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คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
(ประจ าวันท่ี ๑๗ เมษายน ๒๕๕๕) 

 
 

 แนวค าวินิจฉัยเก่ียวกับการเป็นสัญญาทางปกครองท่ีน่าสนใจในปี พ.ศ. ๒๕๕๓ - พ.ศ. ๒๕๕๔ 
 
 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้นิยามค าว่า  
“สัญญาทางปกครอง” ไว้ในมาตรา ๓ โดยให้หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญา 
ท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
 จากบทนิยามดังกล่าวจะเห็นได้ว่า กฎหมายใช้ค าว่าสัญญาทางปกครอง “หมายความรวมถึง”   
ดังน้ัน สัญญาทางปกครองจึงอาจมีประเภทสัญญามากกว่าท่ีกฎหมายก าหนดได้ โดยอาจเกิดจากการ 
วางหลักกฎหมายเพ่ิมเติมของศาลตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้มีมติในการประชุม 
คร้ังท่ี ๖/๒๕๔๔ เม่ือวันท่ี ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ว่า “สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีบัญญัติไว้ 
ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ได้น้ัน  ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงต้องเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ  ประการท่ีสอง สัญญาน้ัน 
มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลง 
ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญา 
ท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  ท้ังน้ี เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครอง
หรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล  ดังน้ัน หากสัญญาใดเป็นสัญญา 
ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงด้วยใจสมัคร 
บนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาคและมิได้มีลักษณะเช่นท่ีกล่าวมาข้างต้น สัญญาน้ันย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง” 
 จากบทนิยามความหมายของสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ ประกอบกับมติของท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด สัญญาทางปกครองจึงมีองค์ประกอบส าคัญ ๒ ประการ คือ ๑) คู่กรณีในสัญญา
อย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงจะต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และ ๒) ลักษณะ
ของสัญญา จะต้องมีวัตถุแห่งสัญญาเป็นการจัดท าสัมปทาน หรือให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี 
ส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล 
ซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  ท้ังน้ี เพ่ือให้ 
การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองอันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล  
และสัญญาดังกล่าวต้องไม่ใช่สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตน 
กับคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค โดยมิได้มีลักษณะดังท่ีกล่าวมาข้างต้น 
เน่ืองจากสัญญาในประการหลังน้ีย่อมเข้าลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่ง 
 ท้ังน้ี ในปี พ.ศ. ๒๕๕๓ - พ.ศ. ๒๕๕๔ มีค าวินิจฉัยท่ีน่าสนใจได้วางแนวทางการพิจารณาเก่ียวกับ 
การเป็นสัญญาทางปกครองในหลายกรณี ท้ังค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลและค าวินิจฉัย 
ของศาลปกครองสูงสุด ดังกรณีตัวอย่างต่อไปน้ี 



๒ 

 

 ๑. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาสัมปทาน”๑ 
 

   - สัญญาสัมปทานทางหลวงแผ่นดิน 
    สัญญาท่ีกรมทางหลวงให้บริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จ ากัด (มหาชน) ได้รับสัมปทานทางหลวง
ในทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๓๑ ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดินแดง - ดอนเมือง โดยให้บริษัทดังกล่าวมีสิทธิ 
และหน้าท่ีท่ีจะลงทุน ออกแบบ ประกอบการ ตลอดจนบ ารุงรักษาทางหลวงท่ีให้สัมปทาน เป็นสัญญาทางปกครอง 
(ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๕๙๔/๒๕๕๓) 
 

 ๒. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ”๒ 
 

   ๒.๑ สัญญาเช่าเคร่ืองคอมพิวเตอร์และสัญญาซ้ือขายระบบเน็ตเวอร์ค  
   การท่ีวิทยาลัยสารพัดช่างสุโขทัยซ่ึงเป็นสถานศึกษาในสังกัดของส านักงานคณะกรรมการ 
การอาชีวศึกษา ตกลงเช่าเคร่ืองคอมพิวเตอร์ส าหรับการเรียนการสอนและตกลงซ้ือระบบเน็ตเวอร์ค 
พร้อมอุปกรณ์ต่างๆ จากบริษัทเอกชน เพ่ือน าไปใช้ในการจัดการเรียนการสอนด้านการศึกษาวิชาชีพและการค้นคว้า
ข้อมูลของนักศึกษา อันเป็นการให้การศึกษาด้านวิชาชีพซ่ึงเป็นภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ 
ของสถานศึกษาของส านักงานฯ ให้บรรลุผล สัญญาเช่าเคร่ืองคอมพิวเตอร์และสัญญาซ้ือขายระบบเน็ตเวอร์ค
ดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๒๘/๒๕๕๔) 
 

  ๒.๒ สัญญาจ้างเหมาให้ปรับปรุงและขยายข่ายสายเคเบิลทองแดง 
  สัญญาจ้างเหมาให้ปรับปรุงและขยายข่ายสายเคเบิลทองแดงระหว่างเอกชนกับบริษัท กสท 
โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) เป็นสัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๑๘๗/๒๕๕๓) 
 

 ๒.๓ สัญญาจ้างอาจารย์ มหาวิทยาลัยเอกชน 
  มหาวิทยาลัยนอร์ท - เชียงใหม่ เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชนซ่ึงมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติ
สถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. ๒๕๔๖ บัญญัติให้เป็นสถานศึกษาและวิจัย มีวัตถุประสงค์ในการให้การศึกษา 
ส่งเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ท าการสอน ท าการวิจัย ให้บริการทางวิชาการแก่สังคม และท านุบ ารุงศิลปะ
และวัฒนธรรมของชาติ ซ่ึงการจัดการศึกษาอบรมให้แก่ประชาชนเป็นภารกิจพ้ืนฐานของรัฐท่ีรัฐจะต้องจัดท า
หรือสนับสนุนให้เอกชนจัดท า จึงเห็นได้ว่า แม้มหาวิทยาลัยนอร์ท - เชียงใหม่ จะมิใช่กระทรวง ทบวง กรม 
ส่วนราชการท่ีเรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึน
โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แต่ก็เป็นหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมาย 
ให้ด าเนินกิจการบริการสาธารณะด้านการศึกษาอันเป็นกิจการทางปกครองและใช้อ านาจทางปกครอง 
ในการด าเนินกิจการดังกล่าวตามกฎหมาย  ดังน้ัน มหาวิทยาลัยนอร์ท - เชียงใหม่ จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง
ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ  อย่างไรก็ตาม มหาวิทยาลัยนอร์ท - เชียงใหม่  
คงเป็นหน่วยงานทางปกครองก็เฉพาะแต่ในกรณีท่ีกระท าการในการด าเนินกิจการทางปกครองและใช้อ านาจ

