
1.1 ความเป้นมๆและสภาพของปัญหา
เน่ืองจาก วัตถุประสงค์หลักของการดำเนินงานของส่วนราชการจะต้องดำเนินการ 

จัดทำบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมอันเป็นภารกิจหลัก 
ของรัฐ ซึ่งบางครังส่วนราชการไม'สามารถจัดทำบริการสาธารณะไต้โดยลำพังหรือไม่สามารถ 
จัดทำบริการสาธารณะไต้เองทั้งหมด ส่วนราชการจึงจำเป็นต้องทำสัญญากับเอกชนในการจัดหา 
วัสดุอุปกรณ์ต่างๆ เพื่อจัดทำบริการสาธารณะหรือเพื่อใช้ในส่วนราชการเอง ซึ่งการจัดหาวัสดุ 
อ ุปกรณ์ของส่วนราชการล้วนแต่จะต้องปฏิบ ัต ิให ้เป ็นไปตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 
ว ่าด ้วยการพ ัสด ุ ทั้งนี เพ ื่อให ้ส ่วนราชการดำเน ินการจ ัดหาพ ัสด ุเป ็นอ ันหน ึ่งอ ัน เด ียวก ัน 
และเพ ื่อประโยชน์ส ูงส ุดแก่ทางราชการ เนื่องจาก จำนวนเงินท ี่ใช ้สำหรับการจัดหาพ ัสดุ 
ของส ่วนราชการด ังกล ่าว เป ็นเง ินงบประมาณแผ ่นด ินหรือเง ินภาษ ีอากรของประชาชน 
โดยส่วนราชการจะต้องดำเนินการตามกระบวนการและขั้นตอนตามที่กำหนดไว้ในระเบียบ 
สำน ักนายกร ัฐมนตรีว ่าด ้วยการพ ัสด ุ พ .ศ .2535 และท ี่แก ้ไขเพ ิ่ม เต ิม ทังนี ส ่วนราชการ 
ต้องเปิดโอกาสให้บุคคลที่สนใจเข้าเสนอราคาเพื่อให้เกิดการแข่งขันกันอย่างเป็นธรรม และบุคคล 
ผู้ท ี่ไต้รับคัดเลือกจากส่วนราชการเท่านั้นที่จะสามารถเข้าทำสัญญากับส่วนราชการต่อไปไต้ 
ซ ึ่งส ัญ ญ าท ี่ส ่วนราชการทำก ับบ ุคคลผ ู้ไต ้ร ับค ัด เล ือกด ังกล ่าว อาจเร ียกอ ีกอย ่างหน ึ่งว ่า 
“สัญญาภาครัฐ”

การดำเนินการเพื่อให้ไต้มาซึ่งพัสดุของส่วนราชการ โดยที่ส่วนราชการจะต้อง 
ปฏิบัติให้เป็นไปตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุดังกล่าวนั้น อาจเกิดข้อพิพาท 
ฃึนไต้ทุกขันตอน ทังก่อนเกิดสัญญาหรือภายหลังเกิดสัญญา ในอดีต ก่อนที่พระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะมีผลใช้บังคับ สัญญาภาครัฐทุกสัญญา 
รวมทังส ัญญาจัดหาพ ัสดุหรือส ัญญาจัดซ ือจัดจ ้างของส่วนราชการถือเป ็นส ัญญาทางแพ่ง 
ซึ่งหากเกิดข้อพิพาทขึ้นระหว่างคู่สัญญาฝ่ายรัฐกับฝ่ายเอกชน คู่สัญญาอาจนำข้อพิพาทดังกล่าวขึ้นสู่ 
การพิจารณาของศาลยุติธรรม ต่อมา เมื่อพระราชบัญญัติจ ัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีผลใช้บ ังค ับแล้ว ส ัญญาภาครัฐด ังกล่าว อาจมิใช ่ส ัญญาทางแพ ่ง 
หากพิจารณาไต้ว่าเป็นสัญญาที่คู่ส ัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเป ็นบุคคลที่กระทำการแทนรัฐ และมีล ักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดทำ 
บริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
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ดังนั้น การพิจารณาสัญญาจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการซึ่งเป็นสัญญาภาครัฐประเภทหนึ่งนั้น 
ว่าเป็นสัญญาทางปกครองซึ่งต้องนำข้อพิพาทขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครอง หรือเป็นสัญญา 
ทางแพ่งของฝ่ายปกครองซึ่งต้องนำข้อพิพาทขึ้นสู่การพิจารณาของศาลยุติธรรม จึงมีความสำคัญ 
อย่างย่ิง เน่ืองจาก ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับคับสัญญาทั้งสองประเภทดังกล่าวมีความแตกต่างคัน

