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แนะน าวิทยานิพนธ์ที่น่าสนใจ 
 
 
วิทยานิพนธ์ เรื่อง การเลิกสัญญาทางปกครอง  
โดย นางสาวภัทรานิษฐ์ มณีพันธุ์ 
 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
 สาขากฎหมายมหาชน 

คณะนิติศาสตร์ 
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
 ปีการศึกษา 2560 (231 หน้า) 
 

ประเด็นปัญหาทางกฎหมาย 
พัฒนาการของหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

กับสัญญาทางปกครองในประเทศไทย อาจกล่าวได้ว่า
เริ่มต้นจากการศึกษาในแวดวงนักกฎหมายมหาชน 
โดยเฉพาะความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
และนักวิชาการในมหาวิทยาลัย  ก่อนที่จะมี 
การประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ก าหนด
นิยามและลักษณะของสัญญาทางปกครอง 
รวมถึงบุคคลที่เป็นคู่สัญญาในสัญญาทางปกครอง  
อย่างไรก็ตาม กฎหมายดังกล่าวไม่ได้ก าหนดเนื้อหา
หรือหลักเกณฑ์เชิงสารบัญญัติของสัญญาทางปกครอง 
รวมทั้งหลักการเกี่ยวกับการเกิดขึ้น การปฏิบัติ
ตามสัญญา และการสิ้นสุดของสัญญาทางปกครอง
เอาไว้ จึงต้องอาศัยหลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 
 

ป ร ะ เ ด็ น เ กี่ ย ว กั บ ก า ร เ ลิ ก สั ญ ญ า 
เป็นข้อพิจารณาที่ส าคัญเมื่อมีการละเมิดสัญญา  
หรือมีเหตุที่ท าให้สัญญาไม่ควรด ารงอยู่ต่อไป  
ตามกฎหมายแพ่งการ เลิ กสัญญาอาจเกิ ด 
จากความตกลงกันของคู่สัญญาโดยความสมัครใจ 
หรือการใช้สิทธิตามกฎหมาย  ทั้งนี้ การเลิกสัญญา
ทางแพ่งมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ส าหรับสัญญาทางปกครอง โดยหลักแล้ว 
แม้คู่สัญญาฝ่ายปกครองไม่ช าระหนี้  ฝ่ายเอกชน
ยังคงต้องปฏิบัติตามสัญญาเพ่ือไม่ให้บริการสาธารณะ
หยุดชะงัก และหลักในการเลิกสัญญาทางปกครอง 
ต้องพิจารณาจากข้อสัญญา กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 
หรือโดยการวินิจฉัยขององค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ 

 ประเทศไทย : แนวคิดเรื่องสัญญา 
ทางปกครองได้รับอิทธิพลจากกฎหมายฝรั่งเศส  
ซึ่งให้อ านาจฝ่ายปกครองในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ แม้ว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน
จะไม่ได้ผิดสัญญาก็ตาม ในขณะที่กฎหมายเยอรมัน 
เน้นความเท่าเทียมระหว่างคู่สัญญา การเลิกสัญญา 
ฝ่ายเดียวจึงท าได้เฉพาะในกรณีที่มีความจ าเป็น
เท่านั้น 

 

 
  แนะน าโดย นายกองพล เสถียรกานนท์ และนางสาวบุศรา จิตต์สอาด มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ 

(นักศึกษาฝึกงานกลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง) 
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ประเด็นศึกษาของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 

 การศึกษากฎหมายต่ างประเทศ 
เชิงเปรียบเทียบ มีความส าคัญต่อการพัฒนากฎหมาย
สัญญาทางปกครองในประเทศไทย ซึ่งกฎหมายฝรั่งเศส 
มีหลักการที่คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีอ านาจเหนือคู่สัญญา
ฝ่ ายเอกชน ขณะที่ กฎหมายเยอรมั นใช้ หลั ก 
ความเท่าเทียมกันระหว่างคู่สัญญา การศึกษา
เปรียบเทียบย่อมน ามาสู่แนวทางที่เหมาะสม 
ส าหรับประเทศไทย 