                                                           
 ๑ ในทางวิชาการแล้ว สัมปทานเป็นกระบวนการหน่ึงของรัฐในการมอบหมายให้เอกชนเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะ โดยเอกชน
ผู้เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะจะต้องเป็นผู้ลงทุนและเส่ียงภัยในการท่ีเข้าร่วมน้ันเอง โดยรัฐจะไม่จ่ายเงินค่าจ้างในการด าเนินการให้แก่ 
ผู้รับสัมปทาน แต่จะก าหนดระยะเวลาในการให้สัมปทานน้ันๆ ซ่ึงตลอดเวลาการรับสัมปทาน รัฐจะให้สิทธิเอกชนผู้รับสัมปทานมีรายได้จากการ 
เก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้บริการ เม่ือหมดเวลาตามสัญญาสัมปทานแล้ว ส่ิงก่อสร้างต่างๆ ท่ีใช้ในกิจการท่ีได้จากการสัมปทานจะตกเป็นสิทธิแก่รัฐ 
จากความหมายดังกล่าว สัญญาสัมปทานจึงหมายถึง “สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ” (นันทวัฒน์ บรมานันท์, สัญญาทางปกครองของไทย 
[ตอนท่ี 6] [Online], Available Website : http://pub-law.net/article/ac_thcon_06a.html : 1, 2545 (ธันวาคม, 21)) 
 ๒ เป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบบริการสาธารณะบางอย่างท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการของตนให้แก่บุคคลอ่ืน 
ไปจัดท า (นันทวัฒน์ บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, (พิมพ์คร้ังท่ี ๒), ๒๕๕๐, หน้า ๔๕๗.)  

http://pub-law.net/article/ac_thcon_06a.html
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ทางปกครองในการด าเนินกิจการดังกล่าวตามกฎหมายเท่าน้ัน เม่ือคดีน้ีเป็นกรณีท่ีมหาวิทยาลัยนอร์ท - เชียงใหม่ 
ท าสัญญาจ้างให้เอกชนปฏิบัติหน้าท่ีในต าแหน่งอาจารย์ มีหน้าท่ีในการศึกษาหรือท าการสอนแก่นักศึกษา 
ในหน่วยงานของมหาวิทยาลัยฯ กรณีจึงเป็นสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นสัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ
ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๓๗๓/๒๕๕๓) 
    หมายเหตุ  ในกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงใกล้เคียงกัน คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลเคยมีค าวินิจฉัยว่า สัญญาท่ีเอกชนจ้างเอกชนด้วยกันให้เป็นครูใหญ่ของโรงเรียน เป็นสัญญาจ้างแรงงาน 
โดยมีรายละเอียดของค าวินิจฉัยโดยสรุป ดังน้ี 
  สัญญาท่ีมูลนิธิโรงเรียนราชประชาสมาสัย ในพระบรมราชูปถัมภ์ จ้างเอกชนให้เป็นครูใหญ่
ของโรงเรียน เป็นการท าสัญญาระหว่างเอกชนด้วยกัน โดยมูลนิธิฯ ตกลงรับเอกชนผู้รับจ้างเข้าท างาน 
เป็นครูใหญ่และจ่ายค่าจ้างเป็นเงินเดือนให้ตลอดเวลาท่ีท างานให้มูลนิธิฯ นิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับมูลนิธิฯ 
จึงมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลท่ี ๔๘/๒๕๕๓) 
 

