
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 สภาพปญหาและความสําคัญของปญหา 
 1.1.1 สภาพปญหา 
 ในการพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้น ศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีไดตอเมื่อคดีพิพาทนั้นอยูในอํานาจของศาลปกครอง และเมื่อผูฟองคดีไดปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขในการฟองคดีโดยครบถวนแลวเทานั้น  ซึ่งเงื่อนไขในการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองที่สําคัญอยางยิ่งประการหนึ่ง คือ ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองภายในระยะเวลา
การฟองคดี1   
   สําหรับกรณีเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดไววา  
การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะตองยื่นฟองคดีภายในหนึ่งปนับแตวันที่รู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  ซึ่งจาก 
บทบัญญัติดังกลาวนี้เองทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการนับระยะเวลาการฟองคดี 
     จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน เห็นไดวา ระยะเวลาการฟองคดีนั้น กฎหมาย
กําหนดใหยึดถือ “เหตุแหงการฟองคดี” เปนหลัก และใหนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหง
การฟองคดี (หรือนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี)  แตก็มีปญหาวาอะไรคือ “เหตุแหงการ 
ฟองคดี” หรือวันใดถือวาเปน “วันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี” หรือ “วันที่มีเหตุ 
แหงการฟองคดี”  
   ตามที่ไดมีการวิพากษวิจารณอยางกวางขวาง2ถึงกรณีที่คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองที่ฟองตอศาลปกครองขาดอายุความจนสรางความเสียหายใหกับรัฐเปนเงิน 
 

                                                 
 1 มาตรา 51 และมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542  
 2 ประชาชาติธุรกิจ.  20 มิถุนายน 2548, หนา 1, 4 และ 10. 
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จํานวนมหาศาล  โดยสํานักงานอัยการสูงสุดใหความเห็นวา ปญหาดังกลาวสืบเนื่องจาก 
ศาลปกครองและสํานักงานอัยการฝายคดีปกครองตีความกฎหมายแตกตางกัน ในประเด็น
ปญหาเกี่ยวกับการนับอายุความการฟองคดีสัญญาทางปกครองซึ่งทําขึ้นกอนที่พระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใชบังคับวา จะตองยื่นฟองภายใน
อายุความหนึ่งปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
หรือภายในอายุความสิบปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเพื่อแกปญหาดังกลาว
สํานักงานอัยการสูงสุดได เสนอใหมีการแกไขพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพ่ือแกปญหาดังกลาวตอไป  นอกจากนี้ นายสุวัจน  
ลิปตพัลลภ รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น ยังใหความเห็นวา จากที่มีการ 
ต้ังศาลปกครองขึ้นมารับผิดชอบดูแลขอพิพาททางปกครองปรากฏวา สวนใหญคดีที่รัฐฟอง
เอกชนจะขาดอายุความ เนื่องจากกฎหมายกําหนดใหการนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลปกครอง 
มีอายุความเพียงหนึ่งป ขณะที่เดิมอยูภายใตกฎหมายแพงและพาณิชยที่มีอายุความยาวนาน 
ถึงสิบป สงผลใหการฟองคดีของหนวยงานของรัฐเสียเปรียบ เพราะกระบวนการในการ 
ดําเนินคดีของหนวยงานของรัฐมีขั้นตอนหลายขั้นตอน  ซึ่งการแกปญหาดังกลาวอาจจะตอง
หาทางแกไขกฎหมายเพื่อยืดอายุความของคดีใหยาวนานขึ้น  
 จากข อ วิพากษ วิ จ ารณดั งกล า วย อมแสดงให เห็นว า  พระราชบัญญั ติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในสวนที่วาดวยระยะเวลาการฟอง 
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติแกบุคคลที่เกี่ยวของ
เปนอยางมาก ทั้งปญหาในการบังคับใชและปญหาในการตีความ ซึ่งปญหาดังกลาวหากไมไดรับ
การแกไขจะกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐอีกเปนเงินจํานวนมหาศาล 
 1.1.2 ความสําคัญของปญหา 
  ในการจัดทําภารกิจของฝายปกครองหรือในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น  
ฝายปกครองอาจจัดการหรือดําเนินการตามภารกิจนั้นเอง โดยการออกคําสั่งที่มีผลตอเอกชน 
เปนการเฉพาะราย เชน การออกใบอนุญาตตางๆ หรือการออกคําสั่งหรือกฎที่มีผลบังคับ 
ในลักษณะทั่วไป ไดแก กฎหมายลําดับรองทั้งหลาย เปนตน  นอกจากนี้ ฝายปกครองยังอาจ
มอบหมายใหเอกชนเขารวมดําเนินภารกิจของตน โดยรัฐเปนผูควบคุมดูแล ซึ่งวิธีการ 
มอบหมายใหเอกชนจัดทําหรือเขารวมในการจัดทําภารกิจของฝายปกครองหรือในการจัดทํา
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บริการสาธารณะนี้ รัฐมักใชวิธีการทางสัญญามาเปนเครื่องมือในการดําเนินการเพื่อใหภารกิจ
ของรัฐบรรลุวัตถุประสงค3

