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บริการสาธารณะที่รัฐใหเอกชนจัดทําหรือรวมจัดทํา 2. ศึกษาอํานาจหนาที่การควบคุม กํากับดูแลใน
การใหเอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะ 3. ศึกษาเปรียบเทียบการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการ
สาธารณะกฎหมายตางประเทศกับกฎหมายไทย 
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คูสัญญาฝายรัฐในการมีเอกสทิธ์ิมากเกินไปรวมถึงการขาดความชัดเจนในการใหอํานาจคูสญัญาฝายรฐั
ในการบอกเลิกสัญญา จนทําใหใชเอกสิทธ์ิในการแกไขและบอกเลิกสัญญาตามอําเภอใจและไมเกิด
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บทบัญญัติทางกฎหมายยังไมไปในทิศทางเดียวกัน 
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คือ 1. การต้ังคณะกรรมการกลางในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนใน
บริการสาธารณะประเภทการใหเอกชนเดินรถรวมกับรัฐและสัญญาจางกอสรางของทางราชการ 2. 
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การเพิ่มเติมหลักเกณฑในการแกไขสัญญาในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
หรือรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐและการเพิ่มเติมหลักเกณฑใน
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The purposes of the thesis are including, 
1. To study about the concept and the process of the state's project about 

the public service that provided by the private organization or the group who join in 
with the state. 

2. To study about the duty and the power of the state to control and 
oversight the private organization of public service project. 

3. To study about the Laws between Thai Laws and other countries Laws 
about the control and oversight to do the public service project. 

There are two method to study the projects. First part is to study the basic of 
the theory and the development of The control and the oversight of private 
organization about the public services by the state. The second part is to study 
about the Laws between Thai Laws and other countries Laws about the control and 
oversight to do the public service project which the researcher found it is vital. The 
researcher found that 1) The operations of the control and the oversight of private 
organization about the public services by the state. For some public service, there is 
no specific law for the the department of the state or the officer who has the duty 
to take care of the project. 2) The duty of using the privilege of the state over the 
private organization to oversight the project about the public service, they are still 
lacking the regulations of the resolution and contract's cancelation. Also, the laws 
provided the power for the partners of contract from the state to have the over 
privilege and lacking of the clearly to provide the power for the partners of contract 
to cancel the contract. Those are the reasons to cause the whim of using the 
privilege to solve the problem and cancel the contract and not helpful for the 
public. 3) About the control and oversight, it always lack of efficiency because there 
is no any organization to control and operation by using laws with the officer who 
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has the power to control things even they are using power in the wrong way.4) The 
relation between Law in investigation of public service project, the government 
officer and the main organization who has the power to control the contract 
between the partners of contract, there is still lack of indication that about the 
provision of the law, it is still not in the same way. 

Therefore, the solution to solve all the problems the researcher would 
recommend the following resolution.  

1. To appoint the committee who has the power to control and oversight 
the private organization about the public service by the state. And to provide them 
the power to control the public transportation with private organization and about 
the public service to the state and the contract of the construction from the state. 

2. The additional criteria for amendment of Council Regulation on 
Procurement Act 2535 or the procurement and management of public procurement 
rules, and more in order to terminate the contract in the Office of the Prime Minister 
in parcel 2535. 

Or a proposal for procurement and supply management sector. The 
additional provision in the law to allow private investment in state affairs 2556. 

3. To resolve the Bangkok Mass Transit Authority regulations governing the 
management and oversight of private bus services are scheduled for 2550. Also to 
indicate the relationship between the state and private parties in the regulatory 
oversight. 
 



 
กิตติกรรมประกาศ 

 
วิทยานิพนธเรื่อง “การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ” ไดรับความ

อนุเคราะหของเจาหนาที่หอสมุดมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรทาพระจันทรและเจาหนาที่หอสมุดศาล
ปกครองสูงสุด จนทําใหวิทยานิพนธฉบับน้ีสําเร็จไปไดดวยดี 

ผูเขียนขอขอบพระคุณ ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร เปนอยางสูง ที่กรุณารับเปนที่ปรึกษาของ
ผูเขียนในการทําวิทยานิพนธ กรุณาใหคําปรึกษา คําแนะนําและช้ีแนะแนวทางในการทําวิทยานิพนธ
รวมถึงการสละเวลาในการตรวจวิทยานิพนธใหแกผูเขียนตลอดมา ตลอดจนใหกําลังใจแกผูเขียนใน
การทําวิทยานิพนธจนวิทยานิพนธสําเร็จลลุวงไปไดดวยดี ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารย
ไว ณ ที่น้ี 

ผูเขียนขอขอบพระคุณ คุณพอ วันชัย ทิพยชัย และคุณแม รวีวรรณ  ทิพยชัย ผูใหกําเนิดที่มี
พระคุณอยางหาที่สุดมิได ที่คอยใหกําลังใจ กําลังทรัพยผูเขียนในการศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑติ และ
จัดทําวิทยานิพนธมาโดยตลอดต้ังแตเริ่มศึกษาจนจบการศึกษา  

ผูเ ขียนขอขอบพระคุณ ครอบครัว ทิพยชัย ครอบครัว กุลสิงห ครอบครัว สุขนิรันดร 
ครอบครัว ชางสีเอี่ยม ที่คอยใหกําลังใจและสนับสนุนผูเขียนในการศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิตและ
จัดทําวิทยานิพนธตลอดมา 

ผูเขียนขอขอบพระคุณสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรที่ใหโอกาสผูเขียนในการเขาศึกษา 
เพื่อน ๆ คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร รุนที่ 3, 4, 5, 9 และเพื่อน พี่ นอง จาก
คายวิถีไทยวิถีธรรม ของคณะนิติศาสตร สถาบันฑิตพัฒนบริหารศาสตร โดยเฉพาะ พระคทาวุธ คเว
สกธมฺโม ที่คอยสนับสนุนและใหกําลังใจผูเขียนในการทําวิทยานิพนธมาโดยตลอด 

ผูเขียนขอขอบคุณ เพื่อน ๆ คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี รุนที่ 4 ที่คอยให
กําลังใจและคําปรึกษาแกผูเขียนในการจัดทําวิทยานิพนธมาโดยตลอด 

คุณคาและประโยชนอันพึงมีจากวิทยานิพนธฉบับน้ี ผู เขียนขอยกความดีทั้งหมดน้ีแด  
ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร ศ.ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน ซึ่งไดใหเกียรติเปน
กรรมการสอบวิทยานิพนธ รวมทั้งกราบเปนกตเวทิตาแก บิดา มารดา คณาจารย และผูมีพระคุณที่
อบรมเลี้ยงดู ใหความรู ความเมตตาแกผูเขียน แตหากวิทยานิพนธฉบับน้ีมีความบกพรองประการใด
ผูเขียนขอนอมรับความผิดพลาดไวแตเพียงผูเดียว และขออภัยไว ณ ที่น้ี 

 
เกรกิเกียรติ  ทิพยชัย 

                                                                                        มกราคม  2560 



 
สารบัญ 

 

หนา 
 
บทคัดยอ (3) 
ABSTRACT (5) 
กิตติกรรมประกาศ (7) 
สารบัญ (8) 

 
บทท่ี 1 บทนํา 1 
 1.1 ความเปนมาและความสําคัญของสภาพปญหา  1 
 1.2 วัตถุประสงคของงานวิจัย  5                                  
 1.3 สมมติฐาน 5 
 1.4 ขอบเขตการศึกษา 6                                  
 1.5 ระเบียบวิธีวิจัย 6 
 1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรบั 7 
บทท่ี 2 ขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับบริการสาธารณะ  8 
 2.1 แนวคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะ                                                        10 
  2.1.1 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ 10 
      2.1.1.1 ภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง 11      
   2.1.1.2 ภารกิจของรัฐดานการจัดทําบริการสาธารณะ 14                    
  2.1.2 หลักการพื้นฐานในการจัดทําบรกิารสาธารณะ 15 
   2.1.2.1 หลักความตอเน่ืองสม่ําเสมอของบริการสาธารณะ                      15

 2.1.2.2 หลักการออนตัวปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะ 17 
   2.1.2.3 หลักความเสมอภาค 19                                                 
  2.1.3  องคกรที่ทําหนาที่ในการจัดทําบรกิารสาธารณะ  21 
   2.1.3.1 บริการสาธารณะทีร่ัฐจัดทําเอง                                            21 
   2.1.3.2 บริการสาธารณะทีร่ัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํา 31                    
 2.2 การควบคุมตรวจสอบเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 38 
  2.2.1 อํานาจในการกํากบัดูแล  38 
   2.2.1.1 ลักษณะและรูปแบบของการใชอํานาจกํากับดูแล 40 
   2.2.1.2 วิธีการในการกํากับดูแล 44 
  2.2.2 อํานาจในการควบคุมดูแล 49 
   2.2.2.1 ลักษณะของการควบคุมดูแล 50                             



(9) 
 

   2.2.2.2 องคประกอบของการควบคุมดูแล 51 
บทท่ี 3 การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐในตางประเทศ 58 
 3.1 ประเทศฝรั่งเศส  58                                        

3.1.1 วิวัฒนาการและข้ันตอนในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 58 
   3.1.1.1 วิวัฒนาการการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 58          
   3.1.1.2 ข้ันตอนในการการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 60       
  3.1.2 การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ 68                      
   3.1.2.1 องคกรของรัฐทีม่ีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชน 68 
    จัดทําบริการสาธารณะ 
         3.1.2.2 ความรับผิดของรัฐทีเ่กิดจากการควบคุม กํากับดูแล                    75 
                                   เอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะ                                              
   3.1.2.3 การเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากความรับผิดของรฐั               84 
    ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ   
 3.2 ประเทศอังกฤษ  88                                                                  
  3.2.1 วิวัฒนาการและข้ันตอนในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 89  
   3.2.1.1 วิวัฒนาการของบริการสาธารณะทีจ่ัดทําโดยเอกชน 89 
   3.2.1.2 ข้ันตอนในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน  93 
  3.2.2 การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ 102                      
   3.2.2.1 องคกรของรัฐทีม่ีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล              102 
                                   เอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะ  
   3.2.2.2 ความรับผิดของรัฐทีเ่กิดจากการควบคุม กํากับดูแล      105 
                                   เอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะ                                                                                                  
   3.2.2.3 การเยียวยาความเสียหายทีเ่กิดจากความรับผิดของรัฐในการ   110       
    ควบคุมดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ               
บทท่ี 4 การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐในประเทศไทย             115                               
 4.1 วิวัฒนาการและกระบวนการในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ             115 
  4.1.1 วิวัฒนาการของบริการสาธารณะทีจ่ัดทําโดยเอกชน 116        

4.1.1.1 การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย    116       
   4.1.1.2 การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนหลังการเปลี่ยนแปลงการ      117

 ปกครองใน พ.ศ. 2475  
   4.1.1.3 การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนในปจจุบัน 119                    
  4.1.2 กระบวนการในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 121       
                4.1.2.1 กระบวนการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะตาม   121       
                          ระเบียบสํานักนายกรฐัมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535               

 
 



(10) 
 

4.1.2.2 กระบวนการใหเอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะในลกัษณะของการ 124 
          ไดรับสัมปทานหรอืการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรฐั                                                 

 4.2 องคกรของรัฐทีม่ีอํานาจหนาที่ในการควบคุมดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 130 
  4.2.1 การควบคุมดูแลโดยองคกรของรัฐที่เปนคูสัญญา 130                              

4.2.1.1 การควบคุมดูแลโดยราชการสวนกลาง 130                               
   4.2.1.2 การควบคุมดูแลโดยราชการสวนทองถ่ิน 134                              
   4.2.1.3 การควบคุมดูแลโดยรัฐวิสาหกิจ 140                            
   4.2.1.4 การควบคุมดูแลโดยองคการมหาชน  142                                
  4.2.2 การควบคุมดูแลโดยคณะกรรมการที่มีอํานาจตามกฎหมาย 143               
   4.2.2.1 การควบคุมดูแลโดยคณะกรรมการกิจการพลังงาน (กกพ.) 143        
    4.2.2.2 การควบคุมดูแลโดยคณะกรรมการตามพระราชบญัญัติ 144 
     การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
    4.2.2.3 การควบคุมดูแลโดยสํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง 147 
     กิจการโทรทัศน และกจิการโทรคมนาคมแหงชาติ (กสทช.)           
    4.2.2.4 การควบคุมดูแลโดยคณะกรรมการรัฐวิสาหกจิตาง ๆ 149                 
 4.3 วิธีการในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ 152 
  4.3.1 วิธีการควบคุม กํากับดูแลทีร่ะบุไวในกฎหมาย   152 
   4.3.1.1 วิธีการควบคุม กํากับดูแลการจางกอสรางโดยราชการสวนกลาง  152                    
   4.3.1.2 วิธีการควบคุม กํากับดูแลการจางกอสรางโดยราชการสวนทองถ่ิน 155 
   4.3.1.3 วิธีการควบคุม กํากับดูแลการลงทุนหรือรวมลงทุนของเอกชนใน 157 
     กิจการของรัฐ      
   4.3.1.4 วิธีการควบคุม กํากับดูแลการประกอบกจิการพลงังาน 159 
   4.3.1.5 วิธีการควบคุม กํากับดูแลกจิการกระจายเสียง กจิการโทรทัศน   160 
                          และกิจการโทรคมนาคม          
   4.3.1.6 วิธีการควบคุม กํากับดูแลกจิการเดินรถโดยสารของเอกชน 162                                
  4.3.2 วิธีการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะที่ระบุไวในสัญญา  165 
   4.3.2.1 การควบคุมดูแลตามสัญญาสัมปทานกอนป พ.ศ. 2535           165 
   4.3.2.2 การควบคุมดูแลตามสัญญาจางกอสรางของทางราชการ     178    
   4.3.2.3 การควบคุมดูแลตามสัญญาการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรฐั 183 
 4.4 ความรับผิดของรัฐและการเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการควบคุม กํากับดูแล  187 
       เอกชนจัดทําบริการสาธารณะ  
  4.4.1  ความรับผิดของรฐัและการเยียวยาความเสียหายอนัเกิดจากการละเลย   190 
         หรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายบญัญัติ                                                 
   4.4.1.1 ความรับผิดอันเกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหนาที ่ 190 
   4.4.1.2 ความรับผิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 196                   
  4.4.2 ความรับผิดอันเกิดจากการใชเอกสทิธ์ิของรัฐ                                    200 



(11) 
 

                4.4.2.1 ความรับผิดอันเกิดจากการแกไขสญัญาฝายเดียว                        201                 
                4.4.2.2 ความรับผิดของรัฐอันเกิดจากการบอกเลกิสญัญาฝายเดียว            210 
  4.4.3 ความรบัผิดและการเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากความรับผิดในทาง 215 
   ละเมิดของรัฐ                      

บทท่ี 5 บทวิเคราะหปญหาเก่ียวกับการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ    222             
 5.1  วิเคราะหปญหาจากการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชน 222 
  จัดทําบริการสาธารณะ                                                                                                      
  5.1.1  วิเคราะหปญหาการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชน 222 
   จัดทําบริการสาธารณะ                                                                                           
  5.1.2  วิเคราะหปญหาการปฏิบัติหนาที่โดยลาชาในการควบคุม กํากับดูแลเอกชน 225 
   จัดทําบริการสาธารณะ                                                                                                           
  5.1.3  วิเคราะหปญหาอันเกิดจากความรับผิดทางละเมิดในการควบคุม กํากับดูแล 227 
    เอกชนจัดทําบริการสาธารณะ  
 5.2  วิเคราะหปญหาการใชเอกสิทธ์ิของรัฐในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 230 
  5.2.1 การใชอํานาจแกไขสัญญาฝายเดียว 230 
  5.2.2 การบอกเลิกสัญญาฝายเดียว 235 
   5.2.2.1 วิเคราะหการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวโดยอํานาจกฎหมาย 236 
   5.2.2.2 วิเคราะหการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวโดยอํานาจตามสัญญา 240 
 5.3  วิเคราะหปญหากลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ 242 
 5.4  วิเคราะหปญหาบทบัญญัติของกฎหมายในการควบคุม กํากับดูแลเอกชน 248 
   จัดทําบริการสาธารณะ  
บทท่ี 6 บทสรุปและขอเสนอแนะ 251                                             
 6.1 บทสรุป   251                                                                
 6.2 ขอเสนอแนะ  253                                                             

6.2.1  การต้ังคณะกรรมการกลางในการกํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะ 253 
   โดยเอกชน                                                                                    
  6.2.2 การแกไขเพิ่มเติมหลักเกณฑในการใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนคูสัญญา 257 
   สาธารณะ   
 
บรรณานุกรม                                                                                                  259                                                                       
ประวัติผูเขียน          270
  



 
บทท่ี 1 

 
บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของสภาพปญหา 

 
องคกรในภาคมหาชนรูปแบบแรกที่เกิดข้ึนก็คือ รัฐ ในความหมายขององคกรที่ผูกขาดการใช

อํานาจทั้งหลายในสังคมหน่ึง ๆ ภารกิจของรัฐในยุคด้ังเดิมน้ันในสมัยโบราณ รัฐไดเขาควบคุม กํากับ
ดูแลชีวิตประจําวันของประชาชนในทุก ๆ ดานอาจจะเน่ืองจากเปนรัฐเล็ก ๆ มีประชาชนไมมากมี
รูปแบบการปกครองแบบกษัตริยทําใหภารกิจของรัฐในยุคโบราณรัฐเขาดูแลในทุก ๆ เรื่อง ตอมาใน
สมัยกอนยุคคลาสสิคซึ่งสบืเน่ืองจากประชาชนถูกจํากัดในเรื่องเสรีภาพจากสมัยโบราณ ทําใหเกิดการ
เรียกรองในเรื่องสิทธิเสรีภาพ ดังน้ันแนวคิดของรัฐในเรื่องน้ีจํากัดเรื่องที่รัฐไมควรเขามายุงเกี่ยวดวย 
โดยยึดหลักที่วา ธุรกิจควรปลอยใหเปนไปเองตามธรรมชาติ รัฐจะเขายุงเกี่ยวก็ตอเมื่อประโยชนทาง
เกษตรกรรม อุตสาหกรรมหรือการคาขาย1 วิธีการของรัฐ คือ การออกกฎหมายต้ังกําแพงภาษี จํากัด
การนําสินคาเขาและหามนําเงินและทองแทงออกนอกประเทศ  ตอมาพวกพาณิชย นิยม 
(Mercantilism) โดย Petty เปนนักเศรษฐศาสตรชาวอังกฤษคนแรกที่กลาวถึงหนาที่ของรัฐบาลไววา 
ตองมีหนาที่ในการปองกันประเทศ รักษาราชบัลลังกของผูปกครองประเทศและตองมีศาลยุติธรรม
และใหการดูแลของสวัสดิการของประชาชน 

ในชวงกอนทศวรรษที่ 30 มีแนวความคิดดานเสรีนิยมของสํานักคลาสสิคที่มี Adam Smith 
เปนนักคิดสําคัญ มีแนวคิดแบบปลอยไปเองรัฐบาลไมควรแทรกแซงธุรกิจเอกชน ถือหลักเสรีภาพทาง
เศรษฐกิจและการคาขายในตลาดเสรีภาพ รวมถึงการคัดคานการวางขอบังคับตาง ๆ  ของรัฐบาล2 โดย
วางอยูบนหลักการพื้นฐานที่สาํคัญ คือ หลักกรรมสิทธ์ิในทรพัยสนิของเอกชน หลักเสรีภาพทางการคา
และอุตสาหกรรม หลักเสรีภาพในการทําสัญญาและหลักการแบงปนในตลาด จนกระทั่งในชวงหลัง
ทศวรรษที่ 30 เปนตนมา รัฐไดเปลี่ยนแปลงบทบาทโดยมีสาเหตุที่สําคัญ 2 ประการ3 คือ 

                                                             
1 อัมพร วิจิตรภัณฑ และวิรัช ธเนศวร, ประวัติลัทธิเศรษฐกิจ  (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสถาน

สงเคราะหหญงิ, 2519), หนา 184 อางถึงใน โชคชัย รัตกิจนากร, ปญหาและอุปสรรคในการมสีวน
รวมของเอกชนตอกิจการของรัฐ: ศึกษากรณีพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือ
ดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2541), หนา 10.  

2 เรื่องเดียวกัน, หนา 26 อางถึงใน เรือ่งเดียวกัน, หนา 11. 
3 โชคชัย รัตกิจนากร, ปญหาและอุปสรรคในการมีสวนรวมของเอกชนตอกิจการของรัฐ: 

ศึกษากรณีพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 (วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2541), หนา 11-12. 
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1. เศรษฐกิจตกตํ่าครั้งใหญ (ป ค.ศ. 1930-1938) 
กอนสงครามโลกครั้งที่ 2 มีการวางงานจํานวนมาก เน่ืองจากระดับการวางงานลดลงหรือจะ

เรียกแบบวาการวางงานที่โลกไมเคยประสบมากอน แนวความคิดในระบบเสรีนิยมที่เช่ือวาในระบบ
เศรษฐกิจ ซึ่งมีกลไกอัตโนมัติจะแกปญหาในตัวเองเสร็จไมตองเขาไปเกี่ยวของ ไมสามารถแกไข
เศรษฐกิจตกตํ่าได จึงเกิดแนวความคิดใหมที่หาทางแกไขปญหาการวางงานในชวงน้ี โดยมี John 
Maynard Keyens โดยรัฐบาลจะตองเขาไปกาวกายจะคาดหวังใหทุกสิ่งทุกอยางเรียบรอยไมได 

2. สงครามโลกครั้งที 2 (World War II) 
ทําใหการผลิตและการคาขายมีปญหา และความตองการมีการเปลี่ยนแปลงโดยความ

ตองการสินคามีมาก แตไมสามารถผลิตไดตามที่ตองการเน่ืองจากตองนําวัตถุดิบไปผลิตเปนยุทธปจจยั 
เชน ปน กระสุน เปนตน ทําใหเกิดความจําเปนที่จะตองมีการวางแผนเศรษฐกิจ ซึ่งมีแนวความคิดวา 
“การจะใชทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดใหเกิดประโยชนสูงสุดตองนํามาตรการการวางแผนการใช
ทรัพยากรมาใช” 

จากสาเหตุทั้ง 2 ประการทําใหรัฐเขามามีบทบาททางเศรษฐกิจอยางกวางขวางโดยรัฐจะตอง
เปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐจากการเปน รัฐที่มีหนาที่รักษาความสงบเรียบรอยมาเปนรัฐที่จัดทํา
บริการสาธารณะ เพราะรัฐมีความเจริญเติบโตและเปลี่ยนแปลงมากข้ึนเปนรัฐสมัยใหมที่มีความ
แตกตางจากรัฐในสมัยกอน การจัดทําบริการสาธารณะที่รัฐจะตองตอบสนองตอความตองการของ
ประชาชนน้ันเปนสิ่ งที่หลีกเลี่ยงไมได  เริ่ม ต้ังแตการจัดทําบริการข้ันพื้นฐานคือการบริการ
สาธารณูปโภค เชน การจําหนายไฟฟา การจัดหานํ้าประปาสําหรับอุปโภคและบริ โภคหรือการ
ใหบริการสื่อสารทางดานโทรคมนาคม จนไปถึงการจัดระบบขนสงมวลชนเมื่อมีประชาชากรความ
ตองการที่จะไดรับบริการสาธารณะที่มากข้ึน เชน รถโดยสารสาธารณะ รถไฟ เปนตน ซึ่งเปนการ
จัดทําในลักษณะเดียวกันกับเอกชนที่ประกอบกิจการดังกลาวอยูโดยการแขงขันกับรัฐ4 

ในประเทศไทยน้ัน การบริการสาธารณะระยะแรก ๆ น้ัน ไดเกิดข้ึนโดยการจัดต้ังหนวยงาน
ของรัฐเพื่อดูแลและจัดทําบริการสาธารณะ ในรูปแบบที่เรียกวา รัฐวิสาหกิจ เพื่อแกปญหาการขาด
ความคลองตัวในการดําเนินงานของระบบราชการแบบเดิม แตเมื่อสังคมมีความเปลี่ยนแปลงและ
เจริญเติบโตไปอยางมาก รัฐวิสาหกิจที่รัฐจัดต้ังข้ึนใหดําเนินภารกิจในการบริการสาธารณะน้ันก็มี
ขอจํากัดในการดําเนินงานหลายประการ เชน การขาดแคลนเงินทุนในการลงทุนเพิ่มเติม ระบบ
โครงสรางที่ยังตองดําเนินงานภายใตกฎหมายเพราะยังมีสภาพเปนองคกรของรัฐ จึงเกิดแนวความคิด
ที่จะโอนกิจการของรัฐที่ดําเนินการโดยรัฐวิสาหกิจใหแกภาคเอกชนโดยการแปรรูปองคกร ทําใหการ
วางระบบโครงสรางขององคกรที่มีความคลองตัวและการหาแหลงเงินทุนในการลงทุนเพิ่มเติมทําให
การบริการสาธารณะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ แตก็ไดรับการตอตานจากประชาชนบางสวนเพราะ
กิจการดังกลาวเปนของชาติทําใหไมเกิดการแขงขันในดานคาบริการจากผูประกอบการรายอื่น5 ทําให

                                                             
4 สุรพล นิติไกรพจน, สัญญาทางปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2555), หนา 1-2. 
5 นันทวัฒน บรมานันท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, พิมพครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 

2550), หนา 21-23. 
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รัฐตองมีหนาที่ปรับปรงุและพัฒนาบรกิารสาธารณะที่ตนจัดทําอยูใหทันสมัยกวาเดิมโดยการใหเอกชน
ไดเขามามีสวนรวมในการรวมจัดทําบริการสาธารณะกับรัฐหรือจัดทําบริการสาธารณะรัฐ  
ความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนในการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน
เปนความรับผิดชอบของรัฐ เปนเรื่องที่จําตองมีการกําหนดหลักเกณฑ รายละเอียดของภารกิจซึ่งเปน
บริการสาธารณะที่ตองดําเนินการ ความรับผิดชอบและอํานาจหนาที่ของรัฐ ตลอดจนข้ันตอนและวิธี
ดําเนินงานในเรื่องน้ัน ๆ ซึ่งเอกชนจะตองเปนผูรับผิดชอบตลอดไปถึงระบบการจัดเก็บคาตอบแทน
หรือคาใชจายที่รัฐหรือประชาชนผูรับบริการจะตองเปนผูรับภาระ เรื่องราวและรายละเอียดตาง ๆ 
เหลาน้ีไมสามารถกําหนดไดโดยรัฐฝายเดียว หากแตตองมีการเจรจาทําความตกลงบนพื้นฐานของ
ความเขาใจและความยินยอมพรอมใจของเอกชนที่จะเขามารับผิดชอบงานบริการสาธารณะน้ัน ๆ 
ดวย การเจรจาตกลงของทั้งสองฝายในเรื่องการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวปรากฏในรูปของ
สัญญาทางปกครอง อันจะทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบหรือเทคนิคของบริการสาธารณะ หรือ
อาจจะตองขยายขอบเขตของการใหบริการออกไปในเขตพื้นที่หรือชุมชนซึ่งทําใหตองมีการลงทุน
อยางมหาศาล ทําใหประชาชนจะไดรับบรกิารสาธารณะตามทีต่นตองการอยางแทจรงิ6 โดยปรากฏใน
รูปแบบการใหเอกชนเปนผูรบัสมัปทานไปจดัทําบรกิารสาธารณะ หรือการเพิ่มบทบาทของภาคเอกชน
ในการรวมกจิการกับรฐัแตปรบัรปูแบบของการดําเนินงานไมใหเกิดการผูกขาดในการถือครองเอกสิทธ์ิ
ของเอกชนที่ เรียกวา Public-Private Partnerships (PPP) 

การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนจึงเปนทางเลือกหน่ึงที่เปนการมอบการดําเนินการของ
บริการสาธารณะใหแกเอกชนเปนผูดําเนินการแทนฝายปกครอง ในประเทศไทยน้ันการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยเอกชนเกิดจากสัญญาของภาครัฐหลายรูปแบบ เชน สัญญาจางกอสรางตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) หรือ การใหสัมปทาน เชน 
สัมปทานการใหเอกชนนํารถรวมเขารวมเดินรถ หรือ การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐตาม
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 

บริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนโดยเฉพาะสัมปทานบริการสาธารณะน้ันเกิดจากการที่
ประเทศไทยน้ันตองการความรูความชํานาญพิเศษ การถายทอดเทคโนโลยีใหม ๆ การจัดหาวัสดุ
อุปกรณจากตางประเทศรวมทั้งเงินลงทนุจากตางประเทศ เอกชนเปนผูจัดทําและรบัความเสี่ยงภัยเอง 
โดยมีสัมปทานบริการสาธารณะที่สําคัญ ๆ สัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟและถนน
ยกระดับในกรุงเทพฯ และการใชประโยชนจากที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทย ระหวางกระทรวง 
คมนาคม การรถไฟแหงประเทศ กับบริษัท  โฮปเวลล (ประเทศไทย) จํากัด สัญญาสัมปทานระบบ
ขนสงมวลชนกรุงเทพระหวาง กรุงเทพฯ กับ บริษัท ขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด บันทึกขอตกลงแกไข
เปลี่ยนแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวงครั้งที่ 2 (ทางดวนดอนเมืองโทลลเวย)  ระหวาง กรมทางหลวง
กับบริษัท  ดอนเมืองโทลลเวย จํากัด เปนตน แตในปจจุบันน้ีสัญญาระหวางภาครัฐกับเอกชนมัก
จัดทําในรูปแบบการรวมงานในกิจการของรัฐเชน ตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 เพื่อใหเกิดความหลากหลายในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนใน
รูปแบบตาง ๆ  ไมจําเปนตองเปนรูปแบบสัมปทานเสมอไป เพราะการทําสัญญารวมทุนน้ันเอกชนจะมี

                                                             
6 สุรพล นิติไกรพจน, เรื่องเดิม, หนา 2-8. 
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สวนในการจัดทําบริการสาธารณะแตอาจจะไมไดรับความเสี่ยงเองเสมอไป เชน สัญญาใหใชสิทธิ
ประโยชนศูนยการคาบริเวณสามเหลี่ยมยานพหลโยธิน เปนตน 

ดังน้ันแม เมื่อรัฐอนุญาตใหเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ รัฐก็ยังคงมีความ
รับผิดชอบตอประชาชนในเรื่องคุณภาพ ความเพียงพอ หรือความมั่นคงปลอดภัยของการดําเนิน
บริการสาธารณะน้ัน ๆ  ที่จะมีผลกระทบตอประชาชนผูรับบรกิารอยูโดยตลอด เพราะความรับผิดชอบ
ในเรื่องบริการสาธารณะเปนกรณีที่มีหลักกฎหมายกําหนดไวโดยชัดแจงวาเปนความรับผิดชอบของรัฐ
รวมทั้งตามหลักการแลวภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะเปนของรัฐเพียงแตการที่เอกชนไดจัดทํา
บริการสาธารณะแทนรัฐแตเพียงภารกิจในการจัดทําไมมีซึ่งอํานาจ อํานาจหนาที่ของรัฐจึงเปนผู
ควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนน้ัน  

จากที่กลาวไปขางตนจึงถือไดวารัฐจึงมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทํา
บริการสาธารณะโดยเอกชนคูสัญญาใหเปนไปตามสัญญาที่ไดตกลงกันไวและมีเอกสิทธ์ิเหนือคูสัญญา
ฝายเอกชน แตในการควบคุม กํากับดูแลดังกลาวก็ยังพบปญหาในหลายประการ ดังน้ี 

1. ปญหาจากการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดย
เจาหนาที่ของรัฐน้ัน บริการสาธารณะบางประเภทยังไมมีกฎหมายกําหนดโดยเฉพาะใหหนวยงานของ
รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะทําและ
การควบคุม กํากับดูแลน้ันเปนเพียงการควบคุม กํากับดูแลโดยคูสัญญาทําใหมักเกิดการละเลยในการ
ปฏิบัติหนาที่ของรัฐหรือเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐแตไมมีความผิด 

2. ปญหาการใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนในการจัดใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 
การใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนในการจัดใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะยังขาด

หลักเกณฑในการแกไขและบอกเลิกสัญญาและกฎหมายใหอํานาจคูสัญญาฝายรัฐในการมีเอกสิทธ์ิ
มากเกินไปรวมถึงการขาดความชัดเจนในการใหอํานาจคูสัญญาฝายรฐัในการบอกเลิกสัญญา จนทําให
ใชเอกสิทธ์ิในการแกไขและบอกเลิกสัญญาตามอําเภอใจและไมเกิดประโยชนตอสาธารณะ 

3. ปญหากลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ 
การควบคุม กํากับดูแลน้ันมักจะขาดประสิทธิภาพเน่ืองจากการไมมีองคกรกลางที่จะเขาไป

ตรวจสอบการควบคุม กํากับดูแลน้ันและไมมีการดําเนินการทางกฎหมายกับบุคคลที่มีอํานาจในการ
ควบคุม กํากับดูแล แมบุคคลน้ันจะละเลยในการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจหนาที่ไปในทางที่มิชอบก็
ตาม 

4. ปญหาในการกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนในบทบัญญัติของกฎหมาย 
ความสัมพันธทางกฎหมายในการตรวจสอบหรือติดตามการจัดทําบริการสาธารณะทั้งในความสัมพันธ
ระหวางราชการสวนกลางกับองคกรที่ไดรับอํานาจตามหลักการกระจายอํานาจและความสัมพันธ
ระหวางคูสัญญาฝายรัฐกับคูสัญญาฝายเอกชนการกําหนดความสัมพันธในบทบัญญัติทางกฎหมายยัง
ไมไปในทิศทางเดียวกัน 

ดังน้ัน ในการศึกษาวิทยานิพนธในเรื่องน้ี ผูวิจัยจึงตองการศึกษาถึงปญหาของการควบคุม 
กํากับดูแลบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนวามีข้ันตอนการดําเนินการอยางไร การละเลยหรือ
ลาชาในการปฏิบัติหนาที่กฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่มี
การกําหนดหลักเกณฑไวอยางไรและในฐานะที่รัฐมีเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนคูสัญญา ไดใชเอกสิทธ์ิน้ัน
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เพียงใดมีหลักเกณฑกาํหนดการใชเอกสทิธ์ิดังกลาวหรือไมเพียงใด เหตุใดบางครั้งการใชเอกสิทธ์ิเหนือ
คูสัญญาของรัฐจึงทําใหเกิดความเสียหายแกเอกชนและประโยชนสาธารณะจนเกินไป กลไกในการ
ควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ันมีประสิทธิภาพมากเพียงใด การเยียวยาความ
เสียหายทางปกครองมีข้ันตอนอยางไร บทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดใหรัฐมีอํานาจในการควบคุม 
กํากับดูแลมีความชัดเจนเพียงใด รวมถึงการศึกษาการจัดทําบริการสาธารณะและการควบคุม กํากับ
ดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐในประเทศฝรั่งเศสและอังกฤษ เพราะสามารถที่จะนํามา
ปรับใชและเปนแนวทางแกประเทศไทยไดอันจะเปนประโยชนแกประเทศไทยในอนาคตตอไป 

 
1.2  วัตถุประสงคของงานวิจัย 
 

1. เพื่อศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะและการควบคุมตรวจสอบการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยเอกชน 

2. เพื่อศึกษากระบวนการในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนและอํานาจหนาที่การ
ควบคุม กํากับดูแลในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐในไทยและตางประเทศ  

3. เพื่อวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ
ในไทยและตางประเทศ  

4. เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่
เอกชนจัดทําโดยรัฐในไทย 
 

1.3  สมมติฐาน 
 

การจัดทําจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนเปนการจัดทําบริการสาธารณะที่เอกชนเปนผูรับ
มอบภารกิจในการบริการสาธารณะไปจากรัฐและเปนผูลงทุนรวมถึงการรับความเสี่ยงภัยเอง รัฐจึงมี
อํานาจหนาที่เปนผูควบคุม กํากับดูแลจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนน้ัน โดยยังถือวาภารกิจในการ
บริการสาธารณะน้ันยังเปนของรฐัอยูเพียงแตเอกชนเปนผูจดัทําแทนรัฐ การควบคุม กํากับดูแลของรัฐ
น้ันเปนอํานาจอยางหน่ึงที่รัฐมี แตหนวยงานของรัฐบางหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐบางคนรัฐ
ละเลยหรือลาชาตอการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายทําใหประชาชนที่รับบริการสาธารณะไดรับความ
เสียหายอยางมากและการใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนคูสัญญาบางครั้งทําใหเอกชนคูสัญญาไดรับ
ความเสียหายเกินความจําเปน รวมถึงการพิพากษาคดีที่เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะและบทบัญญัติ
กฎหมายที่ใหอํานาจรัฐในการควบคุม กํากับดูแล ซึ่งการควบคุม กํากับดูแลในแตละเรื่องน้ันก็ข้ึนอยู
กับสัญญาทางปกครองที่คูสัญญาฝายรัฐและเอกชนไดตกลงกันวาใหรัฐมีอํานาจอะไรบางเรียกวาการ
ควบคุม กํากับดูแลโดยสัญญาหรือการควบคุม กํากับดูแลที่กฎหมายใหอํานาจไว แตหากเปนสัญญา
ระหวางรัฐกับเอกชนที่กฎหมายกําหนดใหมีกลุมบุคคลควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะ
ของเอกชน เน่ืองจากบางสัญญามีมูลคาสูงเชน ตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. 2556 เปนผูควบคุม กํากับดูแล เรียกวาเปนการควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการที่
กฎหมายใหอํานาจไว 
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 เพื่อใหการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะเกิดความเสียหายนอยที่สุด ลดขอ
พิพาทระหวางรัฐกับเอกชน และการพิพากษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับประโยชนตอสาธารณะและที่
เกี่ยวกับการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่มีความชัดเจนมากย่ิงข้ึน การใชเอกสิทธ์ิของรัฐมี
หลักเกณฑและข้ันตอนที่ชัดเจน กลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะมี
ประสิทธิภาพมากข้ึนและบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนในการ
เปนคูสัญญาในสัญญาทางปกครองเปนไปในทิศทางเดียวกันและมีความชัดเจน จึงตองมีมาตรการ
ในทางกฎหมายเพื่อแกไขปญหาดังกลาว  

 
1.4  ขอบเขตการศึกษา 

 
เน่ืองจากสัญญาจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนน้ันมีหลายฉบับ การควบคุม กํากับดูแลก็

แตกตางกันไปตามกฎหมายแตละสัญญาและกฎหมายที่ใหอํานาจ ซึ่งมีกฎหมายอยูหลายฉบับที่
เกี่ยวของ อาทิเชน พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ระเบียบ
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ วาดวยการบริหารจัดการและควบคุม กํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวม
บริการ พ.ศ. 2550  พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 
2550  และ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) ขณะการ
จัดทําวิทยานิพนธน้ีไดมีราง รางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ซึ่งอยู
ระหวางการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ผูศึกษาจึงไดนํารางรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัด
จางและการบริหารพัสดุภาครัฐ มาศึกษาและวิเคราะหดวย นอกจากน้ันผูวิจัยยังศึกษาการควบคุม 
ดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนที่ใหอํานาจไวในสัญญา อาทิเชน บันทึกขอตกลงแกไข
เปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวง ครั้งที่ 2 (ทางดวนดอนเมืองโทลลเวย)  ระหวาง กรมทางหลวง กับ 
บริษัท  ดอนเมืองโทลลเวย จํากัด และสัญญาสัมปทานระบนขนสงมวลชนกรุงเทพระหวาง 
กรุงเทพมหานคร กับ บริษัท  ระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด รวมถึงการนํากฎหมายของ
ตางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส มาเปรียบเทียบ เพื่อที่จะไดวิเคราะหและ
นํามาปรับใชกับการควบคุม กํากับดูแลในประเทศไทย 

 
1.5  ระเบียบวิธีวิจัย 
 

วิธีในการศึกษาวิจัยที่ใช ในการทําวิทยานิพนธฉบับน้ี เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร 
(Documentary Search) โดยศึกษาคนควาและรวบรวมขอมูลวิเคราะหจากหนังสือ บทความทาง
วิชาการ วิทยานิพนธ และรายงานการวิจัยที่เกี่ยวของกับทฤษฎีหรือแนวคิดในการควบคุมกํากับดูแล
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐและการศึกษาตามขอบเขตของกรณีเชิงศึกษา รวมทั้งกฎหมาย  
ตาง ๆ ของทั้งในไทยและตางประเทศที่เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนบริการ
สาธารณะ 
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1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

1. ทราบแนวคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะและการควบคุมตรวจสอบการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยเอกชน 

2. ทราบกระบวนการในการจัดทาํบรกิารสาธารณะโดยเอกชนและอํานาจหนาทีก่ารควบคุม 
กํากับดูแลในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐในไทยและตางประเทศ  

3. สามารถวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ
โดยรัฐในไทยและตางประเทศ  

4. ทราบแนวทางในการแกไขการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่เอกชน
จัดทําโดยรัฐในไทย 
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บทท่ี 2 

 

ขอความคิดท่ัวไปเก่ียวกับบริการสาธารณะ 
 

คําจํากัดความของบริการสาธารณะน้ีเปนผลสืบเน่ืองมาจากวิวัฒนาการทางสังคมและ
การเมืองการปกครองของประเทศฝรั่งเศส กลาวคือ ในสมัยกอนการปฏิวัติใหญของประเทศใน
ฝรั่งเศส ในป ค.ศ. 1789 ความคิดเรื่องการบริการสาธารณะยังไมเกิดข้ึน ทั้งน้ีเพราะในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยน้ันพระมหากษัตริยทรงบริหารประเทศตามพระราชอัธยาศัย ทรงใชอํานาจโดย
สิทธิขาดทั้งทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ผูใดจะละเมิดหรือฟองพระองคมิได ทั้งน้ีเปนไปตาม
หลักที่วา พระมหากษัตริยทรงอยูนอกเหนือความผิดทั้งปวง (Le Roi ne peut mal faire) แต
ภายหลังการปฏิวัติในป 1789 ก็ไดเกิดแนวความคิดใหมทางการเมืองการปกครอง อํานาจหนาที่
ทางการปกครองกลายมาเปนสวนหน่ึงของอํานาจบริหารภายใตระบบรัฐสภา การใชอํานาจดังกลาว
จะตองกระทําภายใตบังคับของกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา นอกจากน้ันรัฐบัญญัติ (La loi) ลงวันที่ 22 
ธันวาคม ค.ศ. 1789 หมวดที่ 3 มาตรา 7 ก็ไดบัญญัติแยกเจาหนาที่ของรัฐที่ทําหนาที่ทางปกครอง
และเจาหนาที่ของรัฐที่ทําหนาที่ทางตุลาการออกจากกนัโดยบัญญติัให ในการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่
ทางปกครอง ผูปกครองจังหวัดและอําเภอไมอาจถูกขัดขวางจากการกระทาํของอํานาจตุลาการไดและ
ดวยเหตุน้ีกฎหมาย (Une instructon législative) ลงวันที่ 8 มกราคม 1970 ก็ไดระบุวา 
รัฐธรรมนูญจะถูกละเมิด ถาอํานาจตุลาการสามารถเขาไปยุงเกี่ยวในทางปกครองและไปขัดขวางการ
ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ การแยกอํานาจหนาที่ทางบริหารออกจากอํานาจนิติ
บัญญัติและอํานาจตุลาการเชนน้ีทําใหเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งเดิมไมตองรับผิดชอบตอการกระทําใด ๆ 
ของตนในฐานะที่เปนผูแทนสวนพระองค กลับตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ราชการของตน และ
นับต้ังแตมีการจัดต้ังสภาแหงรัฐ (Le Conseild’Etat) ข้ึนในสมัยพระเจานโปเลียนมหาราชใน ป ค.ศ. 
1799 จนเมื่อไดสถาปนาเปนศาลปกครองสูงสุด เจาหนาที่ของรัฐเหลาน้ีก็จะถูกสภาแหงรัฐควบคุมให
การปฏิบัติหนาที่ราชการเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายย่ิงข้ึน7 

เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา ทฤษฎีบริการสาธารณะเกิดข้ึนจากนักกฎหมายสํานักบอรกโดซ 
นักกฎหมายบางทานใชทฤษฎีบริการสาธารณะอธิบายรัฐและขอจํากัดอํานาจรัฐ บางก็ใชทฤษฎีน้ี
อธิบายขอความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมายปกครองหรือเขตอํานาจศาลของศาลปกครอง ความ
หลากหลายของทฤษฎีบริการสาธารณะจึงเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไมได8  ความหลากหลายของทฤษฎี
บริการสาธารณะเกิดจากความคิดในการอธิบายทฤษฎีบริการสาธารณะของ เล-อง ดูกีต (Léon 

                                                             
7 รังสิกร อุปพงศ, “ทฤษฎีการบริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศส,”  วารสารนิติศาสตร 

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร  18, 3 (กันยายน 2531): 38-40. 
8 ธีระชัย จาตุรนตสวัสด์ิ, ทฤษฎีบริการสาธารณะในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส: ขอความ 

คิด แนวทางการใช และระบบกฎหมาย, หนา 2, คนวันที่ 3 เมษายน 2558 จาก http://thaiaixois.online 
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DUGUIT) กับ กาสตงแจซ (Gaston JEZE) กลาวคือ DUGUIT น้ันแมวาจริง ๆ แลวทานไมไดมุงศึกษา
ทฤษฎีบริการสาธารณะโดยตรง แตจากการที่ทานอางเรื่องบริการสาธารณะเปนหลักเพื่อที่จะ
สนับสนุนทฤษฎีทางสังคมวิทยาของทาน ทานเปนคนแรกที่พยายามชักนําใหมีการศึกษาวิชากฎหมาย
และทานตําหนิพวกนักกฎหมายที่ถือปรัชญาแหงจิตวิสัยวาเปนพวกที่ตองการสรางกฎหมายบนหลักที่
อยูนอกเหนือความเปนจริงในสังคม ทานเองเห็นวา สิ่งที่สําคัญที่สุดที่เปนแกนแทของกฎหมายคือ 
หลักการพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกันในสังคม จนถึงกับบางคนกลาววา DUGUIT เปนนักสังคมนิยม แตก็
เปนนักสังคมนิยมเชิงวัตถุวิสัย (le socislismeobjectif)9 สวนทาน JEZE เห็นวา การบริการ
สาธารณะเปนพื้นฐานของกฎหมายปกครอง แตกฎหมายปกครองคือบรรดากฎเกณฑพิเศษตาง ๆ ที่
ใชกับวิธีการตามกฎหมายมหาชน ทานไดช้ีใหเห็นวาการบริการสาธารณะเปนวิธีการที่สําคัญวิธีแรกที่
อยูเหนือวิธีการอื่น ๆ ในการที่จะสนองความตองการผลประโยชนสวนรวม การบริการสาธารณะจึง
เปนวิธีการทางเทคนิคที่เจาหนาที่ของรัฐจะใชอางเพื่อปฏิบัติการสนองความตองการผลประโยชน
สวนรวม จะเห็นไดวา แนวความคิดของ JEZE วางอยูบนหลักพื้นฐานทางสังคมวิทยา เชนเดียวกับ 
DUGUIT แตใกลเคียงความเปนจริงทางสังคมมากกวา10 

นอกจาก เล-อง ดูกีต (Léon DUGUIT) และ กาสตงแจซ (Gaston JEZE) แลว ก็มีบุคคลอื่น
ที่ใหความหมายของบริการสาธารณะ อาทิเชน ศาสตราจารย ฌ็อง ริเวโร (Jean Rivero) ไดอธิบาย
วา บริการสาธารณะ คือ การตอบสนองความตองการของสังคมและปจเจกชนที่เปนสมาชิกของสังคม 
ในอันที่จะไดรับบริการจากรฐัในเรือ่งที่เอกชนหรอืวิสาหกิจเอกชนไมอาจตอบสนองไดไมวาจะเปนการ
จัดใหมีบริการสาธารณะดานการใหความคุมครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน การจัดใหมีสิ่ง
สาธารณูปโภคตาง ๆ ฯ ลฯ  โดยความหมายน้ียังรวมไปถึงกิจกรรมของรัฐที่อาจมอบหมายใหเอกชน
เปนผูดําเนินการแทนภายการควบคุม กํากับดูแลของรฐัดวย11 

ศาสตราจารย Maurice HAURIOU สํานักกฎหมายตูลูส มองวาบริการสาธารณะเปน
ขอจํากัดอํานาจของรัฐ (Autolimitation objective de la puissance publique)  

ศาสตราจารย Andre DE LAUBADERE มีความเห็นวา บริการสาธารณะเปนอํานาจของ
มหาชนในการตัดสินใจวาสวนรวมประสงคใหเกิดการดําเนินการในเรื่องใด และรัฐจะตองจัดใหมี
บริการน้ัน ๆ  

ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ใหความหมายของบริการสาธารณะไววา บริการ
สาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยูในความอํานวยการหรืออยูในความควบคุมของฝายปกครองที่มี
วัตถุประสงคเพื่อการสนองความตองการโดยสวนรวมของประชาชน  

                                                             
9 Léon DUGUIT, “Traité de droit constitutionnel” Tome II, deuxieme edition 

(Paris: n.p., 1923), pp. 54-68 อางถึงใน รงัสิกร อุปพงศ, เรื่องเดิม, หนา 47-48. 
10 Gaston JEZE, Les principle generaux du droit administrative  (Paris: n.p., 

n.d.), p. 15 อางถึงใน รังสิกร อุปพงศ, เรือ่งเดิม, หนา 51. 
11 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 13 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 

2551), หนา 73. 
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ศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน บรมานันท ใหความหมายของบริการสาธารณะไววา บริการ
สาธารณะน้ันเปนกิจกรรมอีกประเภทหน่ึง ซึ่งรัฐมีหนาที่ตองจัดข้ึนเพื่อสนองความตองการของ
ประชาชนโดยสวนรวม และจะตองประกอบไปดวยเงื่อนไขสองประการ คือ 1. เปนกิจการที่เกี่ยวของ
กับนิติบุคคลมหาชน ซึ่งหมายถึงกรณีที่นิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตนเองอันไดแก 
กิจกรรมที่รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือ รัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ และยังหมายความรวมถึง
กรณีของรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย 2. กิจกรรมดังที่กลาว
มาแลวในขอ 1. จะตองเปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและตอบสนองความ
ตองการของประชาชน12 

ความหมายของบริการสาธารณะน้ันจึงไมมีการกําหนดไวแนนอนตายตัวไมวาจะจาก
บทบัญญัติแหงกฎหมายหรือจากแนวคําวินิจฉัยของศาล แตอยางไรก็ตามนักวิชาการดานกฎหมาย
มหาชนหลายคนตางก็ยอมรับถึงความหมายของบริการสาธารณะในลักษณะที่ใกลเคียงหรือคลายคลึง
กัน คือ บริการสาธารณะเปนกิจกรรมทีเ่กี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ ที่ดําเนินการจัดข้ึนโดยบุคคล
ในกฎหมายมหาชน หรือโดยเอกชน ซึ่งฝายปกครองตองใชอํานาจควบคุม กํากับดูแลบางประการและ
อยูภายใตระบบพิเศษ13 

ดังน้ันจะเห็นไดวาบริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่รัฐตองใชอํานาจจัดทําในการบริหาร
ประเทศ โดยกิจการน้ันตองเปนกิจการทีต่อบสนองตอความตองการของประชาชนโดยสวนรวม และมี
นิติบุคคลทางมหาชนมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือเปนการมอบใหเอกชนมีหนาที่ในการ
จัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ  

 
2.1  แนวคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะ 

 
การจัดทําบริการสาธารณะถือไดวาเปนหนาที่หลักอยางหน่ึงในการดําเนินภารกิจของรัฐเพื่อ

ตอบสนองความตองการของประชาชนภายในประเทศ การศึกษาถึงความหมาย หลักการพื้นฐานของ
บริการสาธารณะรวมถึงภารกจิของรัฐจงึเปนพื้นฐานทีส่ําคัญที่จะทาํใหเขาใจกระบวนการในการจัดทํา
และการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะ 

 
2.1.1  ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 
ในปจจุบัน เมื่อรัฐไดเกิดข้ึนแลวก็ไดมีการแบงแยกภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของ

รัฐในดานตาง ๆ ออกไปยังสวนราชการตาง ๆ ตามลักษณะความเช่ียวชาญและตามลักษณะเฉพาะ
ของกิจการบริการสาธารณะประเภทน้ัน ๆ การแบงแยกภารกิจและความรับผิดชอบในการจัดทํา
บริการสาธารณะไปยังสวนราชการตาง ๆ ที่รัฐจัดต้ังข้ึนน้ันอาจกระทําไดโดยการแบงแยกเพียงเปน

                                                             
12 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, พิมพครั้งที่ 4  (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2554), 

หนา 26. 
13 นันทวัฒน บรมานันท, หลักการพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 

2547), หนา 107. 
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การภายใน ภายใตรมเงาของรัฐซึ่งมีรัฐบาลเปนผูแสดงเจตนาแทน และดําเนินการตาง ๆ ในนามของ
รัฐ โดยไมมีการแบงแยกสวนราชการตาง ๆ ออกไปเปนนิติบุคคลเอกเทศ หรืออาจกระทําไดโดยการ
แบงแยกองคกรสวนราชการตาง ๆ ออกไปใหมีฐานะบุคคลเอกเทศตางหากจากรัฐ สวนราชการตาง ๆ 
ที่เปนหนวยงานที่รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน จะอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาล 
ซึ่งตางก็มีหนาที่รวมกันในการที่จะรับผิดชอบดําเนินภารกิจบริการสาธารณะที่เปนภารกิจพื้นฐานหรือ
ที่เรียกวาภารกิจด้ังเดิมที่รัฐทุกรัฐจะตองดําเนินการใหลุลวงไปใหได ทั้งน้ีเพราะภารกิจพื้นฐานก็คือ
เหตุผลของการเกิดข้ึนของรัฐและคือเหตุผลที่จะตองรัฐบาลข้ึนมาดูแลรับผิดชอบจัดทําภารกิจเหลาน้ี
เพื่อตอบสนองผลประโยชนรวมและความตองการของประชาชนทั้งหลายที่รวมตัวกันกอใหเกิดรัฐข้ึน
น่ันเอง14 เราสามารถแบงประเภทภารกิจของรัฐที่จัดทําเพื่อประโยชนสาธารณะออกไดเปน 2 ดาน 
คือ ภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองกับภารกิจดานการจัดทําบริการ
สาธารณะเพื่อการสนองความตองการของประชาชน 

2.1.1.1  ภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง  
ในสังคมที่มีระเบียบการใชสิทธิเสรีภาพโดยอิสระของประชาชนจะตองอยูภายใน

กรอบและเปนไปตามกฎเกณฑที่รัฐไดกําหนดไวในกฎหมาย โดยต้ังอยูบนหลักประกันข้ันพื้นฐานใน
การใชเสรีภาพของประชาชนซึ่งเปนตัวกําหนดกรอบและขอบเขตในการประกอบกิจกรรมของเอกชน 
อยางไรก็ตาม ฝายบริหารอาจกําหนดและทําใหมาตรการดังกลาวสมบูรณ รวมทั้งนํามาตรการไป
บังคับใชโดยทั่วไปอยางเปนรูปธรรม เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวในการปองกันมิใหเกิดความไม
สงบเรียบรอยของบานเมือง ในประเทศฝรั่งเศสเรียกกิจกรรมของรัฐที่เปนการใชอํานาจเพื่อปองกันมิ
ใหเกิดความไมสงบเรียบรอยของบานเมืองวา ตํารวจทางปกครอง (Police Administrative) ซึ่งก็คือ 
กระบวนการแทรกแซงของฝายปกครองซึ่งพยายามที่จะทําใหกิจกรรมของเอกชนดําเนินไปตาม
หลักเกณฑของจารีตทางสังคม และอยูภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนดไว15 ซึ่งภารกิจของรัฐดานการ
รักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองในประเทศฝรั่งเศสน้ัน ความสงบเรียบรอยของบานเมือง 
หมายถึง สภาวะของสังคมปกติที่ประกอบดวยความสงบ (la paix) มีการปฏิบัติตามกฎหมายอยาง
เครงครัด (le bonorder) มีความมั่นคง (la sûreté) ความปลอดภัยสาธารณะ (la sécurité 
publique) มีสุขอนามัย (salubrieé) และมีความสงบสุข (la tranquillité) ซึ่งโดยปกติแลวเปน
หนาที่ของกระทรวงมหาดไทย ความสงบเรียบรอยของบานเมืองจึงประกอบไปดวย16 

1. ความมั่นคง (la sûreté) หมายถึง การปองกันการถูกรุกรานจากศัตรูภายนอก
ประเทศ 

                                                             
14 สุรพล นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการ

มหาชน (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2543), หนา 18-19. 
15 สุรพล นิติไกรพจน และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่องหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส 

(รายงานการวิจัยเสนอตอ สํานักงานศาลปกครอง, 2545), หนา 427. 
16 Jean-Marie PONTIER, Les services publics (Paris: HACHETTE, 1996), pp. 111-

112 อางถึงใน นันทวัฒน บรมานันท, มาตรฐานใหมของการจัดทําบริการสาธารณะ (วิญูชน: 
กรุงเทพฯ, 2554), หนา 35. 
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2. ความปลอดภัยสาธารณะ (la sécuritépublique) หมายถึง การปองกันไมให
เกิดความเสี่ยงหรืออุบัติภัยตาง ๆ ตลอดจนปองกันมิใหเกิดความเสียหายตอชีวิตหรือทรัพยสินของ
ประชาชน 

3. ความสงบสุข (la tranquillité) หมายถึง การดูแลรักษาความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน ปองกันมิใหเกิดความวุนวาย เยงอึกทึกครึกโครมตลอดจนการประทวงเดินขบวนที่กีดขวาง
สาธารณะ 

4. สุขอนามัย (salubrieé) หมายถึง การดูแลปองกันมิใหเกิดความเสี่ยงตอโรคภัย
ไขเจ็บ ดูแลความสะอาดของถนน กําจัดขยะมูลฝอย ตลอดจนดูแลสุขภาพของคนในสังคม 

สวนภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองในประเทศไทย หมายถึง 
กิจการบริการสาธารณะที่โดยสภาพเปนกิจการในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําข้ึนเพื่อสนอง
ประโยชนของประชาชนผูใชบริการอันมีลักษณะเปนการสรางความมั่นคงปลอดภัยใหมีข้ึนภายใน
ชุมชนและความปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอกอันเปนภารกิจพื้นฐานของรัฐ ซึ่งการจัดทํา
บริการสาธารณะประเภทน้ีตองอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนและบริการสาธารณะประเภท
น้ีสวนใหญเปนกิจการที่รัฐทําใหเปลา โดยประชาชนไมตองเสียคาตอบแทน ดังน้ันบริการสาธารณะ
ประเภทน้ี รัฐจึงไมอาจมอบหมายใหองคการใดหรือเอกชนใดดําเนินการแทนได เพราะเปนภารกิจข้ัน
ตํ่าที่สุดของรัฐ17 ความปลอดภัยมั่นคงน้ีมีอยู 2 ลักษณะ คือ ความมั่นคงปลอดภัยในชุมชนและความ
มั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากภายนอกประเทศ 

1. ความปลอดภัยในชุมชน  
ความปลอดภัยในชุมชน หมายถึง ความมั่นคงปลอดภัยจากการละเมิดชีวิต รางกาย

และทรัพยสินของเอกชนแตละคน ทั้งที่จงใจและไมจงใจ  
2. ความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากภายนอกประเทศ  

ความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากภายนอกประเทศ หมายถึง การ
ประทุษรายซึ่งอาจจะเกิดจากความจงใจ เชน ถูกรุกรานโดยกําลังทหารของรัฐอื่น หรือเกิดจากความ
ไมจงใจ เชน ในกรณีที่อุตสาหกรรมภายในรัฐตองลมละลายเน่ืองจากมีการทุมตลาดสินคาจาก
ตางประเทศ ทําใหสินคาตางประเทศมีราคาถูกกวาสินคาที่ผลิตข้ึนภายในประเทศมาก ถึงขนาดที่
สินคาที่ผลิตภายในประเทศจําหนายไมออกก็ได การรักษาความมั่นคงปลอดภัยในชุมชนน้ันกระทําได
ดวยการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติและการเก็บภาษีจากประชาชน กําหนดแบบแผนความ
ประพฤติของบุคคลในความสัมพันธระหวางกันและกัน และการบังคับใหเปนไปตามกฎหมายที่ตราข้ึน 
ลวนแตมีวัตถุประสงคเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยภายในชุมชนทั้งสิ้นและการ
เก็บภาษีอากรก็เปนเครื่องมือที่รัฐใชหารายไดไวใชจายในการประกอบกิจการของรัฐ  

                                                             
17 สมชาย อาจองค, การควบคุมกํากับดูแลองคการมหาชนอิสระ: ศึกษากรณีพระราช 

บัญญัติพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี(วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2534), หนา 25-26. 
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สวนการรักษาความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายภายนอกประเทศน้ันกระทํา
ไดโดยการสรางแสนยานุภาพทางทหาร ทําสนธิสัญญาและเจริญสัมพันธไมตรีกับตางประเทศ เปน
ตน18 

ภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองน้ัน สวนราชการ
ทั้งหลายที่ไดรับมอบหมายใหดูแลรับผิดชอบดําเนินการตางก็ไดรับเครื่องมือตาง ๆ ในการที่จะดําเนิน
ภารกิจเหลาน้ีใหลุลวงไปไดโดยกําหนดไวในกฎหมายที่รัฐตราข้ึน เครื่องมือที่สําคัญที่สุดที่ขาดไมได
เลยในการดําเนินภารกิจเหลาน้ีคือ อํานาจมหาชนหรือที่เรียกวา อํานาจบังคับฝายเดียว19 ภารกิจของ
รัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองน้ัน จึงเปนเรื่องการใชอํานาจลวงหนาในการ
กอใหเกิด เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิซึ่งสิทธิฝายเดียวข้ึนกับเอกชนโดยเอกชนน้ันไม
ตองสมัครใจที่เรียกวา นิติกรรมทางปกครอง (Administrative Act) ไดแก อํานาจในออกกฎหมาย
ทั่วไป เชน การออกกฎจราจร อาจทําเปนลายลักษณอักษรหรือวาจา การออกคําสั่งที่มีผลใชบังคับ
เฉพาะรายซึ่งเปนการหามมิใหกระทําอยางหน่ึงอยางใด เชน หามมิใหประชุมหรือการชุมนุมที่อาจ
นําไปสูความไมสงบเรียบรอย หรือสั่งใหผูชุมนุมสลายตัว และใชกําลังไดเทาที่จําเปนหรือที่เรียกวาการ
ใชกําลังปฏิบัติการ20 เชน เคลื่อนยายรถที่ขวางจราจร ยึดไมเถ่ือน ซึ่งการใชอํานาจดังกลาวจะตอง
เคารพตอหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย เวนแตเปนการใชอํานาจของตํารวจใน
สถานการณที่ไมปกติ21 

ดังน้ันแลว การรักษาความสงบเรียบรอยของรัฐจึงมีลักษณะสําคัญ คือ การรักษา
ความสงบในที่สาธารณะ การรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินรวมถึงการรักษาความสะอาด
และสิ่งแวดลอม22 แตหากเกิดความไมสงบเรียบรอยข้ึน เชน การกระทําความผิดตามกฎหมายอาญา 
ผูที่มีหนาที่ในการปราบปรามผูกระทําผิดเหลาน้ี ในประเทศฝรั่งเศสเรียกวา ตํารวจทางยุติธรรม ไมใช
อํานาจหนาที่ของตํารวจทางปกครองเพราะการกระทําผิดกฎหมายอาญาน้ันอยูในเขตอํานาจศาลของ
ศาลยุติธรรม ไมใชศาลปกครอง โดยในประเทศฝรั่งเศสน้ัน เจาหนาที่ฝายปกครองและเจาหนาที่ทาง

                                                             
18 John Salmon, Jurisprudence, 7th ed. (London: Sweet & Maxwell, 1924), p. 

144 อางถึงใน จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), หนา 5-6. 

19 สุรพล นิติไกรพจน, สัญญาทางปกครอง, หนา 20. 
20 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, ศาลปกครองกับการดําเนินงานของตํารวจ  (กรุงเทพฯ: สํานักงาน

ศาลปกครอง, 2545), หนา 11-16. 
21 ในสถานการณปกติน้ัน การใชอํานาจของตํารวจทางปกครองตองเคารพตอหลักการ

กระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย แตในสถานการณที่ไมปกติ เชน ในสภาวะสงครามหรือเกิด
การจราจล การใชอํานาจทางปกครองก็จะเพิ่มข้ึนตามสถานการณเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของ
บานเมืองไวใหได 

22 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, คําอธิบายกฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธ ี (กรุงเทพฯ: นิติ
ธรรม, 2538), หนา 302-303. 
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กระบวนการยุติธรรมใชอํานาจผานองคกรสององคกรในการปฏิบัติภารกิจของตน คือ ตํารวจแหงชาติ 
(police nationale) และตํารวจอีกประเภทหน่ึงที่เรียกวา ฌองดามเมอรี (Gendarmerie) ซึ่งทั้งสอง
องคกรมีสถานะตางกัน แตมีภารกิจทางตํารวจเหมือนกัน โดยการใชกําลังตามอํานาจของตํารวจใน
การปฏิบัติหนาที่น้ันหากเปนเรือ่งของตํารวจทางปกครองผูใชอํานาจก็คือ เจาหนาที่ฝายปกครอง และ
หากเปนเรื่องของตํารวจทางยุติธรรมผูใชอํานาจก็คือเจาหนาที่ทางกระบวนการยุติธรรม23 

2.1.1.2  ภารกิจของรัฐดานการจัดทําบริการสาธารณะ 
เมื่อสังคมพัฒนาข้ึน มีสมาชิกในสังคมมากข้ึนและหลากหลายข้ึน สงผลใหรัฐตอง

ขยายขอบเขตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะใหกวางขวางออกไป จากภารกิจในการรักษาความ
สงบเรียบรอยและดูแลรักษาความปลอดภัย ไปสูภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การ
จัดระบบการศึกษา การรักษาพยาบาล การจัดทําสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตาง ๆ เพื่อความ
เจริญกาวหนาของประเทศและยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนใหสูงข้ึน เรียกวา ภารกิจของรัฐ
ดานการจัดทําบริการสาธารณะ หากในประเทศไทย เรียกวา ภารกิจลําดับรอง (Secondary 
Functions of State)24 

ภารกิจของรัฐดานการจัดทําบริการสาธารณะ คือ การสงเสริมสวัสดิภาพตลอดจน
การกระจายความมั่งค่ังของชาติไปยังประชาชนกลุมตาง ๆ เพื่อใหเกิดความยุติธรรมในสังคมและ
ประชาชนอยูดีกินดี รัฐสงเสริมสวัสดิภาพของราษฎรทั้งในทางกายและทางจิตใจ รัฐประกันเงื่อนไข
แหงการครองชีพข้ันตํ่าของราษฎรทุกคน เชน การใหบริการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนสง
คมนาคม การพักผอนหยอนใจ สงเสริมการเลนกีฬาเพื่อใหราษฎรมีสุขภาพแข็งแรง สงเสริม
ศิลปวัฒนธรรม ประกันการวางงาน คุมครองการบริโภคของราษฎร ฯ ลฯ 25 ตางกับภารกิจของรัฐ
ดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง คือ  ภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอย
ของบานเมืองมีลักษณะของการหาม การจํากัดเสรีภาพ ในขณะที่บริการสาธารณะเปนการใหบริการ
แกประชาชนเปนอีกรูปแบบหน่ึงในภารกิจของรฐัในสมยัใหม บริการสาธารณะจึงมีลักษณะสําคัญดังน้ี 

1. ตองเปนกิจกรรมเพือ่ประโยชนสาธารณะ ซึ่งผูบัญญัติกฎหมายกําหนด หรือศาล
เห็นวาเปนประโยชนสาธารณะจริง กิจกรรมเหลาน้ีมีความหลากหลายมากต้ังแตจัดการศึกษา การทํา
ถนนหนทาง ไฟฟา ประปา โทรศัพท ฯ ลฯ  เมื่อเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะบริการ
สาธารณะจึงอาจขาดทุนไดเสมอ เพราะวัตถุประสงคทางเงินทองหรือกําไรไมใชวัตถุประสงคหลัก
อยางในบริการสาธารณะโดยเอกชน การดูวาการใดเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือไมยอมเปนไป
ตามกฎหมาย คือ ถากฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองทํา ก็ตองถือวารัฐสภาตัวแทนของ

                                                             
23 ฌ็อง-ฟรังซัวร กูแซง็, “ตํารวจทางปกครองและตํารวจทางการยุติธรรมในระบบกฎหมาย

ฝรัง่เศส,”  วารสารวิชาการศาลปกครอง 3, 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2546): 119. 
24 สุรพล นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 

หนา 21. 
25 จันทจริา เอี่ยมมยุรา, วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), หนา 6. 
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ประชาชนไดแสดงเจตนาแลววาเปนประโยชนสาธารณะ แตถาไมมีกฎหมายตราออกมาโดยรัฐสภา 
ศาลปกครองจะพิเคราะหถึงลักษณะของกิจกรรมน้ันวาสิ่งที่รัฐหรือหนวยงานของรัฐทําน้ันมีลักษณะ
เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือไม ถาทําไปเพื่อสนองความตองการของคนสวนใหญก็ถือวาเปน
บริการสาธารณะ ตองข้ึนศาลปกครอง26 

2. ตองเปนกิจกรรมที่อยูในความรับผดิชอบของฝายปกครองโดยตรง เชน ลงมือทํา
เอง อาทิ กรมสามัญศึกษาทําโรงเรียนประถม มัธยม กรมทางหลวงสรางทาง หรือใหผูอื่นทําภายใต
การควบคุมกํากับดูแลใกลชิดโดยฝายปกครอง เชน การใหบริการสาธารณะ27 

 
2.1.2  หลักการพ้ืนฐานในการจัดทําบริการสาธารณะ 
โดยทั่วไปแลวน้ัน บริการสาธารณะที่ไมวาจัดทําโดยผูใดหรือประเภทใดตองอยูภายใต

หลักการพื้นฐานในการบริการสาธารณะเชนเดียวกัน ซึ่งในทางทฤษฎีน้ัน ไมปรากฏวามีหลักการ
พื้นฐานในการจัดทําบริการสาธารณะ แตก็มีหลักเกณฑบางประการที่พอจะถือไดวาเปนหลักเกณฑข้ัน
พื้นฐานระหวางบริการสาธารณะแตละประเภททีแ่มจะมีบางอยางแตกตางกัน แตก็ปรากฏวาหลักการ
พื้นฐานน้ีเปนหลักการพื้นฐานที่ Louis Rolland แหงสํานักความคิดทางกฎหมาย ตอมาในแวดวงนัก
กฎหมายมหาชนพากันเรียกวา กฎหมายของบริการสาธารณะหรอืกฎหมายของ Rolland ซึ่งหลักการ
พื้นฐานดังกลาวไดนํามาใชกับบริการสาธารณะทุกประเภท28 

บริการสาธารณะน้ันไมวาจะเปนประเภทใดหรือจัดทําโดยผูใดยอมตองอยูภายใตหลักการ
พื้นฐาน 3 ประการ  คือ หลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ หลักการปรับเปลี่ยนไดของบริการ
สาธารณะ และหลักความเสมอภาค 

2.1.2.1 หลักความตอเน่ืองสม่ําเสมอของบริการสาธารณะ  
หลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ (principe de continuité) ไดถูกกลาวข้ึน

เปนครั้งแรกในคําวินิจฉัยศาลปกครองสงูสดุคดี Winkell ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 โดยพนักงาน
ผูรับผิดชอบสํานวนช่ือ Tardieu ไดกลาวไววา “ความตอเน่ืองเปนหัวใจสําคัญของบริการสาธารณะ” 
หลังจากน้ันมาศาลปกครองก็ใหความสาํคัญกับหลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ ความตอเน่ือง
น้ีไมมีมาตรฐานแนนอนที่ตายตัววาจะตองมีลักษณะเชนไร สําหรับบริการสาธารณะบางประเภท
จะตองจัดทําอยางถาวร เชน การรักษาความสงบเรียบรอยทั้งภายในและภายนอกประเทศ การ
รักษาพยาบาล หมายถึงวันละ 24 ช่ัวโมง สัปดาหละ 7 วัน ในขณะบริการสาธารณะบางประเภทไม
จําเปนตองจัดทําอยางถาวรแตจําเปนตองจัดทําอยางสม่ําเสมอ เชน พิพิธภัณฑสามารถกําหนดเวลา 
เปด-ปด ได หรือการหยุดพักรอนประจําป เปนตน29 

                                                             
26 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, เรือ่งเดิม, หนา 304-305. 
27 เรื่องเดียวกัน, หนา 304-305. 
28 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพครัง้ที่ 4 

(กรงุเทพฯ: วิญูชน, 2552), หนา 43. 
29 เรื่องเดียวกัน, หนา 46-47. 
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บริการสาธารณะเปนกิจการที่จําเปนอยางย่ิงแกประชาชน ถาบริการสาธารณะตอง
หยุดชะงักไมวาดวยประการใด ๆ ประชาชนยอมไดรับความเดือดรอนหรือความเสียหาย เชน บริการ
สาธารณะที่ใหบริการไฟฟา ประปาหรือการขนสงมวลชนหยุดชะงัก ยอมจะกอความเดือดรอนและ
ความเสียหายแกประชาชนอยางมาก ดวยเหตุน้ีบริการสาธารณะที่สวนราชการเปนผูจัดทําจึงถือเปน
หลักสําคัญที่ตองทําใหสม่ําเสมอกันและเปนนิจเพราะความตองการของประชาชนมีอยูตลอดเวลา 
และฝายปกครองก็ไดรับอํานาจจากกฎหมายที่จะจัดการใหบริการสาธารณะดําเนินไดตามปกติ หากมี
ผูใดมาทําใหบริการสาธารณะหยุดชะงกัลงฝายปกครองก็มีอํานาจที่จะปราบปรามได ในกฎหมายวา
ดวยระเบียบบริหารงานเจาหนาที่ของรัฐ หามมิใหเจาหนาที่ของรัฐที่ประสงคจะลาออกละทิ้งจาก
ตําแหนงบริการสาธารณะหยุดชะงักลง องคกรที่มีอํานาจบังคับบัญชาตองเขามาดูแลแทนหรือแตงต้ัง
ผูปฏิบัติงานแทนกอน  สวนในการนัดหยุดงานของเจาหนาที่ของรัฐน้ัน ในฝรั่งเศสไมไดยอมรับใน
หลักการเรื่องสิทธิการนัดหยุดงาน เน่ืองจากรัฐธรรมนูญป 1946 ประกอบกับการที่ฝายนิติบัญญัติมิได
ดําเนินการอยางใดเลยในเรื่องน้ี สภาแหงรัฐไดยอมรับความจําเปนในการประนีประนอมระหวางสิทธิ
ในการนัดหยุดงานกับหลักวาดวยความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ และการยอมรับอํานาจของ
รัฐบาลในการดําเนินการประสานหลักดังกลาวโดยการตรากฎระเบียบของฝายบริหาร โดยเหตุที่การ
นัดหยุดงานของเจาหนาที่ในภาครัฐไมไดกอใหเกิดความเสียหายหรือผลกระทบเฉพาะแตในเรื่องการ
ไมไดรับประโยชนของนายจางอันเปนหลักปกติของเสรีนิยมเทาน้ัน หากแตมีผลกระทบตอประโยชน
โดยรวมของชุมชนทั้งหมดในรัฐที่ไดรับความกระทบกระเทือนจากการนัดหยุดงานและทําใหบริการ
สาธารณะพื้นฐานที่จําเปนสําหรับชีวิตประจําวันตองหยุดชะงักลง และผลจากเหตุการณดังกลาว การ
บังคับใชอํานาจอธิปไตยของรัฐยอมไดรับความกระทบกระเทือนไปดวย ดวยเหตุน้ี การกําหนดใหมี
บริการสาธารณะข้ันตํ่าในกิจการบริการสาธารณะทุกประเภทจึงเปนกฎเกณฑที่ปรากฏอยูในรัฐ
บัญญัติ ลงวันที่ 31 กรกฎาคม ค.ศ. 1963 กลาวคือ หามมิใหมีการนัดหยุดงาน ที่จะกอใหบริการ
สาธารณะชะงักลงทั้งระบบ อันอาจทําใหการปฏิบัติงานสวนอื่น ๆ ของบริการสาธารณะระส่ําระสาย 
นอกจากน้ีกฎหมายยังกําหนดใหกลุมสหภาพที่กอความเคลื่อนไหวนัดหยุดงานมีหนาที่แจงให
หนวยงานที่มีอํานาจบังคับบัญชาทราบลวงหนาอยางนอยกอนหาวันที่จะเริ่มการนัดหยุดงาน และ
ตอมา หลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะก็ไดรับการยอมรับจากคําวินิจฉัยของคณะตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญใหมีสถานะเปนหลักการตามรัฐธรรมนูญดวย30 

สําหรับบุคคลที่เปนคูสัญญากับฝายปกครอง หลักที่วาบริการสาธารณะจะตองจัด
ดําเนินการเปนนิจโดยสม่ําเสมอ ยอมมีผลบังคับอยางเครงครัดในกรณีที่เกี่ยวกับผูรับสัมปทานบริการ
สาธารณะ ถากิจการที่ใหสัมปทานหรือเอกชนจัดทําตองหยุดชะงักลงเพราะการกระทําผิดของเอกชน
น้ันเอกชนผูน้ันจักตองถูกบังคับลงโทษตามที่กําหนดไวเปนเงื่อนไขในสัญญา สวนเอกชนผูไดรับ

                                                             
30 J. P. GILLI et divers, La continuite des services publics (Paris: n.p., 1973) 

อางถึงใน ชาญชัย แสวงศักด์ิ, หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (กรงุเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 
2547), หนา 393-395. 
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ประโยชนจากบริการสาธารณะกย็อมมีสทิธิที่จะเรียกรองใหฝายปกครองจดัการแกไขบรกิารสาธารณะ
ใหดําเนินการไปตามปกติ หากบริการสาธารณะเกิดขัดของหรือหยุดชะงักลงไมวาเพราะเหตุใด ๆ31 

หลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะน้ันมีผลตอการปฏิบัติราชการบุคลากร
ภาครัฐและสัญญาทางปกครอง  ดังน้ี32 

1) ผลของหลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะตอการปฏิบัติราชการ 
ทําใหเกิดระบบการรักษาราชการแทน กลาวคือ เมื่อเจาหนาที่ที่มีอํานาจ

หนาที่ไมอาจปฏิบัติหนาที่ไดดวยเหตุใดเหตุหน่ึง จะตองมีเจาหนาที่อื่นมาปฏิบัติหนาที่ในฐานะผูรักษา
ราชการแทน เชน กรณีนายกรัฐมนตรีไมอาจปฏิบัติราชการแทนได ใหรองนายกรัฐมนตรีเปนผูรักษา
ราชการแทน เปนตน 

2) ผลของหลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะตอบุคลากรภาครัฐ 
ในระบบกฎหมายไทยน้ัน หามมิใหขาราชการ ลูกจางของสวนราชการหรือ

พนักงานรัฐวิสาหกิจนัดหยุดงาน สวนในระบบกฎหมายของตางประเทศบางประเทศ เชน ประเทศ
ฝรั่งเศสหลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะไดมีผลหามมิใหเจาหนาที่ของรัฐนัดหยุดงาน โดยมี
การบังคับใหสหภาพของเจาหนาที่ของรัฐที่จะนัดหยุดงานตองแจงการนัดหยุดงานลวงหนาเพื่อเปด
โอกาสใหฝายปกครองสามารถแกไขปญหาลวงหนาได และในบริการสาธารณะบางประเภทที่การหยุด
ดําเนินการโดยเด็ดขาดอาจกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะได เชน 
โรงพยาบาล ตํารวจ ไฟฟา ฯ ลฯ  ในบริการสาธารณะเหลาน้ี หากจะนัดหยุดงานตองใหมีบริการข้ันตํ่า 

3) ผลของหลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะตอระบบสัญญาทางปกครอง 
ทําใหเกิดหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่มีลักษณะเฉพาะ

แตกตางไปจากกฎหมายแพง เชน แมฝายปกครองจะเปนผูผิดสัญญา คูสัญญาฝายเอกชนไมอาจนํา
หลักสัญญาตางตอบแทนมาใชได คือ หลักที่วาหากคูสัญญาฝายหน่ึงผิดนัดชําระหน้ี อีกฝายหน่ึงมีสิทธิ
ไมชําระหน้ีตอบแทนจนกวาจะไดรับการปฏิบัติการชําระหน้ีของฝายที่ผิดนัดน้ันไวได (l’excptio non 
adimpleticontractus) ซึ่งหลักน้ีไมอาจนํามาใชไดสัญญาทางปกครองโดยเฉพาะสัญญาทางปกครอง
ที่มีวัตถุประสงคเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะได เพราะจะทําใหบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทําอยู
น้ันขาดความตอเน่ืองและประชาชนผูใชบริการตองเดือดรอน 

2.1.2.2  หลักการออนตัวปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะ  
หลักการออนตัวปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะ (principed’adaptabilité) 

หมายถึง การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะใหทันกับความตองการของผูใชบริการอยูเสมอ 
เพื่อใหบริการสาธารณะที่ฝายปกครองจัดทํามีความสอดคลองกับความตองการของประชาชน 
หลักการออนตัวปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะไมไดเกิดข้ึนอยางชัดแจงจากคําวินิจฉัยศาล
ปกครอง แตมีการกลาวพาดพิงหรือใหหรือใหขอคิดเห็นไวในคําวินิจฉัยของศาลปกครองวา โดยสภาพ

                                                             
31 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

แหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), หนา 114-115. 
32 บุบผา อัครพมิาน, “หลักกฎหมายทั่วไป,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 5, 1 (มกราคม-

เมษายน 2548): 22-24. 
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ของการจัดทําบริการสาธารณะทั่ว ๆ ไปที่มีวัตถุในการสนองความตองการของประชาชน เมื่อเกิด
เหตุการณที่ความตองการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป บริการสาธารณะน้ันก็นาจะไดรับการ
เปลี่ยนแปลงตามความตองการของประชาชนไปดวย33 

ในฝรั่งเศส คําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในคดี Compagnie nouvele de gaz de 
Deville-Les Rouen ลงวันที่ 10 มกราคม ค.ศ. 1902 เกี่ยวกับการนําเรื่องระบบไฟฟาใหความสวาง
บนถนนหนทางมาใชแทนการจุดตะเกียงแทนกาซน้ัน ถือไดวาเปนคําวินิจฉัยแรกของศาลปกครองที่
วางหลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะในกรณีที่มีเหตุการณหรือสถานการณ
เปลี่ยนแปลงไป โดยศาลปกครองสูงสดุในใหอํานาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองผูรับผิดชอบในการจัดทํา
บริการสาธารณะที่จะสามารถแกไขกฎเกณฑหรือเงื่อนไขในการปฏิบัติตามสัญญาไดเพื่อใหบริการ
สาธารณะดําเนินตอไปอยางไดผลดีที่สดุ หลักดังกลาวถูกนํามาใชในอีกกรณีหน่ึงดวย โดยศาลปกครอง
สูงสุดไดวินิจฉัยไวในคดี Jaffray ลงวันที่ 4 พฤษภาคม ค.ศ. 1960 วา เจาหนาที่ฝายปกครองไม
สามารถฟองรองฝายปกครองเพื่อขอใหสั่งใหตนอยูในตําแหนงเดิมได34 

สําหรับขาราชการหรือพนักงานของรัฐน้ันจะตองยอมรับการแกไขเปลี่ยนแปลงตาม
ฐานะตามกฎหมายของตนโดยบทกฎหมาย แมวาจะทําใหขาราชการสูญเสียสิทธิหรือประโยชนที่เคย
ไดรับตามบทกฎหมายเดิมก็ตาม ทั้งน้ีเพราะฐานะของขาราชการเปนไปตามบทกฎหมาย ไมไดเปนไป
ตามสัญญาเหมือนกับลูกจางของเอกชน ดังน้ัน บทกฎหมายจึงอาจเปลี่ยนแปลงสิทธิและหนาที่ของ
ขาราชการไดทุกเมื่อ โดยที่ขาราชการไมอาจอางสิทธิที่เคยไดรับอยูกอนแลวมาเปนขอโตแยงการ
เปลี่ยนแปลง และใหคงเปนไปตามเดิมได สวนเอกชนผูเปนคูสัญญากับฝายปกครอง เชน ผูรับ
สัมปทานบริการสาธารณะ หลักการปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะยอมใหอํานาจรัฐที่จะแกไขขอ
สัญญาในสัมปทานสวนที่กําหนดข้ึนตามกฎหมายมหาชนไดเสมอ เมื่อมีความจําเปนตองรักษา
ประโยชนสาธารณะ เชน การถอนคืนสัมปทานเพื่อซื้อกอนสิ้นอายุสัมปทาน เพราะสัมปทานเปน
สัญญาทางปกครองที่มีบทกําหนดเปนบทบังคับตามกฎหมายมหาชนอยูดวย ฉะน้ันหลักของกฎหมาย
เอกชนที่วา สัญญาเปนเสมือนกฎหมายที่มีผลบังคับคูสัญญา จึงไมอาจนํามาใชบังคับแกรัฐในกรณีน้ี
ได35 

ดังน้ันแลว การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะ ผูใดจะถือวาเสียหายหรือเสีย
สิทธิอยางใดไมได เพราะรัฐจําเปนที่จะตองแกไขบริการสาธารณะเพื่อใหเหมาะกับสถานการณใน
ปจจุบันและเพื่อประโยชนสาธารณะ การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะน้ันจักตองคํานึงถึงความ
เปลี่ยนแปลงจากความจําเปนในการรักษาประโยชนสาธารณะอยูเสมอ และจะตองปรับปรุงใหเขากับ
วิวัฒนาการของความตองการสวนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชนที่บุคคลไดรับจากบริการ
สาธารณะไมเปนสิ่งที่จะขัดขวางไมใหมีการเปลี่ยนแปลง เมื่อมีความจําเปนตองทําเพื่อประโยชน

                                                             
33 Gilles J. GUGLIELMI, Introduction au droit des services publics (Paris: 

L.G.D.J., 1994), p. 49 อางถึงใน นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการ
สาธารณะ, หนา 50-51. 

34 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, หนา 51. 
35 ประยูร กาญจนดุล, เรือ่งเดิม, หนา 112-113. 
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สาธารณะ หลักการอันน้ียอมมีผลบังคับแกบุคคลทุกคนที่เกี่ยวของกับบริการสาธารณะ ไมวาจะเปน
ขาราชการหรือบุคคลผูเปนคูสญัญากบัฝายปกครอง หรือเอกชนผูรับประโยชนจากบริการสาธารณะ36 

2.1.2.3  หลักความเสมอภาค  
ในฝรั่งเศสหลักความเสมอภาค (principed’égalité) เปนหลักที่มีที่มาจากหลัก

ความเสมอภาคกันในทางกฎหมายซึ่งไดบัญญัติไวในคําประกาศสทิธิมนุษยชนและพลเมอืง ลงวันที่ 26 
สิงหาคม ค.ศ. 1789 เปนการรับรองข้ันพื้นฐานในสิทธิที่จะเสมอภาคกันทางกฎหมายอันหมายถึง
ความเสมอภาคทางดานสถานภาพของผูใชบริการและความเสมอภาคในระหวางคูสัญญา หลักความ
เสมอภาคที่มีตอบริการสาธารณะน้ี สวนหน่ึงแลวมีที่มาจากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ได
พยายามวางหลักเกณฑและสรางทฤษฎีข้ึนมาเพื่อใหเปนแนวทางในการปฏิบัติงานของรัฐ เชน คํา
วินิจฉัยคดี Chomel ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน ค.ศ. 1911 ถือไดวาเปนคําวินิจฉัยที่ศาลปกครองสูงสุด
ไดสรางหลักกฎหมายทั่วไปข้ึนมารองรับความเสมอภาคของผูใชบริการสาธารณะโดยวางหลักไววา 
ผูใชบริการสาธารณะทุกคนที่ใชบริการสาธารณะประเภทเดียวกันยอมอยูในสถานะที่เทาเทียมกัน 
และตอมาก็ไดนํามาวินิจฉัยคดี Societe des concerts du conservatorie ลงวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ. 
1951 ที่ไดกลาวถึง หลักแหงความเสมอภาคในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะเอาไววา คนทุก
คนซึ่งใชบริการสาธารณะเดียวกันจะตองอยูภายใตกฎเกณฑเดียวกัน37 

หลักการน้ีเปนเพียงการนําหลักการทั่วไปในเรื่องความเสมอภาคของประชาชนตอ
หนากฎหมายและความเสมอภาคที่จะไดรับจากการปฏิบัติจากหนวยงานของรัฐมาใชสําหรับการ
จัดทําบริการสาธารณะ หลักการน้ีมีขอบเขตที่กวางมาก ในสวนที่เกี่ยวกับผูใชบริการสาธารณะ
หลักการดังกลาวถูกนํามาใชในการเก็บคาบริการและผลประโยชนใหแกผูใชบริการทุกคน กลาวคือ 
ภายใตเงื่อนไขที่กําหนดโดยกฎหมาย เอกชนแตละคนมีสิทธิไดรับประโยชนจากบรกิารสาธารณะอยาง
เทาเทียมกันโดยไมมีการแบงฐานะของบุคคลและการกําหนดคาบริการที่จะตองไมแตกตางกันเวนแต
จะเปนไปตามความแตกตางของลักษณะการใชบริการหรือตามความจําเปนในเรื่องประโยชน
สาธารณะ ความเสมอภาคในการที่จะไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะน้ันยังหมายความรวมถึง
สิทธิเสมอภาคในการที่บุคคลจะสมัครเขารับหนาที่การงานในหนวยงานของรัฐอีกดวย เมื่อบุคคลน้ันมี
คุณสมบัติและพื้นฐานความรูตามที่กฎหมายกําหนดไว38  โดยในประเทศฝรั่งเศสเคยรับฟองคดี
เกี่ยวกับการโตแยงการกําหนดคุณสมบัติในการเขาดํารงตําแหนงระดับสูงของกระทรวงการสงคราม 
ขอเท็จจริงในคดีน้ีกระทรวงดังกลาววาไดออกกฤษฎีกาฉบับหน่ึง โดยสงวนตําแหนงระดับสูงของ
กระทรวงไวใหแกบุคลากรชายเทาน้ัน จึงถูกบุคลากรหญิงโตแยงวา กฤษฎีกาดังกลาวขัดตอหลักความ
เสมอภาคของบุคคลเกี่ยวกับการทํางานในหนวยงานของรัฐ ซึ่งสภาแหงรัฐตัดสินเปนหลักวา หญิงมี

                                                             
36 เรื่องเดียวกัน, หนา 112. 
37 Alain-Serge MESCHERIAKOFF, Droit des service publics (Paris: PUF, 1991), 

pp. 139-140 อางถึงใน นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, 
หนา 44. 

38 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 
2547), หนา 396-398. 
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ความสามารถโดยชอบดวยกฎหมายในงานที่ข้ึนตรงตอราชการสวนกลางของกระทรวงตาง ๆ แตฝาย
ปกครองก็สามารถกําหนดคุณสมบัติที่จําเปนสําหรับงานในตําแหนงหนาที่ใด ๆ ในกระทรวงไดโดย
อาจกําหนดขอจํากัดสําหรับการรับบุคคลเขาทํางานหรือหลักเกณฑการเลื่อนข้ันเลื่อนตําแหนงเฉพาะ
บุคลากรหญิงได หากขอจํากัดดังกลาวเปนสิ่งจําเปนสําหรับหนาที่น้ัน ๆ ทั้งน้ีการกําหนดดังกลาว
จะตองมีเหตุผลที่รับฟงไดวาจําเปนสําหรับตําแหนงหนาที่น้ัน ๆ จริง ๆ มิไดเกิดจากเหตุผลอื่น39 

หลักความเสมอภาคน้ียังไดขยายขอบเขตมาสูการเขารับบริการสาธารณะของ
ประชาชนดวย โดยหลักความเสมอภาคน้ี บังคับฝายปกครองวาตองใหบริการตอบคุคลที่มสีาระสําคัญ
อยางเดียวกันภายใตกฎเกณฑเดียวกัน แตหลักน้ีไมหามฝายปกครองที่จะใหบริการตอบุคคลที่
แตกตางกันในสาระสําคัญในลักษณะที่แตกตาง เชน สภาแหงรัฐฝรั่งเศสเคยตัดสินวา นักเรียนของ
โรงเรียนที่อยูนอกเสนทางของรถบริการรับสงนักเรียน มีสถานะแตกตางจากนักเรียนที่โรงเรียนของ
ตนอยูในเขตเสนทางการเดินรถของบริการรับสง เมื่อพิจารณาในแงการเขารับบริการสาธารณะดาน
การคมนาคมขนสงนักเรียนรัฐจึงอาจปฏิบัติตอนักเรียนทั้งสองเขตแตกตางกันได40 เพราะหลักความ
เสมอภาคไมใชหลักความเปนเอกภาพ เปนความเสมอภาคตอการปฏิบัติอยางเดียวกันในสถานการณที่
เหมือนกัน ดังน้ันการปฏิบัติที่แตกตางกันตอผูใชบริการสาธารณะจะตองมีความสัมพันธกับความ
แตกตางในสถานการณที่สามารถอธิบายได ตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสไดวินิจฉัยในเรื่องน้ีวา การ
กําหนดอัตราคาธรรมเนียมของเรือขามฟากระหวางจังหวัด La Rochelle กับ เกาะ Ré แตกตางกัน
ระหวางคนอาศัยอยูบนแผนดินใหญกับคนอาศัยอยูบนเกาะโดยคนที่อาศัยอยูบนเกาะไดรับสวนลดน้ัน
ถือวาเปนการเลือกปฏิบัติที่แตกตางกันเพราะสถานการณที่แตกตาง41  

สวนบุคคลผูเปนคูสัญญากับฝายปกครองน้ัน ความเสมอภาคในการที่จะไดรับ
ประโยชนจากบริการสาธารณะก็ยอมมีอยูเชนเดียวกัน เชน ความเสมอภาคในการที่จะมีโอกาสเขาทํา
สัญญากับฝายปกครองอยางเดียวกับบุคคลอื่น ดวยเหตุน้ีจึงไดมีระเบียบของทางราชการวางไวใหมี
การเรียกประกวดราคาในการจัดหาพัสดุหรือในการกอสรางอาคารตาง ๆ เพื่อเปดโอกาสใหบุคคล
ทั่วไปที่มีความสนใจไดเขาแขงขันกับผูอื่นเพื่อเขาทําสัญญากับฝายปกครอง และในการวินิจฉัยช้ีขาด
ใหผูใดเปนผูรับสัญญา ฝายปกครองก็จะตองกระทําดวยความเที่ยงธรรมโดยคํานึงถึงประโยชน
สาธารณะเปนขอสําคัญ42 

 
 

                                                             
39 คดี C.E., Ass., 3 กรกฎาคม 1936, Demoiselle BOBARD et autres; บุบผา อัครพมิาน, 

เรื่องเดิม, หนา 13. 
40 คดี C.E., 19 มิถุนายน 1992, Departement du Puy-de-Dome c/Bouchon;       

เรื่องเดียวกัน, หนา 13. 
41 คดี CE. Sect. 10 mai1974, Denoyez et chorques, p. 274; สมคิด เลิศไพฑรูย, 

“หลกัความเสมอภาค,” วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30, 2 (มิถุนายน 2543): 
173. 

42 ประยูร กาญจนดุล, เรือ่งเดิม, หนา 115. 



21 

  

2.1.3  องคกรท่ีทําหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ    
ในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งถือวาเปนภารกิจหลักของฝายปกครองหรือรัฐน้ัน เมื่อ

ประมาณหลายรอยกวาปทีผ่านมารัฐจะเปนผูจัดทําบริการสาธารณะเองโดยสวนมากแลวเปนเรื่องการ
รักษาความสงบเรียบรอยของบานเมอืง แตในปจจุบันน้ีความตองการของประชาชนมีมากข้ึนเอกชนจงึ
เขามามีบทบาทในการบริการสาธารณะในรูปแบบตาง ๆ การบริการสาธารณะจึงจําเปนที่จะตองมี
องคกรที่ทําหนาที่ในการบริการสาธารณะ ยกเวนจากการบริการสาธารณะในเรื่องที่เกี่ยวกับการรักษา
ความสงบเรียบรอยของบานเมืองซึ่งรัฐจะเปนผูจัดทําบริการสาธารณะเอง จึงสามารถแบงประเภท
ขององคกรที่จัดทําบริการสาธารณะออกไดเปน 2 ประเภท คือ การบริการสาธารณะที่รัฐจัดทําเอง
และบริการสาธารณะที่รัฐมอบใหเอกชนจัดทํา 

2.1.3.1  บริการสาธารณะที่รัฐจัดทําเอง  
ในระยะเริ่มแรกน้ัน รัฐจะเปนฝายจัดทําบริการสาธารณะกับประชาชนโดยตรงเอง 

บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจการจดัทําของรฐัจะตองเปนบริการสาธารณะที่เมื่อพิจารณาจากสภาพ
ของบริการสาธารณะแลว เปนหนาที่ของรัฐเพียงผูเดียวที่จะเปนผูจัดทําหรือเปนสิ่งที่จําเปนหรือมี
ความสําคัญตอความเปนอยูของประชาชนทั่วประเทศอยางทั่วถึง เปนวิธีการทั่วไปเกี่ยวกับการจัดทํา
บริการสาธารณะ กลาวคือ องคกรของรัฐจะจัดเขาทํากิจกรรมของบริการสาธารณะประเภทหน่ึง
โดยตรงดวยบุคลากร อุปกรณ และการเงินเฉพาะของตัวเอง43 เมื่อเศรษฐกิจและสงัคมไดเปลีย่นแปลง
ไป เขาสูรัฐสมัยใหม เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปโดยรวดเร็วและทันตอความตองการของ
ประชาชน จําเปนตองเปลี่ยนรูปแบบในการจัดทําบริการสาธารณะใหมใหเกิดความคลองตัว44 ดังน้ัน 
จึงเกิดรูปแบบองคกรในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ 3 องคกรหลัก ๆ คือ บริการสาธารณะที่
จัดทําโดยสวนราชการ บริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐวิสาหกิจ และบริการสาธารณะที่จัดทําโดย
องคการมหาชน  

1) บริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนราชการ 
ศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน ใหคําอธิบายวา องคกรในภาคมหาชน

รูปแบบแรกที่เกิดข้ึนก็คือ รัฐ ซึ่งเปนองคกรที่ผูกขาดการใชอํานาจทั้งหลายในสังคม เมื่อรัฐเกิดมีข้ึน
แลวก็ไดมีการแบงแยกภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะในดานตาง ๆ ออกไปยังหนวยงานตาง ๆ 
ตามความเช่ียวชาญและตามลกัษณะเฉพาะของบริการสาธารณะ45 

การแบงแยกภารกิจของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะไปยังหนวยงาน
ตาง ๆ ที่รัฐจัดต้ังข้ึนน้ันอาจจะกระทําไดโดยการแบงแยกภายใตรมเงาของรัฐซึ่งมีรัฐบาลเปนผูแสดง
เจตนาแทนและดําเนินการตาง ๆ ในนามของรัฐ โดยไมมีการแบงแยกหนวยงาน ๆ ออกไปจัดต้ังเปน

                                                             
43 ธีระชัย จาตุรนตสวัสด์ิ, เรื่องเดิม, หนา 5. 
44 สุรพงศ กลั่นประชา, สัญญาเก่ียวกับบริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทย 

(วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539), หนา 28. 
45 สุรพล นิติไกรพจน, การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการจัดองคกรภาคมหาชน: 

ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคกรของรัฐท่ีมิใช สวนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ (รายงานวิจยัเสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, 2541), หนา 5-8. 
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นิติบุคคลเอกเทศตางหากจากรัฐ เพื่อผลในทางกฎหมายบางประการ46 บริการสาธารณะที่จัดทําโดย
สวนราชการจึงเปนการใหบริการที่ไมมุงแสวงหากําไร ใชงบประมาณแผนดิน ใชอํานาจฝายเดียวของ
รัฐเปนหลักในการดําเนินกิจกรรม บุคลากรจะมีสถานะเปนขาราชการหรือพนักงานราชการ ซึ่ง
หนวยงานของรัฐที่วาน้ีคือ กระทรวง ทบวง กรม รวมทั้งสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะ
เปน กระทรวง ทบวง กรม เชน สํานักนายกรัฐมนตรีเปนสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะ
เปนกระทรวง หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นมีฐานะเปน
กรม47 

ทั้งน้ีแลว ฝายปกครองมีการแบงสวนราชการในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติปรับปรุง 
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ออกเปน 3 สวน โดยกําหนดใหแตละสวนมีเขตอํานาจในการจัดทํา
บริการสาธารณะในหนาที่ของตนเอง ดังน้ี 

(1) การบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการสวนกลาง 
การบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการสวนกลาง คือ การบริหาร

ราชการสวนกลางที่บริหารราชการแผนดินโดยการรวมอํานาจตัดสินใจ กําหนดนโยบาย การวางแผน 
การจัดสรรงบประมาณ การควบคุมตรวจสอบและการบรหิารราชการน้ัน กิจการสําคัญไวใหเปนภาระ
การรับผิดชอบของหนวยงานตาง ๆ ที่สังกัดราชการบริหารสวนกลาง ทั้งน้ีเพื่อใหเกิดความเปน
เอกภาพในการบริหารงานภาครัฐ การจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินในปจจุบันเปนไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 (แกไขปรับปรุงฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545)48 

ดังน้ัน การบริหารราชการสวนกลาง คือ การบริหารราชการโดย 
กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ ที่ทําหนาที่ในการบริการสาธารณะที่เปนประโยชนแกสวนรวมของ
ประเทศ เชน การปองกันประเทศ การรักษาความสงบภายในประเทศ การปองกันภัยพิบัติ การ
ชลประทาน เปนการใชอํานาจตามหลักการรวมอํานาจ 

(2) บริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนภูมิภาค 
บริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนภูมิภาค คือ การบริหารราชการสวน

ภูมิภาค โดยการแบงแยกอํานาจมาจากราชการสวนกลาง การบริหารราชการน้ันเปนการบริหาร
ราชการที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานราชการสวนภูมิภาค เชน จังหวัดและอําเภอ หรือที่
เรียกช่ืออยางอื่น  

การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนสวนหน่ึงของการบริหารราชการ
สวนกลางทั้งน้ีดวยเหตุผลที่วา ราชการบริหารสวนกลางหรือการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม 

                                                             
46 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, องคการมหาชนและหนวยงานรูปแบบพิเศษ: หนวยงานของรัฐท่ี

มิใชราชการและรัฐวิสาหกิจ, พิมพครัง้ที ่2 (กรงุเทพฯ: นิติธรรม, 2549), หนา 84. 
47 ชัยยุทธนา วงศวานิช, การกําหนดสถานะทางกฎหมายของหนวยงานของรัฐ (กรงุเทพฯ: 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2553), หนา 8. 
48 เอกวิทย มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจและองคกรมหาชนของไทย (กรุงเทพฯ: หาง

หุนสวนจํากัด เอ็ม.ที.เพรส, 2551), หนา 120. 
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แมมีอํานาจหนาที่กวางขวางแตก็มีที่ต้ังอยูในเมืองหลวง และในบางครั้งบางกรณีราชการสวนกลางไม
อาจปฏิบัติราชการ ซึ่งรวมทั้งการกํากับดูแลใหบริการตลอดจนใหความชวยเหลือประชาชนในพื้นที่
หางไกลไดทั่วถึง กฎหมายจึงบัญญัติใหจัดต้ังราชการสวนภูมิภาคข้ึนในสวนภูมิภาคหรือพื้นที่ตาง ๆ 
ยกเวนเมืองหลวง พรอมกับการแตงต้ังขาราชการประจําของราชการบริหารสวนกลาง เชน ผูวา
ราชการจังหวัดและนายอําเภอ ไปปฏิบัติราชการในฐานะตัวแทนของราชการบริหารสวนกลางรวมทั้ง
มอบหมายอํานาจบางสวนบางเรื่องใหขาราชการดังกลาว49 

(3) บริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนทองถ่ิน 
บริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนทองถ่ิน หมายถึง บริการสาธารณะ

บางอยางที่รัฐมอบหมายใหองคการแหงราชการสวนทองถ่ินจัดการเองเพื่อสนองความตองการของ
ประโยชนสวนรวมของทองถ่ินน้ัน เปนการใชอํานาจตามหลักการกระจายอํานาจ  

บริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนทองถ่ินน้ันเปนกิจการที่กฎหมาย
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ เปนกิจการประเภทหน่ึงซึ่งเปนหนาที่ขององคการ
ปกครองสวนกลางน่ันเองเพราะกิจการในหนาที่ความรับผิดชอบขององคการปกครองสวนกลางน้ัน มี 
2 ประเภท50 คือกิจการที่มอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับไปดําเนินการได กับกิจการที่ไมอาจ
มอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับไปดําเนินการ 

(3.1) กิจการที่มอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 
เปนกิจการที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันโดยทั่วไปของประชาชน 

อันเปนผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ินโดยตรง ซึ่งตองการการกํากับดูแลอยางใกลชิดจึงจะ
สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ องคการปกครองสวนกลางอาจดําเนินการไมดีเทาที่ควร
เพราะการควบคุมไมทั่วถึง การกระจายอํานาจใหองคการสวนทองถ่ินจัดทําเชนน้ีจึงสามารถเปน
หลักประกันไดวาบริการสาธารณะที่องคการสวนทองถ่ินจัดทําน้ันตอบสนองตอความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินและแบงเบาภาระขององคการปกครองสวนกลาง เชน การกําจัดขยะมูลฝอย การ
กอสรางตาง ๆ การจราจรถนนหนทางในหมูบาน เปนตน  

(3.2) กิจการที่ไมอาจมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําได 
เปนกิจการที่เกี่ยวของกับผลประโยชนสวนรวมของประชาชนใน

ประเทศ ซึ่งไมควรเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทํา และบางกิจการอาจ
มีผลกระทบตออธิปไตยของประเทศชาติดวย กิจการประเภทน้ีเรียกวา กิจการของชาติ (National 
Affairs) เชนกิจการทางทหาร กิจการตางประเทศ เปนตน 

บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของทองถ่ินน้ันจะตองเปน
ภารกิจที่เกี่ยวดวยทองถ่ินน้ันโดยเฉพาะ และเปนไปเพื่อสนองความตองการของคนในทองถ่ิน ซึ่งการ
พิจารณาวาบริการสาธารณะใดเปนบรกิารสาธารณะทีอ่ยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน

                                                             
49 เรื่องเดียวกัน, หนา 132-133. 
50 พรชัย รัศมีแพทย, การปกครองตนเองของนครหลวงกรุงเทพฯ: ศึกษากรณีนิติสัมพันธ

กับองคการปกครองสวนกลาง (วิทยานิพนธปริญญามหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร, 2530), หนา 34-39. 
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จะตองพิจารณาเปนเรื่อง ๆ ไป โดยบริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนทองถ่ินน้ันจะตองมีลักษณะ 
ดังน้ี51 

(3.2.1) เปนกิจการที่เปนไปเพื่อสนองความตองการของคน
ในทองถ่ินน้ันที่สามารถแยกออกหรือมีลักษณะแตกตางจากทองถ่ินอื่นได เชน การกําจัดขยะมูลฝอย 
การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า การจัดการศึกษาช้ันตน การกําจัดนํ้า
เสียในชุมชน ตลาด ทาเทียบเรือ เปนตน 

(3.2.2) เปนกิจการที่ใกลชิดกับคนในทองถ่ิน กลาวคือ เปน
เรื่องของการใหบริการที่เกี่ยวกับชีวิตประจําวันของคนในทองถ่ิน ซึ่งเปนภารกิจที่ไมสลบัซบัซอนหรอืมี
เทคนิคมากนัก เชน การฌาปนกิจ การจัดหานํ้าสะอาด การดูแลที่สาธารณะในเขตทองถ่ิน เปนตน  

จากลักษณะดังกลาวขางตน สามารถจําแนกประเภทของบริการ
สาธารณะที่อยูในอํานาจของทองถ่ินได 2 ประเภทใหญ ๆ คือ 

1.  เปนเรื่องเกี่ยวกับสวัสดิการของคนในทองถ่ินโดยตรง สามารถ
จําแนกไดเปน 2 ประเภท52 

 1) สวัสดิการที่ใหโดยถืออายุ เชน การจัดบริการดานโรงเรียน 
สนามเด็กเลน บานพักคนชรา เปนตน 

 2) สวัสดิการที่ใหโดยถือตามสภาพรางกาย เชน การใหความ
ชวยเหลือเลี้ยงดูคนพิการ คนวิกลจริต คนไรความสามารถ เปนตน 

2.  เปนเรื่องที่เกีย่วของกับสภาพแวดลอมและการอํานายความสะดวก
และการดํารงชีวิตของคนในทองถ่ิน เชน การจัดหานํ้าสะอาดหรือนํ้าประปา การจัดสถานที่พักผอน
หยอนใจ การจัดบริการดานการเคหะ การจัดใหมีไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอื่น เปนตน 

การจัดทําบริการสาธารณะโดยสวนราชการจึงมีความสําคัญมาก 
เพราะเปนองคกรในภาคมหาชนที่ไดรับมอบหมายในการจัดทําบริการสาธารณะเปนองคกรแรก 
ศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน จึงไดสรุปลักษณะของการดําเนินกิจการบริการสาธารณะโดย
สวนราชการไวอยางนาสนใจ ดังน้ี53 

1. กิจการบริการสาธารณะที่สวนราชการรับผิดชอบดําเนินการ เปน
กิจการที่มีความสําคัญและมีผลเกี่ยวของโดยตรง หรือโดยทางออมของการดํารงอยูของรัฐ 

2. การดําเนินภารกิจของสวนราชการจะมีลักษณะของการใชอํานาจ
บังคับฝายเดียวตอประชาชนโดยการออกกฎบังคับ ระเบียบหรือประกาศตลอดทั้งการออกคําสั่ง
เฉพาะรายบังคับแกประชาชนโดยไมคํานึงถึงความยินยอมสมัครใจของผูที่เกี่ยวของ 

                                                             
51 สิริพร มณีภัณฑ, การจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินในประเทศไทย: ศึกษาจากปญหาท่ี

เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 28. 

52 เรื่องเดียวกัน, หนา 18. 
53 สุรพล นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการ

มหาชน, หนา 23-24. 
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3.  เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในสวนราชการตาง ๆ จะไดรับสถานะหรือ
สิทธิพิเศษทางกฎหมายหรือไดรับความคุมครองจากกฎหมายเปนพิเศษย่ิงกวาประชาชนทั่วไป เพื่อ
คุมครองความศักด์ิสิทธ์ิของภารกิจที่ไดรับมอบหมายใหผูปฏิบัติงานเหลาน้ีรับผิดชอบปฏิบัติ 

4.  โดยที่ภารกิจพื้นฐานและภารกิจสําคัญของรัฐที่สวนราชการตาง ๆ 
ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติน้ันเกี่ยวของและสงผลตอความมั่นคง ความปลอดภัยหรืออาจกระทบ 
กระเทือนตอการดํารงอยูของรัฐ ในทางใดทางหน่ึง ดังน้ัน การปฏิบัติภารกิจของเจาหนาที่ของรัฐใน
สวนราชการตาง ๆ จึงเปนไปภายใตการบังคับบัญชาอยางเขมงวดจากผูบังคับบัญชาตามลําดับช้ันไป
จนกระทั่งถึงลําดับสูงสุดของการบังคับบัญชาที่สิ้นสุด ณ หัวหนารัฐบาล 

2) บริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐวิสาหกิจ 
ในระยะแรก คําวา รัฐวิสาหกิจ ยังไมมีการนํามาใชกัน แตนักคิดสําคัญ คือ  

เฮอรเบิรต มอริสัน (Rt. Hon. Herbert Morrison) ไดเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับบรรษัทสาธารณะ ก็
คือ องคการทางการคาที่มีความอิสระทางการเงินจากราชการ ซึ่งโดยทั่วไปก็หมายถึงรัฐบาลกลางที่
เปนหนวยงานจัดต้ังองคการเหลาน้ีข้ึนมา แตเมื่อพิจารณาคุณลักษณะของกิจการบรรษัทสาธารณะใน
เชิงปฏิบัติแลว กลาวไดวา รัฐวิสาหกิจมิไดจํากัดจะตองจดัต้ังในรูปของบรรษัทสาธารณะแตเพียงอยาง
เดียว และก็มิไดจํากัดวากิจการทางการคาเทาน้ัน  ทั้งน้ีเพราะกิจการประเภทอื่น ๆ ที่อยูในเครือขาย
ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจมีเพิ่มข้ึนดวย ดวยเหตุน้ี การจะใชคํานิยามดังกลาวเพื่ออธิบายถึงกิจการ
รัฐวิสาหกิจทั้งปวงก็ดูจะไมถูกตองนัก ศาสตราจารย เอ. เอ็ช. แฮนสัน (A. H. Hanson) จึงไดกําหนด
คํานิยามไวอยางกวาง ๆ วา รัฐวิสาหกิจ หมายถึง กิจการที่รัฐเปนเจาของ และดําเนินการดาน
อุตสาหกรรม การเงิน และการคาพาณิชย จากคํานิยามน้ีไดมีการกลาวถึงการเปนเจาของโดยรัฐอยาง
ชัดเจนข้ึนวาการกลาวแตเพียงวาเปนหนวยงานที่รัฐจัดต้ังซึ่งบงบอกถึงเปนการกํากับดูแลสิ่งที่เปน
เจาของดวย ในการเสนอแนวคิดของเขาสหประชาชาติจึงไดปรับคํานิยามของเขาใหม โดยช้ีใหเห็นวา
การควบคุมน้ันเปนไปโดยวิธีการถือหุนจํานวนกวารอยละหาสิบ และตามแนวความคิดของแฮนสันน้ี
ทําใหผูวิจัยรัฐวิสาหกิจเขาใจวา รัฐวิสาหกิจคือกิจการที่รัฐเปนผูจัดต้ังข้ึน เพื่อทําหนาที่ในกิจการ
อุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงินและการคา และรัฐมีหนาที่ควบคุมดวย54  จึงไดมีผูวิจัยขอความคิด
ทางกฎหมายวาดวยรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนไวในลักษณะของการวิเคราะหขอความคิดของคํา
วา วิสาหกิจ และ มหาชนของรัฐ ดังน้ี 

คําวา วิสาหกิจ น้ัน หมายถึง การเปนหนวย ในทางเศรษฐกิจ และเปน
หนวยในทางกฎหมาย ในขณะเดียวกัน การเปนหนวยในทางเศรษฐกิจ คือ การนําเอาทุน วัตถุดิบ 
บุคลากร มาประสานเขากันอยางมีประสิทธิภาพภายใตระบบการบริหารที่มีประสิทธิภาพ ทั้งน้ีเพื่อ
ผลิตสินคาและบริการออกจําหนายโดยที่หนวยงานน้ันตองมีสถานะเปนนิติบุคคลแยกเปนตางหาก
จากผูเปนเจาของทุน มีวัตถุประสงคเปนของตนเอง มีสิทธิและหนาที่ตลอดจนความสามารถในอันที่
จะใชสิทธิหรือปฏิบัติหนาที่ของตนเองได รวมทั้งคําวาเปนเจาของทุนหรือทรัพยสินไดดวยตนเอง สวน 
คําวา มหาชน น้ันหมายถึง การที่รัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเจาของหรือสามารถครอบงํา
การอํานวยการในกิจการของวิสาหกิจใดวิสาหกิจหน่ึง ทําใหวิสาหกิจน้ันเปนวิสาหกิจมหาชนหรือ

                                                             
54 เอกวิทย มณีธร, เรือ่งเดิม, หนา 184-185. 
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รัฐวิสาหกิจ ซึ่งการครอบงําช้ีขาดของรัฐน้ีอาจจะเกิดจากการที่รัฐหรือองคกรปกครองของสวนทองถ่ิน
มีทุนหรือหุนในวิสาหกิจน้ันทั้งหมด หรือสวนขางมาก ฉะน้ัน ขอความคิดทางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ
จึงหมายถึง องคกรที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
เพื่อผลิตสินคาและบริการออกจําหนายและอยูภายใตอํานาจช้ีขาดของรัฐหรือองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน55 

แตในประเทศฝรั่งเศสและไทยน้ัน บทบัญญัติแหงกฎหมายหลายฉบับได
กลาวถึงคําวา รัฐวิสาหกิจไวโดยมิไดใหคําจํากัดความหรือคําอธิบายถึงความหมายของคําดังกลาวเลย 
และหากมีกฎหมายฉบับใดที่อาจจะใหคํานิยามของ คําวา รัฐวิสาหกิจไว กฎหมายน้ันก็เปนเพียงการ
แจกแจงรายการของรฐัวิสาหกิจประเภทตาง ๆ  อันจะอยูใตบังคับของกฎหมายฉบับน้ันเทาน้ัน หาไดมี
ความมุงหมายที่จะใหคําจํากัดความอันเปนการทั่วไปของคําวารัฐวิสาหกิจ เพื่อใชเปนพื้นฐานของ
ความเขาใจในบทบาท ภาระหนาที่และสถานะขององคกรดังกลาวในระบบกฎหมายแตอยางใด56  
โดยเฉพาะในประเทศไทยน้ันการใหความหมายของรัฐวิสาหกิจน้ัน ศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน 
ไดใหขอสังเกตไวอยางนาสนใจวา ประเทศไทยน้ัน ในทางกฎหมายไมเคยมีคํานิยามของคําวา 
รัฐวิสาหกิจ อยางเปนการทั่วไปเอาไวเลย นอกจากใหนิยาม รัฐวิสาหกิจตาม พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 หรือ รัฐวิสาหกิจตาม พระราชบัญญัติพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ พ.ศ. 2521 จึงไมมีหลักเกณฑในการจําแนกรัฐวิสาหกิจที่เปนเหตุผลและสอดคลองกับ
สถานการณที่เปนอยูแตอยางใดทั้งสิน้ เมื่อไมสามารถมีหลักเกณฑในการบงช้ีวาอะไรที่จะสามารถเปน
รัฐวิสาหกิจไดบางเสียแลว การจะใหคําจํากัดความของรัฐวิสาหกิจก็ยอมเปนสิ่งที่เปนไปไมได57 และ
หนวยงานบางหนวยงานอาจจะมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับหน่ึงแตไมเปนรัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายอยางอื่นในเวลาเดียวกันน้ันเองก็ได58 

ดังน้ัน รัฐวิสาหกิจจึงหมายถึง หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ในการ
จัดทําบริการสาธารณะโดยมุงหวังกําไรและมีความคลองตัวและเปนอิสระมากกวาการจัดทําบริการ
สาธารณะของราชการสวนกลาง 

รัฐวิสาหกิจจึงถูกสรางข้ึนมาเพื่อสรางความคลองตัวใหกับรัฐในการบริการ
สาธารณะ และแกปญหาเกี่ยวกับขอจํากัดหลาย ๆ ประการที่เกิดจากระบบราชการ เชน ระเบียบ
แบบแผนตาง ๆ ของทางราชการที่ไมกอใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานและเกิดความลาชาใน
การปฏิบัติงาน อีกทั้งระบบราชการไมเหมาะสมสําหรับการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทที่มี

                                                             
55 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 208. 
56 สุรพล นิติไกรพจน, “หลักเกณฑในการจําแนกวิสาหกจิมหาชน ศึกษาเปรียบเทียบใน

กฎหมายไทยและฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 18, 3 (กันยายน 2531): 72. 
57 สุรพล  นิติไกรพจน, “วิกฤตการณทางกฎหมายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกจิไทย,” วารสาร

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 19, 1 (มีนาคม 2532): 88-90. 
58 สุรพล  นิติไกรพจน, “ปญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกจิไทย,” วารสาร

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 29, 2  (มิถุนายน 2542): 171. 
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ลักษณะกึ่งดําเนินธุรกิจเชนเดียวกับการดําเนินธุรกิจของภาคเอกชน ดวยเหตุน้ีรัฐจึงต้ังรัฐวิสาหกิจ
ข้ึนมาแตกตางจากราชการเพื่อใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ
สูงสุด หากพิจารณาโดยทั่วไปรัฐวิสาหกิจ (public enterpise) มีลักษณะเฉพาะของตนเองดังน้ี59 

1. มีฐานะเปนนิติบุคคลแยกไปตางหากจากรัฐและสวนราชการที่มีอยูเดิม 
มีความเปนอิสระทั้งในทางการเงิน การบริหารงานและการบริการงานบุคคล 

2. มีหนาที่รับผิดชอบดําเนินการภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการคา 
อันเปนภารกิจสมัยใหมที่รัฐถูกเรียกรองใหเขาไปรับผิดชอบดําเนินการตามความเปลี่ยนแปลงและ
พัฒนาการของอุตสาหกรรมและการคาที่เติบโตอยางรวดเร็วในสังคมสมัยใหม 

3. เน่ืองจากภารกิจดังกลาวเปนภารกิจที่มีคาตอบแทนการใหบริการและ
ผูไดรับประโยชนจะเปนผูไดประโยชนย่ิงกวาบุคคลอื่น ๆ จากการดําเนินการของบุคคลของรัฐ ดังน้ัน 
ผูไดรับประโยชนจึงตองจายคาตอบแทนแกรัฐตามสัดสวนที่ตนไดรับประโยชนเพื่อมิใหประชาชนผูที่
เสียภาษีอากรตองมารวมรับผิดชอบคาใชจายในคาบริการที่ตนอาจไมเคยใชบริการเลย ดังน้ัน องคกร
ผูรับผิดชอบภารกิจเหลาน้ีจึงตองดําเนินการในเชิงพาณิชย คือ เรียกคาตอบแทนจากการขายสินคา
หรือบริการของตนโดยไมตองพึ่งพาเงินงบประมาณที่มาจากภาษีอากรในการดําเนินงานตามปกติของ
องคกรน้ัน ๆ  

4. รัฐเปนผูกอต้ังองคกรที่ทําภารกิจในลักษณะเชนน้ีข้ึนมา ในเบื้องแรกได
ใชเงินลงทุนจากภาษีอากรของประชาชนในการกอต้ัง ดังน้ันองคกรเหลาน้ีจึงตองอยูภายใตระบบการ
ควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกวา การกํากับดูแล จากองคกรของรัฐเสมอ ทั้งน้ี เพื่อเปน
หลักประกันไมใหเกิดความรั่วไหลและการใชจายเงินผิดวัตถุประสงค 

ดังน้ันแลว การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจจึงตองมเีหตุผลข้ึนมา อาจจะเปนเหตุผลใน
ดานเศรษฐกิจ การคลัง หรือความมั่นคง จึงมีเหตุผลทั่วไปในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ 4 ประการ60  ดังน้ี 

1. เพื่อหารายได 
ในบางกรณีรัฐมีความจําเปนที่ตองดําเนินกิจกรรมบางประเภทเพื่อหา

รายไดเขารัฐโดยตรงแทนที่จะปลอยใหเอกชนดําเนินกิจการน้ันและเรียกเก็บภาษีกิจกรรมบาง
ประเภทที่รัฐสามารถเรียกคาตอบแทนในอัตราที่สูงเพื่อใหมีรายไดมากข้ึนน้ัน รัฐจะกําหนดใหเปน
กิจการที่รัฐเปนผูประกอบการแตผูเดียวหรือผูกขาดโดยรัฐ 

2. เพื่อความมั่นคงของประเทศ 
กิจการบางประเภทอาจมีความสําคัญตอความมั่นคงของประเทศและของ

ประชาชน การปลอยใหเอกชนดําเนินกิจการ อาจมีการรวมมือผูกขาดในกิจการใดกิจการหน่ึงหรือ
หลายกิจการ และเรียกคาตอบแทนในสินคาหรือบริการไดตามอําเภอใจสรางความเดือดรอนใหแก
ประชาชน 

                                                             
59 สุรพล นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการ

มหาชน, หนา 26-27. 
60 นันทวัฒน บรมานันท, มาตรฐานใหมของการจัดทําบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 

2554), หนา 222-223. 
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3. เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางประเภท 
ในอดีตรัฐเปนผูรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทที่เปน

ภารกิจพื้นฐานของรัฐไดแกการรักษาความมั่นคง การดูแลความสงบเรียบรอยและการรักษาความ
ปลอดภัย ตอมาเมื่อสังคมพัฒนาข้ึน รัฐก็ขยายขอบเขตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของตนให
กวางขวางออกไป ไมอาจตอบสนองความตองการของประชาชนในประเทศไดทุกคน จึงตองมีการ
จัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนมาทําหนาที่ในการบริการสาธารณะแทน 

4. เพื่อจัดทําสาธารณูปโภค 
กิจการสาธารณูปโภคเปนปจจัยข้ันพื้นฐานที่ประชาชนทุกคนควรไดรับ

บริการและดวยเหตุผลทีป่ระชาชนในสังคมมีฐานะทางเศรษฐกิจที่แตกตางกนัการจัดทําสาธารณูปโภค
ที่คิดคาบริการตามลักษณะการจัดการเชิงธุรกิจอาจทําใหประชาชนบางสวนไมมีโอกาสในการใช
บริการเหลาน้ัน ประกอบกับปญหาดานตนทุนในการดําเนินงาน จุดคุมทุน และผลตอบแทน
เชนเดียวกับกิจการสาธารณูปโภคที่ทําใหเอกชนไมสนใจเขามาดําเนินการ ดังน้ัน เพื่อใหประชาชนมี
โอกาสเทาเทียมกันในการใชบริการ รัฐจึงตองเขามาดําเนินกิจการเองและเรียกเก็บคาบริการในอัตรา
ระดับที่ประชาชนทั่วไปสามารถเขาถึงได เชน การจัดต้ังการรถไฟแหงประเทศไทยเพื่อสรางทางรถไฟ
และเดินรถไฟไปในพื้นที่ภาคตาง ๆ ของประเทศ 

3)  บริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคการมหาชน 
เมื่อสังคมพัฒนาไป ภารกิจที่รัฐจะตองรับผดิชอบจัดทาํเพื่อสนองตอบความ

ตองการของประชาชนก็ไมไดจํากัดอยูเพียงภารกิจพื้นฐานอันเปนภารกิจด้ังเดิมของรัฐและการบริการ
สาธารณะที่จัดทําโดยรัฐ ที่พัฒนาซับซอนข้ึน ภารกิจใหม ๆ ของรัฐไดพัฒนาแตกแขนงออกไปสูงาน
ทางดานการศึกษาและคนควาทางวิชาการในระดับสูง การเผยแพรหรือสงเสริมศิลปวัฒนธรรมเฉพาะ
ดานหรือการใหบริการใหบริการเฉพาะทางที่มิไดมีลักษณะเปนกิจกรรมอุตสาหกรรมหรือพาณิชย 
กรรม หรือการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองประชาชนบางกลุมเปนการเฉพาะโดยเหตุผล
พิเศษของรัฐบางประการ ภารกิจน้ีจึงเปนภารกิจใหมที่สังคมไดเรียกรองตอรัฐภายหลังการที่ไดมีการ
จัดวางรูปแบบและโครงสรางขององคกรของของรัฐประเภทสวนราชการและรัฐวิสาหกิจข้ึนแลว  
แตเมื่อนําลักษณะและวิธีการตลอดจนขอจํากัดในการดําเนินภารกิจขององคกรของรัฐทั้งสองรูปแบบ
น้ีมาพิจารณาก็จะพบไดวาภารกิจใหมที่เกิดข้ึนระยะหลังอันเปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ
เฉพาะดานหรือจัดทําใหแกประชาชนเฉพาะกลุมเหลาน้ีก็ไมสอดคลองกับลักษณะขององคกรทั้งที่เปน
สวนราชการและที่เปนรัฐวิสาหกิจเพราะกิจกรรมบริการสาธารณะใหม ๆ เหลาน้ีตองการความ
คลองตัวในการบริหารจดัการความเปนอิสระตัดสินใจของผูบริหารองคกร ซึ่งรูปแบบของสวนราชการ
ที่อยูในสายการบังคับบัญชาและมีการตัดสินใจตามลําดับช้ันก็ไมอาจสนองความตองการเหลาน้ีได 
และเมื่อพิจารณาจากกรอบขององคกรในรูปรัฐวิสาหกิจ ก็จะพบวาไมมีความเหมาะสมที่จะมอบ
ภารกิจใหม ๆ เหลาน้ีใหรัฐวิสาหกิจรับผิดชอบดําเนินการเชนเดียวกัน เพราะภารกิจน้ีไมมีลกัษณะของ
การประกอบการทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมและไมสามารถเลี้ยงตัวเองในเชิงพาณิชยได 

นอกจากการที่ลักษณะของภารกิจที่เกิดข้ึนใหมเหลาน้ีที่มีความแตกตางไป
จากภารกิจของสวนราชการอันเน่ืองมาจากเปนภารกิจในการดําเนินกิจกรรมเฉพาะดานที่เปนเรื่อง
ใหมสําหรับรัฐแลว กิจกรรมบางลักษณะที่มีความสําคัญสูง และเปนกิจกรรมที่มีเทคนิควิธีการเฉพาะ
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ซึ่งตองการความรวดเร็วของการตัดสินใจและมีความตองการประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยาง
ทันทวงทีตามความเปลี่ยนแปลงในเรื่องน้ัน ๆ ที่เกิดข้ึนอยางฉับพลันทันดวน เชน การกํากับควบคุม
ตลาดเงินและตลาดทุนของประเทศ ฯลฯ  ก็เปนลักษณะกิจกรรมที่ไมมีความเหมาะสมที่จะใชรูปแบบ
ของสวนราชการเน่ืองจากสายการบังคับบัญชาและการตัดสินใจที่เช่ืองชาของระบบราชการจะไมเอื้อ
ตอประสิทธิภาพในการดําเนินบริการสาธารณะในเรื่องเหลาน้ี นอกจากน้ันรูปแบบของรัฐวิสาหกิจซึ่ง
โดยปกติจะไมสามารถมีอํานาจมหาชนที่จะใชบังคับฝายเดียวตอประชาชนได ก็เปนรูปแบบที่ไม
เหมาะสมและสอดคลองกับภารกิจใหมที่ตองการทั้งการตัดสินใจอยางรวดเร็ว และตองการอํานาจ
ฝายเดียวในการกําหนดระเบียบหรือออกคําสั่งใหภาคเอกชนปฏิบัติตามเพื่อใหภารกิจที่ไดรับ
มอบหมายสําเร็จลุลวงไปดวยเชนกัน61 

ทามกลางความเปลี่ยนแปลงภารกิจในการจดัทําบรกิารสาธารณะของรฐั จึง
ไดเกิดความพยายามในการแกไขปญหาดวยการตรากฎหมายจัดต้ังองคกรของรัฐรูปแบบที่สามเพื่อ
รับรองภารกิจของรัฐข้ึนเฉพาะกรณีเมื่อเกิดความจําเปนเชนน้ัน ทั้ง ๆ ที่ยังไมมีการจัดวางโครงสราง
และระบบขององคกรของรัฐประเภทที่สามที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะเกิดข้ึนอยางมากมาย
โดยที่ยังมิไดมีการศึกษาและจัดวางระเบียบและโครงสรางขององคกรประเภทน้ีข้ึนลวงหนา ดังน้ัน
องคกรของรัฐประเภทที่สามที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจจํานวนมากที่เกิดข้ึนน้ีจึงมีความ
แตกตางกันอยูเปนอยางมากทั้งในเองการจัดองคกรบริหาร การไดรับการสนับสนุนจากรัฐ ระบบการ
ตรวจสอบประสิทธิภาพและการกํากับดูแลการบริหารจากรัฐ ฯลฯ 62 

องคกรมหาชนแปลมาจากคําว า L’etablissements Publics หรือ 
Etablissement Publique หรือ Autonomous Public Organization  มีความหมายเชนเดียวกับคํา
วา องคการมหาชนอิสระ หรือ องคการกระจายอํานาจทางบริการหรือทางเทคนิค  มีบุคคลที่ไดให
ความหมายขององคการมหาชนอิสระไวดังน้ี63 

Benoit Jeanneau กลาววา องคการมหาชนอิสระ คือ นิติบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชนที่จัดทํากิจกรรมพิเศษและข้ึนตรงตอองคการรับผิดชอบทางพื้นที่ เชน องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน 

George Vedel กลาววา องคการมหาชนอิสระ คือ นิติบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชนนอกเหนือจากรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

Jean Rivero กลาววา องคการมหาชนอิสระ คือ นิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนประเภทหน่ึงที่จัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหน่ึง 

ศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน ไดกลาววา องคการมหาชนอิสระ คือ
องคการที่อยูกึ่งกลางระหวางสวนราชการของรฐักับรัฐวิสาหกิจ กลาวคือ องคการมหาชนอิสระมีฐานะ
เปนนิติบุคคลแยกตัวออกไปจากสวนราชการของรัฐ ไมใชนิติบุคคลเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจทั่ว ๆ ไป 

                                                             
61 สุรพล นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 

หนา 31. 
62 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 219-222. 
63 เอกวิทย มณีธร, เรือ่งเดิม, หนา 246-247. 
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แทนที่จะนําความเปนอิสระจากฐานะการเปนนิติบุคคลไปใชรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะ
ทั้งอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมดังที่รัฐวิสาหกิจทั้งหลายดําเนินบริหารงานอยู แตองคการมหาชน
กลับมีภาระในการจัดทําบริการเชนเดียวกับการบริการสาธารณะของสวนราชการระดับกรม 
กระทรวง ความแตกตางระหวางภารกิจองคการมหาชนกับสวนราชการตาง ๆ มีอยูเพียงภารกิจใน
การจัดทํารับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะเรื่อง ในขณะที่สวนราชการตาง ๆ ไดรับมอบหมาย
ปฏิบัติงานครอบคลุมในลักษณะทั่ว ๆ ไป 

กลาวโดยสรุปไดวา องคการมหาชน หมายถึง หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจ
หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่ไมมุงหวังกําไรแตจัดทําเพื่อตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในเฉพาะเรื่อง 

1. เหตุผลในการจัดต้ังองคการมหาชนเปนอิสระแยกจากรัฐ 
องคการมหาชนมีเหตุผลและความจําเปนในการจัดต้ังองคกรอิสระแยกจาก

รัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังน้ี64 
1) เหตุผลในแงวัตถุประสงคของกิจกรรมที่จัดทําที่ตองการความเปน

อิสระที่รัฐจะไมเขาไปแทรกแซง 
2) เหตุผลในแงระบบบัญชีและงบประมาณที่ตองการใชระบบบัญชี

และงบประมาณที่ยืดหยุน ไมจําเปนตองปฏิบัติตามกฎเกณฑที่เขมงวดทุกเรื่อง 
3) เหตุผลในแงความสัมพันธกับรัฐ เพื่อใหเกิดความสัมพันธใน

ลักษณะกํากับดูแลไมใชบังคับบัญชา 
4) เหตุผลในแงประโยชนของบุคลากร เพื่อใหงานรุดหนาไปอยาง

รวดเร็วดวยระบบการสรรหาคนที่เคยทํางานรวมกันหรือรูใจมากอน แทนการไดคนที่เลื่อนไหลมาตาม
ระบบราชการ 

2. ลักษณะการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะขององคการมหาชน 
การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะขององคการมหาชน มีลักษณะ ดังน้ี65 

1) ภารกิจไมควรซ้ําซอนกบัภารกิจของรัฐวิสาหกิจ 
การจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามน้ันมีที่มา

และแนวความคิดโดยตรงมาจากนิติบุคคลมหาชนประเภท องคการมหาชนอิสระ ของฝรั่งเศสซึ่งมีการ
แบงองคการมหาชนออกเปน 3 ประเภทใหญ ๆ คือ องคการมหาชนอิสระทางปกครองซึง่อาจเทียบได
กับสวนราชการของไทย องคการมหาชนอิสระทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งอาจเทียบไดกับ
รัฐวิสาหกิจของประเทศไทยที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และองคการมหาชน
อิสระทางวิทยาศาสตรและวัฒนธรรมซึ่งอาจเทียบไดกับองคการของรัฐประเภทที่สามที่ไดต้ังข้ึนแลว 
ดังน้ัน พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 จึงไดพยายามจัดแบงภารกิจที่จะจัดต้ังเปน
องคการมหาชนและภารกิจทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่ควรเปนของรัฐวิสาหกิจดวยเหตุผล
ดังกลาวขางตน มาตรา 5 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติน้ีจึงบัญญัติวา กิจการอันเปนบริการ

                                                             
64 สมชาย อาจองค, เรื่องเดิม, หนา 15. 
65 เอกวิทย มณีธร, เรือ่งเดิม, หนา 264-267. 
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สาธารณะที่จะจัดต้ังองคการมหาชนตามวรรคแรก ไดแก การรับรองมาตรฐานและการประเมิน
คุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม 
การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและวิจัย การถายทอดพัฒนา
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทาง
การแพทยและสาธารณะสุข การสังคมสงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชนหรือการดําเนินการ
อันเปนสาธารณประโยชนอื่นใด โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 

แตอยางไรก็ตาม หากจะกําหนดหามมิใหองคการมหาชนแสวงหากําไร
เลย ก็จะมีผลทําใหองคการมหาชนไมสามารถหารายไดมาเลี้ยงตัวเองได อันจะทําใหองคการมหาชน
ตองพึ่งพาเงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐเพียงอยางเดียว ซึ่งจะทําใหเปนภาระแกรัฐมากเกินไป 
ตามมาตรา 13 ที่บัญญัติวา องคการมหาชนมีอํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน 
หรือคาบริการในการดําเนินกิจการไดตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว   

2) ภารกิจอาจมีลักษณะถาวรหรือช่ัวคราว 
ภารกิจที่จะจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนมาดําเนินการน้ันเปนภารกิจที่ตอง

ดําเนินการอยางตอเน่ืองสม่าํเสมอ ไมมีที่สิ้นสุด เปนการถาวร เชน การใหบริการสาธารณสุข หรืออาจ
เปนภารกิจที่มีลักษณะช่ัวคราวโดยมีระยะเวลาหรือเงื่อนไขในการดําเนินการที่แนนอน เชน จัดต้ังข้ึน
เพื่อบริหารการแขงขันกีฬาระหวางประเทศ ซึ่ งมีกําหนดเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดที่ แนนอน  
พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดรองรับไวในมาตรา 7(10) และมาตรา 44(1) ดังน้ี  

 
มาตรา 7 ในพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชน

ตามมาตรา 5 อยางนอยจะตองมีขอความ ดังตอไปน้ี คือ การ
ยุบเลิกองคการมหาชนในกรณีที่องคการมหาชนต้ังข้ึนเพื่อ
ดําเนินกิจการอยาใดอยางหน่ึงเปนการเฉพาะกิจหรือต้ังข้ึน
โดยมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด 
 

มาตรา 44 องคการมหาชนเปนอันยกเลิกในกรณี
อยางใดอยางหน่ึง ดังตอไปน้ี (1) เมื่อสิ้นสุดระยะเวลาการ
ดําเนินการขององคการมหาชนตามที่กําหนดไวในพระราช
กฤษฎีกาจัดต้ัง (2) เมื่อการดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคที่
กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชนน้ันเสร็จ
สิ้นลง และรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง
องคการมหาชนน้ันไดประกาศยุติการดําเนินการขององคการ
มหาชนน้ันในราชกิจจานุเบกษา 

 
2.1.3.2  บริการสาธารณะที่รัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํา 
โดยหลักแลวการจัดทําบริการสาธารณะจะตองเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองจัดทําเอง 

แตเน่ืองจากรัฐมีภาระมากข้ึน กิจการบางอยางรัฐไมจําเปนตองจัดทําเองเพราะเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวของ
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กับการใชอํานาจรัฐ กิจการบางอยางรัฐตองใชเงินลงทุนมาก ตองใชบุคลากรที่มีความชํานาญเปน
พิเศษ ซึ่งทําใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางดีและรวดเร็วทันความตองการของ
ผูใชบริการสาธารณะ ดังน้ันแลวเมื่อรัฐเห็นวาเอกชนมีความสามารถพอที่จะจัดการบริการสาธารณะ
ได รัฐจึงหาวิธีในการตอบสนองความตองการของประชาชนโดยการมอบใหเอกชนที่มีความพรอมและ
ความสนใจจัดทําบริการสาธารณะแทนโดยการที่รัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะซึ่งการ
ที่รัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะน้ัน หมายถึง การกระทําที่รัฐมอบใหเอกชนเปน
ผูจัดทําบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางสวนแทนรัฐ เพราะโดยสภาพแลวเอกชนไมไดมีหนาที่ที่จะ
จัดทําบริการสาธารณะ บริการสาธารณะเปนเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ของรัฐ ดังน้ัน เมื่อรัฐตัดสินใจ
อนุมัติหรืออนุญาตใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ เอกชนจึงจะสามารถเขา
มาดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะได66 

โดยทั่วไปแลวการมอบบริการสาธารณะบางประเภทใหแกเอกชนไปดําเนินการ
จัดทําจะตองเปนบริการสาธารณะที่ไมเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศหรือไมเกี่ยวกับการดําเนินการ
ในการบริหารประเทศอันเปนหนาที่ของรัฐสวนใหญจะเปนบริการสาธารณะดานสาธารณูปโภค การ
มอบบริการสาธารณะใหแกเอกชนเปนผูจัดทําจะตองผานกระบวนการตาง ๆ โดยในตอนแรกน้ัน
จะตองมีการ มอบอํานาจ (Habilitation) ในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยรัฐไปยังเอกชนกอน 
เหตุผลที่บริการสาธารณะที่รัฐมอบใหเอกชนจัดทําน้ันจะตองไมเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ
เพราะ รัฐตองการที่จะควบคุมบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทําและรักษาผลประโยชนของประชาชน
ไมใหผูใดทําความเดือดรอนใหสาธารณประโยชนเสียหาย67 

แตในปจจุบัน การจัดทําบริการสาธารณะนอกจากทีร่ัฐมอบใหเอกชนจัดทําแลว ยังมี
บริการสาธารณะที่เอกชนไดมีสวนรวมในการจัดทําโดยการมีสวนรวมดังกลาวเอกชนไมตองรับความ
เสี่ยงภัยในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว คือ การบริการสาธารณะที่รัฐใหเอกชนเขามารวม
ลงทุนในกิจการของรัฐ รวมถึงการจัดทําสัญญาของหนวยงานราชการของรัฐตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม ซึ่งมีรายละเอียด ดังน้ี 

1) การใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบสัมปทาน 
ศาสตราจารย ประยูร กาญจนดุล ใหความหมายของสัมปทานไววา 

สัมปทานเปนวิธีการที่ฝายปกครองมอบหมายใหเอกชนมสีิทธิจัดทาํบรกิารสาธารณะอยางหน่ึงอยางใด
ในระยะเวลาที่กําหนด ดวยทุนและความเสี่ยงภัยของตนเอง โดยฝายปกครองไมไดจายเงินคาจาง
ใหแกผูรับสัมปทาน แตใหผลประโยชนแกผูรับสัมปทานเปนการตอบแทนดวยการใหสิทธิที่จะเรียก
เก็บคาบริการหรือคาตอบแทนจากประชาชนผูใชประโยชนในกิจการน้ัน68 

                                                             
66 นันทวัฒน บรมานันท, หลักการพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หนา 117-118. 
67 ธนิต ประภาตนันท, มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับสัมปทานประกอบกิจการไฟฟากับ

การพัฒนาสงเสริมบทบาทภาคเอกชน (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2541), หนา 23. 