 ๒.๔ สัญญากู้ยืมเงินกองทุนเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกร 
   สัญญากู้ยืมเงินกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร โครงการสนับสนุนสินเชื่อในการจัดหาปุ๋ยเพ่ือช่วยเหลือ
เกษตรกร ปี ๒๕๔๔ ระหว่างกรมส่งเสริมสหกรณ์กับองค์กรเกษตรกร เป็นสัญญาท่ีกรมส่งเสริมสหกรณ์ 
ซ่ึงได้รับมอบหมายให้เป็นผู้รับผิดชอบดูแลการด าเนินการจัดหาปุ๋ยเคมีให้แก่สมาชิกของสหกรณ์ ท าสัญญา 
ให้องค์กรเกษตรกรซ่ึงมีหน้าท่ีจัดหาสินเชื่อให้สมาชิกในสหกรณ์กู้ยืมเงินเพ่ือไปด าเนินการตามโครงการดังกล่าว 
อันมีลักษณะเป็นการมอบหมายให้องค์กรเกษตรกรจัดหาสินเชื่อให้เกษตรกรไปจัดซ้ือปุ๋ยได้ตามความต้องการ
และมีความเหมาะสม จึงเป็นการท าสัญญาท่ีมีลักษณะเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด
ท่ี ๓๖/๒๕๕๒) 
   สัญญากู้ยืมเงินกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร โครงการสนับสนุนเงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนา 
กลุ่มเกษตรกร ระหว่างกรมส่งเสริมสหกรณ์กับองค์กรเกษตรกร เพ่ือน าเงินไปด าเนินการตามโครงการดังกล่าว 
เป็นการท่ีกรมส่งเสริมสหกรณ์มอบหมายให้องค์กรเกษตรกรจัดหาเงินทุนในการประกอบอาชีพให้แก่เกษตรกร
ได้ตามความต้องการและมีความเหมาะสม จึงเป็นการท าสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบหมาย 
ให้องค์กรเกษตรกรท่ีมีหน้าท่ีจัดหาเงินทุนในการประกอบอาชีพให้แก่สมาชิกในสหกรณ์เพ่ือไปจัดท ากิจการ
ทางการเกษตร อันมีลักษณะเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๔๕๑/๒๕๕๒) 
  หมายเหตุ  ในกรณีเดียวกันน้ี คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลมีแนวโน้ม 
ท่ีจะมีความเห็นแตกต่างออกไป โดยเห็นว่า สัญญาลักษณะดังกล่าวเป็นสัญญาทางแพ่ง โดยมีกรณีตัวอย่าง 
ของค าวินิจฉัยโดยสรุป ดังน้ี 
  สัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์เพ่ือรวบรวมล้ินจี่เพ่ือจ าหน่าย ระหว่างกรมส่งเสริมสหกรณ์
และสหกรณ์ผู้ผลิตล้ินจ่ีแม่ใจ มีสาระส าคัญเป็นการให้สหกรณ์ฯ กู้ยืมเงินโดยก าหนดวิธีใช้เงินคืนเพ่ือให้น าเงิน 
ท่ีกู้ยืมไปรวบรวมล้ินจ่ีของสมาชิกในกลุ่มสหกรณ์ออกจ าหน่าย อันเป็นกิจการของกลุ่มสมาชิกเพียงกลุ่มเดียว
เท่าน้ัน มิใช่สัญญาท่ีกรมส่งเสริมสหกรณ์มอบให้สหกรณ์ฯ เข้าด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเข้าร่วม
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๙/๒๕๕๓) 
   สัญญากู้ยืมเงินกองทุนสงเคราะห์เกษตรกรเพ่ือน าเงินไปให้เกษตรกรกู้ยืมไปซ้ือปุ๋ยตามโครงการ
สนับสนุนสินเชื่อในการจัดหาปุ๋ยเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกร ปี ๒๕๔๔ ระหว่างกรมส่งเสริมสหกรณ์กับสหกรณ์
ท านบสามัคคีธรรม มีสาระส าคัญเป็นการให้สหกรณ์ฯ กู้ยืมเงินโดยก าหนดวิธีใช้เงินคืน และมีวัตถุแห่งสัญญา
เป็นเงินท่ีน าไปให้กู้ยืมเฉพาะเกษตรกรท่ีเป็นสมาชิกเพียงกลุ่มเดียวเท่าน้ัน มิใช่สัญญาท่ีกรมส่งเสริมสหกรณ์
มอบให้สหกรณ์ฯ เข้าด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ  
แต่เป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๑๐/๒๕๕๓) 



๔ 

 

 ๓. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค”๓ 
 

 ๓.๑ การว่าจ้างให้ออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างตกแต่งอาคารส านักงาน 
   การว่าจ้างให้เอกชนออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างตกแต่งส านักงานของศูนย์ส่งเสริม 
ผู้มีความสามารถพิเศษแห่งชาติ (สมพช.) ซ่ึงเป็นหน่วยงานเฉพาะด้านของส านักงานบริหารและพัฒนา 
องค์ความรู้ (องค์การมหาชน) แม้มิได้ท าสัญญาจ้างเป็นลายลักษณ์อักษร เป็นสัญญาทางปกครอง (ค าส่ัง 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี ๑๕๗/๒๕๕๓) 
 

  ๓.๒ สัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุงภูมิทัศน์ของเทศบาล 
    สัญญาจ้างให้เอกชนด าเนินการก่อสร้างปรับปรุงภูมิทัศน์ข่วงนคร (ห้าแยกหอนาฬิกา)  
ของเทศบาลนครล าปาง เป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
และมีลักษณะเป็นสัญญาท่ีจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี ๓๖๓/๒๕๕๓) 
 

   ๓.๓ สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเพ่ือท าเป็นตลาด ท่ีจอดรถ สถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ และบริหารตลาด
จัดหาผู้ท่ีจะประกอบการค้า 
    เม่ือมาตรา ๘๙ (๙) (๑๓) (๑๕) (๒๕) (๒๖) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ บัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีหน้าท่ีในการจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ 
ท่าข้ามและท่ีจอดรถ จัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ การสาธารณูปโภค การส่งเสริม 
การประกอบอาชีพ และการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติดังกล่าว 
เป็นการจัดให้มีการบริการสาธารณะและการสาธารณูปโภค อันเป็นหน้าท่ีของกรุงเทพมหานครโดยตรง  
การท่ีกรุงเทพมหานครท าสัญญาให้เอกชนก่อสร้างอาคารเพ่ือท าเป็นตลาด ท่ีจอดรถ และสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ 
บริหารตลาดจัดหาผู้ท่ีจะประกอบการค้า จึงเป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเข้าร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะ 
และจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค อันเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๕๐๓/๒๕๕๔) 
 

 ๔. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” 
 

  - สัญญาสัมปทานท าไม้ป่าชายเลน 
  สัมปทานท าไม้ป่าชายเลนท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ให้แก่ผู้รับสัมปทาน โดยก าหนดให้ 
ผู้รับสัมปทานต้องช าระค่าภาคหลวงส าหรับไม้ท่ีท าออกตามชนิดและอัตราท่ีก าหนดในประกาศของรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ช าระเงินรายปีเพ่ือใช้จ่ายในการรังวัดเขตป่าสัมปทาน การแบ่งพ้ืนท่ี 
ป่าสัมปทานเป็นแปลง การจัดวางโครงการและการค านวณไม้ท่ีจะท าได้ในปีหน่ึงเป็นเงินปีละ 2,000 บาท  
จนส้ินก าหนดระยะเวลาของสัมปทาน ในปีแรกต้องช าระในวันท่ีได้รับสัมปทาน ส่วนในปีต่อไปต้องช าระ 
ภายในเดือนแรกของรอบปีสัมปทานทุกปี ณ ส านักงานป่าไม้จังหวัดท่ีป่าสัมปทานต้ังอยู่ และช าระเงินค่าเปิดป่า
ต่างหากจากเงินค่าภาคหลวง มีลักษณะเป็นสัญญาท่ีให้ผู้รับสัมปทานแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๗๓/๒๕๕๓ และท่ี อ.๑๘๘/๒๕๕๔ วินิจฉัย
แนวทางเดียวกัน) 
 

