
 

 

 39 คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัยบูรพา 

ความชอบด้วยกฎหมายของการท าสัญญาทางปกครอง 
ผ่านช่องทางดิจิทัลในกฎหมายปกครอง 

Exploring the Legality of Administrative  
Contracts through Digital Channels in Administrative Law 

 
 อิสระพนัธ์ สมคัรคดี (Issaraphun Samakkadee)1 
 ณรงค ์ เกียรติคุณวงศ ์(Narong Kiettikunwong)2 

       1นกัศึกษาหลกัสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต วิทยาลยัการปกครองทอ้งถ่ิน มหาวิทยาลยัขอนแก่น 
 Master's degree students of Public Administration in Digital Governance, College of Local 

Administration, Khon Kaen University 
    2รองศาสตราจารย ์ดร., อาจารยป์ระจ าหลกัสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต  

 วิทยาลยัการปกครองทอ้งถ่ินมหาวิทยาลยัขอนแก่น 
   Associate Professor, Lecturer of College of Local Administration, Khon Kaen University 

 E-mail: issara6558@gmail.com 
 

Received: 5 March 2024 
Revised: 21 October 2024 

Accepted: 4 December 2024 
 

บทคัดย่อ 
 การน าแนวคิดของรัฐบาลดิจิทัลมาใช้ในการด าเนินงานของภาครัฐสามารถเสริมสร้าง

ประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะได้ ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นท่ีจะปรับเคร่ืองมือของภาครัฐให้
สอดคล้องกับการให้บริการสาธารณะ การวิจัยน้ีมุ่งเน้นการหาค าตอบว่าสัญญาทางปกครองท่ีท าผ่าน
ช่องทางดิจิทลัมีความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยใชว้ิธีการวิจยัทางกฎหมายทั้งการวิเคราะห์และตีความ
หลกัการกฎหมายท่ีมีอยู่แลว้ (Doctrinal Research) และท่ีไม่พึงผูกมดักบัการวิเคราะห์หลกัการและข้อมูล
กฎหมายเท่านั้น (Non-Doctrinal Research) เพื่อท าความเขา้ใจและน าไปสู่กฎหมายและหลกัความคิดทาง
กฎหมาย อีกทั้ งใช้การตีความกฎหมาย (Statutory interpretation) ร่วมกับการสัมมนาอิงผู ้เ ช่ียวชาญ 
(Connoisseurship) เพื่อเข้าใจความสมบูรณ์ของสัญญาทางปกครองดิจิทัล  ผลการศึกษาพบว่าไม่มี               
ความแตกต่างมีนัยส าคญัระหว่างสัญญาทางปกครองแบบปกติและสัญญาทางปกครองดิจิทลั ทั้งสองมี
องค์ประกอบทางกฎหมายท่ีคลา้ยคลึงกนั ซ่ึงท าให้เกิดนิติกรรมท่ีถือเป็นสัญญาทางปกครองท่ีถูกตอ้งตาม
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กฎหมาย นอกจากน้ี แมว้่าการปรับปรุงกฎหมายเพื่อรวมสัญญาทางปกครองดิจิทลัให้ชัดเจน จะช่วยเพิ่ม
ความมัน่ใจใหก้บัเจา้หนา้ท่ีรัฐและภาคเอกชนในการท าสัญญาทางปกครองดิจิทลัเป็นไปตามหลกัความชอบ
ของกฎหมาย ผูเ้ช่ียวชาญเช่ือว่ารัฐมีอ านาจท่ีจะท าสัญญาทางปกครองดิจิทลัอยู่แลว้โดยไม่จ าเป็นตอ้งแกไ้ข
กฎหมายหรือกฎเกณฑใ์ด ๆ ใหม่ จึงสรุปไดว้า่รัฐสามารถใชส้ัญญาทางปกครองดิจิทลัไดต้ามกฎหมายท่ีมีอยู่
และเจา้หนา้ท่ีรัฐจะไดรั้บความคุม้ครองทางกฎหมายเม่ือท าสัญญาทางปกครองดิจิทลั 

 

ค าส าคัญ: รัฐบาลดิจิทลั, การบริการสาธารณะ, เคร่ืองมือรัฐบาล, สัญญาทางแพ่ง, สัญญาทางปกครอง, 
สัญญาทางปกครองดิจิทลั 
 

Abstract 
 The incorporation of digital government concepts in public sector operations has the potential to 

enhance efficiency in public service delivery.  Thus, it becomes imperative to align the tools of the public 
sector with the provision of public services.  This research focuses on investigating whether administrative 
contracts conducted through digital channels are legally binding.  The study employs both Doctrinal 
Research, which involves the analysis and interpretation of existing legal principles and doctrines, and Non-
Doctrinal Research, which goes beyond legal analysis to consider societal interpretations and practical 
applications. Additionally, the research utilizes statutory interpretation, alongside Connoisseurship (expert 
seminars), to comprehend the completeness of digital administrative contracts. The study explores the legal 
nature of administrative contracts conducted through digital channels, examining their legal validity.  The 
findings indicate no significant differences between traditional administrative contracts and digital 
administrative contracts, as both share similar legal components, rendering them legally valid.  Despite the 
potential benefits of legal refinements within the current legal framework to explicitly encompass digital 
administrative contracts, experts assert that the government presently possesses the authority to engage in 
such contracts without necessitating new laws or regulations.  In summary, the government can legally 
leverage digital administrative contracts within existing laws, providing legal protection to government 
officials when entering into such agreements. 

 

Keywords: Digital Government, Public Service, Government Tools, Civil Contract, Administrative 
Contracts, Digital Administrative Contracts  
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บทน า 
 รัฐมีหน้าท่ีตอ้งจดัท าบริการสาธารณะตามท่ีให้สัญญาไวก้ับประชาชน ดังนั้น จึงจ าเป็นตอ้งมี

เคร่ืองมือฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ (นันทวฒัน์ บรมานันท์, 2557) ซ่ึงการบริหารราชการ
แนวใหม่นั้ น ได้มีการน าเทคโนโลยีมาใช้เพื่อปรับปรุงกระบวนการท างานของราชการ เพื่ออ านวย           
ความสะดวกใหก้บัประชาชน และลดขั้นตอน ลดระยะเวลารอคอยของประชาชน ดงันั้น สัญญาทางปกครอง 
จึงถูกน ามาใช้ในการบริหารราชการของไทย ซ่ึงสัญญาทางปกครอง คือ สัญญาท่ีมีคู่สัญญาอย่างน้อย         
ฝ่ายหน่ึงท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญา ท่ีให้จัดท าบ ริการสาธารณะหรือจัดให้ มี ส่ิ งสาธารณูปโภค ห รือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยลกัษณะของสัญญาทางปกครองท่ีมีการเขา้ร่วมของภาคเอกชนตอ้งมีการท าสัญญา
ระหวา่งกนั ตวัอยา่งเช่น การเขา้ร่วมประมูลงานจา้งดว้ยวิธีการทางอิเลก็ทรอนิกส์ เป็นสัญญาท่ีถือเป็นสัญญา
ทางปกครองตามค าวินิจฉยัของศาล (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 95/2552) ในปัจจุบนัเทคโนโลยที าใหก้ารท า
สัญญาสามารถด าเนินการผ่านช่องทางดิจิทัลได้โดยไม่จ าเป็นท่ีคู่สัญญาต้องเดินทางมา เพื่อตกลงและ            
ลงลายมือช่ือกันตรงหน้าเช่นในอดีต การท าสัญญาทางแพ่งผ่านช่องทางดิจิทัลได้รับความคุม้ครองให้
สามารถน ามาฟ้องร้องคดีกนัได ้เม่ือมีขอ้โตแ้ยง้เกิดขึ้นเก่ียวกบัสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลตามกฎหมายแพ่ง
หรือคู่สัญญาตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล  

 อย่างไรก็ตาม ในทางกฎหมายปกครองหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐจะกระท าการ       
ใด ๆ ตอ้งยึดหลกัความชอบด้วยกฎหมาย เม่ือไม่มีกฎหมาย ย่อมไม่มีอ านาจ ซ่ึงสัญญาทางปกครองเป็น
เคร่ืองมือหน่ึงท่ีจะแปรเปล่ียนการท างานของรัฐบาลสู่ยุคดิจิทลัได ้แต่เม่ือหลกัปฏิบติัเก่ียวกบัสัญญาทาง
ปกครองดิจิทลัยงัไม่มีบทกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัไวช้ดัเจน การตีความและการใชก้ฎหมาย   
จึงตอ้งศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและหลกักฎหมายทัว่ไปรวมถึงนโยบาย มติคณะรัฐมนตรี       
แนวปฏิบติัหรือหนงัสือเวียนของหน่วยงานทางปกครอง อีกทั้งยงัไม่ปรากฎแนวทางค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ีช้ีชดัว่า สัญญาทางปกครองท่ีท าผ่านช่องทางดิจิทลัเป็นสัญญาท่ีฝ่ายบริหารหรือท่ีใน
กฎหมายปกครองเรียกว่า ฝ่ายปกครอง มีอ านาจท่ีจะท าได้โดยชอบด้วยกฎหมายตามหลกัความชอบด้วย
กฎหมาย (Principles of Legality) ในทางกฎหมายปกครองการกระท าการใดโดยฝ่าฝืนหลกัดังกล่าวคือ       
การท าโดยไม่มีอ านาจหรือท าโดยไม่มีหนา้ท่ี ผลเสียร้ายแรงประการหน่ึงของการด าเนินการโดยไม่มีอ านาจ
หรือหนา้ท่ี คือการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี จากการกระท าละเมิดท่ีมิใช่การกระท าใน
การปฏิบติัหนา้ท่ี เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลอ่ืนหรือต่อหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่การปฏิบติั
หนา้ท่ี เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับผิดในการกระท าละเมิดเป็นการส่วนตวั ตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยว์า่ดว้ยละเมิด (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 6)  