    โดยที่สัญญาทางปกครองมีความยืดหยุนมากกวาคําสั่งทางปกครอง กลาวคือ 
สัญญาทางปกครองนั้น แมจะมีลักษณะพิเศษบางประการที่ทําใหดูเหมือนวาฝายปกครอง 
มีอํานาจเหนือเอกชนคูสัญญา แตในสัญญาทางปกครองอยางนอยจะตองมีความยินยอม 
เขาผูกพันสัญญาของคูสัญญาอีกฝายก

                                                

อน ซึ่งแตกตางจากคําสั่งทางปกครองที่รัฐสามารถ 
ออกคําสั่งบังคับฝายเดียวไดโดยไมตองไดรับความยินยอมจากอีกฝายหนึ่งกอน และการนํา
สัญญาทางปกครองมาใชยังสอดคลองกับระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐ กลาวคือ  
การดําเนินกิจการในรูปแบบ สัญญาทางปกครอง โดยรัฐหรือฝายปกครองนี้แสดงใหเห็นวา 
เอกชนหรือประชาชนไมไดเปนเพียงผูถูกปกครองโดยรัฐหรือฝายปกครองเทานั้น แตเอกชน
หรือประชาชนยังอยูในฐานะที่ เทาเทียมกับฝายปกครองโดยสามารถเปนคูสัญญากับ 
ฝายปกครองได และในขณะเดียวกันก็ยังสามารถเขามามีสวนรับผิดชอบรวมกับรัฐหรือมี
ความสําคัญและเปนเครื่องมือที่จําเปนอยางยิ่งในปจจุบัน สําหรับการดําเนินกิจการของรัฐ 
และเมื่อรัฐใชสัญญาทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินกิจการของรัฐมากขึ้น จึงอาจเกิด
ขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอันนําไปสูการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ตอศาลปกครองมากขึ้นดวย 
 
1.2 วตัถุประสงคของการศึกษา 
 1.2.1  เพื่อศึกษาถึงคดีปกครอง หลักเกณฑการฟองคดีและหลักเกณฑในเรื่อง 
อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมาย 
ตางประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน ในเชิงเปรียบเทียบ 
เพ่ือวางหลักเกณฑในเรื่องการนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ที่เหมาะสมสําหรับศาลปกครองไทย 
 1.2.2  เพ่ือศึกษาถึงหลักเกณฑและแนวคําพิพากษาในเรื่องอายุความหรือระยะเวลา
การฟองคดีปกครองในประเทศไทยทั้งกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 
 

 
 3 บุบผา อัครพิมาน ก (2546).  “สัญญาทางปกครอง.”  เอกสารประกอบการฝกอบรมหลักสูตรพนักงาน
คดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8.  หนา 1. 
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 1.2.3  เพ่ือศึกษาปญหาของหลักเกณฑในเรื่องอายุความหรือระยะเวลาการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 
 
1.3 สมมุติฐานของการศึกษา 
 ในการศึกษาวิจัยน้ี ผูวิจัยมีสมมุติฐานการวิจัยวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  วางหลักเกณฑการนับระยะเวลาการฟองคดี
ไวเปนการเฉพาะ ซึ่งแตกตางจากวิธีการนับตามที่กําหนดในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  ดังนั้น จึงตองมีหลักในการนับที่สอดคลองกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  ซึ่งแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองอาจจะยังไมสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 การศึกษาเปรียบเทียบแนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรม และคําวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข กับทั้งศาลปกครองในเรื่องการนับอายุความหรือระยะเวลา 
การฟองคดีนั้น จะศึกษาเฉพาะในคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองเทานั้น และจะมุงศึกษาเฉพาะในขอพิพาทที่มีคดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลยุติธรรม 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและศาลปกครองเปนสําคัญ อนึ่ง เพ่ือความชัดเจนในขอบเขต
ของการศึกษาวิจัย เห็นควรทําความเขาใจในเบื้องตนถึงความหมายของถอยคําดังตอไปนี้ 
กลาวคือ  
 1.4.1 สัญญาทางปกครอง 
    ตามหลักกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศส  การพิจารณาวาสัญญาใดเปน
สัญญาทางปกครองหรือไมนั้น จะมีหลักเกณฑการพิจารณาที่สําคัญอยู 2 ประการ4 คือ 
 (1) สัญญาทางปกครองโดยกฎหมายกําหนด 