                                                           
 ๓ เป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองซ่ึงมีหน้าท่ีในการจัดท า หรือซ่อมแซมส่ิงสาธารณูปโภคซ่ึงเป็นถาวรวัตถุประเภทอสังหาริมทรัพย์ 
จ้างเอกชนให้สร้างหรือซ่อมแซมส่ิงสาธารณูปโภค โดยสาธารณูปโภคน้ัน แบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภทใหญ่ๆ คือ (๑) ทรัพย์สินท่ีประชาชน 
เข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง เช่น ถนน สะพาน สวนสาธารณะ ทางเดินเท้าสาธารณะ ท่าเทียบเรือ ท่ีพักผู้โดยสารประจ าทาง และ (๒) ทรัพย์สิน 
ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้เป็นเคร่ืองมือโดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในส่ิงอุปโภค 
ท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิต เช่น เสาไฟฟ้า สายไฟฟ้า ท่อประปา เข่ือนผลิตกระแสไฟฟ้า โรงเรียน โรงพยาบาล โรงก าจัดขยะ สถานีดับเพลิง เป็นต้น 
(วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ค าบรรยายหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับกลาง รุ่นท่ี ๑๑ เร่ือง อ านาจศาลปกครอง, ส านักงานศาลปกครอง.) 



๕ 

 

 ๕. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง” 
  

  ๕.๑ สัญญาจ้างให้ผลิตพร้อมเผยแพร่สารคดีเฉลิมพระเกียรติ 
   สัญญาว่าจ้างเอกชนให้ผลิตพร้อมเผยแพร่สารคดีเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่หัวฯ เน่ืองด้วยปี ๒๕๕๐ เป็นปีมหามงคลครบรอบ ๘๐ พรรษา ระหว่างส านักงานส่งเสริมการจัดประชุม
และนิทรรศการ (องค์การมหาชน) กับผู้รับจ้าง มีวัตถุประสงค์เพ่ือเทิดพระเกียรติและแสดงความจงรักภักดี 
ต่อพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวฯ เพ่ือเผยแพร่การท่องเท่ียวเชิงอนุรักษ์และเผยแพร่แนวความคิด 
เศรษฐกิจพอเพียงอย่างมีกลยุทธ์ จึงเป็นสัญญาท่ีจัดท าข้ึนเพ่ือพิทักษ์รักษาไว้ซ่ึงสถาบันพระมหากษัตริย์  
และเป็นการให้ความรู้แก่ผู้ด าเนินธุรกิจท่องเท่ียวให้เข้าใจการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ  
อันเป็นการมอบหมายให้เอกชนมีส่วนร่วมในการจัดท าภารกิจอันเป็นบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ี 
ของส านักงานฯ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๖๐/๒๕๕๓) 
 

  ๕.๒ สัญญาจ้างผู้บริหารชุมชนโครงการบ้านเอ้ืออาทร 
 การเคหะแห่งชาติมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการบริการสาธารณะเก่ียวกับการจัดให้มีท่ีอยู่อาศัย
แก่ประชาชนตามมาตรา ๖ และมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๗ และมีหน้าท่ี
จัดท าดูแลรักษาสาธารณูปโภค ระบบไฟฟ้า ประปา ถนน อันเป็นการบริการสาธารณะในบริเวณท่ีอยู่อาศัย
ดังกล่าว  ดังน้ัน สัญญาจ้างผู้บริหารชุมชนโครงการบ้านเอ้ืออาทรเพ่ือด าเนินการบริหารชุมชนในโครงการ 
บ้านเอ้ืออาทรให้เป็นชุมชนท่ีน่าอยู่อาศัยอย่างย่ังยืน สมาชิกชุมชนมีวินัย มีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
มีคุณภาพชีวิตท่ีดี โดยการบริหารงานด้านรักษาความสะอาด งานรักษาความปลอดภัย ควบคุมดูแลระบบไฟฟ้า
และน้ าประปาส่วนกลาง อันถือได้ว่าเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจ้างผู้บริหารข้างต้นจึงมีลักษณะ
เป็นการท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบหมายให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๘๑/๒๕๕๓) 
 

 ๖. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ
ของรัฐ  ท้ังนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองอันเป็นการจัดท า 
บริการสาธารณะบรรลุผล”๔ 
  
  - สัญญาจ้างก่อสร้างซุ้มประตูเมือง 
   เม่ือองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ดังต่อไปน้ี บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ิน การท่ีองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดอุบลราชธานีท าสัญญาจ้างเอกชนก่อสร้างซุ้มประตูเมืองในเขตพ้ืนท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
อุบลราชธานี ซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือท่ีจะให้ประชาชนท่ัวไปร่วมแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการตกแต่งซุ้มประตูเมือง
และใช้ประโยชน์ร่วมกัน โดยมีรูปแบบการตกแต่งท่ีเน้นสถาปัตยกรรม จารีตประเพณีและแสดงออกถึง 
ภูมิปัญญาและวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ิน  อีกท้ัง ยังเป็นการอนุรักษ์ สืบสานพุทธประวัติ และให้ประชาชน
โดยท่ัวไปท่ีสัญจรผ่านไปมาได้เคารพสักการะส่ิงศักด์ิสิทธิ์ท่ีประดิษฐานอยู่บนซุ้มประตูเมืองให้เดินทาง 
                                                           
 ๔ “เอกสิทธิ์ของรัฐ” มีอยู่ด้วยกัน ๒ ลักษณะ คือ (๑) ข้อสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีไม่อาจพบได้ในนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนต่อเอกชน
ด้วยกัน มีเฉพาะรัฐเท่าน้ันท่ีจะท าสัญญาดังกล่าวได้ เช่น สัญญาจ้างก่อสร้างเรือตรวจการณ์ปืน (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๖๙๒/๒๕๔๖) และ (๒) 
ข้อสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษประเภทท่ีก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคกันระหว่างคู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองกับคู่สัญญาฝ่ายเอกชน  
(ข้อก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองแก้ไข เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว โดยไม่ถือเป็นการผิดสัญญา) (บุบผา อัครพิมาน, สัญญา 
ทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย, ๒๕๔๕, หน้า ๓๙.)  