68 ประยูร กาญจนดุล, เรือ่งเดิม, หนา 146. 
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จุลสิงห วสันตสิงห ใหความเห็นเกี่ยวกับสัมปทานไววา สัมปทานน้ันไมมี
บัญญัติไวในกฎหมาย จึงตองถือตามความหมายที่บัญญัติไวในพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน (ฉบับ 
พ.ศ. 2525) ไดใหความหมายของสัมปทานไววา การอนุญาตใหมีสิทธิที่จะทําไดแตผูเดียวในกิจการ
บางอยางเชนเหมืองแรและปาไม69 

จะเห็นไดวา สัมปทานน้ัน หมายถึง กิจการบางอยางที่รัฐมอบอํานาจทาง
สัญญาใหเอกชนจัดทํา ไมวาจะเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือเพื่อหารายไดก็ตามจะตองมี
กฎหมายใหอํานาจในการทําสัญญาเอาไว 

สัมปทานจึงเกิดข้ึนเพราะวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ และ
เหตุที่มีการใหสัมปทานเพื่อใหผูรับสัมปทานไปจัดทําบริการสาธารณะเน่ืองจากเหตุผล 2 ประการ คือ 
ประการแรก ทางฝายรัฐขาดผูชํานาญการทางเทคนิคและขาดเงินทุน และเอกชนสามารถใหการ
สนับสนุนในช้ันตนได ประการที่สอง เปนเหตุผลทางการเงินเพราะเปนการลงทุนอยางหน่ึง เน่ืองจาก
ฝายรัฐฝายเดียวไมสามารถระดมเงินทุนไดตามเปาหมายที่วางไว และถารัฐจัดการเองก็ไมอาจที่จะ
ใหบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพและทั่วถึงเทากับเอกชนจัดการได ดังน้ัน จึงตองมีการทําสัญญา
ทางปกครองกําหนดสิทธิและหนาที่ทั้งสองฝาย คือ ฝายผูใหสัมปทานและฝายผูรับสัมปทาน โดย
บริการสาธารณะที่องคกรของรัฐ ผูใหสัมปทานจะใหสัมปทานในลักษณะเปนบริการทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม70  สัมปทานสามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภทคือ สัมปทานใหแสวงหาประโยชน
ในทรัพยากรธรรมชาติและสัมปทานบริการสาธารณะ  

(1) สัมปทานใหแสวงหาประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติ 
สั มปทานให แส วงหาประ โยชน ในทรัพยากร ธรรมชา ติ  คื อ 

ทรัพยากรธรรมชาติบางอยางมีจํานวนจํากัด เชน แร ปโตรเลียม รัฐตองหวงแหนและหามมิใหบุคคล
เขาแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติน้ัน ถือวาทรัพยากรเหลาน้ีรัฐเปนเจาของ เวนแตจะ
ไดรับอนุญาตจากรัฐ  เชน ตามพระราชบัญญัติแร พ.ศ. 2510 มาตรา 25 หามมิใหผูใดสํารวจแรในที่
ใดไมวาที่ที่สํารวจแรน้ันจะเปนสิทธิของบุคคลหรือไม เวนแตจะไดรับอาชญาบัตรสํารวจแร และ
มาตรา 43 หามมิใหผูใดทําเหมืองในที่ใด ๆ ไมวาที่ที่ทําเหมืองน้ันจะเปนสิทธิของบุคคลหรือไมเวนแต
จะไดรับประทานบัตร สัมปทานใหแสวงหาประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติน้ี ผูรับสัมปทานตองจาย
คาตอบแทนใหแกรัฐ และเมื่อพิจารณาจากลักษณะของสัมปทานน้ีจะเห็นไดวาไมไดมีลักษณะเปนการ
ใหบริการสาธารณะ หากแตมีลักษณะมุงที่จะรักษาและควบคุมการใชทรัพยากรธรรมชาติมากกวา ใน
ตางประเทศน้ัน โดยเฉพาะประเทศฝรัง่เศสไมถือวาสัมปทานแสวงหาประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติ

                                                             
69 จุลสงิห วสันตสิงห, สํานักงานอัยการสูงสุดกับการตรวจรางสัญญาใหแกรัฐ: ศึกษา

เฉพาะกรณีสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ (กรงุเทพฯ: วิทยาลัยปองกันราชอาณาจกัร, 2538), 
หนา 8. 

70 สุรพงศ กลั่นประชา, เรื่องเดิม, หนา 54-55. 
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เปนสัญญาทางปกครอง แตถือเปนสัญญาที่มีลักษณะเฉพาะในตัวเองซึ่งใชกฎหมายเอกชนมาบังคับ 
ไมไดใชกฎหมายปกครองแตอยางใด71 

(2) สัมปทานบริการสาธารณะ 
ในประเทศฝรั่งเศสน้ันสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะเปนรูปแบบ

หน่ึงของสัญญาทางปกครองที่มีมาต้ังแตสมัยศตวรรษที่ 14 ที่ฝายปกครองมอบใหเอกชนดําเนินการ
กอสรางคลองและทางรถไฟโดยมีแนวคิดวาเอกชนสามารถเขามาจัดทําและดูแลกิจการของฝาย
ปกครองบางอยางซึ่งนอกจากจะเปนการประหยัดเวลาและงานของฝายปกครองแลว ยังเปนการแสดง
ใหเห็นถึงการมีสวนรวมของเอกชนในกิจการที่เปนประโยชนสาธารณะ72 

ศาสตราจารย เดอโลบาแดร ไดใหคําจํากัดความของสัญญาสัมปทาน
บริการสาธารณะวา คือ สัญญาซึ่งคูสัญญาฝายหน่ึงซึ่งปกติไดแก หนวยงานของรัฐ หรือองคกรของรัฐ
ซึ่งเรียกวา ผูใหสัมปทาน มอบหมายใหนิติบุคคลหรือบุคคลธรรมดาซึ่งปกติไดแก บุคคลตามกฎหมาย
แพง ซึ่งเรียกวาผูรับสมัปทานเขามาจัดทําบริการสาธารณะโดยผูรบัสมัปทานจะตองเขามาเสีย่งและรบั
ผลของความเสียหาย โดยสัญญาน้ันจะมีกําหนดเวลาที่แนนอนและสามารถเรียกเก็บคาใชบริการจาก
ผูใชบริการสาธารณะน้ันได73 

จุลสิงห วสันตสิงห ใหความเห็น ของสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ
ไววา74 สัมปทานบริการสาธารณะน้ัน ก็มิไดมีเขียนไวในบทบัญญัติแหงกฎหมายใด แตจากการวิจัย
หมายถึงการที่หนวยงานภาครัฐซึ่งประกอบดวยสวนราชการและสวนรัฐวิสาหกิจ ที่มีอํานาจหนาที่ใน
การใหบริการสาธารณะมอบหมายใหภาคเอกชนเปนผูลงทุนในโครงการ และเปนผูใหบริการตอ
ประชาชนในฐานะที่เปนผูที่ไดรับมอบหมายจากคูสัญญาฝายรัฐ โดยภาคเอกชนจะไดผลตอบแทนการ
ลงทุนจากรายไดที่ประชาชนไดใชบริการของโครงการ 

ดังน้ันแลว สัมปทานบริการสาธารณะ หมายถึง การที่องคกรของรัฐ
มอบอํานาจใหแกเอกชนทางสัญญาในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยความเสี่ยงภัยของเอกชนเอง 
และตองมีกฎหมายใหอํานาจรัฐไวในการมอบอํานาจใหทําสัญญา 

สัมปทานบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครองอีกรูปแบบหน่ึงที่
เปนการมอบการดําเนินการของบริการสาธารณะใหแกนิติบุคคลมหาชนอื่นหรือเอกชนเปน
ผูดําเนินการแทนฝายปกครอง การมอบบริการสาธารณะใหจัดทําน้ันประกอบไปดวยเงื่อนไข 2 
ประการ ประการแรกน้ัน ผูที่สามารถมอบบริการสาธารณะไปใหผูอื่นจัดทําไดจะตองเปนนิติบุคคล
ภายใตกฎหมายมหาชน เชน รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประการที่สอง บริการสาธารณะที่มอบ
ใหผูอื่นไปจัดทําผูรับมอบจะตองจัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเดียวกับที่ฝายปกครองจัดทําและตอง

                                                             
71 ไชยวัฒน บุนนาค, “สัญญาระหวางรฐักับเอกชน: วิเคราะหสัญญาสัมปทาน,” ใน 

ครบรอบ 84 ป ศาสตราจารยจิตติ ติงศภัทิย (กรุงเทพฯ:  โรงพมิพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2537), 
หนา 135-136. 

72 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 524. 
73 สุรพงศ กลั่นประชา, เรื่องเดิม, หนา 52. 
74 จุลสงิห วสันตสิงห, เรือ่งเดิม, หนา 8. 
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จัดทําเพื่อประโยชนสาธารณะดวย75 เชน สัญญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 หรือ สัญญาสัมปทาน
ระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ เปนตน 

2) การใหเอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะในรูปแบบการรวมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ (Public Private Partnership: PPP) 

นอกจากการที่รัฐมอบบริการสาธารณะใหเอกชนจัดทําในรูปแบบสัมปทาน
แลวยังมีการใหเอกชนมีสวนรวมในการจดัทําบริการสาธารณะกับรัฐอีกรูปแบบหน่ึง คือ การใหเอกชน
รวมลงทุนในกิจการของรัฐ การรวมลงทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชนน้ัน คือ การอนุญาตหรือให
สัมปทาน หรือใหสิทธิแกเอกชนดําเนินกิจการของรัฐ ทั้งในกิจการเชิงพาณิชยและสังคม ซึ่งกิจการ
ของรัฐดังกลาวตองเปนกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอื่นของรัฐหรือองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย หรือกิจการดังกลาวตองใหทรัพยากรธรรมชาติหรือทรัพยสิน
ของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอื่นของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีผูให
ความหมายไวหลายองคกร ดังน้ี76 

องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและพัฒนา (Organization for 
Economic Cooperation and Development: OECD) ไดใหคําจํากัดความของ PPP ไววา เปน
ขอตกลงระหวางรัฐบาลกับเอกชนผูรวมลงทุนหน่ึงรายหรอืมากกวาในการที่จะใหเอกชนน้ัน ๆ สงมอบ
บริการสาธารณะในลักษณะตางตอบแทนใหแกรัฐบาลโดยเอกชนจะไดผลกําไรจากการใหบริการและ
รัฐบาลจะไดบรรลุเปาประสงคของการสงมอบบริการที่ไดต้ังไว 

กองทุนการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund: IMF) 
เสนอวา PPP เปนเรื่องของการตกลงใหภาคเอกชนเปนผูจัดหาสินทรัพยและสงมอบบริการดาน
โครงสรางพื้นฐานซึ่งแตเดิมรัฐบาลเคยเปนผูกระทํา นอกเหนือจากการที่ใหเอกชนเปนผูดําเนินการ
และจัดหาเงินทุนแลว PPP ยังมีลักษณะสําคัญอีก 2 ประการ อันไดแก การเนนใหเอกชนเปนผูจัดหา
และผูลงทุนในบริการสาธารณะและการโอนความเสี่ยงที่สําคัญจากภาครัฐไปสูภาคเอกชน 

ดังน้ัน การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐจึง หมายถึง บริการ
สาธารณะที่รัฐไดมอบใหเอกชนไปจัดทําโดยลงทุนและรับความเสี่ยงภัยเองหรือมีสวนเขามารวมลงทุน
ในกิจการของรัฐในรูปแบบของการจัดต้ังนิติบุคคลเขามารวมการงานกัน 

เน่ืองจากบริการสาธารณะที่รัฐจัดทําเองน้ันอาจหาเงินทุนไดไมเพียงพอ
เพราะการดําเนินนโยบายดานการลงทุนที่ตองคํานึงถึงเสถียรภาพทางการคลังของประเทศ รัฐจะตอง
กูเงินจากตางประเทศ เชน กูเงินจากธนาคารโลก (World Bank) ธนาคารพัฒนาเอเชีย (Asian 
Development: ADB)  หรือเงินกูจากธนาคารภายในประเทศ เปนตน แตในปจจุบัน รัฐไดใหมีการ
ระดมทุนในรูปแบบใหม ๆ เพื่อใหไดจัดทําบริการสาธารณะโดยเปนการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ  

                                                             
75 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 518. 
76 สํานักงบประมาณของรัฐสภา, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  การวิเคราะหรวม

ทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public Private Partnership: PPP)  (กรุงเทพฯ: สํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, ม.ป.ป.), หนา 5. 
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การใหเอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะในรูปแบบการรวมลงทุนในกิจการของ
รัฐดังกลาวตองใชเงินจํานวนมหาศาล สวนใหญจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะดานโครงสราง
พื้นฐานของประเทศ เชน ถนน ทางดวน รถไฟ ระบบประปา ที่อยูอาศัย เปนตน จึงมีวัตถุประสงค 
ดังน้ี 

(1) เพื่อเพิ่มศักยภาพในการลงทุนโรงการพัฒนาระบบสาธารณูปโภค
ซึ่งมักจะเปนโครงการขนาดใหญที่จะตองใชเงินลงทุนเปนจํานวนมาก จึงตองมีการวางแผนการลงทุน
อยางรอบคอบเพราะอาจเกิดผลกระทบเกี่ยวกับสถานะทางดานการเงินไดโดยงาย  

(2) เพื่ อถ าย โอนความเสี่ ยง ใหภาค เอกชน การพัฒนาระบบ
สาธารณูปโภคมีความเสี่ยงที่เกี่ยวของมากมายหลายชนิดหลายประเภท อีกทั้งความเสี่ยงแตละชนิดก็
มีความสําคัญและกอใหเกิดผลกระทบตอสถานะของโครงการไดอยางมาก เชน ความเสี่ยงดานการ
กอสราง ความเสี่ยงดานการพัฒนาโครงการ เปนตน 

(3) เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เปนที่ยอมรับกัน
โดยทั่วไปวาการบริหารจัดการของภาคเอกชนน้ันมีประสิทธิภาพมากกวาการบริหารจัดการของ
ภาครัฐ การใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการโครงการบางสวนหรือทั้งหมดในรูปแบบ
ตาง ๆ น้ันจึงเปนการเพิ่มประสิทธิภาพใหกับโครงการ 

การใหเอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะในรูปแบบการรวมลงทุนในกิจการของ
รัฐน้ันทําใหการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะเกิดความคลองตัวมากกวาในรูปแบบของทาง
ราชการซึ่งตองอยูภายใตกฎเกณฑตาง ๆ ทําไดรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากกวา ชวยใหเกิดการ
พัฒนาโครงสรางทางการเงิน มุงเนนการใชตนทุนอยางมีประสิทธิภาพ มีการแกปญหาโดยคํานึงถึง
หลักการทางเศรษฐกิจมากกวาภาครัฐ และที่สําคัญทําใหสามารถแยกเจตนารมณของการดําเนินงาน
ออกจากทางการเมอืงได และเน่ืองจากโครงการหลาย ๆ โครงการตองการนําความรูทางเทคโนโลยีไป
ประยุกตใชเพื่อใหเกิดการดําเนินงานทีม่ีประสิทธิภาพมากที่สุดและเปนไปตามมาตรฐานสากล ซึ่งการ
ดําเนินการดังกลาวจะสงผลใหเปนการเพิ่มมาตรฐานการดําเนินงานภายในประเทศใหมีคุณภาพการ
ใหบริการมากย่ิงข้ึนและยังถือไดวาเปนการเตรียมตัวเพื่อรองรับการรวมดําเนินการจากตางประเทศที่
จะมีมากข้ึนในอนาคต รวมทั้งการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบการรวมลงทุนในกิจการ
ของรัฐจะเปนตัวกระตุนใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจและการเงินและกอใหเกิดแหลงเงินทุนใหม ๆ เพิ่ม
มากข้ึน นอกจากน้ี ยังเปนการเปดโอกาสใหนักลงทุนภายในประเทศไดเรียนรูทักษะใหม ๆ ซึ่ง
สามารถนําไปใชในเศรษฐกิจสวนอื่นของประเทศได77 

3) การจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนในระบบราชการ 
การจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนในระบบราชการมีทั้งของราชการ

สวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําซึ่งทั้งราชการสวนกลางและทองถ่ินจะมีกฎหมาย
กําหนดบังคับใชที่ตางกัน แบงออกได 2 ประการ ดังน้ี 

                                                             
77 กุลศักด์ิ ชวยชู, การนํามาตรการทางกฎหมายมารองรับการจัดทําบริการสาธารณะ

ระบบ PPP (วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2553), หนา 
43-46. 
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(1) การจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนในระบบราชการตาม
ระเบียบสํานักนายกวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม)  

ดร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ ไดกลาวถึงความเปนมาเกี่ยวกับการบริหารพัสดุ
ในระบบราชการไทยวา การบริหารพัสดุในระบบราชการใหมเริ่มมีข้ึนครั้งแรกเมื่อมีการต้ังกรมพัสดุ
แหงชาติ ในป พ.ศ. 2475 โดยการรวบรวมจัดซื้อของทางราชการมาไวในหนวยงานเดียวกัน แตตอง
ประสบปญหาตาง ๆ มากมายทั้งทางดานการเมืองและการบริหารงานภายใน เชน ขาดเจาหนาที่ผูมี
ประสบการณดานการบริหารพัสดุ หนวยงานดังกลาวจึงตองยุบเลิกไป78 

ระเบียบสํานักนายกวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม
น้ัน เปนกฎหมายที่วาดวยการจัดซื้อจัดจางของทางราชการหรือที่เรียกวาการพัสดุ กําหนดข้ึนใช
สําหรับกระทรวง ทบวง กรมหรือที่เรียกวา ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค สําหรับ
ราชการสวนทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ และรัฐวิสาหกิจสวนใหญก็ไดนําหลักการของระเบียบสํานัก
นายกวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติมน้ีไปใชเปนระเบียบขอบัญญัติหรือขอบังคับของ
หนวยงานน้ัน ๆ ดวยไมวาโดยทางตรงหรือทางออม ระเบียบสํานักนายกวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
และที่แกไขเพิ่มเติมน้ีจึงมีความสําคัญตอระบบการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐเปนอยางมาก 

การดําเนินการเกี่ยวกับพัสดุในรูปแบบปจจุบันไดมีการปฏิบัติอยางเปน
ระบบข้ึนโดยหนวยราชการฝายทหารไดริเริ่มใหมีการดําเนินการปรับปรุงการบริหารงานพัสดุข้ึนกอน
ดวยความชวยเหลือจากรัฐบาลของสหรัฐอเมริกา โดยมีการจัดต้ังโรงเรียนสงกําลังบํารุงทหารบกข้ึน
เพื่อฝกอบรมเจาหนาที่ทางดานน้ีโดยเฉพาะ สําหรับในสวนราชการฝายพลเรือนไดเริ่มตนปรับปรงุการ
บริหารงานพัสดุเมื่อปลายป พ.ศ. 2511 ดวยความริเริ่มของกรมวิเทศสหการ สํานักงบประมาณ และ
สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ดวยความรวมมือจากประเทศสหรัฐอเมริกา79 

(2) การจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนในระบบราชการตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 
(และที่แกไขเพิ่มเติม) 

การจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนในระบบราชการตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไข
เพิ่มเติม) ดังกลาวเปนกฎหมายที่วาดวยการจัดซื้อจัดจางของทางราชการหรือที่เรียกวาการพัสดุ
เชนเดียวกับสวนราชการ แตกฎหมายฉบับน้ีมุงใชกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาน้ัน คือ องคการ
บริหารสวนตําบล เทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด และกฎเกณฑในการเลือกเอกชนเขาทํา
สัญญา การควบคุม กํากับดูแลตามสัญญา และเรื่องอื่น ๆ ก็จะมีความคลายคลึงกับการดําเนินการ
ของระเบียบสํานักนายกวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) 

                                                             
78 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, สาระนารูเก่ียวกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

พ.ศ. 2535 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2542), หนา 1-5. 
79 สถาบันวิจัยและใหคําปรกึษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัยเรื่อง คดี

ปกครองเก่ียวกับพัสดุและสัญญากับทางราชการ (รายงานการวิจัยเสนอตอ สํานักงานศาลปกครอง, 
2545), หนา 9. 
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การบริการสาธารณะที่รัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทําน้ันที่กลาวมา
เปนไปตามหลักการกระจายภารกิจ และองคกรที่มอบภารกิจในการบริการสาธารณะแกเอกชนก็คือ
รัฐหรือหนวยงานของรัฐ ซึ่งมีกฎหมายใหหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะหลักการกระจายการ
ภารกิจน้ี หมายถึง การที่รัฐไดมอบภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกเอกชนจัดทําแทนรัฐ 
อาจจะเปนในรูปของสัญญาทางปกครองในรูปแบบตาง ๆ แลวแตกิจการที่จะจัดทําและความตกลง
ระหวางรัฐกับเอกชนผูจัดทํา โดยการที่รัฐมอบภารกิจไปใหเอกชนจัดทําน้ัน เอกชนมีหนาที่ในการ
ใหบริการสาธารณะแกประชาชนผูใชบริการสาธารณะ แตเอกชนไมมีอํานาจเหนือกวาประชาชน
ผูใชบริการสาธารณะเพราะรัฐไมไดมอบอาํนาจใหแกเอกชนไป เอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะจึงไมมี
อํานาจทางปกครองที่จะบงัคับหรือมีคําสั่งใด ๆ กับประชาชนผูใชบริการสาธารณะได เพราะเอกชนไม
มีอํานาจทางปกครองจงึไมสามารถมีการกระทําทางปกครองไดและความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน
ผูจัดทําบริการสาธารณะเปนความสัมพันธภายใตการควบคุม กํากับดูแลของรัฐ โดยเปนการควบคุม 
กํากับดูแลการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนผูรับมอบบริการสาธารณะไปจากรัฐ 

 
2.2  การควบคุมตรวจสอบเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

 
ในการจัดทําบริการสาธารณะที่รัฐไดมอบภารกิจใหเอกชนไปจัดทําบริการสาธารณะน้ัน 

ภารกิจที่เอกชนไดรับมอบจากรฐัไปจดัทําน้ัน เอกชนไดรับไปเพียงภารกิจแตไมไดไปซึ่งอํานาจทําใหรัฐ
จึงยังมีความสัมพันธกับเอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะในฐานะเปนผูควบคุม กํากับดูแลบริการ
สาธารณะที่เอกชนจัดทํา สวนบริการสาธารณะที่รัฐไดมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ
และองคการมหาชนจัดทําน้ัน รัฐมีความสัมพันธกับองคกรเหลาน้ีในฐานะเปนผูกํากับดูแลเพราะ
หนวยงานดังกลาวมีทั้งอํานาจและภารกิจในการจดัทําบริการสาธารณะ แตในการกํากับดูแลดังกลาวก็
เปนหลักการที่สามารถนํามาปรับใชในการควบคุมตรวจสอบเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะได 
จึงมีแนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชน ดังน้ี 

 
2.2.1  อํานาจในการกํากับดูแล  
ตามหลักการกระจายอํานาจน้ัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความอิสระในการบริหารงาน

โดยรัฐบาลหรือสวนกลางตองไมเขาไปแทรกแซงการบริหารงาน แตก็ตองอยูภายใตการกํากับดูแลจาก
รัฐเพื่อใหการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับ
ตาง ๆ ที่รัฐกําหนด ตลอดจนตองสอดคลองกับแนวนโยบายและทิศทางการพัฒนาเมือง การปกครอง
ของรัฐอีกดวย ซึ่งหากไมมีการกํากับดูแลแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจบริหารงานหรือ
ดําเนินการไปในทางที่มิชอบขัดกับผลประโยชนของประเทศหรอืประชาชนในทองถ่ินได จึงจําเปนตอง
มีการกํากับดูแลองคกรปกครองทองถ่ินอยางเหมาะสม เน่ืองจากหากมีการกํากับดูแลที่มีลักษณะเปน
การบังคับบัญชาก็จะทําใหเปนการแทรกแซงหรือการครอบงําการบริหารงาน 

คําวา การกํากับดูแลตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศส เปนคํา ๆ เดียวกับการกํากับดูแลที่
กลาวถึงโดยทั่วไปในกฎหมายแพง ซึ่งอธิบายถึงการที่ผูอนุบาลจัดการทรัพยสินของผูไรความสามารถ 
(ผูเยาว, วิกลจริต เปนตน) คํา ๆ น้ีปรากฏในกฎหมายมหาชนเปนเวลานานแลว โดยไมปรากฏแนชัด
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วาเมื่อใด เพื่ออธิบายถึงการที่ตัวแทนของรัฐดูแลกิจการขององคการมหาชนอื่น เชน องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือองคการมหาชนอิสระ เพื่อใหองคการเหลาน้ีปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย80

ศาสตราจารย ดร. สมคิด เลิศไพฑูรยจึงไดรวบรวมผูใหคํานิยามคําวา กํากับดูแลอยูมากมาย ไดแก81 
Ernst FORSTHOFF กลาววา การกํากับดูแล ก็คือ อํานาจของรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติ   

. . . ที่จะตรวจสอบดูแลอยางเปนพิเศษมากกวาการตรวจสอบองคกรเอกชนธรรมดาเหนือองคการ
กระจายอํานาจ 

Jean REVERO กลาววา การกํากับดูแล คือการควบคุมของรัฐเหนือองคกรกระจายอํานาจ
ภายใตเงื่อนไขที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติ 

Francis-Pual Benoit กลาววา ตัวบทกฎหมายทั้งหมดที่เกีย่วของกับการควบคุมที่รดักุมและ
สําคัญ ของสวนกลางเหนือการดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เรยีกวา การกํากับดูแลทาง
ปกครอง (Tutelle administrative)  

ปรีดี พนมยงค ใชคําวาดูแลควบคุม ดังที่ทานเคยกลาววา “รัฐบาลกลางอาจดูแลควบคุมโดย
บัญญัติใหการปกครองทองถ่ินไดปรึกษาหารือในกิจการบางชนิด และดูแลมิใหการปกครองทองถ่ินทํา
นอกเหนือบทกฎหมาย และในบางประเทศรัฐบาลกลางอาจมีอํานาจสั่งใหยกเลิกกิจการ ซึ่งการ
ปกครองทองถ่ินไดกระทําไปอันเปนการไมชอบดวยกฎหมาย”  

ศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรยใชคําวา การควบคุมกํากับ โดยกลาววา “การควบคุม
กํากับ (Tutelle) ตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศส” เปนคําเดียวกับการควบคุมกํากับ ที่กลาวโดยทั่วไป
ในทางกฎหมายแพง ซึ่งอธิบายถึงการที่ผูอนุบาลจัดการทรัพยสินของผูไรความสามารถ (ผูเยาว) เปนตน  

ศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน กลาวถึง การกํากับดูแล (Tutelle) วามีทั้งการกํากับ
ดูแลทางปกครอง (Tutelle administration) และการกํากับดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (Tutelle 
economique) โดยกลาวถึงการกํากับดูแลทางปกครอง วา “เปนกระบวนการที่รัฐกําหนดข้ึนเพื่อ
แลกเปลี่ยนกับการใหความเปนอิสระในเชิงการเมืองแกองคกรปกครองทองถ่ินตาง ๆ ซึ่งมีความ
ตองการพิเศษของตนแตกตางกันออกไปในแตละพื้นที่และแลกเปลี่ยนกับการยอมใหมีความเปนอิสระ
ในการจัดองคกร” 

ดร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ กลาวถึง Tutelle วา “แนวความคิดและหลักกฎหมายในเรื่องของ
อํานาจกํากับดูแล (le pouvoir de Tutelle) ของรัฐที่มีตอองคกรที่ไดรับการกระจายอํานาจจึง
กลับกันกับแนวความคิด และหลักกฎหมายในเรื่องของอํานาจบังคับบัญชา ( le pouvoir 
hierarchiqe)”  

ดังน้ัน การกํากับดูแล หมายถึง การตรวจสอบการกระทําขององคกรที่ไดรับการกระจาย
อํานาจจากรัฐ ใหเปนไปตามหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย และอาจมีอํานาจใน
การยกเลิกหรือยกเลิกการกระทําขององคกรที่ไดรับอํานาจน้ันจากรัฐ  

                                                             
80 สมคิด เลิศไพฑรูย, “การกํากับดูแลทางปกครอง,” ใน รวมบทความกฎหมายการ

ปกครองทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2539), หนา 200. 
81 สมคิด เลิศไพฑรูย, “ขอความคิดเกี่ยวกับการกํากับดูแลทางปกครอง,” ใน รวมบทความ

กฎหมายการปกครองทองถ่ิน  (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2539), หนา 184. 
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2.2.1.1  ลักษณะและรูปแบบของการใชอํานาจกํากับดูแล 
องคกรที่ใชอํานาจกํากับดูแลทางปกครอง ไดแก รัฐบาล การที่รัฐบาลไดใชอํานาจใน

การกํากับดูแลดังกลาวถือวาเปน การกระทําทางปกครองอยางหน่ึงของรฐั สําหรับการกระทําของรัฐที่
อาจถือไดวาเปนการกระทําทางปกครองน้ันจะตองเปนการกระทําโดยองคกรฝายบริหาร โดยองคกร
ฝายบริหารน้ันแยกไดเปน 2 องคกร คือ รัฐบาลและฝายปกครอง82 องคกรฝายรัฐบาล ไดแก 
คณะรัฐมนตรี มีหนาที่ในการกําหนดนโยบายในการบริหารประเทศ สวนองคกรฝายปกครองไดแก 
เจาหนาที่ฝายปกครองที่อยูภายใตอํานาจการควบคุมขององคกรฝายรัฐบาลอีกช้ันหน่ึง เจาหนาที่ฝาย
ปกครองจึงหมายถึง ขาราชการสวนกลาง ขาราชการสวนภูมิภาค และขาราชการสวนทองถ่ิน สําหรับ
การใชอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน ไดแกการกระทําทางปกครองของรัฐ
โดยเจาหนาที่ฝายปกครองในสวนกลางหรือสวนภูมิภาคที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยผาน
ทางเจาหนาที่ฝายปกครองของกระทรวงที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการปกครอง เชน กระทรวงมหาดไทย 
เปนตน83  

1)  ลักษณะของการใชอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครอง 
ลักษณะของการใชอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครองน้ี มีลักษณะดังน้ี 

(1)  อํานาจกํากับดูแลเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหน่ึง 
การกํากับดูแลเปนนิติกรรมทางปกครองที่เปนนิติกรรมทางปกครอง

ฝายเดียวและเปนนิติกรรมทางปกครองเฉพาะเรื่องเฉพาะราว  โดยการกระทําทางปกครองที่เปนนิติ
กรรมหรือนิติกรรมทางปกครองน้ีเปนการแสดงออกซึ่งเจตนาของเจาหนาที่ฝายปกครองที่มุงจะผูกนิติ
สัมพันธข้ึนระหวางบุคคลหรือเปนการกระทําที่เจาหนาที่ฝายปกครองมุงที่จะกอต้ังความสัมพันธทาง
สิทธิและหนาที่ฝายปกครองกบัเอกชน ขณะทีก่ารกระทําทางปกครองที่เปนการปฏิบัติการน้ันเปนการ
กระทําที่ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนตามสิทธิและหนาที่ 

ในประเทศฝรั่งเศสนิติกรรมทางปกครองเปนปทัสถานทางกฎหมายที่
ยาวนาน นักกฎหมายปกครองฝรั่งเศสโดยเฉพาะสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดพัฒนาหลักเกณฑ
เกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองจนมีผลทําใหประชาชนไดรับความคุมครองจากการใชอํานาจรัฐและใน
ขณะเดียวกันฝายปกครองก็สามารถปฏิบัติราชการไดดวยดี ในปจจุบันยังไมมีกฎหมายใหคํานิยามคํา
วานิติกรรมทางปกครองตามความหมายของกฎหมายประเทศฝรั่งเศส มีผูสรุปวาหลักที่ถือเปนพืน้ฐาน

                                                             
82 สมยศ เช้ือไทย, “การกระทําทางปกครอง,” วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร 17, 3 (กันยายน 2530): 61. 
83 วิรัตน จันทรพรกิจ, อํานาจหนาท่ีของนายอําเภอในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน: ศึกษาเฉพาะกรณีองคการบริหารสวนตําบล (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2545), หนา 59-60. 
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ในการถือวาการกระทําใดถือเปนนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายในฝรั่งเศสใหพิจารณาจาก
หลักเกณฑที่วาสภาแหงรัฐรับเรื่องน้ันไวพิจารณาหรือไม84 

กฎหมายปกครองของประเทศฝรัง่เศส ถือวาการกํากับดูแลน้ีถือเปนนิติ
กรรมทางปกครองฝายเดียว เพราะการกํากับดูแลจะเปนการกอใหเกิดนิติสัมพันธข้ึนโดยไมจําตอง
ไดรับความเห็นชอบจากผูรับนิติกรรม การกํากับดูแลที่เกิดการตกลงกันระหวางรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินยอมไมอาจมีข้ึนไดไมใชสัญญาที่ตองตกลงระหวางกันกอน นอกจากน้ันการกํากับดูแลน้ียัง
เปนนิติกรรมทางปกครองเฉพาะเรื่องเฉพาะราว เน่ืองจากการกํากับดูแลเปนการควบคุมเหนือการ
กระทําใดการกระทําหน่ึงเทาน้ันไมวาการกระทําที่ถูกควบคุมน้ันจะมีลักษณะเฉพาะเรื่องเฉพาะราว
หรือทั่วไปก็ตาม ลักษณะน้ีมีความสําคัญเพราะถาผูใชอํานาจกํากับดูแลสามารถออกนิติกรรมทาง
ปกครองทั่วไป วางกฎเกณฑทั่วไปใหองคกรสวนทองถ่ินตองปฏิบัติตามแลวการเคารพความคิดริเริ่ม
สรางสรรคขององคการทางปกครองสวนทองถ่ินก็จะหมดไป85 

(2)  การกํากับเปนอํานาจควบคุมชนิดหน่ึง 
คําวา อํานาจควบคุม หรือการควบคุม มีความหมายได 2 นัย นัยแรก

คือ ความหมายอยางแคบ หมายถึงวาการตรวจสอบนิติกรรมอยางใดอยางหน่ึงน้ันชอบดวยกฎหมาย
หรือไมเทาน้ัน สวนความหมายอยางกวาง หมายถึง การควบคุมการกระทําทุกอยาง ( toute 
matifestation de I’activite) ไมวาการกระทําน้ันจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม หรือเปนการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําใด ๆ (Action) นอกเหนือจากนิติกรรม (acte 
juridique) จึงรวมถึงการควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจดวย 

ดังน้ัน การกํากับดูแลจึงเปนการควบคุมชนิดหน่ึงที่อยูกึ่งกลางระหวาง
การควบคุมในความหมายอยางกวางและอยางแคบ เพราะฝายนิติบัญญัติในรัฐใดรัฐหน่ึงอาจตรา
กฎหมายใหมีการกํากับดูแลทั้งหมดหรือบางสวน ดังเชนตามการควบคุมในความหมายอยางกวางและ
อยางแคบ หรืออาจจะใหมีการควบคุมกํากับดูแลทั้ง 2 อยางควบคูกันไปดวยก็ได 

(3)  อํานาจกํากับดูแลทางปกครองตองมาจากสวนกลาง 
การกระจายอํานาจปกครอง องคกรกระจายอํานาจมีความเปนอิสระ

ในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางดวยตนเอง แตสวนกลางยังมีอํานาจกํากับดูแล ดวยเหตุผลที่วา
ภายในรัฐ ๆ หน่ึงจะตองมีความเปนเอกภาพอยูเปนสําคัญแมจะมีความหลากหลายในทองถ่ินก็ตาม  

องคกรกระจายอํานาจเกิดจากกระบวนการทางปกครองแบบกระจาย
อํานาจ ซึ่งเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจบางสวนใหแกองคกรอื่นนอกจากองคกรของรัฐที่เปนราชการ
สวนกลาง โดยองคกรเหลาน้ีจะมีสภาพเปนนิติบุคคลและมีอํานาจในทางปกครองบางประการตามที่
กฎหมายกําหนดไวเพื่อใหมีความอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะไมตองอยูในการบังคับบัญชาจาก

                                                             
84 ยงยุทธ อนุกูล, หลักพื้นฐานบางประการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและคําพิพากษาศาล

ตางประเทศ, ใน เอกสารประกอบการสัมมาตุลาการศาลปกครองภูมิภาค ครัง้ท่ี 2/2547 เรื่อง
สัญญาทางปกครองและพัสดุจัดโดยศาลปกครอง, 16-18 กรกฎาคม 2547, หนา 52. 

85 วลัยกร รัตนกลุ, การกํากับดูแลเหนือการกระทําของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ 
(วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), หนา 21. 
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สวนกลาง เพียงแตอยูภายใตการกํากับดูแลจากสวนกลางเทาน้ัน โดยคําวาองคกรกระจายอํานาจที่
กลาวไปขางตน นอกจากจะหมายถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวยังหมายถึงรัฐวิสาหกิจและ
องคการมหาชนดวย86 

การที่องคการสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการจัดทําบริการ
สาธารณะบางอยางดวยตนเองน้ันไมไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถกระทําใด ๆ 
ก็ไดตามความพอใจ แตหมายความวาเปนอิสระภายใตเงื่อนไขอันเปนลักษณะเฉพาะที่มีความสัมพันธ 
4 ประการ87 คือ 

1. การมีบุคลากรของตนเอง 
บุคลากรในที่น้ี หมายถึง บุคคลที่กระทําการในฐานะผูแทนขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน มาจากการเลือกต้ังของประชาชนในทองถ่ิน เชน นายกองคการบริหารสวน
ตําบล นายกเทศมนตรี เปนตน กับเจาหนาที่ประจาํซึ่งมาจากการบรรจแุตงต้ังโดยอาศัยอํานาจบริหาร
ขององคการสวนทองถ่ิน เชน ขาราชการหรือเจาหนาที่ในองคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน 

2. การมีรายไดของตนเอง 
รายไดของตนเอง หมายถึง การมีรายไดและมีแหลงอํานาจในการ

จัดสรรรายไดเพื่อใชจายในการจัดทาํบรกิารสาธารณะตาง ๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน กลาวคือ การมีงบประมาณของตนเอง ทั้งทางตรง ทางออม และจากเงินอุดหนุนตาง ๆ  

3. การมีฐานะเปนนิติบุคคล 
การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนนิติบุคคลเปนเทคนิคทาง

กฎหมาย ทําใหองคกรน้ันมีความสามารถถือสิทธิแยกตางหากจากองคการปกครองสวนกลาง เปนการ
ประกันความเปนอิสระขอองคการน้ันอีกทางหน่ึง และยังทําใหเกิดหลักประกันเสรีภาพแกประชาชน
ดวย เพราะเปนนิติบุคคลในทางมหาชน จึงมีอํานาจในทางมหาชน ออกคําสั่งใหบุคคลปฏิบัติตามโดย
บุคคลน้ันไมจําเปนตองมีสวนรวมหรือยินยอม ตลอดจนความสามารถทางกายภาพเขาบังคับการให
บุคคลผูรับคําสั่งน้ันปฏิบัติตามดวย 

4. การกํากับดูแลโดยองคการปกครองสวนกลาง 
การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบุคลากรของตนเอง มีรายไดของ

ตนเองและเปนนิติบุคคลดังที่กลาวมาขางตนน้ัน หากรัฐไมกําหนดมาตรการในการควบคุมไว องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินน้ันอาจใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ หรือละเลยไมปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ในบาง
เรื่องทําใหการจัดทําบริการสาธารณะขาดประสิทธิภาพหรือลาชา หรือไมไดมาตรฐานข้ันตํ่าและรักษา
ไวซึ่งมาตรฐานของการจัดทําบริการสาธารณะน้ันตามหนาที่ที่รัฐมอบหมายใหได 

(4) อํานาจกํากับดูแลทางปกครองตองกอต้ังข้ึนโดยกฎหมาย 
หลักการน้ีมาจากเหตุผลที่วา ตามหลักการกระจายอํานาจ องคกร

กระจายอํานาจมีอิสระในการในการตัดสินใจจัดทําบริการสาธารณะดวยตัวเอง แตก็ยังถูกกํากับดูแล
โดยสวนกลางอยู ดังน้ัน เพื่อเปนหลักประกันหรือสรางความมั่นใจใหแกองคกรกระจายอํานาจในการ

                                                             
86 สมชาย อาจองค, เรื่องเดิม, หนา 55-56. 
87 พรชัย รัศมีแพทย, เรื่องเดิม, หนา 39-49. 
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จัดทําบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพ อํานาจกํากับดูแลของสวนกลางที่มีอยูเหนือองคกรกระจาย
อํานาจจะมีอยูในเรื่องใดบางและมากนอยเพียงใดจะตองบัญญัติไวใหชัดเจนในกฎหมาย88 

หลักการในเรื่องอํานาจการกํากับดูแลกอต้ังข้ึนโดยกฎหมายเปนหลักที่
สําคัญมาก เพราะเปนแสดงความมีอยูหรือไมมีของอาํนาจกํากับดูแลทางปกครองในทฤษฎีคลาสสิคได
พูดถึงหลักการน้ีวา “ไมมีการกํากับดูแลถาปราศจากกฎหมายแมบทและไมมีการกํากับดูแลที่เกินเลย
ไปจากกฎหมายแมบท”89 กฎหมายแมบท หมายถึง พระราชบัญญัติ เทาน้ันที่พูดถึงอํานาจการกํากับ
ดูแลเอาไว และสวนที่กฎหมายแมบทไมไดเขียนไวก็จะไมมีอํานาจกํากับดูแลไปถึงได 

(5) อํานาจการกํากับดูแลทางปกครองเปนการควบคุมความชอบดวย
กฎหมาย 

การกระทําทางปกครองเปนการกระทําที่เกี่ยวกับการจัดระบบการ
บริหารเพื่อจัดการบริการสาธารณะอันเปนประโยชนสวนรวมของประชาชนแหลงที่มาอันเปนอํานาจ
ของฝายปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่น ๆ ที่เปนกฎหมายมหาชน ที่กําหนดหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานของรัฐ โดยมีบทบัญญัติที่จะใหมีการบังคับตามกฎหมายน้ัน 
ดวยการใหเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจออกคําสั่ง อนุญาต วินิจฉัยและสั่งการ องคกรฝายปกครองจึงมี
หนาที่ในการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายที่ไดกําหนดไว  

(6) อํานาจกํากับดูแลตองมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 

ผลประโยชนทั่วไปของรัฐเปนคําที่คอนขางกวาง ดังน้ัน อาจจะจํากัดลง
ไปวา การกํากับดูแลมีข้ึนเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน องคการกระจายอํานาจและรัฐจาก
การกระทําของผูบริหารการกระจายอํานาจ ที่เปนเชนน้ีก็เพราะวาผูบริหารองคการปกครองทองถ่ิน
อาจกระทําการใด ๆ ก็ตามในลักษณะที่ละเลยหรือละเมิดกฎหมาย ซึ่งอาจจะมีผลกระทบตอ
ผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ินน้ันหรือเปนผลเสียสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2)  รูปแบบของการใชอํานาจกํากับดูแลทางปกครอง 
กฎหมายใหอํานาจองคการบริหารสวนทอง ถ่ินในการจัดทําบริการ

สาธารณะในรูปแบบตาง ๆ มากมาย เชน การออกขอบังคับ ออกคําสั่ง ออกคําอนุญาต ซอมแซมถนน
หนทาง รักษาผูเจ็บปวย การกระทําเหลาน้ีสามารถจัดและแยกเปน 4 รูปแบบ90 ดังน้ี 

(1) การวางกฎขอบังคับทั่วไป 
เปนการแสดงออกซึ่งเจตนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

กําหนดความสัมพันธทางสิทธิหนาที่ระหวางหนวยงานของตนกับหนวยงานอื่นหรือเอกชนอื่นภายใน
ขอบเขตที่กฎหมายกําหนด เปนการแสดงเจตนาฝายเดียวไมจาํเปนตองไดรับการยอมรับจากบุคคลอืน่ 
เชน การตราเทศบัญญัติและขอบัญญัติตาง ๆ เปนตน 

                                                             
88 เพ็ญศรี เพญ็สาดแสง, อํานาจกํากับดูแลทางปกครอง: ศึกษากรณีองคการเทศบาล

(วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), หนา 34. 
89 เรื่องเดียวกัน, หนา 34-35. 
90 พรชัย รัศมีแพทย, เรื่องเดิม, หนา 49-50. 
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(2) การออกคําสั่งวินิจฉัย 
เปนการแสดงออกซึ่งเจตนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

กําหนดความสัมพันธทางสิทธิหนาที่ระหวางหนวยงานของตนกับหนวยงานอื่นหรือเอกชนอื่นโดย
เฉพาะเจาะจงภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด เปนการแสดงเจตนาฝายเดียวเชนเดียวกับการวางกฎ
ขอบังคับทั่วไป เชน การสั่งเปรียบเทียบปรับผูกระทําผิดขอบัญญัติของกรุงเทพฯ  เปนตน 

(3) การออกคําวินิจฉัย 
เปนการแสดงออกซึง่เจตนารวมกนัระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

กับบุคคลใดบุคคลหน่ึง เชนเดียวกับ กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเปนองคการปกครองสวนกลางจัดทํา 
ตามกฎหมายมหาชนและเอกชน เชน สัญญาจางกอสรางถนนคอนกรีตของเทศบาลตําบลเขมราฐ 
เปนตน 

(4) การปฏิบัติการ 
เปนการใชกําลังทางกายภาพปฏิบัติการตามกฎหมาย กฎขอบังคับ 

คําสั่ง คําวินิจฉัย หรือสัญญาตาง ๆ เชน การกระทําผิดตามกฎหมายเทศบัญญัติ เปนตน  
2.2.1.2  วิธีการในการกํากับดูแล 
การกํากับดูแลทางปกครองหรือที่เรียกอีกอยางหน่ึงวาการกํากับดูแลเชิงอํานาจน้ัน 

เปนการกํากับดูแลองคกรที่ไดรับการกระจายอํานาจมาจากสวนกลางก็คือ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจรวมถึงองคการมหาชน ซึ่งเปนองคกรที่มีอิสระในเชิงการเมือง การควบคุม กํากับ
ดูแลจะเปนลักษณะที่ใหความอิสระอยางจํากัดและมีลักษณะกึ่งบังคับบัญชาอยางคอนขางชัดเจน 
วิธีการควบคุม กํากับดูแลสามารถแบงออกไดเปน การควบคุม กํากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองคกร
และการควบคุม กํากับดูแลเหนือการกระทํา 

1)  การควบคุม กํากับดูแลโดยตรง 
(1)  การควบคุม กํากับดูแลตัวบุคคลหรือองคกร 
แบงออกเปนการกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองคกรและการกํากับ

ดูแลเหนือการกระทํา มีรายละเอียดดังน้ี91 
(1.1)  การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคล   

   การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคล หมายถึง การกํากับดูแลบุคคลที่เปน
สวนประกอบทางการเมืองขององคกร เชน นายกเทศมนตรี นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ผูวา
ราชการจังหวัด เปนตน โดยองคการปกครองสวนกลางมีอํานาจแตงต้ังตัวบุคคลหรือองคกรหรือถอด
ถอนบุคคลขององคกรที่ถูกควบคุมได เปนตน 

การใชอํานาจลงโทษทางวินัย (un pouvordiscplinaire) เหนือ
บุคคลของผูมีอํานาจกํากับดูแลถือวาเปนวิธีการกํากับดูแลอีกชนิดหน่ึง เชน ผูวาราชการจังหวัดหรือ
รัฐมนตรีมีอํานาจสั่งพักราชการ (suspendu) นายกเทศมนตรีได อยางไรก็ตาม อํานาจลงโทษทาง

                                                             
91 L. Richer, “La notion de tutelle sur les personnesen droit administrative,” 

RDP (1979): 971 อางถึงใน สมคิด เลิศไพฑรูย, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: สํานัก 
พิมพคณะรัฐมนตรีและราชกจิจานุเบกษา, 2547), หนา 59-60. 
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วินัยในกรณีของการกํากับดูแลเปนเรื่องที่แตกตางจากอํานาจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชา
ระดับสูงกวาเหนือผูใตบังคับบัญชา ทั้งน้ีก็เพราะวาในสายงานของการบังคับบัญชาน้ัน การไมปฏิบัติ
ตามคําสั่งของผูบังคับบญัชาน้ันโดยหลกัแลวถือวามีความผิดจะตองรับโทษทางวินัย ในทางตรงกันขาม
องคการที่ถูกกํากับดูแลน้ันไมจําเปนตองเช่ือฟงคําสั่งของใคร อํานาจในการลงโทษทางวินัยในกรณีน้ี
ไมสามารถลงโทษใครไดอยางไมมีขอบเขต นายกเทศมนตรีคนหน่ึงอาจถูกสั่งพักราชการหรือใหออกได
เพราะเขากระทําการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือละเลยไมปฏิบัติงานของเทศบาลแตเขาจะไมถูกสั่งพัก
หรือใหออกเพราะปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามคําสั่งของรัฐมนตรี 

(1.2)  การกํากับดูแลองคกร 
การกํากับดูแลเหนือองคกร หมายถึง การกํากับดูแลบุคคลที่เปน

สวนประกอบทางการเมืองขององคกรในรูปคณะบุคคล เชน คณะเทศมนตรี สภากรุงเทพฯ  เปนตน 
โดยองคการปกครองสวนกลางมีอํานาจในการยุบสภาทองถ่ินเพื่อใหราษฎรเลือกต้ังสมาชิกสภา
ทองถ่ินใหมได 

ในบางกรณีกฎหมายไมอาจกําหนดเงื่อนไขในการยุบสภาทองถ่ิน
ไวเลย แตบางกรณีกฎหมายก็กําหนดไวอยางชัดแจง แตนอกจากที่กลาวมาทั้ง 2 กรณีแลว ในกรณีที่
เกี่ยวกับการใหความเห็นชอบงบประมาณทองถ่ินน้ันจะมีลกัษณะเปนการผสมผสานระหวางการกํากับ
ดูแลเหนือตัวบุคคลและการกํากับดูแลเหนือการกระทํา ความจริงแลวการใหความเห็นชอบหรือไมให
ความเห็นชอบงบประมาณทองถ่ินน้ันก็คือการกํากับการกระทําอยางหน่ึงขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินน่ันเอง แตเมื่อกฎหมายนําเรื่องน้ีมาสัมพันธกับการออกจากตําแหนงของฝายบริหารหรือสภา
ทองถ่ินแลว การใหความเห็นชอบ หรือไมใหความเห็นชอบงบประมาณทองถ่ินจึงกลายมาเปน “การ
กํากับดูแลกึ่งตัวบุคคลกึ่งการกระทํา” 

(2)  การกํากับดูแลเหนือการกระทํา  
เจาหนาที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลจะควบคุมการกระทําขององคการ

กระจายอํานาจเพื่อตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําน้ัน และในขณะเดียวกันก็
ตรวจสอบถึงดุลยพินิจดวย ซึ่งในกรณีหลังน้ันจะตองอยูภายใตเงื่อนไขบางประการ วิธีการก็คือผูกํากับ
ดูแลมีอํานาจสั่งยกเลิกนิติกรรมที่ไมชอบดวยกฎหมายไดดวยตนเองเลยทีเดียว นอกจากน้ัน ถาเรา
พิจารณาจากการใหความเห็นชอบ เราจะพบวาเปนการกํากับดูแลมากย่ิงข้ึน เชน การกระทําของ
องคการกระจายอํานาจที่สําคัญบางอยางกอนที่จะประกาศใชไดจะตองไดรับความเห็นชอบจากผู
กํากับดูแลเสียกอน92 

การกํากับดูแลในรูปแบบ การใหความเห็นชอบ จึงมีความสําคัญมาก 
ในบางกรณีกฎหมายอาจจะเพียงกําหนดวาการเงียบถือเปนการใหความเหน็ชอบ เพียงแตระยะเวลาที่
ระบุไวนับแตองคการกระจายอํานาจสงเรื่องมาใหองคการกํากับดูแลผานไป โดยไมมีการแสดงความ
เห็นชอบก็ถือวามีการใหความเห็นชอบแลว อํานาจน้ีจึงเทียบไดกับการใชสิทธิคัดคาน (droit de 
veto) ในทางตรงกันขามพระราชบัญญัติอาจจะบัญญัติใหมีการใหความเห็นชอบอยางแจงชัด การ

                                                             
92 สมคิด เลิศไพฑรูย, “การกํากับดูแลทางปกครอง,” ใน รวมบทความกฎหมายการ

ปกครองทองถ่ิน, หนา 206-207. 
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กระทําขององคการที่ถูกกํากับดูแลจะชอบดวยกฎหมายไดก็ตอเมื่อมีการใหความเห็นชอบอยางเปน
ทางการจากผูมีอํานาจในการกํากับดูแล93  แตในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหการกระทําใด ๆ จะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีจํานวนหลายคน การปฏิเสธของรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงถือวาเปนการ
ปฏิเสธใหความเห็นชอบแลว  

2)  การกํากับดูแลโดยออม 
ไดแก การใหเงินอุดหนุนและการใชสัญญามาตรฐาน มีรายละเอียด ดังน้ี 

(1) การใหเงินอุดหนุน 
เงินอุดหนุนทองถ่ิน คือ เงินชวยเหลือที่รัฐบาลจัดสรรแบงปนโดยเอามา

จากงบประมาณแผนดินของรัฐบาลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใชจายในการบริหารกิจการตาม
หนาที่ความรับผิดชอบ และเงินจํานวนน้ีเปนการใหเปลาโดยไมตองกูยืม สวนประเทศอังกฤษที่เปนตน
กําเนิดของการใหเงินอุดหนุนน้ัน เงินอุดหนุนของทองถ่ินมีความหมายรวมถึงรายไดจากภาษีอากรบาง
ประเภทที่รัฐบาลจัดเก็บแลวแบงปนใหแกทองถ่ินตาง ๆ ดวย ภาษีอากรประเภทน้ีเรียกวา 
“Assigssed Revenues” ซึ่งเปนภาษีอากรที่เรียกเก็บจาก สุนัข อาวุธปน เบียร เหลาองุน ลูกกวาด
และยาสูบ แตรายไดจากภาษีอากรประเภทน้ีไดยกเลิกไปนานแลว94 

ทุกปสวนกลางจะจัดสรรเงินอุดหนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับไปแลวจะนําไปใชในดานใด ๆ ก็ไดโดยไมอยูภายใตการควบคุม
ของสวนกลาง สวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจน้ันจะเปนเงินอุดหนุนที่ระบุกิจการโดยตรงที่องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะนําไปใชได95  ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดนอยและมกีิจการที่ตองดําเนินการ
ตามที่กฎหมายกําหนด แตมีรายไดไมเพียงพอ สวนกลางจะอุดหนุนเงินจัดสรรแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน เงินอุดหนุนจึงเปนมาตรการในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินทางออม เพราะ
ในทางปฏิบัติแลวไมมีองคกรสวนทองถ่ินใดไมขอรับเงินอุดหนุน 

 (2) สัญญามาตรฐาน 
 คือ สัญญาที่บุคคลหรือนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนหรือทางแพง

บุคคลหน่ึงทําข้ึน โดยแบบของสัญญาน้ันถูกกําหนดข้ึนโดยบุคคลที่สาม การที่สัญญาถูกกําหนดโดย
บุคคลที่สาม จึงเทากับวาบุคคลที่ทําสัญญาน้ัน ๆ ถูกจํากัดอํานาจและการริเริ่มในการกําหนด

                                                             
93 คดี C.E. 19 juin 1960 Contessetts, Rec, 406. และ คดี C.E. 5 fevrier 1965, 

department de la Haute-Savoit, et C.E. 19 mars 1965, Jean-Louis Severe et Caraman, 
AJ, 1965. 478 ett p. 468, CHr., Mme PUYBASSET. DS 1966. 162. Concl. GALABERT; 
สมคิด เลิศไพฑรูย, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจา
นุเบกษา, 2547),หนา 60-61. 

94 สิริรําไพ พวงเสร,ี การกํากับดูแลเงินอุดหนุนขององคการปกครองทองถ่ินในประเทศไทย 
(วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2539), หนา 8. 

95 สมคิด เลิศไพฑรูย, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน, หนา 62. 
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รายละเอียดทางสัญญาน่ันเอง96  การใชสญัญามาตรฐานเปนมาตรการในการกํากับดูแลทางออมน้ันมี
การแพรหลายในระบบกฎหมายลายลักษณอักษร ในสวนที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจน้ันมักพบ
ตัวอยางน้ีมากมาย เชน การทําสัญญาตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

การกํากับดูแลที่กลาวมาในขางตนน้ันเปนการกํากับดูแลในเชิงอํานาจ หรือ
การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐในการปกครองใหอยูในกรอบของกฎหมายที่ไดรับมอบอํานาจไปตาม
หลักการกระจายอํานาจน่ันเอง ซึ่งการกระจายอํานาจน้ันตามหลักแลวมีอยู 2 ลักษณะ97 คือ 

 1. การกระจายอํานาจทางพื้นที่ หรือที่เรียกวา การกระจายอํานาจทาง
เขตแดน (Decentralisation Teritoriale) มีที่มาจากแนวความคิดทางการเมืองซึ่งเนนความสําคัญ
ของการเลือกต้ัง โดยเห็นวาหากเจาหนาที่ที่ทาํการบริหารหรือปกครองทองถ่ินไดรับการแตงต้ังมาจาก
สวนกลางก็จะเปนการปกครองแบบรวมอํานาจมิใชกระจายอํานาจการที่รัฐมอบอํานาจ98 ในการ
จัดทําบริการสาธารณะน้ันจะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Collectivites Locales) จัดทํา โดยการ
จัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมายจะถูกจํากัดขอบเขตโดยพื้นที่หรืออาณาเขตขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินน้ัน ๆ การจัดระเบียบราชการบริหารลักษณะน้ีเรียกวา “การบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน” 

 2.  การกระจายอํานาจทางบริการ หรือที่เรียกวา การกระจายอํานาจทาง
เทคนิค (Decentralisaionpar service ou technique) คือ การที่รัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะในบางเรื่องบางอยางใหแกองคกรของรัฐ (State Organs) ที่จัดต้ังข้ึนโดยเฉพาะเปนผูจัดทํา 
บริการสาธารณะที่แยกมาจัดทําน้ันอาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือ
วัฒนธรรม99 การกระจายอํานาจทางบริการน้ีมิใชเปนการกระจายอํานาจทางปกครอง แตเปนการ 
“มอบ” ใหองคการของรัฐไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มี
ทรัพยสินของตนเองและมีผูบริหารของตนเองโดยมีนิติบุคคลกระจายอํานาจน้ีจะตองอยูภายใตการ
กํากับดูแลของรัฐเชนกัน ซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชน  

 1) การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
 การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ หรือเรียกอีกอยางวา การกํากับดูแลทาง

เศรษฐกิจ เปนกระบวนการที่รัฐกําหนดข้ึนเพื่อแลกกับการที่รัฐยอมใหรัฐวิสาหกิจมีความเปนอิสระ
ในทางการเงินและทางเทคนิคอันเปนปจจัยที่จะขาดเสียมิไดในการบริการสาธารณะ โดยมีหลักทั่วไป
วาการตัดสินใจที่สําคัญจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรที่กํากับดูแลกอนเสมอ แตมิใชวาการ
ตัดสินใจทุกเรื่องตองผานความเหน็ชอบทกุครั้งไป เพราะการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจน้ันตองการ
การตัดสินใจที่ฉับไวและทนัตอเหตุการณที่เปลี่ยนแปลงไป ดังน้ันการขอความเห็นชอบจึงจํากัดอยูที่

                                                             
96 สมคิด เลิศไพฑรูย, “การควบคุมกํากับเหนือองคการปกครองทองถ่ินในประเทศไทย,” 

วารสารกฎหมายปกครอง 10, 1 (เมษายน 2533): 30. 
97 สมคิด เลิศไพฑรูย, กฎหมายการปกครองทองถ่ิน, หนา 18-19. 
98 นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองสวนทองถ่ิน, พิมพครัง้ที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 

2552), หนา 23. 
99 เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 
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เรื่องสําคัญจริง ๆ เชนการตัดสินใจในกรณีที่มีการลงทุนในสัญญาที่มีมูลคาสูง การตัดสินใจที่มี
ผลกระทบตอการบริการสาธารณะ เปนตน สวนของรัฐน้ันจําเปนตองเขาควบคุมการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะรวมตลอดถึงการควบคุมในเรื่องงบประมาณและ
การกําหนดนโยบายในการบริหารตอรัฐวิสาหกิจอีกดวย100 

 2)  การกํากับดูแลองคการมหาชน 
 องคกรที่ไดรับมอบอํานาจมาจากการกระจายอํานาจประเภทองคการ

มหาชน ในฝรั่งเศสน้ันจะถูกต้ังข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะมีความอิสระภายใตการกํากับดูแลของรัฐและ
เปนนิติบุคคล เชน หอสมุดแหงชาติ วิทยาลัยการปกครองแหงชาติสวนในประเทศไทยน้ัน องคการ
มหาชนอิสระที่วาน้ีก็ไดแก มหาวิทยาลัยตาง ๆ ที่แมยังถือวาเปนสวนหน่ึงของระบบราชการแตก็มี
ความอิสระในทางปฏิบัติดานตาง ๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติไวในการจัดต้ังมหาวิทยาลัยน้ัน ๆ การ
กํากับดูแลประเภทน้ีจะมีลักษณะเปนพิเศษเฉพาะ คือ เปนการกํากับดูแลกึ่งบังคับบัญชา เพราะ
องคกรประเภทน้ีเกิดข้ึนมาจากเหตุผลทางเทคนิคซึ่งรัฐยอมใหมีอิสระในการดําเนินกิจกรรมที่อยูนอก
ขอบเขตการบริการสาธารณะด้ังเดิมของฝายปกครองในแตละกรณี แตก็ไมไดแตกตางไปจากการ
กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมาก การกํากับดูแลประเภทน้ียังไมมีระบบเฉพาะของตัวเองและมีขอเท็จจริงใน
การปฏิบัติที่หลากหลายแตกตางกันไปแลวแตกรณีลักษณะกิจกรรมของแตละองคกร101 ทั้งน้ีข้ึนอยู
กับขนาดและลักษณะขององคการมหาชนที่มีอยูอยางหลากหลายมากมาย ทําใหสามารถแบงการ
กํากับดูแลไดเปนหลายระดับ ตางกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งมีลักษณะเปน
เอกภาพไมวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันจะมีขนาดใหญหรือเล็กก็ตาม 

ศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน ไดใหขอสังเกตเกี่ยวกับเรื่องน้ีไววา102  อํานาจ
กํากับดูแลที่มีเหนือการปฏิบัติการตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือที่เรียกวา การกํากับ
การกระทําน้ัน จะเริ่มตนข้ึนเมื่อกรอบกติกาตาง ๆ ที่วางไวถูกละเมิดน่ันหมายความวา ไดมีการ
กระทําที่ขัดตอบทกฎหมายเกิดข้ึน และรัฐในฐานะผูกํากับดูแลกจ็ะมอีํานาจยกเลกิยกเลิกการกระทาํที่
อยูนอกเหนืออํานาจเชนน้ันได แตทวารัฐจะไมสามารถดําเนินการใด ๆ โดยอางอํานาจกํากับดูแลได
เลย หากการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันถูกตองตามระเบียบหรือขอบังคับของ
กฎหมายแลว แมวาการกระทําน้ันจะมีลักษณะไมสมเหตุผล ฟุมเฟอย หรือปราศจากผลตอบแทนที่
คุมคาในทางเศรษฐกิจก็ตาม ซึ่งลักษณะเชนวาน้ีไมอาจยอมรับไดสําหรับการกํากับดูแลทางเศรษฐกิจ
ซึ่งตองถือเอาการบรรลเุปาหมายทางเศรษฐกิจเปนตัวกําหนด หาใชระเบียบคําสั่งตาง ๆ ที่ออกมาเพื่อ
ควบคุมความถูกตองของการกระทําที่เปนอยูในการกํากับดูแลทางปกครองไม ซึ่งการกํากับดูแลทาง
เศรษฐกิจก็คือ การกํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจหรือองคการมหาชนตาม
หลักการกระจายการบริการน่ันเอง ศาสตราจารย ดร. สุรพล นิติไกรพจน กลาวตอวา การกํากับดูแล
ทางเศรษฐกิจน้ัน การตัดสินใจที่สําคัญจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรทีก่ํากับดูแลกอนเสมอแต

                                                             
100 สุรพล นิติไกรพจน, “ขอความคิดบางประการเกี่ยวกับการกํากับดูแล,” วารสาร

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 19, 4  (ธันวาคม 2532): 80-84. 
101 เรื่องเดียวกัน, หนา 87-90. 
102 เรื่องเดียวกัน, หนา 84-85. 
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ขณะเดียวกันก็ไมใชวา การตัดสินใจทุกเรื่องจําเปนจะตองผานความเห็นชอบกอน เพราะการ
ดําเนินการทางเศรษฐกิจน้ัน ไมอาจรีรอหรือประวิงเวลาการตัดสินใจไวไดในทุก ๆ  เรื่องหรือทุก ๆ  ครั้ง 
หากแตตองการการตัดสินใจที่ฉับไวและทันเหตุการณ ดังน้ัน การที่จะตองไดรับความเห็นชอบจึง
จํากัดไวเฉพาะเรื่องที่มีความสําคัญจริง ๆ เชน การตัดสินใจลงทุนครั้งใหญ การตัดสินใจที่จะมี
ผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะเปนตน  

ดังน้ัน แมการจัดทําบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินและรัฐวิสาหกจิ
หรือองคการมหาชนจะถูกกํากับดูแลโดยรัฐเชนเดียวกันแตการกํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะ
โดยรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนจะตองมีความยืดหยุนมากกวาเพราะการกํากับดูแลทางปกครอง
ซึ่งรัฐกระทําตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีการขอความเห็นจากคณะกรรมการหรือ
หนวยงานตาง ๆ ที่จัดต้ังข้ึนเปนพิเศษกอน สวนการกํากับดูแลทางเศรษฐกิจน้ันการที่จะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากองคกรที่กํากับดูแลจํากัดไวเฉพาะเรื่องที่มีความสําคัญจริง ๆ  
 

2.2.2  อํานาจในการควบคุมดูแล 
รัฐมีหนาที่ตองจัดทําบริการสาธารณะ แตการบริการสาธารณะบางประเภทรัฐก็ใหเอกชนได

เขามาเปนผูจัดการแทน  โดยรัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํา เพื่อใหการบริการสาธารณะไดเกิด
ประโยชนมากที่สุด หากเอกชนสามารถเขาไปจัดการได รัฐก็สามารถมอบภารกิจในการจัดทําบริการ
สาธารณะทั้งหมดหรือแตบางสวน ใหเอกชนเปนผูจัดทําไดเชนเดียวกัน   

 การจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนน้ัน แมจะไมไดเปนไปตามหลักการกระจาย
อํานาจเหมือนดังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนน้ัน แตในทางวิชาการ
แลวการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนเปนไปตามหลักการกระจายภารกิจจากรัฐสูเอกชนโดยการ
มอบบริการสาธารณะบางประเภทใหจัดทํา โดยการที่รัฐมอบภารกิจไปใหเอกชนจัดทําน้ัน เอกชนมี
หนาที่ในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนผูใชบริการสาธารณะ แตเอกชนไมมีอํานาจเหนือกวา
ประชาชนผูใชบริการสาธารณะเพราะรัฐไมไดมอบอํานาจใหแกเอกชนไป เอกชนที่จัดทําบริการ
สาธารณะจึงไมมีอํานาจทางปกครองที่จะบังคับหรือมีคําสั่งใด ๆ กับประชาชนผูใชบริการสาธารณะได 
เพราะเอกชนไมมีอํานาจทางปกครองจึงไมสามารถมีการกระทําทางปกครองได  

ศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน บรมานันท ไดใหความหมายไววา การควบคุม กํากับดูแลเอกชน
จัดทําบริการสาธารณะ หมายถึง  “ฝายปกครองมีอํานาจในการควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตาม
สัญญาและใหเกิดผลดีตอประโยชนสาธารณะ”103 กลาวคือ เมื่อรัฐมอบภารกิจในการจัดทําบริการ
สาธารณะใหเอกชนเปนผูจัดทํา  ความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนเปนสัญญาทางปกครองโดยรัฐกับ
เอกชนเปนคูสัญญากัน เมื่อเอกชนเขามาเปนคูสัญญากับรัฐในฐานะเปนผูจัดทําบริการสาธารณะ สิ่ง
สําคัญคือฝายเอกชนมีหนาที่ตองปฏิบัติตามสัญญาอยางเครงครัด โดยตองยึดตามหลักการที่วาดวย
ความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ104    

 

                                                             
103 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, หนา 90. 
104 เรื่องเดียวกัน, หนา 89. 
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2.2.2.1  ลักษณะของการควบคุมดูแล 
ลักษณะของการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ันมีหลาย

ประการ ดังตอไปน้ี 
  1) การควบคุม กํากับดูแลเปนอํานาจควบคุมชนิดหน่ึง 
  การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ันเปนอํานาจที่

คูสัญญาฝายรัฐมีเหนือคูสัญญาฝายเอกชนในการที่จะควบคุม กํากับ ตรวจสอบ การดําเนินการตาม
สัญญาของเอกชนและการใหบริการสาธารณะวาตอบสนองตอความตองการของประชาชนผูรับบรกิาร
สาธารณะเพียงใด  

  2) เปนอํานาจที่มีกําหนดในกฎหมายและในสัญญา 
  เน่ืองจากการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนเกิดข้ึนจากการทําสัญญาที่

เรียกวาสัญญาทางปกครอง ดังน้ัน การควบคุม กํากับดูแลจะมีการกําหนดอํานาจของคูสัญญาฝายรัฐ
ไวในสัญญา แตบริการสาธารณะบางประเภทหากมีกฎหมายที่กําหนดอํานาจของคูสัญญาฝายรัฐใน
การควบคุม กํากับดูแลไว เชน ระดับพระราชบัญญัติตาง ๆ หรือระเบียบตาง ๆ เปนตน คูสัญญาฝาย
รัฐก็มีอํานาจตามกฎหมายดังกลาวน้ีดวย บริการสาธารณะบางประเภทก็อาจใหคูสัญญาฝายรัฐมี
อํานาจในการควบคุม กํากับดูแลทั้งตามกฎหมายและตามสัญญา เชน สัญญาจางกอสรางของทาง
ราชการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เปนตน ซึ่งตางจากการกํากับ
ดูแลที่มีการกําหนดอํานาจของราชการสวนกลางในการกํากับดูแล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนทางกฎหมายเทาน้ัน 

  3) เปนการควบคุม กํากับดูแลโดยคูสัญญาฝายรัฐที่มีอํานาจเหนือกวา 
  ในการที่รัฐใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะผานสัญญา สัญญาดังกลาวเปน

สัญญาทางปกครองจึงเปนสัญญาที่รัฐตองมีอํานาจเหนือกวาเน่ืองจากสัญญาทางปกครองเปนสัญญา
ในทางมหาชนที่มุงคุมครองประโยชนสาธารณะมากกวาประโยชนของคูสัญญา ดังน้ัน คูสัญญาฝายรัฐ
จึงมีอํานาจที่เหนือกวาคูสัญญาฝายเอกชนในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในการที่จะควบคุม 
กํากับ ตรวจสอบการดําเนินการตามสัญญา ตามหลักเอกสิทธ์ิเหนือคูสัญญาของรัฐ เปนตน 

  4) เปนการควบคุม กํากับดูแลเหนือนิติบคุคลเอกชนและการกระทําของเอกชน 
  ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ัน แมคูสัญญาฝาย

รัฐจะไมมีอํานาจในการบังคับบัญชาเอกชนคูสัญญา แตเพื่อใหบริการสาธารณะดําเนินการอยาง
ตอเน่ืองตามหลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะแลตอบสนองตอความตองการของประชาชน
อยางแทจริง การควบคุม กํากับดูแลคูสัญญาฝายรัฐจึงมีอํานาจเหนือคูสัญญาฝายเอกชนทั้งการ
ควบคุม กํากับดูแลเหนือตัวเอกชนคูสัญญา (นิติบุคคล เชน หางหุนสวน, บริษัท ) คูสัญญาเองและการ
ควบคุม กํากับดูแลเหนือการกระทํา (การดําเนินการใหบริการสาธารณะ) ของเอกชนคูสัญญา เหมือน
ดังเชนการกํากับดูแล 

  5) การควบคุม กํากับดูแลมีข้ึนเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐและประชาชน 
  เน่ืองจากบริการสาธารณะเปนภารกิจหลักอยางหน่ึงที่รัฐตองจัดทํา ดังน้ัน 

บริการสาธารณะที่รัฐไดใหเอกชนจัดทําแทนจึงเปนเพียงการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐมีเพียง
ภารกิจที่ตองใหบริการไมมีอาํนาจอยางใดในการจดัทําบรกิารสาธารณะนอกเสยีรัฐไดใหอํานาจไว การ
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ควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะจึงมีเหตุผลเพื่อประโยชนทั่วไปของรัฐและประชาชน
ผูรับบริการสาธารณะเปนสําคัญ 

2.2.2.2  องคประกอบของการควบคุมดูแล 
บริการสาธารณะที่รัฐไดใหเอกชนจัดทําน้ัน รัฐมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม 

ตรวจสอบ การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนคูสัญญาวาเปนไปตามสัญญาและ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนหรือไมโดยมีองคประกอบที่สําคัญของการควบคุมดูแล
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะ ดังน้ี 

  1) เปนการควบคุมดูแลการจัดทาํบรกิารสาธารณะของเอกชนอยางใกลชิด 
  ในระหวางการปฏิบัติการตามสัญญา ฝายปกครองมีสิทธิควบคุมดูแลและ

ควบคุมการปฏิบัติตามสัญญาไดเสมอ โดยอํานาจน้ีมาจากหลักการที่วา รัฐมีหนาที่เปนหลักประกัน
การดําเนินบริการสาธารณะใหดําเนินไปไดดวยดี ดังน้ัน ในสัญญาทางปกครองบางประเภทที่มี
ความสัมพันธโดยตรงกับประชาชนผูใชบริการ เชน ในสัญญาที่มอบหมายใหเอกชนดําเนินบริการ
สาธารณะซึ่งเอกชนคูสัญญาจะตองเปนผูดําเนินบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมาย หรือในสัญญาจัด
ใหมีสิ่งสาธารณูปโภค เปนตน105 

  ในระหวางการปฏิบัติการตามสัญญาของเอกชนคูสัญญา คูสัญญาฝายรัฐมี
อํานาจควบคุมและสอดสองดูแลการปฏิบัติการดังกลาวได ในสัญญาบางประเภท เชน สัญญา
สัมปทานการเดินรถ สัญญาสัมปทานทางดวน เพิ่มอีก ซึ่งใหเอกชนคูสัญญามีสิทธิเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมน้ัน คูสัญญาฝายรัฐมีอาจที่จะกําหนดแนวทางใหเอกชนคูสัญญาปฏิบัติได เพื่อเปนการ
อํานวยความสะดวกใหกับประชาชนมากที่สุด แมวาโดยหลักแลวเอกชนคูสัญญามีสิทธิที่จะเลือก
ปฏิบัติตามสัญญาดวยตนเองก็ตาม สวนในสัญญารับเหมากอสรางน้ัน ฝายรัฐมีอํานาจเขาไป
ควบคุมดูแลเสมือนดังหัวหนาผูควบคุมงาน เอกชนคูสัญญาจะตองปฏิบัติตามคําช้ีแนะหรือตอง
เลือกใชวัสดุที่มีคุณภาพตามความประสงคของคูสัญญาฝายรัฐ เปนตน106 ดังน้ัน รัฐจึงมีอํานาจในการ
เขาแทรกแซงการปฏิบัติการตามสัญญาของเอกชนคูสัญญา โดยอํานาจดังกลาวน้ันมี 2 ลักษณะ 
ดังน้ี107 

 
 

                                                             
105 วิษณุ วรัญู, “การปฏิบัติการตามสัญญาทางปกครอง,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 

4, 1 (มกราคม-เมษายน 2547): 90. 
106 โภคิน พลกุล, “สัญญาทางปกครองในกฎหมายไทย,” ใน เอกสารประกอบการสัมมนา

เชิงปฏิบัติการ เรื่อง สัญญาทางปกครอง: การแลกเปลี่ยนประสบการณระหวางประเทศเก่ียวกับ
สัญญาของฝายปกครองและบทบาทของศาล  (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 2546), หนา 13-14. 

107 บุบผา อัครพมิาน, “ผลของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส,” ใน  บทความ
ทางวิชาการ เลม 1: กฎหมายปกครองภาคสารบัญญัติ เอกสารประกอบสัมมนาตุลาการศาล
ปกครองภูมิภาครั้งท่ี 2/2547 เรื่องสัญญาทางปกครองและพัสดุ  (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาล
ปกครอง, 2547), หนา 2-8.  
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   (1) อํานาจในการควบคุมตรวจตราการปฏิบัติการ 
   เปนรูปแบบการควบคุมที่มีลักษณะธรรมดาเรียกวา การควบคุมตรวจ

ตรา (controle de surveillance) การควบคุมในลักษณะน้ี คือ การที่คูสัญญาฝายปกครองเขา
ควบคุมตรวจตราวาฝายเอกชนมีการดําเนินการตามหนาที่ที่กําหนดไวในสัญญาหรือไม โดยรูปแบบ
การควบคุมก็อาจใชวิธีการเขาไปตรวจงานระหวางที่อีกฝายกําลังปฏิบัติการ การเรียกเอกสารเพื่อมา
ตรวจสอบ หรืออาจเปนรูปแบบการออกคําสั่งใหอีกฝายปฏิบัติตามได 

   (2) อํานาจในการควบคุมกําหนดทิศทางของสัญญา 
   การควบคุมลักษณะน้ีจะมีความเขมงวดกวาลักษณะแรก โดยคูสัญญา

ฝายปกครองไมเพียงเขาควบคุมตรวจตราใหมีการปฏิบัติหนาที่ตามสัญญาเทาน้ัน แตจะเขาไป
แทรกแซงเลือกรูปแบบหรือวิธีการในการปฏิบัติหนาที่ตามสัญญาดวย ซึ่งในปกติเปนสิ่งที่มิไดกําหนด
ไวอยางชัดเจนในสัญญา การเขาไปควบคุมในลักษณะน้ีถือวาเปนการเขาไปกําหนดทิศทางของการ
ปฏิบัติการตามสัญญาเลยทีเดียว 

  อํานาจในการควบคุมตรวจตราการปฏิบัติการและอํานาจในการควบคุม
กําหนดทิศทางของสัญญาจึงเปนการใชอํานาจควบคุมดูแลเหนือการกระทําเพราะเปนการตรวจสอบ
การจัดทําภารกิจในการบริการสาธารณะของเอกชนวาเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดไวหรือไม รัฐจึงมี
อํานาจในการแทรกแซงในการบริการสาธารณะของเอกชน ดังเชนการควบคุมดูแลเชิงอํานาจที่เปน
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของหนวยงานของรัฐทีจ่ัดทําบริการสาธารณะ
น้ัน 

  2) เปนอํานาจบังคับการใหเปนไปตามสัญญา  
  ภายใตหลักการพื้นฐานของบริการสาธารณะในเรื่อง ความตอเน่ืองของ

บริการสาธารณะ (principe de continuite) ฝายปกครองซึ่งเปนคูสัญญายอมมีหนาที่ตอประชาชน
ในการรับประกันการมีอยูและความมีประสิทธิภาพของบริการสาธารณะหรือสิ่งสาธารณูปโภคอันเปน
วัตถุประสงคของสัญญาน้ัน ๆ อยูตลอดไป ดังน้ันหากมีการกระทําใด ๆ ของเอกชนคูสัญญาที่จะ
กอใหเกิดความขัดของหรือหยุดชะงักของบริการสาธารณะในการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคในเรื่อง   
น้ัน ๆ108  คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในการบังคับการใหเปนไปตามสัญญาอยางกวางขวาง ทั้งน้ี เพื่อ
ประกันความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ หากเอกชนไมลงมือปฏิบัติงานหรือปฏิบัติงานลาชาไมทัน
ตามกําหนด หรือปฏิบัติงานบกพรองไมเปนไปตามสัญญา หรือโอนงานไปใหบุคคลที่สามดําเนินการ
แทนโดยไมไดรับอนุญาตจากคูสัญญาฝายรัฐ คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจดําเนินการดังตอไปน้ี109 แลวแต
กรณี คือ 

   (1) สั่งใหมีการปรับตามขอกําหนดสัญญา 
   เปนการกําหนดตัวเงินที่ตองชดใชเปนจํานวนแนนอนไวเปนการ

ลวงหนาในขอสัญญาวา เมื่อมีการผิดสัญญาโดยไมปฏิบัติตามสัญญาขอใดขอหน่ึงหรือหลายขอ ให
คูสัญญาฝายเอกชนชดใชเบี้ยปรับ ซึ่งสวนใหญมักเปนการกําหนดเบี้ยปรับในกรณีที่คูสัญญาฝาย

                                                             
108 สุรพล นิติไกรพจน, สัญญาทางปกครอง, หนา 79-80. 
109 วิษณุ วรัญู, เรื่องเดิม, หนา 91. 
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เอกชนไมสามารถชําระหน้ีไดภายในกําหนดเวลาและมักกําหนดไวใหฝายปกครองมีอํานาจปรับรายวัน 
เมื่อมีการผิดนัดไมปฏิบัติตามสญัญา คูสัญญาฝายปกครองมีอํานาจสั่งเรียกคาปรับไดเองโดยไมจําตอง
ฟองศาลเชน การลงโทษปรับในความลาชา ซึ่งสภาแหงรัฐไดวางหลักไวในคดี Deplanque (ลงวันที่ 
31 พฤษภาคม 1907 ) วา แมในสัญญาไมไดกําหนดไวก็สามารถลงโทษเชนน้ีได110 

   (2) สั่งใหชดใชคาเสียหายตามขอกําหนดหรือเงื่อนไขในสัญญา 
   การกําหนดใหมีคาเสียหายจากการผิดสัญญา เปนความมุงหมายเพื่อ

เยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแลวจากการที่ลูกหน้ีไมชําระหน้ีหรือชําระหน้ีไมถูกตอง ซึ่งเปนเรื่องที่
ศาลจะกําหนดใหตามดุลพินิจ เจาหนาที่จึงตองมีหนาที่ที่จะตองพิสูจนใหศาลเห็นถึงความเสียหายที่
เกิดข้ึนตามจํานวนที่รองขอ โดยคาเสียหายน้ันจะเปนจํานวนเงินเสมอไมรวมถึงการชําระหน้ีอยาง
อื่น111 

   (3) จัดใหบุคคลอื่นเขาทําแทน โดยใหเอกชนคูสัญญาเปนผูออก
คาใชจายทั้งหมด เน่ืองจากคาเสียหายจากการจางผูรับจางรายใหมน้ันเกิดข้ึนจากกรณีที่ผูรับจาง
ทํางานไมแลวเสร็จตามสัญญา จนเปนเหตุใหหนวยงานทางปกครองของผูวาจางบอกเลิกสัญญาและ
จางผูรับจางรายใหมใหเขามาทํางานตอในสวนที่เหลือใหแลวเสร็จโดยคาเสียหายในสวนน้ี ไดแกเงิน
คาจางที่ตองจายเพิ่มข้ึนสําหรับการจางผูรับจางรายใหมใหทํางานในสวนที่เหลือจนแลวเสร็จ112 ถือวา
เปนมาตรการเพิ่มลกัษณะเฉพาะเรือ่งและช่ัวคราว และจะใชไดก็ตอเมื่อเปนกรณีที่เกิดข้ึนกอใหเกิดผล
อยางรายแรงเทาน้ัน  

   (4) บอกเลิกสัญญา ซึ่งไมถือวาเปนอํานาจบังคับการใหเปนไปตาม
สัญญาโดยตรงเพราะมีผลทําใหสัญญาสิ้นสุดลง อํานาจบอกเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายปกครองน้ีมี
ขอยกเวนสําหรับสัญญาทางปกครองบางประเภทเทาน้ัน อน่ึง การบอกเลิกสัญญาน้ันใชไดทั้งในกรณี
ที่เอกชนคูสัญญาผิดสัญญาอยางรายแรงและในกรณีที่เอกชนคูสญัญาไมผิด แตวาการบอกเลิกสัญญา
น้ันเปนไปเพื่อประโยชนมหาชนซึ่งในกรณีหลังน้ีเอกชนคูสัญญามีสิทธิไดรับคาเสียหายอยางเต็มที่ 

  3) เปนอํานาจเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนคูสัญญา 
  ในสมัยที่มีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ันลักษณะ

ความสัมพันธระหวางผูปกครองกับผูอยูใตปกครองมีลักษณะไมเทาเทียมกันแตเรียกไมไดวาผูปกครอง
ในสมัยน้ันมีเอกสิทธ์ิ เน่ืองจากรัฐในสมัยน้ันก็คือพระมหากษัตริยทรงอยูเหนือกฎหมายและมีอํานาจ
เด็ดขาดสมบูรณ ดวยลักษณะเชนน้ีเองผูปกครองจึงสามารถออกคําสั่งหรือใชกําลังบังคับอยางไรก็ได
และไมอาจถูกฟองรองใหรับผิดประการใด ๆ ได การใชอํานาจจึงเปนไปในลักษณะอําเภอใจ113  

                                                             
110 ยงยุทธ อนุกูล, เรื่องเดิม, หนา 8. 
111 สํานักงานศาลปกครอง, สํานักวิจัยและวิชาการ, หลักกฎหมายจากคําวินิจฉัยของศาล

ปกครองสูงสุดเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติราชการท่ีดีในการดําเนินการเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
(กรงุเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 2554), หนา 123. 

112 เรื่องเดียวกัน, หนา 123. 
113 สํานักงานศาลปกครอง, สํานักงานวิจัยและวิชาการ, สรุปหลักกฎหมายปกครองเรื่อง 

เอกสิทธิ์ของฝายปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 2548), หนา 2. 
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  ในภายหลังเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนนิติรัฐ (Legal State) 
ทําใหบุคคลทุกคนอยูในฐานะเทาเทยีมกันภายใตกฎหมายรวมทั้งผูปกครองดวย แตในฐานะผูปกครอง
ประเทศและฝายปกครองก็ยังมีฐานะไมเทาเทียมกันอยูเพราะฝายปกครองมีเอกสิทธ์ิในบางเรื่อง ซึ่ง
เอกชนหรือผูอยูใตปกครองไมมี สามารถอธิบายลักษณะของเอกสิทธ์ิของฝายปกครองไดวา เอกสิทธ์ิ
ของฝายปกครองน้ันเปนอํานาจพิเศษของฝายปกครองตามกฎหมายที่จะกระทําตอผูอยูใตปกครองใน
ฐานะที่ฝายปกครองมีอํานาจเหนือกวา เพราะวาสภาพแหงกิจการที่ฝายปกครองจัดทําน้ันแตกตาง
จากสภาพกิจการที่เอกชนจัดทํามาก โดยฝายปกครองมีหนาที่ที่จะตองจัดทําบริการสาธารณะซึ่งถือวา
เปนกิจการที่รักษาประโยชนสาธารณะและเพื่อประเทศชาติ จึงจําเปนตองมีเอกสิทธ์ิเพื่อใหฝาย
ปกครองไดจัดทําบริการสาธารณะโดยไมมีอุปสรรคใด ๆ มาขัดขวาง เรียกอีกอยางไดวาเพราะเปน
หนาที่พิเศษของฝายปกครองที่จัดทําบริการสาธารณะจึงมีอํานาจเหนือเอกชน114 เอกสิทธ์ิของ
คูสัญญาฝายรัฐจึงมีนักวิชาการไดใหความหมายไว ดังน้ี 

  เอกสิทธ์ิ ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานแปลวา สิทธิพิเศษ สิทธิ
โดยเฉพาะ สวนในพจนานุกรมภาษาอังกฤษโดยเฉพาะ Webster’s New World Dictionary ไดให
คําอธิบายไววา “กฎพิเศษอันตราสําหรับหรือที่โตแยงบุคคลใด สิทธิใด ผลประโยชนหรือความคุมกัน
โดยพิเศษที่มอบใหแกบุคคลใดบุคคลหน่ึง” สวนใน Black’s Law Dictionary ไดใหคําอธิบายคําวา 
เอกสิทธ์ิวา  

 
ผลประโยชนหรือประโยชนพิเศษและเฉพาะที่บุคคลหน่ึง 

กลุมชนหน่ึงหรือชนช้ันหน่ึงไดรับนอกเหนือจากประโยชนทั่วไปที่
พลเมืองอื่น ๆ  พึงไดรับ อํานาจหรือการไดรับการยกเวนพิเศษหรือ
เฉพาะสิทธิ อํานาจ สิทธิพิเศษหรือความคุมกันของบุคคลใดหรือ
ชนช้ันใดนอกเหนือจากวิธีทางปกติของกฎหมาย115 

 
  เอกสิทธ์ิ คือ สิทธิพิเศษเฉพาะบุคคลบางคนหรือบุคคลบางประเภทที่มี

คุณลักษณะพิเศษบางประการที่ทําใหผูน้ันมีความชอบธรรมที่จะอางเพื่อยืนยันผลประโยชนบาง
ประการเปนพิเศษเปนพิเศษย่ิงกวาบุคคลอื่น ๆ โดยในทางกฎหมายปกครองน้ัน เอกสิทธ์ิของฝาย
ปกครองหมายความวา สิทธิเศษของฝายปกครองตามกฎหมายที่จะกระทําตอบุคคลผูอยูใตปกครอง
ในฐานะที่ฝายปกครองมีอํานาจเหนือกวาเน่ืองจากฝายปกครองมีหนาที่ในการดําเนินการบริการ
สาธารณะ 

  ดังน้ัน เอกสิทธ์ิของฝายปกครองจงึหมายถึง อํานาจพิเศษที่องคกรของรัฐใน
ระดับสูงกวามีเหนือองคกรของรัฐในระดับตํ่ากวา หรืออํานาจพิเศษที่รัฐมีเหนือเอกชนคูสัญญาใน

                                                             
114 เรื่องเดียวกัน, หนา 2-3. 
115 ไผทชิต เอกจริยกร, เอกสิทธิ์และความคุมกันของฝายปกครองในประเทศไทย 

(วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2526), หนา 15-16. 
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สัญญาทางปกครอง เพื่อใหวัตถุประสงคของสัญญาตอบสนองความตองการของประชาชนอยาง
แทจริง 

   (1) วัตถุประสงคของการใหฝายปกครองมีเอกสิทธ์ิ 
   เมื่อฝายปกครองหรือรัฐมีเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนในการดําเนินบริการ

สาธารณะ เอกสิทธ์ิดังกลาวจึงมีวัตถุประสงค ดังน้ี116  
    (1.1) เพื่อใหสามารถดําเนินงานบริการสาธารณะไดอยางตอเน่ือง 
    (1.2) เพื่ อความรวดเร็ วในการบริการสาธารณะใหทันตอ

เหตุการณ ซึ่งจะสงผลใหสามารถปองกันแกไขปญหาที่เกิดข้ึนหรืออาจจะเกิดข้ึนไดอยางทันทวงที 
กอใหเกิดความสงบสุขแกชุมชน 

    (1.3) เพื่อความมั่นคงและความปลอดภัยของสังคม เปนการให
ความคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน มิใหถูกลวงละเมิดจากการกระทําที่มิชอบดวย
กฎหมาย 

    (1.4) เพื่อความเหมาะสมกับสภาพของสังคมในขณะน้ัน เน่ืองจาก
ปจจุบันมีความเปลี่ยนแปลงอยางมากทั้งตอสังคมและเศรษฐกิจรัฐ จึงจําเปนตองสรางกลไกในการ
ควบคุมหรือการสงเสริมกิจกรรมตาง ๆ ของประชาชนใหมีสิทธิภาพทัดเทียมกับความเปลี่ยนแปลงที่
เกิดข้ึนดวยซึง่จะสงผลใหเกิดประโยชนสูงสุดแกสังคมสวนรวม 

    (1.5) เพื่อประสิทธิภาพในการดําเนินบริการสาธารณะ ในบาง
กรณีฝายปกครองจึงตองมีอํานาจในการออกคําสั่งและบังคับการใหเปนไปตามคําสั่งน้ันได หรือการที่
กฎหมายบัญญัติใหฝายปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจที่จะเลือกกระทําการอยางใดอยางหน่ึงที่เหมาะสม 
โดยมิไดวางกฎเกณฑที่เครงครัดตายตัวในการปฏิบัติ เพราะหากใชอํานาจในการออกคําสั่งและบังคับ
การจนเกินไปอาจถูกตอตาน ซึ่งจะสงผลใหการดําเนินการบริการสาธารณะไมบรรลุผลได 

   (2)  ประเภทเอกสิทธ์ิของคูสัญญาฝายรัฐ 
   ประเภทเอกสิทธ์ิของรัฐเกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะมีดังน้ี 
    (2.1) อํานาจในการแกไขขอสัญญาฝายเดียว 
    ตามหลักทั่วไปในเรื่องนิติกรรมสัญญา สัญญาจะแกไขไดก็แตโดย

ความยินยอมพรอมใจของคูสัญญาทุกฝายเทาน้ัน แตหลักทั่วไปดังกลาวก็มีขอจํากัดอยูเมื่อนํามา
พิจารณาในกรณีที่เปนสัญญาทางปกครอง เพราะธรรมชาติของงานบริการสาธารณะการจัดใหมีสิ่ง
สาธารณูปโภคหรือการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติอันเปนเหตุผลในการทําสัญญาทางปกครอง
น้ันมิใชการดําเนินการเพื่อประโยชนของคูสัญญา ซึ่งก็คือเอกชนคูสัญญากับฝายปกครองที่ตองเปน
ผูรับผิดชอบในเรื่องน้ัน ๆ เทาน้ัน หากประโยชนสาธารณะ ประโยชนของประชาชนโดยสวนรวม หรือ
ประโยชนที่จะตองจัดใหมีข้ึนโดยสัญญาทางปกครองน้ัน ๆ เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมากก็ยอมชอบ
ดวยเหตุผลที่จะนําไปสูการเปลีย่นแปลงเน้ือหาความตกลงในสัญญาทางปกครองน้ัน ๆ ได แมวาเหตุที่
จะแกไขเปลี่ยนแปลงขอกําหนดในสัญญาน้ันจะไมไดถูกกําหนดหรือระบุไวในสัญญาทางปกครอง

                                                             
116 เรื่องเดียวกัน, หนา 23-25. 
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ต้ังแตตนก็ตาม117  คูสัญญาฝายรัฐจึงมีอํานาจแกไขสัญญาฝายเดียวได ทั้งน้ีภายใตหลักที่วาบริการ
สาธารณะน้ันไมวาจะไดรับการดําเนินการโดยรัฐหรือโดยเอกชนตองอยูภายใตหลักการพื้นฐานแหง
การบริการสาธารณะเดียวกัน คือหลักความตอเน่ือง หลักเรื่องความเสมอภาคของผูใชบริการ และ
หลักความออนตัวเปลี่ยนแปลงได ภายใตหลักการออนตัวเปลี่ยนแปลงไดน้ีทําใหสญัญาทีม่อบหมายให
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะ คูสัญญาฝายรัฐสามารถเขามาเปลี่ยนแปลงในการดําเนินการน้ันเพื่อ
บังคับใหเอกชนปรับปรุงแกไขบริการใหทันสมัยหรือทันตอความตองการใหม ๆ ได ซึ่งถือเปนการเพิ่ม
ภาระใหเอกชนคูสัญญาเพราะไมไดกําหนดไวขณะทําสัญญา แตสิ่งเหลาน้ีกลายเปนสิ่งจําเปนใน
ภายหลังเพื่อตอบสนองตอบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เพราะในระหวางระยะเวลาตามสัญญา ความ
ตองการของประชาชนอาจเปลี่ยนแปลงไปได การบริการก็ตองปรับตามอาจมีความตองการเพิ่มข้ึน
เชน ในการขนสงมวลชน เมื่อมีจํานวนประชากรเพิ่มข้ึนคูสัญญาฝายรัฐก็อาจเรียกใหเอกชนคูสัญญา
เพิ่มความถ่ีของเที่ยวรถไดและถาการเพิ่มของเที่ยวรถดังกลาวทําใหเอกชนตองลงทุนเพิ่ม เพราะเพิ่ม
เที่ยวรถ เอกชนก็จะไดการชดเชยโดยอาจไดรับการขยายระยะเวลาของสัญญาออกไป เพื่อใหเอกชน
ไดมีโอกาสแสวงหาประโยชนในกิจการน้ันนานข้ึนเพื่อใหถึงจุดคุมทุนหรืออาจไดรับชดเชยเปนตัวเงินก็
ได 

    (2.2) อํานาจในการบอกเลิกสัญญาฝายเดียว 
    เปนผลมาจากการใชอํานาจเพื่อบังคับการใหเปนไปตามสัญญาทีไ่ด

กลาวมาขางตนแลว เปนมาตรการที่รุนแรงที่สดุยุติการจดัทําบรกิารสาธารณะของเอกชนคูสัญญา โดย
มีสาเหตุหลัก ๆ  ที่คูสัญญาฝายรัฐใชอํานาจฝายเดียวในการบอกเลิกสัญญา คือ คูสัญญาฝายเอกชนผิด
สัญญาหรือคูสัญญาฝายเอกชนไมสามารถดําเนินการตามสัญญาตอได เปนตน 

การควบคุมดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐน้ันสามารถสรุปได ดังน้ี 
1. เปนความสัมพันธระหวางรัฐและเอกชน กลาวคือสัญญาที่ใหเอกชนจัดทํา

บริการสาธารณะ คูสัญญาฝายหน่ึงเปนรัฐหรือหนวยงานของรัฐและอีกฝายหน่ึงเปนเอกชน  
2. โดยหลักการแลวรัฐมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ แตถาภารกิจไหนที่รัฐน้ัน

พิจารณาเห็นแลววาเอกชนสามารถทําไดและจะเกิดประโยชนสูงสุดตอมหาชน รัฐก็มีอํานาจที่จะมอบ
ภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ๆ ทั้งหมดหรือบางสวนใหเอกชนจัดทําก็ได   

3. สัญญาในการจัดทําบริการสาธารณะที่เอกชนกับรัฐไดทําข้ึนน้ันถือวาเปนสัญญา
ทางปกครองเปนสัญญาทางกฎหมายมหาชน ที่รัฐมีอํานาจเหนือมหาชน เพราะภารกิจหลักของรัฐคือ
การจัดทําบริการสาธารณะโดยใหเกิดประโยชนอยางสูดสุดตอมวลมหาชนไดอยางแทจริง จึงจําเปนที่
รัฐจะตองมีเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนเพื่อที่จะเปนควบคุมดูแลใหประโยชนสาธารณะเปนไปตาม
วัตถุประสงคของรัฐ   

4. รัฐมีอํานาจควบคุมดูแลเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ เปนอํานาจตาม
สัญญาที่คูสัญญาไดทําข้ึน  

                                                             
117 สุรพล นิติไกรพจน, สัญญาทางปกครอง, หนา 82-83. 
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5. เมื่อรัฐใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือเปนการละเลยหรือลาชาในการ
ปฏิบัติหนาที่ในการควบคุมดูแลเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ หากเกิดความเสียหายเกิดข้ึน
จากกรณีดังกลาวรัฐตองมีความรับผิดกับความเสียหายที่น้ัน 

จากที่กลาวไปขางตนทั้งการกํากับดูแลและการควบคุมดูแลน้ัน การกํากับดูแลน้ัน
โดยสวนมากแลวจะปรากฏในความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางกับราชการสวนทองถ่ิน ราชการ
สวนกลางกับรัฐวิสาหกิจและราชการสวนกลางกับองคการมหาชนตามหลักการกระจายอํานาจและมี
กฎหมายกําหนดใหอํานาจราชการสวนกลางไวโดยชัดเจนในการกํากับ ควบคุม ตรวจสอบการจัดทํา
บริการสาธารณะของหนวยงานดังกลาว แตการกํากับดูแลดังกลาวก็เปนหลักการที่นํามาใชกับการ
กํากับ ควบคุม ตรวจสอบ การดําเนินการตามสัญญาของเอกชนไดถาหากการกํากับ ควบคุม 
ตรวจสอบดังกลาวเปนอํานาจที่มีกฎหมายกําหนดไวโดยชัดเจนวาคูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจเหนือกวา
เอกชนคูสัญญาในการดําเนินการตามสัญญาอยางไรบาง 

แตหากการกํากับ ควบคุม ตรวจสอบ การดําเนินการของเอกชนคูสัญญาน้ันมีการให
อํานาจคูสัญญาฝายรัฐตามสัญญาเทาน้ัน ความสัมพันธดังกลาวจะเปนความสัมพันธตามหลักการ
ควบคุมดูแล เน่ืองจากการควบคุมดูแลมีหลักการที่สําคัญคือ ตองเปนการควบคุมดูแลการจัดทํา
บริการสาธารณะของเอกชนอยางใกลชิดแลตองเปนการบังคับการใหปฏิบัติตามสัญญาไดซึ่งเปน
อํานาจที่มีอยูโดยทั่วไปนอกเหนือจากในสัญญาที่ตกลงกันไวไดทําใหอํานาจในการควบคุมดูแลเอกชน
จัดทําบริการสาธารณะเปนอํานาจที่มีขอบเขตกวางกวาอํานาจในการกํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการ
สาธารณะ 

 



 
บทท่ี 3 

 
การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรฐัในตางประเทศ 

 
3.1  ประเทศฝรั่งเศส 

 
ปจจุบันน้ีกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสยอมรบัวา ฝายปกครองสามารถที่จะสละซึ่งอํานาจมหาชน 

(puissance publique) บางสวนหรือเปนการช่ัวคราวได และยังยอมรับดวยวา เน่ืองจากฝาย
ปกครองมีภาระหนาที่เพิ่มข้ึนอยูตลอด จึงควรจะสามารถหันเขาหาฝายเอกชนเพื่อชวยเหลือทางดาน
การเงินและการลงทุนไดดวย โดยอาศัยการทําสัญญาเปนเครื่องมือทางกฎหมายในการดําเนินการ
ดังกลาว สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาประเภทหน่ึงที่รัฐมอบหมายใหเอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะแทนรัฐ ดังน้ันการที่รัฐมอบกิจการบริการสาธารณะใหเอกชนจัดทําแทนน้ัน จึง
หมายความวา ผูที่เปนคูสัญญาเปนผูที่ดําเนินการตาง ๆ ทั้งหมด ไมวาจะเปนนายจางของบุคลากรทุก
คน เปนผูควบคุมงานกอสราง เปนผูรับผิดชอบสําหรับความเสียหายที่จะเกิดข้ึน รวมทั้งจะเปนผูที่รับ
การเสี่ยงภัยจากการดําเนินการทั้งหมดดวย118 

ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่เปนตนแบบของประเทศไทยในเรื่องของกฎหมายปกครอง 
การศึกษาการจัดทําบริการสาธารณะของประเทศฝรั่งเศสจึงเปนสิ่งที่ควรนํามาศึกษา เพื่อที่จะนํามา
วิเคราะหและเปรียบเทียบกับการจัดทําบริการสาธารณะของประเทศไทย 

 
3.1.1  วิวัฒนาการและขั้นตอนในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 

3.1.1.1  วิวัฒนาการการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 
การมอบหมายใหบุคคลอื่นนอกจากรัฐเปนผูจัดทําบริการสาธารณะน้ันเริ่มพัฒนามา

ต้ังแตยุคกลาง เชน เมืองที่สรางถนนมีสิทธิเรียกคาผานทางและโดยเฉพาะอยางย่ิงใน ศตวรรษที่ 16 
การจัดบริการสาธารณูปโภคพื้นฐานหลายอยางไดพัฒนาข้ึน เชน ทางรถไฟ หรือการขุดคลองสุเอช 
และตัวอยาง คือ การขุดอุโมงคลอดชองแคบระหวางอังกฤษกับฝรั่งเศส ซึ่งเปนกรณีที่รัฐมอบหมายให
บุคคลอื่นนอกจากรัฐเปนผูจัดทําบริการสาธารณะทั้งสิ้น ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ต้ังแตป ค.ศ. 
1953 เปนตนมา รัฐประสบปญหาทางภาระงบประมาณเปนอยางมาก จึงทําใหรัฐเลือกวิธีการ
มอบหมายใหบุคคลอื่นนอกจากรฐัเปนผูจัดทําบริการสาธารณะ เชน การสรางทางหลวงสัมปทาน การ
จัดผังเมือง การจัดการดูแลสวนสาธารณะ เปนตน และการมอบหมายใหบุคคลอื่นนอกจากรัฐเปน
ผูจัดทําบริการสาธารณะไดพัฒนารูปแบบและวิธีการในหลายลักษณะ เชน การสรางทางดวน ในป 

                                                
118 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองท่ีเก่ียวกับสัญญา

ทางปกครอง (รายงานการวิจัยเสนอตอ สํานักงานศาลปกครอง, 2545), หนา 100-101. 
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1980 มีตัวแปรสําคัญ คือ กฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทําให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและมีอิสระในการเขาทําสัญญาสัมปทาน119 

การบริการสาธารณะโดยฝายปกครอง อาจจะอาศัยนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว 
อันไดแก กฎหรือคําสั่ง หรืออาศัยสัญญาเปนเครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ๆ โดยฝาย
ปกครองอาจจะใชสัญญาตามกฎหมายเอกชนหรือที่เรียกวา การบริหารจัดการแบบเอกชน เชน 
สัญญาซื้อขาย ซื้อที่ดินโดยการเจรจา หรือขายผลผลิตอันไดมาแตที่ดินของรัฐที่มิใชสาธารณะสมบัติ
ของแผนดิน สัญญาเชา สัญญาจางแรงงาน เปนตน การอาศัยวิธีการทางกฎหมายเอกชนที่วาน้ี มักจะ
พบในการดําเนินบริการสาธารณะประเภท บริการอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเปนสวนใหญ แต
สัญญาอีกประเภทหน่ึงที่ฝายปกครองดําเนินบริการสาธารณะโดยการบริหารจัดการแบบพิเศษ ที่มี
อํานาจมหาชนมาเกี่ยวของไมมากก็นอย โดยอาศัยเครื่องมือที่เรียกวา สัญญาทางปกครอง ไดมี
จุดเริ่มตนและปรากฏในคริสตศตวรรษที่ 18 ไดมีการใหสัมปทานจัดหานํ้าด่ืมใหกับเมืองในกรุงปารีส 
หรือสัมปทานที่เปนการใหสัมปทานโดยพระเจาหลุยสที่ 14 ในการจัดหา Credit Line สําหรับการ
กอสรางคลอง Du Mini120 

สัญญาทางปกครองจึงเปนเทคนิคในการบริหารกิจการบริการสาธารณะของฝาย
ปกครอง เพราะในบางสถานการณการใชสัญญาทางปกครองเปนเครือ่งมอืจะไดผลดีกวาการใชอํานาจ
ฝายเดียว เน่ืองจากสัญญาน้ันเปนเครื่องหมายแหงความรวมมือโดยความสมัครใจของทุกฝายจึงเปน
ผลใหงานบรรลุเปาหมายไดดีกวาการใชอํานาจฝายเดียวของฝายปกครอง นอกจากน้ันในทางเทคนิค
ในการบริหารหรอืงานบางอยางฝายปกครองไมประสงคหรือไมพรอมที่จะจัดทําเองเพราะอาจจะเสี่ยง
ตอการขาดทุนสูงก็ดีหรือฝายปกครองอาจจะไมรูเทคนิคก็ดี สัญญาทางปกครองจึงเปนสิ่งที่เหมาะสม 
ที่เห็นไดชัดเจนคือ สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะทั้งหลาย จึงเปนการที่รัฐแบงเบาภาระไปให
เอกชนดําเนินการภายใตการควบคุมของรัฐ แตอาศัยเทคนิค ทุน ตลอดจนความเสี่ยงภัยของเอกชน
เอง ทําใหกิจการหลายอยางดําเนินไปดวยดี  ดังน้ัน ในการจัดทําบริการสาธารณะที่ฝายปกครองมอบ
ใหเอกชนไปจัดทําโดยใชสัญญาเปนเครื่องมือในการบริหารงานบริการสาธารณะ โดยสัญญาที่ทํากัน
น้ันมีวัตถุของสัญญาเปนการจัดทําบริการสาธารณะ จึงมีสถานะเปนสัญญาทางปกครอง ซึ่งโดยสวน
ใหญแลวจะเปน สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ121 

เมื่อสังคมไดเปลี่ยนแปลงไป รัฐไดใชเทคนิคในดานสัญญาเขาแทรกแซงเศรษฐกิจ
เปนอยางมาก แนวความคิดน้ีไดต้ังอยูบนพื้นฐานของการกําหนดแผนการพัฒนาของฝรั่งเศสเกิดข้ึน
เสมือนกับผลงานรวมกันของกลุมพลังตาง ๆ ภายในชาติ โดยมีความคิดวาแทนที่จะปลอยใหผูมี

                                                
119 บุบผา อัครพมิาน, สัญญาทางปกครอง: แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและไทย 

(กรงุเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 2545), หนา 49. 
120 Tony Merna, “Oriel Group Practice,” In Concession Contrace (N.p.: n.p., 

n.d.), pp. 4-5 อางถึงใน อารยา กิตติเวช, สัญญาสัมปทาน: ศึกษาเฉพาะกรณีผูลงทุนตางชาติเปน
ผูรับสัมปทานในประเทศไทย (วิทยานิพนธปริญญาดุษฏีบณัฑิ ต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร, 2539), หนา 216-217. 

121 สุรพงศ กลั่นประชา, เรื่องเดิม, หนา 51. 



60 
 

บทบาททางดานเศรษฐกิจแตละคนตางคิดตางทําใหมารวมกันคิดรวมกันทําจะเปนประโยชนกวา น่ัน
คือ ใหมีการตกลงรวมกัน โดยความตกลงน้ีไดแปรรูปมาเปนสัญญาที่มีลักษณะของการแสดงเจตนา
หลายฝาย หนวยงานของรัฐจึงนําแนวคิดเกี่ยวกับสัญญามาใชตกลงรวมกันเพื่อใหผูมีประโยชนในทาง
เศรษฐกิจหลายฝายตกลงกันไดและสัญญาน้ันจะเริ่มโดยรัฐเอง จึงทําใหเกิดสัญญารวมทุนข้ึน122 

สัญญารวมทุนน้ันจะเปนหลักประกันใหวา คูสัญญาหลายฝายที่มีประโยชนรวมกัน 
ขอบังคับหรือขอกําหนดที่ฝายใดกําหนดข้ึนจะมาบังคับอีกฝายหน่ึงไมไดเพราะเปนการตกลงกันใน
สัญญา การบังคับใชและการปฏิบัติตามสัญญาจะตองมีการปฏิบัติรวมกัน เพราะประสิทธิภาพของ
สัญญาจะดีหรือไมดีข้ึนอยูกบัทุกฝายสามารถแลกเปลี่ยนประโยชนกันไดหรือไม และสัญญารวมทุนทํา
ใหกิจการในทางเศรษฐกิจของประเทศบรรลุความมุงหมายได123 

3.1.1.2  ข้ันตอนในการการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 
ในประเทศฝรั่งเศสสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะจัดเปนรูปแบบหน่ึงของสัญญา

ทางปกครองที่มีมาต้ังแตสมัยศตวรรษที่ 14 ที่ฝายปกครองมอบใหเอกชนดําเนินการกอสรางคลอง
และทางรถไฟโดยมีแนวคิดวาเอกชนสามารถเขามาจัดทําและดูแลกิจการของฝายปกครองบางอยาง 
ซึ่งนอกจากจะเปนการประหยัดเวลาและงานของฝายปกครองแลวยังเปนการแสดงใหเห็นถึงการมี
สวนรวมของเอกชนในกิจการที่เปนประโยชนสาธารณะ โดยแตเดิมน้ันสัมปทานบริการสาธารณะจะ
มอบใหแกเอกชนเปนผูจัดทํา แตตอมาภายหลังจึงมีการมอบใหนิติบุคคลมหาชนมีสวนรวมในการ
จัดทําดวย ในสวนที่เกี่ยวกับการคัดเลือกผูรับสัมปทานน้ัน ผูใหสัมปทานจะดําเนินการตามการแขงขัน
อยางเสรี แตมีขอยกเวนในบางกรณีที่กฎหมายกําหนดไวเฉพาะวา สัมปทานบริการสาธารณะบาง
ประเภทจะใหสัมปทานไดก็เฉพาะแตนิติบุคคลมหาชนเทาน้ัน โดยจะมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงาน
ของรัฐหรือนิติบุคคลมหาชนน้ันเปนผูผูกขาดในกิจการน้ัน ซึ่งถือวาเปนการผูกขาดโดยอาศัยอํานาจ
ของกฎหมายใหเปนคูสัญญาโดยการบังคับตามกฎหมาย  สําหรับระยะเวลาในการใหสัมปทานบริการ
สาธารณะจะข้ึนอยูกับผูใหสัมปทานและผูรับสัมปทานที่ตกลงกันกอนทําสัญญา แตโดยทั่วไป
ระยะเวลาคอนขางยาวเพื่อใหผูรับสัมปทานซึ่งตองลงทุนเปนจํานวนมากไดดําเนินการไปในระยะเวลา
ที่จะไดทุนที่ลงไปกลบัคืน ในระหวางระยะเวลาตามสญัญา ผูรับสัมปทานจะไดรับหลกัประกนัจากฝาย
ปกครอง สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะจะสิ้นสุดลงในกรณีที่เปนไปตามที่กําหนดไวในสัญญา หรือ
สิ้นสุดกรณีพิเศษหากเกิดเหตุการณตาง ๆ เปนตน124 

ดังน้ัน การกอใหเกิดสัญญาทางปกครองน้ีมีผลโดยตรงมาจากการแสดงเจตนาที่
ตรงกันของฝายปกครองกับเอกชนประการหน่ึง กับกฎหมายที่กําหนดการกอใหเกิดสัญญาน้ัน ๆไมวา
จะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร หรือกฎหมายที่เกิดจากคําพิพากษาอีกประการหน่ึง กฎหมายน่ีเอง
ที่ทําใหหลักเสรีภาพในการทําสัญญาและความเสมอภาคในทางปกครองถูกจํากัดมากกวาในกฎหมาย

                                                
122 เรื่องเดียวกัน, หนา 64–65. 
123 เรื่องเดียวกัน, หนา 65. 
124 อารยา กิตติเวช, สัญญาสัมปทาน: ศึกษาเฉพาะกรณีผูลงทุนตางชาติเปนผูรับสัมปทาน

ในประเทศไทย (วิทยานิพนธปริญญาดุษฏีบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539), 
หนา 248. 
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แพง125  กระบวนการใหจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนในประเทศฝรั่งเศสน้ัน จึงสามารถแยกออก
ไดเปน 3 ประเภท ดังน้ี 

1) กระบวนการใหจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนตามสัญญาพัสดุ 
(marché public) 

รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1816 ไดวางหลักสําคัญไวหลักหน่ึง 
คือ ในการกอสรางตาง ๆ ของเทศบาลจะตองทําโดยวิธีการประกวดราคา (L’adjuducation) ตอมา
มาตรา 12 แหงรัฐบัญญัติลงวันที่ 31 มกราคม ค.ศ. 1833 ซึ่งนับไดวาเปนกฎหมายเกีย่วกับการจัดหา
พัสดุของฝายปกครองจนกระทั่งรัฐกําหนด (ordonnance) ลงวันที่ 4 ธันวาคม ค.ศ. 1836 ไดบัญญัติ
หลักเกณฑดังกลาวไวในมาตรา 1 วา การจัดหาพัสดุของรัฐทุกประเภทจะตองทําโดยเปดโอกาสใหมี
การแขงขัน (concurrence) และมีการประกาศเชิญชวน (publication) ใหเขารวมแขงขัน และในรัฐ
กําหนดฉบับน้ีไดวางหลักเกณฑเกี่ยวกับวิธีการประมูลเอาไว นอกจากน้ี รัฐกําหนดลงวันที่ 14 
พฤศจิกายน ค.ศ. 1837 ก็ไดนําหลักเกณฑดังกลาวมาบัญญัติไวสําหรับใชกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวย126 

กระบวนจัดหาพัสดุอยูภายใตเงื่อนไข 3 ประการ คือ เงื่อนไขทางดาน
รูปแบบ เงื่อนไขทางดานการเชิญชวนและเงือ่นไขเกี่ยวกับความเสมอภาค โดยเงื่อนไขทางดานรูปแบบ
เปนเรื่องที่สําคัญที่สุดของการทําสัญญาจัดหาพัสดุของฝายปกครองเพราะการจัดหาสัญญาพัสดุน้ัน
จะตองดําเนินการตามกระบวนการที่กําหนดไวในกฎหมาย กฎ และระเบียบตาง ๆ อยางเครงครัด 
สวนเงื่อนไขทางดานการประกาศเชิญชวนก็เปนการใชวิธีการที่ทําใหเกิดการแขงขันระหวางวิสาหกิจ
เอกชนที่ประสงคจะเขาทํางานกับฝายปกครอง นอกจากน้ีการประกาศเชิญชวนยังกอใหเกิดความ
โปรงใสในการเลือกคูสัญญาของฝายปกครองดวย สวนเงื่อนไขที่เกี่ยวกับความเสมอภาคก็มีที่มาจาก
ความเสมอภาคในการใชบริการสาธารณะหรือมีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะรวมกับฝาย
ปกครอง เงื่อนไขทั้ง 3 ประการน้ีมีอิทธิพลตอการทําสญัญาจัดหาพัสดุของฝายปกครองเปนอันมาก127  
กระบวนการจัดหาพัสดุของประเทศฝรั่งเศสมี ดังน้ี 

(1) การเสนอราคา (I’appeld’offres)128 
ประมวลกฎหมายพัสดุฉบับใหมไดนําเอาระบบการเสนอราคามา

แทนที่การประกวดราคา (L’adjuducation) ทั้งการเสนอราคาและการประกวดราคาตางก็มี

                                                
125 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 5 

(2529): 91-92. 
126 André de LAUBADERE, François MODERNE and Pierre DELVOLVE, Traité des 

contratsadministratifs Tome 1, 2 Editions (Paris: L.G.D.J., 1983), pp. 245-249 อางถึงใน 
นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 505. 