                                                 
 4 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ.  (ม.ป.ป.).  คดีปกครองที่เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง (รายงานการ
วิจัย).  สถาบันพระปกเกลา รวมกับ สํานักงานศาลปกครอง.  หนา 45-55. 
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      หากสัญญาใดเปนสัญญาที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงวา เปนสัญญา
ทางปกครอง หรือมีกฎหมายบัญญัติไวโดยปริยายวาใหคดีเกี่ยวกับสัญญาประเภทนั้นขึ้นสู
ศาลปกครอง  สัญญานั้นจะเปนสัญญาทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย   
    (2) สัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
 สัญญาใดที่กฎหมายมิไดกําหนดไวโดยตรงวาเปนสัญญาทางปกครอง ศาลจะ
เปนผูวินิจฉัยวาสัญญานั้นเปนสัญญาทางปกครองหรือไม  โดยในการพิจารณาวาสัญญาใดจะเปน
สัญญาทางปกครองหรือไมนั้น ศาลจะพิจารณาโดยใชหลักเกณฑทางดานองคกรและหลักเกณฑ
ทางดานเนื้อหาของสัญญาประกอบกัน กลาวคือ 
 (2.1) สัญญาที่คูสัญญาทั้งสองฝายตางเปนนิติบุคคลมหาชนดวยกันนั้น โดย
หลักแลวสัญญาดังกลาวจะมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง เวนแตสัญญานั้นเพียงแต
กอใหเกิดนิติสัมพันธตามกฎหมายเอกชนระหวางคูสัญญาเทานั้น  เชน  สัญญาที่องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นทําสัญญากับการไฟฟาแหงประเทศฝรั่งเศสเพื่อซื้อกระแสไฟฟา ซึ่งเห็น
ไดวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเพียงผูใชบริการรายหนึ่งเทานั้น มิไดมีฐานะแตกตาง
ไปจากเอกชนผูใชบริการรายอื่น กรณีจึงไมเปนสัญญาทางปกครอง 
 (2.2) สัญญาที่คูสัญญาฝายหนึ่งเปนนิติบุคคลมหาชน และคูสัญญาอีก 
ฝายหนึ่งเปนบุคคลเอกชน กรณีเชนนี้ไมวานิติบุคคลนั้นจะเปนคูสัญญาโดยตรงหรือโดยการ 
มีเอกชนเปนตัวแทนในการเขาทําสัญญา โดยหลักแลว สัญญานั้นอาจเปนสัญญาทางปกครอง
หรือไมก็ได ทั้งนี้ สัญญาดังกลาวจะเปนสัญญาทางปกครองตอเมื่อ  (ก) สัญญาดังกลาวมีขอ
สัญญาที่มีลักษณะพิเศษ กลาวคือ  ขอสัญญามีลักษณะพิเศษที่ไมอาจพบไดในสัญญาตาม
กฎหมายเอกชน หรือ  (ข) สัญญาดังกลาวมีวัตถุแหงสัญญาที่เกี่ยวกับการกอสรางหรือการ
ทํานุบํารุงอสังหาริมทรัพยที่ใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสัญญาใหครอบครองสาธารณ
สมบัติของแผนดิน  หรือสัญญาที่เกี่ยวกับการดําเนินการหรือการจัดการบริการสาธารณะ
โดยตรง หรือ  (ค) สัญญาที่มีขอกําหนดหรือตองปฏิบัติตามหลักเกณฑพิเศษที่กฎหมาย
กําหนดไวอันมีลักษณะเปนพิเศษที่ไมคอยพบในหนาที่ของคูสัญญาตามกฎหมายเอกชน 
 (2.3) สัญญาที่คูสัญญาทั้งสองฝายตางก็เปนบุคคลเอกชนดวยกัน  โดยหลัก
แลวสัญญาดังกลาวยอมเปนสัญญาตามกฎหมายเอกชน เวนแตสัญญานั้นไดทําขึ้นเพื่อ
ประโยชนของนิติบุคคลมหาชน และสัญญานั้นมีขอสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษหรือมีวัตถุแหง
สัญญาเปนการดําเนินบริการสาธารณะดวย 
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   สวนประเทศเยอรมัน5 กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 
มาตรา 54 ไดใหความหมายของสัญญาทางปกครองวา ไดแก นิติสัมพันธในแดนของกฎหมาย
มหาชนอาจไดรับการกอต้ัง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกไดโดยสัญญา (สัญญาทางมหาชน)  
ตราบเทาที่ไมขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาที่ฝายปกครอง 
อาจเขาทําสัญญาทางมหาชนแทนการออกคําสั่งทางปกครองไดกับผูที่โดยปกติแลวเจาหนาที่
ฝายปกครองจะตองออกคําสั่งทางปกครองกอต้ังนิติสัมพันธในทางปกครองขึ้น 
    เนื่องจากในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝายปกครองอาจตกลงทําสัญญาทางแพง
หรือสัญญาทางปกครองก็ได ในสวนของสัญญาทางปกครองเองก็ไมจําเปนวาคูสัญญาฝายใด
ฝายหนึ่งจะตองเปนฝายปกครอง ในทางกลับกันองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจตกลง 
ทําสัญญาทางแพงระหวางกันก็ได การใช “คูสัญญา” เปนเกณฑการแบงแยกสัญญาทางปกครอง
ออกจากสัญญาทางแพงจึงไมอาจกระทําได 
    ปญหาเรื่องเกณฑการแบงแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพง
ในทางตําราของประเทศเยอรมันยังเปนปญหาที่ยังหาขอยุติเด็ดขาดไมไดในทางทฤษฎี  
อยางไรก็ตาม แมเกณฑการแบงแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพงในทางตํารา
ของเยอรมันเองยังไมเปนที่ยุติ แตความเห็นขางมากเห็นวาควรใชเกณฑ “วัตถุแหงสัญญา” 
(Vetragsgegenstand) เปนเครื่องชี้วาสัญญานั้นเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง 
การพิจารณาวัตถุแหงสัญญาแทที่จริงแลวก็คือการพิจารณา “เนื้อหา” นั่นเองวา “เนื้อหา” ของ
วัตถุแหงสัญญาเปนเนื้อหาเกี่ยวกับบทบัญญัติในทางกฎหมายหรือไม โดยเฉพาะอยางยิ่ง พึง
พิจารณาวาเนื้อหาของสัญญาเปนเรื่องของการกอใหเกิดหนาที่ในกฎหมายปกครองหรือไม 
ดวยเหตุดังกลาว สัญญาทางปกครองจึงอาจเกิดขึ้นไดในกรณีดังตอไปนี้ คือ 
    (1) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการบังคับการใหเปนไปตามบทบัญญัติ 
ในกฎหมายปกครอง เชน การตกลงกันของคูสัญญาในระหวางกระบวนการเวนคืนตามกฎหมาย 
    (2) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองออกคําสั่ง 
ทางปกครอง หรือการกระทําอื่นใดในทางปกครอง เชน การออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร 
    (3) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดสิทธิหรือหนาที่ในทางปกครอง
ใหแกคูสัญญาฝายเอกชน เชน กําหนดใหคูสัญญาฝายเอกชนตองกอสรางที่จอดรถ เปนตน 