 ในดา้นการละเมิดกฎหมายมีกรณีศึกษาท่ีเกิดขึ้นและไดรั้บการตดัสินแลว้ กรณีแรก คือ กรณีท่ี
เจา้หน้าท่ีรักษาการในต าแหน่งผูช่้วยผูอ้  านวยการวิทยาลยั ท าละเมิดส่วนตวัโดยขออนุญาตใช้รถยนต์ของ
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วิทยาลยัน าคณะครูและเจา้หนา้ท่ีไปศึกษาดูงานต่างจงัหวดัเม่ือดูงานเสร็จไม่ไดเ้ดินทางกลบัทนัที แต่แวะไป
งานศพมารดาของครูวิทยาลัยเดียวกัน ระหว่างเดินทางกลับรถยนต์เกิดอุบัติเหตุได้รับความเสียหาย            
ศาลวินิจฉัยเป็นแนวปฏิบติัว่า เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าการขออนุญาตใชร้ถยนตมี์วตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริง คือ 
ตอ้งการใชร้ถยนตเ์พื่อไปงานศพ จึงไม่อาจถือไดว้า่เป็นการเดินทางไปปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ (ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดท่ี อ. 15/2555) กรณีท่ีสอง การท่ีปลัดอ าเภอหัวหน้าฝ่ายทะเบียนและบัตรโต้เถียงกับ
ประชาชนผูม้าใช้บริการท่ีน าเอกสารมาไม่ครบ ปลัดอ าเภอหยิบเอกสารของผูฟ้้องคดีและพูดต่อหน้า
ประชาชนท่ีอยูใ่นบริเวณนั้นวา่ผูฟ้้องคดีจะใชอ้ภิสิทธ์ิเหนือผูอ่ื้น ยอ่มท าใหผู้น้ั้นอบัอาย เป็นความผิดในการ
ดูหม่ินผูอ่ื้นต่อหน้าธารก านัลตามประมวลกฎมายอาญา  การกระท าดงักล่าวจึงมิใช่เป็นการกระท าโดยใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ี แต่เป็นการกระท าในทางส่วนตวั ไม่เป็นการกระท าทางปกครอง ไม่อยูใ่น
อ านาจพิจารณาของศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 187/2550) และกรณีท่ีสาม การท่ีเจา้หนา้ท่ีใน
ฐานะรองนายกเทศมนตรี ไดไ้ปรับเป็นทนายความใหบุ้คคลอ่ืน การด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีนั้นมิไดก้ระท า
ในฐานะรองนายกเทศมนตรี ไม่ใช่การกระท าในฐานะเจา้หนา้ท่ีของรัฐและมิไดเ้กิดจากการใชอ้ านาจหนา้ท่ี
ในต าแหน่งรองนายกเทศมนตรี เป็นการกระท าส่วนตวั เกิดความเสียหาย หน่วยงานรัฐนั้นไม่จ าตอ้งเขา้ไป
รับผิด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 401/2560) และกรณีท่ีส่ี การท่ีเจา้หน้าท่ีต าแหน่งเป็นเจ้าหน้าท่ีบริหาร
การเงินและการบญัชีเบียดบงัเงินไปใชป้ระโยชน์ส่วนตน การกระท าของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวจึงมิใช่การปฏิบติั
หน้าท่ีตอ้งรับผิดทางอาญาตามมาตรา 147 แห่งประมวลกฎหมายอาญาเป็นการส่วนตวั จะอา้งว่าท าตาม
หนา้ท่ีไม่ได ้(ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 850/2542)  

 กรณีศึกษาทั้งส่ีกรณีท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ถือว่า เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือหน้าท่ี อาจเป็น
ความผิดทางอาญาตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา เป็นตน้ ดงัน้ี เม่ือไม่เป็นท่ียุติวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองมีอ านาจในการท าสัญญาทางปกครองผา่นช่องทางดิจิทลัไดห้รือไม่ การแปรเปล่ียนการท างานของ
รัฐบาลสู่ยุคดิจิทลัตามมติคณะรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2566 เร่ืองแนวทางวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์
ตามพระราชบญัญติัการปฏิบติัราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.2565 มาตรา 19 ก็ไม่สามารถท าได ้(วนัชยั    
สุขตาม, จิราย ุทรัพยสิ์น และสุรศกัด์ิ ชะมารัมย,์ 2564)  

 จากความส าคญัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงตอ้งการหาค าตอบว่าการท าสัญญาทางปกครองใน
ระบบกฎหมายปกครองของไทยผ่านช่องทางดิจิทัลมีความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และรัฐมีความ
จ าเป็นตอ้งปรับปรุงบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการท าสัญญาทางปกครองเพื่อให้หน่วยงานของ
รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐมีอ านาจท าสัญญาดิจิทลัโดยชดัเจนหรือไม่ มากนอ้ยเพียงใด ซ่ึงผลจากการวิจยัน้ีจะท าให้
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเกิดความเช่ือมัน่ว่า จะไดรั้บความคุม้ครองทางกฎหมายในการใชส้ัญญาผ่านช่องทาง
ดิจิทลั และศาลปกครองสามารถน าไปใชใ้นการอา้งอิงเพื่อการจดัท าค าพิพากษาหรือค าสั่งได ้และสามารถ
ท าใหรั้ฐบาลตามแนวคิดรัฐบาลดิจิทลั (digital government) เกิดขึ้นอยา่งเป็นรูปธรรมได ้ 
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วัตถุประสงค์การวิจัย 
 1. เพื่อศึกษาการท าสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองของไทยผ่านช่องทางดิจิทลัว่ามี
ความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
 2. เพื่อเสนอแนวทางในการท าสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองของไทยผ่าน
ช่องทางดิจิทลัท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  
 

กรอบแนวคิดการวิจัย 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
 

ภาพท่ี 1 กรอบแนวคิดในการวิจยั 
 

 การวิจยัน้ีมีการสังเคราะห์ถอ้ยค าภาษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด ไม่วา่จะเป็นกฎหมายหลกัหรือ
กฎหมายรองร่วมกับการวิเคราะห์กรณีตัวอย่างคดีความท่ีได้มีการวินิจฉัยและศาลพิจารณาตัดสินแลว้ 
นอกจากน้ี เพื่อให้การศึกษาเกิดความน่าเช่ือถือและเป็นแหล่งอา้งอิงตลอดจนการสามารถน าไปใช้ในการ
บริหารราชการอยา่งเป็นรูปธรรมไดอ้ยา่งแทจ้ริง ผลการวิเคราะห์ถูกน าไปตรวจสอบแสดงความคิดเห็นและ
ขอ้เสนอแนะดว้ยการสัมมนาร่วมกบัผูเ้ช่ียวชาญโดยล าดบัการแสดงเหตุผลและวิธีการหาค าตอบสรุปเป็น
แผนภาพไดด้งัน้ี 

- สัญญาทางแพ่ง 

- สัญญาทางปกครอง 

- หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 

- ความหมายของสัญญาทาง

ปกครองดิจิทลัหรือ

อิเลก็ทรอนิกส์ 

- ผลของสัญญาท่ีท าผา่น

ช่องทางดิจิทลัตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

- กรณีศึกษาตวัอยา่ง 

- การบริหารราชการยคุใหม่ 

- การวิเคราะห์ 

และตีความ 

- การสัมมนาร่วมกบั

ผูเ้ช่ียวชาญ 

ผลการวิเคราะห์

สังเคราะห์และ

ขอ้เสนอแนวทางใน

การท าสัญญาทาง

ปกครอง 
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ภาพท่ี 2 ล าดบัการแสดงเหตุผลและวิธีการหาค าตอบ 

 
การทบทวนวรรณกรรม 
 สัญญาทางแพ่ง (Civil Contract) 