การพิจารณาว่าสัญญาที่ทำขึ้นระหว่างส่วนราชการคับเอกชนในการจัดหาพัสดุ 
เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองจะส่งผลกระทบต่อระบบกฎหมาย 
ที่ใช้บังคับเกี่ยวคับเขตอำนาจศาล วิธีพิจารณา รวมทั้งอายุความในการฟ้องคดี กล่าวคือ เมื่อมี 
ข้อพิพาทเกี่ยวคับสัญญาเกิดขึ้น จะต้องพิจารณาว่าสัญญาที่ทำขึ้นนั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือ 
สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง ซึ่งข้อพิจารณาสัญญาทางปกครองก็คือ คู่สัญญาจะอยู่บนหลัก 
พื้นฐานของความไม่เสมอภาค เนื่องจาก วัตถุประสงค์หลักของฝ่ายปกครอง คือ บริการสาธารณะ 
สัญญาทางปกครองจึงให้ความสำคัญกับประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ 
ของคู่ส ัญญา ในทางตรงกันข้าม สัญญาทางแพ่งจะอยู่บนหลักพื้นฐานของความเสมอภาค 
และความประสงค์ของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย คู่สัญญาอาจตกลงคันนอกเหนือไปจากบทบัญญัติ 
ของกฎหมายไต้ หากข้อตกลงน้ันไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน

ในปีจจุบัน แนวคำวิน ิจฉ ัยของศาลปกครองยังไม ่ม ีความชัดเจนว่า สัญญา 
ภาครัฐประเภทสัญญาจัดหาพัสดุหรือสัญญาจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการเป็นสัญญาทางปกครอง 
ทุกสัญญา สัญญาจัดซือจัดจ้างของส่วนราชการบางสัญญาเป็นสัญญาทางปกครอง แต่บางสัญญา 
ไม่เป ็นสัญญาทางปกครอง ท ั้งน ี้อาจเน ื่องมาจากนิยามความหมายของสัญญาทางปกครอง 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจ ัดตั้งศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซึ่งบัญญัติว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทำการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
ส ัญญาที่ให ้จ ัดทำบริการสาธารณะ สัญญาจัดให ้ม ีส ิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติ” การบัญญัติเพียงบางประเภทของสัญญาทางปกครองนั้น มีวัตถุประสงค์ 
เพื่อให้ศาลปกครองวางแนวบรรทัดฐานต่อไปในอนาคต อย่างไรก็ดี การวางแนวบรรทัดฐาน 
โดยอาศัยคำวินิจฉัยของศาลปกครองแต่เพียงอย่างเดียว อาจไม่ทันต่อคดีพิพาทที่เพิ่มจำนวนมากขึ้น 
จากความไม่ชัดเจนในประเภทของสัญญาทางปกครอง ประกอบกับแนวคำวินิจฉัยเกี่ยวคับสัญญา 
ทางปกครองของศาลปกครองในประเทศไทย จึงยังไม่อาจนำมาใช้เป็นหลักเกณฑ์เพื่อปรับใช้ 
คับการวินิจฉัยสัญญาจัดซือจัดจ้างของส่วนราชการทังหมดไต้ ดังบัน จึงจำเป็นต้องทำการศึกษา 
สัญญาทางปกครองและหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครองในต่างประเทศ โดยเฉพาะ 
ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีแนวความคิดและวิวัฒนาการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมาเป็นระยะเวลา 
อันยาวนาน เพื่อนำมาพิจารณาและหาแนวทางที่เหมาะสมต่อการวินิจฉัยสัญญาจัดซือจัดจ้าง 
ของส่วนราชการในประเทศไทยต่อไป
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา
1. เพื่อศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในต่างประเทศ
2. เพื่อศึกษาหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครองในต่างประเทศ
3. เพ ื่อศ ึกษาคำวิน ิจฉ ัยของศาลปกครองในประเทศไทยเก ี่ยวก ับส ัญญา 