                                                 
  5 วรเจตน  ภาคีรัตน ก (2542, มิถุนายน).  “ขอความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน.”  วารสารนิติศาสตร, 29,2. หนา 264-271. 
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     สําหรับในประเทศไทย ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ไดกําหนดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไววา สัญญา
ทางปกครองหมายความรวมถึ ง  สัญญาที่ คู สัญญาอย างนอยฝ ายใดฝ ายหนึ่ ง เปน 
หนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวง
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  จากขางตนเห็นไดวา สัญญาที่จะเปนสัญญาทางปกครองได
นั้น ประการแรก จะตองเปนสัญญาที่มีคูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง
หรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และประการที่สอง สัญญานั้นจะตองเปนสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ 
    การที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บัญญัตินิยามของสัญญาทางปกครองไววา สัญญาทางปกครอง “หมายความรวมถึง”  แสดงวา 
สัญญาทางปกครองมิไดหมายถึงเฉพาะสัญญา 4 ประเภทที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  
แตยังมีสัญญาประเภทอื่นๆ ที่อยูนอกบทบัญญัติดังกลาวที่มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง 
ซึ่งสัญญาอื่นๆ จะไดแกสัญญาลักษณะใดบางนั้น กฎหมายเปดโอกาสใหศาลปกครองและ
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลเปนผูวางแนวทางและวางหลักเกณฑ 
ตอไป6

     ในการนี้ ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดนิยามเพิ่มเติม
ความหมาย “สัญญาทางปกครอง” ไวดังนี้ คือ นอกจากสัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทํา
บริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติแลว 
สัญญาทางปกครองยังหมายความถึงสัญญาที่ใหหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการ
แทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรงหรื อ เปนสัญญาที่ มี ข อกํ าหนดในสัญญาซึ่ ง มี ลั กษณะพิ เ ศษที่ แสดงถึ ง 
เอกสิทธิ์ของรัฐ  ทั้งนี้ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินการทางปกครอง (บริการ
สาธารณะ) บรรลุผล  ดังนั้น หากสัญญาใดเปนสัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่ง
กระทําการแทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความ

                                                 
  6 โภคิน พลกุล ก (2546).  สัญญาของฝายปกครอง : การแลกเปลี่ยนประสบการณระหวางประเทศเกี่ยวกับ
สัญญาของฝายปกครองและบทบาทของศาล (เอกสารประกอบการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ).  หนา 36.    
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เสมอภาค และมิไดมีลักษณะเชนที่กลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปนสัญญาทางแพง7  
ทั้งนี้ การกําหนดนิยามของสัญญาทางปกครองโดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง 
สูงสุดเปนการกําหนดความหมายอันพิจารณาจากลักษณะทั่วไปของสัญญาทางปกครอง หรือ
เรียกอีกนัยหนึ่งไดวา “สัญญาทางปกครองโดยสภาพ” โดยนําแนวคิดมาจากขอความคิด 
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส8

     สําหรับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 
ในเรื่องความหมายของสัญญาทางปกครองนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลมิไดวางหลักเปนการทั่วไปดังเชนมติของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
แตจะพิจารณาถึงลักษณะของสัญญาเปนกรณีๆ ไป9

    จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล อาจยกตัวอยางของสัญญาทางปกครองไดดังนี้  
    (1) สัญญาสัมปทาน เชน สัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลน (คําสั่งศาลปกครอง 
สูงสุดที่ 466/2547) และสัญญาสัมปทานบริการโทรศัพท 1.5 ลานเลขหมาย (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 622/2545) เปนตน 
   (2) สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค เชน  สัญญาจางกอสรางสิ่งสาธารณูปโภค
ตางๆ เชน สัญญาจางกอสรางถนน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 697/2546) สัญญาจางกอสราง
ปรับปรุงระบบทอประปา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 236/2547) สัญญาจางกอสรางฝายน้ําลน 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 372/2546) เปนตน  หรือสัญญาจางกอสรางอาคารสํานักงานตางๆ 
เชน สัญญาจางกอสรางอาคารสํานักงานเขต (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 497/2545) สัญญาจาง
กอสรางอาคารสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงาน  (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
443/2545) เปนตน  นอกจากนี้ ยังหมายความรวมถึงสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินที่จะถูกเวนคืน
เ พ่ื อ ใช ใ นก า รก อส ร า งสิ่ ง ส า ธ า รณู ป โภคด ว ย  เ ช น  สัญญาจะซื้ อ จ ะข า ยที่ ดิ น 
เพื่อสรางถนน (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 20/2547 ที่ 27/2545 และคําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 97/2547) เปนตน 

                                                 
 7 มติที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 วันที่ 10 ตุลาคม 2544 
  8 โภคิน พลกุล ก เลมเดิม.  หนา 37. 
  9 แหลงเดิม.  หนา 41. 
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     (3) สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ เชน สัญญาจางวางทอประปา เปลี่ยนมาตรวัด
น้ํา และประสานมาตรวัดน้ําใหราษฎรผูใชน้ํา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 199/2545) สัญญา
ใหดําเนินบริการวิทยุติดตามตัวสงขอมูลขาวสาร (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 572/2546) 
สัญญาการเปนนักศึกษา สัญญารับทุนการศึกษาหรือสัญญาลาศึกษาหรือฝกอบรม ซึ่งมี
ขอกําหนดในสัญญาวา เมื่อสําเร็จการศึกษาหรือฝกอบรมจะตองไปปฏิบัติงานในสวนราชการ
หรื อจะต อ งกลับ เ ข า รั บร าชการต อ ไป  (คํ าสั่ ง ศ าลปกครองสู งสุ ดที่  6 4 7 / 2 5 4 7  
ที่ 491/2547 ที่ 424/2547 และคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 6/2547) สัญญา 
จางที่ปรึกษาออกแบบและควบคุมงานกอสรางอาคารเรียนและอาคารประกอบ (อาคาร 
อเนกประสงค) (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 47/2547) และสัญญาซื้อขาย 
ติดตั้งเครื่องคอมพิวเตอรและอุปกรณการประมวลผลระบบคอมพิวเตอรระหวางกระทรวง 
สาธารณสุขกับเอกชน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 726/2547 (ประชุมใหญ)) เปนตน 
     (4) สัญญาที่ขอกําหนดในสัญญามีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  
เชน สัญญาจางกอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544) 
เปนตน 
  
