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บทคดัย่อ 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง “ปัญหาการตีความสญัญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานในคดี
ปกครอง” มีวตัถุประสงค์ของการศึกษา ดงัน้ี 1) เพ่ือศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง และ 
หลกักฎหมายเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง และสญัญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการตาม
ระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนั 2) เพ่ือศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสัญญาทาง
ปกครอง และสญัญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการตามระบบกฎหมายไทย 3) เพ่ือศึกษา
วเิคราะห์ปัญหาการตีความลกัษณะของสญัญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการในประเทศ
ไทย 4) เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการก าหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัสญัญาทางปกครองเพ่ิมเติมเพ่ือปรับใชก้บัสญัญา
จา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุฯ 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการคน้ควา้และวิจยัเชิงคุณภาพ โดยใชรู้ปแบบการวิจยัทางเอกสาร 
โดยศึกษาจากตวับทกฎหมาย  ค าพิพากษาศาลฎีกา ค าวนิิจฉยัศาลปกครองสูงสุด รวมถึงต ารา บทความ  ความเห็น
ของนักกฎหมาย เพื่อประมวลแนวความคิดเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง และสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและ
ควบคุมงานในระบบกฎหมายของต่างประเทศ เพ่ือน ามาเทียบเคียงกบัแนวความคิดในระบบกฎหมายของไทย  
 ผลการศึกษาพบวา่ สญัญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน  มีวตัถุประสงคห์ลกั คือ เพ่ือให้มี
การตรวจและควบคุมงานก่อสร้างอาคารใหส้ามารถด าเนินการให้เป็นไปตามสัญญาและถูกตอ้งตามหลกัวิชาโดย
ผูค้วบคุมงานท่ีมีความรู้ความช านาญงานทางดา้นสถาปัตยกรรมและวศิวกรรมแทนส่วนราชการผูว้า่จา้ง  เพ่ือให้
ไดง้านก่อสร้างท่ีบรรลุตามวตัถุประสงค์ในการให้บริการสาธารณะ การวินิจฉัยขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งท่ี
ปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน  ตอ้งวินิจฉัยบนพ้ืนฐานของสัญญาหลกั คือ สัญญาจา้งก่อสร้างซ่ึงเป็นสัญญา
ทางปกครองเป็นส าคญั แต่แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองเก่ียวกบัสญัญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน
ยงัไม่ชัดเจน บางกรณีศาลปกครองก็รับคดีเก่ียวกับสัญญาจ้างท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานไวพ้ิจารณา  
บางกรณีศาลปกครองก็วินิจฉัยว่าสัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงานเกิดจากการท่ีคู่สัญญาฝ่ายปกครองและ
เอกชนแสดงเจตนาดว้ยใจสมคัรในฐานะท่ีเท่าเทียมกนัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์จึงไม่มีลกัษณะเป็น
สัญญาทางปกครอง ดงันั้นจึงควรแกไ้ขปัญหาความไม่ชดัเจนเก่ียวกบัลกัษณะของสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบ
และควบคุมงาน โดย 1) เพ่ิมเติมแบบทา้ยระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 โดยแยกสญัญา
จา้งก่อสร้างท่ีมีการจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานให้ต่างกบัสัญญาจา้งทัว่ไป โดยให้มีเน้ือหาของสัญญา
ครอบคลุมถึงสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน และ 2) แกไ้ขพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ใหศ้าลปกครองเป็นศาลท่ีมีอ านาจวนิิจฉยัขอ้พิพาทเก่ียวกบัสญัญาจา้งก่อสร้างดงักล่าว  
 
 

ค าส าคญั สญัญาทางปกครอง  ท่ีปรึกษา  ออกแบบและควบคุมงาน 



 จ 

Independent Study title: A Problem on Interpretation of Design and Construction  

  Consultant Contracts in Administrative Law Cases  

Author: Miss Supak  Kitichalermkiat; ID: 2564003727; Degree: Master of Laws; 

Independent Study advisor:  Siriphan Polrob, Assistant Professor ; 

Academic year: 2014 

 

 

Abstract 

 

 This independent study on “A Problem on Interpretation of Design and 

Construction Consultant Contracts in Administrative Law Cases” aims to: 1) study the 

conceptual theory on administrative contracts and jurisprudence on administrative contracts 

and design and construction consultant contracts in French and German legal system;  

2) study the conceptual theory on administrative contracts and  design and construction 

consultant contracts  in Thai legal system; 3) analyze problems in the interpretation of the 

design and construction consultant contracts of Thai government sectors in Thai legal system; 

and 4) recommend the Guidelines for imposing the additional regulation on administrative 

contracts which will be applied to the design and construction consultant contracts under the 

Regulations of the Office of Prime Minister on Procurement, B.E.2535 (1992). 

 This study was a qualitative research by using documentary research method and 

studied from laws, the Supreme Court and the Supreme Administrative Court precedent and 

also articles and opinions of legal scholars to crystallize the concept of administrative 

contracts and design and construction consultant contracts in Thailand and abroad. 

 This study found that the design and construction consultant contracts has major 

objectives to provide the inspection and controlling for the building construction, in order to 

operate the project completely following to the construction contracts and construction 

principles, by professional consultants in the field of architecture and civil Engineering 

instead of the contractors and to reach the purpose of public services for the as such 

construction. Regarding the design and construction consultant contract cases,  

the Administrative Court must significantly consider on the ground of the main contract,  

“the construction contract” that is an administrative contract.  However, judgments and orders 

rendered by the Administrative Courts are uncertainty.  Some cases, the Administrative 

Courts accepted the design and construction consultant contract cases into their consideration. 

But, some cases they denied to accept this kind of cases into their consideration by the reason 

that the design and construction consultant contract is not an administrative contract since the 

parties i.e. “the governmental agency and the private party” voluntary to make a contract and 

have equal status under the Civil and Commercial Code.  The solutions are 1) the Regulations 

of the Office of Prime Minister on Procurement B.E. 2535 (1992) should be amended by 

separating the construction contract with design and construction consultant contract as a 

specific construction contract from the general construction contract and adding the 

provisions of the design and construction consultant contract in the related contract form and 

2) the Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure 

B.E. 2542 (1999) should be amended by including the design and construction consultant 

contract cases within the Administrative Court Jurisdiction. 
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มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช มหาวทิยาลยัท่ีเปิดโอกาสทางการศึกษาอยา่งแทจ้ริง 
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บทที ่1 

บทน ำ 
 
 

1. ควำมเป็นมำ และควำมส ำคญัของปัญหำ  
 

 รัฐมีหนา้ท่ีจดัให้มีบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์สาธารณะให้แก่ประชาชน  แต่รัฐไม่
สามารถจดัเองไดทุ้กกิจกรรม จึงตอ้งให้เอกชนเขา้มามีส่วนช่วยเหลือในการจดัท าบริการสาธารณะ
ในดา้นต่าง ๆ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม  โดยในการก่อนิติสัมพนัธ์
ระหวา่งรัฐกบัเอกชนดงักล่าวอาจท ากนัในรูปสัญญา รัฐจึงตอ้งอาศยัอ านาจตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั 
หรือค าสั่งของรัฐ1  ซ่ึงอ านาจดงักล่าวมกัเป็นการให้อ านาจฝ่ายเดียวแก่ฝ่ายปกครอง  เช่น การออก
ค าสั่งอนุญาต ไม่อนุญาต เป็นตน้ กิจกรรมเหล่าน้ีถือเป็นกิจกรรมหลกัท่ีแสดงออกถึงอ านาจของฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงเป็นอ านาจท่ีเอกชนไม่มี อยา่งไรก็ตามในบางกรณีรัฐอาจไม่ไดใ้ชอ้  านาจฝ่ายเดียวเสมอ
ไป จึงอาจแบ่งกิจกรรมของฝ่ายปกครองไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ลกัษณะแรกเป็นกิจรรมของฝ่ายปกครอง
ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงต่างจากกิจกรรมของเอกชนท่ีมุ่งเนน้ประโยชน์ส่วนตน 
ดงันั้นเม่ือรัฐค านึงถึงประโยชน์สาธารณะแลว้ รัฐจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งใช้เอกสิทธ์ิแห่งอ านาจ
มหาชนท่ีมีอยู่แต่ฝ่ายเดียวในการออกขอ้บงัคบั ค าสั่งท่ีก่อให้เกิดสิทธิหน้าท่ีให้เอกชนปฏิบติัตาม
โดยเอกชนไม่จ  าเป็นตอ้งให้ความยนิยอมดว้ย ลกัษณะท่ีสองเป็นกิจกรรมบางประการท่ีรัฐในฐานะ
ฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจเหนือกวา่เอกชน แต่รัฐไม่ใชเ้อกสิทธ์ิท่ีมีอยู ่เช่น การท าสัญญาแทนการออก
ค าสั่ง ซ่ึงเป็นไปในลกัษณะเดียวกบัท่ีเอกชนมีนิติสัมพนัธ์ต่อกนั ซ่ึงตอ้งเป็นไปดว้ยใจสมคัรทั้งสอง
ฝ่ายตามหลกัทฤษฎีเสรีภาพในการท าสัญญาและหลกัแห่งความศกัด์ิสิทธ์ิแห่งเจตนา 
 การก่อนิติสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชนในลกัษณะท่ีท าในรูปแบบของสัญญา อาจแบ่ง
ออกไดเ้ป็นสองรูปแบบ คือ  
 1. สัญญาท่ีเป็นการใช้อ านาจทางปกครองโดยแท้ หรืออาจเรียกได้ว่า “สัญญาทาง
ปกครอง” กรณีน้ีรัฐใชอ้  านาจเอกสิทธ์ิเขา้ท าสัญญากบัเอกชนในเร่ืองท่ีเกิดผลกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะหรือตอ้งการความต่อเน่ืองในการให้บริการ เช่น สัญญาให้สัมปทานบริการสาธารณะ  
ซ่ึงตอ้งค านึงถึงความเสมอภาคและความต่อเน่ืองในการใหบ้ริการ 

                                                 
1 ประยรู กาญจนดุล ค ำบรรยำยกฎหมำยปกครอง กรุงเทพมหานคร จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2539  
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 2. สัญญาท่ีไม่มีการใชอ้  านาจเอกสิทธ์ิท่ีฝ่ายปกครองมีอยู ่หรืออาจเรียกไดว้า่ 
“สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง” สัญญาประเภทน้ีไม่เก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ รัฐจึงไม่มี
ความจ าเป็นตอ้งใช้อ านาจเอกสิทธ์ิท่ีมีอยูใ่นการเขา้ท าสัญญา เช่น สัญญาจดัซ้ือวสัดุส านกังานของ
หน่วยงานราชการ 
 ในประเทศไทย เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัปี 2540 ใชบ้งัคบั  
ในหมวด 8 ส่วนท่ี 4  บญัญัติให้มีการจดัตั้ งศาลปกครองข้ึน ได้มีการตราพระราชบญัญัติจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ข้ึน มีผลใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 11 ตุลาคม 2542 
โดยในพระราชบญัญติัดงักล่าวมีบทบญัญติัเก่ียวกับค านิยามของสัญญาทางปกครองและมีการ
ก าหนดใหค้ดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองเป็นคดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาลปกครองดว้ย  
 อยา่งไรก็ตาม ค าวา่ “สัญญาทางปกครอง” ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ได้ก าหนดความหมายไวว้่า “สัญญาทางปกครอง
หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็น
บุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ  และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการ
สาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ยงัไม่มี
ความชดัเจน และคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลยงัไม่มีการวางหลกัเก่ียวกบั
ความหมายของสัญญาทางปกครองเกินไปกวา่ลกัษณะของสัญญาตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ซ่ึงมติท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 ได้วางหลกั
ขยายขอบเขตความหมายของสัญญาทางปกครองเพิ่มเติมว่า สัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์สุดทา้ยเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ ฝ่ายปกครองมีวตัถุประสงคท่ี์จะใหคู้่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการ
หรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ
ของรัฐ เพื่อการใชอ้ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะ
ให้บรรลุผล สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง (สัญญาทางปกครองโดยสภาพ) ค านิยาม
ดงักล่าวก่อใหเ้กิดผล 2 ประการต่อการก าหนดประเภทของสัญญาทางปกครอง คือ 
 1. สัญญาท่ีเป็นสัญญาทางปกครอง ตอ้งเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายใหก้ระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็น 
  (1) สัญญาสัมปทาน 
  (2) สัญญาท่ีจดัใหท้  าบริการสาธารณะ 
  (3) สัญญาจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค 
  (4) สัญญาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
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  (5) สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้ 
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 
  (6) สัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  
เพื่อให้มีการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะให้
บรรลุผล 
 2. สัญญาท่ีไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ได้แก่  สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
บุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผกูพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความ
เสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามขอ้ 1 ถือวา่เป็นสัญญาทางแพง่ 
 การวางหลกัดงักล่าวเป็นการให้ “ความหมายอยา่งกวา้ง” ต่อค าวา่สัญญาทางปกครอง
ตามแนวทางของกฎหมายฝร่ังเศส ค านิยามดงักล่าวส่งผลให้เกิดประเภทของสัญญาทางปกครอง
มากข้ึนกว่าท่ีบญัญัติไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาค านิยามดงักล่าวแลว้ อาจก่อใหเ้กิดปัญหาในทาง
ปฏิบติัไดห้ลายประการ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ศาลปกครองสูงสุดตอ้งใหค้วามเห็นในประเด็นอ่ืนท่ีเกิด
จากค านิยามดงักล่าว เช่น ค าวา่ “เอกสิทธ์ิของรัฐ” รวมทั้งการท่ีศาลปกครองสูงสุดก าหนดประเภท
ของสัญญาทางแพง่ไว ้อาจเกิดปัญหาในทางปฏิบติัหากวา่ศาลยติุธรรมไม่ใชเ้กณฑเ์ดียวกนัน้ี และค า
นิยามดงักล่าวยงัไม่สามารถแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งไดอ้ยา่งชดัเจน ดงันั้น 
การแบ่งแยกประเภทของสัญญาท่ีรัฐท ากบัเอกชนในฐานะฝ่ายปกครองจึงมีความส าคญัและควรท่ี
จะก าหนดให้เกิดความชัดเจนและสามารถพิจารณาไดว้่ากิจกรรมใดของฝ่ายปกครองท่ีอยู่ภายใต้
ระบบกฎหมายใดหรืออยูใ่นอ านาจศาลใดระหวา่งศาลยติุธรรมและศาลปกครอง 
 ในปัจจุบันโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ของทางราชการมีขั้นตอนการก่อสร้างท่ี
สลบัซับซ้อน บางคร้ังต้องใช้วิชาการขั้นสูง มีการน าเทคโนโลยีสมยัใหม่มาใช้เพื่อให้โครงการ
ก่อสร้างนั้ น ๆ แล้วเสร็จตามวตัถุประสงค์ท่ีตั้ งไว้ ทั้ งด้านคุณภาพ ระยะเวลา และค่าใช้จ่าย  
ซ่ึงเจา้ของโครงการก่อสร้างอาจมีความพร้อมไม่เพียงพออนัเน่ืองมาจากสาเหตุหลายประการ ท าให้
ตอ้งมีการว่าจา้งท่ีปรึกษาเพื่อช่วยในการออกแบบและควบคุมงานก่อสร้าง เพื่อช่วยแนะน าในการ
ตดัสินใจแกปั้ญหาอุปสรรคอนัอาจเกิดข้ึนไดใ้นระหวา่งการก่อสร้าง การจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและ
ควบคุมงานจึงมีส่วนสัมพนัธ์กบัโครงการก่อสร้างเป็นอย่างมาก เพราะท่ีปรึกษาจะมีหน้าท่ีความ
รับผิดชอบในการให้บริการทางวิชาชีพในการออกแบบและควบคุมงานระหว่างการด าเนินการ
ก่อสร้างในฐานะตวัแทนเจา้ของโครงการตามหลกัวชิาชีพท่ีปรึกษา 
 การท่ีภาครัฐจะด าเนินการจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน จะเกิดข้ึนจากความ
จ าเป็น 2 ประการ คือ ประการแรกเป็นการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลท่ีจะส่งเสริมและ
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พฒันาบริษทัท่ีปรึกษา (ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 25 สิงหาคม 2530) และประการท่ีสอง เกิด
จากหน่วยงานภาครัฐไม่มีความพร้อมเร่ืองบุคลากรท่ีจะสามารถด าเนินการได้เอง เช่น ไม่มี
เจ้าหน้าท่ีเพียงพอท่ีจะด าเนินการ เจ้าหน้าท่ีท่ีมีอยู่ขาดความช านาญในด้านงานก่อสร้าง ทั้ งน้ี
หน่วยงานภาครัฐท่ีจะด าเนินการจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ซ่ึงไดก้ าหนดขั้นตอน ระเบียบ
วธีิปฏิบติัในการจดัจา้ง และรูปแบบของสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน  
 กระบวนการต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนจากโครงการก่อสร้างของหน่วยงานภาครัฐตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุฯ ได้มีการน าหลักกฎหมายมหาชนมาใช้ปะปนอยู่ทั้ งใน
ขั้นตอนของการจดัหาและการท าสัญญา ท าให้แตกต่างกบัการจดัหาของเอกชนโดยทัว่ไป เช่น  
การก าหนดระยะเวลาในการยืนราคาให้มีผลผูกพนัคู่สัญญาท่ีเป็นเอกชนจนกว่าจะมีการท าสัญญา 
การริบหลกัประกนัซอง รวมทั้งรูปแบบของสัญญาซ่ึงมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ี
แสดงถึงเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง เช่น การแกไ้ขเปล่ียนแปลงสัญญา ให้อยูใ่นอ านาจของหวัหน้า
ส่วนราชการท่ีจะพิจารณาอนุมติัใหแ้กไ้ขเปล่ียนแปลงได ้เพื่อประโยชน์แก่ทางราชการ การบอกเลิก
สัญญาและการก าหนดค่าปรับหรือเบ้ียปรับตามสัญญา หัวหน้าส่วนราชการพิจารณาใช้สิทธิบอก
เลิกสัญญาหรือข้อตกลงได้เฉพาะกรณีท่ีเป็นประโยชน์แก่ทางราชการโดยตรง  การงดหรือลด
ค่าปรับให้แก่คู่สัญญา หรือการขยายเวลาตามสัญญาหรือขอ้ตกลงอยู่ในอ านาจของหัวหน้าส่วน
ราชการท่ีจะพิจารณาได ้ซ่ึงเอกชนในฐานะคู่สัญญาจ าเป็นตอ้งปฏิบติัตาม รวมทั้งหน่วยงานของรัฐ
ยงัตอ้งด าเนินการจดัท าสัญญาท่ีมีเน้ือหาตามแบบท่ีคณะกรรมการว่าดว้ยการพสัดุ (กวพ.) ก าหนด 
ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัความเสียหายท่ีจะเกิดแก่ภาครัฐ ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด และคณะกรรมการวินิจฉยั
ช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ไดว้างแนวค าวินิจฉัยในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญาจา้งก่อสร้างอาคาร
สถานท่ีของทางราชการ ว่าสัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสถานท่ีของทางราชการมีลกัษณะเป็นสัญญา
จดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือเป็นสัญญาแบบปรับราคา (ค่า K) หรือเป็นสัญญาท่ีให้จดัท าบริการ
สาธารณะ หรือรูปแบบของสัญญาเป็นสัญญาจา้งท่ีมีลกัษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่ผูว้า่จา้งซ่ึง
เป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครองเป็นอย่างมาก สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสถานท่ีของทางราชการจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง ตามนิยามความหมายของค าวา่ “สัญญาทางปกครอง” ซ่ึงก าหนดไวใ้นมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงหมายความรวมถึง 
สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการ
แทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ  หรือจดัให้มีส่ิง
สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” เช่น ศาลปกครองกลางตีความว่า
อาคารส านกังานเขตมิใช่ส่ิงสาธารณูปโภคท่ีประชาชนทัว่ไปสามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ร่วมกนัได้
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โดยตรง ทั้งไม่ใช่เคร่ืองมือโดยตรงในการจดัท าบริการสาธารณะ แมจ้ะใชเ้ป็นสถานท่ีใหป้ระชาชน
ติดต่อกับรัฐก็ตาม แต่เป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ในการใช้อ านาจรัฐในการท าค าสั่งทางปกครอง
ประเภทต่างๆ ดงันั้นสัญญาก่อสร้างอาคารส านกังานเขตจึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง ศาลปกครอง
กลางจึงมีค าสั่งไม่รับฟ้อง2 เม่ือผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งศาลปกครองกลาง ศาลปกครองสูงสุดได้
พิจารณาวา่สัญญาน้ีมีขอ้ก าหนดท่ีไม่พบในสัญญาทางแพ่ง เพราะให้สิทธิพิเศษแก่ฝ่ายปกครองถือ
เป็นสัญญาท่ีมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ สัญญาน้ีจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
โดยสภาพ3  
 อย่างไรก็ตาม กรณีของสัญญาจ้างท่ีปรึกษาเพื่อออกแบบและควบคุมงานของทาง
ราชการ ซ่ึงจดัท าข้ึนตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุฯ เช่น สัญญาจา้งท่ีปรึกษาเพื่อ
ออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเรียนและอาคารประกอบ (อาคารอเนกประสงค์) 1 หลงั 
ภายในสนามกีฬาเฉลิมพระเกียรติฯ (คลองหก) จงัหวดัปทุมธานี และสัญญาจ้างท่ีปรึกษาเพื่อ
ควบคุมงานโครงการปรับปรุงก่อสร้างสนามกีฬาเฉลิมพระเกียรติฯ (คลองหก) จงัหวดัปทุมธานี  
ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาจา้งท่ีปรึกษาทั้ง 2 ฉบบั แม้ว่าจะมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองก็ตาม แต่สัญญาทั้งสองฉบบัเป็นสัญญาท่ีเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาดว้ยใจ
สมคัรในฐานะท่ีเท่าเทียมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และมิไดมี้ลกัษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ จึงไม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง4  
 แต่เม่ือคดีน้ีเขา้สู่การพิจารณาของคณะกรรมการวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล 
คณะกรรมการฯ วินิจฉัยว่า สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเรียนและ
อาคารประกอบ (อาคารเอนกประสงค์) เป็นไปเพื่อให้บริษทัเอกชนท าการตรวจและควบคุมงาน
ก่อสร้างอาคารเรียนและอาคารประกอบ (อาคารเอนกประสงค)์ ให้เป็นไปตามสัญญาก่อสร้างและ
ถูกต้องตามหลักวิชาโดยผูค้วบคุมงาน ท่ีมีความรู้ความช านาญงานทางด้านสถาปัตยกรรมและ
วิศวกรรมแทนหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้ไดง้านก่อสร้างท่ีบรรลุตามวตัถุประสงค์ในการให้บริการ
การศึกษาดา้นการกีฬา ทั้งน้ี การศึกษาเป็นบริการสาธารณะอยา่งหน่ึงของรัฐ อาคารเรียนและอาคาร
ประกอบ (อาคารเอนกประสงค)์ เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินบริการสาธารณะในการส่งเสริม
และประสานงานการกีฬาเพื่อการศึกษาของรัฐให้บรรลุผล สัญญาจ้างท่ีปรึกษาออกแบบและ

                                                 
2 ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าท่ี 2165/2544 หมายเลขแดงท่ี 576/2544 
3 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 497/2545 
4 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 5/2545 
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ควบคุมงานก่อสร้างอาคารดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง5 จะเห็นไดว้า่คณะกรรมการ
วนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลมีความเห็นวา่ สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน
ก่อสร้างอาคาร เป็นไปเพื่อให้การตรวจและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเป็นไปตามสัญญาจ้าง
ก่อสร้างอาคารซ่ึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินบริการสาธารณะของรัฐให้บรรลุผล จึงเป็น
สัญญาทางปกครอง ซ่ึงสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของประเทศไทยเป็นไปเพื่อ
วตัถุประสงค์ดงักล่าวแทบทั้งส้ิน ดงันั้นถา้ถือตามแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานท่ีจดัท าข้ึนตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพสัดุฯ จะเป็นสัญญาทางปกครองทั้งหมด แต่ศาลปกครองสูงสุด
มิไดว้ินิจฉัยตามแนวทางน้ี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุม
การก่อสร้างอาคาร ไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะหรือจดัให้
มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ โดยใช้หลกัเกณฑ์ตามค านิยาม 
"สัญญาทางปกครอง" ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ  จึงวินิจฉยัวา่สัญญาจา้ง
ท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
 เน่ืองจากประเทศไทยยงัอยูใ่นระยะแรก กฎหมายก าหนดนิยามของสัญญาทางปกครอง
ไวเ้พียงส่วนหน่ึง เพื่อเปิดโอกาสให้มีการพฒันาหลกักฎหมายปกครองให้เหมาะสมกบับริบทของ
ประเทศไทย ดงันั้นจึงควรศึกษาโดยเทียบเคียงกบัหลกักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส และประเทศ
เยอรมนัซ่ึงเป็นประเทศตน้แบบดา้นสัญญาทางปกครอง เพื่อให้ทราบแนวคิด ทฤษฎีและหลกัเกณฑ์
ทั้งหลายท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง เพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการพฒันาก าหนดหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองเพิ่มเติมเพื่อปรับใช้กบัสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน
ก่อสร้างอาคารสถานท่ีของทางราชการอนัเกิดจากกระบวนการจดัซ้ือจดัจา้ง ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุฯ  
 

2. วตัถุประสงค์ 
 
 2.1 เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และหลักกฎหมาย
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง และสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการตาม
ระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนั 
 

                                                 
5 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 47/2547 
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 2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง และสัญญาจา้งท่ีปรึกษา
ออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการตามระบบกฎหมายไทย 
 2.3 เพื่อศึกษาวเิคราะห์ปัญหาการตีความลกัษณะของสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและ
ควบคุมงานของส่วนราชการในประเทศไทย 
 2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการก าหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
เพิ่มเติมเพื่อปรับใชก้บัสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 
วา่ดว้ยการพสัดุฯ 

 

3. ขอบเขตกำรศึกษำ 
 
 ศึกษาถึงแนวคิด  ทฤษฎี และนิยามความหมายของสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  และสัญญาพสัดุ   
สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของทางราชการ ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี  
วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535  ของประเทศไทย 

 

4. ระเบียบวธิีกำรวจิัย 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการคน้ควา้และวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) 
โดยใช้รูปแบบการวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก ทั้ งเอกสารขั้นปฐมภูมิ 
(Primary Documentary) และเอกสารขั้นทุติยภูมิ (Secondary Documentary) โดยศึกษาจากตวับท
กฎหมาย  ค าพิพากษาศาลฎีกา ค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด รวมถึงต ารา บทความ ความเห็นของ
นักกฎหมาย เพื่อประมวลแนวความคิดเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และสัญญาจ้างท่ีปรึกษา
ออกแบบและควบคุมงานในระบบกฎหมายของต่างประเทศ เพื่อน ามาเทียบเคียงกบัแนวความคิด
เก่ียวกบัระบบกฎหมายของไทย   

 

5. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 

 5.1 ท าให้ทราบแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และหลักกฎหมาย
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง และสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการตาม
ระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนั 
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 5.2 ท าให้ทราบแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และสัญญาจ้างท่ี
ปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการตามระบบกฎหมายไทย 
 5.3 สามารถวิเคราะห์ปัญหาการตีความลกัษณะของสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและ
ควบคุมงานของส่วนราชการในประเทศไทย 
 5.4 สามารถเสนอแนะแนวทางในการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง
เพิ่ม เติม เพื่ อปรับใช้กับสัญญาจ้างท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุฯ  



บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกับสัญญาทางปกครองและสัญญาพสัดุ 
 
 

1. หลกัเกณฑ์ทัว่ไปเกีย่วกบัสัญญาทางปกครอง 
 
 หลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระบบ ไดแ้ก่ ระบบตามกฎหมาย
เอกชน ซ่ึงหมายถึง สัญญาทางแพง่ และระบบตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายถึง สัญญาทางปกครอง 
 ส าหรับประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) มิไดแ้บ่งแยกระบบ
กฎหมายเอกชนและระบบกฎหมายมหาชนออกจากกนัอยา่งชดัเจน เพราะยึดแนวคิดท่ีวา่ บุคคลทุก
ฝ่ายไม่วา่ฝ่ายเอกชนหรือฝ่ายปกครองต่างอยูภ่ายใตบ้งัคบัของระบบกฎหมายเอกชนอยา่งเท่าเทียม
กนัและขอ้พิพาทต่าง ๆ ลว้นอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียว ดงันั้น
สัญญาท่ีจดัท าระหว่างเอกชนด้วยกัน หรือระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐย่อมเป็นสัญญา
ธรรมดาท่ีอยูภ่ายใตก้ฎหมายเอกชนทั้งส้ิน 
 แต่ในประเทศท่ีใชร้ะบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศ
เยอรมนัซ่ึงมีการพฒันาระบบกฎหมายมหาชนแยกออกจากระบบกฎหมายเอกชนอยา่งเห็นไดช้ัด 
ไดแ้บ่งแยกสัญญาท่ีอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายทั้งสองออกเป็นสัญญาทางปกครองและสัญญาทาง
แพ่งตามล าดบั6  โดยฝ่ายปกครองสามารถเขา้เป็นคู่สัญญาเพื่อจดัท าสัญญาภายใตร้ะบบกฎหมายทั้ง
สองได ้ข้ึนอยูก่บัวตัถุประสงคข์องสัญญาวา่มีความมุ่งหมายประการใด7 ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองเขา้
ผกูนิติสัมพนัธ์กบัคู่สัญญาท่ีเป็นเอกชนดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาคถือเป็นสัญญา
ทางแพ่ง หรือเรียกอีกช่ือหน่ึงวา่ “สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง” ท่ีมีวตัถุประสงคข์องสัญญาไม่
ถึงขนาดเป็นการมอบอ านาจใหคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนจดัท าหรือเขา้ร่วมจดัท าบริการสาธารณะโดยตรง 
เช่น สัญญาซ้ือขายวสัดุส านกังาน สภาพบงัคบัของสัญญาทางแพ่งจะเป็นไปตามเจตนาของคู่สัญญา
และตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายเอกชนขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางแพ่งจึงอยู่ในอ านาจศาล
ยุติธรรม ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองเข้าผูกนิติสัมพันธ์กับเอกชนในสัญญาทางปกครอง โดยมี

                                                 
6 M.Philippe Turguet de Beauregard  “สญัญาทางปกครอง และสญัญาจดัซ้ือจดัจา้ง” วารสารกฎหมาย

ปกครอง 18 (เมษายน 2542) หนา้ 1 
7 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ “ขอ้ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัสญัญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั” วารสาร

นิติศาสตร์ 29, 2 (มิถุนายน 2542) หนา้ 262 
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วตัถุประสงค์เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ สภาพบงัคบัของสัญญาก็จะมุ่งเพื่อประโยชน์สาธารณะ
และอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายมหาชน ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองจะอยูใ่นอ านาจการ
พิจารณาของศาลปกครองและโดยเหตุท่ีสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีมุ่งเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
จึงมีหลกัเกณฑพ์ิเศษบางประการท่ีมิไดเ้ป็นไปตามหลกัของสัญญาทางแพง่ ดงัน้ี 
 1.1 ฝ่ายปกครองไม่มีเสรีภาพในการเลือกคู่สัญญา ฝ่ายปกครองตอ้งเลือกคู่สัญญาโดย
ใชว้ิธีการท่ีกฎหมายก าหนด เช่น วิธีสอบราคา วิธีประกวดราคา ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 
วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 
 1.2 คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่มีสิทธิร่วมก าหนดข้อสัญญาตามหลักความเท่าเทยีมกนัของ
คู่สัญญา เพราะสัญญาทางปกครองส่วนใหญ่เป็นสัญญาส าเร็จรูป หรือ Contracts types ท่ีมีการ
ก าหนดรายละเอียดของสัญญาไวแ้ลว้ 
 1.3 คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถน าหลักสัญญาต่างตอบแทนมาใช้กับสัญญาทาง
ปกครองได้  ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองท าผิดสัญญา เพราะอาจมีผลกระทบต่อการจัดท าบริการ
สาธารณะ ดังนั้นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจึงจ าเป็นตอ้งปฏิบติัตามสัญญาต่อไปแล้วใช้สิทธิเรียกร้อง
ค่าเสียหายภายหลงั 
 1.4 คู่สัญญาฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิเหนือกว่าฝ่ายเอกชน  เช่น การใช้สิทธิแก้ไข
เปล่ียนแปลงข้อสัญญาโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาฝ่ายเอกชน หากการแก้ไข
เปล่ียนแปลงขอ้สัญญานั้นเป็นประโยชน์ต่อการจดัท าบริการสาธารณะ 
 จากหลกัดงักล่าวอาจกล่าวได้ว่าสัญญาทางปกครองมีพื้นฐานอยู่บนหลกัการด าเนิน
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของสาธารณชนเป็นส าคญั ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายพิเศษท่ีประเทศ
ฝร่ังเศสและอีกหลายประเทศสร้างข้ึนมาจากแนวความคิดท่ีจ าเป็นตอ้งยอมรับความส าคญัสูงสุด
ของประโยชน์ส่วนรวมซ่ึงตอ้งอยูเ่หนือส่ิงอ่ืนใด แมว้า่ประโยชน์ดงักล่าวจะขดักบัความชดัแจง้แห่ง
สัญญาและไม่ข้ึนอยูก่บัเจตนาของคู่สัญญา  

 

2. ภารกจิของฝ่ายปกครองคอืการจัดท าบริการสาธารณะ  
 
 ตั้งแต่ช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ค าอธิบายถึงภารกิจในการบริหารจดัการสังคมของฝ่าย
ปกครองก็คือการจดัท าบริการสาธารณะ ทฤษฎีบริการสาธารณะจึงเป็นหัวใจของกฎหมายมหาชน 
ซ่ึงไม่ครอบคลุมเฉพาะการกระท าฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง (การออกกฎ ค าสั่ง) เท่านั้น  
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แต่ยงัรวมไปถึงการท าสัญญาของฝ่ายปกครองอีกหลายลกัษณะดว้ยทฤษฎีบริการสาธารณะมีหลกัท่ี
ส าคญั 5 ประการ8 คือ 
 2.1 หลักความเสมอภาคในการบริการสาธารณะ  (Le principe d’ éqalité devant le 
service  public) หลักน้ีเป็นหลักเกณฑ์ท่ีส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ ทั้ งน้ี 
เน่ืองจากการท่ีฝ่ายปกครองเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะ
จัดท าบริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของผู ้ใดผูห้น่ึงโดยเฉพาะ แต่เป็นการจัดท าข้ึนเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนทุกคน คือ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับ
ผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ดงันั้น กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึนเพื่อ
บุคคลใดโดยเฉพาะจึงไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ9 
 2.2 หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง (Principe de continuité) เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็น
กิจการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดงันั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็
ตาม ประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะย่อมได้รับความเสียหายเดือดร้อนได้ ด้วยเหตุน้ีบริการ
สาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัท า  หลกัส าคญัของหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการ
สาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมี้หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
อยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัจะตอ้งมีการรับผิดชอบ และ
ในกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รมหาชนอิสระ องคก์รท่ีท า
หนา้ท่ีก ากบัดูแลจะตอ้งเขา้ด าเนินการแทนเพื่อเป็นหลกัประกนัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ
ความต่อเน่ืองดงักล่าวไม่มีมาตรฐานแน่นอนตายตวั ส าหรับบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตอ้ง
จดัท าอยา่งถาวร เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศการรักษาพยาบาล ความต่อเน่ือง
หมายถึงการจดัท าบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ตลอดเวลาวนัละ 24 ชั่วโมง สัปดาห์ละ 7 วนั 
ในขณะท่ีบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงไม่จ  าเป็นต้องจดัท าอย่างถาวรแต่ก็ต้องจดัท าอย่าง
สม ่าเสมอ โดยมีหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขต่าง ๆ  เช่น พิพิธภณัฑ ์ก็อาจก าหนดเวลาปิด – เปิดได ้  
 2.3 หลัก ว่าด้ วยการป รับป รุงเปลี่ยนแปลงอ ยู่ เสมอ  (Le principe d’ adaptation  
constante  du service) หลักน้ีถือว่าการบริการสาธารณะนั้ นต้องพัฒนาให้สอดคล้องกับความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน  หลกัน้ีมีผลในระดบัฝ่ายปกครองตอ้งพฒันาบริการสาธารณะ 

                                                 
8 โภคิน พลกลุ ค าอธิบายเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง เอกสารประกอบการพิจารณา เร่ือง สัญญาทาง

ปกครองของท่ีประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด 18 กันยายน 2544 กรุงเทพมหานคร ส านกังานศาล
ปกครอง หนา้ 2 - 3 

9 บุปผา อคัรพิมาน สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย 2545 
กรุงเทพมหานคร ส านกังานศาลปกครอง หนา้ 16 - 17 
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ของงานอยูเ่สมอ ฝ่ายปกครองตอ้งยอมรับการปรับเปล่ียน ยุบเลิกกิจการเพื่อความเหมาะสมในฝ่าย
คู่สัญญาของฝ่ายปกครองตอ้งพร้อมท่ีจะพฒันาบริการสาธารณะ และขณะเดียวกนัก็ตอ้งยอมรับ
ความเปล่ียนแปลง 
 2.4 หลักดุลยภาพทางการเงินในสัญญา10 หลักน้ีเป็นหลักท่ีแสดงให้เห็นหน้าท่ีพิเศษ 
ของฝ่ายปกครอง โดยมีหลกัการส าคญั 3 ประการ คือ  
  หลกัประการท่ี 1 กรณีฝ่ายปกครองใชสิ้ทธิแกไ้ขเปล่ียนแปลงสัญญาทางปกครอง 
ฝ่ายเดียวท าให้เอกชนคู่สัญญามีภาระเพิ่มข้ึนจากการนั้ น สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐวางหลักว่าฝ่าย 
ปกครองต้องชดใช้ค่าทดแทนในภาระท่ี เพิ่ม ข้ึนจากการเปล่ียนแปลงเพิ่มเติมข้อสัญญานั้ น 
พึงสังเกตวา่ค่าทดแทนไม่ใช่ค่าเสียหาย เพราะค่าเสียหายเกิดจากการผดิสัญญาของฝ่ายปกครอง  
  หลักประการท่ี 2 เรียกว่าทฤษฎีเหตุอันเกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครอง 
(Théorie du fait du prince) เป็นหลักกฎหมายท่ีสภา ท่ีปรึกษาแห่งรัฐวางไว้เป็นบรรทัดฐาน 
สรุปสาระส าคญัของทฤษฎีได ้คือ หากเกิดความเสียหายข้ึนแก่เอกชนคู่สัญญา เน่ืองมาจากการท่ีฝ่าย 
ปกครองผูเ้ป็นคู่สัญญาเป็นผูก่้อให้เกิดข้ึนโดยการใช้เอกสิทธ์ิของตนท าให้การปฏิบติัตามเง่ือนไข 
ในสัญญายากข้ึนหรือเสียค่าใช้จ่ายมากข้ึน ฝ่ายปกครองตอ้งชดใช้ค่าทดแทนเต็มจ านวนเท่าความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงแก่คู่สัญญา  
  หลักประการท่ี 3 เรียกว่าทฤษฎีเหตุท่ีมิอาจคาดหมายได้ เป็นทฤษฎีท่ีมีจุดเด่น 
เฉพาะของสัญญาทางปกครองท่ีแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งโดยส้ินเชิง กล่าวคือในสัญญาทางแพ่ง
นั้นถา้ไม่ไดเ้กิดเหตุสุดวสิัยท าให้การช าระหน้ีพน้วสิัยแลว้ แมมี้เหตุนอกเหนือความคาดหมายท าให ้
การช าระหน้ียากเพียงใดและเสียค่าใช้จ่ายสูงถึงขนาดคู่สัญญาต้องขาดทุนย่อยยบัแล้ว คู่สัญญา 
ก็ยงัคงตอ้งท าตามสัญญาอยู่นั่นเอง แต่ในสัญญาทางปกครองสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐไม่ได้ ยอมรับ
หลักการน้ี  เพราะสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐเห็นว่า ถ้าคู่สัญญาต้องล้มละลายเพราะเหตุท่ีเกิด ข้ึน
โดยไม่อาจคาดหมายและไม่ใช่ความผิดของใครแล้วบริการสาธารณะก็จะเสียไป ดังนั้นฝ่าย 
ปกครองจึงมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งใชค้่าทดแทนเพื่อให้ดุลยภาพทางการเงินท่ีเอกชนเสียไปกลบัคืนมาอนั
จะท าใหเ้อกชนสามารถด าเนินบริการสาธารณะต่อไปไดอ้ยา่งต่อเน่ือง  
 2.5 หลกัความเป็นกลางของการบริการสาธารณะ (Le principe neutralite’ du service)  
หลกัน้ีมีท่ีมาจากหลกัท่ีวา่รัฐจะเลือกปฏิบติัไม่ได ้
 
 
 
                                                 

10 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ “สญัญาทางปกครองฝร่ังเศส” วารสารกฎหมายปกครอง 5 (2529) หนา้ 104-107 
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3. แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัสัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส  
 
 กิจกรรมของฝ่ายปกครองมีลกัษณะท่ีส าคญั 2 ประการท่ีต่างจากกิจกรรมของเอกชน  
กล่าวคือ กิจกรรมของฝ่ายปกครองมีวตัถุประสงค์ (but) เพื่อประโยชน์สาธารณะของมหาชน 
(intérêt général) กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองท าจึงเป็นบริการสาธารณะ (service public) อนัต่างจาก
กิจกรรมของเอกชนท่ีมุ่งประโยชน์ส่วนตนในเชิงก าไรหรือช่ือเสียงเกียรติยศเป็นส าคญั ดว้ยเหตุน้ี 
วิธีการท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการด าเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งหลาย (moyens) จึงมกัมีเอกสิทธ์ิแห่ง
อ านาจมหาชน (prerogative la puissance publique) กล่าวคือฝ่ายปกครองอาจแสดงเจตนาท านิติ
กรรมฝ่ายเดียวท่ีเป็นกฎหรือค าสั่งก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิและหน้าท่ีของเอกชนได ้ 
โดยเอกชนไม่จ  าตอ้งยินยอม และในกรณีจ าเป็นฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎ
หรือค าสั่งนั้นได้เองโดยไม่ตอ้งไปขออ านาจศาล ต่างจากเอกชนท่ีหามีเอกสิทธ์ิเช่นนั้นไม่ เพราะ
โดยหลกัแลว้เอกชนจะก่อนิติสัมพนัธ์สร้างความเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีต่อเอกชนอ่ืนก็ดว้ยความ
พร้อมใจยินยอมของเอกชนอ่ืนเท่านั้น โดยสัญญาเป็นวิธีการหลกัท่ีเอกชนใชใ้นการก่อให้เกิดสิทธิ
และหนา้ท่ีระหวา่งกนั ตามทฤษฎีเสรีภาพในการท าสัญญา (liberté contractuelle หรือ autonomie de 
volonté) ซ่ึงถือวา่ เอกชนทุกคนเสมอกนั (égalité) ไม่อาจบงัคบัได ้เวน้แต่จะตกลงใจเขา้ท าสัญญา
ผกูพนักนัโดยเสรี (liberté) เท่านั้น 
 วิธีการท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นหลกัในการด าเนินบริการสาธารณะ คือ การออกกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง หรือ นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครอง (acte administrative unilatéral) นัน่เอง แต่
อยา่งไรก็ตามฝ่ายปกครองอาจใชส้ัญญาเขา้มาด าเนินกิจกรรมได ้หลกัเร่ืองสัญญาของฝ่ายปกครอง 
(contrat de l’ administration) จึงเกิดข้ึนในประเทศฝร่ังเศส11 
 สัญญาของฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศสจ าแนกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
 1. สัญญาท่ีโดยสภาพหรือโดยกฎหมายเป็นสัญญาทางปกครอง (contrats administration) 
จะอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายปกครอง (Régime du droit administratif)  
 2. สัญญาท่ีโดยสภาพเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง (contrat privé de l’ 
administration) ซ่ึงมีลักษณะเหมือนกับสัญญาทางแพ่งท่ีเอกชนท ากันโดยทั่วไป และอยู่ภายใต้
กฎหมายแพง่และอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรมเช่นเดียวสัญญาทัว่ไปของเอกชน 
 
 
                                                 

11 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส  เอกสารประกอบการฝึกอบรมนิติกร วนัท่ี 5 – 7 
กมุภาพนัธ์ 2529 กรุงเทพมหานคร ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา หนา้ 74 
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 ในการจดัท าบริการสาธารณะนั้นหากฝ่ายปกครองเลือกวธีิการใชส้ัญญา เป็นเคร่ืองมือ 
ฝ่ายปกครองย่อมสามารถเลือกท่ีจะผูกพนัตนภายใตเ้ง่ือนไขเดียวกบัเอกชน ตามกฎหมายแพ่งได ้
และถ้าเลือกเช่นนั้น สัญญาท่ีท าข้ึนจะไม่เป็นสัญญาทางปกครอง อย่างไรก็ตาม สัญญาท่ีถือเป็น
สัญญาทางปกครองโดยสภาพ อนัไดแ้ก่สัญญาท่ีให้เอกชนเขา้ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง
นั้น ฝ่ายปกครองจะไประบุไม่ให้เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ยอมรับวา่ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง
ไม่ได ้มิเช่นนั้นสัญญาทางปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในกฎหมายไทยนอกเหนือจากท่ีก าหนดช่ือไว้
แลว้จะมีไม่ไดเ้ลย ส่วนสัญญาทางปกครองโดยสภาพเพราะเหตุท่ีสัญญานั้นมีขอ้ก าหนดท่ีไม่ค่อย
พบในกฎหมายแพง่ซ่ึงเป็นหลกัของฝร่ังเศสนั้น เป็นส่ิงท่ีฝ่าย ปกครองเลือกไดว้า่จะระบุขอ้ก าหนด
พิเศษเช่นวา่หรือไม่ ถา้ไม่ระบุก็เป็นสัญญาทางแพ่ง ถา้ระบุก็เป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงก็ข้ึนอยูก่บั
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการเขา้ท าสัญญาว่ามีความมุ่งหมายท่ีจะใช้เอกสิทธ์ิเช่นน้ีหรือไม่ เม่ือ
เปรียบเทียบเร่ืองสัญญาทางปกครองระหวา่งประเทศฝร่ังเศส เยอรมนั และไทยแลว้ จะเห็นวา่ของ
ประเทศฝร่ังเศสนั้น สัญญาทางปกครองเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจากการวางหลกัโดยค าพิพากษาของศาล
ปกครอง ตั้งแต่วา่สัญญาประเภทใดเป็นสัญญาทางปกครอง และเม่ือเป็นสัญญาทางปกครองแลว้ผล
ของสัญญาเป็นอยา่งไร ของประเทศเยอรมนั สัญญาทางปกครองเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีกฎหมาย
ก าหนดทั้งระบบ ส่วนของไทยนั้นกฎหมายก าหนดแต่เพียงช่ือของสัญญาทางปกครองบางประเภท 
นอกเหนือจากนั้นเป็นหน้าท่ีของศาลปกครองท่ีจะก าหนดและวางหลกัในเร่ืองผลของสัญญาทาง
ปกครองทั้งหมดต่อไป 
 3.1 พฒันาการของสัญญาทางปกครอง 
  แนวความคิดเก่ียวกับสัญญาทางปกครองเป็นผลมาจากค าพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดหรือสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ท่ีวางหลกัไวเ้ป็นส่วนใหญ่ นอกจากศาล
ปกครองสูงสุดแล้ว ยงัมีศาลคดีขดักนั (Tribunal des conflits) มีส่วนร่วมในการสร้างหลกัสัญญา
ทางปกครองข้ึนในระบบกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส โดยในค าพิพากษาคดี Blanco12 ของศาลคดี
ขดักนัเม่ือวนัท่ี 8 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1873 ซ่ึงสรุปสาระส าคญัไดว้า่ เด็กหญิงคนหน่ึงไดรั้บบาดเจบ็ใน
สถานท่ีท างานของฝ่ายปกครอง ผูป้กครองเด็กหญิงนั้นจึงเรียกค่าเสียหาย มีค าถามเกิดข้ึนวา่ ระบบ
ศาลใดจะเป็นระบบศาลท่ีมีอ านาจช้ีขาดขอ้พิพาทน้ี และจะน าหลกัเกณฑ์ใดมาใช้กับการจ่ายค่า
ทดแทน ค าวนิิจฉยัศาลคดีขดักนัในคดีดงักล่าวไดว้างหลกัส าคญัไวส้องประการ คือ ในประการแรก
นั้น เป็นอ านาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาคดีดงักล่าวเน่ืองจากความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมีท่ีมาจาก
การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะอนัเป็นภารกิจหลกัของฝ่ายปกครอง จึงยอ่มอยูใ่นอ านาจของ
                                                 

12 สุรินทร์ ทองมา พัฒนาการและแนวทางท่ีควรจะเป็นของสัญญาทางปกครองในประเทศไทย 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต 2553 หนา้ 14 
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ศาลปกครองแต่เพียงศาลเดียวท่ีจะวนิิจฉยัขอ้พิพาทดงักล่าว ประการท่ีสอง ศาลปกครองไดว้างหลกั
ไวว้่าไม่ให้น าเอาหลกักฎหมายแพ่งมาใช้ในการช้ีขาดขอ้พิพาทดังกล่าวและตอ้งน าหลักเกณฑ์
เฉพาะ (des règles spécifiques) มาใช้เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะของฝ่ายปกครอง จึงไม่สมควรน าเอากฎหมายเอกชนซ่ึงใช้ส าหรับความรับผิดทัว่ไป
ระหว่างเอกชนด้วยกนัมาปรับใช้กบัการวินิจฉัยคดีดงักล่าว แต่สมควรให้ศาลปกครองเป็นผูว้าง
กฎเกณฑ์พิเศษในการพิจารณาปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัความรับผิดของฝ่ายปกครอง จากผลของค า
วนิิจฉยัดงักล่าว กฎหมายปกครองจึงถือก าเนิดข้ึนและมีความเป็นพิเศษแตกต่างจากกฎหมายเอกชน 
ถือไดว้่าเป็นค าพิพากษาท่ีวางหลกัเกณฑ์ในการก าหนดอ านาจของศาลปกครอง ซ่ึงส่งผลให้มีการ
แบ่งแยกประเภทของสัญญาของฝ่ายปกครองท่ีท าข้ึนเพื่อจดัให้มีบริการสาธารณะอนัเป็นสัญญาทาง
ปกครองอยูภ่ายใตบ้งัคบัของศาลปกครอง และสัญญาท่ีไม่เก่ียวกบับริการสาธารณะอยูภ่ายใตบ้งัคบั
ของกฎหมายเอกชน  
 3.2 เกณฑ์การพจิารณาลกัษณะสัญญาทางปกครอง  
  สัญญาท่ีฝ่ายปกครองของฝร่ังเศส ใช้เป็นเคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะ
นั้น อาจจะเป็นสัญญาทางปกครอง หรือสัญญาของฝ่ายปกครองท่ีเป็นไปตามกฎหมายเอกชนก็ได ้
ถา้เป็นสัญญาทางปกครอง ผลทางกฎหมายท่ีส าคญัจะตามมา 2 ประการหลกั13 คือ การพิจารณาขอ้
พิพาทจะข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครอง และใชห้ลกักฎหมายมหาชนซ่ึงต่างจากหลกักฎหมาย
แพ่งมาบงัคบั  ในขณะท่ีสัญญาของฝ่ายปกครองท่ีท าข้ึนตามกฎหมายเอกชน ศาลยุติธรรมมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษา ในทางปฏิบติัการแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งดงักล่าวนั้นจึงมี
ความส าคญัมาก โดยลกัษณะของสัญญาทางปกครองฝร่ังเศสมีท่ีมาจากแนวค าพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดเป็นส าคญั ซ่ึงมี 2 กรณี ดงัน้ี  
  3.2.1 สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย (contrats administratifs 
par determination de laloi)14 โดยกฎหมายก าหนดโดยแจง้ชดัวา่สัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง ก็
ตอ้งถือตามนั้น แต่บางคร้ังกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัว่าสัญญาประเภทน้ีเป็นสัญญาทางปกครอง แต่
ก าหนดโดยทางออ้มวา่ ใหค้ดีเก่ียวกบัสัญญาประเภทนั้นอยูใ่นอ านาจการพิจารณาศาลปกครอง  ซ่ึง
ผลทางกฎหมายก็เหมือนกัน คือ ตอ้งถือว่าเป็นสัญญาทางปกครองเช่นเดียวกัน ตวัอย่างสัญญา
ประเภทน้ี ไดแ้ก่ สัญญาการโยธาสาธารณะ (marché de travaux publics) ซ่ึงเป็นสัญญาฝ่ายปกครอง
วา่จา้งให้เอกชนด าเนินการก่อสร้างสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีเป็นอสังหาริมทรัพย ์สัญญาน้ีเป็น

                                                 
13 Andre de Laubadère, Traité  théorque et pratique des contrats administratifs, Paris :L.G.D.J.,1959, 

p. 8-9 อา้งใน บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส  หนา้ 78-79 
14 “เร่ืองเดียวกนั” หนา้ 78-79 
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สัญญาโดยการก าหนดของกฎหมายตามมาตรา 4 รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 28 pluviose VIII สัญญาขาย
อสังหาริมทรัพยข์องรัฐให้เอกชนก็เป็นสัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมายฉบบัน้ี
เช่นเดียวกัน สัญญาให้ เช่าหรือให้ใช้ประโยชน์ในท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  (contrats 
comportant occupation du domaine public) ตามมาตรา 1 แห่งรัฐก าหนด ลงวนัท่ี 17 มิถุนายน ค.ศ. 
1938 (décret-loi du 17 juin 1938) สัญญาพสัดุตามประมวลกฎหมายว่าดว้ยการพสัดุ ตามมาตรา 4 
รัฐบัญญัติ ลงวนัท่ี 11 ธันวาคม ค.ศ. 2001สัญญากู้ยืมเงินของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ตามรัฐ
บัญญัติ ลงวนัท่ี  26 กันยายน ค.ศ.1793 สัญญาท่ีเอกชนให้ความช่วยเหลือฝ่ายปกครองในการ
ก่อสร้างสาธารณสมบติัของแผน่ดินดว้ยการให้เงินหรือวสัดุ (offre de concours) สภาท่ีปรึกษาแห่ง
รัฐถือวา่เป็นสัญญาท่ีเก่ียวพนัโดยตรงกบัสัญญาการโยธาสาธารณะจึงเป็นสัญญาทางปกครองโดย
การก าหนดของรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 28  pluviose VIII15 เช่นกนั 
  3.2.2 สัญญาทางปกครองโดยสภาพ เกิดจากแนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด
เป็นหลกั ซ่ึงศาลไดใ้ชเ้กณฑใ์นการพิจารณาข้ึนอยูก่บัองคป์ระกอบส าคญั 3 ประการ16 คือ  
   1) เกณฑ์คู่สัญญา คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนหรือเป็นเอกชนผูไ้ดรั้บมอบหมายให้ด าเนินการแทนรัฐ กรณีท่ีต่างฝ่ายต่างเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนด้วยกนั โดยหลกัแล้วมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง กรณีของสัญญาท่ี
คู่สัญญาเป็นเอกชนด้วยกนั โดยหลกัแลว้สัญญาท่ีท าข้ึนระหว่างบุคคลเอกชนด้วยกนัน้ี ย่อมเป็น
สัญญาทางแพ่ง  แต่สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐและศาลวินิจฉัยช้ีขาดเขตอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลเร่ิม
ยอมรับขอ้ยกเวน้วา่ สัญญาท่ีเอกชนท ากบัเอกชนอาจเป็นสัญญาทางปกครองได ้ถา้เอกชนฝ่ายหน่ึง
ท าเพื่อประโยชน์แห่งนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (pour le compte d’ une personne publique) 
แนวความคิดเร่ืองผูแ้ทน (représentation) และตวัแทน (mandat) ของฝ่ายปกครองโดยเอกชนจึง
เกิดข้ึน โดยคดีท่ีเข้าสู่การพิจารณาของศาลวินิจฉัยช้ีขาดเขตอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล วนัท่ี 8 
กรกฎาคม 1963 คดี Soc. Entreprise Peyrot  เร่ิมใช้หลกัน้ีเป็นคดีแรก ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า บริษทั
สร้างทาง Esterel Côte d’Azur ซ่ึงเป็นบริษทัท่ีรัฐถือหุ้นส่วนใหญ่ และจดัตั้งข้ึนเพื่อรับสัมปทาน
สร้างทางหลวง ไดท้  าสัญญาจา้งช่วงบริษทั Peyrot ให้สร้างทางเป็นช่วงๆ ร่วมกบับริษทัอ่ืน ต่อมามี
การถอนตวัของผูรั้บเหมาช่วง ท าให้บริษทั Peyrot ล้มละลายเพราะการถอนตวัของผูรั้บเหมาช่วง
ร่วม บริษทั Peyrot จึงมาฟ้องเรียกค่าเสียหายจากบริษทัสร้างทาง Esterel Côte d’Azur มีประเด็น

                                                 
15 J.L. de Corail, X Delcros, D. Wolf, Le contrats administratifs, in documents d’ etudes droit 

administrative no 2.11, Paris, Documentation Francaise, 1977,p.3. อา้งใน บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ 
สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส  หนา้ 78-79 