ทางปกครอง โดยเฉพาะในเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการ
4. เพื่อศึกษาความเป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อเปรียบเทียบกับสัญญาจัดซือ 

จัดจ้างของส่วนราชการ
5. เพื่อศึกษามาตรการหรือหาแนวทางที่เหมาะสมมาบัญญัติกฎหมายของไทย 

ให้สอดคล้องกับแนวความคิดของสัญญาทางปกครอง

1.3 ขอบเขตของการศึกษา
ศึกษาหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครองในต่างประเทศ โดยเฉพาะ 

ประเทศฝรั่งเศส แนวคำวินิจฉัยสัญญาทางปกครองในเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการ 
รวมทังแนวทางในการวินิจฉัยสัญญาจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการของศาลปกครองในประเทศไทย

1.4 สมมติฐาน
ในป ีจจ ุบ ันม ีแนวคำว ิน ิจฉ ัยของศาลปกครองเก ี่ยวก ับส ัญญาจ ัดซ ื้อจ ัดจ ้าง 

ของส่วนราชการในฐานะคู่สัญญาฝ่ายปกครองกับเอกชนที่กำหนดให้สัญญาบางสัญญาเป็นสัญญา 
ทางปกครองแต่สัญญาบางสัญญาก็ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ความไม่ลงตัวของการกำหนดประเภท 
ของสัญญาทางปกครองที่เกี่ยวกับสัญญาจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการที่เกิดจากคำวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองตังกล่าวส่งผลให้ระบบกฎหมายท่ีนำมาใช้บังคับกับสัญญามีความแตกต่างกันความไม่ลงตัว 
ของการกำหนดประเภทของสัญญาทางปกครองท่ีเก่ียวกับสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างของส่วนราชการดังกล่าวน้ัน 
เกิดมาจากทังการให้คำนิยามความหมายของสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญา 
ทางปกครองในประเทศไทยยังไม่ม ีความชัดเจนเพ ียงพอ ด้วยเหตุนี้เอง จึงจำเป็นที่จะต้อง 
ทำการศึกษาถ ึงหลักเกณฑ์ในการกำหนดประเภทของส ัญญาทางปกครองในต่างประเทศ 
เพ่ือวางแนวทางท่ีเหมาะสมต่อการกำหนดประเภทของสัญญาทางปกครองท่ีเก่ียวกับสัญญาจัดซือจัดจ้าง 
ของไทยเพ่ือประโยชน์ในการวินิจฉัยสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างของส่วนราชการในประเทศไทยต่อไป
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1.5 วิธีการศึกษใ
การศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาทางเอกสาร (Documentary Research)

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
1. ทำให้ทราบแนวความคิดของสัญญาทางปกครองในต่างประเทศ
2. ทำให้ทราบหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครองในต่างประเทศ
3. ทำให้ทราบคำวิน ิจฉ ัยของศาลปกครองในประเทศไทยเก ี่ยวก ับสัญญา 

ทางปกครองโดยเฉพาะในเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการ
4. ทำให้ทราบถึงความเป ็นสัญญาทางปกครองเม ื่อเปรียบเท ียบกับสัญญา 

จัดซือจัดจ้างของส่วนราชการ
5. ทำให้สามารถนำข้อเสนอแนะ บทสรุป ข้อคิดเห็น จากการศึกษานี้ใปใช้ 

ในการวางมาตรการหรือหาแนวทางที่เหมาะสมมาบัญญัติกฎหมายของประเทศไทยให้สอดคล้อง 
กับแนวความคิดของสัญญาทางปกครองให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป
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