 1.4.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
     ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดใหคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนคดี
พิพาทลักษณะหนึ่งซึ่งอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  แตโดยท่ีกฎหมาย 
มิไดนิยามหรือวางหลักเกณฑไววา “คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” มีความหมาย 
แคไหนเพียงใด การศึกษาถึงความหมายของคําวา “คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” 
จากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ 
หนาที่ระหวางศาล จึงมีความสําคัญ ซึ่งจากการศึกษาพบวา 
     (1) ในกระบวนการทําสัญญาของทางราชการกอนที่จะถึงขั้นตอนการทําสัญญา
นั้น  เจาหนาที่จะตองมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดไวโดยระเบียบของทาง
ราชการ เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 หรือพระราชบัญญัติวา
ดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535  ซึ่งกฎกระทรวง
ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
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พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการดําเนินการดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง  ดังนั้น การโตแยง
กระบวนการทางเจาหนาที่ในการดําเนินการกอนทําสัญญา จึงถือเปนการโตแยงเกี่ยวกับคําสั่ง
ทางปกครอง มิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตัวอยางเชน   
      (1.1) กรณีที่เอกชนผูเขารวมประกวดราคาฟองวา ฝายปกครองประกาศแจงผล 
การสอบราคาโดยไมรับคําเสนอของผูฟองคดีที่เสนอราคาต่ําสุด แตกลับพิจารณาจางบริษัท 
ที่เสนอราคาต่ําสุดในลําดับถัดไปโดยไมชอบ  กรณีนี้ ศาลปกครองพิจารณาวา  ประกาศของ 
ผูถูกฟองคดีดังกลาวยังอยูในขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกเอกชนเขาเปนคูสัญญากับ 
หนวยราชการ ยังมิไดทําสัญญาผูกพันกัน จึงถือวาเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2535 ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
ขอพิพาทเกี่ยวกับประกาศดังกลาวจึงถือวาเปนขอพิพาทเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง  
(คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 13/2546)   
      (1.2) กรณีที่เอกชนผูเขารวมประกวดราคาฟองวา คณะกรรมการพิจารณาผล 
การประกวดราคาเพื่อพิจารณาขอเสนอดานเทคนิคมีมติใหตนไมผานการพิจารณาขอเสนอ 
ดานเทคนิคโดยไมชอบ  เห็นวา  มติของคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา 
เพื่อพิจารณาขอเสนอดานเทคนิคเปนการดําเนินการเกี่ยวกับการจัดหาในกรณีการสั่งไมรับ 
คําเสนอรับจางของผูฟองคดี อันเปนคําสั่งทางปกครองตามขอ 1 (1) ของกฎกระทรวงฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษา หรือมีคําสั่งของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 453/2546)   
      (1.3) กรณีที่ เอกชนผูไดรับคัดเลือกใหเขาทําสัญญากับฝายปกครอง     
ฟองวา ฝายปกครองประกาศยกเลิกการประกวดราคาและจัดใหมีการประกวดราคาใหมโดย
ไมชอบ  เห็นวา  การที่ฝายปกครองไดประกาศยกเลิกการประกวดราคา ถือเปนการสั่งยกเลิก
กระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะเดียวกัน จึงเปนคําสั่งทาง
ปกครองตามขอ  1 (3) ของกฎกระทรวง  ฉบับที่  12 ( พ .ศ .  2543) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การโตแยงเกี่ยวกับการกระทํา
ดังกลาวเปนขอพิพาทอันเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 229/2546)  
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     (2) ในภายหลังจากที่มีคําสั่งวินิจฉัยผลการประกวดราคาของผูมีอํานาจสั่งซื้อ 
สั่งจางแลวและอยูระหวางการดําเนินการเรียกใหเอกชนผูชนะการประกวดราคาเขามาทํา
สัญญา ในชั้นนี้ศาลปกครองถือวามีขอตกลงเกี่ยวกับการประกวดราคาเกิดขึ้นแลว หากขอตกลง
ดังกลาวจะกอใหเกิดสัญญาที่เปนสัญญาทางปกครองตอไปแลว ขอตกลงดังกลาวถือเปน
สัญญาทางปกครองตามบทนิยามของมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดวย  หากมีขอโตแยงใด ๆ เกี่ยวกับขอตกลงเกี่ยวกับ 
การประกวดราคา  ซึ่งมิใชขอพิพาทวาการประกวดราคาไมชอบดวยระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุฯ หรือคําสั่งรับคําเสนอรับจางไมชอบอันเปนการพิพาท
เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง ขอโตแยงดังกลาวจึงมีลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองดวย เชน ในกรณีที่ เอกชนผูชนะการประกวดราคาโตแยงวาฝายปกครอง 
ริบหลักประกันซองโดยไมชอบดวยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุฯ (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 352/2548)  
     (3) กระบวนการทําสัญญาของทางราชการสิ้นสุดลงเมื่อมีการลงนาม 
ในสัญญา นับแตมีการลงนามในสัญญาเปนตนไป ในการปฏิบัติตามสัญญาโดยหลักก็จะเปน
การใชสิทธิและหนาที่ในฐานะคูสัญญา หากสัญญาที่ทําขึ้นเปนสัญญาทางปกครองขอพิพาท
ระหวางคูสัญญาที่ เกิดขึ้นจากสัญญาดังกลาวก็มีลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง เชน ขอพิพาทเกี่ยวกับการเรียกรองเงินคาปรับ10  การเรียกรองเงินคาตอบแทน
หรือคาธรรมเนียมตามสัญญาสัมปทาน11 การเรียกรองเงินคาเสียหาย12 การเรียกรองเงินคาจาง13  
การคิดคาปรับหรือหักเงินคาจาง14 การขอขยายอายุสัญญา15 การบอกเลิกสัญญา16 การตีความ 

                                                 
 10 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 264/2547 ที่ 639/2547 ที่ 79/2548 ที่ 198/2548 และ 
ที่ 611/2548 เปนตน  

11 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 57/2548 ที่ 793/2547 และที่ 461/2547 เปนตน 
12 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 114/2548 ที่ 108/2548 ที่ 152/2548 และที่ 154/2548 เปนตน 
13 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 854/2547 เปนตน 
14 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 62/2547 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.170/2547 