๖ 

 

โดยสวัสดิภาพ ประกอบกับสัญญาดังกล่าวมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองซ่ึงมีเอกสิทธิ์ในการเลือก
คู่สัญญา ควบคุมการปฏิบัติตามสัญญา และเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงอ านาจของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ
ท่ีมีอยู่เหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ได้มาซ่ึงคู่สัญญาท่ีจะเข้าร่วมด าเนินการจัดให้มี 
ส่ิงสาธารณูปโภค อันเป็นความมุ่งหมายให้การด าเนินการทางปกครองหรือการบริการสาธารณะบรรลุผล 
สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๖๕๗/๒๕๕๔) 
 

 ๗. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาท่ีมีวัตถุแห่งสัญญาเก่ียวกับการจัดให้มีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ 
ท่ีส าคัญหรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล 
 

   ๗.๑ สัญญาซ้ือขายครุภัณฑ์ไอที 
    สัญญาซ้ือขายครุภัณฑ์ไอทีระหว่างเอกชนกับจังหวัดสระบุรี มีสาระส าคัญให้เอกชนคู่สัญญา
จัดหาและส่งมอบครุภัณฑ์ไอทีเพ่ือใช้ในโครงการจัดต้ังศูนย์บริการข้อมูลด้านการท่องเท่ียวกลุ่มจังหวัด 
ของจังหวัดสระบุรี ซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือโฆษณาประชาสัมพันธ์สถานท่ีท่องเท่ียวภายในจังหวัดสระบุรี 
และกลุ่มจังหวัด และเป็นแหล่งบริการข้อมูลข่าวสารด้านการท่องเท่ียวของจังหวัดสระบุรีและกลุ่มจังหวัด  
อันเป็นภารกิจเก่ียวกับการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหน่ึงในการพัฒนาการท่องเท่ียว กีฬา และนันทนาการ
ของรัฐ ครุภัณฑ์ไอทีดังกล่าวจึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ส าคัญท่ีจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะ 
ของจังหวัดให้บรรลุผล สัญญาซ้ือขายครุภัณฑ์ไอทีพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลท่ี ๒๓/๒๕๕๔) 
   เม่ือส านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานมอบอ านาจให้โรงเรียนบ้านปางงุ้นซ่ึงเป็น
โรงเรียนในสังกัดท าสัญญาซ้ือขายครุภัณฑ์เคร่ืองคอมพิวเตอร์ท่ีมีสาระส าคัญให้เอกชนจัดหาและส่งมอบ
ครุภัณฑ์เคร่ืองคอมพิวเตอร์เพ่ือใช้ในการจัดการเรียนการสอนของโรงเรียน อันเป็นภารกิจเก่ียวกับการจัดท า
บริการสาธารณะด้านการศึกษาอย่างหน่ึง ครุภัณฑ์เคร่ืองคอมพิวเตอร์ดังกล่าวจึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ 
ในการจัดท าบริการสาธารณะของโรงเรียน อันเป็นภารกิจเก่ียวกับการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษา
อย่างหน่ึง ครุภัณฑ์เคร่ืองคอมพิวเตอร์จึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ในการจัดท าบริการสาธารณะของโรงเรียน 
สัญญาซ้ือขายครุภัณฑ์คอมพิวเตอร์ดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลท่ี ๓๘/๒๕๕๔) 
    

  ๗.๒ สัญญาซ้ือขายเคร่ืองพ่นเคมีเพ่ือควบคุมและป้องกันโรคของโรงพยาบาลของรัฐ 
  เม่ือมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ บัญญัติให้
กระทรวงสาธารณสุขมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับการสร้างเสริมสุขภาพอนามัย การป้องกัน ควบคุมและรักษาโรคภัย 
การฟ้ืนฟูสมรรถภาพของประชาชน การท่ีจังหวัดราชบุรีจัดซ้ือเคร่ืองพ่นเคมีระบบฝอยละอองละเอียด ยูแอลวี 
เพ่ือประโยชน์ในราชการของโรงพยาบาลบางแพซ่ึงมีสถานะเป็นโรงพยาบาลชุมชนและอยู่ในสังกัด 
ของกระทรวงสาธารณสุข ใช้ในการควบคุมและป้องกันโรคต่างๆ โดยการก าจัดแมลง สัตว์น าโรคและเชื้อโรค 
ในมนุษย์ พืช สัตว์ และฆ่าเชื้อโรคในโรงพยาบาล อาคาร บ้านเรือน และท่ีพักอาศัย วัตถุแห่งสัญญา ซ่ึงได้แก่ 
เคร่ืองพ่นเคมีระบบฝอยละอองละเอียด ยูแอลวี จึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส าคัญหรือจ าเป็นเพ่ือใช้ในการ
จัดท าบริการสาธารณะด้านสาธารณสุขของโรงพยาบาลให้บรรลุผล สัญญาซ้ือขายเคร่ืองพ่นเคมีดังกล่าว 
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๗๑/๒๕๕๔) 
 
 
 



๗ 

 