 ไชยยศ เหมะรัชตะ (2561) สรุปวา่ สัญญาทางแพ่ง ส่วนใหญ่เกิดจากการแสดงเจตนาโดยสมคัรใจ
ของบุคคลท่ีจะผูกนิติสัมพนัธ์ในทางกฎหมายระหว่างบุคคล เพื่อจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงบั
ซ่ึงสิทธิเรียกว่า นิติกรรม ซ่ึงอยู่บนพื้นฐานของหลกัความเป็นอิสระทางแพ่งท่ีเม่ือฝ่ายหน่ึงมีค าเสนอและ   
อีกฝ่ายมีค าสนองรับท่ีถูกตอ้งตรงกนัแลว้ ทั้งสองฝ่าย (คู่สัญญา) ย่อมตอ้งผูกพนัตามค าเสนอและค าสนอง
นั้นเท่าท่ีไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนโดยไม่มีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดมีอ านาจหรือ
สิทธิพิเศษเหนือกว่ากัน และคู่สัญญาก็ตอ้งค านึงถึงความสมบูรณ์ของนิติกรรมสัญญาไม่ว่าจะเป็นเร่ือง
ความสามารถของบุคคล วตัถุประสงคข์องสัญญา เจตนาในการท าสัญญาและแบบการท าสัญญาให้ถูกตอ้ง
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวด้้วย (ถา้มี) ทั้งน้ี นิติกรรมและสัญญาท่ีด าเนินการโดยถูกตอ้งตามขั้นตอนและ   
แบบแล้ว จะได้รับการคุ ้มครองตามกฎหมาย ท าให้นิติกรรมหรือสัญญานั้นมีผลบังคับกันได้ระหว่าง             
คู่นิติกรรมหรือสัญญา เกิดสิทธิเรียกร้องให้แต่ละฝ่ายสามารถบงัคบัให้อีกฝ่ายท าตามขอ้ตกลงไดห้ากฝ่ายใด

• ข้อก าหนดเร่ืองความสามารถของผู้ท านิติกรรมมีความแตกต่างกันหรือมม่

• ข้อก าหนดเร่ืองวัตถุประสงค์ของสัญญามีความแตกต่างกันหรือมม่

• ข้อก าหนดเร่ืองการแสดงเจตนาในการท านิติกรรมมีความแตกต่างกัน
หรือมม่

• ข้อก าหนดเร่ืองแบบที่กฎหมายบังคับในการท านิติกรรมมีความแตกต่างกัน
หรือมม่

ความสมบูรณ์ของสัญญาทางปกครองท่ีท า
ผ่านช่องทางดิจิทัลเป็นสัญญาที่เกิดขึ้นโดย
สมบูรณ์ตามนัยของการเกดินิติกรรมตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือมม่

• สัญญาทางปกครองทีท่ าผ่านช่องทางดจิิทลัมอีงค์ประกอบของการ
เป็นสัญญาทางปกครองครบหรือมม่

ศาลปกครองมอี านาจในการรับสัญญา
ทางปกครองทีท่ าผ่านช่องทางดจิิทลัมว้
พจิารณาพพิากษาหรือมคี าส่ังมด้หรือมม่

วิธีการด าเนินการวิจัย 

• Doctrinal Research 
• Non-Doctrinal Research 

การวิเคราะห์ข้อมูล 

• การตีความกฎหมาย (Statutory interpretation) 
• การสัมมนาอิงผู้เช่ียวชาญ (Connoisseurship) 
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ไม่ปฏิบติัตาม ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการท านิติกรรมและการก่อเกิดสัญญาทัว่ไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์ มาตรา 149-153 และมาตรา 354-358   
 สัญญาทางปกครอง (Administrative Contract) 

 สัญญาทางปกครอง หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการ
สาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ตามนยัมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยลักษณะของสัญญาทาง
ปกครองจึงเป็นสัญญาท่ีให้เอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน ให้อ านาจหน่วยงานทางปกครอง
ควบคุมดูแลหรือบงัคบัให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบติัตามสัญญา ให้อ านาจแกไ้ขขอ้ก าหนดของสัญญาได้    
ฝ่ายเดียว อ านาจในการเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียว เอกสิทธ์ิบางประการของรัฐดงักล่าวเพื่อให้การจดัท าบริการ
สาธารณะส าเร็จลุล่วงได้ สัญญาทางปกครองจึงถือเป็นการกระท าทางปกครองและเป็นนิติกรรมสองฝ่าย
หรือหลายฝ่ายท่ีคู่สัญญาตอ้งมีการแสดงเจตนายอมรับผกูพนัตนตามสิทธิและหนา้ท่ีของคู่สัญญาตามหลกัว่า
ดว้ยการท าสัญญาทางแพ่ง (มานิตย ์วงศเ์สรี, 2565) เพียงแต่สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ
กว่าสัญญาทางแพ่ง นอกจากสัญญาทางปกครอง ตามนัยมาตรา 3 ดงักล่าวซ่ึงเป็นนิยามความหมายรวมถึง  
ซ่ึงเป็นแบบสัญญาทางปกครองท่ีก าหนดโดยกฎหมายชดัแจง้ (ฤทยั หงส์ศิริ, 2566)  

 สัญญาทางปกครองท่ีเป็นสัญญาทางปกครองตามค าวินิจฉัยของศาลโดยพิจารณาตามสภาพของ
เน้ือหาในสัญญาโดยยึดหลกัส าคญัคือการบริการสาธารณะบรรลุผล หรืออาจเรียกว่า สัญญาทางปกครอง
โดยสภาพ โดยอาศยัหลกัเกณฑต์ามมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 ลงวนัท่ี 10 
ตุลาคม 2544 และแนวค าวินิจฉัยของศาลเป็นบรรทดัฐานตามสภาพของเน้ือหาเป็นกรณี ๆ ไป โดยอยู่ใน
กรอบหลกัเกณฑ์ ดงัน้ี (1) คู่สัญญา ตอ้งมีคู่สัญญาอย่างน้อยหน่ึงฝ่ายเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็น
บุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ (2) วตัถุแห่งสัญญา ตอ้งเป็นสัญญาท่ีให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือ
เขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง และ (3) ขอ้ก าหนดของสัญญา ตอ้งเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดใน
สัญญามีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการ
ทางปกครองบรรลุผล ดงันั้น นอกจากลกัษณะของสัญญาทางปกครองท่ีก าหนดตามค านิยามความหมาย     
ค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรตามนยัมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้  (พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, 2542) ยงัจ าเป็นตอ้งอาศยัค าวินิจฉัยของศาลเพื่อช้ีขาดลกัษณะของสัญญาท่ี
จัดท าโดยคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ท่ีมิใช่เป็นแบบสัญญาทางปกครองท่ี
ก าหนดโดยกฎหมายชดัแจง้ต่อไป 
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 ความเหมือนและต่างระหว่างสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง 

 ความเหมือนกนัระหว่างสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง คือ เหมือนกนัท่ีหลกัการในการ
ท าสัญญาและอยู่บนพื้นฐานของหลกัการก่อเกิดนิติกรรมเช่นเดียวกัน โดยคู่สัญญาสมัครใจท่ีจะผูกนิติ
สัมพนัธ์ในทางกฎหมายเพื่อจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือ ระงบัซ่ึงสิทธิ ตอ้งมีความสมบูรณ์ของ
สัญญาทั้งเร่ืองความสามารถของบุคคลในทางแพ่งและความสามารถของบุคคลในทางปกครอง (บุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลฝ่ายหน่ึงกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐผูมี้อ านาจฝ่ายหน่ึง) เจตนา          
ท าสัญญาเป็นไปตามวตัถุประสงคใ์นทางแพ่งและวตัถุประสงคใ์นทางปกครอง แบบการท าสัญญาท่ีถูกตอ้ง
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และคู่สัญญาทั้งสองยอมรับผกูพนัตนตามสิทธิและหนา้ท่ีของคู่สัญญา 

 ความแตกต่างกนัระหว่างสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง คือ สัญญาทางปกครองอย่าง
น้อยคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลท่ีไดรั้บภารกิจให้จดัท าบริการสาธารณะ
แทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรือเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ มีสถานะของคู่สัญญาท่ี
ฝ่ายปกครองจะอยู่ในสถานะของรัฐ (มหาชน) ไม่ใชห้ลกัเสมอภาคเช่นสัญญาทางแพ่ง มีวตัถุประสงค์ของ
สัญญาท่ีท าให้มีอ านาจพิเศษเหนือกว่าเอกชนหรือให้เอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน เอกสิทธ์ิท่ีมา
จากวตัถุประสงค์ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพ สัญญาทาง
ปกครองจึงเป็นสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษกว่าสัญญาทางแพ่ง ดงันั้น ผลของความไม่สมบูรณ์ของสัญญาทาง
ปกครอง จึงอาจแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และคณะ, 2545)  
 หลกัความชอบด้วยกฎหมาย (Principle of Legality) 

 ตามหลักนิติรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะโดยฝ่ายปกครองนั้น จะต้องท าให้ถูกต้องตาม
หลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว้ในเร่ืองท่ีจะกระท านั้ น ๆ คือ ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ (นันทวฒัน์              
บรมานันท์, 2557) ซ่ึงการท าตามขอ้กฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายระหว่างประเทศ
และกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีออกใช้บงัคบัโดยฝ่ายนิติบญัญติัท่ีถือว่า  มาจากอ านาจของตวัแทนปวงชน
ชาวไทยในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นพระประมุข (ความยินยอม
ร่วมกนั) ซ่ึงไดแ้บ่งแยกอ านาจสามฝ่าย (บรรเจิด  สิงคะเนติ, 2564) อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร อ านาจ
ตุลาการ กฎหมายท่ีออกใช้บังคับโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
พระราชบญัญติั กฎหมายนั้นรวมถึงขอ้ก าหนดลายลกัษณ์อกัษรท่ีออกโดยฝ่ายบริหารตามล าดบัศกัด์ิด้วย 
เช่น พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ค าสั่ง หนงัสือเวียนภายใน
หน่วยงานนั้น ๆ โดยไม่ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดและเป็นแม่บทท่ีวางรูปแบบและ
หลกัการบริหารราชการแผ่นดิน และตามแนวปฏิบติัท่ีไดจ้ากค าพิพากษาบรรทดัฐานซ่ึงเป็นองคก์รควบคุมการ
ใชอ้ านาจรัฐฝ่ายตุลาการ  
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 สัญญาทางปกครองดิจิทัลหรืออเิลก็ทรอนิกส์  
 ปัจจุบนัสัญญาทางปกครองท่ีจดัท าขึ้นผ่านช่องทางดิจิทลัหรือสัญญาทางปกครองอิเล็กทรอนิกส์

ของไทยยงัไม่มีกฎหมายก าหนดความชดัเจนไว ้ดงันั้น จึงเกิดปัญหาวา่การท าสัญญาผา่นช่องทางดิจิทลัหรือ
สัญญาอิเล็กทรอนิกส์ของฝ่ายปกครองอาจเป็นการขดัต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมายและการใช้ดุลพินิจ
เพราะไม่มีกฎหมายบญัญติัโดยชดัแจง้และไม่ไดก้ าหนดให้มีทางเลือกดงักล่าว และยงัไม่มีแนวค าพิพากษา
ของศาลท่ีสามารถใชเ้ป็นบรรทดัฐาน ตลอดจนยงัไม่มีการศึกษาวิจยัท่ีตอบไดอ้ยา่งชดัเจนวา่การจดัท าสัญญา
ทางปกครองผ่านช่องทางดิจิทลัหรือสัญญาทางปกครองอิเล็กทรอนิกส์เป็นสัญญาทางปกครองและเป็นการ
กระท าทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงอาจท าให้เกิดปัญหาหลายประการในอนาคต เช่น          
การพิจารณาเขตอ านาจของศาลเก่ียวกบัสัญญาท่ีได้จดัท าขึ้นในรูปแบบสัญญาทางปกครองดิจิทลัท่ีไม่มี
สัญญาในรูปแบบเอกสารเป็นกระดาษ  การเสนอค าฟ้องต่อศาลและก าหนดอายุความในการฟ้องคดีจะเร่ิม
นบัระยะเวลาเร่ิมตน้และระยะเวลาส้ินสุดอยา่งไร จะยติุขอ้พิพาทและบงัคบัทางปกครองอย่างไร โดยเฉพาะ
การท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทัลจะเกิดได้ก็โดยเจ้าหน้า ท่ีของรัฐเป็นผู ้ท าสัญญา จึง เกิดประเด็น                 
ความรับผิดชอบทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ.2539 ถ้าปรากฏผลในภายหลังว่าการจัดท าสัญญาทางปกครองดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ผูเ้สียหาย อนัเป็นผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีนั้นไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
จะเป็นผูรั้บผิดชอบและรัฐจะยติุขอ้พิพาทและคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้นอยา่งไร 
 ผลของสัญญาท่ีท าผ่านช่องทางดิจิทัลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 ความสมบูรณ์ของนิติกรรมสัญญาทางแพ่งภายใตห้ลกัอิสระในทางแพ่ง (Private Autonomy) และ
หลกัเสรีภาพในการท านิติกรรม ให้อ านาจเอกชนในการก าหนดขอบเขตทางกฎหมายของตนเองในทาง
ส่วนตัวและทรัพย์สิน โดยไม่กระทบสิทธิเสรีภาพบุคคลอ่ืนหรือของประชาชนส่วนรวม (ศนันท์กรณ์            
โสตถิพนัธ์, 2565) นิติกรรมสัญญาตอ้งเกิดจากการกระท าใด ๆ ท่ีมีเป้าหมายมุ่งโดยตรงต่อการผกูนิติสัมพนัธ์
ทางกฎหมาย เพื่อจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงับซ่ึงสิทธิ ตามนัยมาตรา 149 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ภายในกรอบของกฎหมายซ่ึงรับรองผลให้สิทธิท่ีเกิดจากการผูกสัมพนัธ์ของ
บุคคลนั้นเป็นนิติกรรมสัญญาท่ีสมบูรณ์สามารถบงัคบักนัไดไ้ม่เป็นโมฆะหรือโมฆียะ มีรายละเอียดดงัน้ี 
 1. ต้องมีความสามารถของบุคคลท่ีชอบด้วยกฎหมาย  

 ความสามารถของบุคคลท าให้เกิดสิทธิและการใชสิ้ทธิสองลกัษณะ คือ (1) บุคคลธรรมดามีความ
สมบูรณ์ในการใชสิ้ทธิไดเ้ม่ือบรรลุนิติภาวะโดยอายุครบยีสิ่บปีบริบูรณ์หรือโดยการสมรส เป็นสามารถของ
บุคคลธรรมดาในดา้นความรู้ส านึกในส่ิงท่ีจะท า ใช้ความรอบคอบระมดัระวงัต่อผลประโยชน์ไดเ้สียของ
ตนเองได ้และ (2) นิติบุคคล ความสมบูรณ์ในการใชสิ้ทธิเม่ือก่อตั้งขึ้นมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
แลว้ย่อมมีความสามารถในการมีสิทธิและใชสิ้ทธิในกรอบของวตัถุประสงคอ์าจเป็นตราสารหรือขอ้บงัคบั
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จดัตั้ง หนงัสือบริคณห์สนธิ โดยผูแ้ทนนิติบุคคลซ่ึงกระท าการเสมือนเป็นนิติบุคคลนั้นเอง (ป.พ.พ. มาตรา 
171)  
 2. ต้องมีวัตถุประสงค์ท่ีชอบด้วยกฎหมาย  

 แม้กฎหมายจะรับรองความเป็นอิสระหรือความศักด์ิสิทธ์ิของเจตนาท่ีเอกชนแสดงออกมา           
แต่เจตนาท่ีแสดงออกมาจะตอ้งไม่กระทบความสงบสุขและประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ไม่ว่าจะเป็น
ด้านความมัน่คงแห่งชาติ เศรษฐกิจและสังคม โดยนิติกรรมสัญญานั้นจะตอ้งไม่มีวตัถุประสงค์เป็นการ
ตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมาย ไม่เป็นการพน้วิสัยหรือเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน ซ่ึงถา้นิติกรรมสัญญามีเหตุอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่างดงักล่าวย่อมตอ้งตกเป็นโมฆะ 
เวน้แต่การกระท านั้นแตกต่างกบับทบญัญติัของกฎหมาย แต่ไม่เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนั
ดีของประชาชน (ป.พ.พ. มาตรา 150,151)  
 3. ต้องมีเจตนาท่ีชอบด้วยกฎหมาย  

 เจตนาอนัเกิดจากกระบวนการทางความคิดโดยการริเร่ิมคิดไปสู่การตดัสินใจและการแสดงออก
มาภายนอกให้อีกฝ่ายรับรู้ร่วมกนัเกิดเป็นนิติกรรมสัญญาจากความสมคัรใจและมุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติ
สัมพนัธ์ระหว่างคู่สัญญา ซ่ึงท าให้นิติกรรมสัญญานั้นไม่เป็นโมฆะหรือโมฆียะ “ความสมบูรณ์ของการ
แสดงเจตนา”  

 

ระเบียบวิธีวิจัย  
 เน่ืองจากการศึกษาน้ีเป็นการวิจยัทางกฎหมาย (Legal research) เชิงคุณภาพ (Qualitative research) 

เคร่ืองมือและวิธีการศึกษาท่ีเหมาะสมคือการวิเคราะห์กฎหมาย (Legal analysis) ทั้งในลกัษณะวิธีการศึกษา 
Doctrinal Research คือ การวิจยัเชิงทฤษฎีจากแหล่งขอ้มูลทางกฎหมายทัว่ไปอนัเป็นแหล่งท่ีมาของการวิจยั
เชิงหลกัค าสอน การรวบรวมขอ้มูลและวิเคราะห์ขอ้มูลแหล่งปฐมภูมิ ประกอบดว้ย กฎหมาย  กฎ ระเบียบ 
ค าสั่ง ขอ้บงัคบั ค าพิพากษา รายงานของคณะกรรมการ ประวติัศาสตร์กฎหมาย  ขอ้เท็จจริงท่ีออกโดยสภา
นิติบญัญติัและรัฐสภา และแหล่งขอ้มูลทุติยภูมิประกอบดว้ย ต ารา งานวิจยั บทความ เอกสารสัมมนา และ
ขอ้มูลจากอินเตอร์เน็ตหรือเว็บไซต์ รวมถึงการสัมภาษณ์เชิงลึก เป็นตน้  เพื่อท าความเขา้ใจและน าไปสู่
กฎหมายและหลักความคิดทางกฎหมาย และมุ่งเน้นการรวบรวมและอธิบายหลักการกฎหมายจากค า
พิพากษาและข้อมูลทางกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีมีอยู่ในวรรณกรรมกฎหมาย  และลักษณะวิธีการศึกษา Non-
Doctrinal Research คือ วิธีการทางกฎหมายท่ีไม่พึงผูกมัดกับการวิเคราะห์หลักการและข้อมูลกฎหมาย
เท่านั้น แต่เน้นไปท่ีการศึกษาและวิเคราะห์ตวัแปรทางสังคม การวิจยัท่ีมีลกัษณะน้ีสามารถใช้วิธีการทาง
สังคมวิทยา การส ารวจท่ีมีคุณลกัษณะความคิดของบุคคล การศึกษาเศรษฐศาสตร์ หรือวิธีการทางปรัชญา 
เพื่อให้ได้ความเข้าใจเก่ียวกับบทบาทของกฎหมายในสังคม หรือเพื่อวดัผลท่ีเกิดขึ้นจริงในสังคม เช่น 
ผลกระทบทางสังคมหรือการแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายในทางปฏิบติั พยายามแสวงหาขอ้คน้พบผ่านขอ้มูล
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เชิงประจกัษว์า่กฎหมายและสถาบนักฎหมายส่งผลต่อทศันคติของมนุษยอ์ยา่งไร และส่งผลกระทบต่อสังคม
อย่างไรเพื่อให้เข้าใจถึงแบบแผนของความหมาย (Meaning Pattern) เพราะการเข้าถึงแบบแผนของ
ความหมายของกฎหมายจะน าไปสู่การตีความกฎหมาย  