เปนตน  
15ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 491/2545 ที่ 209/2548 และที่ 958/2547 คําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.44/2548 และที่ อ.119/2547 เปนตน 
  16 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 141/2548 เปนตน 
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สัญญา17 และการเรียกรองเงินคาชดเชยตามสัญญาแบบปรับราคาได (คา K) 18 เปนตน 
     ในกรณีที่บุคคลภายนอกซึ่งมิไดเปนคูสัญญา โตแยงการกระทําของคูสัญญา 
แมขอโตแยงดังกลาวจะเปนขอโตแยงเกี่ยวกับการกระทําตามสัญญา  กรณีก็มิใชคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  แตหากบุคคลภายนอกไดรับความเสียหายจากการกระทํา 
ตามสัญญาของฝายปกครอง คูสัญญาดังกลาวก็อาจฟองเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได เชน ในกรณีที่สมาชิกสภาเทศบาลดํารงตําแหนงเทศมนตรีฟองวา 
นายกเทศมนตรีอนุมัติใหผูรับจางหยุดงานและขยายอายุสัญญาโดยไมเปนไปตามหลักเกณฑ 
ที่กําหนดในระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการ 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 ศาลปกครองพิจารณาวา การฟองดังกลาวเปนการฟองคดีเพ่ือให 
นายกเทศมนตรีกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพ่ือแกไขเยียวยาความเสียหายอันเกิดจาก
การกระทําละเมิดของตน ขอพิพาทในคดีนี้จึงเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอันเกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมาย (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 462-464/2547 (ประชุมใหญ)) 
     ในท า งกลั บกั น  ในกรณี ที่ เ อ กชนคู สั ญญ า โต แ ย ง ก า รก ระทํ า ข อ ง 
ฝายปกครองอื่นซึ่งมิไดอยูในฐานะคูสัญญา ศาลปกครองพิจารณาวา แมฝายปกครองนั้น 
จะมิไดเปนคูสัญญากับเอกชนผูฟองคดี แตหากการกระทําของฝายปกครองอื่นนั้นมีสวน 
เกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียกับการปฏิบัติตามสัญญาของฝายปกครองคูสัญญาโดยตรง การที่
เอกชนคูสัญญาโตแยงการกระทําของฝายปกครองนั้น ก็มีลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองดวยเชนกัน เชน ในกรณีสัญญาจางกอสรางระบบระบายน้ําระหวาง 
เมืองพัทยากับเอกชนผูฟองคดี ซึ่งในสัญญามีขอกําหนดใหสามารถปรับราคาคางานกอสราง
ตามสูตรการปรับราคาตามเอกสารแนบทายสัญญา โดยมีเงื่อนไขและหลักเกณฑการพิจารณา
คํานวณเงินเพิ่มหรือลด และการจายเงินเพิ่มหรือเรียกคืนเงินวา จะตองไดรับการตรวจสอบ 
และเห็นชอบจากคณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอม และใหถือวาการพิจารณาวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอมเปนที่สุด  การที่เอกชนคูสัญญาโตแยงวา คณะกรรมการกองทุน
สิ่งแวดลอมใชเวลาพิจารณาคําขอรับเงินชดเชยฯ เปนเวลาเกินกวาที่กําหนดไวในประกาศ 

                                                 
 17 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 562/2547 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.16/2547 
เปนตน 
 18 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 619/2547 เปนตน 
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คณะกรรมการวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ เรื่อง การกําหนด
มาตรฐานการปฏิบัติราชการในการเบิกจายเงินชดเชยคางานกอสรางตามสัญญาแบบปรับราคาได 
กรณีนี้ เหตุแหงการฟองคดีเปนขอพิพาทที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการจายเงินคาชดเชย  
จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  เมื่อคณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอมเปนผูที่มี
อํานาจหนาที่ตรวจสอบและใหความเห็นชอบในการจัดสรรเงินกองทุนสิ่งแวดลอม 
เพื่อชวยเหลือเงินชดเชยฯ ตามสัญญาฉบับนี้ ศาลปกครองจึงมีอํานาจรับคําฟองของผูฟองคดี
ซึ่งฟองคณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอมไวพิจารณาพิพากษาได (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 494/2546) 
  1.4.3 ระยะเวลา 
     ระยะเวลา หมายถึง กําหนดสวนความสั้นยาวของเวลาซึ่ งอาจเปนเวลาที่ 
ลวงมาแลวหรือท่ีจะกําหนดหรือท่ีจะผานไปในอนาคต เชน การกําหนดเวลากันไวเปนจํานวน
วัน เดือน ป หรือชั่วโมง แลวแตวาจะตกลงกันไววาจะใชจํานวนเทาใด ซึ่งกําหนดไวโดย
ประการตางๆ ทั้งในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือในนิติกรรมที่คูสัญญากําหนดกันเอง 
และโดยประการอื่น19 ถาระยะเวลากําหนดไวโดยกฎหมายอันเปนกติกาของสวนรวม ศาลจะ
เปนผูยนหรือขยายได 20 แตถาเปนระยะเวลาที่คูกรณีกําหนดกันไวโดยนิติกรรม คูกรณี
สามารถที่จะตกลงกันขยายหรือยนระยะเวลาดังกลาวได21

 1.4.4 อายุความ 
     อายุความ หมายถึง ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการฟองรองหรือ 
ใชสิทธิเรียกรอง อาจเปนสิทธิเรียกรองในหนี้สินหรือสิทธิเรียกรองอยางใดๆ ซึ่งในการใชสิทธิ 
เรียกรองดังกลาวตองใชภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดไวสั้นยาวตางกันแลวแตกรณี  
หากผูมีสิทธิมิไดใชสิทธิดังกลาวภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดไว ถือวาสิทธิเรียกรองนั้น  
ขาดอายุความ22 ซึ่งกฎหมายหามมิใหฟองรองตอศาลอีกตอไป ซึ่งอายุความสําหรับสิทธิ 
เรียกรองนั้น  จะมีการกําหนดอายุความไวตามกฎหมาย  เชน  ประมวลกฎหมายแพง 