  ๗.๓ สัญญาซ้ือขายเคร่ืองเล่นสวนสนุกผจญภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  เม่ือการจัดซ้ือเคร่ืองเล่นสวนสนุกผจญภัยของเทศบาลต าบลบึงบูรพ์ตามสัญญา เป็นการจัดซ้ือ
เคร่ืองมือส าหรับใช้ในโครงการพัฒนาศักยภาพร่างกายและสติปัญญาของเด็กปฐมวัยซ่ึงอาศัยอยู่ในเขตเทศบาลต าบล  
ดังน้ัน วัตถุแห่งสัญญา ซ่ึงได้แก่ เคร่ืองเล่นสวนสนุกผจญภัย จึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส าคัญท่ีใช้เพ่ือให้
หน่วยงานทางปกครองบรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก 
ให้บรรลุผล สัญญาซ้ือขายพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
(ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๕๓๘/๒๕๕๔) 
 หมายเหตุ ก่อนมีค าวินิจฉัยฉบับน้ี ศาลปกครองสูงสุดเคยมีค าวินิจฉัยว่าสัญญาซ้ือขาย 
เคร่ืองเล่นสนามพลาสติกขององค์การบริหารส่วนต าบล เป็นสัญญาทางแพ่ง โดยมีรายละเอียดของค าวินิจฉัย
โดยสรุป ดังน้ี 
   แม้การจัดให้มีการให้บริการสนามเด็กเล่นเพ่ือส่งเสริมพัฒนาการและวุฒิภาวะของเด็กปฐมวัย
ของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านยาง จะเป็นการให้บริการสาธารณะเพ่ือความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชนโดยการจัดให้มีสนามเด็กเล่นก็ตาม แต่สัญญาซ้ือขายเคร่ืองเล่นสนามพลาสติกมีลักษณะ
ของสัญญาและวัตถุประสงค์ของการช าระหน้ี คือ การซ้ือขายเพ่ือจัดให้มีเคร่ืองเล่นสนามพลาสติก เม่ือเคร่ืองเล่น
ดังกล่าวมิใช่ถาวรวัตถุหรืออุปกรณ์หลักท่ีใช้ส าหรับการให้บริการสนามเด็กเล่นดังเช่นสนามเด็กเล่น จึงเป็นเพียง
เคร่ืองมือส่วนหน่ึงท่ีใช้เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของการด าเนินการให้บริการสาธารณะเท่าน้ัน จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง
ท่ัวไป (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๘๘/๒๕๕๓) 
 

 ๘. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาหลักประกันซอง” ซ่ึงเกิดข้ึนในกระบวนการจัดหาพัสดุ 
 

  ๘.๑ สัญญาหลักประกันซองเพ่ือน าไปสู่การจัดท าสัญญาซ้ือขายคอนกรีตผสมเสร็จ 
   แม้การประกาศประกวดราคาซ้ือด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ซ้ือคอนกรีตผสมเสร็จ  
ผสมกับท่ี ของกรมชลประทาน จะมีวัตถุประสงค์เพ่ือน าไปสู่การจัดท าสัญญาซ้ือคอนกรีตผสมเสร็จส าหรับ
น าไปใช้ในการก่อสร้างคันคูน้ าและอ่างเก็บน้ า ซ่ึงเป็นการก่อสร้างเพ่ือประโยชน์ของประชาชนอันเป็นงาน 
ด้านสาธารณูปโภคหรือการบริการสาธารณะ และมีเง่ือนไขการประกวดราคาก าหนดให้กรมชลประทาน 
ยึดหลักประกันซองได้หากผู้ฟ้องคดีไม่เข้าเสนอราคาก็ตาม แต่การจัดซ้ือคอนกรีตผสมเสร็จก็เป็นเพียงอุปกรณ์
ท่ีใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะของกรมชลประทานเท่าน้ัน หาได้เป็นส่ิงสาธารณูปโภคด้วยไม่  ดังน้ัน 
สัญญาหลักประกันซองเพ่ือน าไปสู่การจัดท าสัญญาซ้ือขายคอนกรีตผสมเสร็จจึงมิใช่สัญญาท่ีให้ผู้ฟ้องคดีจัดท า
บริการสาธารณะหรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค อันเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองฯ แต่อย่างใด สัญญาหลักประกันซองดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด
ท่ี ๒๕๑/๒๕๕๓) 
 

  ๘.๒ สัญญาหลักประกันซองเพ่ือน าไปสู่การจัดท าสัญญาซ้ือขายดินลูกรัง 
   ประกาศประกวดราคาซ้ือดินลูกรัง วัสดุคัดเลือก “ก” และวัสดุคัดเลือก “ข” ด้วยวิธีการ 
ทางอิเล็กทรอนิกส์ ของกรมชลประทานโดยอธิบดีกรมชลประทาน นอกจากจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าส่ัง
ทางปกครองท่ัวไปแล้ว ยังมีลักษณะเป็นค าเชื้อเชิญให้ผู้มีอาชีพขายพัสดุท่ีประกวดราคาซ้ือท าค าเสนอ 
เข้าท าสัญญาซ้ือขายตามแบบสัญญาท่ีก าหนด  อีกท้ัง ยังมีลักษณะเป็นค าเสนอให้ผู้ท่ีจะเข้าเสนอราคา 
ปฏิบัติตามเง่ือนไขของการเสนอราคาท่ีกรมชลประทานโดยอธิบดีกรมชลประทานก าหนดอีกด้วย เม่ือต่อมา 
ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนซองเอกสารประกวดราคาโดยจัดท าหนังสือแสดงเง่ือนไขการซ้ือและการจ้างโดยการประกวดราคา
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ และวางหลักประกันซองต่ออธิบดีกรมชลประทานแล้ว จึงถือว่าผู้ฟ้องคดี 



๘ 

 