 ศึกษาข้อความคิดพ้ืนฐานของสัญญา 
ทางปกครอง ซึ่งเป็นสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐ
กับเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน 
เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะและการบริหารงาน
ของรัฐ โดยที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือเอกชน
ในการออกค าสั่งและบังคับใช้สัญญา สัญญา 
ทางปกครองจึงมีเอกสิทธิ์เฉพาะ เช่น การเรียกเก็บ
ภาษี การเวนคืนที่ดินและได้รับการคุ้มครองพิเศษ
ตามกฎหมาย สินทรัพย์ของรัฐได้รับการคุ้มครอง
และบังคับใช้ได้โดยไม่ต้องขออ านาจจากศาล  
ทั้ งนี้  สัญญาทางปกครองมีหลายรู ปแบบ  
และเป็นเครื่องมือส าคัญในการบริหารงานของรัฐ 
เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ 
และรักษาผลประโยชน์ของสาธารณะ 

 ศึ กษา วิ เ ค ร า ะห์ ก า ร เ ลิ ก สั ญญา 
ทางปกครองในระบบกฎหมายไทย พบว่า สามารถ
ท าได้สองวิธีหลัก คือ การเลิกสัญญาตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งสามารถน ามาปรับใช้
กับสัญญาทางปกครองได้ หากไม่ขัดกับสภาพ 
ของเรื่อง และการเลิกสัญญาตามกฎหมายเฉพาะ 
ซ่ึงกฎหมายหลายฉบับบัญญัติให้รัฐหรือฝ่ายปกครอง
สามารถเลิกสัญญาได้ตามเหตุที่ก าหนดไว้ ขณะที่ 

การเลิกสัญญาโดยฝ่ายเอกชนมักไม่ปรากฏ 
ในกฎหมาย เนื่องจากต้องก าหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองอย่างชัดเจน 

ผู้ จั ดท าวิทยานิพนธ์ เสนอว่ า  การน า 
หลักกฎหมายมหาชนมาใช้กับสัญญาทางปกครอง
ของประเทศไทย อาจต้องมีการปรับเปลี่ยน 
และเพ่ิมเติมบางส่วน เช่น การเลิกสัญญาในกรณี
ที่มีเหตุจ าเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ต้องระบุ
เหตุผลและกระบวนการที่ชัดเจน หรือการก าหนด
หลักเกณฑ์การชดเชยความเสียหายให้แก่ฝ่ายเอกชน 
ที่ได้รับผลกระทบจากการเลิกสัญญาทางปกครอง  
หรือการให้สิทธิแก่ฝ่ายเอกชนในกรณีที่ฝ่ายปกครอง
เลิกสัญญาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 ประเทศฝรั่งเศส : การเลิกสัญญา 
ทางปกครอง ในกฎหมายฝรั่ ง เ ศส  พัฒนา 
จากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  
หลักกฎหมายที่ส าคัญประกอบด้วยสามส่วน ได้แก่  
(1) หลักกฎหมายว่าด้วยความสมดุลทางการเงิน
ในสัญญา (2) หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับผลของสัญญา  
และ (3) หลักกฎหมายเกี่ยวกับการใช้ค่าทดแทน
ความเสียหาย ซึ่งครอบคลุมทั้งกรณีการใช้อ านาจ
แก้ไขและการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว 

 ประเทศเยอรมนี : การเลิกสัญญา 
ทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน รัฐบัญญัติ 
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง ค.ศ. 1976 ก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
โดยครอบคลุมการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ การท า
สัญญาทางปกครอง ความหมาย ประเภท แบบ 
เงื่อนไขความชอบด้วยกฎหมาย การแก้ไขเปลี่ยนแปลง  
การเลิกสัญญา และการบังคับตามสัญญาทางปกครอง 
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ผลจากการศึกษาประเด็นปัญหา 
สัญญาทางปกครองสะท้อนความขัดแย้ง

ระหว่างประโยชน์สาธารณะ และสิทธิของฝ่ายเอกชน
รวมถึงควรแบ่งแยกระบบกฎหมายเอกชน 
กับกฎหมายมหาชน ส าหรับประเทศไทย สัญญา 
ทางปกครองพัฒนาขึ้นจากกฎหมายต่าง ๆ เช่น 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดนิยาม และอ านาจ
ของศาลปกครองในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง  ทั้งนี้ หลักเกณฑ์การแบ่งแยก
สัญญาทางปกครองจากสัญญาทางแพ่งได้รับอิทธิพล
ความคิดพ้ืนฐานจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
และระบบกฎหมายเยอรมัน โดยในประเทศฝรั่งเศส  
ฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์เหนือเอกชน เช่น การเลิก
สัญญาฝ่ายเดียวโดยฝ่ายปกครองเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ แต่ทั้งนี้จะต้องชดเชยค่าเสียหาย  
ในส่วนประเทศเยอรมนี  มีการบัญญัติสิทธิ 
เลิกสัญญาไว้อย่างชัดเจนเพ่ือความเป็นธรรม 
แก่คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย 