127 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 507-508. 
128 André de LAUBADERE, LAUBADERE, François MODERNE and Pierre 

DELVOLVE, op. cit., pp. 633-639 อางถึงใน นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 
508-509.  
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กระบวนการที่ใกลเคียงกันโดยเฉพาะอยางย่ิงในการเริ่มตนภายหลังจากทีฝ่ายปกครองไดประกาศเชิญ
ชวนไปแลว คือ ทั้งผูเสนอราคาและผูประกวดราคาตางก็ตองย่ืนขอเสนอของตนตอฝายปกครอง
อยางไรก็ตาม การเสนอราคาและการประกวดราคามีขอแตกตางกันที่สําคัญคือ การประกวดราคาน้ัน
ผูย่ืนเสนอตํ่าสดุจะถูกคัดเลือกใหเปนผูชนะการประกวดราคา129  ในขณะที่การเสนอราคาน้ัน ผูที่ย่ืน
ขอเสนอที่ดีที่สุดจะเปนผูไดรับการคัดเลือก ซึ่งการประกวดราคาน้ันอาจมีขอบกพรองอยูที่ผูเสนอ
ราคาตํ่าสุดอาจไมใชผูที่ดีที่สุดที่จะเขามาทํางานกับฝายปกครองก็ได ดังน้ัน การเสนอราคาจึงเปน
กระบวนการที่ฝายปกครองไดประโยชนมากกวาการประกวดราคา เพราะฝายปกครองสมารถเลือก
คูสัญญาไดจากการพิจารณาขอเสนอทั้งทางดานเทคนิคและราคา การเสนอราคาสามารถทําได 2 
วิธี130  คือ 

  (1.1) การเสนอราคาเปนการทั่วไป ไดแก กระบวนการระดับ 
ชาติที่ผูประกอบการที่สนใจทุกคนสามารถย่ืนขอเสนอได  

  (1.2) การเสนอราคาแบบจํากัด ไดแก กระบวนการระดับชาติที่
จํากัดไวเฉพาะผูประกอบการที่ไดรับเชิญจากฝายปกครองที่มีอํานาจในการจัดหาพัสดุเทาน้ันที่จะ
สามารถย่ืนขอเสนอได โดยฝายปกครองที่มีอํานาจในการจัดหาพัสดุจะตองเชิญผูประกอบการไมตํ่า
กวา 5 รายใหเขารวมในการเสนอราคา 

กระบวนการในการเสนอราคาทั้งสองวิธีมีจุดเริ่มตนที่ตางกันในการ
เสนอราคาเปนการทั่วไปน้ัน เมื่อถึงเวลาที่ฝายปกครองกําหนดผูประกอบการที่สนใจก็สามารถเสนอ
ราคาได ในขณะที่การเสนอราคาแบบจํากัดน้ัน จุดเริ่มตนอยูที่ฝายปกครองตองทําบัญชีรายช่ือผูที่ฝาย
ปกครองตองการเชิญใหมาเสนอราคากอนโดยในการทําบัญชีรายช่ือน้ันฝายปกครองจะดูจากผูมี
ประสบการณและฐานะทางการเงินที่ดี131 

(2) การประกาศเชิญชวน 
มาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายพัสดุฉบับใหมไดกลาวถึงกระบวนการ

ประกาศเชิญชวนไววา การประกาศเชิญชวนน้ันจะตองมีสาระที่สําคัญคือ วัตถุประสงคของการจัดหา
พัสดุ สถานที่ที่ผูสนใจเขารวมจะสามารถหาขอมูลหรือขอคําปรึกษาได ระยะเวลาในการย่ืนขอเสนอ 
การประกาศเชิญชวนตองพิมพเผยแพรในเอกสารที่เรียกวา  Bulletin official d’annonces des 
marches publics132 

สําหรับระยะเวลาในการย่ืนขอเสนอน้ัน โดยปกติแลวจะมีการกําหนด
ไวเปนสองลักษณะที่สัมพันธกันกับการเสนอราคา โดยในการเสนอราคาเปนการทั่วไปน้ันจะตอง
กําหนดไวไมตํ่ากวา 52 วัน หรือในกรณีพิเศษอาจลดลงมาเหลือ 26 วันไดภายใตเงื่อนไขที่กําหนดไว

                                                
129 ยุทธนา ทิณรัตน, ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับความรับผิดกอนสัญญาในสัญญาทาง

ปกครอง (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), หนา 59. 
130 มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายพัสดุ; นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, 

หนา 508. 
131 มาตรา 52 แหงประมวลกฎหมายพัสดุ; เรื่องเดียวกัน, หนา 508-509. 
132 เรื่องเดียวกัน, หนา 509. 
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ในมาตรา 50 แหงประมวลกฎหมายพัสดุฉบับใหม และนอกจากน้ีระยะเวลาอาจลดลงเปน 36 วัน 
หากการจัดหาพัสดุน้ันมีจํานวนตํ่ากวา 5 รานยูโร สวนในกรณีการเสนอราคาแบบจํากัดน้ัน มี
ระยะเวลา 2 ข้ันตอนคือ ข้ันตอนในการจัดทําบัญชีรายช่ือผูที่ฝายปกครองจะเชิญเขามารวมเสนอ
ราคา จะตองดําเนินการจัดทําภายใน 37 วัน นับแตวันที่มีการประกาศวาจะใหมีการเสนอราคา สวน
ข้ันตอนที่สองจะเปนกรณีที่เมื่อฝายปกครองตกลงจะเชิญผูใดใหเขาเสนอราคาน้ัน ผูน้ันจะตองเสนอ
ราคาตอฝายปกครองภายใน 40 วัน นับแตวันที่ไดรับจดหมายเชิญจากฝายปกครอง 

(3) การคัดเลือก 
มาตรา 53 แหงประมวลกฎหมายพัสดุ ไดวางหลักเกณฑในการ

คัดเลือกผูเสนอราคาไวดังน้ี133 
 
1. ขอเสนอที่ไมเปนไปตามกฎหมาย 
มาตรา 1 ของประมวลกฎหมายพัสดุฉบับปจจุบัน

บัญญัติไววาสัญญาพัสดุจะตองตอบสนองความตองการของ
ฝายปกครอง ดังน้ัน เมื่อฝายปกครองพิจารณาขอเสนอแลว
เห็นวาไมไดเปนไปตามความตองการของฝายปกครองหรือ
ไมไดตอบสนองความตองการของฝายปกครอง ขอเสนอ
ดังกลาวก็จะไมไดรับการพิจารณาจากฝายปกครอง 

2. หลักในการเลือกขอเสนอ 
ฝายปกครองจะตองทําการศึกษาเปรียบเทียบ

ขอเสนอทั้งหมดและพิจารณาดูวาขอเสนอใดใหประโยชนแก
ฝายปกครองมากที่สุด สวนใหญแลวขอเสนอที่ใหแกฝาย
ปกครองมากที่สุดจะเปนขอเสนอที่เกี่ยวของกับเรื่องการเงิน 
เชน จํานวนเงิน ระยะเวลาในการจายเงินของฝายปกครอง
หรือผลประโยชนทางการเงินที่ฝายปกครองจะไดรับ เปนตน 

3. การจัดลําดับ 
การคัดเลือกของฝายปกครองตองมีการใหคะแนน

เพื่อจัดลําดับ ผูย่ืนขอเสนอ ในกรณีที่มีผู ย่ืนขอเสนอเปน
จํานวนมาก ฝายปกครองจะจัดลําดับผูไดรับการคัดเลือกไว
ประมาณ 10-12 ราย ผูที่อยูในลําดับตนเปนผูที่ไดรับการ
คัดเลือกในเบื้องตน แตอยางไรก็ตามไมถือวาเปนการ
คัดเลือกโดยเด็ดขาดเพราะมาตรา 46 แหงประมวลกฎหมาย
พัสดุไดกําหนดหลักเกณฑบางประการไว 

                                                
133 Patrice COSSALTER, Le nouveau Code des marches publics, Editions de 

(Paris: la Lettre du Cadre Territorial, 2001), pp. 16-21 อางถึงใน นันทวัฒน บรมานันท, 
สัญญาทางปกครอง, หนา 509-510. 
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มาตรา 46 ไดวางหลักเกณฑเอาไววา วิสาหกิจที่ได
เขามาเสนอราคาจะตองจัดสงเอกสารเกี่ยวกับสถานะทาง
การเงินและการเสียภาษีของตนตอฝายปกครองพรอม ๆ กับ
การเสนอราคา โดยวิสาหกิจจะเปนผูรับรองเอกสารเหลาน้ัน
ดวยตนเองวาประกอบดวยขอมูลที่เปนความจริงทุกประการ 
เมื่อวิสาหกิจน้ันไดรับการคัดเลือกใหเปนผูชนะในการเสนอ
ราคาก็จะตองใหหนวยงานที่เกี่ยวของทําการรับรองเอกสาร
ดังกลาววาเปนความจริงและนํามาเสนอตอฝายปกครองที่ได
ทําการคัดเลือกตนไวภายในระยะเวลาที่ฝายปกครองน้ัน
กําหนด หากไมสามารถดําเนินการได วิสาหกิจน้ันก็จะหมด
สิทธิที่จะเขาทํางานกับฝายปกครองและฝายปกครองก็
จะตองใหผูที่อยูในลําดับถัดไปดําเนินการตามมาตรา 46 
ตอไป 

 
2) กระบวนการใหจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนตามสัญญาสัมปทาน 
นับต้ังแตป 1990 เปนตนมา ประเทศฝรั่งเศสมีสิ่งบงช้ีบางประการที่แสดง

ใหเห็นถึงความจําเปนที่จะตองปรับปรุงกฎหมายที่ใชบังคับในเรื่องการมอบใหบุคคลอื่นนอกจากรัฐ
เปนผูจัดทําบริการสาธารณะ สิ่งบงช้ีขอแรกคือ พัฒนาการของกฎหมายวาดวยการแขงขันโดยเสรี 
การที่เปนประเทศตาง ๆ ทั่วยุโรปรวมตัวกันเปนสหภาพยุโรปตลอดจนการเรียกรองของประชาชน
รวมทั้งสื่อมวลชนที่ตองการใหการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐมีความโปรงใส และเครื่องบงช้ีอีกขอหน่ึงก็
คือ ปญหาอื้อฉาวในเรื่องทุจริตคอรัปช่ันในข้ันตอนการใหสัมปทานซึ่งเกิดข้ึนคอนขางมากในชวง
ระยะเวลากอนหนาน้ัน เชน เรื่องการคอรัปช่ันในป 1992 รัฐบาลไดขอใหสมาชิกสภาแหงรัฐทานหน่ึง
วิเคราะหสภาพปญหาและนําเสนอรายงานการศึกษา และจากรายงานศึกษาดังกลาว ทําใหรัฐบาล
ตองออกกฎหมายปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรัปช่ัน โดยมีในเรื่องของการใหสัมปทาน
โดยเฉพาะการจัดใหมีการแขงขันกันอยางเปนธรรมและโดยการประกาศเชิญชวน134  กระบวนการให
สัมปทานของประเทศฝรั่งเศสจึงมีข้ันตอน ดังน้ี135 

 
 
 

                                                
134 P. TURGUET de BEAUREGARD, “การมอบหมายใหบุคคลอื่นนอกจากรฐัเปนผูจัดทํา

บริการสาธารณะและการควบคุมสัญญาจัดซื้อ จัดจางและสมัปทานบริการสาธารณะ การบรรยาย
พิเศษ ซึ่งจัดข้ึนโดย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา รวมกับ สถานเอกอัครราชทูตฝรั่งเศสประจํา
ประเทศไทย 11-12 ธันวาคม 2541 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,” วารสารกฎหมายปกครอง.  
18, 1 (เมษายน 2542): 31-32. 

135 เรื่องเดียวกัน, หนา 32-34. 
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(1)  การประกาศเชิญชวน (publicite) 
การประกาศเชิญชวน (publicite) แบงเปน 2 ข้ันตอน ดังน้ี 
 (1.1) ข้ันตอนในการจัดทําบัญชีรายช่ือของบริษัทเอกชนที่มี

สิทธิย่ืนขอเสนอ ซึ่งมีลักษณะเหมือนการคัดเลือกผูมีคุณสมบัติเบื้องตนโดยอาศัยหลักเกณฑตาม
กฎหมาย เชน การเสียภาษีรายไดของบริษัทในปที่ผานมา ฯลฯ เปนขอพิจารณาในการคัดเลือก 

 (1.2) หนวยงานของรัฐจะเจรจากบัผูผานการคัดเลือกคุณสมบัติ
เบื้องตน ในข้ันน้ีจะแตกตางจากการเขาทําสัญญาจัดซื้อจัดจางโดยไมมีการกําหนดหลักเกณฑที่ผูกพัน
หนวยงานของรัฐ แตเปนเรื่องที่หนวยงานของรัฐจะเจรจากบัผูเขาแขงขันแตละราย ในทางตรงกันขาม 
ผูเขาแขงขันตองผูกพันตามขอเสนอ กระบวนการตาง ๆ ตามกฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจ
บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจมอบหมายใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแทน
ได แตอยางไรก็ตาม ผูบริหารองคการปกรองสวนทองถ่ินจะตองไดรับอนุมัติจากสภาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินกอนที่จะดําเนินการประกาศเชิญชวน 

(2) บทบาทของคณะกรรมการพิจารณาการใหสัมปทาน (role de 
la commission de delegation de service public) 

เมื่อดําเนินการประกาศเชิญชวนแลวจะมีคณะกรรมการพิเศษเขามา
ศึกษาขอเสนอตาง ๆ เพื่อจัดทําเรียงลําดับขอเสนอตาง ๆ ช้ันหน่ึงกอน คณะกรรมการชุดน้ีใน
ระดับชาติจะมีอยูตามกระทรวงตาง ๆ โดยรัฐมนตรีเปนผูแตงต้ัง สวนในระดับทองถ่ิน คณะกรรมการ
ชุดน้ีจะมาจากการแตงต้ังโดยสภาทองถ่ินโดยมีการลงคะแนนกันตามสัดสวน คณะกรรมการพิจารณา
ใหสัมปทานจะเสนอความเห็นในเบื้องตนโดยจัดลําดับขอเสนอของผูเขาแขงขัน 

(3)  การคัดเลือก (choix) 
ในกรณีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เมื่อคณะกรรมการไดให

ความเห็นในเบื้องตนแลว ฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะทําการคัดเลือกผูเขาแขงขัน
รายที่เห็นสมควรไดรับสัมปทานโดยนําไปเสนอตอสภาทองถ่ินใหอนุมัติอีกครั้งหน่ึง และในกรณีที่การ
คัดเลือกของฝายบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางไปจากขอเสนอของคณะกรรมการพิจารณา
การใหสัมปทาน ข้ันตอนเหลาน้ีจะมีการควบคุมเพือ่ไมใหฝายบรหิารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่
มีอํานาจในการคัดเลือกใชอิสระมากเกินไป และการคัดเลือกน้ันถือเปนนิติกรรมทางปกครอง ถามี
ปญหาอาจจะนําไปฟองศาลปกครองไดดวย 

3) กระบวนการใหจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนตามสัญญารวม
ดําเนินการในระบบ PPP 

ในปจจุบันประเทศฝรั่งเศสไดมีการตรากฎหมายกําหนดหลักเกณฑและ
ข้ันตอนการรวมดําเนินการในระบบ PPP เอาไว โดยเปนไปตามรัฐกําหนดฉบับที่ 2004-559 ลงวันที่ 
17 มิถุนายน ค.ศ. 2004 วาดวยสัญญารวมดําเนินการ (Ordonnance n° 2004-559 du 17 
juin2004 sur les contrats de partenariat)136  โดยกฎหมายดังกลาวเปนการออกเพื่ออนุวัตการ

                                                
136 ภาษาอังกฤษใชคําวา “Order No.2004-559 of17 june 2004 on partnership 

contracts”; กุลศักด์ิ ชวยชู, เรื่องเดิม, หนา 131. 
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ใหเปนไปตาม Directive 2004/18/EC ของสหภาพยุโรป ซึ่งเปนแนวทางที่ใชบังคับกับโครงการรวม
ดําเนินการของประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป 

สัญญารวมดําเนินการไมใชรูปแบบการดําเนินโครงการรัฐที่กําหนดข้ึน
สําหรับการดําเนินโครงการทั่วไปตามปกติ แตถือเปนวิธีการที่เหมาะสมสําหรับกิจการสาธารณะบาง
ประเภทที่โครงการมีความซับซอนในการดําเนินการ มีมูลคาการลงทุนสูง และตองอาศัยความรูความ
ชํานาญของเอกชนเปนพิเศษ ตามกฎหมาย Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur les 
contrats de partenariat สวนมูลคาข้ันตํ่าของสัญญารวมดําเนินการน้ันตองเปนไปตาม Directive 
ของสหภาพยุโรป และประเทศฝรั่งเศสไดออกรัฐกฤษฎีกาเพื่อกําหนดมูลคาของสัญญารวมดําเนินการ
ไวในรัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 2009-243 ลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 2009 (Décret n° 2009-243 du 2 
mars 2009)137  ข้ันตอนในการเขารวมโครงการมีรายละเอียด ดังน้ี 

(1) ข้ันตอนในการประเมินความเหมาะสมในการทําสัญญา 
Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin2004 sur les contrats 

de partenariat Article 2 กําหนดไววา หนวยงานของรัฐตองทําการศึกษาเพื่อประเมินถึงความ
จําเปนและความเหมาะสมในการทําสัญญารวมดําเนินการ ซึ่งจะมีหนวยงานที่เกี่ยวของหลาย
หนวยงานที่ชวยในการประเมิน โดยวิเคราะหเปรียบเทียบวิธีการตาง ๆ ที่อาจใชในการดําเนิน
โครงการซึ่งตองมีการพิจารณาทั้งในเรื่องมูลคาของโครงการ การจัดสรรความเสี่ยง ประสิทธิภาพใน
การดําเนินโครงการและผลกระทบตอการพัฒนาที่ย่ังยืน โดยกรณีที่หนวยงานจะเลือกใชวิธีการทํา
สัญญารวมดําเนินการ จะตองแสดงผลการศึกษาใหเห็นวาโครงการน้ันอยูในขายที่จะทําสัญญารวม
ดําเนินการไดตามที่กฎหมายกําหนด138 

(2) ข้ันตอนการคัดเลือกคูสัญญา 
Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur les contrats 

de partenariat กําหนดไววาการคัดเลือกคูสัญญาจะอยูภายใตหลักวาดวยเสรีภาพในการเขาเสนอ
ราคาของเอกชน หลักการปฏิบัติตอผูเสนอราคาอยางเทาเทียมกัน และหลักความโปรงใสของ
กระบวนการคัดเลือกโดยหนวยงานของรัฐ โดยตองออกประกาศเชิญชวนใหเสนอราคา เปนไปตาม 
Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur les contrats de partenariat และชวงเวลา
ต้ังแตวันที่ประกาศเชิญชวนใหผูที่สนใจเขามารวมดําเนินการจนถึงวันสุดทายของการรับขอเสนอของ
เอกชนตองมีระยะเวลาไมนอยกวา 40 วัน โดยหนวยงานของรัฐตองจัดทําบัญชีรายช่ือของบริษัทที่
ไดรับอนุมัติใหเสนอราคาดวย139 

รูปแบบการคัดเลือกคูสัญญาน้ันเปนไปตามกฎหมายในมาตรา 7 โดย
มาตรา 7 ไดกําหนดวิธีการเลือกคูสัญญาไวเปน 2 กรณี ดังน้ี 

  
 

                                                
137 เรื่องเดียวกัน, หนา 139-140. 
138 เรื่องเดียวกัน, หนา 140-141. 
139 เรื่องเดียวกัน, หนา 141. 
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(2.1) กรณีของโครงการที่มีความซับซอน 
 Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur les 

contrats de partenariat กําหนดไววาในกรณีที่หนวยงานของรัฐจะทําสัญญารวมดําเนินการเพื่อ
ดําเนินโครงการที่มีความซับซอนเกินกวาที่หนวยงานของรัฐจะกําหนดวิธีหรือแผนการดําเนินโครงการ
ไดเอง กฎหมายกําหนดใหใชวิธีการแขงขันโดยการเจรจาหารือกับผูเสนอราคาเพื่อกาํหนดรายละเอียด
ของโครงการและคัดเลอืกคูสัญญา มีข้ันตอนดังน้ี140 

  (2.1.1) หนวยงานตองจัดทําแผนโครงการที่กําหนด
เปาหมายของภารกิจที่จะดําเนินการและหารือกับผูเสนอราคาแตละรายเพื่อกําหนดวิธีการหรือ
แผนงานที่เหมาะสมที่สดุในการดําเนินกจิการน้ัน โดยผูเสนอราคาแตละรายจะตองไดรับโอกาสในการ
หารือกับหนวยงานอยางเทาเทียมกัน และหนวยงานตองไมเปดเผยขอมูลที่ไดจากการหรือกับผูเสนอ
ราคารายหน่ึงใหแกผูเสนอราคารายอื่น ๆ โดยปราศจากความยินยอมของผูเสนอราคาน้ัน ซึ่ง
หนวยงานอาจจะตองหารือกับผูรวมเสนอราคาอยางตอเน่ืองเพื่อใหไดขอยุติของปญหาตาง ๆ 

  (2.1.2) เมื่อหนวยงานเห็นวาไดรับขอมูลเพียงพอแก
การกําหนดวิธีการหรือแผนงานที่เหมาะสมที่สุดในการดําเนินภารกิจแลว ก็จะยุติกระบวนการหารือ
และแจงใหผูเสนอราคาทั้งหมดย่ืนขอเสนอราคาสุดทาย (Offer Finale) ตามวิธีการหรือแผนงานที่
กําหนดในเบื้องตน โดยตองใหผูเสนอราคามีเวลาอยางนอย 1 เดือน นับแตวันที่ไดรับแจงในการจัดทํา
และย่ืนขอเสนอสุดทาย โดยขอเสนอดังกลาวจะตองกําหนดหลักเกณฑอันเปนสาระสําคัญในการ
ปฏิบัติตามสัญญาไวโดยครบถวน 

 (2.2) กรณีของโครงการที่ไมมีความซับซอน 
 ในกรณีของโครงการอื่น ๆ ที่ไมมีความซับซอนแตมีเหตุจําเปน

ใหตองใชวิธีการทําสัญญารวมดําเนินการ เชน โครงการที่ตองดําเนินการโดยเรงดวน หนวยงานของรัฐ
อาจใชวิธีประกาศเชิญชวนใหประกวดราคาในการคัดเลือกคูสัญญาตามที่กฎหมายกําหนด หรือใน
กรณีที่สัญญามีมูลคาไมเกินที่กําหนดในรัฐกฤษฎีกา หนวยงานของรัฐสามารถเลือกคูสัญญาโดยใช
วิธีการประมูลแบบเจรจาตอรองได 

 Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin2004 sur les 
contrats de partenariat กําหนดไววาการพิจารณาคัดเลือกคูสัญญาจะเปนไปตามหลักเกณฑที่
กําหนดในประกาศเชิญชวนใหประกวดราคา โดยหลักเกณฑการคัดเลือกตองมีการพิจารณามูลคา
โดยรวมของราคาที่เสนอ และเปาหมายผลสัมฤทธ์ิที่กําหนดไวตามลักษณะของโครงการ โดย
หนวยงานของรัฐอาจกําหนดขอพิจารณาอื่น ๆดวยก็ได เชน ขอเสนอดานเทคนิค หรือความกาวหนา
ทางนวัตกรรมที่ใช ระยะเวลากอสราง หรือคุณภาพมาตรฐานและความงดงามของสิ่งกอสราง ทั้งน้ี 
หนวยงานของรัฐจะตองคัดเลือกผูย่ืนขอเสนอที่มีความคุมคาทางเศรษฐกิจมากที่สุดเปนผูเขาทํา
สัญญา โดยอางอิงผลจากการประเมินศึกษาโครงการในเบื้องตน รวมทั้งตามเอกสารที่ไดเชิญชวนไป
กอนหนาน้ัน141 

                                                
140 เรื่องเดียวกัน, หนา 142. 
141 เรื่องเดียวกัน, หนา 143. 



68 
 

 Ordonnance n° 2004-559 du 17 juin2004 sur les 
contrats de partenariat กําหนดไววาเมื่อหนวยงานของรัฐไดตัวคูสัญญาแลวตองแจงใหผูเสนอ
ราคารายอื่น ๆที่ไมไดรับการคัดเลือกทราบดวย โดยหนวยงานจะลงนามในสัญญาไดเมื่อลวงพน
ระยะเวลา 10 วัน นับแตวันที่แจงผูเสนอราคารายอื่น ๆแลวเทาน้ัน หากมีขอสงสัยของผูเสนอราคาที่
ไมไดรับการคัดเลือก หนวยงานจะตองตอบขอสงสัยดังกลาวเปนลายลักษณอักษรภายใน 15 วัน โดย
ตองระบุถึงเหตุแหงการปฏิเสธขอเสนอของผูเสนอราคารายน้ัน พรอมตองระบุถึงประโยชนที่
หนวยงานไดรับมากกวาจากผูที่ไดรับการคัดเลือกและรายช่ือผูที่ไดรับการคัดเลือก ทั้งน้ี กรณีสัญญา
รวมดําเนินการของรัฐหรือองคการมหาชนที่มีเจาหนาที่บัญชีรัฐ หนวยงานจะตองเสนอใหรัฐมนตรี
ผูดูแลดานเศรษฐกิจ (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง) พิจารณาถึงผลกระทบของโครงการตอฐานะ
ดานการงบประมาณและใหความเห็นชอบสัญญาเสียกอนจึงจะลงนามในสัญญาได และเมื่อมีการลง
นามในสัญญาแลว หนวยงานจะตองสงสัญญาไปยังคูสัญญาฝายเอกชนกอนการดําเนินการใด ๆ ตาม
สัญญา และสงคําสั่งอนุมัติคูสัญญาไปลงในราชกิจจานุเบกษาของสหภาพยุโรปภายใน 30 วันนับแต
วันที่สงสัญญาไปใหคูสัญญา142 

 
3.1.2  การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ                             
ในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนในประเทศฝรั่งเศสน้ัน มีทั้ง

การควบคุมกอนทําสัญญาและการควบคุมหลังทําสัญญาแลว โดยมีองคกรหรือหนวยงานของรัฐที่
กฎหมายกําหนดไวใหมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนน้ัน ๆ 
หลักการควบคุม กํากับดูแลน้ันมีวัตถุประสงคเพื่อใหสัญญาน้ันเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายก็เพื่อเปน
การคุมครองประโยชนของรัฐและเปนการปองกันมิใหมีคดีความโดยไมจําเปน มีรายละเอียดดังน้ี 

3.1.2.1 องคกรของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะ 

องคกรที่มีหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดย
เอกชนน้ัน สามารถแยกพิจารณาไดเปนการควบคุม กํากับดูแลกอนทําสัญญา และการควบคุม กํากับ
ดูแลหลังทําสัญญา ดังน้ี 

1)  การควบคุม กํากับดูแลกอนทําสัญญา 
การควบคุม กํากับดูแลกอนทําสัญญา คือ การควบคุมภายในของฝาย

ปกครองในระดับราชการสวนกลางจะมีการควบคุมตามลําดับช้ัน ขาราชการระดับสูงไดรับการ
สันนิษฐานวาเปนผูมีความสุจริต ทํางานอยางมีประสิทธิภาพ และมีขีดความสามารถสูง เพราะฉะน้ัน
ขาราชการระดับสูงจึงมีหนาที่ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและความเปนธรรมตาง ๆ กอนที่จะ
ลงนาม ขาราชการระดับสูงที่มีหนาที่ ดังกลาวจะมีหนวยงานทางกฎหมายเปนผูชวยพิจารณา 
นอกจากน้ีหนวยงานดังกลาวน้ีอาจขอความรวมมือหรือความชวยเหลือจากหนวยงานอื่นได 
โดยเฉพาะจากสภาแหงรัฐซึง่สมาชิกของสภาแหงรฐัหลายทานจะเปนที่ปรึกษากฎหมายของหนวยงาน
ตาง ๆ เชน ในกระทรวงกลาโหมของประเทศฝรั่งเศสจะมีหนวยงานที่เรียกวา องคการควบคุม

                                                
142 เรื่องเดียวกัน, หนา 143. 
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ตรวจสอบกองทัพ ทําหนาที่ตรวจสอบการซื้ออาวุธยุทโธปกรณ นอกจากน้ันในแตละกระทรวงจะมี
ผูตรวจราชการของกระทรวง ซึ่งผูตรวจราชการของกระทรวงจะข้ึนตรงตอรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอาจ
มอบหมายใหผูตรวจราชการของกระทรวงไปตรวจสอบการทําสัญญาตาง ๆภายในหนวยงานของ
ตนเองไดดวย และเพื่อใหทางราชการสามารถจัดซื้อจัดจางในราคาที่เปนธรรม ในแตละกระทรวงจะมี
หนวยงานวิเคราะหราคาตนของพัสดุที่ทางราชการตองการจัดซื้อจัดจางอยูแลว143  มีองคกรที่ใช
อํานาจควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี 
 (1) การควบคุมโดยคณะกรรมการพิเศษ 
 ในกรณีที่สวนราชการบางแหงไมมีหนวยงานวิเคราะหราคาตนทุน สวน
ราชการน้ันอาจขอความชวยเหลือจากคณะกรรมการพิเศษเรียกวา “คณะกรรมการกลางตรวจสอบ
การทําสัญญาพัสดุ” ซึ่งมีหนาที่รวบรวมขอมูลเกี่ยวกับเรื่องของสัญญาพัสดุตาง ๆ โดยปกติกอนที่จะ
เขาทําสัญญา จะมีข้ันตอนหน่ึงที่หนวยงานที่ประสงคจะทําสัญญาพัสดุตองเสนอเรื่องไปยัง
คณะกรรมการดังกลาวเพื่อพิจารณา คณะกรรมการชุดน้ีประกอบดวยประธานซึ่งมาจากผูพิพากษา
ศาลปกครองหรือศาลตรวจเงินแผนดิน และมีผูแทนจากหนวยงานตาง ๆ  รวมเปนกรรมการ โดยมีการ
มอบหมายใหเจาพนักงานผูรับผิดชอบทานหน่ึงศึกษาทํารายงานเสนอคณะกรรมการเพื่อพิจารณา
รายละเอียด โดยจะพิจารณาประเด็นที่สําคัญตาง ๆ เชน การจัดซื้อจัดจางไดเปดโอกาสใหมีการ
แขงขันกันอยางเปนธรรมหรือไม เน่ืองจากการพิจารณาเรื่องราคาเปนเรื่องสําคัญเพราะเปนการ
คุมครองประโยชนของรัฐทั้งใหความเปนธรรมกับผูที่เขาแขงขันดวย เมื่อพิจารณาแลว คณะกรรมการ
จะใหความเห็นเปนขอสรุปวาควรเขาทําสัญญาหรือไม ในกรณีที่คณะกรรมการคณะกรรมการพิเศษมี
ความเห็นวา ไมควรเขาทําสัญญาแตหนวยงานของรัฐเห็นตรงกันขาม โดยเฉพาะในกรณีที่มีความ
เรงดวนฉุกเฉิน หนวยงานของรัฐที่เขาทําสัญญาดังกลาวจะตองแจงใหคณะกรรมการคณะกรรมการ
พิเศษทราบและขอใหรัฐมนตรีที่ควบคุม กํากับดูแลหนวยงานของตนเขาทําสัญญา บทบาทของ
คณะกรรมการชุดน้ีเปนการกรองอีกช้ันหน่ึงเพื่อไมใหมีความผิดพลาดเปนคดีฟองรองไปยังศาล
ปกครอง เมื่อมีการเขาทําสัญญาแลวก็เปนหนาที่ของผูตรวจบัญชี ซึ่งในระบบบริหารราชการใน
ฝรั่งเศส ในแตละกระทรวงจะมีผูตรวจบัญชีซึ่งเปนผูแทนของกระทรวงการคลังประจําอยูดวย โดย
ผูตรวจบัญชีจะตองลงนามเมื่อมีการใชเงินงบประมาณในแตละหนวยงาน ดังน้ัน หนวยงานของรัฐจะ
ไมสามารถใชเงินงบประมาณไดถาผูตรวจบัญชีไมลงนาม และโดยปกติจะไมลงนามทันทีแตจะมีการ
พิจารณากอน144 

(2) การควบคุมโดยตุลาการผูพิจารณาคําขอฉุกเฉินกอนการทําสัญญา 
เกิดข้ึนตามกฎหมายในป 1993 คือ เมื่อผูวาราชการจังหวัดไดย่ืนคําขอ

ตอตุลาการดังกลาวเพื่อขอพิจารณาเปนเรื่องเรงดวน หากผูวาราชการจังหวัดเห็นวามีความผิดปกติใน
ข้ันตอนการประกาศเชิญชวนหรือความผิดปกติในการเปดใหมีการแขงขัน การย่ืนคําขอจะตองมีกอน
การทําสัญญา ข้ันตอนน้ีจะใชกับสัญญาพัสดุหรือการทําสญัญาสัมปทานระดับขององคกรปกครองสวน

                                                
143 P. TURGUET de BEAUREGARD, เรื่องเดิม, หนา 36-37. 
144 บุบผา อัครพมิาน, สัญญาทางปกครอง: แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและ 

ไทย, หนา 57-58. 
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ทองถ่ิน ตุลาการหัวหนาศาลปกครองช้ันตน ซึ่งไดรับมอบหมายหนาที่ใหเปนตุลาการดังกลาวมีอํานาจ
สั่งการใหผูรับผิดชอบในองคกรสวนทองถ่ินกระทําการอยางใดอยางหน่ึง เชน สั่งใหระงับการเขาทํา
สัญญาไวกอน รวมทั้งมีอํานาจที่จะยกเลิกกระบวนการหรือข้ันตอนใดข้ันตอนหน่ึงที่ไดดําเนินการมา
ในชวงกอนทําสัญญาได ในกรณีเชนน้ีตุลาการดังกลาวมีระยะเวลา 20 วันที่จะพิจารณาวินิจฉัย จะ
เห็นไดวาเปนกระบวนการที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพเพราะเปนการวินิจฉัย ณ สถานที่เกิดเหตุ ใน
กรณีที่ไมเปนไปตามหลักเกณฑของการแขงขันอยางเปนธรรม เมื่อศาลตัดสินแลวฝายที่ไมเห็นดวยกับ
การวินิจฉัยสั่งการของตุลาการหัวหนาศาลปกครองช้ันตน อาจสงเรื่องไปใหสภาแหงรัฐวินิจฉัยในข้ัน
สุดทายได และการย่ืนเรื่องใหสภาแหงรัฐวินิจฉัยตองทําภายใน 15 วัน แตวาการสงเรื่องไปใหสภาแหง
รัฐพิจารณาน้ันไมมีผลเปนการระงับกระบวนการที่จะตองดําเนินการตอไป อยางไรก็ดี หากผูวา
ราชการจังหวัดพบวามีความผิดปกติอยางใดอยางหน่ึง ผูวาราชการจังหวัดอาจขอใหทบทวนช้ีแจงหรอื
ขอใหแกไขนิติกรรมที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตไมมีอํานาจยกเลิกยกเลิกนิติกรรมดังกลาว และในกรณี
ที่ผูวาราชการจังหวัดไมเห็นดวยกับคําช้ีแจงที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินเสนอ ผูวาราชการจังหวัดจะ
รองขอตอศาลปกครองใหยกเลกินิติกรรมดังกลาว ซึ่งเปนการตัดอํานาจของผูวาราชการจังหวัดในการ
ยกเลิกนิติกรรมที่ออกไมชอบดวยกฎหมาย145 

2) การควบคุมภายหลังจากทําสัญญาแลว 
มีกระบวนการข้ันตอนหลายข้ันตอน ดังน้ี 
 (1) ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดทําสัญญาไปแลว ผูวา

ราชการจังหวัดยังคงมีอํานาจที่จะยับย้ังการทําสัญญาไดหากเห็นวาสัญญาน้ันไมชอบดวยกฎหมาย 
ทั้งน้ี เน่ืองจากไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจของผูวาราชการจังหวัดในการควบคุม
การกระทําทางปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยย่ืนคํารองตอศาลปกครองเพื่อสั่งใหระงับ
การดําเนินการตามสัญญาน้ันกอนได การขอใหศาลปกครองมีคําสั่งใหระงับการดําเนินการมีผลเปน
การระงับการดําเนินการเปนการช่ัวคราว และศาลปกครองจะตองวินิจฉัยสั่งการอยางรวดเร็ว146 

 (2) เปนการตรวจสอบโดยคณะผูตรวจราชการระหวางกระทรวง ซึ่งมี
หนาที่สอบสวนและตรวจสอบการทําสญัญา และการดําเนินการตามสัญญาสัมปทาน ซึ่งมีลักษณะเปน
องคกรอิสระที่ไดรับมอบหมายใหทําหนาที่ตรวจสอบเรื่องไดเรื่องหน่ึงโดยเฉพาะ แตไมมีสถานะเปน
ศาล คําวินิจฉัยขององคกรดังกลาวอาจถูกโตแยงตอศาลปกครองได องคกรน้ีไดรับการจัดต้ังในป 
1991 เพื่อทําหนาที่ปองกันและปราบปรามการทุจริต โดยเฉพาะอยางย่ิงเพื่อปองกันและปราบปราม
ความผิดอาญาฐานเอื้ออํานวยใหกับผูใดผูหน่ึงเปนพิเศษโดยไมมีเหตุอันชอบ องคการน้ีไมสามารถ
ริเริ่มตรวจสอบดวยตนเองได เวนแตจะไดรับคํารองขอจากนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
การคลัง รัฐมนตรีวาการที่เขาทําสัญญาในเรื่องน้ัน นอกจากน้ี ในกรณีที่ศาลตรวจเงินแผนดินได
ตรวจสอบพบวามีสิ่งผิดปกติในการทําสัญญาน้ัน หรือในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดเห็นวามีการกระทํา

                                                
145 P. TURGUET de BEAUREGARD, การมอบหมายใหบุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเปนผูจัดทํา

บริการสาธารณะและการควบคุมสัญญาจัดซื้อ จัดจางและสัมปทานบริการสาธารณะ, หนา 38-39. 
146 บุบผา อัครพมิาน, สัญญาทางปกครอง: แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและ 

ไทย, หนา 59. 
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ที่ไมชอบเกิดข้ึน ศาลตรวจเงินแผนดินหรือผูวาราชการจังหวัดก็ยอมจะขอใหองคกรดังกลาวตรวจสอบ
ได จะเห็นไดวาการควบคุมการทําสญัญาในระดับองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน มีความพยายามที่จะ
รวมศูนยการตรวจสอบเอาไวที่ผูวาราชการจังหวัด อยางไรก็ดี คณะผูตรวจราชการระหวางกระทรวง
ไดปฏิบัติหนาที่ในการตรวจสอบความผิดปกติ ความไมชอบดวยกฎหมายในการทําสัญญาตาง ๆ ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและสวนราชการตาง ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพ147 

(3) การควบคุม กํากับดูแลโดยหนวยราชการเอง 
เมื่อทําสัญญาแลวฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐยังคงมีหนาที่

ตรวจสอบวาคูสัญญาที่รบัเอาภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไปดําเนินการไมวาในรูปของสัญญา
ตาง ๆ น้ันไดดําเนินการโดยถูกตองตามกฎหมายหรือไม หนวยงานของรัฐมีหลายวิธีการในการ
ตรวจสอบการปฏิบัติตามสัญญา เชน ตรวจสอบผลการดําเนินการหรืออาจสํารวจความคิดเห็นของ
ผูใชบริการก็ได และในข้ันสุดทายของกระบวนการ ก็ยังมีการตรวจสอบควบคุมโดยกระบวนการ
ยุติธรรม148 

(4)  การควบคุมโดยศาล 
 (4.1) เปนการควบคุมโดยศาลยุ ติธรรม สํ าคัญมากในการ
ตรวจสอบสัญญาพัสดุและสัญญาสัมปทาน โดยเฉพาะอยางย่ิงตามกฎหมายวาดวยการปองกันการ
ทุจริตประพฤติมิชอบและความโปรงใสในทางเศรษฐกิจ ลงวันที่ 29 มกราคม 1993 ที่ไดกําหนดการ
กระทําที่เปนความผิดอาญาไว 3 ฐานความผิด149  ดังน้ี 

  (4.1.1) ความผิดฐานใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ 
  ความผิดฐานใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ หมายถึง ความผิดที่

เจาพนักงานผูรับผิดชอบ ไมวาจะโดยตนเองหรือบุคคลในครอบครัว เขาไปมีผลประโยชนในบริษัทที่
ไดรับสัมปทาน กรณีดังกลาวเกิดข้ึนบอยมากโดยเฉพาะในระดับทองถ่ิน บางกรณีเมื่อทําสัญญากันไป
แลว ขอเท็จจริงปรากฏวาผูที่ไดทําสัญญาเปนผูที่มีความเกี่ยวพันทางครอบครัวกับนายกเทศมนตรี 
เชน เปนลูกเขย เปนตน  

 (4.1.2) การเอาทรัพยสินของบริษัทไปใชผิดวัตถุประสงค 
 ความผิดฐานน้ีผูที่กระทําความผิด คือ เอกชนคูสัญญา 

กลาวคือ เปนการกระทําของผูบริหารบริษัททีนํ่าเอาทรพัยสนิของบริษัทไปใชผิดจากวัตถุประสงคหรือ
ประโยชนของบริษัท องคประกอบความผิดฐานน้ีไมจําเปนวาผูกระทําน้ันจะไดประโยชนจากการ
กระทําหรือไม เพียงเขาขายวาไดนําทรัพยสินไปใชผิดวัตถุประสงคของบริษัทก็ถือวาการกระทําน้ัน
ครบองคประกอบความผิดแลว ที่ผานมา มีผูบริหารบริษัทที่เปนผูรับสัมปทานและนักการเมืองหลาย
คนถูกฟองเองดําเนินคดีในลักษณะดังกลาว 

                                                
147 เรื่องเดียวกัน, หนา 59. 
148 P. TURGUET de BEAUREGARD, การมอบหมายใหบุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเปนผูจัดทํา

บริการสาธารณะและการควบคุมสัญญาจัดซื้อ จัดจางและสัมปทานบริการสาธารณะ, หนา 40. 
149 บุบผา อัครพมิาน, สัญญาทางปกครอง: แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและไทย, 

หนา 60-61. 
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 (4.1.3) ความผิดฐานอํานวยประโยชนใหแกบุคคลใดบุคคล
หน่ึงโดยไมมีเหตุอันชอบ  

เปนความผิดตามกฎหมายวาดวยการปองกนัและปราบปราม
การทุจริตคอรัปช่ัน ป 1993 ความผิดฐานน้ีคือการกระทําใด ๆ ซึ่งเปนการเอื้อประโยชนหรือพยายาม
เอื้อประโยชนตอผูเขาแขงขันรายหน่ึงรายใดในการเขาทําสัญญาหรือในการใหสัมปทาน จะเห็นไดวา
บทนิยามของความผิดฐานน้ีคอนขางกวาง  

ความผิดฐานตาง ๆ ดังกลาวขางตนเปนที่ยอมรับกันอยาง
กวางขวางและเปนที่กังวลใจของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของมาก เพราะองคประกอบความผิดคอนขางกวาง
เพียงพยายามที่จะกระทําความผิดก็เขาขายแลว และเหตุที่เปนที่กังวลกันมากก็เพราะวาข้ันตอนการ
ทําสัญญามีความสลับซับซอน ในแตละข้ันตอนอาจเกิดความผิดพลาดหรือความไมชอบดวยกฎหมาย
ไดโดยไมไดต้ังใจ ฉะน้ันนับต้ังแตกฎหมายฉบับน้ีมีผลใชบังคับเปนตนมา ทําใหหนวยงานของรัฐที่เขา
ทําสัญญาตองใชความระมัดระวังเปนอยางสูงโดยตองตรวจสอบอยางระมัดระวังกอนที่จะทําสัญญา 

(4.2) การควบคุม กํากับดูแลโดยศาลปกครอง 
การควบคุม กํากับดูแลโดยศาลปกครองน้ันมอียู 3 ระดับ150  คือ  

 (4.2.1) การควบคุมระดับทั่วไปหรือที่เรียกวาการควบคุม
ระดับปกติ เปนการควบคุมที่ศาลปกครองฝรั่งเศสใชบอยที่สุด จะเปนการควบคุมในกรณีที่ฝาย
ปกครองบังคับใชกฎหมายโดยการใชบังคับกฎหมายวาเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดไว
หรือไม เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ค.ศ. 1914 เปนคดีเกี่ยวกับใบอนุญาตกอสราง ในกรณีน้ีมีการ
ปฏิเสธไมออกใบอนุญาตกอสรางอาคารใหโดยใหเหตุผลวาเปนการกระทบตอสภาพการณทางดานภูมิ
ทัศน และในกรณีดังกลาวกฎหมายไดบัญญัติเงื่อนไขที่หามมใิหมีการอนุญาตกอสรางกรณีมีผลกระทบ
ตอภูมิทัศนไว และในกรณีน้ี สภาแหงรัฐจึงเขาไปพิจารณาวาสถานที่ดังกลาวมีลักษณะที่ตองเขาไป
คุมครองทางภูมิทัศนหรือไม ซึ่งเปนการพิจารณาทางภาวะวิสัยเปนอยางมากเพราะวาเปนการ
พิจารณาถึงความสวยงามของสถานที่น้ันและตองพิจารณาโดยเคารพตอกฎเกณฑที่กฎหมายบัญญัติ
ในเรื่องภูมิทัศนดวย 

(4.2.2) การควบคุมในระดับข้ันตํ่า  
เปนการควบคุมที่ศาลปกครองจะเขาไปพิจารณาของฝาย

ปกครองและจะมีการเพิกถอนคําสั่งของฝายปกครองก็ตอเมื่อเกิดขอผิดพลาดชัดแจง ซึ่งตองเปนกรณี
ที่เห็นไดอยางชัด ๆ และแนนอนจริง ๆ วามีขอผิดพลาดอยางน้ัน 

(4.2.3) การควบคุมระดับตํ่าสุด  
ศาลปกครองจะรับคดีไวพิจารณาแตจะไมเขาไปควบคุมการ

พิจารณาของฝายปกครอง แตจะควบคุมเฉพาะเหตุในเรื่องแบบและในเรื่องของอํานาจเทาน้ัน 

                                                
150 M. Phillipe MAETIN, “คดีฟองขอใหยกเลกินิติกรรมทางปกครองและคดีเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง,” ใน รวมบทความทางวิชาการ เลม 2: กฎหมายปกครองภาควิธสีบัญญัติ  
(กรงุเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 2543), หนา 7-9. 
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หากคดีปกครองในสวนที่เกี่ยวกับสัญญาพัสดุและสัญญา
สัมปทานน้ัน ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีประเภทดังกลาวใน 2 ลักษณะ151  ดังน้ี  

(4.2.3.1) ในกรณีมีการฟองรองเรียกคาเสียหาย 
(recours de pleincontentieux) ผูพิพากษาที่ทําหนาที่พิจารณาพิพากษาในคดีฟองเรียกคาเสียหาย 
ซึ่งโดยทั่วไปเรียกวา juge de contrat มีหนาที่พิจารณาขอขัดแยงระหวางคูสัญญาทั้งสองฝาย 
บางครั้งอาจเปนเรื่องขอพิพาทเกี่ยวกับการปฏิบัติตามสัญญา หรือบางครั้งเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการ
ตีความสัญญา ในเรื่องน้ีมีหลักเกณฑสําคัญที่เกิดจากแนวคําพิพากษาที่สําคัญอีกประการหน่ึง คือผู
พิพากษาในกรณีน้ีไมมีอํานาจที่จะยกเลิกยกเลิกคําวินิจฉัยสั่งการของหนวยงานของรัฐในเรื่องของการ
ปฏิบัติตามสัญญา แตผูพิพากษาศาลปกครองจะพิจารณาเพียงวา คําวินิจฉัยสั่งการของหนวยงานได
ดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม หากเห็นวาไมชอบก็เปนเงื่อนไขที่ทําใหคูสัญญาอีกฝาย
หน่ึงมีสิทธิไดรับคาชดเชย ตรงกันขามกับคดีที่ฟองรองเพื่อใหยกเลิกยกเลิกนิติกรรม ซึ่งการฟองขอให
ยกเลิกนิติกรรมอาจทําไดโดยอาศัยเหตุ 2 ประการดวยกัน กลาวคือ ฟองวาขอความในสัญญาในสวน
ที่เปนขอกําหนด (clauses réglementaires) ไมชอบดวยกฎหมาย หรือฟองขอใหยกเลกิเอกสารหรือ
สัญญา (cahiers des charges) วานิติกรรมที่แยกออกมาวาเปนเอกสารหรือสัญญาที่ไมชอบดวย
กฎหมาย 

(4.2.3.2) ในกรณีที่มีการฟองรองเพื่อขอใหยกเลิก
ยกเลิกนิติกรรม (recour pour I’ exés du pouvoir) ในกรณีที่มีการฟองรองเพื่อขอใหยกเลิกยกเลิก
นิติกรรม ผูที่จะฟองสวนมากคือ ผูใชบริการหรือบุคคลภายนอก สวนผูรับสัมปทานก็อาจฟองรองได 
แตวาจะตองไดมีการลงนามในสัญญาแลว ถายังไมทําสัญญาก็ไมมีอํานาจฟอง 

(4.3)  การควบคุมโดยศาลบัญชี (La Cour des comptes)152 
ในการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานตาง ๆ  ของรัฐในประเทศฝรัง่เศส 

ประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุมาตรา 222 กําหนดให ศาลบัญชีมีอํานาจในการตรวจสอบการ
จัดซื้อจัดจางที่อยูในอํานาจการควบคุมของศาลบัญชี153 โดยศาลบัญชีจะทําหนาที่ตรวจสอบและ
ควบคุมบัญชีของหนวยงานทุกรัฐทุกหนวยงาน บัญชีของรัฐวิสาหกิจ และบัญชีขององคกรบริหารสวน
ทองถ่ินใหถูกตอง ซึ่งจะแบงการควบคุมออกเปน 2 ลักษณะ คือการควบคุมในลักษณะของศาล และ
การควบคุมในลักษณะของฝายบริหาร 

(4.3.1) การควบคุมในลักษณะของศาล (Le côntrole 
Juridictionnel) การควบคุมในลักษณะของศาล (Le côntroleJuridictionnel) ไดแก การใชอํานาจ

                                                
151 P. TURGUET de BEAUREGARD, การมอบหมายใหบุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเปนผูจัดทํา

บริการสาธารณะและการควบคุมสัญญาจัดซื้อ จัดจางและสัมปทานบริการสาธารณะ, หนา 41-42. 
152 ปรเมศวร สังขเอี่ยม, ปญหาการควบคุมการเขาแขงขันในการจัดซื้อจัดจางของรัฐตาม

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542), หนา 166-167. 

153 Michel Guibal, Code de marches publics (Paris: Publication du Moniture, 
1992), p. 256 อางถึงใน ปรเมศวร สงัขเอี่ยม, เรื่องเดียวกนั, หนา 166. 
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ควบคุมบัญชี (Les comptes) ตาง ๆ ของสมุหบัญชี (Comptables publics) ซึ่งในแตละป
สมุหบัญชีจะตองสงบัญชีงบประมาณรายจายใหศาลบัญชีเพื่อทําการตรวจสอบ โดยที่บัญชีน้ันไม
จําเปนตองมีขอสงสัยหรือมิชอบดวยกฎหมายแตประการใด ก็ตองข้ึนสูการพิจารณาของศาลบัญชีทุก
ครั้ง หากปรากฏวาบัญชีที่สงมาน้ันไมถูกตองหรอืมีขอบกพรอง ศาลบัญชีก็จะสงสมุหบัญชีหาหลักฐาน
มายืนยันช้ีแจงแกศาลหรือหาเงินมาชดใชในจํานวนเงินที่เปนปญหา 

(4.3.2) การควบคุมตรวจสอบในลักษณะฝายบริหาร 
(Côntroleadministratif) การควบคุมทางดานบริหารน้ีมีลักษณะคลายกับการควบคุมในทางศาลตอ
สมุหบัญชี คือ เปนการควบคุมตรวจสอบภายหลังที่ไดมีการปฏิบัติงานแลว แตจะแตกตางกันที่วาใน
กรณีน้ี ศาลบัญชีจะมีหนาที่เปนเพียงองคกรที่ปรึกษา คือ ไมมีอํานาจพิพากษาหรือตัดสินลงโทษ แต
จะมีหนาที่ควบคุมตรวจสอบในลักษณะของการใหขอมูลหรือเสนอแนะแกนักการเมือง หรือ
ขาราชการประจําผูมีอํานาจตัดสินใจในการลงโทษ หรือจัดการแกไขเปลี่ยนแปลงในสิ่งที่ศาลบัญชี
พิจารณาไมถูกตอง การควบคุมในลักษณะน้ีจะมีหลายรูปแบบคือ การควบคุมผูสั่งจาย การควบคุม
องคกรที่ไมอยูภายใตการบังคับใชหลกัเกณฑการจัดทําบญัชีสาธารณะ และการควบคุมรัฐวิสาหกิจ แต
ในปจจุบันน้ีการควบคุมตรวจสอบในลักษณะฝายบริหารของฝรั่งเศส ยังไดควบคุมไปถึงประสิทธิภาพ
และคุณภาพในการบริหารงานของหนวยงานน้ัน ๆดวย 

(5) การควบคุม กํากับดูแลโดยหนวยงาน Mission d’Appui á la 
Réalisation des Contrats de Partennariat (MAPPP)154 

เกิดจากการประกาศของกระทรวงการคลังใหมีการควบคุม กํากับดูแล การจัดทําบริการ
สาธารณะประเภท PPP ในประเทศฝรั่งเศสโดยเฉพาะ โดยหนวยงานน้ีมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม 
กํากับดูแล ดังน้ี 

(5.1) ประเมินโครงการรวมดําเนินการในระบบ PPP และศึกษา
ความเปนไปไดของโครงการโดยพิจารณาจากขอมูลที่จัดเตรียมโดยหนวยงานเจาของโครงการ เพื่อ
เสนอประกอบการพิจารณาอนุมัติโครงการจากรัฐบาล 

(5.2) เมื่อโครงการใดไดรับการเสนอจะตองทบทวนผลการ
ประเมินเบื้องตนของหนวยงานเจาของโครงการเพื่อใหแนใจวาโครงการน้ัน ๆ ไดดําเนินการถูกตอง
สมบูรณทั้งทางดานกฎหมาย ดานการเงินและไดสัดสวนในเชิงคุณภาพของโครงการ 

(5.3)  โครงการที่อยูในความรับผิดชอบของรัฐบาลกลาง กอนที่จะ
ไดรับการอนุมัติโครงการใหใชรูปแบบการรวมลงทุนแบบ PPP จะตองผานการพิจารณาจาก MAPPP 
กอนทั้งในสวนของกฎหมายและผลประโยชนดานการเงินเปรียบเทียบกับการจัดซื้อจัดจางทั่วไปวา
สมควรใชวิธีรวมดําเนินการหรือไม 

(5.4)  MAPPP ใหการสนับสนุนในสวนของการเตรียมการและ
เจรจาตอรองในกระบวนการจัดซื้อจัดจาง และเอกสารสัญญาตาง ๆ ที่เกี่ยวของ  

                                                
154 Mission d'appui a la réalisation des contrats de partenariat, The Mission 

d’Appui aux PPP (MAPPP), Retrieved January 1, 2005 from http://www.ppp.bercy 
.gouv.fr อางถึงใน กุลศักด์ิ ชวยชู, เรือ่งเดิม, หนา 146-147. 
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(5.5) MAPPP ชวยในการคัดเลือกที่ปรึกษาภาคเอกชนที่จะมา
ชวยในการดําเนินโครงการใหแกผูจัดทําโครงการ 

(5.6) MAPPP รับผิดชอบในการสงเสริมการตลาดของโครงการ
รวมดําเนินการในระบบ PPP  ในประเทศฝรั่งเศสผานการเผยแพรทางขาว การรวมประชุม และจัดต้ัง
สถาบันศึกษาและพัฒนาเกี่ยวกับ PPP 

3.1.2.2 ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการ
สาธารณะ 

ความรับผิดของรัฐในฝรัง่เศสน้ันเปนระยะเวลายาวนานมาแลวในอดีต หลักการใน
เรื่องน้ีเริ่มตนจากเรือ่งหลักความไมตองรบัผดิของฝายปกครอง หลักดังกลาวเปนหลักที่ตกทอดมาจาก
แนวความคิดระบบการปกครองเกาของฝรั่งเศส ซึ่งถือวาพระมหากษัตริยไมอาจจะทําผิดได กลาวคือ
รัฐไมตองรับผิดน่ันเองเวนเสียแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวชัดเจนเน่ืองจากในสมัยน้ันการรับผิดของรัฐ
ไมไดประสบปญหามากมายนักเพราะวาบริการสาธารณะมีจาํนวนนอยมีและมกีารติดตอกับประชาชน
นอย จนกระทั่งเมื่อถึงตอนทายของศตวรรษที่ 19 หลักหรือความคิดที่วาพระมหากษัตริยไมตองรับผิด
น้ันเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงไปโดยเห็นไดชัดจากคําพิพากษาของศาลขัดกันในคดี Blanco โดยคํา
พิพากษาน้ีไดวินิจฉัยวา “ความรับผิดที่อาจตกแกรัฐ สําหรับความเสียหายที่เกิดข้ึนแกเอกชนโดยการ
กระทําของบุคลากรที่จัดทําบริการสาธารณะ ความรับผิดน้ีไมอาจวางหลักเกณฑจากประมวล
กฎหมายแพงที่ใชในกรณีความเสมอภาคระหวางเอกชนกับเอกชน แตความรับผิดน้ีไมเปนการทั่วไป
และไม เ ด็ดขาด โดยมีหลักกฎหมายพิเศษซึ่ งแตกตางไปตามบริการและความจําเปนที่จะ
ประนีประนอมสิทธิของรัฐกับสิทธิของเอกชน”155 หลังจากน้ันความรับผิดของรัฐคอย ๆขยายตัวทีละ
นอยโดยไมเพียงแตรัฐเทาน้ันที่ตองรับผิด แตถือวาเขตการปกครองทองถ่ินหรือองคกรของรัฐตองรับ
ผิดดวย นอกจากน้ันบริการสาธารณะบางประเภทที่กอนน้ันไมตองรับผิด เชน การรักษาความสงบ ก็
ไดมีการกําหนดความรับผิดของรัฐใหมีความรบัผิด156 

ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสรัฐจะเขามารับผิดความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ัน จะตอง
ปรากฏวาการกระทําของรัฐดังกลาวน้ันเปนการกระทําที่ผิดกฎหมาย ในการพิจารณาความผิด
กฎหมายของการกระทําของรัฐจะตองคํานึงวาความเสียหายที่เกิดข้ึนจากบริการสาธารณะ น้ันเกิด
จากการกระทําในลักษณะที่มุงตอผลในทางกฎหมาย เชน การออกคําสั่งทางปกครอง หรือ เปนการ
กระทําที่มุงตอผลในทางขอเท็จจริงหรือการละเลยไมกระทําการ ในกรณีที่การกระทําขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองเปนการกระทําที่มุงตอผลในทางกฎหมาย เชน การออกคําสั่งทางปกครอง และ
การกระทําที่มุงตอผลในทางกฎหมายดังกลาวเปนการกระทําที่ผิดกฎหมาย บุคคลที่ไดรับความเสีย
อาจขอใหมีการยกเลิกการกระทําที่มุงตอผลในทางกฎหมายดังกลาวได ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสเหตุ
แหงการขอยกเลิกการกระทําที่มุงตอผลในทางกฎหมายมีอยู 4 ประการใหญ ๆ คือ การกระทํา

                                                
155 ฌ็อง-โกลด เวเนเซีย, “การพัฒนาเรื่องความรับผิดของฝายปกครองในกรณีที่ไมมีความผิด,” 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 3, 1 (มกราคม-เมษายน 2546): 25.; พูนศักด์ิ ไวสํารวจ, “ความรับผิด
ของฝายปกครองในฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 6, 3 (ธันวาคม 2530): 588-589. 

156 เรื่องเดียวกัน, หนา 589. 
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ดังกลาวเปนการกระทําที่องคกรเจาหนาที่ไมมีอํานาจ หรือการกระทําผิดแบบ หรือมีการใชดุลพินิจ
โดยบิดเบือน หรือละเมิดกฎหมาย บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําที่มุงตอผลในทาง
กฎหมายซึ่งไมชอบดวยกฎหมายอาจฟองขอใหมีการชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายไปเปนอีก
กระบวนพิจารณาหน่ึงก็ได157 

ในกรณีที่การกระทําซึ่งกอใหเกิดความเสียหายอันเปนการกระทําที่ไมชอบดวย
กฎหมาย เปนการกระทําที่มุงตอผลในทางขอเท็จจริง หรือความเสียหายเกิดจากการละเลยไมกระทํา
การ บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองซึ่งกระทําการใน
บริบทของการบรกิารสาธารณะยอมฟองรองเรียกคาสินไหมทดแทนความเสียหายได โดยไมมีประเด็น
ที่จะตองฟองขอใหยกเลิกการกระทําน้ัน เพราะเห็นประจักษอยูในตัววาการกระทําที่มุงผลในทาง
ขอเท็จจริงเปนการกระทําที่ไมอาจถูกยกเลิกได และความเสียหายที่รัฐน้ันจะตองมีหนาที่เขามาชดใช
แทนน้ันจะตองเปนความเสียหายที่เห็นเปนรปูธรรมและสามารถกําหนดลงไปได แตก็ไมไดหมายความ
วาความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ันจะตองเปนความเสียหายในปจจุบันเทาน้ัน ความเสียหายที่จะเกิดข้ึนใน
อนาคตหากไมใชเปนแตเพียงความเสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนหรือไมก็ไดแตเปนความเสียหายที่จะตอง
เกิดข้ึนอยางแนนอน รัฐยอมมีหนาที่ที่จะตองชดใชคาเสียหายที่จะตองเกิดข้ึนน้ัน158  

ความรับผิดของรัฐในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะใน
ประเทศฝรั่งเศส สามารถแบงไดเปน 2 กรณี ดังน้ี 

1) ความรับผิดทางละเมิด 
ระบบกฎหมายแพงฝรั่งเศสแบงความรับผิดทางละเมิดซึ่งกระทําลงโดย

ความผิดออกเปน 2 ประเภท คือ ความรับผิดสําหรับการกระทําของตนเองตามประมวลกฎหมาย 
และความรับผิดสําหรับการกระทําของบุคคลที่สามตามประมวลกฎหมายแพง ศาลคดีขัดกัน ในคดี  
Blanco มีความเห็นวาการแบงแยกประเภทความรับผิดและหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดตาม
กฎหมายแพงจะนํามาใชบังคับกับความรับผิดของรัฐไมได เหตุผลสําคัญสวนหน่ึงเกิดจากความมา
เช่ือมั่นในระบบศาลยุติธรรมซึ่งถือวาเปนตัวแทนของระบอบเดิมที่หากมีเขตอํานาจในเรื่องความรับผิด
ของรัฐดวยแลว ก็อาจสงผลกระทบกบังานทางปกครองได เหตุผลสําคัญอีกสวนหน่ึงมาจากการปรับใช
หลักการแบงแยกอํานาจ ย่ิงไปกวาน้ันศาลคดีขัดกันยังมองวาศาลปกครองนาจะอยูในสถานะที่จะ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการจัดทําบริการสาธารณะ (ซึ่งเปนเหตุกอใหเกิดความ
รับผิด) ไดดีกวาศาลยุติธรรมดวย159  

อาจกลาวไดวา โดยทั่วไปแลวความรับผิดทางละเมิดในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสเปนความรับผิดที่มีลักษณะพิเศษไมตกอยูภายใตบังคับกฎหมายแพง ซึ่งเปนกรณีของความรับ
ผิดสําหรับการกระทําของตนเองมาใชบังคับกับรัฐได เน่ืองจาก รัฐไมไดกระทําการตาง ๆ ดวยตนเอง

                                                
157 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมาย เยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ  (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), 
หนา 139.  

158 เรื่องเดียวกัน, หนา 139-140 
159 เรื่องเดียวกัน, หนา 146-147. 
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แตกระทําผานองคกรของตน ในขณะเดียวกันเราก็ไมสามารถนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพง
ของฝรั่งเศส ซึ่งเปนกรณีของความรับผิดสําหรับการกระทําของตนเองมาใชบังคับกับรัฐไดเชนกัน 
เน่ืองจากความรับผิดดังกลาวเปนความรับผิดรวมกันระหวางผูมีอํานาจบังคับบัญชาสั่งการกับผูอยูใต
การบัญชาสั่งการ เชน คนรับใช เสมียนหรือลูกจาง แตความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายปกครอง
เปนความรับผิดที่รัฐรับผิดโดยตรงตอผูเสียหายโดยเจาหนาที่ขาราชการที่กระทําละเมิดไมตองรับผิด
ตอผูเสียหาย แตก็มีกรณีที่รัฐหรือฝายปกครองตองรับผิดตามหลักความรับผิดทั่วไปในระบบกฎหมาย
เอกชน คือ อยูในอํานาจการพิพากษาของศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา160  

องคประกอบของความรับผิดดังกลาวน้ัน ในประเทศฝรั่งเศสสามารถ
แบงแยกประเภทความรับผิดของรัฐโดยมีความผิดได 3 ประเภท ดังน้ี 

(1) การกระทําผิดสวนตัว (faute personnelle) 
การกระทําผิดสวนตัว เปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดโดย

วัตถุประสงคสวนตัว กรณีน้ีเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบเองในการเยียวยาความเสียหาย รัฐจะไม
เขาไปรับผิดชอบดวย ศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาคดีตามหลักกฎหมายเอกชน และ
ศาสตราจารย Georges Dupuis ไดสรุปจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสงูสุดวา การกระทําผิด
สวนตัวมี 3 ประการ161 คือ 

(1.1) เมื่อการกระทําผิดน้ันมิไดอยูในการปฏิบัติหนาที่ 
ถือวาการกระทําน้ันไมมีความสัมพันธใด ๆ กับภาระหนาที่ของ

เจาหนาที่ เปนการดําเนินชีวิตสวนตัวของเจาหนาที่ 
(1.2) เมื่อมีการกระทําผิดในระหวางการปฏิบัติหนาที่ 
มีการกระทําผิดในระหวางการปฏิบัติหนาที่แตการกระทําน้ันเปน

การกระทําโดยเจตนา เชน ดวยแรงแคน หรือเปนการกระทําที่รุนแรงอยางมาก 
(1.3) การกระทําความผิดที่ไมไดทําในหนาที่แตมคีวามตอเน่ืองกบั

หนาที่ เชน พนักงานขับรถของหนวยงานของรัฐขับรถไปในหนาที่ และไดขับรถเลยไปในเสนทางอื่น
อันเปนประโยชนสวนตน 

(2) การกระทําผิดในหนาที่ (faute de service) 
เปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนโดย

เปนการปฏิบัติหนาที่ และไมมีวัตถุประสงคไมชอบเปนสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐปะปนในการ
กระทํา ในกรณีประเภทน้ีรัฐจะเปนผูรับผิดชอบในความเสียหายโดยตรง เจาหนาที่ของรัฐไมตอง
รับผิดชอบและจะไมถูกฟองเปนการสวนตัว ศาลที่มีเขตอํานาจคือศาลปกครอง นักปกครองของ
ฝรั่งเศสมักจะแบงความผิดที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่ออกเปน 3 ลักษณะ162 ดังน้ี 

                                                
160 เรื่องเดียวกัน, หนา 147-148. 
161 ฉันทิกา กุลธํารงค, ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด: ศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย (วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2551), หนา 20. 

162 เรื่องเดียวกัน, หนา 20-21. 
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(2.1) กรณีที่มีการปฏิบัติราชการโดยไมชอบ 
กรณีที่มีการปฏิบัติราชการโดยไมชอบ หากปรากฏวากรณีไม

เปนไปตามมาตรฐานการกระทําที่วิญูชนพึงกระทํา โดยถือวาเกิดความผิดแลวหากความเสียหายที่
เกิดข้ึนน้ัน วิญูชนอาจคาดเห็นและหลีกเลี่ยงได ในกรณีน้ัน หนวยงานของรัฐก็จะตองรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดแกเอกชน 

(2.2)  กรณีที่มิไดมีการปฏิบัติหนาที่ที่จะตองกระทํา 
เปนการงดเวนกระทําการ ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส การกระทํา

ความผิดของรัฐ อาจจะเปนการกระทําอันใดอันหน่ึงหรือการงดเวนการกระทําซึ่งรัฐมีหนาที่ตอง
กระทําการก็ได หากรัฐงดเวนการกระทําการดังกลาวรัฐก็จะตองชดใชคาเสียหายใหแกเอกชน ทั้งน้ีก็
เพราะงานราชการ ทั้งน้ีก็เพราะราชการหรืองานบริการสาธารณะมิใชเปนเอกสิทธ์ิของหนวยงานของ
รัฐที่จะเลือกจะกระทําการหรือไมก็ได แตก็เปนหนาที่ที่หนวยงานของรัฐจะตองปฏิบัติ 

(2.3) กรณีที่ปฏิบัติราชการลาชากวาที่ควร 
โดยปกติรัฐจะตองปฏิบัติการอันเปนหนาที่ของตนภายในเวลาอัน

สมควร หากรัฐมิไดปฏิบัติการดังกลาวภายในเวลาอันสมควรแลว ถือวารัฐกระทําผิดและตองรับผิด
ชดใชคาเสียหายแกเอกชน 

(3) ความรับผิดรวมกัน (Le cumul de responsabilité) 
เปนกรณีการละเมิดที่มีความรับผิดรวมกันทั้งความรับผิดของรัฐและ

ของเจาหนาที่ของรัฐเปนสวนตัว อันเน่ืองมาจากการกระทําเดียวกัน ขอบเขตความรับผิดในประเภทน้ี
คอนขางจะกวางขวางโดยเปนนโยบายในทางกฎหมายที่จะชวยผูเสียหายใหไดรับการเยียวยา เพราะ
อาจเปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐเดียวกันไมมีเงินเพียงพอจะชดใชไดดีพอก็ได163 กลาวโดยสรุป คือ 
เปนเรื่องความรับผิดทั้งของเจาหนาที่และของฝายปกครองที่มีตอบุคคลอื่น โดยความรับผิดเชนน้ีเกิด
จากเหตุไดหลายประการ ปรากฏในคําพิพากษาคดี Anquet ในป ค.ศ. 1911 เกี่ยวกับชายผูหน่ึงติด
อยูในที่ทําการไปรษณียและถูกทํารายโดยเจาหนาที่ไปรษณีย นาย Anquet เรียกรองใหรัฐชดใช แต
ถูกปฏิเสธวาเปนความผิดโดยสวนตัว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนความผิดสวนตัวจริง แตใน
ขณะเดียวกันหนวยงานเองก็ดําเนินงานไมดีเพราะวาปดประตูกอนเวลาเลิกงานและวินิจฉัยวาความ
เสียหายเกิดจากความผิดของหนวยงานดวย ผลจึงใหรัฐชดใชคาทดแทนทั้งหมด และยืนยันวาผูไดรับ
ความเสียหายอาจเลือกฟองเจาหนาที่เปนสวนตัวตอศาลยุติธรรมหรือฟองรัฐบาลตอศาลปกครองได164 

2)  ความรับผิดที่เกิดจากการใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนคูสัญญา 
เมื่อมีการปฏิวัติครั้งใหญข้ึนในป ค.ศ. 1789 มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ

ปกครองและแบงแยกอํานาจของรัฐออกเปน 3 องคกร คือ องคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และ
องคกรตุลาการ ซึ่งการการดําเนินการขององคกรบริหารที่มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะมีฝาย
ปกครองเปนผูดําเนินการแมจะอยูภายใตกฎหมายที่เทาเทียมกันกับเอกชนก็ตาม แตก็ไดมีการให
อํานาจพิเศษแกฝายปกครองในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อความสะดวก รวดเร็ว และ

                                                
163 เรื่องเดียวกัน, หนา 21-22. 
164 พูนศักด์ิ ไวสํารวจ, เรื่องเดิม,  หนา 593. 
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ตอบสนองตอความตองการของประชาชน ซึ่งอํานาจพิเศษดังกลาวของประเทศฝรั่งเศสน้ันมีบอเกิดมา
จาก คําพิพากษาศาลปกครอง ความเห็นของนักวิชาการในฝรั่งเศส บทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ
อักษรที่ใหอํานาจและหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งเปนอํานาจฝายเดียวที่ฝายปกครองมีเหนือเอกชนเพื่อ
ประโยชนสาธารณะและอํานาจพิเศษของฝายปกครองน้ีเปนการแสดงถึงวา บริการสาธารณะใดที่
ผูจัดทํามีอํานาจพิเศษถือวากิจกรรมน้ันเปนบริการสาธารณะที่ฝายปกครองจัดทํา ไมเพียงแตบริการ
สาธารณะที่รัฐจัดทําเทาน้ันที่รัฐมีอํานาจพิเศษ บริการสาธารณะที่เอกชนจัดทํารัฐก็มีอํานาจพิเศษ
เหนือเอกชนไดในบางกรณี เชน การเวนคืนที่ดินเพื่อประโยชนสาธารณะ เปนตน รวมถึงการใชสิทธิใน
การแกไขสัญญาหรือบอกเลิกสัญญา หากการใชอํานาจดังกลาวน้ันเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ 
อํานาจพิเศษดังกลาวที่รัฐมีเหนือเอกชนคูสัญญาเรียกวา เอกสิทธ์ิของคูสัญญาฝายรัฐ165  

การควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนน้ัน
เกิดจากการใชเอกสิทธ์ิของรัฐในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ เมื่อรัฐใช
อํานาจในการควบคุม กํากับดูแลที่เรียกวาเอกสิทธ์ิของรัฐน้ันหากทําใหเอกชนไดรับความเสียหาย
หรือไมเปนไปตามกฎหมายรัฐจะตองมคีวามรับผิดตอเอกชน โดยอํานาจที่ใชน้ันเปนอํานาจฝายเดียวมี 
2 กรณีที่รัฐใชอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล มีรายละเอียดดังน้ี 

(1)  ความรับผิดที่เกิดจากการแกไขสัญญาฝายเดียวของรัฐ 
ภายใตเจตนารมณเพื่อประโยชนมหาชน คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจแกไข

สัญญาฝายเดียวได โดยเฉพาะในสัญญาที่รัฐไดมอบบริการสาธารณะใหเอกชนจัดทําเพราะเกี่ยวของ
กับการดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะโดยตรง ทั้งน้ีการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวจะตองอยู
ภายใตหลักการพื้นฐานในการบริการสาธารณะ คือ หลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ หลัก
ความเสมอภาค และหลักการออนตัวปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะ จากการออนตัวปรับเปลี่ยน
ไดของบริการสาธารณะน้ีเอง ทําใหคูสัญญาฝายรัฐสามารถเขามาแทรกแซงในการจัดทําบริการ
สาธารณะของเอกชนใหปรับปรุงแกไขบริการสาธารณะใหทันสมัยและทันตอความตองการใหม ๆได
ถือเปนการเพิ่มภาระใหเอกชนคูสัญญาเพราะไมมีการกําหนดไวในสัญญา แตสิ่งเหลาน้ีกลายเปน
สิ่งจําเปนในภายหลังเพื่อตอบสนองตอบริการสาธารณะ166 โดยการขอแกไขน้ันอาจทําไดในหลายเรื่อง 
เชน อาจแกไขระยะเวลาของสัญญา แกไขเพิ่มเติมหรือลดหนาที่ของคูสัญญาอีกฝายหน่ึง ลดหรือเพิ่ม
จํานวนทรัพยสินตามสัญญาที่จะตองสงมอบหรือแมแตการแกเงื่อนไขการปฏิบัติการตามสัญญาและ
สามารถแกไขไดฝายเดียว สําหรับในกรณีที่คูสัญญาฝายเอกชนไมปฏิบัติตามสัญญาหรือปฏิบัติผิดไป
จากขอกําหนดในสัญญา ไมวาจะเปนขอกําหนดอันเปนสาระสําคัญของสัญญาหรือไมก็ตาม  เปนเรื่อง
ที่ไมไดอยูในขอบเขตการแกไขสัญญาแตเปนเรื่องที่อยูในขอบเขตการใชอํานาจลงโทษของรัฐ รัฐจะ
สามารถแกไขสัญญาไดมี 3 กรณี คือ กรณีทีมีกฎหมาย กรณีที่ขอกําหนดในสัญญากําหนดเอาไวให

                                                
165 สํานักงานศาลปกครอง, สํานักวิจัยและวิชาการ,  สรุปหลักกฎหมายปกครองเรื่อง เอก

สิทธิ์ของฝายปกครอง, หนา 13-15. 
166 บุบผา อัครพมิาน, สัญญาทางปกครอง: แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและไทย, 

หนา 127-128. 
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คูสัญญาฝายปกครองมีอํานาจแกไขสัญญาฝายเดียว และกรณีที่ไมมีกฎหมายและขอสัญญากําหนด
ไว167 

การแกไขสัญญาฝายเดียวของรัฐในประเทศฝรั่งเศสจึงเปนการประสาน
ประโยชนของบริการสาธารณะกับประโยชนสวนตัวของคูสัญญาฝายเอกชน เพราะประโยชนของ
คูสัญญาฝายเอกชนก็เปนประโยชนตามสัญญาซึ่งเปนประโยชนที่ชอบดวยกฎหมาย และหากให
คูสัญญาตองเสี่ยงในการรับภาระจากความไมแนนอนของการดําเนินบริการสาธารณะเพียงฝายเดียวก็
จะไมมีเอกชนรายใดยอมเขาเปนคูสัญญากับรัฐหรือหากจะเขาเปนคูสัญญากับรัฐก็จะคํานวณราคา
ความเสี่ยงไวสูงมากอันจะกระทบกับผูใชบริการโดยรวม ดังน้ัน การแกไขสัญญาฝายเดียวของรัฐจึงมา
ควบคูกับการชดใชคาเสียหายหรือคาทดแทนใหกับคูสญัญาฝายเอกชนเต็มจาํนวนอันเปนผลที่เกิดจาก
การแกไขสัญญาของรัฐเน่ืองจากในการเรียกรองการชดใชคาเสียหายหรือคาทดแทนจากคูสัญญาฝาย
รัฐ คูสัญญาตองแสดงใหเห็นวา ความเสียหายที่เกิดข้ึนเปนผลโดยตรงจากการกระทําของคูสัญญาฝาย
รัฐ คาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนน้ัน หมายถึง คูสัญญาฝายเอกชนจะไดรับการชดใชทั้งคาเสียหายที่
เกิดข้ึนจริง (damnum emergens) และคาเสียหายในกําไรที่ควรได168  

ดังน้ัน ฝายปกครองมีสิทธิแกไขเปลี่ยนแปลงขอสัญญา โดยเฉพาะหน้ี
คูสัญญาฝายเดียว โดยปกติ สัญญาทางแพงที่ทําข้ึนแลวฝายใดเพียงฝายเดียวจะแกไขขอสัญญาไมได 
ตามทฤษฎีความเสมอภาคและเสรีภาพในการทําสัญญา ดังน้ัน สัญญาทางแพงจึงยึดหลัก ความ
เปลี่ยนแปลงไมไดของสัญญา แตในสัญญาทางปกครองที่ทําเพื่อบริการสาธารณะโดยแท และ
เน่ืองจากบริการสาธารณะจะตองปรับปรุงใหทันความตองการสวนรวมอยูเสมอ ฝายปกครองจึงตองมี
เอกสิทธ์ิแกไขขอสัญญาฝายเดียวเพื่อใหสนองตอความเปลี่ยนแปลงของประโยชนสาธารณะได หลักใน
สัญญาทางปกครองจึงไดแกความเปลี่ยนแปลงไดของขอสัญญาตามบริการสาธารณะ แตในการใช
อํานาจฝายเดียวแกไขสัญญาทางปกครองน้ันมีขอสังเกต ดังน้ี169 

1. หลักน้ีใชกับสัญญาทางปกครองทุกประเภท แตที่พบบอยที่สุด คือ
สัญญากอสรางสาธารณะสมบัติของแผนดิน และสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 

2. อํานาจแกไขขอสัญญาฝายเดียวน้ี จะตองมีสาเหตุมาจากการ
ปรับปรุงบรกิารสาธารณะใหสอดคลองกับความตองการของสวนรวมเทาน้ัน ฝายปกครองจะใชอํานาจ
น้ีตามอําเภอใจไมได  

3. ขอจํากัดอํานาจในการแกไขฝายเดียวของฝายปกครองตอไปก็คือ 
ฝายปกครองจะลดคาตอบแทนตัวเงินที่ตกลงในสัญญาฝายเดียวไมได และการแกไขเปลี่ยนแปลงขอ

                                                
167 พิษณุ กลั่นอนุรักษ, ปญหาทางกฎหมายของการแกไขสัญญาทางปกครองในประเทศ

ไทย  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2553), หนา 63-64. 
168 บุบผา อัครพมิาน, “ผลของสัญญาทางปกครองระบบกฎหมายฝรัง่เศส,”  ใน บทความ

ทางวิชาการเลม 1: กฎหมายปกครองภาคสารบัญญัติ เอกสารประกอบสัมมนาตุลาการศาล
ปกครองภูมิภาค ครั้งท่ี 2/2547 เรื่องสัญญาทางปกครองและพัสดุ, หนา 29-30. 

169 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง, หนา 
99-102. 
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สัญญาฝายเดียวน้ันจะตองไมเกินขนาด เอกชนมีสิทธิเลิกสญัญาได เชน ขอใหเอกชนชําระหน้ีใหมอืน่ที่
ไมไดกําหนดและเกี่ยวของกับสัญญาเลย หรือขอใหเพิ่มของจากที่กําหนดในสัญญาถึงสามเทาตัวทั้งที่
ไมสามารถแสดงไดวาความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะเพิ่มข้ึนขนาดน้ัน  ที่เปนเชนน้ีก็เพราะฝาย
ปกครองกับเอกชนทําสัญญาเพื่อวัตถุแหงสัญญาบางอยาง การเปลี่ยนแปลงวัตถุแหงสัญญาจนทําให
สัญญาน้ันกลายเปนสัญญาใหม และการเปลี่ยนแปลงตามอํานาจอําเภอใจอาจไมเปนธรรมสําหรับ
คูสัญญาที่เขาทําสัญญาโดยรูวาตนมีขอจํากัดทางเทคนิคหรือการเงิน 

4. เมื่อฝายปกครองใชสิทธิแกขอสัญญาแลว ฝายปกครองตองใชคา
ทดแทนใหเอกชนเปนการแลกเปลี่ยน ตามทฤษฎีเหตุอันเกิดจากการกระทําของฝายปกครอง 

ในการใชอํานาจแกไขสัญญาฝายเดียวของรัฐมีปรากฏในคําพิพากษา
ของสภาแหงรัฐ ดังน้ี 

1. คําพิพากษาเมื่อป 1958 ในคดี Distilleris de Magnae – Laval 
สภาแหงรัฐไดเขียนคําพิพากษาไวอยางชัดแจงวา “ไมวาจะในกรณีใดก็ตามถือวาเปนอํานาจของ
รัฐบาลในการยกเลกิสญัญาจดัซื้อพสัดุพิพาทภายใตเงื่อนไขสิทธิในการเรียกรองคาสินไหมทดแทนของ
ผูเดือดรอนเสียหาย โดยอํานาจดังกลาวเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ใชในสัญญาทางปกครอง”  

2. ในคดี Société concessionnaire du garage parking Saint–
Honoré C/ Ville de Paris ลงวันที่ 3 พฤษภาคม 1974 ไดตัดสินยืนยันวา “คําขอของผูรับสัมปทาน
ที่มุงจะใหศาลปกครองเปนผูช้ีขาดในการแกไขขอกําหนดในสัญญาสัมปทานเปนคําขอที่ศาลไมอาจสั่ง
ใหได” 

ในคดีดังกลาวศาลยอมรับไวชัดเจนวา อํานาจการยกเลิกสัญญาฝาย
เดียวรวมถึงอํานาจการแกไขขอสัญญาฝายเดียวเปนหลกักฎหมายทั่วไปของสญัญาทางปกครอง ดังน้ัน 
แมไมมีกฎหมายหรือขอสัญญากําหนดเอาไวฝายปกครองก็สามารถใชอํานาจดังกลาวไดฝายปกครอง
หรือคูสัญญาจะผลักภาระโดยการรองขอตอศาล ใหศาลเปนผูใชอํานาจน้ีไมได 

(2) ความรับผิดที่เกิดจากการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวของรัฐ  
อํานาจของฝายปกครองในการเลิกสัญญาฝายเดียวลวนแตมีที่มาจาก

ทฤษฎีและแนวความคิดของบริการสาธารณะทั้งสิ้น ดังน้ัน ในการจัดทําบริการสาธารณะหากรัฐไมมี
อํานาจพิเศษเหนือเอกชน รัฐไมสามารถที่จะดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะใหลุลวงไปไดตาม
วัตถุประสงคของรัฐ อํานาจพิเศษหรือเอกสิทธ์ิของฝายปกครองจึงเปนอํานาจฝายเดียวที่มีเหนือ
เอกชนเพื่อใชประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะ170  การเลิกสัญญาโดยรัฐจึงเปนเอกสิทธ์ิของรัฐ
อยางหน่ึงในระบบกฎหมายฝรั่งเศส หลักเกณฑที่ฝายปกครองใชยกเลิกเมื่อเอกชนทําผิดสัญญาน้ัน 
จะตองเปนสัญญาสัมปทานหรือสัญญาอื่น ๆ ที่มีการลงทุนคอนขางสูง  

อํานาจในการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวของคูสัญญาฝายรัฐน้ีรัฐ
สามารถตัดสินใจไดเองโดยไมตองมาศาลภายหลังการเตือนใหปฏิบัติตามสัญญาแลว เอกชนยังไมทํา
ตาม ก็อาจสั่งใหเอกชนชดใชคาเสียหาย และถาจําเปนอาจเขาทําการแทนเอกชนเอง หรือใหบุคคลที่
สามมาทําการแทนโดยเอกชนคูสัญญาตองจายคาใชจายให และหากฝายปกครองเห็นสมควร จะใช

                                                
170 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 451. 
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สิทธิเลิกสัญญากไ็ด ขอยกเวนมีอยูเรื่องเดียวคือ การวินิจฉัยวาเอกชนผิดสัญญาสัมปทานอยางรายแรง
จนถึงข้ันตองเลิกสัญญา ตองใหศาลวินิจฉัย เพราะความเสียหายกับเอกชนมีมากในกรณีสัญญา
สัมปทาน  

การบอกเลิกสัญญาน้ันใชไดทั้งในกรณีที่เอกชนคูสัญญาผิดสัญญา
อยางรายแรงและในกรณีที่เอกชนคูสัญญาไมผิด แตวาการบอกเลิกสัญญาน้ันเปนไปเพื่อประโยชน
มหาชน ซึ่งในกรณีหลังน้ีเอกชนคูสัญญามีสิทธิไดรับคาเสียหายอยางเต็มที่เน่ืองจากการลงโทษใน
ลักษณะน้ีมีผลคอนขางรุนแรง เพราะทําใหสัญญาสิ้นสุดลงและเอกชนไมมีสิทธิหนาที่ตามสัญญาอีก
ตอไป ซึ่งมีผลทําใหงานหรือบริการที่เปนวัตถุประสงคของสัญญาตองหยุดชะงักลง ดังน้ัน เงื่อนไขที่
ฝายปกครองจะใชวิธีการลงโทษโดยการเพิกถอนสิทธิของคูสัญญา (déchéance) จึงคอนขางเขมงวด
โดยตองปรากฏวาประการแรก ฝายปกครองตองเลือกใชการลงโทษโดยวิธีการน้ีเปนวิธีการสุดทาย 
(Ultima ratio) เทาน้ัน หลังจากที่วิธีการลงโทษโดยวิธีการอื่น ประการที่สอง ความผิดของคูสัญญา
ฝายเอกชนน้ันจะตองมีลักษณะรายแรงถึงขนาด (une faute d’ une particulière gravité) สวน
ใหญในบันทึกเงื่อนไขตอทายสัญญา (cahiers des charges) มักจะมีการกําหนดลักษณะของ
ความผิดที่อาจเปนเหตุใหคูสัญญาฝายเอกชนถูกเพิกถอนสิทธิตามสัญญาได เชน ในสัญญามอบหมาย
ใหคูสัญญาฝายเอกชนจายนํ้าประปา (affermage des distributions publiques d’eau potable) 
ขอ 48 ของบันทึกเงื่อนไขตอทายสัญญา กําหนดการเพิกถอนสิทธิตามสัญญาของคูสัญญาฝายเอกชน
วา ในกรณีที่มีการทําผิดสัญญาอยางรายแรงของคูสัญญาฝายเอกชนโดยเฉพาะการไมจายนํ้าประปา
ใหผูใชนํ้าตามเงื่อนไขที่กําหนดในบันทึกเงื่อนไขตอทายสัญญาหรือการทําใหการบริการตองหยุดชะงัก
ลง คูสัญญาฝายเอกชนอาจถูกเพิกถอนสิทธิการเปนคูสัญญาไดสวนในสัมปทานใหเอกชนจาย
นํ้าประปา (concessions de distribution publique d’eau potable) กําหนดเหตุที่ฝายเอกชน
อาจถูกเพิกถอนสิทธิการเปนคูสัญญาได เมื่อปรากฏวาคูสัญญาฝายเอกชนไมนําเสนอแผนการ
ดําเนินงานตามสัญญาตอคูสัญญาฝายปกครอง หรือการไมปฏิบัติการตามสัญญา หรือไมปฏิบัติการ
ตามสัญญาใหเสร็จภายในระยะเวลาและเงื่อนไขที่กําหนดไวในบันทึกเงื่อนไขตอทายสัญญา 

ในการที่รัฐใชอํานาจฝายเดียวบอกเลิกสัญญากับคูสัญญาฝายเอกชนมี
ขอสังเกต ดังน้ี171 

1. เปนมาตรการที่มิไดมีความมุงหมายแตเพียงการเยียวยาความ
เสียหายเทาน้ัน หากแตมุงถึงการบังคับใหมีการปฏิบัติ (l’exécution effective) ที่สอดคลองกับ
ความตองการของประโยชนสาธารณะดวย 

2. เปนสิทธิของฝายปกครองที่จะใชมาตรการดังกลาวไดอยางเต็มที่ 
แมจะไมมีขอกําหนดของสัญญากําหนดใหสทิธิเชนวาน้ัน คือ ฝายปกครองมีสิทธิที่จะกําหนดมาตรการ
ที่เหมาะสมกับความบกพรองของคูสัญญาอีกฝายหน่ึงไดเสมอ แมวาในสัญญาจะไมไดกําหนดไว (คํา
พิพากษาสภาแหงรัฐลงวันที่ 31 พฤษภาคม ค.ศ. 1907 ในคดี Deplanque) 

3. การใชสิทธิดังกลาวเปนการตัดสินใจเพียงฝายเดียวของฝาย
ปกครอง โดยไมตองฟองรองตอศาลเพื่อพสิูจนความผิดเสียกอน เพียงแตฝายปกครองตองแจงเตือนให

                                                
171 สุรพล นิติไกรพจน และคณะ, เรือ่งเดิม, หนา 121-122. 
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คูสัญญาฝายเอกชนทราบกอนเทาน้ัน จะเห็นไดวาในการปฏิบัติตามสัญญากลับปรากฏวามีการใช
วิธีการที่เรียกวา คําสั่งทางปกครองและเอกสิทธ์ิที่จะบังคับใหดําเนินการไปกอน (privllége du 
préalable) ซึ่งเปนลักษณะสําคัญของการใชอํานาจสาธารณะ 

ในการใชอํานาจของรัฐบอกเลิกสัญญาฝายเดียวดังกลาวน้ันมีปรากฏ
ในคําพิพากษา ของสภาแหงรัฐ ดังน้ี 

1.  สภาแหงรัฐเคยตัดสินไวในคดี Peulabeuf ป 1950 วา “ตาม
สัญญาขอ 6 

ในกรณีที่ผูลงทุนไมสามารถปฏิบัติการตามสัญญาได และการออก
คําสั่งของฝายปกครองใหคูสัญญาปฏิบัติการไมเปนผล คูสัญญาฝายปกครองสามารถเขาไปดําเนินการ
แทนคูสัญญาไดเอง” ทั้งน้ีก็เพื่อใหการดําเนินการตามสัญญาอันเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะไม
หยุดชะงัก 

2.  อํานาจในการสั่งใหคูสัญญายุติการปฏิบัติการตามสัญญาเปนการ
ช่ัวคราว โดยไมจําเปนตองมีการเตือนลวงหนากอน172  

3.  คูสัญญาฝายปกครองสงวนสิทธิทีจ่ะยกเลิกสัญญาเชาทรัพยที่มีกับ
เอกชนฝายเดียว หากปรากฏวาฝายเอกชนไมดูแลบํารุงรักษาทรัพยของตนเอง173  

4.  ในคดี CompagnieNouvelle du gaz de Deville – Lès – 
Rouen ป 1902 โดยในป 1874 บริษัทเอกชนไดทําสัญญากับเทศบาลเมือง Rouen เพื่อตามไฟถนน
โดยมิไดระบุวาใหตามไฟดวยวิธีการใด บริษัทผูรับสัมปทานไดตามไฟดวยกาซ ในป 1887 ไดมีการ
ขยายอายุของสัญญาออกไปโดยมิไดมีการแกไขเพิ่มเติมเน้ือหาในสัญญา โดยขณะน้ันเมืองใกลเคียง
เริ่มมีการตามไฟถนนดวยไฟฟาแลว ตอมาเทศบาลเมือง Rouen เรียกรองใหบริษัทผูรับสัมปทานตาม
ไฟถนนดวยไฟฟาแตบริษัทปฏิเสธ เทศบาลจึงไปทําสัญญากับบริษัทอื่นใหมาตามไฟถนนดวยไฟฟา 
บริษัทผูรับสัมปทานรายแรกจึงมาฟองเรียกคาเสียหาย เพราะทําใหเขาเสียสิทธิผูกขาดในการตามไฟ
ถนนแตเพียงผูเดียวตามสัญญาไป ซึ่งศาลตัดสินวาฝายปกครองมิไดระบุวิธีการตามไฟในการขยายอายุ
สัญญาออกไป ทั้งที่ขณะน้ันเทศบาลใกลเคียงเริม่ใชวิธีการตามไฟดวยไฟฟากันแลวจึงถือวาคูสัญญาทั้ง
สองมีสวนผิดที่ไมระบุเงื่อนไขใหชัดเจนและถือวาเจตนาของคูสัญญาตองการใหมีการตามไฟดวย
วิธีการใดก็ได ดังน้ัน คูสัญญาฝายเอกชนก็มีสิทธิตามสัญญาในการตามไฟดวยวิธีการใดก็ได แต
ขณะเดียวกันคูสัญญาฝายปกครองก็มีสิทธิที่จะมอบใหบุคคลอื่นเขามาทําการตามไฟถนนดวยไฟฟาได 
หากคูสัญญาเดิมปฏิเสธที่จะทําภายใตเงื่อนไขใหม ทั้งน้ีเพราะถือวาความตองการในบริการสาธารณะ
เปลี่ยนแปลงไปแลว ดังน้ันฝายปกครองมีหนาที่ตองใหการตอบสนองตอความตองการสาธารณะที่
เปลี่ยนแปลงไป  

                                                
172

 คดี C.E., 8 มกราคม 1965, daFonseca, Rec. 7; บุบผา อัครพิมาน, “ผลของสญัญา
ทางปกครองระบบกฎหมายฝรั่งเศส,” ใน บทความทางวิชาการ เลม 1: กฎหมายปกครองภาคสาร
บัญญัติ เอกสารประกอบสัมมนาตุลาการศาลปกครองภูมิภาค ครั้งท่ี 2/2547 เรื่องสัญญาทาง
ปกครองและพัสดุ, หนา 4. 

173
 คดี C.E., 23 ธันวาคม 1952, Dame Vve Lillo, p. 573; เรื่องเดียวกัน, หนา 5. 
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5.  ฝายปกครองตองเลือกใชการลงโทษโดยวิธีการบอกเลิกสัญญาน้ี
เปนวิธีการสุดทาย (Ultima ratio) เทาน้ัน หลังจากที่วิธีการลงโทษโดยวิธีการอื่น เชน การเรียก
คาเสียหายหรือการเขาดําเนินการแทนใชไมไดผล174  

 3.1.2.3 การเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากความรับผิดของรัฐในการควบคุม 
กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

ในการที่รัฐควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ไมวาเอกชนที่ไดรับ
มอบภารกิจอยางใดไปจัดทําบริการสาธารณะ ก็อาจมีความเสียหายเกิดข้ึนกับประชาชนผูรับบริการ
สาธารณะและเอกชนคูสัญญาไดไมวาจะเปนการละเมิดทางปกครองหรือการใชเอกสิทธ์ิของคูสัญญา
ฝายรัฐ เปนตน  

ดังน้ัน เมื่อเกิดความเสียหายทําใหรัฐตองมีความรับผิดตอเอกชนคูสัญญาหรือ
ประชาชนผูรับการบริการสาธารณะ ในประเทศฝรั่งเศสน้ันความรับผิดที่เกิดจากการควบคุม กํากับ
ดูแลสามารถดําเนินการทางศาลปกครองเพื่อไดรับการเยียวยาความเสียหายไมวาจะเปนการทําให
ผูเสียหายไดกลับเขาสูสถานะเดิมหรือการไดรบัชําระคาเสียหายเปนตัวเงนิ ซึ่งการชําระคาเสียหายเปน
ตัวเงินน้ัน เปนรูปแบบการเยียวยาที่เกิดข้ึนไดเฉพาะความเสียหายที่เกิดข้ึนสามารถคํานวณเปน
เงินตราได โดยเฉพาะความเสียหายที่เกิดแกรางกายน้ัน การเยียวยาความเสียหายดวยการชําระ
คาเสียหายน้ี จะเปนรูปแบบการเยียวยาเพียงรูปแบบเดียวเทาน้ันที่เปนไปได175  

การฟองคดีปกครองในประเทศฝรั่งเศสมี 4 ประเภทคือ 1. คําฟองขอใหเพิกถอนกฎ
หรือคําสั่งทางปกครอง 2. คําฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาล 3. คําฟองขอใหศาล
ตีความหรือพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 4. คําฟองที่ศาลปกครองมีอํานาจ
ลงโทษทางอาญา ผูวิจัยขอกลาวถึงการฟองทีเ่กี่ยวของกบัความรับผิดของรัฐในการควบคุม กํากับดูแล
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะเทาน้ัน คือการฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองและคําฟอง
ขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาล ดังน้ี 

1)  การฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
(1) ลักษณะทั่วไปของคําฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
คําฟองขอใหศาลเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน เปนคําฟองที่มี

วัตถุประสงคขอใหศาลเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งน้ี เปนไปตาม
หลักการกระทาํทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ดังน้ัน คําฟองประเภทน้ีจึงตองควบคุมการกระทํา

                                                
174

 คดี Concl. Romieu sous C.E.,mai 1907, Deplanque, Rec. 514 et sous C.E., 20 
janvier, 1905, Cie départementaledes eaux, Rec. 57: Obs. R. Alibert, C.E., 12 avril 1935, 
Sté rurale de distribution électrique, S., 1935, 3, p. 125; เรื่องเดียวกัน, หนา 16. 

175 เจตน สถาวรศีลพร, การเยียวยาความเสียหายโดยศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกบัการ
กระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรอืเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจาก
การกระทําทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, ใน เอกสารประกอบสัมมนาตุลาการศาลปกครอง
ชั้นตนครั้งท่ี 1/2551 เรื่อง การคํานวณความเสียหายหรือคาทดแทนในคดีตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (3), กรุงเทพมหานคร, 2551, หนา 1–2. 
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ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใหอยูภายในขอบเขตของกฎหมายเปนสําคัญ มิไดมุงคุมครองสิทธิ
ของบุคคลแตอยางใด ผูที่มีสิทธิฟองคดีประเภทน้ีไดจึงไมจําตองถูกกระทบสิทธิจากการออกกฎหรือ
คําสั่งทางปกครอง เพียงแตประโยชนของตนถูกกระทบกระเทือนก็เพียงพอแลวที่จะถือวาบุคคลน้ัน
เปนผูมีอํานาจฟอง แมวาคําฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ีจะมุงเนนไปที่การขอให
เพิกถอนการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองเปนสําคัญ แตในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส 
บุคคลยังอาจใชคําฟองน้ีสําหรับการปฏิเสธการออกคําสั่งทางปกครองหรือการเพิกเฉยไมออกคําสั่ง
ทางปกครองไดอีกดวย โดยกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศสถือวาการไมออกคําสั่งขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองภายในเวลาทีก่ําหนดเทากับเปนการปฏิเสธคํารอง ซึ่งการปฏิเสธน้ีถือเปนคําสั่ง
ทางปกครองอยางหน่ึง การที่กฎหมายปกครองฝรั่งเศสไดสรางจินตภาพในทางกฎหมายดังกลาวข้ึน 
เน่ืองจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองจะมีไดก็ตอเมื่อมีคําสั่งทางปกครองที่เกิดข้ึนแลวเทาน้ัน ทั้งน้ี
ศาลปกครองฝรั่งเศสอาจกําหนดไวในคําพิพากษาใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองดําเนินการออก
มาตรการทางปกครองซึ่งเปนคําสั่งทางปกครองได176  

ดังน้ัน ศาลปกครองฝรั่งเศสจึงใชวิธีการสรางจินตภาพในทางกฎหมาย
เพื่อกําหนดใหการเพิกเฉยของฝายปกครองเปนการปฏิเสธคําขอที่จะทําใหศาลปกครองเขาไปควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในกรณีน้ีข้ึนมาได จากที่กลาวไปขางตน 
เหตุผลของคําฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง จึงแยกพิจารณาได ดังน้ี177 

(1.1) เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายภายนอกหรือความไม
ชอบดวยกฎหมายในแงรูปแบบ 

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายภายนอกหรือความไมชอบดวย
กฎหมายในแงรูปแบบ มีลักษณะสําคัญอยู 2 ประการ ดังน้ี 

(1.1.1) การกระทําโดยไมมีอํานาจ 
การกระทําโดยไมมีอํานาจ หมายถึง กรณีที่เจาหนาที่ฝาย

ปกครองผูกรทําการน้ัน ไมมีอํานาจจะกระทําไดตามกฎหมาย เพราะกิจการที่ทําน้ันไมอยูในอํานาจ
หนาที่ของเจาหนาที่ผูน้ัน หรือมีการใชอํานาจหนาทีน่อกเขตอํานาจของตนตามทีก่ฎหมายใหอํานาจไว 
อันเปนการพิจารณาเงื่อนไขเกี่ยวกับองคกรผูใชอํานาจ เชน จะตองกระทําการโดยองคกรเด่ียวหรือ
องคกรกลุม 

(1.1.2) การกระทําผิดแบบ 
การกระทําผิดแบบที่กฎหมายกําหนดไว หมายถึง กรณีที่มี

การปฏิบัติไมครบถวนหรือไมถูกตองตามแบบที่มีบทบัญญัติกฎหมายกําหนดไว ซึ่งเปนเงื่อนไขในแบบ
วิธีเกี่ยวกับการใชอํานาจของฝายปกครอง กรณีน้ีก็จะเปนเหตุที่ศาลจะสั่งเพิกถอนการกระทําของฝาย
ปกครองไดและถือวาเปนวิธีการที่จะควบคุมฝายปกครองมิใหกระทําการบกพรองไดอีกทางหน่ึง 

                                                
176 นฤมล ขณะรัตน, ปญหาการจัดทําคําพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีปกครอง 

(วิทยานิพนธปรญิญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554), หนา 92-93. 
177 เรื่องเดียวกัน, หนา 94-95. 
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(2.1) เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายภายในหรือความไมชอบ
ดวยกฎหมายในแงเน้ือหา 

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายภายในหรือความไมชอบดวย
กฎหมายในแงเน้ือหา มีลักษณะสําคัญอยู 2 ประการ ดังน้ี 

(2.1.1) การใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย 
การใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย หมายถึง กรณี

ที่เจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจหนาที่ตรงตามกฎหมาย แตมีความมุงหมายอยางอื่นที่มิใชความมุง
หมายทีไดรับมอบอํานาจหนาที่ใหใชตามกฎหมาย หรือใชอํานาจหนาที่โดยผิดเจตนารมณของ
กฎหมายที่ใหอํานาจ โดยอาจจะเปนการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเพื่อมุงตอประโยชนสวนตัวหรือ
รักษาผลประโยชนสวนรวม 

(2.1.2) การกระทําโดยฝาฝนกฎหมาย 
การกระทําโดยฝาฝนกฎหมาย หมายถึง กรณีที่ฝายปกครอง

กระทําการที่ขัดตอกฎหมายหรือบังคับใชกฎหมายโดยมิชอบ นอกจากน้ียังรวมถึงกรณีที่ฝายปกครอง
ใชดุลพินิจโดยมิชอบ และการสําคัญผิดในการตีความบทกฎหมายดวย 

คําฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังที่กลาว
มาขางตนน้ัน มีลักษณะใกลเคียงกับประเภทคําฟองที่ขอใหศาลเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการ
กระทําทั้งหมดหรือบางสวนตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตมีการแตกตางกันใน
วัตถุแหงการฟองคดีบางประการ กลาวคือ ในกฎหมายฝรั่งเศสสิ่งที่นํามาฟองขอใหศาลเพิกถอนไดจะ
เปนมาตรการภายในฝายปกครองหรือมาตรการอื่นใดภายในฝายปกครองไมได ในขณะที่ศาลปกครอง
ไทยกําหนดคําไวกวางกวา คือ สามารถนํากฎ คําสั่ง หรือการกระทําใด มาเปนวัตถุแหงการฟองคดีได 

(2) ลักษณะการกําหนดคําบังคับของคําฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือ
คําสั่งทางปกครอง 

การฟองคดีประเภทน้ีถือวาเปนวิธีการต้ังสทิธิในการฟองคดีปกครองที่
ดีที่สุดของวิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส เน่ืองจากเปนทางที่ทําใหศาลปกครองควบคุมฝาย
ปกครองใหปฏิบัติการอยูในขอบเขตแหงกฎหมายและอํานาจหนาที่ ทั้งยังเปนการเปดโอกาสให
เอกชนไดมีทางควบคุมการกระทําของฝายปกครองไปในตัวดวย ศาลปกครองจึงอาจมีคําสั่งได 3 
ประการ คือ สั่งไมรับคําฟอง สั่งเพิกถอน หรือสั่งยกฟอง178 

2)  การฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาล 
(1) ลักษณะของคําฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาล179 
คําฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลน้ี เปนคําฟองที่มี

วัตถุประสงคเพื่อรับรองหรือคุมครองสิทธิของบุคคล ตลอดจนรับรองคาเสียหายที่เกิดข้ึน ซึ่งอาจจะมี
คําขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองได ลักษณะคําฟองประเภทน้ีจึงมุงหมายหรือคุมครองสิทธิ

                                                
178

 เรื่องเดียวกัน, หนา 95-96. 
179

 เรื่องเดียวกัน, หนา 97-99. 
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ของบุคคลคลายศาลยุติธรรมมากกวาที่จะมุงเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย
ออกจากระบบบริหารราชการ ผูมีสิทธิฟองคดีประเภทน้ีจงึไดแก ผูที่ถูกละเมิดสิทธิ คดีที่ฟองไดแก คดี
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง คดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง คดีเกี่ยวกับภาษีอากร 
และคดีเกี่ยวกับการเลือกต้ัง 

การฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลน้ี มีลักษณะ
แตกตางกับคดีที่ฟองเพื่อขอใหศาลสั่งเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองในประการสําคัญ ดังน้ี 

(1.1) คดีที่ฟองเพื่อขอใหศาลสั่ งเพิกถอนกฎหรือคําสั่ งทาง
ปกครอง เกิดข้ึนจากคําสั่งหรือขอบังคับหรอืการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหน่ึงทีมีลักษณะเปน
ลายลักษณอักษร สวนการฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลน้ัน อาจเกิดจากสัญญาทาง
ปกครอง การกระทําละเมิดในทางปกครองหรือการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง 

(1.2) คดีที่ฟองเพื่อขอใหศาลสั่ งเพิกถอนกฎหรือคําสั่ งทาง
ปกครอง มีความมุงหมายที่จะเพกิถอนคําสั่งขอบังคับหรอืการกระทําในทางปกครองอยางใดอยางหน่ึง
ที่มีลายลักษณอักษร สวนการฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลน้ัน มีความมุงหมายที่
จะใหกลับคือสูสิทธิเดิมหรือไดรับคาสินไหมทดแทน 

(1.3) คดีที่ฟองเพื่อขอใหศาลสั่ งเพิกถอนกฎหรือคําสั่ งทาง
ปกครองไมมีการตอสูกันระหวางคูความ ฝายผูฟองคดีเพียงแตเสนอหลักฐานวาคําสั่ง ขอบังคับ หรือ
การกระทําในทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและทําใหตนเสียประโยชนเทาน้ัน สวนการฟองขอให
ศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลน้ัน ตองสูกันอยางเต็มที่ ฝายผูฟองคดีตองพิสูจนวาตนถูกละเมดิ
สิทธิ 

(1.4) คดีที่ฟองเพื่อขอใหศาลสั่ งเพิกถอนกฎหรือคําสั่ งทาง
ปกครอง ไมตองเสียคาใชจายอยางใดอยางหน่ึง และไมตองใชทนายความก็ได  สวนการฟองขอใหศาล
ใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลน้ัน ตองเสียคาฤชาธรรมเนียมตามระเบียบและตองใชทนายความ
เปนผูวาคดี 

การพิจารณาแบงแยกคําฟองกฎหรือคําสั่งทางปกครองขององคกร
เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองออกจากคําฟองที่ศาลมีอํานาจเต็มน้ัน มีขอควรพิจารณาเกี่ยวกับการ
เลือกฟองคดี กลาวคือ จะใชคําฟองที่ใหศาลมีอํานาจเต็มไดก็ตอเมื่อผูฟองคดีไมไดมุงประสงคใหศาล
เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองเทาน้ัน แตมุงที่จะไดรับการเยียวยาในสวนอื่นดวย 

ลักษณะทั่วไปของคําฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของ
ศาลของฝรั่งเศสน้ี พอจะเทียบไดกับอํานาจของศาลปกครองของไทยในประเภทคําฟองขอใหใชเงิน
หรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําหรืองดเวนกระทําการตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และ (4) 
ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  

(2) ลักษณะการกําหนดคําบังคับของคําฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็ม
ตามอํานาจของศาล 

คําฟองขอใหศาลใชอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลน้ี เปนคําฟองที่
ศาลใชอํานาจของตนอยางเต็มรูปแบบที่สุดเพื่อใหสิทธิตามกฎหมายของคูกรณีกลับคืนมา โดยศาล



88 
 

ไมไดมีอํานาจเพียงแตเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทาน้ัน หากแตยังมี
อํานาจพิพากษาใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายหรือเปลี่ยนแปลงแกไขหรือสั่งการแทนกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครองน้ัน ๆก็ได จึงอาจเรียกคดีประเภทน้ีวาคดีฟองขอใหรับรองสิทธิหรือคดีฟองเรียกรองคา
สินไหมทดแทนก็ได แลวแตกรณี180 

(3) ประเภทของคาเสียหาย 
คาเสียหายจะถูกกําหนดข้ึนในรูปของการชําระเงนิทั้งหมดในครั้งเดียว 

หรือจะกําหนดใหแบงชําระเปนงวดก็ได ซึ่งการแบงชําระเปนงวดน้ีมักนํามาใชในกรณีที่ผูเสียหาย
ไดรับความเสียหายจนรางกานพิการ ในอีกทางหน่ึง หากปรากฏวาความเสียหายที่ผูเสียหายไดรับน้ัน
เพิ่มข้ึน ก็อาจมีการรองขอใหพิจารณากําหนดคาเสียหายน้ันใหมอีกครั้งหน่ึงก็ได โดยอาจกําหนดในรูป
ของการชําระทั้งหมดในงวดเดียว หรือแบงชําระเปนงวด ๆ ก็ได อน่ึง การกําหนดคาเสียหายใหมน้ี จะ
พิจารณาโดยอาศัยฐานจากสถานะทางเศรษฐกิจในวันที่ย่ืนคํารองขอใหพิจารณากําหนดคาเสียหายให
ใหม181 

ดังน้ัน การทีรัฐมีอํานาจควบคุม กํากับดูแลเอกชนในการใหบริการ
สาธารณะ หากการใชอํานาจหรือปฏิบัติหนาที่ ดังกลาวเปนการละเมิดตอเอกชนคูสัญญาหรือ
ประชาชนผูไดรับบริการสาธารณะใหไดรับความเสียหาย ผูเสียหายก็มีสิทธิในการฟองศาลปกครองให
พิจารณาและวินิจฉัยตามประเภทการฟองคดีที่ใหศาลมีอํานาจเต็มตามอํานาจของศาลได 

 
3.2  ประเทศอังกฤษ 

 
ระบบกฎหมายของอังกฤษไมมีการจําแนกประเภทของกฎหมายออกเปนกฎหมายมหาชน

และกฎหมายเอกชนที่ถือวามีเน้ือหาที่แยกจากกันโดยชัดเจนดังเชนที่ปรากฏในระบบกฎหมายของ
ฝรั่งเศสหรือไทย ดังน้ันระบบสัญญาที่เปนอยูในประเทศอังกฤษจึงไมมีการจําแนกวามีสัญญาตาม
กฎหมายมหาชนที่แยกออกไปจากสัญญาตามกฎหมายเอกชนแตอยางใด ดังน้ันสัญญาในภาครัฐของ
อังกฤษจึงเปนสัญญาที่มีลักษณะพื้นฐานเชนเดียวกับสัญญาทางแพงที่ทําข้ึนระหวางเอกชนกับเอกชน
โดยทั่วไป คือตองอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมายวาดวยสัญญาทั่วไปและตองอยูภายใตอํานาจของ
ศาลที่มีอํานาจพิจารณาคดีแพงโดยทั่วไป182 

สัญญาระหวางรัฐกับเอกชนในประเทศอังกฤษจึงไมมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทานบริการ
สาธารณะเหมือนในประเทศไทยและฝรั่งเศส แตสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนในประเทศอังกฤษมี
ลักษณะเปนสัญญาที่ใหเอกชนเขามาดําเนินการบริการสาธารณะที่เรียกวา Public Private 

                                                
180

 เรื่องเดียวกัน, หนา 99-100. 
181 เจตน สถาวรศีลพร, เรื่องเดิม, หนา 3–4. 
182 Colin C. Turpin, International Encyclopedia of Comparative Law, Vol. VII 

(Leiden, Netherlands: Martinus Nijhoff, 1982), p. 34 อางถึงใน บุญสง ศิริพันธโนน, สิทธิ
พิเศษของรัฐในการแกไขสัญญา (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2536), หนา 38-39. 
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Partnerships หรือสัญญา PPP การศึกษาสัญญาของภาครัฐของประเทศอังกฤษจึงควรที่จะศึกษา 
เพื่อจะไดนํามาวิเคราะหและเปรียบเทียบกับสัญญาที่รัฐใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทย 

 
3.2.1 วิวัฒนาการและขั้นตอนในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 

3.2.1.1  วิวัฒนาการของบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชน 
ประเทศอังกฤษเปนประเทศที่ใชกฎหมายระบบคอมมอนลอว หรือที่เรียกวากฎหมาย

ไมเปนลายลักษณอักษร ไมเหมือนในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทยที่ใชกฎหมายระบบซีวิลลอว 
หรือที่เรียกวาระบบประมวลกฎหมาย สัญญาของภาครัฐในอังกฤษจึงยอมมีความแตกตางกันอยาง
เห็นไดชัด ทั้งในเรื่อง การนําคดีข้ึนสูศาล หลักการและแนวคิดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และ
กฎหมายที่ใชบังคับเมื่อเกิดขอพิพาทข้ึน ดังน้ันการศึกษาถึงการแบงแยกของความเปนกฎหมาย
มหาชนและเอกชนของประเทศอังกฤษจึงเปนสิ่งสําคัญ 

ประเทศอังกฤษยอมรับความแตกตางระหวางกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน
ต้ังแตศตวรรษที่ 19 ในขณะที่ประเทศที่ใชประมวลกฎหมายเนนการแบงแยกพิจารณาคดีพิพากษาคดี
ตามกฎหมายแตละประเภทออกจากกัน ระบบคอมมอนลอวของอังกฤษกลับเนนวิธีพิจารณาความ
สําหรับคดีแตละประเภทวามุงบังคับแกกิจการสาธารณะของหนวยงานของรัฐหรือบังคับแตสิทธิ
เอกชนของพลเมือง นักวิชาการใชคําวา กฎหมายมหาชน ในความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายปกครอง เมื่อนักกฎหมายอังกฤษพูดถึงกฎหมายมหาชนก็จะมุงถึงประเด็นการตรวจสอบโดย
ฝายตุลาการ (Judicial Review) อาจกลาวไดวาความแตกตางของกฎหมายมหาชนกับกฎหมาย
เอกชนตามความเปนจริงของกฎหมายอังกฤษ คือ หากประชาชนประสงคจะฟองรองเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครอง วิธีการที่นํามาใชบังคับไดแก กระบวนการตรวจสอบโดยฝายตุลา
การน่ันเอง แตคดีจะไมไดรับการพิจารณาจากศาลอื่นเพราะไมมีระบบศาลปกครองแยกออกไปจาก
ระบบศาลธรรมดา แมวาจะมีคณะกรรมการผูเช่ียวชาญทางปกครองหลายคณะ คําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการผูเช่ียวชาญยังอยูภายใตการตรวจสอบของศาลธรรมดา สาธารณชนในประเทศอังกฤษ
ไมเคยคํานึงวาคณะกรรมการผูเช่ียวชาญ มีสถานะเปนศาล และกฎหมายปกครองในอังกฤษมิไดแยก
ออกจากกฎหมายทั่วไปในกฎหมายประเพณี สัญญาระหวางเอกชนกับรัฐบังคับตามหลักเกณฑ
เดียวกับที่ใชตามสัญญาระหวางเอกชนกับเอกชน ศาลอังกฤษไมมองวากฎหมายมหาชนกับกฎหมาย
เอกชนมีความแตกตางกันอยางเห็นไดชัด183 

ตามกฎหมายของอังกฤษ อํานาจในการมอบหมายใหผูอื่นเปนคูสัญญาและ
ดําเนินการตามสัญญา (Delegation) เปนอํานาจที่กฎหมายกําหนดไวใหหนวยงานของรัฐอยางชัดเจน
และไมใชเปนเรื่องของตัวการและตัวแทน (Principal and Agent) ตามกฎหมายเอกชน ดังน้ัน
ความคิดตาง ๆ ในเรื่องของกฎหมายตัวการและตัวแทน เชน ตัวแทนเชิด หรืออํานาจโดยปริยายของ

                                                
183 จิรนิติ หะวานนท, “กฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนในระบบกฎหมายคอมมอนลอว

ของอังกฤษกบัระบบประมวลกฎหมายของฝรัง่เศส,” ดุลพาห 44 (มกราคม-มีนาคม 2540): 88-89. 
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ตัวทาน จึงนํามาใชบังคับไมได184  ยกเวนการทํางานในกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ จะมีการมอบ
อํานาจใหกันเสมอ เพราะถือวาขาราชการในกระทรวงคือสวนหน่ึงของตัวรัฐมนตรีน่ันเอง เวนแต
สภาพของเรื่องจะเปนอํานาจเฉพาะตัวของรัฐมนตรี185  การศึกษาวิวัฒนาการของการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยเอกชนในประเทศอังกฤษน้ันสามารถแบงออกไดเปน 3 ยุคสมัย ไดแก 

1) ยุคพระราชอํานาจของกษัตริย 
พระเจาวิลเลียม ไดทรงสถาปนาระบอบศักดินารวมศูนยอํานาจ และพระ

ราชอํานาจของพระมหากษัตริยในอังกฤษ (Royal Prerogative) เปนที่มาของสถาบันตาง ๆ ใน
ระบอบการปกครองและระบบกฎหมายอังกฤษ โดยทรงใชพระราชอํานาจผานสภาที่ปรึกษาราชการ
แผนดิน หรือที่เรียกวา Privy Council ในปจจุบันการบริหารราชการแผนดินทางดานนิติบัญญัติ 
บริหาร และตุลาการ โดยในทางตุลาการที่สําคัญพระมหากษัตริยจะทรวงพิจารณาคดีผานศาลหลวง
ซึ่งเดิมเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาคดีที่มีความสําคัญเทาน้ัน ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมเขตอํานาจ
ของศาลตาง ๆ ตามพระราชบัญญัติวาดวยการพิจารณาอรรถคดี  (Judicature Act 1873) และ 
1875 นับแตน้ันเปนตนมาจนกระทั่งปจจุบัน ศาลหลวงเปนศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป คําพิพากษาของ
ศาลหลวงเปนคําพิพากษาที่มีผลผูกพันทั่วราชอาณาจักรตามหลักจารีตประเพณีที่มีผลทั่วไปอันเปน
ที่มาของคําวา คอมมอนลอว (Common Law) และไดวิวัฒนาการระบบศาลของอังกฤษจนกระทั่ง
เปนศาลไฮนคอรด (High Court) ศาลอุทธรณ (Court of Appeal) และศาลสภาขุนนาง (House of 
Lords) ที่เปนอยูในปจจุบัน186 

ในยุคสมัยดังกลาวไดปรากฏหลักการที่สําคัญทางดานสัญญาของฝาย
ปกครอง 2 ประการเกี่ยวกับความรับผิดทางกฎหมายของรัฐไดแก 1. พระมหากษัตริยจะทรงกระทํา
ผิดมิได (The King can do no Wrong) และ 2. พระมหากษัตริยจะไมถูกดําเนินคดีในศาลของ
พระองค (The King could not be Sued in His Own Courts) หลักการดังกลาวขางตน
หมายความวารัฐ จะถูกฟองรองหรือดําเนินคดีในศาลอันเกิดจากความผิดทั้งหลายไมวาทางสัญญา
หรือทางละเมิดมิได หากมีการละเมิดเกิดข้ึนโดยขาราชการหรือรัฐมนตรี เอกชนก็ชอบจะฟองให
รัฐมนตรีหรือขาราชการน้ัน ๆ รับผิดเปนสวนตัวตามหลักกฎหมายแพงวาดวยเรื่องละเมิดทั่ว ๆ ไปได 
แตจะฟองรัฐไมได187 

 

                                                
184 ไชยวัฒน บุญนาค, “สัญญาระหวางรัฐกบัเอกชน: Which Way to Go?,” วารสาร

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 35, 2 (มิถุนายน 2549): 271-272. 
185 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, นิติกรรมทางปกครองในกฎหมายอังกฤษ (กรุงเทพฯ: 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2529), หนา 470. 
186

 ชวลิต เศวตสุด, สัญญาของฝายปกครองในระบบกฎหมายคอมมอนลอว: ศึกษากรณี
ระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกาและอังกฤษเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), หนา 101. 