16 “เร่ืองเดียวกนั” หนา้ 46 
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ตอ้งพิจารณาวา่สัญญาจา้งช่วงระหวา่งเอกชนทั้งสอง คือ บริษทัสร้างทาง Esterel Côte d’Azur และ
บริษทั Peyrot เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง ซ่ึงศาลคดีขดักนัวินิจฉยัวา่ โดยปกติการ
สร้างทางหลวงของรัฐเป็นการโยธาสาธารณะท่ีโดยหลกัแลว้เป็นหนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งจดัท าเอง หรือ
ในกรณียกเวน้อาจใหเ้อกชนเขา้ด าเนินการไดต้ามรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 18 เมษายน 1955 ในกรณีน้ีตอ้ง
ถือว่าเอกชน คือ บริษทัสร้างทาง Esterel Côte d’Azur ซ่ึงเป็นผูรั้บสัมปทานนั้น ท าเพื่อประโยชน์
โดยตรงของรัฐ และมีรัฐถือหุ้นส่วนใหญ่  สัญญาจา้งช่วงท่ีบริษทัท ากบัเอกชนรายอ่ืนจึงมีลกัษณะ
เป็นสัญญาการโยธา อนัเป็นสัญญาทางปกครอง คดีน้ีจึงอยูใ่นอ านาจการพิจารณาของศาลปกครอง  
ดงันั้นในประเทศฝร่ังเศส สัญญาช่วงท่ีท าข้ึนระหวา่งเอกชนกบัเอกชนอาจเป็นสัญญาทางปกครอง
ได ้หากเอกชนฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงในสัญญาเป็นผูไ้ดรั้บมอบหมายจากบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดย
วตัถุประสงค์ของสัญญาเป็นเร่ืองท่ีโดยสภาพแล้วเป็นเร่ืองของบุคคลมหาชน หรือเป็นกรณีท่ี
เอกชนฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงในสัญญาได้กระท าในนามหรือเพื่อกิจการของบุคคลมหาชนหรือรัฐ 
นอกจากน้ี รวมถึงสัญญาช่วงท่ีองค์กรเอกชนซ่ึงหน่วยงานทางปกครองหรือรัฐสร้างข้ึนมาท ากบั
คู่สัญญาเอกชนอีกฝ่ายหน่ึงในงานหรือขอ้สัญญาท่ีมีลกัษณะทางปกครองดว้ย 
    เทคนิคการจดัองค์กรฝ่ายปกครองในประเทศฝร่ังเศสมีความกา้วหน้าไป
ไกลมากกว่าประเทศไทยอย่างมาก มีการน าเทคนิคการจดัการองค์กรแบบมีความก้าวหน้าหรือ
รัฐวิสาหกิจมาใช้กบับริษทัเอกชนท่ีรัฐสร้างข้ึนมาเพื่อแทรกแซงเศรษฐกิจหรือการจดัท าบริการ
สาธารณะในด้านต่าง ๆ จึงมีผลต่อ “หลักการมอบอ านาจให้ท าแทนฝ่ายปกครองหรือการเป็น
ตวัแทนของฝ่ายปกครอง” (Mandat) ด้วย กล่าวคือ นอกเหนือจากหลกัการเดิมท่ีมกัเป็นการมอบ
อ านาจตามเร่ืองตวัแทนในกฎหมายแพ่งไม่วา่โดยชดัแจง้หรือโดยปริยาย ในระยะหลงัรัฐไดส้ร้าง
บริษทัหรือองค์กรเอกชนในรูปแบบต่าง ๆ ข้ึนมาด าเนินการแทนฝ่ายปกครองหรือรัฐ โดยมีฝ่าย
ปกครองหรือรัฐเข้าถือหุ้นส่วนใหญ่หรือเป็นเจา้ขององค์กรเอกชนดังกล่าวเองด้วย การกระท า
ดงักล่าวจึงถือเสมอว่าเป็นการมอบอ านาจโดยสภาพให้มีการท าแทนฝ่ายปกครองหรือรัฐอยู่แล้ว 
ในตวัเอง หลกักฎหมายเร่ืองการมอบอ านาจให้ท าแทนฝ่ายปกครองหรือรัฐในบริบทการจดัองคก์ร
ทางปกครองล่าสุดน้ี ก็คือการมอบอ านาจให้ท าแทนฝ่ายปกครองหรือรัฐตามหลกักฎหมายปกครอง 
(Mandat administratif)17 ซ่ึงนักกฎหมายประเทศฝร่ังเศส ต่างยอมรับว่า เป็นการมอบอ านาจโดย 

                                                 
17 Marguerite CANEDO การมอบอ านาจให้เป็นตัวแทนตามหลักกฎหมายปกครอง (le mandate administratif ) 

วิทยานิพนธ์ปริญญาเอกดีเด่น LGDJ, 2001  อา้งใน  ธีระชัย จาตุรนต์สวสัด์ิ “สัญญาจัดท าบริการสาธารณะระหว่าง
คู่สญัญาสองฝ่ายท่ีเป็นบุคคลตามกฎหมายเอกชน หรือสญัญาช่วงท่ีท าข้ึนระหวา่งบริษทัเอกชนท่ีไดรั้บสมัปทานจากรัฐ
หรือไม่ก็ตาม กับเอกชนหรือบริษทัเอกชนอ่ืน เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง” ใน แนวทางการจัดท า
ความเห็นเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล เร่ือง สัญญาทางปกครอง  บพิธการพิมพ ์2553 หนา้ 113 
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ไม่ก่อให้เกิดการท าแทน18 (Sur-représentation : un mandate sans représentation) เอกชนผูรั้บมอบ
อ านาจมีภาระหน้าท่ีกวา้งขวางกวา่เอกชนผูรั้บมอบอ านาจตามกฎหมายแพ่ง19 เพราะในขณะเวลาท่ี
ได้รับมอบอ านาจอยู่ เอกชนผูไ้ด้รับมอบอ านาจจะมีอ านาจหน้าท่ีเสมือนเป็นฝ่ายปกครองผูท้รง
อ านาจในเร่ืองนั้นเลย กล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้า่ เอกชนนั้นเป็นฝ่ายปกครองแทน มิใช่เพียงท าแทนฝ่าย
ปกครอง แมว้่าจะยงัเป็นบุคคลตามกฎหมายเอกชนก็ตาม ดงันั้น เอกชนผูรั้บมอบอ านาจน้ีจึงเป็น
ผูรั้บผิดชอบผูเ้ดียวในผลการด าเนินงานทั้งหมดต่อเอกชนคู่สัญญาช่วงอีกฝ่าย (Cocontractant) ใน
ผลการด าเนินงานของเอกชนผูรั้บมอบอ านาจ (Mandataire) กรณีจึงแตกต่างจากการมอบอ านาจให้
ท าแทนฝ่ายปกครองหรือรัฐตามหลกัเร่ืองตวัแทนในกฎหมายแพ่ง (Mandat de type civiliste) ท่ีว่า  
ผูไ้ดรั้บมอบอ านาจ (Mandataire) กระท าหรือด าเนินการใด ๆ ในขอบเขตท่ีไดรั้บมอบหมายหรือมี
พฤติการณ์แสดงออกให้เห็นและเช่ือวา่เป็นผูก้ระท าแทนโดยปริยายของรัฐหรือนิติบุคคลมหาชนใด
แล้ว รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนผู้มอบอ านาจ (Mandant) ย่อมผูกพันในผลแห่งการกระท าหรือ
ด าเนินการใด ๆ นั้น ต่อเอกชนคู่สัญญาช่วงอีกฝ่าย (Cocontractant) รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนผกูพนั
โดยตรงกบัคู่สัญญาช่วงเอกชนของผูรั้บมอบอ านาจ) 
    หลกัการมอบอ านาจให้ท าแทนฝ่ายปกครองหรือตวัแทนของฝ่ายปกครอง
(Mandat) น้ี ไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจให้ท าแทนฝ่ายปกครองหรือรัฐตามหลกัเร่ืองตวัแทนใน
กฎหมายแพ่งหรือเป็นการมอบอ านาจให้ท าแทนฝ่ายปกครองหรือรัฐตามหลกักฎหมายปกครองก็
ตาม ลว้นเป็นขอ้ยกเวน้ของเกณฑ์พิจารณาความเป็นสัญญาปกครองท่ีวา่ สัญญาทางปกครองตอ้งมี
ฝ่ายปกครองเป็นคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงก่อนเสมอ สภาแห่งรัฐเองใชข้อ้ยกเวน้น้ีอยา่งจ ากดัและ
ระมดัระวงัเสมอ มกัปฏิเสธหลกัการมอบอ านาจให้ท าแทนฝ่ายปกครอง เม่ือเอกชนเขา้ท าสัญญา
ช่วงในฐานะและนามของตนเอง (signe en son nom) กบัเอกชนคู่สัญญาอีกฝ่าย หรือเม่ือวตัถุแห่ง 
 
                                                 

18 Christophe  Droit des contrats administratif  Themis Droit PUF 2 édition 2008 p.130 อา้งใน ธีระชยั 
จาตุรนต์สวสัด์ิ “สัญญาจดัท าบริการสาธารณะระหว่างคู่สัญญาสองฝ่ายท่ีเป็นบุคคลตามกฎหมายเอกชน หรือ
สัญญาช่วงท่ีท าข้ึนระหวา่งบริษทัเอกชนท่ีไดรั้บสัมปทานจากรัฐหรือไม่ก็ตาม กบัเอกชนหรือบริษทัเอกชนอ่ืน 
เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง” ใน แนวทางการจัดท าความเห็นเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล 
เร่ือง สัญญาทางปกครอง  บพิธการพิมพ ์2553 หนา้ 113 

19 Laurent RICHER Droit des contrats administratifs, Manuel LGDJ 6 édition 2008 หน้า 130 อ้างใน 
ธีระชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ “สัญญาจดัท าบริการสาธารณะระหวา่งคู่สัญญาสองฝ่ายท่ีเป็นบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
หรือสัญญาช่วงท่ีท าข้ึนระหวา่งบริษทัเอกชนท่ีไดรั้บสัมปทานจากรัฐหรือไม่ก็ตาม กบัเอกชนหรือบริษทัเอกชน
อ่ืน เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง” ใน แนวทางการจัดท าความเห็นเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีระหว่าง
ศาล เร่ือง สัญญาทางปกครอง  บพิธการพิมพ ์2553 หนา้ 113 
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สัญญา (กิจกรรมหรือบริการท่ีตอ้งจดัท า) ไม่ไดมี้ธรรมชาติหรือลกัษณะงานหรือบริการท่ีฝ่าย 
ปกครองตอ้งจดัท า เช่น งานคา้ก าไรหรือกิจกรรมเชิงพาณิชยห์รือธุรกิจของเอกชน  
   2) เกณฑ์วัตถุของสัญญา เป็นการพิจารณาในเน้ือหาสาระของสัญญาว่า
สัญญาทางปกครองตอ้งเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงคแ์ห่งสัญญา (objet du contrat) เป็นเร่ืองของการ
ด าเนินบริการสาธารณะ (execution meme du service public) โดยตรงหรือไม่ สัญญาทุกสัญญาท่ีมี
ความเช่ือมโยงกบัการจดัท าบริการสาธารณะไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นสัญญาทางปกครอง แต่สัญญาท่ีจะ
เป็นสัญญาทางปกครองไดน้ั้น จะตอ้งเป็นความเช่ือมโยงอยา่งใกลชิ้ดกบับริการสาธารณะ หรือหน้ี
ท่ีเป็นวตัถุแห่งสัญญาจะตอ้งเป็นการด าเนินบริการสาธารณะในตวัของมนัเอง ซ่ึงสภาท่ีปรึกษาแห่ง
รัฐไดว้างหลกัในเร่ืองน้ีไวใ้นคดีคู่สมรส Bertin20 ซ่ึงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ฝร่ังเศสไดร้วบรวม  
ผูล้ี้ภยัชาวโซเวยีตเขา้ศูนยส่์งตวักลบับา้นเกิดเมืองนอน ผูอ้  านวยการทหารผา่นศึกไดว้า่จา้งดว้ยวาจา
ให้คู่สมรส Bertin ท  าอาหารเล้ียงชาวโซเวียตท่ีก าลงัรอการส่งกลบัประเทศ โดยให้ค่าจา้ง 30 ฟรังก์
ต่อคนต่อวนั ต่อมาผูอ้  านวยการทหารผา่นศึกไดใ้หคู้่สมรส Bertin ท  าอาหารเพิ่มข้ึนโดยสัญญาวา่จะ
จ่ายค่าจา้งเพิ่มอีก 7.5 ฟรังกต่์อคนต่อวนั แต่เม่ือคู่สมรส Bertin ท  าอาหารเพิ่มข้ึน ผูอ้  านวยการทหาร
ผ่านศึกปฏิเสธการจ่ายค่าอาหารเพิ่มข้ึน คู่สมรสจึงมาฟ้องสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐเรียกค่าอาหารท่ี
เพิ่มข้ึน รัฐมนตรีกระทรวงทหารผ่านศึกต่อสู้ว่าคดีไม่อยู่ในอ านาจการพิจารณาของสภาท่ีปรึกษา
แห่งรัฐ เพราะสัญญาจา้งท าอาหารดงักล่าวเป็นสัญญาทางแพ่งธรรมดา สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐวินิจฉยั
วา่สัญญาน้ีมีวตัถุแห่งสัญญาในการให้คู่สมรส Bertin ด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง โดยบริการ
สาธารณะท่ีว่าคือการเล้ียงดูคนต่างชาติท่ีอยู่ในดินแดนฝร่ังเศสเพื่อรอส่งกลับประเทศ สัญญา
ดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจการพิจารณาของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ  
    แต่อีกคดีหน่ึงซ่ึงพิพาทกนัระหวา่งเทศบาลเมืองลีล กบั บริษทัหินแกรนิต 
Granits porphyroides des Vosges21 เก่ียวกบัสัญญาซ้ือหินแกรนิตมาปูพื้นท าถนนเมืองลีล คดีน้ีสภา
ท่ีปรึกษาแห่งรัฐวินิจฉัยวา่สัญญาน้ีเป็นสัญญาซ้ือขายทางแพ่งธรรมดา เพราะบริการสาธารณะคือ
การสร้างและซ่อมบ ารุงถนนซ่ึงเทศบาลท าเองอยู่แลว้ การท่ีบริษทัขายหินแกรนิตให้เทศบาลมาปู
ถนนมิใช่การด าเนินบริการสาธารณะโดยตรงในตวัของมนัเอง และสัญญาน้ีไม่มีขอ้ก าหนดพิเศษ 

                                                 
20 ค าวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 20 เมษายน 1956 (C.E.20 avril 1956, Époux Bertin, Rec., p.167 อา้ง

ใน พชัฌา  จิตรมหึมา “ขอ้ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง” วารสารกฎหมายปกครอง  27,  
3 (2553) : 3-72  หนา้ 12 

21 ค าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม ค.ศ.1912 (CE, 31 juillet 1912, Société des granits 
porphyroïdes des Vosges, Rec., p. 111.) อา้งใน พชัฌา  จิตรมหึมา “ขอ้ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสญัญา
ทางปกครอง” วารสารกฎหมายปกครอง  27,  3 (2553) : 3-72  หนา้ 16 
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จึงเป็นเพียงสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองเท่านั้น ขอ้สังเกต หากเทศบาลเมืองลีลจา้งบริษทัให้
ซ่อมแซมพื้นถนนโดยใชแ้ผน่หินของบริษทัเอง สัญญาน้ีก็จะเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะเอกชน
เขา้มาด าเนินบริการสาธารณะในการซ่อมเองโดยตรง 
    ต่อมาสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐวางหลกัขยายไปถึงสัญญาจา้งแรงงานดว้ย  
โดยถือว่า สัญญาจา้งบุคคลเขา้มาเพื่อช่วยด าเนินบริการสาธารณะโดยตรงเป็นสัญญาทางปกครอง
โดยสภาพด้วย เช่น สัญญาจา้งครูมาสอนหนังสือในโรงเรียน แต่สัญญาจา้งนักการภารโรงมาท า
ความสะอาดห้องเรียนไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะการกวาดห้องเรียนไม่มีส่วนโดยตรงใน
การบริการสาธารณะ  
   3) เกณฑ์สัญญาท่ีมีข้อก าหนดลักษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง  
(les clauses exorbitantes du droit commun) หรือขอ้ก าหนดท่ีเป็นไปไม่ไดท่ี้จะก าหนดเป็นขอ้ 
สัญญาในทางแพง่ ค าวนิิจฉยัของศาลปกครองในคดี Société française de constructions  
mécaniques (ค.ศ. 1975) และในคดี Stein (ค.ศ. 1950) ไดก้ าหนดค านิยามของขอ้สัญญาท่ีมีลกัษณะ
พิเศษ (clause exorbitante) ท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาตามกฎหมายเอกชนไวว้่า เป็นข้อสัญญาซ่ึงให้
สิทธิและหน้าท่ีแก่คู่สัญญาอนัมีลกัษณะพิเศษท่ีตามปกติแล้วคู่สัญญามกัจะไม่ยินยอมตกลงกัน
ภายใต้กฎหมายแพ่ง เพราะเป็นข้อสัญญาท่ีก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคระหว่างคู่สัญญา โดย
ก าหนดใหคู้่สัญญาฝ่ายปกครองมีฐานะเหนือกวา่คู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นเอกชน หรือในกรณีขอ้สัญญาซ่ึง
มีลกัษณะพิเศษประเภทท่ีไม่อาจพบไดใ้นนิติสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนันั้น ซ่ึงอาจ
เป็นขอ้สัญญาท่ีไม่อยูใ่นวิสัยของคู่สัญญาเอกชนจะท ากนัได ้เช่น ขอ้สัญญาท่ียนิยอมให้คู่สัญญาซ่ึง
เป็นผูด้  าเนินกิจการโรงละครสัตวแ์ละโรงมหรสพของเทศบาลไดรั้บการยกเวน้ภาษี22 หรือเป็นขอ้
สัญญาท่ีมีผลต่อบุคคลภายนอก เช่น ขอ้สัญญาท่ีให้อ านาจแก่คู่สัญญาในอนัท่ีจะลงโทษทางวินยัแก่
นกัเรียนของโรงเรียนการเกษตรท่ีคู่สัญญานั้นไดรั้บมอบหมายให้เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ23 ส่วนขอ้
สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษประเภทท่ีก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคกนัระหว่างคู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นนิติ
บุคคลมหาชนกบัคู่สัญญาฝ่ายเอกชน หรือขอ้สัญญาท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง 
เป็นขอ้สัญญาท่ีในทางปฏิบติันั้นจะพบมากกว่าขอ้สัญญาประเภทแรก โดยจะก าหนดให้คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนอยู่ภายใตก้ารควบคุม หรืออาจจะก าหนดถึงขนาดให้อยูภ่ายใตอ้  านาจของคู่สัญญาฝ่าย
ปกครองเลยก็ได้ ยกตวัอย่าง เช่น ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดคดี Société du vélodrome du 
pare des Princes (ค.ศ. 1965) การควบคุมของคู่สัญญาท่ีเป็นนิติบุคคลมหาชนนั้ น อาจเป็นการ
ควบคุมโดยทัว่ไป หรือโดยเฉพาะเจาะจง เช่น สัญญาท่ีท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนด าเนินกิจการของ
                                                 

22 ค าวนิิจฉยัของศาลคดีขดักนัในคดี consorte cazautets ค.ศ. 1962 
23 ค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดในคดี de Mestral ค.ศ. 1925 
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สนามกีฬาส าหรับการแข่งขนัหรือฝึกซอ้มจกัรยาน (vélodrome) ซ่ึงมีขอ้สัญญาก าหนดใหคู้่สัญญาท่ี
เป็นฝ่ายปกครองมีอ านาจควบคุมผลการบริหารทางด้านการเงิน  หรือกรณีค าวินิจฉัยของศาลคดี
ขดักนัในคดี Société d’ exploitation touristique Haute Maurienne (ค.ศ. 1980) สัญญาท่ีให้คู่สัญญา
เอกชนกิจการของภตัตาคารแห่งหน่ึง ซ่ึงมีขอ้สัญญาท่ีก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองควบคุมใน
เร่ืองของบุคลากรท่ีว่าจา้งและอตัราบริการท่ีเรียกเก็บ ค าวินิจฉัยสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ คดีบริษทั 
Vélodrôme du Parc des Princes24 มี ข้อสั ญ ญ าท่ี ก าหนดให้ ผู ้ เช่ า ท่ี ดิน เพื่ อส ร้ าง เวโลโดม 
(Vélodrôme) จดักิจกรรมไดอ้ยา่งจ ากดัภายหลงัขออนุมติัผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้เท่านั้น ค าวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุดคดี Favier (ค.ศ. 1960) ขอ้สัญญาท่ีก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นนิติบุคคล
มหาชนมีสิทธิเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียว แมว้า่จะไม่มีการก าหนดไวใ้นสัญญาวา่จะตอ้งบอกกล่าวหรือ
เตือนให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนทราบล่วงหน้าก่อน หรือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะมีสิทธิได้รับชดใช้ค่า
ทดแทนแต่ในกรณีขอ้ก าหนดท่ีเก่ียวกบัการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว (la clause de résiliation unilatérale) 
เป็นตน้ ขอ้ก าหนดท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบตามกฎหมายเอกชนเพราะขดัต่อบทบญัญติัของ
กฎหมายเอกชนวา่ดว้ยเร่ืองสัญญา แต่สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดดงักล่าวก็ยงัคงลกัษณะเป็นสัญญาทาง
ปกครองอยูน่ัน่เอง จึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
    ค าวินิจฉัยของศาลปกครองธินิตก์ แห่งเมือง Versailles ในคดี Blanchard 
et monbrun ค.ศ. 1984 ไดส้รุปขอ้สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากขอ้ก าหนดในสัญญาทางแพ่ง 
อาจมีลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงใน 5 ลกัษณะดงัต่อไปน้ี  
    ประการแรก ข้อก าหนดพิเศษมกัจะเก่ียวข้องกับอ านาจพิเศษของฝ่าย
ปกครองหรืออภิสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง โดยอภิสิทธ์ิดงักล่าวท าให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองมีสถานะ
เหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน ส่งผลให้ขอ้ก าหนดในสัญญานั้นแตกต่างจากสัญญาตามกฎหมาย
เอกชนท่ีคู่สัญญามีความเสมอภาคกนัในการแสดงเจตนา โดยก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองมี
อ านาจแก้ไขเปล่ียนแปลงข้อสัญญาหรือเพิ่มเติมหน้าท่ีของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนได้ฝ่ายเดียวใน
ระหวา่งการปฏิบติัการตามสัญญา  
    ประการท่ีสอง เป็นข้อก าหนดท่ีอ้างอิงถึงสัญญาแบบ (contrat - type) 
หรือเอกสารท่ีก าหนดเง่ือนไขของสัญญาของฝ่ายปกครองไวเ้ป็นแบบแผน (cahier des charqestype) 
เช่น ตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุ มาตรา 39 และมาตรา 250 ก าหนดให้ท าเป็นหนงัสือโดย
มีบนัทึกเง่ือนไขทางปกครองต่อทา้ยสัญญาเสมอ   

                                                 
24 C.E. 26 fév. Sociéte du Vélodrôme du Parc des Princes 1965 Rec. p.133 อา้งใน พชัฌา  จิตรมหึมา 

“ขอ้ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง” วารสารกฎหมายปกครอง  27,  3 (2553) : 3-72   
หนา้ 18 
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    ประการท่ีสาม เป็นข้อก าหนดท่ีมอบอ านาจมหาชนให้เอกชนคู่สัญญา  
ท าให้เอกชนมีอ านาจเหนือบุคคลภายนอก เช่น ลกัษณะสัมปทาน บริการสาธารณะท่ีให้ผูรั้บสัมปทาน
มีสิทธิแต่เพียงผูเ้ดียวในการแสวงหาประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีไดรั้บสัมปทานหรือในสัญญา
ก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ ใหสิ้ทธิคู่สัญญาเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพยข์องรัฐ เป็นตน้  
    ประการท่ีส่ี  ฝ่ายปกครองไม่อาจสละอภิสิทธ์ิของตนเพื่อไปใช้หลัก
กฎหมายทางแพง่ เน่ืองจากขอ้ก าหนดท่ีโดยเน้ือหาแลว้เป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน  
    ประการท่ีห้า ขอ้ก าหนดพิเศษซ่ึงไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง (clauses 
inhabituelles) ตอ้งเป็นขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีโดยปกติแลว้จะไม่มีการก าหนดไวใ้นสัญญาทางแพ่ง 
เพราะเป็นขอ้ก าหนดท่ีก่อใหเ้กิดความไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งคู่กรณี  
    ตวัอยา่งของขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากขอ้ก าหนด
ในสัญญาทางแพ่ง เช่น ขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจควบคุมการด าเนินการของ
คู่สัญญา (ค าพิพากษาของศาลวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล 7 กรกฎาคม 1980 คดี  
Sté d’exploitation touristique de la haute-Maurienne)  ข้อก าหนดในสัญญ าท่ี ให้ อ าน าจ ฝ่ าย
ปกครองมีอ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียว (ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แห่ง
เมืองปารีส 24 ตุลาคม 1995 คดี Cne Samoreau) ขอ้ก าหนดของสัญญาท่ีให้รัฐเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียว 
แต่ฝ่ายปกครองตอ้งแจง้ให้คู่สัญญาทราบก่อนว่าจะเลิกสัญญา (ค าวินิจฉัยของศาลช้ีขาดอ านาจ
หน้าท่ีระหวา่งศาล 17 พฤศจิกายน 1975 คดี Leclert ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 21 ธันวาคม 1960 คดี 
Favier) ขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีก าหนดให้คู่สัญญาปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นการบริการ
สาธารณะ (ค าวิ นิ จฉัยของศาล ช้ีขาดอ านาจหน้ า ท่ี ระหว่างศาล  7 กรกฎาคม 1980 ค ดี  
Sté d’exploitation touristique de la haute-Maurienne) ข้อก าหนดในสัญญาท่ีให้รัฐเข้าด าเนินการ
บริการสาธารณะนั้นเองถา้คู่สัญญาไม่ปฏิบติัตามสัญญาหรือเหตุอ่ืน ๆ (ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 
27 กรกฎาคม 1950 คดี Penlabeuf) ข้อก าหนดท่ีให้ฝ่ายปกครองก าหนดหลักเกณฑ์ได้ฝ่ายเดียว  
(ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 16 เมษายน 1969 คดี SNCF)25 
 
 
 
 

                                                 
25 สุรีย ์เผา่สุขถาวร  เกณฑใ์นการพิจารณาเร่ืองสญัญาทางปกครองของฝร่ังเศส  แนวทางการพิจารณา

จดัท าความเห็นเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล เร่ือง สญัญาทางปกครอง คณะกรรมการดา้นวชิาการเก่ียวกบั
ปัญหาอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล  ศาลปกครอง 2553 หนา้ 103 - 104 
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 3.3 ประเภทของสัญญาของฝ่ายปกครอง26  
  ประเภทของสัญญาของฝ่ายปกครองในประเทศฝร่ังเศสนั้ นแม้จะมีอยู่อย่าง
หลากหลาย แต่ก็อาจจะจดักลุ่มไดเ้ป็น 4 ประเภท ดงัน้ี  
  3.3.1 สัญญาทางปกครองทั่วไป ไดแ้ก่ สัญญาท่ีเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ
ในตวัของมนัเอง ซ่ึงจะมีความแตกต่างจากสัญญาทางแพง่อยา่งชดัเจน แบ่งไดเ้ป็น 4 ประเภท27 คือ  
   1) สัญญาพัสดุ (les marchés publics) เป็นสัญญาทางปกครองโดยผลของ
กฎหมาย เพราะเป็นสัญญาทางปกครองประเภทท่ีกฎหมายก าหนดไวว้า่ให้เป็นสัญญาทางปกครอง 
(contrat administratif par determination de la loi)28  
   2) สัญญามอบหมายให้เอกชนด าเนินกิจการบริการสาธารณะ  
(les conventions de guestion déléguée de service public) เป็นสัญญาท่ีมอบหมายกิจการเก่ียวกบั 
การบริการสาธารณะใหก้บัเอกชน ซ่ึงแบ่งไดเ้ป็น 8 ประเภทยอ่ยๆ ดงัน้ี29  
    ก. สัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะ โดยไม่มีการท าเป็นกิจการบริการ 
สาธารณะ ได้แก่ สัญญาสัมปทานพลังน ้ า (la concession de force hydraulique) ท่ีผูรั้บสัมปทาน
ไดรั้บอนุญาตให้ท าการก่อสร้าง เพื่อท่ีตนจะไดใ้ช้พลงัน ้ า การก่อสร้างดงักล่าวมีลกัษณะเก่ียวขอ้ง
กบัประโยชน์สาธารณะในแง่ท่ีว่า โดยปกติแลว้การสงวนน ้ าและพลงังานควรจะตอ้งเป็นอ านาจ
หนา้ท่ีของรัฐ แต่การใหพ้ลงังานดงักล่าวมิไดเ้ป็นการใหบ้ริการสาธารณะ  
    ข. สัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะและด าเนินการบริการสาธารณะ  
เช่น การก่อสร้างท่ีจอดรถใตดิ้น การสร้างสะพานเก็บค่าผา่นทาง เป็นตน้ 
    ค. สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ เช่น บริการฌาปนกิจสถาน  
การขนส่งมวลชน  
    ง. การให้บริการกิจการบริการสาธารณะ (l’affermage) ซ่ึงต่างจากสัญญา
สัมปทานอ่ืนๆ ตรงท่ีไม่ตอ้งลงทุนในการก่อสร้างหรือจดัซ้ืออุปกรณ์ใดๆ เน่ืองจากฝ่ายปกครองได้
มีหรือท าไวแ้ลว้ คู่สัญญาไดรั้บสิทธิในการด าเนินการ และตอ้งจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ฝ่ายปกครอง
ในลกัษณะของค่าธรรมเนียม (redevence) เช่น การให้บริการจ่ายน ้ าประปา ซ่ึงได้มีการวางท่อไว้
แลว้โดยฝ่ายปกครอง 
 

                                                 
26 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส หนา้ 97 -110 
27 Laurent Richer droit des contrats administrative  p 311-522 
28 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์สัญญาทางปกครอง กรุงเทพมหานคร วญิญูชน 2553 หนา้ 434 
29 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส หนา้ 100 
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    จ. สัญญาการบริหารแบบ Régie intéressé เป็นสัญญาซ่ึงฝ่ายปกครองเป็น
ผูล้งทุนทั้ งหมดในการจดัตั้ งหน่วยงานโดยมอบให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการ และเอกชนได้รับ
ค่าตอบแทนจากฝ่ายปกครอง มิใช่จากผูใ้ช้บริการ ค่าตอบแทนท่ีได้รับนั้นจะข้ึนอยู่กับผลการ
ด าเนินการบริการสาธารณะนั้นดว้ย และเอกชนคู่สัญญาจะถูกควบคุมจากฝ่ายปกครองอยา่งเขม้งวด 
แต่ก็ยงัมีอิสระในการบริหารงาน  
    ฉ. สัญญาการจัดการแบบ Gérance มีลกัษณะคลา้ยกบั Régie intéressé  
แต่ต่างกนัท่ีค่าตอบแทนท่ีจะใหแ้ก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ซ่ึงจะจ่ายในลกัษณะเหมาจ่าย โดยฝ่าย 
ปกครองเป็นฝ่ายรับทั้งก าไรและขาดทุน ดงันั้น จึงมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัสัญญาจา้งบริการ  
(marché de service)  
    ช. สัญญาจ้างบริษัทรับเหมาก่อสร้าง (Marché d’entreprise de travaux 
publics) เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีหนา้ท่ีในการก่อสร้างส่ิงสาธารณูปการและด าเนินการหา
ประโยชน์จากการก่อสร้างดงักล่าว โดยในระหว่างการปฏิบติัตามสัญญาจะไดรั้บค่าตอบแทนจาก
ฝ่ายปกครองตามจ านวนเงินซ่ึงครอบคลุมทั้ งค่าใช้จ่ายในการก่อสร้าง และค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการสัญญาประเภทน้ีจะเหมือนกับสัญญาสัมปทานตรงท่ีว่ามีวตัถุของสัญญาเป็นอย่าง
เดียวกนั แต่แตกต่างกนัตรงท่ีค่าตอบแทนจะไดรั้บจากฝ่ายปกครองมิใช่จากผูใ้ชบ้ริการ  
    ซ. สัญญาเช่าระยะยาว (Bail emphytéotigue et convention accessoire) ซ่ึง
เป็นการให้สิทธ์ิคู่สัญญาฝ่ายเอกชนในการก่อสร้างส่ิงปลูกสร้างบนท่ีดินของรัฐ โดยส่ิงปลูกสร้าง
นั้นจะตกเป็นของฝ่ายปกครองเม่ือสัญญาส้ินสุด 
   3) สัญญาให้เอกชนครอบครองสาธารณะสมบัติ (les contrats d’occupation 
du domain public) เป็นสัญญาท่ีเอกชนเขา้ครอบครองท่ีดินสาธารณะ ซ่ึงอาจเป็นการเขา้ครอบครอง
เพื่อใชป้ระโยชน์ในกิจการท่ีเป็นประโยชน์สาธารณะหรือไม่ก็ได ้เช่น สัญญาสัมปทานการครอบครอง
สาธารณะสมบติัทางทะเล (concessions d’occupation du domain public maritime) สัญญาสัมปทาน
การครอบครองสาธารณะสมบัติทางแม่น ้ า (concessions d’occupation du domain public fluvial) 
สัญญาสัมปทานสถานีบริการบนทางคมนาคมสาธารณะ  (concessions de stations service sur le 
domaine public routier) เป็นตน้  
   4) สัญญาจ้างหรือสรรหาเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  (les contrats de recrutement d’ 
agent public) เป็นสัญญาท่ีมีลักษณะพิเศษ  ดงัน้ี มีกฎหมายก าหนดกฎเกณฑ์จ ากดัไวว้่า กรณีใด 
(งานประเภทใด) ท่ีจะสามารถใช้วิธีการท าสัญญาได้ และโดยหลักการท าสัญญาต้องมีก าหนด
ระยะเวลาท่ีแน่นอนซ่ึงตอ้งไม่เกิน 3 ปี คู่สัญญาซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีไม่มีฐานะเป็นขา้รัฐการ แต่มีสิทธิ
บางอย่างคลา้ยกบัขา้รัฐการ เช่น ไดรั้บคืนเงินค่าใช้จ่ายเพื่อประโยชน์ของหน่วยงาน เน่ืองจากเป็น
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สัญญาทางปกครองจึงไม่อาจน าหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายแรงงานมาใช้ไดโ้ดยตรง อย่างไรก็ดี ศาล
ปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยให้น าหลกัเกณฑ์บางอย่างของกฎหมายแรงงานมาใช้กับการจ้างตาม
สัญญาน้ีดว้ย โดยถือวา่เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป เช่น หลกัท่ีวา่ผูว้า่จา้งไม่สามารถเลิกจา้งผูรั้บจา้งท่ี
ตั้งครรภไ์ด ้ยกเวน้บางกรณีเท่านั้น แมจ้ะมีกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑต่์างๆ ไวแ้ลว้ แต่ในกรณีท่ีไม่
มีกฎหมายก าหนดไวใ้นสัญญาก็อาจระบุเง่ือนไขต่างๆ เพิ่มข้ึนได้ สัญญาอาจส้ินสุดลงเม่ือหมด
ระยะสัญญา หรือการให้ออกจากงานดว้ยเหตุผลเป็นการลงโทษทางวินยั  หรือเพราะเพื่อประโยชน์
สาธารณะก็ได ้ซ่ึงในกรณีใหอ้อกโดยไม่ชอบอาจน ามาฟ้องต่อศาลปกครองในคดีเพิกถอนได ้  
โดยอาศยัทฤษฎีในเร่ืองนิติกรรมท่ีแยกออกจากสัญญา (I’acte détachable)  
  3.3.2 สัญญาทีอ่าจเป็นได้ทัง้สัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ไดแ้ก่ 
   1) สัญญาซ้ือขาย (les contrats d’achat et de vente) ในกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
เป็นผูซ้ื้อ ถา้เป็นสังหาริมทรัพย ์โดยหลกัตอ้งด าเนินการตามวิธีของสัญญาจดัซ้ือพสัดุ (marchés de 
fournitures) และแมใ้นบางกรณีท่ีรัฐเป็นผูซ้ื้อสังหาริมทรัพยด์ว้ยการเขา้แทนท่ีเอกชนดว้ยการซ้ือ
ด้วยวิธีขายทอดตลาด ตามมาตรา 37 แห่งรัฐบญัญัติลงวนัท่ี 31 ธันวาคม 1921 ศาลคดีขดักนัได้
วนิิจฉยัวา่เป็นสัญญาทางแพ่ง ส าหรับการซ้ืออสังหาริมทรัพย ์ถา้การซ้ือขายดงักล่าวไม่มีขอ้สัญญา
ท่ีแตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่งแลว้ย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูข้าย 
โดยหลกัถือวา่เป็นกฎหมายแพ่ง เวน้แต่ในบางกรณีท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีแตกต่างไปจากสัญญา
ทางแพ่งก็อาจท าให้สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองได ้ส่วนการขายอสังหาริมทรัพยข์องรัฐนั้น 
เป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
   2) สัญญาเช่า (les contrats de location) ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูเ้ช่า  
ไม่วา่จะเช่าจากเอกชนหรือจากฝ่ายปกครองดว้ยกนัหลกัถือวา่เป็นสัญญาทางแพ่ง ซ่ึงศาลคดีขดักนั
ได้ให้เหตุผลว่าการกระท าดงักล่าวมีฐานมาจากสัญญาเช่าทางแพ่งท่ีไม่มีข้อก าหนดในสัญญาท่ี
แตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่ง และไม่ท าให้คู่สัญญามีส่วนร่วมในการด าเนินกิจการบริการ
สาธารณะ ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูใ้ห้เช่านอกจากกรณีการให้เช่าสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
โดยปกติถือว่าเป็นสัญญาทางแพ่ง เวน้แต่มีข้อความท่ีแตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่งก็อาจเป็น
สัญญาทางปกครอง  
   3) สัญญาตัวแทน (les contrats de mandat) แม้จะเป็นสัญญาตามประมวล
กฎหมายแพ่ง แต่หากมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีแตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่ง หรือมีเน้ือหาเป็นการ
มอบหมายใหต้วัแทนมีส่วนร่วมในการด าเนินบริการสาธารณะ ถือเป็นสัญญาทางปกครองเช่นกนั  
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   4) สัญญาประกันภัย (les contrats d’assurances) ในกรณีท่ีผูรั้บประกันภยั
เป็นเอกชน โดยหลกัเป็นสัญญาทางแพ่ง เวน้แต่กรณีท่ีรัฐเป็นผูรั้บประกนั ซ่ึงการจดัองค์การของ
หน่วยงานดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการผูกขาดการประกนัภยัโดยรัฐ และมีลกัษณะเชิงบงัคบัให้ท า
ประกนัภยั รวมทั้งลกัษณะการใชอ้ านาจควบคุมขององคก์ารทางปกครองเก่ียวกบัการขยายขอบเขต
การประกนัภยั โดยผูท่ี้เก่ียวขอ้งไม่มีโอกาสร่วมเจรจา รวมทั้งการจ ากดัวงเงินท่ีจะช่วย ฯลฯ เป็น
สัญญาทางปกครอง  
  3.3.3 สัญญาทีม่ีลักษณะพเิศษ ไดแ้ก่ 
   1) สัญญาทางเศรษฐกิจ โดยทัว่ไปมี 3 ลกัษณะ ได้แก่ ลกัษณะเป็นสัญญา
อยา่งแทจ้ริง สัญญาท่ีมีการโตแ้ยง้ว่าเป็นสัญญาท่ีแทจ้ริงหรือไม่ และสัญญาท่ีมีลกัษณะเป็นสัญญา
เทียม กล่าวคือ  
    ก. สัญญาทางเศรษฐกิจท่ีมีลักษณะเป็นสัญญาอย่างแท้จริง ไดแ้ก่ ส่ิงท่ีเกิด
จากการแสดงเจตนาร่วมกนั ซ่ึงรวมถึงการก าหนดสิทธิหน้าท่ีของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย โดยสัญญา
ดงักล่าวอาจเป็นสัญญาทางปกครอง หรือสัญญาทางแพ่งก็ได้ ข้ึนอยู่กบัคู่สัญญาและ เน้ือหาของ
สัญญา เช่น สัญญาท่ีเป็นการมอบให้ท าหน้าท่ีแทรกแซงทางเศรษฐกิจ (les contrats d’attribution 
d’unemission d’interventionnisme économique) เช่น สัญญาท่ีรัฐมอบให้สมาคมเทคนิคการส่งออก
ถ่านหินในการส่งออกถ่านหิน ซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครองเพราะมีเน้ือหาท่ีเป็นการเปล่ียนแปลง
สิทธิและหน้าท่ี และเป็นการผูกพนัสองฝ่าย โดยคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครอง และเป็นการ
มอบหมายให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงด าเนินกิจการบริการสาธารณะ สัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์ในการ
แทรกแซงทางเศรษฐกิจ (les contrats de réalization d’objectifs interventionnistes) เช่น สัญญาท่ี
หน่วยงานเก่ียวกับสุราท ากับผูผ้ลิตสุรา เพื่อท าให้เป็นกิจการในการด าเนินการโดยถูกตอ้งตาม
กฎหมาย  
    ข. สัญญาท่ียังเป็นท่ีโต้แย้งว่าเป็นสัญญาท่ีแท้จริงหรือไม่ ไดแ้ก่ สัญญาแผน 
(contrat du plan) เป็นกรณีท่ีรัฐท ากบัเอกชนท่ีน้ีเพื่อปฏิบติัตามแผนท่ีวางไวห้รือโดยประการอ่ืน เช่น 
La convention État-sidérurgie ลงวนัท่ี  28 กรกฎาคม  1966  ระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เศรษฐกิจและการคลงักบัสหภาพผูป้ระกอบการอุตสาหกรรมเหล็กอีกฝ่ายหน่ึง โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อท าความตกลงกับผูป้ระกอบการตามแผนการความร่วมมือเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์เก่ียวกับ
อุตสาหกรรมเหล็กท่ีก าหนดไว ้ 
    ค. สัญญาเทียม (les faux contrats) ไดแ้ก่ ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดราคา 
(les contrats en matiére de prix) ซ่ึงตามจริงแลว้เป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ  
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   2) สัญญาระหว่างหน่วยงานทางปกครองด้วยกันเอง ฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง
อาจท าสัญญากนัไดเ้ฉพาะอย่างยิ่งในบางกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดในเร่ืองน้ีไว ้สัญญาประเภทน้ี
ได้แก่ สัญญาซ้ือขายหรือสัญญาเช่า สัญญาจัดหาพัสดุหรือบริการ  ข้อตกลงเก่ียวกับการแบ่ง
ทรัพยสิ์นหรือภาระหนา้ท่ี สัญญาสัมปทาน สัญญาตวัแทน ขอ้ตกลงเก่ียวกบัการจดัการทรัพยสิ์น 
  3.3.4 สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง มีเกณฑ์ในการพิจารณาขอ้ความในสัญญา
และพิจารณาลกัษณะของกิจการท่ีฝ่ายปกครองด าเนินอยู ่ดงัน้ี 
   1) สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย  
(contrat privé par determination de la loi) หรือกฎหมายอาจก าหนดใหค้ดีเก่ียวกบัสัญญานั้น ๆ  
ให้ข้ึนศาลยุติธรรม เช่น สัญญาท่ีหน่วยงานทางทหารท ากบัเอกชน (contrat passes par les services 
des ordinaires des corps de troupe) ตามรัฐกฤษฎีกาลงวนัท่ี  22 เมษายน 1905 สัญญาท่ีเอกชนช่วย
เทศบาลเก็บภาษี (contrat d’affermage de diverses taxes municipals) ตามรัฐกฤษฎีกาลงวนัท่ี  17 
พฤษภาคม 1809 สัญญาให้เอกชนเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (contrats de baux ruraux) สัญญา
จา้งเจา้หนา้ท่ีในดินแดนโพน้ทะเล เป็นตน้ 
   2) สัญญาทางแพ่งอ่ืน ๆ ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีลกัษณะ ดงัน้ี 
    ก. ข้อความในสัญญาท่ีไม่มีข้อความท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง และ
ไม่ใช่การให้เอกชนด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง ซ่ึงบางคร้ังรัฐอาจสละเอกสิทธ์ิในกฎหมาย
มหาชนลงมาท าสัญญาทางแพ่งกบัเอกชนได ้ถา้สัญญานั้นไม่ไดมี้วตัถุแห่งสัญญาเป็นการใหเ้อกชน
บริการสาธารณะเองโดยตรง เช่น คดีพิพาทระหวา่งเทศบาลเมืองลีล กบั บริษทัหินแกรนิต Granits 
porphyroides des Vosges30 เก่ียวกบัสัญญาซ้ือหินแกรนิตมาปูพื้นท าถนนเมืองลีล คดีน้ีสภาท่ีปรึกษา
แห่งรัฐวินิจฉัยวา่สัญญาน้ีเป็นสัญญาซ้ือขายทางแพ่งธรรมดา เพราะบริการสาธารณะคือการสร้าง
และซ่อมบ ารุงถนนซ่ึงเทศบาลท าเองอยูแ่ลว้ การท่ีบริษทัขายหินแกรนิตให้เทศบาลมาปูถนนมิใช่
การด าเนินบริการสาธารณะโดยตรงในตวัของมนัเอง และสัญญาน้ีไม่มีขอ้ก าหนดพิเศษท่ีไม่ค่อย
พบในสัญญาทางแพ่ง จึงเป็นเพียงสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองเท่านั้น ขอ้สังเกต หากเทศบาล
เมืองลีลจา้งบริษทัให้ซ่อมแซมพื้นถนนโดยใช้แผน่หินของบริษทัเอง สัญญาน้ีจึงจะเป็นสัญญาทาง
ปกครอง เพราะเอกชนเขา้มาด าเนินบริการสาธารณะในการซ่อมเองโดยตรง 
 
 

                                                 
30 ค าวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 25 ตุลาคม 1961 (C.E. 25 octobre 1961, Geronimi,  

Rec. p.592 อา้งใน พชัฌา  จิตรมหึมา “ขอ้ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง” วารสาร
กฎหมายปกครอง  27,  3 (2553) : 3-72  หนา้ 16 
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    ข. สัญญาของหน่วยงานท่ีด าเนินบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม (หรือรัฐวสิาหกิจ) ฝ่ายปกครองอาจด าเนินบริการสาธารณะไดใ้น 2 ลกัษณะท่ีแตกต่าง
กนั คือ บริการสาธารณะทางปกครองโดยแท ้(service public administratif)  กบับริการสาธารณะ
ทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม (service public industriel et commercial) ซ่ึงก็คือรัฐวิสาหกิจ
ในประเทศไทยนั่นเอง บริการสาธารณะประเภทแรก เป็นบริการสาธารณะโดยตรงและมี
ความส าคญั31 เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย การต่างประเทศ การศึกษา ฯลฯ ซ่ึงกิจกรรมเหล่าน้ี
รัฐตอ้งจดัท าเอง หากมีการเรียกเก็บค่าใช้จ่ายก็เรียกเก็บในอตัราท่ีน้อยมาก ส่วนบริการสาธารณะ
ทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม แมว้ตัถุประสงคจ์ะเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะเช่นกนั แต่
ลกัษณะเป็นการด าเนินการทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ลกัษณะการบริหารจดัการคล้าย
เอกชน คือ มุ่งเก็บค่าบริการเชิงการคา้ให้สามารถเล้ียงตวัไดโ้ดยไม่ตอ้งใชง้บประมาณแผน่ดิน เช่น 
การขนส่งมวลชน การไฟฟ้า การประปา ฯลฯ ผลในทางกฎหมายของสัญญาท่ีเก่ียวกบัการบริการ
สาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม คือ เป็นสัญญาทางแพง่ และอยูใ่นอ านาจการพิจารณา
ของศาลยติุธรรม ดงัน้ี 
     ก) สัญญาจ้างแรงงานระหว่างบุคคลธรรมดากับหน่วยงานท่ีด าเนิน
บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม เป็นสัญญาทางแพ่ง ยกเวน้พนักงานใน
ต าแหน่งทางบริหารท่ีมีความส าคญั เช่น ผูอ้  านวยการ สมุห์บญัชี ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ตามกฎหมาย
มหาชน และอาจเป็นขา้รัฐการของรัฐได้32  
     ข) สัญญาระหว่างหน่วยงานท่ีด าเนินบริการสาธารณะทางพาณิชย 
กรรมและอุตสาหกรรมกับผู้ ใช้บริการ เป็นสัญญาทางแพ่งเสมอ ไม่ว่าข้อความในสัญญาเป็น
อย่างไร ความรับผิดทางละเมิดก็ใช้กฎหมายเอกชนบงัคบั และอยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาล
ยติุธรรม 
     ค) สัญญาระหว่างฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้เอกชนด าเนิน
บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมโดยตรง หรือมีขอ้ความท่ีรับรองเอกสิทธ์ิของ
อ านาจมหาชน ถือเป็นสัญญาทางปกครอง 
 

                                                 
31 T.C. 22 jan.1921, Société commercial de I’ouricain] Gr. Ar., p.163 อา้งใน พชัฌา  จิตรมหึมา “ขอ้

ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง” วารสารกฎหมายปกครอง  27,  3 (2553) : 3-72  หนา้ 16 
32 ค าวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 8  มีนาคม 1957 (C.E. 8 mars 1957, Jalenques de Labeau, Rec. 

p.158 อา้งใน พชัฌา  จิตรมหึมา “ขอ้ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง” วารสารกฎหมาย
ปกครอง  27,  3 (2553) : 3-72  หนา้ 17 
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    ค. สัญญาให้เช่าหรือหาประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ท่ีเป็นทรัพย์สินของ
แผ่น ดินธรรมดา (contrats d’occupation du domaine privé) ท รัพย์สินของแผ่น ดินธรรมดา 
(domaine privé) เป็นทรัพยสิ์นท่ีรัฐมีกรรมสิทธ์ิเหมือนกบัท่ีเอกชนมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของตน 
สัญญาให้เช่าหรือหาประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ท่ีเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงเป็น
สัญญาทางแพง่ใชก้ฎหมายเอกชนบงัคบัเหมือนสัญญาเช่าระหวา่งเอกชนทัว่ไป เวน้แต่จะมีขอ้ความ
แสดงเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง จึงจะถือวา่เป็นสัญญาทางปกครอง33 
 3.4 การบังคับใช้สัญญาทางปกครอง 
  ในการบงัคบัใชส้ัญญาทางปกครองนั้น คู่สัญญาซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองอาจตกลงเร่ือง
อ านาจพิเศษ (เอกสิทธ์ิ) ของฝ่ายปกครองไว ้หรือแมแ้ต่ในสัญญาไม่มีขอ้ตกลงดงักล่าว ฝ่ายปกครอง
ก็มีสิทธิเต็มท่ี หลกัดงักล่าวน้ีสภาแห่งรัฐเรียกวา่เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีใช้บงัคบักบัสัญญาทางปกครอง 
(regles applicales aux contrae administratifs) ในขณะท่ีศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionnel) 
เรียกว่าหลักท่ีใช้บงัคบักบัสัญญาทางปกครอง (pricipes applicables aux contrats administratifs)34  

ซ่ึงจากหลกัดงักล่าวท าใหสิ้ทธิแก่ฝ่ายปกครองอยา่งนอ้ย 2 ประการ คือ 
  3.4.1 อ านาจของฝ่ายปกครองในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว  โดยมีแนวคิดว่าผูท้  า
สัญญาทางปกครองย่อมตอ้งยอมรับผลและจะไม่ขดัขวางในการจดัท าบริการสาธารณะ ไดม้าจาก
แนวความคิดเร่ืองความไม่เท่าเทียมกันของสัญญาฝ่ายปกครอง หรือเรียกว่าเอกสิทธ์ิของฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงถือว่าเป็นองค์ประกอบพิเศษของสัญญาทางปกครอง หากฝ่ายปกครองไม่มีเอกสิทธ์ิ
เหนือกว่าเอกชนแล้ว จะท าให้การบริการสาธารณะไม่บรรลุเป้าหมาย ด้วยสาเหตุดังกล่าวฝ่าย
ปกครองจึงใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาเพียงฝ่ายเดียว โดยอ้างสาเหตุ 3 ประการ ประการแรก เหตุ
เก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ เช่น มีการละทิ้งงาน มีการจดัระบบบริการสาธารณะใหม่ หรือเหตุ
เก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ และความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะ
มีผลท าให้สัญญาเป็นโมฆะ ประการท่ีสอง การเลิกสัญญาเน่ืองจากคู่สัญญากระท าผิดสัญญา  
ฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะบอกเลิกสัญญาใช้สิทธิปรับ หรือใช้สิทธิบงัคบัให้ปฏิบัติตามสัญญา 
ประการท่ีสาม การเลิกสัญญาดว้ยสาเหตุท่ีไม่ไดก้ระท าผิดสัญญา เช่น คู่สัญญามีปัญหาเร่ืองการเงิน  
มีเหตุการณ์เปล่ียนแปลงไปซ่ึงท าใหไ้ม่อาจปฏิบติัตามสัญญาได ้แต่กรณีน้ีตอ้งใหศ้าลปกครองช้ีขาด 

                                                 
33 วบูิลย ์กมัมาระบุตร การจดัประเภทของสญัญาทางปกครองโดยทัว่ไปของฝร่ังเศส ใน เอกสาร

โครงการฝึกอบรมนิติกร หลกัสูตร หลกักฎหมายปกครอง ประเภทของสญัญาทางปกครอง ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา  2532 หนา้ 408 - 409 

34  ยงยทุธ  อนุกลู หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส กรุงเทพมหานคร ส านกังานศาลปกครอง 2547  
หนา้ 120 
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  3.4.2 อ านาจฝ่ายปกครองในการแก้ไขสัญญาเพียงฝ่ายเดียว  ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ว่า 
ตามหลกักฎหมายสัญญาทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองทรงไวซ่ึ้งสิทธ์ิเหนือเอกชนทุกประการ ซ่ึง
นอกจากฝ่ายปกครองใช้อ านาจเหนือแลว้ ฝ่ายปกครองยงัมีอ านาจแกไ้ขสัญญาเพียงฝ่ายเดียว โดย
ความมีอยู่ของอ านาจน้ีมาจากค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดได้วางหลกัไว ้แมก้ระนั้นก็ตาม
ไม่ไดห้มายความว่าฝ่ายปกครองจะขอแก้ไขสัญญาตามอ าเภอใจ ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจแกไ้ข
สัญญาเท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้ น ถ้าฝ่ายปกครองใช้อ านาจแก้ไขในข้อสาระส าคญั ศาลปกครองของ
ฝร่ังเศสถือว่าเป็นความผิดของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเอกชนมีสิทธิฟ้องเรียกค่าเสียหายได ้นอกจากนั้น
ศาลปกครองอาจใชเ้ป็นเหตุบอกเลิกสัญญา เพราะเป็นความผดิของฝ่ายปกครองได ้ซ่ึงการขอแกไ้ข
สัญญาน้ี ฝ่ายปกครองจะใช้สิทธิขอแก้ไขเร่ืองเงินไม่ได้ เวน้แต่คู่สัญญาจะยินยอม สาเหตุท่ีศาล
สร้างหลกักฎหมายสัญญาทางปกครองให้ฝ่ายปกครองแกไ้ขสัญญาไดเ้พียงฝ่ายเดียวนั้นมีเหตุผลมา
จากทฤษฎีท่ีวา่ดว้ยการเปล่ียนแปลงของการให้บริการสาธารณะนัน่เอง ซ่ึงมีกฎหมายบญัญติัรับรอง
สิทธิของฝ่ายปกครองในรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 21 กรกฎาคม 1976 มาตรา 1522 ก าหนดให้ผูรั้บ
สัมปทานต้องรับความเปล่ียนแปลงอันเกิดจากความต้องการหรือลักษณะของการใช้บริการ
สาธารณะ หรือในส่วนท่ีเก่ียวกบังานโยธาสาธารณะก็มีประมวลกฎหมายพสัดุ มาตรา 45bis และ
มาตรา 255 bis ก็ไดก้  าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียวไดใ้นบางกรณี ดงันั้นจึง
เห็นไดว้า่ประเทศฝร่ังเศสไดพ้ฒันาหลกักฎหมายสัญญาทางปกครองไปไกลมากแลว้ โดยไดพ้ฒันา
หลกักฎหมายสัญญาทางปกครองจนเป็นเอกเทศจากสัญญาทางแพ่งอยา่งชดัเจน ซ่ึงการพฒันาหลกั
กฎหมายสัญญาทางปกครองดงักล่าวเป็นการพฒันาท่ีมีรูปแบบของตนเองโดยเฉพาะ 

 

4. แนวความคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั 
 
 แนวคิดเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองเยอรมนัปรากฏข้ึนเด่นชัดใน ค.ศ. 1970 จากข้อ
ถกเถียงของนกัวชิาการสองฝ่าย35 ฝ่ายหน่ึงเห็นวา่ สัญญาทางปกครองไม่อาจมีไดใ้นระบบกฎหมาย
เยอรมนั ควรยึดถือสัญญาทางแพ่งทัว่ไปในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั กบัอีกฝ่ายหน่ึงท่ีเห็นวา่สัญญาทาง
ปกครองอาจเกิดข้ึนได้ในระบบกฎหมายเยอรมัน เพราะหลักของสัญญาทางปกครองจะเป็น
ประโยชน์ต่อการปฏิบติัการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยมีขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ฝ่ายปกครองมกั
ใช้อ านาจในทางปกครองอนัมีลกัษณะเหนือคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงซ่ึงไม่เป็นไปตามหลกัแห่งความ
                                                 

