหxศาลประชาชน

ประกอบไปดxวยผูxพิพากษา (อาชีพ) และ/หรือ “ผูxพิพากสมทบ” (People’s Assessors)28 

รวมกันเปpนเลขค่ีอย2างนxอย 3 คนเพื่อเปpนองค)คณะ แต2ในกรณีที่ศาลช้ันตxนเห็นว2าเปpน 

คดีปกครองที่ไม2มีขxอยุ2งยากหรอืมีขxอเท็จจรงิและขxอกฎหมายชัดเจนจงึอาจมีผูxพิพากษาคนเดียว

ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองดังกล2าวไดx29 ดังนั้น ในการพิจารณาคดีปกครองใน 

ศาลช้ันตxนของจีนจึงสามารถมีทั้งผูxพิพากษาศาลเพียงคนเดียว (ในกรณีคดีไม2ซับซxอน) หรือ 

ผูxพิพากษา 3 คนเปpนองค)คณะ ซึ่งผูxพิพากษาทั้ง 3 คนอาจเปpนไดxทั้งผูxพิพากษาอาชีพทั้งหมด 

หรือผูxพิพากษาสมทบทั้งหมด หรือผสมกันแต2ตxองรวมกันใหxไดxเลขค่ีอย2างต่ำ 3 คน สำหรับคดี

ในช้ันอุทธรณ)ซึ่งเปpนช้ันสูงสุดในระบบสองศาลของจีนน้ัน กำหนดใหxมีการพิจารณาคดีปกครอง

ในช้ันอุทธรณ)เปpนองค)คณะเช2นเดียวกัน30 ซึ่งการพิจารณาดำเนินคดีในช้ันอุทธรณ)กำหนดใหxมี

องค)คณะเปpนเลขค่ีอย2างนxอย 3 คนเช2นเดียวกันกับศาลช้ันตxน แต2หxามมีผูxพิพากษาคนเดียวและ

ผูxพิพากษาสมทบน่ังพิจารณาพิพากษาคดีในช้ันอุทธรณ) 

 ทั้งน้ี ในประเด็นการพิจารณาคดีปกครองโดยองค)คณะน้ี จะเห็นไดxว2าศาลไทยและ 

ศาลจีนมีความเคร2งครัดแตกต2างกัน โดยศาลจีนสามารถมีผูxพิพากษาคนเดียวนั่งพิจารณา 

คดีปกครองไดx หรือในกรณีที่เปpนองค)คณะก็สามารถมีผูxพิพากษาสมทบร2วมน่ังพิจารณา

พิพากษาคดีไดxดxวย ซึ่งการที ่กฎหมายกำหนดใหxมีผู xพิพากษาคนเดียวนั่งพิจารณาคดีนั้น 

                                                             
27 สุริยา ปานแป4น และอนุวัฒน) บุญนันท), คูYมือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพ)ครั้งที่ 13 (กรุงเทพ 

มหานคร: สำนักพิมพ)วิญ´ูชน, 2562), หนxา 220-221. 
28 ผูxที่จะไดxรับการคัดเลือกเปpนผูxพิพากษาสมทบตxองเปpนผูxมีความรูxพื้นฐานทางกฎหมายและไดxรับ

การคัดเลือกจากภายในทxองที่ใหxเปpนผูxพิพากษาสมทบ ทั้งน้ี ระบบผูxพิพากษาสมทบเกิดขึ้นภายใตxแนวคิด 

เพื่อส2งเสริมใหxศาลประชาชนมีความเช่ือมโยงกับมวลชน โดยผูxพิพากษาสมทบมีอำนาจในการพิจารณาคดี

เท2ากับผูxพิพากษาในองค)คณะ อxางถึงใน หล่ีชุน, ความเป�นกลางและความเป�นอิสระของระบบวิธีพิจารณา

คดีปกครองในศาลประชาชนจีน, หนxา 821. 
29 มาตรา 82 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 
30 มาตรา 86 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแห2งสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ. 2014 
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มีเหตุผลเพื่อลดป�ญหาคดีปกครองลxนศาล ส2วนการใหxผูxพิพากษาสมทบเขxามาร2วมในการ

พิจารณาคดีไดxนอกเหนือจากความตxองการใหxศาลมีความเช่ือมโยงกับประชาชนในทxองถ่ินแลxว 

ยังมีคดีบางประเภทที่อาจจำเปpนตxองการผูxพิพากษาสมทบที่มีความเชี่ยวชาญและมีความรูx 

ทางเทคนิคเฉพาะคดีน้ันเขxาร2วมดxวย31 

 

5. บทสรุป 

 การพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในระบบศาลประชาชนแห2ง

สาธารณรัฐประชาชนจีนและในระบบศาลปกครองไทยตามกฎหมายและกฎระเบยีบที่เกี่ยวขxอง

ต2างก็มีความคลxายคลึงกันและความแตกต2างกันซึ่งก็เปpนไปตามความเหมาะสมของแต2ละ

ประเทศที่ต2างมีโครงสรxางของระบบกฎหมาย ระบบศาล และวิธีพิจารณาคดีในแบบของตน 

การนำเสนอเปpนขxอสงัเกตเชิงเปรยีบเทยีบทั้ง 6 ประการดังกล2าวขxางตxนจงึเปpนเพียงการนำเสนอ