ได้แสดงเจตนาสนองรับค าเสนอของกรมชลประทานโดยอธิบดีกรมชลประทาน และก่อให้เกิดสัญญาข้ึน 
ตามมาตรา ๓๖๑ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นสัญญาประเภทหน่ึงท่ีเกิดข้ึนก่อน
สัญญาซ้ือขายดินลูกรัง วัสดุคัดเลือก “ก” และวัสดุคัดเลือก “ข” เพ่ือน าไปใช้ส าหรับงานก่อสร้างอ่างเก็บน้ า
ตามโครงการห้วยโสมงอันเน่ืองมาจากพระราชด าริท่ีผู้ฟ้องคดีกับกรมชลประทานมุ่งจะกระท าข้ึนในภายหลัง 
สัญญาท่ีเกิดข้ึนก่อนน้ีมีลักษณะเป็นสัญญาเบ้ืองต้นท่ีเรียกว่า สัญญาหลักประกันซอง โดยสัญญาดังกล่าว 
มีกรมชลประทานโดยอธิบดีกรมชลประทานเป็นคู่สัญญาท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครอง และมีลักษณะเป็นสัญญา
ท่ีอธิบดีกรมชลประทานใช้เอกสิทธิ์ของรัฐในการก าหนดข้อตกลงของสัญญาตามประกาศประกวดราคา
ประกอบกับเอกสารประกวดราคาซ้ือด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์แต่เพียงฝ่ายเดียว โดยการอาศัยอ านาจ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กฎกระทรวง ฉบับท่ี ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๔๓)  
ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกค าส่ังทางปกครองหรือด าเนินการในข้ันตอนต่างๆ ท่ีเป็นข้อตกลงของสัญญา 
ไม่ว่าจะในเร่ืองของการก าหนดคุณสมบัติของคู่สัญญา วิธีการเลือกคู่สัญญา การมีค าส่ังรับค าเสนอราคา 
ของคู่สัญญา การควบคุมการปฏิบัติตามสัญญา และการแก้ไขสัญญาได้แต่เพียงฝ่ายเดียว โดยผู้ฟ้องคดี 
ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจก าหนด เปล่ียนแปลง หรือปฏิเสธไม่ยอมรับข้อตกลงในสัญญาดังกล่าวได้  
อันแสดงให้เห็นถึงข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของกรมชลประทานโดยอธิบดี 
กรมชลประทาน ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายหน่วยงานทางปกครองท่ีมีเหนือผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชน  
อันเป็นลักษณะพิเศษของสัญญาทางปกครองท่ีไม่อาจพบได้ในสัญญาทางแพ่งท่ีเป็นไปตามหลักเสรีภาพ 
ในการแสดงเจตนาของคู่สัญญาในการก าหนดข้อตกลงของสัญญาเป็นส าคัญ  นอกจากน้ัน สัญญาดังกล่าว 
ยังมีวัตถุประสงค์ในการจัดหาหรือจัดให้มีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส าคัญหรือจ าเป็นเพ่ือใช้ในการจัดท า 
บริการสาธารณะให้บรรลุผลด้วย กล่าวคือ หากไม่มีดินลูกรัง วัสดุคัดเลือก “ก” และวัสดุคัดเลือก “ข”  
ย่อมไม่อาจก่อสร้างอ่างเก็บน้ าตามโครงการห้วยโสมงอันเน่ืองมาจากพระราชด าริอันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ
ของกรมชลประทานให้บรรลุผลได้  ดังน้ัน สัญญาหลักประกันซองพิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าส่ัง 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี ๕๒๑/๒๕๕๔) 
 

 ๙. กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็น “สัญญาทางแพ่ง” 
 

   ๙.๑ สัญญาจ้างให้ผลิตต้นยางช าถุงเพ่ือการเพาะปลูกยางตามนโยบายของรัฐ 
  สัญญาท่ีกรมวิชาการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ว่าจ้างเอกชนให้ผลิตต้นยางช าถุง
เพ่ือให้เกษตรกรน าไปเพาะปลูกตามโครงการปลูกยางเพ่ือยกระดับรายได้และความม่ันคงให้แก่เกษตรกร 
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือ ตามนโยบายของรัฐบาล เป็นประโยชน์เฉพาะแก่เกษตรกร 
ผู้ประกอบอาชีพท าสวนยางโดยท่ัวไปเพียงกลุ่มเดียวเท่าน้ัน จึงเป็นสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาท่ีสนับสนุน
โครงการปลูกยางเพ่ือยกระดับรายได้และความม่ันคงให้แก่เกษตรกรในการปลูกยางใหม่ตามนโยบายของรัฐ 
อันเป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๗/๒๕๕๓) 
 

  ๙.๒ สัญญารับฝากรถยนต์ดับเพลิงและรถกู้ภัย 
   สัญญารับฝากรถยนต์ดับเพลิงและรถกู้ภัยระหว่างเอกชนกับกรุงเทพมหานคร แม้จะมี
คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย อันเป็น
การจัดท าบริการสาธารณะก็ตาม แต่สัญญารับฝากทรัพย์ดังกล่าวเป็นเพียงสัญญาท่ีท าข้ึนเพ่ือมุ่งประโยชน์ 
ในการดูแลทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร เอกชนคู่สัญญาคงมีหน้าท่ีเพียงดูแลรักษาทรัพย์ท่ีฝากไว้ในอารักขา
แห่งตนแล้วส่งมอบคืนให้แก่กรุงเทพมหานคร และมีสิทธิท่ีจะเรียกร้องบ าเหน็จค่าฝากได้หรือไม่เพียงใดเท่าน้ัน 



๙ 

 

สัญญาดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วม
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง แต่เป็นสัญญาทางแพ่งท่ีมีหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาเท่าน้ัน 
(ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๒๗/๒๕๕๔) 
 

  ๙.๓ สัญญาร่วมด าเนินการให้บริการข้อมูลด้วยเสียงทางโทรศัพท์ 
  สัญญาร่วมด าเนินการให้บริการข้อมูลด้วยเสียงทางโทรศัพท์ ระหว่างบริษัทเอกชนกับบริษัท 
ทีโอที จ ากัด (มหาชน) ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการ 
ทางปกครอง มีสาระส าคัญเป็นการให้บริษัทเอกชนบริการข้อมูลด้วยเสียงโทรศัพท์ผ่านทางโครงข่ายโทรศัพท์
ของบริษัท ทีโอทีฯ ซ่ึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี 
ส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๕๖/๒๕๕๓) 
 

  ๙.๔ สัญญาจ้างให้จัดท าโครงการออกแบบถุงรับขวัญ 
  สัญญาจ้างให้จัดท าโครงการออกแบบถุงรับขวัญ ระหว่างบริษัทเอกชนกับส านักงานบริหาร
และพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) เป็นสัญญาว่าจ้างธรรมดาท่ีมีหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญา  
จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๕๘/๒๕๕๓) 
 