                                                 
 19 สถิต  เล็งไธสง.  (2546).  คูมือกฎหมายแพง เลม 1 วาดวย นิติกรรม สัญญา ระยะเวลา อายุความ 
และกฎหมายวาดวยสัญญาที่ไมเปนธรรม และคุมครองผูบริโภค.  หนา 83. 
 20 มาตรา 23 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 21 จําป โสตถิพันธุ ก (2545).  คําอธิบายหลักกฎหมาย นิติกรรม-สัญญา.  หนา 84. 
  22 แหลงเดิม.  หนา 222. 
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และพาณิชย23 หรือพระราชบัญญัติรับขนของทางทะเล พ.ศ. 2534 มาตรา 46 พระราชบัญญัติ
สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ. 2517  มาตรา 37 หรือพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ 
ขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 10 เปนตน24  
 1.4.5 อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีปกครอง 
     แมวาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง ไดใชทั้งคําวา “อายุความ” และคําวา 
“ระยะเวลา” การฟองคดี  แตโดยที่มาตรา 193/9 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดใช 
ทั้งคําวา “อายุความ” และคําวา “ระยะเวลา” ปะปนกันอยูดวย  การตีความถอยคําทั้งสอง 
แหงนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีเกี่ยวกับการฟองคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  กลาวคือ “อายุความ และระยะเวลาการฟอง 
คดีปกครองควรมีความหมายเฉพาะ “ชวงเวลาที่กฎหมายกําหนดใหใชสิทธิในการฟองคดี” 
เทานั้น 
     อยางไรก็ตาม ประเทศเยอรมันและประเทศฝรั่งเศสจะไมมีปญหาเกี่ยวกับ 
การใชถอยคําดังกลาว เนื่องจากในกฎหมายเยอรมันจะใชคําวา “ระยะเวลา” (Klagefrist) และ 
ในกฎหมายฝรั่งเศสจะใชคําวา “ระยะเวลา” (le délai) เชนเดียวกัน ซึ่งคําวา “ระยะเวลา 
การฟองคดี” (le délai d´action) มีความหมายวา ชวงระยะเวลาซึ่งกําหนดไวใหตองกระทําการ
หรือดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งกอนสิ้นสุดระยะเวลาดังกลาว มิฉะนั้นก็ไมอาจรับไว
พิจารณาไดหรือหมดสิทธิที่จะดําเนินการดังกลาว (la forclusion)  แตถาเปนเรื่อง “อายุความ” 
(prescription) จะมีความหมายหลายประการ เชน การไดมาหรือเสียไปซึ่งสิทธิ (Mode 
d´acquisition ou d´extinction d´un droit) การระงับสิ้นไปซึ่งอํานาจที่จะลงโทษผูกระทําผิด
ทางอาญา (อายุความลวงเลยการลงโทษ) ในการนี้  วงวิชาการทางกฎหมายของประเทศ 
ฝรั่งเศสจึงมีการอธิบายกรณีดังกลาววา จะตองไมเขาใจปะปนกันระหวางการสิ้นไปซึ่งสิทธิ
เรียกรอง (prescription) อันเปนการระงับสิ้นไปทั้งสิทธิเรียกรองและสิทธิที่จะฟองคดีตอศาล 

                                                 
  23 มาตรา 419, 448, 468, 474, 481, 533, 563, 601, 649, 671, 678, 794 และ 1170 เปนตน 
  24 กําชัย  จงจักรพันธ ก (2545).  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเรียงมาตรา วาดวย 
นิติกรรม ระยะเวลา อายุความ บรรพ 1 มาตรา 149-193/35.   หนา 117. 
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กับการสิ้นไปซึ่งสิทธิในการฟองคดีตอศาล (la forclusion) อันเปนเพียงเรื่องการสิ้นไป 
ซึ่งสิทธิในการฟองคดีเทานั้น25

 
1.5 วิธีการศึกษา 
 วิธีการศึกษาจะใชการคนควาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยมี
วิธีดําเนินการ ดังนี้ 
 1.5.1 ศึกษาเกี่ยวกับหลักเกณฑในเรื่องวิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป วิธีพิจารณาคดี 
และระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของตางประเทศ ไดแก ประเทศ
เยอรมันและประเทศฝรั่งเศส เพ่ือเปรียบเทียบกับหลักเกณฑเกี่ยวกับระยะเวลาการฟอง 
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของไทย 
 1.5.2 ศึกษาหลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับอายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เพ่ือเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
 1.5.3 ศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรม และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข  ในเรื่องการนับระยะเวลาการฟองคดีและรองทุกข เกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองเพื่อเปรียบเทียบกับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง โดยในการศึกษาเปรียบเทียบ
จะแยกตามลักษณะขอพิพาทเปนสําคัญ 
 
1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 1.6.1 ทําใหทราบถึงปญหาเกี่ยวกับการนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 
 1.6.2 ทําใหทราบแนวทางและวิธีคิด ในเรื่องการนับอายุความหรือระยะเวลาการ
ฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่จะเปนประโยชนแกผูฟองคดีและศาลปกครอง 
ของไทยตอไป 

                                                 
 25 บุญอนันต วรรณพานิชย ก (2543).  อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีปกครองตามกฎหมายไทย
และกฎหมายฝรั่งเศส.  หนา 4-6. 
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