35 พรพิมล บุญทวเีวช, ขอ้ก าหนดวา่ดว้ยอนุญาโตตุลาการในสญัญาทางปกครอง (Arbitration clauses in 
administrative contracts), วทิยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบณัฑิต, กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยั 
ธรรมศาสตร์, 2547, หนา้ 16. 
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เท่าเทียมกนั  ในทางปฏิบติัฝ่ายปกครองเยอรมนัไดย้อมรับหลกักฎหมายในเร่ืองสัญญาทางปกครอง  
โดยน ามาก าหนดในขอ้สัญญา เน่ืองจากเห็นว่าสัญญาทางปกครองมีความเก่ียวขอ้งกบัการกระท า
ทางปกครอง ทั้ งน้ี  ศาลเยอรมันเร่ิมยอมรับว่า หลักกฎหมายของสัญญาทางปกครองนั้ นเป็น
ประโยชน์ต่อการด าเนินกิจการของรัฐ  
 สัญญาทางปกครองตามกฎหมายเยอรมันปรากฏข้ึนเป็นรูปธรรมใน  ค.ศ. 1976 
เน่ืองจากมีการบญัญัติเก่ียวกับสัญญาทางปกครองไวใ้นรัฐบญัญัติว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz ลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม ค.ศ. 1976 เรียกโดยยอ่วา่ 
VwVfG) 
 4.1 หลกัทัว่ไป 
  ในการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองตอ้งการเคร่ืองมือประเภท
ต่าง ๆ ในการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมาย โดยหลกัแลว้ฝ่ายปกครองจะก่อตั้งสิทธิหนา้ท่ีในแดน
ของกฎหมายมหาชนโดยใช้อ านาจฝ่ายเดียว เช่น การออกกฎทางปกครองก าหนดมาตรการเฉพาะ
รายใชบ้งัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึง อยา่งไรก็ตาม นอกจากฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจฝ่ายเดียวก่อตั้ง
สิทธิหน้าท่ีระหว่างตนกับเอกชนแล้ว ฝ่ายปกครองยงัอาจใช้วิธีการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ (สัญญา) 
ข้ึนมาได ้หากฝ่ายปกครองเห็นว่าวิธีการตกลงยินยอมกนัจะสะดวกและเป็นประโยชน์กว่า และ
เน่ืองจากฝ่ายปกครองไม่ถูกจ ากดัในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองว่าจะตอ้งเคล่ือนไหวในแดน
ของกฎหมายมหาชนเท่านั้ น แต่อาจเคล่ือนไหวในแดนของกฎหมายเอกชนได้เช่นเดียวกัน  
นิติสัมพนัธ์ตามสัญญาท่ีเกิดข้ึนจึงอาจเป็นนิติสัมพนัธ์ในระบบกฎหมายมหาชน  หรือในระบบ
กฎหมายเอกชนก็ได ้ 
  เน่ืองจากระบบกฎหมายของเยอรมนัจดัอยู่ในระบบกฎหมาย Civil law ซ่ึงแยก
กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนออกจากกนั จึงมีความจ าเป็นต้องพิจารณาว่าสัญญาท่ีฝ่าย
ปกครองท าข้ึนนั้นเป็นสัญญาในกฎหมายมหาชน (สัญญาทางปกครอง) หรือกฎหมายเอกชน 
(สัญญาทางแพ่งท่ีมีฝ่ายปกครองเป็นคู่สัญญา) ข้อพิจารณาดังกล่าวมีความส าคัญทั้ งต่อการใช้
กฎหมายสารบญัญติัและกฎหมายวธีิสบญัญติั ในแง่กฎหมายสารบญัญติั การตกลงเขา้ท าสัญญาทาง
ปกครองจะตกอยู่ภายใตห้ลกัในทางกฎหมายปกครอง เช่น หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบ
ด้วยกฎหมาย นอกจากน้ี เน่ืองจากสัญญาทางปกครองท าข้ึนเพื่อให้จุดมุ่งหมายในการด าเนิน
กิจกรรมทางปกครองบรรลุผลโดยไม่ตอ้งใชค้  าสั่ง ฝ่ายปกครองจึงอาจไดรั้บสิทธิบางประการท่ีไม่มี
ในกฎหมายเอกชน เช่น สิทธิบอกเลิกสัญญาในกรณีจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ ส่วนการตกลง
เขา้ท าสัญญาทางแพ่งเป็นไปตามหลกัเสรีภาพในการท าสัญญาซ่ึงคู่สัญญามีสิทธิเท่าเทียมกนั เราจึง
ไม่พบสิทธิพิเศษของคู่สัญญาฝ่ายปกครองในสัญญาทางแพ่ง ในแง่กฎหมายวิธีสบญัญติั โดยเฉพาะ
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อยา่งยิง่การใชสิ้ทธิฟ้องคดีซ่ึงพิพาทกนัตามสัญญานั้น ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนตามสัญญาทางแพง่จะตอ้ง
ฟ้องร้องยงัศาลยุติธรรม ส่วนขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนตามสัญญาทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นขอ้พิพาทท่ี
เก่ียวกบัการตีความสัญญา การแกไ้ขปรับปรุงและเลิกสัญญาหรือขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัการฟ้องร้อง
ค่าเสียหายอนัเกิดจากการผดิสัญญาทางปกครอง จะตอ้งฟ้องร้องยงัศาลปกครอง36 
 4.2 ความหมายของสัญญาทางปกครอง 
  ก่อน ค.ศ. 1970 มีการเรียกสัญญาทางปกครองวา่สัญญาทางมหาชน ต่อมาเม่ือไดมี้
การบัญญัติหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองลงใน Verwaltungsverfahrensgesetz 1976  
(รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976) หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง
ของเยอรมันได้บัญญัติไว้ใน  หมวดส่ี  VwVfG (Teil IV) ว่าด้วยสัญญาทางกฎหมายมหาชน 
(Öffentlich-rechtlicher Vertrag) ตั้ งแต่มาตรา 54-62 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ค.ศ. 1976 ทั้งน้ี มาตรา 62 แห่งกฎหมายดงักล่าวก าหนดให้น าบทบญัญติัในมาตราอ่ืนท่ี
นอกเหนือจากมาตรา 54 -62 ตามรัฐบัญญัติน้ีมาปรับใช้กับสัญญาทางปกครองด้วย นอกจากน้ี 
กฎหมายเยอรมนัยงัยอมรับให้น าบทบญัญติัตามประมวลกฎหมายแพ่งมาปรับใช้เพิ่มเติมกบัหลกั
กฎหมายปกครองตามความเหมาะสมดว้ย จึงอาจกล่าวไดว้า่ สัญญาทางปกครองของเยอรมนัจะอยู่
ภายใตบ้งัคบัของรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 และประมวลกฎหมาย
แพง่เยอรมนั37  
  สัญญาทางปกครองเยอรมันเรียกอีกนัยหน่ึงว่า สัญญาทางกฎหมายมหาชน  
โดยมาตรา  54  แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค .ศ . 1976  บัญญัติว่า  
“นิติสัมพนัธ์ในขอบเขตแห่งกฎหมายมหาชนอาจไดรั้บการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือระงบัไดโ้ดย
สัญญา (สัญญาทางกฎหมายมหาชน) เท่าท่ีไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
แทนท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองแก่บุคคลผูท่ี้ตอ้งรับค าสั่งทางปกครองโดยตรง ฝ่ายปกครองผูมี้
อ านาจหนา้ท่ีอาจท าสัญญาทางกฎหมายมหาชนกบับุคคลดงักล่าวได”้  ตามมาตรา 54 จะเห็นไดว้่า 
ฝ่ายปกครองเยอรมนัสามารถท าสัญญาทางปกครองได ้โดยตอ้งอยูใ่นหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี  
  4.2.1 นิติสัมพันธ์ เน่ืองจากสัญญาเป็นนิติกรรมอยา่งหน่ึง ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก้็แต่โดย
การแสดงเจตนาท่ีถูกตอ้งตรงกนัดว้ยความสมคัรใจของคู่สัญญา มุ่งโดยตรงท่ีจะให้มีความสัมพนัธ์
ทางกฎหมายหรือโดยมีผลทางกฎหมาย สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัจึงเป็นสัญญา

                                                 
36 มาตรา  40  (2)  ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความปกครองในชั้นศาล   

(Verwaltungsgerichtsordnung)   
37 มานิตย ์วงศเ์สรี หลกักฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั กรุงเทพมหานคร  

ส านกังานศาลปกครอง 2545 หนา้ 1 
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ซ่ึงมุ่งไปยงัการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ในแดนกฎหมายมหาชน และสามารถใช้
สัญญาทางปกครองแทนการออกค าสั่งทางปกครองได้ รัฐบญัญัติว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง ค.ศ. 1976 ไม่ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัวิธีการแสดงเจตนา ความสมบูรณ์ของการแสดงเจตนา 
การบอกลา้งการแสดงเจตนา ฯลฯ ไว ้จึงตอ้งน าบทบญัญติัตามประมวลกฎหมายแพ่งมาปรับใชใ้น
กรณีท่ีเกิดปัญหาข้ึน38 
  4.2.2 ขอบเขตแห่งกฎหมายมหาชน หลกัเกณฑ์ในส่วนน้ีแสดงให้เห็นว่าสัญญา
ทางปกครองเยอรมนัมีความแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง เกณฑ์ในการพิจารณาแบ่งแยกสัญญาทาง
แพ่งออกจากสัญญาทางปกครองให้พิจารณาจากวตัถุแห่งสัญญาเป็นท่ีตั้ง หากวตัถุแห่งสัญญามุ่ง
ประสงค์เพื่อก่อตั้ ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธ์ในแดนของกฎหมายมหาชน สัญญา
ดังกล่าวก็มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง โดยอาจมีลักษณะเป็นการบังคับให้เป็นไปตาม
บทบญัญติัในกฎหมายปกครอง การก าหนดหนา้ท่ีให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองตอ้งไปออก
ค าสั่งทางปกครองหรือตอ้งไปกระท าการใดทางปกครอง หรือมีลกัษณะเป็นการก าหนดสิทธิและ
หน้าท่ีในทางปกครองให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน เช่น ตกลงกนัว่าเม่ือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนท าการ
ก่อสร้างอาคารฝ่ายปกครองจะตอ้งออกใบอนุญาตก่อสร้างให้ อยา่งไรก็ตาม แมส้ัญญาทางปกครอง
ส่วนใหญ่จะมีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครองก็ตาม แต่นัน่มิไดห้มายความวา่สัญญาทุก
สัญญาท่ีมีฝ่ายปกครองเป็นคู่สัญญาจะเป็นสัญญาทางปกครองเสมอไป เช่น องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท าสัญญาซ้ือขายรถยนต์กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกแห่งหน่ึง ซ่ึงเม่ือพิจารณาวตัถุ
แห่งสัญญาแลว้ จะพบวา่สิทธิและหนา้ท่ีตามสัญญาซ้ือขายรถยนตน์ั้นมุ่งไปเพื่อการก่อนิติสัมพนัธ์
ในขอบเขตของกฎหมายแพ่ง ดงันั้นสัญญาดงักล่าวแมจ้ะมีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นปกครองก็ตาม
เป็นสัญญาทางแพ่ง ในทางตรงกันขา้มสัญญาระหว่างเอกชนกับเอกชนท่ีเน้ือหาแห่งสัญญามุ่ง
ประสงคเ์พื่อก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ในแดนกฎหมายมหาชนก็มีลกัษณะเป็นสัญญา
ทางปกครอง เช่น สัญญาโอนกรรมสิทธ์ิในเงินเกษียณอายุราชการ (BSozGE 70, 37(39)) หรือสัญญา
รับโอนหน้าท่ีในการท าความสะอาดถนนสาธารณะ  (OVG Lüneburg OVGE 27, 341(343)) เป็นต้น 
ยิ่งไปกว่านั้น สัญญาทางปกครองระหวา่งเอกชนกบัเอกชนจะเกิดข้ึนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไว้
เป็นลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น (Bonk-Stelkens/Bonk/Sachs, § 54 Rdn. 65ff. mwN)39 
 
 

                                                 
38 มาตรา  62  รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
39 เชิดวฒิุ สิพิมลบูรณ์ “สญัญาช่วงในระบบกฎหมายเยอรมนั”  ใน แนวทางการจัดท าความเห็นเก่ียวกับ

อ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล  เร่ือง สัญญาทางปกครอง บพิธการพิมพ ์2553 หนา้ 126 
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  4.2.3 สัญญาทางปกครองที่จะเกดิขึ้นจะต้องเป็นการก่อต้ัง เปลี่ยนแปลง หรือระงับ

ซ่ึงนิติสัมพันธ์ในทางกฎหมาย เน้ือหาของสัญญาทางปกครองอาจเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ข้ึนเป็น
คร้ังแรกของการท าสัญญา หรือเป็นการเปล่ียนแปลงนิติสัมพนัธ์เดิมท่ีมีอยูก่่อนหนา้น้ี หรือเป็นการ
ตกลงให้ระงบัหรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ท่ีมีผลอยูโ่ดยให้ส้ินผลไป การท่ีกฎหมายบญัญติัให้การระงบั
ซ่ึงนิติสัมพนัธ์ในทางกฎหมายปกครองอาจท าเป็นสัญญาได ้ย่อมหมายความต่อไปโดยปริยายว่า
ฝ่ายปกครองไม่อาจออกค าสั่งทางปกครองฝ่ายเดียวยกเลิกสัญญาทางปกครองได้40 อยา่งไรก็ดี ฝ่าย
ปกครองอาจแสดงเจตนาฝ่ายเดียวเลิกสัญญาทางปกครองได้หากกรณีต้องด้วยเง่ือนไขตามท่ี
กฎหมายบญัญติั  
  4.2.4 การท าสัญญาดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เป็นหลกัท่ีไดรั้บ
การยอมรับโดยทัว่ไปตามหลกัการท าสัญญาซ่ึงจะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์ป็นการอนัชอบดว้ยกฎหมาย 
หากขอ้ตกลงดงักล่าวไม่มีวตัถุประสงค์เป็นการตอ้งห้ามตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ สัญญานั้น
ยอ่มมีผลและผกูพนัคู่สัญญาใหต้อ้งปฏิบติัตามขอ้สัญญาท่ีตกลงกนั 
 4.3 แบบสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน 
  บทบญัญติัมาตรา 57 VwVfG ก าหนดให้สัญญาทางปกครองตอ้งท าเป็นหนังสือ
เวน้แต่จะมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายก าหนดแบบของสัญญาไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนในเร่ืองแบบของสัญญาน้ี 
รัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 บญัญติัในเร่ืองแบบของสัญญาไวโ้ดย
ตอ้งท าเป็นหนังสือ ซ่ึงแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถท าค าสั่งทาง
ปกครองเป็นลายลักษณ์อกัษรทางอิเล็กทรอนิกส์   ด้วยวาจาหรือแบบอ่ืนใดก็ได้ (มาตรา 37(2) 
VwVfG) ตามค าวนิิจฉยัของศาล หากสัญญาทางปกครองมีขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินอยูด่ว้ย สัญญาทางปกครองนั้นนอกจากตอ้งท า เป็นหนงัสือแลว้ ยงัจะตอ้งน าไปจดทะเบียนต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีดว้ย ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 313 แห่งประมวลกฎหมายแพง่เยอรมนั (Bürgerlichen 
Gesetzbuchs หรือท่ีเรียกโดยยอ่วา่ BGB)41 
 4.4 เกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง 
  เน่ืองจากในระบบกฎหมายเยอรมนั ฝ่ายปกครองอาจตกลงท าสัญญาทางแพ่งหรือ
สัญญาทางปกครองก็ได ้ในส่วนของสัญญาทางปกครองเองก็ไม่จ  าเป็นว่าคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

                                                 
40 Franz Joseph Peine, Allgemeines  Verwaltungsrecht, 1994  p.162 อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข้อ 

ความคิดพืน้ฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั วารสารนิติศาสตร์ 29: 2 (มิถุนายน 2542)  
หนา้ 266 

41 มานิตย ์วงศเ์สรี หลกักฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั กรุงเทพฯ ส านกังาน
ศาลปกครอง 2545 หนา้ 20 
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จะตอ้งเป็นฝ่ายปกครอง ในทางกลบักนัองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจตกลงท าสัญญาทางแพ่ง
ระหวา่งกนัก็ได ้การใชคู้่สัญญาเป็นเกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง
จึงไม่อาจกระท าได ้
  ในการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งนั้นมีตอ้งพิจารณาในทาง
ภาวะวิสัย โดยใชเ้กณฑ์วตัถุแห่งสัญญา (Vertragsgegenstand) เป็นเคร่ืองช้ีวา่สัญญานั้นเป็นสัญญาทาง
ปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง การพิจารณาวตัถุแห่งสัญญาแทท่ี้จริงแลว้ก็คือการพิจารณาเน้ือหานัน่เอง
ว่าเน้ือหาของวตัถุแห่งสัญญาเป็นเน้ือหาเก่ียวกับบทบัญญัติในทางกฎหมายปกครองหรือไม่ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ต้องพิจารณาว่าเน้ือหาของสัญญาเป็นเร่ืองของการก่อให้เกิดหน้าท่ีในกฎหมาย
ปกครองหรือไม่ ดว้ยเหตุดงักล่าว สัญญาทางปกครองจึงอาจเกิดข้ึนไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี คือ42 
  4.4.1 เน้ือหาของสัญญาต้องมีลักษณะเป็นการบังคับการให้เป็นไปตามบทบัญญัติ

ในกฎหมายปกครอง เช่น การตกลงกนัของคู่สัญญาในระหวา่งกระบวนการเวนคืนตามกฎหมาย 
  4.4.2 เน้ือหาของสัญญามีลักษณะเป็นการก าหนดหน้าที่ให้ฝ่ายปกครองออกค าส่ัง

ทางปกครอง หรือกระท าการอ่ืนใดในทางปกครอง เช่น ก าหนดให้ฝ่ายปกครองออกใบอนุญาต
ก่อสร้างอาคาร ตวัอยา่งเช่น ผูข้อรับใบอนุญาตก่อสร้างอาคารพาณิชยซ่ึ์งมีหนา้ท่ีตอ้งก่อสร้างท่ีจอด
รถยนต์ส าหรับผูม้าติดต่อธุรกิจตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารและการวางผงัเมืองนั้ น  
ไม่สามารถก่อสร้างท่ีจอดรถยนต์ในอาคารหรือบริเวณใกล้เคียงได้ เน่ืองจากเน้ือท่ีในอาคารไม่
เพียงพอและไม่อาจหาซ้ือท่ีดินขา้งเคียงอาคารได ้ผูข้อรับใบอนุญาตดงักล่าวอาจตกลงท าสัญญากบั
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารโดยยกเวน้หน้าท่ี
ในการก่อสร้างท่ีจอดรถยนต์แก่ตน ทั้งน้ี โดยผูข้อรับใบอนุญาตจะจ่ายเงินตอบแทนในจ านวนท่ี
เหมาะสมใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองน าเงินจ านวนดงักล่าวไปใชจ่้าย
ในการก่อสร้างท่ีจอดรถยนตใ์นบริเวณขา้งเคียงต่อไป 
  4.4.3 เน้ือหาของสัญญามีลักษณะเป็นการก าหนดสิทธิหรือหน้าที่ในทางปกครอง
ให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน เช่น ก าหนดใหคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งก่อสร้างท่ีจอดรถ เป็นตน้ 
  ในกรณีท่ีเน้ือหาของสัญญามีทั้งส่วนท่ีเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน
นั้น เช่น คู่สัญญาฝ่ายเอกชนโอนท่ีดินของตนส่วนหน่ึงให้แก่องค์การปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยท่ีองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินสัญญาว่าจะยกเวน้หน้าท่ีบางประการตามกฎหมายว่าดว้ยการ
ควบคุมอาคารและการวางผงัเมืองให้ หรือจะลดค่าธรรมเนียมท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตอนัเน่ืองมาจาก
                                                 

42   Hartmut Maurer Allgemeines Verwaltungsrecht 11 Aufl. 1997 p.349 อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข้อ
ความคิดพืน้ฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน  วารสารนิติศาสตร์ 29: 2 มิถุนายน 2542 
หนา้ 266 
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การก่อสร้างของคู่สัญญาฝ่ายเอกชน ทั้งน้ี ตามมูลค่าของท่ีดินท่ีฝ่ายเอกชนไดโ้อนให้ เน่ืองจากการ
โอนท่ีดินของฝ่ายเอกชนให้แก่องคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นการโอนกรรมสิทธ์ิตาม
กฎหมายเอกชน ซ่ึงนกักฎหมายส่วนหน่ึงเห็นวา่ กรณีน้ีเป็นกรณีของสัญญาผสมทางปกครองและ
ทางแพ่ง43 (gemischt offentlichrechtlich/privatrechtlicher Vertrag) เม่ือเกิดกรณีพิพาทข้ึนจะต้อง
แยกพิจารณา หากพิพาทกนัในส่วนของเน้ือหาท่ีเก่ียวกบักฎหมายเอกชน จะตอ้งฟ้องร้องยงัศาล
ยติุธรรม เช่น กรณีท่ีเอกชนไม่ยอมโอนท่ีดินตามสัญญา หากพิพาทกนัในส่วนของเน้ือหาท่ีเก่ียวกบั
กฎหมายปกครอง เช่น องค์การปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินไม่ลดค่าธรรมเนียมให้ตามท่ีตกลงกนั 
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะตอ้งน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครอง ความเห็นดงักล่าวน้ีเป็นความเห็นท่ีนกักฎหมาย
จ านวนไม่น้อยไม่เห็นดว้ย และได้เสนอให้พิจารณาธรรมชาติในทางกฎหมาย (Rechtsnatur) ของ
สัญญาในลกัษณะเอกภาพ กล่าวคือ ถ้าเน้ือหาของสัญญาแมเ้พียงส่วนใดส่วนหน่ึง ซ่ึงเป็นส่วนท่ี
เป็นสาระส าคญัเป็นเน้ือหาท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายปกครองแลว้ให้ถือว่าสัญญานั้นเป็นสัญญาทาง
ปกครอง44 อยา่งไรก็ตาม ปัญหาเร่ืองการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง เป็น
ปัญหาท่ียงัหาขอ้ยติุเด็ดขาดไม่ไดใ้นทางทฤษฎี  
 4.5 ประเภทของสัญญาทางปกครอง 
  รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดก้ าหนดประเภทของสัญญาทาง
ปกครองโดยพิจารณาถึงคู่สัญญา และเง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมายของเน้ือหาแห่งสัญญาไวโ้ดย
ปริยายและโดยชดัแจง้ ดงัน้ี 
  4.5.1 การแบ่งประเภทของสัญญาทางปกครองโดยพจิารณาในแง่คู่สัญญา 
   1) สัญญาทางปกครองท่ีโดยหลักแล้วคู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกัน  
(koordinationsrechtlicher Verwaltungsvertrag)  สัญญาทางปกครองประเภทน้ีส่วนใหญ่เป็นสัญญา
ระหวา่งองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของรัฐดว้ยกนัเอง เหตุท่ีมีสัญญาทางปกครองประเภทน้ีเพราะ
กฎหมายตอ้งการใหเ้คร่ืองมือแก่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองกบั
องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอ่ืน ซ่ึงนิติสัมพนัธ์เช่นว่าน้ีไม่อาจก่อตั้งโดยอาศยัค าสั่งฝ่ายเดียวทาง
ปกครองได้ เพราะคู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกนั เช่น สัญญาระหว่างองค์การปกครองตนเองส่วน
ทอ้งถ่ินเก่ียวกบัการบ ารุงรักษาล าน ้าบริเวณรอยต่อของเขตการปกครองตนเอง 

                                                 
43 Alfons Gern Der Vertrag zwischen Privaten Uber offentlichrechtkiche Berechtigungen und 

Verpflichtungen 1977  p.56 อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข้อความคิดพื้นฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบ
กฎหมายเยอรมนั วารสารนิติศาสตร์ 29: 2 มิถุนายน 2542 หนา้ 268 

44 Hartmut Maurer Allgemeines Verwaltungsrecht p.350 อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข้อความคิดพืน้ฐาน
เก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั วารสารนิติศาสตร์ 29: 2 มิถุนายน 2542 หนา้ 268 
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   2) สัญญาทางปกครองท่ีโดยหลักแล้วคู่สัญญามีฐานะไม่เท่าเทียมกัน  
(subordinationsrechtlicher Verwaltungsvertrag) สัญญาทางปกครองประเภทน้ีโดยปกติเป็นสัญญา
ระหว่างองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองฝ่ายหน่ึงกบัเอกชนฝ่ายหน่ึง ในแง่ความสัมพนัธ์ทัว่ไปทาง
มหาชน ฝ่ายปกครองมีฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน แต่เม่ือเขา้ท าสัญญาแล้ว กฎหมายเยอรมนัคงเน้น
ความเท่าเทียมกนัของคู่สัญญา คู่สัญญาฝ่ายปกครองจะไดรั้บสิทธิพิเศษ เช่น การแสดงเจตนาเลิก
สัญญาฝ่ายเดียว ก็เฉพาะในกรณีจ าเป็นและในเง่ือนไขท่ีเคร่งครัดจริง ๆ เท่านั้น  สัญญาทางปกครอง
ท่ีโดยหลกัแลว้คู่สัญญามีฐานะไม่เท่าเทียมกนัน้ี แมว้า่โดยปกติจะเป็นเร่ืองซ่ึงองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองใช้เป็นเคร่ืองมือแทนการออกค าสั่งทางปกครองก็ตาม45 แต่สัญญาดงักล่าวก็หาได้จ  ากดั
เฉพาะการเป็นเคร่ืองมือแทนการออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้นไม่ แต่รวมถึงกรณีอ่ืน ๆ ท่ีเป็นความ
ตกลงก่อตั้ งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองระหว่างองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกับเอกชนด้วย เช่น 
สัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกบัขา้ราชการเก่ียวกบัการช าระเงินท่ีหน่วยราชการไดอ้อกให้ไปเพื่อ
การศึกษาอบรมคืน ในกรณีท่ีขา้ราชการพน้จากต าแหน่งก่อนเวลาท่ีตกลงกนัไว้46 
  4.5.2 การแบ่งประเภทของสัญญาทางปกครองโดยพจิารณาในแง่เงื่อนไข 
ความชอบด้วยกฎหมายของเน้ือหาแห่งสัญญา 
   1) สัญญาต่างตอบแทนทางปกครอง (Austauschvertrag) สัญญาทางปกครอง
ประเภทน้ีเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาตกลงยอมรับหนา้ท่ีท่ีจะกระท าการตอบแทนซ่ึงกนัและกนั เน่ืองจาก
การตกลงท าสัญญาต่างตอบแทนทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง อาจมีลกัษณะเป็นการขยาย
อ านาจรัฐ รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการฯ จึงก าหนดเง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมายของเน้ือหา
แห่งสัญญาไวใ้นมาตรา 56 ดังน้ี คือ การกระท าการตอบแทนของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะต้อง  
1) เป็นไปเพื่อวตัถุประสงคเ์ฉพาะท่ีก าหนดในสัญญา 2) จะตอ้งเป็นไปเพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
บรรลุภาระหน้าท่ีทางปกครอง 3) จะต้องสมควรเม่ือพิจารณาถึงพฤติการณ์แห่งกรณีแล้ว และ  
4) จะตอ้งมีความสัมพนัธ์ในทางเน้ือหากบัการกระท าการตอบแทนของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง เช่น 
เอกชนตอ้งการลงทุนก่อสร้างท่ีพกัอาศยัขนาดใหญ่ในพื้นท่ีท่ีไม่มีโรงเรียน หรือสถานท่ีรับเล้ียงเด็ก
บริเวณใกล้เคียง องค์การปกครองตนเองส่วนท้องถ่ินไม่อาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากเอกชน 
ผูต้้องการลงทุนก่อสร้างไปใช้ในการสร้างโรงเรียนหรือสถานรับเล้ียงเด็กได้ คงเก็บได้แต่ภาษี
ทอ้งถ่ินส าหรับการบ ารุงถนนเท่านั้น เพื่อประกอบการพิจารณาออกใบอนุญาตก่อสร้างและ 

                                                 
45 มาตรา  54  ประโยคท่ี 2  รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
46 Hartmut Maurer/Bruno Bartscher Die Praxis des Verwaltungsvertrags im Spiegel der 

Rechtsprechung 2 Aufl. 1997, p.111 อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข้อความคิดพืน้ฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองใน
ระบบกฎหมายเยอรมนั วารสารนิติศาสตร์ 29: 2 มิถุนายน 2542 หนา้ 269 
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การพิจารณาวางผงัเมือง เอกชนผูต้อ้งการลงทุนก่อสร้างอาจตกลงท าสัญญากบัองค์การปกครอง
ตนเองส่วนท้องถ่ิน โดยมอบเงินในจ านวนท่ีเหมาะสมให้เพื่อให้องค์การปกครองตนเองส่วน
ทอ้งถ่ินน าไปสร้างโรงเรียนหรือสถานรับเล้ียงเด็ก สัญญาท่ีเรียกวา่ Folgekostenvertrag ซ่ึงถือเป็น
สัญญาต่างตอบแทนทางปกครองน้ี ยอ่มถือวา่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะ 1) การมอบเงินโดยคู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนมีวตัถุประสงคใ์ห้องคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินน าไปสร้างโรงเรียนหรือสถานรับ
เล้ียงเด็ก 2) การสร้างโรงเรียนหรือสถานรับเล้ียงเด็กท าให้ภารกิจในทางมหาชนลุล่วงไป 3) จ านวน
เงินเหมาะสมเม่ือพิจารณาถึงพฤติการณ์แห่งกรณี 4) การมอบเงินให้ก่อสร้างโรงเรียนหรือสถานรับ
เล้ียงเด็กมีความสัมพนัธ์ทางเน้ือหากบัการกระท าการตอบแทนของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง คือ  
การพิจารณาวางผงัเมือง และการออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร 
   2) สัญญาระงับข้อพิพาททางปกครอง (Vergleichsvertrag) ในกรณีท่ีฝ่าย
ปกครองและเอกชนพิพาทกนัเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายซ่ึงมีผลต่อการวินิจฉัยเร่ืองทาง
ปกครอง และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายนั้นไม่แน่นอน อีกทั้งเป็นการยากท่ีจะพิสูจน์ขอ้เท็จจริง 
หรือช้ีขาดขอ้กฎหมายนั้น หรือการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงหรือช้ีขาดขอ้กฎหมายนั้นจะท าให้เสียเวลาหรือ
ทุนทรัพยอ์ย่างมาก เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือเอกชนอาจตกลงกนัท าสัญญาระงบัขอ้พิพาททาง
ปกครองได้ เน้ือหาของสัญญาระงบัขอ้พิพาททางปกครองน้ีจึงมีลกัษณะเป็นการประนีประนอม
ยอมความนัน่เอง รัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการฯ ไดบ้ญัญติัรับรองการท าสัญญาประเภทน้ีไว้
ในมาตรา 5547  
   นอกเหนือจากรูปแบบท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ีแล้ว ยงัมีสัญญาทางปกครองใน
รูปแบบอ่ืนท่ียงัไม่บญัญติัไวใ้นกฎหมายอีก เช่น สัญญาทางปกครองท่ีก่อให้เกิดเพียงสิทธิเรียกร้อง 
หน้าท่ี (Verpflichtungsvertrag) หรือสัญญาทางปกครองท่ีมีผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงสิทธิหน้าท่ี
โดยตรง (Verfugungsvertrag) เป็นตน้  
 4.6 หลกัเกณฑ์ของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน 
  4.6.1 หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (Grundsatz der  
GesetzmaBigkeit der Verwaltung) เน่ืองจากสัญญาทางปกครองเป็นรูปแบบหน่ึงของการกระท า
ทางปกครอง (Verwaltungshandeln) การตกลงเขา้ท าสัญญาทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
จึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เช่นเดียวกบัรูปแบบการกระท า
ทางปกครองอ่ืนๆ เช่น การออกกฎทางปกครอง หรือการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงประกอบดว้ย
หลกัการยอ่ย 2 หลกัการ คือ หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย หรือหลกัการท่ีวา่ 
 
                                                 

47 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความปกครองในชั้นศาล (VwGO) มาตรา 106 
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กฎหมายตอ้งมาก่อน (Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes) และหลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ 
(Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes) ในการน าหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมายไปปรับใช้กับสัญญาทางปกครองนั้น นักกฎหมายเยอรมันแยกการพิจารณารูปแบบ 
การกระท าทางปกครอง ลกัษณะสัญญาและเน้ือหาของสัญญาออกจากกนั  ซ่ึงในการเลือกรูปแบบ
การกระท าทางปกครองนั้ น เยอรมันถือหลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย  
ซ่ึงหมายความว่า เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจตกลงเขา้ท าสัญญาทางปกครองได้ตราบเท่าท่ีไม่มี
กฎหมายก าหนดรูปแบบเฉพาะของการกระท าทางปกครองไว ้แต่ถา้เม่ือใดก็ตามกฎหมายก าหนด
รูปแบบเฉพาะของการกระท าทางปกครองไว ้เช่น ก าหนดว่าการเก็บภาษีอากรตอ้งกระท าโดย
ออกเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจใชว้ิธีการทางสัญญาจดัเก็บภาษี
อากรได ้มิฉะนั้นแลว้ ถือวา่สัญญานั้นไม่มีผลใชบ้งัคบั 
  4.6.2 หลักเสรีภาพในการท าสัญญา  เม่ือพูดถึงสัญญาแล้ว เรามักจะนึกถึงหลัก
เสรีภาพในการท าสัญญา ซ่ึงมีความหมายถึงเสรีภาพในการเลือกตวัคู่สัญญาและเสรีภาพในการ
ก าหนดเน้ือหาของสัญญาเสมอ หลกัเสรีภาพในการท าสัญญา มีท่ีมาจากหลกัอ านาจของเอกชน 
ในการก่อตั้งสิทธิหนา้ท่ีในแดนกฎหมายเอกชน หลกัการดงักล่าวน้ีนบัไดว้า่เป็นหวัใจของกฎหมาย
เอกชนในแดนแห่งกฎหมายเอกชน ฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจซ่ึงเปรียบเทียบไดก้บัอ านาจของเอกชน
ในการก่อตั้งสิทธิหนา้ท่ีตามท่ีตนเองตอ้งการ แต่อ านาจของฝ่ายปกครองเป็นอ านาจท่ีไดรั้บมอบมา
จากกฎหมาย ในการใชอ้  านาจฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎหมายอยา่งเคร่งครัด แมจ้ะมีกรณีท่ี
กฎหมายให้ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองในการวินิจฉัยเร่ืองทางปกครอง แต่ฝ่ายปกครองก็ต้องใช้
ดุลพินิจนั้นในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด จะใช้ดุลพินิจอย่างอ าเภอใจหาได้ไม่ ดุลพินิจของฝ่าย
ปกครองจึงไม่อาจเปรียบเทียบกบัเสรีภาพของปัจเจกชนในกฎหมายเอกชนได ้พิจารณาจากฝ่าย
ปกครอง หลกัเสรีภาพในการท าสัญญาจึงไม่อาจมีได ้อยา่งไรก็ตามในแง่ของเอกชนผูเ้ขา้ท าสัญญา
ทางปกครองนั้นยอ่มตอ้งถือวา่มีเสรีภาพในการท าสัญญาเต็มท่ี แมก้ระนั้นการใชเ้สรีภาพในการท า
สัญญาของเอกชนเอง ก็หาเป็นไปได้อย่างเต็มท่ีเช่นในกฎหมายเอกชนไม่ แต่ถูกจ ากดัโดยสภาพ
เพราะคู่สัญญาฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายดงักล่าวมาแลว้ กล่าวใหถึ้งท่ีสุดแลว้ เราอาจสรุป
เป็นหลกัการทัว่ไปว่า ในกฎหมายปกครองไม่มีหลกัเสรีภาพในการท าสัญญา ในความหมายของ
กฎหมายเอกชน 
  4.6.3 หลักการอ่ืน ๆ เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ในระบบกฎหมายเยอรมนันั้น 
สัญญาทางปกครองจะตอ้งท าเป็นหนงัสือ แบบในการท าสัญญาทางปกครองจึงเคร่งครัดกว่าแบบ
ของการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจจะออกโดยวาจาท่าทางก็ได้ อย่างไรก็ตาม การก าหนดให้
สัญญาทางปกครองตอ้งท าเป็นหนังสือ (มาตรา 57 รัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการฯ) ถือเป็น
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มาตรฐานกลางเท่านั้น หากกฎหมายก าหนดแบบท่ีเคร่งครัดกว่าการท าเป็นหนังสือ การตกลงท า
สัญญาทางปกครองก็ตอ้งเป็นไปตามแบบอนัเคร่งครัดกวา่ตามท่ีก าหนดไวน้ั้น 
  สัญญาทางปกครองท่ีมีผลก้าวล่วงเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีสาม 
จะตอ้งได้รับความยินยอมจากบุคคลท่ีสามนั้น48 ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเลือกก่อตั้งนิติ
สัมพนัธ์โดยวิธีการทางสัญญา แทนการออกค าสั่งทางปกครอง หากการออกค าสั่งทางปกครอง
ตอ้งการค าขออนุญาต หรือความยินยอมของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอ่ืน การตกลงเขา้ท าสัญญาทาง
ปกครองแทนการออกค าสั่งทางปกครองนั้น จะตอ้งไดรั้บค าอนุญาตหรือความยนิยอมของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองอ่ืนดว้ยเช่นกนั 
  สัญญาทางปกครองอาจตกเป็นโมฆะเม่ือตอ้งดว้ยกรณีท่ีรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติั
ราชการฯ มาตรา 59 วรรค 1 ซ่ึงก าหนดให้สัญญาทางปกครองตกเป็นโมฆะเม่ือมีเหตุโมฆะกรรม
ตามกฎหมายแพ่ง ส่วนสัญญาทางปกครองท่ีโดยหลกัแลว้คู่สัญญามีฐานะไม่เท่าเทียมกนัซ่ึงไดแ้ก่
สัญญาทางปกครองประเภทท่ีหน่วยงานของรัฐท ากบัเอกชนนั้น อาจตกเป็นโมฆะ เม่ือตอ้งดว้ยกรณี
ใดกรณีหน่ึง ดงัต่อไปน้ี49 คือ 1) ตอ้งดว้ยเหตุโมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครอง เช่นมีขอ้ผิดพลาด
อยา่งร้ายแรงและเห็นไดช้ดั 2) ตอ้งดว้ยเหตุท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เวน้แต่
จะเป็นเร่ืองบกพร่องทางวิธีพิจารณาเร่ืองในทางปกครองหรือผิดพลาดในแง่รูปแบบ 3) เง่ือนไข
ความชอบดว้ยกฎหมายของสัญญาระงบัขอ้ผิดพลาดทางปกครองมีอยูไ่ม่ครบถว้น 4) เจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองยอมรับเอาการตอบแทนท่ีไม่เป็นไปตามเง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมายของสัญญาต่าง
ตอบแทนทางปกครองโดยคู่สัญญาเอกชน กรณีไม่ปรากฏเหตุโมฆะกรรม สัญญาทางปกครองท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีผลบงัคบัผูกพนั (Bestandskraft) และเป็นฐานในการเรียกร้องและบงัคบั
ตามสิทธิในสัญญาได ้ 
  ในกรณีท่ีขอ้เท็จจริงซ่ึงเป็นเกณฑ์ในการก าหนดเน้ือหาของสัญญาเปล่ียนแปลงไป 
จนมีผลให้ไม่อาจคาดหมายจากคู่สัญญาให้ตอ้งปฏิบติัตามสัญญา คู่สัญญาฝ่ายท่ีไม่อาจปฏิบติัตาม
สัญญาไดอ้าจเรียกร้องคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงใหม้าตกลงแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาของสัญญาได ้แต่ถา้
การแก้ไขเปล่ียนแปลงเน้ือหาของสัญญาไม่อาจเป็นไปได้ คู่สัญญาฝ่ายนั้นอาจใช้สิทธิเลิกสัญญา
ได้50 สิทธิเรียกร้องให้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาของสัญญา หรือสิทธิเลิกสัญญาน้ี เป็นสิทธิ

                                                 
48 มาตรา 58 วรรค 1 รัฐบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการฯ 
49 มาตรา 59 วรรค 2 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการฯ 
50 กรณีน้ีเป็นไปตามหลกั  “clausula rebus sic stantibus”  ซ่ึงถือเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกั   

“pacta sunt servanda” 
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คู่สัญญาทั้งฝ่ายปกครองและฝ่ายเอกชนได้รับเท่าเทียมกนั51 นอกเหนือจากสิทธิเลิกสัญญาทัว่ไปท่ี
กล่าวมาข้างต้นแล้ว คู่สัญญาฝ่ายปกครองยงัได้รับสิทธิพิเศษในการบอกเลิกสัญญาทางปกครอง 
เพื่อท่ีจะป้องปัดความเสียหายท่ีอาจมีต่อประโยชน์สาธารณะอีกดว้ย การใช้สิทธิพิเศษตามมาตรา 60 
วรรค 1 ประโยคท่ี 2 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการฯน้ี ตอ้งเป็นการใชใ้นกรณีจ าเป็นและเป็น
มาตรการสุดทา้ย (ultima ratio) ในการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะเท่านั้น เม่ือคู่สัญญาฝ่ายปกครอง
ใชสิ้ทธิพิเศษน้ีแลว้ คู่สัญญาฝ่ายปกครองจะตอ้งชดใชค้่าเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนดว้ย  
 4.7 สรุป 
  สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั ถือเป็นรูปแบบการกระท าทาง
ปกครองประเภทหน่ึงเคียงคู่ไปกบัรูปแบบการกระท าทางปกครองประเภทอ่ืน ๆ การตกลงเขา้ท า
สัญญาทางปกครองจึงตกอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑใ์นทางกฎหมายปกครอง แมว้า่กฎหมายจะบญัญติัให้
ฝ่ายปกครองใชส้ัญญาทางปกครองก็รวมไปถึงกรณีอ่ืนดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองไม่อาจใช้วิธีการออกค าสั่งทางปกครองก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ได ้ลกัษณะเด่นของสัญญาทาง
ปกครองของเยอรมนัอีกประเภทหน่ึง คือ การเน้นความเท่าเทียมกนัของคู่สัญญาเป็นส าคญั ยกเวน้
ในกรณีจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะฝ่ายปกครองก็อาจใช้สิทธิพิเศษเลิกสัญญาทางปกครองได ้
หลกัความเท่าเทียมกนัของคู่สัญญาเป็นหลกัท่ีได้จากกฎหมายแพ่ง ซ่ึงเป็นลกัษณะท่ีแตกต่างจาก
สัญญาทางปกครอง (contrat administratif) ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงยึดถือประโยชน์
สาธารณะเป็นหลกั จึงให้สิทธิพิเศษแก่ฝ่ายปกครอง ท าให้ฝ่ายปกครองมีสถานะท่ีเหนือกว่าฝ่าย
เอกชน 
 

5. แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างหรือสัญญาพสัดุ (contrat des marches  
 publics) ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส  
 
 ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส สัญญาพสัดุ (les marchés publics) เป็นสัญญาทางปกครอง
โดยผลของกฎหมายเพราะเป็นสัญญาทางปกครองประเภทหน่ึงท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้เป็นสัญญา
ทางปกครอง (contrat administratif par détermination de la loi)52 ตามมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกา 
เลขท่ี 2015-899 ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2015 ว่าด้วยสัญญาพสัดุ บญัญติัว่า “สัญญาพสัดุภายใตรั้ฐ
กฤษฎีกาน้ีท่ีท าโดยนิติบุคคลมหาชน เป็นสัญญาทางปกครอง” 

                                                 
51 มาตรา 60 วรรค 1 ประโยคท่ี 1 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการฯ 
52 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์สัญญาทางปกครอง หนา้ 434 
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 5.1 ค านิยาม  
  สัญญาพสัดุ หมายถึง สัญญาท่ีฝ่ายปกครองในระดบัต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นรัฐ องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์กรมหาชนอ่ืน มอบหมายให้เอกชนซ่ึงอาจเป็นนิติบุคคลหรือบุคคล
ธรรมดา (โดยทัว่ไปจะเป็นนิติบุคคล) ด าเนินการจดัหาพสัดุหรือบริการใด ๆ โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อตอบสนองความจ าเป็นบางประการของฝ่ายปกครองซ่ึงอาจเป็นการเฉพาะหนา้หรือความจ าเป็น
ท่ีมีอยู่ตลอดระยะเวลาช่วงใดช่วงหน่ึง โดยรัฐเป็นผูจ่้ายเงินค่าตอบแทนให้ส าหรับการจดัหาหรือ
บริการนั้น53 ซ่ึงจะมีลกัษณะคลา้ยกบัสัญญาซ้ือขายและสัญญาจา้งตามกฎหมายแพ่ง แต่การจดัหา
ดังกล่าวเป็นของฝ่ายปกครองซ่ึงเงินท่ีใช้ในการจดัหาส่วนใหญ่เป็นการได้มาจากเงินภาษีของ
ประชาชน ประกอบกบัเป็นวิธีการจดัหาหลกัท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการได้มาซ่ึงพสัดุหรือบริการเพื่อ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี ดงันั้น สัญญาพสัดุจึงมีความพิเศษแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง ความ
พิเศษดงักล่าว คือ การท่ีกฎหมายก าหนดกฎเกณฑไ์วเ้ป็นพิเศษ ซ่ึงหลกัเกณฑส่์วนใหญ่จะรวมไวใ้น 
ประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ (code des marches publics) ซ่ึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ 
เก่ียวกบัวิธีการจดัหาพสัดุแต่ละประเภท รวมทั้งเน้ือหาของสัญญา และกิจกรรมต่าง ๆ เก่ียวกับ
สัญญา ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุมิใช่เป็นกฎหมายในระดบัรัฐบญัญติั (กฎหมายท่ีตราโดย
ฝ่ายนิติบญัญติั) แต่เป็นกฎหมายระดบัรองท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร โดยประมวลกฎหมายว่าดว้ยการ
พสัดุประกาศใช้โดย รัฐกฤษฎีกา (décret) ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ.1964 และได้มีการแก้ไข
เพิ่มเติมมาโดยตลอด ปัจจุบนัประมวลกฎหมายพสัดุฉบบัใหม่ ประกาศใชโ้ดยรัฐกฤษฎีกาท่ี 2001-
210 ลงวนัท่ี 7 มีนาคม ค.ศ.2001 และรัฐกฤษฎีกาท่ี 2001-1168 ลงวนัท่ี 11 ธันวาคม ค.ศ.2001 
เน่ืองจากประมวลกฎหมายพสัดุมิไดอ้ยู่ในรูปของรัฐบญัญติัท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั ดงันั้นจึงไม่
สามารถน ากฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  (loi) ท่ีเก่ียวข้องกับการจัดหาพัสดุไปบัญญัติรวมไวใ้น
ประมวลกฎหมายพสัดุดว้ยได้ รัฐบญัญติัเหล่านั้น เช่น รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ.1975 
เก่ียวกบัผูรั้บช่วงสัญญาท่ีบญัญติัให้รัฐสามารถจ่ายเงินให้ผูรั้บช่วงสัญญาไดโ้ดยตรงโดยไม่ตอ้งรอ
ให้คู่สัญญาของฝ่ายปกครองมาเบิกเงินไปจ่ายให้ รัฐบัญญัติ ลงวนัท่ี 12 กรกฎาคม ค.ศ.1985 
เก่ียวกบัผูค้วบคุมงานก่อสร้าง รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 3 มกราคม ค.ศ.1991 เก่ียวกบัความโปร่งใสและ
ความถูกตอ้งของกระบวนการท าสัญญา รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 11 ธนัวาคม ค.ศ. 1992 เป็นเร่ืองเก่ียวกบั
กระบวนการท าสัญญาท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะท่ีส าคญับางประเภท รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 29 

                                                 
53 เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษโดยสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐของประเทศฝร่ังเศส M.Philippe Turguet 

de Beauregard หวัขอ้ “สญัญาทางปกครองและสญัญาจดัซ้ือจดัจา้ง” จดัโดย ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ร่วมกบัสถานเอกอคัรราชทูตฝร่ังเศสประจ าประเทศไทย เม่ือวนัท่ี 9 ธนัวาคม 2541 ณ ส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 18 ตอน 1 เมษายน 2542 หนา้ 1 
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มกราคม ค.ศ. 1993 เก่ียวกบัการป้องกนัการทุจริตและความโปร่งใสทางการเงินและการจดัซ้ือจดั
จา้ง นอกจากน้ียงัมีรัฐก าหนดและรัฐกฤษฎีกาอีกหลายฉบบัท่ีบญัญติัถึงหลักเกณฑ์เก่ียวกบัการ
จดัหาพสัดุ 
 5.2 สาระส าคัญของประมวลกฎหมายว่าด้วยการพสัดุ  
  5.2.1 ความหมายของการจัดหาพสัดุ มาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายพสัดุ  
ไดก้ าหนดเกณฑ์ท่ีจะพิจารณาวา่สัญญาของฝ่ายปกครองใดเป็นสัญญาพสัดุ ดงัน้ี สัญญาพสัดุ ไดแ้ก่ 
สัญญาท่ีท าข้ึนระหวา่งนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือเอกชนกบันิติบุคคลในกฎหมายมหาชน
ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 2 วรรคแรก54 แห่งประมวลกฎหมายพัสดุ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อ
ตอบสนองความตอ้งการของฝ่ายปกครองในเร่ืองเก่ียวกบัการก่อสร้าง การจดัหาพสัดุและการจดัให้
มีบริการ แต่เดิมก่อนการแก้ไขประมวลกฎหมายว่าด้วยการพสัดุ สัญญาพสัดุอาจเป็นสัญญาใน
ระบบกฎหมายเอกชนได ้หากสัญญานั้นไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง คือ ไม่มีขอ้ก าหนด
พิเศษท่ีให้สิทธิพิเศษแก่ฝ่ายปกครอง (clause exorbitante) หรือวตัถุประสงค์ของสัญญา (objet du 
contrat) หรือวตัถุประสงคข์องสัญญามิใช่เพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่หลงัจากมีการแกไ้ขประมวล
กฎหมายว่าด้วยการพสัดุ โดยรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 11 ธันวาคม ค.ศ.2001 (la loi Murcef) มาตรา 2 
ก าหนดว่าการจดัหาพสัดุท่ีท าโดยหลักเกณฑ์ทั้ งหลายท่ีบัญญัติไวใ้นประมวลกฎหมายพสัดุมี
ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง55 จึงเป็นท่ียุติว่าปัจจุบนัน้ีสัญญาพสัดุถือเป็นสัญญาทางปกครอง
เสมอ ทั้งน้ีเพื่อแกไ้ขปัญหาความไม่ชดัเจนเก่ียวกบัลกัษณะของสัญญาพสัดุในอดีตนัน่เอง 
 
 
 
 
 

                                                 
54 มาตรา 2 วรรคแรกแห่งประมวลกฎหมายพสัดุ  บญัญติัไวว้า่  บทบญัญติัในประมวลกฎหมายพสัดุ 

ให้ใช้บังคบักบัการจัดซ้ือจดัจา้งท่ีท าโดยรัฐ (état) องค์การมหาชน (établissement publics) ท่ีไม่มีลกัษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (à caractére industriel et commercial) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
(les collectivités locales) และองคก์ารมหาชนทั้งหลายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (les établissement  
publics des collectivités locales). 