 ในการสัมมนาอิงผูเ้ช่ียวชาญ แบบสัมภาษณ์เชิงลึกกลุ่มวิชาชีพท่ีเป็นตุลาการศาลปกครอง 
พนกังานอยัการคดีปกครองและทนายความ ไดถู้กน ามาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการวิจยัน้ี เพื่อตรวจสอบความ
ถูกตอ้งทางกฎหมายของร่างผลการวิเคราะห์และขอ้เสนอแนะ จากนั้นน าความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะ       
ท่ีไดม้าปรับปรุงและจดัท าเป็นการสรุปผลการวิเคราะห์และขอ้เสนอท่ีสมบูรณ์ของงานวิจยั การสัมมนาอิง
ผูเ้ช่ียวชาญซ่ึงเป็นผูท้รงคุณวุฒิดงักล่าวไม่เก่ียวขอ้งกบักระบวนการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งทางคดีของ
ตุลาการ การว่าต่างหรือแก้ต่างคดีปกครองของพนักงานอยัการหรือทนายความเอกชน เป็นเหตุผลทาง
วิชาการท่ีผูท้รงคุณวุฒิตรวจสอบข้อมูลเชิงวิชาการให้ความเห็นและข้อเสนอแนะ ส่วนตัวท่ีเป็นอิสระ         
โดยคุณสมบติัเฉพาะของต าแหน่ง ความรู้ทางวิชาการและประสบการณ์จากการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยตรงในการ
ตรวจสอบใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะถ่วงดุลกนั ประกอบดว้ย (1) ฝ่ายตุลาการศาลปกครอง ผูใ้ชอ้  านาจช้ี
ขาดคดีท่ีมีขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้พิพาทเก่ียวกับสิทธิหรือหน้าท่ีอนัเกิดจากสัญญาทางปกครอง (2) พนักงาน
อยัการส านกังานคดีปกครองผูใ้ช้อ  านาจหนา้ท่ีว่าต่างหรือแกต้่างคดีในการด าเนินคดีปกครองแทนรัฐ และ 
(3) ทนายความผูรั้บท าหนา้ท่ีเป็นทนายความภาคเอกชนท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

 

ผลการวิจัย 
 ในการวิเคราะห์การท าสัญญาทางปกครองผ่านช่องทางดิจิทลั จึงจ าเป็นต้องพิจารณาก่อนว่า       

การท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทลัเป็นสัญญาทางแพ่งหรือไม่ โดยผลท่ีได้ท าการศึกษาก่อนแลว้เห็นไดว้่า
สัญญาทางแพ่งเป็นส่วนหน่ึงของสัญญาทางปกครอง แต่การน าหลกัทางแพ่งมาใชใ้นทางปกครองโดยนิติวิธี
จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกัการบริการสาธารณะ และถา้โดยสถานะของคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครอง
และโดยเน้ือหาของสัญญามีวตัถุประสงคเ์ป็นการจดัท าบริการสาธารณะ การท าสัญญาลกัษณะดงักล่าวผา่น
ช่องทางดิจิทลัจะเป็นสัญญาทางปกครองไดห้รือไม่ จ าเป็นตอ้งพิจารณาประเด็นท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี  
 การท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทัลเป็นสัญญาทางแพ่งหรือมม่ 

 หลกัการก่อเกิดสัญญาโดยทัว่ไปไม่ว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง  สัญญา
เกิดขึ้นไดโ้ดยคู่สัญญาสมคัรใจท่ีจะผูกนิติสัมพนัธ์เพื่อจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือ ระงบัซ่ึงสิทธิ 
โดยการผูกนิติสัมพนัธ์มีความสมบูรณ์ทั้งในเร่ืองสภาพบุคคล เจตนาท าสัญญาและรูปแบบสัญญาท่ีตอ้ง
ถูกตอ้ง (ถา้มีก าหนดแบบไว)้ และคู่สัญญายอมรับผูกพนัตนตามสิทธิและหนา้ท่ีของคู่สัญญา  ซ่ึงเป็นการก่อ
เกิดสัญญาแบบดั้งเดิมท่ีคู่สัญญาตอ้งมาแสดงตน สองฝ่ายท าขอ้ตกลงและลงลายมือช่ือผูกพนัสัญญาอยู่ต่อ
หน้ากนัจริง ๆ ดงันั้น ถา้สัญญาทางแพ่งเกิดขึ้นและมีความสมบูรณ์ดงักล่าวแลว้ เพียงแต่คู่สัญญาสองฝ่าย
หรือหลายฝ่ายไม่ไดม้าแสดงตนท าขอ้ตกลงและลงลายมือช่ือผกูพนัสัญญาอยู่ต่อหนา้กนัจริง ๆ สองฝ่ายหรือ
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หลายฝ่ายจดัท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทลัหรืออิเล็กทรอนิกส์และเก็บรักษาสัญญาอยู่ในรูปแบบดิจิทลัหรือ
อิเล็กทรอนิกส์ โดยไม่มีสัญญาอยู่ในรูปแบบเอกสารกระดาษ และเป็นสัญญาท่ีเกิดจากการแสดงเจตนา
ถูกตอ้งตามหลกัการแสดงเจตนาท่ีถือว่าได้กระท าต่อบุคคลซ่ึงอยู่เฉพาะหน้าและหลกัการแสดงเจตนาท่ี
กระท าต่อบุคคลซ่ึงมิไดอ้ยู่เฉพาะหน้า ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 168 และ มาตรา 169 
ตามหลกัความเป็นอิสระทางแพ่งและหลกัความเสมอภาคของเอกชนเท่าท่ีไม่ขดักบัหลกัความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน สัญญาทางแพ่งท่ีท าผ่านช่องทางดิจิทลั ผูศึ้กษาเห็นว่า เป็นการก่อเกิด
สัญญาท่ีมีความสมบูรณ์และถือไดว้า่มีขอ้ความท่ีเป็นขอ้มูลอิเลก็ทรอนิกส์ใชบ้งัคบัไดโ้ดยเป็นการท าสัญญา
เป็นหนังสือหรือมีหลกัฐานเป็นหนังสือตามหลกัในทางแพ่งประกอบพระราชบญัญติัว่าดว้ยธุรกรรมทาง
อิเลก็ทรอนิกส์ พ.ศ. 2544 มาตรา 7 และ มาตรา 8 แลว้ เป็นสัญญาทางแพ่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
 การท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทัลเป็นสัญญาทางปกครองหรือมม่ 

 เม่ือสัญญาทางแพ่งท่ีท าผ่านช่องทางดิจิทลัเป็นการก่อเกิดสัญญาท่ีมีความสมบูรณ์และถือไดว้่ามี
ขอ้ความท่ีเป็นขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์เป็นสัญญาทางแพ่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายใช้บงัคบัได้ ดงันั้น สัญญาทาง
ปกครองซ่ึงมีหลกัการก่อเกิดสัญญาเช่นเดียวกนักบัสัญญาทางแพ่งหรืออาจกล่าวไดว้่าสัญญาทางแพ่งเป็น
ส่วนหน่ึงของสัญญาทางปกครอง เพียงแต่สัญญาทางปกครองไดเ้พิ่มสถานะของคู่สัญญาฝ่ายปกครองท่ีอยู่
ในฐานะของรัฐ (มหาชน) ท่ีมีอ านาจพิเศษเหนือกวา่เอกชนหรือให้เอกสิทธ์ิของรัฐเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน
จากวตัถุประสงค์ของสัญญาท่ีฝ่ายปกครองมีบทบาทหน้าท่ีตอ้งจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลอย่างมี
ประสิทธิภาพโดยยึดหลกัเพื่อประโยชน์ส่วนรวม สัญญาทางปกครองจึงมีความพิเศษกว่าสัญญาทางแพ่งท่ี
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งยอมรับเอกสิทธ์ิท่ีเหนือกวา่ของรัฐบางประการ  

 พระราชบญัญติัการปฏิบติัราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.  2565 มาตรา 3 บญัญติัหลกัการไวใ้ห้
การปฏิบติัราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ของหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยเป็นไปตามพระราชบญัญติัการปฏิบติั
ราชการทางอิเลก็ทรอนิกส์ พ.ศ. 2565 โดยไม่ตอ้งปฏิบติัตามหมวด 4 ธุรกรรมทางอิเลก็ทรอนิกส์ภาครัฐ และ
ตามนยัมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัได้ก าหนดหลกัการตามพระราชบญัญติัการปฏิบติัราชการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.  2565 ให้ใช้บังคับแก่หน่วยงานของรัฐทุกหน่วย ท่ีมิใช่หน่วยงานของรัฐในฝ่าย             
นิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ องค์กรอัยการ แต่เม่ือจะใช้แก่หน่วยงานของรัฐ
ดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วนให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก็ตาม แต่ย่อมเขา้ใจได้ว่าเม่ือถึงเวลาก็ตอ้งใช้ 
ดงันั้น จึงเห็นไดว้่า การด าเนินการใด ๆ โดยหน่วยงานของรัฐในรูปของขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ ตอ้งท าตาม
หลกัความชอบด้วยกฎหมายและดุลพินิจในทางปกครอง โดยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐตามหลกัการดงักล่าว มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการใน
การท าธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐ พ.ศ. 2549 วางกรอบไว ้และตามพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้ง
และการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 หมวด 9 ก าหนดแบบการท าสัญญาเป็นหนงัสือไวต้ามนยัมาตรา 93 
ถึงมาตรา 99 โดยมีระเบียบกระทรวงการคลงัว่าดว้ยการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
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และระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยการจดัซ้ือจดัจ้างและการบริหารพสัดุภาครัฐ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2564           
วางหลักการด าเนินการท าสัญญาเป็นหนังสือโดยการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพสัดุด้วยวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ให้ท าผ่านระบบเครือข่ายสารสนเทศของกรมบัญชีกลาง  รวมถึงการประชุมของ
คณะกรรมการให้ท าผ่านส่ืออิเล็กทรอนิกส์ได้ด้วย ซ่ึงเป็นหลักการท่ีเป็นข้อก าหนด รูปแบบ ขั้นตอน 
เง่ือนไขและวิธีการท่ีเป็นสาระส าคญัในการจดัท าสัญญาเป็นหนงัสือ  เพียงแต่มิไดมี้ขอ้บญัญติัให้ชดัเจนว่า
ใหส้ามารถจดัท าสัญญารูปแบบดิจิทลัหรืออิเลก็ทรอนิกส์ได ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายใน
การท าสัญญาทางแพ่งดิจิทลัและสัญญาทางปกครองดิจิทลัท่ีไม่แตกต่างกนัในเร่ืองหลกัความสมบูรณ์ของ
นิติกรรม ประกอบกบัไดมี้ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อ.761/2552 คดีหมายเลขแดงท่ี 
อ.676/2554 หนา้ 21 วินิจฉัยวางหลกัไวว้่า “...แมใ้นระบบกฎหมายไทยจะไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ี
ใช้บังคับกับสัญญาทางปกครองโดยเฉพาะ แต่แนวความคิดกับหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกับสัญญาทาง
ปกครองต่างอยูบ่นพื้นฐานของระบบกฎหมายมหาชน ซ่ึงมุ่งเนน้ก าหนดภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองในการ
ด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองให้ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน...และเม่ือสัญญาทางปกครอง
ถูกจดัวา่เป็นเคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะแลว้ การปฏิบติัตามสัญญาทางปกครอง
จึงอยู่ภายใต้หลักการจัดท าบริการสาธารณะท่ีส าคัญ 3 ประการ อันได้แก่ ...หลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงให้การบริการสาธารณะเหมาะสมกบัเหตุการณ์และสอดคลอ้งต่อความตอ้งการของประชาชน
...” ดงันั้น ไม่ว่ารูปแบบสัญญาจะเป็นหนังสือหรือเป็นดิจิทลั ถือเป็นสัญญาทางปกครองตามสถานะและ
เน้ือหาไม่ใช่ตามรูปแบบ   

 กรณีหน่วยงานของรัฐในฝ่ายตุลาการศาลปกครอง การพิจารณาคดีปกครองทางอิเล็กทรอนิกส์ 
ได้มีระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองทาง
อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2562 ใช้บงัคบัโดยให้นิยามความหมายของค าว่า ขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ หมายความว่า 
ขอ้ความท่ีไดส้ร้าง ส่ง รับ เก็บรักษา หรือประมวลผลดว้ยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ เช่น วิธีการแลกเปล่ียน
ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ ไปรษณีย ์อิเล็กทรอนิกส์ หรือส่ือดิจิทลัอ่ืนใด และตามนัยขอ้ 9 และ ขอ้ 10 ของ
ระเบียบเดียวกนัไดว้างระเบียบปฏิบติัเก่ียวกบัการแสดงพยานหลกัฐาน ถา้กฎหมายก าหนดให้การใดตอ้งท า
เป็นหนงัสือ มีหลกัฐานเป็นหนงัสือ มีเอกสารมาแสดงหรือแสดงพยานหลกัฐานท่ีเป็นหนังสือ ถา้ไดมี้การ
จัดท าข้อความขึ้ นเป็นข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ท่ีสามารถเข้าถึงและน ากลับมาใช้ได้โดยความหมาย                      
ไม่เปล่ียนแปลง ใหถื้อวา่ขอ้ความนั้นไดท้ าเป็นหนงัสือ มีหลกัฐานเป็นหนงัสือ มีเอกสารมาแสดงหรือแสดง
พยานหลกัฐานท่ีเป็นหนงัสือแลว้ 

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ สรุปได้ว่า หากหน่วยงานทางปกครองได้จดัท าสัญญาทางปกครองผ่าน
ช่องทางดิจิทลัเป็นสัญญาท่ีมีความสมบูรณ์และเก็บรักษาอยู่ในรูปดิจิทลัหรืออิเล็กทรอนิกส์โดยไม่มีสัญญา
อยูใ่นรูปกระดาษ ซ่ึงสามารถเขา้ถึงและน ากลบัมาใชไ้ดโ้ดยความหมายไม่เปลี่ยนแปลง และการแสดงเจตนา
สองฝ่ายหรือหลายฝ่ายท่ีท าสัญญาดังกล่าวเป็นการแสดงเจตนาตามหลกัท่ีถือว่าไดก้ระท าต่อบุคคลซ่ึงอยู่
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เฉพาะหน้าและการแสดงเจตนาท่ีกระท าต่อบุคคลซ่ึงมิได้อยู่เฉพาะหน้า ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์มาตรา 168 และ มาตรา 169 โดยไม่ไดม้าแสดงตนท าสัญญาและลงลายมือช่ือผูกพนัตามสัญญาอยู่
ต่อหน้ากันจริง ๆ ทั้งสัญญาดังกล่าวเป็นไปตามข้อก าหนดรูปแบบ ขั้นตอน เง่ือนไขและวิธีการท่ีเป็น
สาระส าคญัในการจดัท าสัญญาของหน่วยงานทางปกครองและเป็นสัญญาทางปกครองทั้งโดยสถานะและ
เน้ือหาแลว้ ท าให้การท าสัญญาน้ีถือไดว้่ามีขอ้ความท่ีเป็นขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ใชบ้งัคบัได้ โดยปรากฎเป็น
หนงัสือหรือมีหลกัฐานเป็นหนงัสือในทางปกครองดว้ยและเป็นสัญญาทางปกครองท่ีท าผ่านช่องทางดิจิทลั
ท่ีชอบดว้ยหลกัความชอบดว้ยกฎหมายแลว้ เพียงแต่ว่า สัญญาทางปกครองท่ีจดัท าผา่นช่องทางดิจิทลันั้นยงั
ไม่มีบทบญัญติักฎหมายให้ท าได้โดยชัดแจง้ ทั้งยงัไม่ปรากฏแนวทางค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ีช้ีชดัวา่ ฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทลัได ้ ดงันั้น การท าสัญญาทางปกครอง
ผ่านช่องทางดิจิทลัจึงอาจมีผลเสียประการหน่ึงของการกระท าการโดยมีอ านาจไม่ชัดแจ้ง คือ อาจเป็น           
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีเป็นการส่วนตวัได ้ถา้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐหรือเอกชน
ในภายหลงัจากการท าสัญญาท่ีกฎหมายให้อ านาจไม่ชดัแจง้ ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ทั้งการขบัเคล่ือนนโยบายของรัฐท่ีจะผลกัดนัระบบบริหารราชการแผ่นดินให้เป็น
รัฐบาลดิจิทลัอาจเกิดขึ้นไดย้าก เน่ืองจากฝ่ายบริหารโดยหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองทั้งท่ีเป็นหน่วยงาน
ของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงถือเป็นตวัแทนของรัฐในการขบัเคล่ือนนโยบายรัฐบาลดิจิทลั ไม่กลา้ท่ีจะลง
มือปฏิบติัในการท าสัญญาทางปกครองผ่านช่องทางดิจิทลั อนัเน่ืองมาจากความไม่ชดัเจนของกฎหมายท่ีจะ
รับรองไดว้่า เม่ือไดล้งมือท าสัญญาทางปกครองดิจิทลัมีความชอบดว้ยกฎหมาย จะไม่ตอ้งมีความรับผิดเป็น
การส่วนตวัในอนาคต 
 ผลการสัมภาษณ์ผู้เช่ียวชาญ 