องค)ความรูxในแง2มุมบางประการของกฎหมายที่เกี่ยวขxองซึ่งอาจไม2ครอบคลุมในทุกประเด็น 

โดยเฉพาะเมื่อนำมาใชxกับคดีพิพาทซึ่งจำเปpนตxองพิจารณาจากขxอเท็จจริงที่แตกต2างกันในแต2ละ

กรณี รวมไปถึงการวินิจฉัยขxอกฎหมายซึ่งอาจตxองนำหลักการตีความหรือตัวบทกฎหมายอื่น 

ที่เกี่ยวขxองมาปรับใชxเพื่ออุดช2องว2างของกฎหมาย ซึ่งในขxอบัญญัติว2าดxวยประเด็นการพิจารณา

คดีสัญญาทางปกครอง ค.ศ. 2019 (ขxอ 27) ของจีนก็มีการบัญญัติถึงการนำเอาทั้งบทบัญญัติ

ตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ2งและบทบัญญัติเกี่ยวกับสัญญาทางแพ2งในกฎหมายแพ2ง 

มาใชxพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองก็ไดx ในขณะที่พระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ2ตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุดว2าดxวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ของไทยเองก็มีการบัญญัติ 

ใหxนำประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ2งบางมาตรามาปรับใชxแก2คดีปกครองโดยอนุโลม

เช2นกัน ดังเช2นที่ไดxนำเสนอเกี่ยวกับเรื่องค2าธรรมเนียมศาลในคดีสัญญาทางปกครองที่มีคำขอ 

ใหxสั่งใหxใชxเงินหรือส2งมอบทรัพย)สิน32 เปpนตxน และที่สำคัญในการวินิจฉัยโดยเฉพาะคดีปกครอง

                                                             
31 หลี่ชุน, ความเป�นกลางและความเป�นอิสระของระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาล

ประชาชนจีน, หนxา 823. 
32 ยังมีการนำเอาหลักกฎหมายในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ2งบางประการมาปรับใชx 

ในคดีปกครองดxวยโดยอนุโลมนอกเหนือจากเรื่องค2าธรรมเนียมศาล อาทิ การคัดคxานผูxพิพากษา การละเมิด
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เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองซึ่งแทxจริงแลxวในการวินิจฉัยเน้ือหาแห2งคดีจำเปpนที่จะตxองนำเอา

กฎหมายสารบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ2งและพาณิชย)เขxามาปรับใชxดxวย แมxจะยังไม2มี

บทบัญญัติชัดเจนใหxคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองสามารถนำหลักในประมวลกฎหมายแพ2ง

และพาณิชย)มาปรบัใชxเหมือนกรณีของจนี แต2ในทางปฏิบัติจะเหน็คำพพิากษาของศาลปกครองไทย

ที่วินิจฉัยเน้ือหาแห2งคดีโดยการนำเอาบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ2งและพาณิชย)ที่เกี่ยวขxอง

มาปรับใชx เช2น ในคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 993/2561 ที่การบอกเลิกสัญญาโดย

หน2วยงานทางปกครองซึ่งเมื่อใชxสิทธิเลิกสัญญาและไดxแสดงเจตนาแลxวย2อมไม2อาจถอน 

การแสดงเจตนาไดxตามมาตรา 386 วรรคสอง แห2งประมวลกฎหมายแพ2งและพาณิชย) และหาก

เอกชนคู2สัญญาเสียหายจากการบอกเลิกสัญญาก็มีสิทธิเรียกค2าเสียหายจากการบอกเลิกสัญญาไดx 

ตามมาตรา 391 วรรคสี ่แห2งประมวลกฎหมายแพ2งและพาณิชย) เปpนตxน 

 นอกจากน้ี ยังมีประเด็นอื่นทีน่2าสนใจ เช2น ในเรื่องการไกล2เกลีย่ขxอพิพาทในคดีปกครอง

ซึ่งรวมถึงคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเพื่อเปpนวิธีระงับขxอพิพาททางเลือก (Alternative 

Dispute Resolution: ADR) ที่น2าสนใจอีกประเด็นหน่ึง โดยในกรณีของจีนก็ไดxนำเอาความสำคัญ

ของเรื่องการไกล2เกลี่ยมาบัญญัติไวxตามขxอ 23 ของขxอบัญญัติฯ ในขณะที่ไทยเองล2าสุดก็ไดx 

มีการบัญญัติเกี่ยวกับการไกล2เกลี่ยขxอพิพาทในคดีปกครองต2าง ๆ รวมถึงคดีเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครองดxวยเช2นกันตามที่มีการแกxไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254233 ซึ่งถือเปpนเรื่องใหม2ที่น2าสนใจสำหรับการศึกษาเชิงกฎหมาย

เปรียบเทียบเพิม่เติมในเรื่องน้ีต2อไป  

                                                                                                                                                                   
อำนาจศาล การบังคับคดี วิธีการช่ัวคราวก2อนพิพากษา และการรxองสอด เปpนตxน ซ่ึงไม2ไดxนำเสนอในที่น้ี 

เพื่อจำกัดขอบเขตในการนำเสนอในบทความน้ี 
33 การไกล2เกล่ียขxอพิพาทในคดีปกครองไดxมีการบัญญัติเพิ่มเติมเปpนมาตรา 66/1 ถึงมาตรา 66/12 

โดยมาตรา 3 แห2งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 
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