187 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “ระบบควบคุมฝายปกครองโดยศาลในประเทศอังกฤษ,” วารสาร
กฎหมาย 14, 2 (มกราคม 2536): 70  อางถึงใน ชวลิต เศวตสุด, เรื่องเดิม, หนา 101. 
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2) ยุคอํานาจอธิปไตยของรัฐสภา 
หลักที่วา อํานาจอธิปไตยเปนของสภา (Sovereigvty of Parliamend) 

เกิดข้ึนภายหลัง ค.ศ. 1688 สืบเน่ืองจากอํานาจของพระมหากษัตริยในการบริหารราชการแผนดินที่มี
อยางมากมายและไดมีความพยายามที่จะขยายขอบเขตอํานาจน้ันออกไปอันสงผลใหเกดิปญหาในการ
ปฏิบัติราชการ รวมทั้งทําใหเกิดความเดือนรอนตลอดจนกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน รัฐสภาออกกฎหมายจํากัดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยอันไดแก Bill of Rights 
1689 และ Act of Settlement 1701 เพื่อแกไขเพิ่มเติม Bill of Rights ในสวนของการสืบพระราช
บัลลังกของราชวงศอังกฤษ ย่ิงไปกวาน้ัน ตอมาในภายหลัง รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติ Crown 
Proceeding Act 1947 เพื่อยกเลิกเอกสิทธ์ิที่จะไมถูกดําเนินคดีในศาลในหลายกรณีลง โดยเฉพาะ
ความรับผิดทางแพงของรัฐมนตรีซึง่ถือเปนสวนหน่ึงของผูรับใชพระมหากษัตริย และไมตองรับผิดตาม
หลักคอมมอนลอวที่วาพระมหากษัตริยจะทรงกระทําผิดมิได และหลักที่วาพระมหากษัตริยจะไมทรง
ถูกดําเนินคดีในศาลของพระองค188 

อยางไรก็ตามถึงแมวาในปจจุบัน กฎหมายของสหภาพยุโรป และกฎหมาย
วาดวยสิทธิมนุษยชนสามารถที่จะมีผลผูกพันที่เหนือกวากฎหมายของรัฐสภาก็ตาม แตกรณีที่จะมีผล
เหนือกวาในลักษณะดังกลาวไดก็ตอเมื่อกฎหมายภายในประเทศไดใหอํานาจเชนน้ันไวโดยชัดแจงดวย
เทาน้ัน 

3) ยุคการเปลี่ยนแปลงอํานาจอธิปไตยของรัฐสภา 
เมื่อรัฐสภามีความจําเปนตองตรากฎหมายจํานวนมากเพื่อคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ และรัฐสภาไมอาจที่จะกําหนดรายละเอียดไวในกฎหมายแมบททั้งหมด ประกอบ
กับรัฐบาลเปนฝายควบคุมเสียงขางมากในรัฐสภา รัฐสภาไดมอบอํานาจใหฝายบริหารสามารถที่จะ
ตรากฎหมายลําดับรองเพื่อแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกพระราชบัญญัติซึ่งเปนกฎหมายแมบทได แต
อยางไรก็ตาม กฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาและใหอํานาจในการตราพระราชกําหนดไดจะตองระบุเปน
บทบัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวดวยวา “A Provision in  a bill which Enables Primary 
Legislation to be Amended or Repealed by Subordinate Legislation with or without 
Further Paliamentary Scrutiny คําสั่งของรัฐมนตรี (Ministerial Orders)” หรือพระราชกฤษฎีกา
โดยสภาองคมนตรี (Order in Council) มีสภาพบังคับเทียบเทากับพระราชบัญญัติ (Same Force 
as an Act of Paliament) ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติ Deregulation and Contracting 
Out Act 1994 ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะที่รัฐสภาไดมอบอํานาจใหแกฝายบริหารกฎหมายที่ใหอํานาจ
แกฝายบริหารในการตรากฎหมายลําดับรองในปจจุบัน ไดแก พระราชบัญญัติ Regulatory Reform 
Act 2001 

อยางไรก็ตามถึงแมกฎหมายลําดับรองอาจแกไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิก
กฎหมายแมบทไดก็ตาม แตผูที่ออกกฎหมายลําดับรองมีหนาที่ที่จะตองหารือกับผูมีสวนไดเสียในผล
แหงประกาศดังกลาวซึ่งเปนไปตามหลักการรับฟงคูกรณีทุกฝายในระบบกฎหมายปกครอง 

                                                
188 เรื่องเดียวกัน, หนา 70 อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 101. 
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นอกจากน้ัน กฎหมายลําดับรองดังกลาวก็อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของรัฐสภาดวยเชนกัน โดย
แยกออกไดเปน 3 กรณี ไดแก 

(1) กฎหมายทั่วไป ฝายบริหารสามารถที่จะประกาศใชบัง คับ
กฎหมายลําดับรอง เชนวาน้ันไดทันที แตจะตองสงใหรัฐสภาพิจารณาความชอบดวยกฎหมาย 

(2) กฎหมายที่มีความสําคัญ ฝายบริหารจะตองเสนอรางตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณาโดยรัฐสภามีสิทธิที่จะคัดคานไมใหมีการประกาศใชบังคับกฎหมายลําดับรองดังกลาวได 

(3) กฎหมายที่เกี่ยวกับภาษีอากร และการกระทําความผิดในทาง
อาญาและอื่น ๆ ที่บัญญัติในพระราชบัญญัติ Regulatory Reform Act 2001 ฝายบริหารจะตอง
เสนอเพื่อขอความเห็นชอบตอและรับรองจากรัฐสภา 

โดยผลของกระบวนการและข้ันตอนดังกลาว อํานาจในทางปฏิบัติของ
รัฐมนตรีจึงเพิ่มข้ึนอยางมาก ดังน้ันรัฐสภาจึงไดต้ังคณะกรรมการข้ึนมาเพื่อพิจารณาควบคุมตรวจสอบ
การบริหารงานของฝายบริหาร 2 คณะ เพื่อกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าที่จะตองมีการกําหนดข้ึน ไดแก 

1. คณะกรรมาธิการอํานาจของรัฐมนตร ี
2. คณะกรรมาธิการพิจารณาอํานาจคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท

ของฝายบริหารและการไตสวน 
ในระยะตอมาไดเกิดกระแสความนิยมในการรวมลงทุนระหวางรัฐและ

เอกชนในการกอสรางสิ่งสาธารณูปโภคของประเทศอังกฤษ เกิดข้ึนภายใตแนวความคิดเสรีนิยมของ
รัฐบาลพรรคอนุรกัษนิยม (Conservative Party) โดยมีนางมากาเร็ต แทชเชอรเปนนายกรัฐมนตรี ซึ่ง
ใชระบบเศรษฐกิจแบบเปดเสรีใหภาคเอกชนเขามารวมลงทุนในบริการสาธารณะ หรือใหเขามา
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของภาครัฐโดยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) การบริหารภายใต
แนวความคิดเศรษฐกิจเชนน้ี จึงทําใหรัฐบาลอังกฤษสามารถแกปญหาภาวะเศรษฐกิจที่ตกตํ่าเกิดข้ึน
ทั่วโลกในทศวรรษที่ 70 ไดสําเร็จและเกิดการพัฒนาระบบการรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชนใน
รูปแบบ Private Finance Initiative ซึ่งเปนรูปแบบหน่ึงของการรวมลงทุนแบบ Public Private 
Partnerships (PPP)189  

การรวมทุนแบบ Private Finance Initiative ดังกลาว ไดปรากฏข้ึนอยาง
เปนทางการในการประกาศผลสําเร็จของการใหภาคเอกชนเขามารวมลงทุนในโครงการสาธารณะของ 
นาย เคน คลารก (Ken Clarke) ซึ่งเปน The Chancellor  ในป ค.ศ. 1992 เมื่อพรรคแรงงาน 
(Labour Party) ไดรับการเลือกต้ังในป 1997 กระแสความนิยมในการรวมลงทุนกับภาคเอกชนก็
ไดรับการประสานทางนโยบายมาอยางตอเน่ือง จนกระทั่งไดมีการจดัต้ังคณะกรรมการหุนสวนทวิภาค
ของสหราชอาณาจักร (Partnerships UK: PUK) ในป ค.ศ. 2000 ซึ่งเปนองคกรกลางที่มีหนาที่ในการ
ใหคําปรึกษาและพัฒนาระบบการเขารวมทุน ทําใหระบบรวมทุนของประเทศอังกฤษไดรับการพัฒนา
มาอยางตอเน่ือง 

                                                
189 กฤษณพงศ ชาญวิรวงศ, ปญหาขอกฎหมายเก่ียวกับการรวมทุนระหวางรัฐและเอกชน

ในรูปแบบหุนสวนทวิภาค (PPPs) ท่ีปรากฏในประเทศไทย (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2553), หนา 64. 
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3.2.1.2 กระบวนการในการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชน 
ข้ันตอนในการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนในประเทศอังกฤษน้ัน จะไม

เหมือนประเทศฝรัง่เศสและประเทศไทยเพราะในประเทศอังกฤษน้ันจะไมมีการใหสัมปทานแตรัฐบาล
อังกฤษก็ตองการใหมีเอกชนมาลงทุนจัดทําบริการสาธารณะกับรัฐไมวาจะในรูปแบบการรวมจัดทํา
หรือการจัดซื้อจัดจางที่มีอยูแลวในทุก ๆ ประเทศ ข้ันตอนในการจัดทําน้ีจึงสามารถแยกพิจารณาตาม
รูปแบบของสัญญาของรัฐประเทศอังกฤษ ดังน้ี 

1) สัญญาจัดซื้อจัดจาง 
ระเบียบวาดวยสัญญาจัดซื้อจัดจางแตละประเภทในภาพรวมจะมีลักษณะ

คลายคลึงกัน กลาวคือ ระเบียบขอบังคับดังกลาวจะใชบังคับกับหนวยงานของรัฐตาง ๆ (Public 
Bodies) ที่ระบุไวในระเบียบขอบังคับน้ันซึ่งจะเรียกวา หนวยงานของรัฐที่จะเขาทําสัญญา 
(Contracting Authorities) เชน รัฐมนตรี (Ministers) กระทรวง (Departments) สภา
ผูแทนราษฎร (House of Common) สภาขุนนาง (House of Lords) เปนตน เมื่อหนวยงานของรัฐ
ตองการจะใหมีการเสนอราคาโดยเอกชนคูสัญญาโดยที่จะจัดซื้อหรือเชาสินคาตาง ๆ ซึ่งกระบวนการ
ที่สําคัญในการดําเนินการเพื่อการจัดซื้อจัดจางแยกไดเปน 3 ประการ ที่หนวยงานของรัฐจะเขาทํา
สัญญา โดยจะตองเลือกแนวทางใดแนวทางหน่ึง ดังน้ี190 

(1) การ เ ชิญชวนใหร วมประกวดราคาโดยเปด เผย (Open 
Procedure) 

การเชิญชวนใหรวมประกวดราคาโดยเปดเผย (Open Procedure) 
ใชในกรณีบคุคลทั่วไปสามารถเขารวมประกวดราคาตอหนวยงานของรัฐไดโดยเสร ี

(2) การจํากัดผูเขารวมประมูล (Restricted Procedure)  
การจํากัดผูเขารวมประมูล (Restricted Procedure) ใชในกรณีที่

หนวยงานของรัฐที่จะเขาทําสัญญาเห็นวา การจํากัดจํานวนเอกชนคูสัญญาที่จะเขารวมเสนอราคาใน
โครงการที่ตองการความเช่ียวชาญเฉพาะเมื่อคํานึงถึงคุณสมบัติของเอกชนคูสัญญาหรือคุณลักษณะ
ทางเทคนิคของสินคาหรือบริการจะเปนการสนับสนุนใหมีการเขารวมประกวดราคามากกวาการ
ประกวดราคาโดยเสร ี

(3) การเจรจาตอรอง (Negotiated Procedure) 
การเจรจาตอรอง (Negotiated Procedure) ใชในกรณีที่หนวยงาน

ของรัฐที่จะเขาทําสัญญาตองการใหมีการนําเสนอโครงการ และมีการเจรจาตอรองเงื่อนไขและ
ขอกําหนดตาง ๆ กับเอกชนรายใดหลายหน่ึงหรือหลายรายเพื่อประโยชนสูงสุดของรัฐตามหลักเกณฑ 
เงื่อนไขและวิธีการที่กําหนดไวในระเบียบดังกลาว 

2) สัญญาใหเอกชนเขารวมงานในกิจการของรัฐ (Public Private 
Partnership: PPP)  

การเขารวมงานระหวางภาครัฐกับเอกชนเปนความพยายามอยางย่ิงของ
รัฐบาลในการที่จะฟนฟูการจัดใหมีบริการสาธารณะของประเทศอังกฤษซึ่งจะพบวามีหลากหลาย

                                                
190 ชวลิต เศวตสุด, เรือ่งเดิม, หนา 124-125. 
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องคกรภาคเอกชนที่เขาไปมีสวนเกี่ยวของในภาครัฐเกี่ยวกับการดําเนินการดังกลาว ความรวมมือหรือ
ความชวยเหลือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนกลางกับบริษัทเอกชนมักจะ
ถือวาเปนการเขารวมงานระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน ฝายบริหารพยายามที่จะขยายขอบขายของ
การใหความรวมมือในการเขารวมงานหรอืดําเนินการในกิจการของรัฐเน่ืองจากเห็นวาเปนแนวทางที่ดี
ที่สุดในการที่จะปรับปรุงบริการสาธารณะใหดีย่ิงข้ึนโดยเห็นวาบริษัทเอกชนจะมีประสิทธิภาพในการ
บริหารงานแบบขาราชการในสายการบังคับบัญชาและอยูภายใตขอจํากัดของกฎหมายที่เกี่ยวของ 
และความเช่ียวชาญทางดานการจัดการและความเฉียบแหลมทางการเงินของภาคเอกชนจะเปนสวน
สําคัญในการสรางมูลคาเพิ่มใหแกภาษีอากรของผูเสียภาษีทั้งหลาย191 

ในปจจุบันการใหเอกชนเขารวมงานในกิจการของรัฐในประเทศอังกฤษน้ัน 
จะถูกกําหนดโดยกฎหมายThe Public Contracts Regulations 2006 และ The Utilities 
Contracts Regulations 2006 ซึ่งกฎหมายทั้ง 2 ฉบับออกเพื่ออนุวัตการตาม Directive ของ
สหภาพยุโรปที่เปนการรองรับหลักการเกี่ยวกับมาตรฐานการจัดซื้อจัดจางของสหภาพยุโรปตามที่
กําหนดไว European Communities Act 1972 โดย Public Contracts Regulations 2006 จะ
เปนการอนุวัตตาม Directive 2004/18/EC และ The Utilities Contracts Regulations 2006 จะ
เปนการอนุวัตตาม Directive 2004/17/EC ซึ่งกฎหมายดังกลาวใชบังคับในสหราชอาณาจักรยกเวน
ประเทศสกอตแลนด192 การใหเอกชนเขารวมงานในกิจการของรัฐในอังกฤษน้ันมีรูปแบบที่สําคัญ คือ 
การใหเอกชนเขารวมงานในกิจการของรัฐแบบ Publicfinance Initiative (PFI) 

การใหเอกชนเขารวมงานในกิจการของรัฐแบบ Publicfinance Initiative 
(PFI) ถือวาเปนรูปแบบการรวมดําเนินการรูปแบบหน่ึงของการรวมดําเนินการแบบ PPP ที่สวนใหญ
จะกําหนดใหคูสัญญาฝายเอกชนเปนผูออกแบบกอสราง จัดหาเงินทุน และดําเนินงาน โดยรัฐจะเปนผู
กําหนดผลลัพธที่ตองการแตรัฐจะไมไดเปนเจาของสินทรัพย มีข้ันตอนในการใหเอกชนเขารวมงาน 
ดังน้ี  

(1) ข้ันตอนการประเมินความเหมาะสมในการทําสัญญา 
การประเมินความคุมคาทางการเงินของโครงการ ถือเปนข้ันตอน

ปฏิบัติเริ่มตนที่หนวยงานของรัฐตองพิจารณาถึงความเหมาะสมวาโครงการรวมดําเนินการดังกลาว
เหมาะสมจะใชวิธีการรวมดําเนินการกับเอกชนหรือไม เน่ืองจากโครงการรวมดําเนินการสวนใหญจะ
เปนโครงการที่ใชงบลงทุนคอนขางสูง การประเมินความคุมคาทางการเงินจึงมีความสําคัญเปนอยาง
มากโดยจะตองพิจารณาจากปจจัยหลาย ๆ  อยางประกอบกัน สําหรับข้ันตอนการประเมินความคุมคา
ทางการเงินของประเทศอังกฤษจะเปนคูมือแนวทางปฏิบัติที่ ช่ือวา “Value for Money 
Assessment Guidance” ที่ออกใชบังคับในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2006 โดยคูมือดังกลาวจะใช
สําหรับการประเมินความคุมคาทางการเงินของโครงการรวมดําเนินการแบบ PFI เปนหลัก แตหาก

                                                
191 เรื่องเดียวกัน, หนา 128. 
192 กุลศักด์ิ ชวยชู, เรื่องเดิม, หนา 91. 
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หนวยงานของรัฐที่ใชรูปแบบในการรวมดําเนินการในระบบ PPP อื่น ที่ไมใชแบบ PFI ก็สามารถใช
คูมือน้ีในการพิจารณาได โดยมี 3 ข้ันตอน ดังน้ี193 

(1.1) ข้ันตอนการประเมินแผนงาน (Programme Level 
Assessment) 

ข้ันตอนการประเมินแผนงานเปนการวิเคราะหในเชิงคุณภาพและ
คุณภาพและเชิงปริมาณของโครงการวาแผนงานดังกลาวมีความเหมาะสมที่จะนํารูปแบบการ
ดําเนินการ แบบ PFI มาใชกับโครงการดังกลาวหรือไม มีหลักเกณฑ ดังน้ี 

(1.1.1) แผนงานตองสามารถใชไดจริง (Viability) 
การประเมินในสวนน้ีจะเปนการประเมินเกี่ยวกับประเด็น

ดานประสิทธิภาพของโครงการ หนาที่ความรับผิดชอบ หรือเงินทุนที่จะใชในการจัดทําบริการ
สาธารณะ 

(1.1.2) แผนงานต องตอบสนองต อความต องการ 
(Desirability)  

การประเมินในสวนน้ีจะเปนการประเมินเกี่ยวกับ
ประโยชนที่จะไดรับจากกระบวนการจัดซื้อจัดจางหลาย ๆ รูปแบบ เชน แรงจูงใจของโครงการและการ
กระจายความเสี่ยงเทยีบกับการจดัซื้อจัดจางตามปกติและตองมีการพิจารณาถึงขอดีขอเสยีของสัญญา 

(1.1.3) แผนงานตองสามารถทําใหสําเร็จได (Achienability) 
การประเมินในสวนน้ีจะเปนการวัดความสนใจของตลาด

ทักษะและความสามารถของผูรวมดําเนินการฝายเอกชน ความเสี่ยงตาง ๆ และขอจํากัดของผูใหกู 
เงินลงทุน  

(1.2) ข้ันตอนการประเมินโครงการ (Project Level Assessment)  
ข้ันตอนการประเมินโครงการเปนข้ันตอนที่พิจารณาเพื่อทําให

แนใจวาโครงการที่จะดําเนินการน้ันสอดคลองกับแผนงานที่ไดพิจารณาไปกอนหนาน้ีและสามารถนํา
แผนดังกลาวมาจัดทําเปนโครงการไดหรือไม ใชหลักเกณฑเชนเดียวกับการประเมินแผนงาน194 

(1.3)  ข้ันตอนการประเมินการจัดซื้อจัดจาง (Procurement 
Level Assessment) 

ข้ันตอนการประเมินการจัดซื้อจัดจางเปนการพิจารณาเพื่อให
แนใจวาจะเกิดกระบวนการคัดเลือกผูรวมดําเนินการที่มีศักยภาพ มีการกระจายความเสี่ยงที่
หลากหลายและเหมาะสม รวมทั้งเหมาะสําหรับโครงการที่มีโครงสรางและระดับทางการเงินที่มีความ
ซ้ําซอน195 

 

                                                
193 HM Treasury, Value for Miney Assessment Guidance (London: n.p., 2006) 

อางถึงใน กุลศักด์ิ ชวยชู, เรื่องเดิม, หนา 100-102. 
194 Ibid., pp. 27-40 อางถึงใน เรือ่งเดียวกัน, หนา 102. 
195 Ibid., pp. 41-49 อางถึงใน เรือ่งเดียวกัน, หนา 102. 



96 
 

(2)  ข้ันตอนการเปดประมูลโครงการ 
ในโครงการสาธารณะที่ภาครัฐตองการการลงทุนรวมกับภาคเอกชน

น้ัน ภายใตระบบการรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชนของ The Public Regulations 2006 ภาครัฐ
จะตองสงรายละเอียดเกี่ยวกับโครงการที่จะลงทุน และวิธีการติดตอกับภาครัฐ ใหแกคณะกรรมการ
โครงการประจําสหภาพยุโรปที่ 1564/2005 เพื่อที่คณะกรรมการจะไดประกาศโครงการดังกลาวใน
ราชกิจจานุเบกษาของสหภาพยุโรปใหแกภาคเอกชนที่มีความสนใจจะไดศึกษารายละเอียดของ
โครงการ ภายหลังจากคณะกรรมการโครงการประจําสหภาพยุโรปที่ 1564/2005 จะตองแจงการ
ประกาศดังกลาวตอคณะกรรมาธิการประจําสหภาพยุโรป (The Commission European)196 

ข้ันตอนการเปดประมูลโครงการ ในประเทศอังกฤษน้ัน สามารถแบง
ออกไดเปน 5 รูปแบบ ดังน้ี 

(2.1) การประมูลแบบเสรี (The Open Procedure)197 
การเปดประมูลแบบเสรีเปนรูปแบบหน่ึงในวิธีการที่ภาครัฐใชใน

การคัดเลือกเอกชนผูซึ่งสนใจในการลงทุนโครงการสาธารณะโดยการเปดประมูลเสรี และใหผูที่มี
ความสนใจสามารถย่ืนประมูลไดโดยไมมีขอจํากัดใด ๆ เวนแตเปนคุณสมบัติพื้นฐานที่รัฐไดกําหนดไว 
โดยการเปดประมูลในรูปแบบน้ีภาครัฐจะเปดโอกาสใหภาคเอกชนย่ืนขอเสนอในการประกวดราคาได
โดยภาครัฐไมมีสิทธิที่จะคัดเลือกผูประมูลไดซึ่งจะทําใหผูเขารวมประมูลมีจํานวนมากกวาการประมูล
รูปแบบอื่น 

ในข้ันตอนการเปดประมูลโครงการน้ัน หนวยงานเจาของ
โครงการจะตองประกาศเน้ือหาของโครงการและขอเสนอในการใหภาคเอกชนเขามารวมลงทุนตาม
การประกาศแผนงานรวมทนุระหวางรฐัและเอกชนที่ไดสงไปใหคณะกรรมการโครงการประจําสหภาพ
ยุโรปที่ 1564/2005 ประกาศในกิจจานุเบกษาของสหภาพยุโรป เพื่อเปดประมูลโครงการ ให
ภาคเอกชนย่ืนขอเสนอเขารวมทุนกับภาครัฐ  

ในสวนการกําหนดเวลาของภาครัฐเรื่องการตอบรับขอเสนอใน
การประมูลโครงการของภาคเอกชน ภาครัฐจะตองกําหนดเวลาในการตอบรับที่จะประมูลไมนอยกวา 
52 วันนับต้ังแตวันที่ไดออกประกาศ และภาครัฐจะตองสงขอมูลที่จําเปนในการเขารวมทุนในเรื่อง
ประสิทธิภาพของภาคเอกชนที่ภาครัฐตองการในระยะเวลาไมนอยกวาหกวันกอนที่ถึงกําหนดในการ
สงคําตอบรับ และภาครัฐจะตองคัดเลือกผูที่ย่ืนขอเสนอที่ดีที่สุดในการใหราคาตํ่าสุดในการที่ภาครัฐ
ตองเสียคาใชจาย 

(2.2) การประมูลแบบจํากัดจํานวนผูเขาประมูล (The Restrivted 
Procedure)198 

ในข้ันตอนการเปดประมูลโครงการน้ัน หนวยงานเจาของ
โครงการจะตองประกาศเน้ือหาของโครงการและขอเสนอในการใหภาคเอกชนเขามารวมลงทุนตาม

                                                
196 กฤษณพงศ ชาญวิรวงศ, เรื่องเดิม, หนา 73. 
197 เรื่องเดียวกัน, หนา 73-74. 
198 เรื่องเดียวกัน, หนา 74-75. 
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การประกาศแผนงานรวมทนุระหวางรฐัและเอกชนที่ไดสงไปใหคณะกรรมการโครงการประจําสหภาพ
ยุโรปที่ 1564/2005 ประกาศในกิจจานุเบกษาของสหภาพยุโรป เพื่อเปดประมูลโครงการ ให
ภาคเอกชนย่ืนขอเสนอเขารวมทุนกับภาครัฐเชนเดียวกันกับการประมูลแบบเปดเสรี 

ในสวนการกําหนดเวลาของภาครัฐเรือ่งการตอบรับขอเสนอในการ
ประมูลโครงการของภาคเอกชน ภาครัฐจะตองกําหนดเวลาในการตอบรับที่จะประมูลไมนอยกวา 37 
วันนับต้ังแตวันที่ไดออกประกาศ เมื่อภาคเอกชนตอบรับขอเสนอแลว ภาครัฐจะตองทําการประเมิน
คุณสมบัติทั่วไปและลักษณะตองหามที่กฎหมายไดกําหนดไว เพื่อจะคัดเลือกภาคเอกชนที่มีสิทธิย่ืน
ซองประกวดราคาไดและคัดเลือกเอกชนที่มีความเหมาะสมไมนอยกวา 5 องคกร หลังจากไดทําการ
คัดเลอืกแลว ภาครัฐจะตองสงหนังสือเชิญภาคเอกชนที่มีสิทธิเขารวมประมูล โดยมีระยะเวลาในการ
ตอบรับไมนอยกวา 40 วัน นับต้ังแตวันที่สงหนังสือเชิญ 

(2.3) การประมูลโดยการเจรจาตอรอง 
การประมูลโดยการเจรจาตอรอง หมายถึง กระบวนการคัดเลือก

สัญญาที่หนวยงานของรัฐจะทําการเจรจาตอรองกับผูประกอบธุรกิจรายเดียวหรือหลายรายเกี่ยวกับ
ขอกําหนดเงื่อนไขของสัญญา199 

หนวยงานของรัฐอาจใชวิธีเลือกคูสัญญาโดยการเจรจาตอรองได
ใน 2 กรณี ดังน้ี 

(2.3.1) กรณีที่มีการแจงประกาศใหทราบลวงหนา 
หนวยงานของรัฐอาจจัดทําสัญญาเพื่อบริการสาธารณะโดย

การเจรจาตอรอง ดวยวิธีกรณีที่มีการแจงประกาศใหทราบลวงหนา ไดในกรณี ที่มีการย่ืนขอเสนอใน
การประมูลไมถูกตองตามหลักเกณฑที่กําหนดไว หรือในกรณีที่หนวยงานของรัฐไมสามารถกําหนด
มูลคาของสัญญาทั้งหมดลวงหนาได  

(2.3.2) กรณีที่ไมมีการแจงประกาศใหทราบลวงหนา 
หนวยงานของรัฐอาจจัดทําสัญญาเพื่อบริการสาธารณะโดย

การเจรจาตอรอง ดวยวิธีกรณีที่ไมมีการแจงประกาศใหทราบลวงหนาไดในกรณี ที่ เปนสัญญา
สาธารณะ หรือสัญญาจัดหาพัสดุสาธารณะ  หรือสัญญาเพื่อใหการบริการสาธารณะ หรือสัญญา
กอสรางสาธารณะและสัญญาเพื่อใหบริการสาธารณะ 

สําหรับข้ันตอนในการดําเนินการน้ัน หนวยงานของรัฐตอง
แสดงความประสงคในการคัดเลือกสัญญาดวยกระบวนการเจรจาตอรอง โดยการพิมพประกาศแจง
ความประสงคในการประมูลในราชกิจจานุเบกษาโดยเร็วที่สุด นับจากวันที่มีมติที่จะใชกระบวนการ
ดังกลาว ประกาศแจงความประสงคตองใชแบบฟอรมและระบุขอมูลตามกฎระเบียบของ
คณะกรรมาธิการยุโรป เลขที่ 1564/2005 ทั้งน้ีหนวยงานของภาครัฐตองกําหนดวันสิ้นสุดระยะเวลา
การรับหนังสือแสดงความจํานงไวไมนอยกวา 37 วัน นับแตวันที่ออกประกาศ 

 

                                                
199 กุลศักด์ิ ชวยชู, เรื่องเดิม, หนา 104-107. 



98 
 

( 2.4)  การประมู ลแบบแข ง ขัน โดยการอ ภิปราย  ( The 
Competitive Dialogue Procedure)200  

ข้ันตอนในการประมูลโครงการรูปแบบน้ี มีลักษณะเชนเดียวกับ
การเปดประมูลโดยวิธีหลักซึ่งภาครัฐจะตองประกาศแผนงานรวมทุนที่ไดสงไปใหคณะกรรมการ
โครงการประจําสหภาพยุโรปที่ 1564/2005 ประกาศในกิจจานุเบกษาของสหภาพยุโรป เพื่อเชิญชวน
ใหภาคเอกชนเขามารวมประมูลโครงการ ในระยะเวลาตอบรับของภาคเอกชนภาครัฐสามารถกําหนด
ระยะเวลาไดไมนอยกวา 37 วัน นับแตวันที่ไดมีการประกาศ นอกจากน้ีภาครัฐจะตองประเมิน
คุณสมบัติข้ันพื้นฐานของภาคเอกชนที่ไดตอบรับขอเสนอในการประมูลและมีอํานาจในการคัดเลือก
ภาคเอกชนที่มีศักยภาพดีที่สุดในการเขารวมประมูลในจํานวนที่ไมนอยกวา 3 องคกร โดยสงหนังสือ
เชิญใหเอกชนที่ไดรับการคัดเลือกมาเขารวมข้ันตอนการประมูล 

  สวนวิธีการเปดประมูลโดยใชรูปแบบแขงขันโดยการอภิปราย 
ภาครัฐจะตองเชิญผูประเมินทั้งหมดใหมาประชุมรวมกัน โดยการกําหนดประเด็นในการอภิปราย
เกี่ยวกับเปาหมายในการดําเนินงานที่เหมาะสมกับโครงการ การสรางความพึงพอใจในการดําเนินงาน
และความเห็นเกี่ยวกับสัญญาที่จะบังคับใชกับโครงการที่เปดประมูล ซึ่งภาครัฐจะตองไมใหเกิดการ
สมยอมกันข้ึนในระหวางการประมูล 

หลังจากน้ันภาครัฐจะตองนําขอมูลทั้งหมดมาประเมินความ
เหมาะสมในการคัดเลือกคูสัญญา ภาครัฐสามารถเลือกผูประมูลที่ไดรับการประเมินในระดับที่ดีที่สุด 

(2.5) ระบบการเปดประมูลภายใต The Utilities Contracts 
Regulations 2006 

ระบบการเปดประมูลภายใต The Utilities Contracts 
Regulations 2006 เปนระบบการประมูลที่ใชกับภาครัฐและกิจการสาธารณะที่อยูในบังคับของ The 
Utilities Contracts Regulations 2006 ซึ่งระบบการเปดประมูลของกฎหมายฉบับดังกลาวก็ใหนํา
ระบบการเปดประมูลของ The Utilities Contracts Regulations 2006 มาใชบังคับในรูปแบบและ
การประมูลแบบเสรี การประมูลแบบจํากัดผูประมูล ภาครัฐจะตองใชวิธีการประกวดราคาการแขงขัน
กันระหวางผูประมูลเพื่อที่จะสามารถคัดเลือกผูประมูลที่มีคุณสมบัติที่ดีที่สุด 

แตอยางไรก็ตาม ภาครัฐสามารถเลือกคูสัญญาภาคเอกชนโดย
ไมใชระบบการแขงขันกไ็ด ถาในการประมูลน้ันปรากฏวาไมมีภาคเอกชนรายใดเขารวมประมูล หรือผู
ที่ประมูลขาดคุณสมบัติในการเขารวมงาน หรือโครงการดังกลาวมีความจําเปนตองใชเทคโนโลยีและ
ศิลปะช้ันสูงซึ่งไมสามารถใชระบบการประกวดราคาในการคัดเลือกผูที่มีคุณสมบัติในการดําเนินงาน
มากที่สุดได 

(3)  ข้ันตอนการพิจารณาคุณสมบัติของคูสัญญา 
เมื่อภาครัฐเปดประมูลโครงการเพื่อเลือกคูสัญญาภาคเอกชน 

นอกจากภาครัฐจะตองปฏิบัติตามข้ันตอนที่กฎหมายไดกําหนดไวสําหรับวิธีการเปดประมูล ภาครัฐยัง
จะตองตรวจสอบคุณสมบัติข้ันพื้นฐานของภาคเอกชนที่ตอบรับขอเสนอในการประมูลเพื่อที่จะ

                                                
200 กฤษณพงศ ชาญวิรวงศ, เรื่องเดิม, หนา 77-78. 



99 
 

คัดเลือกภาคเอกชนที่เหมาะสมในการเขารวมการประมลู ซึ่งเปนข้ันตอนที่บังคับใชกับการเปดประมูล
ทุกรูปแบบ โดยเอกชนมีหนาที่ในการย่ืนขอมูลที่ตองใชตรวจสอบแกภาครัฐโดยมีรายละเอียด ดังน้ี201 

(3.1) ลักษณะทั่วไปของคูสัญญา 
ภาคเอกชนที่จะเขามาเปนหุนสวนกับภาครัฐในการจัดทําบริการ

สาธารณะ จะตองผานข้ันตอนการพิจารณาคุณสมบติัขององคกรตามทีก่ฎหมายไดกําหนดเอาไว จึงจะ
มีสิทธิเสนอตัวเขาแขงขันประมูลราคาในการเขามารวมทุนกับภาครัฐที่เปนเจาของโครงการ ซึ่ง
คุณสมบัติสําคัญที่ภาครัฐจะตองพิจารณาก็คือคุณสมบัติทางการเงินและคุณสมบัติในความเช่ียวชาญ
และการถือครองเทคโนโลยี คุณสมบัติดังกลาวเปนเงื่อนไขที่สําคัญในการคัดเลือกภาคเอกชน ดังน้ัน
ภาคเอกชนจึงมีหนาที่ในการนําขอมูลที่แสดงถึงคุณสมบัติขององคกรใหแกภาครัฐเพื่อใชในการ
ตรวจสอบดวย 

(3.2) ลักษณะตองหามของคูสัญญา 
ในการเลือกเอกชนคูสัญญาของภาครัฐ ภาครัฐจะตองคํานึงถึง

ลักษณะตองหามตามที่ The Public Contracts Regulations 2006 กําหนดไวดวย ซึ่งปรากฏ
ลักษณะของภาคเอกชนที่ตองหามมิใหเขารวมทําสัญญา เชน เปนผูรวมสมคบคิดกับองคกร
อาชญากรรม เปนผูกระทําการอันเปนการทุจริต เปนผูที่กระทําผิดในการใหสินบนแกภาครัฐและเปน
ผูกระทําผิดเกี่ยวกับการหลอกลวงในเรื่องผลประโยชนทางการเงิน 

(4) ข้ันตอนการเลือกคูสัญญา 
ข้ันตอนการเลือกคูสัญญา มีรายละเอียดที่สําคัญที่ The Public 

Contracts Regulations 2006 กําหนดไว  ดังน้ี202  
(4.1) รัฐจะตองคัดเลือกผูประมูลที่มศัีกยภาพในการดําเนินการที่

ดีที่สุด น่ันคือไดรับการประเมินศักยภาพสูงสุดและเสนอคาตอบแทนที่ดีทีสุดและเปนภาระแกรัฐนอย
ที่สุด 

(4.2)  หากการที่เอกชนเสนอราคาตํ่ากวาเกณฑปกติมีสาเหตุมา
จากการที่เอกชนไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐบาลประเทศของตน รัฐซึ่งเปนเจาของโครงการจะตองรับ
ฟงคําช้ีแจงของเอกชนรายน้ันกอนพรอมตรวจสอบวาการใหความชวยเหลือดังกลาวขัดตอสนธิสัญญา
ของสหภาพยุโรปหรือไม 

(4.3)  หากรัฐปฏิเสธขอเสนอของเอกชนตามขอ (2) รัฐตองแจง
ผลการคัดเลือกตามแบบที่ กําหนดในกฎระเบียบของคณะกรรมาธิการสหภาพยุโรป เลขที่ 
1564/2005 ภายใน 48 วัน เพื่อประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาของสหภาพยุโรป และแจงผลการ
คัดเลือกใหเอกชนที่ไมไดรับการคัดเลือกทราบ203 

                                                
201 เรื่องเดียวกัน, หนา 78-81. 
202 กุลศักด์ิ ชวยชู, เรื่องเดิม, หนา 113-114. 
203 เรื่องเดียวกัน, หนา 114. 
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(4.4)  รัฐตองเจรจากรอบการดําเนินงาน (Framework) กับ
เอกชนที่ไดรับการคัดเลือกในเรือ่งขอตกลงการทําสญัญาและการบรหิารจัดการ เพื่อกําหนดกรอบการ
ทํางานระหวางคูสัญญา 

(4.5)  การคัดเลือกคูสัญญาน้ัน ตาม The Utilities Contracts 
Regulations 2006 จะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการคัดเลือกคูสัญญาฝายเอกชน ในลักษณะ
เดียวกับ The Public Contracts Regulations 2006 แตจะมีรายละเอียดตางกันในเรื่องการจํากัด
สิทธิบางประการของเอกชนที่มิไดมีสัญชาติในกลุมประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป ซึ่งหากโครงการรวม
ดําเนินการดังกลาวมีมูลคาการลงทุนมากกวารอยละ 50 ของมูลคาการลงทุนทั้งหมด ซึ่งโดยหลักรัฐ
จะตองปฏิเสธขอเสนอจากเอกชนที่มิไดมาจากกลุมประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปดังกลาว เวนแตเปน
โครงการที่ตองอาศัยเทคโนโลยีระดับสูง 

3) สัญญารวมดําเนินการในรูปของบริษัทรวมทุน (Joint Venture 
Companies) 

บริษัทรวมทุนระหวางรัฐกับเอกชนถือเปนรูปแบบการลงทุนที่แตกตางกัน
อยางชัดเจนกับการรวมดําเนินการในระบบ PPP โดยบริษัทรวมทุนมีวัตถุประสงคในการจัดต้ังบริษัท
ใหมที่มีสถานะในทางกฎหมายแยกออกจากผูรวมดําเนินการ ซึ่งสัดสวนในการถือหุนในบริษัทรวมทุน
อาจมีไดหลายรูปแบบ เชน 50 : 50 หรือ 75 : 25 สัดสวนดังกลาวจะมีผลตอสถานะของบริษัทและ
การบริหารจัดการภายในบริษัท โดยบริษัทรวมทุนจะมีคณะกรรมการบริหารที่มาจากตัวแทนผูถือหุน
ทั้งหลาย คูมือรวมดําเนินการฉบับน้ีจึงทําข้ึนเพื่อ ใหหนวยงานของรัฐใชเปนเครื่องมือในการพิจารณา
ในกรณีที่รัฐประสงคจะรวมดําเนินการกับเอกชนในรูปของกิจการรวมคา204  มีข้ันตอนในการ
ดําเนินการ ดังน้ี 

(1) กระบวนการคัดเลือกคูสัญญาเพื่อจัดต้ังบริษัทรวมทุน 
กระบวนการในการคัดเลือกผูรวมดําเนินการจะตองสามารถ

ตอบสนองวัตถุประสงคทางธุรกิจของบริษัทรวมทุนได และการที่จะประสบความสําเร็จไดน้ันผูรวม
ดําเนินการจะตองมีศักยภาพ เพื่อใหเขาถึงวัตถุประสงคและเปาหมาย มีรายละเอียด ดังน้ี205 

(1.1) เงื่อนไขเชิงนโยบาย 
ในการคัดเลือกผูเขามาดําเนินการฝายเอกชนเพื่อจัดต้ังบริษัทน้ัน 

มีสิ่งที่ตองพิจารณา ดังน้ี 
(1.1.1) ความคุมคาทางการเงิน (Value for Money) 
นโยบายของรัฐ คือ ตองการใหหนวยงานของรัฐมีการใชเงิน

ที่เปนของรัฐใหเกิดความคุมคาทางการเงินใหมากที่สุด  โดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ( The 
National Audit Office: NAO) จะเปนผูมีหนาที่ดูแลรายจายของรัฐและรายงานผลไปยังรัฐสภาถึงมี

                                                
204 Partnerships UK, HM Treasury Uidance Prepared by Partnership UK: A 

Guidance Note for Public Sector Bodies forming Joint Venture Companies with 
The Private Sector (N.p.: n.p., 2001) อางถึงใน กุลศักด์ิ ชวยชู, เรือ่งเดิม, หนา 114-115. 

205 Ibid., pp. 26-30 อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 115-119. 
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ความมีประสิทธิภาพและความไรประสิทธิภาพในการใชเงินของรัฐในทางเศรษฐกิจ นอกจากความ
คุมคาทางการเงินแลว รัฐยังตองพิจารณาอยางอื่นประกอบดวย เชน การจัดการความเสี่ยงหรือการ
คาดการณรายไดที่จะเกิดข้ึนในระยะยาว 

(1.1.2) หลักเกณฑการจัดซื้อจัดจางของสหภาพยุโรป (EC 
Procurement Rules) 

การนําหลักเกณฑการจัดซื้อจัดจางของสหภาพยุโรปมาปรับ
ใชกับการคัดเลือกคูสัญญาฝายเอกชนในอังกฤษน้ัน การดําเนินการสวนใหญในประเทศอังกฤษมักเปน
ความตกลงเพื่อจัดต้ังบริษัทรวมทุน ซึ่งการรวมดําเนินการรูปแบบดังกลาวจะไมนําหลักเกณฑการ
จัดซื้อจัดจางของสหภาพยุโรปมาปรับใช อยางไรก็ดีความแตกตางระหวางการเปนหุนสวนที่เกี่ยวของ
กับการจัดซื้อจัดจางกับหุนสวนที่ไมเกี่ยวของกับการจัดซื้อจัดจางมักจะแยกออกจากกันไมชัดเจน จึง
ควรพิจารณาเปนกรณี ๆ ไป เชน ถามีสัญญาในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานของรัฐ
กับเอกชนที่ผูกพันกันไวในการจัดต้ังบริษัทรวมทุนหลักเกณฑของสหภาพยุโรปอาจจะนํามาใชไดดีใน
สัญญาดังกลาว เปนตน 

(1.2) รูปแบบของกระบวนการคัดเลือก (Typical Selection 
Processes) 

มีอยู 2 รูปแบบ คือ การเปดใหมีการแขงขันและวิธีกําหนด
เปาหมายของโครงการ จะใชวิธีใดแลวแตกรณี แตจุดประสงคทั้งหมดจะเกี่ยวของกับกรณี ดังตอไปน้ี 

(1.2.1)  การบงช้ีและการตรวจสอบตลาดโดยพิจารณาถึง
ประเภท ชีวประวัติ ขนาดผูเลน ยุทธวิธี เปนตน 

(1.2.2) การบงช้ีและตรวจสอบตัวผูเลนหลัก โดยพิจารณา
จากหลักการ สถิติของการดําเนินการ ชีวประวัติ ยุทธวิธี สวนแบงการตลาด ทักษะการตลาดและผู
เขาแขงขัน เปนตน 

(1.2.3) การพัฒนาเกี่ยวกับกฎเกณฑในการประเมินมูลคาจะ
อิงอยูกับความสามารถที่ตองการ คุณลักษณะและความตองการของผลลัพธเชิงกลยุทธ 

(1.2.4) การจัดทําบัญชีรายช่ือ 
(1.2.5) การระบุและเจรจาตกลงกับผูรวมดําเนินการที่

ตองการ 
(2) หลักเกณฑในการคัดเลือก 
สิ่งที่ตองพิจารณาในอันดับแรก คือ ความตองการที่ชัดเจนของรัฐ

เกี่ยวกับคุณภาพ คุณลักษณะและทรัพยสินที่ตองการจากผูรวมดําเนินการของฝายเอกชนในการจัดต้ัง
บริษัทรวมทุน คือการเขาถึงทรัพยสินของผูรวมดําเนินการฝายเอกชนที่ตองการประสบความสําเร็จ
ทางการคา แตการเขาถึงเหลาน้ีอาจหาไมไดจากหนวยงานของรัฐ เชน แหลงเงินทุน ผูเช่ียวชาญดาน
เทคโนโลยี ทักษะทางการตลาด แตที่สําคัญคือการไดหุนสวนที่มีคุณสมบัติถูกตอง และตองมีเกณฑ
การตัดสินใจบนพื้นฐานการใหความสําคัญกับผูรวมดําเนินการเปนอันดับแรก206 

                                                
206 Ibid., p. 30 อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 119-120. 
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3.2.2  การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ 
ในระบบกฎหมายอังกฤษมักจะไมคอยปรากฏถึงการระงับขอพิพาทจากการดําเนินการตาม

สัญญาของรัฐโดยวิธีการฟองรองดําเนินคดีเน่ืองจากขอพิพาทสวนใหญโดยปกติแลวจะเริ่มตนโดยการ
เสนอขอพิพาทตอคูสัญญาอีกฝายหน่ึงเมื่อมีขอพิพาทเกิดข้ึน และหากไมอาจระงับขอพิพาทในช้ัน
เจาหนาที่สัญญา ก็จะดําเนินการระงับขอพพิาทโดยกระบวนการไกลเกลี่ย และในกรณีที่การไกลเกลี่ย
ไมประสบผลสําเร็จก็จะมีการนํากระบวนการอนุญาโตตุลาการมาใชบังคับ เวนแตคูสัญญาจะตกลงให
นําขอพิพาทเสนอตอศาลเพื่อพิจารณาพิพากษา โดยไดมีการระบุมาตรการดังกลาวไวในสัญญา
มาตรฐานของฝายปกครอง เหตุผลประการสาํคัญประการหน่ึงก็เน่ืองจากความสัมพนัธระหวางรัฐบาล
กับเอกชนคูสัญญามักจะเปนไปในลักษณะที่เปนการลงทุนดําเนินธุรกิจในลักษณะการรวมดําเนินการ
อยางยาวนานเพื่อประโยชนของคูสัญญาทั้งสองฝาย มากกวาที่จะเปนไปในลักษณะของการทํา
ธุรกรรมเพียงช่ัวครั้งช่ัวคราว ซึ่งการใชกระบวนการยุติธรรมอาจจะไมเหมาะสมแกรูปแบบการทํา
ธุรกรรมรวมกันและบางทีอาจจะไมเปนผลดีแกทุกฝาย207  แตหากจะมีการฟองรองกันก็จะฟองศาล
ธรรมดาทํานองเดียวกับที่ใชในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชน208 

3.2.2.1  องคกรของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะ 

การควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนโดยองคกรตาง 
ๆน้ัน องคกรที่ควบคุม กํากับดูแลยอมมีฐานะเปนนิติบุคคลเหมือนกับในฝรั่งเศสและไทย แมจะไมมี
กฎหมายมหาชนแยกออกมาก็ตาม นิติบุคคลตาง ๆ ที่ดําเนินการแทนรัฐจึงมีลักษณะในการจัดระบบ
รวมกับนิติบุคคลอื่น ๆ  ทั่วไปของภาคเอกชน และยังมีบางสิ่งที่กฎหมายอังกฤษยอมรบัและเรยีกวา กึ่ง
นิติบุคคล (Semi Corporation) เพราะมีสภาพบางประการคลายนิติบุคคลแมวาจะไมครบถวนเทากนั
ก็ตาม เชน Registered Friendly Society ซึ่งมีสิทธิจะใชช่ือรวมในการฟองหรือถูกฟองได และมี
สิทธิถือทรัพยสินตามวัตถุประสงคแหงการจัดต้ัง ซึ่งหางหุนสวนสามัญ (Partnership) ที่ไมเปนนิติ
บุคคลก็มีสภาพอยางเดียวกัน โดยรัฐเปนผูใหเอกสิทธ์ิดังกลาวข้ึนโดย Letter Patent ซึ่งจะมีการระบุ
ใหสิทธิอะไรหรือไมใหสิทธิอะไรก็ได Inns of Court และ Trustee Saving Bank ก็จัดเปนองคกรที่
อยูในประเภทกลุมกึ่งนิติบุคคล209 การควบคุม กํากับดูแลการทําสัญญาของภาครัฐในประเทศอังกฤษ
จะประกอบไปดวยหลายองคกรที่มีหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล มีรายละเอียด ดังน้ี 

 
 

                                                
207 Peter Cane, An Introduction Administrative Law, 2nd ed. (London: 

Clarendon, 1992), pp. 263-264 อางถึงใน กุลศักด์ิ ชวยชู, เรือ่งเดิม, หนา 143. 
208 ไชยวัฒน บุนนาค และเยาวรัตน กุหลาบเพชรทอง, “สัญญาระหวางรัฐกบัเอกชน,”     

บทบัณฑิตย 42, 6 (มิถุนายน 2533): 60. 
209 W. H. Goodhart, “Corporations,” Halsbury’s Laws of England 9 (1974): 

716, 720-721 อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, เรือ่งเดิม, หนา 318-319. 
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1) กระบวนการควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครอง 
รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติ Tribunals and Inquiries Act 1992 เพื่อ

เปนกฎหมายแมบทในการพิจารณาการอุทธรณคําวินิจฉัยของฝายปกครองทั้งที่เปนรัฐบาลกลางและ
รัฐบาลทองถ่ิน และดําเนินกระบวนการพิจารณาใหเปนไปโดยสะดวกและรวดเร็ว รวมทั้งประหยัด
คาใชจายของปจเจกชน โดยทั่วไป คณะกรรมการจะประกอบไปดวย บุคลากรที่มีความเช่ียวชาญใน
สาขาที่คณะกรรมการน้ันเกี่ยวของรับผิดชอบ และมีอํานาจจากคําวินิจฉัยของเจาหนาที่ และวินิจฉัย
ตามความเห็นของตนในกรณีที่ปรากฏวา เจาหนาที่สําคัญผิดในขอเท็จจริงและขอกฎหมาย หรือการ
ใชดุลพินิจของเจาหนาที่ไมเปนไปตามนโยบายที่กฎหมายไดใหอํานาจไว ประธานคณะกรรมการจะ
ไดรับการแตงต้ังโดยประธานสภาขุนนาง หรือรัฐมนตรีโดยเลือกรายช่ือจากบุคคลที่ประธานสภาขุน
นางคัดสรรไวแลว เจาหนาที่จะตองแจงสิทธิอุทธรณไวในคําวินิจฉัยในกรณีที่คําวินิจฉัยดังกลาวน้ัน
ปจเจกชนมีสิทธิอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ในการแสวงหาขอเท็จจริงโดย
คณะกรรมการ ปจเจกชนมีสิทธิที่จะไดรับขอเท็จจริงดังกลาวและมีโอกาสที่จะโตแยงคัดคาน 
นอกจากน้ันคณะกรรมการจะตองใหเหตุผลในคําวินิจฉัยของตนเวนแตจะเปนเรื่องเกี่ยวกับความ
มั่นคงของประเทศ210 

2) กระบวนการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรในฝายนิติบัญญัติ 
พระราชบัญญัติ Parliamentary Commissioner for Administration 

Act 1967 ไดมีการตราข้ึนเพื่อปรับปรุงกระบวนการควบคุมฝายปกครองใหดีข้ึน ไดยอมรับที่จะจัดต้ัง 
Parliamentary Commissioner for Administration ข้ึนโดยเลียนแบบผูตรวจการของรัฐสภาหรือ 
Ombudsman ของประเทศนอร ดิก  โดยไดมีการตราพระราชบัญญั ติ  Parliamentary 
Commissioner for Administration Act 1967 และแกไขเพิ่มเติมในป ค.ศ. 1994 โดยมีอํานาจ
ตรวจสอบคํารองของปจเจกชนที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย
ของฝายปกครอง อยางไรก็ตาม Parliamentary Commissioner for Administration ไมอยูใน
อํานาจที่จะตรวจสอบ เน่ืองจาก Commissioner ไมไดมีข้ึนเพื่อแทนที่กระบวนการการตรวจสอบอื่น
ที่มีอยูแลว ดังน้ัน สัญญาทางการคาและสัญญาระหวางฝายปกครองจึงไมอาจนําเสนอตอ 
Commissioner ได เวนแต Commissioner พิจารณาเห็นควรรับเรื่องไวพิจารณาเปนกรณีพิเศษ อัน
เปนผลสืบเน่ืองจากหลักการที่วาดวย เสรีภาพในการเขาทําสัญญา ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว 
เทากับวารัฐสามารถที่จะดําเนินการใด ๆ ก็ตามที่ชอบดวยกฎหมายผานกระบวนการใชนิติกรรม
สัญญาเปนเครื่องมือในการดําเนินการ และการใชขอผูกพันตามสัญญาแทนที่จะใชเครื่องมือทางดาน
บทบัญญัติแหงกฎหมายอาจทําใหรัฐไมตองถูกตรวจสอบจากรัฐสภาโดยผลของกฎหมาย เน่ืองจาก
โดยทั่วไปรัฐสภาจะไมเขาไปควบคุมตรวจสอบการทําสัญญาของฝายปกครองระหวางรัฐกับเอกชน
คูสัญญา211 

                                                
210 Alex Carroll, Constitutional and Administrative, Financial Times Revised 

Edition (London: Pitman, 1998), pp. 431-436 อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, เรื่องเดิม, 
หนา 143-144. 

211 Peter Cane, op. cit., p. 256 อางถึงใน ชวลิต เศวตสุด เรื่องเดิม, หนา 144-145. 



104 
 

3)  กระบวนการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 
เมื่อเอกชนคูสัญญาไดรับความเสียหายจากการกระทําทางปกครองที่เกิน

ขอบอํานาจ (Ultra Vires) หรือในกรณีที่กระทําการโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย (No Legal 
Authority) ไมวากฎหมายลายลักษณอักษรหรือกฎหมายจารตีประเพณี หรือฝาฝนหลักความยุติธรรม
ตามธรรมชาติ ซึ่งกระทําลงโดยฝายปกครองเองหรือโดยคณะกรรมการ เอกชนน้ันอาจฟองคดีศาลไฮน
คอรท (High Court) เพื่อใหเยียวยา (Remedy) ความเสียหายของตนตามกระบวนวิธีพิจารณาที่
เหมาะสม กลาวคือ หากกฎหมายลายลักษณอักษรหรือคอมมอนลอว (Common Law) หรือเอคควิต้ี 
(Equity) ไมไดรับรองกระบวนการในการเยียวยาของปจเจกชนในกรณีดังกลาวไว ปจเจกชนก็ไมอาจที่
จะนําคดีไปสูศาลซึ่งตางกับหลักฝรั่งเศสและภาคพื้นยุโรปที่ถือวาผูมีสวนไดเสียยอมนําคดีมาสูศาล
ปกครองไดเปนหลักหากตนเสียหาย เวนแตกฎหมายจะหามนําคดีมาสูศาล  

4) กระบวนการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรกึ่งตุลาการ (อนุญาโตตุลาการ) 
กระบวนการอนุญาโตตุลาการเปนอีกวิธีการหน่ึงที่เอกชนคูสัญญากับฝาย

ปกครองมักจะเลือกที่จะใชเปนแนวทางในการระงับขอพิพาทหรือเยียวยาความเสียหาย ซึ่งกฎหมายที่
ใชบังคับกับสัญญาของฝายปกครองในสวนของการอนุญาโตตุลาการไดเปนที่ยอมรับในประเทศ
อังกฤษโดยการตราพระราชบญัญัติ Arbitration Act 1889, 1950 และ 1979 ตอมามีการยกเลิกและ
ไดมีการตราพระราชบัญญัติ Arbitration Act 1996 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบัน โดยมาตรา 
106 ไดบัญญัติใหนําบทบัญญัติในสวนที่ 1 วาดวยการอนุญาโตตุลาการอันเกิดจากสัญญา มาตรา 1 
ถึงมาตรา 84 มาใชระงับขอพิพาทระหวางเอกชนคูสัญญากับฝายปกครอง ซึ่งระบบอนุญาโตตุลาการ
เปนที่ นิยมของเอกชนคูสัญญาเ น่ืองจากเอกชนคูสัญญามีสิทธิกําหนดบุคคลที่จะทําหนาที่
อนุญาโตตุลาการและวิธีการอนุญาโตตุลาการ และเอกชนคูสัญญาสวนใหญไมประสงคที่จะใช
กระบวนการทางศาลในการระงับขอพิพาทซึ่งจะใหเกิดผลดีในแงของการเปนคูคากับฝายปกครอง
ตอไปในอนาคต212 

5) การควบคุม กํากับดูแลโดย Partnerships UK 
เมื่อป ค.ศ. 1997 รัฐบาลพรรคแรงงานไดจัดต้ัง Treasury Taskforce 

ข้ึนมาเพื่อทําหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลโครงการรวมดําเนินการ สังกัดอยูในกระทรวงการคลัง
ประกอบดวย เจาหนาที่ในสวนนโยบายที่มาจากกระทรวงการคลังและเจาหนาที่ในสวนของโครงการ
ที่มาจากภาคเอกชน ตอมาในชวงเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 1989 ไดมีการพิจารณาและเห็นวาควร
จะตองมีหนวยงานที่ทําหนาที่ ดูแลโครงการรวมดําเนินการที่เปนการถาวร จึงไดมีการจัดต้ัง 
Partnerships UK ข้ึนเพื่อรับชวงตอจาก Treasury Taskforce และไดถูกจัดต้ังในป ค.ศ. 2000213 
ในปจจุบัน Partnerships UK เปนหนวยงานที่จัดต้ังข้ึนโดยเอกชนถือหุนมากกวารัฐ โดยรัฐถือหุนรอย
ละ 49 และเอกชนถือหุนรอยละ 51 และมีการต้ังที่ปรึกษา (Advisory Council) ภายใน
กระทรวงการคลังเพื่อทําหนาที่ควบคุมการทํางานของ Partnerships UK 

                                                
212 ชวลิต เศวตสุด, เรือ่งเดิม, หนา 153-154. 
213 Graham Allen, The Private Finance Initiative (PFI) (N.p.: n.p., n.d.), pp. 16-

17 อางถึงใน กุลศักด์ิ ชวยชู, เรื่องเดิม, หนา 124. 
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การควบคุม กํากับดูแลจะเปนการควบคุม กํากับดูแลการรวมดําเนินงาน
ของเอกชนโดยมุงเนนไปเกี่ยวกับโครงการรวมดําเนินการแบบ PFI มีหนาที่ ดังน้ี 

(1) ใหการสนับสนุนการจัดซื้อจัดจางที่มีความซับซอน 
(2) สนับสนุนสัญญาสาธารณูปโภคขนาดเล็ก 
(3) ใหการสนับสนุนผูจัดทํานโยบายเพื่อใหเกิดการพัฒนารูปแบบการ

จัดซื้อจัดจางรวมทั้งนโยบายและแผนงานของการลงทุนตาง ๆ 
3.2.2.2 ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการ

สาธารณะ 
ในประเทศอังกฤษน้ัน แตเดิมกฎหมายวางหลักใหกษัตริยหรือรัฐไมตองรับผิดตาม

หลัก “King can do no Wrong” และถือวาเจาหนาที่ของรัฐจะตองรับผิดเปนสวนตัวโดยตรง หาก
กอใหเกิดความเสียหายแกผูใด ถึงแมวาการงานที่ทําน้ันจะเปนการปฏิบัติราชการตามหนาที่ มีปรากฏ
ในทางปฏิบัติบอยครั้งที่รัฐบาลจะจายคาเสียหายใหแกเจาหนาที่ของรัฐที่ถูกฟอง เน่ืองจากรัฐไมยอม
รับผิดชอบโดยตรงต้ังแตเริ่มแรก ตอมาจึงมีกฎหมาย “Crown Proceedings Act 1947” บัญญัติให
ฟองเรียกคาเสียหายจากรัฐไดเหมือนรัฐมีฐานะอยางเอกชน โดยฟองหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ
โดยตรงหรือจะฟองตัว Attorney General ก็ได กรณีจึงเปนหลักกฎหมายอยางเดียวกับกรณีนายจาง
และลูกจาง เอกชนผูเสียหายจึงยังอาจฟองตอเจาหนาที่ของรัฐไดอยูเชนเดิม และเจาหนาที่ของรัฐจะ
เปนผูรับผิดที่แทจริงในที่สุดโดยรัฐเปนเพียงผูรับผิดแทนไปกอนเทาน้ัน โดยอาจจะฟองไลเบี้ยจาก
เจาหนาที่ของรัฐไดในภายหลัง214 ความรับผิดดังกลาวของราชบัลลังกจึงเปนความรับผิดแทนองคกร
เจาหนาที่ของตนไปกอนเทาน้ัน ผูที่จะตองรับผดิโดยแทจริงเปนสวนตัวก็ยังคงไดแกองคกรเจาหนาทีท่ี่
กระทําละเมิดเชนเดิม กลาวอีกนัยหน่ึงคือองคกรเจาหนาที่ของรัฐมีความรับผิดเสมือนหน่ึงบุคคล
ธรรมดาที่เปนลูกจางบุคคลอื่นตามหลักเกณฑของกฎหมายลักษณะละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จึงไม
อาจถือวาเปนเรื่องละเมิดในทางปกครองได215 

การที่กฎหมายอังกฤษกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดในผลแหงละเมิด
ที่ตนไดกระทําลงไปเสมือนกับความรับผิดของเอกชนทั่วไปน้ัน สืบเน่ืองมาจากอิทธิพลความคิดของนัก
กฎหมายอังกฤษที่มีช่ือเสียงและสําคัญที่สุดคนหน่ึง คือ ไดซีย (Dicey) จากการศึกษากฎหมาย
ปกครองที่ใชบังคับอยูในประเทศฝรัง่เศสในยุคสมยัของเขาทําใหไดซียเหน็วาระบบกฎหมายฝรั่งเศสซึง่
แยกศาลปกครองออกเปนอีกระบบหน่ึงจากศาลยุติธรรมน้ันเปนการปองกันชวยเหลือไมใหเจาหนาที่
ตองรับผิดจากการละเมิดของตน ลักษณะดังกลาวแตกตางอยางย่ิงจากระบบกฎหมายอังกฤษซึ่งไม
ยอมใหองคกรเจาหนาที่ของรัฐมีอภิสิทธ์ิย่ิงกวาบุคคลธรรมดา เมื่อเจาหนาที่ของรัฐผูใดกระทําละเมิด 
เจาหนาที่ของรัฐผูน้ันก็ตองข้ึนศาลยุติธรรมและรับผิดในการกระทําดังกลาวเหมือนกับบุคคลอื่น216  

                                                
214 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี

และความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด, พิมพครั้งที่ 7 (กรงุเทพฯ: วิญูชน, 2554), 
หนา 20. 

215 วรเจตน ภาคีรัตน, เรื่องเดิม, หนา 190. 
216 เรื่องเดียวกัน, หนา 190-191. 
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ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะใน
ประเทศอังกฤษ สามารถแบงแยกออกไดเปน 2 ประเภท ดังน้ี 

1) ความรับผิดในทางละเมิด 
ในระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษน้ันไมมีการแบงแยกกฎหมายเอกชน

และกฎหมายมหาชนออกจากกัน อังกฤษจึงไมมีกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐแยกออกตางหาก
เปนพิเศษแตกตางจากความรับผิดของเอกชนทั่วไป โดยปกติแลวราชบัลลังก (ในกรณีที่ไมมีความคุม
กัน) และหนวยงานทางปกครองตองรับผิดในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําไปตาม
หลักเกณฑของ Common Law ซึ่งใชบังคับกับเอกชนทั่วไปดวย อาจมีความรับผิดของรัฐบางกรณีที่
จะมีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากความรบัผดิโดยทั่วไปอยูบาง เน่ืองจากความรับผดิทางละเมิดของรัฐ
ในระบบกฎหมายอังกฤษเปนความรับผิดที่อาศัยหลักเกณฑของ Common Law (Law of Torts) 
ความรับผิดในทางละเมิดในประเทศอังกฤษมีรายละเอียดที่สําคัญ ดังน้ี217 

(1) องคประกอบความรับผิด 
ระบบกฎหมายอังกฤษไดพัฒนาหลักวาดวยความรับผิดทางละเมิด

ข้ึนมาโดยยึดโยงกับองคประกอบตาง ๆ ของความรับผิดในแตละประเภทเปนสําคัญ ทั้งน้ีโดยที่ศาล
เปนองคกรที่มีบทบาทสําคัญที่สุดในการพัฒนากฎเกณฑและเงื่อนไขความรับผิดประเภทตาง ๆ ใน
ระบบกฎหมายอังกฤษ จะอางเพียงวามีความเสียหายเกิดข้ึนจากการกระทําของบุคคลใดบคุคลหน่ึงไม
วาจะดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอยังไมเปนการเพียงพอที่จะทําใหบุคคลน้ันตองรับผิด บุคคล
จะตองรับผิดในความเสียหายที่ตนไดกอใหเกิดข้ึนก็ตอเมื่อไดกระทําการครบองคประกอบของละเมิด
ประเภทตาง ๆ ที่ศาลไดพัฒนาแยกแยะข้ึน นอกเหนือจากการกําหนดองคประกอบความรับผิด
แตกตางกันออกไปตามลักษณะการละเมิดและความเสียหายตอสิทธิที่กฎหมายคุมครองแลว ศาลได
พัฒนาความรับผิดเกี่ยวกับละเมิดที่มีลักษณะทั่วไป คือ ไมยึดโยงอยูกับสิทธิอยางใดอยางหน่ึงข้ึนมา
ดวย เชน ความรับผิดอันเกิดมาจากการละเมิดหนาที่ตามกฎหมาย กลาวคือ หากบุคคลละเมิดหนาที่
ที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ และการละเมิดหนาที่น้ันกอใหเกิดความเสียหาย บุคคลที่มีหนาที่ดังกลาว
ก็ตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายน้ัน 

ความรับผิดที่อาจจะกลาวไดวามีลักษณะทั่วไปอีกประการหน่ึงใน
ระบบกฎหมายอังกฤษ คือ ความรับผิดอันเน่ืองมาจากการกระทําโดยประมาท (Negligence) ซึ่งเปน
รูปแบบความผิดอันมีลักษณะเปนองคประกอบภายในอยางหน่ึงคูกับเจตนา บุคคลจะตองรับผิดในการ
กระทําโดยประมาทก็ตอเมื่อการกระทําดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิอยางใดอยางหน่ึง
โดยเฉพาะ ตอมาศาลไดจํากัดขอบเขตความรับผิดใหแคบลง กลาวคือ ถาความเสียหายที่เกิดข้ึนจาก
การกระทําโดยประมาทไมใชความเสียหายที่เกิดข้ึนกับสิทธิที่กฎหมายคุมครองในลักษณะที่เปน
รูปธรรม ศาลจะปฏิเสธไมใหบุคคลผูกระทําการดวยความประมาทตองรับผิดโดยฐานความผิดน้ี 

(2) การตรวจสอบการกระทําความผิด 
สวนการตรวจสอบการกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองวา

การกระทําผิดกฎหมายหรือไมน้ัน ศาลอังกฤษจะอาศัยอํานาจในการตรวจสอบจากกฎหมายลาย

                                                
217 เรื่องเดียวกัน, หนา 217-233. 
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ลักษณอักษรที่รัฐสภาตราข้ึนประการหน่ึงและจาก Common Law ที่เรียกกันวา “Supervisory 
Jurisdiction” เปนการใหศาลมีอํานาจตรวจสอบการกระทําทางปกครองไดทั้ง ๆที่ไมมีกฎหมายลาย
ลักษณอกัษรบัญญัติไว ก็เน่ืองจากหลัก “ความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา” เพราะโดยปกติแลวองคกร
เจาหนาที่ของฝายปกครองยอมอาศัยอํานาจในการกระทําตาง ๆ จากกฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึน หาก
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําเกินขอบอํานาจที่ตนไดรับจากกฎหมายที่ตราข้ึนโดยรัฐสภา ยอม
ถือวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองละเมิดเจตจํานงของรัฐสภาซึ่งเปนองคกรสูงสุดในระบบกฎหมาย
อังกฤษ การกระทําดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมายและศาลยอมเขามาควบคุมตรวจสอบการกระทํา
น้ันได 

(3) ความสัมพันธระหวางการกระทําและผล 
ในการพิจารณาวาความเสียหายที่เกดิข้ึนสัมพันธกบัการกระทําหรอืไม

น้ัน ตามหลัก Common Law แลว จะตองพิจารณาในเบื้องตนวาการกระทําน้ันในทางธรรมชาติหรือ
ตามหลักวิทยาศาสตรแลวเปนสาเหตุกอใหเกิดผลเสียหายข้ึนหรือไม ดังน้ันมีการจํากัดวงใหแคบลง 
ถือวาผูกระทําจะตองรับผิดในความเสียหาที่เกิดข้ึนก็ตอเมื่อสามารถคาดหมายวาการกระทําจะ
กอใหเกิดความเสียหายได 

(4) ความรับผิดทางละเมิดประเภทตาง ๆ 
ในประเทศอังกฤษน้ัน ความรับผิดทางละเมิดแยกออกไดเปนความรับ

ผิดทางละเมิดที่มีองคประกอบความรับผิดในลักษณะทั่วไปและความรับผิดทางละเมิดที่มี
องคประกอบความรับผดิเฉพาะเรือ่ง แตผูวิจัยขอกลาวถึงความรับผิดทางละเมิดทีม่ีองคประกอบความ
รับผิดในลักษณะทั่วไปเทาน้ัน เพราะเปนความรับผิดที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่ง
ความรับผิดทางละเมิดที่มีองคประกอบความรับผิดในลักษณะทั่วไปแบงแยกไดเปน 2 กรณี ดังน้ี 

(4.1) ความรับผิดเน่ืองจากละเมิดหนาที่ที่กฎหมายลายลักษณ
อักษรกําหนดใหตองปฏิบัติ (Breach of Statutory Duty) 

ความรับผิดเน่ืองจากละเมิดหนาที่ที่กฎหมายลายลักษณอักษร
กําหนดใหตองปฏิบัติไดมีการยอมรับกันในทางตําราวามีที่มาจากคดี Ashby v. White ซึ่งเกิดข้ึน
ในชวงตนศตวรรษที่ 18 ในคดีน้ีโจทกไดรับความเสียหายจากการทีเ่จาหนาที่ซึง่ไดรับการพิสจูนแลววา
ทุจริตไดกระทําการขัดตอหนาที่ตามกฎหมายเลือกต้ัง และโดยเหตุที่ตามขอเท็จจริงโจทกไมสามารถ
ขอเยียวยาสิทธิทางอื่นได โจทกจึงฟองเรียกคาสินไหมทดแทนความเสียหาย ศาลไดรับคําฟองของ
โจทกไวพิจารณาโดยใหเหตุผลวาเมื่อโจทกมีสิทธิ โจทกยอมสามารถฟองคดีเพื่อปกปองคุมครองสิทธิ
ของตนได  

ในกรณีที่รัฐสภาตรากฎหมายกําหนดหนาที่ใหหนวยงานทาง
ปกครองตองปฏิบัติและในกฎหมายน้ันเองรฐัสภากําหนดวิธีการในการเยียวยาความเสียหายไวในกรณี
ที่หนวยงานทางปกครองละเมิดตอหนาที่ดังกลาวน้ัน ตองสันนิษฐานไวเบื้องตนวา รัฐสภาไมตองการ
ใหมีการฟองรองเรียกคาเสียหายตอศาลสําหรับการที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองละเมิดหนาที่ที่
จะตองปฏิบัติดังกลาว วิธีการที่รัฐสภากําหนดไวในกฎหมายอาจมีไดหลากหลายและแตกตางกนัหลาย
วิธี เชน กําหนดใหบุคคลที่ไดรับความเสียหายรองเรียนตอรัฐมนตรีเจากระทรวงที่ควบคุมหนวยงาน
ทางปกครองน้ัน หรือตอคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท อยางไรก็ตามในบางกรณีหลักเกณฑดังกลาว
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น้ีก็ใชไมได เชน ในคดี Refell v. Surrey County Council ซึ่งเปนกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แหงหน่ึงกอสรางอาคารเรียนโดยไมไดปฏิบัติตามมาตรฐานการกอสรางอาคารอยางมั่นคงแข็งแรง
ตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย องคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงน้ีปลูกสรางอาคารโดยทําประตูและ
หนาตางเปนกระจก เด็กนักเรียนคนหน่ึงไดกระแทกประตูกระจกประตูแตกและนักเรียนคนดังกลาว
ไดรับบาดเจ็บ กฎหมายฉบับน้ีกําหนดใหผูที่เห็นวาหนวยงานทางปกครองฝาฝนตอหนาที่ตาม
กฎหมายมีสิทธิรองเรียนตอรัฐมนตรีผูรับผิดชอบ หากกลาวตามหลักดังกลาว ในกรณีเชนน้ีบุคคลยอม
ไมสามารถฟองเรียกคาสินไหมทดแทนจากการที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินละเมิดหนาที่ดังกลาวได 
ศาลไดรับคดีไวพิจารณาโดยไมไดใหเหตุผลไวเปนพิเศษ แตอาจจะอธิบายวานาจะเปนเพราะศาลเห็น
วาความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ันกระทบตอสิทธิเมื่อพิจารณาตาม Common Law แลว ศาลเห็นวามี
นํ้าหนักที่สําคัญที่จําเปนตองคุมครอง 

(4.2)  ความรับผิดอันเกิดจากการกระทําโดยประมาท (Negligence) 
ในระบบกฎหมายอังกฤษความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจากการ

กระทําโดยประมาท เปนความรับผิดประเภทหน่ึงที่มีลักษณะทั่วไป (Innominate Tort) กลาวอีกนัย
หน่ึง “ประมาท” ในระบบกฎหมายอังกฤษไมใชเปนเพียงรูปแบบของ “ความผิด” เหมือนจงใจ 
เทาน้ัน แตเปนประเภทของความรับผิดอยางหน่ึงซึ่งมีโครงสรางความรับผิดเปนเอกเทศแยกออก
ตางหากกับความรับผิดทางละเมิดประเภทอื่น ลักษณะสําคัญของความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจาก
การกระทําโดยประมาทคือ การกอใหเกิดความเสียหายโดยการละเมิดหนาที่ที่จะตองใชความ
ระมัดระวังอันเปนหนาที่ที่ Common Law ยอมรับ ความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจากการกระทําโดย
ประมาทอาจเกิดข้ึนคูกับความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจากการละเมิดหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติ 

ในประเทศอังกฤษน้ัน การกระทําโดยประมาทเปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายตอบคุคลอื่นน้ันยังไมกอใหเกิดความรับผิด บุคคลที่กระทําความผิดโดยประมาทจะตอง
รับผิดก็ตอเมื่อบุคคลน้ันมีหนาที่ที่จะตองใชความระมัดระวังตอบุคคลที่ไดรับความเสียหาย แนวคํา
พิพากษาศาลอังกฤษน้ันยอมรับวาบุคคลยอมมีหนาที่ในการใชความระมัดระวังในเรื่องที่เกี่ยวกับการ
ละเมิดกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิสวนบุคคลเปนสําคัญ หนาที่ที่จะตองใชความระมัดระวังมักจะเปนหนาที่ที่
เกิดจากสัญญา ปรากฏในคดี Donoghue v. Stevenson218 แตในปจจุบันในการพิจารณาวาบุคคลที่
กอใหเกิดความเสียหายมีหนาที่ที่จะตองใชความระมัดระวังหรือไมน้ัน ศาลจะพิจารณาจาก
ความสัมพันธระหวางผูกอใหเกิดความเสียหายกับผูที่ไดรับความเสียหายและความสามารถในการ
คาดคะเนผลเสียหายที่จะเกิดข้ึนจากการกระทําเปนสําคัญ นอกจากน้ีศาลจะยังพิจารณาดวยวาการ
กําหนดหนาที่ใหตองใชความระมัดระวัง เมื่อพิจารณาจากขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนเปนรูปธรรมแลวเปน
เรื่องที่มีความเปนธรรม ถูกตองและสมเหตุสมผลหรือไม 

                                                
218 ศาลไดพยายามวางหลักทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดที่ไดกระทําโดยประมาทวา บุคคลยอมมี

หนาที่ตองใชความระมัดระวังตามที่จําเปนเพื่อปองกันความเสียหายอันจะเกิดข้ึนกับบุคคลอื่นซึ่งเมื่อ
พิจารณาอยางมีเหตุมีผลแลวเปนบุคคลที่จะไดรับผลกระทบโดยตรงจากการกระทําหรืองดเวนการ
กระทําน้ัน 
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ในการละเมิดหนาที่ที่ตองใชความระมัดระวังน้ัน เมื่อความเสียหาย
ที่เกิดข้ึนมีมากเทาไหร บุคคลก็ตองมีหนาที่กระทําการดวยความระมัดระวังมากข้ึนเทาน้ันและจะตอง
ไมใชการละเมิดที่เกิดจากการจงใจ สวนความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ันในระบบกฎหมายอังกฤษจะตอง
คาดหมายไดวามาจากการกระทําของบคุคลที่ละเมิดตอหนาที่ หากความเสียหายที่หางไกลเกินไปจาก
การละเมิดหนาที่ยอมไมทําใหบุคคลดังกลาวตองรับผิด219 สวนความรับผิดอันเน่ืองมาจากการกระทํา
โดยประมาทที่ฝายปกครองกระทําการเกินขอบอํานาจศาลจะไมพิจารณาวามีการกระทําเกินขอบ
อํานาจหรือกระทําการโดยไมมีอํานาจ เชน ละเลยไมปฏิบัติตามมาตรการรักษาความปลอดภัยใน
บริเวณสถานที่กอสรางใหเพียงพอ หรือ ไมปฏิบัติตามกฎเกณฑเกี่ยวกับความปลอดภัยในทางจราจร 
เปนตน 

2) ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการใชเอกสิทธ์ิของรัฐ 
ในการจัดทําบริการสาธารณะหากรัฐไมมีอํานาจพิเศษเหนือเอกชน รัฐไม

สามารถที่จะดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะใหลุลวงไปไดตามวัตถุประสงคของรัฐ อํานาจพิเศษ
หรือเอกสิทธ์ิของฝายปกครองจึงเปนอํานาจฝายเดียวที่มีเหนือเอกชนเพื่อใชประโยชนในการจัดทํา
บริการสาธารณะ  การเลิกสัญญาและการแกไขขอตกลงในสัญญาฝายเดียวโดยรัฐจึงเปนเอกสิทธ์ิของ
รัฐอยางหน่ึงในระบบกฎหมายอังกฤษ  เมื่อรัฐใชอํานาจเชนน้ีแลวเกิดผลที่ตามมา ดังน้ี 

(1) ความรับผิดการแกไขเปลี่ยนแปลงขอตกลงในสัญญาฝายเดียวโดย
รัฐ (Variations Clause) 

เกิดจากการใชสิทธิของรัฐในการแกไขสัญญาฝายเดียวในประเทศ
อังกฤษน้ันรัฐจะตองเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการแกไขสัญญา โดยมีการกําหนดมาตรการใน
การบรรเทาความเดือดรอนเสียหายของเอกชนคูสัญญาที่ไดมีการรับรองไวในขอสัญญามาตรฐาน 
(Standard Clause) มีลักษณะที่สําคัญ ดังน้ี220  

                                                
219 ในคดี Wagon Mound มีขอเท็จจริงอยูวา พนักงานของจําเลยซึ่งมีหนาที่ขนถายนํ้ามัน

ลงเรือไดกระทําการโดยประมาทเปนเหตุใหนํ้ามันจํานวนหน่ึงไหลลงสูพื้นนํ้าบริเวณทาเรือและไดไหล
กระจายไกไกลราว 180 เมตร จนกระทั่งถึงบริเวณที่อูตอเรือและซอมเรือของโจทก หลังจากน้ัน 6 
ช่ัวโมง เรือที่ไดรับการขนถายนํ้ามันก็ไดออกจากทาเรือไป โจทกไดดูดคราบนํ้ามันที่ลอยมาและ
สอบถามบริษัทนํ้ามัน Caltex ซึ่งเปนบริษัทที่ผลิตนํ้ามันดังกลาววานํ้ามันที่ลอยอยูจะกอใหเกิด
อันตรายหรือไม บริษัทนํ้ามัน Caltex ตอบวาไมกอใหเกิดอันตรายเพราะวานํ้ามันดังกลาวจะติดไฟก็
ตอเมื่อปรากฏวามีความรอนสูงน้ัน โจทกจึงไดดําเนินการเช็คสภาพเรือและซอมแซมเรือตามปกติ 
ปรากฏวาสองวันตอมาโลหะที่เกิดจากการกลอมที่ซอมแซมเรือไดหยดลงไปในนํ้าที่มีคราบนํ้ามันลอย
อยูและกอใหเกิดการลุกไหมอยางรวดเร็วเปนบริเวณกวาง การลุกไหมดังกลาวไดทําลายอูตอเรือและ
ซอมเรือของโจทกเกือบหมดสิ้น คดีน้ี Privy Council (ศาลคณะองคมนตรีที่มีหนาที่วินิจฉัยคดีที่
เกิดข้ึนในเครือจักรภพอังกฤษหากมีการอุทธรณข้ึนมา) วินิจฉัยใหโจทกแพคดีโดยเห็นวาความเสียหาย
ที่เกิดข้ึนไมใชความเสียหายที่บุคคลที่มีเหตุผลโดยทั่วไปจะคาดหมายได 

220 Colin C. Turpin, op. cit.,  pp. 166, 181 อางถึงใน ชวลิต เศวตสุด, เรื่องเดิม, หนา 139-140. 
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(1.1) การเยียวยาความเสียหายของเอกชนคูสัญญาน้ีเรียกวา การ
ทบทวนมูลคาตามสัญญา (Revision of Contract Price) ซึ่งมาจากการยึดถือหลักการสําคัญในการ
กําหนดราคาที่เปนธรรมและสมเหตุสมผล เพื่อประโยชนสูงสุดของประชาชนและเปนธรรมตอเอกชน
คูสัญญา 

(1.2) การพิจารณาคํานวณคาเสียหายหรือเงินชดเชยที่ใหเอกชน
คูสัญญาจึงมีฐานในการคํานวณราคาจากราคาที่เปนธรรมและสมเหตุสมผล เชน ในสัญญาจัดซื้อ รัฐมี
หนาที่ตองจายเงินเพิ่ม (Additional Sum) ใหแกเอกชนคูสัญญาเพื่อตอบแทนการทํางานพิเศษ 
(Extra Work) ตองคิดตามอัตราสุทธิหรือราคา (Net Rates or Price) หรือที่จะอนุมานไดจากเอกสาร
ดังกลาวน้ัน มิฉะน้ันก็จะคิดตามอัตราสุทธิหรือราคาที่จะตกลงกันระหวางคูสัญญาทั้งสองฝาย  

(1.3) หากตกลงตามขอ 2. ไมไดก็จะมีการกําหนดอัตราหรือราคา
โดยอิงอยูกับมูลคาของวัสดุที่ใชหรืออัตราของคาแรงรายวันตามที่กําหนดไวในเอกสารปริมาณและ
ราคาตามสัญญาจัดซื้อน้ัน ๆ    

(2)  การบอกเลิกสัญญาฝายเดียว (‘Break’ Clause) 
นอกจากการใหอํานาจรัฐในการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาไดฝายเดียว

แลว เอกชนคูสัญญายังตกลงยอมใหรัฐมีอํานาจเหนือในการบอกเลิกสัญญาไดดวย โดยขอตกลง
ดังกลาวไดเกิดข้ึนโดยรัฐในสัญญามาตรฐานเรือ่ง การเลิกสัญญาไดฝายเดียวเพื่อความสะดวก (‘Break 
clauses’) ซึ่งขอตกลงดังกลาวไดใหสิทธิของรัฐในการบอกเลิกสัญญาทั้งหมดไดทันที รวมทั้งการบอก
เลิกขอกําหนดสวนใดสวนหน่ึงของสัญญา ณ เวลาใดเวลาหน่ึงโดยการบอกกลาวเปนหนังสือลวงหนา
ไปยังคูสัญญาช่ัวระยะเวลาหน่ึง221 

3.2.2.3 การเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากความรับผิดของรัฐในการควบคุม กํากับ
ดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ        

จากที่ไดกลาวในตอนตนไวแลววา อํานาจในการตรวจสอบการกระทําทางปกครอง
ในประเทศอังกฤษน้ันอยูในอํานาจของศาลปกครอง ซึ่งการใหอํานาจศาลยุติธรรมตรวจสอบการ
กระทําดังกลาวก็มิไดใหอํานาจศาลยุติธรรมเปนการทั่วไป โดยใชเงื่อนไขกวาง ๆ วาเมื่อฝายปกครอง
ไดกระทําไปโดยมิชอบหรือไมสมเหตุผล อํานาจของศาลอังกฤษจะมีไดตอเมื่อการกระทําทางปกครอง
น้ันลวงล้ําขอบอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย (Ultra Vires) หรือมิไดเปนไปตามหลัก Natural Justice  
อยางใดอยางหน่ึง ซึ่งทั้งคําวา Ultra Vires และคําวา Principle of Naural Justice ก็ดี ตางก็เปน
ศัพทเทคนิคที่มีความหมายจํากัดเฉพาะบางกรณีเทาน้ัน หาไดมีความหมายที่จะตีความไปอยางไรก็ได 
ดังน้ัน หากฝายปกครองไดกระทําการใดภายในขอบอํานาจหนาที่และสอดคลองกับหลัก Natural 

                                                
221 Office of Government Commerce, New Model Terms and Conditions of 

Contract: General Goods and Service, Retrieved March 31, 2005 from http:// 
www.ogc.gov.uk/sdtkdev/new_content/decisionmap/tcintro.html อางถึงใน ชวลิต    
เศวตสุด, เรื่องเดิม, หนา 140. 
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Justice แลว แมจะเปนการกระทาํที่ไมสมเหตุสมผลหรอืไมไดสัดสวนที่ควร ผูที่เสียประโยชนก็หาอาจ
รองขอใหศาลยุติธรรมตรวจสอบไดไม222 

ลักษณะเดนประการหน่ึงของระบบกฎหมาย Common Law ก็คือการใหศาล
ยุติธรรมเปนองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบความถูกตองชอบธรรมของการกระทําทางปกครองของฝาย
บริหารได ซึ่งตางจากที่เปนอยูในประเทศภาคพื้นทวีปยุโรปที่นิยมจัดต้ังศาลปกครองในรูปแบบใด
รูปแบบหน่ึงข้ึนมารับผิดชอบโดยเฉพาะแยกตางหากจากระบบศาลยุติธรรม การใหศาลยุติธรรม
รับผิดชอบหนาที่ดานน้ีโดยไมจัดต้ังองคกรพิเศษข้ึนตางหากน้ีมีทั้งขอดีและขอเสีย กลาวคือ ในสวนดี
น้ันประชาชนสามารถมั่นใจในความอิสระและเปนกลางของศาลยุติธรรมไดมากกวาการจัดต้ังองคกร
ใหมข้ึนมาทําหนาที่ ทั้งยังเปนการตัดปญหายุงยากในเรื่องเขตอํานาจศาลที่จะตองคาบเกี่ยวกันอยาง
หลีกเลี่ยงไมไดดวย นอกจากน้ียังจะทําใหเกิดภาพพจนที่ดีสําหรับรัฐบาลวาอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายเชนเดียวกับประชาชนทั่วไปไดชัดเจนกวาในกรณีที่มีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนเปนพิเศษอีก
ดวย สวนขอเสียน้ันไดแกปญหาผูพิพากษาที่ตัดสินคดีปกครองรวม ๆ ไปกับคดีแพงสามัญทั่วไปน้ัน
มักจะขาดความรูความเขาใจแนวความคิดของกฎหมายปกครอง ลักษณะพิเศษของคดีปกครองรวมทัง้
การนําหลักเกณฑดานวิธีการพิจารณาความตาง ๆ ที่ใชอยูกับคดีแพงสามัญมาใชบังคับกับคดีปกครอง
อยางเหมาะสมทําใหการพิจารณาคดีปกครองตองลาชาและขาดประสิทธิภาพไปโดยไมจําเปน223 

ดังน้ัน ในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการความรับผิดของรัฐในการควบคุม 
กํากับดูแลเอกชนคูสัญญาและประชาชนผูเสียหายจึงตองใชสิทธิทั้งทางศาลและวิธีอื่น ๆ ดังน้ี 

1) การดําเนินคดีทางศาลยุติธรรม 
ผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือไมพอใจอันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการใช

ดุลพินิจโดยมิชอบของเจาหนาที่หรือองคกรทางปกครองในอังกฤษ อาจดําเนินการขอรับการเยียวยา
จากศาลยุติธรรมไดใน 3 กรณีดวยกัน คือ 

(1) ฟองเปนคดีแพงสามัญตามหลกักฎหมายในเรือ่งละเมดิ ผิดสัญญา
หรือกึ่งสัญญา 

(2) ฟองขอใหศาล High Court ใชอํานาจตรวจสอบที่มีอยูเหนือศาล
ลําดับรอง มาทําการตรวจสอบการกระทําทางปกครองที่ไมชอบในรูปของคําสั่งยกเลิกเพิกถอนคํา
วินิจฉัยหรือการกระทําทางปกครองน้ัน 

(3) อุทธรณคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของฝายปกครองตอศาลตามที่มี
กฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติใหสิทธิไว 

2) การวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองโดย Administrative Tribunals  
โดยปกติประชาชนผูไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองหรือการกระทํา

ทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐยอมสามารถที่จะฟองรองตอศาลยุติธรรมเพื่อขอใหศาลพิจารณา
ทบทวนคําสั่งหรือการกระทําดังกลาวได เน่ืองจากผูพิพากษาไมใสใจตอปญหาและขอเรียกรองของชน

                                                
222

 จรัญ ภักดีธนากุล, “การควบคุมตรวจสอบฝายปกครองในองักฤษ,” ดุลพาห 37, 1 
(มกราคม-กุมภาพันธ 2533): 108-109. 

223 เรื่องเดียวกัน, หนา 105. 
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ช้ันแรงงาน หรือแสดงอคติในทางชนช้ัน จนทําใหชนช้ันแรงงานไมไวใจศาลยุติธรรมในการวินิจฉัยสิทธิ
ประโยชนที่ตนไดรับจากกฎหมายสวัสดิการสังคม224 รัฐสภาจึงไดตรากฎหมายใหอํานาจแกฝาย
ปกครองในการเขาแทรกแซงการดําเนินวิถีชีวิตของประชาชนมากข้ึน ผลที่ตามมา คือ เกิดขอพิพาท
ระหวางฝายปกครองและเอกชนเปนจํานวนมาก แตการใหศาลยุติธรรมเปนองคกรวินิจฉัยขอพิพาท
ระหวางฝายปกครองและเอกชนเปนสิ่งที่ไมเหมาะสม สาเหตุสําคัญเน่ืองมาจากผูพิพากษาของศาล
ยุติธรรมอังกฤษไมมีความรูความเช่ียวชาญในขอพิพาทที่เกิดข้ึน แตแทนที่ประเทศอังกฤษจะจัดต้ัง
ศาลปกครอง ประเทศอังกฤษก็ยังคงใชศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีปกครอง แตก็ไดมีการจัดต้ัง
องคกรหน่ึงข้ึนมาเพื่อแบงเบาภาระของศาลยุติธรรม องคกรดังกลาวคือ “Administrative 
Tribunals” ซึ่งเปนคํารวมที่ใชเรียกบรรดาคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง ที่ต้ังข้ึน
ตามกฎหมายลายลักษณอักษรมากมายหลายฉบับ และมีจํานวนหลายพันคณะ เพื่อจัดระบบการ
พิจารณาขอพิพาทของฝายปกครองใหเปนระบบในป ค.ศ. 1958 รัฐสภาจึงไดตราพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการพิจารณาขอพิพาทและการไตสวนข้ึน (The Tribunals and Inquiries Act 1958 และ 
1971) คณะกรรมการพิจารณาขอพิพาทน้ีบางทีก็เรียกวาศาลฝายบริหารหรือตุลาการฝายบริหาร225  

3)  การดําเนินคดีในทางอื่น ๆ 
การดําเนินคดีในทางอื่น ๆ ของประเทศอังกฤษน้ันมีหลายวิธี ดังน้ี226 

(1) การอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดกึ่งตุลาการซึ่งกอต้ังข้ึน
โดยกฎหมายลายลักษณอักษรโดยเฉพาะ 

ในบางกรณี รัฐสภาอาจบัญญัติเปนกฎหมายไวโดยเฉพาะวาผูที่ไม
พอใจกับคําวินิจฉัยในเรื่องน้ันของหนวยงานทางปกครอง เชน องคการบริหารสวนทองถ่ิน 
คณะกรรมการเฉพาะกิจ คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดระดับตํ่า หรือแมแตพนักงานเจาหนาที่คนใดคน
หน่ึง อาจอุทธรณคําวินิจฉัยของหนวยงานทางปกครองดังกลาวน้ัน ตอคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดกึ่ง
ตุลาการ ซึ่งต้ังข้ึนโดยเฉพาะสําหรับกรณีน้ันก็ได 

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดกึ่งตุลาการน้ีมีระบบการจัดองคกรอยู
ภายนอกระบบงานตามปกติของศาลยุติธรรม และไมอยูในบังคับที่จะตองใชกฎหมายวิธีพิจารณาของ
ศาล ทั้งในการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครองของคณะกรรมการฯ มีอํานาจซึ่งในบางกรณีถึงกับ
เปนหนาที่ ที่จะนําแนวนโยบายของฝายบริหารเกี่ยวกับเรื่องน้ัน หรือปจจัยอื่นที่กําหนดไวเปนพิเศษ 
ซึ่งตามปกติศาลยุติธรรมจะไมคํานึงเลย มาพิจารณาประกอบการทําคําวินิจฉัยช้ีขาดดวย อยางไรก็
ตามนโยบายหรือปจจัยพิเศษดังกลาวน้ัน สวนใหญแลวมักจะถูกกําหนดไวใหเปนที่ลวงรูแกคูกรณีทุก
ฝายอยูกอนแลว 

                                                
224 ณรงคเดช สรุโฆษิต, การควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองในประเทศอังกฤษ 

(กรงุเทพฯ: วิญูชน, 2553), หนา 70-71. 
225 อรรถนิติ ดิษฐอํานาจ, “กลไกในการควบคุมการกระทําของฝายปกครองในประเทศที่ไมมี

ศาลปกครอง,” ดุลพาห 41, 1 (มกราคม-มีนาคม 2540): 32. 
226

 จรัญ ภักดีธนากุล, เรื่องเดิม, หนา 98-105. 
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(2) การไตสวนหาขอเท็จจริงเพื่อประกอบการวินิจฉัยสั่งการของ
รัฐมนตรี 

ในกรณีเน้ือหาของเรื่องที่เปนมูลใหเกิดขอพิพาททางปกครองข้ึน มี
ลักษณะคอนไปทางดานนโยบายมากกวาเปนเรื่องสิทธิหนาที่ตามกฎหมายน้ัน กฎหมายลายลักษณ
อักษรในเรื่องดังกลาวมักจะบัญญัติใหสิทธิแกผูที่ไมพอใจตอคําวินิจฉัยช้ีขาดของหนวยงานทาง
ปกครองที่จะอุทธรณตอรัฐมนตรีผูรับผิดชอบในเรื่องน้ัน ๆ ได ซึ่งในกรณีเชนน้ีกฎหมายมักจะตอง
กําหนดไวดวยเสมอวารัฐมนตรีจะตองจัดใหมีการไตสวนขอเท็จจริง เสียกอนที่จะทําคําวินิจฉัยช้ีขาด
อุทธรณในเรื่องน้ัน วิธีการไตสวนขอเท็จจริงกอนน้ีมักนําไปใชกับกรณีที่รัฐมนตรีจะตองใหความ
เห็นชอบกอนที่จะมีกากระทําทางปกครองในบางเรื่องดวย 

ในการไตสวนขอเท็จจริงน้ี ผูไตสวนซึ่งไดรับมอบหมายจากรัฐมนตรี
จะตองฟงขออางขอเถียงของคูกรณีทุกฝายเสียกอนที่จะดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐานอาจมีการ
รับฟงความเห็นจากบคุคลและองคกรที่เกี่ยวของเปนการทั่วไป และทําความเห็นเกี่ยวกับขอเท็จจริงใน
เรื่องน้ันเสนอตอรัฐมนตรีซึ่งจะเปนผูใชดุลพินิจวินิจฉัยสั่งการตอไป ซึ่งตางกับคณะกรรมการวินิจฉัยชี้
ขาดที่มีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดของรัฐมนตรีน้ันแมตามปกติรัฐมนตรีจะตองคํานึงถึงรายงานและ
ความเห็นของคณะผูไตสวนเปนหลกั แตกฎหมายก็มิไดหามไววารัฐมนตรีจะนําปจจยัหรอืตัวแปรอืน่ ๆ
ที่มิไดปรากฏอยูในรายงานการไตสวน เชน นโยบายของฝายบริหารเกี่ยวกับเรื่องน้ันมาพิจารณา
ประกอบการวินิจฉัยสั่งการไมได 

(3) การหาทางเยียวยาจากรัฐสภาตามชองทางการเมือง 
เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีทั้งคณะและรัฐมนตรีแตละคนในอังกฤษจัก

ตองรวมกันรับผิดชอบทางการเมืองตอรัฐสภา ดังน้ัน ประชาชนผูเดือดรอนหรือไดรับความไมเปน
ธรรมจากฝายปกครองซึ่งรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรดูีแลรับผิดชอบอยู  จึงสามารถที่จะเสนอขอความ
เปนธรรมจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากเขตเลือกต้ังของตน ใหนําเรื่องเสนออยางไมเปน
ทางการตอรัฐมนตรีผูรับผิดชอบเพื่อหาทางเยียวยาแกไขใหถูกตอง หรืออาจดําเนินการอยางเปน
ทางการในสภาผูแทนราษฎรโดยวิธีการต้ังกระทูถาม หรือเสนอญัตติเพื่อใหไดมาเรื่องการเยียวยาก็ได 
ทางแกดังกลาวน้ีจะไดผลอยางรวดเร็วและจริงจังในกรณีที่การกระทําทางปกครองที่เปนตนเหตุแหลง
ความเดือดรอนน้ันเปนการกระทําที่ไมสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลซื้อของรัฐมนตรีผูรับผิดชอบ
โดยตรง 

(4) การรองเรียนตอ Ombudsman 
มีหลายกรณีที่ผูตองเดือดรอนจากการกระทําโดยมิชอบของฝาย

ปกครองไมสามารถที่จะหาทางเยียวยาตามชองทาง แหงกฎหมายไดการฟองคดีตอศาลยุติธรรม การ
อุทธรณตอ Administrative Tribunals หรือการอุทธรณตอรัฐมนตรีมีการสืบสวนขอเท็จจริงได 
บางอยางไมเหมาะสมหรือไมสะดวกที่จะหาทางเยียวยาทางการเมือง จากรัฐสภาไดดวย ดังน้ัน จึง
จําเปนที่จะตองมีชองทางพิเศษเพิ่มข้ึนอีกทางหน่ึง เพื่อใหประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนหรือคับ
แคนใจในกรณีที่ไมรูจะหันไปหาใครไดเชนน้ีมีโอกาสไดรับการเยียวยาไดบาง 

ต อม า ได รั บ กา รยอมรั บ โ ดยก าร ตร าพร ะร าชบัญญั ติ  The 
Parliamentary Commissioner Act 1967 ออกมาจัดต้ังระบบติดตามตรวจสอบการประพฤติ
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ปฏิบัติมิชอบของฝายปกครองข้ึนเรียกช่ือวา The Parliamentary Commissioner for Administration 
หรือที่รูจักกันในช่ือยอวา P.C.A. ใหช่ือเปนภาษาไทยไดวา ขาหลวงรัฐสภาดานการปกครอง 

ระบบการติดตามตรวจสอบโดยทาหลวงรัฐสภาดานการปกครองน้ี
มิไดใหอํานาจตัวขาหลวงเขาไปทําหนาที่เปนฝายปกครองเสียเอง ทั้งน้ีไดใหมีอํานาจเปนสถาบัน
วินิจฉัยช้ีขาดอุทธรณที่ผูไดรับความเดือดรอนย่ืนคัดคานคําวินิจฉัยของฝายปกครองดวยขอบอํานาจ
ของสถาบันน้ีคงจํากัดอยูเพียงการสอบสวนเรื่องราวที่มีการรองเรียนข้ึนมาวามีความไมเปนธรรม
เกิดข้ึนจากการทุจริตหรือประพฤติมิชอบของฝายปกครองหรือไม และหากมีควรจะดําเนินการแกไข
เยียวยาอยางไร ซึ่งแมในกรณีที่ไดพบการทุจริต หรือประพฤติมิชอบจริง ขาหลวงรัฐสภาดานการ
ปกครอง ก็หาไดมีอํานาจที่จะบังคับบัญชาหรือสั่งการใหมีสภาพบังคับเปนการแกไขเยียวยาอยางใดไม 
คงไดแตทําเปนรายงานเสนอขอเท็จจริงและความเห็นตอรัฐสภาและบุคคลที่เกี่ยวของทุกฝาย 
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บทท่ี 4 

 
การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐในประเทศไทย 
 
การจัดทําบริการสาธารณะถือวาเปนภารกิจหลักของรัฐที่จะตองจัดทํา และใหประชาชนในรัฐ

ไดรับบริการสาธารณะอยางเทาเทียม เสมอภาคกัน และทุกคนในรัฐก็สามารถที่จะเขาถึงการบริการ
สาธารณะของรัฐไดอยางสะดวก ดังน้ันการจัดทําบริการสาธารณะจึงมีสวนสําคัญตอการดํารงชีวิตของ
ประชากรในรัฐเปนอยางย่ิง เมื่อมีการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนแลว ก็จะมีข้ันตอนที่เกิดข้ึน
โดยกฎหมายทันทีก็คือการควบคุม กํากับดูแลเน่ืองจากภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะยังเปน
ของรัฐเอกชนมีเพียงหนาที่ในการจัดทําแทนและไมไดไปซึ่งอํานาจใด ๆ การศึกษาถึงวิวัฒนาการใน
การจัดทําบริการสาธารณะของประเทศไทยจึงมีความสําคัญเพราะจะทําใหทราบวาในอดีตจนถึง
ปจจุบันน้ันประเทศไทยมีความเปนมาในการจัดทําบริการสาธารณะโอยเอกชนอยางไรซึ่งจะนําไปสู
การศึกษาถึงการควบคุม กํากับดูแลซึ่งเปนข้ันตอนที่รัฐมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการจัดทํา
บริการสาธารณะของรัฐที่เอกชนไดรับมอบหมายภารกิจไปจัดทํา 

 
4.1 วิวัฒนาการและกระบวนการในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

 
ประเทศไทยมีการมอบบริ การสาธารณะให เอกชนไปดําเ นินการจัดทํ า น้ัน ต้ังแต

สมบูรณาญาสิทธิราชยแลว มีการศึกษาพบวา ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวน้ัน ไดมีแนวความคิดที่แยกสัญญาของฝายปกครองไทยออกเปนประเภทใหญ ๆ 2 ประเภท
ข้ึน คือ สัญญาไปรเวท (Private Contract) ประเภทหน่ึง และสัญญาปบลิก (Public Contract) อีก
ประเภทหน่ึง โดยสัญญาไปรเวทเปนสัญญาที่เกี่ยวกับการรับซื้อขายสิ่งของตาง ๆ จางคน ชางมา เชา
ที่ เชาเรือ เชาตึก เชาโรงเรือน เชาแพที่มีเจาของ ซึ่งลักษณะของกิจการจะเปนธุรกิจของเอกชน 
ขณะที่สัญญาปบลิกหรือที่เรียกอีกอยางหน่ึงวา สัญญาของแผนดินหรือสัญญาของมหาชน เปนสัญญา
ที่ทําระหวางผูรักษาเมืองกับชาวตางชาติในกิจการที่เกี่ยวกับการคาไม ขุดไร ทําขาสาร ดีบุก รอนทอง 
ขุดคลอง ทําทาง ทําปลา ผูกภาษีอากร ทําสวนไรนาที่ไมมีเจาของอื่น ที่เปนของแผนดิน    แตรูปแบบ
ของการมอบบริการสาธารณะเหลาน้ันใหเอกชนยังมิไดเปนรูปแบบของการทําสัญญา และตอมา
นับต้ังแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 การมอบบริการสาธารณะใหเอกชนไป
ดําเนินการแทนรัฐก็มีจํานวนมากข้ึนและไดมีการนํารูปแบบของการทําสัญญามาใชเพื่อเปนขอตกลง
ในการมอบบริการสาธารณะใหเอกชนไปดําเนินการจัดทํา แตสัญญาดังกลาวแมจะจัดทําโดยคูสัญญา
ฝายหน่ึงเปนรัฐแตก็มิไดมีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑและวิธีการในการทําสัญญาไวเปนพิเศษ227 

 

                                                
227 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ และคณะ, เรื่องเดิม, หนา 199. 
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4.1.1  วิวัฒนาการของบริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยเอกชน 
การที่รัฐมอบบริการสาธารณะใหเอกชนจัดทําน้ัน ในประเทศไทยสามารถแบงไดเปนสองชวง 

คือ ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยและภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ดังน้ี 
4.1.1.1  การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย 
ในรัชสมัยสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เริ่มมีการใหสัมปทานแกเอกชนในการ

เขาดําเนินกิจการที่เปนบริการสาธารณะในบางกิจการ โดยในป พ.ศ. 2429 ไดทรงพระราชทาน
สัมปทานใหแกบริษัทเดนมารก เพื่อสรางทางรถไฟเอกชนสายแรกระหวางกรุงเทพฯและ
สมุทรปราการ และตอมาก็ไดทรงมีหนังสือสัญญาพระราชทานพระบรมราชานุญาตขุดคลองโดยทํา
สัญญาระหวางผูแทนพระองค (ผูอนุญาต) กับเอกชนสองรายที่เขาหุนสวนเปนผูขุดคลอง (ผูรับพระ
บรมราชานุญาต) โดยในสัญญาไดกําหนดใหผูรับอนุญาตขุดคลองตองนําแผนที่แบบแผนคลองที่
กําหนดจะขุดเวลาที่จะลงมือขุด มาย่ืนตอผูอนุญาตเพื่อขอความเห็นชอบกอนดวยทุกครั้งกอนลงมือ
ขุด การมอบบริการสาธารณะใหเอกชนที่มีข้ึนในชวงระยะเวลาดังกลาวเปนการพระราชทานพระบรม
ราชานุญาตโดยไมมีการออกกฎหมายมาควบคุมการมอบบริการสาธารณะในลักษณะดังกลาวแตอยาง
ใด คงกําหนดไวในหนังสือพระบรมราชานุญาตวาผูรบัอนุญาตและผูอนุญาตพึงจะปฏิบัติตอกันอยางไร 
ในการพระราชทานพระบรมราชานุญาตน้ี ผูไดรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตจะไดรับสิทธิแต
เพียงผูเดียวในการดําเนินการโดยมีสิทธิพิเศษในการจัดเก็บรายไดจากบริการน้ัน ๆ และผูรับอนุญาต
จะตองจายคาตอบแทนแกรัฐเปนการตอบแทนที่รฐัใหผลประโยชนแกผูรับอนุญาตซึ่งเปนลักษณะของ
การใหสัมปทาน228 

ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวไดมีการตรากฎหมายที่
เกี่ยวของกับการมอบใหเอกชนเขามาดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ น่ันคือพระราชบัญญัติจัดวาง
การรถไฟแลทางหลวง พุทธศักราช 2464 โดยกฎหมายดังกลาวมีบทบัญญัติที่มีลักษณะเปนการ
ผูกขาดกิจการที่เปนรถไฟโดยรัฐ แตสามารถมอบใหเอกชนทํากิจการดังกลาวไดโดยจะตองไดรับพระ
บรมราชานุญาตเปนพิเศษ จากน้ันในป พ.ศ. 2471 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัวก็ไดมีการตรากฎหมายมาควบคุมกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค คือพระราชบัญญัติ
ควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน พุทธศักราช 2471 โดย
กฎหมายดังกลาวกําหนดหามมิใหผูใดประกอบกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภคในประเทศไทย 
รวมทั้งกิจการที่เกี่ยวกับการประกนัภัย ธนาคารเครดิตฟองซิเอร และกิจการอื่นที่มีสภาพคลายคลงึกนั
เวนแตจะไดรับพระบรมราชานุญาตหรือสัมปทานเสียกอน และนอกจากน้ีในป พ.ศ. 2473 ในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็ไดมีการตรากฎหมายที่เกี่ยวกับการมอบใหเอกชนจัด
ดําเนินกิจการที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะข้ึนมาอีกฉบับหน่ึงคือพระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับ
สัมปทานพุทธศักราช 2473 โดยกฎหมายไดกําหนดการสรางและบํารงุรกัษาทางหลวงเปนกิจการที่รัฐ
ผูกขาดเอกชนสามารถดําเนินการไดจะตองไดรับสัมปทานจากรัฐบาลกอน การมอบบริการสาธารณะ

                                                
228 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 94. 
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ใหเอกชนจัดทําในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยมีจํานวนไมมากนักเน่ืองจากสภาพเศรษฐกิจและสังคม
รวมทั้งความเจริญของบานเมืองยังมีไมมากเทาที่ควร229 

4.1.1.2 การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน
พ.ศ. 2475 

ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
มาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การใหสัมปทานแกเอกชนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ
ยังคงเปนไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญติัควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือ
ผาสุกแหงสาธารณชน พ.ศ. 2471 อยู แตกฎหมายดังกลาวถูกแกไขสองครั้ง คือในป พ.ศ. 2485 และ
ในป พ.ศ. 2499 โดยในการแกไขครั้งแรกเปนการเปลี่ยนแปลงผูมีหนาที่อนุญาตจากกษัตริยมาเปน
รัฐบาล และในการแกไขครั้งที่สองเปนการเพิ่มเติมการประกอบกิจการประเภทคลังสินคาเขาไปดวย
เน่ืองจากเปนกิจการคาที่อาจกระทบถึงความปลอดภัยหรือความผาสุกของสาธารณชนได กฎหมาย
ดังกลาวใชมาเปนเวลานานกวา 40 ป จึงถูกยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 27 
มกราคม พ.ศ. 2516 ในยุคของ จอมพลถนอม กิตติขจร ในฐานะหัวหนาคณะปฏิวัติ โดยขอ 1 ให
ยกเลิกบรรดากฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหง
สาธารณชน โดยเหตุที่คณะปฏิวัติก็มีขอพิจารณาประการหน่ึงที่เห็นวา สมควรปรับปรุงบรรดา
กฎหมายดังกลาวใหเปนกฎหมายฉบับเดียวกันเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติ ทั้งน้ีขอ 3 ของประกาศ
ดังกลาวไดกําหนดใหการรถไฟ การรถราง การขุดคลอง การเดินอากาศ การประปา การชลประทาน 
การไฟฟา การผลิตเพื่อจําหนายหรือจําหนายกาซโดยระบบเสนทอไปยังอาคารตาง ๆและบรรดา
กิจการอื่นอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตามที่ระบุไวในพระราช
กฤษฎีกาเหลาน้ีถือวาเปนกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค โดยขอ 4 ไดกําหนดหามมิใหบุคคลใด
ประกอบกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภคเชนวาน้ี เวนแตจะไดรับอนุญาตหรือไดรับสัมปทานจาก
รัฐมนตรี230ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับน้ีไดวางหลักเกณฑเกี่ยวกับกิจการคาขายอันเปน
สาธารณูปโภคเสียใหม โดยกําหนดใหรัฐเปนเจาของกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค เอกชนที่จะ
ประกอบกิจการดังกลาว จะตองไดรับอนุญาตหรือไดรับสัมปทานจากรัฐมนตรีกอน231  

โครงการขนาดใหญที่เกิดข้ึนในชวงระยะเวลาของการบังคับใชประกาศของคณะ
ปฏิวัติฉบับที่ 58 น้ีมีจํานวนมาก เชน สัญญาใหประกอบการเดินรถโดยสารประจําทางระหวาง
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพกับบริษัทกรุงเทพขนสงจํากัด พ.ศ. 2530 สัญญาโครงการระบบทาง
ดวนข้ันที่2 ระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทย (รัฐวิสาหกิจ) กับบริษัททางดวนกรุงเทพ จํากัด 
(พ.ศ. 2531) สัญญาสัมปทานทางหลวงระหวางกรมทางหลวงกับบริษัท ดอนเมืองโทลลเวย จํากัด 
(พ.ศ. 2532) สัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟและถนนยกระดับในกรุงเทพฯและการใช
ประโยชนจากที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทยระหวางกระทรวงคมนาคม การถไฟแหงประเทศ

                                                
229 เรื่องเดียวกัน, หนา 94-95. 
230 พัชฌา จิตรมหมึา, “ขอความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง,” 

วารสารกฎหมายปกครอง 27, 3 (2553): 26-27. 
231 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 95. 



118 
 

ไทยและบริษัท โฮปเวลล (ประเทศไทย) จํากัด (พ.ศ. 2533) สัญญาสัมปทานใหบริการโทรศัพทแบบ
พกพาระบบ Telepoint Service ระหวางองคการโทรศัพทแหงประเทศไทยกับบริษัท โฟนพอยต 
(ประเทศไทย) จํากัด (พ.ศ. 2533) สัญญาจางเก็บขยะมูลฝอยในพื้นที่บางสวนของเขตคลองเตย
ระหวางกรุงเทพฯกับหางหุนสวนจํากัดประเสริฐชัยบริการ (พ.ศ. 2533) สัญญาสัมปทานโครงการ
ขยายบริการโทรศัพท 2 ลานหมายเลขในเขตกรุงเทพฯและปริมณฑลระหวางองคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทยกับบริษัท ซีพีเทเลคอมมิวนิเคช่ัน จํากัด (พ.ศ. 2534) สัญญาสัมปทานโครงการขยาย
บริการโทรศัพท 1 ลานหมายเลขในเขตภูมิภาคระหวางองคการโทรศัพทแหงประเทศไทยกับบริษัท 
ไทยเทเลโฟนแอนดเทเลคอมมิวนิเคช่ัน จํากัด (พ.ศ. 2534) และสัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชน
กรุงเทพระหวางกรุงเทพฯกับบริษัทระบบขนสงมวลชนกรุงเทพจํากัด (พ.ศ. 2535) เปนตน232 

กอนป พ.ศ. 2535 อันเปนปที่กฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนิน 
การในกิจการของรัฐจะใชบังคับ หากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดมีโครงการลงทุน จะตองเสนอ
โครงการลงทุนดังกลาวตอคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม พ.ศ. 2521 แตก็มี
สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจบางแหงที่ใหเอกชนเปนผูดําเนินโครงการลงทุนบางโครงการแทนสวน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจน้ัน โดยการใหสัมปทาน สิทธิหรือรวมลงทุน และถือวาสวนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจน้ันมิไดลงทุนในโครงการน้ัน จึงไมตองเสนอโครงการตอสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แตใหรัฐมนตรีเจาสังกดัของหนวยราชการหรอืรฐัวิสาหกิจเปน
ผูอนุมัติการใหสัมปทาน สิทธิหรือการรวมลงทุนแตเพียงผูเดียว อาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือความผาสุกของประชาชน ซึ่งก็คือ ประกาศ
ของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58233 

เน่ืองจากการอนุญาตหรือการไดรับสัมปทานจากรัฐมนตรีตามประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ดังกลาว ไมมีแนวทางปฏิบัติหรือหลักเกณฑที่แนนอน ทําใหการแสวงหา
ผลประโยชนจากผูมีสวนที่เกี่ยวของเปนไปไดงาย ดังน้ัน ภายหลังจากที่คณะรักษาความสงบเรียบรอย
แหงชาติ (คณะ รสช.) ไดทําการรัฐประหารโคนลมรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เมื่อวันที่ 23 
กุมภาพันธ พ.ศ. 2534 รัฐบาลใหมที่มีนายอานันท ปนยารชุนเปนนายกรัฐมาตรีจึงไดจัดทํา 
พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ข้ึนโดยมี
เหตุปรากฏอยูในหมายเหตุแนบทายกฎหมายดังกลาววา เน่ืองจากกฎหมายวาดวยการใหสัมปทาน
หรือใหสิทธิแกเอกชนหรือการรวมทุนระหวางรัฐกับเอกชนในปจจุบันสวนใหญจะกําหนดเปนอํานาจ
การพิจารณาของบุคคลผูเดียวหรือหนวยงานเดียว และในเรื่องสําคัญจะกําหนดใหเปนอํานาจของ
รัฐมนตรีทําใหการพิจารณาอาจเปนไปในหลักเกณฑที่ไมแนนอนโดยเฉพาะอยางย่ิงการใหสัมปทาน
ตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ซึ่งสวนใหญกฎหมายไมได
กําหนดวิธีปฏิบัติไว ดังน้ัน เพื่อใหมีแนวทางปฏิบัติการใชบังคับแกการใหสัมปทานหรือการรวมงาน

                                                
232 เรื่องเดียวกัน, หนา 95-96. 
233 สุกัญญา นาชัยเวียง, “การใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ,” 

วารสารกฎหมายปกครอง 18, 1 (เมษายน 2542): 77-78. 
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หรือการดําเนินการในกิจการของรฐัโดยเฉพาะโครงการทีม่ีการลงทนุหรอืมีทรัพยสนิต้ังแตหน่ึงพันลาน
บาทข้ึนไป จึงสมควรมีกฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
ดังน้ัน ในเวลาตอมาบรรดาโครงการของรัฐที่เปดใหเอกชนเขามารวมลงทุนหรือรับสัมปทานจึง
จําเปนตองปฏิบัติตามกรอบของกฎหมายฉบับน้ีกอนจึงจะสามารถทําสัญญากับรัฐได234 

พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2535 น้ันเกิดข้ึนมาดวยวัตถุประสงคสําคัญคือ เพื่อกําหนดข้ันตอนและระยะเวลาในการ
พิจารณาใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินงานในโครงการลงทุนขนาดใหญที่สําคัญของรัฐ พรอมทั้ง
กําหนดใหมีหนวยงานและผูเช่ียวชาญเฉพาะเขามาชวยวิเคราะหและพิจารณาคัดเลือกเอกชนเขารวม
ดําเนินโครงการในทุก ๆ ข้ันตอน กฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหอํานาจในการอนุมัติโครงการลงทุน
สําคัญเปนของคณะรัฐมนตรีแทนที่จะเปนของกระทรวงหรือรัฐมนตรี มีการกําหนดมาตรฐานข้ันตอน
การปฏิบัติงานรวมถึงระยะเวลาการดําเนินงานของเอกชนที่ไดรับการคัดเลือกเพื่อใหการดําเนินงาน
เปนไปตามวัตถุประสงค การปฏิบัติตามวัตถุประสงคดังกลาวขางตนสงผลทําใหการดําเนินการตาม
กฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ เปนไปอยางลาชา และ มี
ปญหาทางกฎหมาย ในหลายประการ235 จึงทําใหกระทรวงการคลังแตงต้ังคณะกรรมการพิจารณา
ปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรงุแกไขพระราชบัญญัติที่บงัคับใชในขณะน้ัน236 โดยสํานักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดมีหนังสือแจงกระทรวงตาง ๆใหเสนอความเห็น237 

4.1.1.3  การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนในปจจุบัน 
ในปจจุบันน้ันการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะน้ันได

ยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรฐั พ.ศ. 2535 ไป 
แลวบัง คับใชพระราชบัญญั ติการให เอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ  พ.ศ.  2556  แทน  
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 จึงเปนกฎหมายที่มีข้ึนมาเพื่อ
สานตอการดําเนินการตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. 2535 เหตุผลในการตรากฎหมายฉบับน้ีที่ปรากฏอยูในเหตุผลแนบทายกฎหมายคือ "โดย

                                                
234 นันทวัฒน บรมานันท, สัญญาทางปกครอง, หนา 96-97. 
235 นันทวัฒน บรมานันท,  สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยการใหเอกชนรวมลงทุนใน

กิจการของรัฐ, คนวันที่ 22 ตุลาคม 2558 จาก http://www.innnews.co.th/shownews/show? 
newscode=450269 

236 อารยา กิตติเวช, เรื่องเดิม, หนา 77. 
237 สํานักงานเลขาธิการรัฐมนตรี, หนังสือ ดวนที่สุด ที่ นร 0503/ว(ล)11744, 29 สิงหาคม 

2548, เรื่อง ขอใหกระทรวงคมนาคมพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติวาดวยการ
ใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรฐั พ.ศ. 2556 อางถึงใน อารยา กิตติเวช, เรื่องเดิม, 
หนา 77.; ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ เพื่อปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขา
รวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ในประเด็นที่เกี่ยวของหรือประเด็นอื่นที่เห็น 
สมควรแลวแจงผลการพิจารณาให เลขาธิการคณะรัฐมนตรีทราบ; อารยา กิตติเวช, เรื่องเดิม, หนา 77. 