 ผูว้ิจยัไดน้ าขอ้มูลการศึกษาพร้อมค าถามในการสัมมนาอิงผูเ้ช่ียวชาญ เพื่อตรวจสอบความถูกตอ้ง
ของข้อมูลการศึกษาและได้น าข้อความคิดและการแสดงความคิดเห็นต่อค าถามและข้อเสนอแนะจาก
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ประกอบดว้ย (1) ฝ่ายตุลาการศาลปกครอง 
ผูใ้ชอ้  านาจช้ีขาดคดีท่ีมีขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้พิพาทเก่ียวกบัสิทธิหรือหน้าท่ีอนัเกิดจากสัญญาทางปกครอง (2) 
พนักงานอัยการคดีปกครองผูใ้ช้อ  านาจหน้าท่ีว่าต่างหรือแก้ต่างคดีในการด าเนินคดีแทนรัฐ และ (3) 
ทนายความผูรั้บท าหนา้ท่ีเป็นทนายความภาคเอกชนท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองกบัรัฐ โดยทั้ง
สามฝ่ายท่ีกล่าวมาไดแ้สดงทรรศนะและขอ้คิดเห็น สรุปได ้ดงัน้ี 

 ประเด็นท่ีหนึ่ง สัญญาทางปกครองซ่ึงเป็นสัญญาภายใตร้ะบบกฎหมายมหาชนซ่ึงเก่ียวขอ้งกับ
ความสัมพนัธ์ทางอ านาจท่ีเหนือกวา่ระหวา่งรัฐกบัประชาชนรวมถึงความสัมพนัธ์ทางอ านาจระหวา่งรัฐและ
หน่วยงานรัฐดว้ยกนัในการจดัการปกครองในการท าใหมี้บริการสาธารณะ สัญญาทางปกครองไม่วา่รูปแบบ
ใดถือเป็นหน่ึงในเคร่ืองมือของฝ่ายบริหารเพื่อประโยชน์ในการบริหารกิจการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญา
ทางปกครองไม่ว่าจะเป็นรูปแบบกระดาษหรือรูปแบบดิจิทลั (อิเล็กทรอนิกส์) จะเป็นสัญญาทางปกครอง
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หรือไม่ ขึ้นอยู่กบัเน้ือหาของสัญญาไม่ใช่รูปแบบของสัญญา และหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ แมจ้ะมีฐานะเป็น
นิติบุคคลตามกฎหมายจดัตั้งตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินหรือตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์แต่หน่วยงานของรัฐดงักล่าวไม่สามารถท่ีจะท าสัญญาหรือเป็นคู่สัญญาได้โดยตรง และการ
กระท าของหน่วยงานของรัฐในการจดัท าสัญญาทางปกครองจึงตอ้งอาศยัเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐผู ้
ด ารงต าแหน่งและมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีระเบียบกฎหมายก าหนดไวใ้ห้เป็นผูมี้อ านาจหนา้ท่ีเขา้ท าสัญญาและ
เป็นคู่สัญญาแทนหน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวน้ั่นเอง เพียงแต่เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งรับผิด
ทางละเมิดตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 หรือไม่ เพียงใดนั้น จ าตอ้ง
พิจารณาขอ้เท็จจริงท่ีเกิดขึ้นในแต่ละกรณี เน่ืองจากตามกฎหมายดงักล่าวเจา้หนา้ท่ีไม่จ าตอ้งรับผิดทุกกรณี 
หากปฏิบติัหนา้ท่ีตามระเบียบกฎหมายแมจ้ะมีความเสียหายเกิดขึ้นก็ไม่ตอ้งรับผิด แต่หากปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย
ความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง กรณีเช่นน้ีเม่ือมีความเสียหายเกิดขึ้น จะตอ้งรับผิดเป็นการ
ส่วนตวั  

 ประเด็นท่ีสอง ดา้นวิธีการจดัท าสัญญาเพื่อให้การบริหารกิจการสาธารณะเป็นไปไดโ้ดยสะดวก 
การจดัท าสัญญาทางปกครองในรูปแบบของสัญญาดิจิทลัหรืออิเล็กทรอนิกส์ เป็นพฒันาการของเทคโนโลยี
และยุคสมยัท่ีเปล่ียนแปลงไป รัฐย่อมหลีกเล่ียงไม่ไดท่ี้จะตอ้งน าเทคโนโลยีมาใชแ้ละช่วยในการปฏิบติังาน
เพื่อให้เกิดความสะดวกและคล่องตัว ซ่ึงการปฏิบัติในการท าสัญญาในรูปแบบดังกล่าวให้บรรลุผลรัฐ          
จึงจ าเป็นตอ้งมีระเบียบกฎหมายรองรับ เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งหรือเอกชนท่ีจะเขา้ท าสัญญากับรัฐ
สามารถท่ีจะปฏิบัติได้ โดยรัฐมีความจ าเป็นต้องมีอ านาจเหนือเอกชนคู่สัญญาท่ีเรียกว่าเอกสิทธ์ิของ               
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงเอกสิทธ์ิท่ีว่าน้ีไม่สามารถพบเห็นไดใ้นสัญญาทางแพ่งทัว่ไป แต่เอกสิทธ์ิท่ีว่านั้นถ้าเพิ่ม
ภาระให้เอกชน หน่วยงานรัฐอาจตอ้งจ่ายเงินเพิ่มตามภาระนั้น และไม่ว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญา
ทางปกครองต่างก็เป็นนิติกรรมเช่นเดียวกนั ดงันั้น หลกัการทัว่ไปท่ีเป็นพื้นฐานของนิติกรรมจึงสามารถ
น ามาใชร่้วมกนัไดใ้นบางส่วน แต่อาจจะแตกต่างกนัในบางเร่ือง เพราะวตัถุประสงคข์องสัญญาทางแพ่งและ
สัญญาทางปกครองมีความแตกต่างกนั หากสัญญาใดไม่ใช่สัญญาทางปกครอง ตามค านิยาม “สัญญาทาง
ปกครอง” ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือ
ตามมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10  ตุลาคม 2544 สัญญานั้นเม่ือ
มีขอ้พิพาทเกิดขึ้นย่อมไม่ใช่คดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ดงันั้น สัญญาท่ีไดจ้ดัท าในรูปแบบดิจิทลัหรืออิเล็กทรอนิกส์ (สัญญา
ออนไลน์ ไม่มีสัญญากระดาษ และดว้ยวิธีการออนไลน์ตลอดทั้งกระบวนการ)  หากเป็นสัญญาท่ีเขา้ลกัษณะ
ตามค านิยาม “สัญญาทางปกครอง” ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 หรือตามมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 
ตุลาคม 2544 สัญญานั้นย่อม เป็นสัญญาทางปกครอง อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง           
(ศาลปกครองคือศาลแพ่งแยกประเภทสัญญาใช้กฎหมายในทางแพ่งตัดสินคดีทั้งหมดยกเวน้เอกสิทธ์ิท่ี
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เหนือกว่าของรัฐ) โดยไม่จ าเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมค านิยาม “สัญญาทางปกครอง” ในมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อีก เพียงแต่หากฝ่ายปกครองหรือ
ฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งการให้มีความชดัเจนหรือประสงคท่ี์จะน าเทคโนโลยีมาใช้ในการปฏิบติังานให้มีความ
สะดวกและคล่องตวั อนัจะท าใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งและเอกชนท่ีจะเขา้ท าสัญญาทางปกครองกบัรัฐ
หรือฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะปฏิบติัได ้ก็จ าเป็นตอ้งมีระเบียบกฎหมายรองรับ ทั้งก าหนดมาตรการเสริมให้
ยนืยนัไดว้า่มีการท าสัญญาและเป็นสัญญาแทจ้ริงเช่ือถือสัญญาในทางปฏิบติัเม่ือมีขอ้โตแ้ยง้เกิดขึ้นได ้ 
 

อภิปรายผลและข้อเสนอแนะ 
 ในงานวิจัยน้ี ผูว้ิจัยได้แยกประเด็นศึกษาสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง หลักความ