จากการศึกษาเ พ่ือจัดท าวิทยานิพนธ์ 
ฉบับนี้  พบว่า ระบบกฎหมายไทยรับแนวคิด 
จากประเทศฝรั่งเศส โดยศาลปกครองสูงสุดยอมรับ
อ านาจของฝ่ายปกครองในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว
แม้ไม่มีการก าหนดในสัญญา และฝ่ายเอกชน 
มีสิทธิขอให้ศาลเลิกสัญญาได้หากฝ่ายปกครอง
ผิดสัญญาร้ายแรง  ทั้งนี้ มีปัญหาที่ต้องพิจารณา
เพ่ิมเติมเกี่ยวกับการปรับใช้กฎหมายเอกชน 
ในการเลิกสัญญา ความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการเลิกสัญญาโดยฝ่ายปกครอง และขอบเขต
ของการใช้อ านาจตามกฎหมายในการเลิก 
สัญญาทางปกครอง 

ข้อเสนอแนะของผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 
ผู้เขียนวิทยานิพนธ์มีข้อเสนอแนะว่า  
 ควรมีการก าหนดแนวทางเกี่ยวกับ 

การใช้สิทธิเลิกสัญญาของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย 
โดยให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิเลิกสัญญาฝ่ายเดียว 
ในกรณีที่มีเหตุจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

 ควรก าหนด เ งื่ อน ไขการ ใช้ สิ ท ธิ
ดังกล่าว รวมถึงการชดเชยเยียวยาความเสียหาย
ให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนด้วย 

 สิทธิของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนควรได้รับ
การรับรองให้ร้องขอต่อศาลให้เลิกสัญญาได้ 
ในกรณีที่มีเหตุจ าเป็น หรือกรณีที่ฝ่ายปกครอง
ละเมิดสัญญา 

 ส าหรับการจัดท ากฎหมายเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง อาจท าได้โดยการตรา 
เป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาทางปกครอง 
แบบเอกเทศ ซึ่งรวบรวมหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
และจ าเป็นในเรื่องสัญญาทางปกครองที่ครอบคลุม
ถึงเรื่องการจัดท าสัญญา เงื่อนไขความสมบูรณ์ 
การปฏิบั ติ ต ามสัญญา  การบริหารสัญญา  
และการเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญา เพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะและสิทธิของฝ่ายเอกชน 
และว า ง ร ากฐ าน ใ ห้ สั ญญาทา งปกครอ ง 
มีระบบระเบียบในประเทศไทย  อย่างไรก็ดี  
แม้จะมีข้อเสนอให้จัดท ากฎหมายว่าด้วยสัญญา
ทางปกครองในลักษณะเดียวกับระบบกฎหมายเยอรมัน 
แต่ ระบบกฎหมายไทย ใกล้ เคี ยงกับสัญญา 
ทางปกครองของระบบกฎหมายฝรั่งเศสมากกว่า  
แม้ในประเทศฝรั่งเศสจะพัฒนาหลักกฎหมาย 
ผ่านค าวินิจฉัยของศาล และมีความพยายาม 
ให้ ศ า ลปกครอง ไทยมี บทบาทคล้ า ยคลึ ง 
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กับสภาแห่งรัฐของฝรั่งเศส แต่การจัดท ากฎหมาย 
ว่าด้วยสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย
จะเป็นประโยชน์ในการประกันสิทธิของบุคคล 
และเพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติภารกิจ 
ของฝ่ายปกครอง หรือการบริหารราชการแผ่นดิน
ไปพร้อมกันได ้

ความน่าสนใจของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
ผู้แนะน าวิทยานิพนธ์เห็นว่า การศึกษา

เปรียบเทียบหลักกฎหมายของประเทศเยอรมนี
และประเทศฝรั่งเศส สามารถน ามาประยุกต์ใช้
เป็นแนวทางการพัฒนากฎหมายในเรื่องสัญญา
ทางปกครองของประเทศไทยได้ เนื่องจากประเทศ
เหล่านี้มีการวางหลักผ่านค าวินิจฉัยของศาล  
นอกจากนี ้การเสนอให้มีการตราพระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยสัญญาทางปกครองแบบเอกเทศ จะช่วยให้ 
การปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองมีความชัดเจน 
ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อการบริหารราชการแผ่นดิน 
และการคุ้มครองสิทธิของเอกชนอย่างเป็นธรรม 
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