120 
 

ที่กฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐซึ่งใชบังคับมาต้ังแต พ.ศ. 
2535 มีหลักเกณฑบางประการที่ไมชัดเจน กอใหเกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายและการตีความ
กฎหมายเปนอยางมาก อีกทั้งยังมิไดมีการกําหนดข้ันตอนและหลักเกณฑการดําเนินการที่สําคัญบาง
ประการไว โดยเฉพาะอยางย่ิงการแกไขเพิ่มเติมสัญญา ประกอบกับในปจจุบันประเทศไทยมีความ
จําเปนตองจัดทําโครงสรางพื้นฐานและบริการสาธารณะในดานตาง ๆ เพิ่มมากข้ึน ซึ่งการดําเนินการ
ดังกลาวจําเปนตองใชงบประมาณเปนจํานวนมาก ทําใหรัฐยังไมสามารถดําเนินการใหเพียงพอแก
ความตองการของประชาชนได ดังน้ัน การมอบหมายใหเอกชนเขารวมดําเนินการในกจิการของรฐัเพือ่
จัดทําโครงสรางพื้นฐานและบริการสาธารณะ จึงเปนแนวทางหน่ึงที่จะทําใหมีการจัดทําโครงสราง
พื้นฐานและบริการสาธารณะข้ึน อีกทั้งยังสงผลใหเปนการประหยัดงบประมาณของภาครัฐดวย ทําให
การใชทรัพยากรของรัฐเปนไปอยางคุมคาและเกิดประสิทธิภาพ และเปนการเพิ่มขีดความสามารถใน
การแขงขันของประเทศ โดยมีการเปดเสรีดานการคาและการลงทุนกับประเทศตาง ๆ ดวย สมควร
ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ เพื่อใหมีการ
กําหนดนโยบายของรัฐที่ชัดเจนและแนนอนในการใหเอกชนเขารวมลงทุนในกิจการของรัฐ การ
กําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐใหครบถวน โดยมีความ
โปรงใสและสอดคลองกับนโยบายของรฐับาลและหลกัวินัยการเงิน การคลัง การสงเสริมและสนับสนุน
การใหเอกชนเขารวมลงทุนในกิจการของรัฐ รวมทั้งใหมีหนวยงานรับผิดชอบในการทําหนาที่กําหนด
มาตรฐาน ควบคุม กํากับดูแล สงเสริม และสนับสนุนการรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน ตลอดจน
พัฒนาวินัยการเงินการคลังของประเทศในการใหเอกชนรวมลงทุน เพื่อมิใหเกิดผลกระทบตอความ
มั่นคงทางการเงินและการคลงัของประเทศในระยะยาว จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี238 รวมทั้ง
ประกาศสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เรื่อง ขอกําหนดมาตรฐานของสัญญารวมลงทุน 
พ.ศ. 2558 ประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทนุในกิจการของรฐัเรื่อง ลักษณะการ
แกไขสัญญารวมลงทุนในสวนที่เปนสาระสําคัญ พ.ศ. 2558 และ ประกาศคณะกรรมการนโยบายการ
ใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มี
วงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของ
รัฐ พ.ศ. 2556 พ.ศ. 2559 ที่นํามาบังคับใชดวย 

โครงการตาง ๆ ที่ตองเขาสูกระบวนการตามกฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขา
รวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ไดแก โครงการรถไฟฟาสายสีชมพู ชวงแคราย – 
มีนบุรี มูลคาโครงการ 56,725 ลานบาท โครงการรถไฟฟาสายสีเหลืองชวงลาดพราว – สําโรง มูลคา
โรงการ 54,768 ลานบาท โครงการรถไฟฟาสายสีนํ้าเงินชวง หัวลําโพง – บางแค และชวงบางซื่อ – 
ทาพระ มูลคาโครงการ 82,494 ลานบาท  เปนตน 

 
 
 

                                                
238 นันทวัฒน บรมานันท, สาระสาํคัญของกฎหมายวาดวยการใหเอกชนรวมลงทุนใน

กิจการของรัฐ. 
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4.1.2  กระบวนการในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 
การจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนบริการสาธารณะก็เพื่อผลประโยชนของ

ประเทศชาติและใหเกิดประโยชนแกประชาชนที่จะไดรับบริการสาธารณะไดอยางทั่วถึงและการทํา
สัญญาบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนเปนการทําสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนจึงไดกําหนด 
กระบวนการใหบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชน ผลของสัญญา เพื่อใหมีข้ันตอนในการจัดทํา
บริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนเปนไปเพื่อประโยชนแกประเทศชาติอยางแทจริง 

การใหจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนน้ัน เกิดข้ึนไดโดย การที่มีคูสัญญาอยางนอย
ฝายใดฝายหน่ึงเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลที่กระทําการแทนรัฐกับเอกชนในรูปแบบที่
เรียกวา สัญญาทางปกครองปกครอง หรือเรียกอีกอยางหน่ึงวาสัญญากับทางราชการ  ในประเทศไทย
สวนใหญแลวจะเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (เฉพาะสัญญาที่
มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ) หรือระเบียบของสวนราชการอื่นวาดวยการพัสดุ แต
ระเบียบดังกลาวเปนหลักเกณฑการคัดเลือกคูสัญญาในกรณีการตกลงทําสัญญาจัดซื้อหรือจัดจาง
เทาน้ัน สวนสัญญาประเภทอื่นที่ไมอยูภายใต ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 หรือระเบียบของสวนราชการอื่นวาดวยการพัสดุ ก็จะตองอยูภายใตระเบียบหรือหลักเกณฑ
เฉพาะสําหรับสัญญาประเภทน้ัน ๆ กระบวนการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะมีรายละเอียด ดังน้ี 

4.1.2.1  กระบวนการให เอกชนจัดทําบริการสาธารณะตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

ข้ันตอนตาง ๆ ในการดําเนินการเกี่ยวกับพัสดุ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
การพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม ไดกําหนดข้ันตอนที่สําคัญ ๆ ไวดังน้ี 

1) การจัดทํารายงานขอซื้อหรือขอจางเสนอตอหัวหนาสวนราชการ 
เมื่อทราบวงเงินงบประมาณในการจดัหาพัสดุแลว เจาหนาที่พัสดุตองจัดทํา

รายงานเสนอหัวหนาสวนราชการเพื่อขอดําเนินการจัดซื้อจัดจาง 
กรณีซื้อที่ดินหรือสิ่งกอสราง เจาหนาที่พัสดุตองทํารายงานเสนอตอหัวหนา

สวนราชการ โดยเสนอรายละเอียด คือ  เหตุผลที่จะซื้อ รายละเอียดของที่ดิน วิธีที่จะซื้อราคาซื้อขาย
ของที่ดิน วงเงินที่จะซื้อ ราคาประเมินของทางราชการในทองที่น้ัน239 

กรณีซื้อหรือจางอื่น ๆ เจาหนาที่พัสดุตองทํารายงานเสนอตอหัวหนาสวน
ราชการ ประกอบไปดวย เหตุผลและความจําเปนที่ตองซื้อหรือจางรายละเอียดของพัสดุราคา
มาตรฐาน วงเงินกําหนดเวลาที่ตองการใชพัสดุน้ัน วิธีที่จะซื้อหรือจาง240 

2) การจัดทําเอกสารสอบราคาหรือเอกสารประกวดราคาหรือเอกสารอื่น 
เจาหนาที่พัสดุตองจดัทําเอกสารสอบราคา โดยอยางนอยตองมีรายละเอียด 

เชน คุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่ตองการซื้อ จํานวนที่ตองการ รูปแบบรายการรายละเอียด 
คุณสมบัติของผูเขาเสนอราคา แบบใบเสนอราคา กําหนดสถานที่ วันเวลา เปดซองสอบราคา ฯลฯ241 

                                                
239 ขอ 28  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพสัดุ พ.ศ. 2535  
240 ขอ 27  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพสัดุ พ.ศ. 2535 แกไขโดย ระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2539 
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3) การเผยแพรเอกสารสอบราคาหรือเอกสารประกวดราคา 
การเผยแพรเอกสารสอบราคาหรือเอกสารประกวดราคาแบงออกเปนสอง

กรณี โดยกรณีแรกเปนการเผยแพรเอกสารสอบราคา ไดกําหนดใหการซื้อหรือการจางโดยวิธีการสอบ
ราคา ใหมีการดําเนินการเผยแพรการสอบราคา โดยกอนวันเปดซองสอบราคาไมนอยกวา 10 วัน 
สําหรับการสอบราคาในประเทศไทยหรือไมนอยกวา 45 วัน สําหรับการสอบราคานานาชาติ ให
เจาหนาที่พัสดุสงประกาศเผยแพรการสอบราคาและเอกสารการสอบราคาไปยังผูมีอาชีพขายหรือ
รับจางทํางานน้ันโดยตรง หรือโดยทางไปรษณียลงทะเบียนใหมากที่สดุเทาที่จะทําไดกับใหปดประกาศ
เผยแพรการสอบราคาไวโดยเปดเผย ณ ที่ทําการของสวนราชการน้ัน242   

และกรณีที่สอง คือ เปนการเผยแพรเอกสารประกวดราคา โดยเจาหนาที่
พัสดุตองดําเนินการปดประกาศประกวดราคาโดยเปดเผย ณ ที่ทําการของสวนราชการน้ัน สงไป
ประกาศทางวิทยุกระจายเสียงหรือประกาศในหนังสือพิมพและใหกระทํากอนการใหหรือการขาย
เอกสารประกวดราคาไมนอยกวา 7 วันทําการสําหรับการซื้อหรือการจางโดยวิธีประกวดราคา
นานาชาติ ใหสวนราชการถือปฏิบัติตามหลักเกณฑของแหลงเงินกูหรือแหลงใหเงินชวยเหลือ243 

4) การแตงต้ังคณะกรรมการที่เกี่ยวของ 
การแตงต้ังคณะกรรมการที่มีอํานาจตามกฎหมายเพื่อใหการปฏิบัติการ

จัดหาพัสดุเปนไปอยางละเอียด รอบคอบและโปรงใส ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 
พ.ศ. 2535 จึงไดกําหนดใหมีคณะกรรมการที่มีอํานาจตามกฎหมายและผูเกี่ยวของกับการจัดหาพัสดุ
ของทางราชการรวม 10 ประเภทดวยกัน ไดแก 

(1) คณะกรรมการพิจารณาคัดเลือกผูมีคุณสมบัติเบื้องตน มีหนาที่
พิจารณาคุณสมบัติเบื้องตนตามหลักเกณฑและภายในระยะเวลาที่หัวหนาสวนราชการกําหนด244 

(2) คณะกรรมการเปดซองสอบราคา มีหนาที่เปดซองใบเสนอราคา 
ตรวจสอบคุณสมบัติของผูเสนอราคา พิจารณาคัดเลือกพัสดุหรืองานจางของผูเสนอราคาที่ถูกตอง 
ฯลฯ245 

(3) คณะกรรมการรับและเปดซองสอบราคา มีหนาที่รับซองประกวด
ราคา รับเอกสารหลักฐานตาง ๆ ตามบัญชีรายการเอกสารของผูเสนอราคาพรอมทั้งพัสดุตัวอยาง 
ตรวจสอบหลักประกันซองรวมกับเจาหนาที่การเงิน ฯลฯ246 

                                                
241 ขอ 40 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
242 ขอ 41 (1) ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพสัดุ พ.ศ. 2535  
243 ขอ 45 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (แกไขเพิ่มเติมโดย

ขอ 14 แหงระเบียบสํานักนายกรฐัมนตรีวาดวยการพัสดุ (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2541) 
244 ขอ 32 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
245 ขอ 42 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
246 ขอ 49 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
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(4) คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา มีหนาที่ตรวจสอบ
คุณสมบัติของผูเสนอราคา ใบราคา เอกสารหลักฐานตาง ๆ พัสดุตัวอยาง พิจารณาคัดเลือกสิ่งของ 
หรืองานจาง ใหคณะกรรมการรายงานผลการพิจารณา ฯลฯ247 

(5) คณะกรรมการจัดซื้อโดยวิธีพิเศษ สวนราชการแตงต้ังคณะ 
กรรมการจัดซื้อโดยวิธีพิเศษข้ึนเพื่อดําเนินการทอดตลาด ใหดําเนินการซื้อโดยวิธีเจรจาตกลงราคาใน
กรณีเปนพัสดุที่ตองซื้อเรงดวน หากลาชาอาจเสียหายแกราชการ ในกรณีเปนพัสดุที่ใชราชการลับ  
ฯลฯ248 

(6) คณะกรรมการจัดจางโดยวิธีพิเศษ เกิดข้ึนเพื่อดําเนินการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535249 

(7) คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ มีหนาที่ตรวจรับพัสดุ ณ ที่ทําการ
ของผูใชพัสดุน้ัน ตรวจรับพัสดุใหถูกตองครบถวนตามหลกัฐานทีต่กลงกันไว เมื่อตรวจถูกตองครบถวน
แลว ใหรับพัสดุไวและถือวาผูขายหรือผูรับจางไดสงมอบ ฯลฯ250 

(8) คณะกรรมการตรวจการจาง มีหนาที่ตรวจสอบรายงานการ
ปฏิบัติงานของผูรับจาง ในกรณีที่เห็นวาผลงานทีส่งมอบทั้งหมดหรืองวดใดก็ตามไมเปนไปตามแบบรปู

                                                
247 ขอ 50 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
248 ขอ 57 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
249 ขอ 58 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

          การจางโดยวิธีพิเศษ ใหหัวหนาสวนราชการแตงต้ังคณะกรรมการจัดจางโดยวิธีพิเศษข้ึนเพื่อ
ดําเนินการดังตอไปน้ียอ  

(1) การจางโดยวิธีพิเศษตามขอ 24 (1) (2) (3) และ (4) ใหเชิญผูมีอาชีพรับจางทํางานน้ัน
โดยตรงมาเสนอราคา หากเห็นวาราคาที่เสนอน้ันยังสูงกวาราคาในทองถ่ิน หรือราคาที่ประมาณได 
หรือราคาที่คณะกรรมการเห็นสมควร ใหตอรองราคาลงเทาที่จะทําได 

(2) การจางโดยวิธีพิเศษตามขอ 24 (5) ใหเจรจากับผูรับจางรายเดิมตามสัญญาหรือขอตกลง
ซึ่งยังไมสิ้นสุดระยะเวลาการสงมอบเพื่อขอใหมีการจางตามรายละเอียด และราคาที่ตํ่ากวาหรือราคา
เดิม โดยคํานึงถึงราคาตอหนวยตามสัญญาเดิม (ถามี) เพื่อใหบังเกิดผลประโยชนสูงสุดที่สวนราชการ
จะไดรับ 

(3) การจางโดยวิธีพิเศษตามขอ 24 (6) กรณีเปนพัสดุที่ไดดําเนินการจางโดยวิธีอื่นแลวไมได
ผลดี ใหสืบราคาจากผูมีอาชีพรับจางทํางานน้ันโดยตรง และผูเสนอราคาในการสอบราคาหรือ
ประกวดราคาซึ่งถูกยกเลิกไป (ถามี) หากเห็นวาผูเสนอราคารายที่เห็นสมควรจางเสนอราคาสูงกวา
ราคาในทองถ่ิน หรือราคาที่ประมาณได หรือราคาที่คณะกรรมการเหน็สมควร ใหตอรองราคาลงเทาที่
จะทําได 

ใหคณะกรรมการรายงานผลการพิจารณาและความเห็นพรอมดวยเอกสารที่ไดรับไวทั้งหมด
ตอหัวหนาสวนราชการเพื่อสั่งการ โดยเสนอผานหัวหนาเจาหนาที่พัสดุ (ความในขอน้ี แกไขเพิ่มเติม
โดยขอ 17 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2539) 

250 ขอ 71 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
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รายการละเอียดและขอกําหนดในสัญญา ใหรายงานหัวหนาสวนราชการผานหัวหนาเจาหนาที่พัสดุ
เพื่อทราบหรือสั่งการ แลวแตกรณีในกรณีที่กรรมการตรวจการจางบางคนไมยอมรับงาน โดยทํา
ความเห็นแยงไว ใหเสนอหัวหนาสวนราชการเพื่อพิจารณาสั่งการ ฯลฯ251 

(9) ผูควบคุมงาน มีหนาที่ตรวจและควบคุมงาน ณ สถานที่ที่กําหนดไว
ในสัญญา พรอมทั้งผลการปฏิบัติงาน จดบันทึกสภาพการปฏิบัติงานของผูรับจางและเหตุการณ
แวดลอมเปนรายวัน ฯลฯ252 

(10) คณะกรรมการตรวจงานปฏิบัติการ กรณีที่มีการจัดทําเอง ให
หัวหนาสวนราชการแตงต้ังผูควบคุมรับผิดชอบในการจัดทําเองน้ัน และแตงต้ังคณะกรรมการตรวจ
การปฏิบัติงานโดยมีคุณสมบัติและหนาที่เชนเดียวกับคณะกรรมการตรวจการจาง เวนแตสวนราชการ
ที่กําหนดใหมีเจาหนาที่ที่รับผิดชอบโดยเฉพาะอยูแลว253 

4.1.2.2  กระบวนการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะของการไดรับ
สัมปทานหรือการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ 

สัมปทานเปนสัญญาทางปกครองรปูแบบหน่ึงที่รัฐมอบภารกิจใหเอกชนในการจัดทํา
บริการสาธารณะแทนรัฐบางกิจการ และหมายถึงสัญญาที่ฝายปกครองซึ่งเรียกวา ผูใหสัมปทาน ฝาย
หน่ึง มอบหมายใหเอกชน (อาจเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล) ซึ่งเรียกวา ผูรับสัมปทาน อีกฝาย
หน่ึงเขารับจัดทําบริการสาธารณะในการรับจัดทําบริการสาธารณะน้ี254 โดยที่รัฐมีหนาที่เพียงควบคุม 
กํากับดูแลบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทาํน้ัน สัมปทานจึงเกิดจากการเจรจาตกลงระหวางฝายรัฐและ
เอกชน ดังน้ัน กระบวนการในการใหจัดทําบริการสาธารณะจึงไมไดเปนไปตาม ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 แตเปนสัญญาทางปกครองที่รัฐและเอกชนไดตกลงทํากัน
ข้ึนหรือตราออกเปนกฎหมายในระดับตาง ๆ ซึ่งในประเทศไทยมีอยูมากมายหลายสัญญา เชน 
สัมปทานเกี่ยวกับถนน ทางดวน หรือกิจการโทรคมนาคม เปนตน 

เน่ืองจากในสมัยกอนป พ.ศ. 2535 การทําสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนในการให
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ันยังไมมีกฎหมายใดใชบังคับ มีเพียงการทําสัญญาที่รัฐใหเอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะ การควบคุม กํากับดูแลจึงตองเปนไปตามสัญญาที่คูสัญญาไดทําตกลงข้ึนในสัญญา
สัมปทาน เชน สัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชนกรุงเทพและสัญญาสัมปทานทางหลวง เปนตน 

แตในปจจุบันการทําสัญญาที่รัฐใหเอกชนจัดทําหรือมีสวนรวมในการจัดทําบริการ
สาธารณะน้ันตองเปนไปตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  ซึ่ง
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ดังกลาวน้ัน เปนกฎหมายที่
บัญญัติครอบคลุมถึงการจัดทําบริการสาธารณะทั้งในรูปแบบการใหสัมปทานและการใหเอกชนรวม

                                                
251 ขอ 72 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
252 ขอ 73 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 แกไขเพิ่มเติมโดยขอ 

20 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพสัดุ (ฉบับที ่3)  
253 ขอ 15 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
254  ไชยวัฒน บุนนาค และเยาวรัตน กุหลาบเพชรทอง, เรื่องเดิม, หนา 66. 
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ลงทุนกับรัฐ255 หากโครงการหรือสัญญาของภาครัฐใด ๆ ที่เกิดข้ึนภายหลังจากพระราชบัญญัติวาดวย
การใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 แลว ก็ตองนําหลักเกณฑที่
กําหนดในกฎหมายดังกลาวมาปฏิบัติดวย ดังน้ัน ข้ันตอนในการจัดทําสัมปทานบริการสาธารณะและ
สัญญาที่รัฐใหเอกชนรวมลงทุนน้ัน ผูวิจัยไดแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ การจัดทําสัญญาสัมปทาน
บริการสาธารณะที่มีมูลคาตํ่ากวา 1 พันลานบาท และการจัดทําสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะที่มี
มูลคาหรือโครงการต้ังแตกวา 1 พันลานบาท มีรายละเอียดและข้ันตอนในการดําเนินการ ดังน้ี  

1) การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนที่มีมูลคาตํ่ากวา 1 พันลานบาท  
ในประเทศไทยน้ันบริการสาธารณะโดยเอกชนที่รัฐไดทํากับเอกชนน้ันบาง

สัญญาจะมีมูลคาของสัญญาตํ่ากวา 1 พันลานบาท ตองดําเนินการตามประกาศคณะกรรมการ 
นโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนใน
โครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 พ.ศ. 2559 ประกาศดังกลาวเปนกฎหมายที่ออกโดย คณะกรรมการ 
นโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ  อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 58 แหง
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ตามประกาศดังกลาวโครงการที่
มีมูลคาตํ่ากวา 1 พันลานบาท เรียกวา โครงการขนาดเล็ก256 โครงการขนาดเล็กดังกลาวมี
กระบวนการในการใหเอกชนเขารวมลงทุนในกรณีโครงการขนาดเล็กที่มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ
ขอบังคับกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการคัดเลือกเอกชนเพื่อการอนุญาต การใหสัมปทาน การให
สิทธิ หรือการใหประโยชนในกิจการของรัฐไวเปนการเฉพาะ ใหหนวยงานเจาของโครงการดําเนินการ
ตามหลักเกณฑและวิธีการดังกลาวโดยอนุโลม257 

นอกจากโครงการใดที่ไมมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑตาง ๆในการให
เอกชนเขาทําสัญญารวมลงทุนกับรัฐไวแลว ตองดําเนินการดังตอไปน้ี 

1. ใหหนวยงานเจาของโครงการเสนอผลการศึกษาและวิเคราะหโครงการ
ตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบในหลักการของโครงการ258 

                                                
255 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ใน

พระราชบัญญัติน้ี “รวมลงทุน” หมายความวา รวมลงทุนกับเอกชนไมวาโดยวิธีใด หรือมอบใหเอกชน
ลงทุนแตฝายเดียวโดยวิธีการอนุญาต หรือใหสัมปทาน หรือใหสิทธิไมวาในลักษณะใด 

256 ขอ 4 ของประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 
หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 
แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 พ.ศ. 2559  

257 ขอ 7 ของประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 
หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 
แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 พ.ศ. 2559  

258
 ขอ 9 ประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 

หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 
แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 พ.ศ. 2559  
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2. เมื่อรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดใหความเห็นชอบในหลักการของ
โครงการขนาดเล็กแลว ใหหนวยงานเจาของโครงการดําเนินการคัดเลือกเอกชนโดยนําหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดไวในระเบียบวาดวยการพัสดุของหนวยงานเจาของโครงการมาใชบังคับโดยอนุโลม 
การดําเนินการคัดเลือกเอกชนคูสัญญาใหเริ่มจากวิธีประมูลกอนเวนแตเปนกรณีใดกรณีหน่ึง คือ มี
ความจําเปนเรงดวนหรือหากใชวิธีการประมูลจะไมคุมคา259 

3. เมื่อไดผลการคัดเลือกเอกชนรวมลงทุนแลว ใหหนวยงานเจาของ
โครงการเสนอผลการคัดเลือกเอกชนและรางสัญญารวมลงทุนที่ผานการตรวจพิจารณาของสํานักงาน
อัยการสูงสุดแลวไปยังรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป260 

4. เมื่อรัฐมนตรีกระทรวงเจาสงักดัพิจารณาผลการคัดเลือกเอกชนและราง
สัญญารวมลงทุนที่ผานการตรวจพิจารณาของสํานักงานอัยการสูงสุดแลว หากไมเห็นดวยใหสงเรื่อง
คืนหนวยงานเจาของโครงการเพื่อพิจารณาทบทวน หากเห็นดวยใหหนวยงานเจาของโครงการ
ดําเนินการลงนามในสัญญารวมลงทุนกับเอกชนที่ไดรับการคัดเลือกใหรวมลงทุนตอไป261 

5. เมื่อมีการลงนามในสัญญารวมลงทุนของโครงการขนาดเล็ก ให
หนวยงานเจาของโครงการจัดสงสรุปสาระสาํคัญของโครงการดังกลาวและวิธีการไดมาซึ่งเอกชนผูรวม
ลงทุนใหแกกระทรวงเจาสังกัดและสํานักงาน262 

2)  การจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนที่มีมูลคาหรือโครงการต้ังแต 1 
พันลานบาทข้ึนไป   

 ในปจจุบันการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับเอกชนที่มีมูลคาต้ังแต 
1 พันลานบาทข้ึนไปตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2556 ซึ่งข้ันตอนในการจัดทําบริการสาธารณะโดยการมอบใหเอกชนจัดทําหรือการใหเอกชนรวม
จัดทํามีรายละเอียด ดังน้ี   
 (1) โครงการที่มีมูลคาต้ังแต 1000 ลานบาทข้ึนไป ตองดําเนินการตาม 
พระราชบัญญัติฉบับน้ี263 และข้ันแรกในการเสนอโครงการน้ันหนวยงานเจาของโครงการตองเสนอผล

                                                
259

 ขอ 10 ของประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 
หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 
แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  

260
 ขอ 12 ของประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 

หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 
แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  

261
 ขอ 13 ของประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 

หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 
แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  

262
 ขอ 15 ของประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 

หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 
แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
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การศึกษาและวิเคราะหโครงการตามรายละเอียดที่คณะกรรมการ264 กําหนดและในการเสนอ
โครงการน้ัน หนวยงานเจาของโครงการตองเสนอผลการศึกษาและวิเคราะหโครงการตอรัฐมนตรี
กระทรวงเจาสังกัดเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ โดยอยางนอยตองมีการเปรียบเทียบตนทุนและ
ความคุมคาระหวางการใชงบประมาณของรัฐกับการใหเอกชนรวมลงทุน และทางเลือกในการให
เอกชนรวมลงทุนในรูปแบบตาง ๆ พรอมทั้งวาจางที่ปรึกษาเพื่อจัดทํารายงานผลการศึกษาและ
วิเคราะหโครงการเปนเอกเทศ เพื่อประกอบการพิจารณาของรัฐมนตรีดวย โดยรัฐมนตรีตองพิจารณา
ใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันที่ไดรับการเสนอเรื่องจากหนวยงานเจาของโครงการ265 และ
เสนอสํานักงาน266 ตอไป 

(2) เมื่อสํานักงานไดรับผลการศึกษาและวิเคราะหโครงการแลว 
จะตองพิจารณาใหเสร็จสิ้นภายใน 60 วัน หากพนกําหนดเวลาดังกลาวใหถือวาสํานักงานเห็นดวยกับ
โครงการ ในกรณีที่สํานักงานเห็นดวยกับโครงการ สํานักงานจะเสนอคณะกรรมการเพื่อพิจารณาให
ความเห็นชอบ แตถาไมเห็นดวยใหแจงความเห็นตอรัฐมนตรีและหนวยงานเจาของโครงการ และหาก
รัฐมนตรีไมเห็นดวยกับความเห็นของสํานักงานใหเสนอคณะกรรมการเพื่อพิจารณาตัดสินตอไป โดย
ในการเสนอเรื่องตอคณะกรรมการไมวาในกรณีใดดังกลาว ใหมีความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและหนวยงานที่เกี่ยวของเสนอประกอบการพิจารณาไปพรอม
กัน ในกรณีที่โครงการน้ันจะตองมีการใชจายงบประมาณรายจายของแผนดิน ใหมีความเห็นของสํานัก
งบประมาณประกอบดวย267 

(3) เมื่อคณะกรรมการเห็นชอบกับหลักการของโครงการใดแลว หาก
เปนโครงการที่จะตองมีการใชจายงบประมาณรายจายของแผนดินหรือหนวยงานเจาของโรงการหรือ
จะตองมีการกอหน้ีโดยการกูหรือการคํ้าประกันโดยกระทรวงการคลัง คณะกรรมการจะตองเสนอ
โครงการน้ันตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติโครงการและวงเงินงบประมาณหรือวงเงินในการกอ
หน้ีดวย268 

                                                
263 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556      

โครงการที่มีมูลคาต้ังแตหน่ึงพันลานบาทข้ึนไปหรือมูลคาที่กําหนดเพิ่มข้ึนโดยกฎกระทรวงตอง
ดําเนินการตามหลักเกณฑและข้ันตอนที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ี 

หลักเกณฑและวิธีการคํานวณมูลคาของโครงการตามวรรคหน่ึง ให เปนไปตามที่
คณะกรรมการประกาศกําหนด 

264 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติน้ี “คณะกรรมการ” หมายความวา คณะกรรมการ 
นโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกจิการของรัฐ 

265
 มาตรา 24-26 แหงพระราชบญัญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรฐั พ.ศ. 2556  

266 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติน้ี  “สํานักงาน” หมายความวา สํานักงานคณะกรรมการ 
นโยบายรัฐวิสาหกจิ 

267 มาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกจิการของรัฐ พ.ศ. 2556   
268

 มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกจิการของรัฐ พ.ศ. 2556   
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(4) ในกรณีที่คณะกรรมการเห็นชอบกับหลักการของโครงการ หรือ
เมื่อคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติโครงการแลว หนวยงานเจาของโรงการจะตองจัดทํารางประกาศเชิญชวน
เอกชนเขารวมลงทุน รางขอบเขตของโครงการ และรางสัญญารวมลงทุนในสวนของโครงการที่เปน
การใหเอกชนเขารวมลงทุนตอไป269 

(5) รางสัญญารวมลงทุนตองประกอบดวยขอกําหนดมาตรฐานของ
สัญญารวมลงทุนที่สํานักงานประกาศกําหนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ และใหหนวยงาน
เจาของโครงการแตงต้ังคณะกรรมการคัดเลือกข้ึน ซึ่งประกอบดวย ผูแทนหนวยงานเจาของโครงการ 
เปนประธานกรรมการ ผูแทนสํานักงบประมาณ ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
ผูแทนสํานักงานอัยการสงูสดุ และผูทรงคุณวุฒิไมเกินสีค่น เพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบรางประกาศ
เชิญชวนเอกชนรวมลงทุน รางขอบเขตโครงการ และรางสัญญารวมลงทุน กําหนดหลักประกันซอง
และหลักประกันสัญญา เจรจาและพิจารณาคัดเลือกเอกชนรวมลงทุนและอื่น ๆที่เกี่ยวของตาม
กฎหมายกําหนด270 

(6) ภายใน 15 วันนับแตเมื่อไดผลการคัดเลือกเอกชนและผลการ
เจรจาและไดจัดทํารางสัญญารวมลงทุนกับเอกชนที่ไดรับคัดเลือกแลวเสร็จใหคณะกรรมการคัดเลือก 
(1) นําผลการคัดเลือก ประเด็นที่เจรจาตอรองเรื่องผลประโยชนและรางสัญญารวมทุนที่ผานการ
เจรจาและเอกสารที่เกี่ยวของเสนอสํานักงาน โดยสํานักงานตองเสนอและสงความเห็นและเอกสารที่
เกี่ยวของตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดภายใน 45 วันและ (2) สงรางสัญญารวมลงทุนที่ผานการ
เจรจาใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาโดยใหสํานักงานอัยการสูงสุดเสนอรางสญัญารวมลงทุนทีผ่าน
การพิจารณาแลวแตรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดภายใน 45 วัน271 

(7) รางสัญญาของฝายปกครองที่รวมลงทุนกับเอกชนน้ันจะตองผาน
จะตองผานการตรวจสอบจากสํานักงานอัยการสูงสุดเสมอ ไมทางตรงก็ทางออม กลาวคือ ในเรื่อง
สัญญาที่หนวยงานทางปกครองสรางข้ึนเอง หนวยงานเจาของเรื่องจะสงรางสัญญาที่ยกรางเรียบรอย
แลวมาใหสํานักงานอัยการสูงสุด พิจารณา หรือในบางกรณี หนวยงานเจาของเรื่องก็ขอความ
ชวยเหลือมายังสํานักงานอัยการสูงสุดโดยตรงใหไปชวยยกรางสัญญาให หรือไมก็เปนกรณีที่ใชสัญญา
มาตรฐานซึ่งใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปนผูรางข้ึนมาหรือไดผานการตรวจทานจากสํานักงานอัยการ
สูงสุดมากอนแลว ในทางปฏิบัติ อัยการผูตรวจรางพิจารณารางสัญญาไดยึดหลักการตรวจรางสัญญา
ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ดังน้ี272 

 (7.1) พิจารณาขอความในรางสัญญาโดยนําไปปรับบทกฎหมาย
ที่เกี่ยวของ เพื่อใหขอตกลงผูกพันระหวางคูสัญญาสอดคลองกับบทบัญญัติแหงกฎหมาย หากขอตกลง

                                                
269

 มาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกจิการของรัฐ พ.ศ. 2556   
270

 มาตรา 34-35 แหงพระราชบญัญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรฐั พ.ศ. 2556   
271

 มาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกจิการของรัฐ พ.ศ. 2556   
272 คัมภีร แกวเจริญ, “อัยการกับมติ ครม. เรื่องรางสัญญา,” วารสารอัยการ (มิถุนายน 

2532): 87-103 อางถึงใน บวรศักด์ิ อุวรรณโณ และคณะ, เรื่องเดิม, หนา 264. 
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สวนใดขัดแยงกับกฎหมายอาจมีผลใหขอตกลงสวนน้ันหรือสัญญาทั้งฉบับเปนโมฆียะได ซึ่งน่ันยอม
หมายถึงราชการจะไดรับความเสียหาย 

 (7.2) พิจารณามติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนกฎระเบียบของทาง
ราชการในสวนที่เกี่ยวของกับสัญญาน้ัน เพื่อตรวจสอบวาขอกําหนดตาง ๆ ในสัญญาสอดคลองกับมติ 
กฎ และระเบียบดังกลาวหรือไม ทั้งน้ี เพราะสวนราชการ/รัฐวิสาหกิจเปนคูสัญญาฝายหน่ึงดวยยอม
ผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามมติ กฎ และระเบียบดังกลาวอยางเครงครัด 

 (7.3) พิจารณาความไดเปรียบเสียเปรียบโดยมุงรักษาประโยชน
ของรัฐเปนสําคัญ ซึ่งมิไดหมายความวาจะตรวจรางสัญญาเพื่อใหฝายรัฐเอาเปรยีบคูสัญญาฝายเอกชน 
แตในการตรวจพิจารณาจะตองคํานึงถึงความเหมาะสมเปนธรรมในเชิงธุรกิจระหวางคูสัญญา เพื่อให
เกิดความเปนไปไดในการที่รัฐจะแสวงหาประโยชนจากการทําสัญญาน้ันใหไดมากที่สุด 

 (7.4) ในกรณีที่ขอตกลงในสัญญาสวนใดไมชัดเจนหรืออาจ
ตีความในการเกิดผลเสียหายแกรัฐ อัยการผูตรวจรางสัญญาจะเชิญผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่อง
มาช้ีแจงขอเท็จจริงและรวมกันพิจารณาขอตกลงดังกลาวน้ัน หากเห็นพองตองกันวาควรแกไข อัยการ
ก็จะทําการแกไขรางสัญญาสวนน้ันและสวนอื่น ๆ ที่สัมพันธกันใหเหมาะสม แตถาผูแทนหนวยงาน
เจาของเรื่องมีความเห็นวาไมควรแกไข อัยการก็จะไมกาวลวงไปแกไขในการที่จะขัดความประสงคของ
เจาของเรื่อง แตจะเสนอความเห็นขอสังเกตแกหนวยงานน้ันเพื่อเปนขอมูลประกอบการดําเนินการ
ตอไป 

 (7.8)  เมื่อรัฐมนตรีไดรับความเห็นและเอกสารพรอมกับราง
สัญญารวมลงทุนแลว จะตองพิจารณาเสนอความเห็นประกอบเรื่อง แลวนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาภายใน 30 วันหากคณะรัฐมนตรีไมเห็นดวยใหสงเรื่องคืนรัฐมนตรกีระทรวงเจาสังกัดเพื่อแจง
คณะกรรมการคัดเลือกพิจารณาทบทวนและเสนอเรื่องกลับมายังรัฐมนตรีใหความเห็นชอบผลการ
คัดเลือกเอกชนและรางสัญญารวมลงทุนแลว ใหหนวยงานเจาของโรงการดําเนินการลงนามในสัญญา
รวมลงทุนกับเอกชนที่ไดรับการคัดเลือกตอไป273 

ดังน้ัน การใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะที่กลาวไปขางตนน้ันจึงมี
กฎหมายที่ใชบังคับอยู 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2556  ประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ  

เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดใน
มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 พ.ศ. 2559 แม
จะอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ก็ตาม 

อยางไรก็ตาม สัญญาของภาครัฐทั้งหมดน้ันไมจําเปนจะตองเปนสัญญาในระบบกฎหมาย
ปกครองหรืออาจกลาวไดวา สวนราชการสามารถทําสัญญาบนพื้นฐานของกฎหมายแพงไดเชนกัน 

                                                
273

 มาตรา 41-42 แหงพระราชบญัญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรฐั พ.ศ. 2556   
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เชน สัญญาซื้อขายหรือสัญญาเชา สัญญาวาจางทําความสะอาด สัญญาใหใชประโยชนในที่ดินราช
พัสดุสัญญาเหลาน้ีเปนสัญญาแพง เปนตน274 

 
4.2 องคกรของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการ

สาธารณะ 
 

จากที่เคยไดกลาวไปแลววา เมื่อรัฐไดมอบบริการสาธารณะใหเอกชนไปจัดทําแทน รัฐจึงมี
หนาที่เพียงควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนน้ัน เพราะถือวาการจัดทําบริการ
สาธารณะยังเปนภารกิจหลักที่รัฐตองจัดทําและมีความรับผิดชอบอยู ในประเทศไทยมีสัญญาของ
ภาครฐัมากมายที่เอกชนไดเปนคูสัญญากับรฐัและไดจัดทําบริการสาธารณะ หนวยงานและคณะบุคคล
ของรัฐที่มีอํานาจในการการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนน้ันจึงสามารถ
แยกพิจารณาได 2 กรณี คือ 

 
4.2.1  การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยองคกรของรัฐท่ีเปน

คูสัญญา  
เมื่อบริการสาธารณะประเภทใดที่รัฐไดมอบใหเอกชนไปจัดทําหรือที่เรียกวาการกระจาย

ภารกิจน้ัน รัฐก็ยังมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเพราะหากปลอยใหเอกชนจัดทําโดยไมมี
การควบคุม กํากับดูแลแลวน้ันบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทําไปอาจทําใหเกิดความเสียหายตอ
ผูใชบริการหรือประเทศชาติรวมทั้งเพื่อใหเปนไปตามหลักการพื้นฐานในการจัดทําบริการสาธารณะ 
องคกรของรัฐจึงมีความสําคัญในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน 
เน่ืองจากในประเทศไทยมีสัญญาทางปกครองอยูมากมาย สัญญาทางปกครองใดหนวยงานของรัฐ
หนวยงานไหนมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลสามารถแบงแยกได 3 ลักษณะ ดังน้ี  

4.2.1.1  การควบคุม กํากับดูแลโดยราชการสวนกลาง 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 น้ัน หนวยงานที่อยู

ในจัดอยูในราชการสวนกลางสํานักรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง ทบวง
ซึ่งสังกัดสํานักรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรยีกช่ืออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ซึง่
สังกัดหรือไมสังกัดสํานักรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวงแตหนวยงานที่มีอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะหรือมอบบริการสาธารณะใหเอกชนจัดทําน้ันมักจะเปนหนวยงานระดับ กระทรวง และ
ระดับกรม เน่ืองจากเปนหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวโดยตรงในการจัดทํา
บริการสาธารณะและเปนคูสัญญาในสญัญาทางปกครองได จึงทําใหมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล
ในสัญญาทางปกครองที่ไดใหเอกชนเปนผูจัดทําแทนทั้งตามกฎหมายและตามสัญญา  การควบคุม 

                                                
274 กิตดนัย ธรรมธัช, การเกิดข้ึนของสัญญาทางปกครอง, ใน บทความนําเสนอในสัมมนา

เชิงปฏิบัติการเรื่อง “สัญญาของฝายปกครอง: การแลกเปลี่ยนประสบการณระหวางประเทศ
เก่ียวกับสัญญาของฝายปกครองและบทบาทของศาล”, วันที่ 12-13 มีนาคม 2546, ณ สํานักงาน
ศาลปกครองและศูนยการประชุมสหประชาชาติ, หนา 78. 
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กํากับดูแลโดยราชการสวนกลางจึงสามารถแบงแยกเปนสัญญาสําคัญ ๆ ที่องคกรของราชการสวน 
กลางมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลได ดังน้ี  

1) สัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟและถนนยกระดับใน
กรุงเทพฯและการใชประโยชนจากที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทย ระหวางกระทรวง คมนาคม 
การรถไฟแหงประเทศ กับ บริษัทโฮปเวลล (ประเทศไทย) จํากัด 

โครงการโฮปเวลลเกิดข้ึนในสมัยรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ โดยมี
การเปดประมูลสัมปทานกอสรางทางยกระดับ เพื่อแกปญหาการจราจร โดยผูรับสัมปทานจะมีรายได
จากคาโดยสารรถไฟฟา คาผานทาง และรายไดจากอสังหาริมทรัพยตลอดเสนทาง ผลการประมูลน้ัน 
บริษัท โฮปเวลลโฮลดิงส ของนายกอรดอน วู เปนผูชนะเหนือคูแขงคือ บริษัท ลาวาลิน (SNC-
Lavalin) จากแคนาดา มีการลงนามในสัญญาโดยนายมนตรี พงษพานิช อดีตรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคม จากพรรคกิจสังคม กับบริษัท โฮปเวลล (ประเทศไทย) เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2533 อายุของสัมปทาน 30 ป มีกําหนดต้ังแตวันที่ 6 ธันวาคม พ.ศ. 2534 โดยลักษณะ
โครงการมี 4 ระบบ คือ ถนนทางดวนยกระดับเก็บคาผานทาง จํานวน 2 ทางไปกลับ 3 ชองจราจร 
ทางรถไฟยกระดับของการรถไฟแหงประเทศไทย จํานวน 3 ทาง ทางรถไฟชุมชนยกระดับ จํานวน 2 
ทางของการรถไฟแหงประเทศไทย และถนนรถยนตเสมอระดับดินขนานระบบทางรถไฟและถนน
ยกระดับจํานวน 4 ชองจราจร (ถนน Local Road ในปจจุบัน) กําหนดระยะเวลากอสราง 8 ป 
แบงเปน 5 ระยะคือ ระยะที่ 1 ชวงยมราช-ดอนเมือง ระยะทาง 18.8 กิโลเมตร ระยะที่ 2 ยมราช-
หัวหมาก และมักกะสัน-แมนํ้า ระยะทาง 18.5 ระยะที่ 3 ชวงดอนเมือง-รังสิต ระยะทาง 7 กิโลเมตร  
ระยะที่ 4 ชวงหัวลําโพง-วงเวียนใหญ และยมราช-บางกอกนอย (ธนบุรี) ระยะทาง 6.7 กิโลเมตร 
ระยะที่ 5 ชวงวงเวียนใหญ-โพธินิมิตร  และตลิ่งชัน-บางกอกนอย(ธนบุรี) ระยะทาง 9.1 กิโลเมตร 
รวมเปนระยะทางทั้งหมด 60.1 กิโลเมตรและทางดวน 56.8 กิโลเมตร มูลคาการกอสรางชวงน้ัน
ประมาณ 80,000 ลานบาท275 

โครงการระบบการขนสงทางรถไฟยกระดับในกรุงเทพฯน้ี คูสัญญาฝายรัฐ
คือกระทรวงคมนาคม กระทรวงคมนาคมจึงมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการ
สาธารณะที่เอกชนเปนผูจัดทํา (บริษัท โฮปเวลล ประเทศไทย) ในฐานะองคกรของรัฐที่เปนคูสัญญา
ตามสัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟยกระดับในกรุงเทพฯที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

2) สัญญาสัมปทานทางหลวง ระหวาง กรมทางหลวง กับ บริษัท ดอน
เมืองโทลลเวย จํากัด 

การดําเนินการใหบริการทางหลวงของประเทศไทยในอดีตแตเดิม เปนการ
ดําเนินการของภาครัฐโดยถือวาเปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะที่รัฐจะตองจัดทําเพื่อ
ตอบสนองความตองการของสงัคม โดยมีหนวยงานหลักคือ กรมทางหลวง และกระทรวงคมนาคม ที่มี
อํานาจในการควบคุม กํากับดูแลในการกอสรางและใหบริการที่เกี่ยวกับ ถนนของทางหลวงดังกลาว 
โดยไดมีการใหเอกชนเปนผูเขามารับสัมปทานไปจัดทําหรือกอสรางทางใหสัญจรไปมา ซึ่งมีมาต้ังแตป 
พ.ศ. 2473 โดยในอดีตน้ันมีปรากฏอยู 2 เสนทาง คือ สายเนินหลังเตา – บานทุงเหี่ยว ระยะทาง

                                                
275 โครงการโฮปเวลล, คนวันที่ 22 ตุลาคม 2558 จาก guru.sanook.com/7134/ 
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ประมาณ 15 กิโลเมตร ปจจุบันเปนทางหลวงหมายเลข 3246 และอีกสายหน่ึง คือ สายบูเกะสามี – 
ดุชงยอ ระยะทางประมาณ 15 กิโลเมตร ปจจุบันเปนทางหลวงหมายเลข 4055276 

หลังจากน้ันมาการประกอบกิจการสัมปทานทางหลวงไดวางเวนเปน
เวลานาน จนถึงป พ.ศ. 2532 กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคมไดเปดโอกาสใหเอกชนเขามารับ
สัมปทานทางหลวง 1 สาย คือ ทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดินแดง – ดอน
เมือง ระหวาง กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ผูใหสัมปทานเปนคูสัญญาฝายรัฐ กับบริษัทดอน
เมืองโทลลเวย จํากัด ซึ่งในปจจุบันไดเปลี่ยนช่ือเปน บริษัททางยกระดับดอนเมือง จํากัด (มหาชน) 
ผูรับสัมปทานเปนคูสัญญาฝายเอกชน โดยในปจจุบันมีกฎหมายที่ใชบังคับ คือ พระราชบัญญัติทาง
หลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 โดย กรมทางหลวงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลและติดตามการ
ดําเนินการในการกอสรางและใหบริการตามสัญญาสัมปทานดังกลาว277  

ในการใหเอกชนเขารับสัมปทานกอสรางและใหบริการทางยกระดับมีการ
แบงการบริหารจัดการทางยกระดับเปน 2 สวน ไดแก สวนที่เปนทางหลวงสัมปทาน และทางหลวง
แผนดิน ทางดวนดอนเมืองโทลลเวย มีแนวสายทางเริ่มจากบริเวณเขตดินแดง กรุงเทพฯ แลวสิ้นสุด
เสนทางที่อําเภอคลองหลวง จังหวัดปทุมธานี รวมระยะทางทั้งสิ้น 28.10 กิโลเมตรวัตถุประสงคของ
การกอสรางทางดวนดอนเมืองโทลลเวย คือ การแกปญหาการจราจรบนถนนวิภาวดีรังสิต และถนน
พหลโยธิน อันเปนเสนทางที่มีผูเดินทางจากตางประเทศมาไทยและลงจากเครื่องบินที่สนามบิน
นานาชาติดอนเมือง โดยในระยะแรก กรมทางหลวงมีโครงการที่จะขยายชองจราจรของถนนวิภาวดี
รังสิต เพื่อเปนการรองรับการสัญจรของรถยนตที่จะไปยังทาอากาศยานดอนเมือง ซึ่งการจราจรบน
ถนนวิภาวดีรังสิตมีแนวโนมที่สูงข้ึนทุกวัน จนติดขัดในชวงเวลาเรงดวน แตอุปสรรคของการขยายชอง
จราจรคือ มีบานเรือนต้ังอยูริมเสนทางเปนจํานวนมาก จนไมสามารถขยายชองจราจรได กรมทาง
หลวงจึงมีแนวคิดที่จะสรางเปนทางยกระดับซอนทับบนถนน โดยใชพื้นที่เกาะกลางถนนเพื่อรองรับ
โครงสราง แตเน่ืองจากในขณะน้ันงบประมาณของกรมทางหลวงมีไมเพียงพอ จึงไดเสนอใหเอกชนได
เขารวมประมูลโครงการเพื่อบริหารจัดการ โดยบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง ไดชนะประมูล และ
บริหารเสนทางมาจนถึงปจจุบัน 

สัญญาสัมปทานทางหลวงโครงการน้ี มีกรมทางหลวงเปนคูสัญญา กรมทาง
หลวงจึงมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลในฐานะองคกรของรัฐที่เปนคูสัญญา ซึ่งกรมทาง
หลวงเปนหนวยงานที่สังกัดกระทรวงคมนาคม มีอํานาจตามสัญญาที่คูสัญญาไดทําข้ึน  

3) สัญญาสัมปทานสถานีโทรทัศนระบบยูเอชเอฟ (ITV)  
ใน พ.ศ. 2538 สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีไดเปดใหกลุมเอกชนที่

สนใจเขาย่ืนซองประมูลจัดต้ังสถานีโทรทัศนระบบ UHF ซึ่งมีกลุมบริษัทเอกชนเขารวมย่ืนขอเสนอ 3 
กลุม และผลการประมูลสรปุวา กลุมบริษัทสยามทีวีแอนดคอมมิวนิเคช่ันส จํากัด ในเครือธนาคารไทย

                                                
276 สิน สุนพงษศร,ี การปรับเปลี่ยนเง่ือนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง: ศึกษากรณี

โครงการทางดวนดอนเมืองโทลลเวย (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย
ธุรกิจบัณฑิตย, 2550), หนา 1. 

277 เรื่องเดียวกัน, หนา 1-2. 
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พาณิชยเปนผูชนะการประมูลเน่ืองจากมีขอเสนอตอรัฐสู.สุดถึง 25,200 ลานบาท จากราคากลางที่ต้ัง
ไว 10,000 ลานบาท สําหรับระยะเวลาสัมปทาน 30 ป ตอมากลุมบริษัทสยามทีวีแอนดคอมมิวนิ
เคช่ันส จํากัด ไดรับอนุมัติจากรัฐบาลใหเปนผูดําเนินกิจการสถานีโทรทัศนเสรีระบบ UHF และมีการ
ลงนามในสัญญาสัมปทานกันเมื่อวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ. 2538 โดยไดมีการกอต้ัง บริษัทสยามอินโฟ
เทนเมนท จํากัด ในภายหลังเปลี่ยนช่ือใหมเปน บริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) และไดแพรภาพ
ออกอากาศอยางเปนทางการเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม พ.ศ. 2539   

สัญญาสัมปทานสถานีโทรทัศนระบบยูเอชเอฟ (ITV) ดังกลาว มีอํานาจใน
การควบคุม กํากับดูแลในการแพรภาพออกอากาศของบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ในฐานะที่เปน
คูสัญญาฝายรัฐ โดยมีอํานาจตามสัญญาสัมปทานที่คูสัญญาไดตกลงทําข้ึน 

4) สัญญาวาจางใหซอมทําบริภัณฑอากาศยานรวม 3 สัญญา ระหวาง 
กองทัพเรือและบริษัทวินโดว โปร1997 จํากัด 

ในสัญญาวาจางใหซอมทําบริภัณฑอากาศยานรวม 3 สัญญา ประกอบไป
ดวย สัญญาเลขที่ 82/งป.2546 ลงวันที่ 26 มีนาคม 2546 จางซอมทําบริภัณฑอิเล็กทรอนิสอากาศ
ยาน สัญญาเลขที่ 35/งป.2547 ลงวันที่ 26 ธันวาคม 2546 จางซอมทําบริภัณฑอากาศยาน และ 
สัญญาเลขที่ 47/งป.2547 ลงวันที่ 6 มกราคม2547 จางซอมทําบริภัณฑนิวดรอลิกสอากาศยาน278 
สัญญาวาจางใหซอมบริภัณฑทั้ง 3 สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาทางปกครองเพราะเปนสัญญาจัดซื้อ
จัดจางที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะ 

การควบคุม กํากับดูแลในสัญญาดังกลาวจึงเปนอํานาจหนาที่ของ 
กองทัพเรือ ซึ่งเปนหนวยงานที่สังกัดในกระทรวงกลาโหมมีหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลคูสัญญา 
(บริษัท วินโดว โปร 1997 จํากัด) ในสัญญาวาจางใหซอมทําบริภัณฑอากาศยานรวม 3 สัญญา 
ดังกลาว โดยมีอํานาจตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไข
เพิ่มเติม)279 

5) โครงการบําบัดนํ้าเสียคลองดาน ระหวางกรมควบคุมมลพิษกับกิจการ
รวมคาเอ็นวีพีเอสเคจี (บริษัท NVPSKG) 

เมื่อวันที่ 17 ตุลาคม พ.ศ. 2538 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบหลักการใน
โครงการกอสรางระบบรวบรวมและบําบัดนํ้าเสียเขตควบคุมมลพิษจังหวัดสมุทรปราการหรือ บอ
บําบัดนํ้าเสียคลองดาน บนพื้นที่สองฝงแมนํ้าเจาพระยาที่บางปูใหญและบางปลากด ดวยงบประมาณ
กอสราง 13,612 ลานบาท เปนการประมูลโครงการแบบเหมารวม หรือที่เรียกวา Turn Key280 ใน

                                                
278 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 394/2558 
279 ขอ 15, 71-73 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
280 โครงการจางเหมาแบบเบ็ดเสร็จ (Turnkey) หมายถึง โครงการที่มีรูปแบบและขอบเขต

การดําเนินงานครอบคลุมการสํารวจ ออกแบบ ตลอดจนกอสรางจนแลวเสร็จสมบูรณ รวมทั้งการ
บํารุงรักษาในชวงเริ่มตนโครงการ โดยผูรับจางเพียงรายเดียว ซึ่งการจางเหมาแบบเบ็ดเสร็จจะ
ครอบคลุมโครงการที่มีลักษณะ จางออกแบบควบคูการกอสราง หรือ จางกอสรางพรอมจัดหาเงินทุน 
หรือ จางออกแบบควบคูกอสรางพรอมจัดหาเงินทุนหรือจางเหมาแบบเบ็ดเสร็จเต็มรูปแบบ สัญญา
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ระหวางที่มีการประมูลโครงการอยูดี ๆ กรมควบคุมมลพิษไดเสนอใหมีการเปลี่ยนสเปค แผนการ
กอสรางบอบําบัดนํ้าเสีย โดยเสนอใหรวมบอบําบัดนํ้าเสียทั้งฝงตะวันออก และฝงตะวันตกของแมนํ้า
เจาพระยาเขาดวยกัน โดยใหกอสรางทางฝงตะวันออกเพียงแหงเดียว และเช่ือมตอกับฝงตะวันตกดวย
อุโมงคลอดใตแมนํ้าเจาพระยา โดยอางวาที่ดินฝงตะวันตกหายากและมีราคาแพงมาก 

ปรากฏวาสเปคใหมของกรมควบคุมมลพิษไปเขากับแนวทางของกลุมบรษัิท 
NVPSKG ซึ่งมีขอเสนอใหรวมบอบําบัดนํ้าเสียทั้งสองแหงเขาดวยกัน ทําใหใหกลุมบริษัท NVPSKG 
ชนะการประมูลโครงการ 2 หมื่นกวาลานไปได  

ดังน้ัน โครงการบําบัดนํ้าเสียคลองดานจําเปนตองมีข้ึนเพราะจังหวัด
สมุทรปราการมีปญหานํ้าเสีย รัฐจึงตองจัดทําบริการสาธารณะโดยการกําจัดนํ้าเสียเพื่อประชาชน 
โครงการน้ีจึงมีกรมควบคุมมลพิษเปนคูสัญญาฝายรัฐกับบริษัท NVPSKG ที่เปนคูสัญญาฝายเอกชน 
กรมควบคุมมลพิษจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําโครงการบําบัดนํ้าเสียของ บริษัท 
NVPSKG น้ี ตามสัญญาจางเหมาแบบเบ็ดเสร็จ (Turn Key) ที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

4.2.1.2   การควบคุม กํากับดูแลโดยราชการสวนทองถ่ิน 
บริการสาธารณะที่จัดทําโดยสวนทองถ่ินน้ัน ไดแก บริการสาธารณะบางประเภทที่

รัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูจัดทําเองเพื่อสนองความตองการของประชาชนใน
ทองถ่ินน้ัน เชน การดูแลรักษาความสะอาดของทองถ่ิน การจัดใหมีนํ้าประปาหรือสถานที่พักผอน
หยอนใจ เปนตน สําหรับผูดําเนินการจัดทําไดแก เจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยใช
งบประมาณและทรัพยสินบางสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันในการจัดทําบริการสาธารณะ
ตามที่ไดรับมอบหมายและมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการไดโดยอิสระโดยสวนกลางเพียงแตเขาไป
ควบคุม กํากับดูแลเทาน้ัน สวนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําบริการ
สาธารณะโดยทั่วไปแลว บัญญัติไวในกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท และใน
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2542  

บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของทองถ่ินน้ันจะตองเปนภารกิจที่เกี่ยวดวย
ทองถ่ินน้ันโดยเฉพาะ และเปนไปเพื่อสนองความตองการของคนในทองถ่ิน ซึ่งการพิจารณาวาบริการ
สาธารณะใดเปนบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันจะตองพิจารณา
เปนเรื่อง ๆ ไป โดยมีองคกรในสวนราชการสวนทองถ่ิน คือ รูปแบบแรกเปนการปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบทั่วไป เปนรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินที่มีอยูทั่วประเทศทุกจังหวัด มี 3 ประเภทไดแก 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) และองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) อีกรูปแบบ คือ 
การปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ มีการบริหารจัดการไมเหมือนกับรูปแบบทั่วไป จะมีข้ึนเปน
กรณี ๆ ไป สวนใหญจะเปนเขตเมืองใหญ เชน เมืองหลวงหรือเมืองทองเที่ยว ซึ่งไมเหมาะสมที่จะใช
รูปแบบทั่วไปมาใชในการปกครอง ปจจุบันมีกรุงเทพฯและเมืองพัทยาที่เปนประเภทน้ี 

                                                
จางเหมาแบบเบ็ดเสร็จน้ัน มักจะมีการประมูลงานแบบเหมารวม (Lump Sum Turnkey) โดยมี
บริษัทที่ปรึกษาเปนผูดําเนินการสํารวจออกแบบเบื้องตน จัดทําขอกําหนดรายการและเอกสาร
ประกวดราคาและใหเสนอขออนุมัติตอรัฐมนตรีเปนกรณี ๆ ไป 
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องคกรเหลาน้ีจึงมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพราะเปนหนวยงานที่รัฐได
กระจายอํานาจใหองคกรเหลาน้ีมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําและมอบบริการสาธารณะใหเอกชนทําได 
หากการจัดทําบริการสาธารณะใดที่องคกรเหลาน้ีไดมอบใหเอกชนจดัทําไมวาจะในรูปสัญญาจัดซื้อจัด
จางหรือสัมปทานรูปแบบตาง ๆ  องคกรเหลาน้ีก็มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลเพราะถือวาภารกิจ
หลักในการจัดทําบริการสาธารณะน้ันยังอยูที่รัฐก็คือองคกรเหลาน้ีอยู ดังน้ันจึงมีสัญญาสําคัญ ๆที่
ราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี 

1) การควบคุม กํากับดูแลโดยองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
องคการบริหารสวนตําบลนับไดวาเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีขนาด

เล็กที่สุดและอยูใกลชิดกับประชาชนที่สุด องคการบริหารสวนตําบลจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มีตัวอยางสัญญาการควบคุม กํากับดูแลโดยองคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) ดังน้ี 

(1)  สัญญาซื้อขายรถยนตบรรทุกนํ้าอเนกประสงค พรอมติดต้ัง
เครื่องสูบนํ้า อุปกรณดับเพลิง และเครื่องมืออุปกรณประจํารถระหวาง องคการบริหารสวนตําบลคํา
ดวงกับหางหุนสวนจํากัด เอ.เอส.พี.มอเตอร 

สัญญาซื้อขายดังกลาวไดมีการซื้อขายในวันที่ ลงวันที่ 17 กันยายน 
2550 เปนสัญญาการซื้อตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไข
เพิ่มเติม และเปนสัญญาทางปกครองเพราะ สัญญาดังกลาวมีลักษณะเปนสัญญาที่จัดใหมีเครื่องมืออัน
สําคัญที่ใชในการดับเพลิงอันเปนการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ในการปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยขององคการบริหารสวนตําบลตามนัยมาตรา 67 (4) แหง พระราชบัญญัติ สภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537281 

ในการควบคุม กํากับดูแลกระบวนการข้ันตอนในการซื้อขายดังกลาว 
องคการบริหารสวนตําบลคําดวงมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลในฐานะองคกรของรัฐ
คูสัญญา มีอํานาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม)และตามสัญญาจางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

(2) สัญญาจางกอสรางถนนลาดยางสายบานคอวัง-บานเปาะ-บาน
เหลานอย (ตอนที่ 2) ตําบลคอวัง อําเภอคอวัง จังหวัดยโสธร ระหวางองคการบริหารสวนตําบลคอวัง
กับหางหุนสวนจํากัด ปรีชาชาญ  

องคการบริหารสวนตําบลคอวัง ไดจางหางหุนสวนจํากัด ปรีชาชาญ
กอสรางถนนลาดยางสายบานคอวัง-บานเปาะ-บานเหลานอย (ตอนที่ 2) ตําบลคอวัง อําเภอคอวัง 
จังหวัดยโสธรระยะทาง 2.7 กิโลเมตร กําหนดราคาคากอสรางจํานวน 4,899,990 บาท แบงจายเงิน
เปน 4 งวด ระยะเวลากอสรางรวม 110 วัน282 สัญญาดังกลาวเปนสัญญาจางกอสรางที่มีวัตถุประสงค
ในการบริการสาธารณะ จึงเปนสัญญาทางปกครอง 

                                                
281 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 140/2558 
282 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 8/2553 
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ในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางหรือการจัดทําบริการสาธารณะ
ของ หางหุนสวนจํากัด ปรีชาชาญน้ี จึงเปนอํานาจหนาทีข่อง องคการบริหารสวนตําบลคอวัง ในฐานะ
องคกรของรัฐสวนทองถ่ินที่ เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไข
เพิ่มเติม)และตามสัญญาจางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

2)  การควบคุม กํากับดูแลโดยเทศบาล 
เทศบาล มิไดจัดต้ังข้ึนทั่วทั้งประเทศ แตจัดต้ังข้ึนเปนแหง ๆ ไป ดังที่

บัญญัติไวในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยเมื่อรัฐพิจารณาเห็นควรที่จะยก
ฐานะทองถ่ินใดข้ึนเปนเทศบาล ก็ตราพระราชกฤษฎีกายกฐานะทองถ่ินน้ันเปนเทศบาลเปนแหง ๆไป 
เทศบาลมีฐานะเปนทบวงการเมืองเเละเปนนิติบุคคลดังที่กําหนดไวในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2496 มีตัวอยางสัญญาการควบคุม กํากับดูแลโดยเทศบาล ดังน้ี 

(1) สัญญาจางกอสรางปรับปรงุทางเทาถนนวิถีทัศนระหวาง เทศบาล
นครสุราษฎรธานีกับบริษัท อาร 34 ดีเวลลอปเมนท จํากัด 

เทศบาลนครสุราษฎรธานีไดจางบริษัท อาร 34 ดีเวลลอปเมนท 
จํากัดกอสรางปรับปรุงทางเทาถนนวิถีทัศนทั้ง 2 ขางทาง ต้ังแตถนนหนาเมืองถึงถนนศรีตาป และ
บริเวณใกลเคียงหรือตอเน่ืองเปนเงินคาจางจํานวน 600,000 บาท กําหนดเริ่มทํางานภายในวันที่ 23 
มิถุนายน 2552 และแลวเสร็จภายในวันที่ 20 ตุลาคม 2552283 สัญญากอสรางดังกลาวเปนสญัญาจาง
กอสรางที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางหรือการจัดทําบริการสาธารณะ
ของ บริษัท อาร 34 ดีเวลลอปเมนท จํากัด น้ี จึงเปนอํานาจหนาที่ของ เทศบาลนครสุราษฎรธานี ใน
ฐานะองคกรของรัฐสวนทองถ่ินที่เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไข
เพิ่มเติม) และตามสัญญาจางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

(2)  สัญญาจางวางทอระบายนํ้าสายหนาวัดเนินบากพรอมบอพักฝา
ตะแกรงเหล็ก ระหวาง เทศบาลตําบลบานนาปรือกับบริษัท ลีดเดอร เน็ตเวิรค จํากัด 

เทศบาลตําบลบานนาปรือทําสัญญาจางผูฟองคดีบริษัท ลีดเดอร 
เน็ตเวิรค จํากัดวางทอระบายนํ้าสายหนาวัดเนินบากพรอมบอพักฝาตะแกรงเหล็ก ตามแบบของ
เทศบาลตําบลบานนาปรือโดยกําหนดใหงานกอสรางแลวเสร็จภายในวันที่ 10 กรกฎาคม 2544284

สัญญาจางดังกลาวเปนสัญญาการจางที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทาง
ปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการวางทอระบายนํ้าหรือการจัดทําบริการ
สาธารณะของ บริษัท ลีดเดอร เน็ตเวิรค จํากัดน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่ของ เทศบาลตําบลบานนาปรือ
ในฐานะองคกรของรัฐสวนทองถ่ินที่เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตามระเบียบ

                                                
283 คําพิพากษาศาลปกครองที่ อ. 821/2557 
284 คําพิพากษาศาลปกครองที่ อ. 334/2552 
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กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไข
เพิ่มเติม)และตามสัญญาจางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

(3)  สัญญาจางกอสรางถนนคอนกรีตภายในหมูบาน ระหวางเทศบาล
ตําบลธาตุ อําเภอวารินชําราบ จังหวัดอุบลราชธานี กับหางหุนสวนจํากัด จํารัสมุกดาหารการคา 

เทศบาลตําบลธาตุ อําเภอวารินชําราบ จังหวัดอุบลราชธานี ไดตกลง
วาจางหางหุนสวนจํากัด จํารัสมุกดาหารการคา กอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็กภายในหมูบาน หมูที่ 
10 บานโนนสมบูรณ ตําบลธาตุขนาดกวาง 5,00 เมตร ระยะทางยาว 400.00 ที่ต้ังโครงการ สายทาง
เช่ือมบานโนนสมบูรณ - บานดวงเจริญ รายละเอียดตามแบบมาตรฐานเทศบาลตําบลธาตุกําหนด 
โดยผูรับจางตองเริ่มทํางานภายในวันที่ 5 กุมภาพันธ พ.ศ. 2558 และตองแลวเสร็จภายในวันที่ 5 
พฤษภาคม พ.ศ. 2558 สัญญาจางดังกลาวเปนสญัญาการจางที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะ
จึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางถนนคอนกรีตภายในหมูบาน 
หรือการจัดทําบริการสาธารณะของ หางหุนสวนจํากัด จํารัสมุกดาหารการคาน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่
ของ เทศบาลตําบลธาตุ อําเภอวารินชําราบ จังหวัดอุบลราชธานีในฐานะองคกรของรัฐสวนทองถ่ินที่
เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของ
หนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) และตามสัญญาจางที่คูสัญญา
ไดทําข้ึน 

3)  การควบคุม กํากับดูแลโดยองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.)   
องคการบริหารสวนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 

พ.ศ. 2540 เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดต้ังข้ึนทุกจังหวัดเพื่อจัดทํากิจการสวนจังหวัดอันเปน
กิจการที่แยกเปนสวนหน่ึงตางหากจากกิจการอันอยูในอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 
และสวนภูมิภาค องคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถ่ิน เขต
ขององคการบริหารสวนจังหวัดไดแกเขตจังหวัดดังที่บัญญัติไวในมาตรา 8 แหงกฎหมายวาดวย
องคการบริหารสวนจังหวัดมีตัวอยางสัญญาการควบคุม กํากับดูแลโดยองคการบริหารสวนจังหวัด 
(อบจ.)  ดังน้ี 

(1) สัญญาจางกอสรางใหทํางานโรงซักฟอกภายในสถานสงเคราะห
คนชราบานสีตรัง ตําบลปากแจม อําเภอหวยยอด จังหวัดตรัง ระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดตรัง
กับหางหุนสวนจํากัด ตรัง พัฒนถกล 

องคการบริหารสวนจังหวัดตรังไดทําสัญญาจางหางหุนสวนจํากัด ตรัง 
พัฒนถกลกอสรางใหทํางานโรงซักฟอกภายในสถานสงเคราะหคนชราบานสีตรัง ตําบลปากแจม 
อําเภอหวยยอด จังหวัดตรัง ตามแบบองคการบริหารสวนจังหวัดตรังพรอมติดต้ังปายโครงการระหวาง
ดําเนินการจํานวน 1 ปาย ตามสัญญาจางเลขที่ 82/2550 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2550285สัญญา
กอสรางดังกลาวเปนสัญญาจางกอสรางที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทาง
ปกครอง 

                                                
285 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 765/2558 
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ในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางใหทํางานโรงซักฟอกหรือการ
จัดทําบริการสาธารณะของ หางหุนสวนจํากัด ตรัง พัฒนถกลน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่ของ องคการ
บริหารสวนจังหวัดตรังในฐานะองคกรของรัฐสวนทองถ่ินที่เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับ
ดูแลตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.
2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม)และตามสัญญาจางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

(2) สัญญาจางกอสรางพัฒนาและปรับปรุงสวนเฉลิมพระเกียรติ          
นวมนิทราชินี ระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดระนองกับหางหุนสวนจํากัด ส. ศิลาลอยกอสราง 

องคการบริหารสวนจังหวัดระนองไดทําสัญญาจางหางหุนสวนจํากัด 
ส. ศิลาลอยกอสรางกอสรางพัฒนาและปรับปรุงสวนเฉลิมพระเกียรตินวมินทราชินีตามแบบองคการ
บริหารสวนจังหวัดระนองตามสญัญาจางเลขที่ 16/2545 ลงวันที่ 29 มีนาคม 2545 จํานวนเงินคาจาง 
9,590,000 และกําหนดจายเปนงวดรวม 6 งวด286 สัญญากอสรางดังกลาวเปนสัญญาจางที่มี
วัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางใหกอสรางกอสรางพัฒนาและ
ปรับปรุงสวนเฉลิมพระเกียรตินวมินทราชินี หรือการจัดทําบริการสาธารณะของ หางหุนสวนจํากัด ส. 
ศิลาลอยกอสรางน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่ของ องคการบริหารสวนจังหวัดระนองในฐานะองคกรของรัฐ
สวนทองถ่ินที่เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย
การพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) และตามสัญญา
จางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

(3) สัญญาจางกอสรางอาคารเอนกประสงค ระหวางองคการบริหาร
สวนจังหวัดศรีสะเกษ กับ หางหุนสวนจํากัดถนอมรัตน 

องคการบริหารสวนจังหวัดศรีสะเกษไดตกลงจางหางหุนสวนจํากัด
ถนอมรัตน กอสรางอาคารเอนกประสงคขนาดเล็กมีช้ันลอย (แบบตอกเสาเข็ม) โรงเรียนเมืองจันทร
วิทยาคม ขนาด 20x45 เมตร พรอมติดต้ังปายประชาสัมพันธจํานวน 1 ปาย โดยผูรับจางตองเริ่ม
ทํางานรับจางภายในวันที่ 17 ธันวาคม พ.ศ. 2557 และจะตองทํางานใหแลวเสร็จบริบูรณภายในวันที่ 
27 กันยายน พ.ศ. 2558 สัญญากอสรางดังกลาวเปนสัญญาจางที่มีวัตถุประสงคในการบริการ
สาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางใหกอสรางกอสรางอาคาร
เอนกประสงคหรือการจดัทําบรกิารสาธารณะของ หางหุนสวนจํากัดถนอมรัตนน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่
ของ องคการบริหารสวนจังหวัดศรีสะเกษในฐานะองคกรของรัฐสวนทองถ่ินที่เปนคูสัญญา มีอํานาจ
ในการควบคุม กํากับดูแลตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหาร
ราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) และตามสัญญาจางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 
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4)  การควบคุม กํากับดูแลโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
(1) กรุงเทพมหานคร 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

ไดกําหนดใหกรุงเทพมหานครเปนราชการสวนทองถ่ิน มีฐานะเปนนิติบุคคลตามมาตรา 6 และมีการ
แบงพื้นที่การบริหารออกเปนเขตและแขวงตามมาตรา 7 มีสัญญาการควบคุม กํากับดูแลโดย
กรุงเทพมหานครคือ 

สั ญ ญ า สั ม ป ท า น ร ะ บ บ ข น ส ง ม ว ล ช น ก รุ ง เ ท พ  ร ะ ห ว า ง 
กรุงเทพมหานครกับบริษัทขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด 

กลุมธนายง ไดกอต้ังบริษัทระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (BTSC) 
ข้ึนตามขอเสนอ   เพื่อรับสัมปทานเมื่อวันที่ 13 กุมภาพันธ 2535 และไดลงนามสัญญาสัมปทานกับ
กรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2535 ซึ่งไดมีการแกไขเพิ่มเติมสัญญาสัมปทาน เมื่อวันที่ 25 
มกราคม 2538 และวันที่ 28 มิถุนายน 2538 เพื่อที่จะเขามารับสัมปทานโครงการระบบขนสงมวลชน
กรุงเทพ ซึ่งเปนโครงการทีร่ัฐใหสัมปทานแกเอกชน  เพื่อสรางและประกอบการระบบขนสงมวลชนว่ิง
บนทางยกระดับ 2 สาย ในกรุงเทพมหานคร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อชวยบรรเทาปญหาการจราจรใน
กรุ งเทพมหานคร และเพื่ อใหประชาชนมีทางเลือกในการ เดินทางที่มีประสิทธิภาพ ซึ่ ง
กรุงเทพมหานครไดประกาศเชิญชวนใหเอกชนย่ืนรายละเอียดขอเสนอของโครงการ และขอเสนอของ
กลุมธนายงไดรับการคัดเลือกวามีความเหมาะสมมากที่สุด 

สัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชนกรุงเทพน้ี กรุงเทพมหานครเปน
คูสัญญาจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําของเอกชนตามสัมปทานโครงการน้ีในฐานะ
องคกรของรัฐสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษที่เปนคูสัญญา  

(2) เมืองพัทยา 
โดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับป พ.ศ. 2540 กําหนดให

สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกต้ังและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินใหมาจาการ
เลือกต้ังโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน แตเน่ืองจากการปกครอง
ทองถ่ินในรูปแบบเมืองพัทยาที่ใชกันอยูมีปลัดเมืองพัทยาทําหนาที่บริหารกิจการเมืองพัทยาโดย
สัญญาจางและสภาเมืองพัทยาที่มบีางสวนมาจากการแตงต้ังยังไมสอดคลองและเปนไปตามบทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญดังกลาว จึงไดมีการยกเลิกกฎหมายวาดวยเมืองพัทยาฉบับเดิมและมีการตรา
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ข้ึนใหมแทน มีสัญญาการควบคุม 
กํากับดูแลโดยเมืองพัทยา คือสัญญาวาจางใหผูฟองคดีเก็บขนขยะมูลฝอยในเขตพื้นที่เมืองพัทยา
ระหวาง เมืองพัทยากับบริษัท ฉัตรไทย จํากัด 

เมืองพัทยาไดทําสัญญาจางบริษัท ฉัตรไทย จํากัดเก็บขนขยะมูลฝอย
ในเขตพื้นที่เมืองพัทยา ตามสัญญาจางลงวันที่ 15 ธันวาคม 2535 มีกําหนดระยะเวลาตามสัญญาจาง 
10 ป ต้ังแตวันที่ 13 เมษายน 2536 จนถึงวันที่ 13 เมษายน 2546 ในการทํางานผูฟองคดีไดรับเงิน
คาจางรอยละ 89.50 ของจํานวนเงินคาธรรมเนียมที่จัดเก็บไดทั้งหมดในแตละเดือน โดยผูฟองคดีมี
หนาที่ตองเก็บเงินคาธรรมเนียมการเกบ็ขนขยะมูลฝอยแทนผูถูกฟองคดี โดยใชใบเสร็จรับเงินของผูถูก
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ฟองคดี287 สัญญากอสรางดังกลาวเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญา
ทางปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการเก็บขนขยะมูลฝอยในเขตพื้นที่เมือง
พัทยาหรือการจัดทําบริการสาธารณะของ บริษัท ฉัตรไทย จํากัดน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่ของ เมือง
พัทยาในฐานะองคกรของรัฐสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษที่เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับ
ดูแลตามสัญญาเก็บขนขยะมูลฝอยตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการ
บริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) 

4.2.1.3 การควบคุม กํากับดูแลโดยรัฐวิสาหกิจ 
รัฐวิสาหกิจจึงถูกสรางข้ึนมาเพื่อสรางความคลองตัวใหกับรัฐในการบริการสาธารณะ 

และแกปญหาเกี่ยวกับขอจํากัดหลาย ๆ ประการที่เกิดจากระบบราชการ เชน ระเบียบแบบแผนตาง 
ๆของทางราชการที่ไมกอใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานและเกิดความลาชาในการปฏิบัติงาน 
อีกทั้งระบบราชการไมเหมาะสมสําหรับการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทที่มีลักษณะกึ่งดําเนิน
ธุรกิจเชนเดียวกับการดําเนินธุรกิจของภาคเอกชน ดวยเหตุน้ีรัฐจึงต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนมาแตกตางจาก
ราชการเพื่อใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดมีสัญญาที่
การควบคุม กํากับดูแลโดยรัฐวิสาหกิจ ดังน้ี 

1) สัญญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 ระหวางการทางพิเศษแหง
ประเทศไทยกระทรวงมหาดไทย กับ บริษัททางดวนกรุงเทพ จํากัด 

ในสัญญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 น้ี บริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํากัด 
(มหาชน) (ทางดวนกรุงเทพ) เปนผูดําเนินการกอสรางและบริหารทางพิเศษศรีรัช (ทางดวนข้ันที่ 2) 
และสวนตอขยายตาง ๆ รวมทั้งธุรกิจที่เกี่ยวของภายใตสญัญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 กับการ
ทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ซึ่งมีระยะเวลา 30 ป นับต้ังแตวันที่ 1 มีนาคม 2533 และสัญญา
เพื่อการตอขยายโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 สวนดี ระยะเวลา 30 ป นับต้ังแตวันที่ 17 เมษายน 
2540 โดยเปนการทําสัญญาโครงการทางพิเศษในลักษณะ BTO (Build Transfer and Operate) 
กลาวคือ ทางดวนกรุงเทพเปนผูออกแบบ กอสราง และบริหารระบบทางดวน โดยกรรมสิทธ์ิใน
สิ่งกอสรางถาวรตาง ๆ ตกเปนของ กทพ.  ทางพิเศษศรีรัชประกอบดวยทางพิเศษ 4 สวน คือสวนเอ 
(พระราม 9-รัชดาภิเษก) สวนบี (พญาไท-บางโคล) สวนซี (รัชดาภิเษก-แจงวัฒนะ) และสวนดี 
(พระราม 9-ศรีนครินทร) โดยบริษัทไดรับสวนแบงรายไดคาผานทางตามสัดสวนในสัญญาสําหรับทาง
พิเศษศรีรัชและทางพิเศษเฉลิมมหานคร (ทางดวนข้ันที่ 1) ยกเวนในสวนของทางพิเศษสวนซี และ
สวนดี บริษัทไดรับคาผานทางทั้งจํานวนตลอดระยะเวลาของสัญญา 

สัญญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 น้ีจึงเปนสัญญาทางปกครองที่บริษัท
ทางดวนกรุงเทพ จํากัดเปนผูจัดทําบริการสาธารณะโดยอยูภายใตควบคุม กํากับดูแลของหนวยงาน
ของรัฐที่เปนคูสัญญา ก็คือ การทางพิเศษ (กทพ.) ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่เปนรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจ
หนาที่ตามสัญญาทางปกครองที่คูสัญญาไดทําข้ึน  
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2) สัญญาจางกอสรางวางทอประปาและงานอื่นที่เกี่ยวของ ระหวาง การ
ประปานครหลวงกับบริษัท รวมนที จํากัด 

การประปานครหลวงไดทําสัญญาจางบริษัท รวมนที จํากัดกอสรางวางทอ
ประปาและงานอื่นที่เกี่ยวของ ซึ่งตามสัญญากําหนดใหมีระยะเวลาการทํางาน 400 วัน เริ่มงานวันที่ 
14 กรกฎาคม 2542 สิ้นสุดวันที่ 16 สิงหาคม 2543 โดยใชมาตรการ N คือ ใหมีการกอสรางในเวลา
กลางคืนต้ังแตเวลา 21.00 น.ถึงเวลา 5.00 น. เปนเวลาทํางานรวม 8 ช่ัวโมง288 สัญญากอสราง
ดังกลาวเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางวางทอประปาและงานอื่นที่เกี่ยวของ 
หรือการจัดทําบริการสาธารณะของ บริษัท รวมนที จํากัดน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่ของ การประปานคร
หลวงในฐานะองคกรของรัฐเปนรัฐวิสาหกิจที่เปนคูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตาม
สัญญากอสรางวางทอประปาและงานอื่นที่เกี่ยวของที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

3) สัญญาสัมปทานการใหเอกชนเดินรถกับบริษัทขนสง จํากัด 
การขนสงโดยรถยนตและรถโดยสารในประเทศไทย เริ่มครั้งแรกหลังจาก

เปดการเดินรถไฟสายแรกในสมัยรัชกาลที่ 5 ไดราว 2-3 ป ตอมาในป พ.ศ. 2451 ไดมีรถโดยสาร
ประจําทางข้ึนเปนครั้งแรกเปนของพระยาภักดีนรเศรษฐ ผูใหกําเนิดรถโดยสารสาธารณะขาวเดิน
รับสงผูโดยสารจากประตูนํ้า สระปทุมกับบางลาํภู นับไดวาเปนการเริ่มทําการขนสงดวยรถโดยสารข้ึน 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดทรงตราพระราชบัญญัติรถยนตเปนฉบับแรกข้ึนเมื่อ 
ร.ศ. 128 ข้ึนตรงกับ พ.ศ. 2453 พระราชบัญญัติฉบับน้ีไดวางระเบียบการเดินรถและขับรถข้ึนไว และ
ใชบังคับต้ังแตวันที่ 1 เมษายน ร.ศ. 129 หรือ พ.ศ. 2454 เปนตนมา 

ใน พ.ศ. 2473 น้ีเอง ไดมีกลุมนักธุรกิจเอกชนกลุมหน่ึงไดกอต้ังบริษัท
เดินอากาศ จํากัด ข้ึนมีช่ือเปนภาษาอังกฤษวา Aerial Transport of Siam Company Limited 
ดําเนินการตามวัตถุประสงคใหญ ๆ 2 ประเภท ไดแก กิจการบินพาณิชย กิจการเดินรถ โดยไดเปด
สายการบินพาณิชยเปนครั้งแรกภายในประเทศ ไทย ไดทําการกอสรางสนามบินและทาอากาศยาน
ข้ึน ณ บริเวณตาง ๆ ที่เปดสายการบินไปถึง สําหรับกิจการบินพาณิชยนอกประเทศ บริษัทฯ ไดรับ
นโยบายจากทางราชการใหเปดสาย การบินไปตางประเทศ ไดแก โซนัน (สิงคโปร) ยางกุง ไซงอน แต
ไมสามารถดําเนินการไดเพราะญี่ปุน เริ่มแผขยายอิทธิพลครอบคลุม ไปทั่วภาคพื้นทวีปเอเซีย เมื่อ
เปลี่ยนช่ือเปนบริษัท ขนสง จํากัด แลวก็ยังใช ช่ือเรียกเปนภาษาอังกฤษเชนเดิม คือ Aerial 
Transport of Siam Company Limited  

ปจจุบันบริษัทขนสงจํากัดเปนรัฐวิสาหกิจจดทะเบียนในรูปแบบของบริษัท
สังกัด กระทรวงคมนาคม มีสถานที่ต้ังสถานีขนสงผูโดยสารภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และ
ภาคกลางไดยายจากสถานที่ทําการเดิมที่ตลาดหมอชิต มาเชาพื้นที่ของการรถไฟแหงประเทศไทย ใน
พื้นที่ 72 ไร 2 งาน 92 ตารางวา ที่ ถ.กําแพงเพชร 2 แขวงลาดยาว เขตจตุจักร โดยใชช่ือที่ทําการวา 
สถานีขนสงผูโดยสารหมอชิต 2 เน่ืองจากเมื่อป พ.ศ. 2536 กรุงเทพฯ โดยรอยเอกกฤษดา อรุณวงศ 
ณ อยุธยา และพันเอกวินัย สมพงษ รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ในขณะน้ัน ขอความรวมมือ
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กรมการขนสงทางบก และ บริษัท ขนสง จํากัด เพื่อพัฒนาการใชประโยชนพื้นที่ที่ตลาดหมอชิต ใน
การจัดสรางโรงจอดรถและซอมบํารุง รถไฟฟาระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ (B.T.S) ใหเปนประโยชน
ตอสาธารณชน สรางความพึงพอใจใหกับประชาชนผูโดยสารดีข้ึน ไดเปดใชอยางเปนทางการ เมื่อ
วันที่ 8 เมษายน พ.ศ. 2541 เปนตนมา 

การเดินรถของบริษัทเอกชนที่เดินรถในเสนทางระหวางกรงเทพฯ ไปยัง
จังหวัดตาง ๆ จึงเปนภารกิจที่บริษัท ขนสง จํากัดตองจัดทําบริการสาธารณะรวมทั้งการใหเอกชนเขา
มารวมเดินรถโดยวิธีการไดรับสัมปทานเขาไปรวมเดินรถกับบริษัท ขนสง จํากัด ในสวนของสัมปทาน
ที่บริษัทขนสงจํากัดไดใหเอกชนไดรวมเดินรถไป บริษัท ขนสง จํากัด จึงมีหนาที่ในการควบคุม กํากับ
ดูแลการเดินรถรวมทั้งการปฏิบติัหนาที่ของพนักงานเดินรถของบรษัิทเอกชนที่รับสัมปทาน โดยบริษัท
ขนสง จํากัด มีอํานาจตาม ระเบียบ และคูมือรถรวมบริษัทขนสง จํากัด พ.ศ. 2547 และคําสั่งของ
บริษัทขนสงจํากัดที่ ค. 29/2552 

4.2.1.4  การควบคุม กํากับดูแลโดยองคการมหาชน 
องคการมหาชนอิสระ คือ องคการที่อยูกึ่งกลางระหวางสวนราชการของรัฐกับ

รัฐวิสาหกิจ กลาวคือ องคการมหาชนอิสระมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตัวออกไปจากสวนราชการของรฐั 
ไมใชนิติบุคคลเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจทั่ว ๆ ไป แทนที่จะนําความเปนอิสระจากฐานะการเปนนิติ
บุคคลไปใชรับผิดชอบในการจัดทาํบรกิารสาธารณะทั้งอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมดังที่รัฐวิสาหกิจ
ทั้งหลายดําเนินบริหารงานอยู แตองคการมหาชนกลับมีภาระในการจัดทําบริการเชนเดียวกับการ
บริการสาธารณะของสวนราชการระดับกรม กระทรวง ความแตกตางระหวางภารกิจองคการมหาชน
กับสวนราชการตาง ๆ มีอยูเพียงภารกิจในการจัดทํารับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะเรื่อง 
ในขณะที่สวนราชการตาง ๆ ไดรับมอบหมายปฏิบัติงานครอบคลุมในลักษณะทั่ว ๆไปมีสัญญาการ
ควบคุม กํากับดูแลโดยองคการมหาชนคือ สัญญาออกแบบตกแตงภายในและเฟอรนิเจอร ระหวาง 
สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการกับบริษัท โอเอสเอส เอ็นจิเนียริ่ง จํากัด 

สํานักงานสงเสรมิการจัดประชุมและนิทรรศการตกลงทาํสัญญากับบริษัท โอเอสเอส 
เอ็นจิเนียริ่ง จํากัดออกแบบตกแตงภายในและเฟอรนิเจอร โดยคิดคาบริการชนิดเหมารวมตามสัญญา
ขอ 3 คิดคาจางเปนงวด ๆ คือจายเงินงวดที่ 1 ถึงงวดที่ 3 ต้ังแตเมื่อแบบรางลงตัวจนถึงเขียนแบบ
รายละเอียดเสร็จเรียบรอย จายเงินงวดที่ 4 เมื่อมีการประมูลงานกอสราง จายเงินงวดที่ 5 เบิกเปน
รายเดือนเทา ๆ กันจนกวางานจะแลวเสร็จ ในราคางานรวมทั้งสิ้น 5,000,000 บาท289 สัญญา
กอสรางดังกลาวเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการควบคุม กํากับดูแลการออกแบบตกแตงภายในและเฟอรนิเจอร หรือการ
จัดทําบริการสาธารณะของ บริษัท โอเอสเอส เอ็นจิเนียริ่ง จํากัดน้ี จึงเปนอํานาจหนาที่ของ 
สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการในฐานะองคกรของรัฐสวนองคการมหาชนที่เปน
คูสัญญา มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตามระเบียบคณะกรรมการสํานักงานสงเสริมการจัด
ประชุมและนิทรรศการวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2556 
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4.2.2  การควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการท่ีมีอํานาจตามกฎหมาย 
ที่กลาวไปขางตนในสวนที่รัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลในฐานะเปนคูสัญญาน้ันเปน

เพราะความเปนคูสัญญาทําใหมีอํานาจโดยตรงในการควบคุม กํากับดูแล แตในบริการสาธารณะบาง
ประเภทน้ันจะมีการต้ังคณะกรรมการที่มีอํานาจตามกฎหมายหรือองคกรที่เปนหนวยงานของรัฐ
หนวยงานใดหนวยงานหน่ึงตามกฎหมายแตละฉบับใหมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล หนวยงาน
ของรัฐที่เปนคูสัญญาจึงไมมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล เรียกวา การควบคุม กํากับดูแลโดยผล
ของกฎหมายเพราะมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจหนาที่คณะกรรมการเหลาน้ีมีอํานาจหนาที่ในการ
ควบคุม กํากับดูแล มีรายละเอียด ดังน้ี 

4.2.2.1  การควบคุม กํากบัดูแลโดยคณะกรรมการกิจการพลังงาน (กกพ.) 
เน่ืองจากไดมีการตราพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 เพื่อปรับ

โครงสรางการบริหารกิจการพลังงาน โดยแยกงานนโยบาย งานควบคุม กํากับดูแล และการประกอบ
กิจการพลังงานออกจากกัน เปดโอกาสใหภาคเอกชน ชุมชน และประชาชน มีสวนรวมและบทบาท
มากข้ึน รวมทั้งใหการประกอบกิจการพลังงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ มีความมั่นคง มีปริมาณ
เพียงพอ และทั่วถึงในราคาที่เปนธรรมและมีคุณภาพไดมาตรฐาน ตอบสนองตอความตองการและการ
พัฒนาประเทศอยางย่ังยืนในดานเศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 
(กกพ.) ไดจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 เพื่อทําหนาที่กํากับ
พลังงานกิจการไฟฟาและกิจการกาซธรรมชาติภายใตกรอบนโยบายของรัฐ โดยมีสํานักงาน
คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน (สกพ.) ทําหนาที่เปนสํานักงานเลขานุการของ กกพ. ทั้งน้ี กกพ. 
ไดรับโปรดเกลาฯ แตงต้ังเมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ 2551 เปนตนมา290 

การประกอบกิจการพลังงาน กิจการไฟฟาและกิจการกาซธรรมชาติ จึงจะตองไดรับ
การอนุญาตจาก คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน (กกพ.) ซึ่งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 
(กกพ.) มีอํานาจหนาที่ ออกประกาศกําหนดประเภทใบอนุญาตการประกอบกิจการพลังงาน และ
เสนอการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดประเภท ขนาด และลักษณะของกิจการพลังงานที่ไดรับ
การยกเวนไมตองขอรับใบอนุญาต กําหนดระเบียบและหลักเกณฑในการจัดหาไฟฟา และการออก
ประกาศเชิญชวนการรับซื้อไฟฟา รวมทั้งควบคุม กํากับดูแลข้ันตอนการคัดเลือกใหเกิดความเปนธรรม
แกทุกฝาย สงเสริมการใชพลังงานอยางประหยัดและมีประสทิธิภาพ พลังงานหมุนเวียนและพลงังานที่
มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมนอย โดยคํานึงถึงประสิทธิภาพในการประกอบกิจการไฟฟาและความ
สมดุลของทรัพยากรธรรมชาติ เปนตน 

ดังน้ัน ภารกิจของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับการประกอบกิจการ
พลังงาน กิจการไฟฟาและกิจการกาซธรรมชาติ จึงตองอยูภายใตอํานาจหนาที่ของ คณะกรรมการ
กํากับกิจการพลังงาน (กกพ.) เพราะพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 ไดกําหนด
เอาไวเปนการควบคุม กํากับดูแลโดยผลของกฎหมาย 

                                                
290 คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน,  คนวันที่ 21 มกราคม 2559 จาก http://www 

.erc.or.th/ 



144 
 

4.2.2.2  การควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติการให
เอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ  

การที่รัฐใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐหรือรวมจัดทําบริการสาธารณะกับ
รัฐน้ัน เกิดข้ึนจากคณะรัฐมนตรีที่ประชุมกันเมื่อวันที่ 9 ตุลาคม 2533 ไดตระหนักถึงความจําเปนที่จะ
ใหมีการพิจารณาการใหเอกชนเขามารวมดําเนินการโครงการโดยมีหลักเกณฑที่แนนอนไมใชเปน
อํานาจของรัฐมนตรีแตละกระทรวงเพียงผูเดียวอีกตอไป จึงไดมีมติใหกระทรวงการคลังรวมกับ
สํานักงานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติ และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับ
ไปพิจารณายกรางระเบียบ หลักเกณฑ และวิธีปฏิบัติในการดําเนินการใหสัมปทานแกเอกชน หรือการ
นําโครงการของรัฐไปใหเอกชนลงทุนตามโครงการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจและหนวยงานสวน
ทองถ่ิน จนเมื่อคราวประชุมในวันที่ 13 กันยายน 2534 ไดมีมติเห็นชอบในรางหลักการดังกลาว โดย
ยกเวนการใหสัมปทานปโตรเลียมและประทานบัตรแรแกเอกชนไมตองอยูภายใตบังคับของระเบียบน้ี 
พรอมกันน้ียังใหคณะทํางานจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติสําหรับเงินลงทุนตามโครงการที่กําหนดไว
ไมตํ่ากวา 1 พันบาทข้ึนไป และมีบทบัญญัติที่ใหทางราชการสามารถแกไขวงเงินใหสูงข้ึนได และสภา
นิติบัญญัติแหงชาติทําหนาที่รัฐสภาในคราวประชุม ครั้งที่ 16/2535 เมื่อวันที่ 6 มีนาคม 2535 ไดลง
มติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาวและไดมีผลบังคับใชเมื่อวันที 9 เมษายน 2535291 

พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2535 น้ันเกิดข้ึนมาดวยวัตถุประสงคสําคัญ คือ เพื่อกําหนดข้ันตอนและระยะเวลาในการ
พิจารณาใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินงานในโครงการลงทุนขนาดใหญที่สําคัญของรัฐ พรอมทั้ง
กําหนดใหมีหนวยงานและผูเช่ียวชาญเฉพาะเขามาชวยวิเคราะหและพิจารณาคัดเลือกเอกชนเขารวม
ดําเนินโครงการในทุก ๆ ข้ันตอน กฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหอํานาจในการอนุมัติโครงการลงทุน
สําคัญเปนของคณะรัฐมนตรีแทนที่จะเปนของกระทรวงหรือรัฐมนตรี มีการกําหนดมาตรฐานข้ันตอน
การปฏิบัติงานรวมถึงระยะเวลาการดําเนินงานของเอกชนที่ไดรับการคัดเลือกเพื่อใหการดําเนินงาน
เปนไปตามวัตถุประสงค การปฏิบัติตามวัตถุประสงคดังกลาวขางตนสงผลทําใหการดําเนินการตาม
กฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ เปนไปอยางลาชา และ มี
ปญหาทางกฎหมาย ในหลายประการ292 

พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 จึงเปน
กฎหมายที่มีข้ึนมาเพื่อสานตอการดําเนินการตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือ
ดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 เหตุผลในการตรากฎหมายฉบับน้ีที่ปรากฏอยูในเหตุผลแนบ
ทายกฎหมายคือ ในปจจุบันประเทศไทยมีความจําเปนตองจัดทําโครงสรางพื้นฐานและบริการ
สาธารณะในดานตาง ๆ เพิ่มมากข้ึน ซึ่งการดําเนินการดังกลาวจําเปนตองใชงบประมาณเปนจํานวน
มาก ทําใหรัฐยังไมสามารถดําเนินการใหเพียงพอแกความตองการของประชาชนได ดังน้ัน การ
มอบหมายใหเอกชนเขารวมดําเนินการในกิจการของรัฐเพื่อจัดทําโครงสรางพื้นฐานและบริการ

                                                
291 โชคชัย รัตกิจนากร, เรือ่งเดิม, หนา 61-62. 
292 นันทวัฒน บรมานันท,  สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยการใหเอกชนรวมลงทุนใน

กิจการของรัฐ. 
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สาธารณะ จึงเปนแนวทางหน่ึงที่จะทําใหมีการจัดทําโครงสรางพื้นฐานและบริการสาธารณะข้ึน 
สมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ เพื่อใหมี
การกําหนดนโยบายของรัฐที่ชัดเจนและแนนอนในการใหเอกชนเขารวมลงทุนในกิจการของรัฐ การ
กําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐใหครบถวน โดยมีความ
โปรงใสและสอดคลองกับนโยบายของรฐับาลและหลกัวินัยการเงิน การคลัง การสงเสริมและสนับสนุน
การใหเอกชนเขารวมลงทุนในกิจการของรัฐ รวมทั้งใหมีหนวยงานรับผิดชอบในการทําหนาที่กําหนด
มาตรฐาน ควบคุม กํากับดูแล สงเสริม และสนับสนุนการรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน ตลอดจน
พัฒนาวินัยการเงินการคลังของประเทศในการใหเอกชนรวมลงทุน เพื่อมิใหเกิดผลกระทบตอความ
มั่นคงทางการเงินและการคลังของประเทศในระยะยาว จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี293 

สัญญาของภาครัฐที่จัดทํากับเอกชนที่เปนโครงการรวมลงทุนน้ันถึงแมจะมีมูลคา
สัญญาที่ไมถึง 1 พันลานบาท แตในปจจุบันไดมีประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวม
ลงทุนในกิจการของรัฐเรื่อง หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่า
กวาที่กําหนดในมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
พ.ศ. 2559 มาบังคับใช โดยเปนการอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติการให
เอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐพ.ศ. 2556 ของคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนใน
กิจการของรัฐ 

ดังน้ัน สัญญาที่รัฐใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐโครงการใดที่มีมูลคาไมถึง 1 
พันลานบาท ก็ตองดําเนินการตามประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการ
ของรัฐเรื่อง หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดใน
มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 หากสัญญาที่รัฐ
ใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐโครงการใดที่มีมูลคาต้ังแต 1 พันลานบาท ก็ตองดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ในการควบคุม กํากับดูแลให
เอกชนปฏิบัติตามสัญญาจะมีกฎหมายกําหนดใหมีการต้ังคณะกรรมการเขามาควบคุม กํากับดูแล
เชนเดียวกันเปนการใชอํานาจควบคุม กํากับดูแลโดยผลของกฎหมาย 

 สัญญาที่ใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวม
ลงทุนในกิจการของรัฐ ผูวิจัยขอยกตัวอยางที่สําคัญ ๆ เชน 

1) สัญญาโครงการสถานแสดงพันธุสตัวนํ้าเฉลิมพระเกียรติ เน่ืองในโอกาส
มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 80 พรรษา 5 ธันวาคม พ.ศ. 2550 

สัญญาโครงการสถานแสดงพันธุสตัวนํ้าเฉลิมพระเกียรติ เน่ืองในโอกาสมหา
มงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 80 พรรษา 5 ธันวาคมดังกลาว เปนสัญญาระหวางเทศบาลเมือง
กาญจนบุรีคูสัญญาฝายรัฐกับบริษัท เอ็ดดูเทนเมนท แพลนเน็ท จํากัด เอกชนคูสัญญา ในสัญญาน้ี
เทศบาลเมืองกาญจนบุรีประสงคจะดําเนินโครงการสถานแสดงพันธุสัตวนํ้ากาญจนบุรี เฉลิมพระ
เกียรติ เน่ืองในโอกาสมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 80 พรรษา 5 ธันวาคม 2550 บนพื้นที่
ประมาณ 11 ไร ภายในบริเวณสวนสมเด็จพระญาณสังวร ตําบลเหนือ อําเภอเมือง จังหวัดกาญจนบุรี 

                                                
293 เรื่องเดียวกัน. 
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ซึ่งเทศบาลจะเชาจากกรมธนารักษ เพื่อเปดใหบริการแกประชาชนทั่วไป โดยเทศบาลจะเปน
ผูรับผิดชอบคาใชจายในการกอสรางอาคารและงานโยธาตาง ๆ และใหเอกชนเปนผูรับผิดชอบ
คาใชจายในการออกแบบการติดต้ังระบบที่ตองใชเทคโนโลยีช้ันสูงและงานพิเศษเช่ียวชาญเฉพาะทาง
ตลอดจนอุปกรณตาง ๆ รวมถึงการจัดหาพันธุสัตวนํ้ามาแสดงและใหสิทธิแกเอกชนในการบริหาร
จัดการโครงการเพื่อเปดบริการใหประชาชนเขาชมภายใตการควบคุม กํากับดูแลของเทศบาล294 

โครงการสถานแสดงพนัธุสัตวนํ้าเฉลิมพระเกียรติ เน่ืองในโอกาสมหามงคล
เฉลิมพระชนมพรรษา 80 พรรษา 5 ธันวาคม พ.ศ. 2550 ดังกลาวเปนโครงการรวมลงทุนระหวาง
เทศบาลเมืองกาญจนบุรีคูสัญญาฝายรัฐกับบริษัท เอ็ดดูเทนเมนท แพลนเน็ท จํากัด เอกชนคูสัญญา 
เทศบาลเมืองกาญจนบุรีจึงมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะของ
บริษัท เอ็ดดูเทนเมนท แพลนเน็ท จํากัด ที่มีหนาที่เปดใหเขาชมการแสดงพันธุสัตวนํ้า ในฐานะ
คูสัญญา แตเน่ืองจากโครงการดังกลาวเปนโครงการรวมลงทุนในกิจการของรัฐที่มีมูลคาไมเกิน 1 
พันลาน ในการควบคุม กํากับดูแลน้ัน ปจจุบันเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตามประกาศ
คณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการใหเอกชน
รวมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลคาตํ่ากวาที่กําหนดในมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชน
รวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบันดวย ถือวาเปนการควบคุม 
กํากับดูแลโดยผลของกฎหมาย 

2) สัญญาใหสิทธิใชประโยชนศูนยการคาบริเวณสามเหลีย่มยานพหลโยธิน 
สัญญาใหสิทธิใชประโยชนศูนยการคาบริเวณสามเหลี่ยมยานพหลโยธินเปน

สัญญาการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐระหวาง การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) คูสัญญา
ฝายรัฐกับบริษัท เซ็นทรัล อินเตอรพัฒนา จํากัด เอกชนคูสัญญามีระยะเวลาในการดําเนินโครงการ 
20 ป (19 ธันวาคม 2551 ถึง 18 ธันวาคม 2571) ในสัญญาน้ีการรถไฟแหงประเทศไทย ใหบริษัท
เซ็นทรัล อินเตอรพัฒนา จํากัด เชาที่ดิน บริเวณสามเหลี่ยมยานพหลโยธินพื้นที่ประมาณ 47.22 ไร 
(75,558.65 ตรม.) เพื่อดําเนินการตามโครงการปรับปรุงการใชประโยชนที่ดินในทางพาณิชย ตาม
สัญญาเชาฉบับลงวันที่ 19 ธันวาคม 2521 มีกําหนด 30 ป ต้ังแตวันที่ 19 ธันวาคม 2521 ถึงวันที่ 18 
ธันวาคม 2551 เมื่อครบกําหนดระยะการเชา 30 ปแลว บริษัทฯ ยอมใหอาคารและสิ่งกอสรางตาง ๆ 
รวมทั้งอุปกรณอาคารและอุปกรณ-สิ่งกอสราง และสวนควบตาง ๆ ระบบเครื่องทําความเย็น ระบบ
เครื่องไฟฟา ระบบเครื่องโทรศัพท ระบบกําจัดสิ่งโสโครกและนํ้าเสีย เครื่องตกแตงและครุภัณฑ ฯลฯ 
ที่ใชในการดําเนินกิจการของโครงการทั้งหมด ซึ่งอยูในที่เชาตกเปนกรรมสิทธ์ิของการรถไฟฯ ทั้งสิ้น 
การรถไฟฯ จะใหบริษัทฯ ซึ่งเชาที่ดินแปลงน้ีไดเชาอาคารและสิ่งกอสรางตาง ๆ ที่ใชในการดําเนิน
กิจการของโครงการทั้งหมดเพื่อประกอบกิจการตอไปไดอีกครั้งละไมนอยกวา 10 ป ในอัตราคาเชา
และผลประโยชนตอบแทนตามที่จะไดตกลงรวมกัน บริษัทฯ ตองแจงความจํานงกับการรถไฟฯ กอน

                                                
294 ธนกฤต วรธนัชชากุล, พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 

2556: กลไกสําคัญในการปฏิรูปการรวมทุนระหวางรัฐและเอกชน และปญหาท่ีอาจเกิดขึ้นจาก
การบังคับใชกฎหมาย (รายงานการศึกษาสวนบุคคล สถาบนัการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ 
กระทรวงการตางประเทศ, 2556), หนา 62. 
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ครบกําหนดอายุสัญญาเชาไมนอยกวา 1 ป เมื่อสัญญาสิ้นสุดการรถไฟแหงประเทศไทย ไดดําเนินตาม
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 โดยมีคณะกรรมการมาตรา 13 
กําหนดใหการรถไฟฯ ตออายุสัญญาเชากับบริษัทฯ มีกําหนด 20 ป ต้ังแตวันที่ 19 ธันวาคม 2551 ถึง
วันที่ 18 ธันวาคม 2571 ตามสัญญาเชาฉบับลงวันที่ 9 ธันวาคม 2551 โดยบริษัทฯ ตองชําระคา
ผลประโยชนตอบแทนบูรณะพัฒนา (Renovation) ศูนยการคาและระบบตาง ๆ การประกันภัย และ
อื่น ๆ ซึ่งมีคณะกรรมการมาตรา 22 ตาม พ.ร.บ.รวมทุนป พ.ศ. 2535 เปนผูกํากับการดูแล ปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขสัญญาเชาโดยเครงครัด295 

สัญญาใหสิทธิใชประโยชนศูนยการคาบริเวณสามเหลี่ยมยานพหลโยธิน
ดังกลาว เปนโครงการรวมลงทุนระหวางการรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) คูสัญญาฝายรัฐกับบริษัท 
เซ็นทรัล อินเตอรพัฒนา จํากัด เอกชนคูสัญญา การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) จึงมีอํานาจหนาที่
ในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะของบริษัท เซ็นทรัล อินเตอรพัฒนา จํากัด ที่มี
สิทธิประโยชนศูนยการคาบริเวณสามเหลี่ยมยานพหลโยธิน โครงการดังกลาวเปนโครงการรวมลงทุน
ในกิจการของรัฐที่มีมูลคาเกิน 1 พันลาน ในการควบคุม กํากับดูแลน้ัน ปจจุบันเปนอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 ซึ่งเปน
กฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบันดวย ถือวาเปนการควบคุม กํากับดูแลโดยผลของกฎหมาย 

4.2.2.3  การควบคุม กํากับดูแลโดยสํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง 
กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กสทช.) 

คลื่นความถ่ี (Frequency) นับวาเปนทรัพยากรสื่อสารของชาติเพื่อประโยชน
สาธารณะที่มีความสําคัญ ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 47 ได
บัญญัติหลักการเกี่ยวกับคลื่นความถ่ีไว โดยกําหนดใหองคกรของรัฐที่เปนอิสระองคกรหน่ึงทําหนาที่
จัดสรรคลื่นความถ่ี รวมทั้งการควบคุม กํากับดูแลการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน
และกิจการโทรคมนาคม ทั้งน้ีเพื่อเปนหลักประกันใหกับสาธารณะวาการจัดสรรความถ่ีจะไดมีการ
ดําเนินโดยองคกรที่มีความเปนอิสระ มีความเปนกลาง และมีความสามารถในการทําหนาที่ไดอยางมี
ประสิทธิภาพ นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญยังไดวางกรอบในการดําเนินการขององคกรดังกลาววาจะตอง
คํานึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชนทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน ทั้งในดานการศึกษา 
วัฒนธรรมและความมั่นคงของรัฐ รวมทั้งตองจัดใหภาคประชาชนไดมีสวนรวมในการดําเนินการ
สื่อมวลชนสาธารณะดวย296 

เน่ืองจากพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจาย 
เสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 ไดใชมาเปนเวลานานแลวแตยังไมเกิดผล
ในทางปฏิบัติเทาที่ควร ทําใหเกิดขอติดขัดในการดําเนินการหลายประการ รวมทั้งยังมีบทบัญญัติที่ไม

                                                
295 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ, โครงการสัญญาใหสิทธิใชประโยชน

ศูนยการคาบริเวณสามเหลี่ยมยานพหลโยธิน, คนวันที่ 15 สิงหาคม 2559 จาก http://www 
.ppp.sepo.go.th/project/view/16 

296 สํานักกฎหมาย, กองบรรณาธิการ, “กฎหมาย กสทช. ฉบับใหมกับการจัดสรรคลื่นความถ่ี
เพื่อประโยชนสาธารณะ,” จุลนิติ 8, 2 (มีนาคม-เมษายน 2554): 1. 



148 
 

สอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย สมควรกําหนดใหจัดต้ังองคกรของรัฐที่เปนองคกร
อิสระองคกรหน่ึงทําหนาที่ดําเนินการจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจาย 
เสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม รวมทั้งกําหนดขอบเขตการดําเนินงานขององคกร การ
ดําเนินงานขององคกรและการควบคุม กํากับดูแลการประกอบกิจการดังกลาว รวมทั้งการปรับปรุง
กฎหมายวาดวยองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศนและ
กิจการโทรคมนาคม ใหเหมาะสมย่ิงข้ึน จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ี
และกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 ข้ึน297 

พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 ไดบัญญัติ ความหมายของ
กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ไวดังน้ี298 

กิจการกระจายเสียง หมายความวา กิจการวิทยุกระจายเสียงและกิจการกระจาย
เสียงซึ่งใหบรกิารการสงขาวสารสาธารณะหรือรายการไปยังเครื่องรับที่สามารถรบัฟงการใหบรกิารน้ัน  
ๆ ไดไมวาจะสงโดยผานระบบคลื่นความถ่ี ระบบสาย ระบบแสง ระบบแมเหล็กไฟฟา หรือระบบอื่น
ระบบในระบบหน่ึง หรือหลายระบบรวมกัน หรือกิจการอื่นทํานองเดียวกันที่ กสทช. กําหนดใหเปน
กิจการกระจายเสียง 

กิจการโทรทัศน หมายความวา กิจการวิทยุโทรทัศนและกิจการโทรทัศนซึง่ใหบรกิาร
การสงขาวสารสาธารณะ หรือรายการไปยังเครื่องรับที่สามารถรับชมและฟงการใหบริการน้ัน  ๆ ได 
ไมวาจะสงโดยผานระบบคลื่นความถ่ี ระบบสาย ระบบแสง ระบบแมเหล็กไฟฟา หรือระบบอื่น ระบบ
ใดระบบหน่ึง หรือหลายระบบรวมกัน หรือกิจการอื่นทํานองเดียวกันที่ กสทช. กําหนดใหเปนกิจการ
โทรทัศน 

กิจการวิทยุโทรคมนาคม หมายความวา กิจการซึ่งเปนการรับและสงเครื่องหมาย
สัญญาณ ตัวหนังสือ ตัวเลข ภาพ เสียง รหัส หรือสิ่งอื่นใด ซึ่งสามารถใหเขาใจความหมายไดโดย
ระบบคลื่นความถ่ี เพื่อความมุงหมายทางโทรคมนาคมในกิจการใดกิจการหน่ึงโดยเฉพาะหรือเปนการ
เฉพาะกิจที่มิใชเปนการประกอบกิจการโทรคมนาคมตามกฎหมายวาดวยการประกอบกิจการ
โทรคมนาคมหรือกิจการกระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศนตามกฎหมายวาดวยการประกอบกิจการ
กระจายเสียงและกิจการโทรทัศน 

กิจการโทรคมนาคม หมายความวา กิจการซึ่งใหบริการการสง การแพร หรือการรับ
เครื่องหมาย สัญญาณ ตัวหนังสือ ตัวเลข ภาพ เสียง รหัส หรือสิ่งอื่นใด ซึ่งสามารถใหเขาใจ
ความหมายไดโดยระบบคลื่นความถ่ี ระบบสาย ระบบแสง ระบบแมเหล็กไฟฟา หรือระบบอื่นระบบ
ใดระบบหน่ึง หรือหลายระบบรวมกัน และรวมถึงกิจการซึ่งใหบริการดาวเทียมสื่อสาร หรือกิจการอื่น

                                                
297 สุทธิมาตร จันทรแดง, “พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบ

กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553,” จุลนิติ 8, 2 (มีนาคม-
เมษายน 2554): 103-104. 

298 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  
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ที่ กสทช.กําหนดใหเปนกิจการโทรคมนาคม แตไมรวมถึงกิจการที่เปนกิจการกระจายเสียงกิจการ
โทรทัศนและกิจการวิทยุคมนาคม 

ดังน้ัน ภารกิจของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะในปจจุบันที่เกี่ยวกับการจัดใหมี
กิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน กิจการวิทยุโทรคมนาคมและกิจการโทรคมนาคม เปนหนาที่ของ  
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ ซึ่งเปน
หนวยงานของรัฐที่มีอิสระจัดต้ังตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550299 มีอํานาจ
หนาที่ในการ จัดทําแผนแมบทการบริหารคลื่นความถ่ี ตารางกําหนดคลื่นความถ่ีแหงชาติแผนแมบท
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน แผนแมบทกิจการโทรคมนาคม แผนความถ่ีวิทยุและแผน
เลขหมายโทรคมนาคม รวมถึงพิจารณาอนุญาตและควบคุม กํากับดูแลการใชคลื่นความถ่ีและเครื่อง
วิทยุคมนาคมในการประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม หรือใน
กิจการวิทยุคมนาคมและกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการอนุญาต เงื่อนไข หรือ
คาธรรมเนียมการอนุญาตดังกลาว เชน การประมูล 4G คลื่น 900 MHz โดยผูชนะการประมูลชุดที่ 1 
ที่ ผูประมูลเสนอมูลคา 75,654 ลานบาท ไดแก บริษัท แจส โมบาย บอรดแบนด จํากัด ชุดที่  2 ที่ผู
ประมูลเสนอราคา 76,298 ลานบาท ไดแก บริษัท ทรูมูฟ เอช ยูนิเวอรแซล คอมมิวนิเคช่ัน จํากัด 
เมื่อวันที่ 19 ธันวาคม พ.ศ. 2558 

4.2.2.4  การควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจตาง ๆ 
รัฐวิสาหกิจเปนหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ในการมุงหารายไดและกําไรเขาสู

รัฐ เปนองคกรของรัฐที่มีความอิสระและคลองตัวในการจัดทําบริการสาธารณะมากกวาการจัดทํา
บริการสาธารณะของราชการสวนกลาง แมจะมีความอิสระแตก็ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของ
ราชการสวนกลางตามหลักการกระจายอํานาจในทางเทคนิคเพื่อใหการใชอํานาจหรือบริการ

                                                
299 มาตรา 47 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
คลื่นความถ่ีที่ใชในการสงวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และโทรคมนาคม เปนทรัพยากร

สื่อสารของชาติเพื่อประโยชนสาธารณะ 
ใหมีองคกรของรัฐที่เปนอิสระองคกรหน่ึงทําหนาที่จัดสรรคลื่นความถ่ีตามวรรคหน่ึง และ

กํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ทั้งน้ี ตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

การดําเนินการตามวรรคสองตองคํานึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชนในระดับชาติและ
ระดับทองถ่ิน ทั้งในดานการศึกษา วัฒนธรรม ความมั่นคงของรัฐ ประโยชนสาธารณะอื่น และการ
แขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม รวมทั้งตองจัดใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินการสื่อมวลชน
สาธารณะ 

การกํากับการประกอบกิจการตามวรรคสองตองมีมาตรการเพื่อปองกันมิใหมีการควบรวม 
การครองสิทธิขามสื่อ หรือการครอบงํา ระหวางสื่อมวลชนดวยกันเองหรือโดยบุคคลอื่นใด ซึ่งจะมีผล
เปนการขัดขวางเสรีภาพในการรบัรูขอมูลขาวสารหรือปดกั้นการไดรับขอมลูขาวสารที่หลากหลายของ
ประชาชน 
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สาธารณะเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายและเกิดผลกระทบตอผูรับบริการสาธารณะและ
เอกชนนอยที่สุด 

เมื่อรัฐวิสาหกิจมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ การจัดทําบริการ
สาธารณะก็อาจมีการใหเอกชนเขามารวมจัดทําหรือมอบใหเอกชนจัดทําแทน รัฐวิสาหกิจก็จะมี
ความสัมพันธกับเอกชนในฐานะหนวยงานของรฐัที่มีอาํนาจในการควบคุม กํากับดูแลการจดัทําบริการ
สาธารณะที่เอกชนจัดทําไมวาจะโดยสัญญาหรือโดยผลของกฎหมาย (หากมีการออกกฎหมายให
อํานาจไว) ผูวิจัยขอยกตัวอยางรัฐวิสาหกิจบางหนวยงานที่มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี 

1) การควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการตรวจสอบของการประปานครหลวง 
เมื่อ 14 พฤศจิกายน 2457 โดยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว

เสด็จมาทรงเปดกิจการโดยมีช่ือเรียกในครั้งน้ันวา การประปากรุงเทพมหานคร มีกรมสุขาภิบาล 
กระทรวงนครบาลเปนผูรับผิดชอบดําเนินงาน กิจการประปาไดกาวหนาข้ึนเปนลําดับ จากที่เคย
จําหนายเฉพาะในเขตพระนคร ไดขยายการจําหนายไปยังฝงธนบุรี โดยวางทอตามแนวสะพานพุทธ
ยอดฟาไปยังถนนประชาธิปกและสมเด็จเจาพระยาตอมาระหวางสงครามโลกครั้งที่ 2 สะพานพุทธ
ยอดฟาถูกระเบิดทําลาย เปนเหตุใหทอประปาที่วางไวเกิดชํารุดเสียหายไปดวย ทําใหการจายนํ้ายาน
ฝงธนตองหยุดชะงัก เทศบาลนครธนบุรีจึงไดเริ่มกิจการประปาของตนเองโดยขุดเจาะบอบาดาล
ใหบริการนํ้า หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 สิ้นสุดลงเมื่อป 2489 โรงงานผลิตนํ้าสามเสนเปนโรงกรองนํ้า
แหงเดียวในขณะน้ัน ผลิตนํ้าไดนอย ไมเพียงแตการบริการนํ้าประปาที่เกิดสภาพนํ้าไหลออน และไม
ไหลเปนบริเวณกวาง ไฟฟาก็เชนกัน มีสภาพดับ ๆ เปด ๆ รัฐบาลจึงต้ังคณะกรรมการพัฒนาปรับปรุง
กิจการไฟฟา และประปาข้ึน โดยมีหลวงบุรกรรมโกวิท อธิบดีกรมโยธาสมัยน้ันเปนประธาน และเพื่อ
แกปญหานํ้าไฟไมพอใช จึงไดมีนโยบายใหระงับการขอติดต้ังไฟฟาและประปาเปนการช่ัวคราว 
จนกวาจะมีการปรับปรุงกิจการทั้ง 2 ชนิดน้ีใหเพียงพอ ตอมาไดมีการรวมและโอนกิจการประปา
ไฟฟาใหเปนรัฐวิสาหกิจ โดยรัฐบาลไดออกพระราชบัญญติัการประปานครหลวง ใหโอนกิจการประปา
กรุงเทพ กรมโยธาเทศบาล การประปานนทบุรี การประปาเทศบาลนครธนบุรี และประปาเทศบาล
สมุทรปราการ รวมเปนกิจการเดียวกัน เรียกวา การประปานครหลวง เมื่อวันที่ 16 สิงหาคม 2510 
ประธานกรรมการการประปานครหลวง ทานแรก คือ พล.อ.ประภาศ จารุเสถียร และแตงต้ัง อธิบดี
กรมโยธาเทศบาล นายดํารงค ชลวิจารณ เปนผูวาการการประปานครหลวง โดยมีอํานาจหนาที่ตาม 
พ.ร.บ.การประปานครหลวง พ.ศ. 2510 คือ สํารวจ จัดหาแหลงนํ้าดิบ และจัดใหไดมาซึ่งนํ้าดิบเพื่อใช
ในการประปาผลิต จัดสง และจําหนายนํ้าประปาในเขตทองที่ กรุงเทพฯ จังหวัดนนทบุรี และจังหวัด
สมุทรปราการ และควบคุมมาตรฐานเกี่ยวกับระบบประปาเอกชนในเขตทองที่ดังกลาวดําเนินธุรกจิอืน่
ที่เกี่ยวเน่ืองกันหรือเปนประโยชนแกการประปา และคํานึงถึงประโยชนของรัฐและประชาชน300 

ปจจุบัน การประปานครหลวงเปนรัฐวิสาหกิจสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
การสํารวจ จัดหาแหลงนํ้าดิบ และจัดใหไดมาซึ่งนํ้าดิบเพื่อใชในการประปาผลิต จัดสง และจําหนาย
นํ้าประปาในเขตทองที่ กรุงเทพฯ จังหวัดนนทบุรี และจังหวัดสมุทรปราการ ของการประปานคร
หลวงน้ัน เปนการบริการสาธารณะโดยเปนการจัดหาสาธารณูปโภคเพื่อความเปนอยูที่ ดีของ

                                                
300 การประปานครหลวง, คนวันที่ 1 มีนาคม 2559 จาก http://www.mwa.co.th 
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ประชาชนในประเทศ รวมทั้งการเขารวมกิจการตาง ๆ กับเอกชน หนาที่ดังกลาว มีคณะกรรมการ
ตรวจสอบของการประปานครหลวงเขามาควบคุม กํากับดูแลการทําหนาที่ดังกลาว โดยมีอํานาจตาม
คําสั่งการประปานครหลวง ที่ กก 2/2558 สั่ง ณ วันที่ 3 กุมภาพันธ 2558 

2) การควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการของ บริษัท อสมท. จํากัด 
(มหาชน) 

บริษัท อสมท. จํากัด (มหาชน) (บมจ. อสมท.) เปนรัฐวิสาหกิจ สังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี จดทะเบียนจัดต้ังในรูปบริษัทมหาชนจํากัด เมื่อวันที่ 17 สิงหาคม 2547 ดวยการ
แปลงสภาพจากองคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย (อ.ส.ม.ท.) ตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2547 บริษัทไดกระจายหุนสูมหาชนเปนครั้ง
แรกในฐานะบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย โดยมีภารกิจในการประกอบ
กิจการสื่อสารมวลชนที่มุงสูการเปนผูนําธุรกิจดานสื่อสารมวลชนครบวงจรในภูมิภาคอาเซียนที่เพื่อ
ตอบสนองตอสังคมอุดมปญญา บมจ. อสมท. มีธุรกิจหลักประกอบดวย ธุรกิจที่ดําเนินการเอง ไดแก 
กิจการโทรทัศน กิจการวิทยุกระจายเสียง สํานักขาวไทย และกิจการการใหบริการสิ่งอํานวยความ
สะดวกและโครงขายกระจายเสียงหรอืโทรทัศนภาคพื้นดินระบบดิจิตอล รวมถึงบริษัทยอย 2 บริษัท 
คือ บริษัท พาโนรามา เวิลดไวด จํากัด และบริษัท ซี้ดเอ็มคอท จํากัด นอกจากน้ียังรวมดําเนินกิจการ
กับผูประกอบการเอกชนอื่น ๆ ภายใตสัญญารวมดําเนินกิจการ ไดแก บริษัท บางกอกเอ็นเตอรเทน
เมนต จํากัด ดําเนินกิจการสงโทรทัศน ไทยทีวีสี ชอง 3 และกลุม ทรู วิช่ันส ดําเนินกิจการใหบริการ
โทรทัศนระบบบอกรับเปนสมาชิก มีหนาที่ดําเนินธุรกิจสื่อสารมวลชนครบวงจรที่เติบโตอยางตอเน่ือง
และย่ังยืน ผลิตและจัดหา Content ที่สรางสรรคและมีคุณภาพ ใหบริการออกอากาศ (Network 
Provider) ทุกชองทาง (Platform) ที่มีคุณภาพและไดมาตรฐานและเปนองคกรดิจิตอล (Digital 
Organization) ที่มีความรับผิดชอบตอสังคมและผูมีสวนไดสวนเสีย301 

ดังน้ัน ภารกิจในการดําเนินกิจการโทรทัศน กิจการวิทยุกระจายเสียง 
สํานักขาวไทยจึงเปนหนาที่ของบริษัท อสมท. จํากัด (มหาชน) ในการจัดทําบริการสาธารณะ ในการ
ดําเนินกิจการดังกลาวที่ตองมีการลงทุนและจัดทําบริการสาธารณะกับเอกชนน้ันจะมีคณะกรรมการ
ควบคุม กํากับดูแลกิจการทําหนาทีใ่นการควบคุม กํากับดูแลการดําเนินการจดัทําบรกิารสาธารณะน้ัน 
ๆ โดยมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลและใหคําแนะนําแกกรรมการของฝายบริหารของ
บริษัท อสมท. จํากัด (มหาชน) ในการปฏิบัติหนาที่ รวมถึงติดตามและประเมินผลการปฏิบัติหนาที่
ของกรรมการของฝายบริหารของบริษัท อสมท. จํากัด (มหาชน) รวมถึงจัดทํารายงานการประเมินผล
การควบคุม กํากับดูแลกิจการประจําป ตามกฎบัตรที่คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลกิจการไดทํา
ข้ึนและนโยบายการควบคุม กํากับดูแลกิจการ 

 
 
 

                                                
301 บริษัท อสมท. จํากัด (มหาชน), คนวันที่ 28 กุมภาพันธ 2559 จาก http://mcot-

th.listedcompany.com 
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4.3  วิธีการในการควบคุม กํากับดูแลบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทําโดยรัฐ 
 

การควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนน้ัน หนวยงานหรือ
คณะกรรมการของรัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตาม สัญญาของภาครัฐหรือโดยกฎหมาย
กําหนดข้ึนวิธีในการควบคุม กํากับดูแลน้ัน คือ ในทางปฏิบัติแลวน้ัน หนวยงานหรือคณะกรรมการ
ของรัฐดังกลาวมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลน้ันใชอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลอยางไร การ
ควบคุม กํากับดูแลดังกลาวมีกฎหมายกําหนดอํานาจไวอยางชัดเจนสามารถแยกพิจารณาวิธีการของ
การควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชนได ดงน้ี 

 
4.3.1  วิธีการควบคุม กํากับท่ีระบุไวในกฎหมาย 
วิธีการที่ระบุไวในกฎหมายของการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน

น้ัน จะตองมีการกําหนดไวในกฎหมายเพราะภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะยังเปนของรัฐอยู 
หากไมมีการกําหนดไวรัฐก็ไรซึ่งอํานาจในการที่จะควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดย
เอกชน กฎหมายจึงตองมีการกําหนดอํานาจและหนาที่ของรัฐในการควบคุม กํากับดูแลไวโดยมักจะ
อยูในหมวดที่วาดวยการควบคุม กํากับดูแลโดยเฉพาะ ในกฎหมายแตละฉบับไมวาจะเปน 
พระราชบัญญัติตาง ๆ พระราชกฤษฎีกาตาง ๆ หรือระเบียบตาง ๆ เปนตน กฎหมายจะมีการกําหนด
ไวอยางชัดเจนวารัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลอยางไร สามารถแยกพิจารณาไดดังน้ี 

4.3.1.1  วิธีการควบคุม กํากับดูแลการพัสดุและจัดซื้อจัดจางโดยราชการสวนกลาง  
เปนอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐที่เปนราชการสวนกลางควบคุม กํากับดูแล

เอกชนคูสัญญา มีการระบุอํานาจการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะที่จดัทําโดยเอกชน
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และฉบับปรับปรุงน้ัน ดังน้ี 

1) การควบคุม กํากับดูแลโดยหัวหนาสวนราชการที่เปนคูสัญญา 
สวนราชการ หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สํานักงาน หรือ

หนวยงานอื่นใดของรัฐ ทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาค หรือในตางประเทศ แตไมรวมถึงรัฐวิสาหกิจ 
หนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอื่นซึ่งมีกฎหมาย
บัญญัติใหมีฐานะเปนราชการบริหารสวนทองถ่ิน302 ดังน้ันหัวหนาสวนราชการก็คือ บุคคลผูมีอํานาจ
สูงสุดในสวนราชการดังกลาว หัวหนาสวนราชการดังกลาวมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี303 

(1) พิจารณาอนุมัติใหแกไขเปลี่ยนแปลงได แตถามีการเพิ่มวงเงิน 
จะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือขอทําความตกลงในสวนที่ใชเงินกู หรือเงิน
ชวยเหลือ แลวแตกรณีดวยความตกลงในสวนที่ใชเงินกู หรือเงินชวยเหลือ แลวแตกรณีดวย 

                                                
302 ขอ 5 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และฉบับปรับปรุง  
303 ขอ 136, 137 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และฉบับ

ปรับปรุง ขอ 136, 137 
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(2) การแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาหรือขอตกลงตาม (1) หากมีความ
จําเปนตองเพิ่มหรือลดวงเงิน หรอืเพิม่หรือลดระยะเวลาสงมอบของหรือระยะเวลาในการทํางาน ให
ตกลงพรอมกันไป 

(3) พิจารณาใชสิทธิบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลง ในกรณีที่มเีหตุอัน
เช่ือไดวา ผูรบัจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด 

(4) การตกลงกับคูสัญญาที่จะบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลง ใหหัวหนา
สวนราชการพิจารณาไดเฉพาะกรณีที่เปนประโยชนแกทางราชการโดยตรง หรือเพื่อแกไขขอเสีย 
เปรียบของทางราชการในการที่จะปฏิบัติตามสัญญาหรือขอตกลงน้ันตอไป 

2)  การควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการตรวจการจาง 
คณะกรรมการตรวจการจางคือคณะกรรมการที่หัวหนาสวนราชการแตงต้ัง

ข้ึนเพื่อปฏิบัติการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535304 มีอํานาจหนาที่
ดังน้ี305 

(1) มีหนาที่ตรวจสอบรายงานการปฏิบั ติงานของผูรับจาง และ
เหตุการณแวดลอมที่ผูควบคุมงานรายงาน โดยตรวจสอบกับแบบรปูรายการละเอียดและขอกําหนดใน
สัญญาทุกสัปดาห  

(2) ในกรณีมีขอสงสัยหรือมีกรณีที่เห็นวา ตามหลักวิชาการชางไม
นาจะเปนไปได ใหออกตรวจงานจาง โดยใหมีอํานาจสั่งเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติมไดตามที่เห็นสมควร 

(3) โดยปกติใหตรวจผลงานที่ผูรับจางสงมอบภายใน 3 วันทําการ นับ
แตวันที่ประธานกรรมการไดรับทราบการสงมอบงาน และใหทําการตรวจรับใหเสร็จสิ้นไปโดยเร็วที่สุด
เมื่อตรวจเห็นวาเปนการถูกตองครบถวนเปนไปตามแบบรูปรายการละเอียดและขอกําหนดในสัญญา
แลว ใหถือวาผูรับจางสงมอบงานครบถวนต้ังแตวันที่ผูรับจางสงงานจางน้ัน  

(4) ในกรณีที่เห็นวาผลงานที่สงมอบทั้งหมดหรืองวดใดก็ตามไมเปนไป
ตามแบบรูปรายการละเอียดและขอกําหนดในสัญญา ใหรายงานหัวหนาสวนราชการผานหัวหนา
เจาหนาที่พัสดุเพื่อทราบหรือสั่งการ แลวแตกรณี 

(5) ในกรณีที่กรรมการตรวจการจางบางคนไมยอมรับงาน โดยทํา
ความเห็นแยงไว ใหเสนอหัวหนาสวนราชการเพื่อพิจารณาสั่งการ  

การใชอํานาจของคณะกรรมการตรวจการจางตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และฉบับปรับปรุงน้ัน มีปรากฏในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เปนการ
พิพาทกันเกี่ยวกับสัญญาจางกอสรางศูนยสงเสริมสุขภาพ ระหวางหางหุนสวนจํากัด โรงไมเอี๊ยะงวน
ตันหยงมัส (ผูรับจาง) กับกรมอนามัย (ผูวาจาง) ซึ่งแบงงานออกเปน 19 งวด ตอมาผูรับจางไดสงมอบ
งาน งวดที่ 1 ถึงงวดที่ 18 ภายในกําหนดอายุสัญญาจาง แตในงวดสุดทายปรากฏวา ยังมีงานที่
กอสรางไมแลวเสร็จหลายรายการ เชน งานระบบบําบัดนํ้าเสีย เปนตน รวมทั้งยังเปนการกอสรางที่
ผิดรูปแบบและรายการ ทําใหไมเปนไปตามสัญญาจางคณะกรรมการตรวจการจางจึงแจงใหผูรับจาง

                                                
304 ขอ 34 (7) ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
305 ขอ 72 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
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ดําเนินการแกไข ซึ่งผูรับจางไดแกไขงานดังกลาวถึงสองครั้ง ตอมา เมื่อผูรับจางตรวจรับงานที่ผูรบัจาง
สงมอบในครั้งหลังและออกใบรับรองผลการปฏิบัติงานใหเรียบรอยแลว จึงไดใชสิทธิหักคาจางสวน
หน่ึงเปนคาปรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากระยะเวลานับแตวันสิ้นสดุสญัญาถึงวันที่ผูรับจางได
แจงใหแกไขงานระบบบําบัดนํ้าเสีย เปนชวงเวลาที่ผูวาจางใชในการตรวจรับงาน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา สัญญาจางที่กําหนดวันชําระหน้ีไวตามวันแหงปฎิทิน 
หากผูรับจางไมปฏิบัติการชําระหน้ีในวันดังกลาวยอมตกเปนผูผิดนัดโดยมิพักตองเตือนเลยตามมาตรา 
204 วรรค 2 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย สวนผูวาจางมีหนาที่จายคาจางใหผูรับจางเมื่อ
ผูรับจางกอสรางเสร็จแลวถูกตองครบถวนตามรูปแบบรายการและสัญญาภายในกําหนดเวลาตาม
สัญญา แตในคดีน้ีคณะกรรมการตรวจการจางตรวจพบในภายหลังวา ผูรับจางใชทอขนาด
เสนผาศูนยกลางที่ผดิไปจากแบบทีก่ําหนดอนัมิใชเพียงขอบกพรองผิดพลาดในการทํางาน แตเปนการ
จงใจปฏิบัติผิดสัญญาจางโดยรูดีอยูแลววางานที่ทําไมถูกตองตามสัญญา เมื่อคณะกรรมการตรวจการ
จางสั่งใหผูรับจางแกไขงานที่ผดิแบบและบกพรอง ทําใหเกิดความลาชาไปบาง ผูรับจางก็ไมอาจอางวา
มีเหตุมากจากความลาชาในการตรวจรับงานของคณะกรรมการตรวจการจางเพราะผูรับจางยอมรูวา
ตนปฏิบัติไมถูกตองและมีหนาที่ตองแกไขใหถูกตองเสียกอนสงมอบงานไมใชใหคณะกรรมการตรวจ
การจางตรวจผลแลวจึงแกไข ผูวาจางจึงมีสิทธิปรับผูรับจางเพราะสงมอบงานลาชากวากําหนดนับแต
วันถัดจากวันที่ครบกําหนดตามสัญญาจนถึงวันที่ผูรับจางสงมอบงานที่แกไขแลวเสร็จ306 

3)  การควบคุม กํากับดูแลโดยผูควบคุมงาน  
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  ผูควบคุม

งานมีอํานาจหนาที่ดังน้ี307 
 (1) ตรวจและควบคุมงาน ณ สถานที่ที่กําหนดไวในสัญญา หรือที่ตก

ลงใหทํางานจางน้ัน ๆ ทุกวัน ใหเปนไปตามแบบรูปรายการละเอียด และขอกําหนดในสัญญาทุก
ประการในกรณีที่ปรากฏวาแบบรูปรายการละเอียด หรือขอกําหนดในสัญญามีขอความขัดกัน หรือ
เปนที่คาดหมายไดวาถึงแมวางานน้ันจะไดเปนไปตามแบบรูปรายการละเอียด และขอกําหนดใน
สัญญา แตเมื่อสําเร็จแลวจะไมมั่นคงแข็งแรง หรือไมเปนไปตามหลกัวิชาชางที่ดี หรือไมปลอดภัยใหสั่ง
พักงานน้ันไวกอน แลวรายงานคณะกรรมการตรวจการจางโดยเร็ว 

 (2) จดบันทึกสภาพการปฏิบัติงานของผูรับจางและเหตุการณแวดลอม
เปนรายวันพรอมทั้งผลการปฏิบัติงาน หรือการหยุดงานและสาเหตุที่มีการหยุดงานอยางนอย 2 ฉบับ 
เพื่อรายงานใหคณะกรรมการตรวจการจางทราบทุกสัปดาห และในวันถึงกําหนดสงมอบงานแตละ
งวด ใหรายงานผลการปฏิบัติงานของผูรับจางวาเปนไปตามสัญญาหรือไม ใหคณะกรรมการตรวจการ
จางทราบภายใน 3 วันทําการ นับแตวันถึงกําหนดน้ัน ๆ 

 
 

                                                
306 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 32/2546 
307 ขอ 73 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และฉบับปรับปรุง  
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4.3.1.2 วิธีการควบคุม กํากับดูแลการพัสดุและจัดซื้อจัดจางของราชการสวน
ทองถ่ิน  

เปนอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐที่เปนราชการสวนทองถ่ิน308 ควบคุม กํากับ
ดูแลเอกชนคูสัญญา มีการระบุอํานาจควบคุม กํากับดูแลไวในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
พัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) ดังน้ี 

1) การควบคุม กํากับดูแลโดยหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหาร
ราชการสวนทองถ่ิน 

หัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน309มีอํานาจ
หนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลดังน้ี310 

 (1) มีดุลพินิจในการแกไขสัญญาที่ต้ังงบประมาณดําเนินการต้ังจาย
จากเงินรายไดตามขอ 57311  

 (2) หัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินมี
อํานาจบอกเลิกขอสัญญาหรือขอตกลงในกรณีที่มีเหตุอันเช่ือไดวาผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลว
เสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด 

 (3) หากหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน
ตกลงที่จะบอกเลิกสัญญาหรือบอกเลิกขอตกลงกับเอกชนคูสัญญา สามารถทําไดเฉพาะกรณีที่เปน
ประโยชนแกหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินโดยตรงหรือเพื่อแกไขขอเสียเปรียบของการบริหาร
ราชการสวนทองถ่ินในการที่จะปฏิบัติตามสัญญาหรือขอตกลงน้ัน 

2) การควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการตรวจการจาง 
 คณะกรรมการตรวจการจางมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล
ดังน้ี312 
 

                                                
308 ขอ 5 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวน

ทองถ่ิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม  
309 ขอ 5 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวน

ทองถ่ิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม  
310

 ขอ 129, 130 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหาร
ราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม  

311 ขอ 57 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบรหิารราชการสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม  

การสั่งซื้อหรือสั่งจางทุกวิธีที่ใชจายจากเงินรายได นอกจากที่กําหนดไวในขอที่ 58 และขอ 
59 ใหหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินเปนผูมีอํานาจสั่งซื้อหรือสั่งจางโดย
ไมจํากัดวงเงิน 

312 ขอ 65 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบรหิารราชการสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม  
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(1) ตรวจสอบรายงานการปฏิบัติงานของผูรับจาง และเหตุการณ
แวดลอมที่ผูควบคุมงานรายงาน โดยตรวจสอบกับแบบรูปรายการละเอียด และขอกําหนดในสัญญา
ทุกสัปดาหรวมทั้งรับทราบหรือพิจารณาการสั่งหยุดงาน หรือพักงานของผูควบคุมงาน แลวรายงาน
หัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เพื่อพิจารณาสั่งการตอไป 

(2) การดําเนินการตาม (1) ในกรณีมีขอสงสัย หรือมีกรณีที่เห็นวาตาม
หลักวิชาการชางไมนาจะเปนไปได ใหออกตรวจงานจาง ณ สถานที่ที่กําหนดไวในสัญญาหรือที่ตกลง
ใหทํางานจางน้ัน  ๆ โดยใหมีอํานาจสั่งเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติม หรือตัดทอนงานจางไดตามที่
เห็นสมควรและตามหลักวิชาการชางเพื่อใหเปนไปตามแบบรูป รายการละเอียดและขอกําหนดใน
สัญญา 

(3) โดยปกติใหตรวจผลงานที่ผูรับจางสงมอบภายใน 3 วันทําการ นับ
แตวันที่ประธานกรรมการไดรับทราบการสงมอบงาน และใหทําการตรวจรับใหเสร็จสิ้นไปโดยเร็วที่สุด 

(4)  เมื่อตรวจเห็นวาเปนการถูกตองครบถวนเปนไปตามแบบรูป
รายการละเอียดและ 

ขอกําหนดในสัญญาแลวใหถือวาผูรับจางสงมอบงานครบถวนต้ังแต
วันที่ผูรับจางสงงานจางน้ัน และใหทําใบรับรองผลการปฏิบัติงานทั้งหมดหรือเฉพาะงวด แลวแตกรณี 
โดยลงช่ือไวเปนหลักฐาน อยางนอย 2 ฉบับมอบใหแก ผูรับจาง 1 ฉบับ และเจาหนาที่พัสดุ 1 ฉบับ 
เพื่อทําการเบิกจายเงินตามระเบียบวาดวยการเบิกจายเงินของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
และรายงานใหหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินทราบในกรณีที่เห็นวา
ผลงานที่สงมอบทั้งหมดหรืองวดใดก็ตามไมเปนไปตามแบบรูป รายการละเอียดและขอกําหนดใน
สัญญา ใหรายงานหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินผานหัวหนาเจาหนาที่
พัสดุ เพื่อทราบหรือสั่งการแลวแตกรณี 

(5) ในกรณีที่กรรมการตรวจการจางบางคนไมยอมรับงาน โดยทํา
ความเห็นแยงไวใหเสนอหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินเพื่อพิจารณาสั่ง
การ ถาหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน สั่งการใหตรวจรับงานจางน้ันไว 
จึงจะดําเนินการตาม (4) 
 3)  การควบคุม กํากับดูแลโดยผูควบคุมงาน 
 ผูควบคุมงาน มอีํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลดังน้ี313 

(1) ตรวจและควบคุมงาน ณ สถานที่ที่กําหนดไวในสัญญา หรือที่ตก
ลงใหทํางานจางน้ัน ๆ ทุกวัน ใหเปนไปตามแบบรูป รายการละเอียดและขอกําหนดไวในสัญญาทุก
ประการ โดยสั่งเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติมหรือตัดทอนงานจางไดตามที่เห็นสมควรและตามหลักวิชา
ชางเพื่อใหเปนไปตามแบบรูปรายการละเอียด และขอกําหนดในสัญญา ถาผูรับจางขัดขืนไมปฏิบัติ
ตามก็สั่งใหหยุดงานน้ันเฉพาะสวนหน่ึงสวนใดหรือทั้งหมดแลว แลวแตกรณีไวกอน จนวาผูรับจางจะ
ยอมปฏิบัติใหถูกตองตามคําสั่ง และใหรายงานคณะกรรมการตรวจการจางทันท ี

                                                
313 ขอ 66 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบรหิารราชการสวน

ทองถ่ิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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(2) ในกรณีที่ปรากฏวาแบบรูป รายการละเอียดหรือขอกําหนดใน
สัญญามีขอความขัดกันหรือเปนที่คาดหมายไดวาถึงแมวางานน้ันจะไดเปนไปตามแบบรูป รายการ
ละเอียดและขอกําหนดในสัญญาแตเมื่อสําเร็จแลวจะไมมั่นคงแข็งแรง หรือไมเปนไปตามหลักวิชาชาง
ที่ดี หรือไมปลอดภัย ใหสั่งพักงานน้ันไวกอนแลวรายงานคณะกรรมการตรวจการจางโดยเร็ว 

(3) จดบันทึกสภาพการปฏิบัติงานของผูรับจางและเหตุการณแวดลอม
เปนรายวันพรอมทั้งผลการปฏิบัติงาน หรือการหยุดงานและสาเหตุที่มีการหยุดงานอยางนอย 2 ฉบับ 
เพื่อรายงานใหคณะกรรมการตรวจการจางทราบทุกสัปดาห และเก็บรักษาไวเพื่อมอบใหแกเจาหนาที่
พัสดุ เมื่อเสร็จงานแตละงวด โดยถือวาเปนเอกสารสําคัญของทางราชการเพื่อประกอบการตรวจสอบ
ของผูมีหนาที่การบันทกึการปฏิบัติงานของผูรับจางใหระบุรายละเอียดข้ันตอนการปฏิบัติงานและวัสดุ
ที่ใชดวย 

(4) ในวันกําหนดลงมือทําการของผูรับจางตามสัญญา และในวันถึง
กําหนดสงมอบงานแตละงวดใหรายงานผลการปฏิบัติงานของผูรับจางวาเปนไปตามสัญญาหรือไม ให
คณะกรรมการตรวจการจางทราบภายใน 3 วันทําการนับแตวันถึงกําหนดน้ัน ๆ 

4.3.1.3 วิธีการควบคุม กํากับดูแลการลงทุนหรือรวมลงทุนของเอกชนในกิจการของรัฐ 
ระบุในพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 น้ัน 

หมวด 6 วาดวยการควบคุม กํากับดูแลและติดตามผล ดังน้ี  
1)  คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลที่ถูกแตงต้ังข้ึนโดยรัฐมนตรีกระทรวง