55 Article 2 Les marches passés en application du code des marches publics ont le caractére de contrats 
administratifs. Toutefois, le judiciaire demeure competent pour connaître des litiges qui relevaient de sa 
competence et qui ont été devant lui avant la date d’entrée en vigueur de la présente loi.  
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  5.2.2 ประเภทของสัญญาพัสดุ สัญญาพสัดุมีหลายประเภทด้วยกัน เช่น สัญญา
จดัซ้ือพสัดุ (marché de fournitures) สัญญาว่าจา้งจดัท าบริการ  (marché de préstation de service) 
สัญญาจดัจา้งให้ผลิตตน้แบบทางอุตสาหกรรม (marché industriel) สัญญาก่อสร้างหรือท านุบ ารุง
สถานท่ี (marché des travaux) หรือสัญญาวา่จา้งท่ีปรึกษา (marché d’études)56  
   1) สัญญาจัดซ้ือพัสดุ (marché de fournitures) เป็นสัญญาท่ีใช้ในการปฏิบติั
ราชการทัว่ไป เช่น สัญญาในการจดัหาอสังหาริมทรัพย ์เคร่ืองไม้เคร่ืองมือในส านักงาน เคร่ือง
คอมพิวเตอร์ รถยนต์ ฯลฯ ในทางปฏิบติัหน่วยงานท่ีจดัซ้ือพสัดุจะตรวจสอบรายช่ือผูข้ายจากบญัชี
รายช่ือของผูผ้ลิตสินคา้ซ่ึงบางคร้ังจะเรียกกนัวา่เป็นการซ้ือผา่นใบโฆษณารายการสินคา้57 
   2) สัญญาว่าจ้างให้จัดท าบริการ  (marché de préstation de service) สัญญา
วา่จา้งให้จดัท าบริการเป็นท่ีนิยมใช้อย่างแพร่หลาย  มีรูปแบบท่ีหลากหลาย เช่น สัญญาจา้งก าจดั
ขยะ สัญญาจา้งบริษทัเอกชนท าความสะอาดภายในอาคารส านักงานฯ สัญญาจา้งให้จดับริการ
ขนส่งขา้ราชการ พนกังาน หรือสัญญาจา้งให้จดัเล้ียงในงานเล้ียงรับรองของหน่วยงานของรัฐ เช่น 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะจดังานเล้ียงรับรองและเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่บุคลากรของ
ส านักงานฯ ในการจดัเล้ียง ส านักงานฯ อาจใช้วิธีว่าจ้างให้ผูป้ระกอบการด้านการจัดเล้ียงมา
จดับริการงานเล้ียงรับรองให ้โดยจะส ารวจวา่ผูป้ระกอบการรายใดให้บริการท่ีมีคุณภาพดีหรือราคา
ถูกซ่ึงส านักงานอาจเลือกรายนั้นให้เป็นผูใ้ห้บริการจดังานเล้ียงให้  หรือปัจจุบนัมีอาคารสูงเป็น
จ านวนมาก หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นเจา้ของอาคารสูงอาจว่าจา้งบริษทัเอกชนท่ีท าธุรกิจด้านท า
ความสะอาดอาคารสูงโดยตรงเป็นผูท้  าความสะอาด โดยสัญญาดงักล่าวมีลกัษณะเป็นสัญญาวา่จา้ง
ใหจ้ดัท าบริการนัน่เอง58 
   3) สัญญาจัดจ้างให้ผลิตต้นแบบทางอุตสาหกรรม หรือสัญญาอุตสาหกรรม 
(marché industriel) สัญญาประเภทน้ีจะมีลกัษณะซับซ้อน เน่ืองจากวตัถุแห่งสัญญาอาจจะไม่มีอยู่
ในขณะท าสัญญา สัญญาว่าจา้งให้ผลิตทางอุตสาหกรรมน้ี ส่วนใหญ่จะเป็นการว่าจา้งในกิจการ
เก่ียวกบัความมัน่คง ตวัอย่างเช่น รัฐมีนโยบายท่ีจะมีกองก าลงัอาวุธชนิดหน่ึงหรือมียุทโธปกรณ์ 

                                                 
56 M.Philippe Turguet de Beauregard สัญญาทางปกครองและสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง เอกสารประกอบการ

บรรยายพิเศษโดยสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐของประเทศฝร่ังเศส วนัท่ี 9 ธนัวาคม 2541 กรุงเทพมหานคร ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา หนา้ 4 - 5 

57 M.Philippe Turguet de Beauregard สัญญาทางปกครองและสัญญาจัดซ้ือจัดจ้าง เอกสารประกอบการ
บรรยายพิเศษโดยสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐของประเทศฝร่ังเศส วนัท่ี 9 ธนัวาคม 2541 กรุงเทพมหานคร ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา หนา้  5 

58 “เร่ืองเดียวกนั” หนา้ 5 
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เช่น เคร่ืองบิน หรือรถถงั ฯลฯ เป็นตน้ ทางราชการอาจท าสัญญาวา่จา้งให้ผลิตอาวุธเป็นสัญญาผลิต
ตน้แบบทางอุตสาหกรรม การท าสัญญาประเภทน้ีจะมีความสลบัซบัซอ้นยุง่ยากกวา่สัญญาประเภท
อ่ืน เน่ืองจากผูท่ี้จะผลิตตน้แบบทางอุตสาหกรรมจะอยูใ่นสถานะเหนือกวา่รัฐ เน่ืองจากเป็นการจดั
จา้งท่ีไม่มีการแข่งขนักนั เม่ือเป็นเช่นน้ี ในการเขา้ท าสัญญา รัฐจะตอ้งมีแนวความคิดหรือประมาณ
การค่าจา้งก่อนวา่ราคาท่ีจดัจา้งนั้นควรเป็นเท่าใดหรืออยา่งนอ้ยรัฐจะตอ้งทราบราคาอยา่งใกลเ้คียง
ท่ีสุดส าหรับการจดัจา้งในคร้ังนั้น ฉะนั้น ก่อนท่ีจะท าสัญญาประเภทน้ี รัฐจะก าหนดใหมี้การส ารวจ
หรือศึกษาราคาตน้ทุน วิธีการศึกษาราคาตน้ทุนจะท าโดยถอดแบบรายการต่าง ๆ ก่อนโดยค านวณ
จากราคาพสัดุ เทคโนโลยีท่ีใช้ แรงงาน เทคนิคการประกอบว่ามีค่าใช้จ่ายประมาณเท่าใด ทั้งน้ี 
เพื่อท่ีจะน ามาสู่การวิเคราะห์ราคาตน้ทุนท่ีใกลเ้คียงท่ีสุดก่อนเขา้ท าสัญญา ในกรณีเช่นน้ีหากภาครัฐ
มีหน่วยงานท่ีมีขีดความสามารถท่ีจะท าการวิเคราะห์ราคาต้นทุนได้ รัฐจะเป็นผูว้ิเคราะห์ราคา
ตน้ทุนเอง แต่ในกรณีท่ีภาครัฐไม่มีความสามารถในการวิเคราะห์ราคาตน้ทุน ไม่มีบุคลากร หรือ
เคร่ืองมือท่ีจะท าการวิเคราะห์ รัฐอาจท าสัญญาว่าจา้งท่ีปรึกษาเพื่อศึกษาวิเคราะห์ราคาตน้ทุนให ้ 
ซ่ึงเม่ือภาครัฐได้ผลการวิเคราะห์และรายงานสรุปต้นทุน รวมทั้งข้อมูลต่าง ๆ แล้ว รัฐจึงอยู่ใน
สถานะท่ีพร้อมจะเจรจากบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงท่ีจะวา่จา้งใหผ้ลิตตน้แบบทางอุตสาหกรรมได้59 
   4) สัญญาก่อสร้างหรือท านุบ ารุงสถานท่ี (marché des travaux) สัญญา 
ก่อสร้างโดยทั่วไปเป็นสัญญาว่าจ้างให้ก่อสร้างอาคารสถานท่ี รวมทั้ งว่าจ้างให้ท านุบ ารุงรักษา 
ปรับปรุงอาคารสถานท่ีราชการ สัญญาประเภทน้ีมีความสลับซับซ้อนมาก เน่ืองจากเป็นสัญญาท่ี
เก่ียวขอ้งกบับุคคลสามฝ่ายดว้ยกนั ฝ่ายท่ีหน่ึง คือ เจา้ของโครงการซ่ึงก็คือหน่วยงานของรัฐ ฝ่ายท่ีสอง
คือผูค้วบคุมโครงการ โดยทัว่ ๆ ไปอาจเป็นสถาปนิกหรือส านักงานสถาปนิกผูอ้อกแบบโครงการ  
ในการท างาน สถาปนิกจะเป็นตวัแทนเจา้ของโครงการในการควบคุมการก่อสร้างหรือควบคุมการ
ท านุบ ารุงอาคารสถานท่ี ฝ่ายท่ีสาม คือ ผูรั้บเหมาก่อสร้าง ในทางปฏิบติัสัญญาก่อสร้างอาคารมีสัญญา
อยูส่องส่วนดว้ยกนั กล่าวคือ ในส่วนแรกจะมีสัญญาระหวา่งรัฐในฐานะเจา้ของโครงการกบัสถาปนิก
หรือส านกังานสถาปนิกผูอ้อกแบบโครงการก่อน สัญญาน้ีวตัถุแห่งสัญญา คือ การออกแบบโครงการ  
รัฐอาจมอบอ านาจให้สถาปนิกคู่สัญญานั้นไปด าเนินการดูแลการก่อสร้างของผูรั้บเหมาก่อสร้างดว้ย 
โดยมอบอ านาจให้สถาปนิกนั้นเป็นผูค้วบคุมและตรวจสอบงานของผูรั้บเหมาก่อสร้างด้วย สัญญา
ส่วนท่ีสองของสัญญาจา้งก่อสร้างคือสัญญาท่ีรัฐท ากบัผูรั้บเหมา ก่อสร้างโดยตรง เพราะฉะนั้นจะเห็น
ได้ว่าไม่มีสัญญาระหว่างสถาปนิกผูอ้อกแบบหรือควบคุมงานกับผูรั้บเหมาก่อสร้าง แต่เป็นการ
ด าเนินการโดยอาศยัอ านาจท่ีไดรั้บมอบมาจากเจา้ของโครงการคือรัฐนัน่เอง60 
                                                 

59 “เร่ืองเดียวกนั”  หนา้ 5 - 6 
60 “เร่ืองเดียวกนั”  หนา้ 6 - 7 
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   5) สัญญาว่าจ้างท่ีปรึกษา (marché d’études) สัญญาวา่จา้งท่ีปรึกษาเป็นสัญญา
วา่จา้งใหท้  าการศึกษาวจิยัในสัญญาประเภทน้ีส่ิงท่ีมุ่งประสงคคื์อ ความรู้ ความสามารถของคู่สัญญา 
สัญญาว่าจ้างท่ีปรึกษาส่วนมากจะเป็นสัญญาว่าจ้างให้ท าการศึกษาหรือท าการวิจัยในเร่ืองท่ี
ค่อนข้างหลากหลาย อาจเป็นการส ารวจ การศึกษา วดัผล ตัวอย่างเช่น กระทรวงสาธารณสุข
ประสงค์จะก าหนดมาตรการเก่ียวกบัยาเสพติด กระทรวงสาธารณสุขอาจท าสัญญาวา่จา้งท่ีปรึกษา
ให้ท าการศึกษาวิจยัความสัมพนัธ์ระหว่างเยาวชนกับยาเสพติด เป็นตน้  หรือสัญญาท่ีรัฐท าการ
วา่จา้งให้บริษทัเอกชนท าการศึกษาวิเคราะห์ราคาตน้ทุนของตน้แบบทางอุตสาหกรรมซ่ึงรัฐจะท า
การว่าจา้งผลิตตามสัญญาผลิตตน้แบบทางอุตสาหกรรมก็อยู่ในความหมายของสัญญาว่าจา้งท่ี
ปรึกษาเช่นเดียวกนั 
   สัญญาวา่จา้งท่ีปรึกษาในประเทศฝร่ังเศสค่อนขา้งจะขยายตวัมาก ทั้งๆ  
ท่ีสัญญาวา่จา้งท่ีปรึกษาโดยทัว่ไปจะมีราคาสูงมาก และในประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุ (code 
des marchés publics) มีบทบญัญติัเก่ียวกบัสัญญาวา่จา้งท่ีปรึกษาว่า “รัฐจะเขา้ท าสัญญาประเภทน้ี
ได ้ก็ต่อเม่ือรัฐไม่สามารถท่ีจะท าการศึกษาวิจยัเร่ืองนั้นไดด้ว้ยตนเอง” บทบญัญติัน้ีมีความส าคญั
มาก แต่ในระยะเวลาท่ีผา่นมา มีการน าบทบญัญติัน้ีไปใชใ้นทางท่ีผิด เพราะแทจ้ริงแลว้ในภาครัฐมี
ขา้ราชการหรือบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถท่ีจะท าการวิจยัในเร่ืองต่าง ๆ ไดด้ว้ยตนเองอยูแ่ลว้ 
แต่หน่วยงานของรัฐมกัจะใช้วิธีการท าสัญญาวา่จา้งท่ีปรึกษาท าการศึกษาวิจยัในเร่ืองต่างๆ แทนท่ี
จะด าเนินการศึกษาวิจยัด้วยตนเอง ซ่ึงสาเหตุประการหน่ึงอาจมาจากการท่ีหน่วยงานต่าง ๆ มี
ลกัษณะปิดกั้นตนเองอยู่เฉพาะในหน่วยงานของตวัเองมากเกินไป เพราะฉะนั้นหน่วยงานใด
หน่วยงานหน่ึงซ่ึงไม่มีความสามารถในการท าการศึกษาวิจัยเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง แทนท่ีจะหา
หน่วยงานอ่ืนในภาครัฐซ่ึงสามารถท าการวิจยัในเร่ืองนั้นได ้กลบัไม่ท าเช่นนั้น แต่ใช้วิธีการจา้งท่ี
ปรึกษาท่ีเป็นบุคคลภายนอกให้ท าการศึกษาวิจยัแทน  อีกเหตุผลหน่ึงคือ ขา้ราชการหรือบุคลากร
ของรัฐหลีกเล่ียงหรือหลีกหนีความรับผิดชอบ ตวัอย่างเช่น ผูบ้ริหารหน่วยงานของรัฐหน่วยงาน
หน่ึงประสงคจ์ะปรับโครงสร้างการบริหารงานของหน่วยงานของตน ในทางทฤษฎีมีแนวทางอยู ่2 
แนวทาง แนวทางแรก คือ ศึกษาคิดคน้และสอบถามภายในหน่วยงานวา่ปัญหาอยูต่รงไหนและวาง
โครงสร้างการบริหารใหม่ข้ึนมา แนวทางท่ีสอง คือ ว่าจ้างท่ีปรึกษาภายนอกให้ศึกษาและวาง
โครงสร้างให้  ซ่ึงบ่อยคร้ังท่ีหน่วยงานของรัฐใช้แนวทางท่ีสอง ซ่ึงการกระท าเช่นน้ีถือว่าผิด
หลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เหตุผลท่ีหน่วยงานของรัฐยกเป็นเหตุในการว่าจา้งท่ีปรึกษามา
ท าการศึกษาวิจยั คือ บุคคลภายนอกมีความคิดเห็นท่ีเป็นกลางและเป็นการมองปัญหาจากภายนอก
เขา้มาช่วยในการปรับปรุงระบบราชการ ซ่ึงบางคร้ังอาจเป็นความจริง แต่โดยทัว่ ๆ ไปแลว้ ถา้ศึกษา
ในรายละเอียดลึก ๆ ลงไปจะพบเหตุผลแอบแฝงอยู ่เช่น หน่วยงานของรัฐท่ีรับผดิชอบมกัหลีกเล่ียง
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ความรับผดิชอบเพราะไม่อยากเผชิญหนา้กบัการคดัคา้นของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือสหภาพแรงงานท่ี
ไม่เห็นชอบดว้ยกบัการปรับปรุง วิธีการเช่นน้ีนอกจากจะเป็นวิธีการท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ 
ยงัเป็นวิธีการท่ีส้ินเปลืองงบประมาณของรัฐ และท่ีส าคญัคือมีผลเสียท าให้ขา้ราชการหรือบุคลากร
ในหน่วยงานของรัฐคิดไม่เป็น ไม่ใชค้วามสามารถท่ีมีอยูใ่หเ้กิดประโยชน์ต่อหน่วยงานได้61 
  5.2.3 สัญญาที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับของประมวลกฎหมายพัสดุ โดยมาตรา 3 แห่ง
ประมวลกฎหมายพสัดุไดจ้ดัท าบญัชีรายช่ือของสัญญาท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของประมวลกฎหมาย
พสัดุ ซ่ึงสามารถแยกออกได ้3 ประเภท ดงัน้ี 
   1) สัญญาท่ีไม่อยู่ภายใต้บังคับของประมวลกฎหมายพัสดุอันเน่ืองมาจาก
คู่สัญญา โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนอยู่ในสถานะท่ีท างานให้ฝ่ายปกครองอยู่แลว้และอยู่ภายใตก้าร
ควบคุมของฝ่ายปกครองจึงไม่จ  าเป็นตอ้งใช้ประมวลกฎหมายพสัดุมาเป็นหลกัเกณฑ์ในการจดัซ้ือ
จดัจา้ง 
   2) สัญญาท่ีไม่อยู่ภายใต้บังคับของประมวลกฎหมายพัสดุอันเน่ืองมาจาก 
การก าหนดโดยกฎหมายอ่ืน เช่น กฎหมายของประชาคม กฎหมายเก่ียวกบัการแข่งขนัทางการคา้ 
ซ่ึงคู่สัญญาตอ้งด าเนินการตามกฎหมายพิเศษเหล่านั้นโดยไม่ตอ้งปฏิบติัตามประมวลกฎหมายพสัดุ 
   3) สัญญาท่ีไม่อยู่ภายใต้บังคับของประมวลกฎหมายพัสดุอันเน่ืองมาจาก
วัตถุประสงค์ของสัญญา โดยมาตรา 3 แห่งประมวลกฎหมายพสัดุก าหนดถึงประเภทของสัญญาท่ี
ไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของประมวลกฎหมายพสัดุ ไดแ้ก่ สัญญาเพื่อให้ไดม้าหรือเช่าอสังหาริมทรัพย ์
สัญญาซ้ือขายงานศิลปะหรือวตัถุโบราณหรือส่ิงของส าหรับสะสม สัญญากู้ยืมเงิน สัญญาท่ีมี
วตัถุประสงค์ในการซ้ือ ผลิตรายการวิทยุ หรือซ้ือเวลาอกอากาศ สัญญาท่ีจดัท าข้ึนเพื่อหน่วยงาน
ระหวา่งประเทศ หรือท าข้ึนตามขอ้ตกลงระหวา่งประเทศฝร่ังเศสกบัประเทศอ่ืน ๆ 
  5.2.4 กระบวนการจัดหาพัสดุ ตามประมวลกฎหมายพสัดุ ในการเขา้ท าสัญญาพสัดุ
ของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะเลือกท าสัญญากบัเอกชนรายใดโดยเสรีไม่ได้ กระบวนการ
จดัหาพสัดุของฝ่ายปกครองจะถูกจ ากดัทางกฎหมายในเร่ืองอ านาจในการท าสัญญาหลายประการ 
ดงัน้ี  
   1) ฝ่ายปกครองท่ีจะท าสัญญา จะต้องเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน
เท่านั้น ซ่ึงไดแ้ก่ รัฐ องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์ารมหาชนอ่ืน แต่ไม่รวมถึงรัฐวสิาหกิจ
ท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  ตามมาตรา 39 แห่งประมวลกฎหมายพสัดุและ 
ไม่รวมถึงองคก์ารมหาชนท่ีไม่สังกดัหน่วยงานใดเลย 
 
                                                 

61 “เร่ืองเดียวกนั”  หนา้ 7 - 8 
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   2) ผู้ ท่ีจะท าการแทนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ก าหนดให้บุคคลท่ีจะลง
ช่ือผกูพนัในสัญญาได ้ตอ้งเป็นผูมี้อ  านาจตามกฎหมายท่ีจะท าสัญญาแทนนิติบุคคลนั้นเท่านั้น  
   3) แบบของสัญญาทางปกครอง โดยหลกัของสัญญาทางปกครองไม่มีแบบ 
ดงันั้น สัญญาทางปกครองอาจท าเป็นหนงัสือหรือท าดว้ยวาจาก็ได ้แต่ในทางปฏิบติัจะถูกก าหนด
โดยประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุ (code des marchés publics) มาตรา 39 และมาตรา 250  
ซ่ึงก าหนดใหท้ าสัญญาเป็นหนงัสือโดยมีบนัทึกเง่ือนไขทางปกครองต่อทา้ยสัญญา (cahiers des  
charges) เสมอ  
   4) ฝ่ายปกครองท่ีเข้าท าสัญญาถกูควบคุมโดยฝ่ายปกครองอ่ืน เช่น ถูกควบคุม
ทางการเงินโดยส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน ทางเทคนิคโดยกระทรวงโยธาธิการ เป็นตน้  
   5) บางกรณีฝ่ายปกครองจะเลือกท าสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง
ไม่ได้ เพราะกฎหมายจะก าหนดไวว้า่สัญญาท่ีมีลกัษณะเช่นใดตอ้งท าเป็นสัญญาทางปกครองหรือ
สัญญาทางแพ่ง เช่น สัญญาการโยธาสาธารณะ กฎหมายก าหนดวา่ตอ้งท าเป็นสัญญาทางปกครอง 
เป็นตน้  
   6) เอกสิทธ์ิบางอย่างท่ีฝ่ายปกครองมีอยู่จะสละเสียไม่ได้ ถา้ฝ่ายปกครองสละ
เอกสิทธ์ิน้ี ศาลจะถือว่าการสละสิทธ์ินั้นๆ ไม่เป็นผล เช่น กรณีท าสัญญาทางปกครองก็จะตอ้งข้ึน
ศาลปกครอง ฝ่ายปกครองจะยอมใหน้ าคดีข้ึนศาลยติุธรรมไม่ได ้ 
  5.2.5 วิธีการเลือกคู่ สัญญา ประมวลกฎหมายพสัดุก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการ
จดัหาพสัดุของรัฐว่าจะตอ้งท าโดยการประมูล และรัฐก าหนด ลงวนัท่ี 4 ธันวาคม ค.ศ. 1836 ได้
ก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัหาพสัดุทุกประเภทจะตอ้งมีการออกประกาศเชิญชวนให้เอกชนผูส้นใจ
เข้าร่วม และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขัน (concurrence) ถือเป็นวิธีการท่ี เป็นกลางและให้ได้
ประโยชน์ต่อส่วนรวมมากท่ีสุด ตามหลกัว่าดว้ยความเสมอภาค (principe de l’égalité) ท่ีใช้กนัอยู่
ในประเทศฝร่ังเศสตั้งแต่ปี ค.ศ. 1789 แลว้  
  5.2.7 วิธีการจัดหาพสัดุ62 (mode de passation du marché) โดยหลกัแลว้สามารถ 
แบ่งวธีิการจดัหาพสัดุของฝ่ายปกครองได ้4 รูปแบบ ดงัน้ี  
   1) การประกวดราคา (l’ adjudication) เป็นวิธีการท่ีเปิดโอกาสให้เอกชน
แข่งขนักนัอยา่งเป็นธรรม โดยฝ่ายปกครองเป็นผูก้  าหนดวตัถุประสงคข์องสัญญา เช่น งานท่ีจะตอ้ง
ท าหรือพสัดุท่ีตอ้งจดัส่ง เป็นตน้ และก าหนดราคาสูงสุด (เพดาน) ของการประกวดราคา เอกชนราย
ใดท่ีประสงคเ์ขา้ท าสัญญาใหย้ืน่ซองประกวดราคาท่ีปิดผนึกไว ้และในวนัประกวดราคาจะมี 
 
                                                 

62 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์สัญญาทางปกครอง หนา้ 495 
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หน่วยงานพิเศษเป็นผูเ้ปิดซองราคาโดยเปิดเผยต่อสาธารณะชน มีช่ือเรียกวา่ส านกังานประกวดราคา 
(le bureau d’ adjudication) ในกรณีท่ีผูเ้ขา้ประกวดราคาทุกรายเสนอราคาต ่ากว่าราคาเพดาน ฝ่าย
ปกครองจะตอ้งประกาศให้ผูเ้สนอราคาต ่าสุดเป็นผูช้นะการประกวดราคา  (l’ adjudicataire) แต่ใน
กรณีท่ีผูเ้ขา้ประกวดราคาทุกรายเสนอราคาสูงสุดสูงกว่าราคาเพดานท่ีฝ่ายปกครองก าหนดไว ้และ
ฝ่ายปกครองยืนยนัท่ีจะท าสัญญาเฉพาะผูท่ี้ชนะการประกวดราคาเท่านั้นจะไม่มีผูป้ระกวดรายใด
ไดรั้บเลือกให้เป็นคู่สัญญา ในกรณีน้ีการเลือกคู่สัญญาจะเป็นไปโดยอตัโนมติั และอ านาจของฝ่าย
ปกครองเป็นอ านาจผกูพนั การประกวดราคามี 2 วธีิ คือ วิธีแรกเป็นการประกวดราคาทัว่ไป ซ่ึงเป็น
การเปิดโอกาสให้ผูมี้อาชีพท่ีเก่ียวขอ้งกบัวตัถุของสัญญาทุกรายมีโอกาสเขา้ประกวดราคา และ
ลกัษณะของผูป้ระกวดราคาฝ่ายปกครองจะก าหนดคุณสมบติัมีลกัษณะทัว่ไป เช่น เป็นบุคคลของ
รัฐสมาชิกประชาคมยโุรป มีความสามารถตามกฎหมาย มีความน่าเช่ือถือ เวน้แต่บุคคลหรือบริษทัท่ี
ถูกสั่งห้ามเขา้ประกวดราคา เพราะก่อนหนา้น้ีไดก้ระท าความผดิในการประกวดราคา วิธีท่ีสองการ
ประกวดราคาอยา่งจ ากดั ไดแ้ก่กรณีท่ีฝ่ายปกครองเชิญบุคคลหรือบริษทัเพียงบางคนหรือบางบริษทั
เขา้ร่วมในการประกวดราคา  
   2) การเรียกสอบราคาตามความ เหมาะสม  (l’appel d’offres) มีวิ ธีการ
เช่นเดียวกบัการประกวดราคา แต่จะต่างตรงท่ีการเลือกคู่สัญญาผูช้นะการประกวดราคาจะไม่ใช่
เป็นผู ้ท่ี เสนอราคาต ่าสุด โดยอัตโนมัติ  ฝ่ายปกครองมีอิสระท่ีจะเลือกคู่สัญญาท่ีเห็นว่าเป็นผู ้
เหมาะสมท่ีสุด โดยพิจารณาทั้งราคา ขอ้มูลทางเทคนิค และทางการเงินประกอบกนั บางกรณีฝ่าย
ปกครองอาจจดัใหมี้การแข่งขนักนัเพื่อคดัเลือกผูช้นะการประกวดราคาตามเหมาะสมก็ได ้  
   3) การตกลงราคาหรือการเจรจาข้อตกลง มีช่ือเรียกหลายอย่าง เช่น สัญญา 
ตวัต่อตวั (les marchés de gré à gré) ตามประมวลกฎหมายพสัดุ มาตรา 34 ยอมรับการจดัหาพสัดุ
โดยการตกลงกันโดยตรง (par entente directe) หรือโดยการเจรจา (marchés négociés) การเจรจา
เป็นช่ือท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายว่าด้วยการพสัดุ (code des marché publics) ในกรณีท่ีฝ่าย
ปกครองมีความเป็นอิสระในการเลือกคู่สัญญาอยา่งเตม็ท่ี โดยจะเสนอหรือเจรจาอยา่งไรก็ไดท่ี้เห็น
วา่เป็นประโยชน์ และสามารถท าสัญญากบัใครก็ไดอ้ยา่งเป็นอิสระ การเจรจาตกลงมี 2 วธีิ คือ 
    (1) การเจรจาตกลงท่ีต้องท าการแข่งขัน โดยฝ่ายปกครองตอ้งจดัให้มีการ
ประกาศเชิญชวนภายใต้เง่ือนไขตามประมวลกฎหมายพัสดุมาตรา 66 มาตรา 67 คือ เม่ือ
กระบวนการเสนอราคาตามปกติเป็นส่ิงไม่จ  าเป็นตอ้งท าหรือท าไม่ได ้เช่น กรณีจา้งผูเ้ขา้มาท างาน
วจิยั เป็นตน้ 
    (2) การเจรจาตกลงท่ีไม่ต้องท าการแข่งขนั ซ่ึงสามารถท าไดห้าก 
วตัถุประสงคข์องงานนั้นเป็นเร่ืองลบัและไม่สามารถประกาศเชิญชวนได ้
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   4) การจัดหาพัสดุท่ีไม่ต้องมีรูปแบบ ประมวลกฎหมายพสัดุก าหนดไวใ้น
มาตรา 28 ว่าการจัดหาพัสดุท่ีมีจ  านวนเงินต ่ ากว่า 90,000 ยูโร สามารถท าได้โดยไม่ต้องใช้
กระบวนการตามประมวลกฎหมายพสัดุ และการจดัหาส่ิงอุปโภคบริโภคต่าง ๆ ของรัฐท่ีมีจ  านวน
เงินต ่ากวา่ 130,000 ยโูร และขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีจ านวนเงินต ่ากวา่ 200,000 ยโูร ท่ี
ฝ่ายปกครองตอ้งซ้ือจากสถานประกอบการโดยตรงสามารถท าไดโ้ดยไม่ตอ้งใชก้ระบวนการตาม
ประมวลกฎหมายพสัดุ 
   ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการพสัดุ มาตรา 83 ให้อ านาจรัฐมนตรีในการ
เลือกท่ีจะใชว้ธีิใดก็ไดร้ะหวา่งวธีิประกวดราคา วิธีเรียกสอบราคาตามความเหมาะสม และวิธีตกลง
ราคา ในทางปฏิบติัวิธีการสอบราคาตามความเหมาะสมและวิธีตกลงราคาจะเป็นวิธีท่ีน ามาใช้
มากกวา่ แมจ้ะมีกฎหมายก าหนดเง่ือนไขจ ากดัขอบเขตการใชว้ิธีตกลงราคาไวก้็ตาม ส่วนกรณีการ
ประกวดราคามีการน ามาใช้ในจ านวนน้อยมาก  ในกรณีองค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามรัฐ
กฤษฎีกา ลงวนัท่ี 18 มกราคม ค.ศ. 1971 เปิดโอกาสใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิเลือกวา่
จะท าสัญญาพสัดุวิธีใดก็ได ้แต่จะถูกจ ากดัเฉพาะวิธีการตกลงราคาเท่านั้น แต่การประกวดราคานั้น
ไม่นิยมท าแบบประกวดราคามากนกั ตามประมวลกฎหมายว่าดว้ยการพสัดุ มาตรา 22 และมาตรา 
23 ไดก้ าหนดให้น ามาตรการพิเศษมาใชส้ าหรับกรณีการท าสัญญา ไดแ้ก่ การขอมาตรการฉุกเฉิน
ก่อนการท าสัญญา (le référé précontractuel) ซ่ึงมีจุดมุ่งหมายในการป้องกนัการกระท าความผิดใน
การประกาศและการแข่งขนัในการท าสัญญาของฝ่ายปกครอง โดยในกรณีท่ีมีการน าค าสั่งทาง
ปกครองก่อนการท าสัญญามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยผูพ้ิพากษานายเดียวมีอ านาจพิพากษา
ยกเลิกค าสั่งดังกล่าว รวมทั้ งบังคับให้มีการตัดข้อก าหนดบางข้อในร่างสัญญาออกไป ซ่ึงค า
พิพากษาน้ีไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได ้และถือวา่มาตรการป้องกนัซ่ึงให้อ านาจศาลอนัเป็นวิวฒันาการ
อย่างหน่ึงในเร่ืองน้ี  ในการเลือกใช้วิธีการต่างๆ ท่ีกล่าวมาแล้วคัดเลือกคู่สัญญา ในช่วงแรก  
การประกวดราคาทัว่ไปถือเป็นหลกัของการท าสัญญาพสัดุ ทั้งน้ีดว้ยเหตุผลเก่ียวกบัหลกัในเร่ือง
เศรษฐกิจเสรีซ่ึงต้องเป็นการแข่งขันอย่างกวา้งขวาง และเก่ียวกับหลักในเร่ืองเงินสาธารณะ 
แต่ต่อมาก็เกิดปัญหาเก่ียวกบัเอกชนผูเ้ขา้ประกวดราคาสมยอมกนั ประกอบกบัผูเ้สนอราคาท่ีต ่าสุด
นั้นมิใช่เป็นผูใ้หป้ระโยชน์สูงสุดแก่รัฐ ท าใหว้ธีิการประกวดราคาหมดความส าคญัลงไป  
  5.2.8 การปฏิบัติตามสัญญา  
   กฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัตามสัญญาพสัดุจะถูกก าหนดไวใ้นสัญญา 
และเอกสารแนบทา้ยสัญญาหรือบนัทึกต่อทา้ยสัญญา (cahier des charges) ซ่ึงประกอบดว้ยเอกสาร
ส าคญั 2 ส่วน คือ (1) ส่วนแรกเป็นเอกสารทัว่ไป โดยใชก้บัสัญญาประเภทเดียวกนัทุกสัญญา ไดแ้ก่ 
บนัทึกเง่ือนไขท้ายสัญญาทั่วไป ซ่ึงก าหนดเง่ือนไขต่างๆ ท่ีใช้กับสัญญาประเภทเดียวกันของ
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หน่วยงานทางปกครองทุกสัญญา การแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้สัญญา (avenants) ไม่มีผลใชบ้งัคบักบัสัญญา
ท่ีไดก้ระท าไปแลว้ (ก่อนการแกไ้ข) โดยสัญญาท่ีท าไปแล้วจะใช้เง่ือนไขท่ีใช้บงัคบัอยู่ขณะท่ีท า
สัญญา ซ่ึงเป็นบนัทึกเง่ือนไขทางเทคนิคทัว่ไป (2) ส่วนท่ีสองเป็นเอกสารเฉพาะราย ซ่ึงจะก าหนด
เง่ือนไขต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นเง่ือนไขทัว่ไปหรือเง่ือนไขทางเทคนิคเฉพาะสัญญารายนั้นเท่านั้น เช่น 
กรณีของสัญญาสัมปทาน บางคร้ังเอกสารเฉพาะรายดงักล่าวจะอา้งอิงแบบเอกสารเฉพาะราย  
ท่ีจดัท าข้ึนไวส้ าหรับสัญญาสัมปทานประเภทเดียวกนัทุกสัญญา  
   การปฏิบติัตามสัญญาพสัดุมีลกัษณะพิเศษ 2 ประการ ดงัต่อไปน้ี  
   1) ข้อจ ากัดหลักความเสมอภาคของคู่สัญญาอันเกิดจากกฎหมาย  การก าหนด
ขอ้ก าหนดในสัญญาตามวิธีการของสัญญาตามกฎหมายแพ่ง คู่สัญญาจะตกลงโดยการแสดงเจตนา
ดว้ยความเสมอภาค แต่ก็มีบางกรณีท่ีคู่สัญญาไม่ไดเ้จรจาตกลงกนั เช่น สัญญาประกนัชีวติ ในกรณี
น้ีเรียกว่าสัญญาเขา้ร่วมหรือสัญญาจ ายอม (contrat d’adhésion) ส าหรับสัญญาพสัดุ ความไม่เสมอ
ภาคระหวา่งคู่สัญญาจะเกิดข้ึนอย่างชดัเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในแง่ของการท าสัญญา และในการ
ปฏิบติัตามสัญญา ทั้งน้ีเพราะวตัถุประสงค์ของสัญญาและหลกัการท าสัญญาต่างกนันัน่เอง ซ่ึงฝ่าย
ปกครองท าการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ในขณะท่ีสัญญาฝ่ายเอกชนค านึงถึงประโยชน์ส่วนตวั 
ดงันั้น ประโยชน์ส่วนรวมย่อมเหนือกว่าประโยชน์ส่วนตวั ด้วยเหตุน้ีการก าหนดขอ้ก าหนดใน
สัญญาพสัดุ ฝ่ายปกครองจะเป็นผูก้  าหนดแต่เพียงฝ่ายเดียว ฝ่ายเอกชนสามารถแสดงเจตนาของตน
ได้เฉพาะส่วนท่ีเก่ียวกับราคาในกรณีท่ีสัญญาก าหนดราคาไว  ้และไม่มีการเจรจาฝ่ายเอกชนมี
เสรีภาพเพียงแต่เลือกวา่จะยอมรับ หรือปฏิเสธเง่ือนไขทั้งหมดของสัญญาท่ีฝ่ายปกครองก าหนดไว้
เท่านั้น  
   2) เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง เอกสิทธ์ิหรืออ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองมี
ท่ีมาทั้งจากขอ้ก าหนดในสัญญาและหลกัเกณฑท์ัว่ไปท่ีใชก้บัสัญญาทางปกครองทุกประเภท ไดแ้ก่  
    ก. เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองในการปฏิบัติตามสัญญาตามปกติ  
เช่นเดียวกบัคู่สัญญาทางแพง่ตามหลกัของสัญญาทัว่ไป  
    ข. อ านาจในการควบคุมและก ากับดูแลการปฏิบัติตามสัญญา เช่น ในกรณี
สัญญาก่อสร้างโยธาสาธารณะนั้นวิศวกรของหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการก่อสร้างและ
บ ารุงรักษาทางสาธารณะสามารถเข้าไปในสถานท่ีก่อสร้างได้อย่างอิสระ และมีอ านาจสั่งให้
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนด าเนินการอย่างหน่ึงอยา่งใดได ้กรณีสัญญาพสัดุก็อยู่ในความควบคุมของฝ่าย
ปกครองเช่นกนั แมคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนจะไม่ผิดสัญญาหรือปฏิบติัตามสัญญาไม่ถูกตอ้ง คู่สัญญา
ฝ่ายปกครองก็เขา้ไปควบคุมการปฏิบติัตามสัญญา และมีอ านาจสั่งใหคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนด าเนินการ
อยา่งหน่ึงอยา่งใดไดเ้ช่นเดียวกนั ซ่ึงเป็นความแตกต่างจากสัญญาทางแพง่อยา่งชดัเจน  
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    ค. อ านาจในการแก้ไขข้อก าหนดในสัญญาได้แต่เพียงฝ่ายเดียว การแกไ้ข
ขอ้ก าหนดในสัญญาจะท าไดต่้อเม่ือมีการจดัท าเป็นเอกสารแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้สัญญา ซ่ึงโดยปกติจะ
กระท าหลังจากลงนามในสัญญาแล้ว การแก้ไขข้อก าหนดในสัญญาไม่ว่าจะเป็นการแก้ไขให้
ภาระหนา้ท่ีของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีมากข้ึนหรือนอ้ยลงก็ได ้ซ่ึงจะตรงขา้มกบัหลกัการพื้นฐานของ
สัญญาทางแพ่งในเร่ืองท่ีวา่ สัญญาจะตอ้งผกูพนัและไม่เปล่ียนแปลง (l’immutabilité des contrats) 
เน่ืองจากสัญญาพสัดุยึดโยงกบัการบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม
หรือประโยชน์มหาชน ดงันั้นเม่ือประโยชน์ของส่วนรวมเปล่ียนไป ฝ่ายปกครองยอ่มมีอ านาจแกไ้ข
เปล่ียนแปลงขอ้สัญญาไดเ้ช่นกนั ทั้งน้ีเพื่อให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการดงักล่าว เช่น ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดคดี  Companie générale française des tramways (ค .ศ . 1910) เมืองท่ีก าลัง
ขยายตวัสามารถท่ีจะบงัคบัให้ผูรั้บสัมปทานเดินรถรางเพิ่มเส้นทางเดินรถข้ึนอีกโดยไม่มีสัญญา
ก าหนดไวเ้ช่นนั้น เร่ืองเหล่าน้ีเป็นหลกัทัว่ไป แต่การแกไ้ขเปล่ียนแปลงขอ้สัญญาดงักล่าวน้ีจ ากดั
เฉพาะความจ าเป็นในการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะเท่านั้น จึงไม่สามารถใช้อ านาจ
ดงักล่าวในกรณีอ่ืนนอกจากเหตุผลดงักล่าวและการแก้ไขสัญญาย่อมท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมี
สิทธิท่ีจะไดรั้บค่าตอบแทนทางการเงินหรือไดรั้บการขยายระยะเวลาการปฏิบติัตามสัญญาส าหรับ
ภาระหนา้ท่ีท่ีเกิดข้ึนใหม่นั้นดว้ย  
    ง. อ านาจในการลงโทษคู่สัญญาในกรณีไม่ปฏิบัติตามสัญญา  หรือปฏิบติั
ตามสัญญาไม่ถูกตอ้ง ฝ่ายปกครองมีอ านาจฝ่ายเดียวท่ีจะลงโทษคู่สัญญาท่ีไม่ปฏิบติัตามขอ้ก าหนด
ในสัญญา มาตรการหลกัท่ีฝ่ายปกครองน ามาบงัคบัใช้และการปฏิบติัตามสัญญาทางปกครองนั้น  
มี 3 ประเภท คือ ประเภทแรก มาตรการทางการเงิน (ค่าปรับหรือการชดใชค้่าเสียหาย) ไม่วา่จะเป็น
กรณีท่ีสัญญาก าหนดไว ้ซ่ึงสามารถน ามาใช้ไดท้นัทีกรณีมีการผิดสัญญาเกิดข้ึน เรียกว่าโทษทาง
สัญญา (pénalties contratuelles) เช่น การปรับรายวนักรณีท างานตามสัญญาล่าช้า หรือเป็นกรณี
ค านวณค่าปรับในภายหลังเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึน (ค่าเสียหายและดอกเบ้ีย) ประเภทท่ีสอง  
เป็นมาตรการเพื่อเป็นหลกัประกนัการปฏิบติัตามสัญญา แมว้า่จะเกิดจากความบกพร่องของคู่สัญญา
ฝ่ายเอกชน ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครองจะจดัหาบุคคลอ่ืนเข้าปฏิบติัการตามสัญญาแทนท่ีเอกชน
คู่สัญญา (อยา่งนอ้ยเป็นการชัว่คราว) โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งเป็นผูรั้บภาระค่าใชจ่้ายส าหรับการ
ท าการแทนดงักล่าว ประเภทท่ีสาม มาตรการท่ีท าให้สัญญาส้ินสุดลง ซ่ึงเป็นการเลิกสัญญาโดยไม่
มีค่าทดแทน ซ่ึงมาตรการดงักล่าวมิไดมี้ความมุ่งหมายแค่เพียงการเยียวยาความเสียหายอนัเกิดจาก
ฝ่ายเอกชนเท่านั้น แต่หากมุ่งถึงการบงัคบัให้มีการปฏิบติั (l’exécution effective) ท่ีสอดคล้องกบั
ความตอ้งการของประโยชน์ส่วนรวมดว้ย การใชสิ้ทธิหรือเอกสิทธ์ิดงักล่าวน้ีเป็นการตดัสินใจฝ่าย
เดียวของฝ่ายปกครอง โดยไม่ตอ้งฟ้องร้องต่อศาลให้พิสูจน์ความผิดเสียก่อน เพียงแต่ฝ่ายปกครอง
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ต้องแจ้งเตือนฝ่ายเอกชนให้ทราบก่อนเท่านั้ น แต่ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่ปฏิบัติตามสัญญา 
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะน าหลกักฎหมายแพ่งท่ีวา่คู่สัญญาอีกฝ่ายมีสิทธิไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ีของตน
ตามสัญญามาใช้กบักรณีน้ีไม่ได้ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนยงัคงตอ้งปฏิบติัตามสัญญาต่อไปไม่ว่าฝ่าย
ปกครองจะมีความผิดหรือไม่ก็ตาม คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสิทธิร้องขอต่อศาลเพื่อให้ฝ่ายปกครองมี
การจ่ายค่าสินไหมทดแทนส าหรับความผิดของฝ่ายปกครองในกรณีไม่ร้ายแรง หากเป็นกรณี
ร้ายแรงอาจจะขอใหศ้าลมีค าสั่งยกเลิกสัญญาเท่านั้น  
    จ. อ านาจในการบอกเลิกสัญญาพัสดุฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง โดยไม่ตอ้ง
ได้รับความยินยอมจากเอกชนท่ีเป็นคู่สัญญา ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีว่า หากฝ่ายปกครองใช้สิทธิในการ
บอกเลิกสัญญา ฝ่ายปกครองจะตอ้งจ่ายค่าทดแทน ส่วนเหตุผลในการเลิกสัญญามีหลายอยา่ง เช่น 
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนทิ้งงานหรือมีการเปล่ียนแปลงวตัถุประสงคข์องงานบางอยา่งท่ีท าให้การปฏิบติั
ตามสัญญาส าหรับงานนั้ นไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้ หรือเป็นการบอกเลิกสัญญาเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะโดยท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิไดก้ระท าผดิขอ้สัญญาแต่ประการใด 

 

6. แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างหรือสัญญาพสัดุในระบบกฎหมายเยอรมนั 
 
 ระบบกฎหมายเยอรมนัได้รับทฤษฎีจากกฎหมายโรมนัในเร่ืองของรัฐและทรัพยสิ์น
ของรัฐ และนกักฎหมายเยอรมนัไดน้ ามาคิดและพฒันาในลกัษณะท่ีแตกต่างกนัไป ซ่ึงมีลกัษณะท่ี
เรียกว่า Fiskus โดยถือว่ารัฐมีความสามารถเข้าท ากิจการค้าได้เช่นเดียวกับเอกชน และสามารถ
ก่อใหเ้กิดหน้ีผกูพนัตามสัญญาไดโ้ดยอยูใ่นเขตอ านาจของศาลยติุธรรม หลกัเกณฑ์น้ีก่อให้เกิดสิทธิ
แก่ประชาชนท่ีจะบงัคบัต่อรัฐได ้แมต่้อมาในศตวรรษท่ี 19 เม่ือมีการก่อตั้งระบบการพิจารณาคดี
ปกครองข้ึนในระบบกฎหมายเยอรมนัแล้ว ก็ไม่มีผลกระทบต่อความสัมพนัธ์ทางสัญญาท่ีฝ่าย
ปกครองท ากบัเอกชนซ่ึงยงัคงอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายแพง่และอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรม63 
 สัญญาทางปกครอง (Öffentlich – rechtlicher vertrag) ในระบบกฎหมายเยอรมัน
ประกอบด้วย 1) สัญญาท่ีมีคู่สัญญาเป็นหน่วยงานของรัฐด้วยกนั ซ่ึงจดัเป็นสัญญาทางปกครองท่ี
คู่สัญญามีความเสมอภาคกัน (coordinationsrechtlicher verwaltungsvertrag) เช่น สัญญาระหว่าง
หน่วยงานรัฐบาลกลางกบัส่วนทอ้งถ่ิน และ 2) แทนท่ีรัฐจะออกค าสั่งทางปกครองแก่ประชาชน 

                                                 
63 Colin C. Turpin. Public Contracts International Encyclopedia of Comparative Law 7 1982  p.133-

134.อา้งใน ปราณี หล่อรัตนโชติ การประกวดราคาจัดหาพัสดขุองส่วนราชการ วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2534 หนา้ 18 
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หน่วยงานของรัฐอาจท าขอ้ตกลงกบัประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งในลกัษณะของสัญญาท่ีไม่เสมอภาคกนั 
(subordinationsrrchtlicher verwaltungsvertrag) ซ่ึงถือวา่เป็นสัญญาทางปกครองดว้ย64 
 การพิจารณาแบ่งแยกสัญญาท่ีรัฐท ากบัเอกชนว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ตอ้ง
พิจารณาท่ีลกัษณะเน้ือหาของสัญญา65 ถา้สาระของสัญญามีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
และมิไดมุ้่งหวงัก าไร เช่น การด าเนินการขนส่งสาธารณะ หรือมีวตัถุประสงค์เพื่อสวสัดิการของ
ประชาชนแลว้ สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองและตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายปกครอง66 
ซ่ึงโดยหลกัแลว้ศาลจะตอ้งปรับใชก้ฎหมายปกครองเท่านั้น แต่หากไม่มีกฎหมายปกครองท่ีจะปรับ
ใช้ไดก้็จะเทียบเคียงหลกักฎหมายแพ่งมาใชบ้งัคบัเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัประโยชน์
สาธารณะซ่ึงมีความจ าเป็นต่างไปจากสัญญาทางแพ่ง  หากสัญญามีเน้ือหาสาระเป็นเร่ืองท่ีหน่วย- 
งานของรัฐเขา้ท าการคา้หรือเป็นกิจกรรมดา้นอุตสาหกรรม ในฐานะท่ีรัฐเท่าเทียมกบัเอกชน เช่น 
สัญญาซ้ือขายสินคา้ สัญญาซ้ือขายท่ีดิน สัญญากูย้ืมเงิน จดัเป็นสัญญาท่ีอยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย
แพง่ท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลยติุธรรม แมว้า่จะมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครองก็ตาม67 
 ตวัอย่างคดีท่ีศาลยุติธรรมสหพนัธรัฐพิจารณาว่าความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัเอกชน
เป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงขอ้เท็จจริงปรากฏว่า เจา้ของท่ีดินท่ีไดย้ื่นค าขออนุญาตก่อสร้างอาคาร  
มีหน้าท่ีตามระเบียบแห่งสหพนัธรัฐท่ีจะต้องจดัให้มีสถานท่ีจอดรถภายในบริเวณอาคารหรือ
สถานท่ีใกล้เคียง แต่หน่วยงานส่วนท้องถ่ินได้ตกลงได้ตกลงเขา้รับภาระดังกล่าวแทน โดยให้
เจา้ของท่ีดินจ่ายเงินจ านวนหน่ึงตามท่ีหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินก าหนดข้ึน ศาลยุติธรรมสหพนัธรัฐ
ตดัสินว่าสัญญาหรือความตกลงน้ีมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองมิใช่สัญญาทางแพ่ง เพราะ
ขอ้ตกลงน้ีมีผลเป็นการโอนหนา้ท่ีของเจา้ของท่ีดินซ่ึงเป็นหนา้ท่ีตามกฎหมายปกครอง  
 
 
 

                                                 
64 Ibid.,p.30. 
65 Bernd Rüster Busuness Transaction in Germany Munivk : Matthew Bendor&Company 

incorporated 1989 p. 7-20. อา้งใน ปราณี หล่อรัตนโชติ การประกวดราคาจัดหาพัสดขุองส่วนราชการ 
วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2534 หนา้ 19 

66 Ibid.,p.30. 
67 Colin C. Turpin. Public Contracts International Encyclopedia of Comparative Law 7  1982 p.30. 

อา้งใน ปราณี หล่อรัตนโชติ การประกวดราคาจัดหาพัสดขุองส่วนราชการ วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2534 หนา้ 19 



 55 

 นอกจากน้ี สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัถือเป็นรูปแบบการกระท า
ทางปกครองประเภทหน่ึง การตกลงเขา้ท าสัญญาทางปกครองจึงตอ้งอยูใ่นหลกัเกณฑข์องกฎหมาย
ปกครองท่ีส าคญั คือ หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย และหลกัไม่มีกฎหมาย 
ไม่มีอ านาจ ดงันั้นการท าสัญญาทางปกครองนั้นจะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ให้ท าได ้
เช่น การจดัหาท่ีดินเพื่อใช้ในกิจการสาธารณะ และอาจท าสัญญาทางปกครองในเร่ืองอ่ืนเพื่อให้
สอดคล้องกบัการใช้อ านาจทางปกครองได้ เวน้แต่กฎหมายจะบญัญติัห้ามไวอ้ย่างชัดแจง้หรือมี
บทบญัญติัของกฎหมายก าหนดให้ตอ้งด าเนินการดว้ยการกระท าทางปกครอง สัญญาทางปกครอง
ในเยอรมนัมีการใช้อยา่งเคร่งครัดมาก โดยเฉพาะอยา่งยิ่งฝ่ายปกครองจะใชส้ัญญาทางปกครองใน
การเขา้ท าสัญญาจดัหาสินคา้หรือบริการจากเอกชนไม่ได ้เน่ืองจากสัญญาพสัดุหรือสัญญาจดัหา
สินคา้หรือบริการท่ีหน่วยงานของรัฐท ากบัเอกชนถือวา่เป็นสัญญาท่ีมีลกัษณะหน่วยงานของรัฐเขา้
ท าการคา้ จึงอยูใ่นขอบเขตของกฎหมายแพ่งซ่ึงตอ้งปรับดว้ยบทบญัญติัของประมวลกฎหมายแพ่ง 
และอยูใ่นเขตอ านาจของศาลยติุธรรม ดงันั้นในการจดัหาสินคา้หรือบริการจากเอกชนฝ่ายปกครอง
จะตอ้งท าสัญญาทางแพง่ ในฐานะท่ีรัฐเท่าเทียมกบัเอกชน  
 ในทางปฏิบติั การท าสัญญาจดัหาสินคา้หรือบริการของรัฐตอ้งใช้เง่ือนไขตามแบบ
สัญญามาตรฐานท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบของฝ่ายปกครอง68 ส่วนราชการท่ีตอ้งการจดัหาสินคา้หรือ
บริการจากเอกชน จะต้องใช้วิธีคัดเลือกผู ้ขายหรือผู ้รับจ้างโดยการเปิดให้มีการแข่งขันราคา
โดยทั่วไป (Public competition tender) ตามพระราชบัญญัติงบประมาณแห่งชาติ  ค.ศ.1922 
(Reichshaushaltsordnung) มาตรา 55 ก าหนดหลักเกณฑ์พื้นฐานให้หน่วยงานของรัฐต้องใช้วิธี
ประกวดราคาในการท าสัญญาจดัหาพสัดุ โดยจะต้องประกาศให้ทราบทั่วไปในหนังสือพิมพ ์
เพื่อให้ผูป้ระกอบการเอกชนทั้งหลายได้ทราบว่ามีการประกวดราคา รวมทั้งตอ้งแสดงขอ้ความ
เก่ียวกบัเง่ือนไขการประกวดราคาให้ทราบทัว่ไปดว้ย โดยมีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ีเกิดจากสภาพของ
สัญญาหรือสภาพแวดลอ้มบางประการท าให้ไม่อาจประกาศประกวดราคาได ้ก็ให้ใชว้ิธีอ่ืนในการ
คดัเลือกเอกชนเขา้ท าสัญญาได ้แต่ตอ้งปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามระเบียบการคดัเลือกท าสัญญาพสัดุของ
ฝ่ายบริหาร (Verdingungsordnungen) ดว้ย69 ในการคดัเลือกคู่สัญญาเขา้ท าสัญญาพสัดุ มี 2 กรณี  
 
 

                                                 
68 Ibid.,p.34. 
69 Colin C. Turpin, Public Contracts International Encyclopedia of Comparative Law 7, p.13 อา้งใน 
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ส าหรับกรณีสัญญาก่อสร้าง ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาสนองรับค าเสนอท่ียอมรับไดม้ากท่ีสุด 
(annehmbarstes augebot) ส าหรับกรณีซ้ือขายให้พิจารณาสนองรับค าเสนอท่ีท าใหรั้ฐประหยดัท่ีสุด 
(wirtschaftlichstes augebot) อย่างไรก็ตามค าเสนอราคาต ่าสุดอาจมิใช่ค าเสนอท่ีเหมาะสมเพราะ
มิใช่ราคาต ่าท่ีแท้จริง เม่ือพิจารณารวมกับองค์ประกอบอ่ืน ๆ ได้แก่ วิธีการปฏิบติัการช าระหน้ี 
ก าหนดส่งมอบ การให้บริการหลงัการขาย ความสามารถของผูเ้สนอท่ีจะปฏิบติัตามค าสั่ง70 เป็นตน้ 
อยา่งไรก็ตาม ถือไดว้า่การประกวดราคามุ่งท่ีจะคดัเลือกผูเ้สนอราคาซ่ึงเสนอสินคา้หรือบริการท่ีมี
คุณภาพเหมาะสมเป็นประการส าคญั นอกจากน้ีการประกวดราคาจดัหาพสัดุของรัฐถือไดว้่าเป็น
การใชจ่้ายเงินภาษีของประชาชน ซ่ึงไดม้อบหมายให้รัฐเป็นผูด้  าเนินการให้คุม้ค่าท่ีสุด ดงันั้นจึงมี
หลกัเกณฑ์การก าหนดราคากลางเพื่อใชเ้ป็นเกณฑ์ประกอบการพิจารณาดว้ยวา่ ราคาท่ีเสนอจะตอ้ง
ไม่สูงกวา่ราคากลางซ่ึงเป็นราคาท่ีควรจะสัมพนัธ์กบัระดบัราคาตลาดทัว่ไปอีกดว้ย  
 แมว้า่สัญญาพสัดุจะไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัก็ตาม แต่
เน้ือหาของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยมีความแตกต่างจากสัญญาทางปกครองใน
ระบบกฎหมายเยอรมนัเป็นอยา่งมาก จึงท าให้การเปรียบเทียบสัญญาทางปกครองของเยอรมนักบั
ไทยเป็นไปไดย้าก 

                                                 
70 Ibid.,p.18. 



บทที ่3 

แนวคดิและทฤษฎสัีญญาทางปกครองและสัญญาจ้างที่ปรึกษาออกแบบ
และควบคุมงานในประเทศไทย 

 
 