  ๙.๕ สัญญาซ้ือเคร่ืองคัดขนาดไข่และฆ่าเช้ือไข่  
  สัญญาซ้ือเคร่ืองคัดขนาดไข่และฆ่าเชื้อไข่ ระหว่างบริษัทเอกชนกับกรมปศุสัตว์  
มีสาระส าคัญเป็นการให้บริษัทเอกชนจัดหาและส่งมอบเคร่ืองคัดขนาดไข่และฆ่าเชื้อไข่ อันเป็นการตระเตรียม
วัสดุหรืออุปกรณ์ท่ีจะน าไปใช้ในโครงการผลิตวัคซีนส าหรับป้องกันโรคในสัตว์ปีกของกรมปศุสัตว์เท่าน้ัน  
จึงเป็นสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาท่ีสนับสนุนภารกิจหลักของกรมปศุสัตว์ อันเป็นสัญญาทางแพ่งท่ีมีหน่วยงาน
ทางปกครองเป็นคู่สัญญา (ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี ๑/๒๕๕๔) 
 

  ๙.๖ สัญญารับจ้างเหมาให้บริการงานรักษาความปลอดภัยในมหาวิทยาลัยของรัฐ 
   แม้สัญญารับจ้างเหมาให้บริการงานรักษาความปลอดภัยระหว่างผู้ฟ้องคดีกับมหาวิทยาลัย
วลัยลักษณ์จะเป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองก็ตาม แต่เม่ือสัญญา
ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์หลัก คือ การดูแลรักษาความปลอดภัยแก่อาคารสถานท่ีภายในบริเวณมหาวิทยาลัย 
วลัยลักษณ์ อันเป็นสัญญาท่ีผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้รับจ้างตกลงท างานท่ีจ้างให้แก่มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์จนแล้วเสร็จ
และมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ซ่ึงเป็นผู้ว่าจ้างตกลงจะจ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามผลส าเร็จของงาน  
ซ่ึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งท่ัวไป มิได้มีลักษณะเป็นสัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะหรือให้เข้าร่วม 
ในการจัดท าบริการสาธารณะแต่ประการใด  อีกท้ัง มิได้มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานหรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีให้คู่สัญญาเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการ
บริการสาธารณะโดยตรงหรือเป็นสัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  
สัญญาพิพาทจึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๔๑๖/๒๕๕๓) 
 

   ๙.๗ สัญญาจ้างติดตั้งโทรทัศน์วงจรปิดอาคารส านักงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
   แม้สัญญาท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดกระบ่ีจ้างให้เอกชนติดต้ังโทรทัศน์วงจรปิด ณ บริเวณ
อาคารส านักงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกระบ่ี (แห่งใหม่) จะมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ก็ตาม แต่การติดต้ังโทรทัศน์วงจรปิด 



๑๐ 

 

มิใช่การให้บริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกระบ่ี และแม้ไม่มีการติดต้ัง 
กล้องวงจรปิดดังกล่าว ก็ไม่มีผลกระทบต่อการให้บริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดกระบ่ีแต่อย่างใด  อีกท้ัง สัญญาพิพาทเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาได้แสดงเจตนาเข้าท าสัญญาในฐานะ
เท่าเทียมกัน จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งท่ัวไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าส่ัง 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี ๖๖๗/๒๕๕๓) 
 

   ๙.๘ สัญญาซ้ือขายโครงการระบบงานธุรกิจหลัก (Core Banking System : CBS) และสัญญาจ้าง
บริการบ ารุงรักษาและซ่อมแซมแก้ไขระบบงานธุรกิจหลัก (Core Banking System Maintenance) 
  ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ประกอบธุรกิจเพ่ือให้ความช่วยเหลือ
ทางการเงินเพ่ือส่งเสริมอาชีพหรือการด าเนินงานของเกษตรกร กลุ่มเกษตรกร หรือสหกรณ์การเกษตร  
การจ านองหรือรับจ านอง การจ าน าหรือรับจ าน า ขายหรือจ าหน่ายด้วยวิธีอ่ืนใดซ่ึงสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์
ตามมาตรา ๙ และมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  
พ.ศ. ๒๕๐๙ ซ่ึงมีลักษณะการด าเนินการอย่างธนาคารพาณิชย์ การท่ีบริษัทเอกชนท าสัญญาซ้ือขายโครงการ
ระบบงานธุรกิจหลัก (Core Banking System : CBS) และสัญญาจ้างบริการบ ารุงรักษาและซ่อมแซมแก้ไข
ระบบงานธุรกิจหลัก (Core Banking System Maintenance) กับ ธกส. ท่ีมีลักษณะการด าเนินการ 
อย่างธนาคารพาณิชย์ จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๖๘๓/๒๕๕๓) 
 

  ๙.๙ สัญญาการจ าหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืมในสถานศึกษา 
   เม่ือลักษณะของสัญญาการจ าหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืมท่ีพิพาท เป็นการท่ีส านักงาน
คณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองให้เอกชนเข้าใช้ประโยชน์จากทรัพย์สิน 
ของทางราชการ เพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่เด็กนักเรียนในการซ้ืออาหารรับประทานในระหว่างศึกษา 
ในสถานศึกษา ซ่ึงมิใช่วัตถุประสงค์หลักในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษา  อีกท้ัง เง่ือนไขข้อตกลง 
ท่ีท้ังสองฝ่ายท าไว้ก็เป็นเพียงเง่ือนไขข้อตกลงระหว่างคู่สัญญาภายใต้หลักเสรีภาพในการท าสัญญา ความเสมอภาค
และความสมัครใจของคู่สัญญา ซ่ึงเป็นลักษณะของสัญญาทางแพ่ง มิใช่เอกสิทธิ์ของรัฐท่ีก าหนดข้ึนเพ่ือให้
วัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาบรรลุผล ท้ังมิได้มีลักษณะเป็นสัญญาประเภทต่างๆ 
ตามท่ีระบุไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ กรณีจึงมิใช่ข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญา 
ทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี ๒๓๘/๒๕๕๔ 
และท่ี ๓๘๒/๒๕๕๔ วินิจฉัยแนวทางเดียวกัน) 
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