เจาสังกัดน้ัน314 มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี315 
(1) ติดตามกํากับดูแลโครงการใหมีการดําเนินงานตามที่กําหนดใน

สัญญารวมลงทุน แผนการปฏิบัติตามสัญญารวมลงทุน และแผนการจัดการแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึน
จากการดําเนินโครงการ 

(2) เรียกหนวยงานเจาของโครงการหรือเอกชนคูสัญญาเขาช้ีแจงหรือ
จัดสงขอมูลหรือเอกสารที่เกี่ยวของ 

(3) เรียกหนวยงานเจาของโครงการหรือเอกชนคูสัญญาเขาช้ีแจงหรือ
จัดสงขอมูลหรือเอกสารที่เกี่ยวของ 

(4) รายงานผลการดําเนินงาน ความคืบหนา ปญหา และแนวทางการ
แกไขตอรฐัมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อทราบ และใหสงสําเนารายงานและเอกสารที่เกี่ยวของไปยัง
สํานักงาน316 

2)  ในการดําเนินงานตามที่กําหนดในสัญญารวมลงทุน หากปรากฏวามี
เหตุที่ทําใหไมสามารถปฏิบัติตามสัญญารวมลงทุนได ใหหนวยงานเจาของโครงการและเอกชนเสนอ

                                                
314 มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
315 มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
316

 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
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แนวทางการแกไขปญหาตอคณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลเพื่อพิจารณาหาแนวทางการแกไข
ปญหาตอไป317 

3)  ในกรณีที่ปรากฏวาหนวยงานเจาของโครงการละเลยหรือไมปฏิบัติตาม
เงื่อนไขขอผูกพันของสัญญารวมลงทุน ใหคณะกรรมการกํากับดูแลทํารายงานพรอมดวยความเห็น
เสนอตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อสั่งการใหหนวยงานเจาของโครงการดําเนินการตามสัญญา
รวมลงทุน318 

4) ในกรณีที่รัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดไมดําเนินการตามวรรคหน่ึง ให
คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลรายงานตอสํานักงานเพื่อเสนอใหคณะกรรมการพิจารณาตอไป และ
หากเปนกรณีที่มีเหตุรายแรงใหคณะกรรมการเสนอเรื่องพรอมความเห็นใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา319 

5)  ในกรณีตองมีการแกไขสัญญารวมลงทุน ใหหนวยงานเจาของโครงการ
เสนอเหตุผลและความจําเปนในการขอแกไขตอคณะกรรมการกํากับดูแลเพื่อพิจารณา หาก
คณะกรรมการกํากับดูแลพิจารณาแลวเห็นวาเปนการแกไขสัญญารวมลงทุนในสวนที่มิใชสาระสําคัญ 
ใหคณะกรรมการกํากับดูแลพิจารณาแลวแจงตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อทราบตอไป แตหาก
คณะกรรมการกํากับดูแลพิจารณาแลวเห็นวาเปนการแกไขสัญญารวมลงทุนในสวนที่เปนสาระสําคัญ 
ใหหนวยงานเจาของโครงการเสนอประเด็นที่ขอแกไข ผลกระทบจากการแกไขสัญญารวมลงทุนและ
รายละเอียดอื่น  ๆ ที่เกี่ยวของตอคณะกรรมการกํากับดูแลพิจารณาดวย และถาคณะกรรมการกํากับ
ดูแลเห็นดวยกับการแกไข ใหหนวยงานเจาของโครงการสงรางสัญญารวมลงทุนใหสํานักงานอัยการ
สูงสุดตรวจพิจารณา กอนสงความเห็นของคณะกรรมการกํากับดูแลพรอมทั้งรางสัญญารวมลงทุน
ฉบับใหมที่สํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาแลวไปยังรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อเสนอขอ
ความเห็นชอบตอคณะรัฐมนตรีตอไป320 

6)  การแกไขสัญญารวมลงทนุในสวนที่เปนสาระสาํคัญ หมายถึง การแกไข
เปลี่ยนแปลง 

ในลักษณะอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี321 
(1) การแกไขเปลี่ยนแปลงลักษณะของโครงการ การเปลี่ยนแปลง

ขอบเขตของเน้ืองานการเปลี่ยนแปลงการใหบริการ หรือการเปลี่ยนแปลงการดําเนินโครงการ โดย
การแกไขเปลี่ยนแปลงในลักษณะที่กําหนดไวในขอน้ีจะตองทําใหผลลัพธในเชิงการใหบริการ
สาธารณะตามเปาประสงคเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม หรือเปนการเพิ่มผลประโยชนใหแกคูสัญญาฝาย
เอกชน 

                                                
317 มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
318 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
319 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
320

 มาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
321 ขอ 3 ของประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ เรื่อง 

ลักษณะการแกไขสัญญารวมลงทุนในสวนที่เปนสาระสําคัญ พ.ศ. 2558 
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(2) การแกไขเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับผลประโยชนของรัฐไมวาในรูปแบบ
ใด ๆ ซึ่งรวมถึง 

การเปลี่ยนแปลงผลประโยชนตอบแทนในรูปตัวเงิน หรือสวนแบง
รายได การเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของโครงการ และการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการระงับ
ขอพิพาท 

(3) การเปลี่ยนตัวคูสัญญาหรือการเปลีย่นโครงสรางองคกร อันมีผลทํา
ใหไมสามารถดําเนินโครงการตอไปได 

(4) การเปลี่ยนแปลงระยะเวลาของสัญญา 
(5) การเปลี่ยนแปลงหลักประกันสัญญา 
(6) การเปลี่ยนแปลงอัตราคาบริการ หรือการเปลี่ยนแปลงคุณภาพ

การใหบริการ 
4.3.1.4  วิธีการควบคุม กํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน  
การควบคุม กํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงานมีการบัญญัติไวใน พระราช 

บัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มีรายละเอียด ดังน้ี 
1) ใหมีคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน ประกอบดวย ประธาน

กรรมการคนหน่ึงและกรรมการอื่นอีกหกคน ซึ่งพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังและใหเลขาธิการเปน
เลขานุการคณะกรรมการ322 

2) คณะกรรมการตาม (1) มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี323 
(1) ควบคุม กํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงานเพื่อใหเปนไปตาม

วัตถุประสงคของพระราชบัญญัติน้ีภายใตกรอบนโยบายของรัฐ 
(2) กําหนดระเบียบและหลักเกณฑในการจัดหาไฟฟา และการออก

ประกาศเชิญชวนการรับซื้อไฟฟา รวมทั้งควบคุม กํากับดูแลข้ันตอนการคัดเลือกใหเกิดความเปนธรรม
แกทุกฝาย 

(3) ตรวจสอบการประกอบกิจการพลังงานของผูรับใบอนุญาตให
เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและโปรงใส 

(4) ออกระเบียบหรือประกาศและควบคุม กํากับดูแลมาตรฐานและ
คุณภาพในการใหบริการ รวมทั้งมาตรการในการคุมครองผูใชพลังงานจากการประกอบกิจการ
พลังงาน 

(5) เสนอขอบังคับและจรรยาบรรณในการปฏิบัติงานของกรรมการ
และพนักงานเจาหนาที่ตอรัฐมนตรีตามมาตรา 9 (10) 

(6) ปฏิบั ติการอื่นใดตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ีหรือที่
กฎหมายอื่นกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 

                                                
322 มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  
323 มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  
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3)  ใหคณะกรรมการมีอํานาจแตงต้ังคณะอนุกรรมการหรือบุคคลหน่ึง
บุคคลใดเพื่อพิจารณาหรือกระทําการอยางใดตามที่คณะกรรมการมอบหมายไดและวิธีการปฏิบัติ
หนาที่ของคณะอนุกรรมการหรือบุคคลที่ไดรับมอบหมายใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด324 

4)  ในการปฏิบัติหนาที่ ใหคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการและบุคคลซึ่ง
คณะกรรมการแตงต้ังมีอํานาจขอใหหนวยงานของรัฐหรือบุคคลใดมีหนังสือช้ีแจงขอเท็จจริง มาให
ถอยคํา หรือสงเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณาได325 

5) ใหคณะกรรมการมีอํานาจสั่งใหผูประกอบกิจการที่เขาขายเปนผู
ประกอบกิจการพลังงานที่ตองไดรับใบอนุญาตแตยังไมไดรับใบอนุญาต หยุด หรือระงับการประกอบ
กิจการพลังงานหรือปลดการเช่ือมตอออกจากระบบโครงขายพลังงาน เมื่อคณะกรรมการมีคําสั่ง
ดังกลาวแลว หากผูประกอบกิจการมิไดดําเนินการตามคําสั่งใหคณะกรรมการมีอํานาจสั่งใหพนักงาน
เจาหนาที่ดําเนินการใด ๆ ที่จําเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของคําสั่งดังกลาวได326 

4.3.1.5  วิธีการควบคุม กํากับดูแลกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศนและกิจการ
โทรคมนาคม 

คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม
แหงชาติ เปนหนวยงานของรัฐที่มีอิสระจัดต้ังตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550327 การควบคุม กํากับดูแลกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนกําหนดอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ ไวใน

                                                
324 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  
325 มาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  
326 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  
327 มาตรา 47 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
คลื่นความถ่ีที่ใชในการสงวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และโทรคมนาคม เปนทรัพยากร

สื่อสารของชาติเพื่อประโยชนสาธารณะ 
ใหมีองคกรของรัฐที่เปนอิสระองคกรหน่ึงทําหนาที่จัดสรรคลื่นความถ่ีตามวรรคหน่ึง และ

กํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ทั้งน้ี ตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

การดําเนินการตามวรรคสองตองคํานึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชนในระดับชาติและ
ระดับทองถ่ิน ทั้งในดานการศึกษา วัฒนธรรม ความมั่นคงของรัฐ ประโยชนสาธารณะอื่น และการ
แขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม รวมทั้งตองจัดใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินการสื่อมวลชน
สาธารณะ 

การกํากับการประกอบกิจการตามวรรคสองตองมีมาตรการเพื่อปองกันมิใหมีการควบรวม 
การครองสิทธิขามสื่อ หรือการครอบงํา ระหวางสื่อมวลชนดวยกันเองหรือโดยบุคคลอื่นใด ซึ่งจะมีผล
เปนการขัดขวางเสรีภาพในการรบัรูขอมูลขาวสารหรือปดกั้นการไดรับขอมลูขาวสารที่หลากหลายของ
ประชาชน 

http://www.��紤������.net/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2/
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พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศนและ
กิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 หมวดที่ 1สวนที่ 6 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการดังน้ี 

1) คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศนและโทรคมนาคม
แหงชาติ มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี328 

 (1) พิจารณาอนุญาตและกํากับดูแลการใชคลื่นความถ่ีและเครื่องวิทยุ
คมนาคมในการประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม หรือในกิจการ
วิทยุคมนาคมและกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการอนุญาต เงื่อนไข หรือคาธรรมเนียมการ
อนุญาตดังกลาว 

 (2) พิจารณาอนุญาตและกํากับดูแลการประกอบกิจการกระจายเสียง 
กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม เพื่อใหผูใชบริการไดรับบริการที่มีคุณภาพ ประสิทธิภาพ 
รวดเร็วถูกตอง และเปนธรรมและกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการอนุญาต เงื่อนไข หรือ
คาธรรมเนียมการอนุญาตดังกลาว 

 (3) พิจารณาอนุญาตและกํากับดูแลการใชเลขหมายโทรคมนาคม และ
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการอนุญาต เงื่อนไข หรือคาธรรมเนียมการอนุญาตดังกลาว 

 (4) กําหนดโครงสรางอัตราคาธรรมเนียมและโครงสรางอัตรา
คาบริการในกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ใหเปนธรรมตอผูใชบริการ
และผูใหบริการโดยคํานึงถึงประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 

 (5) กําหนดมาตรการเพื่อปองกันมิใหมีการกระทําอันเปนการผูกขาด
หรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการแขงขันในกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม 

 (6) คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิใหถูกเอาเปรียบจากผู
ประกอบกิจการและ คุมครองสิทธิในความเปนสวนตัวและเสรีภาพของบุคคลในการสื่อสารถึงกันโดย
ทางโทรคมนาคมและสงเสริมสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของประชาชนในการเขาถึงและใช
ประโยชนคลื่นความถ่ีที่ใชในกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม 

 (7) เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุง
หรือยกเลิกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดสรรคลื่นความถ่ีและการดําเนินการอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับ
คลื่นความถ่ีกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม 

 (8) ออกระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งอันเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ กสทช. 
 (9) ปฏิบัติการอื่นใดตามทีก่ําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอื่น 
2) คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกจิการโทรทัศน มีอํานาจหนาที่

ปฏิบัติการใด ๆ แทน คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศนและโทรคมนาคมแหงชาติ 

                                                
328 มาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจาย 

เสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  
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ในสวนที่เกี่ยวกับกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนและปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่คณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศนและโทรคมนาคมแหงชาติ มอบหมาย329 

3)  ใหคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมมีอํานาจหนาที่ปฏิบัติการใด ๆ 
แทน คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศนและโทรคมนาคมแหงชาติ ในสวนที่เกี่ยวกับ
กิจการโทรคมนาคมและกิจการวิทยุคมนาคม และปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่ คณะกรรมการกิจการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศนและโทรคมนาคมแหงชาติมอบหมาย330 

4)  ในกรณีที่ผูประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน หรือกิจการ
โทรคมนาคมดําเนินการใด ๆ  ในประการที่นาจะเปนการเอาเปรียบผูบริโภค โดยอาศัยการใชเครือขาย
หรือการโฆษณาอันมีลักษณะเปนการคากําไรเกินควร หรือกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญ ไมวาดวย
วิธีการใดตามหลักเกณฑที่ กสทช. กําหนด ให กสทช. มีอํานาจสั่งระงับการดําเนินการดังกลาวได331 

5) ผูประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน หรือกิจการโทร 
คมนาคมผูใดไดรับคําสั่ง แลวไมปฏิบัติตาม ให กสทช. มีอํานาจปรับทางปกครองไมเกินหาลานบาท 
และปรับอีกวันละไมเกินหน่ึงแสนบาทตลอดเวลาที่ยังมิไดปฏิบัติตามคําสั่ง332 

4.3.1.6 วิธีการควบคุม กํากับดูแลกิจการเดินรถโดยสารของเอกชน 
เปนอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ    

(ขสมก.) ควบคุม กํากับดูแลเอกชนที่จะนํารถโดยสารเขารวมบริการ ซึ่งในการควบคุม กํากับดูแลการ
นํารถเขารวมบริการของเอกชนน้ัน มีกฎหมายกําหนดใหอํานาจรัฐไวในระเบียบองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ วาดวยการบริหารจัดการและควบคุม กํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 
สวนที่ 2 หมวดที่ 10 ดังน้ี 

1)  มาตรฐานในการใหบริการที่ผูประกอบการตองปฏิบัติดังน้ี333  
 (1)  การประกอบการขนสง 

(1.1) ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่องคการกําหนดเกี่ยวกับลักษณะ 
ชนิด สีของรถ ตราเครื่องหมาย หมายเลขเสนทาง หมายเลขกํากับรถ 

(1.2) ตองไมแกไขหรือเปลี่ยนแปลงที่น่ัง โดยไมไดรับอนุญาต 
(1.3) ตองเดินรถใหถูกตองตามรายละเอียดเสนทางที่กําหนดไว 

                                                
329 มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจาย 

เสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  
330 มาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจาย 

เสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  
331 มาตรา 31 วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการ

วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  
332 มาตรา 77 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจาย 

เสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  
333 ขอ 41 ของระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับ

ดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550  
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(1.4) ตองเก็บคาโดยสารหรือคาบริการอื่น ๆ ใหถูกตองตามที่
กําหนดไวในใบอนุญาตประกอบการขนสง 

(1.5) รถที่นําไปใชในกิจการอื่น หรือออกนอกเสนทางที่กําหนดไว
ในใบอนุญาต ตองไดรับอนุญาตจากองคการและกรมการขนสงทางบก 

(2)  การประกอบการเกี่ยวกับรถโดยสาร 
(2.1) ตองมีสภาพมั่นคงแข็งแรงปลอดภัย มีอุปกรณสวนควบ

ถูกตองตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง 
(2.2)  ตองจดทะเบียนและเสียภาษีประจําป 
(2.3) ตองไมแกไขหรือเปลี่ยนแปลงเครื่องอุปกรณ หรือสวนควบ

ของรถใหผิดแผกแตกตางในสาระสําคัญตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวงกอนไดรับอนุญาต 
(2.4) ตองติดแผนปายเลขทะเบียนเครื่องหมายแสดงการเสียภาษี

ประจําปที่นายทะเบียนออกให เครื่องหมายแสดงการจัดทําประกันภัยไวกับตัวรถ และเครื่องหมาย
หรือประกาศตามที่องคการหรือหนวยราชการอื่นกําหนด 

(3)  การประกอบการเกี่ยวกับผูประจํารถขณะปฏิบัติหนาที่ 
(3.1) ตองมีใบอนุญาตที่ทางราชการออกให และใบอนุญาตที่ผาน

การรับรองจากองคการติดตัวขณะปฏิบัติหนาที่ 
(3.2) ตองไมเสพสุราหรือของมึนเมา ยาเสพติด หรือวัตถุออกฤทธ์ิ

ตอประสาท 
(3.3)  ตองไมแสดงกิริยาหรือใชถอยคําเสียดสี ดูหมิ่น กาวราว 

รังแก รบกวน หยาบหยาม หรือกระทําอนาจารตอผูอื่น 
(3.4) ตองรับ-สงผูโดยสารใหถึงจุดหมายปลายทาง 
(3.5) ตองปดประตูทุกครั้งกอนนํารถออกจากปายและขณะรถว่ิง

ในเสนทาง และเปดประตูเมือ่นํารถเขาจอดที่ปายเรียบรอยแลว (กรณีกฎหมายกําหนดใหมีประตูปด - 
เปดอัตโนมัติ) 

(3.6) ตองดูแลผูโดยสารข้ึน-ลงกอนออกรถ 
(3.7) ตองไมสูบบุหรี่บนรถโดยสารประจําทางหรือสถานที่ตามที่

กฎหมายกําหนด 
(3.8) ตองแตงกายใหถูกตองตามแบบที่องคการกําหนด 
(3.9) ตองหยุดรถรับ-สงผูโดยสารที่มีเครื่องหมายใหรถหยุด เพื่อ

รับ-สงผูโดยสาร เมื่อปรากฏวามีผูโดยสารตองการใหหยุดรถ 
(3.10)  ตองปฏิบัติและใหความรวมมือกับเจาหนาที่ขององคการ 

ในการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย 
(3.11)  ตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก 
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2)  บทลงโทษในกรณีฝาฝนตามขอ 1)334 
(1) กรณีฝาฝนเกี่ยวกับการประกอบการขนสง ปรับต้ังแต 200-1,000 

บาท และพักการเดินรถจนกวาจะแกไขดําเนินการใหถูกตองจึงอนุญาตใหเดินรถได335 
(2)  กรณีฝาฝนเกี่ยวกับการประกอบการขนสง ปรับต้ังแต 500-2,000 

บาท336 
(3) กรณีฝาฝนเกี่ยวกับรถ ปรับต้ังแต 500-2,000 บาท และพักการ

เดินรถ จนกวาจะแกไขดําเนินการใหถูกตองจึงอนุญาตใหเดินรถได337  
(4) กรณีฝาฝนเกี่ยวกับผูประจํารถ ปรับต้ังแต 500-2,000 บาท และ

งดปฏิบัติหนาที่ จนกวาจะแกไขปรับปรุงใหถูกตองตามระเบียบ338 
(5) กรณีฝาฝนเกี่ยวกับการประกอบการขนสง ปรับต้ังแต 200-1,000 

บาท339 
3) ผูมีอํานาจสอบสวนและสั่งลงโทษ340 
ผูมีอํานาจสอบสวนและสั่งลงโทษใหเปนไปตามคําสั่งที่องคการมอบหมาย 
4)  การลงโทษผูประกอบการและผูกระทําผิด341  
การลงโทษผูประกอบการและผูกระทําผิด มีดังน้ี 

(1) เลิกสัญญาและถอนรถ 

                                                
334 ขอ 42 ของระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับ

ดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550  
335 กรณีฝาฝนเกี่ยวกับการประกอบการขนสง ตามขอ 41.1.1-ขอ 41.1.2 ตามระเบียบ

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ 
พ.ศ. 2550 

336 กรณีฝาฝนเกี่ยวกับการประกอบการขนสง ตามขอ 41.1.3-ขอ 41.1.5 ตามระเบียบ
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ 
พ.ศ. 2550 

337 กรณีฝาฝนเกี่ยวกับรถ ตามขอ 41.2.1-ขอ 41.2.4 ตามระเบียบองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 

338 กรณีฝาฝนเกี่ยวกับผูประจํารถ ตามขอ 41.3.1 - ขอ 41.3.7 ตามระเบียบองคการขนสง
มวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 

339 กรณีฝาฝนเกี่ยวกับการประกอบการขนสง ตามขอ 41.3.8-ขอ 41.3.11 ตามระเบียบ
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ 
พ.ศ. 2550 

340 ขอ 44 ของระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับ
ดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550  

341 ขอ 45 ของระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับ
ดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550  
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(2) พักการเดินรถ 
(3) ปรับ 
(4) งดปฏิบัติหนาที่ผูประจํารถ 
(5) ทําทัณฑบน 

5)  การอุทธรณ342 
(1) ใหผูถูกลงโทษ มีสิทธิย่ืนคํารองอุทธรณคําสั่งลงโทษ ที่ฝายการเดิน

รถเอกชนรวมบริการ ภายใน 7 วันทําการ นับแตวันที่รับทราบคําสั่งลงโทษ 
(2) การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ ใหผูบังคับบัญชาที่มีตําแหนงสูงกวาผู

สั่งลงโทษ 1 ระดับ เปนผูพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณและนําเสนอผูมีอํานาจ หากผูอํานวยการเปนผูสั่ง
ลงโทษ ใหย่ืนอุทธรณตอคณะกรรมการบริหารกิจการองคการ เปนผูพิจารณา ผูพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ ตองดําเนินการพิจารณาใหเสร็จสิ้น ภายใน 15 วันทําการ นับถัดจากวันรับอุทธรณ เวนแตมี
เหตุอันควร 

(3) การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของผูอํานวยการใหถือเปนที่สุด เวน
แตกรณีผูอํานวยการสั่งลงโทษ ใหถือคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการบริหารกิจการองคการเปน
ที่สุดและใหฝายการเดินรถเอกชนรวมบริการ แจงผลใหผูอุทธรณทราบโดยเร็ว 

 
4.3.2  วิธีการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะท่ีระบุไวในสัญญา  
วิธีการควบคุม กํากับดูแลที่ระบุไวในสัญญาจะปรากฏในสัญญาสัมปทานในขณะที่ยังไมมี

กฎหมายเกี่ยวกับการรวมลงทุนในกิจการของรัฐบังคับใช แตในปจจุบันแมกฎหมายจะต้ัง
คณะกรรมการเขามาควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ แตการจัดทําบริการสาธารณะ
ดังกลาวก็ตองมีการทําสัญญาและในขอสัญญาก็ใหอํานาจหนวยงานของรัฐมีอํานาจในการควบคุม 
กํากับ ดูแลอีกทาง  

ดังน้ัน ในปจจุบันการทําสัญญาจางกอสรางตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 
พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม)  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหาร
ราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) รวมถึง การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ
ตาม พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ก็มีการควบคุม กํากับดูแล
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยคูสัญญาฝายรัฐตามที่ระบุไวในสัญญาซึ่งเปนการใหอํานาจโดย
ขอกําหนดตามสัญญา ผูวิจัยขอยกตัวอยางการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะที่ระบุ
ไวในสัญญาที่สําคัญ ๆ ดังน้ี 

4.3.2.1  การควบคุม กํากับดูแลตามสัญญาสัมปทานกอนป พ.ศ. 2535 
กอน พ.ศ. 2535 การจัดทําบริการสาธารณะโครงการที่ใชงบประมาณจํานวนมาก

โดยสวนมากรัฐจะใหเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะโดยการที่รัฐมอบบริการสาธารณะใหเอกชน
คูสัญญาจัดทําโดยเอกชนลงทุนและรับความเสี่ยงภัยเอง เอกชนจะมีรายไดจากการเก็บคาบริการที่

                                                
342 ขอ 46 ของระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ วาดวยการบริหารจัดการและกํากับ

ดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550  
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ใหบริการสาธารณะไปและตองแบงรายไดใหแกรัฐตามที่ตกลงกันในสัญญา ความสัมพันธระหวาง
คูสัญญาฝายรัฐและคูสัญญาฝายเอกชนโดยสวนมากจะเปนไปตามสญัญาที่คูสัญญาไดทําข้ึน โดยผูวิจัย
ขอยกตัวอยางการควบคุม กํากับดูแลในสัญญาที่สําคัญ ๆ ดังน้ี 

1) สัญญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 ระหวางการทางพิเศษแหง
ประเทศไทยกระทรวงมหาดไทย กับ บริษัททางดวนกรุงเทพ จํากัด  

สัญญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 ฉบับน้ี มีขอสัญญาที่ใหอํานาจรัฐใน
การควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี343 

 
การกําหนดสิทธิการเลิกสัญญาโดยการทางพิเศษแหง

ประเทศไทย  
ขอ 20.2  
(ก) สิทธิเลิกสัญญา 
“กทพ” มีสิทธิเลิกสัญญาในกรณีดังตอไปน้ี 
(1) “บีอีซีแอล” จดทะเบียนเลิกบริษัท ชําระบัญชี เวน

แตการกระทําดังกลาวเพื่อประโยชนของการรวมกิจการหรือเพื่อ
ปรับโครงสรางตามเงื่อนไขที่ “กทพ” ไดใหความเห็นชอบลวงหนา
เปนหนังสือหรือ 

(2) “บีอีซีแอล” มีคําสั่งถูกศาลสั่งพิทักษทรัพยเด็ดขาด 
หรือ 

(3) “บีอีซีแอล” จงใจและผิดสัญญาในสาระสําคัญอยาง
ตอเน่ืองในการปฏิบัติตามเงื่อนไขผูกพันตามสัญญาน้ีหรือ 

(4) “บีอีซีแอล” ไมทําการชําระเงินตามที่ระบุไวในขอ 
4.6 ทั้งน้ีใหเปนไปตามที่กําหนดไวในสัญญาน้ี) ภายใน 90 วัน 
จากวันที่ “กทพ” มีหนังสือบอกกลาวใหชําระ หรือในระยะเวลาที่ 
“กทพ” กําหนดแลวแตระยะใดจะยาวกวา หรือ 

(5) “บีอีซีแอล” จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
โดยไมมีเหตุผลที่สมควรหยุดการกอสรางหรือดําเนินการ “เอสอี
เอส” 

นอกจากกรณีตาม (1) ถึง (5) “กทพ” ยังมีสิทธิบอกเลิก
สัญญาตามที่ไดระบุไวในขอ 3.4 (ง) 

ขอ 24.1 “บีอีซีแอล” จะจัดเอกสารให “กทพ” 
เมื่อ “กทพ” รองขอ “บีอีซีแอล” จะจัดเอกสารในสวนที่

เกี่ยวกับการกอสราง “เอสอีเอส” หรือที่ไดจัดหา หรือนํามาใชไม
วาโดยวิธีใด ๆ โดย “บีอีซีแอล” เพื่อประโยชนของการกอสราง 

                                                
343 สุรพงศ กลั่นประชา, เรื่องเดิม, หนา 230-239. 
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“เอสอีเอส” (แตไมรวมถึง ขอมูลลับเฉพาะ) โดยไมคิดมูลคาใหแก 
“กทพ” หรือหนวยงานของรัฐที่ “กทพ” กําหนด “บีอีซีแอล” จะ
ใชความพยายามอยางดีที่สุดที่จะจัดเอกสารที่จัดหาหรือนํามาให
โดยบุคคลที่สามเพื่อการน้ีใหกับ “กทพ” 

ขอ 25 เบ็ดเตล็ด 
25.1 การเปลี่ยนแปลงตองเปนหนังสือ 
การเพิ่มเติม เปลี่ยนแปลงหรือแกไขสัญญาน้ีจะมีผล

ผูกพันตอเมื่อไดทําเปนหนังสือและลงนามโดยตัวแทนผูมีอํานาจ
ของแตละฝาย 

25.2 สัญญาฉบับเดียว 
สัญญาฉบับน้ีมีผลเหนือขอตกลงหรือการดําเนินการอื่นใด 

ไมวาดวยวาจาหรือเปนลายลักษณอักษรของคูสัญญาในสวนที่
เกี่ยวกับ “เอสอีเอส” และ “สิทธิตามสัญญา” หรือเน้ือหาอื่นของ
สัญญา สัญญาน้ีถือเปนขอตกลงทั้งหมดที่คูสัญญาไดตกลงกันไว 

 
 2) สัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟและถนนยกระดับใน

กรุงเทพฯและการใชประโยชนจากที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทย ระหวางกระทรวงคมนาคม 
การรถไฟแหงประเทศ กับ บริษัท โฮปเวลล (ประเทศไทย) จํากัด  

  สัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟและถนนยกระดับในกรุงเทพฯ
และการใชประโยชนจากที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทย ฉบับน้ี มีขอสัญญาที่ใหอํานาจรัฐในการ
ควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี344 

 
ในขอ 5 ไดกําหนดสิทธิและความรับผิดชอบของคูสัญญา

ฝายรัฐ 
5.1 คูสัญญาฝายรัฐมีสิทธิและความรับผิดชอบในการ

ตรวจสอบ กํากับ และควบคุมสัมปทานน้ี คูสัญญาฝายรัฐจะใช
อํานาจและสิทธิทั้งปวงที่ตนมีอยู ตามความจําเปนและสมควร
เพื่อใหบริษัทสามารถปฏิบัติตามขอผูกพันที่ระบุในสัญญาน้ีได 

คูสัญญาฝายรัฐ หมายถึง กระทรวงคมนาคมและการ
รถไฟแหงประเทศไทย จะรับผิดชอบรวมกันในการปฏิบัติตาม
สัญญา แตในกรณีสัญญาขอใดระบุอํานาจหนาที่ของกระทรวง
คมนาคมหรือ การรถไฟแหงประเทศไทย ไวโดยเฉพาะ ก็ให
กระทรวงคมนาคมหรือการรถไฟแหงประเทศไทย ดังกลาวเพียง
หนวยงานเดียว มีอํานาจหนาที่ตามที่ระบุในสัญญาขอน้ัน 

                                                
344 เรื่องเดียวกัน, หนา 253-279. 
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ในกรณีที่สัญญาไดระบุอํานาจหนาที่ของคูสัญญาฝายรัฐ
ไว ทั้งกระทรวงคมนาคมและ การรถไฟแหงประเทศไทย จะ
รับผิดชอบรวมกันในการปฏิบัติตามสัญญา กระทรวงคมนาคม
และ การรถไฟแหงประเทศไทย อาจแตงต้ังคณะกรรมการ
ดําเ นินการตามสัญญาข้ึนเพื่อ ใหมีหน าที่ กลั่นกรอง หรือ 
ดํา เ นินการในฐานะคูสัญญาฝายรัฐ  ซึ่ งหากมีการแต ง ต้ั ง
คณะกรรมการดังกลาว คูสัญญาฝายรัฐจะแจงใหบริษัททราบเปน
หนังสือ 

9. การดําเนินการกอสราง 
9.1 ในการดําเนินการกอสราง บริษัทตองปฏิบัติให

ถูกตองตามแผนแบบข้ันสุดทายที่ไดรับความเห็นชอบจากคูสัญญา
ฝายรัฐตามที่ไดระบุไวในสัญญาขอ 7.2 และตองทํางานใหเสร็จ
เรียบรอยตามรายการจําเพาะของโครงการหรือการแกไขดัดแปลง
ใด ๆในรายการจําเพาะของโครงการตามขอ 7.3 

9.2 บริษัทจะตองรับประกันตอความชํารุดบกพรอง ใน
กรณีที่ทางรถไฟของ รฟท. ตลอดจนอุปกรณและระบบสนับสนุน 
ซึ่งบริษัทกอสรางข้ึนหรือจัดหาน้ันชํารุดบกพรองภายในเวลา 2 ป 
นับต้ังแตการกอสรางทางรถไฟดังกลาวแลวเสร็จสมบูรณและไดมี
การสงมอบให รฟท. แลว หากมีความชํารุดบกพรองหรือความ
เสียหายใดปรากฏข้ึนภายใน 2 ป อันมีสาเหตุมีจากงานกอสราง 
และเปนผลมาจากความบกพรองของบริษัท หรือผูรับเหมา 
กอสรางของบริษัทไดใชวัสดุที่ไมถูกตอง การออกแบบหรืองาน
ชางฝมือที่บกพรอง หรือกระทําการอันแตกตางไปจากมาตรฐาน
ทางเทคนิคอันเปนที่ยอมรับในระดับนานาชาติ บริษัทตอง
ซอมแซม กอสรางใหใหมและแกไขใหโดยไมชักชา โดย รฟท. ไม
ตองเสียคาใชจายแตอยางใด ทั้งน้ีไมรวมถึงการชํารุดหรอืบุบสลาย
เน่ืองจากการใชงานตามปกติวิสัย ซึ่ง รฟท. เปนผูรับผิดชอบ 

ในกรณีที่บริษัทไมเริ่มทําการซอมแซม กอสรางใหใหม 
และทําการแกไขตามความจําเปนดังกลาว ภายใน 30 วัน นับจาก
วันที่ไดรับแจงเปนลายลักษณอักษรจาก รฟท. หรือ ในกรณีที่
บริษัทไมทําการแกไขความชํารุดบกพรองหรือความเสียหายดวย
วิธีการอันถูกตองภายในระยะเวลาอันสมควรตามที่ รฟท. กําหนด 
รฟท. มีสิทธิทําการซอมแซม กอสรางใหมและแกไขเองหรือ
มอบหมายใหบุคคลอื่นทําการแทนน้ัน แลวเรียกเอาคาใชจายที่
เกิดข้ึนจากบริษัท โดยบริษัทตองใหความรวมมืออยางเต็มที่ 
อยางไรก็ตาม คาใชจายน้ันตองเปนจํานวนที่พอสมควรแกเหตุ 
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12. การแกไขดัดแปลงการกอสราง การกอสรางเพิ่มเติม
หลังจากการเปดใชงานแลว 

12.1 หลังจากไดเปดการใชงานแลว บริษัทอาจแกไข
ดัดแปลงโครงสรางและเครื่องอํานวยความสะดวกตาง ๆ และ/
หรือกอสรางโครงสรางและอุปกรณความสะดวกเพิ่มเติมและเปด
ใชงาน โดยอนุมัติของกระทรวงคมนาคม ดวยคาใชจายของบริษัท 
แตการตอเติมหรือดัดแปลงดังกลาวน้ีตองอยูภายในขอบเขตของ
การดําเนินการตามสัญญาน้ี 

12.2 ในกรณีที่กระทรวงคมนาคมหรือ รฟท. ตามแต
กรณี เปนผูรองขอใหบริษัทตอเติมและ/หรือดัดแปลงเพิ่มเติม
โครงสรางที่มีอยูเดิม กระทรวงคมนาคม และ/หรือ รฟท. ตามแต
กรณี และบริษัทตองตกลงกันในเรื่องผลกระทบดานการเงินและ
คาชดเชยกอนเริ่มงานตอเติม และ/หรือดัดแปลงเพิ่มเติมดังกลาว
น้ัน 

12.3 คูสัญญาฝายรัฐตองเปดโอกาสใหบริษัทได ย่ืน
ขอเสนอขอทําสัญญาเพื่อดําเนินการที่เกี่ยวของกับการขยาย
เสนทางสัมปทานของระบบการขนสงทางรถไฟและถนนยกระดับ
กอนบุคคลอื่น 

ซ. การบอกเลิกสัญญา 
27. การเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายรัฐ   
27.1 นอกเหนือจากกรณีที่กฎหมายบัญญัติไว คูสัญญา

ฝายรัฐอาจบอกเลิกสัญญาน้ีไดในกรณีที่บริษัทได “ลมละลาย” 
หรือถูกพิทักษทรัพยเด็ดขาด หรือจงใจ หรือประมาทเลนิเลออยาง
รายแรง ไมเริ่มตน หรือไมทําการสํารวจ ออกแบบ และกอสราง
ระบบการขนสงทางรถไฟและถนนยกระดับ ภายในเวลาอันควร 
หรือตามแผนการดําเนินงาน จนเปนเหตุใหคูสัญญาฝายรัฐมีเหตุ
อันควรเช่ือไดวา บริษัทจะไมสามารถกอสรางระบบการขนสงทาง
รถไฟและถนนยกระดับใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาที่ระบุไวใน
สัญญาน้ี ในกรณีเหตุสุดวิสัย (ตามขอ 32.5) และเหตุดังกลาวน้ี
ตองรายแรงจนถึงข้ันที่สมควรเปนเหตุใหบอกเลิกสัญญาน้ีได 

การบอกเลิ กสัญญา น้ีต อง ดํ า เ นินการตามลํ า ดับ
กระบวนการ ดังตอไปน้ี 

27.1.1 ข้ันตอนที่หน่ึง คูสัญญาฝายรัฐจะตองมีหนังสือ
บอกกลาวไปยังบริษัทระบุถึงสาเหตุตามขอ 27.1 ที่อางวาใหสิทธิ
แกคูสัญญาฝายรัฐที่จะบอกเลิกสัญญาน้ีได หากบริษัทไมทําการ
แกไข การแจงน้ันจะตองระบุรายละเอียดของพฤติการณนํามาซึ่ง
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เหตุดังกลาว ในกรณีน้ีบริษัทตองแกไขการผิดสัญญา ภายในเกา
สิบ (90) วัน หลังจากวันที่ไดรับบอกกลาว หรือภายในระยะเวลา
ที่นานกวาน้ันตามที่คูสัญญาฝายรัฐจะกําหนด ในกรณีที่เกิดเหตุ
สุดวิสัย ทําใหบริษัทมิไดปฏิบัติตามสัญญา และหากบริษัทมิไดอยู
ในวิสัยที่จะแกไขการผิดสัญญา หรือแกไขผลจากเหตุสุดวิสัยได
ภายในกําหนดเวลาดังกลาว บริ ษัทตองเริ่มมาตรการและ
ดําเนินการอยางเต็มที่ตอไปเพื่อแกไขการผิดสัญญา หรือแกไขผล
จากเหตุสุดวิสัยดังกลาวอยางไดผล หากเปนการสมควรคูสัญญา
ตองปรึกษาหารือกัน เพื่อใหสามารถตกลงกันถึงทางเลือกอื่นอัน
เปนที่พอใจของทั้งสองฝายซึ่งอาจทําใหสัมปทานมีผลบังคับตอไป 
กรณีดังกลาวขางตนน้ี หากบริษัทไดแกไขการผิดสัญญาหรือแกไข
ผลจากเหตุสุดวิสัยที่กลาวอางแลว ใหถือวาสาเหตุของการบอก
เลิกสัญญาดังกลาวเปนอันหมดสิ้นไป 

27.1.2 ข้ันตอนที่สอง หากบริษัทพิจารณาโดยสุจริตแลว
เห็นวาสาเหตุของการบอกเลิกสัญญาที่กลาวอางน้ันไมมีมูลหรือไม
รายแรงเพียงพอถึงขนาดที่เปนเหตุใหบอกเลิกสัญญาน้ีได บริษัท
ตองช้ีแจงสาเหตุแสดงอยางชัดเจนตอคูสัญญาฝายรัฐ และในกรณี
ที่ คําช้ีแจงแสดงสาเหตุเปนที่พอใจของคูสัญญาฝายรัฐแลว 
คูสัญญาฝายรัฐตองแจงเปนลายลักษณอักษรใหบริษัททราบ 
ภายในสามสิบ (30) วัน หลังจากไดรับคําช้ีแจงแสดงสาเหตุจาก
บริษัท และหลังจากน้ันใหกรณีเปนอันยุติ 

27.1.3 ข้ันตอนที่สาม ในกรณีที่คูสัญญาฝายรัฐเห็นวาคํา
ช้ีแจงแสดงสาเหตุของบริษัทยังไมเปนที่ยอมรับได คูสัญญาฝายรัฐ
ตองแจงใหบริษัททราบ ในกรณีน้ีใหถือวาไดมีขอพิพาทอัน
เกี่ยวกับสัญญาน้ีไดเกิดข้ึนแลวระหวางคูสัญญาฝายรัฐกับบริษัท 
และใหระงับขอพิพาทน้ันตามความในขอ 31 แหงสัญญาน้ี 

27.2 ใหสิทธิและหนาที่ทั้งปวงตามสญัญาของบริษัท และ
คูสัญญาฝายรัฐคงอยู โดยไมมีการเปลี่ยนแปลงจนกวาจะไดมีการ
ระงับขอพิพาทไปโดยความตกลงรวมกันของคูกรณี หรือตามที่
กําหนดไวในขอ 31 ของสัญญาน้ี 

27.3 ในกรณีที่มีการบอกเลิกสัญญาน้ีกอนวันสิ้นสุดอายุ
สัมปทานดวยเหตุผลใด ๆ ตามที่ไดกลาวถึงในขอ 27.1 ยกเวน
เพราะเหตุสุดวิสัย คูสัญญาฝายรัฐจะไดรับคาเสียหายจากบริษัท
ตามขอ 27.4 

27.4 ภายใตบังคับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 222 และมาตรา 391 การชดใชคาเสียหายตามขอ 27.3 
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น้ัน มีความมุงหมายเพื่อใหคูสัญญาฝายรัฐอยูในสถานะเสมอ
เหมือนกัน 

29.  การยึดคืนสัมปทานและการชดใช   
29.1 ในกรณีที่รัฐบาลยึดคืนหรือเวนคืนระบบหรือพื้นที่

ภายใตสัญญาน้ี ใหสัญญาน้ีเปนอันสิ้นสุดลง และในกรณีน้ี ให
บริษัทไดรับการชดใชคาเสียหายจากคูสัญญาฝายรัฐ 

 
3) สัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ ระหวาง กรุงเทพฯ กับ 

บริษัท ขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด  
  สัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ มีขอสัญญาที่ใหอํานาจรัฐใน

การควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี345 
 

ขอ 8. การแกไขเปลี่ยนแปลงแบบของระบบขนสง
มวลชน กทม. 

8.1 บริษัทอาจดัดแปลงหรือแกไขเปลี่ยนแบบใด ๆ ที่ 
กทม. เห็นชอบแลว หรือแกไขเปลี่ยนแปลงสวนหน่ึงสวนใดของ
ระบบขนสงมวลชน กทม. เปนคราว ๆ ไป เพื่อปรับปรุงระบบ
ขนสงมวลชน กทม. ตามที่บริษัทเห็นสมควรโดยคาใชจายของ
บริษัทเอง ดังน้ีการดัดแปลงแกไขเปลี่ยนแปลงดังกลาวจะตอง
ไดรับความยินยอมจาก กทม. กอน และ กทม. ไมอาจปฏิเสธการ
ใหความยินยอมน้ันโดยปราศจากเหตุผลอันสมควรและใหนําความ
ในขอ 6.2 มาใชกับการที่บริษัทขอความยินยอมจาก กทม. ตาม
ขอน้ี 

8.2 ในกรณีที่ กทม. ขอใหบริษัทดัดแปลง หรือแกไข
เปลี่ยนแปลงแบบใด ๆ ซึ่ง กทม. เห็นชอบตามขอ 6 แลว หรือ
แกไขเปลี่ยนแปลงสวนหน่ึงสวนใดของระบบมวลชน กทม. บริษัท
สงวนสิทธิในอันที่จะขอให กทม. ชดเชยบริษัทสําหรับผลกระทบ
ทางการเงินอยางรุนแรงจากการรองขอดังกลาว กอนที่บริษัทจะ
เริ่มดําเนินการตามคํารองขอน้ัน  

8.3 ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงแกไขการออกแบบ หรือ
งานตามขอ 8.1 หรือขอ 8.2 ในระหวางเวลาการกอสราง ใหปรับ
ขยายกําหนดเวลาการดําเนินโครงการใหสอดคลองกับการ
เปลี่ยนแปลงแกไขดังกลาวดวย ทั้งน้ี ในกรณีที่บริษัทแกไขการ

                                                
345 เรื่องเดียวกัน, หนา 301-318. 
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ออกแบบที่ผิดพลาดของบริษัทเองน้ัน จะไมมีการปรับขยายเวลา
ดําเนินโครงการออกไป 

ขอ 9. การทดสอบการเสร็จงาน 
9.1 การตรวจสอบคุณภาพ 
บริษัทจะจัดใหมีและดําเนินการซึ่งระบบตรวจสอบ

คุณภาพ เพื่อใหงานไดรับการออกแบบ มีลักษณะทางวิศวกรรม มี
การผลิต การทดสอบ และปฏิบัติโดยถูกตอง บริษัทจะจัดสง
สําเนาของระบบตรวจสอบคุณภาพดังกลาวใหแก กทม. และที่
ปรึกษาอิสระโดยเร็วที่สุดเทาที่จะทําได เพื่อบริษัทมี ระบบ
ตรวจสอบคุณภาพดังกลาวน้ัน 

9.2 การทดสอบในระหวางงาน 
9.2.1 บริษัทจะแจงให กทม. และที่ปรึกษาอิสระทราบ

ลวงหนาไมนอยกวาย่ีสิบเอ็ดวัน จึงกําหนดเวลาสําหรับการ
ทดสอบงานในระหวางงาน กทม. และที่ปรึกษาอิสระอาจเขารวม
เพื่อสังเกตการทดสอบ หรือเขาเย่ียมชมในเขตกอสรางไดตาม
ตองการ โดยแจงใหบริษัททราบถึงความประสงคเปนลายลักษณ
อักษรลวงหนาอยางนอยหาวันทําการกอนกําหนดวันทําการ
ทดสอบ หรือเขาเย่ียมชมแลวแตกรณี ทั้งน้ี การเขาสังเกตการ
ทดสอบ และการเขาเย่ียมชมดังกลาวจะตองไมเปนการรบกวน
การขัดขวางงาน 

9.2.2 หากจะมีการทดสอบใดนอกประเทศไทย บริษัท
จะตองแจง กทม. และที่ปรึกษาอิสระทราบถึงกําหนดเวลาการ
ทดสอบลวงหนาไมนอยกวา ย่ีสิบเอ็ดวัน และบริษัทจะเปน
ผูรับผิดชอบคาใชจายตามสมควรในการที่ กทม. และที่ปรึกษา
อิสระเขารวมและเขาสังเกตการทดสอบสวนประกอบที่เปน
สาระสําคัญของอุปกรณ ทั้งน้ี กทม. และที่ปรึกษาอิสระจะตอง
แจงความประสงคดังกลาวใหบริษัททราบเปนลายลักษณอักษร
ลวงหนาอยางนอยสิบวันทําการกอนวันกําหนดทําการทดสอบน้ัน 

9.2.3 ที่ปรึกษาอิสระจะถูกกําหนดใหสงรายงานการเขา
รวมและสังเกตการทดสอบแตละครั้งน้ันเปนหนังสอืแก กทม. และ
บริษัทภายในสามวันทําการ นับแตวันสังเกตการทดสอบ และ
จะตองส งรายงานผลการทดสอบ รายงานความเห็นและ
ขอเสนอแนะของการทดสอบแก กทม. และบริษัทภายในสิบสี่วัน
สังเกตการทดสอบ 

9.2.4 หาก กทม. หรือที่ปรึกษาอิสระไมไดเขารวมและ
เขาสังเกตการทดสอบครั้งใด บริษัทจะสงสําเนาผลการทดสอบ
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ใหแก กทม. หรือที่ปรึกษาอิสระพรอมดวยเอกสารประกอบที่ 
กทม. อาจรองขอเพิ่มเติมตามสมควร 

9.3 การทดสอบเมื่อเสร็จงาน 
9.3.1 เมื่อบริษัทเห็นวาสายทางบางสวนหรือทั้งหมดของ

อนุสาวรียหรือสายสุขุมวิทสายใดสายหน่ึง หรือทั้งสองสายไดสราง
เสร็จและพรอมที่จะเปดใชงานได บริษัทจะแจงให กทม. ทราบ
เปนหนังสือพรอมทั้งสําเนาใหที่ปรึกษาอิสระทราบถึงกําหนดวัน
นัดเพื่อการทดสอบการเสร็จงาน หนังสือดังกลาวจะตองสงอยาง
นอยเจ็ดวันกอนวันนัดเพื่อทดสอบการเสร็จงานน้ัน 

9.3.2  (ก) กทม. บริษัทและที่ปรึกษาอิสระจะตองสง
ผูแทนของตนเขารวมในการทดสอบในวันนัดเพื่อทดสอบการเสร็จ
งาน และทําการทดสอบการปฏิบัติงานของสายทางบางสวนหรือ
ทั้งหมดของอนุสาวรียหรือสายสุขุมวิท ไมวาสายหน่ึงสายใดหรือ
ทั้งสองสาย แลวแตกรณี 

        (ข) ในกรณีที่ผูแทนของ กทม. บริษัทหรือของที่
ปรึกษาอิสระทราบนัดแลวไมมารวมในการทําการทดสอบโดยไมมี
เหตุผลอันสมควร ใหคูสัญญาฝายที่มารวมในการทดสอบตาม
กําหนดนัดครั้งแรกน้ีกําหนดนัดอีกครั้งหน่ึงเพื่อทําการทดสอบ 
กําหนดนัดครั้งที่สองน้ีจะตองหางจากวันนัดครั้งแรกไมนอยกวา
เจ็ดวันโดยแจงเปนหนังสือไปยังคูสัญญาฝายที่ไมมาภายในสามวัน
กอนกําหนดนัดครั้งที่สอง และใหสงสําเนาหนังสือดังกลาวไปยังที่
ปรึกษาอิสระดวย โดยวันกําหนดนัดครั้งที่สองเพื่อทําการทดสอบ
น้ัน หากผูแทนของ กทม. บริษัท หรือที่ปรึกษาอิสระไมมารวมทํา
การทดสอบในครั้งน้ีอีก ใหถือวาฝายที่ไมมาน้ันมอบอํานาจใหฝาย
ที่มาน้ันทําการทดสอบแทน ตลอดจนจัดทํารายงานแทนในนาม
ของฝายที่ไมมาทําการทดสอบน้ัน 

9.3.3  เมื่อจัดสรางและทดสอบสายทางบางสวนหรือ
ทั้งหมดของสายอนุสาวรีย หรือสายสุขุมวิท สายหน่ึงสายใดหรือ
ทั้งสองสายเสร็จแลว บริษัทมีสิทธิเริ่มใหบริการแกประชาชนใน
สายทางที่เสร็จแลวได ทั้งน้ี ใหถือวาสายทางที่ผานหลักเกณฑการ
ทดสอบตามภาคผนวก ข. แลว เปนสายทางที่สมบูรณ 

9.3.4 กทม. จะผอนผันใหแกบริษัทในความคลาดเคลื่อน
หรือชํารุดบกพรองเลก็นอย ซึ่งไมเปนสาระสําคัญตอระบบ โดยจะ
ไมยกมาเปนเหตุใหการปฏิบัติงานของระบบตองเลื่อนลาชาออกไป 

9.3.5 ที่ปรึกษาอิสระถูกกําหนดใหเสนอรายงานผลการ
ทดสอบการสําเรจ็งานเปนหนังสือตอ กทม และบริษัทภายในสิบสี่
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วันนับแตวันที่ทําการทดสอบ ซึ่งในรายงานน้ันจะตองยืนยันวา
สายทางขนสงสายทางใดเปนไปตามภาคผนวก ข. หรือไม กทม. 
จะตองแจงบริษัทภายในย่ีสิบเอ็ดวัน นับจากวันทดสอบวาสายทาง
น้ันเปนไปตามมาตรฐาน และถือวาสรางเสร็จแลวหรือไม หาก
รายงานของที่ปรึกษาอิสระไมระบุวาสายทางน้ันไมเปนไปตาม
มาตรฐาน และ กทม. ก็ไมแจงใหบริษัททราบวา กทม. เห็นวาสาย
ทางน้ันยังไมแลวเสร็จพรอมดวยเหตุผลแหงการน้ันเปนหนังสือ
ภายในย่ีสิบเอ็ดวันนับแตวันทดสอบ ใหถือวา กทม. ตกลงวาสาย
ทางน้ัน ๆ เปนอันสรางแลวเสร็จ และบริษัทอาจเริ่มดําเนินการ
สายทางน้ันได 

ขอ 16. การรับผิดชดใช   
16.1 ภายใตขอกําหนดและเงื่อนไขของสัญญาน้ี บริษัท

ตกลงจะรับผิดรับชดใช  ปองกัน และดําเนินการให กทม. 
ขาราชการ และลูกจาง กทม. ปลอดและพนจากบรรดาความรับ
ผิด และความเสียหายใด ๆอันอาจเกิดข้ึนหรือไดรับผลมาจาการ
กระทําการ หรืองดเวนไมกระทําการ ซึ่งรวมถึงการจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอของบริษัท หรือของลูกจางบริษัท หรือการที่
บริ ษัทหรือลูกจางของบริษัทไมปฏิบั ติตามกฎระเบียบหรือ
ขอบังคับที่เกี่ยวของกับสัญญาน้ี 

16.2 ความในขอน้ีใหคงมีผลบังคับใชตลอดไป แมสัญญา
น้ีจะสิ้นอายุลงหรือมีการบอกเลิกสัญญา 

ขอ 21. การเลิกสัญญา   
21.1 การเลิกสัญญาโดย กทม. 
21.1.1 กทม. มีสิทธิเลิกสัญญาในกรณี ดังตอไปน้ี 
21.1.1.1 บริษัทไมสามารถดําเนินการทดสอบใหเสร็จสิ้น

ไดภายในกําหนดเวลาตามที่ระบุไวในภาคผนวก ค. หรือตาม
กําหนดเวลาอื่นที่คูสัญญาจะตกลงกันติดตอกนัไมนอยกวาสองครั้ง
และเปนที่เห็นไดโดยชัดแจงวา บริษัทไมสามารถปฏิบัติการตาม
สัญญาน้ีใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาไดทั้งน้ี ยกเวนกรณีที่การ
ไมสามารถดําเนินการน้ันมีสาเหตุมาจากความเสี่ยงที่ เปน
ขอยกเวน ซึ่งบริษัทมิไดกอหรอืมีสวนรวมก็ใหเกิดข้ึน หรือจากเหตุ
ที่บริษัทไมตองรับผิดชอบ หรือ 

21.1.1.2 บริษัทถูกศาลมีคําสั่งพิทักษทรัพยเด็ดขาดในคดี
ลมละลาย หรือ 

21.1.1.3 บริษัทจงใจผิดสัญญาในสาระสําคัญอยาง
ตอเน่ือง 
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4) สัญญาสัมปทานทางหลวง ระหวาง กรมทางหลวง กบับริษัท ดอนเมือง

โทลลเวย จํากัด  
  สัญญาสัมปทานทางหลวงในปจจุบันน้ีมีพระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน 

พ.ศ. 2542 ใหอํานาจรัฐในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับทางหลวง346 
อีกทางหน่ึง ในการควบคุม กํากับดูแลตามสัญญาน้ันมีขอสัญญาที่ใหอํานาจรัฐในการควบคุม กํากับ
ดูแล ดังน้ี347 

 
5. ความรับผิดชอบของกรมทางหลวง   
5.1 กรมทางหลวงมีหนาที่ตรวจตรา กํากับและควบคุม

สัมปทานน้ี กรมทางหลวงจะใชอํานาจและสิทธิทั้งปวง รวมทั้ง
อํานาจและสิทธิตามพระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน
และพระราชบัญญัติทางหลวง ซึ่งจําเปนและสมควร เพื่อใหบริษัท
สามารถปฏิบัติขอผูกพันของตนตามสัญญาน้ีได 

12. การแกไขดัดแปลงการกอสราง การกอสรางเพิ่มเติม
หลังจากเปดการจราจรแลว 

12.1 หลังจากไดเปดการจราจรแลว โดยอนุมัติของกรม
ทางหลวง บริษัทอาจทําการแกไขโครงสรางและอุปกรณความ
สะดวกตาง ๆ และ/หรือสิ่งกอสราง โครงสรางและอุปกรณความ
สะดวกเพิ่มเติมในการจราจร โดยคาใชจายของบริษัทเอง แตการ
ตอเติมหรือดัดแปลงดังกลาวน้ีจะตองอยูภายในขอบเขตของการ
ดําเนินการตามสัญญาสัมปทานน้ี 

12.2 ในกรณีที่ทางหลวงมีความประสงคจะตอเติมและ/
หรือดัดแปลงเพิ่มเติมตอโครงสรางที่มีอยูเดิมน้ัน กอนเริ่มทําการ
ตอเติมและ/หรือดัดแปลงเพิ่มเติม กรมทางหลวงและบริษัท
จะตองทําการตกลงกันในเรื่องตาง ๆ ซึ่งจะมีผลกระทบตอภาระ
ทางดานการเงิน 

 
 

                                                
346 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญติัทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542  ในพระราชบัญญัติน้ี “ทาง

หลวงสัมปทาน” หมายความวา ทางที่รัฐใหสัมปทานแกบุคคลใด ๆ ในการสรางหรือบํารุงรักษา โดย
เก็บคาใชทาง ไมวาในระดับพื้นดิน ใตหรือเหนือพื้นดินหรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่น และ
ใหหมายความรวมถึงอุโมงค สะพาน เรือหรือพาหนะสาํหรบัขนสงขามฟาก และทาเรือสําหรับข้ึนหรือ
ลงรถ ที่จัดไวเพื่อประโยชนแกทางหลวงสัมปทานดวย 

347 สุรพงศ กลั่นประชา, เรื่องเดิม, หนา 337-353. 
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14. การปดและจํากัดการจราจร 
14.1 ในกรณีที่เกิดเหตุสุดวิสัยหรือมีกรณีฉุกเฉินเกิดข้ึน 

ซึ่งจําเปนตองปดการจราจร บริษัทอาจจะปดหรือจํากัดการใชทาง
หลวงสัมปทาน และจะแจงใหสวนราชการที่เกี่ยวของทราบโดย
ทันที 

14.2 เวนแตในกรณีฉุกเฉิน หากบริษัทเห็นวาจําเปน
จะตองจํากัดการจราจรเน่ืองมาจากงานบํารุงรักษาหรืองาน
ซอมแซม ซึ่งจะตองทําตามกําหนดเวลา บริษัทตองแจงใหกรมทาง
หลวงทราบลวงหนาอยางนอยสอง (2) สัปดาห 

27. การเลิกสัญญาโดยกรมทางหลวง 
27.1 กรมทางหลวงอาจเลิกสัญญาสัมปทานน้ีไดเพราะ

เหตุบริษัทผิดสัญญา แตทั้งน้ีเฉพาะเหตุที่ระบุไวในมาตรา 8 ของ
พระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทานเทาน้ัน และเหตุใด ๆ
ดังกลาวน้ีจะตองรายแรงถึงข้ันที่สมควรเลิกสัญญาสัมปทาน และ
จะตองดําเนินการตามข้ันตอนดังตอไปน้ี ตามลําดับ คือ 

ก. ในข้ันแรก กรมทางหลวงจะตองมีหนังสือบอกกลาวไป
ยังบริษัทระบุเหตุที่อางวากรมทางหลวงมีสิทธิที่จะเลิกสัญญา
สัมปทานน้ีได พรอมทั้งระบุรายละเอียดของพฤติการณซึ่งเปนเหตุ
เลิกสัญญาดังกลาว ถาหากเหตุดังกลาวน้ีไมไดรับการแกไข 

ในกรณีน้ีบริษัทมีเวลาทําการแกไขการผดิสัญญาเปนเวลา
เกาสิบ (90) วันหลังจากไดรับหนังสือบอกกลาว หรือในเวลาที่
นานกวาน้ัน ตามที่กรมทางหลวงจะเห็นสมควรกําหนดให หรือถา
หากในทางปฏิบัติไมอยูในวิสัยที่จะแกไขการผิดสัญญาน้ันได
ภายในระยะเวลาที่กําหนด ใหบริษัทเริ่มดําเนินการแกไขการผิด
สัญญาดังกลาวน้ันดวยความเขมแข็ง 

ในกรณีดังกลาวขางตนน้ี หากบริษัทไดแกไขการผิด
สัญญาที่กลาวอางแลว ใหถือวาเหตุการณเลิกสัญญาดังกลาวเปน
อันหมดสิ้นไป 

ข. ข้ันตอนที่สอง ในกรณีที่บริษัทพิจารณาเห็นโดยสุจริต
วาเหตุผิดสัญญาที่กลาวอางน้ัน ไมมีมูลหรือไมรายแรงถึงข้ันที่
สมควรเปนเหตุใหเลิกสัญญาสัมปทานน้ีได บริษัทจะตองใหคํา
ช้ีแจงแสดงเหตุผลอยางเต็มที่ตอกรมทางหลวง และในกรณีที่คํา
ช้ีแจงแสดงเหตุผลเปนที่พึงพอใจตอกรมทางหลวง กรมทางกลวง
จะตองแจงใหบริษัททราบเชนน้ันเปนลายลักษณอักษรภายใน
สามสิบ (30) วัน หลังจากไดรับคําช้ีแจงแสดงเหตุผลจากบริษัท 
และหลังจากน้ันใหเรื่องเปนอันยุติ 
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ค. ข้ันตอนที่สาม ในกรณีที่กรมทางหลวงพิจารณาเห็นวา
คําช้ีแจงแสดงเหตุผลของบริษัทไมอาจยอมรับได กรมทางหลวง
จะตองแจงใหบริษัททราบ ในกรณีน้ี ใหถือวาไดมีขอพิพาทเกิดข้ึน
ระหวางกรมทางหลวงกับบริษัทเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานและขอ
พิพาทใหระงับตามความของขอ 31 ของสัญญาสัมปทานน้ี 

27.2 จนกวาขอพิพาทจะไดระงับไปเรียบรอยโดยการตก
ลงรวมกันของคูกรณี หรือตามขอกําหนดของขอ 31 ของสัญญา
สัมปทานน้ี สิทธิและหนาที่ทั้งปวงของบริษัทตามสัญญาสัมปทาน
น้ีใหมีอยูโดยไมเปลี่ยนแปลง 

29. การเขายึดถือครอบครองทางหลวงสัมปทาน   
29.1 ในกรณีที่กรมทางหลวงใชสิทธิยึดถือครอบครอง

ทางหลวงสัมปทานตามมาตรา 9, มาตรา 10, มาตรา 11 ของ
พระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทานกอนครบอายุสัมปทาน
บริษัทจะตองไดรับคาสินไหมทดแทนตามกฎหมาย 

จากที่กลาวมาขางตนสัญญาที่กลาวมาในหัวขอน้ีทั้งหมด
ลวนเปนสัญญาทางปกครองเพราะเปนสัญญาที่คูสัญญาฝายหน่ึง
เปนฝายรัฐและเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการ
สาธารณะและรัฐมีอํานาจเหนือกวา แตเพื่อการจัดทําภารกิจของ
รัฐในการบริหารประเทศแลว บางครั้งรัฐอาจยอมลดตัวมา
เทียบเทากับเอกชนมาทําสัญญากับเอกชน ตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยได เพื่อความสะดวกในการทําสัญญา ซึ่งในการ
ทําสัญญาน้ัน ตองมีคูสัญญาโดยมีบุคคลต้ังแต 2 ฝายข้ึนไปเขามา
เกี่ยวของ  ฝายหน่ึงคือผูแสดงเจตนาโดยเสนอที่จะทําสัญญา 
เรียกวา “ผูเสนอ” และอีกฝายหน่ึงคือผูที่ตอบรับคําเสนอของผู
เสนอ  เรียกวา  “ผูสนอง” คําวา 2 ฝายน้ัน มิไดหมายถึงบุคคล
เพียง 2 คนเทาน้ันคูสัญญาแตละฝายอาจประกอบดวยบุคคล
มากกวา  1  คนก็ไดและตองมีการตกลงกัน การแสดงเจตนาของ
ทั้ง 2 ฝาย ตองถูกตองตรงกันจึงจะเกิดสัญญาข้ึนได กลาวคือ ทั้งผู
เสนอและผูสนองมีเจตนาตรงกันในการทําสัญญารวมทั้งตองมี
วัตถุประสงคการแสดงเจตนาของบุคคลในสัญญาตองกอใหเกิดผล
ผูกพันถูกตองตามกฎหมาย  ขอน้ีเปนลักษณะสําคัญเชนเดียวกับ
นิติกรรม  กลาวคือ ตองมีเจตนาที่จะกอ  เปลี่ยนแปลง  โอน  
สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิ   
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4.3.2.2  การควบคุม กํากับดูแลตามสัญญาจางกอสรางของทางราชการ 
สัญญาจางกอสรางของทางราชการน้ันคือการ จางเอกชนในการเขามากอสรางที่

สัญญาในการกอสรางตองมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนมาหาชนและใชในการดําเนินการใหบริการ
สาธารณะทั้งการจางกอสรางของทางราชการสวนกลางและการจางกอสรางขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน หลังจากมีการตกลงเอกชนใหเขามาเปนคูสัญญาละมีการดําเนินการตามสัญญาแลว คูสัญญา
ฝายรัฐก็ตองมีหนาที่ควบคุม กํากับดูแลเอกชนกอสรางเพื่อใหมีการดําเนินการตามสัญญาและปองกัน
ไมใหประโยชนสาธารณะไดรับความเสียหายโดยมีกฎหมายใหอํานาจคูสัญญาฝายรัฐในการควบคุม 
กํากับดูแลเอกชนคูสัญญาไวตามระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไข
เพิ่มเติม)  หรือ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) โดยขอยกตัวอยางการควบคุม กํากับดูแลตามสญัญาจางกอสรางของ
ทางราชการที่สําคัญ ดังน้ี 

1) สัญญาจางกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็กภายในหมูบาน 
สัญญาจางกอสรางถนนคอนกรตีเสริมเหล็กภายในหมูบานดังกลาว กอสราง

ที่หมูที่ 2 บานหนองสองหอง ตําบลธาตุ ขนาดกวาง 5.00 เมตร ระยะทางยาว 530.00 เมตร ที่ต้ัง
โครงการ บานหนองสองหอง หมูที่ 2 ไปบานดอนกลางใต หมูที่ 8 มูลคาในการจางกอสราง 998,000 
บาทเปนสัญญาจางกอสรางที่ทําข้ึนระหวาง เทศบาลตําบลธาตุ อําเภอวารินชําราบ จังหวัด
อุบลราชธานีคูสัญญาฝายรัฐ เรียกวา ผูวาจาง กับหางหุนสวนนาเยียรุงเรืองกอสรางเอกชนคูสัญญา 
เรียกวา ผูรับจาง มีขอสัญญาที่ระบุใหเทศบาลตําบลธาตุ คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในการควบคุมตาม
สัญญา ดังน้ี 

 
ขอ 5 ก. ภายในกําหนด-วัน นับถัดจากวันลงนามใน

สัญญา ผูรับจางจะตองเสนอแผนงานใหเปนที่พอใจแกผูวาจาง 
โดยแสดงข้ันตอนของการทํางานและกําหนดเวลาที่ตองใชในการ
ทํางานหลักตาง ๆ ใหแลวเสร็จ 

ขอ 5 ข. ผูรับจางตองเริ่มทํางานที่รับจางภายในวันที่ 28 
เดือน สิงหาคม พ.ศ. 2557 และตองทํางานใหแลวเสร็จสมบูรณ
ภายในวันที่ 25 เดือน พฤศจิกายน พ.ศ. 2557 ถาผูรับจางมิไดลง
มือทํางานภายในกําหนดเวลาหรือจะแลวเสร็จลาชาเกินกวา
กําหนดเวลา หรือผูรับจางทําผิดสัญญาขอใดขอหน่ึงหรือตกเปนผู
ลมละลาย หรือเพิกเฉยไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการ
ตรวจการจางหรือผูควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษา ซึ่งไดรับ
มอบหมายจากผูวาจาง ผูวาจางมสีิทธิที่จะบอกเลิกสัญญาน้ีไดและ
มีสิทธิจางผูรับจางรายใหมเขาทํางานของผูรับจางใหลุลวงไปได
ดวยการที่ผูวาจางไมใชสิทธิเลิกสัญญาดังกลาวขางตนไมเปนเหตุ
ใหผูรับจางพนจากความรับผิดตามสัญญา 
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ขอ 6 เมื่องานแลวเสร็จบริบูรณ และผูวาจางไดรับ
มอบหมายจากผูรับจางหรือจากผูรับจางรายใหม ในกรณีที่มีการ
บอกเลิกสัญญาตามขอ 5 หากมีเหตุชํารุดบกพรองหรือเสียหาย
เกิดข้ึนจากงานน้ี ภายในกําหนด 2 ป นับถัดจากวันที่ไดรับ
มอบหมายดังกลาว ซึ่งความชํารุดบกพรองหรือเสียหายน้ันเกิด
จากความบกพรองของผูรับจางอันเกิดจากการใชวัสดุที่ไมถูกตอง
หรือทําไวไมเรียบรอย หรือทําไมถูกตองตามมาตรฐานแหงหลัก
วิชา ผูรับจางจะตองรีบทําการแกไขใหเรียบรอยโดยไมชักชา โดย
ผูวาจางไมตองอกเงินใด ๆ ในการน้ีทั้งสิ้น หากผูรับจางบิดพลิ้วไม
กระทําการดังกลาวภายในกําหนด 15 วัน นับแตวันที่ไดรับแจง
เปนหนังสือจากผูวาจางหรือไมทําการแกไขใหถูกตองเรียบรอย
ภายในเวลาที่ผูวาจางกําหนดใหผูวาจางมีสิทธิที่จะทําการน้ันเอง
หรือจางผูอื่นใหทํางานน้ันโดยผูรับจางเปนผูออกคาใชจาย 

ขอ 8 ผูรับจางจะตองควบคุมงานที่รับจางอยางเอาใจใส
ดวยประสิทธิภาพและความชํานาญ และในระหวางทํางานที่
รับจางจะตองจัดใหมีผูแทนซึ่งทํางานเต็มเวลาเปนผูควบคุมงาน 
ควบคุมงานดังกลาวจะตองเปนผูแทนไดรับมอบอํานาจจากผู
รับจาง คําสั่งหรือคําแนะนําตาง ๆ ที่ไดแจงแกผูแทนผูไดรับมอบ
อํานาจน้ันถือวาเปนคําสั่งหรือคําแนะนําที่ไดแจงแกผูรับจาง การ
แตงต้ังผูควบคุมงานน้ันจะตองทําเปนหนังสือและตองไดรับความ
เห็นชอบจากผูวาจาง การเปลี่ยนตัวหรือแตงต้ังผูควบคุมวานใหม
จะทํามิไดหากไมไดรับความเห็นชอบจากผูวาจางกอน 

ผูวาจางมีสิทธิที่จะขอเปลี่ยนตัวผูแทนไดรับมอบหมาย
อํานาจน้ัน โดยแจงเปนหนังสือไปยังผูรับจางและผูรับจางจะตอง
ทําการเปลี่ยนตัวโดยฉับพลัน โดยไมคิดราคาเพิ่มหรืออางเหตุเพื่อ
ขยายอายุสัญญาอันเน่ืองมาจากเหตุน้ี 

ขอ 9. ผูรับจางจะตองรับผิดตออุบัติเหตุ ความเสียหาย 
หรือภยันตรายใด ๆ อันเกิดจากการปฏิบัติงานของผูรับจางและ
จะตองรับผิดตอความเสียหายจากการกระทําของลูกจางของผู
รับจาง 

ความเสียหายใด ๆ อันเกิดแกงานที่ผูรับจางไดทําข้ึน แม
จะเกิดข้ึนเพราะเหตุสุดวิสัย นอกจากกรณีอันเกิดจากความผิด
ของผูวาจาง ผูรับจางจะตองรับผิดโดยซอมแซมใหคืนดีหรือเปลีย่น
ใหใหมโดยคาใชจายของผูรับจางเอง ความรับผิดของผูรับจาง
ดังกลาวในขอน้ีจะสิ้นสุดลงเมื่อผูวาจางไดรับมอบงานครั้งสุดทาย 
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ซึ่งหลังจากน้ันผูรับจางคงตองรับผิดชอบในกรณีชํารุดบกพรอง
หรือความเสียหายดังกลาวในขอ 6 เทาน้ัน 

ขอ 11 ถาผูวาจาง แตงต้ังกรรมการตรวจการจาง ผู
ควบคุมงาน หรือบริษัทที่ปรึกษา เพื่อควบคุม การทํางานของผู
รับจาง กรรมการตรวจการจาง หรือผูควบคุมงาน หรือบริษัทที่
ปรึกษาน้ันมีอํานาจเขาไป ตรวจการงานในโรงงานและสถานที่ที่
กอสรางไดทุกเวลา และผูรับจางจะตองอํานวยความสะดวกและ
ความชวยเหลือในการน้ันตามสมควร 

กรณีที่มีกรรมการตรวจการจาง ผูควบคุมงาน หรือบริษัท
ที่ปรึกษา ทําใหผูรับจางพนความรับผิดชอบตามสัญญาน้ีขอหน่ึง
ขอใดไม 

ขอ 12 ผูรับจางจะตองรับรองวา ไดตรวจสอบ และทํา
ความเขาใจ ในรูปแบบ รูปรายการละเอียดโดยถ่ีถวนแลว หาก
ปรากฏวาแบบรูปและรายการละเอียด น้ันผิดพลาดหรือ
คลาดเคลื่อนไปจากหลักการทางวิศวกรรมหรือทางเทคนิค ผูรับ
จางตกลงที่จะปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของกรรมการตรวจการจาง
หรือผูควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษาผูวาจางแตงต้ังเพื่อใหงาน
แลวเสร็จบริบูรณ โดยจะคิดคาใชจายใด ๆ เพิ่มข้ึนจากผูวาจาง
ไมได 

ขอ 13 ผูรับจางตกลงวา กรรมการตรวจการจาง ผู
ควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษาที่ผูวาจางแตงต้ัง มีอํานาจที่จะ
ตรวจสอบและควบคุมงานเพื่อใหเปนไปตามเอกสารสัญญา และมี
อํานาจที่จะสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลง เพิ่มเติมหรือตัดทอนซึ่งงาน
ตามสัญญาน้ี หากผูรับจางขัดขืนไมปฏิบัติตาม กรรมการตรวจการ
จาง ผูควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษา มีอํานาจที่จะสั่งใหหยุด
กิจการน้ันช่ัวคราวได ความลาชาในกรณีผูรับจางจะถือเปนเหตุขอ
ขยายวันทําการออกไปมิได 

ขอ 14 ผูวาจาง มสีิทธิที่จะสั่งใหผูรับจางทํางานพิเศษซึ่ง
ไมไดแสดงไวหรือรวมอยูในเอกสารสัญญา หากงานพิเศษน้ัน ๆอยู
ในขอบขายทั่วไปแหงวัตถุประสงคของสญัญาน้ี นอกจากน้ีผูวาจาง
ยังมีสิทธิสั่งใหเปลี่ยนแปลงหรือแกไขแบบรูป และขอกําหนด    
ตาง ๆ ในเอกสารสัญญาน้ีดวยโดยไมทําใหสัญญาเปนโมฆะแต
อยางใด 
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2)  สัญญาจางกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็กภายในหมูบาน 
สัญญาจางกอสรางถนนคอนกรตีเสริมเหล็กภายในหมูบานดังกลาว กอสราง

ที่หมูที่ 10 บานโนนสมบูรณ ตําบลธาตุ ขนาดกวาง 5.00 เมตร ระยะทางยาว 400.00 เมตร ที่ต้ัง
โครงการ บานหนองสองหอง หมูที่ 2 ไปบานดอนกลางใต หมูที่ 8 มูลคาในการจางกอสราง 
1,031,000 บาท เปนสัญญาจางกอสรางที่ทําข้ึนระหวาง เทศบาลตําบลธาตุ อําเภอวารินชําราบ 
จังหวัดอุบลราชธานีคูสัญญาฝายรัฐ เรียกวา ผูวาจาง กับหางหุนสวนจํารัสมุกดาหารการคาเอกชน
คูสัญญา เรียกวา ผูรับจาง มีขอสัญญาที่ระบุใหเทศบาลตําบลธาตุ คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในการ
ควบคุมตามสัญญา ดังน้ี 

 
ขอ 5 ก. ภายในกําหนด-วัน นับถัดจากวันลงนามใน

สัญญา ผูรับจางจะตองเสนอแผนงานใหเปนที่พอใจแกผูวาจาง 
โดยแสดงข้ันตอนของการทํางานและกําหนดเวลาที่ตองใชในการ
ทํางานหลักตาง ๆ ใหแลวเสร็จ 

ขอ 5 ข. ผูรับจางตองเริ่มทํางานที่รับจางภายในวันที่ 5 
เดือน กุมภาพันธ พ.ศ. 2558 และตองทํางานใหแลวเสร็จสมบูรณ
ภายในวันที่ 5 เดือน พฤษภาคม พ.ศ. 2558 ถาผูรับจางมิไดลงมือ
ทํางานภายในกําหนดเวลาหรือจะแลวเสร็จลาชาเกินกวา
กําหนดเวลา หรือผูรับจางทําผิดสัญญาขอใดขอหน่ึงหรือตกเปนผู
ลมละลาย หรือเพิกเฉยไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการ
ตรวจการจางหรือผูควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษา ซึ่งไดรับ
มอบหมายจากผูวาจาง ผูวาจางมสีิทธิที่จะบอกเลิกสัญญาน้ีไดและ
มีสิทธิจางผูรับจางรายใหมเขาทํางานของผูรับจางใหลุลวงไปได
ดวยการที่ผูวาจางไมใชสิทธิเลิกสัญญาดังกลาวขางตนไมเปนเหตุ
ใหผูรับจางพนจากความรับผิดตามสัญญา 

ขอ 6 เมื่องานแลวเสร็จบริบูรณ และผูวาจางไดรับ
มอบหมายจากผูรับจางหรือจากผูรับจางรายใหม ในกรณีที่มีการ
บอกเลิกสัญญาตามขอ 5 หากมีเหตุชํารุดบกพรองหรือเสียหาย
เกิดข้ึนจากงานน้ี ภายในกําหนด 2 ป นับถัดจากวันที่ไดรับ
มอบหมายดังกลาว ซึ่งความชํารุดบกพรองหรือเสียหายน้ันเกิด
จากความบกพรองของผูรับจางอันเกิดจากการใชวัสดุที่ไมถูกตอง
หรือทําไวไมเรียบรอย หรือทําไมถูกตองตามมาตรฐานแหงหลัก
วิชา ผูรับจางจะตองรีบทําการแกไขใหเรียบรอยโดยไมชักชา โดย
ผูวาจางไมตองอกเงินใด ๆ ในการน้ีทั้งสิ้น หากผูรับจางบิดพลิ้วไม
กระทําการดังกลาวภายในกําหนด 15 วัน นับแตวันที่ไดรับแจง
เปนหนังสือจากผูวาจางหรือไมทําการแกไขใหถูกตองเรียบรอย
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ภายในเวลาที่ผูวาจางกําหนดใหผูวาจางมีสิทธิที่จะทําการน้ันเอง
หรือจางผูอื่นใหทํางานน้ันโดยผูรับจางเปนผูออกคาใชจาย 

ขอ 8 ผูรับจางจะตองควบคุมงานที่รับจางอยางเอาใจใส
ดวยประสิทธิภาพและความชํานาญ และในระหวางทํางานที่
รับจางจะตองจัดใหมีผูแทนซึ่งทํางานเต็มเวลาเปนผูควบคุมงาน 
ควบคุมงานดังกลาวจะตองเปนผูแทนไดรับมอบอํานาจจากผู
รับจาง คําสั่งหรือคําแนะนําตาง ๆ ที่ไดแจงแกผูแทนผูไดรับมอบ
อํานาจน้ันถือวาเปนคําสัง่หรือคําแนะนําที่ไดแจงแกผูรับจาง การ
แตงต้ังผูควบคุมงานน้ันจะตองทําเปนหนังสือและตองไดรับความ
เห็นชอบจากผูวาจาง การเปลี่ยนตัวหรือแตงต้ังผูควบคุมงานใหม
จะทํามิไดหากไมไดรับความเห็นชอบจากผูวาจางกอน 

ผูวาจางมีสิทธิที่จะขอเปลี่ยนตัวผูแทนไดรับมอบหมาย
อํานาจน้ัน โดยแจงเปนหนังสือไปยังผูรับจางและผูรับจางจะตอง
ทําการเปลี่ยนตัวโดยฉับพลัน โดยไมคิดราคาเพิ่มหรืออางเหตุเพื่อ
ขยายอายุสัญญาอันเน่ืองมาจากเหตุน้ี 

ขอ 9. ผูรับจางจะตองรับผิดตออุบัติเหตุ ความเสียหาย 
หรือภยันตรายใด ๆ อันเกิดจากการปฏิบัติงานของผูรับจางและ
จะตองรับผิดตอความเสียหายจากการกระทําของลูกจางของผู
รับจาง 

ความเสียหายใด ๆ อันเกิดแกงานที่ผูรับจางไดทําข้ึน แม
จะเกิดข้ึนเพราะเหตุสุดวิสัย นอกจากกรณีอันเกิดจากความผิด
ของผูวาจาง ผูรับจางจะตองรับผิดโดยซอมแซมใหคืนดีหรือเปลีย่น
ใหใหมโดยคาใชจายของผูรับจางเอง ความรับผิดของผูรับจาง
ดังกลาวในขอน้ีจะสิ้นสุดลงเมื่อผูวาจางไดรับมอบงานครั้งสุดทาย 
ซึ่งหลังจากน้ันผูรับจางคงตองรับผิดชอบในกรณีชํารุดบกพรอง
หรือความเสียหายดังกลาวในขอ 6 เทาน้ัน 

ขอ 11 ถาผูวาจาง แตงต้ังกรรมการตรวจการจาง ผู
ควบคุมงาน หรือบริษัทที่ปรึกษา เพื่อควบคุม การทํางานของผู
รับจาง กรรมการตรวจการจาง หรือผูควบคุมงาน หรือบริษัทที่
ปรึกษาน้ันมีอํานาจเขาไป ตรวจการงานในโรงงานและสถานที่ที่
กอสรางไดทุกเวลา และผูรับจางจะตองอํานวยความสะดวกและ
ความชวยเหลอืในการน้ันตามสมควร 

กรณีที่มีกรรมการตรวจการจาง ผูควบคุมงาน หรือบริษัท
ที่ปรึกษา ทําใหผูรับจางพนความรับผิดชอบตามสัญญาน้ีขอหน่ึง
ขอใดไม 
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ขอ 12 ผูรับจางจะตองรับรองวา ไดตรวจสอบ และทํา
ความเขาใจ ในรูปแบบ รูปรายการละเอียดโดยถ่ีถวนแลว หาก
ปรากฏวาแบบรูปและรายการละเอียด น้ันผิดพลาดหรือ
คลาดเคลื่อนไปจากหลักการทางวิศวกรรมหรือทางเทคนิค ผูรับ
จางตกลงที่จะปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของกรรมการตรวจการจาง
หรือผูควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษาผูวาจางแตงต้ังเพื่อใหงาน
แลวเสร็จบริบูรณ โดยจะคิดคาใชจายใด ๆ เพิ่มข้ึนจากผูวาจาง
ไมได 

ขอ 13 ผูรับจางตกลงวา กรรมการตรวจการจาง ผู
ควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษาที่ผูวาจางแตงต้ัง มีอํานาจที่จะ
ตรวจสอบและควบคุมงานเพื่อใหเปนไปตามเอกสารสัญญา และมี
อํานาจที่จะสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลง เพิ่มเติมหรือตัดทอนซึ่งงาน
ตามสัญญาน้ี หากผูรับจางขัดขืนไมปฏิบัติตาม กรรมการตรวจการ
จาง ผูควบคุมงานหรือบริษัทที่ปรึกษา มีอํานาจที่จะสั่งใหหยุด
กิจการน้ันช่ัวคราวได ความลาชาในกรณีผูรับจางจะถือเปนเหตุขอ
ขยายวันทําการออกไปมิได 

ขอ 14 ผูวาจาง มีสิทธิที่จะสั่งใหผูรับจางทํางานพิเศษซึ่ง
ไมไดแสดงไวหรือรวมอยูในเอกสารสัญญา หากงานพิเศษน้ัน ๆ 
อยูในขอบขายทั่วไปแหงวัตถุประสงคของสัญญาน้ี นอกจากน้ีผู
วาจางยังมีสิทธิสั่ ง ให เปลี่ยนแปลงหรือแกไขแบบรูป และ
ขอกําหนดตาง ๆ ในเอกสารสัญญาน้ีดวยโดยไมทําใหสัญญาเปน
โมฆะแตอยางใด 

 
จากสัญญาดังกลาว ขอสัญญาที่ใหคูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจควบคุมเอกชน

คูสัญญาในการกอสรางเปนสัญญาที่มีรูปแบบในการควบคุม กํากับดูแลที่ระบุไวใกลเคียงกันเนืองจาก
ในทางปฏิบัติสัญญาของภาครัฐที่จัดทํากับเอกชนคูสัญญาในทางราชการน้ัน จะมักมีการกําหนด
อํานาจในการควบคุม กํากับดูแลโดยคูสัญญาฝายรัฐแบบเดียวกันเพื่อเปนการปฏิบัติไปในทิศทาง
เดียวกัน 

4.3.2.3  วิธีการควบคุม กํากับดูแลตามสัญญาการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ 
สัญญาการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐที่รัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับ

ดูแล ผูวิจัยขอยกตัวอยาง 2 สัญญา ดังน้ี 
1)  สัญญาโครงการสถานแสดงพันธุสตัวนํ้าเฉลิมพระเกียรติ เน่ืองในโอกาส

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 80 พรรษา 5 ธันวาคม 2550 
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สัญญาโครงการสถานแสดงพันธุสตัวนํ้าเฉลิมพระเกียรติ เน่ืองในโอกาสมหา
มงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 80 พรรษา 5 ธันวาคม 2550 ดังกลาว คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในการ
ควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ ดังน้ี348 

 
ขอ 6 การควบคุมโดยเทศบาล 
6.1 บริษัทยินยอมใหเทศบาลตรวจสอบการจําหนายบัตร 

และการหายรายไดอื่น ๆ จากการเปดใหบริการแกประชาชน
รวมทั้งรายไดทั้งปวง อันเกิดจากกกิจการตอเน่ืองกับโครงการ 
อาทิเชน รานถายรูป รานขายของที่ระลึก รานอาหาร คาติดต้ัง
ปายโฆษณา คาผลประโยชนใด ๆ และรายไดอื่น ๆ ไมวารูปแบบ
ใด ทั้งน้ีบริษัทจะตองกําหนดเงื่อนไขในสัญญาที่ทํากับเจาของ
รานคาหรือสินคาตาง ๆ เหลาน้ัน ใหสอดคลองกับเงื่อนไขตาง ๆ
ของสัญญาน้ี และใหเจาของรานคาหรือสินคาซึ่งเปนคูสัญญาได
รับรูและยอมรับสิทธิของเทศบาลดวย 

6.2 เทศบาลมีสิทธิเขาควบคุม กํากับ ดูแลและตรวจสอบ
การดําเนินตลอดโครงการตลอดจนใหความเห็นและคําแนะนําแก
บริษัทไดตลอดเวลา และบริษัทตองปฏิบัติตามความเห็นและ
คําแนะนําของเทศบาลโดยเครงครัด 

ขอ 14 คาปรับและการบอกเลิกสัญญา 
หากบริ ษัท ถูกศาลพิพากษาถึ งที่ สุดให เปนบุคคล

ลมละลาย หรือศาลมีคําสั่งพิทักษทรัพยเด็ดขาด เทศบาลมีสิทธิ
บอกเลิกสัญญาน้ีไดทันที 

หากบริษัทไมปฏิบัติตามสัญญาน้ีขอใดขอหน่ึงอันเปนการ
ผิดสัญญาในสวนที่เปนสาระสําคัญและเทศบาลไดแจงใหแกไขเปน
หนังสือแลว แตบริษัทยังไมปฏิบัติตามสัญญาน้ีหรือไมแกไขการผิด
สัญญาเชนวาน้ันภายใน 30 วัน นับแตวันที่ไดรับแจงเปนหนังสือ
จากเทศบาล เทศบาลมีสิทธิเลิกสัญญาไดทันที หากเทศบาลยังไม
ใชสิทธิบอกเลิกสัญญา บริษัทจะตองชําระคาปรับใหแกเทศบาล
เปนรายวันในอัตราวันละ .... บาท นับแตวันที่พนกําหนด 30 วัน
ดังกลาวจนถึงวันที่บริษัทแกไขและปฏิบัติใหถูกตองตามสัญญา
หรือจนถึงวันบอกเลิกสัญญาไดอีกดวย 

นอกจากสิทธิบอกเลิกสัญญาแลว หากบริษัทไมปฏิบัติ
ตามสัญญาขอใดขอหน่ึงเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกเทศบาล

                                                
348 ธนกฤต วรธนัชชากุล, เรื่องเดิม, หนา 53-61. 
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หรือบุคคลอื่น บริษัทจะตองรับผิดชอบและชดใชคาเสียหายใหแก
เทศบาลหรือบุคคลอื่นโดยสิ้นเชิงและโดยพลัน 

ในกรณีที่เทศบาลบอกเลิกสัญญา เทศบาลมีสิทธิริบ
หลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาทั้งหมดหรือบางสวนตามแตจะ
เห็นสมควร นอกจากบริษัทจะตองรับผิดชอบในคาเสียหายตาง ๆ
ที่เกิดข้ึนซึ่งเปนจํานวนเกินกวาหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญา 

การที่เทศบาลไมใชสิทธิเลิกสัญญาดังกลาวขางตนน้ัน ไม
เปนเหตุใหบริษัทพนจากความรับผิดตามสัญญา 

 
2) โครงการสัญญาใหสิทธิใชประโยชนศูนยการคาบริเวณสามเหลี่ยมยาน

พหลโยธิน 
โครงการสัญญาใหสิทธิใชประโยชนศูนยการคาบริเวณสามเหลี่ยมยาน

พหลโยธิน ดังกลาว คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 
ดังน้ี349 

 
ขอ 5 สิทธิและหนาที่ของบริษัท 
5.12 การปฏิบัติตามกฎหมาย 
บริษัทจะตองปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ

บริหารงานและการดําเนินการของบริษัทซึ่งบัญญัติไวในปจจุบัน
และในอนาคตโดยเครงครัด โดยบริษัทจะรับผิดชอบคาใชจาย
ทั้งหมด หากปรากฏวา รฟท. ตองรับผิดหรือไดรับความเสียหาย
เพราะเหตุที่บริ ษัทไมปฏิบั ติตามกฎหมาย บริ ษัทจะชดใช
คาเสียหายที่เกิดข้ึนแก รฟท. ทั้งสิ้นโดยไมชักชา 

ขอ 6 สิทธิและหนาที่ของ รฟท. 
6.3 รฟท. หรือผูแทนมีสิทธิเขาไปตรวจศูนยการคาไดใน

เวลาทําการปกติของบริษัทโดยไมตองแจงลวงหนา สําหรับนอก
เวลาทําการปกติ (รวมเวลากลางคืน) น้ัน ให รฟท. หรือผูแทนเขา
ไปตรวจไดทันที ในกรณีฉุกเฉินหรือจําเปนเรงดวน และบริษัทตอง
อํานวยความสะดวกแก รฟท. หรือผูแทนของ รฟท. ในการเขาไป
ตรวจศูนยการคา 

6.4 ในกรณีที่การกระทําใด ๆ ของบริษัท/หรือของผูเชา 
หรือผูเชาชวง หรือบุคลากรของบุคคลดังกลาว หรือผูใชบริการ
ภายในศูนยการคา ซึ่งกอใหเกิดอันตรายตอชีวิตหรือทรัพยสินของ
บุคคลอยางรายแรง หรือการกระทําน้ันเปนการฝาฝนตอกฎหมาย

                                                
349 เรื่องเดียวกัน, หนา 62-82. 
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หรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือ
ขอกําหนดใด ๆ ในสัญญาน้ีอยางรายแรง หาก รฟท. เห็นวามี
เหตุผลและโดยการปรึกษาหารือกับบริษัทแลวให รฟท. มีอํานาจ
สั่งระงับหรือแกไขการกระทําดังกลาวไดทันที 

ขอ 7 การแกไข ดัดแปลง กอสรางเพิ่มเติม หรือตอเติม
ศูนยการคา 

7.4 ถาบริษัทไดทําการแกไข ดัดแปลง หรือตอเติม
ศูนยการคาหรือกอสรางสิ่งใดสิ่งหน่ึงเพิ่มเติมในศูนยการคาโดย
ไมไดรับความยินยอมจาก รฟท. ตามขอ 71. และ/หรือทําใหเกิด
ความเสียหายแกโครงสรางของศูนยการคาและ/หรือกระทําผิด
กฎหมาย อันเปนเหตุให รฟทและ/หรือตองถูกปรับหรือถูกบังคับ
ใหรื้อถอนและ/หรือตองรับผิดชอบชดใชคาเสียหายใด ๆ บริษัท
ตองรับผิดชอบในบรรดาคาใชจายคาปรับ คาเสียหาย ที่เกิดข้ึน
ทั้งสิ้นจนกวาการดําเนินการจะแลวเสร็จ 

7.5  ในการแกไข ดัดแปลง หรือตอเติมศูนยการคาหรือ
กอสรางสิ่งใดสิ่งหน่ึงเพิ่มเติมในศูนยการคาโดยไมไดรับความ
ยินยอมจาก รฟท. หรือไมก็ตาม หากเกิดความเสียหายแกบุคคล
และ/หรือทรัพยสินรวมตลอดถึงศูนยการคาและ/กระทําผิด
กฎหมายอันเปนเหตุให รฟท.และ/หรือตองถูกปรับหรือถูกบังคับ
ใหรื้อถอนและ/หรือตองรับผิดชดใชคาเสียหายใด ๆ บริษัทตอง
รับผิดชอบในบรรดาคาใชจาย คาปรับ คาเสียหาย ที่เกิดข้ึนทั้งสิ้น
จนกวาการดําเนินการจะแลวเสร็จ 

7.6 ในกรณีที่บริษัทปฏิบัติผิดสัญญาหรือไมปฏิบัติให
เปนไปตามกฎหมายหรือกฎระเบียบที่เกี่ยวของหรือปลอยให
ศูนยการคาอาจจะเปนอันตรายแกผูอื่น รฟท. หรือตัวแทนมีสิทธิ
เขาไปในศูนยการคา เพื่อทําการซอมแซม แกไข ดัดแปลง ตอเติม 
หรือบํารุงรักษาศูนยการคา หรือกอสรางสิ่งใดสิ่งหน่ึงเพิ่มเติมลง
บนศูนยการคาได โดยบริษัทจะไมอางวาเปนการรอนสิทธิของ
บริษัท หรือทําใหบริษัทไดรับประโยชนจากศูนยการคานอยลงแต
อยางใด ทั้งน้ีบริษัทจะตองรับผิดชอบคาใชจายที่เกิดข้ึนทั้งสิ้นแตผู
เดียว 

 
จากที่กลาวมาขางตนสัญญาทีก่ลาวมาในหวัขอน้ีทั้งหมดลวนเปนสญัญาทางปกครอง

เพราะเปนสัญญาที่คูสัญญาฝายหน่ึงเปนฝายรัฐและเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการ
สาธารณะและรัฐมีอํานาจเหนือกวา แตเพื่อการจัดทําภารกิจของรัฐในการบริหารประเทศแลว 
บางครั้งรัฐอาจยอมลดตัวมาเทียบเทากับเอกชนมาทําสัญญากับเอกชน ตามประมวลกฎหมายแพง
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และพาณิชยได เพื่อความสะดวกในการทําสัญญา ซึ่งในการทําสัญญาน้ัน ตองมีคูสัญญาโดยมีบุคคล
ต้ังแต 2 ฝายข้ึนไปเขามาเกี่ยวของ  ฝายหน่ึงคือผูแสดงเจตนาโดยเสนอที่จะทําสัญญา เรียกวา “ผู
เสนอ” และอีกฝายหน่ึงคือผูที่ตอบรับคําเสนอของผูเสนอ  เรียกวา  “ผูสนอง” คําวา 2 ฝายน้ัน มิได
หมายถึงบุคคลเพียง 2 คนเทาน้ันคูสัญญาแตละฝายอาจ ประกอบดวยบุคคลมากกวา  1  คนก็ไดและ
ตองมีการตกลงกัน การแสดงเจตนาของทั้ง 2 ฝาย ตองถูกตองตรงกันจึงจะเกิดสัญญาข้ึนได กลาวคือ 
ทั้งผูเสนอและผูสนองมีเจตนาตรงกันในการทําสัญญารวมทั้งตองมีวัตถุประสงคการแสดงเจตนาของ
บุคคลในสัญญาตองกอใหเกิดผลผูกพันถูกตองตามกฎหมาย  ขอน้ีเปนลักษณะสําคัญเชนเดียวกับนิติ
กรรม  กลาวคือ ตองมีเจตนาที่จะกอ  เปลี่ยนแปลง  โอน  สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิ   

สัญญาทางแพงจะเกิดข้ึนไดตองมีการแสดงเจตนาที่ถูกตองตรงกันทุกฝาย กลาวคือ 
ฝายผูเสนอและฝายผูสนอง คําเสนอเปนการแสดงเจตนาของผูเสนอในอันที่จะทําสัญญากับอีกฝาย
หน่ึง โดยการย่ืนขอเสนอใหอีกฝายทราบดวยขอความที่ชัดเจนแนนอนวาผูเสนอประสงคสิ่งใด เมื่ออีก
ฝายหน่ึงทราบแลวและเขาใจก็จะสนองตอบโดยเขาทําสัญญาดวย หากคําเสนอไมมีความชัดเจน
เพียงพอ แมอีกฝายหน่ึงจะสนองรับคําเสนอ  สัญญาก็อาจไมเกิดข้ึน สวนคําสนองคือ  การแสดง
เจตนาตอบรับคําเสนอ ซึ่งผูไดรับคําเสนอตกลงที่จะทําสัญญาตามคําเสนอน้ัน คําสนองจะตองมี
ขอความที่ถูกตองตรงกับคําเสนอในสาระสําคัญทุกประการ สัญญาจึงจะเกิดข้ึนได  และคําสนองจะมี
ผลเมื่อผูเสนอไดทราบถึงคําสนองแลว เมื่อมีการสนองรับตามคําเสนอทุกประการกอนคําเสนอสิ้น
ความผูกพัน สัญญาจะเกิดข้ึนทันทีตามหลักเสรีภาพในการแสดงเจตนาบนพื้นฐานของหลักความ
ศักด์ิสทิธ์ิในการแสดงเจตนาที่ถือวา บุคคลมีอิสระที่จะกอนิติสัมพันธ เกิดสิทธิหนาที่และกอใหเกิด
ภาระผูกพันคูสัญญาตามเจตนาที่ไดแสดงออกมา 

 

4.4 ความรับผิดของรัฐและการเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการควบคุม กํากับ
ดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

 
กอนที่ประเทศไทยจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 น้ัน ประเทศไทยมีการ

ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย พระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขมีพระราชอํานาจและ
พระบรมราชานุญาตเด็ดขาดและลนพนเพียงพระองคเดียว ทรงเปนรัฏฐาธิปตยใชอํานาจนิติบัญญัติ 
บริหารและตุลาการไดโดยลําพัง พระบรมราชวินิจฉัยของพระองคทรงเปนที่สุดทั้งกิจการภายในและ
กิจการภายนอก เน่ืองจากพระมหากษัตริยมอีํานาจสงูสดุเชนน้ี ทําใหเกิดหลักที่วา พระมหากษัตริยไม
ทรงกระทําผิดหรือหลัก “The King can do no Wrong” ทําใหผูใดจะฟองรองหรือกลาวหา
พระมหากษัตริยมิไดทั้งทางแพงและทางอาญา350 เมื่อเกิดกรณีที่กระทรวงและกรมซึ่งถือวาเปนสวน
ราชการของพระมหากษัตริยไดใชอํานาจแทนพระมหากษัตริยหรือขาราชการทั้งหลายไดกอใหเกิด

                                                
350 ธงทอง จันทรางศุ, “พระมหากษัตริยในรัฐธรรมนูญ,” วารสารกฎหมายธุรกิจบัณฑิตย 

1, 3 (มกราคม-มิถุนายน 2546): 15. 
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ความเสียหายตอประชาชน การจะฟองพระมหากษัตริยจึงข้ึนอยูกับองคพระมหากษัตริยวาจะทรง
ยินยอมใหประชาชนฟองรองหรือไม ตามกฎหมายตราสามดวง ลักษณะอาญาหลวง มาตรา 28351 

สวนการฟอง กระทรวง ทบวง กรม ในฐานะที่เปนสวนราชการของพระมหากษัตริยน้ัน ศาล
ฎีกาของไทยไดกําหนดหลักการฟองคดีที่เกี่ยวกับสัญญาหรือละเมิดไวในป ร.ศ. 121 โดยคําพิพากษา
ฎีกาที่ 520/121 วากระทรวงและกรมที่ถูกฟองจะไมยอมตกเปนจําเลยก็ได  ตอมาในป ร.ศ. 129 
กระทรวงยุติธรรมไดออกกฎเสนาบดีที่ 60 ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ร.ศ. 129 รับรองสิทธิของกระทรวง
และกรมไวโดยชัดเจนวา เมื่อถูกฟองแลว กระทรวงและกรมจะมาเปนจําเลยหรือไมก็ได ศาลไมมี
อํานาจบังคับ เปนหนาที่ของโจทกตองทูลเกลาฯ ถวายฎีกา หรือกระทรวงและการยอมมาเปนจําเลย
เอง เมื่อผูเสียหายไดรับความเสียหายมิอาจฟองกระทรวงและกรมได เน่ืองจากกระทรวงและกรมไม
ยอมเปนจําเลย ทําใหเกิดปญหาวาผูเสียหายจะฟองขาราชการใหรับผิดเปนการสวนตัวไดหรือไม ใน
กรณีน้ีศาลไทยน้ันยึดตามกฎหมายของอังกฤษคือ ตองฟองขาราชการใหรับผิดเปนการสวนตัว352 

จนถึงมีการประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในป พ.ศ. 2468 แมกระทรวง 
ทบวง กรม จะมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว แตเอกชนผูไดรับความเสียหายจากการละเมิดก็ยังไมอาจจะ
ฟองกระทรวงหรอืกรมใหรับผิดได เพราะกระทรวงหรอืกรมยังมเีอกสิทธ์ิที่จะยอมเขามาเปนคูความใน
คดีหรือไมก็ไดและตองพิพากษายกฟองโจทก เอกชนจึงมีสิทธิเพียงการฟองขาราชการผูกระทําละเมิด
ใหรับผิดเปนการสวนตัวตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิดเทาน้ัน353 

                                                
351 มาตรา 28 แหงกฎหมายตราสามดวง ลักษณะอาญาหลวง มีผูมาฟองหาขาทูลละอองธุลี

พระบาทดวยคดีประการใด ๆ ใหเอาเน้ือความน้ันข้ึนบังคมทูลพระกรุณาใหกมราบกอน ถาทรงพระ
กรุณาสั่งใหพิจารณา จึงพิจารณาได ถาผูใดเอาไปพิจารณาไตถามตีโบยโดยพละการเอง ทานวาผูน้ัน
ละเมิดพระราชอาญาทาน ทานใหลงโทษ 6 สถาน คือ  

(1) ใหฟนคอรบิเรือน 
(2) ใหริบราชบาด แลวเอาตัวลงหญาชาง 
(3) ใหทวนดวยลวดหนัง 50 ที 
(4) ใหไหมจัตุรคูน 
(5) ใหไหมทวีคูน 
(6) ใหไหมลาหน่ึง 
352 การใหขาราชการรับผิดเปนการสวนตัวในสมัยน้ัน ปรากฏในตําราหลักกฎหมายประทุษ 

รายสวนแพงของพระยาเทพวิทูรวา  
“พระเจาแผนดินแลรัฐบาลถูกฟองรองในทางประทุษรายสวนแพงไมได แลที่วาน้ีกินความ

ตลอดถึงกระทรวงและกรมตาง ๆ ดวย นอกจากเขาจะยินยอมเปนจําเลย ที่วามาน้ีไมกินความถึงการ
ที่จะฟองรองสวนตัว เจาพนักงานหรือเจาหนาที่ในกระทรวงหรือกรมถาเจาพนักงานหรือเจาหนาที่
กระทําผิดฟองรองได” 

353 กาญจนกนก อติสุธาโภชน, ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542: ศึกษาเปรียบเทียบความรับผิดของ
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หลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
เปนระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข อํานาจของพระมหากษัตริยก็ได
เปลี่ยนแปลงไปเปนของประชาชนโดยมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เชน พระราชบัญญัติรัฐธรรมนูญ
การปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475354 การรับรองสิทธิในการฟองรองหนวยงาน
ของรัฐใหรับผิดจากการละเมิดของขาราชการซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐปรากฏเปนครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 5 คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492355 หลังจากน้ัน
ประชาชนก็สามารถฟองใหหนวยงานของรัฐรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากการกระทําของ
เจาหนาที่ของรัฐไดโดยตรงรวมถึงการรับผิดเปนการสวนตัวโดยไมตองมีการขอพระบรมราชานุญาต
อีกตอไป แตการรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐยังไมมีกฎหมายมาบังคับใชจึงตองพิจารณาไป
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยทําใหเกิดความไมเปนธรรมกับเจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่
โดยสุจริต จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539356 ข้ึนและ
ใชบังคับมาถึงปจจุบันน้ี 

ในปจจุบันน้ัน กระบวนการในการดําเนินคดีในทางปกครองใหรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะตอง
รับผิดในทางปกครองที่เกิดจากการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ัน จะตอง
ดําเนินการตามพระราชบัญญติัจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใช
บังคับในปจจุบัน  

การควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนเปนอํานาจหนาที่ของรัฐทันที
เมื่อรัฐไดมอบบริการสาธารณะใหเอกชนจัดทําตามหลักการกระจายภารกิจในฐานะองคกรของรัฐที่มี
ภารกิจหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดย
เอกชนน้ันเปนการกระทําของรัฐประเภทหน่ึง และเปนการกระทําโดยเปนการปฏิบัติหนาที่ในการ
ควบคุม กํากับดูแล แตการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวน้ันบางครั้งอาจทําใหเกิดความเสียหายตอเอกชน
คูสัญญาหรือประชาชนผูรับบรกิารสาธารณะ รวมทั้งการใชเอกสิทธ์ิของรัฐในการแกไขสัญญาหรือการ
บอกเลิกสัญญาก็อาจทําใหเกิดความเสียหายตอเอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะรวมถึงประชาชน
ผูใชบริการสาธารณะดวย เมื่อการกระทําดังกลาวทําใหเกิดความเสียหายรัฐจึงตองมีความรับผิดชอบ
ตอการกระทําน้ัน ๆ หากรัฐมีความผิดเกิดข้ึนจริง โดยสามารถแบงแยกความรับผิดชอบของรัฐไดเปน 
3 กรณี ดังน้ี 

                                                
ฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 11. 

354 มาตรา 1 แหงพระราชบัญญัติรัฐธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 
2475 “อํานาจสูงสุดของประเทศน้ันเปนของประชาชนทั้งหลาย” 

355 มาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 สิทธิของบุคคลที่
จะฟองหนวยงานของรัฐซึ่งเปนนิติบุคคลใหรับผิดเพื่อการกระทําของเจาพนักงานในฐานเปนเสมือน
ตัวการหรอืนายจางยอมไดรบัความคุมครอง 

356 พระราชบญัญัติความรบัผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539, ราชกิจจานุเบกษา 
113, 60 ก (14 พฤศจิกายน 2539). 
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4.4.1 ความรับผิดของรัฐและการเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการละเลยหรือลาชา
ในการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ประเทศไทยไดรับเอาแนวคิดและอิทธิพลในการจัดต้ังศาลปกครองมาจากฝรัง่เศส ดังตัวอยาง
ที่เห็นไดจากการที่ผูรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (ศาสตราจารย ดร.อมร 
จันทรสมบูรณ) ที่พยายามนําแนวทางของระบบกฎหมายวาดวยคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสมา
ปฏิบัติในประเทศไทย357 แตเน่ืองจากประเทศฝรั่งเศสไมมีคดีเกี่ยวกับการละเลยหรือลาชาจึงคําถาม
ข้ึนมาวาแลวคดีประเภทน้ีเกิดข้ึนในประเทศไทยไดอยางไร มีขอสันนิษฐานเบื้องตนอยู 2 ประการ คือ 

ประการแรก นาจะเกิดจากการนํามาตรา 4 (2) แหงพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 
2492 ซึ่งก็มีที่มาจากการมีตนรางกฎหมาย (คือ รางพระราชบัญญัติวาดวยอํานาจของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในคดีปกครอง พุทธศักราช 2478 และรางพระราชบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองโดย
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2478) ที่นําแนวทางการพิจารณามาจากประเทศฝรั่งเศสเชนเดียวกัน 

ประการที่สอง เปนความตองการนําหลักการของประเทศฝรัง่เศสเรื่อง การปฏิเสธโดยปริยาย
ตอคํารองหรือคําขอของประชาชนมาใชบังคับกรณีที่ฝายปกครองรับคํารองหรือคําขอดังกลาวแลวน่ิง
เฉย358 เพียงแตประเทศฝรั่งเศสไดวางแนวทางไวชัดเจนใหถือวาเปนคําสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง 
ทั้งน้ี ก็เพื่อใหนําไปสูการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองน้ัน แตปรากฏวาประเทศไทยใน
ขณะน้ันยังไมพรอมในหลายดาน จุดน้ีจึงถือไดวาเปนความแตกตางที่แมพยายามนําระบบกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศสมาใชในประเทศไทย แตก็ไมอาจนํามาไดทั้งหมด จากขอขัดของดังกลาว การ
จัดการกับปญหาการละเลยหรือลาชาในประเทศไทย จึงถูกดําเนินการดวยลักษณะที่เปนของประเทศ
ไทยเอง 

ความรับผิดอันเกิดจากการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ จึง
สามารถแยกศึกษาไดเปน 2 กรณี ดังน้ี 

4.4.1.1  ความรับผิดอันเกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ 
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด หมายถึง การงานที่ฝายปกครองจะตองกระทําตาม

หนาที่ที่กฎหมายกําหนดดวยความรับผิดชอบ ไมวาหนาที่น้ันจะเปนหนาที่ที่ตองกระทําใด ๆ หรือ
หนาที่ที่ตองใชดุลยพินิจรวมถึงการออกคําสั่ง และเมื่อเปนหนาที่ของฝายปกครองที่ตองปฏิบัติตามที่
กฎหมายกําหนดแลวน้ัน ฝายปกครองยอมมีหนาที่ที่จะตองกระทําโดยไมอาจปฏิเสธหรือละเวนไม
กระทําการตามหนาที่ของตนไดเลย359 

                                                
357 ประสาท พงษสุวรรณ และสุรีย เผาสุขถาวร, “ขอบเขตใหมในการควบคุมดุลพินิจของ

ฝายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉับรองทุกข,” วารสารกฎหมายปกครอง 15, 1 (เมษายน 2539): 
74. 

358 เรื่องเดียวกัน, หนา 76. 
359 สรีรัตน หมวดเมือง, คดีปกครองเก่ียวกับการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาท่ีของ

ฝายปกครอง (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 19. 
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การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐเกิดจากการที่รัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับ
ดูแลในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนแตรัฐละเลยในการปฏิบัติหนาที่การควบคุม กํากับดูแล 
ในทางปกครองการกระทําเชนน้ีเรียกวา การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งการละเลยตอ
หนาที่หมายถึง การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมดําเนินการใหเปนไปตามหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดไวใหตองปฏิบัติโดยปราศจากเหตุผลที่จะกลาวอางได ไมวาการไมดําเนินการดังกลาว
จะเกิดข้ึนโดยตรงหรือโดยประมาทเลินเลอ360 และอํานาจหนาที่หมายถึง การที่กฎหมายใหอํานาจแก
ฝายปกครองในการกระทําอยางใดอยางหน่ึง โดยการใชอํานาจของฝายปกครองตามที่กฎหมาย
กําหนด ซึ่งเปนหนาที่ของฝายปกครอง หมายความวา ฝายปกครองตองใชอํานาจหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดและไมถือวาฝายปกครองมีดุลยพินิจในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่361 

การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการ
สาธารณะของรัฐจึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งถือวาเปนความรับผิดอยางหน่ึง
ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่จะตองรับผิดในผลเสียหายในการบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทํา การ
ละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายมีปรากฏในรูปแบบตาง ๆ ดังน้ี 

1) การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุด 

การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในรูปแบบของคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุด มีรายละเอียดดังน้ี 

(1) คดีน้ีศาลปกครองสูงสุด มีคําพิพากษาวา องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) ละเลยการปฏิบัติหนาที่กรณีปลอยใหรถยนตโดยสารประจําทาง (ขสมก.) หรือรถ
รวมบริการเอกชน ออกว่ิงโดยปลอยมลพิษจากไอเสีย (ควันดํา) เกินคามาตรฐาน และสั่งให (ขสมก.) 
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย โดยไมใหรถยนตโดยสารประจําทาง ซึ่งอยูในความรับผิดชอบของ (ขสมก.) 
กอใหเกิดมลพิษควันดําอีกโดยใหรายงานผลการตรวจวัดควันดําของรถยนตโดยสารของ (ขสมก.) และ
รถรวมบริการเอกชนตอศาลทุก 3 เดือนเปนเวลา 1 ป และใหกรมควบคุมมลพิษกําหนดแผนปฏิบัติ
การในการควบคุม กํากับดูแล ติดตาม ควบคุมเพื่อมิให (ขสมก.) ปลอยรถยนตโดยสาร และรถรวม
บริการของเอกชน ออกว่ิงโดยปลอยควันดําเกินมาตรฐาน และรายงานผลการปฏิบัติการตามแผน
ดังกลาวตอศาลทุก 3 เดือนเปนเวลา 1 ป นับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา รวมถึงใหกรมควบคุมมวลพิษ 
พิจารณาดําเนินการตามระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวของ เพื่อประกาศใหรถยนตโดยสารของ (ขสมก.) 
และรถรวมบริการของเอกชนตองถูกควบคุมการปลอยอากาศเสีย ตาม มาตรา 68 ของ พ.ร.บ.
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมพ.ศ. 2535362 

                                                
360 กมลชัย รัตนสกาววงศ, รายงานการวิจัย เรื่องการบังคับคดีปกครองตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (รายงานการวิจัยเสนอ
ตอ สํานักงานศาลปกครอง, 2547), หนา 104-105. 

 361 มีชัย ฤชุพันธ, “การรางกฎหมายประเทศไทย,” วารสารกฎหมายปกครอง 15 
(เมษายน 2539): 42. 

362 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 11-14/2557  
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จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดขางตน เปนการยืนยันวา หน่ึง
ในผูถูกฟองคดี คือองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) เปนหนวยงานของรัฐในฐานะเปน
รัฐวิสาหกิจที่ถูกจัดต้ังตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519363 เปน
รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนตามกฎหมายวาดวยองคการของรัฐบาล จึงมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับ
ดูแลโดยตรงในฐานะเปนคูสัญญาที่ใหเอกชนไดรับสัมปทานในการเดินรถ เมื่อปลอยใหการเดินรถของ
เอกชนมีมลพิษและควันดําเกินมาตรฐานและมีการรองเรียนจากผูเสียหายทั้งหมดแลวยังเพิกเฉยจึง
เปนอํานาจหนาที่ขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) โดยตรงที่ตองควบคุม กํากับดูแลการ
เดินรถของเอกชนที่ทําใหประชาชนผูใชบริการสาธารณะเกิดความเสียหาย เมื่อมีอํานาจหนาที่แตไม
ควบคุม กํากับดูแล การกระทําขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จึงเปนการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

(2) คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมขอเท็จจริงรับกันวา ผูฟองคดี
ทั้งสิบสองคนเคยใชบริการรถยนตโดยสารประจําทางของผูถูกฟองคดีที่ 2 ไปสอนหนังสือ แต
ใหบริการไมดี แลนไมตรงเวลา ไมแลนไปตามเสนทางที่แนนอน และสภาพรถยนตไมปลอดภัยจึงงดใช
บริการช่ัวคราว จึงพอจะอนุมานไดวา ผูฟองคดีทั้งสิบสองคนนาจะถูกกระทบสิทธิอันอาจถือไดวา
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย แตขอเท็จจริงไมปรากฏวาผูฟอง
คดีทั้งสิบสองคนไดเคยมีหนังสือรองขอใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ปรับปรุงแกไขการบริการที่ผูฟองคดีทั้งสิบ
สองวาบกพรองมีภาระตองดําเนินการใหผูถูกฟองคดีที่ 2 แกไขขอบกพรองแตประการใด กรณีพิพาท
แหงคดีที่กลาวหาวาผูถูกฟองคดีที ่1 ละเลยตอหนาที่จึงยังไมเกิดข้ึน ฉะน้ันจึงไมอาจถือไดวาคดีน้ีเปน
คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายที่
กําหนดใหปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) ตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พิพากษายืนตามคํา
พิพากษาของศาลปกครองช้ันตน364 

จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว การเดินรถของบริษัท
นครพิงคเดินรถ จํากัด เปนสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะระหวางบริษัท ขนสง จํากัดซึ่งเปน
หนวยงานของรัฐในรูปแบบรฐัวิสาหกิจที่จดทะเบยีนตามกฎหมายแพงและพาณิชยกับบริษัท นครพิงค
เดินรถจํากัด เปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครอง โดยมี
คณะกรรมการของบรษัิท ขนสง จํากัด มีอํานาจควบคุม กํากับดูแลการเดินรถของบรษัิท นครพิงคเดิน
รถ จํากัด โดยผลของกฎหมายตามระเบียบและคูมือรถรวมบริษัทขนสง จํากัด พ.ศ. 2547 และคําสั่ง
ของบริษัทขนสงจํากัดที่ ค. 29/2552 

จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวเปนการยืนยันอยาง
ชัดเจนโดยศาลวา การปฏิบัติหนาที่ใดของเจาหนาที่ของรัฐที่จะเปนความผิดเน่ืองจากการละเลยใน

                                                
363 ราชกิจจานุเบกษา 2496/14/268 (17 กุมภาพันธ 2496) อางถึงใน นันทวัฒน             

บรมานันท, รวมกฎหมายเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ  (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 
2553), หนา 86. 