1. แนวคดิและทฤษฎสัีญญาทางปกครองของประเทศไทย 
 
 1.1 ลกัษณะของสัญญาทางปกครอง ตามความในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ลกัษณะของสัญญาทางปกครอง แบ่งแยกออก
ได ้2 ประการ คือ 
  1.1.1 เป็นสัญญาที่ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง  ซ่ึงตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัค านิยามไวว้่า 
“หน่วยงานทางปกครอง” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมี
ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั
หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีได้รับ
มอบหมายใหใ้ชอ้  านาจทางปกครองหรือใหด้ าเนินกิจการทางปกครอง 
  1.1.2 เน้ือหาของสัญญา ต้องมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน  สัญญาท่ีให้จัดท า
บริการสาธารณะ สัญญาท่ีจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค สัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติ 
   1) สัญญาสัมปทาน  คือ กรณีท่ีรัฐอนุญาตให้เอกชนลงทุนในกิจการด้าน
สาธารณูปโภค อย่างหน่ึงอย่างใดดว้ยค่าใช้จ่ายของตนเองและให้เอกชนคู่สัญญามีสิทธิเรียกเก็บ
ค่าบริการจากประชาชนท่ีมาใชบ้ริการนั้นเป็นค่าตอบแทน ไดแ้ก่ สัญญาสัมปทานการท าไม ้คือการ
ท่ีอนุญาตให้เอกชนหารายไดจ้ากการท าไมใ้นพื้นท่ีป่า หรือ สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ เช่น 
สัญญาสัมปทานการเดินรถประจ าทาง เรือขา้มฟาก คือ อนุญาตให้เอกชนลงทุนเพื่อประกอบกิจการ
ในกิจการด้านสาธารณูปโภค ด้วยค่าใช้จ่ายของตนเองและให้เอกชนคู่สัญญามีสิทธิเรียกเก็บ
ค่าบริการจากประชาชนท่ีมาใชบ้ริการ โดยใหเ้อกชนคู่สัญญาด าเนินการภายในระยะเวลา และรัฐจะ
ไดรั้บค่าตอบแทนจากเอกชนท่ีมีรายไดจ้ากการลงทุน 
   2) สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีหน่วยงาน
ทางปกครองท าสัญญาให้เอกชนเขา้ท าภารกิจท่ีโดยปกติแล้วอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของตนโดยตรง 
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หรือร่วมกบัตน และมีลักษณะเป็นการด าเนินกิจการบริการสาธารณะ ท่ีโดยทัว่ไปแล้วจะอยู่ใน
อ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานดังกล่าว และในการมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะนั้ น 
หน่วยงานเป็นผูจ่้ายค่าตอบแทนใหแ้ก่เอกชน เช่น สัญญาจา้งเอกชนเก็บหรือก าจดัขยะ เป็นตน้ 
    ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  497/2545  คดีพิพาทระหว่าง บริษทั สุเมธา
พาณิชยการ (1982) จ  ากดั กบั กรุงเทพมหานคร ซ่ึงศาลปกครองวนิิจฉยัวา่  อาคารส านกังานเขตเป็น
สถานท่ีส าหรับปฏิบัติการตามอ านาจหน้าท่ีด้านต่าง ๆ เพื่อบริการประชาชนอันเป็นบริการ
สาธารณะตามมาตรา 89 แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ และเป็น
องค์ประกอบและเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินบริการสาธารณะดังกล่าวให้บรรลุผล เป็นส่ิง
สาธารณูปโภคท่ีประชาชนสามารถเขา้ใช้ประโยชน์ได้โดยตรง กรณีจึงเป็นการท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองมอบให้เอกชนเขา้ด าเนินการจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค จึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทาง
ปกครอง 
   3) สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 
พ.ศ.2525 นิยามค าวา่ “สาธารณูปโภค” หมายความวา่ บริการสาธารณะท่ีจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์แก่
ประชาชนในส่ิงอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิต เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจ าทาง 
โทรศัพท์  ประกาศคณะปฏิว ัติ  ฉบับ ท่ี  58 ข้อ 3 ก าหนดให้ กิจการค้าขายดังต่อไป น้ี เป็น
สาธารณูปโภค 1) การรถไฟ 2) การรถราง 3) การขุดคลอง 4) การเดินอากาศ 5) การประปา  
6) การชลประทาน 7) การไฟฟ้า 8) การผลิตเพื่อจ าหน่ายก๊าซโดยระบบเส้นท่อไปยงัอาคารต่าง ๆ  
9) บรรดากิจการอ่ืนอนักระทบกระเทือนถึงความปลอดภยัหรือผาสุกของประชาชนตามท่ีระบุไวใ้น
พระราชกฤษฎีกา และในพระราชบัญญัติการจัดสรรท่ีดิน พ.ศ.2543 มาตรา 43 ก าหนดว่า 
สาธารณูปโภคท่ีผูจ้ดัสรรท่ีดินไดจ้ดัให้มีข้ึนเพื่อการจดัสรรท่ีดินตามแผนผงัและโครงการท่ีไดรั้บ
อนุญาต เช่น ถนน สวน สนามเด็กเล่น ใหต้กอยูใ่นภาระจ ายอมเพื่อประโยชน์แก่ท่ีดินจดัสรร 
    ศาลปกครองสูงสุดได้สรุปความหมายของค าว่า “สาธารณูปโภค” จาก
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งไดด้งัน้ี (1) ถาวรวตัถุหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์จดัใหมี้ข้ึนเพื่อประชาชนใชร่้วมกนั 
เช่น ถนน สวนสาธารณะ และ (2) บริการเก่ียวกบัการอุปโภคบริโภคต่าง ๆ ท่ีรัฐตอ้งจดัท าหรือจดั
ให้มีข้ึนโดยอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐ เช่น การไฟฟ้า การประปา การขนส่งมวลชน  เป็นต้น 
ตวัอย่างเช่น สัญญาจ้างก่อสร้างหอพกัข้าราชการโรงพยาบาล ของคณะแพทย์ศาสตร์ ระหว่าง
มหาวทิยาลยั เชียงใหม่ กบั บริษทั เจ – สัน คอนสตรัคชัน่ (ประเทศไทย) จ ากดั ผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์
จากหอพกัขา้ราชการจะจ ากดัเฉพาะผูเ้ป็นขา้ราชการของโรงพยาบาลเท่านั้น ประชาชนทัว่ไปไม่
สามารถเขา้ไปใช้ประโยชน์ได้ จึงไม่เขา้ลกัษณะของสัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค และศาล
ปกครองสูงสุดก็มิได้วินิจฉัยว่าสัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค แต่วินิจฉัยว่า
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สัญญาจา้งดงักล่าวมีลักษณะพิเศษเพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทาง
ปกครองบรรลุผลท่ีไม่พบในสัญญาทัว่ไปในทางแพ่ง นอกจากน้ียงัมีการตกลงให้ใช้สัญญาแบบ
ปรับราคา (ค่า K) ส าหรับราคางานก่อสร้างตามสัญญาจา้งน้ีอีกด้วย จึงเป็นสัญญาทางปกครอง
นัน่เอง 
    ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 118/2551 คดีพิพาทระหว่างบริษัท วิถีไทย 
จ ากดั กบั มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลธญับุรี ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ คดีน้ีผูฟ้้องคดี
ไดท้  าสัญญากบัผูถู้กฟ้องคดีเพื่อก่อสร้างอาคารเรียน คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ โดยท่ีผูถู้กฟ้องคดี
เป็นหน่วยงานทางปกครอง ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายหน่ึง และสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียน
สถาปัตยกรรมศาสตร์มีลกัษณะเป็นสัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญา
ทางปกครอง 
    ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 18/2545 คดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารศูนยป์ฏิบติัการวทิยาศาสตร์และศูนยเ์คร่ืองมือกลางระหวา่งบริษทัเอกชน 
กบัมหาวิทยาลยัของรัฐ คณะกรรมการฯ วินิจฉัยว่า อาคารมหาวิทยาลยัของรัฐเป็นถาวรวตัถุและ
เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผลกบัเป็นถาวรวตัถุท่ีประชาชนจะเขา้
ไปใช้สอยประโยชน์ได้โดยตรง ถือได้ว่าเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเข้า
ด าเนินการจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคจึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  
    ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 10/2545 สัญญาจา้งก่อสร้าง
ปรับปรุงอาคารโรงพยาบาลของรัฐ ระหว่างบริษทัเอกชนกบัจงัหวดัชุมพร อาคารโรงพยาบาลของ
รัฐเป็นถาวรวตัถุ ซ่ึงเป็นองค์ประกอบและเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินการบริการสาธารณะให้
บรรลุผล นอกจากน้ีประชาชนทัว่ไปยงัสามารถเขา้ใชป้ระโยชน์ไดโ้ดยตรง อาคารโรงพยาบาลของ
รัฐจึงเป็นส่ิงสาธารณูปโภค ถือไดว้า่เป็นการท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเขา้ด าเนินการ
จดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค จึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  
    ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล ท่ี 14/2545 ลงวนัท่ี 1  
พฤษภาคม 2545 กรณีท่ีเทศบาลต าบลก าแพงแสนไดว้า่จา้งหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ก.กิจสยาม ด าเนินการ
ก่อสร้างท่อน ้ าประปาของสุขาภิบาลก าแพงแสน ซ่ึงคณะกรรมการวินิจฉัยฯ ได้พิจารณาเห็นว่า 
การประปาถือเป็นสาธารณูปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิตของประชาชนโดยตรง โดยรัฐเป็นผูจ้ดั
ใหมี้ข้ึนจึงเป็นสัญญาท่ีมีลกัษณะเป็นการจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค ตามมาตรา 3  แห่ง 
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
    ต่อมาคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลได้วาง
หลกัเกณฑใ์นการพิจารณาวา่อยา่งไรเป็นส่ิงสาธารณูปโภค โดยดูจากปัจจยั 2 ประการ ตามแนวทาง
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ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 10/2545 ลงวนัท่ี 20 มีนาคม 2545 และ 18/2545 ลง
วนัท่ี 12 มิถุนายน 2545 ดงัน้ี 
    1. ส่ิงปลูกสร้างตอ้งเป็นถาวรวตัถุ 
    2. ประชาชนทัว่ไปสามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ส่ิงปลูกสร้างนั้นได ้
    ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาลท่ี 10/2545 ลงวนัท่ี 20 มีนาคม 
2545 ซ่ึงเป็นกรณีท่ีบริษทั เค.เอส.โฮมเมคเกอร์ กรุ๊ป จ ากดั เป็นโจทก์ยื่นฟ้องจงัหวดัชุมพรต่อศาล
จงัหวดัชุมพร และต่อมาจงัหวดัชุมพรไดย้ืน่ ค าร้องก่อนวนัสืบพยานวา่ "คดีท่ีโจทกฟ้์องวา่จ าเลยคือ
จงัหวดัชุมพรไม่สามารถคิดค่าปรับตามสัญญาจา้งก่อสร้างปรับปรุงโรงพยาบาลขนาด 60 เตียง เป็น 
90 เตียง และก่อสร้างอาคารผูป่้วยขนาด 30 เตียง เป็นคดีพิพาทระหวา่งรัฐกบัเอกชนในการกระท า
ตามอ านาจหนา้ท่ีหรือเป็นการใชดุ้ลยพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ อนัมีผลกระทบต่อสิทธิของเอกชน
ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง 
(1)71 คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลได้วินิจฉัยว่า สัญญาการก่อสร้าง
ปรับปรุงโรงพยาบาลชุมชนขนาด 60 เตียง เป็น 90 เตียง โดยมีอาคารผูป่้วยและส่วนประกอบอ่ืน ๆ 
ทั้งน้ี การสาธารณสุขเป็นบริการสาธารณะอย่างหน่ึงของรัฐ อาคารของรัฐซ่ึงเป็นถาวรวตัถุ  เป็น
องคป์ระกอบและเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินการบริการสาธารณะดงักล่าวให้บรรลุผล นอกจากน้ี
ประชาชนทั่วไปยงัสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง อาคารโรงพยาบาลของรัฐจึงเป็นส่ิง
สาธารณูปโภค และเน่ืองจากวตัถุแห่งสัญญาน้ีคือการรับจา้งก่อสร้างปรับปรุงโรงพยาบาล กรณีจึง
ถือไดว้า่เป็นการท่ีหน่วยงานการปกครองมอบให้เอกชนเขา้ด าเนินการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค จึง
เป็นสัญญาทางปกครองอนัมีเน้ือหาลกัษณะของสัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 
 
 
 

                                                 
71 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ือง ดงัต่อไปน้ี 
(1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสัง่หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญั
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ 
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   4) สัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาท่ีรัฐอนุญาต
ให้เอกชนแสวงหาผลประโยชน์ต่าง ๆ  จากทรัพยากรธรรมชาติ  โดยปกติเอกชนจะต้องให้
ค่าตอบแทนแก่รัฐเป็นค่าอนุญาต ซ่ึงสัญญาประเภทน้ีบางคร้ังก็อาจใช้ช่ือวา่ สัญญาสัมปทาน เช่น 
สัญญาให้เก็บมูลค้างคาว สัญญาอนุญาตให้ขุดเจาะน ้ ามนั สัมปทานให้เก็บรังนกนางแอ่น หรือ
สัญญาสัมปทานการท าไม ้เป็นตน้   
    ซ่ึงนิยามในมาตรา 3 “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาท่ี
คู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ 
และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบ ริการสาธารณะ ห รือจัดให้ มี ส่ิ ง
สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ค าวา่ “หมายความรวมถึง” แสดงถึง
เจตนารมณ์ของการบญัญัติกฎหมายฉบบัน้ีว่าน่าจะมีสัญญาของฝ่ายปกครองประเภทอ่ืนอีกซ่ึง
นอกเหนือจากสัญญาท่ีมีลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงในส่ีประการขา้งตน้ เป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึง
ในการประชุมของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 วนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 
ไดมี้มติอธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองว่า "สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ไดน้ั้น ประการแรก คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงไดรั้บ
มอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทานสัญญาท่ี
ให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญา
ท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดงันั้น หาก
สัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกับ
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงด้วยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิได้มีลกัษณะเช่นท่ีกล่าว
มาแล้วข้างต้น สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง”72 ตามมติท่ีประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุด
ดงักล่าวจึงปรากฏลกัษณะของสัญญาทางปกครองเพิ่มข้ึนอีก 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
   5) สัญญาท่ีให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพเน่ืองจากมีวตัถุประสงคสุ์ดทา้ยเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
กล่าวคือ นอกจากสัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะแล้ว ยงัได้รวมถึงสัญญาท่ีฝ่ายปกครองมี
                                                 

72 โภคิน พลกลุ สัญญาทางปกครองในกฎหมายไทย เอกสารประกอบการสมัมนาและการสมัมนาเชิง
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วตัถุประสงค์ท่ีจะให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการ
สาธารณะบรรลุผล หมายความว่า การท่ีนิติบุคคลมหาชนมอบบริการสาธารณะบางอย่างท่ีอยู่ใน
อ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการของตนให้แก่บุคคลอ่ืนไปจดัท า โดยกระท าในรูปแบบของสัญญา
หรือขอ้ตกลง และจะตอ้งเป็นการมอบกิจกรรมบางอยา่งท่ีอยูใ่นอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองให้
ผูอ่ื้นเป็นผูจ้ดัท า เช่น การใหเ้อกชนบริหารจดัการทรัพยสิ์นของรัฐ การวา่จา้งให้เอกชนเป็นผูบ้ริหาร
กิจการบริการสาธารณะแทนรัฐ การจา้งผูบ้ริหารงานแทนหรือสัมปทาน แนววินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดถือวา่สัญญาต่อไปน้ีเป็นสัญญาทางปกครอง 
    ก. สัญญาท่ีให้ฝ่ายเอกชนเป็นผู้ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 
    ข. สัญญาท่ีให้ฝ่ายเอกชนเข้าร่วมด าเนินการบริสาธารณะกับฝ่ายปกครอง
ท่ีด าเนินการเองอยู่แล้ว 
    ค. สัญญาจ้างบุคลากรให้ด าเนินงานบริการสาธารณะ 
    ง. สัญญาให้เอกชนเข้าร่วมหรือด าเนินการในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจ
โดยรัฐ 
    ตวัอย่างค าวินิจฉัยของศาลปกครองและวินิจฉัยช้ีขาดเขตอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาล เก่ียวกับสัญญาท่ีให้เอกชนเขา้ด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง 
    การท่ีผูฟ้้องคดีมีฐานะเป็นกรม สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไดต้ก
ลงกนัท าสัญญากบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นสหกรณ์การเกษตรให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กูย้ืมเงินกองทุน
พฒันาสหกรณ์เพื่อน าไปให้สมาชิกของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นเกษตรกรกูย้มืเพื่อน าไปรวบรวมไม้
ยคูาลิปตสั อนัเป็นผลิตผลของเกษตรกรผูท้  าสวนยคูาลิปตสัเพื่อแปรรูปจ าหน่าย จึงมีลกัษณะเป็น
การมอบหมายใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นองคก์รเกษตรกรจดัหาเงินกูห้รือสินเช่ือให้แก่เกษตรกรไป
ด าเนินการรวบรวมและแปรรูปผลิตผลทางการเกษตร อนัมีลกัษณะเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ
ทางดา้นการเกษตร สัญญาดงักล่าวจึงมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง และมีลกัษณะ
เป็นสัญญาท่ีให้จดัท าหรือเขา้ร่วมจดัท าบริการสาธารณะ อนัเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าวินิจฉัยช้ี
ขาดเขตอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 46/2555)  
   6) สัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ 
    ก. ข้อก าหนดท่ีให้สิทธิแก่คู่สัญญาฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียวบอกเลิก
สัญญาได้โดยผู้ รับจ้างซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ได้ผิดสัญญาในสาระส าคัญ 73 ขอ้ก าหนดน้ีพบ
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ในสัญญาท่ีหน่วยงานปกครองว่าจ้างให้เอกชนสร้างถาวรวตัถุ อาคารหรือส่ิงปลูกสร้างของรัฐ 
ซ่ึงศาลปกครองไดว้ินิจฉัยโดยน าลกัษณะของสัญญาทางปกครองประเภทสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดใน
สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐมาพิจารณา โดยให้เหตุผลวา่เป็นขอ้ก าหนดท่ีไม่
พบในสัญญาทางแพ่งทัว่ไปซ่ึงเป็นความหมายอยา่งแรกในสามอยา่ง อย่างท่ีสองเป็นขอ้ก าหนดท่ี
ให้สิทธิหรือหนา้ท่ีแก่คู่กรณีท่ีไม่อาจเกิดข้ึนไดต้ามกฎหมายเอกชน และอยา่งท่ีสาม เป็นขอ้ก าหนด
ท่ีมาจากวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงขอ้ก าหนดดงักล่าวน้ีตรงกบัค าพิพากษาของศาล
ปกครองฝร่ังเศส ท่ีถือวา่แมมี้เพียงขอ้เดียวก็ถือวา่สัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะเหตุ
วา่ ถา้มีขอ้ก าหนดให้เลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียวโดยคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงไม่ผิดสัญญาในสาระส าคญันั้น
ในกฎหมายเอกชนแลว้ถือวา่ขอ้ก าหนดดงักล่าวเป็นโมฆะเลยทีเดียว ทั้งน้ี เพราะเป็นขอ้ก าหนดท่ี
ขดัต่อกฎหมายหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยนั้นเอง ในสัญญาจา้งทัว่ไปตามแบบสัญญาจา้งทา้ย
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี74 มีขอ้ก าหนดท่ีฝ่ายปกครองจะบอกเลิกสัญญาไดน้ั้น ไดก้ าหนดไวใ้น
ขอ้ 7 ว่า ถา้ผูรั้บจา้งไม่ไดท้  างานภายในก าหนดเวลา หรือมีเหตุให้ผูว้่าจา้งเช่ือได้ว่าผูรั้บจา้งท าผิด
สัญญาขอ้หน่ึงขอ้ใดก็ดี ผูว้่าจา้งมีสิทธิจะบอกเลิกสัญญา และตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่า
ดว้ยการพสัดุ ขอ้ 137 ก าหนดให้หวัหนา้ส่วนราชการพิจารณาใชสิ้ทธิบอกเลิกสัญญาหรือขอ้ตกลง  
ในกรณีท่ีมีเหตุอนัเช่ือไดว้า่  ผูรั้บจา้งไม่สามารถท างานให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนด โดย
พิจารณาได้เฉพาะกรณีท่ีเป็นประโยชน์แก่ทางราชการโดยตรง  หรือเพื่อแก้ไขขอ้เสียเปรียบของ
ทางราชการในการท่ีจะปฏิบติัตามสัญญานั้นต่อไป และขอ้ 138 กรณีท่ีคู่สัญญาไม่สามารถปฏิบติั
ตามสัญญา และจะตอ้งมีการปรับตามสัญญา หากจ านวนเงินค่าปรับจะเกินร้อยละสิบของวงเงิน
ค่าจ้าง  ให้ส่วนราชการพิจารณาด าเนินการบอกเลิกสัญญาหรือขอ้ตกลง  เวน้แต่คู่สัญญาจะได้
ยนิยอมเสียค่าปรับใหแ้ก่ทางราชการโดยไม่มีเง่ือนไขใด ๆ ทั้งส้ิน  จะเห็นไดว้า่เป็นเอกสิทธ์ิของฝ่าย
ปกครองในการบอกเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียว โดยท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิไดผ้ิดสัญญาในสาระส าคญั 
ซ่ึงถา้มีในสัญญาระหวา่งเอกชนกบัเอกชนแลว้ก็จะท าให้ขอ้ก าหนดดงักล่าวเป็นโมฆะตามท่ีกล่าว
มาแล้วขา้งตน้ จึงเป็นขอ้ก าหนดท่ีถือว่าถ้ามีในสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัเอกชน ท่ีแม้
วตัถุประสงคข์องสัญญาไม่เก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะ ก็น่าจะท าให้สัญญานั้นเป็นสัญญา
ทางปกครองและอยูใ่นอ านาจพิจารณาของศาลปกครองได ้ถา้ยกตวัอยา่งเพิ่มอีก สมมติวา่บริษทั A 
เป็นผูรั้บเหมาท าถนนแต่ไม่มีวสัดุ เช่น ปูน หิน ทราย เหล็ก เป็นตน้ ท าให้กรมทางหลวงชนบทตอ้ง
ซ้ือวสัดุดงักล่าวกบับริษทั B เช่นน้ี สัญญาซ้ือขายระหว่างกรมทางหลวงชนบทกบับริษทั B ท่ีท า
สัญญาซ้ือวสัดุเพื่อมาใช้ในการจดัท าบริการสาธารณะ ไม่ท าให้เป็นสัญญาทางปกครองข้ึนมาได ้
อยา่งไรก็ตาม ถา้สัญญาซ้ือขายดงักล่าวมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ
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ของรัฐ เช่น ขอ้ก าหนดท่ีวา่กรมทางหลวงชนบทมีสิทธิเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียว โดยบริษทั B ไม่ผิด
สัญญาในสาระส าคญั เช่นน้ีสัญญาดงักล่าวยอ่มเป็นสัญญาทางปกครอง เป็นตน้  
    ข. ข้อก าหนดในสัญญาท่ีให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองมีสิทธิส่ังให้
เปล่ียนแปลงหรือแก้ไขรูปแบบและข้อก าหนดต่างๆ  ในเอกสารสัญญาได้ โดยไม่ท าให้สัญญาเป็น
โมฆะ 75 ขอ้ก าหนดน้ี ปรากฏในสัญญาจา้งให้เอกชนสร้างถาวรวตัถุของรัฐเช่นเดียวกนั โดยศาล
ปกครองเห็นว่า ข้อก าหนดดังกล่าวมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เพราะเหตุว่า
ขอ้ก าหนดเช่นน้ีถ้าอยู่ในสัญญาจา้งท่ีคู่สัญญาทั้ งสองฝ่ายเป็นเอกชนแล้ว ก็จะท าให้ข้อก าหนด
ดงักล่าวน้ีเป็นโมฆะ อนัเป็นการขดักบัหลกักฎหมายนั่นเอง ทั้งแบบสัญญาจา้งทัว่ไปทา้ยระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ76 ยงัก าหนดไวใ้นขอ้ 16 เก่ียวกบัการแกไ้ขสัญญาแต่เพียงว่า 
ผูว้่าจา้งมีสิทธิท่ีจะท าการแกไ้ขหรือเพิ่มเติมหรือลดงานจากแบบรูปหรือรายการตามสัญญาไดทุ้ก
อยา่ง โดยไม่ตอ้งเลิกสัญญา การเพิ่มเติมหรือลดงานจะตอ้งคิดและตกลงราคากนัใหม่ และถา้จะตอ้ง
เพิ่มหรือลดเงินหรือยืดเวลาออกไปอีกก็จะได้ตกลง ณ บดันั้น เห็นได้ว่า สัญญาจา้งระหว่างฝ่าย
ปกครองกบัเอกชนท่ีมีขอ้ก าหนดดงักล่าวน้ีเป็นขอ้ก าหนดท่ีให้สิทธิแก่คู่สัญญาฝ่ายปกครอง ซ่ึงโดย
ปกติเป็นสิทธิท่ีไม่อาจเกิดข้ึนไดต้ามกฎหมายแพ่ง ในกรณีท่ีขอ้เท็จจริงถา้ปรากฏวา่สัญญาจา้งท่ีมี
ข้อก าหนดดังกล่าวน้ีไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะไม่มีวตัถุประสงค์ท่ีเก่ียวกับการบริการ
สาธารณะแลว้ อาจจะมีปัญหาวา่สัญญาท่ีกล่าวมาจะขดัต่อหลกัเสรีภาพและความเสมอภาคในการ
ท าสัญญาตามกฎหมายแพง่หรือไม่ ดงันั้น ขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีใหอ้ านาจแก่ฝ่ายปกครองมีสิทธิสั่ง
ใหเ้อกชนเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขรูปแบบและขอ้ก าหนดต่างๆ ในสัญญาได ้โดยไม่ท าใหส้ัญญาเป็น
โมฆะ แมมี้เพียงขอ้เดียวก็เป็นการเพียงพอแลว้ท่ีจะท าใหส้ัญญาเป็นสัญญาทางปกครอง โดยไม่ตอ้ง
ค านึงวา่วตัถุประสงคข์องสัญญาจะเก่ียวกบัการบริการสาธารณะหรือไม่ เพราะเหตุวา่ ถา้สัญญาจา้ง
ดงักล่าวมีวตัถุประสงค์เก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะแล้วก็ไม่ต้องพิจารณาข้อก าหนดใน
สัญญาแต่อยา่งใด 
    ค. ข้อก าหนดสัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า k) สัญญาจ้างก่อสร้างท่ีฝ่าย
ปกครองท ากบัเอกชนมกัจะก าหนดให้สัญญาเป็นสัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า k) นั้น โดยใชไ้ดท้ั้ง
ในกรณีเพิ่มหรือลดค่างานจากค่างานเดิมตามสัญญา เม่ือดัชนีราคาซ่ึงจดัท าข้ึนโดยกระทรวง
พาณิชยมี์การเปล่ียนแปลงสูงข้ึนหรือลดลงจากเดิมขณะเม่ือวนัเปิดซองประกวดราคา ค่า K คือ 
ตวัเลขดชันีท่ีใช้วดัการเปล่ียนแปลงของค่างาน ณ ระยะเวลาท่ีผูรั้บจา้งก่อสร้างเปิดซองประกวด
ราคาไดเ้ปรียบเทียบกบัระยะเวลาท่ีส่งงานในแต่ละงวด โดยมีเง่ือนไขส าคญัวา่จะใชค้่า K ไดเ้ฉพาะ
                                                 

75 แบบสญัญาจา้งทัว่ไป ขอ้ 16 
76 แบบสญัญาจา้งทา้ยระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก 
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ในกรณีท่ีเอกชนผูรั้บเหมารับงานจากฝ่ายปกครอง เท่านั้น และในการท าสัญญาจา้งคู่สัญญาระบุใน
สัญญาให้ชัดเจนว่าเป็นสัญญาแบบปรับราคาได้ในการประกวดราคาจา้งเหมาก่อสร้าง ซ่ึงค่า K 
ดังกล่าวเกิดจากมติคณะรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 22 สิงหาคม 2532 ก าหนดให้ส่วนราชการให้ความ
ช่วยเหลือผูป้ระกอบอาชีพก่อสร้าง โดยให้น าสัญญาแบบปรับราคาไดม้าใช้ สัญญาแบบปรับราคา
ได้มักอยู่ในสัญญาจ้าง เพื่อให้สัญญามีความยืดหยุ่นตามสภาวะเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลงไป 
ก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมากกว่าการก าหนดราคาแบบตายตวั สัญญาแบบ
ปรับราคาไดเ้ป็นขอ้ก าหนดท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีไม่ค่อยพบในสัญญาตามกฎหมายเอกชน ถา้รวมกบั
ขอ้ก าหนดอ่ืนๆ ก็ท าให้สัญญาจา้งดงักล่าวเป็นสัญญาทางปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองได้ เช่น สัญญาจา้งก่อสร้างหอพกัขา้ราชการโรงพยาบาล ของคณะแพทยศ์าสตร์ 
ระหว่างมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ กับ บริษทั เจ – สัน คอนสตรัคชั่น (ประเทศไทย) จ ากัด ซ่ึงศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เน่ืองจากขอ้ก าหนดในสัญญาจา้งมีลกัษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่
ผูว้่าจา้งซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครองเป็นอย่างมาก เช่น ให้สิทธิท่ีจะเลิกสัญญาฝ่ายเดียวไดโ้ดยท่ีผู ้
รับจา้งซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ไดผ้ิดสัญญาในสาระส าคญั หรือขอ้ก าหนดท่ีให้อ านาจแก่ผูว้่า
จา้งท่ีจะสั่งให้ผูรั้บจา้งท างานพิเศษเพิ่มเติมได ้และมีการตกลงให้ใช้สัญญาแบบปรับราคา (ค่า K) 
ส าหรับราคางานก่อสร้างตามสัญญาจา้งน้ีอีกดว้ย จึงเป็นสัญญาทางปกครองและอยู่ในอ านาจของ
ศาลปกครองท่ีจะรับไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองฯ 
    ง. สัญญาจ้างก่อสร้างเป็นสัญญาส าเร็จรูปหรือสัญญาแบบ  (contrat – 
type) ปัจจุบนัระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 ก าหนดร่างสัญญาไว ้13 แบบ 
เช่น แบบสัญญาจา้งทัว่ไป แบบสัญญาจา้งท่ีปรึกษา แบบสัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงาน แบบ
สัญญาซ้ือขายและอนุญาตให้ใช้สิทธิในโปรแกรมคอมพิวเตอร์ เป็นตน้ โดยปกติเม่ือฝ่ายปกครอง
ตอ้งการท าสัญญากบัเอกชน ก็จะท าสัญญาตามแบบแนบทา้ยระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ย
การพสัดุ พ.ศ. 2535 ถา้จ าเป็นตอ้งมีขอ้ความหรือรายการแตกต่างไปจากแบบสัญญาท่ีก าหนด  ตอ้ง
มีสาระส าคญัตามท่ีก าหนดไวแ้ละไม่ท าให้ทางราชการเสียเปรียบ หากหัวหน้าส่วนราชการเห็นว่า
จะมีปัญหาในทางเสียเปรียบหรือไม่รัดกุม  ก็ให้ส่งร่างสัญญานั้นไปให้ส านักงานอยัการสูงสุด
พิจารณาก่อน ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 ขอ้ 132 
     การท่ีคู่สัญญาต้องท าสัญญาตามแบบท่ีเป็นสัญญาส าเร็จรูป สัญญา
ดงักล่าวมีสถานะทางกฎหมายต่อหน่วยงานราชการในลกัษณะท่ีเป็นกฎหรือหลกัเกณฑท์ัว่ไป ส่วน
สถานะทางกฎหมายต่อคู่สัญญาท่ีเป็นเอกชน มีลกัษณะท่ีเป็นสัญญาจ ายอม (contrat d’ adhesion) 
กล่าวคือ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่มีสิทธิต่อรองการก าหนดสิทธิหน้าท่ีหรือเง่ือนไขในสัญญา มีเพียง
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สิทธิท่ีจะรับหรือไม่รับสัญญาทั้งฉบบัท่ีเป็นสัญญาแบบเท่านั้น ในกรณีน้ีสัญญาส าเร็จรูปมิได้มี
สถานะทางกฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปท่ีมีสภาพบงัคบัคู่สัญญาท่ีเป็นเอกชน เพราะเอกชนท่ีเป็น
คู่สัญญายงัคงมีเสรีภาพในการเลือกท่ีจะเขา้ท าสัญญาหรือไม่ก็ได ้แมว้่าในทางปฏิบติั หากเอกชน
ไดรั้บการคดัเลือกแลว้ไม่เขา้ท าสัญญาอาจถูกลงโทษให้เป็นผูทิ้้งงานได ้แต่ในทางทฤษฎียงัถือว่า
เอกชนมีเสรีภาพเต็มท่ีท่ีจะเข้าท าสัญญาหรือไม่ก็ได้ เพราะหากเขาไม่ต้องการท าสัญญา ฝ่าย
ปกครองก็ไม่สามารถบงัคบัได ้
     สัญญาใดท่ีรัฐท ากบัเอกชนตามแบบสัญญาส าเร็จรูปถือเป็นลกัษณะ
พิเศษท่ีแตกต่างจากสัญญาของเอกชนตามหลกักฎหมายแพ่งโดยทัว่ไป เพราะเหตุวา่ ความสัมพนัธ์
ของคู่สัญญาท่ีเป็นเอกชนตามหลกักฎหมายแพ่งนั้น หากขอ้สัญญาถูกก าหนดไวล่้วงหนา้เป็นสัญญา
ส าเร็จรูปแลว้ ก็อาจจะเขา้ลกัษณะของขอ้สัญญาท่ีไม่เป็นธรรม ซ่ึงจะตอ้งอยูภ่ายใตพ้ระราชบญัญติั
วา่ดว้ยขอ้สัญญาท่ีไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 อนัจะท าใหส้ัญญานั้นใชบ้งัคบัไม่ได ้แต่ในขณะท่ีการท า
สัญญาโดยใช้แบบสัญญาส าเร็จรูปท่ีก าหนดไวใ้นท้ายระเบียบพัสดุดังกล่าว จะไม่อยู่ภายใต้
พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาท่ีไม่ เป็นธรรมฯ เพราะพระราชบัญญัติฉบับน้ีมุ่งคุ้มครอง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนเพื่อมิใหห้ลกัความเสมอภาคอนัเป็นหลกัทัว่ไปตามกฎหมาย
แพ่งตอ้งเสียไป ในขณะท่ีสัญญาทางปกครองมีลกัษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่าย
ปกครองเป็นอยา่งมาก เพราะฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ สถานะ
ของคู่สัญญาจึงไม่เท่าเทียมกนั ซ่ึงเป็นลกัษณะส าคญัของสัญญาทางปกครองตามหลกักฎหมาย
ปกครอง 
    จ. ข้อก าหนดในสัญญาท่ีให้สิทธิผู้ ว่าจ้างแต่งตั้งมีอ านาจส่ังให้แก้ไข
เปล่ียนแปลงเพ่ิมเติม ตัดทอนซ่ึงงานตามสัญญาได้77 ขอ้ก าหนดท่ีมีลกัษณะน้ีจะปรากฏในสัญญา
จา้งก่อสร้างอาคาร ซ่ึงหากเป็นสัญญาระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนันั้น โดยทัว่ไปมกัจะก าหนด
ว่าผูรั้บจ้างยินยอมให้ผูว้่าจา้งหรือตวัแทนเขา้ตรวจอาคารท่ีก่อสร้างเป็นคร้ังคราวตามโอกาสท่ี
สมควร แต่ผูว้่าจา้งต้องไม่ขดัขวางหรือรบกวนการก่อสร้างอนัเป็นลักษณะเป็นการตรวจงานท่ี
วา่จา้ง แต่ไม่พบขอ้ก าหนดท่ียอมให้ผูว้า่จา้งมีอ านาจสั่งให้แกไ้ขเปล่ียนแปลงเพิ่มเติม ตดัทอนซ่ึง
งานตามสัญญาได้ ซ่ึงเป็นข้อก าหนดให้สิทธิแก่ผูว้่าจ้างเรียกร้องหรือก าหนดให้ผูรั้บจ้างต้อง
รับภาระเพิ่มข้ึนมากกว่าภาระท่ีเป็นอยู่ในเวลาท าสัญญาอนัเป็นลกัษณะคล้ายกบัการควบคุมให้
ปฏิบติัตามสัญญา ท าใหเ้ป็นขอ้ก าหนดท่ีผูว้า่จา้งไดเ้ปรียบผูรั้บจา้งเกินสมควร จึงเห็นวา่ ขอ้ก าหนด
ในสัญญาท่ีกล่าวมาน้ีมีลกัษณะท่ีค่อนขา้งพิเศษอยู่บา้ง สัญญาจา้งท่ีท าระหว่างฝ่ายปกครองกับ
เอกชนและได้ตกลงข้อก าหนดน้ีไวใ้นสัญญา ก็อาจท าให้สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาทาง
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ปกครองได ้ถา้มีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะค่อนขา้งพิเศษอยูห่ลายขอ้ก าหนดและแต่ละขอ้มี
ลกัษณะไม่เด่นชดัแต่ไดพ้ิจารณาหลายๆ ขอ้ก าหนดท่ีมีลกัษณะดงักล่าวรวมกนั  
    ฉ. ข้อก าหนดในสัญญาท่ีว่า หากในสัญญาไม่ได้ก าหนดไว้ถึงอัตราค่าจ้าง
ท่ีจะน ามาใช้ส าหรับงานพิเศษหรืองานท่ีเพ่ิมขึน้ ผู้ ว่าจ้างและผู้ รับจ้างจะได้ตกลงกันท่ีก าหนดอัตรา
หรือราคา รวมท้ังการขยายระยะเวลา (ถ้ามี) กันใหม่ ในกรณีท่ีตกลงกันไม่ได้ผู้ ว่าจ้างจะก าหนด
อัตราจ้างหรือราคาตายตัวตามแต่ผู้ ว่าจ้างจะเห็นว่าเหมาะสมและถูกต้อง  ผู้ รับจ้างจะต้องปฏิบัติงาน
ตามค าส่ังของผู้ ว่าจ้าง ถา้ในกรณีท่ีสัญญาจา้งท่ีมีข้อก าหนดน้ี แต่วตัถุประสงค์ของสัญญาไม่ใช่
จดัท าบริการสาธารณะ เห็นว่า ขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีว่าหากในสัญญาไม่ได้ก าหนดไวถึ้งอตัรา
ค่าจา้งท่ีจะน ามาใช้ส าหรับงานพิเศษ หรืองานท่ีเพิ่มข้ึน ผูว้่าจา้งและผูรั้บจา้งจะได้ตกลงกนัท่ีจะ
ก าหนดอตัราหรือราคา รวมทั้งการขยายระยะเวลา (ถา้มี) กนัใหม่ ในกรณีท่ีตกลงกนัไม่ไดผู้ว้่าจา้ง
จะก าหนดอตัราจา้งหรือราคาตายตวัตามแต่ผูว้า่จา้งจะเห็นวา่เหมาะสมและถูกตอ้ง ผูรั้บจา้งจะตอ้ง
ปฏิบติังานตามค าสั่งของผูว้า่จา้ง มีลกัษณะท่ีค่อนขา้งพิเศษอยูบ่า้ง แต่ไม่เด่นชดัมากนกั ถา้พิจารณา
รวมกนัหลายๆ ขอ้ท่ีมีลกัษณะเช่นเดียวกนั สัญญาจา้งอาจมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองได ้ 
     ศาลปกครองสูงสุดได้ใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าววินิจฉัยให้สัญญาท่ี
นอกเหนือจากสัญญาทางปกครองท่ีก าหนดไวส่ี้ประการในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองเป็น
สัญญาทางปกครอง เช่น 
     สัญญาซ้ือขายติดตั้งอุปกรณ์คอมพิวเตอร์ใหแ้ก่หน่วยงานทางการแพทย ์
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ขอ้พิพาทจากสัญญาซ้ือขายติดตั้งเคร่ืองคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์การ
ประมวลผลระบบคอมพิวเตอร์ วตัถุแห่งสัญญาในคดีน้ีเป็นการซ้ือเคร่ืองคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์
ประมวลผลระบบคอมพิวเตอร์ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นเคร่ืองมือส าคญัท่ีจะใชใ้นการเช่ือมโยงและรับส่ง
ขอ้มูลของประชาชนท่ีมาใช้บริการสาธารณะดา้นการแพทย ์เป็นเคร่ืองมือส าคญัท่ีจ  าเป็นต่อการ
จดับริการสาธารณะด้านการแพทยใ์ห้บรรลุผลและเป็นประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนท่ีมาใช้
บริการด้านการแพทย์ สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
726/2546) 
     ส าหรับสัญญาจา้งก่อสร้างกบัหน่วยงานทางปกครองซ่ึงให้เอกสิทธ์ิแก่
หน่วยงานทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดไดย้ึดบรรทดัฐานตามแนวค านิยามสัญญาทางปกครอง
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยพิจารณาขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะ
พิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เพื่อใหก้ารบริการสาธารณะบรรลุผล ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวไม่ค่อยพบ
เห็นในสัญญาทางแพง่ทัว่ไป เช่น 
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     ข้อพิพาทอันเน่ืองมาจากการปฏิบัติงานระหว่างส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ผูว้่าจา้ง กับผูรั้บจา้ง ให้ท าการซ่อมแซมอาคารของกองสรรพาวุธอาคาร ซ่ึงมีขอ้ความ
แสดงถึงเอกสิทธ์ิของหน่วยงานทางปกครอง ถือว่าเป็นองค์ประกอบและเคร่ืองมือส าคญัในการ
ด าเนินการบริการสาธารณะโดยมีลักษณะพิ เศษเพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการ
ด าเนินการปกครองบรรลุผล การวา่จา้งดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ 
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 308/2547) 
     นอกจากหลักเกณฑ์เพิ่มเติมลักษณะสัญญาทางปกครองแล้ว ศาล
ปกครองสูงสุดยงัไดว้นิิจฉยัไวเ้ป็นบรรทดัฐานทางกฎหมายปกครองอีกดว้ยวา่ สัญญาใดเป็นสัญญา
ท่ีไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง หากสัญญาท่ีท ากบัหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึง
กระท าการแทนรัฐนั้น ไม่ปรากฏมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ 
เพื่อให้การบริการสาธารณะบรรลุผลแล้ว ศาลปกครองสูงสุดจะวินิจฉัยว่า เป็นสัญญาทางแพ่ง 
ตวัอยา่งเช่น 
     สัญญาจดัซ้ือตู้ปราศจากเช้ือของกรมวิทยาศาสตร์การแพทย ์มิได้มี
ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่มีลกัษณะเป็นสัญญาทางแพ่งท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
บุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผกูพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความ
เสมอภาค (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 112/2544) 
     สัญญาจา้งท่ีปรึกษาเพื่อออกแบบและควบคุมการก่อสร้างอาคารเรียน
และอาคารประกอบ และปรับปรุงสนามกีฬา ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะขอ้ตกลงตามสัญญา
เป็นเร่ืองท่ีตกลงกนัในฐานะเท่าเทียมกนัและเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาดว้ยใจสมคัรในฐานะอนั
เท่าเทียมกนัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 5/2545) 
     สัญญาซ้ือขายเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า ไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
อีกทั้งขอ้ก าหนดในสัญญามิได้มีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ หากแต่แสดงให้เห็นถึง
ลกัษณะของสัญญาท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายสมคัรใจเขา้ผกูพนัซ่ึงกนัและกนัภายในกรอบของประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งใช้บงัคบักับการท าสัญญาโดยใจสมคัรในฐานะท่ีเท่าเทียมกันของ
คู่สัญญาตามวตัถุประสงค์แห่งสัญญาซ้ือขายเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า แม้จะน าไปใช้ในกิจการของ
โรงพยาบาลก็มิใช่ส่ิงสาธารณูปโภคซ่ึงประชาชนทัว่ไปจะเขา้ไปใช้ประโยชน์โดยตรงหรือเป็น
เคร่ืองมือโดยตรงท่ีจะขาดเสียมิไดใ้นการรักษาผูป่้วยของโรงพยาบาลในการจดัท าบริการสาธารณะ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 61/2545) 
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     สัญญาจ้างเหมาติดตั้ งปุ่มสะท้อนแสงสองหน้าบนผิวจราจร ไม่มี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แม้ปุ่มสะท้อนแสงสองหน้าจะเป็นเคร่ืองหมายจราจรใน
ความหมายของค าว่า “ทางหลวง” แต่ท่ีบญัญติัไวเ้ช่นนั้นก็เพื่อประโยชน์ในการควบคุมดูแลความ
ปลอดภัยในการจราจรบนทางหลวงเท่านั้ น มิได้มีเจตนาให้ปุ่มสะท้อนแสงสองหน้าเป็นส่ิง
สาธารณูปโภค (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 252/2545) 
     การท่ีกฎหมายบญัญติัให้คดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองตอ้งฟ้องต่อ
ศาลปกครองย่อมมีเหตุผลท่ีเกิดจากลักษณะของสัญญาทางปกครองท่ีเป็นสัญญาท่ีท าข้ึนเพื่อ
ประโยชน์ในการด าเนินบริการสาธารณะ และกฎหมายท่ีน ามาปรับใช้ก็ต่างจากสัญญาทางแพ่ง  
ทั้งน้ีก็มุ่งท่ีจะให้ศาลปกครองเขา้มาตรวจสอบวา่การท าสัญญานั้นให้เกิดความเป็นธรรมแก่เอกชน  
และสามารถคุม้ครองประโยชน์สาธารณะดว้ย และหลกักฎหมายวา่ดว้ยสัญญาทางปกครองย่อมมี
ขอ้แตกต่างจากสัญญาทางแพง่  

 

2. แนวคดิและทฤษฎขีองสัญญาพสัดุในประเทศไทย   
 
 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 ไดถู้กก าหนดข้ึนเพื่อใชบ้งัคบั
แก่ส่วนราชการในราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และส่วนราชการใน
ต่างประเทศ ซ่ึงไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
ส่วนท้องถ่ิน เพื่อใช้ในการด าเนินการเก่ียวกบัการบริหารทรัพยสิ์นของทางราชการท่ีส าคญั อนั
ไดแ้ก่ วธีิการจดัหา วธีิการควบคุม และวธีิการจ าหน่ายทรัพยสิ์น เพื่อให้วิธีการจดัการทรัพยสิ์นของ
ทางราชการเป็นไปโดยรอบคอบ รัดกุมและมีประสิทธิภาพ ในส่วนของการจดัหาซ่ึงเป็นวิธีการ
ด าเนินการเก่ียวกับการพสัดุของส่วนราชการเพื่อให้ได้พสัดุและหรือการบริการท่ีต้องการเพื่อ
น ามาใช้ประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะ และกิจการสาธารณูปโภคท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ี
ของแต่ละส่วนราชการ ในรูปของการท าสัญญาจดัซ้ือจดัจา้งกับเอกชนหรือสัญญาพสัดุถือเป็น
เคร่ืองมือส าคญัเพื่อให้ได้พสัดุและการบริการดังกล่าวตามวตัถุประสงค์ ซ่ึงการจดัหาพสัดุตอ้ง
ด าเนินการโดยเปิดเผย โปร่งใส และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขนัอย่างเป็นธรรม และเน่ืองจากการ
จา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานของส่วนราชการ ถือเป็นการจดัหาพสัดุรูปแบบหน่ึงตาม
นิยามประเภทการจดัหาพสัดุตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 การท า
สัญญาจ้างท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานจึงต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้น
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ.2535 จึงควรศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีของ
สัญญาพสัดุ 
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 สัญญาพสัดุท่ีจดัท าข้ึนตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 ถือ
เป็นสัญญาท่ีส่วนราชการของไทยใช้ก่อนิติสัมพนัธ์กับเอกชนมากท่ีสุด ปัจจุบนัระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 ไดมี้การแกไ้ขไปหลายคร้ังแลว้ คร้ังสุดทา้ยคือ ระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ.2552 ซ่ึงไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมใน
ส่วนของคณะกรรมการในการด าเนินการตามระเบียบพสัดุ โดยใหส้ามารถแต่งตั้งพนกังานราชการ 
พนกังานมหาวิทยาลยั และพนกังานของรัฐเป็นกรรมการได ้เพื่อให้สอดคลอ้งกบัระบบบริหารงาน
บุคคลของภาครัฐในปัจจุบนั และไดมี้การออกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพสัดุดว้ย
วธีิการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.2549  เร่ิมใชต้ั้งแต่วนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2549  
 2.1 สาระส าคัญของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ  พ.ศ.2535  
  2.1.1 นิยามและประเภทของการจัดหาพัสดุ ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุ  พ .ศ. 2535 ข้อ 5 ได้ก าหนดว่า “พัสดุ” หมายความว่า วสัดุ ครุภัณฑ์ ท่ีดินและ
ส่ิงก่อสร้าง ท่ีก าหนดไว้ในหนังสือการจ าแนกประเภทรายจ่ายตามงบประมาณของส านัก
งบประมาณ หรือการจ าแนกประเภทรายจ่ายตามสัญญาเงินกู้จากต่างประเทศ และ “การพสัดุ” 
หมายความว่า การจดัท าเอง การซ้ือ การจา้ง การจา้งท่ีปรึกษา การจา้งออกแบบและควบคุมงาน  
การแลกเปล่ียน การเช่า การควบคุม การจ าหน่าย และการด าเนินการ อ่ืนๆ ท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบน้ี  
ดงันั้นตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ แบ่งการจดัหาพสัดุเป็น 5 ประเภท คือ  
   1) การซ้ือการจ้าง ขอ้ 18 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 
2535 สามารถกระท าได ้6 วธีิ คือ วิธีตกลงราคา ไดแ้ก่ การซ้ือหรือการจา้งคร้ังหน่ึงซ่ึงมีราคาไม่เกิน 
100,000 บาท วิธีสอบราคา ไดแ้ก่ การซ้ือหรือการจา้งคร้ังหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 100,000 บาท แต่ไม่
เกิน 2,000,000 บาท วิธีประกวดราคา ไดแ้ก่ การซ้ือหรือการจา้งคร้ังหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 2,000,000 
บาท วิธีพิเศษ ไดแ้ก่ การซ้ือคร้ังหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 100,000 บาท แต่ให้กระท าเฉพาะกรณีหน่ึงกรณี
ใดเป็นตน้วา่ เป็นพสัดุท่ีขายทอดตลาดโดยฝ่ายปกครอง หรือเป็นพสัดุท่ีตอ้งซ้ือเร่งด่วน หรือเพื่อใช้
ในราชการลบั หรือมีความตอ้งการใชเ้พิ่มข้ึนในสถานการณ์ท่ีจ าเป็น หรือ เร่งด่วน และจ าเป็นตอ้ง
ใชเ้พิ่ม เป็นตน้ ส่วนการจา้งโดยวิธีพิเศษนั้น ไดแ้ก่ การจา้งคร้ังหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 100,000 บาท แต่
มีเง่ือนไขวา่ ตอ้งจา้งผูมี้ฝีมือโดยเฉพาะ การจา้งซ่อมเคร่ืองจกัร เคร่ืองมือต่างๆ เป็นงานท่ีปกปิดเป็น
ความลบัของทางราชการเป็นตน้ การซ้ือการจา้งโดยวธีิกรณีพิเศษ ไดแ้ก่ การซ้ือหรือการจา้งจากฝ่าย
ปกครอง ในกรณีเป็นผูผ้ลิตพสัดุหรือท างานจา้งนัน่เอง และนายก รัฐมนตรีอนุมติัให้ซ้ือหรือจา้ง มี
กฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้ซ้ือหรือจ้าง และกรณีน้ีให้รวมถึงหน่วยงานอ่ืนท่ีมี
กฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีก าหนดดว้ย วิธีสุดทา้ย คือวิธีประมูลดว้ยระบบอิเล็กทรอนิกส์ตาม
หลกัเกณฑท่ี์กระทรวงการคลงัก าหนด  
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   2) การจ้างท่ีปรึกษา ตาม ขอ้ 77 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ  
พ.ศ. 2535  
   3) การจ้างออกแบบคุมงาน ตามขอ้ 95 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ย 
การพสัดุ พ.ศ. 2535  
   4) การแลกเปล่ียน  
   5) การเช่า  
  2.1.2 ขั้นตอนส าคัญต่างๆ ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 
ก าหนดวิธีการด าเนินการเก่ียวกบัพสัดุ พอสรุปดงัน้ี การจดัท ารายงานเสนอหัวหน้าส่วนราชการ 
ตามขอ้ 27 และขอ้ 28 การจดัท าเอกสารประกวดราคาและสอบราคา ตามขอ้  40 และขอ้ 41 การส่ง
ประกาศเผยแพร่การสอบราคาและเอกสารประกวดราคา กบัปิดประกาศไวโ้ดยเปิดเผย ณ ท่ีท าการ 
ตามข้อ 45 เป็นต้น ทั้ งน้ี ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เพื่อให้การ
ปฏิบัติการจัดหาพัสดุเป็นไปอย่างละเอียดรอบคอบและโปร่งใส  และยงัได้ก าหนดให้มีคณะ 
กรรมการต่างๆ และผูเ้ก่ียวข้องกับการจดัหาพัสดุรวม 10 ประเภทด้วยกัน คือ คณะกรรมการ
พิจารณาคดัเลือกผูมี้คุณสมบติัเบ้ืองตน้ คณะกรรมการเปิดซองสอบราคา คณะกรรมการรับและเปิด
ซองประกวดราคา คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา  คณะกรรมการจดัซ้ือโดยวิธีพิเศษ 
คณะกรรมการจัดจ้างโดยวิธีพิ เศษ  คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ  คณะกรรมการตรวจการจ้าง            
ผูค้วบคุมงาน และคณะกรรมการตรวจการปฏิบติังาน  
  2.1.3 การท าสัญญาพัสดุ หลงัจากท่ีคณะกรรมการท่ีเก่ียวขอ้งดงัท่ีกล่าวมาแลว้ได้
พิจารณาคดัเลือกผูท่ี้มีคุณสมบติัท่ีเขา้มาท าการจดัซ้ือและจดัจา้ง คณะกรรมการท่ีเก่ียวขอ้งดงักล่าว
จะตอ้งเป็นผูพ้ิจารณาท าความเห็นต่อหัวหน้าส่วนราชการเพื่อท าสัญญาต่อไป ซ่ึงสาระส าคญัของ
สัญญา ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 สามารถสรุปสาระส าคญัได้
ดงัน้ี ผูมี้อ านาจลงนามในสัญญา ไดแ้ก่ หวัหนา้ส่วนราชการท่ีเป็นผูจ้ดัหาซ่ึงรูปแบบของสัญญานั้น
ให้ท าเป็นภาษาไทยหรือภาษองักฤษตามตวัอย่างท่ีคณะกรรมการว่าดว้ยการพสัดุ (กวพ.) ก าหนด 
การท าสัญญารายใดถ้าจ าเป็นตอ้งมีข้อความหรือรายการแตกต่างไปจากตวัอย่างสัญญาท่ี กวพ.
ก าหนด โดยมีสาระส าคญัตามท่ีก าหนดไวใ้นตวัอยา่งสัญญา และไม่ท าให้ทางราชการเสียเปรียบก็
ใหท้  าได ้เวน้แต่หวัหนา้ส่วนราชการเห็นวา่จะมีปัญหาในทางเสียเปรียบหรือไม่รัดกุมพอก็ใหส่้งร่าง
สัญญานั้นไปให้ส านักงานอยัการสูงสุดพิจารณาก่อน ในกรณีท่ีไม่อาจท าสัญญาตามตวัอย่างท่ี
คณะกรรมการวา่ดว้ยการพสัดุก าหนดไดแ้ละจ าเป็นตอ้งร่างสัญญาข้ึนใหม่ ตอ้งส่งร่างสัญญานั้นให้
ส านกังานอยัการสูงสุดพิจารณาก่อน เวน้แต่หวัหนา้ส่วนราชการเห็นสมควรท าสัญญาตามแบบท่ีได้
เคยผา่นการพิจารณาของส านกังานอยัการสูงสุดมาแลว้ก็ให้กระท าได ้การตรวจพิจารณาร่างสัญญา 
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ร่างสัญญาท่ีอยู่ในข่ายท่ีต้องได้รับการตรวจพิจารณา ได้แก่ สัญญาท่ีไม่ได้เป็นไปตามแบบท่ี
คณะกรรมการว่าดว้ยการพสัดุก าหนด เวน้แต่เป็นสัญญาท่ีไม่ท าให้ทางราชการเสียเปรียบ สัญญา
เช่าซ้ือซ่ึงผูเ้ช่าจะตอ้งเสียเงินอ่ืนใดนอกจากค่าเช่า สัญญาท่ีหวัหนา้ส่วนราชการเห็นวา่จะมีปัญหาใน
การเสียเปรียบหรือไม่รัดกุมพอ ผูมี้อ านาจในร่างสัญญาเหล่าน้ี ได้แก่ อยัการสูงสุดหรืออยัการ
จงัหวดัแลว้แต่กรณี การเปล่ียนแปลงแกไ้ขสัญญาโดยหลกัสัญญาหรือขอ้ตกลงเป็นหนงัสือท่ีไดล้ง
นามแล้วจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงมิได้ เวน้แต่การแกไ้ขนั้นจะมีความจ าเป็นโดยไม่ท าให้รัฐตอ้งเสีย
ประโยชน์ หรือเป็นการแกไ้ขเพื่อประโยชน์แก่ทางราชการ ใหอ้ยูใ่นอ านาจของหวัหนา้ส่วนราชการ
ท่ีจะพิจารณาอนุมติัให้แกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้แต่ถา้มีการเพิ่มวงเงินจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ย
วธีิการงบประมาณ หรือขอท าความตกลงในส่วนท่ีใชเ้งินกู ้หรือเงินช่วยเหลือแลว้แต่กรณีดว้ย การ
แก้ไขเปล่ียนแปลงสัญญาดังกล่าวหากมีความจ าเป็นต้องเพิ่มหรือลดวงเงิน  หรือเพิ่มหรือลด
ระยะเวลาส่งมอบของ หรือระเวลาในการท างานให้ตกลงพร้อมกนัไป ส าหรับการจดัหาท่ีเก่ียวกบั
ความมัน่คงแข็งแรง หรืองานเทคนิคเฉพาะอยา่ง จะตอ้งไดรั้บการรับรองจากวิศวกร สถาปนิก และ
วิศวกรผูช้  านาญการ หรือผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงรับผิดชอบหรือสามารถรับรองคุณลกัษณะเฉพาะแบบ
และรายการของงานก่อสร้าง หรืองานเทคนิคเฉพาะอยา่งนั้นแลว้แต่กรณีดว้ย ในกรณีการบอกเลิก
สัญญา หัวหน้าส่วนราชการเป็นผูมี้อ  านาจในการบอกเลิกสัญญาซ่ึงเหตุในการบอกเลิกสัญญานั้น 
ได้แก่ กรณีท่ีคู่สัญญาฝ่ายปกครองเห็นว่ามีเหตุอนัควรเช่ือได้ว่า คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถ
ท างานให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาได้ อน่ึง การบอกเลิกสัญญาจะต้อง
เป็นไปเฉพาะกรณีท่ีเป็นประโยชน์แก่ฝ่ายปกครองโดยตรง หรือเพื่อแกไ้ขขอ้เสียเปรียบของฝ่าย
ปกครองในการปฏิบติัตามสัญญาหรือขอ้ตกลงนั้นต่อไป กรณีการงด การลดค่าปรับ และการขยาย
เวลาตามสัญญาหัวหน้าส่วนราชการมีอ านาจในการงดหรือลดค่าปรับให้แก่คู่สัญญา รวมทั้งการ
ขยายระยะเวลาได้ในกรณีท่ีเหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของส่วนราชการหรือเหตุ
สุดวิสัยหรือเหตุเกิดจากพฤติการณ์อนัหน่ึงอนัใดท่ีคู่สัญญาไม่ตอ้งรับผิดตามกฎหมาย ขอ้ยกเวน้
ของการท าสัญญา ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 ไดก้ าหนดให้หัวหน้า
ส่วนราชการสามารถใช้ดุลพินิจท่ีจะท าข้อตกลงเป็นหนังสือไวต่้อกันโดยไม่ตอ้งท าเป็นสัญญา 
ส าหรับการจดัหาในกรณี  การซ้ือ การจา้ง หรือการแลกเปล่ียน โดยวิธีตกลงราคาหรือการจา้งท่ี
ปรึกษาโดยวิธีตกลงราคาท่ีมีวงเงินไม่เกิน 100,000 บาท การจดัหาท่ีคู่สัญญาสามารถส่งมอบพสัดุ
ไดค้รบถว้นภายใน 5 วนัท าการ นับแต่วนัท่ีตกลงเป็นหนังสือ ในส่วนของค่าปรับ การท าสัญญา
หรือขอ้ตกลงเป็นหนงัสือ ให้คู่สัญญาฝ่ายราชการก าหนดค่าปรับกรณีผิดสัญญาเป็นรายวนัในอตัรา
ตายตัวระหว่างร้อยละ 0.01-0.20 ของราคาพัสดุท่ียงัไม่ได้รับมอบ เวน้แต่การจ้างซ่ึงต้องการ
ผลส าเร็จของงานทั้งหมดพร้อมกนั ให้ก าหนดค่าปรับเป็นรายวนัเป็นจ านวนเงินตายตวัในอตัรา 
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ร้อยละ 0.01-0.10 ของราคางานท่ีจา้งนั้น แต่ตอ้งไม่ต ่ากว่าวนัละ 100 บาท ส าหรับงานก่อสร้าง
สาธารณูปโภคท่ีมีผลกระทบต่อการจราจรให้ก าหนดค่าปรับเป็นรายวนัในอตัราร้อยละ 0.25 ของ
ราคางานจา้งนั้น แต่อาจก าหนดขั้นสูงสุดของการปรับก็ได ้กรณีหลกัประกนัในการท าสัญญา โดย
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  พ .ศ. 2535  ได้ก าหนดถึงเร่ืองหลักประกันไว้
ประกอบดว้ย ประเภทของหลกัประกนั ไดแ้ก่ เงินสด เช็คท่ีธนาคารเซ็นสั่งจ่ายลงวนัท่ีท่ีใชเ้ช็คช าระ
ต่อเจา้หนา้ท่ี หรือก่อนวนันั้นไม่เกิน 3 วนัท าการ หนงัสือคา้ประกนัของธนาคารภายในประเทศตาม
ตวัอยา่งท่ีคณะกรรมการวา่ดว้ยการพสัดุก าหนด หนงัสือคา้ประกนัของบรรษทัเงินทุนอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทย  เป็นต้น  การก าหนดมูลค่าของหลักประกัน  ได้แก่  หลักประกันซองและ
หลกัประกนัสัญญาดงักล่าว ให้ก าหนดมูลค่าเป็นจ านวนเต็มในอตัราร้อยละ 5 ของวงเงิน หรือราคา
พสัดุท่ีจดัหาคร้ังนั้นแลว้แต่กรณี เวน้แต่ การจดัหาพสัดุท่ีหัวหนา้ส่วนราชการเห็นวา่มีความส าคญั
เป็นพิเศษ จะก าหนดอตัราสูงกวา่ร้อยละ 5 แต่ไม่เกินร้อยละ 10 ก็ได ้การก าหนดหลกัประกนัจะตอ้ง
ระบุไวเ้ป็นเง่ือนไขในเอกสารสอบราคา หรือเอกสารประกวดราคา หรือในสัญญาดว้ย ในกรณีท่ีผู ้
เสนอราคาหรือคู่สัญญาวางหลกัประกนัท่ีมีมูลค่าสูงกว่าท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบ เอกสารสอบราคา 
หรือเอกสารประกวดราคา หรือสัญญาใหอ้นุโลมรับได ้ 
 2.2 แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ
หน้าทีร่ะหว่างศาล เกีย่วกบัสัญญาพสัดุ  
  2.2.1 กรณสัีญญาจ้าง ไดแ้ก่ สัญญาจา้งก่อสร้าง สัญญาจา้งปรับปรุงอาคารท่ีท าการ 
สัญญาจา้งเหมาบริการ ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่ง
ศาลวนิิจฉยัวา่เป็นสัญญาทางปกครอง 
   ค าวินิจฉัยช้ีขาดท่ี 37/2550 สัญญาจา้งก่อสร้างพื้นคอนกรีตเพื่อติดตั้งตูค้อน
เทนเนอร์ของสถานีทวนสัญญาณ วตัถุประสงค์ของสัญญาเป็นการจ้างก่อสร้างพื้นคอนกรีต
เช่นเดียวกบัเอกชนทัว่ไปจา้งก่อสร้าง แต่เม่ือพื้นคอนกรีตดงักล่าวใชติ้ดตั้งตูข้องสถานีสัญญาณอนั
เป็นส่วนหน่ึงของการจดัท าบริการสาธารณะดา้นโทรคมนาคมของรัฐ สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญา
ทางปกครอง เพราะหากไม่มีพื้นคอนกรีตดังกล่าวก็ไม่อาจวางตู้คอนเทนเนอร์ของสถานีทวน
สัญญาณได ้การจดัท าบริการสาธารณะนั้นก็ยอ่มไม่บรรลุผล 
   ค าวินิจฉัยช้ีขาดท่ี 21/2446 ผูถู้กฟ้องคดี (กองทพัเรือ) มีอ านาจหน้าท่ีในการ
รักษาความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ ตามมาตรา 9 (12) แห่งพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการ
และก าหนดหนา้ท่ีส่วนราชการกองทพัเรือ กองบญัชาการทหารสูงสุดกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2528 
โดยผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งจดัให้มีอาวุธ ยุทโธปกรณ์และอุปกรณ์อ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็นในการด าเนินภารกิจ
ในหนา้ท่ี ดงันั้น สัญญาท่ีผูถู้กฟ้องคดีวา่จา้งผูฟ้้องคดีท าการก่อสร้างหลกัเทียบเรือสองดา้นบริเวณ
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แอล.เอส.ที.แรมป์ ท่าเทียบเรือแหลมเทียบการท่าเรือสัตหีบ ฐานทพัเรือสัตหีบเพื่อใช้เทียบเรือ
ระบายพลขนาดใหญ่ เรือยกพลขนาดใหญ่ขนถ่ายรถรบ ก าลงัพลและยุทโธปกรณ์ทางทหาร จึงเป็น
สัญญาท่ีจดัใหมี้เคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินบริการทางสาธารณะของผูถู้กฟ้องคดีให้บรรลุ สัญญา
ดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
   ค าวินิจฉัยช้ีขาดท่ี 48/2547 สัญญาจดัหาและติดตั้งเคร่ืองช่วยการเดินอากาศ 
พร้อมอุปกรณ์ อะไหล่ รวมทั้งก่อสร้างอาคาร LOCALIZER และอาคาร GUIDE SLOPE โดยท่ี
เคร่ืองช่วยเดินอากาศเป็นเคร่ืองมือส าหรับใชใ้นการควบคุมการบินเวลาสภาพอากาศไม่ปกติ โดย
ใชบ้อกระยะห่างของเคร่ืองบินจากสถานีควบคุมการบินอนัเป็นเคร่ืองมือส าคญัท่ีผูรั้บจา้งจะตอ้งหา
มาโดยเฉพาะส าหรับการช่วยเดินอากาศซ่ึงไม่สามารถจดัหาไดท้ัว่ไปตามทอ้งตลาด ตลอดจนการ
ด าเนินการก่อสร้างอาคาร LOCALIZER และอาคาร GUIDE SLOPE ซ่ึงเป็นอาคารส าหรับติดตั้ง
เคร่ืองบอกเส้นก่ึงกลางทางวิ่งและเคร่ืองบอกมุมร่อนหวัลงในทางวิ่ง โดยมีวตัถุประสงคข์องสัญญา
เพื่อให้การจดัระบบการจราจรและการขนส่งทางอากาศด าเนินไปด้วยความเรียบร้อยอนัเป็นการ
จดัท าบริการสาธารณะอยา่งหน่ึง สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
   สัญญาจ้างก่อสร้างหอพกัข้าราชการโรงพยาบาล ของคณะแพทย์ศาสตร์ 
ระหว่างมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ กับ บริษทั เจ – สัน คอนสตรัคชั่น (ประเทศไทย) จ ากัด ซ่ึงศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เน่ืองจากขอ้ก าหนดในสัญญาจา้งมีลกัษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่
ผูว้่าจา้งซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครองเป็นอย่างมาก เช่น ให้สิทธิท่ีจะเลิกสัญญาฝ่ายเดียวไดโ้ดยท่ีผู ้
รับจา้งซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ไดผ้ิดสัญญาในสาระส าคญั หรือขอ้ก าหนดท่ีให้อ านาจแก่ผูว้่า
จา้งท่ีจะสั่งใหผู้รั้บจา้งท างานพิเศษเพิ่มเติมไดแ้มไ้ม่เคยมีการระบุไวใ้นสัญญาจา้ง โดยผูรั้บจา้งไม่มี
สิทธิโตแ้ยง้คดัคา้น แมก้ระทัง่เร่ืองเวลาการท างานและค่าใช้จ่ายท่ีเพิ่มข้ึน ประกอบกบัลกัษณะท่ี
เป็นสัญญาส าเร็จรูปของสัญญาจ้างฉบับน้ี ซ่ึงมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูฟ้้องคดีก่อสร้างหอพัก
ขา้ราชการโรงพยาบาล คณะแพทย์ศาสตร์ของผูถู้กฟ้องคดีนั้นยงัมีลกัษณะพิเศษเพื่อให้การใช้
อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผลท่ีไม่พบในสัญญาทัว่ไปในทางแพ่ง 
นอกจากน้ีสัญญาฉบบัน้ียงัมีการตกลงให้ใชส้ัญญาแบบปรับราคา (ค่า K) ส าหรับราคางานก่อสร้าง
ตามสัญญาจา้งน้ีอีกด้วย จึงเป็นสัญญาทางปกครองและอยู่ในอ านาจของศาลปกครองท่ีจะรับไว้
พิจารณาพิพากษาได ้ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ  
   ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 118/2551 คดีพิพาทระหวา่งบริษทั วิถีไทย จ ากดั 
กบั มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลธญับุรี ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ คดีน้ีผูฟ้้องคดีไดท้  า
สัญญากบัผูถู้กฟ้องคดีเพื่อก่อสร้างอาคารเรียน คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ โดยท่ีผูถู้กฟ้องคดีเป็น
หน่วยงานทางปกครอง ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายหน่ึง และสัญญาจา้งก่อสร้างอาคารเรียนสถาปัตยกรรม
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ศาสตร์มีลกัษณะเป็นสัญญาจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือผูฟ้้อง
คดีน าคดีท่ีมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาท่ีท ากบัผูถู้กฟ้องคดียื่นฟ้องต่อศาลจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครอง ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่ง
พระราชบญัญติั ดงักล่าว 
   ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 18/2545 คดีพิพาทเก่ียวกับ
สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารศูนยป์ฏิบติัการวทิยาศาสตร์และศูนยเ์คร่ืองมือกลางระหวา่งบริษทัเอกชน 
กบัมหาวิทยาลยัของรัฐ คณะกรรมการฯ วินิจฉัยว่า อาคารมหาวิทยาลยัของรัฐเป็นถาวรวตัถุและ
เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผลกบัเป็นถาวรวตัถุท่ีประชาชนจะเขา้
ไปใช้สอยประโยชน์ได้โดยตรง ถือได้ว่าเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเข้า
ด าเนินการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคจึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราช บญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
   ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 10/2545 สัญญาจ้างก่อสร้าง
ปรับปรุงอาคารโรงพยาบาลของรัฐ ระหวา่งบริษทัเอกชนกบัจงัหวดัชุมพร อาคารโรงพยาบาลของ
รัฐซ่ึงเป็นถาวรวตัถุ เป็นองค์ประกอบและเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินการบริการสาธารณะ
ดงักล่าวให้บรรลุผล นอกจากน้ีประชาชนทั่วไปยงัสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง  อาคาร
โรงพยาบาลของรัฐจึงเป็นส่ิงสาธารณูปโภค และเน่ืองจากวตัถุแห่งสัญญาน้ี คือ การรับจา้งก่อสร้าง
ปรับปรุงโรงพยาบาล จึงถือไดว้า่เป็นการท่ีหน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเขา้ด าเนินการจดั
ใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค จึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่ง 
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  2.2.2 กรณีสัญญาซ้ือขาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลวนิิจฉยัวา่เป็นสัญญาทางปกครอง 
   ค าวนิิจฉยัช้ีขาดท่ี 18/2550 โจทก ์(กองทพัเรือ) มีหนา้ท่ีเตรียมก าลงั 
กองทัพเรือและป้องกันราชอาญาจกัร ตามมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 อนัเป็นภารกิจเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะอยา่งหน่ึง ซ่ึงรัฐเป็น
ผูจ้ดัท าโดยโจทก์ตอ้งให้มีอาวธุหรือยทุโธปกรณ์ท่ีจ าเป็นต่อการจดัท าบริการสาธารณะนั้น โจทกไ์ด้
ท าสัญญาช้ือร่มบุคคลโดดแบบสายดึงประจ าท่ีแบบเอ็มซี 1-1 บี พร้อมร่มช่วยท่ี-10 อาร์ และ
อุปกรณ์ เป็นยุทโธปกรณ์ท่ีจ าเป็นตอ้งใชส้ าหรับการฝึกฝนและการรบ จึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์
ส าคญัท่ีจ  าเป็นต่อการจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าวให้บรรลุผล สัญญาช้ือขายร่มบุคคลโดดแบบ
สายดึงประจ าท่ีแบบเอม็ซี 1-1 บี พร้อมร่มช่วยท่ี-10 อาร์ และอุปกรณ์จึงเป็นสัญญาทางปกครอง  
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   ค าวนิิจฉยัช้ีขาดท่ี 21/2551 สัญญาช้ือครุภณัฑ์เคร่ืองคอมพิวเตอร์พร้อมติดตั้ง
ซ่ึงก็มีลักษณะเป็นการช้ือเคร่ืองคอมพิวเตอร์เช่นเดียวกับเอกชนทั่วไปท่ีหาช้ือท่ีใดก็ได้ แต่เม่ือ
ส านกังานพฒันาการประถมศึกษาแห่งชาติมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการศึกษาก็ได้
ท  าสัญญาจดัช้ือคอมพิวเตอร์ ซ่ึงย่อมเห็นได้ว่าเพื่อน าไปใช้ในการจดัการเรียนการสอนอนัเป็น
ภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะของส านกังานฯ สัญญาช้ือครุภณัฑ์เคร่ืองคอมพิวเตอร์ดงักล่าว
จึงเป็นการจดัหาหรือจดัให้มีเคร่ืองอุปกรณ์ส าคญัหรือจ าเป็นต่อการจดับริการสาธารณะใหบ้รรลุผล
สัญญาดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะหากไม่มีเคร่ืองคอมพิวเตอร์ยอ่มไม่อาจจดัการเรียน
การสอนอนัเป็นบริการทางสาธารณะของส านกังานฯให้บรรลุผลได ้
 

3. สัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้าง 
 
 ในปัจจุบนัการด าเนินโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ของรัฐประกอบดว้ยขั้นตอนต่างๆ 
หลายขั้นตอน อีกทั้ งเก่ียวข้องกับบุคคลหลายฝ่าย อันได้แก่ ส่วนราชการเจ้าของโครงการ 
ผูอ้อกแบบ ผูรั้บจา้งก่อสร้าง ผูค้วบคุมงานก่อสร้าง และท่ีปรึกษาบริหารงานก่อสร้าง และเน่ืองจาก
โครงการก่อสร้างอาคารต่าง ๆ มีขั้นตอนการก่อสร้างท่ีสลบัซบัซ้อน บางคร้ังตอ้งใชว้ิชาการขั้นสูง 
มีการน าเทคโนโลยีสมยัใหม่มาใชเ้พื่อให้โครงการก่อสร้างนั้นๆ แลว้เสร็จตามวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไว ้
ทั้งดา้นคุณภาพ ระยะเวลา และค่าใชจ่้าย ซ่ึงส่วนราชการท่ีเป็นเจา้ของโครงการก่อสร้างอาจมีความ
พร้อมไม่เพียงพออนัเน่ืองมา จากสาเหตุหลายประการ ท าให้ตอ้งมีการว่าจา้งท่ีปรึกษาเพื่อช่วยใน
การออกแบบและควบคุมงานก่อสร้าง เพื่อช่วยแนะน าในการตดัสินใจแกปั้ญหาอุปสรรคอนัอาจ
เกิดข้ึนไดใ้นระหว่างการก่อสร้าง การจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานจึงมีส่วนสัมพนัธ์กบั
โครงการก่อสร้างเป็นอย่างมาก เพราะท่ีปรึกษาจะมีหน้าท่ีความรับผิดชอบในการให้บริการทาง
วิชาชีพในออกแบบและการควบคุมงานระหว่างการด าเนินการก่อสร้างในฐานะตวัแทนเจา้ของ
โครงการ ท าหน้าท่ีก ากับดูแล ตรวจสอบการด าเนินงานของผูรั้บจ้างก่อสร้างให้เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนดในสัญญาจา้ง รวมทั้งรักษาผลประโยชน์ใหก้บัเจา้ของโครงการตามหลกัวชิาชีพท่ีปรึกษา 
 3.1 ลกัษณะของงานทีป่รึกษา  
  ส านกับริหารหน้ีสาธารณะ กระทรวงการคลงั78 ไดแ้บ่งลกัษณะงานของท่ีปรึกษา 
ออกเป็นประเภทต่างๆ ดงัต่อไปน้ี 
  3.1.1 การออกแบบทางสถาปัตยกรรมและวศิวกรรม 

                                                 
78 ศูนยข์อ้มูลท่ีปรึกษาไทย กระทรวงการคลงั, 2546 
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  3.1.2 การควบคุมและจดัการการก่อสร้าง 
  3.1.3 การศึกษาวิเคราะห์เร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เพื่อจดัท านโยบาย แนวทางการแกไ้ข
ปัญหา แผนการ ด าเนินงานในระดบัต่างๆ สร้างความเขา้ใจในปัญหา ตวัอยา่งเช่น การจดัท าแผน 
ปรับโครงสร้างขององคก์ร การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การจดัท าแผนหลกัการพฒันาเศรษฐกิจ สังคม
ของพื้นท่ีเฉพาะ การจดัท าแผนหลกัการพฒันาทรัพยากรน ้าในพื้นท่ีลุ่มน ้ าหน่ึง การจดัท า ระบบการ
ด าเนินธุรกิจและระบบการจดัการดา้นการเงินขององคก์ร เป็นตน้ 
  3.1.4 การศึกษาความเหมาะสมของโครงการ  เพื่อจดัท าแผนการลงทุนด าเนิน
โครงการ 
  3.1.5 การตรวจสอบวิเคราะห์เพื่อแกปั้ญหาเฉพาะทางวิศวกรรม เช่น ปัญหาอาคาร
ร้าว ปัญหาน ้าท่วม 
  3.1.6 การจดัการและบริหารโครงการ (ซ่ึงไม่ใช่โครงการก่อสร้าง) 
  3.1.7 การส ารวจรวบรวมขอ้มูลทางวชิาการ เช่น การจดัท าแผนท่ีดว้ยระบบ 
สารสนเทศทางภูมิศาสตร์ 
  3.1.8 การจดัท าแผนหลกัและการพฒันาระบบขอ้มูลเทคโนโลยีสารสนเทศ และ
ระบบขอ้มูลเพื่อการจดัการ (Management Information System) 
  ซ่ึงแมว้า่ลกัษณะงานออกแบบทางสถาปัตยกรรมและวิศวกรรม  และการควบคุม
และจัดการงานก่อสร้าง จะจัดว่าเป็นลักษณะหน่ึงของงานท่ีปรึกษาก็ตาม แต่ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ.2535 ได้แยกงานสองประเภทน้ีออกจากงานท่ีปรึกษาอ่ืน ๆ 
เน่ืองจากมีการก าหนดค่าจา้งส าหรับงานทั้งสองประเภทน้ีในอตัราท่ีแน่นอน คิดเป็นร้อยละของ
ราคาโครงการ 
  ส าหรับหลักเกณฑ์การจ้างออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารของส่วน
ราชการ ไดมี้มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 16 มีนาคม 2536 แจง้วา่ กรณีท่ีไดรั้บแจง้จากส่วนราชการท่ี
ขอความร่วมมือ (กรมโยธาธิการและผงัเมือง กรมศิลปากร และส่วนราชการอ่ืนท่ีมีหน่วยงาน
ออกแบบและก่อสร้าง) ว่าไม่สามารถออกแบบก่อสร้างให้ได้ ส่วนราชการนั้ นจึงจะสามารถ
ด าเนินการจา้งเอกชนออกแบบก่อสร้างอาคารได ้และส าหรับกรณีการควบคุมงานก่อสร้างอาคารก็
เช่นเดียวกนั คือ ตอ้งไดรั้บแจง้จากส่วนราชการท่ีขอความร่วมมือ (กรมโยธาธิการและผงัเมือง กรม
ศิลปากร และส่วนราชการอ่ืนท่ีมีหน่วยงานออกแบบและก่อสร้าง) ว่าไม่สามารถส่งเจา้หน้าท่ีมา
ควบคุมงานก่อสร้างอาคารได ้ส่วนราชการนั้นจึงสามารถจา้งเอกชนเป็นผูค้วบคุมงานก่อสร้างได ้
อยา่งไรก็ตาม ปัจจุบนัโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ของรัฐลว้นแต่มีการจา้งท่ีปรึกษาเอกชนในการ
ออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างแทบทั้งส้ิน โดยการท่ีภาครัฐจะด าเนินการจา้งท่ีปรึกษาออกแบบ
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และควบคุมงาน จะเกิดข้ึนจากความจ าเป็น 2 ประการ คือ ประการแรกเป็นการด าเนินการตาม
นโยบายของรัฐบาลท่ีจะส่งเสริมและพฒันาบริษทัท่ีปรึกษา (ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 25 
สิงหาคม 2530) และประการท่ีสอง เกิดจากหน่วยงานภาครัฐไม่มีความพร้อมท่ีจะสามารถ
ด าเนินการไดเ้อง อนัเน่ืองมาจากสาเหตุ ดงัน้ี 
  1) บุคลากรของส่วนราชการเจา้ของโครงการหรือส่วนราชการท่ีมีหนา้ท่ีออกแบบ
และก่อสร้างท่ีมีอยู่มีจ  านวนไม่เพียงพอท่ีจะปฏิบติังานให้โครงการแล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ี
ตอ้งการตามความประสงคข์องเจา้ของโครงการได ้
  2) บุคลากรของส่วนราชการเจา้ของโครงการท่ีมีอยู่มีคุณสมบติัไม่เพียงพอท่ีจะ
ปฏิบติังานให้ส าเร็จบรรลุวตัถุประสงค์ได ้เช่น บุคลากรขาดความช านาญดา้นการก่อสร้าง หรือมี
ประสบการณ์ไม่เพียงพอ ท าใหเ้จา้ของโครงการเกิดความไม่มัน่ใจในคุณภาพของงาน 
  3) บุคลากรของส่วนราชการเจา้ของโครงการมีภาระหน้าท่ีท่ีเป็นงานประจ ามาก
จนไม่มีเวลาปฏิบติังานอ่ืนไดอี้ก 
  4) เจ้าของโครงการปรารถนาท่ีจะได้ความคิดเห็นท่ีดี และหลากหลายจาก
ผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะด้าน เพื่อเป็นทางเลือกให้แก่เจา้ของโครงการได้พิจารณาทางเลือกท่ีดีท่ีสุดใน
ระหวา่งการด าเนินการก่อสร้าง 
  5) เหตุผลทางเศรษฐศาสตร์ เน่ืองจากเจา้ของโครงการคาดหวงัว่าถ้ามีการจา้งท่ี
ปรึกษาเพื่อควบคุมการก่อสร้างจะสามารถประหยดัค่าใชจ่้ายในแง่ของราคาค่าก่อสร้างหรือลดความ
เส่ียงท่ีอาจเกิดข้ึนได ้
  6) เจา้ของโครงการตอ้งการฝึกบุคลากรในหน่วยงานของตนให้ไดเ้รียนรู้เทคนิค 
ขั้นตอนและวิธีการท างานดา้นการควบคุมการก่อสร้าง เพื่อประโยชน์ในภายภาคหน้าของเจา้ของ
โครงการเอง 
  ทั้ งน้ีหน่วยงานภาครัฐท่ีจะด าเนินการจ้างท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน
จะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 ซ่ึงไดก้ าหนดขั้นตอน 
ระเบียบวธีิปฏิบติัในการจดัจา้ง และรูปแบบของสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน  
 3.2 หน้าทีค่วามรับผดิชอบของทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
  ท่ีปรึกษาจะมีหน้าท่ีความรับผิดชอบการให้บริการทางวิชาชีพในการควบคุมงาน
ระหวา่งด าเนินการก่อสร้างในฐานะตวัแทนเจา้ของโครงการตามหลกัวชิาชีพของท่ีปรึกษา79 ดงัน้ี 

                                                 
79 ประเสริฐ วฒันมงคลนาน, มนตเ์กียรต์ิ ชนินทรลีลา และวรรณพร กนุแจง 2539 บทบาทและหนา้ท่ี

ของบริษทัท่ีปรึกษา ศึกษาเฉพาะงานก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่ วทิยานิพนธ์วศิวกรรมศาสตรบณัฑิต สาขา
วศิวกรรมโยธา สถาบนัเทคโนโลยพีระจอมเกลา้ธนบุรี หนา้ 6-7  
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3.2.1 พิจารณาอนุมติั Shop Drawing ของผูรั้บเหมาท่ีไดจ้ดัท าและเสนอมา 
3.2.2 ตรวจสอบ ทบทวนแบบการก่อสร้าง รายการ รายละเอียด และสัญญาท่ีใชใ้น

งานก่อสร้าง เพื่อให้เกิดความผิดพลาดระหวา่งการก่อสร้างให้นอ้ยท่ีสุด และลดขอ้ขดัแยง้ระหว่าง
ภาครัฐเจา้ของโครงการและผูรั้บเหมาก่อสร้าง 

3.2.3 ท าการควบคุมงานก่อสร้างให้เป็นไปตามแบบรูปรายการ รายการประกอบ
แบบ และสัญญา ท่ีไดท้  าร่วมกนัระหวา่งภาครัฐเจา้ของโครงการและผูรั้บเหมา 

3.2.4 พิจารณาการขออนุมติัใชว้สัดุและรายการเทียบเท่าจากผูรั้บเหมา 
3.2.5 ตรวจและทดสอบคุณภาพวสัดุต่างๆ ท่ีใชใ้นการก่อสร้างตามท่ีระบุในสัญญา

ท่ีท าร่วมกนัระหวา่งภาครัฐเจา้ของโครงการและผูรั้บเหมา 
3.2.6 ประชุมร่วมกับเจา้ของโครงการและผูรั้บเหมา เพื่อติดตามงานและแก้ไข

ปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึน เพื่อใหง้านก่อสร้างด าเนินไปตามเป้าหมายท่ีวางไวไ้ด ้
3.2.7 ตรวจสอบและติดตามความกา้วหน้าการท างานของผูรั้บเหมาให้เป็นไปตาม

แผนงานการก่อสร้าง 
3.2.8 ช่วยแกไ้ขปัญหาเฉพาะหนา้ท่ีอาจเกิดข้ึนไดท่ี้หนา้งาน 
3.2.9 สั่งหยุดการท างานของผูรั้บเหมา เม่ือเห็นวา่มีโอกาสเกิดความเสียหายต่อชีวิต

และทรัพยสิ์นต่อบุคคลต่าง ๆ ในการก่อสร้าง 
3.2.10 ปฏิเสธการรับงานและวสัดุท่ีใชใ้นการก่อสร้างท่ีไม่ไดม้าตรฐานตามท่ีระบุ

ไวใ้นสัญญา 
3.2.11 หาทางไกล่เกล่ียปัญหาขอ้ขดัแยง้ท่ีอาจเกิดข้ึนโดยการพิจารณาหา 

ขอ้เสนอแนะและแนวทางการหาขอ้ยติุท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมกบัทุกฝ่าย 
3.2.12 รายงานความกา้วหนา้ของงานเป็นประจ า เช่น ประจ าเดือน ประจ างวด  

หรือตามระยะเวลาท่ีเห็นวา่จ าเป็น 
3.2.13 ตรวจสอบหนงัสือแจง้ส่งงานงวด และใบเบิกเงินงวดของผูรั้บเหมาวา่ 

ถูกตอ้งตามสัญญาและผลงานท่ีผูรั้บเหมาไดด้ าเนินการจริงหรือไม่ 
3.2.14 ออกหนงัสือรับรองผลงานใหแ้ก่ผูรั้บเหมาในกรณีเม่ืองานก่อสร้าง 

โครงการนั้นแลว้เสร็จ 
3.2.15 ตรวจสอบและแนะน าเจา้ของโครงการเก่ียวกบัค าร้องขอต่างๆ ของ 

ผูรั้บเหมาในเร่ืองต่างๆ เช่น การขยายระยะเวลาตามสัญญาจา้ง ค่าชดเชย (ค่า K) ในงานก่อสร้าง  
  ซ่ึงตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุฯ ขอ้  37 ก าหนดให้ การจา้ง
ก่อสร้างแต่ละคร้ัง หวัหนา้ส่วนราชการตอ้งแต่งตั้งผูค้วบคุมงานท่ีมีความรู้ความช านาญทางดา้นช่าง
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ตามลกัษณะของงานก่อสร้างจากขา้ราชการหรือลูกจา้งประจ าในสังกดั หรือขา้ราชการหรือลูกจา้ง 
ประจ าในสังกดัอ่ืนตามท่ีไดรั้บความยินยอมจากหัวหน้าส่วนราชการของผูน้ั้นแลว้  และในกรณี
จ าเป็นจะตอ้งจา้งท่ีปรึกษาเป็นผูค้วบคุมงานแทนขา้ราชการหรือลูกจา้งประจ าก็ไดโ้ดยปฏิบติัตาม
หลกัเกณฑ์การจา้งท่ีปรึกษาหรือการออกแบบและควบคุมงานซ่ึงก าหนดไวใ้นระเบียบส านักนายก 
รัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุฯ และระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการพสัดุฯ ขอ้  73  ไดก้ าหนด
หนา้ท่ีของผูค้วบคุมงาน ไวด้งัน้ี 
   (1) ตรวจและควบคุมงาน ณ สถานท่ีท่ีก าหนดไวใ้นสัญญา หรือท่ีตกลงให้
ท างานจา้งนั้น ๆ ทุกวนั ให้เป็นไปตามแบบรูปรายการละเอียด และขอ้ก าหนดในสัญญาทุกประการ
โดยสั่งเปล่ียนแปลงแกไ้ขเพิ่มเติมหรือตดัทอนงานจา้งไดต้ามท่ีเห็นสมควร และตามหลกัวิชาช่าง
เพื่อใหเ้ป็นไปตามแบบรูป รายการละเอียด และขอ้ก าหนดในสัญญา ถา้ผูรั้บจา้งขดัขืนไม่ปฏิบติัตาม
ก็สั่งให้หยดุงานนั้นเฉพาะส่วนหน่ึงส่วนใดหรือทั้งหมดแลว้แต่กรณีไวก่้อน จนกวา่ผูรั้บจา้งจะยอม
ปฏิบติัใหถู้กตอ้งตามค าสั่งและใหร้ายงานคณะกรรมการตรวจการจา้งทนัที 
   (2) ในกรณีท่ีปรากฏวา่แบบรูปรายการละเอียด หรือขอ้ก าหนดในสัญญามี
ขอ้ความขดักนั หรือเป็นท่ีคาดหมายไดว้า่ถึงแมว้า่งานนั้นจะไดเ้ป็นไปตามแบบรูปรายการละเอียด 
และขอ้ก าหนดในสัญญา แต่เม่ือส าเร็จแลว้จะไม่มัน่คงแข็งแรง หรือไม่เป็นไปตามหลกัวิชาช่างท่ีดี 
หรือไม่ปลอดภยัใหส้ั่งพกังานนั้นไวก่้อน แลว้รายงานคณะกรรมการตรวจการจา้งโดยเร็ว 
   (3) จดบนัทึกสภาพการปฏิบติังานของผูรั้บจา้งและเหตุการณ์แวดลอ้มเป็น
รายวนั พร้อมทั้งผลการปฏิบติังาน หรือการหยุดงานและสาเหตุท่ีมีการหยุดงานอยา่งน้อย 2 ฉบบั  
เพื่อรายงานให้คณะกรรมการตรวจการจ้างทราบทุกสัปดาห์ และเก็บรักษาไวเ้พื่อมอบให้แก่
เจา้หนา้ท่ีพสัดุเม่ือเสร็จงานแต่ละงวด โดยถือวา่เป็นเอกสารส าคญัของทางราชการเพื่อประกอบการ
ตรวจสอบของผูมี้หนา้ท่ี 
    การบนัทึกการปฏิบติังานของผูรั้บจา้งใหร้ะบุรายละเอียดขั้นตอน 
การปฏิบติังานและวสัดุท่ีใชด้ว้ย 
   (4) ในวนัก าหนดลงมือท าการของผูรั้บจา้งตามสัญญาและในวนัถึงก าหนด
ส่งมอบงานแต่ละงวด ใหร้ายงานผลการปฏิบติังานของผูรั้บจา้งวา่เป็นไปตามสัญญาหรือไม่  
ใหค้ณะกรรมการตรวจการจา้งทราบภายใน 3 วนัท าการ  นบัแต่วนัถึงก าหนดนั้น ๆ 
 3.3 ความหมายของการจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
  การจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมการก่อสร้าง ตามระเบียบส านกั 
นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ มาตรา 5 ก าหนดนิยามไวด้งัน้ี 
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  “การจา้งท่ีปรึกษา” หมายความวา่ การจา้งบริการจากท่ีปรึกษา แต่ไม่รวมถึง 
การจา้งออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารดว้ยเงินงบประมาณ 
  “ท่ีปรึกษา” หมายความว่า บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีประกอบธุรกิจ หรือ
สามารถให้บริการเป็นท่ีปรึกษาทางวิศวกรรม สถาปัตยกรรม เศรษฐศาสตร์ หรือสาขาอ่ืน รวมทั้ง
ให้บริการด้านศึกษา ส ารวจ ออกแบบและควบคุมงาน และการวิจยั แต่ไม่รวมถึงการให้บริการ
ออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารดว้ยเงินงบประมาณ 
  “การจา้งออกแบบและควบคุมงาน” หมายความว่า การจา้งบริการจากนิติบุคคล
หรือบุคคลธรรมดา ท่ีประกอบธุรกิจบริการดา้นงานออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารดว้ย
เงินงบประมาณ 
 3.4 วธีิการจัดจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
  การจา้งออกแบบและควบคุมงาน ตอ้งด าเนินการตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพสัดุ ขอ้ 96 ซ่ึงก าหนดให้เจา้หน้าท่ีพสัดุตอ้งจดัท ารายงานเสนอหัวหน้าส่วนราชการ
ก่อนด าเนินการจ้างออกแบบและควบคุมงาน โดยต้องมีรายการดังน้ี  ขอบเขตงานรวมทั้ ง
รายละเอียดเท่าท่ีจ  าเป็น, วงเงินงบประมาณค่าก่อสร้าง, ประมาณการค่าจา้ง,  ก าหนดเวลาแลว้เสร็จ, 
วิธีท่ีจะจ้าง, เหตุผลท่ีต้องจ้างโดยวิธีนั้ น และข้อเสนออ่ืนๆ เช่น เสนอแต่งตั้ งคณะกรรมการ
ด าเนินการจา้งการจา้งออกแบบและควบคุมงาน ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ 
ขอ้ 95 ก าหนดไว ้4 วธีิ คือ  
  3.4.1 วิธีตกลง โดยผูว้่าจา้งเลือกจา้งผูใ้ห้บริการรายหน่ึงรายใด  ซ่ึงเคยทราบหรือเคย
เห็นความสามารถแล้ว และเป็นผูใ้ห้บริการท่ีมีหลกัฐานดีตามท่ีคณะกรรมการด าเนินการจา้งเสนอ 
ใชก้บัการก่อสร้างท่ีมีวงเงินงบประมาณค่าก่อสร้างตามโครงการหน่ึง ๆ ไม่เกิน  2,000,000 บาท 
  3.4.2 วิธีคัดเลือก โดยผูว้่าจ้างประกาศเชิญชวนการว่าจ้าง และคณะกรรมการ
ด าเนินการจ้างจะพิจารณาคดัเลือกผูใ้ห้บริการท่ี มีข้อก าหนดเหมาะสมท่ีสุด ใช้กับการก่อสร้าง
อาคารท่ีมีวงเงินงบประมาณค่าก่อสร้างตามโครงการหน่ึง ๆ เกิน 2,000,000 บาท แต่ไม่เกิน  
5,000,000  บาท 
  3.4.3 วิธีคัดเลือกแบบจ ากัดข้อก าหนด  โดยผูว้่าจ้างประกาศเชิญชวนการว่าจ้าง  
และคณะกรรมการด าเนินการจา้งพิจารณาคดัเลือกผูใ้ห้บริการท่ีเป็นนิติบุคคล โดยค านึงถึงฐานะ
ทางนิติบุคคล คุณวุฒิและประวติัการท างาน  จ านวนสถาปนิกและหรือวิศวกรท่ีประจ าและ  
ไม่ประจ า หลกัฐานแสดงผลงานท่ีไดเ้คยปฏิบติัมาแลว้  ตลอดจนแนวความคิดในการออกแบบ ใช้
กบัการก่อสร้างอาคารท่ีมีวงเงินงบประมาณค่าก่อสร้างตามโครงการหน่ึง ๆ  เกิน  5,000,000  บาท 
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  3.4.4 วิธีพเิศษ  มี  2  ลกัษณะ ดงัน้ี 
   1) วิธีเลือกจ้าง ใช้ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วนและความมัน่คงของชาติ  
หากจะด าเนินการว่าจา้งตามวิธีอ่ืนดงักล่าวมาแลว้ จะท าให้เกิดการล่าช้า เกิดความเสียหายแก่ทาง
ราชการและความมัน่คงของประเทศชาติ   
   2) การว่าจ้างโดยการประกวดแบบ  ได้แก่ การว่าจ้างออกแบบอาคารท่ีมี
ลกัษณะพิเศษ เป็นท่ีเชิดชูคุณค่าทางด้านศิลปกรรมหรือสถาปัตยกรรมของชาติ เช่น อนุสาวรีย ์ 
รัฐสภา พิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ  โรงละครแห่งชาติ  หรืองานออกแบบอาคารท่ีมีโครงสร้างขนาด
ใหญ่ เช่น สนามกีฬาแห่งชาติ  สนามบิน   
 3.5 ค่าออกแบบและควบคุมงาน 
  การจ่ายค่าออกแบบและควบคุมงาน ตามระเบียบฯ ขอ้ 119 มีอตัราดงัน้ี 

3.5.1 อาคารท่ีมีงบก่อสร้างไม่เกิน 10,000,000 บาท ใหจ้่ายในอตัราร้อยละ 2  
ของวงเงิน 

3.5.2 อาคารท่ีมีงบก่อสร้างเกิน 10,000,000 บาท ในส่วนท่ีเกินมาใหคิ้ดร้อยละ  
1.75  ของวงเงิน โดยการจ่ายเงินไม่รวมค่าส ารวจและวเิคราะห์ดินฐานราก  
 3.6 สัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน  
  สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน ไดถู้กก าหนดไวใ้นระเบียบ ขอ้  132  
ซ่ึงก าหนดให้ใช้แบบสัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงาน80 กบังานจา้งบริการจากนิติบุคคลหรือ
บุคคลธรรมดาท่ีประกอบธุรกิจบริหารงานออกแบบและควบคุมการก่อสร้างอาคาร81 ด้วยเงิน
งบประมาณ  
  หากสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานมีขอ้ความหรือรายการแตกต่าง
ไปจากแบบสัญญา  และหัวหน้าส่วนราชการเห็นวา่จะมีปัญหาในทางเสียเปรียบหรือไม่รัดกุมพอ  
หรือในกรณีท่ีไม่อาจท าสัญญาตามแบบท่ีก าหนดได ้  และตอ้งร่างสัญญาข้ึนใหม่ ตอ้งส่งร่างสัญญา
นั้นใหส้ านกังานอยัการสูงสุดพิจารณาก่อน  ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑเ์ดียวกบัการท าสัญญาพสัดุทัว่ไป  
 

                                                 
80 แบบสญัญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน ภาคผนวก ข 
81 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ ขอ้ 5 “อาคาร”  หมายความว่า  ส่ิงปลูกสร้างถาวรท่ี

บุคคลอาจเขา้อยูห่รือใชส้อยได ้ เช่น  อาคารท่ีท าการ  โรงพยาบาล  โรงเรียน  สนามกีฬา  สถานีน าร่อง  หรือส่ิง
ปลูกสร้างอยา่งอ่ืนท่ีมีลกัษณะท านองเดียวกนั  และรวมตลอดถึงส่ิงก่อสร้างอ่ืน ๆ  ซ่ึงสร้างข้ึนเพ่ือประโยชน์ใช้
สอยส าหรับอาคารนั้น ๆ เช่น เสาธง  ร้ัว  ท่อระบายน ้ า  หอถงัน ้ า  ถนน  ประปาและส่ิงอ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นส่วนประกอบ
ของตวัอาคาร  เช่น  เคร่ืองปรับอากาศ  ลิฟต ์ เฟอร์นิเจอร์  ฯลฯ 
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 3.7 เนือ้หาของสัญญาจ้างออกแบบและควบคุมงาน 
  ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ ไดแ้บ่งเน้ือหาของสัญญาจา้ง 
ออกแบบและควบคุมงานออกเป็น 3 ส่วน 

3.7.1 ข้อตกลงว่าจ้าง 
3.7.2 เง่ือนไขของสัญญา ประกอบดว้ย 

   1) การเร่ิมงาน การส้ินสุดงาน การแก้ไข และการยกเลิกสัญญา ประกอบดว้ย 
    ก. การเร่ิมงานและการส้ินสุดงาน 
    ข. การยกเลิกสัญญาโดยผู้ว่าจ้าง 
    ค. การยกเลิกสัญญาโดยท่ีปรึกษา 
    ง. สิทธิของท่ีปรึกษาเม่ือมีการระงับ หรือยกเลิกสัญญา 
    จ. สิทธิของผู้ว่าจ้างเม่ือมีการระงับ หรือยกเลิกสัญญา 
   2) สิทธิและหน้าท่ีของท่ีปรึกษา 
   3) บุคลากรของท่ีปรึกษา 
   4) การจ่ายค่าจ้างแก่ท่ีปรึกษา 
   5) เงินประกันผลงานและหนังสือค า้ประกัน 
  3.7.3 ภาคผนวก ไดแ้ก่ 
   1) ขอบข่ายของงานและก าหนดระยะเวลาท างาน 
   2) แผนการปฏิบัติงาน การจัดรูปองค์กร ตารางการด าเนินงานของบุคลากร  
ประวติัและประสบการณ์ของบุคลากร 
   3) เจ้าหน้าท่ีสมทบ ผู้เช่ียวชาญท่ีผู้ว่าจ้างจัดให้ปฏิบัติงานร่วม เคร่ืองมือ  
เคร่ืองใช้ อุปกรณ์ และเคร่ืองอ านวยความสะดวกท้ังหลายท่ีผู้ว่าจ้างจัดหาให้ 
   4) ค่าจ้างและวิธีการจ่ายค่าจ้าง 
   5) เอกสารเสนองานด้านเทคนิค 
   6) เอกสารเสนองานด้านราคา 
   7) แบบหนังสือค า้ประกัน 
   8) เอกสารนิติบุคคล ฯลฯ 
   อ านาจด าเนินการแทนคู่สัญญาฝ่ายปกครอง ไดถู้กก าหนดไวใ้นแบบสัญญา
จา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานขอ้ 13 ซ่ึงก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของท่ีปรึกษาท่ีจะสั่งให้ผูรั้บ
จา้งด าเนินการแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งตามรายละเอียดท่ีระบุไวใ้นสัญญาก่อสร้าง ถา้ปรากฏวา่
ผูรั้บจา้งไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตามรายละเอียด และในกรณีท่ีมีความจ าเป็นทางดา้นสถาปัตยกรรม  
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วิศวกรรมท่ีจะตอ้งแกไ้ขปรับปรุงแบบหรือรายการท่ีก าหนดไว ้เพื่อให้เหมาะสมกบัสภาพขอ้เท็จจริง 
และส่ิงแวดล้อม ซ่ึงมิฉะนั้นจะเกิดความเสียหายได้ ท่ีปรึกษามีอ านาจสั่งระงบัการด าเนินงานของ 
ผูรั้บจา้งไวก่้อน หรือในกรณีเร่งด่วนอาจสั่งการแกไ้ขไดต้ามความจ าเป็น และเม่ือไดด้ าเนินการไปแลว้ 
จะตอ้งท าหนังสือรายงานให้ผูว้่าจา้งทราบโดยเร็วท่ีสุด อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีจะท าให้ผูว้า่จา้งตอ้ง
รับภาระการเงินเพิ่มข้ึนแลว้ท่ีปรึกษาตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่จา้งก่อน 
 3.8 ข้อสงวนสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายปกครองในแบบสัญญาจ้างที่ปรึกษาออกแบบและ
ควบคุมงาน มีดงัน้ี 
  3.8.1 ระหว่างด าเนินการตามสัญญาจ้าง  ผูว้่าจา้งอาจขอให้ผูรั้บจา้งเปล่ียนแปลง
แกไ้ขเล็ก ๆ นอ้ย ๆ ในส่วนท่ีไม่กระทบกระเทือนโครงสร้างท่ีส าคญัของอาคาร ระบบไฟฟ้า  ระบบ
ปรับอากาศ  น ้ าประปา ของงานท่ีผูรั้บจา้งไดส่้งมอบตามงวดงานในสัญญาแลว้โดยไม่คิดค่าใชจ่้าย
เพิ่มอีก ตามระเบียบขอ้  122 
  3.8.2 ตามแบบสัญญาจ้างข้อ 14 ถา้หากสัญญาก่อสร้าง ระหวา่งผูรั้บจา้งกบัผูว้า่จา้ง
ตอ้งเลิกไป หรือระงบัลงชัว่คราวดว้ยเหตุใด ๆ ก็ตาม ท่ีปรึกษาไม่มีสิทธิไดรั้บค่าจา้งควบคุมงานใน
เดือนนั้น จนกวา่งานก่อสร้างอาคารในเดือนนั้น ๆ ไดท้  าการแลว้เสร็จตามสัญญา ไม่วา่โดยผูรั้บจา้ง
รายเดิมหรือผูรั้บจา้งรายใหม่ หรือจนกวา่จะมีการบอกเลิกสัญญาจา้งท่ีปรึกษา ผูว้า่จา้งจึงจะจ่ายเงิน
ค่าจา้งเดือนนั้นใหแ้ก่ท่ีปรึกษา  
  3.8.3 ตามแบบสัญญาจ้างข้อ 15 ในกรณีท่ีสัญญาก่อสร้างระหวา่งผูว้่าจา้งกบัผูรั้บ
จา้งตอ้งเลิกไป หรือระงบัลงชัว่คราวดว้ยเหตุใด ๆ ก็ตาม ผูว้า่จา้งมีสิทธิปฏิบติัการอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ดงัน้ี 
   1) งดจ่ายเงินค่าจ้างควบคุมงานให้แก่ท่ีปรึกษา  ตลอดระยะเวลาท่ีสัญญา
ก่อสร้างตอ้งเลิกไปหรือระงบัลงชัว่คราว แต่จะจ่ายเงินค่าจา้งให้แก่ท่ีปรึกษา เม่ืองานจา้งตามสัญญา
ก่อสร้างนั้น ไดด้ าเนินการต่อไป ไม่วา่จะโดยผูรั้บจา้งรายเดิมหรือรายอ่ืน 
   2) บอกเลิกสัญญาจ้าง  ท่ีปรึกษาควบคุมงานรายน้ีได้ทันที หากสัญญา
ก่อสร้างระงบัลงชัว่คราวเกินระยะเวลาท่ีก าหนดไว ้หรือมีการบอกเลิกสัญญาก่อสร้าง และผูว้า่จา้ง
ไม่สามารถหาผูรั้บจา้งรายใหม่ไดจ้นเกินระยะท่ีก าหนดไว ้ท่ีปรึกษามีสิทธิบอกเลิกสัญญาไดแ้ละ
หลกัประกนัสัญญา ตามแบบสัญญาขอ้ 20 ก าหนดให้ ผูรั้บจา้งวางหลกัประกนัร้อยละ 5 เพื่อเป็น
หลกัประกนัการปฏิบติัตามสัญญา 
   ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นได้วา่สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบ
และควบคุมงานของประเทศไทย แยกเป็นคนละส่วนกบัสัญญาจา้งก่อสร้างอาคาร ต่างจากสัญญา 
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ก่อสร้างในประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงตามประมวลกฎหมายว่าดว้ยการพสัดุ สัญญาก่อสร้าง (marché des 
travaux) เป็นสัญญาท่ีเก่ียวขอ้งกบับุคคลสามฝ่ายดว้ยกนั ฝ่ายท่ีหน่ึง คือ เจา้ของโครงการซ่ึงก็คือ
หน่วยงานของรัฐ ฝ่ายท่ีสองคือผูค้วบคุมโครงการ โดยทัว่ ๆ ไปอาจเป็นสถาปนิกหรือส านกังาน
สถาปนิกผูอ้อกแบบโครงการ ในการท างานสถาปนิกจะเป็นตวัแทนเจา้ของโครงการในการควบคุม
การก่อสร้างหรือควบคุมการท านุบ ารุงอาคารสถานท่ี ฝ่ายท่ีสาม คือ ผูรั้บเหมาก่อสร้าง ในทาง
ปฏิบติัสัญญาก่อสร้างอาคารมีสัญญาอยูส่องส่วนดว้ยกนั กล่าวคือ ในส่วนแรกจะมีสัญญาระหว่าง
รัฐในฐานะเจา้ของโครงการกบัสถาปนิกหรือส านกังานสถาปนิกผูอ้อกแบบโครงการก่อน สัญญาน้ี
วตัถุแห่งสัญญา คือ การออกแบบโครงการ  รัฐอาจมอบอ านาจให้สถาปนิกคู่สัญญานั้ นไป
ด าเนินการดูแลการก่อสร้างของผูรั้บเหมาก่อสร้างด้วย โดยมอบอ านาจให้สถาปนิกนั้นเป็นผู ้
ควบคุมและตรวจสอบงานของผูรั้บเหมาก่อสร้างดว้ย สัญญาส่วนท่ีสองของสัญญาจา้งก่อสร้างคือ
สัญญาท่ีรัฐท ากบัผูรั้บเหมาก่อสร้างโดยตรง เพราะฉะนั้นจะเห็นไดว้า่ไม่มีสัญญาระหวา่งสถาปนิก
ผูอ้อกแบบหรือควบคุมงานกบัผูรั้บเหมาก่อสร้าง แต่เป็นการด าเนินการโดยอาศยัอ านาจท่ีได้รับ
มอบมาจากเจา้ของโครงการคือรัฐนั่นเอง  และสัญญาจา้งก่อสร้างทั้งสองส่วนถือเป็นสัญญาทาง
ปกครองในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส เน่ืองจากเป็นสัญญาท่ีจดัท าข้ึนตามประมวล
กฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุ ซ่ึงกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นสัญญาทางปกครองนัน่เอง 
 3.9 แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ
หน้าทีร่ะหว่างศาล เกีย่วกบัสัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
  หากพิจารณาจากลกัษณะของสัญญาแลว้ สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุม
งานของประเทศไทยมีความสัมพนัธ์กบัสัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสถานท่ีของส่วนราชการ และมี
ส่วนคลา้ยคลึงกบัประเทศฝร่ังเศสเป็นอยา่งมาก แต่แนวทางการวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดและ
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ยงัคงเป็นปัญหาเก่ียวกับการก าหนดเขต
อ านาจศาล และการวินิจฉยัวา่สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานเป็นสัญญาทางปกครอง
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัหรือไม่ ดงัน้ี  
  3.9.1 คดีที่ศาลปกครองรับไว้พิจารณาและวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทแห่งคดี โดย
มิได้วินิจฉัยว่าสัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงานเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ 
   ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ.301/2553  สัญญาระหว่างผูฟ้้องคดีกับ 
ผูถู้กฟ้องคดี เป็นสัญญาจ้างท่ีปรึกษาเพื่อจ้างให้ใช้ความรู้ความสามารถเฉพาะด้านหรือความ
เช่ียวชาญเฉพาะของผูถู้กฟ้องคดีกบัพวกเพื่อด าเนินการส ารวจและออกแบบระบบระบายน ้ า ระบบ
รวบรวมน ้ าเสีย และระบบบ าบดัน ้ าเสียในเขตควบคุมมลพิษเมืองพทัยา โดยผูฟ้้องคดีเป็นผูอ้อก
ค่าใชจ่้ายทั้งหมดในการด าเนินการและให้ค่าตอบแทนความรู้ของผูถู้กฟ้องคดีกบัพวกเป็นจ านวน



 86 

เงินตามท่ีก าหนดในขอ้สัญญา ผูถู้กฟ้องคดีกบัพวกได้ยื่นขอ้เสนอดา้นราคาก าหนดค่าตอบแทน
ความรู้ของบุคลากรและค่าด าเนินการอ่ืน ๆ รวมเป็นเงิน 31,744,460 บาท ซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นว่า
เหมาะสมจึงไดต้กลงท าสัญญากบัผูถู้กฟ้องคดี การด าเนินการของผูถู้กฟ้องคดีจึงตอ้งผูกพนัตาม
ข้อเสนอด้านราคาดังกล่าวซ่ึงมิใช่เป็นเพียงการประมาณการราคาเหมือนเช่นการเสนอราคา 
ประกวดราคาจดัซ้ือจดัจา้งทัว่ๆ ไป และแมข้อ้เสนอดา้นราคาดงักล่าวจะมิใช่ส่วนหน่ึงของสัญญา 
แต่การตีความสัญญายอ่มตอ้งพิจารณาเจตนาท่ีแทจ้ริง ของคู่สัญญาเป็นส าคญั ซ่ึงศาลพิจารณาแลว้
เห็นวา่ ขอ้เสนอดา้นราคาดงักล่าวเป็นเอกสารส าคญัและเป็นเง่ือนไขท่ีท าให้เกิดสัญญาและคู่สัญญา
ประสงค์จะผูกพนั ดงันั้น เม่ือผูถู้กฟ้องคดี น าเงินท่ีผูฟ้้องคดีจ่ายให้ตามขอ้เสนอดา้นราคาของผูถู้ก
ฟ้องคดีไปใช้และได้อะไรมาและยงัคงเหลืออยู่เม่ือท างานเสร็จหรือมีการเลิกสัญญาย่อมเป็น
กรรมสิทธ์ิของผูฟ้้องคดีและ ผูถู้กฟ้องคดีมีหนา้ท่ีตอ้งคืนตามขอ้ 3.5 ของสัญญาพิพาท  
   ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.647/2557 คดีพิพาทระหวา่งบริษทั โอเอส
เอส เอ็นจิเนียร่ิง จ  ากัด และส านักงานส่งเสริมการจดัประชุมและนิทรรศการ (องค์การมหาชน) 
ซ่ึงไดต้กลงท าสัญญาออกแบบตกแต่งภายในและเฟอร์นิเจอร์ และควบคุมตรวจสอบงานก่อสร้าง 
และเน่ืองจากส านักงานส่งเสริมการจดัประชุมและนิทรรศการ ผูถู้กฟ้องคดี บอกเลิกสัญญาจา้ง 
บริษทั โอเอสเอส เอ็นจิเนียร่ิง จ  ากดั ผูฟ้้องคดีจึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้อง
คดีรับผิดชดใช้เงินฟ้องเรียกค่าจา้งตามสัญญาจา้งออกแบบตกแต่งภายในและเฟอร์นิเจอร์ และ
ควบคุมตรวจสอบงานก่อสร้าง ในงวดท่ี 4 และงวดท่ี 5 ท่ียงัไม่ไดรั้บ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัใน
ประเด็นขอ้พิพาทแห่งคดีวา่ บริษทัเอกชนผูฟ้้องคดีมีความบกพร่องในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามสัญญา
ในส่วนของการควบคุมงานของผูรั้บจ้างก่อสร้าง กรณีจึงถือได้ว่าผูฟ้้องคดีมิได้ด าเนินการตาม
สัญญาจา้งในส่วนของการควบคุมการก่อสร้าง ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงมิไดป้ฏิบติังานในงานงวดท่ี 4 
และงวดท่ี 5 ตามสัญญาจา้งท่ีท าไวก้บัผูถู้กฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใชเ้งิน
ค่างานตามสัญญาดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีได ้ 
   ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ.671/2557 คดีพิพาทระหว่าง ผูฟ้้องคดี 
(บริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน)) ไดท้  าสัญญาว่าจา้งผูถู้กฟ้องคดี (บริษทั อ.) ออกแบบ
ก่อสร้างและควบคุมงานก่อสร้างอาคารท่ีท าการส่ือสารโทรคมนาคมสมุทรปราการจ านวน 1 หลงั 
พร้อมท างานอ่ืนๆ ผูถู้กฟ้องคดีไดด้ าเนินการควบคุมการก่อสร้างตามรูปแบบรายละเอียดของสัญญา
พร้อมทั้งมีการส่งมอบงานให้กบัผูฟ้้องคดีในวนัท่ี 19 กนัยายน 2543 ตามก าหนดเวลาท่ีไดรั้บการ
ขยายให้กบัผูถู้กฟ้องคดี และผูฟ้้องคดีไดใ้ช้ประโยชน์จากอาคารดงักล่าวมาโดยตลอด ต่อมา เม่ือ
วนัท่ี 25 มิถุนายน 2547 เจา้หนา้ท่ีของผูฟ้้องคดีไดต้รวจพบรอยแยกของพื้นถนนและก าแพง ผูฟ้้อง
คดีจึงไดมี้หนังสือถึงผูถู้กฟ้องคดีว่า ความช ารุดดงักล่าวเกิดจากความบกพร่องของผูถู้กฟ้องคดีท่ี
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ออกแบบฐานร้ัวไม่ถูกต้องตามหลักวิชา ถือว่าผูถู้กฟ้องคดีปฏิบติัผิดสัญญา ขอให้ท าการแก้ไข
ซ่อมแซมใหแ้ลว้เสร็จ และขอสงวนสิทธิท่ีจะวา่จา้งบุคคลอ่ืนเขา้ซ่อมแซมร้ัวแทนผูถู้กฟ้องคดีโดยผู ้
ถูกฟ้องคดีเป็นผูรั้บผิดชอบค่าใชจ่้ายทั้งหมด ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัแลว้มีความเห็นวา่สาเหตุท่ี
ท าให้ร้ัวคอนกรีตเกิดความช ารุดเสียหายเอียงตวัออกจากศูนยก์ลางของฐานร้ัวคอนกรีตท่ีพิพาทกนั
ในคดีน้ี เกิดจากร้ัวคอนกรีตดงักล่าว ถูกส่ิงของท่ีมีน ้ าหนักมากมากระแทก ท าให้ร้ัวคอนกรีตเกิด
ความช ารุดเสียหาย จึงเห็นวา่ การท่ีร้ัวคอนกรีตดงักล่าวเกิดการช ารุดเสียหายจึงไม่ไดเ้กิดจากความ
บกพร่องของผูถู้กฟ้องคดีท่ีออกแบบและก่อสร้างโดยไม่ถูกตอ้งตามหลกัวิชาการ อนัไม่ใช่ความผิด
ของผูถู้กฟ้องคดี ดงันั้นผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่จ  าตอ้งรับผิดชดใช้ค่าใช้จ่ายในการท่ีผูฟ้้องคดีไดว้่าจา้ง
ผูอ่ื้นใหม้าซ่อมแซมร้ัวคอนกรีตท่ีช ารุดเสียหายตามสัญญาจา้งแต่อยา่งใด 
   ค าสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี   226/2550 บริษัท แพลนน่ิง แอนด์ รีเสิ ร์ช 
คอนซัลแทนต ์จ ากดั ผูฟ้้องคดี กบักองบงัคบัการฝึกพิเศษ และผูบ้งัคบัการกองบงัคบัการฝึกพิเศษ  
ผูถู้กฟ้องคดี มูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ท าสัญญาว่าจ้างท่ีปรึกษา
ควบคุมงานก่อสร้างกบัผูฟ้้องคดี เพื่อด าเนินการควบคุมงานก่อสร้างอาคารค่ายฝึกอบรมและศูนย์
พลงังานเพื่อส่ิงแวดลอ้มและงานสาธารณูปโภค โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะแบ่งจ่ายค่าจา้งให้แก่ผูฟ้้อง
คดีเป็นรายเดือน ๆ ละเท่า ๆ กนัตามอายุสัญญาก่อสร้าง ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
เพื่อเร่งรัดการเบิกจ่ายค่าควบคุมงานก่อสร้างตั้งแต่งวดท่ี 13 จนถึงงวดท่ี 18 ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
ได้มีหนังสือลงวนัท่ี 23 สิงหาคม 2548 แจ้งให้ผูฟ้้องคดีทราบว่ายงัไม่สามารถเบิกจ่ายเงินค่าท่ี
ปรึกษาควบคุมงานก่อสร้างได้เน่ืองจากอยู่ระหว่างการเบิกจ่ายของทางราชการและไม่ได้ตั้ ง
งบประมาณไว ้ และต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้มีหนังสือลงวนัท่ี 30 มีนาคม 2549 แจง้ผูฟ้้องคดี 
ปฏิเสธการจ่ายเงินค่าจ้างควบคุมงานดังกล่าว โดยผูฟ้้องคดีได้รับหนังสือดังกล่าวเม่ือวนัท่ี 7 
เมษายน 2549 ผูฟ้้องคดีย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เบิกจ่ายเงินค่าท่ีปรึกษาควบคุมงาน
ก่อสร้างดงักล่าว ตั้งแต่วนัท่ี 7 เมษายน 2549 ซ่ึงเป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือ ควรรู้ถึงเหตุแห่งการท่ีตน
จะไม่ไดรั้บช าระเงินค่าท่ีปรึกษาควบคุมงานก่อสร้าง หาใช่นบัแต่วนัท่ี 25 สิงหาคม 2548 อนัเป็น
วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บหนงัสือของ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีแจง้วา่อยูร่ะหวา่งกระบวนการของทางราชการ
และไม่ไดต้ั้งงบประมาณไวแ้ต่อย่างใดไม่ เม่ือผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเม่ือวนัท่ี 18 
กนัยายน 2549 จึงยงัไม่พน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 51  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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  3.9.2 คดีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าสัญญาจ้างที่ปรึกษาออกแบบและควบคุม

