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  ในกระบวนการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีการปกติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ หนวยงานทางปกครองจะมีสิทธิยึดหลักประกันซองไดก็ตอเม่ือ
หนวยงานไดมีคําสั่งอนุมัติใหเอกชนผูเสนอราคารายหนึ่งเปนผูชนะการสอบราคาแลว แตผูชนะ 
การสอบราคาไมเขาทําสัญญา แตกตางจากในกระบวนการจัดซื้อจัดจางโดยการประมูลดวยระบบ
อิเล็กทรอนิกส ซ่ึงผูประสงคจะเขาเสนอราคาในการประกวดราคาจะตองยื่นซองขอเสนอทางเทคนิค
พรอมกับยื่นหลักประกันซองและหนังสือแสดงเงื่อนไขของการซื้อและการจางดวยวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส และในกรณีที่ผูมีสิทธิเสนอราคารายใดไมเขาเสนอราคาตามวัน เวลา และสถานที่ 
ที่กําหนดไวในหนังสือดังกลาว หนวยงานมีสิทธิยึดหลักประกันซองได เม่ือเปนเชนนี้จึงอาจเกิด 
ปญหาวา หากเอกชนไมเห็นดวยกับการยึดหลักประกันซอง จะฟองคดีตอศาลปกครองไดหรือไม  
ศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักในเรื่องน้ีไวในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๕๘/๒๕๕๑ และที่ ๖๕๙/๒๕๕๑ 

ผูฟองคดีไดยื่นซองประมูลงานจางเหมากอสรางอาคารที่ทําการแผนกสถานี
ไฟฟาแรงสูงระยอง ๒ จังหวัดระยอง ตามประกาศเรื่อง การประมูลทางอิเล็กทรอนิกสของ 
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (ผูถูกฟองคดี) ซ่ึงไดกําหนดเงื่อนไขของการเสนอราคาไววา 
ผูเสนอราคาจะตองยื่นซองขอเสนอทางเทคนิคพรอมกับยื่นหลักประกันซอง และหนังสือแสดง
เง่ือนไขการซื้อและการจางดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส หากผูเสนอราคาซึ่งผานคุณสมบัติ 
และมาตรฐานทางเทคนิคไมไปเสนอราคาหรือไปไมทันการลงทะเบียน ผูเสนอราคารายนั้น 
จะถูกยึดหลักประกันซอง ภายหลังจากผูฟองคดีผานการตรวจคุณสมบัติและมาตรฐานทาง 
เทคนิคแลว ผูถูกฟองคดีไดนัดหมายวัน เวลา และสถานที่ใหผูฟองคดีไปเสนอราคา แตผูฟองคดี
กลับไปไมทันเวลาลงทะเบียนเสนอราคา ผูถูกฟองคดีจึงมีคําสั่งยึดหลักประกันซอง ผูฟองคดี 
ไมเห็นดวย จึงฟองขอใหศาลปกครองยกเลิกคําสั่งยึดหลักประกันซองและขอใหคืนหนังสือ 
ค้ําประกัน 

  ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา ประกาศเรื่องการประมูลทางอิเล็กทรอนิกส 
มีลักษณะเปนคําเชื้อเชิญใหผู มีอาชีพรับจางกอสรางทําคําเสนอขอเขาทําสัญญาจางและ 
มีลักษณะเปนคําเสนอใหผูที่จะเขาเสนอราคาปฏิบัติตามเงื่อนไขของการเสนอราคาตามที่กําหนดดวย 
เม่ือผูฟองคดีตกลงยินยอมผูกพันตนตามประกาศของผูถูกฟองคดีดวยการเขาเสนอราคาจัดทํา
หนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจางดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกสและยื่นหลักประกันซอง จึงถือวา
ไดแสดงเจตนาสนองรับคําเสนอของผูถูกฟองคดี และกอใหเกิดสัญญาประเภทหนึ่งขึ้น ซ่ึงเรียกวา 
“สัญญาหลักประกันซอง” โดยที่มีคูสัญญาฝายผูถูกฟองคดีเปนหนวยงานทางปกครอง และมีเอกสิทธิ์
ในการเลือกคูสัญญา ควบคุมการปฏิบัติตามสัญญา แกไขสัญญา และเลิกสัญญาไดฝายเดียว  



 ๒ 

ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงอํานาจของคูสัญญาฝายปกครองที่มีเหนือคูสัญญาฝายเอกชนอันเปนลักษณะ
พิเศษของสัญญาทางปกครองที่ไมคอยพบในสัญญาทางแพง โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหไดมา 
ซ่ึงคูสัญญาที่จะเขารวมดําเนินการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค ซ่ึงเปนความมุงหมายใหการดําเนิน
กิจการทางปกครองหรือการบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาหลักประกันซองดังกลาวจึงมีลักษณะ
เปนสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ เม่ือคดีน้ีมีขอพิพาทอันเน่ืองมาจากการยึดหลักประกันซอง ซ่ึงเปนการใชสิทธิ
ตามสัญญาหลักประกันซอง จึงเปนคดีพิพาทที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง 
(๔) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และเม่ือคณะกรรมการประมูลทางอิเล็กทรอนิกสไดสั่งการใหยึด
หลักประกันซองวันที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๔๙ ผูฟองคดียื่นฟองคดีวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๐ จึงเปนการ
ฟองคดีภายในกําหนดเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๕๑ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๕๘/๒๕๕๑) 
  คดีดังกลาวศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักกฎหมาย ๒ ประการ  
  (๑) สถานะของสัญญาหลักประกันซองเปนสัญญาทางปกครอง อยางไรก็ดี หากนํา
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๕๙/๒๕๕๑ มาอธิบายจะเห็นไดชัดเจนยิ่งขึ้นวา สัญญาหลักประกันซอง
จะเปนสัญญาทางปกครองหรือไม ตองพิจารณาสัญญาหลักที่จะทําขึ้นในอนาคต กลาวคือ  
หากสัญญาหลักที่จะทําขึ้นตอไปในอนาคตเปนสัญญาทางปกครอง สัญญาหลักประกันซองจะมีลักษณะ
เปนสัญญาทางปกครอง ทําใหขอพิพาทที่เกิดจากสัญญาหลักประกันซองเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองซึ่งอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ในทางกลับกัน หากสัญญาหลัก
ที่จะมีการทําขึ้นในอนาคตไมมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง สัญญาหลักประกันซองก็ไมมีลักษณะ
เปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพ ซ่ึงสงผลใหขอพิพาทที่เกิดจากสัญญาหลักประกันซองดังกลาว 
ไม เปนคดี พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอันจะอยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครองแตอยางใด 
  (๒) กําหนดระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหลักประกันซองตามมาตรา ๕๑ 
แหงพระราชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ เร่ิมนับตั้งแต
วันที่คณะกรรมการประมูลทางอิเล็กทรอนิกสไดสั่งการใหยึดหลักประกันซอง  
 

     
 

 
 
 
 
 

  

 