364 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุด อ. 205/2548 
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การปฏิบัติหนาที่น้ันจะตองมีการรองขอใหเจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่กอนซึ่งในคําพิพากษาดีหากมี
หนังสือแจงเตือนใหปฏิบัติหนาที่แลวเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติหนาที่เลย ผูเสียหายจึงจะมีสิทธิในการ
ดําเนินคดีทางปกครองกับเจาหนาที่ของรัฐในความผิดที่ละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนด 

2)  การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายตามคําพิพากษาศาลฎีกา 
การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายตามคําพิพากษาศาลยุติธรรม

ปรากฏในคําพิพากษาศาลฎีกาคดีหน่ึง โดยมีขอเท็จจริง ดังน้ี  
วันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2555 ที่ศาลแพง ถ.รัชดาภิเษก ศาลอานคําพิพากษา

ศาลฎีกา ในคดีที่ นายนํา และนางลักษณา โชติมนัส สามีภรรยา รวมกันเปนโจทกฟอง นายทวิม แสง
เดช พนักงานขับรถโดยสารสาธารณะสาย 207 นายธนสิทธ์ิ วรโชติหิรัญศิริ นายจางพนักงานขับรถ, 
นายฤกษชัย เรืองกิตติยศ เจาของรถ, บริษัท 207 เดินรถ จํากัด, นายเชาวน กระแสชล เจาของ
สัมปทานเดินรถ และองคการขนสงมวลชนกรงุเทพ เปนจําเลยที่ 1-6 ตามลําดับฐานละเมิด กรณี น.ส.
ปยะธิดา โชติมนัส นักศึกษามหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ พลัดตกจากรถโดยสารสาธารณะสาย 207 ว่ิง
ระหวาง มหาวิทยาลัยรามคําแหง 1 - มหาวิทยาลัยรามคําแหง 2 เสียชีวิต เมื่อวันที่ 14 กันยายน.
2547 เรียกคาสินไหมทดแทน 12 ลานบาทเศษ คดีน้ีศาลช้ันตนและศาลอุทธรณพิพากษาใหจําเลย
รวมกันใชเงิน 10,747,000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 7.5 นับแตวันละเมิด และยกฟอง นายฤกษชัย 
จําเลยที่ 3 เพราะเปนเพียงผูมีช่ือเปนเจาของรถอยูเดิมเทาน้ัน คดีน้ี จําเลยที่ 1 กับจําเลยที่ 5 ขาดนัด
พิจารณาและไมย่ืนฎีกา 

ศาลฎีกาวินิจฉัยใจความวา ศาลพิเคราะหแลว เห็นวา จําเลยที่ 1 เปน
พนักงานขับรถโดยสารสาธารณะสาย 207 ว่ิงระหวางรามคําแหง-หัวหมาก ถึง รามคําแหง-บางนา 
จําเลยที่ 1 ยอมรับในคดีอาญาวา กระทําโดยประมาทจริง ศาลอาญาลงโทษจําคุก 1 ป 6 เดือน คดีถึง
ที่สุดแลว คดีแพงจึงจําตองอาศัยขอเท็จจริงสวนอาญา ฟงวา ในคดีแพงจําเลยกระทําโดยประมาทดวย 
เห็นวา จําเลยกระทําละเมิดตอโจทกหรือไม เห็นวา นายทวิม จําเลยขับรถโดยสารสาธารณะ อันเปน
ยานพาหนะเดินเครื่องจักรกลตามกฎหมาย ประมวลกฎหมายแพงมาตรา 437365 ยอมตองระมัดระวัง
ไมใหเกิดความเสียหายกลับปลอยปละไมปดประตูรถโดยสารสาธารณะ จําเลยที่ 2, 4, 6 เปนนายจาง 
ตองรวมรับผิดในการกระทําของลูกจาง และแมพยานจําเลยอางวาผูเสียหายมีสวนผิด กาวเทาพลาด
ตกไปเองก็ตาม แตศาลเห็นประตูรถโดยสารสาธารณะเปนสิ่งปองกันมิใหเกิดอันตราย เมื่อรูวาประตู
เสียกลับไมซอมแซม และไมปดประตูรถ ทําใหผูตายพลัดตกไปตาย จึงเปนความประมาทของจําเลยที่ 

                                                
365 มาตรา 437 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  บุคคลใดครอบครองหรือควบคุม 

กํากับดูแลยานพาหนะอยางใด ๆ อันเดินดวยกําลังเครื่องจักรกล บุคคลน้ันจะตองรับผิดชอบเพื่อการ
เสียหายอันเกิดแตยานพาหนะน้ัน เวนแตจะพิสูจนไดวาการเสียหายน้ันเกิดแตเหตุสุดวิสัย หรือเกิด
เพราะความผิดของผูตองเสียหายน้ันเอง 

     ความขอน้ีใหใชบังคับไดตลอดถึงผูมีไวในครอบครองของตน ซึ่งทรัพยอันเปนของเกดิอันตราย
ไดโดยสภาพ หรือโดยความมุงหมายที่จะใช หรือโดยอาการกลไกของทรัพยน้ันดวย 



194 
 

1 และจําเลยอื่น ๆ ทุกคน ตองรับผิดในผลแหงละเมิดดวย ซึ่งเปนคารักษาพยาบาล คาปลงศพ คา
ขาดไรอุปการะเปนเวลา 20 ป ซึ่งเปนคาสินไหมทดแทน 

ศาลฎีกาพิพากษาวา จําเลยที่ 1, 2, 4, 5, 6 ตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทน 
รวมทั้งสิ้น 9,856,000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 7.5 ตอป นับแตวันละเมิด และใหออกหมายบังคับ
คดี คําบังคับคดี ไปยึดทรัพยจําเลย มาชําระหน้ีแกโจทกตอไป 

กรณีดังกลาวเปนอุบัติเหตุที่เกิดข้ึนจากการประมาทเลินเลอของรถรวม
บริการของบริษัท 207 ซึ่งเปนบริษัทของเอกชนมีหนาที่ในการนํารถออกรวมบริการกับประชาชนโดย
ไดรับสัมปทานมาจากองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.)  ถือวาเปนนายจางของทวิม แสงเดช ผู
ขับรถรวมบริการดังกลาวจึงตองรับผิดในผลของความประมาทในทางแพงที่นาย ทวิม แสงเดช ได
กระทําลงไป 

กรณีดังกลาวเปนเรื่องสิทธิที่ผูเสียหายใชเพื่อดําเนินคดีกับเอกชนผูจัดทํา
บริการสาธารณะในทางศาลยุติธรรม สวนในทางปกครองน้ันเมื่อรัฐไดมอบบริการสาธารณะใหเอกชน
ไดจัดทําแลว รัฐก็มีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล ในการควบคุม กํากับดูแลน้ันเปนการ
ตรวจสอบบริการสาธารณะที่เอกชนไดจัดทําวาเปนไปตามระเบียบ และคูมือรถรวมบริษัท ขนสง  
จํากัด พ.ศ. 2547 รถรวมและมาตรฐานการใหบริการที่เกี่ยวกับการเดินรถของบริษัท ขนสง จํากัด
และตอบสนองตอความตองการของประชาชนเพียงใด รวมถึงมีความปลอดภัยเพียงใด หากบริการ
สาธารณะที่เอกชนไดใหบริการน้ันทําใหเกิดความเสียหายแกประชาชนผูรับบริการสาธารณะไมวาทาง
กายหรือชีวิตเกิดจากการไมปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลของรัฐ รวมถึงการละเมิดในทาง
ปกครอง รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองมีความรับผิดจากการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่หรือ
การชดใชคาเสียหายหากเกิดจากความจงใจของเจาหนาที่ของรัฐ 

ในคําวินิจฉัยของศาลปรากฏวา “ประตูรถโดยสารสาธารณะเปนสิ่งปองกัน
มิใหเกิดอันตราย เมื่อรูวาประตูเสียกลับไมซอมแซม และไมปดประตูรถ ทําใหผูตายพลัดตกไปตาย” 
การไมซอมแซมประตูรถโดยสารสาธารณะดังกลาวเกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ทําให
ประชาชนผูรับการบริการสาธารณะไดรับความเสียหาย แตเมื่อการไมซอมแซมประตูเปนสาเหตุที่ทํา
ใหเกิดความเสียหายโดยรูวาประตูเสีย จึงถือวาเปนการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ทําใหประชาชน
ผูรับบริการสาธารณะไดรับความเสียหาย สามารถฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหเอกชนคูสัญญาทํา
การซอมแซมประตูรถโดนสารเพื่อใหบริการสาธารณะมีความปลอดภัยย่ิงข้ึนได 

การใชสิทธิเรียกคาเสียหายตอศาลปกครองในการที่รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่จะตองเปนคดีที่ไมใชแพงและอาญา แตเปนคดีที่เกิดข้ึนจาก
มาตรา 9 ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งการละเลยหรือ
ลาชาในการปฏิบัติหนาที่ที่เกิดจากการไมการควบคุม กํากับดูแลก็เปนเหตุผลที่ประชาชนผูเสียหาย
สามารถใชสิทธิในการฟองตอศาลปกครองได โดยการพิพาทในคดีปกครองน้ันคูกรณีฝายหน่ึงจะตอง
เปนรัฐและอีกฝายคือผูเสียหายตาม มาตรา 42 ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองพ.ศ. 2542 ซึ่งประชาชนสามารถใชสิทธิน้ีฟองหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญากับเอกชนได
หากหนวยงานของรัฐหนวยงานน้ันละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล 
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3)  การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในรูปแบบอื่น ๆ 
นอกจากการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่

ปรากฏตามคําพิพากษาแลว ยังมีการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในรูปแบบอื่น ๆ ซึ่ง
เกิดข้ึนจากขอเท็จจริงที่เปนเหตุการณในปจจุบัน มีรายละเอียดดังน้ี 

(1) การละเลยในการปฏิบัติหนาทีต่ามกฎหมายที่ปรากฏในการรบัเรื่อง
รองเรียนเอกชนใหบริการสาธารณะ การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายที่ปรากฏในการรับ
เรื่องรองเรียนเอกชนใหบริการสาธารณะในปจจุบันมักเกิดข้ึนกับสัมปทานบริการสาธารณะรถรวม
บริการทั้งรถรวมบริการที่ไดรับสัมปทานไปจากองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ที่รองเรียนรถ
รวมบริการที่ไดรับสัมปทานจากบริษัทขนสงจํากัด (ขสมก.) มีตัวอยางในการรับเรื่องรองเรียนดังน้ี 

(1.1) การรองเรียนรถประจําทางสาย 8 เมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2558 

มีผูรองเรียนรถโดยสารสาธารณะสาย 8 เบอรขางรถ 35-112 
เวลาที่เกิดเหตุชวงประมาณ 17.30-18.00 น. โดยไดข้ึนจากอนุสาวรียชัยสมรภูมิ และไดลงปายบาน
กลางเมือง (ลาดพราว 25) จะขอรองเรียน คือ พนักงานขับรถเร็วหวาดเสียว กระชากตลอดระยะทาง 
และไดออกรถกอนที่ผูโดยสารลงจากรถยังไมเสร็จเรียบรอย ทําใหผูรองเรียนมีอาการเซเกือบลมและ
พนักงานเก็บเงินมีกริยาไรมารยาท เหตุเกิดจากขณะที่รถว่ิงผานแยกลาดพราว - รัชดาผูรองเรียนได
ลุกข้ึนเตรียมลง (ซึ่งยังหางจากปายบานกลางเมืองอยูมาก) โดยไดกดกริ่ง แตโดนกระเปารถตอวา วา 
“เมื่อกี้ถามแลวทําไมไมตอบ” ผมจึงไดตอบกลับไปวา “ถามวาอะไรครับ” แลวกระเปารถบอกวา 
“ตะโกนบอกวามีใครลงปายบานกลางเมืองรึปาว” ผมไดตอบวา “ผมไมไดยินผมน่ัง แตกระเปารถเหน็
ผมที่จะจดหมายเลขเคาจึงไดหยาบคายใสผม ประมาณวา “คุณอยาเอาความดีใสตัว” สาเหตุที่
กระเปารถโดยสารสาธารณะไมพอใจที่ผมลงปายน้ีเน่ืองจากชวงที่ติดไฟแดงตรงแยกลาดพราวรถ
โดยสารสาธารณะไดเขาว่ิงเลนขวาสุด และไมอยากจอดรับสงผูโดยสารเพราะตองเขาเลนซายสุด 
ลักษณะบุคลิกของกระเปารถโดยสารสาธารณะ เพศหญิง อายุประมาณ 40 ข้ึนไป รูปรางทวม ผมยาว
ประมาณบา ดวยความเคารพอยางสูง366 

จากเรื่องรองเรียนดังกลาว องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
ไดใหคําตอบมาวา เรียนทานผูรอง ตามที่ทานไดรองเรียนรถประจําทางสาย 8 เลขขางรถ 35-112 ผู
ขับรถขับรถเร็วพนักงานเก็บเงินแสดงกิริยาวาจาไมสุภาพน้ันไดรับเรื่องแลวจะประสานผูเกี่ยวของให 
อบรม ตักเตือน กําชับและยํ้าเตือนใหมีจิตรสํานึกในดานงานบริการใหมากกวาน้ี และมิควรประพฤติ
เย่ียงน้ี เพราะจะทําใหเสื่อมเสียถึงรถสาธารณะ ตองขออภัยทานผูรองมา ณ ที่น้ีดวย จึงเรียนมาเพื่อ
ทราบ 

 
 
 

                                                
366 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ, หมวดหมูการแสดงความเห็น รองเรียนเอกชนรวม

บริการ, คนวันที่ 16 สิงหาคม 2559 จาก http://www.bmta.co.th/?q=th/content/ 
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(1.2) การรองเรียนรถโดยสารสาธารณะสาย 8 วันที่ 4 ตุลาคม 
พ.ศ. 2558 

มีผูรองเรียนวาไดข้ึนรถโดยสารสาธารณะสาย 8 เลขขางรถ 33-
112 เมื่อชวงเวลา 12.45 โดยประมาณของวันที่ 4 ตุลาคม 2558 จากบริเวณแยกตึกชัย คนขับเปน
ชายไวผมรองทรง ไวหนวด ระหวางทางคนขับมีทาทางเกรี้ยวกราดดาสบถหยาบคายสงเสียงดังคลาย
คนมีอาการทางจิตตลอดเวลาและมีพฤติกรรมขับรถเร็วและประมาทโดยพยายามปาดหนาสาย 8 อีก
คันที่ขับมากอนตรงบริเวณหนาพระราชวังพญาไทอยางกระช้ันชิดโดยไมคํานึงถึงความปลอดภัยของ
ผูโดยสารและผูรวมใชถนน ระหวางทางที่เกิดเหตุกระเปารถโดยสารสาธารณะบนรถกลับน่ังเฉยไมมี
การหามปรามแตอยางใด ไดขอใหองคการขนสงมวลชนกรุงเทพตรวจสอบและดําเนินการ367 

จากเรื่องรองเรียนดังกลาว องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
ไดใหคําตอบมาวา เรียนทานผูรอง ตามที่ทานไดรองเรียนรถประจําทางสาย 8 ผูขับรถทาทางเกี้ยว
กราดน้ันทาง (ขสมก.) ไดรับเรื่องแลวจะทําหนังสือถึงผูประกอบการให กําชับยํ้าเตือน ผูขับรถคัน
ดังกลาวมิใหประพฤติเชนน้ีอีก หากตรวจพบจะดําเนินการข้ันตอไป จึงเรียนมาเพื่อทราบ 

(2) การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายที่ปรากฏตามขาวและ
สิ่งตีพิมพอื่น ๆ  

การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายที่ปรากฏตามขาวและสิ่ง
ตีพิมพตาง ๆ ปรากฏในขาวทางอินเตอรเน็ตขาวหน่ึง โดยมีใจความสําคัญวา พฤติกรรมของคนขับรถ
ประจําทางสาธารณะสาย 8 ในกรุงเทพฯน้ัน ไดรับเสียงวิจารณจากสังคมออนไลนในแงลบเปนวงกวาง 
ไมใชแคเพียงคนไทยที่พูดถึงเรื่องความยํ่าแยของพนักงานที่ขับรถหวาดเสียวเทาน้ัน แตสื่อตางชาติก็
ยังติดตามเรื่องรถเมลสาย 8 เชนกัน โดยนาย นิกเกอิ เอเชียน รีวิว สื่อของญี่ปุน รายงานวา การขับข่ี
ของรถประจําทางสาย 8 น้ันนับเปนเรื่องแยมาก โดยปที่ผานมาผูใหบริการรถเมลสาย 8 ไดรับเรื่อง
รองเรียนจากผูโดยสารมากถึง 345 ครั้ง หรือ คิดเปนอัตราสวนถูกรองเรียนเกือบทุกวัน ก็วาได เชน 
การขับรถอยางไมระมัดระวัง หรือคิดอยากจะไมรับผูโดยสารหรือสงผูโดยสารตามอําเภอใจ เปนตน368 

จากขาวที่ปรากฏในอินเตอรเน็ตขางตน เปนการแสดงใหเห็นวาการ
ใหบริการสาธารณะของเอกชนที่นํารถรวมเขาบริการสาย 8 น้ัน นอกจากกอใหเกิดความไมปลอดภัย
ในประเทศไทยแลวยังกอใหเกิดความเสียหายตอภาพลักษณในสายตาของผูสื่อขาวชาวตางชาติดวย 
เน่ืองจากชาวตางชาติไดมีการไดใชบริการสาธารณะดังกลาวจริงและไดเห็นถึงการใหบริการของ
พนักงานประจํารถรวมถึงความไมปลอดภัยของการขับรถดังกลาว 

4.4.1.2  ความรับผิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาทีล่าชาเกินสมควร  
การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรหมายความวา การที่เจาหนาที่ของรัฐไดดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามกฎหมายที่กําหนดแลวแตการดําเนินการน้ันไมแลวเสร็จไมวาจะดวยเหตุผลใดจน
เวลาลวงผานไปเกินสมควร หากการลาชาเกินสมควรดังกลาวปราศจากเหตุผลที่จะกลาวอางได และ

                                                
367 เรื่องเดียวกัน. 
368 รถเมล “สาย 8” ในตํานาน ดังไกล สื่อนอกชี้ตองปรับพฤติกรรมคนขับ, คนวันที่ 9 

กันยายน 2559 จาก http://news.sanook.com/1911402 
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หากการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรดังกลาวไดกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลที่ย่ืนคํารอง กรณีน้ี
ยอมกอใหเกิดความรับผิดแกหนวยงานของรัฐตอความเสียหายที่เกิดข้ึนดังกลาว369 การปฏิบัติหนาที่
ลาชาจะอยูในขอบเขตเดียวกันกับการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติจะเห็นไดจากบท
กฎหมายและคําพิพากษาที่มักจะเช่ือมโยงการปฏิบัติหนาที่ของรัฐวาละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติ
หนาที่เมื่อการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐลาชายอมทําใหเกิดความ
เสียหายตอประชาชนผูใชบริการสาธารณะ การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาตามกฎหมายมีปรากฏใน
รูปแบบตาง ๆ ดังน้ี 

1) การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาตามกฎหมายที่ปรากฏในคําพิพากษา  
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ขอเท็จจริงในคดีน้ีปรากฏวา กรุงเทพฯ 

ไดจัดใหมีทางข้ึน-ลง เปนบันไดเลื่อนดวยระบบไฟฟาและมีลิฟทในบางจุดเพื่ออํานวยความสะดวก
ใหแกคนพิการที่สถานีขนสงแลวจํานวน 5 สถานี จากสถานีขนสงรวมจํานวนทั้งสิ้น 23 สถานี อยางไร
ก็ตาม เมื่อกรุงเทพฯโดยผูวาราชการกรุงเทพฯ มิไดแสดงใหศาลเห็นโดยชัดแจงวาเหตุที่มิไดจัดใหมี
ลิฟทเพื่ออํานวยความสะดวกใหแกคนพิการและจัดใหมีอุปกรณที่อํานวยความสะดวกโดยตรงอื่น ๆ 
แกคนพิการ รวมทั้งสัญลักษณที่แสดงใหเห็นวามีอุปกรณที่อํานวยความสะดวกโดยตรงแกคนพิการที่
สถานีขนสงและรถรางน้ัน เกิดจากขอจํากัดใด หรือมีปญหาอุปสรรคใด กรณีจึงเห็นไดวาการจัดใหมี
อุปกรณที่อํานวยความสะดวกโดยตรงแกคนพิการ รวมทั้งสัญลักษณที่แสดงใหเห็นวามีอุปกรณที่
อํานวยความสะดวกโดยตรงแกคนพิการที่สถานีขนสงและรถรางน้ัน อยูในวิสัยที่กรุงเทพฯ โดยผูวา
ราชการกรุงเทพฯ  จะดําเนินการได จนถึงวันที่ผูฟองคดีทั้งสามนําคดีมาฟองตอศาลปกครองในวันที่ 
13 กันยายน 2550 เปนระยะเวลากวา 6 ป แตกรุงเทพฯ เพียงจัดใหมีทางข้ึน-ลงเปนบันไดเลื่อนดวย
ระบบไฟฟาและมีลิฟทในบางจุดที่สถานีขนสงจํานวน 5 สถานี จากสถานีขนสงรวมจํานวนทั้งสิ้น 23 
สถานี จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา
เกินสมควร เมื่อวินิจฉัยเชนน้ีแลวจึงไมจําตองวินิจฉัยขออางอื่นตามอุทธรณของผูฟองคดีทั้งสามเพราะ
ไมทําใหผลของคดีเปลีย่นแปลงไป การที่ศาลปกครองช้ันตนพิพากษายกฟองน้ัน ศาลปกครองสูงสุดไม
เห็นพองดวย พิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตนเปนใหกรุงเทพฯโดยผูวาราชการ
กรุงเทพฯ  จัดทําลิฟทที่สถานีขนสงทั้ง 23 สถานี  และจัดทําอุปกรณสิ่งอํานวยความสะดวกที่สถานี
ขนสงทั้ง 23 สถานีและจัดทําสิ่งอํานวยความสะดวกบนรถไฟฟา370  

จากคําพิพากษาขางตน ระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) เปน
บริษัทของเอกชนที่ไดรับสัมปทานในการจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟาในกรุงเทพฯ
จากกรุงเทพฯซึ่งเปนหนวยงานของรัฐในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษจัดต้ังตาม  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพฯ พ.ศ. 2528371 จึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล

                                                
369 กมลชัย รัตนสกาววงศ, เรื่องเดิม, หนา 105. 
370 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 650/2557      
371 มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรงุเทพฯ พ.ศ. 2528 ใหกรุงเทพฯ

มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวนทองถ่ิน มี ระเบียบการบริหารตามพระราชบัญญัติน้ี
และมีอาณาเขตทองที่ตามทีก่รุงเทพฯมอียูในวันที่ พระราชบัญญัติน้ีใชบงัคับ 
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การจัดทําบริการสาธารณะของระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) ในฐานะเปนหนวยงาน
ของรัฐที่เปนคูสัญญา เมื่อเอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะทําใหประชาชนผูใชบริการสาธารณะไดรับ
ความเดือดรอนเสียหาย กรุงเทพฯ ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่ควบคุม กํากับดูแลควรจะตองเขามา
รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะของ  ระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) ถือวาการ
กระทําน้ันเปนการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย คําพิพากษาดังกลาวจึงเปนการ
ยืนยันวารัฐควรเขามามีสวนรวมรับผิดในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนเมื่อเกิดความเสียหาย
ในการใชบริการสาธารณะของประชาชนข้ึน 

2) การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาตามบันทึกขอตกลกแกไขเปลี่ยนแปลง
สัญญาสัมปทานทางหลวงครั้งที่ 2 (ทางดวนดอนเมืองโทลลเวย) 

สัญญาสัมปทานทางหลวง ไดมีการแกไขจํานวน 2 ครั้ง มีการแกไขเปลี่ยน 
แปลงโดยบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนน
วิภาวดีรังสิต ตอนดินแดง-ดอนเมือง ฉบับที่ 1 บันทึกเปนขอตกลงเลขที่ 1/2538 ลงวันที่ 27 เมษายน 
พ.ศ. 2538 ฉบับที่ 2 บันทึกขอตกลงเลขที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2539 ในขอ 1.2.1 
ในเรื่องขอบเขตของโครงการต้ังแต ขอ 1.2.1.1 ถึงขอ 1.2.1.5  โดยวัตถุประสงคของการแกไข
เปลี่ยนแปลงสัญญาในครั้งที่ 2 น้ีก็เพื่อแกปญหาการจราจรคับค่ังบริเวณหนาทาอากาศยานดอนเมือง
และบนถนนวิภาวดีรังสิต กรมทางหลวงจึงอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขา
รวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซึ่งรัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบ
ในหลักการโดยใชวิธีการคัดเลือกใหเอกชนลงทุนและใหเจรจากับผูรับสัมปทานเดิม คือ บริษัท ทาง
ยกระดับดอนเมือง จํากัด (มหาชน) จึงเปนผูไดรับสัมปทาน สัมปทานดังกลาวมักนิยมเรียกกันวา ทาง
ดวนดอนเมืองโทลลเวย 

การปฏิบัติหนาที่ลาชาของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐในบันทึกขอตกลงแกไข
เปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงครั้งที่ 2 (ทางดวนดอนเมืองโทลลเวย) มีเหตุการณที่สําคัญคือ 
ในป พ.ศ. 2535 รัฐบาลนายอานันท ปญยารชุน ไดอนุมัติใหบริษัทกอสรางโครงการสวนตอขยาย
ระยะทาง 5.7 กิโลเมตร จากสนามบินดอนเมือง-อนุสรณสถาน เพื่อแกไขปญหารถติดหนาสนามบิน
ดอนเมืองและเพื่อชดเชยความเสียหายจากการที่ คูสัญญาฝายรัฐไมสามารถสงมอบพื้นที่ใหแก
บริษัทเอกชนเพื่อทําการกอสราง ทางเช่ือมยกระดับ ลูปแรมป (Loop Ramp) บริเวณแยกหลักสี่และ
แยกบางเขนหนามหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร และมีการขอแกไขสัญญาในป พ.ศ. 2538  

สมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย รวมถึงในสมัยนายบรรหาร ศิลปอาชา พ.ศ. 
2538-2539 ไดมีการขยายสัมปทานเพิ่มอีก 7 ปจากป พ.ศ. 2557-2564 และขยายคาผานทางชวงดิน
แดง-ดอนเมืองเปน 20-80 บาท กับชวงสนามบินดอนเมือง-อนุสรณสถานเปน 15-35 บาท ในป พ.ศ. 
2542 ตองข้ึนคาผานทางตามสัญญาแตรัฐบาลนายชวน หลีกภัยไมอนุมัติใหปรับคาผานทางตาม
สัญญาที่ไดแกไข เชนเดียวกันกับป พ.ศ. 2547  

ในสมัยของนายทักษิณ ชินวัตร ก็ไมอนุมัติใหปรับคาผานทาง ทําใหเปนการ
แสดงถึงการแทรกแซงสัญญาสัมปทานโดยรัฐเปนเหตุใหเอกชนนําเรื่องข้ึนรองตอศาลปกครองและต้ัง
อนุญาโตตุลาการเพื่อเจรจาใหชดเชยความเสียหาย  
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หลังจากน้ันทําใหรัฐบาลสมัย พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท ป พ.ศ. 2549-2551 
ไดแกไขสัญญาอีกครั้งโดยขยายสัมปทานเพิ่มอีก 13 ปสิ้นสุดป พ.ศ. 2577 และขยายคาผานทางชวง
ดินแดง-ดอนเมือง รวมทั้งชวงดอนเมือง-อนุสรณสถาน พรอมทั้งอนุมัติกรอบการปรบัอัตราคาผานทาง
ลวงหนาตามสัญญาสัมปทานโดยไมตองขอมติจากคณะรัฐมนตรี จนถึงในป พ.ศ. 2552 รัฐบาลนาย 
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ก็ไดอนุมัติคาผานทางในอัตราที่เรียกเก็บที่เพิ่มข้ึนตามสัญญาสัมปทาน 

ในปจจุบันน้ีโครงการดังกลาวทําใหไทยตองสูญเสียเงินชดเชยเปนจํานวน
มาก หลังจากที่ไมสามารถสงมอบพื้นที่ใหบริษัทเอกชนสรางวงแหวน ลูปแรมป เช่ือมทางยกระดับที่
บริเวณแยกหลักสี่และบางเขน กรณีน้ีจึ้งเปนเงื่อนไขทําใหรัฐบาลตองถูกบริษัทเอกชนฟองรองใหตอง
ชดเชยคาเสียหายบอยครั้งจนถึงข้ันยอมขยายสัญญาไปจนถึงป พ.ศ. 2577  

จากที่กลาวมาขางตน หากรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ละเลยหรือ
ลาชาจนทําใหประชาชนผูรับบริการสาธารณะไดรับความเสียหาย ผูเสียหายสามารถดําเนินคดีทาง
ศาลปกครองเพื่อใหรฐัหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลไดโดยมีวิธีการ ดังน้ี 

1.  การดําเนินคดีทางศาลปกครองกับรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ละเลยใน
การปฏิบัติหนาที่ 

ในการฟองคดีอันเกิดจากเจาหนาที่ของรัฐละเลยในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมายน้ันตองเปนการฟองขอใหเจาหนาที่ของรัฐกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 (2)372 ประกอบกับ
มาตรา 72 วรรคหน่ึง (2)373 พื้นฐานของการฟองคดีประเภทน้ีเกิดจากการที่ฝายปกครองละเลยตอ
หนาที่ โดยหนาที่ดังกลาวอาจเปนหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครองหรือการกระทําในรูปของ
ปฏิบัติการทางปกครองหรือเปนการขอใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่ฝายปกครองปฏิเสธที่
จะออกคําสั่งอันเปนการกระทําในทางงดเวนก็ได ในการฟองคดีดังกลาวมีขอสังเกตดังน้ี 

 1) ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายใหตองปฏิบัติ 
กรณีจะเปนการละเลยตอหนาที่ตามมาตรา 9 (2) แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน เงื่อนไขประการแรกจะตองเปนกรณีที่กฎหมาย

                                                
372

  มาตรา 9  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  

      ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 
  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่

ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
373

 มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  

      ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 
      (2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่

ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 
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กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ตองปฏิบัติ สวนการกําหนดใหเปน
หนาที่ตามกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติน้ัน อาจจะเปนการกําหนดในลักษณะที่เปนการทั่ว ๆ ไป 

2) ฝายปกครองละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
3)  การละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายที่ตองปฏิบัติเกิดผลกระทบตอผูฟอง 

2. หลักเกณฑการดําเนินคดีทางศาลปกครองในการปฏิบัติหนาที่โดยลาชา 
ในการฟองคดีอันเกิดจากเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร

ตามกฎหมายน้ันตองเปนการฟองขอใหเจาหนาที่ของรัฐกระทําการหรืองดเวนกระทําการตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 (2) ประกอบกับมาตรา 
72 วรรคหน่ึง (2) พื้นฐานของการฟองคดีประเภทน้ีเกิดจากการที่ฝายปกครองปฏิบัติหนาที่ลาชาเกิน
สมควรโดยหนาที่ดังกลาวอาจเปนหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครองหรือการกระทําในรูปของ
ปฏิบัติการทางปกครองหรือเปนการขอใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่ฝายปกครองปฏิเสธที่
จะออกคําสั่งอันเปนการกระทําในทางงดเวนก็ได ในการฟองคดีดังกลาวมีขอสังเกตดังน้ี 

1) ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายใหตองปฏิบัติ 
กรณีจะเปนการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 (2) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน เงื่อนไขประการแรกจะตองเปน
กรณีที่กฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ตองปฏิบัติ สวนการ
กําหนดใหเปนหนาที่ตามกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติน้ัน อาจจะเปนการกําหนดในลักษณะที่เปน
การทั่ว ๆ ไป 

2) ฝายปกครองปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 
3) การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรเกิดผลกระทบตอผูฟอง 

 
4.4.2  ความรับผิดอันเกิดจากการใชเอกสิทธิ์ของรัฐ  
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

บัญญัติวา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหน่ึงเปน
หนวยงานทางปกครองหรอืเปนบคุคลที่กระทาํการแทนรฐัและมีลกัษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่
ใหจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

ดังน้ัน จึงอาจกลาวไดวา สัญญาทางปกครองน้ันเปนสัญญาที่ใหเอกชนเขามามีสวนรวมใน
การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนโดยมีการแบงผลประโยชน
ใหแกรัฐและเอกชนไดกําไรจากการที่ไดจัดทําบริการสาธารณะ โดยรัฐมีอํานาจพิเศษที่เรียกวาเอก
สิทธ์ิของรัฐอยูเหนือเอกชนในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

เอกสิทธ์ิของรัฐเปนอํานาจพิเศษที่คูสัญญาฝายรัฐมีเหนือคูสัญญาฝายเอกชนทั้งในการทํา
สัญญาและดําเนินการตามสญัญาในการจดัทําบริการสาธารณะโดยมีสาระสาํคัญตรงที่วา คูสัญญาฝาย
รัฐสามารถใชเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนคูสัญญาทั้งการแกไขสัญญาหรือบอกเลิกสัญญาเปนตนได หาก
เอกชนคูสัญญาไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะตอไปไดหรือไมดําเนินการตามสัญญารวมถึงการใช
เอกสิทธ์ิเพื่อประโยชนสาธารณะแมเอกชนจะไมไดผิดสัญญาก็ตาม แตการใชเอกสิทธ์ิดังกลาวในกรณี
ที่เอกชนไมไดผิดสัญญาก็ตองจายเงินทดแทน แตหากเปนกรณีที่ใชเอกสิทธ์ิโดยมิชอบดวยกฎหมาย
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หรือเกินความจําเปนทําใหเอกชนไดรับความเสียหาย คูสัญญาฝายรัฐตองมีความรับผิดตอเอกชน
คูสัญญา การเอกสิทธ์ิของรัฐที่มีเหนือคูสัญญาฝายเอกชนยังมีปรากฏในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่เปน
การยืนยันวารัฐมีเอกสิทธ์ิเหนือคูสัญญาฝายเอกชน ดังน้ี 

สัญญาจางกอสรางอาคารเรยีนระหวางสาํนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติกับ
เอกชนผูรับจางเปนสัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค โดยจัดใหมีอาคารเรียนเพื่อเปนสถานที่ศึกษา
ใหกับเด็กและเยาวชนในทองถ่ิน อันเปนบริการสาธารณะที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันประกอบกับ
ขอกําหนดในสัญญายังมีลักษณะที่ใหเอกสทิธ์ิแกผูวาจางซึ่งเปนคูสัญญาฝายปกครอง ดังจะเห็นไดจาก
ขอความในสัญญาที่กําหนดใหสิทธิแกคูสญัญาฝายปกครองฝายเดียวที่จะเลิกสัญญาไดแมคูสัญญาฝาย
เอกชนจะไมผิดสัญญากต็าม และสั่งใหคูสัญญาฝายเอกชนทํางานพิเศษเพิ่มเติมแมไมไดมีการตกลงกัน
ไวในสัญญาจางต้ังแตแรก ทั้งน้ี เพื่อใหการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคเปนไปอยางตอเน่ืองและบรรลุ
วัตถุประสงคของการบริการสาธารณะ สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาทางปกครอง374 

สัญญาจางกอสรางพัฒนาระบบแปลงเกษตรกรรม ระหวางสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมผูวาจางกับเอกชนผูรับจาง เปนสัญญาทางปกครองที่จัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคสําหรับ
ประชาชนใชประโยชนรวมกันและมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษที่ใหเอกสิทธ์ิแกผูวาจางซึ่งเปน
หนวยงานทางปกครองเปนอันมาก เชน ขอกําหนดที่ใหอํานาจแกผูวาจางที่จะสั่งใหผูรับจางทํางาน
พิเศษ ขอกําหนดที่ใหผูวาจางบอกเลิกสัญญาฝายเดียวได ประกอบกับเปนสัญญาสําเร็จรูปที่มี
วัตถุประสงคเพื่อกอสรางระบบแปลงเกษตรกรรมอันเปนลักษณะพิเศษเพื่อใหการดําเนินการทาง
ปกครองบรรลุผล ซึ่งเปนลักษณะที่ไมพบในสัญญาแพงทั่วไป นอกจากน้ี ยังมีการตกลงใหใชสัญญา
แบบปรับราคาได375 

เอกสิทธ์ิของคูสัญญาฝายรัฐถือวาเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการ
สาธารณะ ซึ่งฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจไดตามอําเภอใจ แตสามารถกระทําไดดวยเหตุผลที่ตอง
มีการปรับปรุงบริการสาธารณะใหตอบสนองตอความตองการของประชาชนซึ่งถือวาเปนภารกิจที่
สําคัญของรัฐ376 ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการใชเอกสิทธ์ิของรัฐที่เกี่ยวของกับการควบคุม กํากับ
ดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะสามารถแบงแยกเปน 2 กรณี ดังน้ี 

4.4.2.1  ความรับผิดอันเกิดจากการแกไขสัญญาฝายเดียว 

ในสัญญาทางปกครองที่ภาครัฐจะตองทําสัญญากับเอกชนน้ัน หากยึดหลักสัญญา
ตองเปนสัญญาอยางเครงครัดดังเชนในสัญญาทางแพง อาจทําใหประโยชนสาธารณะเสียหายได ฝาย
ปกครองจึงตองดําเนินการประสานประโยชนระหวางประโยชนของเอกชนคูสัญญาและประโยชนของ
รัฐที่ตองดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ จึงเกิดหลักกฎหมายที่ทําใหฝายปกครองมีอํานาจในการ
แกไขสัญญาหรือบอกเลิกสัญญาทางปกครองได ซึ่งการเปลี่ยนแปลงสัญญาดังกลาวน้ัน มีมูลเหตุจาก

                                                
374 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 255/2546; สํานักงานพฒันาระบบงานคดีปกครอง, คดีพิพาท

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง, 2551), หนา 67. 
375 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 139/2547; เรื่องเดียวกัน, หนา 68. 
376 ปารวี พิสิฐเสนากลุ, เง่ือนไขการใชเอกสิทธิ์ของคูสัญญาฝายปกครอง, หนา 2, คนวันที่ 

3 พฤษภาคม 2559 จาก http://www.slideshare.net/valrom/ss-29425522 
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การที่บุคคลสองฝายเขาทําสญัญากัน จะมีขอเท็จจริงบางประการที่ถือเปนเสมือนรากฐานหรือมูลเหตุ
ของการตกลงเขาทําสัญญากอหน้ีตามพันธะกรณีที่ตกลงไวตอกัน ดังน้ันหากมีเหตุการณบางประการ
อันไมอาจคาดหมายไดเกิดข้ึนในอนาคต และทําใหมีผลกระทบตอรากฐานหรือมูลเหตุของการตกลง
เขาทําสัญญาน้ัน ๆ คูกรณีก็ไมควรจะตองผกูพันปฏิบัติตามเน้ือหาแหงสัญญาที่ตกลงกันไวแตเดิม โดย
มีสิทธิเรียกรองใหมีการแกไขขอสัญญาหรือบอกเลิกสัญญาได ซึ่งมูลเหตุที่ทําใหมีการเปลี่ยนแปลงไป
ของสัญญาในขณะกอสิทธิและขณะปฏิบัติการชําระหน้ีจนทําใหมสีิทธิของคูสัญญาแกไขขอสัญญาหรอื
เลิกสัญญาไดน้ัน ในสัญญาทางแพงก็เชน การเกิดวิกฤตเศรษฐกิจทําใหคาเงินเปลี่ยนแปลงไปอยาง
มาก ราคาของสินคาเกิดการเปลีย่นแปลงไปจนเกินความคาดหมายของคูสัญญา การเกิดสงคราม การ
เกิดภัยพิบัติ การหามนําเขาหรือสงออกวัตถุดิบที่ใชผลิตสินคาบางชนิด เปนตน อันทําใหการปฏิบัติ
ตามสัญญาน้ันเปนภาระอันเกินควรแกความคาดหมายหรือการชําระหน้ีไมมีทางบรรลุตามความ
ประสงคอันแทจริงแหงมูลหน้ีได กรณีตามตัวอยางดังกลาวจะเห็นไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงไปของ
พฤติการณอันเปนขอเท็จจริงที่มีผลกระทบตอสัญญา ในสัญญาทางปกครองซึ่งเปนการกระทําทาง
ปกครองอยางหน่ึงอันอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง นอกจาก
พฤติการณหรือขอเท็จจริงเปลี่ยนแปลงจะมีผลกระทบตอสัญญาแลว การเปลี่ยนแปลงไปของ
บทบัญญัติของกฎหมายก็ยอมจะมีผลกระทบตอสัญญาทางปกครองดวยเชนกัน  

รัฐจึงมีเอกสิทธ์ิในการแกไขสัญญาเพียงฝายเดียว เน่ืองจากการที่รัฐมีเอกสิทธ์ิเชนน้ี
เปนเพราะการจัดทําบริการสาธารณะตองเปนไปตามหลักการพื้นฐานในการบริการสาธารณะ คือ 
หลักการออนตัวปรับเปลี่ยนไดเพื่อใหเหมาะกับสถานการณในปจจุบันและเพื่อประโยชนสาธารณะ 
การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะน้ันจักตองคํานึงถึงความเปลี่ยนแปลงจากความจําเปนในการ
รักษาประโยชนสาธารณะอยูเสมอ และจะตองปรับปรุงใหเขากับวิวัฒนาการของความตองการ
สวนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชนที่บุคคลไดรับจากบริการสาธารณะ ซึ่งอํานาจในการแกไข
สัญญาที่รัฐมีน้ันก็มีการยืนยันจากศาลปกครองโดยปรากฏในคําพิพากษาศาลปกครอง ดังน้ี 

ในคดีพิพาทกันเรื่องหน่ึง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ผูฟองคดีไมสามารถสง
มอบพื้นที่ในการกอสรางได และผูถูกฟองคดีไมมีงบประมาณที่จะดําเนินการกอสรางไดตอไป จึงแจง
บอกเลิกสัญญาน้ัน มิใชกรณีที่มีเหตุอันควรเช่ือไดวาผูฟองคดีจะทํางานไมแลวเสร็จภายในเวลาหรือผู
ฟองคดีดําเนินการไมถูกตองตามสัญญาประการใดประการหน่ึง การบอกเลิกสัญญาจึงไมชอบดวย
กฎหมาย และการที่ขอกําหนดในสัญญาใหสิทธิแกผูถูกฟองคดีฝายเดียวในการแกไขสัญญาไดไมวาจะ
เปนการเพิ่มเติมหรือลดงานจากรูปแบบรายละเอียดตามสัญญาโดยไมตองไดรับความยินยอมจากผู
ฟองคดีซึ่งเปนคูสัญญาน้ัน เปนกรณีที่คูสัญญาดังกลาวมีขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษซึ่งแสดงถึงเอก
สิทธ์ิของรัฐเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล แตผูถูกฟองคดีจะใชเอกสิทธ์ิในการแกไข
สัญญาไดฝายเดียวน้ัน จะตองเปนการกระทําเพื่อใหเกิดประโยชนตอสาธารณะเทาน้ัน377 

ดังน้ัน หากรัฐแกไขสัญญาทําใหเอกชนไดรับความเสียหาย รัฐก็อาจจะตองรับผิดใน
ความเสียหายเปนตัวเงินตอเอกชนคูสัญญา ดังที่ปรากฏใน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ดังน้ี 

 

                                                
377 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 483/2551 
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1) การใชอํานาจในการแกไขสัญญาที่รัฐไมตองรับผิดชอบ 
(1) ในคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่สัญญาทางปกครองมี

ลักษณะพิเศษที่ใหอํานาจคูสัญญาฝายปกครองสามารถแกไขสัญญาไดแตเพียงฝายเดียวโดยไมจําตอง
ไดรับความยินยอมจากคูสัญญาอีกฝายหน่ึงดวยน้ัน การใชสิทธิดังกลาวตองอยูบนพื้นฐานหลักความ
จําเปนและความเปนธรรมตอคูสัญญาดวย เมื่อขอเท็จจริงในคดีน้ีปรากฏวา การพยายามแกไขสัญญา
โดยผูถูกฟองคดีที่ 3 มิไดเกิดข้ึนจาก ความจําเปนแตอยางใด การแกไขเพิ่มเติมสัญญาโดยบันทึก
ขอตกลงที่ผูถูกฟองคดีที่ 3 ทําข้ึน จึงไมมีผลใชบังคับตอผูฟองคดี ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงไมมีอํานาจที่จะ
ปรับลดเงินคาจางจากผูฟองคดี และมีหนาที่ตองคืนเงินคาจางที่ปรับลดลงไปจํานวน 168,542 บาท 
ใหแกผูฟองคดี378  

จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดขางตน องคการบริหารสวนตําบล
คลองชีลอมเปนหนวยงานของรัฐในรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537379  มีอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะใน
พื้นที่ของตนตามหลักการกระจายอํานาจจากราชการสวนกลาง สัญญาจางกอสรางดังกลาวจึงเปน
สัญญาที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ การกอสรางของหางหุนสวนจํากัด จิตมาตตรัง
น้ันตองอยูภายใตการควบคุม กํากับดูแลขององคการบริหารสวนตําบลคลองชีลอมในฐานะที่เปน
คูสัญญาฝายรัฐ เมื่อองคการบริหารสวนตําบลคลองชีลอมมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลก็ยอมมี
อํานาจในการแกไขสัญญากอสรางที่ทั้งคูในทําข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะ แตเมื่ออํานาจที่มีเหนือ
เอกชนในการแกไขสัญญาน้ันไดใชไปแตเกินความจําเปนและความเปนธรรมทําใหหางหุนสวนจํากัด 
จิตมาตตรัง ไดรับความเสียหาย การกระทําเชนน้ีจึงถือวาเปนการใชอํานาจเกินกวาที่ควรจะเปน เปน
การยืนยันวา ในสัญญาทางปกครองน้ันรัฐมีเอกสิทธ์ิในสัญญาเหนือเอกชนในการที่จะแกไขสัญญาได
แตการแกไขสัญญาน้ันจะตองมีความจําเปนและเปนธรรมตอคูสัญญาตามหลักการออนตัว
เปลี่ยนแปลงไดของบริการ  

(2) ในคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามเอกสารสอบราคาระบุวา 
ผูฟองคดีจะตองกอสรางทอลอดขนาดเสนผาศูนยกลาง 0.60 เมตร และตามสัญญาไดระบุไวชัดแจงวา
ใหผูฟองคดีไดปฏิบัติงานดําเนินการปรับพื้นที่พรอมลงหินคลุกบดอัดแนน และวางทอลอดขนาด
เสนผาศูนยกลาง 0.60 เมตร จึงเห็นไดวางานวางทอลอดขนาดเสนผาศูนยกลาง 0.60 เมตรเปนงาน
ตามสัญญา สวนการจะกําหนดวาจะกอสรางหรอืวางทอดังกลาวบริเวณใดเปนเรื่องที่ตองไปตรวจสอบ
จากพื้นที่จริงและไปสอบถามจากประชาชนในพื้นที่ตอไป ดังน้ันการแกไขเปลี่ยนแปลงแบบแปลน
แนบทายสัญญาแมจะแตกตางจากแบบแปลนที่ผูฟองคดีซื้อมาจากการสอบราคาก็ตาม แตก็มิใชการ
แกไขในสวนที่เปนสาระสําคัญตามขอ 33 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของ

                                                
378 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 148/2554 
379 ราชกิจจานุเบกษา 117, 10 ก (20 กุมภาพันธ 2543), หนา 1 อางถึงใน นันทวัฒน     

บรมานันท, รวมกฎหมายเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ (กรงุเทพฯ: วิญูชน, 
2553), หนา 58. 
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องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 จึงไมจําตองแจงใหผูฟองคดีทราบกอนลงนามในสญัญาแตอยาง
ใด380  

องคการบริหารสวนตําบลบางบวัทอง เปนหนวยงานของรัฐในรูปแบบ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. 2537381  ไดจางใหผูฟองคดีกอสรางถนนลาดยางแอสฟลทติกคอนกรีต องคการบริหารสวน
ตําบลบางบัวทองจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางของผูฟองคดีในกรณีน้ี 

 2) การใชอํานาจในการแกไขสัญญาที่รัฐตองรับผิดชอบ  
 (1) คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ผูถูกฟองคดีทําบันทึก

ขอตกลงกอนที่จะครบกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จที่แกไขใหมเพียง 30 วัน เพื่อที่จะใชสิทธิปรับผูฟอง
คดีเปนเงินจํานวนถึง 311 วัน คิดเปนเงิน 3,249,750 บาท จากจํานวนคากอสรางทั้งสิ้น 4,099,781 
บาท ถือไดวาเปนการใชสิทธิตามสัญญาโดยไมสุจริต เมื่อผูฟองคดีทําการกอสรางตามสัญญาจนแลว
เสร็จและสงมอบงานใหผูถูกฟองคดีภายในกําหนดระยะเวลาที่ผูถูกฟองคดีทําบันทึกตกลงแนบทาย
สัญญาใหขยายเปนวันที่ 27 สิงหาคม 2545 แลว การที่ผูถูกฟองคดีใชสิทธิหักคาจางตามสัญญาเปน
จํานวนเงินดังกลาวน้ันจึงเปนการใชสิทธิตามสัญญาโดยมิชอบ ทั้งน้ีแมวาผูฟองคดีจะไดแสดงความ
ยินยอมใหผูฟองคดีปรับโดยไมมีเงื่อนไขใด ๆ ก็ตาม พิพากษาใหผูถูกฟองคดีคืนเงินคาปรับที่หักไวเปน
เงิน 3,249,750 บาท ใหแกผูฟองคดีภายในกําหนดเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา382 

จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกลาว สัญญาจางกอสราง
ปรับปรุงสถานที่กําจัดขยะมูลฝอยระหวางเทศบาลเมืองโพธารามซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่ไดรับ
อํานาจตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ในรูปแบบของเทศบาล383 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 12) กับเอกชนน้ัน เปนสัญญามีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ จึงเปน
สัญญาทางปกครอง เทศบาลเมืองโพธารามจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนกอสราง
ดังกลาวโดยมีอํานาจตามสัญญาที่คูสัญญาทําข้ึนและระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของ
หนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) 

(2) สัญญาสัมปทานสถานีโทรทัศนระบบยูเอชเอฟ (ITV) 
สัญญาสัมปทานสถานีโทรทัศนระบบยูเอชเอฟ ( ITV) เปนสัญญา

ระหวางสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) กับ บริษัทไอทีวี จํากัด (มหาชน) ในการใหบริษัท
ไอทีวี จํากัด (มหาชน) เผยแพรออกอากาศรายการโทรทัศนชอง ITV ป พ.ศ. 2539  เน่ืองจากใน

                                                
380 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 447/2554 
381 ราชกิจจานุเบกษา 117, 10 ก (20 กุมภาพันธ 2543), หนา 1 อางถึงใน นันทวัฒน     

บรมานันท, รวมกฎหมายเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ (กรงุเทพฯ: วิญูชน, 
2553), หนา 58. 

382 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 510/2554 
383 ราชกิจจานุเบกษา 70, 14 (17 กุมภาพันธ 2496), หนา 222 อางถึงใน นันทวัฒน     

บรมานันท, รวมกฎหมายเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ (กรงุเทพฯ: วิญูชน, 
2553), หนา 54. 
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สัญญาดังกลาวมีการกําหนดเงื่อนไขการคุมครองจากรัฐตามสัญญาขอ 5 วรรคสี่ ความวา “หาก
สํานักงานหรือหนวยงานของรฐัใหสัมปทานอนุญาตหรือทําสัญญาใด ๆ กับบุคคลอื่นเขาดําเนินกิจการ
ใหบริการสงวิทยุโทรทัศนโดยมีโฆษณาหรืออนุญาตใหโทรทัศนระบบบอกรับสมาชิกทําการโฆษณาได
และเปนเหตุใหผูเขารวมการงานไดรับผลกระทบตอฐานะการเงินของผูเขารวมงานอยางรุนแรง เมื่อ
ผูเขารวมงานรองขอ สํานักงานจะพิจารณาและเจรจากับผูรวมงานโดยเร็ว เพื่อหามาตรการชดเชย
ความเสียหายที่ผูเขารวมงานไดรับจากผลกระทบดังกลาว” หลังจากน้ันไดเกิดเหตุการณดังตอไปน้ี 

(2.1) วันที่ 15 พฤษภาคม พ.ศ. 2541 กองทัพบกไดยกเลิกสญัญา
เชาและใชเวลาออกอากาศสถานีโทรทศันกองทพับกชอง 7 กับบริษัทกรุงเทพโทรทัศนและวิทยุ จํากัด 
จากสัญญาเดิม (แกไขเพิ่มเติมครั้งที่ 4 ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 2537) ที่กําหนดไว 12 ป (พ.ศ. 
2537-พ.ศ. 2549) ซึ่งจะสิ้นสุดสัญญาในป 2539 แลกองทัพบกไดยกรางสัญญาฉบับใหมที่อนุญาตให
บริษัท กรุงเทพโทรทัศนและวิทยุ จํากัด ดําเนินกิจการใหบริการวิทยุโทรทัศนทางสถานีโทรทัศน 
กองทัพบกชอง 7 เปนระยะเวลา 25 ปดวยขออางเพื่อกรุยทางไปสูการแปรสภาพบริษัทเปนบริษัท
มหาชนและนํากิจการเขาจดทะเบียนระดมทุนในตลาดหลักทรัพยพรอมกับกําหนดอัตราคาตอบแทน
ที่บริษัทตองจายใหแกกองทัพบกเฉลี่ยปละ 150-230 ลานบาท หรือรวมคาผลประโยชนตอบแทน 25 
ปทั้งสิ้น 4,670 ลานบาท 

(2.2) เมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2542 คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติให
สถานีวิทยุโทรทัศนชอง 11 กรมประชาสัมพันธ มีโฆษณาไดในชวงการถายทอดสดกีฬาซีเกมสครั้งที่ 
20 ระหวางเดือนกรกฎาคม-สิงหาคม 2542 และการแขงขันโอลิมปคฤดูรอนในป 2000 ระหวางเดือน
กันยายน-ตุลาคม 2543 ซึ่งภายหลังจากชวงเวลาดังกลาวสถานีวิทยุโทรทัศนชอง 11 ยังคงปลอยใหมี
การโฆษณาตอเน่ืองเรื่อยมา 

หลังจากเกิดเหตุการณทั้ง 2 ดังกลาว บริษัท ไอทีวี จํากัด 
(มหาชน) ไดติดตามทวงถามสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) วามีการดําเนินการอยางไร
จากการที่บริษัทดังกลาวไดรับผลกระทบแตสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) ปฏิเสธชดเชย
ความเสียหายทีบ่ริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ไดรับ จนกระทั่งบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ไดนําขอ
พิพาทใหอนุญาโตตุลาการวินิจฉัย ซึ่งคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการมีคําวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทใน
หมายเลขแดงที่ 4/2547 ลงวันที่ 30 มกราคม 2547 มีสาระสําคัญ ดังน้ี384 

 
1. ใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรฐัมนตร ี(สปน.) 

ชดเชยความเสียหาย โดยชําระเงินคืนใหแกบริษัทไอทีวี 
จํากัด (มหาชน) จํานวน 20 ลานบาท จากมูลคาความ
เสียหายที่ไอทีวีเรียกรองไป 1,730 ลานบาท 

                                                
384 ชูชาติ สวางสาล,ี ผาปราการเหล็กกฎหมายสัมปทาน ฉบับปรับปรุงใหม พ.ร.บ.รวมทุน

ป 2535: หนามยอกอกเมกะโปรเจ็กต (กรุงเทพฯ: ยู ชาเลนจ คอมมิวนิเคช่ัน, 2550), หนา 189-
190. 
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2. ใหเปลี่ยนแปลงการจายผลประโยชนตอบ
แทนตามสัญญาขอ  5 ในสัญญา เข าร วมงานและ
ดําเนินการสถานีวิทยุโทรทัศนระบบยูเอชเอฟ โดย
กําหนดใหบริ ษัทไอที วี  จํ ากัด (มหาชน)  ตองจ าย
ผลประโยชนตอบแทนข้ันตํ่าปละ 230 ลานบาท ตลอด
ระยะเวลาที่ เหลืออยูของสัญญา หรือตองจายผล 
ประโยชนตอบแทนในอัตรารอยละ 6.5 ของรายไดกอน
หักคาใชจาย โดยใหถือเอาจํานวนที่มากกวาเปนหลัก 
ต้ังแตวันที่ 3 กรกฎาคม 2545 เปนตนไป 

3. ใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรฐัมนตร ี(สปน.) 
คืนเงินผลประโยชนตอบแทนข้ันตํ่า สําหรับงวดวันที่ 3 
กรกฎาคม 2546 ที่ไอทีวีไดชําระในระหวางการดําเนินคดี
ไปจํานวน 570 ลานบาทคืนแกบริษัทไอทีวี จํากัด 
(มหาชน) 

4. ใหบริษัทไอทีวี จํากัด (มหาชน) สามารถแพร
ภาพออกอากาศได โดยไมตองถูกจํากัดเฉพาะรายการ
ขาว สารคดี และสารประโยชนในชวงเวลาไพรมไทม 
(19.30-21.30) แตไอทีวีตองนําเสนอรายการขาว สารคดี
และสารประโยชนไมนอยกวารอยละ 50 ของเวลา
ออกอากาศทั้งหมดภายใตขอบังคับของกฎระเบียบที่ทาง
ราชการออกใชบังคับสถานีวิทยุโทรทัศนโดยทั่วไป 

 
 สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรไีมยอมรับคําวินิจฉัยและไดย่ืน

ฟองตอศาลปกครองกลางไดวินิจฉัยวา  
 
การแกไขเพิ่มเติมสัญญาในขอ 5 วรรคสี่ ของ

สัญญาเขารวมงานและดําเนินการสถานีวิทยุโทรทัศน
ยูเอชเอฟระหวางสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกับ
บริษัท ไอทีวีจํากัด (มหาชน) เปนการเพิ่มเติมเน้ือหาที่
เปนสาระสําคัญของสัญญาซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิและ
หนาที่ของคูสัญญาโดยมิไดเสนอเรื่องใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณาใหความเห็นชอบอีกครั้งหน่ึง จึงเปนการไม
ปฏิบั ติตามข้ันตอนและวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขา
รวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 
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 องคคณะตุลาการศาลปกครองสูงสุดไดออกน่ังบัลลังกอานคํา
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีดังกลาวเมื่อวันที่ 13 ธันวาคม 2549 วินิจฉัยอุทธรณคํารองของบริษัท
ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ที่มีตอคําพิพากษาของศาลปกครองกลาง แลวเห็นวา คําช้ีขาดของคณะ
อนุญาโตตุลาการไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากเปนการเปลี่ยนแปลงขอกําหนดในสัญญาเขารวมงาน
และดําเนินการสถานีวิทยุโทรทัศนระบบยูเอชเอฟอันเปนเน้ือหาของบริการสาธารณะโดยปราศจาก
การตรวจสอบจากรัฐ ดังน้ัน คําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการขางตนจึงขัดตอความสงบเรียบรอย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลา 
การ พ.ศ. 2545 จึงใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะอนุญาโตตุลาการดังกลาว 

 จากคําพิพากษาดังกลาวจึงเปนการยกเลิก คําวิ นิจฉัยของ
อนุญาโตตุลาการทําใหทําใหบริษัท ไอทีวี จํากัด ตองจายคาตอบแทนรวมแลวเปนเงิน 97,000 ลาน
บาท ซึ่งบริษัท ไอทีวี จํากัด ไมสามารถที่จะหาเงินมาจายได รัฐจึงไมไดรับคาทดแทนและนํามาสูการ
บอกเลิกสัญญา 

(3) คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การสั่งการของประธานองคการ
บริหารสวนตําบล (ผูถูกฟองคดี) เปนการสั่งที่มีอํานาจกระทําไดโดยถือวาเปนงานพิเศษที่อยูใน
ขอบขายทั่วไปแหงวัตถุประสงคของสัญญาเพื่อใหสามารถกอสรางถนนตามสัญญาตอไปได และถือวา
การกอสรางเข่ือนเปนขอตกลงสวนหน่ึงของสญัญากอสรางถนน แมเปนการตกลงดวยวาจาก็ตาม ทั้งน้ี
เน่ืองจากตามบทบัญญัติมาตรา 587 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไมไดบัญญติัใหสัญญาจาง
ทําของตองทําเปนหนังสือ ดังน้ัน เมื่อกรณีดังกลาวไมไดเกิดจากการสมยอมระหวางผูแทนของ
หนวยงานของรัฐกับผูรับจาง หรือเกิดจากความผิดของผูรับจาง หรือผูรับจางตองหลีกเลี่ยงการ
ประกวดราคา แมจะเปนกรณีที่ไมไดผานข้ันตอนการจัดซื้อจัดจางตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา
ดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538385 แตโดยที่การดําเนินการตามระเบียบ
ดังกลาวเปนข้ันตอนการปฏิบัติภายในของหนวยงาน ผูถูกฟองคดีจึงไมอาจนําการไมปฏิบัติตาม
ระเบียบดังกลาวมาเปนเหตุผลปฏิเสธความรับผดิได เมื่อผูถูกฟองคดีกอสรางเข่ือนตามทีม่ีการสัง่ใหทาํ
เพิ่มเติมจนเสร็จเรียบรอยแลว ยอมมีสิทธิไดรับชําระคาจางเปนการตอบแทนตามจํานวนที่ตกลงกันไว 
พิพากษาใหผูถูกฟองคดีชําระเงินคาจางตามสัญญา พรอมดอกเบี้ยในอัตรารอยละเจ็ดครึ่งตอป นับแต
วันที่คณะกรรมการตรวจการจางของผูถูกฟองคดีไดตรวจรับงานเปนตนไปจนกวาจะชําระเสร็จสิ้น
ใหแกผูฟองคดี386 

องคการบริหารสวนตําบล (ผูถูกฟองคดี) เปนหนวยงานของรัฐใน
รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 ไดจางใหผูฟองคดีกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็กเลียบคลอง องคการบริหารสวน

                                                
385 ในปจจุบันน้ี ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2538 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2544 ไดถูกยกเลิกไปแลว โดยมีระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบรหิารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 และฉบับแกไขเพิ่มเติม 
ใชบังคับแทน 

386 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 16/2547 
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ตําบลดังกลาวจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางของผูฟองคดีในกรณีน้ีตามสัญญาจาง
กอสรางที่คูสัญญาทําข้ึนและระเบยีบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบรหิารราชการ
สวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม)  

(4) ในคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา การที่สัญญากอสรางเข่ือน 
ค.ส.ล. (ดาดทองคลอง) ตามสัญญาจางเลขที่ สนน. 103/82539 ลงวันที่ 21 มิถุนายน 2539 ราว
เหล็กและบันได คลองไผสิงโตระหวางผูฟองคดี (บริษัท ศกรวิศวกรรม จํากัด) กับผูถูกฟองคดี 
(กรุงเทพฯ) มีขอกําหนดที่ใหสิทธิแกผูฟองคดีฝายเดียวในการแกไขสัญญาได แตผูถูกฟองคดีจะใชเอก
สิทธ์ิในการแกไขสัญญาไดฝายเดียวน้ันจะตองเปนการกระทําเพื่อใหเกิดประโยชนตอสาธารณะเทาน้ัน 
การที่ผูถูกฟองคดีใชสิทธิตามสัญญาเปลีย่นแปลงลดงานกอสรางตามสัญญาลง มิใชเปนการดําเนินการ
เพื่อใหบริการสาธารณะบรรลุผลจึงเปนการใชดุลพินิจโดยมชิอบ ขออางของผูฟองคดีจึงไมอาจรับฟงได387  

กรุงเทพฯ ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษจัดต้ังตาม  พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการกรุงเทพฯ พ.ศ. 2528  จึงมีอํานาจใน
การควบคุม กํากับดูแลการกอสรางเข่ือน ค.ส.ล. (ดาดทองคลอง) ของบริษัท ศกรวิศวกรรม จํากัด ใน
ฐานะเปนหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญาโดยมีอํานาจตามสัญญาที่คูสัญญาทําข้ึนและขอบัญญัติ
กรุงเทพฯ เรื่อง การพัสดุ พ.ศ. 2538 

(5) คําวินิจฉัยอัยการสูงสุดคดีหน่ึง เทศบาลนครอุดรธานีผูวาจางไดทํา
สัญญาจางกอสรางปรับปรุงหวยหมากแขง ประกอบดวยงานกอสรางทางระบายนํ้าคอนกรีต ยาว
ประมาณ 1600 เมตร และซอมแซมรางคอนกรีตเดิมจํานวน 23 แผง ในขณะกอสรางประชาชนไดรับ
ความเดือดรอนมาก ผูวาจางจึงแจงใหผูรับจางหยุดการดําเนินการโครงการน้ีไวกอน เพื่อเปลี่ยนแปลง
เน้ืองานโดยยกเลิกการซอมแซมรางระบายนํ้า อ.ส.ร. จํานวน 23 แผง เปลี่ยนเปนการขุดลอกคลอง
ดินดานทายนํ้าเพื่อระบายนํ้า และปองกันนํ้าทวมจากคลองคาดคอนกรีตรูปสี่เหลี่ยมคางทูมตาม
สัญญาเดิมแทน การเปลี่ยนแปลงเน้ืองานจางการขอเปลี่ยนแปลงเน้ืองานใหมซึ่งเน้ืองานที่ขอ
เปลี่ยนแปลงน้ีไมอยูในเน้ืองานเดิม หรืออยูในพื้นที่ที่กําหนดใหเปนพื้นที่ในการกอสรางซอมแซมเดิม
วัสดุ และแรงงานที่ใชแตกตางกันไป ตลอดจนวิธีกอสรางก็มิไดใชวิธีเดิม ดังน้ัน ปริมาณการจางราคา
คากอสรางรวมทั้งระยะเวลาในการกอสรางยอมเปลี่ยนแปลง การขอเปลี่ยนแปลงงานจางดังกลาว ซึ่ง
ถือไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงสิ่งซึ่งเปนสาระสําคัญตามสัญญา ถาฝายรัฐประสงคที่จะดําเนินการ
ดังกลาว ชอบที่จะตองแกไขสัญญา การใชอํานาจแกไขหากผิดไปจากวัตถุประสงคของสัญญาเดิมแลว
การแกไขเปลี่ยนแปลงยอมไมสามารถทําได388 

จากคําวินิจฉัยของสํานักงานอัยการสูงสุดดังกลาว สัญญาจางกอสราง
ปรับปรุงหวยหมากแขงระหวางเทศบาลนครอุดรธานีซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่ไดรับอํานาจตาม
หลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่  โดยเปนหนวยงานของรัฐในรูปแบบของเทศบาล ตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 12) กับเอกชนน้ัน เปนสัญญามีวัตถุประสงคในการจัดทาํ
บริการสาธารณะ จึงเปนสัญญาทางปกครอง เทศบาลนครอุดรธานีจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับ

                                                
387 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 483/2551 
388 คําวินิจฉัยสํานักงานอัยการสงูสุดที่ 146/2542 
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ดูแลเอกชนกอสรางดังกลาวโดยมีอํานาจตามสัญญาที่คูสัญญาทําข้ึนและระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) 

การแกไขและเปลี่ยนแปลงสัญญาโดยคูสัญญาฝายรัฐในประเทศไทย
น้ัน กฎหมายที่มีการกําหนดข้ันตอนไวอยางชัดเจนคือ พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 มาตรา 47 ที่มีการเสนอเหตุผลใหและความจําเปนในการแกไขตอ
คณะกรรมการกํากับดูแล และจะมีการพิจารณาตอวาสวนที่ขอแกไขเปนสาระสําคัญหรือไมซึ่งมีการ
กําหนดข้ันตอนไวอยางชัดเจนวาในกรณีที่คณะกรรมการกํากับดูแลพิจารณาแลวเห็นวาเปนการแกไข
สัญญารวมลงทุนในสวนที่มิใชสาระสําคัญ ใหคณะกรรมการกํากับดูแลพิจารณาแลวแจงตอรัฐมนตรี
กระทรวงเจาสังกัดเพื่อทราบตอไป  

แตหากคณะกรรมการกํากับดูแลพิจารณาแลวเห็นวาเปนการแกไข
สัญญารวมลงทุนในสวนที่เปนสาระสําคัญ ใหหนวยงานเจาของโครงการเสนอประเด็นที่ขอแกไข 
ผลกระทบจากการแกไขสัญญารวมลงทุนและรายละเอียดอื่น  ๆ ที่เกี่ยวของตอคณะกรรมการกํากับ
ดูแลพิจารณาดวย และถาคณะกรรมการกํากับดูแลเห็นดวยกับการแกไข ใหหนวยงานเจาของ
โครงการสงรางสัญญารวมลงทุนใหสํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา กอนสงความเห็นของ
คณะกรรมการกํากับดูแลพรอมทั้งรางสัญญารวมลงทุนฉบับใหมที่สํานักงานอัยการสูงสุดตรวจ
พิจารณาแลวไปยังรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อเสนอขอความเห็นชอบตอคณะรัฐมนตรีตอไป ซึ่ง
กฎหมายฉบับน้ีมีการกําหนดข้ันตอนในการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาไวคอนขางชัดเจน 

สวนการแกไขสัญญาตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2556 มาตรา 47 ดังกลาว ในปจจุบันการแกไขสัญญาตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวม
ลงทุนในกิจการของรัฐดังกลาว ไดมีประกาศคณะกรรมการนโยบายการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ เรื่อง ลักษณะการแกไขสัญญารวมลงทุนในสวนที่เปนสาระสําคัญ พ.ศ.2558 มาบังคับใช
เพิ่มเติมโดยเปนการอธิบายวาการแกไขสัญญารวมลงทุนในสวนที่เปนสาระสําคัญ หมายถึง การแกไข
เปลี่ยนแปลงในลักษณะอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 

1. การแกไขเปลี่ยนแปลงลักษณะของโครงการ การเปลี่ยนแปลงขอบเขตของเน้ือ
งานการเปลี่ยนแปลงการใหบริการ หรือการเปลี่ยนแปลงการดําเนินโครงการ โดยการแกไข
เปลี่ยนแปลงในลักษณะที่กําหนดไวในขอน้ีจะตองทําใหผลลัพธในเชิงการใหบริการสาธารณะตาม
เปาประสงคเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม หรือเปนการเพิ่มผลประโยชนใหแกคูสัญญาฝายเอกชน 

2. การแกไขเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับผลประโยชนของรัฐไมวาในรูปแบบใด  ๆ ซึ่ง
รวมถึงการเปลี่ยนแปลงผลประโยชนตอบแทนในรูปตัวเงิน หรือสวนแบงรายได การเปลี่ยนแปลง
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของโครงการ และการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการระงับขอพิพาท 

3.  การเปลี่ยนตัวคูสัญญาหรือการเปลี่ยนโครงสรางองคกร อันมีผลทําใหไม
สามารถดําเนินโครงการตอไปได 

4.  การเปลี่ยนแปลงระยะเวลาของสัญญา 
5.  การเปลี่ยนแปลงหลักประกันสัญญา 
6.  การเปลี่ยนแปลงอัตราคาบริการ หรือการเปลี่ยนแปลงคุณภาพการใหบริการ 
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การที่มีประกาศดังกลาวออกมาบงัคับใชเพิ่มเติมย่ิงเปนการกําหนดหลกัเกณฑในการ
แกไขสัญญาที่มีความชัดเจนย่ิงข้ึน ทําใหหนวยงานของรัฐคูสัญญาหากตองการที่จะแกไขสัญญา
จะตองดําเนินการตามข้ันตอนและหลักเกณฑในกฎหมายดังกลาวที่บัญญัติข้ึน 

4.4.2.2  ความรับผิดของรัฐอันเกิดจากการบอกเลิกสัญญาฝายเดียว 
การจัดทําบริการสาธารณะที่รัฐมอบใหเอกชนจัดทําน้ัน รัฐและเอกชนยอมมีความ

ผูกพันในฐานะคูสัญญา มีสิทธิและหนาที่ระหวางกัน ในระหวางที่ดําเนินการในการจัดทําบริการ
สาธารณะอยูน้ันหากเกิดขอพิพาทและอีกฝายผิดสัญญาหรือปฏิบัติมิชอบก็ตองดูสัญญาเปนหลักวา
คูสัญญามีสิทธิในการดําเนินการกับอีกฝายในกรณีใดไดบาง แตในกรณีที่เอกชนเปนฝายผิดน้ันรัฐยอม
มีอํานาจเหนือกวาที่เรียกวาเอกสิทธ์ิของรัฐ เน่ืองจากเปนสัญญาทางปกครองในฐานะที่รัฐเปนผู
ควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชน ไมวาจะเปนการแกไขสัญญา การเขา
ควบคุมตรวจตราการใหบริการสาธารณะ การใหเอกชนทํารายงาน เปนตน แตมีการใชเอกสิทธ์ิของรัฐ
อยูชนิดหน่ึงคือ การบอกเลิกสัญญา  

การเลิกสัญญาน้ันเปนวิธีการหน่ึงที่จะทําใหสัญญาระงับหรือสิ้นไปซึ่งการจะเลิก
สัญญาไดตองปรากฏวากอนเลิกสัญญานิติสัมพันธตามสัญญาน้ันจะตองยังมีอยูและสมบูรณทุก
ประการ กลาวคือ สัญญาดังกลาวจะตองเกิดจากเจตนาหรือความประสงคที่คูสัญญาตองการจะสราง
นิติสัมพันธระหวางกัน โดยอิสรเสรีภาพในการคิด การตัดสินใจ การกระทํา และดวยวิธีการตามที่
กฎหมายไดบัญญัติรับรองไว  ดังน้ันเมื่อเกิดนิติสัมพันธข้ึนแลว จึงมีความผูกพันแนนหนาเสมือนเปน
กฎหมายที่คูสัญญาสรางข้ึนมาบังคับระหวางกัน จึงไมอาจจะเลิกหรือทําใหสัญญาระงับไปโดย
อําเภอใจของคูสัญญาฝายใดฝายหน่ึงฝายเดียวได389 ซึ่งการใชสิทธิในการเลิกสัญญาน้ันมี 3 วิธีคือ 

1. คูสัญญาทั้งสองฝายตางเห็นพองตองกันวาสัญญาที่ไดทําข้ึนแลวน้ันไมควรที่จะ
ดํารงอยูตอไปเพราะเหตุผลบางประการที่คูสัญญามีรวมกัน จึงตกลงกันเลิกสัญญา อันเปนลักษณะ
ของการทํานิติกรรมใหมเพื่อระงับสิทธิหรือระงับนิติสัมพันธเดิม 

2. คูสัญญาฝายรัฐเห็นวานิติสัมพันธระหวางกันน้ันไมอาจดําเนินไดตอไปหรือไม
อาจรักษาไวไดตอไป จึงทําคําเสนอขอเลิกสัญญาไปยังคูสัญญาฝายเอกชน ถาเห็นพองตองกันนิติ
สัมพันธก็จะระงับไป อาจใชวิธีในการกอสัญญาแบบปกติได หรืออาจจะสนองรับคําเสนอบอกเลิก
สัญญากันโดยปริยายก็ได 

3. การบอกเลิกสัญญาฝายเดียว ซึ่งรัฐจะมีอํานาจน้ี โดยมีที่มาจากขอสัญญาที่มี
การระบุไวหรือจากบทบัญญัติของกฎหมาย เชน ตามพระราชบัญญัติ ระเบียบตาง ๆ เปนตน 

นอกจาก 3 วิธีขางตนแลวยังมีหลักเกณฑเฉพาะที่รัฐอาจจะบอกเลิกสัญญาได คือใน
กรณีที่เอกชนเปนฝายผิดสัญญาอยางรายแรงและในกรณีที่เอกชนไมไดเปนฝายผิดสัญญา แตรัฐใช
สิทธิในการเลิกสัญญาเพื่อประโยชนสาธารณะหรือเอกชนน้ันไมปฏิบัติตามสัญญา การบอกเลิกสัญญา
ดังกลาวบางสัญญาน้ันจะตองตองมีการไดแจงเตือนใหเอกชนทราบถึงการกระทําผิดตาง ๆแลว 
(เฉพาะสัญญาสัมปทานที่มีมูลคาสูง ๆ) ถึงจะสามารถใชสิทธิในการบอกเลิกสัญญาไดและตองปรากฏ

                                                
389 สํานักงานศาลปกครอง, สํานักวิจัยและวิชาการ, สรุปหลักกฎหมายปกครองเรื่อง เอก

สิทธิ์ของฝายปกครอง, หนา 46. 
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วาเอกชนรายน้ัน ๆ มีความผิดที่รายแรงจริง ๆ เชน ทําใหประชาชนไดรับความเสียหายจากการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะบอยครั้ง หรือไมจัดทําบริการสาธารณะเลยเปนเวลานาน ๆ เปนตน  

ดังน้ัน รัฐจึงสามารถใชสิทธิในการบอกเลิกสัญญาไดหากเอกชนมีความผิดรายแรง
จริง ๆ พรอมทั้งเรียกคาเสียหายได โดยการใชสิทธิบอกเลิกสัญญาของรัฐน้ันมีการยืนยันในคํา
พิพากษาศาลปกครองสูงสุด ดังน้ี 

1)  กรณีที่รัฐบอกเลิกสัญญาโดยชอบดวยกฎหมาย 
 (1)  คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ผูฟองคดีหยุดดําเนินการ

กอสรางและมิไดเขาทํางานกอสรางดังกลาว เปนการกระทําที่เขาลกัษณะของการไมปฏิบัติตามสัญญา
แลว และเมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา กรุงเทพฯไดแกปญหาอุปสรรคของผูฟองคดีจนผูฟองคดีสามารถ
เขาทํางานกอสรางตามสัญญาไดแลว การที่ผูฟองคดีหยุดดําเนินการกอสรางและมิไดเขาทํางาน
กอสรางตามสัญญาจึงเปนการไมปฏิบัติตามสัญญาโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ที่กรุงเทพฯสั่งใหผูฟอง
คดีเปนผูทิ้งงานจึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย พิพากษายกฟอง390  

 จากคําพิพากษาดังกลาว กรุงเทมหานครเปนหนวยงานของรัฐในฐานะ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษจดัต้ังตาม  พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการกรุงเทพฯ 
พ.ศ. 2528 มีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนในฐานะองคกร
ของรัฐที่มีอํานาจตามกฎหมาย การมีคําสั่งใหเอกชนเปนผูทิ้งงานน้ันเปนการเปนการใชอํานาจหนาที่
ตามกฎหมาย ถือวาเปนการบอกเลิกสัญญาอยางหน่ึงคือไมมีการดําเนินการในการกอสรางดังกลาว
ตอไปอีกและถือวามีเหตุผลในการมคํีาสั่งเปนผูทิ้งงานไดเพราะเอกชนคูสัญญาหยุดดําเนินการกอสราง
เปนเวลานาน คําพิพากษาน้ีเปนการยืนยันวารัฐสามารถใชเอกสิทธ์ิในการบอกเลิกสัญญากับคูสัญญา
ฝายเอกชนไดหากมีความผิดรายแรงจริง ๆ 

 (2)  ขอเท็จจริงในคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดไดวิ นิจฉัยวา บริษัท จุย 
จํากัด (ผูถูกฟองคดี) ไมทําการกอสรางกลุมอาคารทีพ่ักและบรกิารตามสัญญาใหแลวเสร็จบริบูรณเพื่อ
สงมอบแกกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช (ผูฟองคดี) ภายในกําหนดเวลาและมีพฤติการณ
บงช้ีวาไมอาจทํางานใหแลวเสร็จโดยเร็วได กระทั่งผูฟองคดีตองบอกเลิกสัญญา กรณีจึงถือไดวาผูถูก
ฟองคดีไมชําระหน้ีซึ่งก็คือการกอสรางกลุมอาคารและที่พักและบริการใหแลวเสร็จบริบูรณ ผูฟองคดี
ในฐานะเจาหน้ีตามสัญญาจงึมีอาํนาจที่จะเรียกคาสนิไหมทดแทนความเสยีหายที่ผูฟองคดีเรียกคาขาด
รายไดจากการนําอาคารบานพักและโรงอาหารออกบริการใหนักทองเที่ยวเขาพักและใชสอย  

 ซึ่งเมื่อไดพิจารณาเน้ือหาและสัญญาที่ผูฟองคดีวาจางผูถูกฟองคดี
ทํางานกอสรางกลุมอาคารและที่พักและบริการ ซึ่งมีอาคารโรงอาหารและบานพักนักทองเที่ยว อีกทั้ง
แบบแปลนการกอสรางไดระบุไวชัดแจงวา  การกอสรางดังกลาวผูฟองคดีซึ่งเปนผูรับจางยอมคาดเดา
หรือควรจะไดคาดเห็นอยูแลววา เมื่อผูถูกฟองคดีกอสรางเสร็จและสงมอบใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดี
ยอมตองนําออกเอาใชประโยชนเพื่อใหนักทองเที่ยวไดเชาพักอาศัยและใชสอย ดังน้ันผูถูกฟองคดีไม
สามารถนําอาคารโรงอาหารและที่พักออกใหบริการนักทองเที่ยวเพื่อหารายไดตามความประสงค จึง
เปนความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการผิดสญัญาโดยไมปฏิบัติการชําระหน้ีของผูถูกฟองคดี และเปนความ

                                                
390 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 683/2554 
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เสียหายอันเกิดจากพฤติการณพิเศษที่คูกรณีไดคาดเห็นหรือควรจะไดคาดเห็นพฤติการณเชนน้ัน
ลวงหนากอนแลว ผูฟองคดีจึงชอบที่จะเรียกเอาคาสินไหมทดแทนความเสียหายจากการขาดรายได
จากการใชประโยชนจากอาคารดังกลาวจากผูถูกฟองคดีได391 

 จากคําพิพากษาดังกลาว เปนการสัญญาจางกอสรางกลุมอาคารและที่
พักระหวาง กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืชซึ่งเปนคูสัญญาฝายรัฐเปนหนวยงานราชการ
สวนกลางระดับกรมกับ บริษัท จุย จํากัด ซึ่งเปนเอกชนคูสัญญา เปนสัญญาจางกอสรางที่มี
วัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะเปนสัญญาทางปกครอง กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและ
พันธุพืชจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลบริษัท จุย จํากัดในการจัดทําบริการสาธารณะตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) และสัญญาจาง
กอสรางที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

2)  กรณีที่รัฐบอกเลิกสัญญาโดยมิชอบดวยกฎหมาย 
  (1)  คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เมื่อในสัญญาจางไมไดระบุความ

หนาและนํ้าหนักของทาเหล็กกลาที่ผูรับจางที่จะตองนํามาขยายในการวางทอประปา เมื่อผูรับจางนํา
ทอเหล็กกลาตามมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมใหใชไดตามมาตรฐาน มอก. มาใชในการวางขยาย
ทอประปาจึงถูกตองตามสัญญาแลว การที่เทศบาลนําคุณสมบัติของทาประปาที่ผูรับจางรายอื่นใชใน
การขยายเขตประปาแกเทศบาลซึ่งมีนํ้าหนักและความหนามากกวามาเปรียบเทียบกับทอเหล็กที่ผู
รับจางนํามาใชแลวไมรับมอบงานเปนการตรวจสอบที่อยูนอกเหนือและเกินจากขอกําหนดในสัญญา
จาง นํามาเปนเหตุบอกเลิกสัญญา จึงเปนการบอกเลิกสัญญาที่มิชอบดวยกฎหมาย ศาลพิพากษาให
เทศบาลชดใชคาเสียหายเปนเงินคาจางตามสัญญา392  

 จากคําพิพากษาขางตน เทศบาลดังกลาวเปนหนวยงานของรัฐคูสัญญา
ในรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 12) มีอํานาจ
ควบคุม กํากับดูแลผูถูกฟองคดีก็คือเอกชนคูสัญญาในการจางวางทอขยายประปาในฐานะองคกรของ
รัฐที่เปนคูสัญญาแตเมื่อรัฐบอกเลิกสัญญามิชอบทําใหบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทําน้ันไดรับความ
เสียหาย รัฐตองมีความรับผิดชอบในการจายคาเสียหายใหแกเอกชนตามสัญญา 

 (2)  คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การบอกเลิกสัญญาดังกลาวเปน
การบอกเลิกสญัญาโดยไมเปนไปตามเงือ่นไขของสญัญาเพราะไมไดเกิดจากความผิดของผูรับจาง แตผู
ถูกฟองคดีสามารถจะเลิกสัญญากับผูฟองคดีไดเพราะเปนเอกสิทธ์ิของฝายปกครองที่สามารถกระทํา
ไดเพื่อประโยชนสาธารณะ แมจะไมเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในสัญญาก็ตาม และเห็นวาคาซื้อ
เอกสารประกวดราคาและคาเดินทางมาซื้อรูปแบบรายการกอสรางน้ันเปนคาใชจายกอนสัญญา
เกิดข้ึน ผูถูกฟองคดีจึงไมมีหนาที่ตองรับผิดตอผูฟองคดีในสวนน้ี สวนคาคํานวณและแบบตรวจ
สถานที่กอสรางและคาทดสอบช้ันดินเปนคาใชจายจากการงานที่ผูถูกฟองคดีไดทําใหแกผูฟองคดี
หลังจากที่ไดทําสัญญากันแลว ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ตองใชเงินคาการงานดังกลาวใหแกผูฟองคดี 
และการที่ผูฟองคดีไปสั่งซื้อวัสดุกอสรางรอไวเพื่อเตรียมการกอสรางจึงเปนการกระทําตามปกติของ

                                                
391 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 459/2556 
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บุคคลที่มีหนาที่ตองชําระคาสั่งซื้อวัสดุอุปกรณกอสรางและทําใหผูฟองคดีถูกริบเงินมัดจํา การบอก
เลิกสัญญาดังกลาวของผูถูกฟองคดีจึงทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ผูถูกฟองคดีจึงตองรับผิด
ชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี393 

 จากคําพิพากษาของศาลปกครองดังกลาว สัญญากอสรางประปา
ชนบท ระหวางองคการบริหารสวนตําบลดุซงญอ ซึ่งเปนองคกรของรัฐสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการ
บริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กับบริษัท 
สหทักษิณกอสราง จํากัด เปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทาง
ปกครอง องคการบริหารสวนตําบลดุซงญอจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการกอสรางของ
บริษัท สหทักษิณกอสราง จํากัดตามสัญญาที่คูสัญญาทําข้ึนและตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา
ดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) 

  (3)  คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เมื่อขอเท็จจริงปรากฏเหตุอัน
ควรสงสัยในความเหมาะสมของแบบรากฐานของสะพานวาสมควรจะใชฐานรากแบบตอกเสาเข็ม
ตามที่กําหนดไวในสัญญาจางหรอืสมควรปลอยเปนแบบฐานแผตามผลการทดสอบและวิเคราะหของผู
ฟองคดีรวมทั้งสํานักงานโยธาธิการจังหวัดตาก วิญูเชนผูถูกฟองคดีชอบที่จะมอบหมายใหผูควบคุม
งาน คณะกรรมการตรวจการจาง บริษัทที่ปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญอื่นที่ตนเช่ือถือและไววางใจ
ตรวจสอบสภาพช้ันดินและวิเคราะหความเหมาะสมของแบบฐานรากที่จะพึงใชกับสะพานที่วาจาง
กอสรางใหแนใจ แตผูถูกฟองคดีมิไดดําเนินการเหมือนดังเชนวิญูชนเชนผูถูกฟองคดีพึงกระทํา กลับ
บายเบี่ยงใหอนุมัติไมแกไขเปลี่ยนแปลงแบบฐานรากตามคําขอของผูฟองคดีและยืนยันใหผูฟองคดีลง
มือกอสรางฐานรากแบบตอกเสาเข็มตามที่กําหนดไวในสัญญา ผูถูกฟองคดีจึงตองรับผิดชดใช
คาเสียหายเชนที่ตามปกติยอมเกิดข้ึนจากการใชสิทธิบอกเลิกสัญญาโดยไมสุจริตใหแกผูฟองคดี 
พิพากษาใหผูถูกฟองคดีชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดีเปนจํานวน 100,000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอย
ละ 7.5 ตอป ของตนเงินดังกลาว และใหผูถูกฟองคดีคืนหลักประกันสัญญาใหแกผูฟองคดี394 

 สัญญาจางกอสรางสะพานคอนกรีตเสริมเหล็กขามหวยแมอุสุดังกลาว 
เปนสัญญาระหวางองคการบริหารสวนตําบลแมอุสุซึ่งเปนหนวยงานของรัฐในฐานะองคกรของรัฐใน
ระดับเทศบาลที่จดัทําบรกิารสาธารณะของราชการสวนทองถ่ินพระราชบัญญติัสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537และเอกชนคูสัญญาที่นําคดีมาฟอง เปนสัญญาจางกอสรางที่มี
วัตถุประสงคในการบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทางปกครอง องคการบริหารสวนตําบลแมอุสุจึงมี
อํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนที่เปนคูสัญญาที่จัดทําบริการสาธารณะในฐานะองคกร
ของรัฐที่เปนคูสัญญาและโดยผลของกฎหมาย  

3)  กรณีที่รัฐบอกเลิกสัญญาโดยปริยาย 
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา วัตถุประสงคในการทําสัญญาจางกอสราง

อันเปนวัตถุแหงหน้ีตามสัญญาจางน้ันคือ สวนสุขภาพ โดยขอตกลงในสัญญาน้ันมิไดมีกรณีใดที่
กําหนดใหฝายเอกชนหรือผูรับจางบอกเลิกสัญญาฝายเดียวได ทั้งน้ีเน่ืองจากสัญญาดังกลาวเปน

                                                
393 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 429/2556 
394 คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 733/2554 
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สัญญาทางปกครองที่เปนการจัดทาํบรกิารสาธารณะ เอกสิทธ์ิในการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาดังกลาว
จึงเปนของคูสัญญาฝายรัฐ ซึ่งในกรณีพิพาทน้ีแมผูฟองคดีจะมีสวนเปนฝายผิดก็ตาม แตผูฟองคดีก็
ชอบที่จะปฏิบัติตามสัญญาใหแลวเสร็จ หากไดใชความพยายามเพื่อใหการปฏิบัติตามสัญญาลุลวง แต
กรณีของผูฟองคดีน้ันเห็นวาเริ่มเขาดําเนินการตามสัญญาลาชาโดยผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือเตือนกอน 
และเมื่อไดเริ่มทํางานผูฟองคดีก็มีขอทักทวงจากกรณีตาง ๆ ที่ผูฟองคดีนาจะเขาใจพื้นที่เปนอยางดี 
ตองถือวาผูฟองคดีทราบถึงปญหาน้ีอยูแลว 

แมจะฟงไดวาผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดีตางฝายตางยังไมมีสทิธิโดยชอบธรรม
ที่จะบอกเลิกการจางไดโดยชอบ แตเมื่อตางฝายตางใชสิทธิบอกเลิกสัญญาซึ่งกันและกันแสดงวาทั้ง
สองฝายสมัครใจทีจ่ะใหสัญญาพิพาทเลิกแลวตอกัน สัญญาจึงเลิกกันโดยปริยายเมื่อสัญญาพิพาทตอง
ถูกยกเลิกดวยความสมัครใจของทั้งสองฝายโดยที่ไมใชความผิดของคูสัญญาฝายใดฝายหน่ึงแตเพียง
ฝายเดียว คูสัญญาตางฝายตองใหอีกฝายกลับคืนสูฐานะดังที่เปนอยูตามเดิมโดยที่ตางฝายตาง
เรียกรองความเสียหายจากอีกฝายหน่ึงไมได 

จากคําพิพากษาดังกลาว สัญญาจางกอสรางสวนสุขภาพเปนสัญญาระหวาง
เทศบาลตําบลปาต้ิวซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่ไดรับอํานาจมาจากการกระจายอํานาจในรูปแบบ
เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 12) กับเอกชนคูสัญญาที่นําคดีมาฟอง 
สัญญาจางกอสรางดังกลาวเปนสญัญาทีม่ีวัตถุประสงคในการจัดทาํบริการสาธารณะจึงเปนสัญญาทาง
ปกครอง เทศบาลตําบลปาต้ิวจึงมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนคูสัญญาในการจัดทําบริการ
สาธารณะดังกลาวตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) และสัญญาที่คูสัญญาไดทําข้ึน 

4)  กรณีที่รัฐใชสิทธิในการบอกเลิกสัญญาแตรัฐไดรับความเสียหาย 
เกิดข้ึนในสัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟและถนนยกระดับใน

กรุงเทพฯระหวางระหวางกระทรวง คมนาคม การรถไฟแหงประเทศ กับ บริษัทโฮปเวลล (ประเทศ
ไทย) จํากัด สัญญาดังกลาว ไมมีการดําเนินการซึ่งเกิดจากความลาชาของรัฐทั้งการรถไฟแหงประเทศ
ไทยและกระทรวงคมนาคม ที่ประสบปญหาในการสงมอบพื้นที่บริเวณทางรถไฟที่การรถไฟแหง
ประเทศไทยไมสามารถเคลียรพื้นที่สมัปทานกอสรางใหแกบริษัทโฮปเวลล (ประเทศไทย) จํากัด ไดทัน
ตามสัญญา ปญหาในการเจรจาในการออกแบบการกอสรางที่ไมสามารถตกลงเจรจากันได จนนาย สุ
วัจน ลิปตพัลลภ ซึ่งเปนรัฐมนตรีกระทรวงคมนาคมขณะน้ันจึงไดตัดสินใจเสนอใหรัฐบาลยกเลิก
สัมปทานตามขอ 27 เมื่อวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2539 และมีการเสนอแนวทางในการบอกเลิก
สัญญา แตก็นํามาสูการบอกเลิกสัญญาครั้งที่ 2 เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2540  

ซึ่งจากการที่สัญญาไมมีการดําเนินการและไมมีความคืบหนา ทําให
โครงการดังกลาวดําเนินการกอสรางตามสัญญาไมเสร็จและเปลืองงบประมาณเปนจํานวนมาก 
เน่ืองจากโรงการน้ีใชงบประมาณในการลงทุนประมาณ 80,000 ลานบาท  
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4.4.3  ความรบัผิดและการเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากความรับผิดในทางละเมิด   
         ของรัฐ 
 แตเดิมความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ตอบุคคลภายนอกก็ดี 

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเองก็ดีตกอยูภายใตบังคับของประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิดเชนเดียวกับความรับผิดทางละเมิดของเอกชนธรรมดา แต
การนํากฎหมายดังกลาวซึ่งมีเจตนารมณจะใหใชบังคับโดยตรงกับความสัมพันธระหวางเอกชนกับ
เอกชนมาใชบังคับกับการละเมิดของหนวยงานของรัฐและหรือเจาหนาที่ตอบุคคลภายนอกและกับ
ความรับผิดทางละเมดิของเจาหนาทีต่อหนวยงานของรัฐดวยเองน้ันเปนการไมเหมาะสม เพราะในบาง
กรณีกอใหเกิดความไมเปนธรรมทั้งแกผูเสียหายและแกเจาหนาที่ และกอใหเกิดความเสียหายแกการ
บริหารรัฐกิจ  

ดังน้ัน จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติความรบัผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ข้ึน ใช
บังคับกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐและเหนือของเจาหนาที่ตอบุคคลภายนอกและ
กับความรับผิดและกับเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเองเปนการเฉพาะ มีผลใชบังคับต้ังแตวันที่ 14 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2539 เปนตนมา395 

พระราชบัญญัติดังกลาวมิไดบัญญัตินิยามศัพทคําวา ละเมิด ไวเปนการเฉพาะและมิไดบัญญติั
หลักเกณฑความรับผิดของหนวยงานของรัฐตอผูเสียหาย รวมทั้งความรับผิดในการละเมิดของ
เจาหนาที่ไวโดยครบถวน ดังน้ัน ในกรณีที่พระราชบัญญัติดังกลาวมิไดบัญญัติเรื่องใดที่เกี่ยวกับความ
รับผิดในการละเมิดทางปกครองไวเปนการพิเศษ จึงตองเปนไปตามบทบัญญัติของประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยวาดวยละเมิด ซึ่งมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบัญญัติไววา 

“ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอ ทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี 
รางกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหน่ึงอยางใดก็ดี ทานวาผูน้ันทําละเมิด
จําตองใชคาสินไหมทดแทนเพื่อการน้ัน” 

เน่ืองจากการละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐเปนเหตุใหเกิดความเสียหาย
แกผูฟองคดี ความเสียหายที่เกิดข้ึนจะตองเปนผลจากการที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ดังกลาว 
ความเสียหายที่เกิดข้ึนตอผูฟองคดีน้ันอาจจะเปนความเสียหายอยางใดอยางหน่ึง ไมวาจะเปนความ
เสียหายในการปฏิบัติการทางปกครอง อันกอใหเกิดความเสียหายตอรางกาย ทรัพยสิน เปนตน หรือ
ความเสียหายที่เกิดจากคําสั่งทางปกครองที่ผิดพลาด จนทําใหผูฟองคดีเสียสิทธิในเรื่องตาง ๆ  

ความรับผิดทางละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่หรือการใชอํานาจโดยเจาหนาที่ของรัฐมีคํา
พิพากษาที่นํามาวิเคราะหได ดังน้ี 

1. ความรับผิดทางละเมิดที่ปรากฏในคําสั่งศาลปกครอง 
ความรับผิดทางละเมิดที่ปรากฏในคําพิพากษาศาลปกครองมีปรากฏในคําสั่งศาลปกครองดี

หน่ึง ศาลวินิจฉัยวา องคการบริหารสวนตําบล คลองนอย (ผูถูกฟองคดี) ไดวาจางผูรับจางดําเนินการ
ขุดคูสงนํ้าและถมถนนในที่ดินของผูเสียหาย ศาลปกครองช้ันตนมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา โดย
เห็นวา ความเสียหายของผูฟองคดีเกิดจากการกระทําของผูรับจาง การที่ผูถูกฟองคดีวาจางผูรับจาง

                                                
395 กมลชัย รัตนสกาววงศ, เรื่องเดิม, หนา 99. 
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ใหดําเนินการขุดคูสงนํ้าและถมถนนเปนการปฏิบัติหนาที่ตามปกติและไมใชการละเมิดที่เกิดจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมาย แตศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญเห็นวาการขุดคูสงนํ้าและการถม
ถนนตามคําฟองเปนการจัดใหมีทางนํ้าและทางบกตามอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล 
ตามมาตรา 67 มาตรา 68 และมาตรา 69 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 ซึ่งในสัญญาจางเปนการกําหนดแนวและขุดคูสงนํ้าข้ึนมาใหม หากการขุดคูสงนํ้า
และถมถนนดังกลาวรุกล้ําเขาไปในที่ดินของผูฟองคดี ตองถือวาการกระทําดังกลาวเปนการผิด
กฎหมายและกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี โดยผูวาจางมีอํานาจสั่งการและกํากับดูแลการ
ดําเนินการดังกลาวใหเปนไปตามสัญญาได ดังน้ัน ถือไดวาองคการบริหารสวนตําบลคลองนอยใช
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายดําเนินการจัดใหมีและบํารุงรักษาทางนํ้าและทางบก โดยมอบหมายผู
รับจางเปนผูดําเนินการแทน จึงเปนการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537396  

จากคําสั่งศาลดังกลาว สัญญาการจางขุดคูสงนํ้าและถมถนนในที่ดินเปนสัญญาจางที่มี
วัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ จึงเปนสัญญาทางปกครอง โดยมีองคการบริหารสวนตํา
บอลคลองนอยเปนคูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการดําเนินการตามสัญญาของ
เอกชนคูสัญญาในฐานะคูสัญญา โดยมีอํานาจตามสัญญาจางที่ คูสัญญาทําข้ึนและระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไข
เพิ่มเติม) 

2. ความรับผิดทางละเมิดที่ปรากฏในคําพิพากษาศาลฎีกา 
ความรับผิดทางละเมดิที่ปรากฏในคําพิพากษาศาลฎีกามีขอเท็จจริง คือ วันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 

2555 ที่ศาลแพง ถ.รัชดาภิเษก ศาลอานคําพิพากษาศาลฎีกา ในคดีที่ นายนํา และนางลักษณา โชติ
มนัส สามีภรรยา รวมกันเปนโจทกฟอง นายทวิม แสงเดช พนักงานขับรถโดยสารสาธารณะสาย 207 
นายธนสิทธ์ิ วรโชติหิรัญศิริ นายจางพนักงานขับรถ, นายฤกษชัย เรอืงกิตติยศ เจาของรถ, บริษัท 207 
เดินรถ จํากัด, นายเชาวน กระแสชล เจาของสัมปทานเดินรถ และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ เปน
จําเลยที่ 1-6 ตามลําดับฐานละเมิด กรณี น.ส.ปยะธิดา โชติมนัส นักศึกษามหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
พลัดตกจากรถโดยสารสาธารณะสาย 207 ว่ิงระหวาง มหาวิทยาลัยรามคําแหง 1 - มหาวิทยาลัย
รามคําแหง 2 เสียชีวิต เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2547 เรียกคาสินไหมทดแทน 12 ลานบาทเศษ คดีน้ี
ศาลช้ันตนและศาลอุทธรณพิพากษาใหจําเลยรวมกันใชเงิน 10,747,000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 
7.5 นับแตวันละเมิด และยกฟอง นายฤกษชัย จําเลยที่ 3 เพราะเปนเพียงผูมีช่ือเปนเจาของรถอยูเดิม
เทาน้ัน คดีน้ี จําเลยที่ 1 กับจําเลยที่ 5 ขาดนัดพิจารณาและไมย่ืนฎีกา 

ศาลฎีกาวินิจฉัยใจความวา ศาลพิเคราะหแลว เห็นวา จําเลยที่ 1 เปนพนักงานขับรถโดยสาร
สาธารณะสาย 207 ว่ิงระหวางรามคําแหง-หัวหมาก ถึง รามคําแหง-บางนา จําเลยที่ 1 ยอมรับใน
คดีอาญาวา กระทําโดยประมาทจริง ศาลอาญาลงโทษจําคุก 1 ป 6 เดือน คดีถึงที่สุดแลว คดีแพงจึง
จําตองอาศัยขอเท็จจริงสวนอาญา ฟงวา ในคดีแพงจําเลยกระทําโดยประมาทดวย เห็นวา จําเลย
กระทําละเมิดตอโจทกหรือไม เห็นวา นายทวิม จําเลยขับรถโดยสารสาธารณะ อันเปนยานพาหนะ

                                                
396 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 271/2545 (ประชุมใหญ) 
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เดินเครื่องจักรกลตามกฎหมาย ประมวลกฎหมายแพงมาตรา 437  ยอมตองระมัดระวังไมใหเกิด
ความเสียหายกลับปลอยปละไมปดประตูรถโดยสารสาธารณะ จําเลยที่ 2, 4, 6 เปนนายจาง ตองรวม
รับผิดในการกระทําของลูกจาง และแมพยานจําเลยอางวาผูเสียหายมีสวนผิด กาวเทาพลาดตกไปเอง
ก็ตาม แตศาลเห็นประตูรถโดยสารสาธารณะเปนสิ่งปองกันมิใหเกิดอันตราย เมื่อรูวาประตูเสียกลับไม
ซอมแซม และไมปดประตูรถ ทําใหผูตายพลัดตกไปตาย จึงเปนความประมาทของจําเลยที่ 1 และ
จําเลยอื่น ๆ ทุกคน ตองรับผิดในผลแหงละเมิดดวย ซึ่งเปนคารักษาพยาบาล คาปลงศพ คาขาดไร
อุปการะเปนเวลา 20 ป ซึ่งเปนคาสินไหมทดแทน 

ศาลฎีกาพิพากษาวา จําเลยที่ 1, 2, 4, 5, 6 ตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทน รวมทั้งสิ้น 
9,856,000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 7.5 ตอป นับแตวันละเมิด และใหออกหมายบังคับคดี คํา
บังคับคดี ไปยึดทรัพยจําเลย มาชําระหน้ีแกโจทกตอไป 

กรณีดังกลาวเปนอุบัติเหตุที่เกิดข้ึนจากการประมาทเลินเลอของรถรวมบริการของบริษัท 
207 ซึ่งเปนบริษัทของเอกชนมีหนาที่ในการนํารถออกรวมบริการกับประชาชนโดยไดรับสัมปทานมา
จากองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.)  ถือวาเปนนายจางของทวิม แสงเดช ผูขับรถรวมบริการ
ดังกลาวจึงตองรับผิดในผลของความประมาทในทางแพงที่นาย ทวิม แสงเดช ไดกระทําลงไป 

ในคําวินิจฉัยของศาลปรากฏวา “ประตูรถโดยสารสาธารณะเปนสิ่งปองกันมิใหเกิดอันตราย 
เมื่อรูวาประตูเสียกลับไมซอมแซม และไมปดประตูรถ ทําใหผูตายพลัดตกไปตาย” การไมซอมแซม
ประตูรถโดยสารสาธารณะดังกลาวเกิดจากการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ทําใหประชาชนผูรับการ
บริการสาธารณะไดรับความเสยีหาย แตเมื่อการไมซอมแซมประตูเปนสาเหตุที่ทําใหเกิดความเสียหาย
โดยรูวาประตูเสีย จึงถือวาเปนการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ทําใหประชาชนผูรับบริการสาธารณะ
ไดรับความเสียหายแตผลจากความเสียหายดังกลาวน้ันเปนความเสียหายถึงแกชีวิตจึงถือวาเปนการ
ละเมิดในทางปกครอง โดยสามารถเรียกคาเสียหายทางศาลปกครองในอีกกรณีหน่ึง แตผูเสียหายได
เลือกดําเนินคดีทางศาลยุติธรรมแลว 

นอกจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวของกับความ
รับผิดทางละเมิดของรัฐแลวยังมพีระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปน
กฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑและเงือ่นไขความรบัผดิทางละเมดิของหนวยงานของรฐัและเจาหนาที่วา
จะตองรับผิดในการละเมิดหรือไม และจะตองรับผิดมากนอยเพียงใด ตลอดจนวิธีการเรียกรองคา
สินไหมทดแทนซึ่งหากการกระทําของเจาหนาที่น้ันไมเปนละเมิดตามกฎหมายแลว กรณีก็ไมจําตอง
พิจารณาความรับผิดหรือบทบัญญัติของพระราชบัญญัติดังกลาว 

หากการปฏิบัติหนาที่หรือการกระทําใดของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเปนน้ันเปนความรับผิด
ทางละเมิดที่ทําใหเกิดความเสียหายตอเอกชนคูสัญญาหรือประชาชนผูรับบริการสาธารณะ ผูเสียหาย
ยอมสามารถดําเนินการทางศาลปกครองเพื่อไดรับการเยียวยาความเสียหายโดยการชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 5397  

                                                
397 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญติัความรับผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หนวยงาน

ของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ใน
กรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่ไมได 
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ในบทบัญญัติดังกลาว เอกชนหรือประชาชนผูรบับริการสาธารณะไดรับความเสยีหายจากการ
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่สามารถใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากหนวยงานของ
รัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัด หรือกระทรวงการคลังกรณีเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไมสังกัดหนวยงานของ
รัฐแหงใด โดยฟองหนวยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลังแลวแตกรณีไดโดยตรงตจะฟองเจาหนาที่
ไมได แตหากเปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชนหรือประชาชนผูรับบริการสาธารณะให
ไดรับความเสียหายโดยมิไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่เจาหนาที่บุคคลน้ันจะตองรับผิดเปนการสวนตัว
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 6398 

การกระทําละเมิดดังกลาวมิไดเปนผลมาจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ อาจเกิดข้ึนนอก
เวลาราชการ เชน ในขณะหยุดพักเที่ยงหรือดําเนินชีวิตปกติอยูที่บาน หรือเกิดในเวลาราชการแตเปน
การกระทําละเมิดเพราะเรื่องสวนตัว เจาหนาที่จึงตองรับผิดเปนการเฉพาะตัว 

จากหลักเกณฑดังกลาวหากมีกรณีเกิดความรับผิดทางละเมิดข้ึนหากเปนกรณีตามมาตรา 5 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตองดําเนินการทางศาลปกครอง 
แตหากเปนการละเมิดตามมาตรา 6 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
จะไมเปนการละเมิดในทางปกครองจงึเปนการละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยที่จะตองฟองคดีที่ศาลยุติธรรม  

ในการฟองคดีทางศาลปกครองตอเจาหนาที่ของรัฐใหรับผิดในทางละเมิดเพื่อใหไดรับการ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการละเมดิในทางปกครอง จึงตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติจดัต้ัง
ศาลปกครอง พ.ศ. 2542 

การฟองคดีเจาหนาที่ของรัฐที่เกิดจากการละเมิดในทางปกครองน้ันมีบัญญัติไวใน มาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3)399 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
สามารถแยกองคประกอบได 3 ประการ ดังน้ี  

1. การละเมิดตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ันจะตองเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

                                                
     ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซึ่งไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดใหถือวากระทรวง การ

คลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับผิดตามวรรคหน่ึง 
398

 มาตรา 6 แหงพระราชบญัญัติความรบัผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
    ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ตองรับผิดใน

การน้ันเปนการเฉพาะตัว ในกรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรฐั
ไมได 

399
 มาตรา 9  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542          

ศาลปกครองมอีํานาจพจิารณาพิพากษาหรอืมีคําสัง่ในเรื่องดังตอไปน้ี 
      (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผดิอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งปกครอง หรือคําสัง่อื่น 
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกิน
สมควร 
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จะตองพิจารณากอนวาการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐน้ันเปนการกระทําที่เกี่ยวของกับการ
ปฏิบัติหนาที่หรือเปนการกระทําในลักษณะที่เปนการกระทําในลักษณะสวนตัวของเจาหนาที่บุคคล
น้ัน เพราะพื้นฐานของการกระทําที่แตกตางกันดังกลาวจะนําไปสูความรับผิดที่แตกตางกัน ความรับ
ผิดของรัฐในทางละเมิดจะเกิดข้ึนเฉพาะกรณีที่เปนการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน สวนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําผิดไปในฐานะสวนตัวไมเกี่ยวกับการปฏิบัติ
หนาที่ ในกรณีน้ีความรับผิดจากการกระทําดังกลาวจะตองเรียกรองจากเจาหนาที่ผูกระทําผิดเทาน้ัน
ไมอาจเรียกรองจากรัฐได หลักในการพิจารณาเรื่องดังกลาวใชหลักในการพิจารณาเชนเดียวกับ
หลักการที่บัญญัติไวในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

2. การละเมิดตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะตองเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือกฎ คําสั่งทาง
ปกครอง 

การละเมิดตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะตองเปนการกระทําที่ตองเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น เพราะการออกกฎก็ดี คําสั่งทางปกครองก็ดี หรือคําสั่ง
อื่นของเจาหนาที่ของรัฐยอมตองมีกฎหมายใหอํานาจในการกระทําดังกลาว ซึ่งเปนกฎหมายที่ให
อํานาจไวเปนการเฉพาะซึ่งเปนกฎหมายที่ใหอํานาจไวเปนการทั่วไป 

3. การละเมิดตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกอใหเกิดความเสียหายข้ึน 

แมคําฟองในการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่กับการละเมิดในทางปกครองจะผูกพัน
ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง400 ประกอบคํานิยามคําวา คูกรณีตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือผูฟองคดีตองเปนผูไดรับความเดือดรอน
เสียหาย อันเน่ืองจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของฝายปกครอง จึงจะมีสิทธิในการนําคดีมา
ฟองก็ตาม แตโดยที่เรื่องละเมิดเปนกรณีที่ผูฟองคดีเปนผูถูกกระทําใหเกิดความเสียหายโดยตรง อัน
เปนการกระทบตอสิทธิของผูน้ัน คุณสมบัติของผูมีสิทธิฟองคดีในเรื่องละเมิด 

                                                
400

 มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง

ไดอันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 
9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับ
ตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องน้ันจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตาม
ข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายน้ันหรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอัน
สมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายน้ันกําหนด 
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การที่นําคําพิพากษาของศาลปกครองมาพิจารณาประกอบกับความรับผิดของรัฐจากการ
แบงแยกความรับผิดของรัฐเปน 3 กรณีใหญ ๆ ขางตนน้ันเปนไปตามหลักผลผูกพันของคําวินิจฉัยของ
ศาล แสดงถึงวาคําพิพากษาของศาลมีลักษณะเปนที่สุดและเด็ดขาด การเปลี่ยนแปลงหรือแกไขคําสั่ง
หรือคําพิพากษาของศาลจะทําไดก็แตในศาลที่อยูในลําดับช้ันสูงกวาเทาน้ัน และเมื่อศาลวินิจฉัยแลว 
ผลของคําวินิจฉัยจะผูกพันฝายปกครองและคูความใหตองปฏิบัติตาม401 หากรัฐหรือเจาหนาที่มี
ความผิดแลวไมปฏิบัติตามคําพิพากษานอกจากจะตองรับโทษตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังอาจจะตองรับโทษทางอาญาและโทษทางวินัยอีกดวย 

จากการศึกษาการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทยจะเห็นได
วา มีการมอบบริการสาธารณะใหเอกชนไปดําเนินการจัดทําน้ันต้ังแตสมบูรณาญาสิทธิราชยแลวแต
รูปแบบของการมอบบริการสาธารณะเหลาน้ันใหเอกชนยังมิไดเปนรูปแบบของการทําสัญญา แมจะ
จัดทําโดยคูสัญญาฝายหน่ึงเปนรัฐแตก็มิไดมีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑและวิธีการในการทําสัญญาไว
เปนพิเศษ ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย การใหสัมปทานแกเอกชนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะยังคง
เปนไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรอืผาสกุ
แหงสาธารณชน พ.ศ. 2471 กฎหมายดังกลาวถูกยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 
27มกราคม พ.ศ. 2516 โดยโครงการขนาดใหญที่เกิดข้ึนในชวงระยะเวลาของการบังคับใชประกาศ
ของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 น้ีมีจํานวนมาก ตอมาไดมีพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงาน
หรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 มาบังคับใชซึ่งเกิดข้ึนมาดวยวัตถุประสงคสําคัญคือ เพื่อ
กําหนดข้ันตอนและระยะเวลาในการพิจารณาใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินงานในโครงการลงทุน
ขนาดใหญที่สําคัญของรัฐ แตก็ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2556 ซึ่งเปนกฎหมายที่มีข้ึนมาเพื่อสานตอการดําเนินการตามพระราชบัญญัติวาดวยการให
เอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 เหตุผลในการตรากฎหมายฉบับน้ีที่
ปรากฏอยูในเหตุผลแนบทายกฎหมายคือ "โดยที่กฎหมายวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือ
ดําเนินการในกิจการของรัฐซึ่งใชบังคับมาต้ังแต พ.ศ. 2535 มีหลักเกณฑบางประการที่ไมชัดเจน 
กอใหเกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายและการตีความกฎหมายเปนอยางมากกระบวนการใหเอกชน
จัดทําบริการสาธารณะ 

ในปจจุบันบริการสาธารณะที่รัฐใหเอกชนไดจัดทําหรือมีสวนในการจัดทําน้ันปรากฏตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และในรูปแบบของการไดรับสัมปทานหรือ
การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ ตามกฎหมายตาง ๆ เชน พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 เปนตน 

เมื่อมีการตกลงทําสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนแลวความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนจะเปน
ความสัมพันธภายใตการควบคุม กํากับดูแลของรัฐ โดยรัฐมีอํานาจเหนือกวา รัฐมีอํานาจควบคุม 
กํากับดูแลการปฏิบัติตามสัญญา อํานาจบังคับการใหเปนตามและสัญญาอํานาจในการแกไขขอสัญญา
ฝายเดียว หรือเรียกอีกอยางหน่ึงวา อํานาจเอกสิทธ์ิของรัฐ สวนเอกชนน้ันก็มีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ

                                                
401 บุบผา อัครพมิาน, “หลักกฎหมายทั่วไป,” วารสารวิชาการศาลปกครอง, หนา 20. 
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ตามสัญญาดวยตัวเอง มีสิทธิเรยีกรองคาเสียหายในกรณีที่ฝายรัฐไมปฏิบัติตามสัญญาแตไมมีสิทธิหยุด
ใหบริการสาธารณะเน่ืองจากบริการสาธารณะจะตองมีความตอเน่ืองซึ่งถือวาหลักความตอเน่ืองเปน
หลักการพื้นฐานในการบริการสาธารณะ 

การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวน้ันในประเทศไทยแบงแยกได
เปนการควบคุม กํากับดูแลโดยองคกรของรัฐที่ เปนคูสัญญาและการควบคุม กํากับดูแลโดย
คณะกรรมการที่มีอํานาจตามกฎหมาย ซึ่งวิธีการควบคุม กํากับดูแลที่แบงแยกออกเปนสองกรณี
ดังกลาวน้ันน้ันเปนการควบคุม กํากับดูแลโดยสัญญาทางปกครองที่รัฐและเอกชนไดทําสัญญาข้ึน เปน
สัญญาที่รัฐมีอํานาจเหนือกวา และเปนอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลโดยผลของกฎหมาย ซึ่ง
บริการสาธารณะบางประเภทรัฐอาจจะมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลตามกฎหมาย บางประเภท
รัฐอาจมีอํานาจตามสัญญาที่ทําข้ึนหรือบางประเภทรัฐอาจมีอํานาจทั้งทางสัญญาทางปกครองและ
ตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งการควบคุม กํากับดูแลดังกลาวก็จะตองมีวิธีการในการควบคุม กํากับดูแล
ระบุไวทั้งในสัญญาที่ทําข้ึนและในบทบัญญัติของกฎหมาย ไมวาจะเปนวิธีการควบคุม กํากับดูแลการ
พัสดุและจัดซื้อจัดจางของราชการสวนกลางหรือวิธีการควบคุม กํากับดูแลการลงทุนหรือรวมลงทุน
ของเอกชนในกิจการของรัฐ เปนตน 

เมื่อรัฐมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล การควบคุม กํากับดูแลก็เปนการใชอํานาจอยาง
หน่ึงซึ่งการใชอํานาจดังกลาวบางครั้งโดยเจาหนาที่หรือโดยหนวยงานของรัฐอาจทําใหเอกชนไดรับ
ความเสียหายจากการใชอํานาจเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนคูสัญญาหรือการปฏิบัติหนาที่ทําใหเกิด
ความเสียหายทางละเมิด หรือการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ รัฐจึงตองมีความรับผิดตอ
เอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับความเสียหายจากการใชอํานาจของรัฐไมวาจะเปนการละเลย
หรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ การใชอํานาจที่เปนการละเมดิในทางปกครองรวมถึงการใชเอกสิทธ์ิของ
รัฐที่ทําใหเอกชนไดรับความเสียหาย ซึ่งความรับผิดของรัฐดังกลาวก็ยังมีปญหาในทางกฎหมาย ไมวา
จะเกิดจากการกลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกขนจัดทําบริการสาธารณะที่ไมมีองคกรกลางเขามา
ควบคุม กํากับดูแลใหหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล ปญหา
หลักเกณฑของการใชเอกสิทธ์ิของรัฐทั้งการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาและปญหาการใหอํานาจ
หนวยงานของรัฐในการบอกเลิกสัญญา รวมถึงปญหาบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับเอกชนในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ ในการวิเคราะหปญหาที่เกี่ยวกับการ
ควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐน้ันจึงตองมีการศึกษาแนวคิดที่เกี่ยวกับการ
จัดทําบริการสาธารณะรวมถึงการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะในตางประเทศเพื่อ
มาศึกษาขอดีขอเสียเปรียบเทียบกับของไทย ซึ่งผูวิจัยจะไดทําการวิเคราะหในบทที่ 5 ตอไป 



 
 

 
บทท่ี 5 

 
บทวิเคราะหปญหาเก่ียวกับการควบคุม กํากับดูแล 

เอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ 
 

ในวิทยานิพนธเลมน้ีที่ผูวิจัยศึกษาอยูน้ัน เปนการศึกษาในเรื่องปญหาของการควบคุม กํากับ
ดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ สามารถแยกออกไดเปน 4 ประเด็นใหญ ๆ ดังน้ี 
 

5.1 วิเคราะหปญหาจากการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะโดยเจาหนาที่ของรัฐ 
 

การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะเปนอํานาจหนาที่ของรัฐไมวาจะตาม
สัญญาทางปกครองที่รัฐไดทํากับเอกชนหรือตามกฎหมายที่ไดบัญญัติใหอํานาจรัฐไวน้ัน แตในการเขา
ไปควบคุม กํากับดูแลจริง ๆแลวน้ันเปนการปฏิบัติหนาที่โดยเจาหนาที่ที่อยูในหนวยงานของรัฐที่มี
อํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ซึ่งการที่เจาหนาที่มีอํานาจในการเขาไปควบคุม กํากับดูแล การ
ควบคุม กํากับดูแลดังกลาวน้ันเปนอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจในการควบคุม กํากับ
ดูแล เมื่อเจาหนาที่คนดังกลาวไดปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่น้ันอาจทําให
เกิดความเสียหายตอเอกชนคูสัญญาของรัฐหรือประชาชนผูรับบริการสาธารณะ ผลของความเสียหาย
ในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวคือ การละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ จากผลของความเสียหายใน
การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวน้ันสามารถแยกเปนประเด็นปญหาได คือ การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ 
การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรและการละเมิดทางปกครองในการปฏิบัติหนาที่ ดังน้ี 

 
5.1.1 วิเคราะหปญหาการละเลยในการปฏิบัติหนาท่ีควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทํา

บริการสาธารณะ 
อํานาจในการควบคุม กํากับดูแลในการจัดทําบรกิารสาธารณะโดยเอกชนน้ัน เปนอํานาจที่รัฐ

มีตามกฎหมายเพื่อตรวจสอบวา ในการจัดทําบริการสาธารณะโดยเอกชนที่รัฐวิสาหกิจควบคุม กํากับ
ดูแลเอกชนน้ันซึ่งเปนการควบคุม กํากับดูแลเชิงภารกิจที่กลาวไปแลวในบทที่ 2 วา ในข้ันตอนการ
จัดทําหรือในการใหบริการสาธารณะแลวน้ันรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ ไดควบคุม กํากับดูแลเอกชนคูสัญญา
เปนไปตามขอบเขตของกฎหมายกําหนดไวหรือไม หากรัฐหรือหนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาที่ในการ
ควบคุม กํากับดูแลแตไมปฏิบัติหนาที่น้ัน รัฐหรือหนวยงานของรัฐดังกลาวก็ตองมาความรับผิดในการ
ละเลยการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลของรัฐน้ีสรุปไดวา 
คือ การที่เจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจหนาที่แลวตองใชอํานาจน้ันปฏิบัติหนาที่ในเวลาเวลาใดเวลาหน่ึง
แตละเลยในการปฏิบัติหนาที่น้ัน  
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1. การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะที่ปรากฏ
ในคําพิพากษา 

การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐในการควบคุม กํากับดูแลน้ันตามคําพิพากษาศาล
ปกครองที่ อ. 11-14/2557402

 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 205/2548403  
คําพิพากษาของศาลปกครองทั้ง 2 คดี ดังกลาวน้ัน ผูวิจัยมีความเห็นวาเปนการฟองใหรัฐ

ตองรับผิดเน่ืองจากเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย แตในทางปฏิบัติน้ัน
การปฏิบัติหนาที่อยางไรที่ศาลจะถือวาเจาหนาที่ผูน้ันละเลยในการปฏิบัติหนาที่จริง ๆ จากคํา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว ศาลไดมีการวางหลักการเกี่ยวกับการละเลยในการปฏิบัติ
หนาที่ไววาจะตองมีการทําหนังสือหรือรายงานตอเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของกับการ
ควบคุม กํากับดูแลแตหากไมมีการแจงเตือนหรือการรองเรียนตอเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐที่
เกี่ยวของกอน ศาลก็ไมสามารถวินิจฉัยวาหนวยงานของรัฐดังกลาวละเลยในการปฏิบัติหนาที ่

                                            
402  คดีน้ีศาลปกครองสูงสุด มีคําพิพากษาวา องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ละเลย

การปฏิบัติหนาที่กรณีปลอยใหรถยนตโดยสารประจําทาง (ขสมก.) หรือรถรวมบริการเอกชน ออกว่ิง
โดยปลอยมลพิษจากไอเสีย (ควันดํา) เกินคามาตรฐาน และสั่งให (ขสมก.) ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 
โดยไมใหรถยนตโดยสารประจาํทาง ซึ่งอยูในความรับผิดชอบของ (ขสมก.) กอใหเกิดมลพิษควันดําอีก
โดยใหรายงานผลการตรวจวัดควันดําของรถยนตโดยสารของ (ขสมก.) และรถรวมบริการเอกชนตอ
ศาลทุก 3 เดือนเปนเวลา 1 ป และใหกรมควบคุมมลพิษกําหนดแผนปฏิบัติการในการควบคุม กํากับ
ดูแล ติดตาม ควบคุมเพื่อมิให (ขสมก.) ปลอยรถยนตโดยสาร และรถรวมบริการของเอกชน ออกว่ิง
โดยปลอยควันดําเกินมาตรฐาน และรายงานผลการปฏิบัติการตามแผนดังกลาวตอศาลทุก 3 เดือน
เปนเวลา 1 ป นับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา รวมถึงใหกรมควบคุมมวลพิษ พิจารณาดําเนินการตาม
ระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวของ เพื่อประกาศใหรถยนตโดยสารของ (ขสมก.) และรถรวมบริการของ
เอกชนตองถูกควบคุมการปลอยอากาศเสีย ตาม มาตรา 68 ของ พ.ร.บ.สงเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 

403
  คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมขอเท็จจริงรับกันวา ผูฟองคดีทั้งสิบสองคนเคยใช

บริการรถยนตโดยสารประจําทางของผูถูกฟองคดีที่ 2 ไปสอนหนังสือ แตใหบริการไมดี แลนไมตรง
เวลา ไมแลนไปตามเสนทางที่แนนอน และสภาพรถยนตไมปลอดภัยจึงงดใชบริการช่ัวคราว จึงพอจะ
อนุมานไดวา ผูฟองคดีทั้งสิบสองคนนาจะถูกกระทบสิทธิอันอาจถือไดวาไดรับความเดือดรอนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย แตขอเท็จจริงไมปรากฏวาผูฟองคดีทั้งสิบสองคนไดเคยมี
หนังสือรองขอใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ปรับปรุงแกไขการบริการที่ผูฟองคดีทั้งสิบสองวาบกพรองมีภาระ
ตองดําเนินการใหผูถูกฟองคดีที่ 2 แกไขขอบกพรองแตประการใด กรณีพิพาทแหงคดีที่กลาวหาวาผู
ถูกฟองคดีที่ 1 ละเลยตอหนาที่จึงยังไมเกิดข้ึน ฉะน้ันจึงไมอาจถือไดวาคดีน้ีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
ที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดใหปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน 
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2. การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะที่ปรากฏ
จากการรับเรื่องรองเรียนการเดินรถของเอกชน 

การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐดังกลาวน้ันไดกลาวไปแลวในบทที่ 4 หัวขอที่ 4.4.1.1 
น้ัน ในเรื่องการรับเรื่องรองเรียนเอกชนนํารถรวมบริการสาย 8 ใหบริการสาธารณะน้ัน การรองเรียน
ดังกลาวเปนการยืนยันไดวา การใหบริการของรถรวมเอกชนที่นํารถเขารวมเดินรถกับองคการขนสง
มวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) น้ัน ไมเปนไปตามระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพวาดวยการบริหาร
จัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 บอยครั้ง จากกรณีรองเรียนขางตน
เปนกรณีตัวอยางและมีผูโดยสารรองเรียนกรณีเชนน้ีอีกหลายครั้ง 

ผูวิจัยมีความเห็นจากกรณีการรับเรื่องรองเรียนดังกลาว ดังน้ี 
1. จากการรับเรือ่งรองเรียนดังกลาวน้ันรวมทั้งการที่องคการขนสงมวลชนกรุงเทพไดลงโทษ

บริษัทรถรวม พนักงานขับรถและพนักงานประจํารถที่กระทําความผิด ในขอ 45 ยกเวนกรณีเลิก
สัญญาและถอนรถน้ันไมไดชวยใหการจัดทําบริการสาธารณะของรถรวมเอกชนดังกลาวมีความ
ปลอดภัยข้ึนเลย เน่ืองจากเกิดการกระทําความผิดในลักษณะเชนเดิมอยูเปนประจํา 

2. ระเบียบดังกลาวไมไดมีการกําหนดใหเจาหนาที่ขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ      
(ขสมก.) ปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลการใหบริการของรถเอกชนรวมบริการโดยเฉพาะวามี
หนาที่อยางไร จึงเปนสาเหตุหน่ึงที่ทําใหเกิดการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวข้ึนแตไมมีผูใดรับ
ผิดเน่ืองจากกฎหมายไมไดมีการกําหนดไวโดยชัดเจนวาใครมีอํานาจหนาที่ที่จะตองปฏิบัติหนาที่ใน
การควบคุม กํากับดูแลเอกชนนํารถเขารวมบริการดังกลาว ซึ่งควรจะมีกฎหมายเขามากําหนดใหมี
หนวยงานกลางของรัฐเขามาควบคุม กํากับดูแลโดยเฉพาะและกําหนดอํานาจหนาที่ในการควบคุม 
กํากับดูแลโดยชัดเจน  

3. ในการลงโทษเอกชนคูสัญญาที่นํารถรวมเขาบริการและทําใหเกิดความเสียหายตอ
ประชาชนผูรับบริการสาธารณะน้ัน องคการขนสงมวลชนกรุงเทพซึ่งเปนคูสัญญาที่ใหเอกชนไดรับ
สัมปทานไปมีอํานาจหนาที่ที่จะตองลงโทษบริษัทที่นํารถเขารวมบริการสาธารณะ พนักงานขับรถและ
พนักงานประจํารถที่กระทําความผิดดวย และหากมีการกระทําความผิดในลักษณะเดิมหลายครั้ง 
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) มีอํานาจตามขอ 22 แหงระเบียบองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพวาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 ที่จะบอก
เลิกสัญญากับบริษัทที่รวมเดินรถได จากการศึกษาที่เกิดการกระทําความผิดของเอกชนตามระเบียบ
องคการขนสงมวลชนกรุงเทพวาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ 
พ.ศ. 2550 มีกรณีที่รัฐมีอํานาจในการบอกเลิกสัญญา รัฐก็ไมใชอํานาจในการบอกเลิกสัญญา  

การละเลยในการปฏิบัติหนาที่ในตางประเทศน้ัน ในประเทศฝรั่งเศสน้ันไมมีการบัญญัติไวใน
กฎหมายเพราะประเทศฝรั่งเศสไดสรางหลักการปฏิเสธโดยปริยายตอคํารองหรือคําขอของประชาชน
มาใชบังคับกรณีที่ฝายปกครองรบัคํารองหรือคําขอดังกลาวแลวน่ิงเฉย การฟองคดีจะเปนการฟองเพิก
ถอนคําสั่งทางปกครองที่ไดกลาวไวแลวในบทที่ 3 จึงแตกตางกับประเทศไทย 
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5.1.2  วิเคราะหปญหาการปฏิบัติหนาท่ีโดยลาชาในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทํา   
 บริการสาธารณะ 

สวนการปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรจากที่ไดกลาวไปแลวในบทที่ 4 หัวขอที่ 4.4 
นอกจากการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรก็เปนสาเหตุที่กอใหเกิด
ความรับผิดประการหน่ึง การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรน้ันกลาวโดยสรุปไดวา การที่เจาหนาที่
ของรัฐไดดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายทีก่ําหนดแลวแตการดําเนินการน้ันไมแลวเสรจ็ไมวาจะ
ดวยเหตุผลใดจนเวลาลวงผานไปเกินสมควรโดยปราศจากเหตุผลที่จะกลาวอางได  จึงทําใหเกิดความ
เสียหายตอเอกชนคูสัญญาหรือประชาชนผูใชบริการสาธารณะ การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควร
มีขอบเขตเดียวกันกับการละเลยในการปฏิบัติหนาที่เน่ืองจากมีความรับผิดมาจากการปฏิบัติหนาที่
เหมือนกันเพียงแตการละเลยคือการไมปฏิบัติหนาที่เลย สวนการปฏิบัติหนาที่โดยลาชาลาชาคือการ
ปฏิบัติหนาที่แตใชเวลาเกินที่กฎหมายกําหนดหรือใชเวลานานเกินสมควร ซึ่งบางคดีศาลปกครองก็มี
คําพิพากษาวาการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําผิดน้ันเปนการละเลยหรือลาชาเพราะพื้นฐาน
ความผิดของการละเลยหรือลาชามีความใกลเคียงกัน การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรก็เปน
ความผิดตาม เปนความผิดมาตรา 9 (2) ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 อยูในบทเดียวกันกับความผิดในการละเลยการปฏิบัติหนาที่ การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาใน
การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะมีกรณีศึกษาที่นํามาวิเคราะห ดังน้ี 

1. การปฏิบั ติหนาที่ โดยลาชาเกินสมควรตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 
650/2557404 

จากคําพิพากษาดังกลาวผูวิจัยมีความเห็น ดังน้ี  
 1) การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาของหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐน้ันตองมีการแจงเตือน

เปนหนังสือหรือรองเรียนไปยังหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกอนที่จะมีการนําคดีมาฟอง
เพื่อที่จะไดเอามาประกอบในการวินิจฉัยคดีของศาลวามีการแจงเตือนหรอืรองเรียนดังกลาวไปแลวแต
ยังคงเพิกเฉยในการปฏิบัติหนาที่  

 2) เน่ืองจากบริการสาธารณะดังกลาวเปนการใหบริการรถไฟฟาทีม่ีการควบคุมดูแลโดย
กรุงเทพฯในฐานะคูสัญญาฝายรัฐเพียงองคกรเดียวยอมไมมีประสิทธิภาพดีกวาการควบคุม กํากับดูแล
โดยหนวยงานของรัฐที่เปนกลางเน่ืองจากเจาหนาที่ของกรุงเทพฯไมมีความรับผิดที่กฎหมายกําหนดไว
โดยชัดเจนในการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที่ 

2. กรณีพิพาทในการข้ึนคาทางดวนตามบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงครั้งที่ 2 (ทางดวนดอนเมืองโทลลเวย) 

                                            
404 ศาลวินิจฉัยวา “การจัดใหมีอุปกรณที่อํานวยความสะดวกโดยตรงแกคนพิการ รวมทั้ง

สัญลักษณที่แสดงใหเห็นวามีอุปกรณที่อํานวยความสะดวกโดยตรงแกคนพิการที่สถานีขนสงและ
รถรางน้ัน เปนระยะเวลากวา 6 ป แตกรุงเทพฯ เพียงจัดใหมีทางข้ึน-ลงเปนบันไดเลื่อนดวยระบบ
ไฟฟาและมีลิฟทในบางจุดที่สถานีขนสงจํานวน 5 สถานี จากสถานีขนสงรวมจํานวนทั้งสิ้น 23 สถานี 
จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกิน
สมควร” 
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โครงการตามบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงครั้งที่ 2 (ทางดวน
ดอนเมืองโทลลเวย) ไดกลาวไวแลวในบทที่ 4 ผูวิจัยมีความเห็นวา จากปญหาดังกลาวที่เกิดข้ึนน้ันการ
ที่รัฐบาลบางรัฐบาลไมอนุมัติในการข้ึนราคาทางดวนในมติคณะรัฐมนตรี  ในป พ.ศ. 2542 รัฐบาล
นายก ชวน หลีกภัย  (9 พฤศจิกายน 2540-17 กมุภาพันธ 2544) ไมอนุมัติใหปรับคาผานทางเปน 55 
บาท ตามสัญญาสัมปทานที่ไดแกไขในป พ.ศ. 2539 ในป พ.ศ. 2547 รัฐบาลนายก ทักษิณ ชินวัตร 
(17 กุมภาพันธ 2544-11 มีนาคม 2548) ไมอนุมัติใหปรับคาผานทางเปน 70 บาท ตามสัญญา
สัมปทานที่ไดแกไขในป 2539 และขอใหบริษัท ดอนเมืองโทลลเวยเก็บคาผานทาง 20 บาท ตลอด
สาย สําหรับรถ 4 ลอ และ 50 บาท สําหรับรถ 6 ลอข้ึนไป ในป พ.ศ. 2548  และ 30 บาทตลอดสาย 
ในป 2549- 2550  

จากการที่รัฐเขามาแทรกแซงการปรับข้ึนอัตราคาผานทางครั้งน้ัน ไมเพียงแตจะกลายมาเปน
มูลเหตุใหบริษัทนําเรื่องข้ึนรองตอศาลปกครอง และต้ังอนุญาโตตุลาการเพื่อพิจารณาชดเชยความ
เสียหายแลวยังทําให รัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท  (1 ตุลาคม 2549-29 มกราคม.2551) แกไข
สัญญาใหกับบริษัทอีกเปนครั้งที่ 3 เมื่อวันที่ 12 กันยายน 2550 โดย ขยายสัมปทานเพิ่มอีก 13 ป
สิ้นสุดป พ.ศ. 2577 และขยายฐานคาผานทางชวงดินแดง-ดอนเมือง จาก 20-100 บาท ชวงดอน
เมือง-อนุสรณสถาน 15-45 บาท พรอมอนุมัติกรอบการปรับอัตราคาผานทางลวงหนาตามสัญญา
สัมปทานโดยไมตองขออนุมัติจากคณะรัฐมนตร ี

การกระทําดังกลาวจึงถือวาเปนการปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรเน่ืองจากรัฐบาลใน
ฐานะที่เปนคูสัญญากับบริษัทดอนเมืองโทลลเวยมีหนาที่ตามสัญญาในการอนุมัติข้ึนคาผานทางในทาง
ดวนดังกลาว จึงเปนการปฏิบัติหนาที่ลาชาตามสัญญา ผูวิจัยมีความเห็นดังน้ี  

1. การที่มติคณะรัฐมนตรีไมยอมปรับราคาคาบริการทางดวนดอนเมืองโทลลเวยทําใหเกิด
ความเสียหายที่เอกชนคูสัญญานํามาฟองเรียกคาเสียหาย เน่ืองจากตามบันทึกในการตกลงแกไข
เปลี่ยนแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวงครั้งที่ 2 น้ัน มีการตกลงอัตราในการคิดคาบริการทางดวนดอน
เมืองโทลลเวยไว จึงถือวาเปนการที่ปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรทําใหเกิดความเสียหายตอ
เอกชนคูสัญญา ซึ่งเอกชนคูสัญญาสามารถดําเนินคดีทางศาลปกครองใหรับผิดในการปฏิบัติหนาที่
ลาชาที่ทําใหเอกชนคูสัญญาไดรับความเสียหายได  

2.  แมการที่คณะรัฐมนตรีจะไมยอมปรับข้ึนราคาคาบริการทางดวนดอนเมืองโทลลเวยตาม
บันทึกแกไขขอตกลงในสัญญาสัมปทานทางหลวง ฉบับที่ 2 และยังลดราคาคาผานทางเหลือเพียง 20
บาท จะเปนการไมดําเนินการตามสญัญาซึ่งนํามาสูการฟองรองคดีของเอกชนยังศาลปกครอง แตก็ทํา
ใหประชาชนผูใชบริการสาธารณะไดรับประโยชน ซึ่งการไมยอมปรับราคาคาผานทางในทางยกระดับ
ดังกลาวก็เปนการกระทําเพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนและเปนประโยชนตอ
สาธารณะ 

การปฏิบัติหนาที่โดยลาชาเกินสมควรในประเทศฝรั่งเศสไมมีการบัญญัติไวในกฎหมายเพราะ
ประเทศฝรั่งเศสไดสรางหลักการปฏิเสธโดยปริยายตอคํารองหรือคําขอของประชาชนมาใชบังคับกรณี
ที่ฝายปกครองรับคํารองหรือคําขอดังกลาวแลวน่ิงเฉย ดังที่ไดกลาวไวแลวในบทที่ 3 จึงแตกตางกับ
ประเทศไทย 
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5.1.3  ความรับผิดทางละเมิดในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 
จากที่ไดกลาวไปแลวในบทที่ 4 ความรับผิดทางละเมิดในกรณีน้ีเปนการละเมิดในทาง

ปกครองไมไดตกอยูภายใตบังคับของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิดเชนเดียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเอกชนธรรมดา เพราะมีกฎหมายบัญญัติการละเมิดไวโดยเฉพาะ การ
กระทําละเมิดในทางปกครองน้ันมีบัญญัติไวใน พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ าหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติข้ึนเพื่อรองรับในกรณีที่เจ
าหนาที่ของรัฐไดกระทําการละเมิดผูอื่นใหเกิดความเสียหายโดยตรง ความรับผิดทางละเมิดอันเกิด
จากการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะมีประเด็นที่ผูวิจัยนํามาวิเคราะห ดังน้ี 

1. ความรับผิดทางละเมิดที่ปรากฏในคําสั่งศาลปกครอง 
ความรับผิดทางละเมิดที่ปรากฏในคําพิพากษาศาลปกครองมีปรากฏในคําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 271/2545 (ประชุมใหญ)405  
จากคําสั่งศาลปกครองดังกลาวผูวิจัยเห็นดวยกับคําสั่งของศาลปกครองดังกลาวเน่ืองจาก 

การขุดคูสงนํ้าและถมถนนของเอกชนคูสัญญาน้ันทําใหผูเสียหายไดรับความเสียหายแมองคการ
บริหารสวนตําบลคลองนอย คูสัญญาฝายรัฐจะไมไดดําเนินการเอง แตเมื่อบริการสาธารณะโดย
หลักการแลว เอกชนเปนเพียงผูจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ
ยังเปนของรัฐอยู เมื่อทําใหผูเสียหายไดรับความเสียหายจากการใชอํานาจหนาที่ของรัฐ รัฐจึงมีความ
รับผิดทางละเมิดตอผูเสียหาย 

1. ความรับผิดทางละเมิดที่ปรากฏในคําพิพากษาศาลฎีกา 
ความรับผิดทางละเมิดที่ปรากฏในคําพิพากษาศาลฎีกาปรากฏในคําพิพากษาศาลฎีกาคดี

หน่ึงที่ศาลยุติธรรมไดพิพากษาไปแลวเมื่อวันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2555406 ที่ไดกลาวไวแลวในบทที่ 4 