สมบูรณ์ของสัญญาซ่ึงสัมพนัธ์กนัในหลกัการก่อเกิดสัญญา เพื่อช้ีให้เห็นถึงความเหมือนและต่างระหว่าง
สัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองท่ีใชห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายต่างกนั โดยสัญญาทางแพ่งใชห้ลกั
ความเป็นอิสระทางแพ่งและหลกัความเสมอภาคของเอกชน เม่ือไม่มีกฎหมายห้ามไวย้่อมสามารถท าได้
เท่าท่ีไม่ขัดกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ส่วนสัญญาทางปกครองยึดหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมายและหลกัการใช้ดุลพินิจเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัท่ีมีผลหรือ
เป็นเง่ือนไขของความสมบูรณ์หรือความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองซ่ึงรวมถึงสัญญาทาง
ปกครองดว้ย เป็นการกระท าทางปกครองโดยหลกันิติรัฐ เม่ือไม่มีกฎหมาย ยอ่มไม่มีอ านาจ กฎหมายจึงเป็น
ท่ีมาของอ านาจหนา้ท่ีและการจ ากดัอ านาจหนา้ท่ีในคราวเดียวกนั  สัญญาทางปกครองจึงเป็นเคร่ืองมือของ
บริหารหรือฝ่ายปกครองต้องจัดให้มีบริการสาธารณะให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม สัญญาทางปกครองจึงมีความพิเศษกวา่สัญญาทางแพ่งและคู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งยอมรับเอกสิทธ์ิ
ท่ีเหนือกวา่ของรัฐ ไม่อาจใชห้ลกัความเป็นอิสระทางแพ่งและหลกัความเสมอภาคของเอกชนเพื่อประโยชน์
ส่วนตนมาใชไ้ด ้เพื่อช้ีให้เห็นถึงผลจากการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่าฝืนหลกัการดงักล่าวอาจเกิดความเสียหาย
แก่เอกชนและอาจตอ้งรับผิดต่อค่าเสียหายส่วนตวั โดยยกกรณีสัญญาทางปกครองดิจิทลัตามหลกัความชอบ
ด้วยกฎหมายและหลกัการใช้ดุลพินิจเพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือกฎหมายไม่ชัดเจนในกรณีการจัดท า
สัญญาดงักล่าวอาจท าให้หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารโดยเจา้หนา้ท่ีรัฐผูมี้อ านาจหนา้ท่ีไม่กลา้จดัท าสัญญา
ทางปกครองดิจิทลัเพราะอาจตอ้งรับผิดชอบต่อความเสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นในอนาคตและอาจตอ้งรับผิดเป็น
การส่วนตวัให้แก่เอกชน ต่อเน่ืองถึงเขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดี วิธีการเสนอค าฟ้องและรับค าฟ้องไว้
พิจารณา ระยะเวลาเร่ิมตน้และส้ินสุดของสัญญา และการบงัคบัคดีตามผลของค าพิพากษา ซ่ึงลว้นแต่เป็น
กระบวนการและขั้นตอนท่ีมีอยู่ในปัจจุบันท่ีอาจเกิดปัญหาต่อเน่ืองในเชิงนโยบายของรัฐบาลในการ
ขบัเคล่ือนใหห้น่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารปรับเปล่ียนไปเป็นรัฐบาลดิจิทลัใหไ้ดต้ามนโยบายและแผนพฒันา
ประเทศ  



 

 

 55 คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัยบูรพา 

 จากความส าคญัขา้งตน้ ผูว้ิจยัมีขอ้เสนอว่า รัฐบาลจ าเป็นตอ้งพิสูจน์ให้เห็นไดว้่า นโยบายรัฐบาล
ดิจิทลัท าไดจ้ริงและเป็นการลดภาระให้แก่ประชาชน เพื่อให้เกิดความโปร่งใส ความสะดวก ความรวดเร็ว 
และสามารถลดขั้นตอนและภาระท่ีไม่จ าเป็นให้แก่ประชาชนไดจ้ริง โดยไดย้กกรณีสัญญาท่ีท าผา่นช่องทาง
ดิจิทลัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ช้ีให้เห็นว่าการท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทลัในทางแพ่งถือว่า
เป็นสัญญาตามเจตนาของคู่สัญญาท าไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายในทางแพ่ง ในการวิเคราะห์ผลโดยผูศึ้กษา
และผูท้รงคุณวุฒิท่ีเป็นผูบ้ริหารและเป็นผูเ้ช่ียวชาญทั้งทางทฤษฎีและปฏิบัติหน้าท่ีอยู่ในกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครองจริง เพื่อตรวจสอบแสดงความคิดเห็นและให้ขอ้เสนอแนะโดยน าความคิดเห็นและ
ขอ้เสนอแนะท่ีไดม้าปรับปรุงและจดัท าสรุปผลการวิเคราะห์และขอ้เสนอท่ีสมบูรณ์ของงานการศึกษาและ
ตอบค าถามว่า สัญญาทางปกครอง ตามนยัมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีท าผ่านช่องทางดิจิทัลอยู่ในเขตอ านาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของ        
ศาลปกครองหรือไม่  

 ข้อเสนอแนะจากการวิจัย 
 เพื่อให้หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐตามนโยบายรัฐบาลดิจิทลั 

ไดรั้บความคุม้ครองเม่ือเป็นสัญญาทางปกครองท่ีจดัท าผา่นช่องทางดิจิทลั ไม่ท าใหเ้กิดความเสียหายทั้งสอง
ฝ่ายและทั้งสองฝ่ายไดรั้บความคุม้ครองทางกฎหมาย โดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บความคุม้ครองและไม่ตอ้ง
รับผิดเป็นการส่วนตวัท่ีอาจเกิดจากจดัท าสัญญาผ่านช่องทางดิจิทลั และหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครอง
สามารถอา้งอิงวางแนวปฏิบติัในการจดัท าสัญญาทางปกครองผา่นช่องทางดิจิทลัไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายท่ี
เป็นลายลกัษณ์อกัษร เพื่อไม่เกิดปัญหาวา่ ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจท าสัญญา ท่ีอาจเกิดขึ้นไดใ้นอนาคต และ
เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐเกิดความเช่ือมัน่ไดว้่า การท าสัญญาทางปกครองท่ีท าผ่านช่องทางดิจิทลัไดรั้บความ
คุม้ครองทางกฎหมาย และเพื่อท าให้รัฐบาลตามแนวคิดรัฐบาลดิจิทลั เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมได ้ผูว้ิจยัมี
ขอ้เสนอ ดงัน้ี   

 1) ควรปรับปรุงค านิยามตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 3 “สัญญาทางปกครอง” ใหช้ดัเจนครอบคลุมสัญญาทางปกครองแบบดิจิทลั 

 2) ควรปรับปรุงรูปแบบการท าสัญญาตามพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุ
ภาครัฐ พ.ศ. 2560 หมวด 9 ก าหนดใหอ้ านาจเจา้หนา้ท่ีของรัฐท าสัญญาแบบดิจิทลัใหช้ดัเจน 

 3) ควรปรับปรุงกฎหมายล าดบัรอง เช่น พระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการท า
ธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐ พ.ศ. 2549 ระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยการจดัซ้ือจดัจา้งและการ
บริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจในการท าสัญญาแบบดิจิทลัและรูปแบบการ
ด าเนินการว่าควรเป็นอย่างไรให้ชัดเจน ซ่ึงหากมีการปรับปรุงกฎหมายทั้งสามดังกล่าวขา้งตน้ จะท าให้
หน่วยงานของรัฐ เห็นว่าการใช้สัญญาทางปกครองดิจิทัลเป็นเคร่ืองมือหน่ึงในการขับเคล่ือนกิจการ
สาธารณะใหบ้รรลุผลตามแนวคิดรัฐบาลดิจิทลัไดรั้บความคุม้ครองโดยองคก์รฝ่ายตรวจสอบชดัแจง้   
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องค์ความรู้ใหม่ท่ีมด้รับ 
 การท าสัญญาทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการท าสัญญา

ในรูปแบบกระดาษท่ีทั้งสองฝ่ายมาแสดงตนท าสัญญาและลงลายมือช่ือผูกพนัต่อหนา้หรือท าผ่านช่องทาง
ดิจิทลัโดยขอ้ความท่ีเป็นขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ ดว้ยวิธีการออนไลน์ตลอดทั้งกระบวนการ จะเป็นสัญญาทาง
ปกครองหรือไม่นั้น พิจารณาไดโ้ดยแบบคู่สัญญาและวตัถุของสัญญาซ่ึงเป็นเน้ือหาของสัญญา ไม่ใช่รูปแบบ
กระดาษหรือรูปแบบดิจิทลั ดงันั้น สัญญาท่ีไดจ้ดัท าในรูปแบบดิจิทลั หากเป็นสัญญาท่ีเขา้ลกัษณะตามค า
นิยาม “สัญญาทางปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 หรือตามมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 
ตุลาคม 2544 สัญญานั้นย่อมถือเป็นสัญญาทางปกครอง เม่ือเป็นสัญญาทางปกครองขอ้พิพาทท่ีเกิดขึ้นย่อม
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครอง ตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเป็นสัญญาทางปกครองท่ี
หน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถท าสัญญาทางปกครองแบบดิจิทลัไดโ้ดยไม่ขดัต่อหลกั
ความชอบด้วยกฎหมาย และย่อมถือได้ว่าเป็นการกระท าในการปฏิบัติหน้าท่ี ดังนั้ น หากเกิดกรณีท่ี
หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้กระท าอนัเกิดจากการท า
สัญญาทางปกครองแบบดิจิทลั กรณีน้ีผูเ้สียหายจะฟ้องเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ได ้
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