งานเป็นสัญญาทางปกครอง 
   ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ร.123/2550 ระหว่าง กรมควบคุมมลพิษ กับ 
บริษทั เอน็ไวร์ เทค คอนซลัแตน้ท์ จ ากดั  ผูฟ้้องคดีไดท้  าสัญญาจา้งผูถู้กฟ้องคดีร่วมกบับริษทั PRC 
Environmental Management,Inc. ให้เป็นท่ีปรึกษาเพื่อปฏิบติังานตามโครงการส ารวจและออกแบบ
รายละเอียดระบบรวบรวมและบ าบดัน ้ าเสียเขตควบคุมมลพิษ เมืองพทัยา ซ่ึงศาลแพ่งกรุงเทพใต ้
ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองสูงสุดต่างก็เห็นว่าสัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็นบริการ
สาธารณะเพื่อส่วนรวม หรือเป็นการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคเพื่อประโยชน์ของประชาชน จึงเป็น
สัญญาทางปกครองตามความในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  
   ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 157/2553 ระหว่างบริษทั สถาปนิกหน่ึงร้อยสิบ 
จ ากดั ผูฟ้้องคดีกบัส านกังานบริหารและพฒันาองคค์วามรู้ (องคก์ารมหาชน)  และผูอ้  านวยการศูนย์
ส่งเสริมผูมี้ความสามารถพิเศษแห่งชาติ  ผูถู้กฟ้องคดี  เหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีเกิดข้ึนเน่ืองจากผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้ว่าจา้งให้ผูฟ้้องคดีออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างตกแต่ง
ส านกังานของศูนยส่์งเสริมผูมี้ความสามารถพิเศษแห่งชาติ (สมพช.) ซ่ึงเป็นหน่วยงานเฉพาะดา้น
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และมีหนังสือแต่งตั้งบริษทั ศรีไทย คลาสสิคโฮม จ ากดั เป็นผูรั้บเหมางาน
ก่อสร้าง ในขณะเร่ิมงานยงัมิได้ท าสัญญาจ้างเป็นลายลักษณ์อักษรแต่อย่างใด การด าเนินงานแบ่ง
ออกเป็นสองส่วน คือ งานส่วนส านกังาน (งานเฟส 1) และงานส่วนกิจกรรม (งานเฟส 2) ในระหวา่ง
การท างานผูฟ้้องคดีไดเ้ร่งรัดใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งสองท าสัญญาแต่ไดรั้บการผดัผอ่นเร่ือยมาจนกระทัง่
ผูฟ้้องคดีและบริษทั ศรีไทย คลาสสิคโฮม จ ากดั ไดด้ าเนินงานส่วนส านกังาน (งานเฟส 1) แลว้เสร็จ
และส่งมอบงานให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แลว้  จึงไดท้วงถามให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองช าระค่าจา้งแต่ผูถู้ก
ฟ้องคดีทั้งสองเพิกเฉย  ต่อมา บริษทั ศรีไทย คลาสสิคโฮม จ ากดั ไดฟ้้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ ให้
ผูฟ้้องคดีในฐานะผูจ้ดัหาผูรั้บเหมาก่อสร้างงานพิพาทและผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองร่วมกนัรับผิดช าระเงินค่า
ก่อสร้างในกรณีดงักล่าว ผูฟ้้องคดีจึงฟ้องคดีเพื่อขอใหศ้าลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้ง
สองร่วมกนัหรือแทนกนัช าระเงินค่าออกแบบ ค่าควบคุมงาน และค่าก่อสร้างตกแต่งงานพิพาท
ให้แก่ผูฟ้้องคดี ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่ากรณีดังกล่าวเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทาง
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542   
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   ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 355/2549 ระหวา่ง กรมชลประทาน ผูฟ้้องคดี กบั 
บริษัท ทีม คอนซัลต้ิง เอนจิเนียร์ จ  ากัด บริษัท Coyne et Bellier Bureau D’lngenieurs Conseils 
บริษทั ส่ีแสงการโยธา (1979) จ  ากดั และบริษทั Chaina National Water Resorces and Hydropower 
Engineering Corporation ผูถู้กฟ้องคดี คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง โดยผูฟ้้องคดีไดต้กลง
ท าสัญญาว่าจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ร่วมกนัให้ด าเนินการส ารวจออกแบบและ
ประเมินผลการประกวดราคาจา้งเหมาก่อสร้างโครงการเข่ือนแม่สรวย จงัหวดัเชียงราย และผูฟ้้อง
คดีไดท้  าสัญญาจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ร่วมกนัในนามกิจการร่วมคา้ SC เพื่อท า
การก่อสร้างเข่ือนคอนกรีตบดอดั โครงการเข่ือนแม่สรวย อ าเภอแม่สรวย จงัหวดัเชียงราย และใน
การก่อสร้างตามโครงการดงักล่าวผูฟ้้องคดียงัไดท้  าสัญญาวา่จา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 
2 เป็นผูด้  าเนินการควบคุมงานก่อสร้างทั้งหมด ตามสัญญาจา้งท่ีปรึกษางานควบคุมงานก่อสร้าง
เข่ือนคอนกรีตบดอดัอีกสัญญาหน่ึงดว้ย ซ่ึงมีสาระส าคญัวา่ภายในระยะเวลาหา้ปีนบัแต่วนัท่ีผูว้า่จา้ง
ได้รับมอบงานทั้ งหมดตามสัญญาจากท่ีปรึกษาหรือวนัท่ีผูว้่าจ้างได้รับมอบหมายงานก่อสร้าง
โครงการแลว้แต่วนัใดจะถึงก าหนด ภายหลงัถา้ผูว้่าจา้งพบความบกพร่องดา้นวิศวกรรมและหรือ
การค านวณใดในผลงานท่ีส่งมอบอนัพิสูจน์ได้ว่าเป็นผลจากความบกพร่องในการควบคุมงาน
ก่อสร้างของท่ีปรึกษา จะเป็นโดยท าไวไ้ม่เรียบร้อย หรือท าไม่ถูกตอ้งตามหลกัวิชาก็ตาม ท่ีปรึกษา
ตอ้งรับท าการแกไ้ขใหเ้ป็นท่ีเรียบร้อยภายในระยะเวลาท่ีผูว้า่จา้งก าหนด ดว้ยค่าใชจ่้ายของท่ีปรึกษา
เอง ถา้ท่ีปรึกษาบิดพล้ิว หรือแกไ้ขไม่แลว้เสร็จเรียบร้อยภายในเวลาท่ีผูว้า่จา้งก าหนด ผูว้า่จา้งมีสิทธิ
จา้งผูอ่ื้นให้ท างานจา้งนั้นแทนท่ีปรึกษาได ้โดยท่ีปรึกษาจะตอ้งชดใชเ้งินค่าจา้งท่ีตอ้งเสียไปในการ
น้ีให้แก่ผูว้า่จา้งโดยครบถว้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ไดด้ าเนินการก่อสร้างโครงการ
เข่ือนแม่สรวยจนแลว้เสร็จภายใตก้ารควบคุมงานก่อสร้างของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
และส่งมอบงานเสร็จส้ิน ต่อมาภายในก าหนดระยะเวลาการประกนัความช ารุดบกพร่องตามสัญญา
จา้งก่อสร้าง ผูฟ้้องคดีไดต้รวจสอบพบวา่มีน ้ าร่ัวซึมลอดตวัเข่ือนบริเวณใกลฐ้านของแท่งคอนกรีต 
รวม 3 แห่ง ผูฟ้้องคดีไดมี้ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เทจ็จริงในกรณีดงักล่าว และไดมี้
หนังสือแจง้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ให้เขา้ท าการตรวจสอบสาเหตุของความช ารุด
เสียหายท่ีเกิดข้ึน พร้อมทั้งท าการแก้ไขโดยด่วนท่ีสุด และผลการสอบสวนของคณะกรรมการ
สอบสวนขอ้เท็จจริงมีความเห็นวา่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจากการออกแบบไม่ถูกตอ้งตามหลกั
วิชาดา้นวิศวกรรม เป็นการผิดสัญญาจา้งบริษทัท่ีปรึกษาส ารวจออกแบบและควบคุมงานก่อสร้าง 
ทั้งยงัตอ้งรับผิดในฐานะผูค้วบคุมงานก่อสร้างเน่ืองจากบกพร่องในการควบคุมงาน ซ่ึงไม่สามารถ
ก ากับดูแลงานอย่างมีประสิทธิภาพ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ในฐานะผูรั้บจ้างได้
ก่อสร้างโดยใช้แบบก่อสร้างท่ีไม่ถูกตอ้ง ไม่มีรายละเอียดเพียงพอ แม้ว่าผูถู้กฟ้องคดีทั้งส่ีจะได้
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ร่วมกนัแกไ้ขซ่อมแซมความช ารุดบกพร่องต่าง ๆ แลว้ แต่ก็เป็นการซ่อมแซมท่ีไม่ถูกตอ้ง และน่าเช่ือ
วา่จะเกิดความเสียหายข้ึนไดอี้ก เม่ือผูฟ้้องคดีเสนอแนวทางในการแกไ้ข ผูถู้กฟ้องคดีทั้งส่ีก็เพิกเฉยท่ี
จะด าเนินการแกไ้ขความช ารุดเสียหายในการก่อสร้างดงักล่าวถือเป็นการผิดสัญญา และผูฟ้้องคดีตอ้ง
ด าเนินการซ่อมแซมเองหรือจา้งผูอ่ื้นด าเนินการ เม่ือผูฟ้้องคดีไม่สามารถบงัคบัให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งส่ี
ด าเนินการแกไ้ขความช ารุดเสียหายในการก่อสร้างไดจึ้งมีความจ าเป็นตอ้งฟ้องคดีต่อศาล 
   ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าวินิจฉัยในประเด็นว่าสัญญาจา้งก่อสร้างเข่ือน
และสัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างดงักล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ โดยศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาจา้งบริษทัท่ีปรึกษางานส ารวจออกแบบและควบคุมงานก่อสร้าง 
โครงการเข่ือนแม่สรวย จงัหวดัเชียงราย และสัญญาจา้งท่ีปรึกษา งานควบคุมงานก่อสร้างเข่ือนคอนกรีต
บดอดั โครงการเข่ือนแม่สรวย จงัหวดัเชียงราย  ระหวา่ง ผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 
2 และสัญญาจา้งก่อสร้างเข่ือนคอนกรีตบดอดั โครงการเข่ือนแม่สรวย จงัหวดัเชียงราย ระหวา่ง ผูฟ้้อง
คดีกับผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  3 และผู ้ถูก ฟ้องคดี ท่ี  4  เป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3  แห่ ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั คดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งออกแบบร่วมก่อสร้างระบบรวมและบ าบดัน ้ า
เสียเขตควบคุมมลพิษจงัหวดัสมุทรปราการ คดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลยุติธรรม ระหวา่งบริษทั ว. จ ากดัท่ี 
1 กบัพวกรวม 5 คน ผูร้้อง กบับริษทั น. จ ากดั (มหาชน) ผูค้ดัคา้น  ผูร้้องทั้งห้าและบริษทั น. จ ากดั 
เขา้ท าสัญญากบักรมควบคุมมลพิษ กระทรวงวทิยาศาสตร์เทคโนโลยแีละส่ิงแวดลอ้ม ในการรับจา้ง
ออกแบบร่วมก่อสร้างระบบรวบรวมและบ าบดัน ้าเสียเขตควบคุมมลพิษ จงัหวดัสมุทรปราการ โดย
ผูร้้องทั้งห้าได้ว่าจา้งผูค้ดัคา้นเป็นผูรั้บเหมาช่วงส าหรับงานก่อสร้างส่วนตามสัญญา และได้ท า
สัญญารับเหมาช่วงต่อกนัหลายฉบบั ซ่ึงทุกฉบบัมีขอ้ก าหนดในแต่ละสัญญาท่ีเหมือนกนัคือเง่ือนไข
ในการระงบัขอ้พิพาทตามสัญญาซ่ึงมีขั้นตอนการระงบัขอ้พิพาทดว้ยวธีิการอนุญาโตตุลาการ ต่อมา 
ผูค้ดัคา้น (ในฐานะผูเ้รียกร้อง) ไดเ้สนอขอ้พิพาทต่อสถาบนัอนุญาโตตุลาการโดยอา้งวา่ผูน้ดัทั้งห้า
ผิดนัดช าระหน้ีค่างานให้แก่ผูค้ ัดค้าน ผูร้้องทั้ งห้า (ในฐานะผูค้ดัค้าน) จึงเข้าสู้คดีในข้อพิพาท
ดงักล่าว ซ่ึงคณะอนุญาโตตุลาการไม่ได้มีค  าช้ีขาดในเบ้ืองตน้ว่า คณะอนุญาโตตุลาการมีอ านาจ
วินิจฉัยคดีดงักล่าว แต่ผูร้้องทั้งห้าไม่เห็นด้วยกบัค าช้ีขาดดงักล่าว เน่ืองจากผูค้ดัคา้นไม่ไดป้ฏิบติั
ตามขั้นตอนการระงบัขอ้พิพาทตามสัญญาจึงไม่ไดมี้สิทธิเสนอขอ้พิพาทต่อคณะอนุญาโตตุลาการ  
ผูร้้องทั้ งห้าจึงยื่นค าร้องต่อศาลแพ่งเป็นคดีน้ีขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าวินิจฉัยช้ีขาด
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เบ้ืองต้นของคณะอนุญาโตตุลาการและมีค าสั่งให้คณะอนุญาโตตุลาการระงับกระบวนการ
อนุญาโตตุลาการไวจ้นกว่าคู่กรณีจะปฏิบติัตามขั้นตอนระงบัข้อพิพาทให้ถูกตอ้งครบถ้วนตาม
สัญญาเสียก่อน 
   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาระหว่างผูร้้อง กบักรมควบคุมมลพิษ 
(ผูว้่าจา้ง) ท่ีจา้งผูอ้อกแบบร่วมก่อสร้างระบบรวบรวมและบ าบดัน ้ าเสียเขตควบคุมมลพิษ จงัหวดั
สมุทรปราการ เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์ให้ผู ้ร้องกับพวก (ผู ้รับจ้าง) เข้าร่วมจัดให้ มี ส่ิง
สาธารณูปโภค อนัเป็นสัญญาทางปกครอง ผูร้้องกบัพวกทั้งห้าจึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม
ความหมายในมาตรา 3 ของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 เม่ือผูร้้องทั้งห้าท าสัญญาจา้งให้ผูค้ดัคา้นรับเหมาช่วงงานก่อสร้างบางส่วนตามสัญญาจา้ง
ออกแบบร่วมก่อสร้างระบบรวบรวมและบ าบดัน ้ าเสียของเขตควบคุมมลพิษ จงัหวดัสมุทรปราการ 
ท่ีผูร้้องทั้งหา้ไดท้  าไวก้บักรมควบคุมมลพิษ สัญญาจา้งเหมาช่วงงานระหวา่งผูร้้องทั้งห้ากบัผูค้ดัคา้น
จึงมีวตัถุประสงค์เป็นอยา่งเดียวกนักบัสัญญาท่ีกรมควบคุมมลพิษท ากบัผูร้้องทั้งห้า ท่ีให้ผูค้ดัคา้น
เข้าร่วมจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค โดยมีผู ้ร้องทั้ งห้าเป็นหน่วยงานทางปกครองกระท าแทน
หน่วยงานของรัฐ (กรมควบคุมมลพิษ) เป็นคู่สัญญาอีกฝ่าย สัญญาจา้งเหมาช่วงงานระหวา่งผูร้้องทั้ง
หา้มกบัผูค้ดัคา้นจึงเป็นสัญญาทางปกครองดว้ย หาไดเ้ป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาเป็นเอกชนทั้งสองฝ่าย
อนัท าให้เป็นสัญญาทางแพ่งอยา่งท่ีเขา้ใจได ้ เม่ือสัญญาจา้งเหมาช่วงงานระหวา่งผูร้้องกบัผูค้ดัคา้น
เป็นสัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาดงักล่าวน้ีในเร่ืองการเสนอข้อพิพาทตาม
สัญญารับเหมาช่วงให้คณะอนุญาโตตุลาการพิจารณา จึงเป็นข้อพิพาทอนัเก่ียวกับสัญญาทาง
ปกครอง ขอ้พิพาทในคดีน้ีจึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
   ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลฯ วินิจฉัยว่า สัญญาระหว่างผูร้้อง 
กบักรมควบคุมมลพิษ (ผูว้่าจา้ง) ท่ีว่าจา้งผูร้้องออกแบบรวมก่อสร้างระบบรวบรวมและบ าบดัน ้ า
เสียเขตควบคุมมลพิษ จงัหวดัสมุทรปราการ เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์ผูร้้องเขา้ร่วมจดัให้มีส่ิง
สาธารณูปโภค อนัมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ผูร้้องจึงถือเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม
ความหมายในมาตรา 3 ของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 เม่ือผูร้้องท าสัญญาจา้งให้ผูค้ดัคา้งรับเหมาช่วงงานก่อสร้างบางส่วนตามสัญญาจา้งออกแบบ
ร่วมก่อสร้างระบบรวบรวมและบ าบดัน ้ าเสียเขตควบคุมมลพิษ จงัหวดัสมุทรปราการ ท่ีผูร้้องท าไว้
กับกรมควบคุมมลพิษ (ผู ้ว่าจ้าง) สัญญาจ้างเหมาช่วงงานระหว่างผู ้ร้องกับผู ้ค ัดค้านจึงมี
วตัถุประสงคอ์ยา่งเดียวกบัสัญญาท่ีกรมควบคุมมลพิษท าไวก้บัผูร้้อง สัญญาจา้งเหมาช่วงงานจึงเป็น
สัญญาทางปกครองดว้ย หาไดเ้ป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาเป็นเอกชนทั้งสองฝ่ายอนัท าใหเ้ป็นสัญญาทาง
แพง่ไม่ 
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 2.3 คดีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าสัญญาจ้างที่ปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน
เป็นสัญญาที่เกิดจากการที่ผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีแสดงเจตนาด้วยใจสมัครในฐานะที่เท่าเทียมกัน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
  ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 5/2545 (อุทธรณ์ค าสั่งศาลปกครองกลาง ท่ี 841/2544) 
และ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 87/2545 เดิมเม่ือผูฟ้้องคดีน าคดีไปฟ้องต่อศาลยุติธรรม (ศาลแพ่ง
กรุงเทพใต)้ ซ่ึงศาลมีความเห็นวา่ แมส้ัญญาท่ีพิพาทจะมิใช่สัญญาทางปกครอง แต่จ าเลย (กรมพล
ศึกษา) เป็นกรมในหน่วยงานราชการถือไดว้า่เป็นหน่วยงานทางปกครองและโจทก์ (บริษทั พรอพ
เพอต้ี แพลนน่ิง แอนด์ ดีเวลล้อปเมนท์ จ  ากดั และบริษทั เชน่ี เอนจิเนียร่ิง คอนซัลแตนท์ จ  ากดั) 
กล่าวอา้งวา่จ าเลยเพิกเฉยละเลยไม่ท าเร่ืองขออนุมติัต่อส านกังบประมาณเพื่อเพิ่มค่าควบคุมงานให้
โจทก์ทั้ งสองตามสิทธิท่ีโจทก์ทั้ งสองจะไดรั้บ และจ าเลยอนุมติัให้บริษทัแปซิฟิค แอสโซซิเอท 
กรุ๊ป จ ากดั ผูรั้บจา้งก่อสร้างหยุดสร้างงานโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ท าให้โจทก์ทั้งสองขาดรายไดอ้นั
พึงไดรั้บ และเป็นการเลือกปฏิบติัระหวา่งบริษทัแปซิฟิค แอสโซซิเอท กรุ๊ป จ ากดั กบัโจทกท์ั้งสอง
ในเร่ืองการจ่ายเงินค่างวดงาน ท าให้โจทก์ทั้ งสองเสียหายได้รับเงินค่างวดล่าช้า การกระท าของ
จ าเลยเป็นการกระท าโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและไม่สุจริตทั้งมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น
ธรรมกบัโจทก์ทั้งสอง ประกอบกบัโจทก์ทั้งสองกล่าวอา้งวา่ อธิบดีกรมพลศึกษา ผูแ้ทนของจ าเลย 
ใชเ้หตุผลเท็จวา่ โจทก์ทั้งสองไม่ปฏิบติัตามสัญญาและมีพฤติกรรมเป็นปฏิปักษต่์อบริษทัแปซิฟิค 
แอสโซซิเอท กรุ๊ป จ ากดั ผูรั้บจา้งก่อสร้างและมีค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายสั่งใหโ้จทกท์ั้งสองหยุด
การท างานตามสัญญาทั้งยงัไดบ้อกเลิกสัญญากบัโจทก์ทั้งสองเป็นการกลัน่แกลง้ เม่ือโจทก์ทั้งสอง
อา้งวา่ จ  าเลยกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือโดย
ไม่สุจริต มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม กรณีจึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและ
เป็นการกระท าละเมิดทางปกครองตามมาตรา 9 (1) และ (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองกลาง จึงได้
ส่งความเห็นใหศ้าลปกครองกลางวนิิจฉยั 
  ศาลปกครองกลางมีค าวินิจฉัยว่า การท่ีผูฟ้้องคดี (บริษทั พรอพเพอต้ี แพลนน่ิง 
แอนด์ ดีเวลล้อปเมนท์ จ  ากดั และบริษทั เชน่ี เอนจิเนียร่ิง คอนซัลแตนท์ จ  ากดั) ท าสัญญารับจา้ง
เป็นท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเรียนและอาคารเอนกประสงค์ภายในสนาม
กีฬาเฉลิมพระเกียรติฯ กบัผูถู้กฟ้องคดี (กรมพลศึกษา) หลงัจากผูฟ้้องคดีเร่ิมปฏิบติังานแลว้ ผูถู้ก
ฟ้องคดีใชอ้  านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดีและมี
ค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีหยดุควบคุมงานก่อสร้างชัว่คราวโดยกล่าวอา้งวา่ผูฟ้้องคดีไม่ปฏิบติัตามสัญญาซ่ึง
ไม่ตรงต่อความเป็นจริง ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีมีหนังสือแจง้ยกเลิกสัญญาดงักล่าวทั้งท่ีผูฟ้้องคดีมิได้
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ปฏิบติัผิดสัญญาแต่อย่างใด ขอให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ียกเลิกสัญญาจา้งดงักล่าว นั้น 
ศาลปกครองกลางเห็นวา่  สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างระหว่างผูฟ้้องคดี
กบัผูถู้กฟ้องคดีนั้น ไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มี
ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงมิใช่สัญญาทางปกครองตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ กรณีมิใช่คดีท่ีมีขอ้พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
(4) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ศาลจึงไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
  ผูฟ้้องคดีจึงอุทธรณ์ค าสั่งศาลปกครองกลางต่อศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงศาลปกครอง
สูงสุดวินิจฉัยวา่ คดีพิพาทอนัเกิดจากสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคาร 
ระหว่าง บริษทั พรอพเพอต้ี แพลนน่ิง แอนด์ ดีเวลล้อปเมนท์ จ  ากดั และบริษทั เชน่ี เอนจิเนียร่ิง 
คอนซัลแตนท ์จ ากดั กบั กรมพลศึกษา โดยเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีสืบเน่ืองมาจากผูฟ้้องคดีทั้งสอง
ไดท้  าสัญญารับจา้งเป็นท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเรียนและอาคารประกอบ 
(อาคารเอนกประสงค)์ ซ่ึงมีบริษทั แปซิฟิค แอสโซซิเอท กรุ๊ป จ ากดั เป็นผูรั้บจา้งก่อสร้าง กบัจ าเลย
ในคดีน้ี ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีไดบ้อกเลิกสัญญาจา้งดงักล่าวโดยอา้งวา่โจทก์ทั้งสองกระท าผิดสัญญา
จา้ง มีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณา คือ คดีท่ีเอกชนฟ้องเรียกเงินท่ีคา้งช าระจากหน่วยงานทางปกครอง 
ซ่ึงเป็นคู่สัญญาตามสัญญาจา้งเป็นท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคาร และเรียก
ค่าเสียหายจากการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้เพิกถอนการบอกเลิกสัญญา และให้เข้า
ด าเนินการตามสัญญาไดต่้อไป อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรมหรือศาลปกครอง ซ่ึง
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยโดยพิจารณาค านิยามของ “สัญญาทางปกครอง” ในมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะตอ้งปรากฏวา่ ประการ
แรก คู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมาย
ให้กระท าการแทนรัฐ และประการท่ีสอง สัญญานั้นตอ้งมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้
จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่าย
หน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดใน
สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้ านาจทางปกครองหรือการ
ด าเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือ บริการสาธารณะบรรลุผล ดงันั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผกูพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจ
สมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สัญญานั้นยอ่ม
เป็นสัญญาทางแพ่ง ส าหรับสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานดงักล่าว แมว้่าจ  าเลยจะ
เป็นหน่วยงานทางปกครองก็ตาม แต่สัญญาดงักล่าวก็เป็นสัญญาท่ีเกิดจากการท่ีจ าเลยกบัโจทก์ทั้ง
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สองแสดงเจตนาดว้ยใจสมคัรในฐานะท่ีเท่าเทียมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และ
สัญญาดังกล่าวก็มิได้เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจดัให้มีส่ิง
สาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงันั้น ขอ้พิพาทเก่ียวกบั
สัญญาดังกล่าวมิใช่ข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีศาลปกครองจะมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาไดต้ามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีน้ีจึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรมตามมาตรา 271 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงยนืในผลของค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้ 
  เม่ือคดีน้ีเขา้สู่การพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่าง
ศาล คณะกรรมการฯ ไดมี้ค าวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาลท่ี 47/2547 พิจารณาประเด็นวา่ 
สัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ดงัน้ี พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) และมาตรา 3 บญัญติัใหศ้าลปกครอง
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ซ่ึงสัญญาทางปกครองหมายความ
รวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึง
กระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะหรือจดัให้
มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ คดีน้ีขณะยื่นฟ้อง จ าเลยเป็นส่วน
ราชการสังกดักระทรวงศึกษาธิการ ตามมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติั ปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม พ.ศ. 2534 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบบัท่ี 12) 
พ.ศ. 2538 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคาร
เรียนและอาคารประกอบ (อาคารเอนกประสงค์) ระหว่างโจทก์ทั้งสองกบัจ าเลยในกรณีน้ีเป็นไป
เพื่อให้โจทก์ทั้งสองท าการตรวจและควบคุมงานก่อสร้างอาคารเรียนและอาคารประกอบ (อาคาร
เอนกประสงค)์ ให้เป็นไปตามสัญญาก่อสร้างและถูกตอ้งตามหลกัวิชาโดยผูค้วบคุมงาน ท่ีมีความรู้
ความช านาญงานทางดา้นสถาปัตยกรรมและวิศวกรรมแทนจ าเลย เพื่อให้ไดง้านก่อสร้างท่ีบรรลุ
ตามวตัถุประสงคใ์นการให้บริการการศึกษาดา้นการกีฬา ทั้งน้ี การศึกษาเป็นบริการสาธารณะอยา่ง
หน่ึงของรัฐ อาคารเรียนและอาคารประกอบ (อาคารเอนกประสงค์) เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการ
ด าเนินบริการสาธารณะในการส่งเสริมและประสานงานการกีฬาเพื่อการศึกษาของรัฐให้บรรลุผล 
สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสัญญาทาง
ปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
จึงวนิิจฉยัช้ีขาดวา่ คดีพิพาทอนัเกิดจากสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคาร 
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ระหว่าง บริษทั พรอพเพอต้ี แพลนน่ิง แอนด์ ดีเวลล้อปเมนท์ จ  ากดั ท่ี 1 บริษทั เชน่ี เอนจิเนียร่ิง 
คอนซัลแตนท์ จ  ากัด ท่ี 2 โจทก์ กรมพลศึกษา จ าเลย อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง ซ่ึงในคดีน้ีไดแ้ก่ ศาลปกครองกลาง 
  คดีระหวา่ง บริษทั ช.การช่าง จ ากดั (มหาชน)  ในฐานะหุ้นส่วนกิจการร่วมคา้บีบี
ซีดี และในนามกิจการร่วมค้า บีบีซีดี โจทก์ กับ การทางพิเศษแห่งประเทศไทย จ าเลย พิพาท
เก่ียวกบัสัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วนสายบางนา-บางพลี-บางปะกง  
  สรุปขอ้เท็จจริง เม่ือวนัท่ี 28 มิถุนายน 2538 จ าเลยไดท้  าสัญญาจา้งเหมาให้กิจการ
ร่วมคา้ บีบีซีดี ซ่ึงมีโจทก์เป็นหุ้นส่วนดว้ยเป็นผูรั้บจา้งท าการออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทาง
ด่วนสายบางนา-บางพลี-บางปะกง วงเงิน 25,192,950,000 บาท ระยะเวลาแลว้เสร็จ 42 เดือนนบัแต่
วนัท่ีจ าเลยมีหนงัสือแจง้ให้เขา้ด าเนินการ (ในวนัท่ี 27 กุมภาพนัธ์ 2542) ต่อมาโจทก์และจ าเลยได้
ท าสัญญาแกไ้ขเพิ่มเติม (คร้ังท่ี 1) ขยายเวลาท างานออกไปอีก 11 เดือน เน่ืองจากจ าเลยไม่สามารถ
ส่งมอบพื้นท่ีก่อสร้างไดภ้ายในระยะเวลาท่ีก าหนด  และจ าเลยแกไ้ขเปล่ียนแปลงแบบก่อสร้างเป็น
จ านวนมาก อนัส่งผลกระทบต่อราคาคงท่ีท่ีเพิ่มข้ึนจ านวน 6,039,893,254 บาท ตามท่ีวิศวกรท่ี
ปรึกษาของจ าเลยไดต้รวจสอบและทบทวน  แต่โจทก์ช าระค่าจา้ง 25,192,950,000 บาท โดยแจง้วา่
โจทก์ไม่มีสิทธิปรับราคาตามท่ีวิศวกรท่ีปรึกษาของจ าเลยรับรอง โจทก์จึงเสนอข้อขดัแยง้ต่อ
อนุญาโตตุลาการ ซ่ึงช้ีขาดให้จ  าเลยช าระค่าจา้งเพิ่มเติมให้โจทก์พร้อมดอกเบ้ีย แต่จ าเลยไม่ยอม
ช าระ โจทก์จึงยื่นค าร้องต่อศาลแพ่งกรุงเทพใตใ้ห้บงัคบัตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงศาล
แพ่งกรุงเทพใตมี้ค าพิพากษาบงัคบัตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ และศาลแพ่งกรุงเทพใตไ้ด้
วินิจฉัยในประเด็นเก่ียวกบัเขตอ านาจศาลวา่ เน่ืองจากโจทก์ในฐานะหุ้นส่วนกิจการร่วมคา้ บีบีซีดี 
และในนามกิจการร่วมค้า บีบีซีดี ฟ้องจ าเลยให้รับผิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ลกัษณะลาภมิควรได ้ซ่ึงเป็นนิติเหตุในทางแพ่ง ประเด็นหลกัท่ีจะตอ้งพิจารณาพิพากษาคดีน้ีจึงอยู่
ภายใตสิ้ทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายแพ่ง ด้วยเหตุน้ีศาลยุติธรรมจึงเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจในการ
พิจารณาพิพากษาคดีน้ี 
  ต่อมาศาลฎีกามีค าพิพากษากลบั ให้ยกค าร้องของโจทก์ โดยปฏิเสธไม่รับบงัคบั
ตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ โดยวินิจฉัยว่า การท าสัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้าง
โครงการทางด่วนสายบางนา-บางพลี-บางปะกง  เกิดจากการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเก่ียว
ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  เอ้ือประโยชน์แก่โจทก์ และโจทก์ทราบอยูแ่ลว้วา่จ  าเลยไม่
สามารถส่งมอบพื้นท่ีให้ได้  เป็นกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่มีผลผูกพนัจ าเลย โดยผล
ของค าพิพากษาดงักล่าวเป็นเหตุให้จ  าเลยไดม้าซ่ึงการออกแบบรวมก่อสร้างทางด่วนและทางด่วนท่ี
ก่อสร้างแลว้เสร็จจากกิจการร่วมคา้ บีบีซีดี โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งไดต้ามกฎหมาย  และเป็น
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ทางให้กิจการร่วมคา้ บีบีซีดี เสียเปรียบ เพราะจ าเลยไม่ตอ้งช าระเงินค่าใชจ่้ายในการออกแบบและ
ก่อสร้างทางด่วนท่ีเพิ่มข้ึนจ านวน 6,039,893,254 บาท จ าเลยจึงตอ้งชดใชเ้งินจ านวนดงักล่าวให้กบั
โจทก ์พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี   
  แต่ในประเด็นเก่ียวกับเขตอ านาจศาลได้เข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการ
วนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล เน่ืองจากการทางพิเศษแห่งประเทศไทยยืน่ค  าคดัคา้นวา่ คดี
น้ีไม่อยูใ่นเขตอ านาจของศาลยุติธรรม เน่ืองจากสัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทาง
ด่วนสายบางนา – บางพลี – บางปะกง ระหวา่งการทางพิเศษแห่งประเทศไทย กบักิจการร่วมคา้ บีบี
ซีดี ผูร้้อง เป็นสัญญาทางปกครองตามความหมายในมาตรา  3 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 คดีน้ีจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ขอให้ศาลแพ่งกรุงเทพใตจ้  าหน่ายคดีเพื่อให ้
ผูร้้องไปยืน่ค  าร้องต่อศาลปกครองกลางซ่ึงเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจ  
  ศาลแพง่กรุงเทพใตเ้ห็นวา่ สัญญาอนุญาโตตุลาการไม่เป็นสัญญาทางปกครองตาม
ความหมายของมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 เพราะไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจดัท าบริการสาธารณะ  หรือจดัให้มี ส่ิง
สาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แต่สัญญาอนุญาโตตุลาการเป็นสัญญา
ท่ีคู่สัญญาตกลงใหร้ะงบัขอ้พิพาททั้งหมดหรือบางส่วนท่ีเกิดข้ึนแลว้หรือท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต ไม่
วา่จะเกิดจากนิติสัมพนัธ์ทางสัญญาหรือไม่ โดยวิธีอนุญาโตตุลาการ ทั้งน้ี สัญญาอนุญาโตตุลาการ
อาจเป็นขอ้สัญญาหน่ึงในสัญญาหลกัหรือเป็นสัญญาอนุญาโตตุลาการแยกต่างหากก็ไดด้งัท่ีบญัญติั
ไวใ้นมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ดงันั้น การท่ีผูร้้องยืน่ค  าร้องขอให้
บงัคบัตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีน้ีจึงไม่ใช่ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ไม่อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต่อยูใ่นอ านาจพิจารณาของศาลยติุธรรม  
  ศาลปกครองกลางเห็นวา่ โดยท่ีผูร้้องยื่นค าร้องต่อศาลแพ่งกรุงเทพใตข้อให้มีการ
บงัคบัตามค าช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการภายหลงัจากท่ีพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 
2545 มีผลใช้บงัคบัแล้ว ดงันั้น การยื่นค าร้องของผูร้้องจึงเป็นการยื่นค าร้องตามมาตรา  42 วรรค
หน่ึง แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 การพิจารณาวา่ศาลใดเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจ 
ตามบทบญัญติัแห่งมาตราน้ีตอ้งพิจารณาตามมาตรา 9 ท่ีบญัญติัวา่ “ใหศ้าลทรัพยสิ์นทางปัญญาและ
การคา้ระหวา่งประเทศกลาง หรือศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศภาค หรือศาล
ท่ีมีการพิจารณาชั้นอนุญาโตตุลาการอยูใ่นเขตศาล หรือศาลท่ีคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีภูมิล าเนาอยู่
ใน เขตศาล หรือศาลท่ีมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทซ่ึงไดเ้สนอต่ออนุญาโตตุลาการนั้น 
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เป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจตามพระราชบญัญติัน้ี” บทบญัญติัดงักล่าวมิได้บญัญติัให้ศาลใดศาลหน่ึง
เพียงศาลเดียวเท่านั้นท่ีเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจ จึงตอ้งพิจารณาตามลกัษณะเน้ือหาแห่งคดี และโดยท่ี
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) 
ไดบ้ญัญติัให้ คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
ดงันั้นหากปรากฏวา่ขอ้พิพาทซ่ึงไดเ้สนอต่ออนุญาโตตุลาการในกรณีน้ีเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญา
ทางปกครอง ศาลปกครองยอ่มเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจ ประเด็นท่ีตอ้งพิจารณามีเพียงว่า ขอ้พิพาทท่ี
ไดเ้สนอต่ออนุญาโตตุลาการในกรณีน้ีเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองหรือไม่ เห็นวา่ การ
ทางพิเศษแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 290 ลง
วนัท่ี 27 พฤศจิกายน พ.ศ. 2515 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง และทางพิเศษท่ีสร้างข้ึนในกรอบ
วตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของการทางพิเศษแห่งประเทศไทยย่อมเป็นส่ิงสาธารณูปโภคอย่าง
หน่ึง เพราะเป็นเคร่ืองมือโดยตรงท่ีใช้ส าหรับการบริการสาธารณะท่ีจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์แก่
ประชาชนในส่ิงอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต สัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการ
ทางด่วนสายบางนา – บางพลี – บางปะกง ระหวา่งการทางพิเศษแห่งประเทศไทยกบัผูร้้องจึงเป็น
สัญญาทางปกครองตามบทนิยามในมาตรา  3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขอ้พิพาทท่ีไดเ้สนอต่ออนุญาโตตุลาการในกรณีน้ีจึงเป็นขอ้พิพาท
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองจึงเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาค าร้องของ      
ผูร้้องตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง ประกอบมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  
  คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาล วินิจฉัยวา่ สัญญาจา้งเหมา
ออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วนสายบางนา – บางพลี – บางปะกง ระหว่างการทางพิเศษ
แห่งประเทศไทย กบักิจการร่วมคา้ บีบีซีดี เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน
โดยกฎหมายในระดับเดียวกบัพระราชบญัญติั โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อจดัให้มีทางพิเศษอนัเป็น
บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม สัญญาลกัษณะน้ีจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเง่ือนไข
ของสัญญา ขอ้ 1.5.10 ก าหนดให้คู่สัญญาตอ้งเสนอขอ้ขดัแยง้หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนหรือเก่ียวกบั
สัญญาให้เสนอข้อขัดแยง้หรือข้อพิพาทนั้นแก่อนุญาโตตุลาการเพื่อพิจารณาช้ีขาด...” อันเป็น
ขอ้ตกลงท่ีก าหนดให้คู่สัญญาตอ้งเสนอขอ้ขดัแยง้หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดจากหรือเก่ียวกบัสัญญาทาง
ปกครองต่ออนุญาโตตุลาการ การขอให้มีการบงัคบัตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในเร่ืองน้ีจึง
ควรอยูใ่น เขตอ านาจของศาลปกครอง อย่างไรก็ตาม ขณะท่ีเร่ิมมีการด าเนินการอนุญาโตตุลาการ
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ในเร่ืองน้ี (มีการเสนอขอ้พิพาทต่ออนุญาโตตุลาการวนัท่ี 24 พฤษภาคม 2543) ศาลปกครองยงัไม่
เปิดท าการ (ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลางเปิดท าการวนัท่ี 9 มีนาคม 2544) และศาลแพ่ง
ไดอ้อกหมายเรียกพยานตามค าขอของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย ถือว่าศาลยุติธรรมไดใ้ช้อ านาจเหนือขอ้
ขดัแยง้น้ีมาแต่เร่ิมตน้ จึงตอ้งถือวา่ ศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีการพิจารณาชั้นอนุญาโตตุลาการอยูใ่น
เขตศาลตามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 แมข้อ้พิพาทในเร่ืองน้ีเป็นการขอบงัคบัให้
คู่สัญญาปฏิบติัตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการอนัสืบเน่ืองมาจากสัญญาทางปกครอง ก็ตอ้งให้
ศาลยุติธรรมเป็น ศาลท่ีมีเขตอ านาจพิจารณาคดีน้ีไปก่อน จะเห็นไดว้า่ คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาด
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล วนิิจฉยัใหข้อ้พิพาทตามสัญญาทางปกครอง ระหวา่งกิจการร่วมคา้ บีบีซีดี 
ผูร้้อง กบัการทางพิเศษแห่งประเทศไทย ผูค้ดัคา้น อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
เน่ืองจากเหตุผลวา่ในขณะท่ีมีการเสนอขอ้พิพาทต่อศาลนั้น ศาลปกครองยงัไม่เปิดท าการเป็นส าคญั
นัน่เอง 

 
 



บทที ่4 

บทวเิคราะห์ปัญหาการตคีวาม ความหมาย สัญญาจ้างที่ปรึกษาออกแบบ
และควบคุมงานของไทย 

 
 
 แนวค ำวินิจฉัยของศำลปกครองสูงสุดเก่ียวกับสัญญำจ้ำงท่ีปรึกษำออกแบบและ
ควบคุมงำนยงัไม่ชดัเจน บำงกรณีศำลปกครองก็รับคดีเก่ียวกบัสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและ
ควบคุมงำนไวพ้ิจำรณำและวินิจฉัยในประเด็นขอ้พิพำทแห่งคดีโดยมิได้วินิจฉัยในประเด็นท่ีว่ำ
สัญญำดงักล่ำวเป็นสัญญำทำงปกครองหรือไม่ บำงกรณีศำลปกครองสูงสุดก็วินิจฉยัวำ่สัญญำจำ้งท่ี
ปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนเป็นสัญญำทำงปกครอง และบำงกรณีศำลปกครองก็วินิจฉัยคดี
เก่ียวกบัสัญญำจำ้งออกแบบและควบคุมงำนวำ่เป็นสัญญำท่ีเกิดจำกกำรท่ีแสดงเจตนำดว้ยใจสมคัร
ในฐำนะท่ีเท่ำเทียมกนัตำมประมวลกฎหมำยแพง่และพำณิชย ์และไม่มีลกัษณะเป็นสัญญำสัมปทำน 
สัญญำท่ีให้จัดท ำบริกำรสำธำรณะ หรือจัดให้มี ส่ิงสำธำรณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จำก
ทรัพยำกรธรรมชำติ หรือเป็นสัญญำท่ีหน่วยงำนทำงปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท ำกำรแทนรัฐตกลง
ให้คู่สัญญำอีกฝ่ำยหน่ึงเข้ำด ำเนินกำรหรือเข้ำร่วมด ำเนินกำรบริกำรสำธำรณะโดยตรง หรือ
ขอ้ก ำหนดในสัญญำมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเพื่อใหก้ำรใชอ้  ำนำจทำงปกครองหรือ
กำรด ำเนินกิจกำรทำงปกครองบรรลุผล  จึงไม่เป็นสัญญำทำงปกครอง 
 ดงัจะเห็นได้จำกกรณีค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดท่ี 87/2545 ซ่ึงศำลปกครองสูงสุดได้
วนิิจฉยัในประเด็นท่ีวำ่สัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนเป็นสัญญำทำงปกครองหรือไม่ 
โดยพิจำรณำค ำนิยำม “สัญญำทำงปกครอง” ในมำตรำ 3 แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและ
วิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นส ำคญั แล้ววินิจฉัยว่ำสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและ
ควบคุมงำน เป็นสัญญำท่ีเกิดจำกกำรท่ีจ ำเลยกบัโจทก์ทั้งสองแสดงเจตนำดว้ยใจสมคัรในฐำนะท่ี
เท่ำเทียมกนัตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์เพรำะมิไดมี้ลกัษณะเป็นสัญญำจำ้งท่ีมีลกัษณะ
พิเศษเป็นกำรใหเ้อกสิทธ์ิแก่ผูว้ำ่จำ้งซ่ึงเป็นคู่สัญญำฝ่ำยปกครองเป็นอยำ่งมำก และสัญญำดงักล่ำวก็
มิได้เป็นสัญญำสัมปทำน สัญญำท่ีให้จดัท ำบริกำรสำธำรณะหรือจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภคหรือ
แสวงหำประโยชน์จำกทรัพยำกรธรรมชำติ ตำมท่ีบญัญติัไวใ้นมำตรำ 3 แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้ง
ศำลปกครองและวธีิพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เม่ือคดีน้ีเขำ้สู่กำรวนิิจฉยัของคณะกรรมกำร
วินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหว่ำงศำล คณะกรรมกำรฯ ได้วินิจฉัยโดยพิจำรณำจำกสัญญำจำ้ง
ก่อสร้ำงอำคำรเรียนและอำคำรประกอบ (อำคำรเอนกประสงค์) เป็นเคร่ืองมือส ำคญัในกำรด ำเนิน
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บริกำรสำธำรณะ เพรำะกำรศึกษำเป็นบริกำรสำธำรณะอยำ่งหน่ึงของรัฐ ดงันั้น สัญญำจำ้งท่ีปรึกษำ
ออกแบบและควบคุมงำนก่อสร้ำงอำคำรเรียนและอำคำรประกอบ (อำคำรเอนกประสงค)์ ซ่ึงเป็นไป
เพื่อให้บริษทัเอกชนท่ีปรึกษำท ำกำรตรวจและควบคุมงำนก่อสร้ำงอำคำรเรียนและอำคำรประกอบ 
(อำคำรเอนกประสงค์) ให้เป็นไปตำมสัญญำก่อสร้ำงจึงเป็นสัญญำทำงปกครอง ดงันั้นจึงควรมี
กำรศึกษำเพื่อวำงหลกัเกณฑ์ของสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนว่ำเป็นสัญญำทำง
ปกครองหรือไม่ โดยจะพิจำรณำหลกัเกณฑ ์4 ประกำร ดงัน้ี 
 1. กำรพิจำรณำหลกัเกณฑข์องสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนตำมนิยำม
ของสัญญำทำงปกครอง 
 2. กำรพิจำรณำหลกัเกณฑข์องสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนตำมแนว
ค ำวนิิจฉยัช้ีขำดอ ำนำจหนำ้ท่ีระหวำ่งศำล 
 3. กำรพิจำรณำหลกัเกณฑข์องสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำน 
โดยวนิิจฉยัประเด็นเขตอ ำนำจศำลท่ีมีอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำคดี 
 4. กำรพิจำรณำหลกัเกณฑข์องสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนตำม
แนวทำงของประเทศฝร่ังเศส 

 

1. การพจิารณาหลกัเกณฑ์ของสัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงานตามนิยาม 
 ของสัญญาทางปกครอง 
 
 ตำมมำตรำ 3 แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  และมติท่ีประชุมใหญ่ตุลำกำรในศำลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลำคม 2544 
วำงหลักเกณฑ์กำรพิจำรณำว่ำสัญญำใดเป็นสัญญำทำงปกครองหรือไม่  จะต้องพิจำรณำ
องคป์ระกอบท่ีส ำคญั 2 ประกำร ดงัน้ี 
 1.1 เกณฑ์ด้านคู่สัญญา สัญญำทำงปกครองจะตอ้งมีคู่สัญญำอย่ำงน้อยฝ่ำยหน่ึงเป็น
หน่วยงำนทำงปกครอง หรือบุคคลท่ีกระท ำกำรแทนรัฐ 
  ในสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนนั้น อ ำนำจหน้ำท่ีของบริษทัท่ี
ปรึกษำควบคุมงำนไดถู้กก ำหนดไวต้ำมระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี วำ่ดว้ยกำรพสัดุฯ ขอ้ 73 และ
ขอ้ก ำหนดในสัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ีของทำงรำชกำร ตำมแบบสัญญำจำ้งทัว่ไป ขอ้ 13 
ซ่ึงก ำหนดให้สิทธิบริษทัท่ีปรึกษำควบคุมงำนในกำรควบคุมกำรท ำงำนของผูรั้บจำ้ง โดยบริษทัท่ี
ปรึกษำควบคุมงำนมีอ ำนำจเช่นเดียวกบัผูว้ำ่จำ้งท่ีจะสำมำรถเขำ้ไป ตรวจกำรงำนในโรงงำน และ
สถำนท่ีท่ีก่อสร้ำงแทนผูว้่ำจ้ำงได้ทุกเวลำ และผูรั้บจ้ำงจะต้องอ ำนวยควำมสะดวกตำมสมควร 
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บริษทัท่ีปรึกษำควบคุมงำนมีอ ำนำจสั่งใหแ้กไ้ข เปล่ียนแปลง เพิ่มเติม ตดัทอนซ่ึงงำนตำมสัญญำได ้
หำกผูรั้บจำ้งขดัขืน ไม่ปฏิบติัตำม บริษทัท่ีปรึกษำมีอ ำนำจท่ีจะสั่งให้หยดุกิจกำรนั้นชัว่ครำวได ้และ
ผูรั้บจำ้งจะใชเ้ป็นเหตุขอขยำยระยะเวลำมิได ้  
  ปัจจุบนัศำลปกครองสูงสุดและคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหว่ำง
ศำล ไดว้ำงแนวค ำวินิจฉยัในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ีของทำงรำชกำร ไวว้ำ่
สัญญำจ้ำงก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ีของทำงรำชกำรเป็นสัญญำทำงปกครองตำมมำตรำ 3 แห่ง
พระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพรำะเขำ้ลกัษณะเป็น
สัญญำจำ้งท่ีมีลกัษณะพิเศษเป็นกำรใหเ้อกสิทธ์ิแก่ผูว้ำ่จำ้งซ่ึงเป็นคู่สัญญำฝ่ำยปกครองเป็นอยำ่งมำก 
หรือเป็นสัญญำจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภค หรือให้จดัท ำบริกำรสำธำรณะ ซ่ึงโดยหลกัแล้วภำครัฐ
จะตอ้งเป็นผูด้  ำเนินกำรออกแบบและควบคุมงำนก่อสร้ำงเอง จะด ำเนินกำรจำ้งเอกชนออกแบบและ
ควบคุมงำนก่อสร้ำงได้ต่อเม่ือไดรั้บแจง้จำกหน่วยงำนท่ีมีหน้ำท่ีออกแบบและก่อสร้ำง เช่น กรม
โยธำธิกำรและผงัเมือง กรมศิลปำกร ฯลฯ ว่ำไม่สำมำรถด ำเนินกำรออกแบบหรือส่งเจำ้หน้ำท่ีมำ
ด ำเนินกำรควบคุมงำนก่อสร้ำงให้ส่วนรำชกำรนั้นได ้(มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 16 มีนำคม 2536) 
ดงันั้น กำรท่ีภำครัฐท ำสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนซ่ึงเป็นบริษทัเอกชน มีลกัษณะ
เป็นไปเพื่อให้บริษทัท่ีปรึกษำควบคุมงำนท ำกำรตรวจสอบและควบคุมงำนก่อสร้ำงอำคำรท่ีท ำกำร
ของส่วนรำชกำรให้เป็นไปตำมสัญญำก่อสร้ำงและถูกตอ้งตำมหลกัวชิำโดยผูค้วบคุมงำนท่ีมีควำมรู้
ควำมช ำนำญงำนทำงดำ้นสถำปัตยกรรมและวิศวกรรม แทนส่วนรำชกำร ผูว้ำ่จำ้งนัน่เอง หรือถือได้
วำ่บริษทัท่ีปรึกษำควบคุมงำนมีฐำนะเป็น “บุคคลซ่ึงกระท ำกำรแทนรัฐ” ซ่ึงส่วนรำชกำรไดม้อบ
อ ำนำจให้บริษทัท่ีปรึกษำเอกชนเขำ้ใช้อ ำนำจด ำเนินกำรแทน โดยอำศยัอ ำนำจท่ีไดรั้บมอบมำจำก
เจำ้ของโครงกำรคือรัฐตำมแนวทำงของสัญญำก่อสร้ำงของประเทศฝร่ังเศสนัน่เอง ทั้งน้ีเพื่อให้ได้
งำนก่อสร้ำงท่ีบรรลุตำมวตัถุประสงคใ์นกำรให้บริกำรสำธำรณะอยำ่งหน่ึงของรัฐ เพรำะอำคำรท่ีท ำ
กำรของส่วนรำชกำรถือเป็นเคร่ืองมือส ำคญัในกำรด ำเนินบริกำรสำธำรณะเพื่อให้กำรปฏิบติังำน
ของส่วนรำชกำรบรรลุผล หรือเป็นส่ิงสำธำรณูปโภคซ่ึงประชำชนทัว่ไปสำมำรถเขำ้ใช้ประโยชน์
ได้ ดังนั้นสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนก่อสร้ำงอำคำรดงักล่ำวจึงมีลกัษณะเป็น
สัญญำทำงปกครอง ตำมมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระรำชบญัญัติจดัตั้ งศำลปกครองและวิธี
พิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และอยูใ่นอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครอง 
 1.2 เกณฑ์ในด้านลกัษณะหรือวตัถุประสงค์ของสัญญา 
  สัญญำทำงปกครองตอ้งมีลกัษณะหรือวตัถุประสงคอ์ยำ่งใดอยำ่งหน่ึง คือ ตอ้งเป็น
สัญญำสัมปทำน  สัญญำท่ีจดัให้ท ำบริกำรสำธำรณะ สัญญำจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภค  สัญญำ
แสวงหำประโยชน์จำกทรัพยำกรธรรมชำติ  สัญญำท่ีหน่วยงำนทำงปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท ำ
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กำรแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญำอีกฝ่ำยหน่ึงเขำ้ด ำเนินกำรหรือเขำ้ร่วมด ำเนินกำรบริกำรสำธำรณะ
โดยตรง หรือเป็นสัญญำท่ีมีขอ้ก ำหนดในสัญญำซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ อำทิ
เช่น ขอ้ก ำหนดท่ีให้สิทธิแก่คู่สัญญำฝ่ำยปกครองเพียงฝ่ำยเดียวบอกเลิกสัญญำไดโ้ดยผูรั้บจำ้งซ่ึง
เป็นคู่สัญญำฝ่ำยเอกชนไม่ไดผ้ิดสัญญำในสำระส ำคญั ขอ้ก ำหนดในสัญญำท่ีให้อ ำนำจแก่หน่วยงำน
ทำงปกครองมีสิทธิสั่งให้เปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขรูปแบบและขอ้ก ำหนดต่ำงๆ ในเอกสำรสัญญำได ้
โดยไม่ท ำให้สัญญำเป็นโมฆะ ขอ้ก ำหนดสัญญำแบบปรับรำคำได ้(ค่ำ k) ขอ้ก ำหนดในสัญญำท่ีให้
สิทธิผูว้่ำจำ้งแต่งตั้งมีอ ำนำจสั่งให้แก้ไขเปล่ียนแปลงเพิ่มเติม ตดัทอนซ่ึงงำนตำมสัญญำได้ และ
สัญญำจำ้งซ่ึงเป็นสัญญำส ำเร็จรูปหรือสัญญำแบบ  (contrat – type) ซ่ึงเป็นข้อก ำหนดเพื่อให้กำร
บริกำรสำธำรณะบรรลุผล และเป็นขอ้ก ำหนดท่ีไม่ค่อยพบเห็นในสัญญำทำงแพง่ทัว่ไป  
  ดังนั้ นสัญญำพัสดุของทำงรำชกำรซ่ึงมีลักษณะเป็นสัญญำท่ีจัดให้ท ำบริกำร
สำธำรณะ หรือสัญญำท่ีมีวตัถุประสงค์ท่ีจะให้คู่สัญญำอีกฝ่ำยหน่ึงเข้ำด ำเนินกำรหรือเข้ำร่วม
ด ำเนินกำรบริกำรสำธำรณะโดยตรง หรือสัญญำจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภค หรือมีขอ้ก ำหนดใน
สัญญำซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของฝ่ำยปกครองจึงเป็นสัญญำทำงปกครองตำมนิยำม
ควำมหมำยดงักล่ำว ซ่ึงปัจจุบนัศำลปกครองสูงสุดและคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ี
ระหว่ำงศำล ได้วำงแนวค ำวินิจฉัยในส่วนท่ีเก่ียวกับสัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ีของทำง
รำชกำร วำ่สัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำรท่ีท ำกำรของทำงรำชกำรเป็นสัญญำทำงปกครองตำมมำตรำ 3 
แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แทบทั้งส้ิน เพรำะเขำ้
ลกัษณะเป็นสัญญำจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภค สัญญำให้จดัท ำบริกำรสำธำรณะ หรือเป็นสัญญำจำ้งท่ี
มีลกัษณะพิเศษเป็นกำรให้เอกสิทธ์ิแก่ผูว้่ำจำ้งซ่ึงเป็นคู่สัญญำฝ่ำยปกครองเป็นอย่ำงมำก ซ่ึงเป็น
หลกัเกณฑ์ตำมแนวทำงของสัญญำทำงปกครองในประเทศฝร่ังเศส แต่ส ำหรับสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำ
ออกแบบและควบคุมงำน จะเห็นไดว้ำ่ไม่มีลกัษณะของสัญญำทำงปกครองตำมหลกัเกณฑ์ในดำ้น
ลกัษณะหรือวตัถุประสงค์ของสัญญำอย่ำงเด่นชดั กล่ำวคือ มิไดเ้ป็นสัญญำสัมปทำน สัญญำท่ีให้
จดัท ำบริกำรสำธำรณะ หรือจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภค หรือแสวงหำประโยชน์จำกทรัพยำกร 
ธรรมชำติ และไม่มีขอ้ก ำหนดในสัญญำซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงสิทธิพิเศษหรือ “เอกสิทธ์ิ” 
ของรัฐตำมหลักเกณฑ์ดังกล่ำวอย่ำงชัดแจง้ จะมีก็แต่เพียงว่ำสัญญำจ้ำงท่ีปรึกษำออกแบบและ
ควบคุมงำนเป็นสัญญำแบบหรือสัญญำส ำเร็จรูป ซ่ึงฝ่ำยปกครองท ำสัญญำกบัคู่สัญญำฝ่ำยเอกชน
ตำมแบบท่ีก ำหนดไวใ้นท้ำยระเบียบพสัดุเท่ำนั้น สัญญำดังกล่ำวมีลกัษณะท่ีเป็นสัญญำจ ำยอม 
(contrat d’ adhesion) กล่ำวคือ คู่สัญญำฝ่ำยเอกชนไม่มีสิทธิต่อรองกำรก ำหนดสิทธิหน้ำท่ีหรือ
เง่ือนไขในสัญญำ มีเพียงสิทธิท่ีจะรับหรือไม่รับสัญญำทั้งฉบบัท่ีเป็นสัญญำแบบเท่ำนั้น  อยำ่งไรก็
ตำมหลักเกณฑ์ดังกล่ำวมีลกัษณะท่ีค่อนข้ำงพิเศษอยู่บ้ำง แต่ไม่เด่นชัดมำกนัก และหำกมีเพียง
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ขอ้ก ำหนดเดียวก็ไม่ถือว่ำมีลักษณะเป็นสัญญำทำงปกครอง  จะต้องพิจำรณำข้อก ำหนดอ่ืนท่ีมี
ลกัษณะเช่นเดียวกนัรวมกนัหลำยๆ ประกำร อำทิเช่น 
  ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดท่ี 5/2545 ศำลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัคดีพิพำทอนัเกิด
จำกสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนก่อสร้ำงอำคำรเรียนและอำคำรประกอบ (อำคำร
เอนกประสงค์) ระหว่ำง บริษทั พรอพเพอต้ี แพลนน่ิง แอนด์ ดีเวลล้อปเมนท์ จ  ำกดั และบริษทั  
เชน่ี เอนจิเนียร่ิง คอนซัลแตนท์ จ  ำกดั กบั กรมพลศึกษำ โดยพิจำรณำค ำนิยำมของ “สัญญำทำง
ปกครอง” ในมำตรำ 3 แห่งพระรำชบญัญัติจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 วำ่สัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนดงักล่ำว เป็นสัญญำท่ีเกิดจำกกำรท่ีคู่สัญญำ
แสดงเจตนำดว้ยใจสมคัรในฐำนะท่ีเท่ำเทียมกนัตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์เพรำะไม่มี
ลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงกำรใช้เอกสิทธ์ิของรัฐ และสัญญำดังกล่ำวก็มิได้เป็นสัญญำสัมปทำน 
สัญญำท่ีให้จดัท ำบริกำรสำธำรณะหรือจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภคหรือแสวงหำประโยชน์จำก
ทรัพยำกรธรรมชำติ ตำมท่ีบญัญติัไวใ้นมำตรำ 3 แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธี
พิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น ข้อพิพำทเก่ียวกับสัญญำดงักล่ำวมิใช่ข้อพิพำทเก่ียวกับ
สัญญำทำงปกครองท่ีศำลปกครองจะมีอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำไดต้ำมนยัมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (4) 
แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีน้ีจึงอยูใ่นอ ำนำจ
พิจำรณำพิพำกษำของศำลยติุธรรมตำมมำตรำ 271 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย  