                                            
405 คดีน้ี ศาลวินิจฉัยวา องคการบริหารสวนตําบล คลองนอย (ผูถูกฟองคดี) ไดวาจางผูรับ

จางดําเนินการขุดคูสงนํ้าและถมถนนในที่ดินของผูเสียหาย ศาลปกครองช้ันตนมีคําสั่งไมรับคําฟองไว
พิจารณา โดยเห็นวา ความเสียหายของผูฟองคดีเกิดจากการกระทําของผูรับจาง การที่ผูถูกฟองคดี
วาจางผูรับจางใหดําเนินการขุดคูสงนํ้าและถมถนนเปนการปฏิบัติหนาที่ตามปกติและไมใชการละเมิด
ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย แตศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญเห็นวาการขุดคูสงนํ้า
และการถมถนนตามคําฟองเปนการจัดใหมีทางนํ้าและทางบกตามอํานาจหนาที่ขององคการบริหาร
สวนตําบล ตามมาตรา 67 มาตรา 68 และมาตรา 69 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ซึ่งในสัญญาจางเปนการกําหนดแนวและขุดคูสงนํ้าข้ึนมาใหม หากการ
ขุดคูสงนํ้าและถมถนนดังกลาวรุกล้ําเขาไปในที่ดินของผูฟองคดี ตองถือวาการกระทําดังกลาวเปนการ
ผิดกฎหมายและกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี โดยผูวาจางมีอํานาจสั่งการและกํากับดูแลการ
ดําเนินการดังกลาวใหเปนไปตามสัญญาได ดังน้ัน ถือไดวาองคการบริหารสวนตําบลคลองนอยใช
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายดําเนินการจัดใหมีและบํารุงรักษาทางนํ้าและทางบก โดยมอบหมายผู
รับจางเปนผูดําเนินการแทน จึงเปนการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
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ในคําพิพากษาดังกลาว เปนอุบัติเหตุที่เกิดข้ึนจากการประมาทเลินเลอของรถรวมบริษัท 207 และ
พนักงานขับรถ ที่ไดรับสัมปทานมาจากองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ซึ่งเปนบริษัทที่นํารถ
รวมออกใหบริการและกอความเสียหายข้ึน และนายทวิม แสงเดช พนักงานที่ขับรถรวมบริการ
ดังกลาวตองรับผิดในทางแพงและอาญาในผลที่ตัวเองกระทําลงไป แตในคําวินิจฉัยของศาลมี
พฤติการณที่ปรากฏวา “ประตูรถเมลเปนสิ่งปองกันที่มิใหเกิดอันตราย เมื่อรูวาประตูเสียกลับไม
ซอมแซมและไมปดประตูรถทําใหผูตายพลัดตกไปตาย”  

จากคําพิพากษาดังกลาว ผูวิจัยมีความเห็นวา การรูวาประตูรถเสียกลับไมซอมแซมประตูรถ
โดยสารดังกลาวน้ันเปนการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ที่
เปนหนวยงานของรัฐ มีอํานาจหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลใหเอกชนคือบริษัทรถรวม 207 
ซอมแซมประตูรถโดยสารคันดังกลาว เพื่อใหบริการสาธารณะของบริษัทเอกชนดังกลาวมีความ
ปลอดภัย ผลจากการละเลยในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวทําใหเกิดความเสียหายตอนางสาว ปยะธิดา 
โชติมนัสถึงแกชีวิต ซึ่งผลจากความเสียหายดังกลาว ในการดําเนินคดีปกครองพอแมของผูตายมีสิทธิ
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (2),(3) จากกรณีดังกลาวจงึเปนความรับ
ผิดทางละเมิดของรัฐไดอีกกรณีหน่ึง  

นอกจากการดําเนินคดีปกครองที่เกิดจากการละเมิดตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ไดกลาวไวแลวในบทที่ 4 น้ัน 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 น้ันเปนกฎหมายอีกฉบับหน่ึง
ที่กําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดในผลแหงการละเมิดที่ไดทําลงไปซึ่งตองเปนเจาหนาที่ที่อยูใน
นิยามความหมายของพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดไวเทาน้ัน แตในความเสียหายที่เกิดข้ึนหากเกิด
จากการใหบริการสาธารณะที่เอกชนเปนคนจัดทํา เอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะดังกลาวไมมีความ
รับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากเอกชน
ไมใชเจาหนาที่ของรัฐตามความหมายของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ 
พ.ศ. 2539 จึงตองรับผิดตามการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม 

                                            
406 ศาลฎีกาวินิจฉัยใจความวา ศาลพิเคราะหแลว เห็นวา จําเลยที่ 1 เปนพนักงานขับรถ

โดยสารสาธารณะสาย 207 ว่ิงระหวางรามคําแหง-หัวหมาก ถึง รามคําแหง-บางนา จําเลยที่ 1 
ยอมรับในคดีอาญาวา กระทําโดยประมาทจริง ศาลอาญาลงโทษจําคุก 1 ป 6 เดือน คดีถึงที่สุดแลว 
คดีแพงจึงจําตองอาศัยขอเท็จจริงสวนอาญา ฟงวา ในคดีแพงจําเลยกระทําโดยประมาทดวย เห็นวา 
จําเลยกระทําละเมิดตอโจทกหรือไม เห็นวา นายทวิม จําเลยขับรถโดยสารสาธารณะ อันเปน
ยานพาหนะเดินเครื่องจักรกลตามกฎหมาย ประมวลกฎหมายแพงมาตรา 437  ยอมตองระมัดระวัง
ไมใหเกิดความเสียหายกลับปลอยปละไมปดประตูรถโดยสารสาธารณะ จําเลยที่ 2, 4, 6 เปนนายจาง 
ตองรวมรับผิดในการกระทําของลูกจาง และแมพยานจําเลยอางวาผูเสียหายมีสวนผิด กาวเทาพลาด
ตกไปเองก็ตาม แตศาลเห็นประตูรถโดยสารสาธารณะเปนสิ่งปองกันมิใหเกิดอันตราย เมื่อรูวาประตู
เสียกลับไมซอมแซม และไมปดประตูรถ ทําใหผูตายพลัดตกไปตาย จึงเปนความประมาทของจําเลยที่ 
1 และจําเลยอื่น ๆ ทุกคน ตองรับผิดในผลแหงละเมิดดวย ซึ่งเปนคารักษาพยาบาล คาปลงศพ คา
ขาดไรอุปการะเปนเวลา 20 ป ซึ่งเปนคาสินไหมทดแทน 
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ในตางประเทศน้ันความรับผิดในทางละเมิดของรัฐในประเทศอังกฤษแบงเปนความรับผิด
เน่ืองจากละเมิดหนาที่ที่กฎหมายลายลักษณอักษรกําหนดใหตองปฏิบัติและความรับผิดอันเกิดจาก
การกระทําโดยประมาท ความรับผิดอันเกิดจากการกระทําโดยประมาท การกระทําโดยประมาทเปน
เหตุใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่นน้ันยังไมกอใหเกิดความรับผิด บุคคลที่กระทําความผิดโดย
ประมาทจะตองรับผิดก็ตอเมื่อบุคคลน้ันมีหนาที่ที่จะตองใชความระมัดระวังตอบุคคลที่ไดรับความ
เสียหายน้ัน ศาลจะพิจารณาจากความสัมพันธระหวางผูกอใหเกิดความเสียหายกับผูที่ไดรับความ
เสียหายและความสามารถในการคาดคะเนผลเสียหายที่จะเกิดข้ึนจากการกระทําเปนสําคัญ  

ในการละเมิดหนาที่ที่ตองใชความระมัดระวังน้ัน เมื่อความเสียหายที่เกิดข้ึนมีมากเทาไหร 
บุคคลก็ตองมีหนาที่กระทําการดวยความระมัดระวังมากข้ึนเทาน้ันและจะตองไมใชการละเมิดที่เกิด
จากการจงใจ สวนความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ันในระบบกฎหมายอังกฤษจะตองคาดหมายไดวามาจาก
การกระทําของบุคคลที่ละเมิดตอหนาที่ หากความเสียหายที่หางไกลเกินไปจากการละเมิดหนาที่ยอม
ไมทําใหบุคคลดังกลาวตองรับผิด มีปรากฏในคดี Wagon Mound407 

ดังน้ัน การละเมิดในทางปกครองที่เกิดข้ึนในประเทศไทยจึงแตกตางกับประเทศอังกฤษ
เน่ืองจากในประเทศไทยศาลไดมีการพิพากษาวาการจงใจเปนเหตุใหเกิดการละเมิดได   

สวนในประเทศฝรั่งเศสน้ันความรับผิดละเมิดในทางปกครองน้ันจะคลาย ๆกับการละเมิดใน
ประเทศไทยคือ มีความเสียหายเหมือนกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทย แตในการรับผิด
จากการละเมิดน้ัน แบงแยกไดเปน 3 กรณี คือ  

1. กรณีที่มีการปฏิบัติราชการโดยไมชอบ หากปรากฏวากรณีไมเปนไปตามมาตรฐานการ
กระทําที่วิญูชนพึงกระทํา โดยถือวาเกิดความผิดแลวหากความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ัน วิญูชนอาจ
คาดเห็นและหลีกเลี่ยงได ในกรณีน้ัน หนวยงานของรัฐก็จะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดแกเอกชน 

2. กรณีที่มิไดมีการปฏิบัติหนาที่ที่จะตองกระทําเปนการงดเวนกระทําการ ในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศส การกระทําความผิดของรัฐ อาจจะเปนการกระทําอันใดอันหน่ึงหรือการงดเวนการ
กระทําซึ่งรัฐมีหนาที่ตองกระทําการก็ได หากรัฐงดเวนการกระทําการดังกลาวรัฐก็จะตองชดใช

                                            
407 คดี Wagon Mound มีขอเท็จจริงอยูวา พนักงานของจําเลยซึ่งมีหนาที่ขนถายนํ้ามันลง

เรือไดกระทําการโดยประมาทเปนเหตุใหนํ้ามันจํานวนหน่ึงไหลลงสูพื้นนํ้าบริเวณทาเรือและไดไหล
กระจายไกไกลราว 180 เมตร จนกระทั่งถึงบริเวณที่อูตอเรือและซอมเรือของโจทก หลังจากน้ัน 6 
ช่ัวโมง เรือที่ไดรับการขนถายนํ้ามันก็ไดออกจากทาเรือไป โจทกไดดูดคราบนํ้ามันที่ลอยมาและ
สอบถามบริษัทนํ้ามัน Caltex ซึ่งเปนบริษัทที่ผลิตนํ้ามันดังกลาววานํ้ามันที่ลอยอยูจะกอใหเกิด
อันตรายหรือไม บริษัทนํ้ามัน Caltex ตอบวาไมกอใหเกิดอันตรายเพราะวานํ้ามันดังกลาวจะติดไฟก็
ตอเมื่อปรากฏวามีความรอนสูงน้ัน โจทกจึงไดดําเนินการเช็คสภาพเรือและซอมแซมเรือตามปกติ 
ปรากฏวาสองวันตอมาโลหะที่เกิดจากการกลอมที่ซอมแซมเรือไดหยดลงไปในนํ้าที่มีคราบนํ้ามันลอย
อยูและกอใหเกิดการลุกไหมอยางรวดเร็วเปนบริเวณกวาง การลุกไหมดังกลาวไดทําลายอูตอเรือและ
ซอมเรือของโจทกเกือบหมดสิ้น คดีน้ี Privy Council (ศาลคณะองคมนตรีที่มีหนาที่วินิจฉัยคดีที่
เกิดข้ึนในเครือจักรภพอังกฤษหากมีการอุทธรณข้ึนมา) วินิจฉัยใหโจทกแพคดีโดยเห็นวาความเสียหาย
ที่เกิดข้ึนไมใชความเสียหายที่บุคคลที่มีเหตุผลโดยทั่วไปจะคาดหมายได 
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คาเสียหายใหแกเอกชน ทั้งน้ีก็เพราะงานราชการ ทั้งน้ีก็เพราะราชการหรืองานบริการสาธารณะมิใช
เปนเอกสิทธ์ิของหนวยงานของรัฐที่จะเลือกจะกระทําการหรือไมก็ได แตก็เปนหนาที่ที่หนวยงานของ
รัฐจะตองปฏิบัติ 

3. กรณีที่ปฏิบัติราชการลาชากวาที่ควร 
โดยปกติรัฐจะตองปฏิบัติการอันเปนหนาที่ของตนภายในเวลาอันสมควร หากรัฐมิได

ปฏิบัติการดังกลาวภายในเวลาอันสมควรแลว ถือวารัฐกระทําผิดและตองรับผิดชดใชคาเสียหายแก
เอกชน 

 
5.2 วิเคราะหปญหาการใชเอกสิทธิ์ของรัฐในการใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

 
เมื่อรัฐมีความจําเปนหลาย ๆ อยางที่จะตองดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะเพื่อให

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนและความเปลี่ยนแปลงของโลกที่เกิดข้ึนในทุก ๆ วัน การ
จัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐเพียงฝายเดียวไมอาจทําใหเพียงพอตอความตองการของประชาชน รัฐ
จึงจําเปนตองใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะกับรัฐในรูปแบบตาง ๆ ไมวาจะ
เปนสัญญาสัมปทาน สัญญารวมลงทุน สัญญาจางกอสรางตาง ๆ เพื่อใหบริการสาธารณะที่จัดทํา
เพียงพอตอความตองการของประชาชน เพราะเอกชนมีพรอมทั้งเงินลงทุนและความสามารถ แตใน
การที่รัฐไดใหเอกชนเขามามีสวนในการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน ภารกิจในการจัดทําบริการ
สาธารณะยังถือวาเปนของรัฐอยู รัฐจึงมีอํานาจที่จะควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ
ใหบริการสาธารณะน้ันตอสนองความตองการของประชาชนผูรับบริการสาธารณะและไดรับความ
ปลอดภัยจากการใชบริการสาธารณะมากที่สดุ และหลักการหน่ึงที่เปนหลักการสาํคัญที่รัฐจะใชในการ
ควบคุม กํากับดูแลเอกชนโดยมีอํานาจในทางมหาชนเปนอํานาจที่มีเหนือคูสัญญาฝายเอกชนเรียกวา 
อํานาจเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคูสัญญา ซึ่งประกอบไปดวย 2 ประการใหญ ๆ คือ อํานาจในการแกไข
เปลี่ยนแปลงสัญญาฝายเดียวและอํานาจในการบอกเลิกสัญญาฝายเดียว 

 
5.2.1  การใชอํานาจแกไขสัญญาฝายเดียว 
ตามหลักทั่วไปในการทํานิติกรรมสญัญา สัญญาจะแกไขไดก็แตโดยความยินยอมพรอมใจของ

คูสัญญาทั้งสองฝายเทาน้ัน แตหากเปนสัญญาทางปกครองซึ่งเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคคือการ
บริการสาธารณะ เชน การจัดใหมีสาธารณูปโภค การกอสรางถนนหนทาง การสรางทางดวนและ
ความสะดวกในการเดินทางทั้ง รถประจําทาง เรือ หรือรถไฟฟา ไมไดดําเนินการเพื่อคูสัญญาแตเปน
การดําเนินการเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนภายในประเทศหรือเรียกวาประโยชน
สาธารณะ หากประโยชนสาธารณะหรือความตองการของประชาชนไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมก็ยอม
ชอบดวยเหตุผลที่จะใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงเน้ือหาความตกลงในสัญญาทางปกครองไดตามที่
คูสัญญาฝายรัฐตองการ แมวาเหตุที่จะแกไขเปลี่ยนแปลงขอกําหนดในสัญญาดังกลาวจะมิไดถูก
กําหนดไวในสัญญาทางปกครองน้ัน ๆ ก็ตาม 

การที่คูสัญญาฝายรัฐใชสิทธิในการขอแกไขเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขสัญญาฝายเดียว เปนการใช
อํานาจพิเศษที่เรียกวา เอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคูสัญญา รัฐใชเอกสิทธ์ิดังกลาวก็เพื่อที่จะสามารถเขามา
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แทรกแซงบังคับใหเอกชนตองปรับปรงุบริการสาธารณะใหทนัสมัยและทันตอความตองการใหม ๆของ
ประชาชนซึ่งจะสอดคลองกับหลักการพื้นฐานในการจัดทําบริการสาธารณะที่วา “หลักการออนตัว
ปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะ” 

เน่ืองจากในปจจุบันน้ีการทําสัญญาทางปกครองโดยเฉพาะอยางย่ิงที่เกี่ยวกับสัญญาจาง
กอสรางตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) ถึงแมจะ
เปนสัญญาทางปกครองที่มีอาํนาจเหนือเอกชนคูสัญญาแตการใชเอกสิทธ์ิในการแกไขสัญญาน้ันไมไดมี
การกําหนดข้ันตอนและหลักเกณฑที่ชัดเจนวาในการแกไขสัญญาน้ันมีข้ันตอนและหลักเกณฑอยางไร
บาง เชน การแกไขสัญญาในขอ 136 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
(และที่แกไขเพิ่มเติม) ที่ใหอํานาจหัวหนาสวนราชการพิจารณาใชสิทธิแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาโดยใน
การแกไขสัญญาน้ันตองไมทําใหทางราชการตองเสียประโยชน หรือเปนการแกไขเพื่อประโยชนแกทาง
ราชการ รวมถึงการตกลงกับเอกชนในการแกไขสัญญา  

การใหอํานาจหัวหนาสวนราชการในการแกไขสัญญาหรือตกลงในการแกไขสัญญาจาง
กอสรางตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) ดังกลาว
อาจนํามาซึ่งขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชนคูสัญญา อันจะเห็นไดจากปริมาณคดีเกี่ยวกับการแกไข
เปลี่ยนแปลงหรือการบอกเลิกสัญญาที่ข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครองเปนจํานวนมากเพราะ
เน่ืองจากเอกชนคูสัญญาไมพอใจในการแกไขสัญญาฝายเดียวของคูสัญญาฝายรัฐที่ทําใหเกิดความ
เสียหายแกเอกชน แมจะทราบดีวาการแกไขสัญญาดังกลาวเปนเอกสิทธ์ิของคูสัญญาฝายรัฐและหลัก
เอกสิทธ์ิดังกลาวไมมีการบัญญติัไวในระเบยีบสาํนักนายกรฐัมนตร ีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่
แกไขเพิ่มเติม) ก็ตาม 

ในปจจุบันไดมีการประชุมของคณะรัฐมนตรีในวันที่ 7 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 ไดมีมติ
เห็นชอบในรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ตอนน้ีอยูระหวางการ
พิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ซึ่งผูวิจัยไดนํารางดังกลาวมาศึกษาและวิเคราะหดวย ในราง
ดังกลาวมีการบัญญัติเกี่ยวกับการแกไขสัญญาฝายเดียวของคูสัญญาฝายรัฐไวในมาตรา 92408 โดยมี
สาระสําคัญวา “การแกไขน้ันไมทําใหหนวยงานของรัฐเสียประโยชน หรือเปนการแกไขเพื่อประโยชน
แกหนวยงานของรัฐหรือประโยชนสาธารณะ” ซึ่งผูวิจัยมีความเห็นวาในการบัญญัติดังกลาวไมมีความ

                                            
408 มาตรา 92 แหงรางพระราชบัญญัติการจดัซื้อจดัจางและการบรหิารพัสดุภาครัฐ ในกรณีที่

มีความจาเปนตองแกไขสัญญาหรือขอตกลง ใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจที่จะพิจารณาอนุมัติให
แกไขเปลี่ยนแปลงได หากการแกไขน้ันไมทําใหหนวยงานของรัฐเสียประโยชน หรือเปนการแกไขเพื่อ
ประโยชนแกหนวยงานของรัฐหรือประโยชนสาธารณะ แตตองอยูภายใตวัตถุประสงคเดิม และถามี
การเพิ่มวงเงินจะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ 

การแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาหรือขอตกลงตามวรรคหน่ึง หากมีความจาเปนตองเพิ่มหรือลด
วงเงิน หรือเพิ่มหรือลดระยะเวลาสงมอบหรือระยะเวลาในการทางาน ใหตกลงพรอมกันไป 

เพื่อประโยชนในการปองกันการแกไขสัญญาหรือขอตกลงโดยไมเปนไปตามวัตถุประสงคเดิม 
คณะกรรมการนโยบายอาจออกระเบียบ เพื่อกําหนดรายละเอียดและเงื่อนไขเพิ่มเติมไดตามความ
จําเปน 
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แตกตางจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) เทาใด
นัก 

ทั้งน้ี การใหอํานาจรัฐสามารถเปลีย่นแปลงสัญญาไดโดยไมตองไดรบัความยินยอมคูสญัญาอกี
ฝาย แมวาการใชสิทธิดังกลาวของรัฐตองใชอํานาจอยูภายใตเงื่อนไขของกฎหมายก็ตาม แตผูวิจัยเห็น
วาการใหอํานาจฝายเดียวในการแกไขสัญญาน้ันเปนชองทางที่ใหรัฐสามารถใชอํานาจโดยมิชอบโดย
ทําใหคูสัญญาอีกฝายเสียหายได หรือแทนที่จะเปนการเปลี่ยนแปลงสัญญาประโยชนสาธารณะแต
กลับทําใหเกิดผลเสียตอประชาชนอีกดวยเพราะเอกชนคูสัญญาอาจหยุดการกอสรางตามสัญญา และ
การที่เอกชนกวาจะเขามาเปนคูสัญญากับรัฐตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) น้ันตองผานหลายข้ันตอนที่ทางราชการกําหนดไว แมการใชเอกสิทธ์ิของ
รัฐจะสามารถทําไดเน่ืองจากเปนสญัญาที่คูสัญญาฝายรัฐมอีํานาจเหนือกวา แตรัฐก็ควรคํานึงถึงผลเสีย
ตอเอกชนที่จะไดรับและหากเอกชนหยุดจัดทําบริการสาธารณะความเสียหายน้ันก็จะกระทบตอ
ประโยชนสาธารณะ และควรมีบทบัญญัติกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑในการใหอํานาจของคูสัญญา
ฝายเดียวของรัฐไว การใชอํานาจฝายเดียวในการแกไขสัญญาของคูสัญญาฝายรัฐมีคําพิพากษาศาล
ปกครองที่นํามาวิเคราะหได ดังน้ี 

1. กรณีที่รัฐไมตองรับผิดชอบ  
การแกไขสัญญาจางกอสรางดังกลาวมีคําพิพากษาที่นํามาวิเคราะห คือ คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ. 447/2554409  
ผูวิจัยเห็นวา ตามคําพิพากษาทั้งสองดังกลาวน้ัน เปนการแสดงออกอยางชัดเจนวาคูสัญญา

ฝายรัฐใชอํานาจทําใหเอกชนคูสัญญาไดรับความเสียหาย การที่กฎหมายใหอํานาจรัฐแตเพียงฝาย
เดียวถือเอกสิทธ์ิในการจะแกไขหรือเปลี่ยนแปลงสัญญากับคูสัญญาอีกฝายโดยไมตองยินยอมก็ได 
เจตนารมณก็เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะบรรลุเปาหมายหรือดําเนินการตอไปไดเพื่อประโยชน
สาธารณะ เพราะการทําสัญญาในการจัดทําบริการสาธารณะบางครั้งเมื่อสังคมมีการเจริญเติบโตมาก
ข้ึนและเปลี่ยนแปลงไป บางเงื่อนไขของสัญญาก็ตองแปรเปลี่ยนไปตามดวย หรือปรับเปลี่ยนตามกาล 
เวลา สถานที่ เพื่อประโยชนของมหาชนเปนที่ต้ัง ถาจะรอใหคูสัญญาอีกฝายยินยอมก็อาจจะไมทัน
การณ หรือทําใหการจัดทําบริการสาธารณะลาชาออกไป  
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 คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามเอกสารสอบราคาระบุวา ผูฟองคดีจะตองกอสราง
ทอลอดขนาดเสนผาศูนยกลาง 0.60 เมตร และตามสัญญาไดระบุไวชัดแจงวาใหผูฟองคดีได
ปฏิบัติงานดําเนินการปรับพื้นที่พรอมลงหินคลุกบดอัดแนน และวางทอลอดขนาดเสนผาศูนยกลาง 
0.60 เมตร จึงเห็นไดวางานวางทอลอดขนาดเสนผาศูนยกลาง 0.60 เมตรเปนงานตามสัญญา สวน
การจะกําหนดวาจะกอสรางหรือวางทอดังกลาวบริเวณใดเปนเรื่องที่ตองไปตรวจสอบจากพื้นที่จริง
และไปสอบถามจากประชาชนในพื้นที่ตอไป ดังน้ันการแกไขเปลี่ยนแปลงแบบแปลนแนบทายสัญญา
แมจะแตกตางจากแบบแปลนที่ผูฟองคดีซื้อมาจากการสอบราคาก็ตาม แตก็มิใชการแกไขในสวนที่
เปนสาระสําคัญตามขอ 33 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2538 จึงไมจําตองแจงใหผูฟองคดีทราบกอนลงนามในสัญญาแตอยางใด 
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แตหากการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวน้ันแมคูสัญญาฝายรัฐจะมีอํานาจตามหลักเอก
สิทธ์ิเหนือเอกชนคูสัญญา ก็ตองรับผิดชอบหากการใชอํานาจในการแกไขสัญญาฝายเดียวน้ันกอใหเกิด
ความเสียหายแกเอกชนคูสัญญา แตในคําพิพากษาดังกลาวน้ันไมไดทําใหเกิดความเสียหายแกเอกชน
คูสัญญา คูสัญญาฝายรัฐจึงไมตองรับผิดชอบใด ๆในการใชอํานาจแกไขสัญญาฝายเดียว 

2. กรณีที่รัฐตองรับผิดชอบ 
หากเปนกรณีที่รัฐตองรับผิดชอบในผลที่เกิดจากการแกไขสัญญามีปรากฏในคําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุด ดังน้ี 
1.  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 510/2554410 
จากคําพิพากษาดังกลาว ผูวิจัยมีความเห็นวา ในคําวินิจฉัยของศาลไดกลาวถึงการทําบันทึก

ขอตกลงแนบทายสัญญาขยายระยะเวลาของเทศบาลเมืองโพธารามเพื่อปรับเอกชนผูฟองคดีน้ัน เปน
การใชสิทธิตามสัญญาโดยไมสุจริตทําใหเอกชนคูสัญญาไดรับความเสียหายเปนการใชสิทธิตามสัญญา
โดยมิชอบ โดยไมไดวินิจฉัยวาเปนการใชเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนคูสัญญาโดยมิชอบ เน่ืองจากเอกสิทธ์ิ
เหนือเอกชนคูสัญญาน้ันเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลจะใชวินิจฉัยในกรณีที่คูสัญญาฝายรัฐใชอํานาจ
เพื่อประโยชนสาธารณะ ในคําพิพากษาน้ีจึงไดนําเอาหลักสุจริตตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาตรา 5 มาปรับใชกับขอพิพาทดังกลาวที่เกิดข้ึน 

ดังน้ัน หลักสุจริตดังกลาวที่เปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองนํามาประกอบการวินิจฉัย
ในการใหเอกชนเขามาเปนคูสัญญาในการจัดทําบริการสาธารณะกับรัฐ ในกรณีที่การใชอํานาจของรัฐ
ในการแกไขสัญญาฝายเดียวที่เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ 
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 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ผูถูกฟองคดีทําบันทึกขอตกลงกอนที่จะครบกําหนด
ระยะเวลาแลวเสร็จที่แกไขใหมเพียง 30 วัน เพื่อที่จะใชสิทธิปรับผูฟองคดีเปนเงินจํานวนถึง 311 วัน 
คิดเปนเงิน 3,249,750 บาท จากจํานวนคากอสรางทั้งสิ้น 4,099,781 บาท ถือไดวาเปนการใชสิทธิ
ตามสัญญาโดยไมสุจริต เมื่อผูฟองคดีทําการกอสรางตามสัญญาจนแลวเสร็จและสงมอบงานใหผูถูก
ฟองคดีภายในกําหนดระยะเวลาที่ผูถูกฟองคดีทําบันทึกตกลงแนบทายสัญญาใหขยายเปนวันที่ 27 
สิงหาคม 2545 แลว การที่ผูถูกฟองคดีใชสิทธิหักคาจางตามสัญญาเปนจํานวนเงินดังกลาวน้ันจึงเปน
การใชสิทธิตามสัญญาโดยมิชอบ ทั้งน้ีแมวาผูฟองคดีจะไดแสดงความยินยอมใหผูฟองคดีปรับโดยไมมี
เงื่อนไขใด ๆก็ตาม พิพากษาใหผูถูกฟองคดีคืนเงินคาปรับที่หักไวเปนเงิน 3,249,750 บาท ใหแกผู
ฟองคดีภายในกําหนดเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา 
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2.  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 148/2554411 
จากคําพิพากษาดังกลาว ผูวิจัยเห็นดวยกับการนําหลักความจําเปนและหลักความเปนธรรม

มาใชในการวินิจฉัยคดีเน่ืองจากการใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคูสัญญาเอกชนน้ันจะตองมีขอบเขตไมใช
เปนการใชอํานาจตามอําเภอใจและสามารถนํามาประกอบการวินิจฉัยคดีของศาลได 

จากคําพิพากษาที่ผูวิจัยไดนํามาวิเคราะหมาขางตนทั้งหมดน้ัน คําพิพากษาดังกลาวสามารถ
นํามาสรุปเปนหลักการในการใชอํานาจของคูสัญญาฝายรัฐแกไขสัญญาฝายเดียว ดังน้ี 

1.  การแกไขสัญญาฝายเดียวโดยคูสัญญาฝายรัฐไมจําเปนตองไดรับความยินยอมจาก
คูสัญญาฝายเอกชน 

2.  การแกไขสัญญาฝายเดียวโดยคูสัญญาฝายรัฐตองอยูบนพื้นฐานหลักความจําเปนและ
ความเปนธรรมตอคูสัญญา 

3.  การแกไขสัญญาโดยคูสัญญาฝายรัฐหากมิใชการแกไขในสวนที่เปนสาระสําคัญไมจําเปน
จะตองแจงใหคูสัญญาฝายเอกชนไดทราบกอน 

4.  การแกไขสัญญาโดยคูสัญญาฝายรัฐสามารถนําหลักสุจริตตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาตรา 5 มาปรับใชได 

การวินิจฉัยคดีของศาลในกรณีการใชเอกสิทธ์ิของคูสัญญาฝายรัฐที่ปรากฏในคําพิพากษา
ดังกลาวที่ศาลวินิจฉัยวาการใชเอกสิทธ์ิดังกลาวตองไมเกินความจําเปนหรือความเปนธรรมน้ัน เปน
การเขาสูกระบวนการของศาลปกครองที่ศาลปกครองจะตองตัดสินวาคูสัญญาฝายรัฐ ผูวิจัยมี
ความเห็นวาถาใชเอกสิทธ์ิเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ การใชเอกสิทธ์ิดังกลาวคูสัญญาฝายรัฐก็ตอง
รับผิดชอบในความเสียหายตอเอกชนคูสัญญาเพราะถือวาหลักเอกสิทธ์ิเหนือคูสัญญาของรัฐเปนหลัก
กฎหมายทั่วไป ที่รัฐสามารถใชอํานาจเหนือคูสัญญาฝายเอกชนได ดังน้ันเมื่อเกิดความเสียหายตอ
คูสัญญาฝายเอกชนรัฐก็ตองรับผิดชอบโดยการทดแทนคาเสียหายเปนตัวเงินแกเอกชนคูสัญญา แม
ศาลจะตัดสินวาเปนการใชเอกสิทธ์ิแลวคูสัญญาฝายรัฐก็ไมมีความผิดก็ตาม และผูวิจัยมีความเห็นวา
ควรจะมีข้ันตอนและหลักเกณฑในการแกไขสัญญาฝายเดียวโดยคูสัญญาฝายรัฐเพื่อเปนการปองกัน
การใชเอกสิทธ์ิโดยไมคํานึงถึงเอกชนคูสัญญาและประโยชนสาธารณะรวมถึงการกําหนดใหคูสัญญา
ฝายรัฐตองใชคาทดแทนใหแกเอกชนคูสัญญาดวยหากการแกไขสัญญาน้ันมิชอบดวยกฎหมาย 

การเปลี่ยนแปลงแกไขสัญญาในประเทศฝรั่งเศสน้ันมีคําพิพากษาของศาลที่เกี่ยวกับการใช
อํานาจของรัฐในการแกไขสัญญาฝายเดียว คือ คดี CompagnieNouvelle du gaz de Deville – 
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 คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่สัญญาทางปกครองมีลักษณะพิเศษที่ใหอํานาจ
คูสัญญาฝายปกครองสามารถแกไขสัญญาไดแตเพียงฝายเดียวโดยไมจําตองไดรับความยินยอมจาก
คูสัญญาอีกฝายหน่ึงดวยน้ัน การใชสิทธิดังกลาวตองอยูบนพื้นฐานหลักความจําเปนและความเปน
ธรรมตอคูสัญญาดวย เมื่อขอเท็จจริงในคดีน้ีปรากฏวา การพยายามแกไขสัญญาโดยผูถูกฟองคดีที่ 3 
มิไดเกิดข้ึนจากความจําเปนแตอยางใด การแกไขเพิ่มเติมสัญญาโดยบันทึกขอตกลงที่ผูถูกฟองคดีที่ 3 
ทําข้ึน จึงไมมีผลใชบังคับตอผูฟองคดี ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงไมมีอํานาจที่จะปรับลดเงินคาจางจากผูฟอง
คดี และมีหนาที่ตองคืนเงินคาจางที่ปรับลดลงไปจํานวน 168,542 บาท ใหแกผูฟองคดี 
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Lès – Rouen ป 1902412  ซึ่งในคําพิพากษาดังกลาวเปนการยืนยันของหลักการพื้นฐานในการ
บริการสาธารณะที่วา “หลักความออนตัวปรับเปลี่ยนได” เปนคําพิพากษาที่เปนบรรทัดฐานของการ
ใชอํานาจฝายเดียวของรัฐในการแกไขสัญญา  

จากคําพิพากษาดังกลาว ถือไดวาเปนคําวินิจฉัยแรกของศาลปกครองที่วางหลักวาดวยการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะในกรณีที่มีเหตุการณหรือสถานการณเปลี่ยนแปลงไป โดยศาล
ปกครองสูงสุดในใหอํานาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองผูรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะที่จะ
สามารถแกไขกฎเกณฑหรือเงื่อนไขในการปฏิบัติตามสัญญาไดเพื่อใหบริการสาธารณะดําเนินตอไป
อยางไดผลดีที่สุด หลักดังกลาวถูกนํามาใชในอีกกรณีหน่ึงดวยและรัฐก็ตองชดใชคาเสียหายเปนตัวเงิน
แกเอกชนคูสัญญาเพราะเอกชนคูสัญญาไดรับความเสียหาย 

จากคําพิพากษาของศาลในประเทศฝรั่งเศสคดีดังกลาว จึงเหมือนกับคําพิพากษาของศาลใน
ประเทศไทยที่คูสัญญาฝายรัฐตองใชคาทดแทนเปนตัวเงินแกเอกชนคูสัญญาในกรณีที่การใชอํานาจ
ของรัฐในการแกไขสัญญาฝายเดียวและเกิดความเสียหายตอเอกชนคูสัญญา 

สวนการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาในประเทศอังกฤษน้ันรัฐจะสามารถแกไขสัญญาไดก็ตอเมื่อ
เปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในสัญญาซึ่งเปนสิทธิที่เกิดข้ึนโดยขอตกลงในสัญญามาตรฐาน ดังน้ัน 
หากในสัญญามาตรฐานมิไดมีการระบุไวโดยชัดแจงในสัญญามาตรฐาน รัฐก็จะไมมีสิทธิแกไข
เปลี่ยนแปลงขอตกลงใด ๆ ฝายเดียวได แตก็มีขอดีในการแกไขสัญญาดังกลาวคือเน่ืองจากในประเทศ
อังกฤษมีกรอบและหลักเกณฑในการแกไขสัญญาที่ชัดเจนจึงทําใหการแกไขสัญญาน้ันเปนไปโดย
รวดเร็วและโปรงใส 

ดังน้ัน การแกไขสัญญาฝายเดียวในประเทศไทยมีความแตกตางกับประเทศอังกฤษ เน่ืองจาก
ในประเทศอังกฤษการแกไขสัญญาจะตองเปนไปตามขอตกลงในสัญญาสวนในประเทศไทยน้ันหาก
เห็นวาคูสัญญาฝายรัฐไมเสียเปรียบคูสัญญาฝายรัฐสามารถแกไขสัญญาได และในประเทศอังกฤษมี
หลักเกณฑในการแกไขสัญญาที่ชัดเจนกวาในประเทศไทย 

 
5.2.2  การบอกเลิกสัญญาฝายเดียว 
สัญญาที่เอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ันเปนสัญญาทางปกครองเปนความสัมพันธระหวาง

คูสัญญาฝายหน่ึงเปนรัฐและอีกฝายหน่ึงเปนเอกชนและคูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในทางมหาชนเปน
อํานาจเหนือกวา ซึ่งการบอกเลิกสัญญาก็เปนเอกสิทธ์ิของรัฐที่มีเหนือเอกชนคูสัญญาอีกกรณีหน่ึงตอ
จากเอกสิทธ์ิของรัฐในการแกไขสญัญาฝายเดียว เปนการใชเอกสิทธ์ิของรฐัที่เห็นวาการบอกเลกิสญัญา
ดังกลาวจะเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือเพราะเอกชนคูสัญญาไมปฏิบัติตามสัญญา แบงเปน
ประเด็นที่จะวิเคราะหได 2 ประเด็น ดังน้ี 

                                            
412 ศาลวินิจฉัยวา “คูสัญญาฝายเอกชนก็มีสิทธิตามสัญญาในการตามไฟดวยวิธีการใดก็ได 

แตขณะเดียวกันคูสัญญาฝายปกครองกม็ีสทิธิที่จะมอบใหบคุคลอื่นเขามาทําการตามไฟถนนดวยไฟฟา
ได หากคูสัญญาเดิมปฏิเสธที่จะทําภายใตเงื่อนไขใหม ทั้งน้ีเพราะถือวาความตองการในบริการ
สาธารณะเปลี่ยนแปลงไปแลว ดังน้ันฝายปกครองมีหนาที่ตองใหการตอบสนองตอความตองการ
สาธารณะที่เปลี่ยนแปลงไป” 
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5.2.2.1  วิเคราะหการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวโดยอํานาจตามกฎหมาย 
การบอกเลิกสัญญาฝายเดียวของรัฐโดยกฎหมายเปนการบอกเลิกสัญญาตามที่

บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไวใหมีอํานาจในการเลิกสัญญาไดซึ่งในกฎหมายจะมีการกําหนดถึง
สาเหตุในการบอกเลิกสัญญาดังกลาวไว สามารถแบงแยกในการวิเคราะหออกไดเปน 2 กรณี ดังน้ี 

1)  ปญหาการบอกเลิกสัญญาจางกอสรางของทางราชการ 
ในปจจุบันการบอกเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายรัฐน้ันโดยเฉพาะในสัญญา

จางกอสรางตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) และ 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 
(และที่แกไขเพิ่มเติม) รวมถึงรางพระราชบัญญติัการจดัซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐที่จะมีผล
บังคับใชในอนาคตน้ัน ไมไดกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนในการใชอํานาจของคูสัญญาฝายรัฐในการ
บอกเลิกสัญญา เชน ในขอ 137 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่
แกไขเพิ่มเติม) กําหนดวา “ใหหัวหนาสวนราชการพิจารณาใชสิทธิบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลง ใน
กรณีที่มีเหตุอันเช่ือไดวา ผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด” หรือขอ 
130 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) กําหนดวา “ใหหัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวน
ทองถ่ินพิจารณา ใชสิทธิบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลง ในกรณีที่มีเหตุอันเช่ือไดวา ผูรับจางไมสามารถ
ทํางานใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด” ปญหาการบอกเลิกสัญญาจางกอสรางสามารถแบง
ออกไดเปน 2 ประเด็น ดังน้ี 

(1) กรณีการบอกเลิกสัญญาโดยชอบดวยกฎหมาย 
กรณีการบอกเลิกสัญญาโดยชอบดวยกฎหมายน้ันมีคําพิพากษาของ

ศาลที่นํามาวิเคราะห คือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 683/2554413
 และคําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ. 459/2556414  

                                            
413

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ผูฟองคดีหยุดดําเนินการกอสรางและมิไดเขาทํางาน
กอสรางดังกลาว เปนการกระทําที่เขาลักษณะของการไมปฏิบัติตามสัญญาแลว และเมื่อขอเท็จจริง
ปรากฏวา กรุงเทพฯไดแกปญหาอุปสรรคของผูฟองคดีจนผูฟองคดีสามารถเขาทํางานกอสรางตาม
สัญญาไดแลว การที่ผูฟองคดีหยุดดําเนินการกอสรางและมิไดเขาทํางานกอสรางตามสัญญาจึงเปน
การไมปฏิบัติตามสัญญาโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ที่กรุงเทพฯสั่งใหผูฟองคดีเปนผูทิ้งงานจึงเปนคําสั่ง
ที่ชอบดวยกฎหมาย พิพากษายกฟอง 

414 ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา บริษัท จุย จํากัด (ผูถูกฟองคดี) ไมทําการกอสรางกลุม

อาคารที่พักและบริการตามสัญญาใหแลวเสร็จบรบิูรณเพื่อสงมอบแกกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและ

พันธุพืช (ผูฟองคดี) ภายในกําหนดเวลาและมีพฤติการณบงช้ีวาไมอาจทํางานใหแลวเสร็จโดยเร็วได 

กระทั่งผูฟองคดีตองบอกเลิกสัญญา กรณีจึงถือไดวาผูถูกฟองคดีไมชําระหน้ีซึ่งก็คือการกอสรางกลุม

อาคารและที่พักและบริการใหแลวเสร็จบริบูรณ ผูฟองคดีในฐานะเจาหน้ีตามสัญญาจึงมีอํานาจที่จะ
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จากคําพิพากษาของศาลทั้ง 2 คดีขางตนเปนการบอกเลิกสัญญาตาม 
ขอ 130 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม)  ที่
กําหนดไวโดยชัดเจนวา หากคูสัญญาเอกชนไมปฏิบัติตามสัญญาหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญา
สามารถพจิารณาในการบอกเลกิสญัญาได แตหากเปนไปตามรางพระราชบัญญติัการจดัซื้อจดัจางและ
การบริหารพัสดุภาครัฐ (ที่จะบังคับใชในอนาคต) จะบัญญัติไวใน มาตรา 99415 

(2)  กรณีการบอกเลิกสัญญาโดยมิชอบดวยกฎหมาย 
กรณีการบอกเลิกสัญญาโดยมิชอบดวยกฎหมายมีคําพิพากษาที่จะ

นํามาวิเคราะหดังน้ี  
 
 
 
 
 
 

                                            
เรียกคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่ผูฟองคดีเรียกคาขาดรายไดจากการนําอาคารบานพักและโรง

อาหารออกบริการใหนักทองเที่ยวเขาพักและใชสอย  

ซึ่งเมื่อไดพิจารณาเน้ือหาและสัญญาที่ผูฟองคดีวาจางผูถูกฟองคดีทํางานกอสรางกลุมอาคาร
และที่พักและบริการ ซึ่งมีอาคารโรงอาหารและบานพักนักทองเที่ยว อีกทั้งแบบแปลนการกอสรางได
ระบุไวชัดแจงวา  การกอสรางดังกลาวผูฟองคดีซึ่งเปนผูรับจางยอมคาดเดาหรือควรจะไดคาดเห็นอยู
แลววา เมื่อผูถูกฟองคดีกอสรางเสร็จและสงมอบใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดียอมตองนําออกเอาใช
ประโยชนเพื่อใหนักทองเที่ยวไดเชาพักอาศัยและใชสอย ดังน้ันผูถูกฟองคดีไมสามารถนําอาคารโรง
อาหารและที่พักออกใหบริการนักทองเที่ยวเพื่อหารายไดตามความประสงค จึงเปนความเสียหายที่
เกิดข้ึนจากการผิดสัญญาโดยไมปฏิบัติการชําระหน้ีของผูถูกฟองคดี และเปนความเสียหายอันเกิดจาก
พฤติการณพิเศษที่คูกรณีไดคาดเห็นหรือควรจะไดคาดเห็นพฤติการณเชนน้ันลวงหนากอนแลว ผูฟอง
คดีจึงชอบที่จะเรียกเอาคาสินไหมทดแทนความเสียหายจากการขาดรายไดจากการใชประโยชนจาก
อาคารดังกลาวจากผูถูกฟองคดีได 

415
 มาตรา 99 แหงรางพระราชบัญญัติการจดัซื้อจดัจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ในกรณีที่

มีเหตุบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลงตามกฎหมาย หรือมีเหตุอันเช่ือไดวาผูขายหรือผูรับจางไมสามารถ
สงมอบงานหรือทางานใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือเหตุอื่นตามที่กําหนดไวในสัญญา
หรือขอตกลง ใหอยูดุลพินิจของผูมีอํานาจที่จะบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลงกับคูสัญญา 

การตกลงกับคูสัญญาที่จะบอกเลกิสญัญาหรอืขอตกลง ใหผูมีอํานาจพิจารณาไดเฉพาะกรณีที่
เปนประโยชนแกหนวยงานของรัฐโดยตรงหรือเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือเพื่อแกไขขอเสียเปรียบ
ของหนวยงานของรัฐในการที่จะปฏิบัติตามสัญญาหรือขอตกลงน้ันตอไป 
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(2.1) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 176/2548416
  

จากคําพิพากษาดังกลาว ผูวิจัยมีความเห็นวา การที่ศาล
พิพากษาวาการบอกเลิกสัญญาดังกลาวเปนการบอกเลิกสัญญาที่มิชอบดวยกฎหมายจึงไมสอดคลอง
กับความผิดที่คูสัญญาฝายรัฐบอกเลิกสัญญาโดยมิชอบ เน่ืองจากคูสัญญาฝายรัฐน้ันใชสิทธิเกิน
ขอบเขตตามสัญญาจางเทาน้ัน จึงเปนการมิไดปฏิบัติตามสัญญาจางที่ไดทําข้ึน และการมิไดปฏิบัติ
ตามสัญญาดังกลาวก็ไมไดมีการบัญญัติไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
(และที่แกไขเพิ่มเติม) และในระเบียบดังกลาวมีบัญญัติเกี่ยวกับการเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายรัฐมี
อํานาจฝายเดียวเทาน้ันในกรณีที่เอกชนไมปฏิบัติตามสัญญาหรือบอกเลิกสัญญาเพื่อประโยชน
สาธารณะ 

(2.2)  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 429/2556417  
จากคําพิพากษาดังกลาว ผูวิจัยมีความเห็นวา การบอกเลิก

สัญญาฝายเดียวโดยคูสัญญาฝายรัฐหากการบอกเลิกสัญญาน้ันศาลจะวินิจฉัยวาเปนไปตามหลักเอก
สิทธ์ิของรัฐเหนือคูสัญญา คูสัญญาฝายรัฐก็หนาที่ที่จะตองชดใชคาเสียหายใหแกคูสัญญาฝายเอกชน
เพราะเอกสิทธ์ิของรัฐคุมครองเพื่อใหบริการสาธารณะดําเนินตอไปไดตามหลักความตอเน่ืองของ
บริการสาธารณะแตหากเอกชนคูสัญญาไดรับความเดือดรอนเสียหายคูสัญญาฝายรัฐก็ตองชดใช
คาเสียหายเปนตัวเงินในสวนที่ไดรับความเสยีหายไป แตหากการบอกเลิกสญัญาดังกลาวไมเปนไปตาม

                                            
416

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เมื่อในสัญญาจางไมไดระบุความหนาและนํ้าหนักของทา
เหล็กกลาที่ผูรับจางที่จะตองนํามาขยายในการวางทอประปา เมื่อผูรับจางนําทอเหล็กกลาตาม
มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมใหใชไดตามมาตรฐาน มอก. มาใชในการวางขยายทอประปาจึง
ถูกตองตามสัญญาแลว การทีเ่ทศบาลนําคุณสมบัติของทาประปาที่ผูรับจางรายอื่นใชในการขยายเขต
ประปาแกเทศบาลซึ่งมีนํ้าหนักและความหนามากกวามาเปรียบเทียบกับทอเหล็กที่ผูรับจางนํามาใช
แลวไมรับมอบงานเปนการตรวจสอบที่อยูนอกเหนือและเกินจากขอกําหนดในสัญญาจาง นํามาเปน
เหตุบอกเลิกสัญญา จึงเปนการบอกเลิกสัญญาที่มิชอบดวยกฎหมาย ศาลพิพากษาใหเทศบาลชดใช
คาเสียหายเปนเงินคาจางตามสัญญา 

417
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การบอกเลิกสัญญาดังกลาวเปนการบอกเลิกสัญญาโดยไม

เปนไปตามเงื่อนไขของสัญญาเพราะไมไดเกิดจากความผิดของผูรับจาง แตผูถูกฟองคดีสามารถจะเลิก
สัญญากับผูฟองคดีไดเพราะเปนเอกสิทธ์ิของฝายปกครองที่สามารถกระทําไดเพื่อประโยชนสาธารณะ 
แมจะไมเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในสัญญาก็ตาม และเห็นวาคาซื้อเอกสารประกวดราคาและคา
เดินทางมาซื้อรูปแบบรายการกอสรางน้ันเปนคาใชจายกอนสัญญาเกิดข้ึน ผูถูกฟองคดีจึงไมมีหนาที่
ตองรับผิดตอผูฟองคดีในสวนน้ี สวนคาคํานวณและแบบตรวจสถานที่กอสรางและคาทดสอบช้ันดิน
เปนคาใชจายจากการงานที่ผูถูกฟองคดีไดทําใหแกผูฟองคดีหลังจากที่ไดทําสัญญากันแลว ผูถูกฟอง
คดีจึงมีหนาที่ตองใชเงินคาการงานดังกลาวใหแกผูฟองคดี และการที่ผูฟองคดีไปสั่งซื้อวัสดุกอสรางรอ
ไวเพื่อเตรียมการกอสรางจึงเปนการกระทําตามปกติของบุคคลที่มีหนาที่ตองชําระคาสั่งซื้อวัสดุ
อุปกรณกอสรางและทําใหผูฟองคดีถูกริบเงินมัดจํา การบอกเลิกสัญญาดังกลาวของผูถูกฟองคดีจึงทํา
ใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ผูถูกฟองคดีจึงตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี 



239 
 

หลักเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคูสัญญา ศาลจะมีคําพิพากษาใหคูสัญญาฝายรัฐตองชดใชคาเสียหายใหแก
คูสัญญาฝายเอกชนรวมถึงความรับผิดอื่น ๆ อันนอกจากคาเสียหายเปนตัวเงิน 

ดังน้ัน คําพิพากษาดังกลาว ศาลมุงที่จะชดเชยความเสียหาย
ใหแกเอกชนคูสัญญา แตก็มองวาการบอกเลิกสัญญาดังกลาวก็เปนไปตามหลักเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือ
คูสัญญาซึ่งเปนการวินิจฉัยที่ศาลใชเปนเหตุผลวาการบอกเลิกสัญญาเปนไปเพือ่ประโยชนสาธารณะแม
เอกชนคูสัญญาจะไดรับความเสียหายก็ตาม 

(2.3)  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 733/2554418
  

จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกลาวผูวิจัยมีความเห็นวา 
กรณีการกระทําของคูสัญญาฝายปกครองในคดีน้ีเปนการใชสิทธิโดยไมสุจริตและเปนการยืนยัน
หลักการที่วา สามารถนํามาตรา 5 แหง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับคดีการใชสิทธิ
และการชําระหน้ีทั้งตามสญัญาแพงและสัญญาทางปกครองได แมในคําพิพากษาดังกลาวจะมีเหตุตาม
ขอกําหนดในสัญญาใหสิทธิแกคูสัญญาฝายปกครองมีอํานาจบอกเลิกสัญญากับคูสัญญาฝายเอกชน
และทําสัญญากับผูรับจางรายใหมได แตการใชสิทธิบอกเลิกสัญญาของคูสัญญาฝายรฐัจะตองพิจารณา
ขอเท็จจริงและความจําเปนตาง ๆ โดยสุจริตและหากการใชสิทธิบอกเลิกสัญญาเปนไปโดยไมสุจริต 
ทําใหเกิดความเสียหายแกคูสัญญาฝายเอกชนแลว คูสัญญาฝายรัฐจะตองรับผิดชดใชคาเสียหายที่
ตามปกติยอมเกิดข้ึนไดจากการใชสิทธิโดยไมสุจริตของตนไดแกคูสัญญาฝายเอกชนผูเสียหาย 
 ดังน้ัน หลักสุจริตซึ่งเปนหลักการตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปน
หลักกฎหมายทั่วไปที่สามารถนํามาใชประกอบคําวินิจฉัยของศาลปกครองเชนเดียวกับการใชอํานาจ
ฝายเดียวของคูสัญญาฝายรัฐในการแกไขสัญญา 
 จากกรณีการบอกเลิกสัญญาจางกอสรางของรัฐที่กลาวมาทั้งหมดน้ัน การให
อํานาจของรัฐในการบอกเลิกสัญญาดังกลาวโดยหลักแลวในการแลวจะตองมีการทําหนังสือแจงเตือน
ถึงเอกชนคูสัญญาใหปฏิบัติตามสัญญากอน แมในทางปฏิบัติจะมีการแจงเตือนเปนหนังสือไปยัง
เอกชนคูสัญญาใหปฏิบัติหนาที่ตามสัญญาที่ปรากฏในสัญญาจางกอสรางบางสัญญาของทางราชการ

                                            
418 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เมื่อขอเท็จจริงปรากฏเหตุอันควรสงสัยในความเหมาะสม

ของแบบรากฐานของสะพานวาสมควรจะใชฐานรากแบบตอกเสาเข็มตามที่กําหนดไวในสัญญาจาง
หรือสมควรปลอยเปนแบบฐานแผตามผลการทดสอบและวิเคราะหของผูฟองคดีรวมทั้งสํานักงาน
โยธาธิการจังหวัดตาก วิญูเชนผูถูกฟองคดีชอบที่จะมอบหมายใหผูควบคุมงาน คณะกรรมการตรวจ
การจาง บริษัทที่ปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญอื่นที่ตนเช่ือถือและไววางใจตรวจสอบสภาพช้ันดินและ
วิเคราะหความเหมาะสมของแบบฐานรากที่จะพึงใชกับสะพานที่วาจางกอสรางใหแนใจ แตผูถูกฟอง
คดีมิไดดําเนินการเหมือนดังเชนวิญูชนเชนผูถูกฟองคดีพึงกระทํา กลับบายเบี่ยงใหอนุมัติไมแกไข
เปลี่ยนแปลงแบบฐานรากตามคําขอของผูฟองคดีและยืนยันใหผูฟองคดีลงมือกอสรางฐานรากแบบ
ตอกเสาเข็มตามที่กําหนดไวในสัญญา ผูถูกฟองคดีจึงตองรับผิดชดใชคาเสียหายเชนที่ตามปกติยอม
เกิดข้ึนจากการใชสิทธิบอกเลิกสัญญาโดยไมสุจริตใหแกผูฟองคดี พิพากษาใหผูถูกฟองคดีชดใช
คาเสียหายใหแกผูฟองคดีเปนจํานวน 100,000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 7.5 ตอป ของตนเงิน
ดังกลาว และใหผูถูกฟองคดีคืนหลักประกันสัญญาใหแกผูฟองคดี 
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แลวก็ตาม แตก็ไมไดมีการกําหนดไวในกฎหมายแตอยางใด อยางนอยการมีที่กฎหมายไดกําหนด
ข้ันตอนในการบอกเลิกสัญญาไวก็เปนการปองกันการใชเอกสิทธ์ิในการบอกเลิกสัญญาของคูสัญญา
ฝายรัฐที่จะทําใหเอกชนไดรับความเสียหายและไมเปนธรรมเพราะการมีหนังสือแจงเตือนใหปฏิบัติ
ตามสัญญาน้ันคูสัญญาของรัฐจะตองแสดงเหตุผลในการแจงเตือนและใหโอกาสเอกชนในการ
ดําเนินการตามสัญญาดวย 

2) วิเคราะหการบอกเลิกสัญญาการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ 
นอกจากสัญญาจางกอสรางที่ราชการสวนกลางและสวนทองถ่ินเปน

คูสัญญาแลวยังมีปญหาในเรื่องการบอกเลิกสัญญาตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ซึ่งพระราชบัญญัติดังกลาวน้ันเปนกฎหมายที่นํามาบังคับใชในกรณีที่มีการ
รวมลงทุนระหวางเอกชนกับรัฐทั้งในสัญญาที่มูลคาตํ่ากวา 1 พันลาน และสัญญาที่มีมูลคาต้ังแต 1 
พันลานข้ึนไป ข้ันตอนและหลักเกณฑในการใหเอกชนเขามารวมลงทุนกับรัฐน้ันมีความชัดเจน
เน่ืองจากเปนกฎหมายที่บัญญัติข้ึนใหมและยกเลิกกฎหมายพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขา
รวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ไป ดังน้ันการบอกเลิกสัญญารวมลงทุนระหวาง
รัฐกับเอกชนจึงเปนเรื่องที่ทําใหโครงการที่ดําเนินการน้ันไดรับความเสียหายหรือทําใหไมมีการจัดทํา
โครงการดังกลาวตอไป 

พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 มีการ
กําหนดอํานาจของรัฐเกี่ยวกับการบอกเลิกสัญญาคือ มาตรา 44 และหากการดําเนินการตามสัญญามี
ปญหาคณะกรรมการกํากับดูแลก็มีอํานาจตามมาตรา 45  

พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
ดังกลาว ในการใหอํานาจรัฐที่จะบอกเลิกสัญญาน้ัน กฎหมายไดบัญญัติไววา “ใหหนวยงานเจาของ
โครงการและเอกชนเสนอแนวทางการแกไขปญหาตอคณะกรรมการกํากับดูแลเพื่อพิจารณาหาแนว
ทางการแกไขปญหาตอไป” ซึ่งขอความดังกลาวอาจตีความไดวาหนวยงานเจาของโครงการสามารถ
บอกเลิกสัญญาได แตการจะใหอํานาจหนวยงานของรัฐในการบอกเลิกสัญญาน้ันควรจะมีขอความวา 
“ใหมีอํานาจในการบอกเลิกสัญญา” เพื่อที่จะไดไมตองไปตีความกันหากเกิดขอพิพาท 

จากขางตนการที่เกิดเหตุที่ทําใหไมสามารถปฏิบัติตามสัญญาไดมีเพียงการ
กําหนดวาใหเสนอแนวทางในการแกไขปญหาตอคณะกรรมการ แตหากเหตุที่เกิดข้ึนดังกลาวไมมี
แนวทางในการแกไขปญหาเลย เชน การขาดเงินลงทุนที่จะใชในกิจการรวมลงทุนดังกลาวของเอกชน 
หรือ เกิดเหตุสุดวิสัยเปนตน จะตองมีการระบุวาเหตุดังกลาวน้ันเกิดจากฝายรัฐหรือฝายเอกชน หาก
เกิดจากรัฐก็ควรมีมาตรการอยางไร หากเหตุเกิดจากเอกชนตองมีมาตรการอยางไร เชน ควรจะให
คณะกรรมการกํากับดูแลมีอํานาจตามกฎหมายในการบอกเลิกสัญญาหรือนําเรื่องใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณา เปนตน 

5.2.2.2  วิเคราะหการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวโดยอํานาจตามสัญญา 
นอกจากการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวของรัฐตามกฎหมายแลวยังมีการบอกเลิก

สัญญาฝายเดียวของรัฐอีกประเภทหน่ึงคือ การบอกเลิกสัญญาโดยมีอาํนาจตามสญัญา ซึ่งในสัญญาจะ
มีการตกลงเอาไววาในการควบคุมดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ันเพื่อใหบริการสาธารณะ
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ดําเนินตอไปไดหรือเพื่อประโยชนสาธารณะจะมีการตกลงวามีสาเหตุใดบางที่คูสัญญาฝายรัฐสามารถ
บอกเลิกสัญญาได โดยมีสัญญาที่ผูวิจัยนํามาวิเคราะห คือ 

1. สัญญาโครงการระบบทางดวนข้ันที่ 2 ระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทย
กระทรวงมหาดไทย กับบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํากัด 

2. สัญญาสัมปทานระบบการขนสงทางรถไฟ และถนนยกระดับในกรุงเทพฯ และ
การใชประโยชนจากที่ดินของการรถไฟแหงประเทศไทย ระหวางกระทรวงคมนาคม การรถไฟแหง
ประเทศ กับบริษัท โฮปเวลล (ประเทศไทย) จํากัด 

3. สัญญาสัมปทานทางหลวง ระหวาง กรมทางหลวง กับบริษัท ดอนเมืองโทลล
เวย จํากัด 

การใชอํานาจบอกเลิกสัญญาของรัฐในตางประเทศน้ัน การเลิกสัญญาโดยรัฐจึงเปน
เอกสิทธ์ิของรัฐอยางหน่ึงในระบบกฎหมายฝรั่งเศส หลักเกณฑที่ฝายปกครองใชยกเลิกเมื่อเอกชนทํา
ผิดสัญญาน้ันหากเอกชนคูสัญญาเปนฝายผิดจะตองมีการแจงเตือนเปนหนังสือใหเอกชนคูสัญญา
ปฏิบัติตามสัญญากอน สามารถเรียกใหเอกชนคูสัญญาชําระคาทดแทนเปนตัวเงินไดและอาจจะ
ประกวดราคาเพื่อหาคูสัญญาใหม โดยใหคูสัญญาผูที่ยกเลิกสิทธิเปนผูรับผิดชอบในการจางคูสัญญา
รายใหม ในประเทศฝรั่งเศสมีคําพิพากษาของศาลเกี่ยวกับการใชอํานาจบอกเลิกสัญญาฝายเดียวของ
รัฐ ดังน้ี 

1. สภาแหงรัฐเคยตัดสินไวในคดี Peulabeuf ป 1950 วา  
“ตามสัญญาขอ 6 ในกรณีที่ผูลงทุนไมสามารถปฏิบัติการตามสัญญาได และการ

ออกคําสั่งของฝายปกครองใหคูสัญญาปฏิบัติการไมเปนผล คูสัญญาฝายปกครองสามารถเขาไป
ดําเนินการแทนคูสัญญาไดเอง” ทั้งน้ีก็เพื่อใหการดําเนินการตามสัญญาอันเปนไปเพื่อประโยชน
สาธารณะไมหยุดชะงัก 

2. อํานาจในการสั่งใหคูสัญญายุติการปฏิบัติการตามสญัญาเปนการช่ัวคราว โดยไม
จําเปนตองมีการเตือนลวงหนากอน419  

3. คูสัญญาฝายปกครองสงวนสิทธิที่จะยกเลิกสัญญาเชาทรัพยที่มีกับเอกชนฝาย
เดียว หากปรากฏวาฝายเอกชนไมดูแลบํารุงรักษาทรัพยของตนเอง420  

4. ฝายปกครองตองเลือกใชการลงโทษโดยวิธีการบอกเลิกสัญญาน้ีเปนวิธีการ
สุดทาย (ultima ratio) เทาน้ัน หลังจากที่วิธีการลงโทษโดยวิธีการอื่น เชน การเรียกคาเสียหายหรือ
การเขาดําเนินการแทนใชไมไดผล421  

                                            
419

 คดี C.E., 8 มกราคม 1965, da Fonseca, Rec. 7; บุบผา อัครพิมาน, พิมาน.  “ผลของ
สัญญาทางปกครองระบบกฎหมายฝรัง่เศส,” ใน บทความทางวิชาการ เลม 1: กฎหมายปกครอง
ภาคสารบัญญัติ เอกสารประกอบสัมมนาตุลาการศาลปกครองภูมิภาค ครั้งท่ี 2/2547 เรื่องสัญญา
ทางปกครองและพัสดุ, หนา 4. 

420
 คดี C.E., 23 ธันวาคม 1952, Dame Vve Lillo, p. 573; เรื่องเดียวกัน, หนา 5. 
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การใชสิทธิในการบอกเลิกสัญญาของประเทศไทยจะเหมือนกับประเทศฝรั่งเศส 
กลาวคือ หากการเลิกสัญญาคูสัญญาฝายเอกชนเปนคนผิด คูสัญญาฝายรัฐสามารถบอกเลิกสัญญา
และหาคูสญัญารายใหมได เอกชนจะตองรับผิดชอบคาใชจายในการจางคูสัญญารายใหมดวย แตหาก
การบอกเลิกสัญญาคูสัญญาเอกชนไมไดเปนคนผิดคูสัญญาฝายรัฐตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
คูสัญญาฝายเอกชน  

สวนในประเทศอังกฤษ รัฐสามารถบอกเลิกสัญญาไดฝายเดียวโดยทันทีรวมถึงการ
บอกเลิกขอกําหนดสวนใดสวนหน่ึงของสัญญา ณ เวลาใดเวลาหน่ึง แตการเลิกสัญญาฝายเดียว
ดังกลาวตองเปนไปตามเงื่อนไขขอตกลงในสัญญามาตรฐานเชนเดียวกับการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญา 

การบอกเลิกสัญญาในประเทศไทยจะแตกตางกับในประเทศอังกฤษ เน่ืองจากการ
บอกเลิกสัญญาในประเทศอังกฤษน้ันสามารถบอกเลิกสัญญาไดในกรณีที่มีกําหนดไวตามสัญญา
เทาน้ันสวนการบอกเลิกสัญญาในประเทศไทย คูสัญญาฝายรัฐสามารถยกเลิกสัญญาฝายเดียวโดยไม
จําเปนตองปฏิบัติตามเงื่อนไขในสัญญา 

 
5.3 วิเคราะหปญหากลไกในการควบคมุ กํากับดูแลเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ 

 
จากที่ไดกลาวไปแลวในบทที่ 4 วาในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะให

ดําเนินการตามสัญญา ตรวจสอบ กํากับอยางใกลชิด ในประเทศไทยน้ัน มีทั้งการควบคุม กํากับดูแล
โดยหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญาและการควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรรมการที่กฎหมายให
อํานาจในบริการสาธารณะแตละประเภทไว  

ในการควบคุมดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทยทั้งในสัญญาจางกอสรางของ
ทางราชการตามระเบียบสาํนักนายกรฐัมนตรีวาดวยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และการใหเอกชนรวมลงทุน
ในกิจการของรัฐตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ซึ่งเปนการ
ควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการตามกฎหมายน้ัน มีกลไกในการควบคุม กํากับดูแลบริการ
สาธารณะที่มอบใหเอกชนจัดทําไดกลาวไวแลวในบทที่ 4 ซึ่งสรุปกลไกในการควบคุม กํากับดูแล
ดังกลาวไดดังน้ี 

1. กลไกในการควบคุมดูแลเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะตามสัญญา 
กลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะตามสัญญาเปนอํานาจที่

คูสัญญาฝายรัฐมีเหนือเอกชนคูสัญญาในการติดตามการดําเนินการตามสัญญา ตรวจสอบดูแลอยาง
ใกลชิด แตจะตองเปนไปตามสัญญาที่กําหนดไวเทาน้ัน การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการ
สาธารณะตามสัญญาดังกลาวมักจะปรากฏในสัญญาสัมปทานที่เกิดข้ึนกอนพระราชบัญญัติวาดวยการ
ใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ใชบังคับ เชน สัญญาสัมปทานทาง
หลวง สัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ เปนตน แตในปจจุบันก็มีการควบคุมดูแลเอกชน

                                            
421 คดี Concl. Romieu sous C.E.,mai 1907, Deplanque, Rec. 514 et sous C.E., 20 

janvier, 1905, Cie départementaledes eaux, Rec. 57: Obs. R. Alibert, C.E., 12 avril 1935, 
Sté rurale de distribution électrique, S., 1935, 3, p. 125; เรื่องเดียวกัน, หนา 16. 
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จัดทําบริการสาธารณะโดยคูสัญญาที่ปรากฏ เชน สัญญาจางกอสรางของทางราชการ สัญญา
สัมปทานการใหเอกชนนํารถเขารวมใหบริการ เปนตน  

2. กลไกในการกํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะตามกฎหมาย 
กลไกในการกํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะตามกฎหมายเปนการ กํากับดูแลเอกชน

จัดทําบริการสาธารณะโดยมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจอยางชัดเจนเปนการแตงต้ังคณะกรรมการ
โดยเฉพาะตามกฎหมายแตละประเภทใหมีอํานาจในการ กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 
เน่ืองจากคณะกรรมการดังกลาวมีความสามารถ ความรูและความเช่ียวชาญในบริการสาธารณะที่จะ
ใหเอกชนจัดทํา เพื่อทําใหบริการสาธารณะดําเนินตอไปตามหลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ
และตอบสนองตอความตองการของประชาชนมากที่สุด เชน คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติการ
ใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 คณะกกรมการกํากับดูแลกิจการพลังงาน เปนตน 

จากการศึกษาการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะทั้ง 2 รูปแบบดังกลาว
ขางตนพบวา การจัดทําบริการสาธารณะที่ควบคุมดูแลโดยคูสัญญาหรือกํากับดูแลโดยกฎหมายที่ให
อํานาจคูสัญญาฝายรัฐในการควบคุมดูแลไมมีประสิทธิภาพที่ ดี เทากับการกํากับดูแลโดย
คณะกรรมการที่มีอํานาจตามกฎหมายเน่ืองจากการควบคุม ดูแลตามสัญญาน้ันหากไมมีการ
ดําเนินการติดตามเอกชนคูสัญญาหรือละเลยในการปฏิบัติหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบแลว การ
จะตรวจสอบหรือเอาผิดกับเจาหนาที่ของรัฐในหนวยงานที่เปนคูสัญญาน้ันเปนไปคอนขางยากและ
ไมไดมีกฎหมายกําหนดความรับผิดเอาไวโดยชัดเจน จึงทําใหบริการสาธารณะที่ เอกชนจัดทําไป
อาจจะเกิดปญหาในการใหบริการหรือการบังคับเจาหนาที่ของรัฐใหปฏิบัติหนาที่เปนไปไดยาก ซึ่งการ
ควบคุมดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดยสัญญามีสัญญาที่ผูวิจัยจะนํามาวิเคราะหดังน้ี 

1.  สัญญาสัมปทานการใหเอกชนเดินรถบริการสาธารณะ 
การใหสัมปทานเอกชนนํารถโดยสารใหบริการน้ันแบงแยกออกไดเปน 2 ประเภท หลัก ๆ คือ 
 1) การใหสัมปทานเดินรถโดยองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
 การใหสัมปทานเดินรถโดยองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) เปนการใหเอกชนนํา

รถรวมเขาใหบริการในเขตกรุงเทพฯ และจังหวัดใกลเคียงไมวาจะเปนรถตูโดยสารประจําทางหรือรถ
โดยรถบัสโดยสารประจําทาง เพื่อมุงใหประชาชนที่มีรายไดตํ่าถึงปานกลางไดเดินทางโดยสารในราคา
ที่ถูก ซึ่งการเดินทางก็เปนเหตุผลสําคัญที่ทุกคนตองใชรถในการดําเนินชีวิตในการควบคุม กํากับดูแล
การที่เอกชนนํารถรวมใหบริการน้ันเปนอํานาจหนาที่ในการควบคุมดูแลขององคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) ควบคุมดูแลเอกชนที่จะนํารถโดยสารเขารวมบริการ ซึ่งในการควบคุมดูแลการเดิน
รถของบริษัทเอกชนน้ัน มีกฎหมายกําหนดใหอํานาจรัฐไวในระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ วา
ดวยการบริหารจัดการและควบคุม กํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 สวนที่ 2 
หมวดที่ 10 แตการมีกฎหมายกําหนดไวดังกลาวก็เปนการอธิบายถึงหลักเกณฑในการควบคุม กํากับ
ดูแลที่ใหคูสัญญาฝายรัฐควบคุม กํากับดูแลอยูดีไมไดมีองคกรที่เปนกลางเขามาควบคุม กํากับดูแลแต
อยางใด 

 2) การใหสัมปทานเดินรถโดยบริษัทขนสง จํากัด (บขส.) 
 การใหสัมปทานเดินรถโดยบริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) เปนการใหเอกชนเดินรถใน

เสนทางที่บริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) กําหนด คือ ระหวางกรุงเทพฯ ไปจังหวัดตาง ๆ ซึ่งในปจจุบัน
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น้ันมีสถานีขนสงที่คอยใหบริการอยูทกุจังหวัด ซึ่งในการควบคุมดูแลการเดินรถของบรษัิทเอกชนน้ัน มี
กฎหมายกําหนดใหอํานาจรัฐไวในระเบียบและคูมือรถรวมบริษัท ขนสง จํากัด พ.ศ. 2547 และคําสั่ง
ของบริษัท ขนสง จํากัดที่ ค. 29/2552 แมจะมีกฎหมายกําหนดการกํากับดูแลการเดินรถของเอกชน
ไวแตกฎหมายก็ใหอํานาจบริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) ซึ่งเปนคูสัญญาฝายรัฐที่ใหสัมปทานมีอํานาจใน
การควบคุมดูแลในฐานะคูสัญญาเชนเดิม แมในระเบียบ และคูมือรถรวมบริษัท ขนสง จํากัด พ.ศ. 
2547 จะมีการต้ังคณะกรรมการบริษัท ขนสง จํากัด แตคณะกรรมการดังกลาวปรากฏวามีอํานาจ
หนาที่เกี่ยวกับการทําสญัญาสมัปทานเดินรถและข้ันตอนตาง ๆ กอนที่เอกชนจะสามารถนํารถเขาเดิน
รถใหบริการสาธารณะไดเทาน้ันไมมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ติดตาม ตรวจสอบ การเดินรถ
ของบริษัทเอกชนแตอยางใด 

2. สัญญาจางกอสรางของทางราชการ  
สัญญาจางกอสรางของทางราชการแบงแยกได 2 ประเภท คือ สัญญาจางกอสรางของ

ราชการสวนกลางซึ่งอยูภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไข
เพิ่มเติม และสัญญาจางกอสรางของราชการสวนทองถ่ินอยูภายใตระเบยีบกระทรวงมหาดไทย วาดวย
การพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม ในการควบคุม 
กํากับดูแลการกอสรางโดยเอกชนตามสญัญาน้ันมีทั้งการควบคุม กํากับดูแลตามขอกําหนดของสัญญา
และการควบคุม กํากับดูแลตามกฎหมายที่กลาวไปขางตน ซึ่งทั้ง 2 ประเภทมีข้ันตอนในการควบคุม 
กํากับดูแลตามกฎหมายที่ใกลเคียงกัน กลาวคือ ในการควบคุม กํากับดูแลการดําเนินการตามสัญญา
ของเอกชนน้ันจะมีผูควบคุมงานคอยกํากับ ดูแล ตรวจสอบ การดําเนินการตามสัญญาและคอย
รายงานใหคณะกรรมการตรวจการจางทราบ ผูวิจัยมีความเห็นวา ในการควบคุม กํากับดูแลโดยผู
ควบคุมงานและคณะกรรมการตรวจการจางดังกลาวแมจะถูกแตงต้ังโดยกฎหมายก็ตามแตเปนการ
แตงต้ังโดยหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญากับเอกชนที่รับจางกอสราง จึงไมไดเปนการแตงต้ังโดย
บุคคลที่เปนกลางแตอยางใด 

3. สัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชนกรุงเทพ  
สัญญาสัมปทานระบบขนสงมวลชนกรุงเทพระหวางกรุงเทพฯ กับบริษัท ขนสงมวลชน

กรุงเทพ (BTSC) เปนสัญญากอสรางและประกอบการขนสงมวลชนว่ิงบนทางยกระดับสองสาย 
(รถไฟฟา) ในกรุงเทพฯ เพื่อชวยบรรเทาปญหาการจราจรในกรุงเทพฯ และเพื่อใหประชาชนมี
ทางเลือกในการเดินทางที่มีประสิทธิภาพ ในการที่บริษัท ขนสงมวลชนกรุงเทพ (BTS) ดําเนินการ
ใหบริการรถไฟฟาจึงตองอยูภายใตการควบคุม กํากับดูแลของกรุงเทพฯ ในฐานะหนวยงานของรัฐที่
เปนคูสัญญาตามสัญญาดังกลาวที่ทําข้ึน ในสัญญาขอ 16 มีขอกําหนดวาบริษัทเอกชนตกลงจะรับผิด
ชดใช หากความเสียหายเกิดจากขาราชการหรือลูกจางของกรุงเทพฯในการกระทําการหรือไมกระทํา
การเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล แตการมีขอกําหนดในสัญญาดังกลาวน้ัน 
ผูวิจัยมีความเห็นวา ในขอสัญญาขอ 16 ดังกลาว เปนการเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแตไมมีการ
กําหนดข้ันตอนหรือวิธีการใหเจาหนาที่หรือลูกจางของกรุงเทพฯในสัญญาที่เกี่ยวกับการควบคุม 
ตรวจสอบ กํากับ ติดตาม การใหบริการรถไฟฟาดังกลาว ซึ่งถือวาเปนการปองกันไมใหมีการละเลย 
ลาชา ละเมิดการหรือใชอํานาจโดยมิชอบปฏิบัติหนาที่ รวมถึงการไมมีองคกรที่เปนกลางคอยควบคุม 
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ตรวจสอบ กํากับ ติดตาม เอกชนในการใหบริการรถไฟฟาหรอืรับเรือ่งรองเรียนซึ่งจะมีประสิทธิภาพที่
ดีกวาการใหคูสัญญาฝายรัฐควบคุม กํากับดูแลเอง 

 4. สัญญาสัมปทานสถานีโทรทัศนระบบยูเอชเอฟ (ITV) 
สัญญาสัมปทานสถานีโทรทศันระบบยูเอชเอฟ (ITV) เปนสัญญาระหวางสํานักงานปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี (สปน.) กับ บริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ในการใหบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) 
เผยแพรออกอากาศรายการโทรทัศนชอง ITV ป พ.ศ. 2539  เน่ืองจากในสัญญาดังกลาวมีการกําหนด
เงื่อนไขการคุมครองจากรัฐตามสัญญาขอ 5 วรรคสี่ ความวา  

 
หากสํานักงานหรือหนวยงานของรฐัใหสมัปทานอนุญาตหรือทําสัญญาใด ๆ 

กับบุคคลอื่นเขาดําเนินกิจการใหบริการสงวิทยุโทรทัศนโดยมีโฆษณาหรืออนุญาตให
โทรทัศนระบบบอกรับสมาชิกทําการโฆษณาไดและเปนเหตุใหผูเขารวมการงาน
ไดรับผลกระทบตอฐานะการเงนิของผูเขารวมงานอยางรนุแรง เมื่อผูเขารวมงานรอง
ขอ สํานักงานจะพิจารณาและเจรจากับผูรวมงานโดยเร็ว เพื่อหามาตรการชดเชย
ความเสียหายที่ผูเขารวมงานไดรับจากผลกระทบดังกลาว 
 
หลังจากน้ันไดเกิดเหตุการณดังตอไปน้ี 
1.  วันที่ 15 พฤษภาคม พ.ศ. 2541 กองทัพบกไดยกเลิกสัญญาเชาและใชเวลาออกอากาศ

สถานีโทรทัศนกองทัพบกชอง 7 กับบริษัทกรุงเทพโทรทัศนและวิทยุ จํากัด จากสัญญาเดิม (แกไข
เพิ่มเติมครั้งที่ 4 ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 2537) ที่กําหนดไว 12 ป (พ.ศ. 2537-2549) ซึ่งจะสิ้นสุด
สัญญาในป พ.ศ. 2539 แลกองทัพบกไดยกรางสัญญาฉบับใหมที่อนุญาตใหบริษัทกรุงเทพโทรทัศน
และวิทยุ จํากัด ดําเนินกิจการใหบริการวิทยุโทรทัศนทางสถานีโทรทัศน กองทัพบกชอง 7 เปน
ระยะเวลา 25 ปดวยขออางเพื่อกรุยทางไปสูการแปรสภาพบริษัทเปนบริษัทมหาชนและนํากิจการเขา
จดทะเบียนระดมทุนในตลาดหลักทรัพยพรอมกับกําหนดอัตราคาตอบแทนที่บริษัทตองจายใหแก
กองทัพบกเฉลี่ยปละ 150-230 ลานบาท หรือรวมคาผลประโยชนตอบแทน 25 ปทั้งสิ้น 4,670 ลาน
บาท 

2.  เมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2542 คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติใหสถานีวิทยุโทรทัศนชอง 11 กรม
ประชาสัมพันธ มีโฆษณาไดในชวงการถายทอดสดกีฬาซีเกมสครั้งที่ 20 ระหวางเดือนกรกฎาคม-
สิงหาคม 2542 และการแขงขันโอเลมปคฤดูรอนในป 2000 ระหวางเดือนกันยายน-ตุลาคม 2543 ซึ่ง
ภายหลังจากชวงเวลาดังกลาวสถานีวิทยุโทรทัศนชอง 11 ยังคงปลอยใหมีการโฆษณาตอเน่ืองเรื่อยมา 

หลังจากเกิดเหตุการณทั้ง 2 ดังกลาว บริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ไดติดตามทวงถาม
สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) วามีการดําเนินการอยางไรจากการที่บริษัทดังกลาวไดรับ
ผลกระทบแตสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) ปฏิเสธชดเชยความเสียหายที่บริษัท ไอทีวี 
จํากัด (มหาชน) ไดรับ จนกระทั่งบริษัทไอทีวี จํากัด (มหาชน) ไดนําขอพิพาทใหอนุญาโตตุลาการ
วินิจฉัย ซึ่งคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการมีคําวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในหมายเลขแดงที่ 4/2547 ลง
วันที่ 30 มกราคม 2547 มีสาระสําคัญ ดังน้ี 
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1.  ใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) ชดเชยความเสียหาย โดยชําระเงินคืน
ใหแกบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) จํานวน 20 ลานบาท จากมูลคาความเสียหายที่ไอทีวีเรียกรองไป 
1,730 ลานบาท 

2.  ใหเปลี่ยนแปลงการจายผลประโยชนตอบแทนตามสัญญาขอ 5 ในสัญญาเขารวมงาน
และดําเนินการสถานีวิทยุโทรทัศนระบบยูเอชเอฟ โดยกําหนดใหบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ตอง
จายผลประโยชนตอบแทนข้ันตํ่าปละ 230 ลานบาท ตลอดระยะเวลาที่เหลืออยูของสัญญา หรือตอง
จายผลประโยชนตอบแทนในอัตรารอยละ 6.5 ของรายไดกอนหักคาใชจาย โดยใหถือเอาจํานวนที่
มากกวาเปนหลัก ต้ังแตวันที่ 3 กรกฎาคม 2545 เปนตนไป 

3. ใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) คืนเงินผลประโยชนตอบแทนข้ันตํ่า 
สําหรับงวดวันที่ 3 กรกฎาคม 2546 ที่ไอทีวีไดชําระในระหวางการดําเนินคดีไปจํานวน 570 ลานบาท
คืนแกบริษัทไอทีวี จํากัด (มหาชน) 

4. ใหบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) สามารถแพรภาพออกอากาศได โดยไมตองถูกจํากัด
เฉพาะรายการขาว สารคดี และสารประโยชนในชวงเวลาไพรมไทม (19.30-21.30 น.) แตไอทีวีตอง
นําเสนอรายการขาว สารคดีและสารประโยชนไมนอยกวารอยละ 50 ของเวลาออกอากาศทั้งหมด
ภายใตขอบังคับของกฎระเบียบที่ทางราชการออกใชบังคับสถานีวิทยุโทรทัศนโดยทั่วไป 

คําวินิจฉัยช้ีขาดขางตน สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) ประกาศไมยอมรับโดย
เห็นวาคําวินิจฉัยดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายโดยเฉพาะกรณีที่ใหมีการแกไขสัญญาสัมปทานลด
ผลประโยชนตอบแทนน้ันถือวาอนุญาโตตุลาการใชอํานาจเกินขอบเขตของสัญญาและเกินขอบเขต
ขอตกลงที่ไดเสนอใหอนุญาโตตุลาการพิจารณา อีกทั้งยังเปนคําช้ีขาดขอพิพาทที่ไมสามารถระงับโดย
การวินิจฉัยของอนุญาโตตุลาการได การจะยอมรับคําวินิจฉัยช้ีขาดเปนเรื่องที่ ขัดตอความสงบ
เรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนจึงตัดสินใจย่ืนคํารองตอศาลปกครองกลางเพื่อขอใหเพิก
ถอนคําวินิจฉัย 

องคคณะตุลาการศาลปกครองสูงสุดไดออกน่ังบัลลังกอานคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดี
ดังกลาวเมื่อวันที่ 13 ธันวาคม 2549 วินิจฉัยอุทธรณคํารองของบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) ที่มีตอ
คําพิพากษาของศาลปกครองกลาง422 แลวเห็นวา คําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการไมชอบดวย
กฎหมาย เน่ืองจากเปนการเปลี่ยนแปลงขอกําหนดในสัญญาเขารวมงานและดําเนินการสถานีวิทยุ
โทรทัศนระบบยูเอชเอฟอันเปนเน้ือหาของบรกิารสาธารณะโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ ดังน้ัน 
คําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการขางตนจึงขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ

                                            
422 ศาลปกครองกลางไดพิพากษากรณีน้ีวา การแกไขเพิ่มเติมสัญญาสมัปทานในขอ 5 วรรคสี่ 

ของสัญญาเขารวมงานและดําเนินการสถานีวิทยุโทรทัศนระบบยูเอชเอฟระหวางสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี (สปน.) กับบริษัท ไอทีวี จํากัด (มหาชน) เปนการเพิ่มเติมเน้ือหาที่เปนสาระสําคัญของ
สัญญาซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของคูสัญญาโดยมิไดเสนอเรื่องใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาให
ความเห็นชอบอีกครั้งหน่ึง จึงเปนการไมปฏิบัติตามข้ันตอนและวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว
ใน พ.ร.บ. รวมทุนป 2535 
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ประชาชนตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 จึงให
เพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะอนุญาโตตุลาการดังกลาว 

จากกรณีดังกลาว ผูวิจัยมีความเห็นวา ในสัญญาสัญญาเขารวมงานและดําเนินการสถานีวิทยุ
โทรทัศนระบบยูเอชเอฟ เปนสัญญาที่ใหเอกชนเผยแพรออกอากาศรายการโทรทัศนที่มีการควบคุม 
ตรวจสอบ ติดตาม การดําเนินการตามสัญญาโดยสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) เพียง
องคกรเดียว ซึ่งปญหาในการแกไขสัญญาที่นํามาสูการพิพาทและข้ึนศาลปกครองน้ัน หากมีการต้ัง
คณะกรรมการหรือหนวยงานที่เปนกลางเขามาควบคุม ตรวจสอบ ติดตาม การดําเนินการตามสัญญา
แลว ปญหาดังกลาวยอมไมเกิดข้ึนและการควบคุม กํากับดูแลมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน 

กลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศสน้ันไดกลาว
ไวแลวในบทที่ 3 มีการควบคุม กํากับดูแลโดยผูวาราชการจังหวัดที่มีอํานาจที่จะยับย้ังการทําสัญญา
ไดหากเห็นวาสัญญาน้ันไมชอบดวยกฎหมาย และการควบคุม กํากับดูแลโดยคณะผูตรวจราชการ
ระหวางกระทรวง ซึ่งมีหนาที่สอบสวนและตรวจสอบการทําสัญญา และการดําเนินการตามสัญญา
สัมปทาน ซึ่งมีลักษณะเปนองคกรอิสระที่ไดรับมอบหมายใหทําหนาที่ตรวจสอบเรื่องไดเรื่องหน่ึง
โดยเฉพาะ รวมถึงหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญามีหนาที่ตรวจสอบวาคูสัญญาฝายเอกชนที่รับเอา
ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไปดําเนินการไมวาในรูปของสัญญาตาง ๆ น้ันไดดําเนินการโดย
ถูกตองตามกฎหมายหรือไม หนวยงานของรัฐมีหลายวิธีการในการตรวจสอบการปฏิบัติดําเนินการ
ตามสัญญา 

ดังน้ัน การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศสมีการควบคุม 
กํากับดูแลโดยหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญาและควบคุม กํากับดูแลโดยคณะผูตรวจราชการระหวาง
กระทรวงซึ่งมีความคลายคลึงกับการควบคุม กํากับดูแลในประเทศไทยที่มีการควบคุม กํากับดูแลโดย
หนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญาและการควบคุม กํากับดูแลโดยคณะกรรมการที่กฎหมายใหอํานาจแต
ละประเภท 

สวนกลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศอังกฤษน้ันจะ
เปนการควบคุม กํากับดูแลโดยหนวยงานของรัฐและการควบคุม กํากับดูแลโดยหนวยงานที่ช่ือวา 
Partnerships UK ในบริการสาธารณะประเภทการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ (PPP)  

ดังน้ัน การควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทยกับอังกฤษมีการ
ควบคุม กํากับดูแลโดยหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญาเชนเดียวกัน แตการควบคุม กํากับดูแลโดย
คณะกรรมการที่มีอํานาจตามกฎหมายแตละประเภทของไทยเปนเจาหนาที่ตามความหมายของ 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งตางจาก Partnerships UK ที่เปนหนวยงานของรัฐ
ที่จัดต้ังข้ึนเปนการควบคุม กํากับดูแลที่ไมไดมีอํานาจหนาที่ในการบอกเลิกสัญญาฝายเดียวและแกไข
สัญญาฝายเดียว เปนการควบคุม กํากับดูแลเพื่อติดตามการดําเนินการตามสัญญาและสนับสนุนการ
ใหบริการสาธารณะของเอกชนคูสัญญาเทาน้ัน 

จากกลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทยน้ัน การ
ควบคุม กํากับดูแลน้ันมักจะขาดประสิทธิภาพเน่ืองจากการไมมีองคกรกลางที่จะเขาไปตรวจสอบการ
ควบคุม กํากับดูแลน้ันและไมมีการดําเนินการทางกฎหมายกับบุคคลที่มีอํานาจในการควบคุม กํากับ
ดูแล แมบุคคลน้ันจะละเลยในการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจหนาที่ไปในทางที่มิชอบก็ตาม 
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5.4 วิเคราะหปญหาบทบัญญัติของกฎหมายในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะ 
 

จากที่กลาวไปขางตนในบทที่ 2 แลววา บริการสาธารณะเปนภารกิจที่สําคัญภารกิจหน่ึงของ
รัฐนอกจากการรักษาความสงบเรียบรอย แตเมื่อสังคมมีการเปลี่ยนแปลงไปความตองการของคนใน
สังคมมีมากข้ึน รัฐจึงจําเปนตองมีกอต้ังใหรัฐวิสาหกิจเปนองคกรของรัฐที่เขามามีสวนในการจัดทํา
บริการสาธารณะของรัฐ แตก็ยังไมเพียงพอตอความตองการของประชาชนผูรับบริการสาธารณะจึง
เกิดแนวคิดใหเอกชนเขามารวมในการจัดทําบริการสาธารณะในที่สุด 

ในการจัดทําบริการสาธารณะน้ันหากบริการสาธารณะที่จัดทําน้ันเปนอํานาจหนาที่ของ
องคกรของรัฐที่ไดรับมอบอํานาจตามหลักการกระจายอํานาจ ซึ่งก็คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนน้ัน ความสัมพันธระหวางองคกรเหลาน้ีกับองคกรของรัฐที่มีอํานาจ
เหนือกวา คือ ราชการสวนกลางน้ัน เปนความสัมพันธที่เรียกวา การกํากับดูแล ซึ่งการกํากับดูแลเปน
ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับองคกรของรัฐเทาน้ัน และอํานาจในการกํากับดูแลตองเปนไป
ตามที่กฎหมายกําหนดไวโดยเทาน้ัน สวนการบริการสาธารณะที่รัฐไดมอบใหเอกชนจัดทําแทนรัฐน้ัน 
เปนไปตามหลักการกระจายภารกิจที่เอกชนมีเพียงภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไมไดมีซึ่ง
อํานาจหากไมมีกฎหมายบัญญัติไวโดยเฉพาะ ความสัมพันธจึงเปนความสัมพันธที่รัฐมีอํานาจ
เหนือกวาเรียกวา การควบคุม กํากับดูแล อํานาจควบคุม กํากับดูแลดังกลาวเปนทั้งอํานาจที่รัฐมีทั้ง
ตามกฎหมายบัญญัติไว ตามสัญญา รวมถึงอํานาจอื่น ๆ เชน เอกสิทธ์ิของรัฐ หากการใชอํานาจน้ัน
เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ 

ในปจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับที่กําหนดความสัมพันธระหวางคูสัญญาฝายรัฐกับคูสัญญา
ฝายเอกชนมีปรากฏทั้งความสัมพันธในการกํากับดูแลและความสัมพันธในการควบคุมดูแล ดังน้ันการ
พิจารณาวาความสัมพันธดังกลาวน้ันควรจะเปนตามหลักการกํากับดูแลหรือควบคุมดูแลจึงศึกษา
วิเคราะหจากคูสัญญาหรือถอยคําในทางกฎหมายไมได หากแตตองมีการศึกษาถึงอํานาจของคูสัญญา
ฝายรัฐที่มีเหนือคูสญัญาฝายเอกชนวาสามารถเขาไปแทรกแซงการจัดทาํบรกิารสาธารณะของคูสญัญา
ฝายเอกชนไดเพียงใดซึ่งมีกฎหมายหลายฉบับที่นํามาวิเคราะห ดังน้ี 

1. พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายที่ออกมา

บังคับใชในกิจการของรัฐที่ใหเอกชนจัดทําหรือรวมจัดทําในกรณีที่มีทุนทรัพยในการลงทุนสูง
โดยเฉพาะโครงการที่มีมลูคาต้ังแต 1,000 ลานบาทข้ึนไปจะตองผานข้ันตอนตามพระราชบัญญัติน้ี ใน
การตรวจสอบ ติดตามการดําเนินการตามสัญญาของเอกชนที่เปนคูสัญญากับรัฐน้ันพระราชบัญญัติ
ดังกลาวกําหนด423 ใหอํานาจคูสัญญาฝายรัฐโดยชัดเจนการกําหนดความสัมพันธระหวางคูสัญญาฝาย
รัฐกับเอกชนคูสัญญาเปนความสัมพันธรูปแบบการกํากับดูแล  

                                            
423 พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556; มาตรา 44 แหง

พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 มีขอความในมาตราดังกลาวที่วา 
ใหคณะกรรมการกํากับดูแลมีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี “ติดตามกํากับดูแลโครงการใหมีการดําเนินงาน
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ผูวิจัยเห็นดวยกับการกําหนดความสัมพันธในทางกฎหมายเปนการกํากับดูแล เน่ืองจาก
พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ในการตรวจสอบ ติดตามการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนโดยกฎหมายกําหนดบุคคลหรือหนวยงานที่มีอํานาจ
หนาที่โดยเฉพาะในการกํากับดูแล เชนเดียวกับการกํากับดูแลระหวางราชการสวนกลางกับองคกรที่
ไดรับอํานาจตามหลักการกระจายอํานาจ (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน) 

2. พระราชบัญญั ติอ งคก รจัดสรรคลื่นความ ถ่ีและกํ ากับการประกอบกิ จการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 

พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายที่กําหนดข้ึนเพื่อใหเอกชนที่ตองการ
ประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม โดยจะตองไดรับอนุญาต
ตามพระราชบัญญัติน้ีรวมถึงข้ันตอนอื่น ๆ ในการที่จะไดรับเกี่ยวกับการประกอบกิจการหรือตอง
ดําเนินการตามสัญญา การดําเนินการตรวจสอบ ติดตามการดําเนินการตามสัญญา เอกชนที่ไดรับ
อนุญาตไปจากคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติดังกลาวน้ันในกฎหมายกําหนดเปนความสัมพันธใน
รูปแบบการกํากับดูแล 

ผูวิจัยเห็นดวยกับการกําหนดความสัมพันธในทางกฎหมายเปนการกํากับดูแล เน่ืองจาก
พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุ
โทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 ในการตรวจสอบ ติดตามการดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะของเอกชนโดยกฎหมายกําหนดบุคคลหรือหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่โดยเฉพาะในการ
กํากับดูแล เชนเดียวกับการกํากับดูแลระหวางราชการสวนกลางกับองคกรที่ไดรับอํานาจตามหลักการ
กระจายอํานาจ (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน) 

3. พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 เปนกฎหมายที่กําหนดข้ึนเพื่อให

เอกชนที่ตองการจะประกอบกิจการไฟฟาหรือกาซธรรมชาติ โดยจะตองไดรับอนุญาตตาม
พระราชบัญญัติน้ี และในการตรวจสอบ ติดตามการประกอบกิจการของเอกชน รัฐในฐานะผูให
อนุญาตมีอํานาจในการควบคุม ตรวจสอบติดตามโดยคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติ น้ี 
พระราชบัญญัติดังกลาวน้ันในกฎหมายกําหนดเปนความสัมพันธในรูปแบบการกํากับดูแล 

ผูวิจัยเห็นดวยกับการกําหนดความสัมพันธในทางกฎหมายเปนการกํากับดูแล เน่ืองจาก
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 ในการตรวจสอบ ติดตามการดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะของเอกชนโดยกฎหมายกําหนดบุคคลหรือหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่
โดยเฉพาะในการกํากับดูแล เชนเดียวกับการกํากับดูแลระหวางราชการสวนกลางกับองคกรที่ไดรับ
อํานาจตามหลักการกระจายอํานาจ (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน) 

 

                                            
ตามที่กําหนดในสัญญารวมลงทุน แผนการปฏิบัติตามสัญญารวมลงทุน และแผนการจัดการแกไข
ปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการดําเนินโครงการ” 



250 
 

4. ระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพวาดวยการบรหิารจัดการและกาํกับดูแลรถโดยสาร
เอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 

ระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพวาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสาร
เอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 เปนกฎหมายที่กําหนดข้ันตอนในการเดินรถของเอกชนที่ทําสัญญาเดิน
รถกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) รวมถึงมาตรฐานอื่น ๆ ที่ระเบียบดังกลาวไดกําหนดไว
และการควบคุม กํากับดูแลโดยองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) เอง ในระเบียบดังกลาวได
กําหนดความสัมพันธเปนการกํากับดูแล  

ผูวิจัยไมเห็นดวยกับการกําหนดความสัมพันธในทางกฎหมายเปนการกํากับดูแล ดังกลาว 
เน่ืองจากระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพวาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสาร
เอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 จะเปนการตรวจสอบติดตามเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดย
กฎหมายกําหนดไว แตโดยหลักการทางกฎหมายของการกํากับดูแลแลวจะตองมีการกําหนดไวใน
กฎหมายโดยชัดเจนวาในการกํากับดูแลน้ันกฎหมายใหอาํนาจเจาหนาที่ตําแหนงใดหรือหนวยงานของ
รัฐหนวยงานใดในการกํากับดูแลแลวมีอํานาจหนาที่อยางไรบาง แตระเบียบองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพวาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวมบริการ พ.ศ. 2550 กําหนดถึง
มาตรฐานในการเดินรถของพนักงานขับรถและพนักงานประจํารถและวิธีการลงโทษเอกชนในการไม
ดําเนินการตามระเบียบดังกลาวเทาน้ันจงึเปนไปตามหลกัการของการควบคุมดูแลเน่ืองจากในระเบียบ
ดังกลาวมีการกําหนดใหเอกชนตองปฏิบัติและใหความรวมมือกับเจาหนาที่ขององคการขนสงมวลชน
กรุงเทพในการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย จึงทําใหองคการขนสงมวลชนกรุงเทพมี
อํานาจโดยทั่วไปไมใชอํานาจเฉพาะตามกฎหมายเทาน้ันซึ่งเปนอํานาจที่มีขอบเขตกวางกวาการกํากับ
ดูแล 
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บทที่ 6 

 
บทสรปุและขอเสนอแนะ 

 
6.1  บทสรุป 

 
จากการศึกษาการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ พบวาการจัดทําบริการ

สาธารณะเปนภารกิจพื้นฐานที่รัฐจะตองจัดทําเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน
ภายในประเทศใหมีความเปนอยูที่ดีข้ึน แตเมื่อเวลาไดเปลี่ยนแปลงไปความตองการของประชาชนใน
ประเทศไดเปลี่ยนแปลงไปหรือมีมากข้ึน รัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะดวยตนเองใหเพียงพอ
กับความตองการของประชาชนได จึงไดเกิดความคิดที่จะใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการจัดทํา
หรือรวมจัดทําบริการสาธารณะเน่ืองจากภาคเอกชนมีเงินทุนรวมถึงความรูความสามารถในบางเรื่อง 
เขามารวมกับรัฐในรูปแบบของการทําสัญญาที่เรียกวา สัญญาทางปกครอง ไมวาจะในรูปแบบ การ
จางกอสรางของทางราชการ การใหสัมปทาน หรือการใหเอกชนเขามารวมลงทุนในกิจการของรัฐ เปน
ตน โดยเปนการมอบบริการสาธารณะใหเอกชนจัดทําตามหลักการกระจายภารกิจ ซึ่งบริการ
สาธารณะที่เอกชนไดรับมอบจากรัฐไปจัดทําน้ันก็ยังคงตองยึดหลักการพื้นฐานในการจัดทําบริการ
สาธารณะที่รัฐไดยึดถือมาตลอด ซึ่งก็คือ หลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ หลักความออนตัว
ปรับเปลี่ยนไดของบริการสาธารณะและหลักความเสมอภาค ที่ตองยึดตามหลักการดังกลาวก็
เน่ืองมาจากบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทําน้ันตองมีการดําเนินการจัดทําอยางตอเน่ืองหามหยุดและ
หากในอนาคตความตองการของประชาชนผูใชบริการสาธารณะไดเปลี่ยนแปลงไปก็อาจมีการ
เปลี่ยนแปลงหรอืแกไขสัญญาใหสอดคลองกับความตองการของประชาชนในสมัยน้ันรวมถึงประชาชน
ทุกคนมีความเสมอภาคควรที่จะไดเขาถึงบริการสาธารณะที่เอกชนจัดทําอยางเทาเทียมกัน 

แตเน่ืองจากภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะยังถือวาเปนภารกิจหลักที่รัฐจะตองจัดทํา 
เอกชนที่ไดรับมอบบริการสาธารณะจากรัฐไปจัดทําน้ันจึงไดรับไปเพียงภารกิจในการจัดทําบริการ
สาธารณะไมไดรับไปซึ่งอํานาจเพราะไมใชการกระจายอํานาจที่ราชการสวนกลางไดมอบใหราชการ
สวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนซึ่งถือวาเปนหนวยงานของรัฐจัดทําบริการสาธารณะ 
ความสัมพันธระหวางรัฐและเอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะจึงเปนความสัมพันธในรูปแบบของการ
ควบคุมดูแลหรือกํากับดูแล 

การควบคุม กํากับดูแลดังกลาวจึงถือวาเปนอํานาจหนาที่อยางหน่ึงที่รัฐหรือหนวยงานของรัฐ
มีอํานาจเหนือเอกชนที่จดัทําบรกิารสาธารณะ เปนการตรวจสอบ ติดตามวาบริการสาธารณะที่เอกชน
จัดทําน้ันเปนไปตามกฎหมายหรือสัญญาหรือไม อํานาจที่รัฐมีเหนือเอกชนดังกลาวน้ันเรียกไดวาเปน
เอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคูสัญญาฝายเอกชน โดยรัฐสามารถที่จะเขาไปตรวจสอบการจัดทําบริการ
สาธารณะของเอกชนได เอกชนก็จะตองมีการจัดทํารายงานหากรัฐรองขอ และเพื่อประโยชน
สาธารณะรัฐอาจจะมีการแกไขสัญญาหรือบอกเลิกสัญญาไดแมไมมีการตกลงไวในสัญญาเพราะเปน
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การใชเอกสิทธ์ิของรัฐ เมื่อรัฐมีเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนคูสัญญาและมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล 
การกระทําดังกลาวอาจกอใหเกิดความเสียหายตอเอกชนหรือประชาชนผูใชบริการสาธารณะซึ่งหาก
ไมเปนไปตามกฎหมายหรือไมเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ รัฐก็จะตองมีความรับผิดตอเอกชนใน
กรณีที่ใชเอกสิทธ์ิทําใหเอกชนเสียหาย แตหากการกระทําน้ันเกิดจากการการละเลยหรอืลาชาในการที่
จะตองปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลแลวความเสียหายน้ันไดเกิดข้ึนกับประชาชนผูใชบริการ
สาธารณะ รัฐยอมตองมีความรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนดังกลาว 

กลาวโดยสรุป จากการศึกษาการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ัน แมจะ
มีกฎหมายหรือสัญญาระบุการใหอํานาจรัฐในการควบคุม กํากับดูแลเอาไวแตก็ยังพบปญหาที่เกิดจาก
การละเลยหรือลาชาปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแล หรือการใชเอกสิทธ์ิของรัฐทําใหเอกชน
คูสัญญาเกิดความเสียหาย การพิพากษาคดีของศาลปกครองในคดีที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ 
รวมถึงความไมชัดเจนของบทบัญญติักฎหมายทีใ่หอํานาจหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐในการ
ควบคุม กํากับดูแล ดังน้ี 

1. ปญหาจากการปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะโดย
เจาหนาที่ของรัฐ 

บริการสาธารณะบางประเภทยังไมมีกฎหมายกําหนดโดยเฉพาะใหหนวยงานของรัฐหรือ
เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะทําและการ
ควบคุม กํากับดูแลน้ันเปนเพียงการควบคุม กํากับดูแลโดยคูสัญญาทําใหมักเกิดการละเลยในการ
ปฏิบัติหนาที่ของรัฐหรือเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐแตไมมีความผิด 

2. ปญหาการใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนในการจัดใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 
การใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคูสัญญาเอกชนประกอบไปดวย การแกไขสัญญาฝายเดียวและ

การบอกเลิกสัญญาฝายเดียว ในการแกไขและบอกเลิกสัญญาดังกลาวในสัญญาจางกอสรางของทาง
ราชการทําใหเกิดความเสียหายกับเอกชนคูสัญญาจนตองนําคดีมาฟองศาลปกครองเปนจํานวนมาก
เน่ืองมากจาก หลักกฎหมายที่ใชบังคับ คือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
(และที่แกไขเพิ่มเติม) น้ัน ขาดหลักเกณฑในการแกไขและบอกเลิกสัญญาและใหอํานาจคูสัญญาฝาย
รัฐมากเกินไป พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ขาดความชัดเจน
ในการใหอํานาจคูสัญญาฝายรฐัในการบอกเลกิสญัญา รวมถึงบางกรณีก็เกิดการใชอํานาจโดยมิชอบซึง่
ศาลก็ไดนําหลักสุจริตตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชในการวินิจฉัยคดี 

3. ปญหากลไกในการควบคุม กํากบัดูแลเอกชนในการจัดทําบรกิารสาธารณะ 
การควบคุม กํากับดูแลน้ันมักจะขาดประสิทธิภาพเน่ืองจากการไมมีองคกรกลางที่จะเขาไป

ตรวจสอบการควบคุม กํากับดูแลน้ันและไมมีการดําเนินการทางกฎหมายกับบุคคลที่มีอํานาจในการ
ควบคุม กํากับดูแล แมบุคคลน้ันจะละเลยในการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจหนาที่ไปในทางที่มิชอบก็
ตาม 

4. ปญหาบทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 
ในการตรวจสอบ ควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะทั้งตามกฎหมายและตาม

สัญญาน้ันสามารถแบงแยกอํานาจในการตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนได 2 
ประเภทคือ อํานาจในการกํากับดูแลตามกฎหมายและอํานาจในการควบคุมดูแลตามสัญญา แตมีบาง
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กรณีที่มีการกําหนดการตรวจสอบการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนไวแตไมมีความ
ชัดเจนวาการตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวเปนไปตามหลักการกํากับดูแลหรือ
หลักการควบคุมดูแล และมีกฎหมายอีกหลายฉบับที่กําหนดความสัมพันธในการตรวจสอบเอกชน
จัดทําบริการสาธารณะไมเปนไปตามหลักการกํากับดูแลและหลักการควบคุมดูแล 
 

6.2  ขอเสนอแนะ 
 

จากการพิจารณาปญหาที่เกิดข้ึนจากการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ
โดยรัฐน้ัน เพื่อแกปญหากลไกในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ การดําเนินการ
ติดตามเอกชนจัดทําบริการสาธารณะทั้งตามสัญญาและกฎหมายของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อให
การใชเอกสิทธ์ิของรัฐมีขอบเขตและหลักเกณฑ การเยียวยาความเสียหายทางปกครองรวมถึงความ
ชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายที่ใหอํานาจรัฐในการควบคุม กํากับดูแล รัฐควรมีแนวทาง ดังน้ี 

 
6.2.1 การต้ังคณะกรรมการกลางในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะ

โดยเอกชน 
จากที่กลาวไวแลวในบทที่ 4 วาการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะน้ันมี 2 

รูปแบบ คือการควบคุม กํากับดูแลโดยหนวยงานของรัฐที่เปนคูสัญญาและการควบคุม กํากับดูแลโดย
คณะกรรมการที่กฎหมายใหอํานาจไว เน่ืองจากการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ
โดยสัญญาน้ันยังมีความบกพรองและไมมีประสิทธิภาพที่ดีพอเพราะควบคุม กํากับดูแลโดยคูสัญญา
เพียงอยางเดียว ดังน้ัน ผูวิจัยจึงขอเสนอแนะใหมีการแตงต้ังคณะกรรมการกลางเขาไปมีอํานาจหนาที่
ในการควบคุม กํากับดูแลเอกชนจัดทําบริการสาธารณะในบริการสาธารณะบางประเภท ดังตอไปน้ี 

1.  การแตงต้ังคณะกรรมการใหมีอํานาจเขาไปควบคุม กํากับดูแลกิจการเดินรถของเอกชน 
 1) การเดินรถขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) เปนรัฐวิสาหกิจที่สังกัดกระทรวงคมนาคมมี

อํานาจหนาที่เกี่ยวกับบรกิารสาธารณะประเภทรถโดยสารประจําทางในปจจุบันมีการใหบริษัทเอกชน
เขามารับสัมปทานในการเดินรถรวมกับรถโดยสารที่องคการขนสงมวลชนกรุงเทพจัดทําเอง เรียกวา 
รถรวมบริการ โดยเสนทางที่เอกชนเดินรถน้ันเปนไปตามที่องคการขนสงมวลชนกรุงเทพกําหนดใน
เขตกรุงเทพฯและจงัหวัดใกลเคียง โดยมีกฎหมายที่กําหนดใหอํานาจองคการขนสงมวลชนกรุงเทพคือ 
ระเบียบองคการขนสงมวลชนกรุงเทพวาดวยการบริหารจัดการและกํากับดูแลรถโดยสารเอกชนรวม
บริการ พ.ศ. 2550 กฎหมายดังกลาวมีการกําหนด มาตรฐานในการใหบริการที่ผูประกอบการตอง
ปฏิบัติ การประกอบการเกี่ยวกับรถโดยสาร การประกอบการเกี่ยวกับผูประจํารถขณะปฏิบัติหนาที่ 
บทลงโทษในกรณีฝาฝนกฎหมายดังกลาวและการลงโทษผูประกอบการและผูกระทําผิด  

 แมจะมีกฎหมายกําหนดมาตรการและบทลงโทษในเรื่องดังกลาวแลวก็ตาม แตกฎหมาย
ดังกลาวเปนเพียงการใหอํานาจแกองคการขนสงมวลชนกรุงเทพหรือเจาหนาที่ของตัวเองในการ
ควบคุม กํากับดูแลการเดินรถของบริษัทเอกชนซึ่งจะเห็นไดวาไมมีประสิทธิภาพทีดีเทากับการต้ัง
คณะกรรมการกลางเพื่อเขามาใชอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ตรวจสอบการเดินรถของ
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บริษัทเอกชน เน่ืองจากคณะกรรมการกลางจะเปนบุคคลที่มีความสามารถและความเช่ียวชาญรวมถึง
ไมมีสวนเกี่ยวของไดเสียกับการเดินรถของเอกชน 

 ผูวิจัยขอเสนอแนะใหมีการต้ังคณะกรรมการกลางดังกลาวโดยมีหลักเกณฑ ดังน้ี 
  (1) ใหมีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา “คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการ

เดินรถในกิจการของรัฐ” ประกอบไปดวย นายกรัฐมนตรีเปนประธาน รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง
คมนาคมเปนรองประธาน ผูอํานวยการองคการขนสงมวลชนกรุงเทพและกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซึ่ง
คณะรัฐมนตรีแตงต้ังจํานวนไมเกิน 5 คนเปนกรรมการและปลัดกระทรวงคมนาคมเปนกรรมการและ
เลขานุการ 

  (2) ใหคณะกรรมการคณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการเดินรถในกิจการของรฐัมี
อํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 

   (2.1)  ใหความเห็นชอบในการขอสัมปทานเดินรถของเอกชน 
   (2.2) ใหคณะกรรมการมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ตรวจสอบ การให

เอกชนเดินรถโดยสารสาธารณะ รวมทั้งการดําเนินการอื่น ๆ ตามสัญญาและการพิจารณาเรื่อง
รองเรียนเอกชนในการใหบริการสาธารณะในการเดินรถ 

   (2.3) ในกรณีที่ตองมีการแกไขสัญญาการใหเอกชนเดินรถที่มิใชสาระสําคัญ ให
คณะกรรมการคณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการเดินรถพิจารณาแลวแจงตอรัฐมนตรีกระทรวง
คมนาคมเพื่อทราบตอไป ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาแลวเห็นวาเปนการแกไขสัญญารวมลงทุน
ในสวนที่เปนสาระสําคัญ เอกชนคูสัญญาเสนอประเด็นที่ขอแกไข ผลกระทบจากการแกไขสัญญารวม
ลงทุน ที่เกี่ยวของตอคณะกรรมการพิจารณาดวย และถาคณะกรรมการกํากับดูแลเห็นดวยกับการ
แกไข ใหคณะกรรมการแจงตอรัฐมนตรีกระทรวงคมนาคมเพื่อเสนอขอความเห็นชอบตอคณะรัฐมนตรี
ตอไป 

   (2.4) ในกรณีที่ เอกชนไม ดําเนินการตามสัญญาและตามกฎหมายน้ีให
คณะกรรมการมีอํานาจในการลงโทษ ดังน้ี 

    (2.4.1)  เลิกสัญญาและถอนรถ 
    (2.4.2)  พักการเดินรถ 
    (2.4.3)  ปรับ 
    (2.4.4)  งดปฏิบัติหนาที่ผูประจํารถ 
    (2.4.5)  ทําทัณฑบน 
 2) การเดินรถของบริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) 
 บริษัทขนสงจํากัดเปนรัฐวิสาหกิจสังกัดกระทรวงคมนาคมที่จดทะเบียนเปนบริษัทตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะประเภทรถโดยสารประจํา
ทางในปจจุบันมีการใหบริษัทเอกชนเขามารับสัมปทานในการเดินรถรวมกับรถโดยสารที่บริษัทขนสง
จํากัด เรียกวา รถรวมบริการ โดยเสนทางที่เอกชนเดินรถน้ันเปนไปตามที่บริษัทขนสงจํากัดใน
ตางจังหวัด โดยมีกฎหมายที่กําหนดใหอํานาจบริษัทขนสงจํากัด คือ ระเบียบ และคูมือรถรวมบริษัท
ขนสง จํากัด พ.ศ. 2547 กฎหมายดังกลาวมีการกําหนด มาตรฐานในการใหบริการที่ผูประกอบการ



255 
 

ตองปฏิบัติ การประกอบการเกี่ยวกับรถโดยสาร การประกอบการเกี่ยวกับผูประจํารถขณะปฏิบัติ
หนาที่ บทลงโทษในกรณีฝาฝนกฎหมายดังกลาวและการลงโทษผูประกอบการและผูกระทําผิด  

 แมจะมีกฎหมายกําหนดมาตรการและบทลงโทษในเรื่องดังกลาวแลวก็ตามรวมถึงการต้ัง
คณะกรรมการของบรษัิทขนสงจํากัดข้ึนมา แตคณะกรรมการดังกลาวไมมีอํานาจในการควบคุม กํากับ
ดูแลการเดินรถของเอกชนแตอยางใดมีเพียงอํานาจเกี่ยวกับการดําเนินการตามข้ันตอนในการเขาเปน
คูสัญญากับบริษัทขนสงจํากัด สวนการควบคุม กํากับดูแลการเดินรถของเอกชนน้ันกฎหมายดังกลาว
เปนเพียงการใหอํานาจแกบริษัทขนสงจํากัดหรือเจาหนาที่ของตัวเองในการควบคุม กํากับดูแลการ
เดินรถของบริษัทเอกชนซึ่งจะเห็นไดวาไมมีประสิทธิภาพที่ดีเทากับการต้ังคณะกรรมการกลางเพื่อเขา
มาใชอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ตรวจสอบการเดินรถของบริษัทเอกชน เน่ืองจาก
คณะกรรมการกลางจะเปนบุคคลที่มีความสามารถและความเช่ียวชาญรวมถึงไมมีสวนเกี่ยวของไดเสีย
กับการเดินรถของเอกชน ผูวิจัยขอเสนอแนะใหมีการต้ังคณะกรรมการกลางดังกลาวโดยมีหลักเกณฑ 
ดังน้ี 

  (1) ใหมีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา “คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการ
เดินรถในกิจการของรัฐ” ประกอบไปดวย นายกรัฐมนตรีเปนประธาน รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง
คมนาคมเปนรองประธาน ผูอํานายการองคการขนสงมวลชนกรุงเทพและผูทรงคุณวุฒิ ซึ่ ง
คณะรัฐมนตรีแตงต้ังจํานวนไมเกิน 5 คนเปนกรรมการและปลัดกระทรวงคมนาคมเปนกรรมการและ
เลขานุการ 

  (2)  ใหคณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการเดินรถในกิจการของรัฐมีอํานาจหนาที่
ดังตอไปน้ี 

   (2.1) ใหความเห็นชอบในการขอสัมปทานเดินรถของเอกชน 
   (2.2) ใหคณะกรรมการมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ตรวจสอบ การให

เอกชนเดินรถโดยสารสาธารณะ รวมทั้งการดําเนินการอื่น ๆตามสัญญาและการพิจารณาเรื่อง
รองเรียนเอกชนในการใหบริการสาธารณะในการเดินรถ 

   (2.3) ในกรณีที่ตองมีการแกไขสัญญาการใหเอกชนเดินรถที่มิใชสาระสําคัญ ให
คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการเดินรถพิจารณาแลวแจงตอรัฐมนตรีกระทรวงคมนาคมเพื่อ
ทราบตอไป ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาแลวเห็นวาเปนการแกไขสัญญารวมลงทุนในสวนที่เปน
สาระสําคัญ เอกชนคูสัญญาเสนอประเด็นที่ขอแกไข ผลกระทบจากการแกไขสัญญารวมลงทุน ที่
เกี่ยวของตอคณะกรรมการพิจารณาดวย และถาคณะกรรมการกํากับดูแลเห็นดวยกับการแกไข ให
คณะกรรมการแจงตอรัฐมนตรีกระทรวงคมนาคมเพื่อเสนอขอความเห็นชอบตอคณะรัฐมนตรีตอไป 

   (2.4) ในกรณีที่ เอกชนไม ดําเนินการตามสัญญาและตามกฎหมายน้ีให
คณะกรรมการมีอํานาจในการลงโทษ ดังน้ี 

     (2.4.1)  เลิกสัญญาและถอนรถ 
     (2.4.2)  พักการเดินรถ 
     (2.4.3)  ปรับ 
     (2.4.4)  งดปฏิบัติหนาที่ผูประจํารถ 
     (2.4.5)  ทําทัณฑบน   
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2. การแตงต้ังคณะกรรมการการเขาไปมีอํานาจควบคุม กํากับดูแลการจางกอสรางของทาง
ราชการ 

สัญญาจางกอสรางของทางราชการน้ันแบงแยกได 2 ประเภท คือ สัญญาจางกอสรางของ
ทางราชการตามสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) และสัญญา
จางกอสรางของราชการสวนทองถ่ินตาม ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการ
บริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 (และที่แกไขเพิ่มเติม) ในการควบคุม กํากับดูแลการจาง
กอสรางดังกลาวมีการควบคุม กํากับดูแลโดยผูควบคุมงานและคณะกรรมการตรวจการจางซึ่งถูก
แตงต้ังมาจากหัวหนาสวนราชการ (หากเปนกระทรวงหัวหนาสวนราชการก็คือรัฐมนตรี เปนตน) ใน
การมีอํานาจเขาไปตรวจสอบ ติดตาม ควบคุม กํากับดูแล การดําเนินการตามสัญญาของเอกชน แม
จะมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจผูควบคุมงานและคณะกรรมการตรวจการจางเอาไว การตรวจสอบ 
ติดตาม ควบคุม กํากับดูแล การดําเนินการตามสัญญาของเอกชนน้ันไมมีประสิทธิภาพดีเทากับการมี
คณะกรรมการกลางเปนผูมีอํานาจในการตรวจสอบ ติดตาม ควบคุม กํากับดูแล การดําเนินการตาม
สัญญาของเอกชน เน่ืองจาก ผูควบคุมงานและคณะกรรมการตรวจการจางเปนบุคคลที่ถูกหนวยงาน
ของรัฐที่เปนคูสัญญาแตงต้ังมาอาจจะมีสวนเกี่ยวของไดเสยีกับการจางกอสรางตามสญัญาได ผูวิจัยขอ
เสนอแนะใหมีการต้ังคณะกรรมการกลาง ดังน้ี 

 1) ใหมีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา “คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการจาง
กอสรางของรัฐ” ประกอบไปดวย รัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัด เปนประธาน อธิบดีคนใดคนหน่ึงที่
สังกัดกระทรวงเจาสังกัดซึ่งรัฐมนตรีเจาสังกัดแตง ต้ัง เปนรองประธาน และผูทรงคุณวุฒิซึ่ ง
คณะรัฐมนตรีแตงต้ังจํานวนไมเกิน 5 คนเปนกรรมการและปลัดกระทรวงคมนาคมเปนกรรมการและ
เลขานุการ 

 2) ใหคณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการจางกอสรางของรัฐมอีํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
  (1) ใหความเห็นชอบในการทําสัญญาจางกอสรางของรัฐ 
  (2) ใหคณะกรรมการมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล ตรวจสอบ การกอสราง

ของทางราชการ รวมทั้งการดําเนินการอื่น ๆ ตามสัญญาและการพิจารณาเรื่องรองเรียนเอกชนใน
ดําเนินการกอสรางตามสัญญา 

  (3) ในกรณีที่ตองมีการแกไขสัญญาการจางกอสรางที่มิ ใชสาระสําคัญ ให
คณะกรรมการควบคุม กํากับดูแลการจางกอสรางพิจารณาแลวแจงตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสงักัดเพื่อ
ทราบตอไป ในกรณีที่คณะกรรมการพจิารณาแลวเห็นวาเปนการแกไขสัญญาจางกอสรางในสวนที่เปน
สาระสําคัญ เอกชนคูสัญญาเสนอประเด็นที่ขอแกไข ผลกระทบจากการแกไขสัญญาจางกอสราง ที่
เกี่ยวของตอคณะกรรมการพิจารณาดวย และถาคณะกรรมการกํากับดูแลเห็นดวยกับการแกไข ให
คณะกรรมการแจงตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดเพื่อเสนอขอความเห็นชอบตอคณะรัฐมนตรีตอไป 

  (4) ในกรณีที่เอกชนไมดําเนินการตามสัญญาและตามกฎหมายน้ีใหคณะกรรมการมี
อํานาจในการลงโทษ ดังน้ี 

   (4.1) มีหนังสือแจงเตือนอยางนอย 3 ครั้งพรอมกําหนดระยะเวลาตามความ
เหมาะสมใหดําเนินการตามสัญญา 
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   (4.2) หากเอกชนคูสัญญาไมดําเนินการตามขอ (1) ใหคูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจ
ในการบอกเลิกสัญญาฝายเดียว อาจใหมีเอกชนรายอื่นเขาดําเนินการตามสัญญาแทนหรือคูสัญญา
ฝายรัฐดําเนินการเองโดยคูสัญญาฝายเอกชนที่ผิดสัญญาตองชดใชคาทดแทนดังกลาว 

หากในอนาคตมีการประกาศบังคับใชรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหาร
พัสดุภาครัฐ ผูวิจัยขอใหนําหลักเกณฑในการแตงต้ังคณะกรรมการกลางในการควบคุม กํากับดูแล
ดังกลาวไปเสนอแนะในรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐดังกลาวดวย 

 
6.2.2  การแกไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑในการใชเอกสิทธิ์ของรัฐเหนือเอกชนคูสัญญา 
ปญหาการใชเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชนในการจัดใหเอกชนจัดทําบรกิารสาธารณะ เปนกรณี

ที่เกิดขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชนจนมีการนําคดีข้ึนฟองศาลเปนจํานวนมากอันเน่ืองมาจากการใช
เอกสิทธ์ิของรัฐทําใหเอกชนไดรับความเสียหายโดยเฉพาะสัญญาจางกอสรางของทางราชการอัน
เน่ืองมาจากการไมมีหลักเกณฑในการใหอํานาจคูสัญญาฝายรัฐในการแกไขสัญญาฝายเดียวทําใหการ
ใชอํานาจอาจเกิดความเสียหายมากเกินความจําเปนและการวินิจฉัยตัดสินคดีของศาลปกครองสูงสุด
น้ัน บางกรณีมีการนําเอาหลักกฎหมายทั่วไปทั้งในทางกฎหมายแพงและกฎหมายมหาชนมาประกอบ
ในการพิพากษาคดีทั้งในกรณีของการใชอํานาจในการแกไขสัญญาฝายเดียวและการบอกเลิกสัญญา
ฝายเดียวโดยคูสัญญาฝายรัฐ ผูวิจัยมีขอเสนอแนะ ดังน้ี 

1. การเพิ่มเติมหลักเกณฑในการแกไขสัญญาในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
พัสดุ พ.ศ. 2535 หรือรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

ในการใชเอกสิทธ์ิของรัฐในการแกไขสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนน้ัน ควรมีข้ันตอนในการ
แกไขสัญญาเพราะการแกไขสัญญาบางสัญญามีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชนที่
กําลังดําเนินการอยู โดยหากตกลงในการแกไขสัญญากันไมได ก็จะตองเปนการแกไขสัญญาฝายเดียว
โดยรัฐซึ่ งควรจะมีการกําหนดข้ันตอนและหลักเกณฑในการแกไขสัญญา ในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535424 รางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหาร
พัสดุภาครัฐ มาตรา 92 ผูวิจัยมีขอเสนอแนะวาควรมีหลักเกณฑในการแกไขสัญญา ดังน้ี 

 1) การเปลี่ยนแปลงเน้ือหาการจางอันเปนการเปลี่ยนหรือยายขากขอบเขตเดิมของงาน
ที่เปนสาระสําคัญ ใหผิดไปจากที่ไดกําหนดไวในสัญญา คูสัญญาฝายรัฐมีอํานาจในการแกไขสัญญาได
แตทั้งน้ีตองเปนการแกไขเพื่อความเปนธรรมและประโยชนสาธารณะอยางสูงสุด 

 2) การเปลี่ยนแปลงจากวัตถุประสงคเดิมเปนอยางอื่น เปนการเปลี่ยนแปลงสิ่งซึ่งเปน
สาระสําคัญตามสัญญา การใชอํานาจในการแกไขหากผิดไปจากวัตถุประสงคเดิมเปนอยางอื่น เปน
การเปลี่ยนแปลงสิ่งซึ่งเปนสาระสําคัญตามสัญญา การใชอํานาจแกไขหากผิดไปจากวัตถุประสงคของ
สัญญาเดิมแลวการแกไขเปลี่ยนแปลงยอมไมสามารถทําได 

                                            
424 ในปจจุบันมีรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ซึ่งผานวาระ

ที่ 1 ของสภานิติบัญญัติแหงชาติในการรับหลักการไปแลว หากรางพระราชบัญญัติฉบับน้ีไดมีการ
บังคับใชในอนาคตใหนําขอเสนอแนะไปบังคับใชในพระราชบัญญัติดังกลาวได 
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2.  การเพิ่มเติมหลักเกณฑในการบอกเลิกสัญญาในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
พัสดุ พ.ศ. 2535 หรือรางพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

ในการใชอํานาจบอกเลิกสัญญาฝายเดียวของคูสัญญาฝายรัฐตามรางพระราชบัญญัติการ
จัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ดังกลาวน้ัน ในมาตรา 99 มีการบัญญัติเพียงใหคูสัญญาฝาย
รัฐสามารถเลิกสัญญาไดโดยทันทีซึ่งควรจะมีข้ันตอนที่บัญญัติเปนกฎหมายในการบอกเลิกสัญญา  

ผูวิจัยขอเสนอแนะใหมีการแกไขเพิ่มเติมหลักเกณฑในการบอกเลิกสัญญาในมาตรา 99 วรรค
ทายดังน้ี “ในการบอกเลิกสัญญาตามวรรคหน่ึง ใหผูมีอํานาจตองมีการแจงเตือนเปนหนังสือไปยัง
คูสัญญาฝายเอกชนใหปฏิบัติหนาที่ตามสัญญาอยางนอย 1 ครั้ง ภายในกําหนดเวลาตามที่คูสัญญา
เห็นสมควร” 

3. ควรเพิ่มเติมบทบัญญัติกฎหมายในพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของ
รัฐ พ.ศ. 2556 

พระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายที่มีการต้ัง
คณะกรรมการเขามามีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชน บุคคล
ที่จะเขามาเปนคณะกรรมการไดตองเปนบุคคลที่มีความสามารถ มีความประพฤติดีและมี
ประสบการณ คณะกรรมการดังกลาวจึงเปนคนที่ทราบการดําเนินการตามสัญญาของคูสัญญาฝาย
เอกชนไดดีที่สุด ดังน้ัน จึงควรที่จะมีอํานาจในการบอกเลิกสัญญาซึ่งพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ดังกลาวไมไดบัญญัติไวโดยตรง 

ผูวิจัยจึงขอเสนอแนะใหเพิ่มเติมบทบัญญัติในมาตรา 45 วรรคสาม425 โดยมีหลักเกณฑวา 
“หากการแกปญหาตามวรรคสอง ไมสามารถดําเนินการใด ๆ  ไดใหคณะกรรมการมีอํานาจในการบอก
เลิกสัญญากับเอกชนคูสัญญา” 
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  มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 เพื่อ
ประโยชนในการแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการดําเนินโครงการ สํานักงานอาจกําหนดใหหนวยงาน
เจาของโครงการจัดทําแผนการจัดการแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการดําเนินโครงการและใหเอกชน
จัดทําแผนการปฏิบัติตามสัญญารวมลงทุนดวยก็ไดในการดําเนินงานตามที่กําหนดในสัญญารวมลงทุน 
หากปรากฏวามีเหตุที่ทําใหไมสามารถปฏิบัติตามสัญญารวมลงทุนได ใหหนวยงานเจาของโครงการ
และเอกชนเสนอแนวทางการแกไขปญหาตอคณะกรรมการกํากับดูแลเพื่อพิจารณาหาแนวทางการ
แกไขปญหาตอไป 
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