 

2. การพจิารณาหลกัเกณฑ์ของสัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
 ตามแนวค าวนิิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าทีร่ะหว่างศาล 
 
 จำกกำรศึกษำแนวค ำวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหว่ำงศำล พบว่ำคณะกรรมกำร
วนิิจฉยัช้ีขำดอ ำนำจหนำ้ท่ีระหวำ่งศำลไดพ้ฒันำลกัษณะของสัญญำทำงปกครองเพิ่มเติมอีกลกัษณะ
หน่ึง คือ สัญญำจดัหำหรือจดัให้มีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส ำคญัหรือจ ำเป็นเพื่อใช้ในกำรจดัท ำ
บริกำรสำธำรณะให้บรรลุผล ซ่ึงคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหว่ำงศำลวำงแนวค ำ
วนิิจฉยัไว ้ดงัน้ี 
 2.1 การจัดหาหรือจัดให้มีดังกล่าวน้ันเป็นการจัดหาหรือจัดให้มีตามระเบียบของทาง
ราชการ ซ่ึงโดยปกติคือระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรี ว่ำด้วยกำรพสัดุ และสัญญำท่ีท ำอำจเป็น
สัญญำจำ้งท ำของ สัญญำซ้ือขำย หรือสัญญำแบบอ่ืนก็ได ้เช่น 
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  2.1.1 สัญญาจ้างท าของ  ซ่ึงคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหว่ำง 
ศำลวินิจฉัยว่ำเป็นสัญญำทำงปกครอง อำทิเช่น  สัญญำจ้ำงก่อสร้ำงพื้นคอนกรีตเพื่อติดตั้ งตู ้
คอนเทนเนอร์ของสถำนีทวนสัญญำณ (ค ำวินิจฉัยช้ีขำดท่ี 37/2550) สัญญำจำ้งก่อสร้ำงหลกัเทียบ
เรือสองดำ้นบริเวณแอล.เอส.ที.แรมป์ ท่ำเทียบเรือแหลมเทียบกำรท่ำเรือสัตหีบ ฐำนทพัเรือสัตหีบ
เพื่อใช้เทียบเรือระบำยพลขนำดใหญ่ เรือยกพลขนำดใหญ่ขนถ่ำยรถรบ ก ำลงัพลและยุทโธปกรณ์
ทำงทหำร (ค ำวินิจฉัยช้ีขำดท่ี 21/2446) สัญญำจดัหำและติดตั้งเคร่ืองช่วยกำรเดินอำกำศ พร้อม
อุปกรณ์ อะไหล่ รวมทั้งก่อสร้ำงอำคำร LOCALIZER และอำคำร GUIDE SLOPE (ค ำวนิิจฉยัช้ีขำด
ท่ี 48/2547)  
  2.1.2 สัญญาจ้างออกแบบและควบคุมงาน ไดมี้แนวค ำวินิจฉยัช้ีขำดอ ำนำจหนำ้ท่ี
ระหว่ำงศำลฯ วินิจฉัยวำ่เป็นสัญญำทำงปกครอง เช่น สัญญำระหว่ำงผูร้้อง กบักรมควบคุมมลพิษ 
(ผูว้่ำจำ้ง) ท่ีว่ำจำ้งผูร้้องออกแบบรวมก่อสร้ำงระบบรวบรวมและบ ำบดัน ้ ำเสียเขตควบคุมมลพิษ 
จงัหวดัสมุทรปรำกำร ซ่ึงคณะกรรมกำรวินิจฉยัวำ่เป็นสัญญำท่ีมีวตัถุประสงคผ์ูร้้องเขำ้ร่วมจดัให้มี
ส่ิงสำธำรณูปโภค อนัมีลักษณะเป็นสัญญำทำงปกครอง สัญญำจำ้งเหมำออกแบบรวมก่อสร้ำง
โครงกำรทำงด่วนสำยบำงนำ – บำงพลี  – บำงปะกง ระหว่ำงกำรทำงพิเศษแห่งประเทศไทยกับ
กิจกำรร่วมคำ้ บีบีซี ดี  เป็นสัญญำท่ีคู่สัญญำฝ่ำยหน่ึงเป็นรัฐวิสำหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมำยใน
ระดบัเดียวกบัพระรำชบญัญติั  โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อจดัให้มีทำงพิเศษอนัเป็นบริกำรสำธำรณะ
ดำ้นกำรคมนำคม  สัญญำลกัษณะน้ี จึงเป็นสัญญำทำงปกครองตำมมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (4) แห่ง
พระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวธีิพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  2.1.3 สัญญาซ้ือขาย เช่น  สัญญำซ้ือร่มบุคคลโดดแบบสำยดึงประจ ำท่ีแบบเอ็มซี 
1-1 บี พร้อมร่มช่วยท่ี-10 อำร์ และอุปกรณ์ ของกองทพัเรือ (ค ำวินิจฉยัช้ีขำดท่ี 18/2550) สัญญำช้ือ
ครุภณัฑเ์คร่ืองคอมพิวเตอร์พร้อมติดตั้งเพื่อน ำไปใชใ้นกำรจดักำรเรียนกำรสอน (ค ำวินิจฉยัช้ีขำดท่ี 
21/2551) ซ่ึงคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหว่ำงศำลฯ วินิจฉัยวำ่เป็นสัญญำซ้ือขำย
เคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ส ำคญัท่ีจ  ำเป็นต่อกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะให้บรรลุผล สัญญำซ้ือขำย
ดงักล่ำวจึงเป็นสัญญำทำงปกครอง  
 2.2 เคร่ืองมือหรืออุปกรณ์น้ันอาจเป็นวัสดุ ครุภัณฑ์ อาคาร สถานที่ หรือส่ิงก่อสร้างก็ได้ 
โดยตอ้งใชใ้นกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ และท ำให้กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะนั้นบรรลุผลได ้หำก
ไม่มีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ดงักล่ำวแลว้ ไม่อำจจดัท ำบริกำรสำธำรณะนั้นให้บรรลุผลได ้เคร่ืองมือ
หรืออุปกรณ์ดังกล่ำวจึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส ำคัญหรือจ ำเป็น โดยไม่ได้พิจำรณำจำก
ประเด็นวำ่ เคร่ืองมือหรืออุปกรณ์นั้นน ำไปใชโ้ดยตรงหรือสนบัสนุนกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะจึง
จะเป็นสัญญำทำงปกครองแต่ประกำรใด  
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  โดยสรุปคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหวำ่งศำลฯ วินิจฉัยไวว้่ำใน
กำรใช้อ ำนำจทำงปกครองหรือด ำเนินกิจกำรทำงปกครองซ่ึงก็คือกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะของ
หน่วยงำนทำงปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท ำกำรแทนรัฐเพื่อตอบสนองต่อประโยชน์ของส่วนรวม
หรือประโยชน์สำธำรณะ อนัเป็นประโยชน์มหำชน กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะให้บรรลุผลหรือไม่
จึงมีผลกระทบต่อประโยชน์มหำชน กำรพิจำรณำลกัษณะของสัญญำในกรณีน้ีจึงพิจำรณำจำกกำร
น ำเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์นั้นไปใช้ในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะเป็นประกำรส ำคญั มิใช่พิจำรณำ
จำกตวัเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์นั้นว่ำเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์พิเศษหรือธรรมดำ หรือน ำไปใช้ใน
กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะโดยตรง หรือเป็นเพียงสนับสนุนกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะนั้นแต่
ประกำรใด ดงันั้นสัญญำทำงปกครองท่ีเป็นกำรจดัหำหรือจดัให้มีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส ำคญั
หรือจ ำเป็นเพื่อใช้ในกำรบริกำรสำธำรณะให้บรรลุผล จึงมีหลกัในกำรพิจำรณำว่ำ หน่วยงำนทำง
ปกครองหรือบุคคลท่ีกระท ำกำรแทนรัฐมีหน้ำท่ีในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ และไดด้ ำเนินกำร
จดัท ำบริกำรสำธำรณะในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตำมอ ำนำจหน้ำท่ีของตน และในกำรจดัท ำบริกำร
สำธำรณะในเร่ืองดงักล่ำวจ ำเป็นตอ้งมีหรือใช้เคร่ืองมือหรืออุปกรณ์อย่ำงใดอย่ำงหน่ึงหรือหลำย
อยำ่ง ซ่ึงหำกไม่มีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์นั้นแลว้ก็จะไม่สำมำรถจดัท ำบริกำรสำธำรณะให้บรรลุผล
ได้ เคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ดงักล่ำวจึงเป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส ำคญัหรือจ ำเป็นในกำรจดัท ำ
บริกำรสำธำรณะให้บรรลุผลเช่นน้ี สัญญำจดัหำหรือจดัให้มีเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ดังกล่ำวก็มี
ลกัษณะเป็นสัญญำทำงปกครองแลว้ 
 

3. การพจิารณาหลกัเกณฑ์ของสัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
 โดยวนิิจฉัยประเด็นเขตอ านาจศาลทีม่อี านาจพจิารณาพพิากษาคดี 
 
 จำกกำรศึกษำพบวำ่สัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนเป็นสัญญำประกอบ  
โดยมีสัญญำจำ้งก่อสร้ำงเป็นสัญญำหลกั ดงันั้นในทำงทฤษฎีแลว้กำรวินิจฉัยวำ่สัญญำประกอบมี
ลกัษณะเป็นสัญญำทำงปกครองหรือไม่ จะพิจำรณำจำกลกัษณะของสัญญำหลักเป็นส ำคญั ซ่ึง
ปัจจุบนัศำลปกครองสูงสุดและคณะกรรมกำรวนิิจฉยัช้ีขำดอ ำนำจหนำ้ท่ีระหวำ่งศำล ไดว้ำงแนวค ำ
วินิจฉัยในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ีของทำงรำชกำร ว่ำสัญญำจำ้งก่อสร้ำง
อำคำรสถำนท่ีของทำงรำชกำรเป็นสัญญำทำงปกครองตำมมำตรำ 3 แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำล
ปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และอยูใ่นอ ำนำจกำรพิจำรณำของศำลปกครองตำม
มำตรำ 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 แทบทั้งส้ิน เพรำะเขำ้ลกัษณะเป็นสัญญำจำ้งท่ีมีลกัษณะพิเศษเป็นกำรให้เอกสิทธ์ิแก่ผูว้ำ่จำ้ง
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ซ่ึงเป็นคู่สัญญำฝ่ำยปกครองเป็นอยำ่งมำก หรือเป็นสัญญำจดัใหมี้ส่ิงสำธำรณูปโภค หรือเป็นสัญญำ
ใหจ้ดัท ำบริกำรสำธำรณะนัน่เอง ดงันั้นแมว้ำ่สัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำน จะมิไดมี้
ลกัษณะเป็นสัญญำสัมปทำน สัญญำท่ีใหจ้ดัท ำบริกำรสำธำรณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสำธำรณูปโภค หรือ
แสวงหำประโยชน์จำกทรัพยำกร ธรรมชำติ หรือไม่มีข้อก ำหนดซ่ึงแสดงถึงเอกสิทธ์ิของฝ่ำย
ปกครอง ซ่ึ งถือว่ำขำดเกณฑ์ลักษณะส ำคัญของสัญญำทำงปกครองตำมมำตรำ 3 แห่ ง
พระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ตำม แต่เม่ือสัญญำจำ้ง
ก่อสร้ำงซ่ึงเป็นสัญญำหลักเป็นสัญญำทำงปกครองแล้ว คดีพิพำทเก่ียวกับสัญญำจ้ำงท่ีปรึกษำ
ออกแบบและควบคุมงำนย่อมเป็นอยู่ในอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครอง ตำมมำตรำ 9 
วรรคหน่ึง (4) แห่งพระรำชบัญญัติจดัตั้ งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เช่นเดียวกนั เพรำะมูลเหตุแห่งกำรฟ้องคดีพิพำทเก่ียวกบัสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุม
งำนย่อมมีมูลเหตุมำจำกสัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำร เช่น ขอ้พิพำทเก่ียวกบักำรออกแบบก่อสร้ำงไม่
ถูกตอ้งตำมหลักวิชำกำรด้ำนวิศวกรรม หรือท่ีปรึกษำควบคุมงำนบกพร่องในกำรปฏิบติัหน้ำท่ี
ควบคุมงำน ท ำให้งำนก่อสร้ำงตำมสัญญำจ้ำงก่อสร้ำงช ำรุดบกพร่อง เป็นกำรผิดสัญญำจ้ำง
ออกแบบและควบคุมงำน ท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนจึงตอ้งรับผดิร่วมกบัผูรั้บเหมำก่อสร้ำง
ต่อส่วนรำชกำรผูว้่ำจ้ำง ในกำรแก้ไขซ่อมแซมควำมช ำรุดบกพร่องต่ำงๆ ท่ีเกิดข้ึน (ค ำสั่งศำล
ปกครองสูงสุด ท่ี 355/2549) คดีพิพำทเก่ียวกบักำรบอกเลิกสัญญำจำ้งออกแบบและควบคุมงำน 
หรือเรียกค่ำเสียหำยเน่ืองจำกมีกำรหยุดงำนก่อสร้ำงชัว่ครำว ตำมแบบสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบ
และควบคุมงำน ขอ้ 8 (1) (ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดท่ี 5/2545) หรือมีกำรบอกเลิกสัญญำจำ้ง
ก่อสร้ำง ตำมแบบสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำน ขอ้ 8 (2) (ค ำพิพำกษำศำลปกครอง
สูงสุดท่ี อ.647/2557) ซ่ึงหำกขอ้พิพำทเก่ียวกบัสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนอยูใ่น
อ ำนำจของศำลยติุธรรมอำจเกิดปัญหำค ำพิพำกษำถึงท่ีสุดระหวำ่งศำลขดัแยง้กนัได ้อนัจะส่งผลต่อ
ควำมยติุธรรมท่ีคู่ควำมควรไดรั้บ ดงันั้นเม่ือขอ้พิพำทเก่ียวกบัสัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำรอยูใ่นอ ำนำจ
พิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครอง ขอ้พิพำทในคดีซ่ึงมีประเด็นแห่งคดีในมูลเดียวกนั ควรไดรั้บ
กำรพิจำรณำในศำลเดียวกนัด้วย ทั้งน้ีเพื่อให้ผลของคดีสอดคล้องและเป็นไปในทิศทำงเดียวกนั 
และโดยท่ีสัญญำจำ้งออกแบบและควบคุมงำนถือเป็นสัญญำจำ้งบริกำรรูปแบบหน่ึง ซ่ึงเป็นประเภท
ของสัญญำตำมประมวลกฎหมำยแพง่และพำณิชย ์ กำรพิจำรณำเร่ืองสิทธิและหนำ้ท่ีของคู่สัญญำใน
บำงประกำรจะตอ้งพิจำรณำตำมประมวลกฎหมำยแพง่และพำณิชยซ่ึ์งเป็นกฎหมำยทัว่ไป แต่กำรน ำ
บทบญัญติัแห่งกฎหมำยดงักล่ำวมำใชบ้งัคบัแก่คดีก็มิใช่เกณฑ์กำรพิจำรณำลกัษณะแห่งคดีวำ่อยูใ่น
อ ำนำจของศำลใด อีกทั้งไม่มีบทบญัญติัใดก ำหนดให้เป็นอ ำนำจของศำลยุติธรรมโดยเฉพำะ ดงันั้น 
กำรท่ีจะพิจำรณำพิพำกษำคดีเก่ียวกบัสัญญำตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย ์ซ่ึงมีคู่สัญญำ
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ฝ่ำยใดฝ่ำยหน่ึงเป็นหน่วยงำนทำงปกครองหรือเป็นบุคคลท่ีกระท ำกำรแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็น
สัญญำสัมปทำน สัญญำท่ีให้จดัท ำบริกำรสำธำรณะ สัญญำท่ีจดัให้มีส่ิงสำธำรณูปโภค สัญญำท่ี
แสวงประโยชน์จำกทรัพยำกรธรรมชำติ หรือสัญญำจดัซ้ือเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีส ำคญัหรือจ ำเป็น
เพื่อใช้ในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะให้บรรลุผล  หรือสัญญำท่ีมีข้อก ำหนดในสัญญำตกลงให้
คู่สัญญำอีกฝ่ำยหน่ึงเข้ำด ำเนินกำรหรือเข้ำร่วมด ำเนินกำรบริกำรสำธำรณะโดยตรง หรือมี
ข้อก ำหนดในสัญญำซ่ึงมีลักษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ หรือเป็นสัญญำประกอบท่ี
เก่ียวเน่ืองกบัสัญญำหลกัท่ีเป็นสัญญำทำงปกครอง เพื่อใหก้ำรใชอ้ ำนำจทำงปกครองหรือกำรด ำเนิน
กิจกำรทำงปกครองซ่ึงก็คือบริกำรสำธำรณะให้บรรลุผล สัญญำดังกล่ำวย่อมเป็นสัญญำทำง
ปกครอง อยู่ในอ ำนำจกำรพิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครอง ตำมมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (4) แห่ง
พระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวธีิพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 

4. การพจิารณาหลกัเกณฑ์ของสัญญาจ้างทีป่รึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
 ตามแนวทางของประเทศฝร่ังเศส 
 
 จำกกำรศึกษำถึงแนวคิดของระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี วำ่ดว้ยกำรพสัดุ พ.ศ.2535 
ของประเทศไทย พบว่ำระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี ว่ำดว้ยกำรพสัดุ พ.ศ.2535 ไดถู้กก ำหนดข้ึน
เพื่อใชบ้งัคบัแก่ส่วนรำชกำรในกำรด ำเนินกำรเก่ียวกบักำรบริหำรทรัพยสิ์นของทำงรำชกำรท่ีส ำคญั 
อนัไดแ้ก่ วิธีกำรจดัหำ วิธีกำรควบคุม และวิธีกำรจ ำหน่ำยทรัพยสิ์น เพื่อให้วิธีกำรจดักำรทรัพยสิ์น
ของทำงรำชกำรเป็นไปโดยรอบคอบ รัดกุมและมีประสิทธิภำพ ซ่ึงในส่วนของกำรจดัหำเป็นวิธีกำร
ด ำเนินกำรเก่ียวกับกำรพสัดุของส่วนรำชกำรเพื่อให้ได้พสัดุและหรือกำรบริกำรท่ีต้องกำรเพื่อ
น ำมำใช้ประโยชน์ในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ และกิจกำรสำธำรณูปโภคท่ีอยู่ในอ ำนำจหน้ำท่ี
ของแต่ละส่วนรำชกำร ในรูปของกำรท ำสัญญำจดัซ้ือจดัจำ้งกับเอกชนหรือสัญญำพสัดุถือเป็น
เคร่ืองมือส ำคญัเพื่อให้ได้พสัดุและกำรบริกำรดังกล่ำวตำมวตัถุประสงค์ ซ่ึงกำรจดัหำพสัดุตอ้ง
ด ำเนินกำรโดยเปิดเผย โปร่งใส และเปิดโอกำสให้มีกำรแข่งขนัอยำ่งเป็นธรรม และโดยท่ีกำรจดัหำ
พสัดุของส่วนรำชกำรเป็นไปเพื่อประโยชน์สำธำรณะ ส่วนรำชกำรจึงมีอภิสิทธ์ิเหนือคู่สัญญำฝ่ำย
เอกชน เช่นเดียวกับแนวคิดของประมวลกฎหมำยพสัดุของประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเป็นกฎหมำยท่ี
ก ำหนดหลกัเกณฑใ์นกำรจดัหำพสัดุของฝ่ำยปกครองโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อตอบสนองควำมจ ำเป็น
ในเร่ืองเก่ียวกบักำรก่อสร้ำง กำรจดัหำพสัดุและกำรจดัหำบริกำร เพื่อน ำมำใช้ประโยชน์ในกำร
จดัท ำบริกำรสำธำรณะ จึงเกิดขอ้จ ำกดัหลกัควำมเสมอภำคของคู่สัญญำ โดยฝ่ำยปกครองมีเอกสิทธ์ิ
ในกำรปฏิบติัตำมสัญญำเหนือคู่สัญญำฝ่ำยเอกชน และถือวำ่สัญญำท่ีจดัท ำข้ึนตำมประมวลกฎหมำย
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พสัดุเป็นสัญญำทำงปกครองโดยกำรก ำหนดของกฎหมำย  แตกต่ำงจำกแนวคิดกำรจดัหำพสัดุของ
ประเทศเยอรมนั ซ่ึงถือว่ำกำรจดัหำพสัดุเป็นกำรท่ีหน่วยงำนของรัฐเขำ้ท ำกำรคำ้กบัคู่สัญญำฝ่ำย
เอกชนในฐำนะท่ีเท่ำเทียมกนั จึงอยูใ่นขอบเขตของกฎหมำยแพง่ สัญญำจดัซ้ือจดัจำ้งท่ีท ำข้ึนไม่ถือ
ว่ำเป็นสัญญำทำงปกครองในระบบกฎหมำยเยอรมนั ดงันั้นเน้ือหำของสัญญำจดัซ้ือจดัจำ้งหรือ
สัญญำพสัดุในระบบกฎหมำยไทยจึงมีควำมแตกต่ำงจำกระบบกฎหมำยเยอรมนัเป็นอยำ่งมำก ท ำให้
กำรเปรียบเทียบสัญญำพสัดุของเยอรมนักบัไทยเป็นไปไดย้ำก ดงันั้นจึงจะพิจำรณำหลกัเกณฑ์ของ
สัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนซ่ึงถือเป็นรูปแบบหน่ึงของสัญญำพสัดุตำมระเบียบ
ส ำนกันำยกรัฐมนตรี ว่ำดว้ยกำรพสัดุ พ.ศ. 2535 โดยเปรียบเทียบกบัสัญญำก่อสร้ำงตำมประมวล
กฎหมำยพสัดุของประเทศฝร่ังเศสเป็นส ำคญั 
 ในระบบกฎหมำยปกครองของประเทศฝร่ังเศส สัญญำก่อสร้ำง (marché des travaux) 
โดยทัว่ไปเป็นสัญญำว่ำจำ้งให้ก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ี รวมทั้งว่ำจำ้งให้ท ำนุบ ำรุงรักษำ ปรับปรุง
ซ่อมแซมอำคำรสถำนท่ีรำชกำร จะเป็นสัญญำท่ีเก่ียวขอ้งกบับุคคลสำมฝ่ำยดว้ยกนั ฝ่ำยท่ีหน่ึง คือ 
เจำ้ของโครงกำรซ่ึงก็คือหน่วยงำนของรัฐ ฝ่ำยท่ีสองคือผูค้วบคุมโครงกำร โดยทัว่ ๆ ไปอำจเป็น
สถำปนิกหรือส ำนักงำนสถำปนิกผูอ้อกแบบโครงกำร ในกำรท ำงำน สถำปนิกจะเป็นตวัแทน
เจำ้ของโครงกำรในกำรควบคุมกำรก่อสร้ำงหรือควบคุมกำรท ำนุบ ำรุงอำคำรสถำนท่ี ฝ่ำยท่ีสำม คือ 
ผูรั้บเหมำก่อสร้ำง ในทำงปฏิบติัสัญญำก่อสร้ำงอำคำรมีสัญญำอยูส่องส่วนดว้ยกนั กล่ำวคือ ในส่วน
แรกจะเป็นสัญญำระหว่ำงรัฐในฐำนะเจ้ำของโครงกำรกับสถำปนิกหรือส ำนักงำนสถำปนิก
ผูอ้อกแบบโครงกำรก่อน สัญญำส่วนน้ีวตัถุแห่งสัญญำ คือ กำรออกแบบโครงกำร  รัฐอำจมอบ
อ ำนำจให้สถำปนิกคู่สัญญำนั้นไปด ำเนินกำรดูแลกำรก่อสร้ำงของผูรั้บเหมำก่อสร้ำงดว้ย โดยมอบ
อ ำนำจให้สถำปนิกนั้นเป็นผูค้วบคุมและตรวจสอบงำนของผูรั้บเหมำก่อสร้ำงด้วย สัญญำส่วนท่ี
สองของสัญญำก่อสร้ำง คือ สัญญำจำ้งท่ีรัฐท ำกบัผูรั้บเหมำก่อสร้ำงโดยตรง เพรำะฉะนั้นจะไม่มี
สัญญำระหว่ำงสถำปนิกผูอ้อกแบบหรือควบคุมงำนกับผูรั้บเหมำก่อสร้ำงโดยตรง แต่สถำปนิก
ผูอ้อกแบบและควบคุมกำรก่อสร้ำงจะด ำเนินกำรโดยอำศัยอ ำนำจท่ีได้รับมอบมำจำกเจ้ำของ
โครงกำรคือรัฐนัน่เอง และโดยท่ีสัญญำก่อสร้ำงเป็นสัญญำท่ีอยูภ่ำยใตบ้งัคบัของประมวลกฎหมำย
พสัดุ ซ่ึงรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 11 ธันวำคม ค.ศ.2001 (la loi Murcef) มำตรำ 2 ก ำหนดว่ำ กำรจดัหำ
พสัดุท่ีท ำโดยหลกัเกณฑ์ทั้งหลำยท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมำยพสัดุมีลกัษณะเป็นสัญญำทำง
ปกครอง ดงันั้นสัญญำก่อสร้ำงในระบบกฎหมำยของประเทศฝร่ังเศสจึงถือเป็นสัญญำทำงปกครอง
โดยกำรก ำหนดของกฎหมำยนัน่เอง  
 สัญญำจำ้งก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ีและสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและควบคุมงำน
ของประเทศไทยมีลกัษณะคลำ้ยคลึงกบัสัญญำก่อสร้ำงของประเทศฝร่ังเศสเป็นอย่ำงมำก คือ ใน
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กำรด ำเนินกำรตำมสัญญำจะประกอบดว้ยบุคคล 3 ฝ่ำย คือ เจำ้ของโครงกำรซ่ึงก็คือหน่วยงำนของ
รัฐ บริษทัเอกชนผูค้วบคุมกำรก่อสร้ำงและอำจเป็นผูอ้อกแบบโครงกำรดว้ย  และผูรั้บเหมำก่อสร้ำง 
แต่ต่ำงกนัในรูปแบบของสัญญำจำ้ง ซ่ึงในประเทศไทยแยกสัญญำจำ้งก่อสร้ำงและสัญญำจำ้งท่ี
ปรึกษำออกแบบและควบคุมงำนออกจำกกนัอยำ่งชดัเจน  ทั้งท่ีสัญญำจำ้งท่ีปรึกษำออกแบบและ
ควบคุมงำนท่ีมีจุดเกำะเก่ียวกับสัญญำจ้ำงก่อสร้ำงอำคำรสถำนท่ีของทำงรำชกำร และบริษทัท่ี
ปรึกษำควบคุมงำนมีฐำนะเป็น “บุคคลซ่ึงกระท ำกำรแทนรัฐ” ซ่ึงส่วนรำชกำรได้มอบอ ำนำจให้
บริษทัท่ีปรึกษำเอกชนเขำ้ใช้อ ำนำจด ำเนินกำรแทน โดยอำศยัอ ำนำจท่ีได้รับมอบมำจำกเจำ้ของ
โครงกำรคือรัฐตำมแนวทำงของสัญญำก่อสร้ำงของประเทศฝร่ังเศสนัน่เอง 

 
 



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป  
 
 ตามระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนั และประเทศไทย ต่างยอมรับ
วา่ สัญญาทางปกครองตอ้งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ดงันั้นการพิจารณาว่า
สัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือเป็นเพียงสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองซ่ึงอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  จึงมีความส าคญัด้วยเหตุว่าทั้ งสองศาลมีระบบการพิจารณา
พิพากษาท่ีแตกต่างกนั  
 ส าหรับประเทศไทยนอกจากความหมายของสัญญาทางปกครองตามมาตรา  3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญติัว่า สัญญาทาง
ปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
หรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ  และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน  สัญญาท่ีให้จดัท าบริการ
สาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ศาลปกครอง
ยงัได้ก าหนดในท่ีประชุมใหญ่ เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองโดยสภาพอีกสองลกัษณะดว้ยกนั คือ
เป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง
เขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดใน
สัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้ านาจทางการปกครอง หรือ
การด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือ การบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญาใดเป็น
สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่าย
หน่ึง ดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง ซ่ึงเป็นการ
ก าหนดท่ีได้รับอิทธิพลจากประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงจะพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง
นอกจากจะก าหนดโดยกฎหมายแล้ว ยงัพิจารณาได้จากหลักการพิจารณาดงัน้ี คือ ลักษณะของ
คู่สัญญาและลกัษณะของวตัถุประสงคข์องสัญญา หรือลกัษณะของขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะ
พิเศษ กล่าวคือ ลกัษณะของคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นนิติบุคลมหาชนเสมอ และตอ้งมีลกัษณะของ
วตัถุประสงคข์องสัญญาท่ีเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะ หรือขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะ
พิเศษอยา่งใดอยา่งหน่ึง ส าหรับสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนันั้น คือ สัญญาท่ีมีผลเป็น
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การก่อตั้งเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัในกฎหมายปกครอง ถือเป็น
รูปแบบหน่ึงของสัญญาทางปกครองเช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครอง เม่ือเปรียบเทียบสัญญาทาง
ปกครองระหวา่งประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนั และประเทศไทย จะเห็นวา่ของประเทศฝร่ังเศส 
เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจากการวางหลกัโดยค าพิพากษาของศาล ตั้งแต่สัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง 
และเม่ือเป็นสัญญาทางปกครองแลว้ผลของสัญญาจะเป็นอยา่งไร ส าหรับประเทศเยอรมนัเป็นส่ิงท่ี
เกิดข้ึนจากการท่ีกฎหมายก าหนดทั้งระบบ ส่วนของประเทศไทยนั้นกฎหมายก าหนดแต่เพียงช่ือ
ของสัญญาทางปกครอง นอกเหนือจากนั้นเป็นหนา้ท่ีของศาลท่ีจะก าหนดและวางหลกัในเร่ืองผล
ของสัญญาทางปกครองทั้งหมดต่อไป ถึงแมก้ารแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทาง
แพ่งตามกฎหมายของประเทศเยอรมนันั้นจะไม่มีเกณฑ์ข้อก าหนดท่ีมีลักษณะพิเศษเหมือนกับ
ประเทศฝร่ังเศส  
 ศาลปกครองไดว้างแนวค าวนิิจฉยัเก่ียวกบัสัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสถานท่ีราชการไว้
ว่าสัญญาจา้งก่อสร้างอาคารส่ิงก่อสร้างของทางราชการเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการจดัท าบริการ
สาธารณะให้บรรลุผล หรือเป็นสัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หากไม่เก่ียวกบัการจดัท าบริการ
สาธารณะหรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค เช่น สัญญาก่อสร้างอาคารเก็บอาวุธปืน สัญญาก่อสร้าง
หอพกัขา้ราชการ ถา้มีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐแลว้สัญญา
ก่อสร้างดงักล่าวยอ่มเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และบางคร้ังศาลปกครองมกัจะใชเ้กณฑ์ขอ้ก าหนดในสัญญา
ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐวินิจฉยัร่วมกบัสัญญาทางปกครองประเภทอ่ืนทั้งตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือเกณฑ์
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง ทั้งท่ีถา้สัญญามี
ลักษณะตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญัติข้างต้น หรือเป็นสัญญาจา้งท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนเข้า
ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรงก็เป็นสัญญาทางปกครองแลว้ไม่จ  าตอ้ง
วนิิจฉยัขอ้ก าหนดพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐอีก เช่น สัญญาซ้ือขาย  ศาลปกครองมองวา่ไม่ใช่
สัญญาทางปกครอง หากไม่มีขอ้ก าหนดพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เช่น สัญญาซ้ือขายเคร่ือง
บนัทึกขอ้มูลตรวจสอบหัวใจเพื่อใช้ในศูนยห์ัวใจสิริกิต์ิ ของมหาวิทยาลัยมหิดล สัญญาซ้ือขาย
เคร่ืองคอมพิวเตอร์พร้อมอุปกรณ์ สัญญาซ้ือขายดินลูกรังของกรมชลประทานกบัเอกชน สัญญาซ้ือ
ขายเคร่ืองเตาเผาขยะของเทศบาล  ด้วยเหตุว่าสัญญาดังกล่าวเหล่าน้ี ไม่ใช่สัญญาท่ีเก่ียวกับการ
บริการสาธารณะโดยตรง เอกชนผูข้ายเป็นเพียงผูจ้ดัหาอุปกรณ์ส าหรับจดัท าบริการสาธารณะใหก้บั
ฝ่ายปกครองเท่านั้ น อนัเป็นการเก่ียวโยงกับบริการสาธารณะโดยทางอ้อม จึงไม่ใช่สัญญาทาง
ปกครองนัน่เอง 
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 ส าหรับสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานก่อสร้างอาคารสถานท่ีของทาง
ราชการ ซ่ึงจดัท าข้ึนตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ 
พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม นั้น แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองเก่ียวกบัสัญญาจา้งท่ีปรึกษา
ออกแบบและควบคุมงานยงัไม่ชัดเจน บางกรณีศาลปกครองก็รับคดีเก่ียวกบัสัญญาจา้งท่ีปรึกษา
ออกแบบและควบคุมงานไวพ้ิจารณาและวินิจฉัยในประเด็นขอ้พิพาทแห่งคดีโดยมิไดว้ินิจฉัยใน
ประเด็นท่ีว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ บางกรณีศาลปกครองก็วินิจฉัยใน
ประเด็นเก่ียวกบัสัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงาน วา่เป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง 
โดยศาลปกครองเห็นวา่สัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงานเกิดจากการท่ีคู่สัญญาฝ่ายปกครองและ
เอกชนแสดงเจตนาดว้ยใจสมคัรในฐานะท่ีเท่าเทียมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ไม่มี
ลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือ
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึง
กระท าการแทนรัฐ ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการ
สาธารณะโดยตรง หรือขอ้ก าหนดในสัญญามีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเพื่อให้การใช้
อ านาจ ทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ทั้งท่ีสัญญา
จา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานเป็นไปเพื่อให้สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารสถานท่ีของทาง
ราชการสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามสัญญาและถูกตอ้งตามหลักวิชาโดยผูค้วบคุมงานท่ีมี
ความรู้ความช านาญงานทางดา้นสถาปัตยกรรมและวิศวกรรมแทนส่วนราชการผูว้่าจา้ง เพื่อให้ได้
งานก่อสร้างท่ีบรรลุตามวตัถุประสงคใ์นการใหบ้ริการสาธารณะนัน่เอง 
 

2. ข้อเสนอแนะ  
 
 จากสภาพปัญหาท่ีกล่าวมา ควรมีวิธีแกไ้ขปัญหาเพื่อให้สามารถน าขอ้พิพาทเก่ียวกบั
สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานท่ีมีจุดเกาะเก่ียวกบัสัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสถานท่ี
ของทางราชการท่ียงัไม่มีความชัดเจนว่าเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองหรือสัญญาทาง
ปกครอง จึงควรมีการแกไ้ข ดงัน้ี 
 2.1 ควรปรับปรุงแบบสัญญาแนบท้ายระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ.2535 โดยเพิ่มเติมแบบสัญญาจา้งก่อสร้างเฉพาะแยกต่างหากจากแบบสัญญาจา้งทัว่ไป เพื่อใช้
ส าหรับงานก่อสร้างอาคารสถานท่ี และงานปรับปรุงซ่อมแซมอาคารสถานท่ีของส่วนราชการ โดย
แบบสัญญาจา้งก่อสร้างควรแยกออกเป็นสองส่วน ส่วนแรกคือสัญญาจา้งท่ีส่วนราชการท ากับ
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ผูรั้บเหมาก่อสร้าง และส่วนท่ีสองให้ครอบคลุมถึงสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
ตามแนวทางสัญญาก่อสร้าง (marché des travaux) ของประเทศฝร่ังเศส เน่ืองจากรูปแบบของ
สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารสถานท่ีของทางราชการมีลกัษณะเฉพาะแตกต่างจากสัญญาจา้งทัว่ไป 
ประกอบกบัในส่วนของสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานซ่ึงเป็นไปเพื่อให้สัญญาจา้ง
ก่อสร้างอาคารสถานท่ีของทางราชการสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามสัญญาและถูกตอ้งตาม
หลกัวิชาโดยผูค้วบคุมงานท่ีมีความรู้ความช านาญงานทางดา้นสถาปัตยกรรมและวิศวกรรมแทน
ส่วนราชการผูว้่าจา้ง เพื่อให้ได้งานก่อสร้างท่ีบรรลุตามวตัถุประสงค์ในการให้บริการสาธารณะ
หรือการจดัให้มีสาธารณูปโภค อนัเป็นวตัถุประสงค์หลักของส่วนราชการในการท าสัญญาจา้ง
ก่อสร้างอาคารส่ิงปลูกสร้าง สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานจึงมีส่วนสัมพนัธ์อยา่งยิ่ง
กบัสัญญาจา้งก่อสร้าง ซ่ึงอาจถือไดว้า่สัญญาจา้งก่อสร้างเป็นสัญญาหลกั และสัญญาจา้งท่ีปรึกษา
ออกแบบและควบคุมงานเป็นสัญญาประกอบ การวินิจฉัยขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาประกอบตอ้ง
วินิจฉัยสัญญาหลักซ่ึงก็คือสัญญาจ้างก่อสร้างเป็นส าคัญ เพราะมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีพิพาท
เก่ียวกบัสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานยอ่มมีมูลเหตุมาจากขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญา
จา้งก่อสร้างอาคาร เช่น ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการออกแบบก่อสร้างไม่ถูกตอ้งตามหลกัวิชาการด้าน
วิศวกรรม หรือท่ีปรึกษาควบคุมงานบกพร่องในการปฏิบติัหน้าท่ีควบคุมงาน ท าให้งานก่อสร้าง
ตามสัญญาจา้งก่อสร้างช ารุดบกพร่อง เป็นการผิดสัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงาน ท่ีปรึกษา
ออกแบบและควบคุมงานจึงตอ้งรับผิดร่วมกบัผูรั้บเหมาก่อสร้างต่อส่วนราชการผูว้่าจา้ง ในการ
แก้ไขซ่อมแซมความช ารุดบกพร่องต่างๆ ท่ีเกิดข้ึน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 355/2549) คดี
พิพาทเก่ียวกบัการบอกเลิกสัญญาจา้งออกแบบและควบคุมงาน หรือเรียกค่าเสียหายเน่ืองจากมีการ
หยุดงานก่อสร้างชัว่คราว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 5/2545) หรือมีการบอกเลิกสัญญาจา้ง
ก่อสร้าง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.647/2557) ดงันั้นหากรูปแบบของสัญญาจา้งก่อสร้าง 
และสัญญาจ้างท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานเป็นสัญญาเดียวกนัแล้ว ข้อพิพาทในคดีซ่ึงมี
ประเด็นแห่งคดีในมูลเดียวกนั จะไดรั้บการพิจารณาในคราวเดียวกนั ผลของคดีจะสอดคลอ้งและ
เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซ่ึงศาลปกครองจะเป็นศาลท่ีมีอ านาจวินิจฉยัขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้ง
ก่อสร้างซ่ึงรวมไปถึงสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงานด้วย เพราะสัญญาดงักล่าวมี
ลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ สัญญาท่ีจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือสัญญาท่ีมี
ขอ้ก าหนดในสัญญาตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการ
สาธารณะโดยตรง หรือมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เพื่อให ้
การใชอ้ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะให้บรรลุผล 
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จึงเป็นสัญญาทางปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ในมาตรา 3 นัน่เอง 
 2.2 ควรแก้ไขกฎหมาย โดยระบุไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาท่ีจดัท าข้ึน
ตามประมวลกฎหมายระเบียบว่าดว้ยการพสัดุทั้งหมดซ่ึงรวมถึงสัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและ
ควบคุมงาน ให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ส าหรับประเทศไทยต้องแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (4) “คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาท่ีจัดท าข้ึนตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 หรือระเบียบอ่ืนใดของหน่วยงานทาง
ปกครอง วา่ดว้ยการพสัดุ” เพื่อให้คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาพสัดุอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองทั้งระบบ  ดว้ยเหตุวา่ แนวคิดของสัญญาพสัดุตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ย
การพสัดุ พ.ศ. 2535 คือการด าเนินการเพื่อให้ส่วนราชการไดพ้สัดุและหรือการบริการท่ีตอ้งการเพื่อ
น ามาใช้ประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ี โดยมีหลักเกณฑ์การ
ด าเนินการโดยเปิดเผย โปร่งใส และเปิดโอกาสใหมี้การแข่งขนัอยา่งเป็นธรรมตามหลกัความเสมอ
ภาค และโดยท่ีการจดัหาพสัดุของส่วนราชการเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ส่วนราชการจึงมี
อภิสิทธ์ิเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน เช่นเดียวกับแนวคิดของประมวลกฎหมายพสัดุของประเทศ
ฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑใ์นการจดัหาพสัดุของฝ่ายปกครองโดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อตอบสนองความจ าเป็นในเร่ืองเก่ียวกบัการก่อสร้าง การจดัหาพสัดุ และการจดัหาบริการ เพื่อ
น ามาใช้ประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะ จึงเกิดขอ้จ ากดัหลกัความเสมอภาคของคู่สัญญา 
โดยฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิในการปฏิบติัตามสัญญาเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนเช่นเดียวกนั และใน
มาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 2015-899 ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2015 วา่ดว้ยสัญญาพสัดุ ซ่ึงบญัญติั
ว่า “สัญญาพสัดุภายใตรั้ฐกฤษฎีกาน้ีท่ีท าโดยนิติบุคคลมหาชน เป็นสัญญาทางปกครอง” ดงันั้น
สัญญาท่ีจดัท าข้ึนตามประมวลกฎหมายพสัดุในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสจึงถือเป็นสัญญา
ทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมายทั้งระบบ เพื่อแกไ้ขปัญหาความไม่ชดัเจนเก่ียวกบัลกัษณะ
ของสัญญาพสัดุนัน่เอง 
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____________________________________________________________________________________ 
หมายเหตุ * ตดัออกหรือใส่ไวต้ามความเหมาะสม 
 

สัญญา
เลขท่ี…………………………… 

 สัญญาฉบับ น้ีท าข้ึน  ณ…………………..……...ต าบล /แขวง……………………..….
อ า เภ อ /เข ต …………..จั ง ห วัด …….…………….เ ม่ื อ ว ัน ท่ี …..……เดื อ น ………..………..
พ .ศ………………ระหว่าง…………………………………..โดย………...………………………
ซ่ึงต่อไปในสัญญาน้ีเรียกวา่ “ผูว้า่จา้ง” ฝ่ายหน่ึง กบั……………………………….…………….ซ่ึง
จดท ะ เบี ยน เป็ น นิ ติ บุ ค คล  ณ ………………….……..มี ส านั ก งาน ให ญ่ อ ยู่ เล ข ท่ี………
ถนน………………………………....ต าบล /แขวง…….………..…....อ าเภอ/เขต……………….
จงัหวดั……...……….โดย………………………...ผูมี้อ านาจลงนามผูกพนันิติบุคคลปรากฏตาม
หนงัสือรับรองของส านกังานทะเบียนหุ้นส่วนบริษทั ………….…..ลงวนัท่ี…………(และหนงัสือ
มอบอ านาจลงวนัท่ี……………..)* แนบทา้ยสัญญาน้ี (ในกรณีท่ีผูรั้บจา้งเป็นบุคคลธรรมดาให้ใช้
ข้อความว่ ากับ……………………….อยู่บ้ าน เลข ท่ี………..…...ถนน………...……ต าบ ล /
แขวง……..………….อ าเภอ/เขต…………....…..จงัหวดั……...……..……..)ซ่ึงต่อไปในสัญญาน้ี
เรียกวา่ “ผูรั้บจา้ง” อีกฝ่ายหน่ึง 

คู่สัญญาไดต้กลงกนัมีขอ้ความดงัต่อไปน้ี 
  

ข้อ 1. ข้อตกลงว่าจ้าง 
 ผูว้า่ตกลงจา้งและผูรั้บจา้งตกลงรับจา้งท างาน………………………ณ…..…………….....
ต าบล/แขวง…………………..อ าเภอ/เขต…………..…………จงัหวดั…………………….…..ตาม
ขอ้ก าหนดและเง่ือนไขสัญญาน้ีรวมทั้งเอกสารแนบทา้ยสัญญา 
 ผูรั้บจา้งตกลงท่ีจะจดัหาแรงงานและวสัดุ เคร่ืองมือเคร่ืองใช้ ตลอดจนอุปกรณ์ต่าง ๆ ชนิด
ดีเพื่อใชใ้นงานจา้งตามสัญญาน้ี 
  

ข้อ 2. เอกสารอันเป็นส่วนหน่ึงของสัญญา 
 เอกสารแนบทา้ยสัญญาดงัต่อไปน้ีใหถื้อเป็นส่วนหน่ึงของสัญญาน้ี 
 2.1 ผนวก 1.…………………(แบบรูป)………………จ านวน……….………หนา้ 
 2.2 ผนวก 2……………...(รายการละเอียด)…………..จ านวน…………….....หนา้ 
 2.3 ผนวก 3………(ใบจา้งปริมาณงานและราคา)……..จ านวน……………….หนา้ 
 2.4 ผนวก 4………………(ใบเสนอราคา)…………….จ านวน………………หนา้ 
 2.5 …………………………….ฯลฯ…………………………. 
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หมายเหตุ * อตัราร้อยละท่ีระบุไวต่้อไปน้ี อาจพิจารณาแกไ้ขไดต้ามความเหมาะสม 
 
 

 ความใดในเอกสารแนบท้ายสัญญาท่ีขดัแยง้กับข้อความในสัญญาน้ี ให้ใช้ข้อความใน
สัญญาน้ีบงัคบั และในกรณีท่ีเอกสารแนบทา้ยสัญญาขดัแยง้กนัเอง ผูรั้บจา้งจะตอ้งปฏิบติัตามค า
วนิิจฉยัของผูว้า่จา้ง 

 
ข้อ 3. หลกัประกนัการปฏิบัติตามสัญญา 

 ในขณะท าสัญญาน้ีผูรั้บจา้งไดน้ าหลกัประกนัเป็น………………………………………… 
เป็นจ านวนเงิน…………………บาท  (…………….………….) มามอบให้แก่ผู ้ว่าจ้างเพื่อเป็น
หลกัประกนัการปฏิบติัตามสัญญาน้ี 
 หลกัประกนัท่ีผูรั้บจา้งน ามามอบไวต้ามวรรคหน่ึง ผูว้า่จา้งจะคืนให้เม่ือผูรั้บจา้งพน้จากขอ้
ผกูพนัตามสัญญาน้ีแลว้ 
  

ข้อ 4. ก. ค่าจ้างและการจ่ายเงิน 
 (ส าหรับสัญญาท่ีเป็นราคาต่อหน่วย) 
 ผูว้า่จา้งตกลงจ่ายและผูรั้บจา้งตกลงรับเงินค่าจา้งเป็นจ านวนเงิน………………………บาท 
(……………………….…..) ซ่ึงไดร้วมภาษีมูลค่าเพิ่มจ านวน……………..บาท ตลอดจนภาษีอากร
อ่ืน ๆ และค่าใช้จ่ายทั้งปวงดว้ยแล้ว โดยถือราคาต่อหน่วยเป็นเกณฑ์ ตามรายการ แต่ละประเภท 
ดงัท่ีไดก้ าหนดไว ้ในใบแจง้ปริมาณงานและราคา 
 คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย ต่างตกลงวา่ จ านวนปริมาณงานท่ีก าหนดไว ้ในบญัชีรายการก่อสร้าง 
หรือใบแจง้ปริมาณงาน และราคาน้ี เป็นจ านวนโดยประมาณเท่านั้น จ านวนปริมาณงานท่ีแท้ จริง
อาจจะมาก หรือนอ้ยกว่าน้ีก็ได ้ซ่ึงผูว้า่จา้ง จะจ่ายเงินค่าจา้ง ให้แก่ผูรั้บจา้ง ตามราคาต่อหน่วยของ
งาน แต่ละรายการท่ีได้ท าเสร็จจริง คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย ต่างตกลง ท่ีจะไม่เปล่ียนแปลงราคาต่อ
หน่วย หรือเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน อนัเกิดจาก การท่ีจ านวนปริมาณงานในแต่ละรายการ ได้
แตกต่าง ไปจากท่ีก าหนดไวใ้นสัญญา ทั้งน้ี นอกจากในกรณีต่อไปน้ี* 
 4.1 เม่ือปริมาณงานท่ีท าเสร็จจริงในส่วนท่ีเกินกวา่ ร้อยละ125 (หน่ึงร้อยยี่สิบห้า)    แต่ไม่
เกินร้อยละ 150 (หน่ึงร้อยห้าสิบ) ของปริมาณงาน ท่ีก าหนดไวใ้นสัญญา หรือใบแจง้ปริมาณงาน 
และราคา จะจ่ายให ้ในอตัราร้อยละ 90 (เกา้สิบ) ของราคาต่อหน่วย ตามสัญญา 
 4.2 เม่ือปริมาณงาน ท่ีท าเสร็จจริง ในส่วนท่ีเกินกว่า ร้อยละ 150 (หน่ึงร้อยห้าสิบ) ของ
ปริมาณงานท่ีก าหนดไว ้ในสัญญา หรือใบแจง้ปริมาณงาน และราคาจะจ่ายให้ ในอตัราร้อยละ 83 
(แปดสิบสาม) ของราคาต่อหน่วย ตามสัญญา 
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 4.3 เม่ือปริมาณงานท่ีท าเสร็จจริง  น้อยกว่าร้อยละ 75 (เจ็ดสิบห้า) ของปริมาณงาน  ท่ี
ก าหนดไว ้ในสัญญา หรือใบแจง้ปริมาณงานและราคา จะจ่ายให้ตามราคาต่อหน่วยในสัญญา และ
จะจ่ายเพิ่มชดเชย เป็นค่า overhead และ mobilization ส าหรับงานรายการ นั้นในอตัราร้อยละ 17 
(สิบเจ็ด) ของผลต่าง ระหวา่งปริมาณงานทั้งหมด ของงานรายการนั้น ตามสัญญาโดยประมาณ กบั
ปริมาณงานท่ีท าเสร็จจริง คูณดว้ย ราคาต่อหน่วยตามสัญญา 
 4.4 ผูว้่าจ้าง จะจ่ายเงินท่ีเพิ่มข้ึน หรือหักลดเงิน ในแต่ละกรณี ดังกล่าวข้างต้น ในงวด
สุดทา้ย ของการจ่ายเงิน หรือก่อนงวดสุดทา้ย ของการจ่ายเงิน ตามท่ีผูว้า่จา้ง จะพิจารณาเห็นสมควร 
 ผูว้่าจา้ง ตกลงท่ีจะจ่ายเงินค่าจา้ง ให้แก่ผูรั้บจา้ง เป็นรายเดือน ตามเน้ืองานท่ีท าเสร็จจริง 
เม่ือ ผูว้่าจา้ง หรือเจา้หน้าท่ี ของผูว้่าจา้งไดท้  าการตรวจสอบผลงาน ท่ีท าเสร็จแลว้ และปรากฏว่า
เป็นท่ีพอใจ ตรงตามขอ้ก าหนด แห่งสัญญาน้ี ทุกประการ ผูว้่าจา้ง จะออกหนังสือรับรอง การรับ
มอบงานนั้น ใหไ้วแ้ก่ผูรั้บจา้ง 
 การจ่ายเงินงวดสุดท้าย จะจ่ายให้ เม่ืองานทั้งหมด ตามสัญญา ได้แล้วเสร็จทุกประการ
รวมทั้งการท าสถานท่ีก่อสร้าง ใหส้ะอาดเรียบร้อย ตามท่ีก าหนดไว ้ในขอ้ 20 
 

ข้อ 4. ข. ค่าจ้างและการจ่ายเงิน  
 (ส าหรับสัญญาท่ีเป็นราคาเหมารวม) 
 ผูว้า่จา้ง ตกลงจ่าย และผูรั้บจา้งตกลงรับเงินค่าจา้งจ านวนเงิน……………….………..บาท 
(……………………) ซ่ึงไดร้วมภาษีมูลค่าเพิ่ม จ านวน……………บาท ตลอดจน ภาษีอากรอ่ืน ๆ 
และค่าใชจ่้ายทั้งปวงดว้ยแลว้ โดยถือราคาเหมารวม เป็นเกณฑ์ และก าหนดการจ่ายเงิน เป็นงวด ๆ 
ดงัน้ี 
 งวดท่ี 1 เป็นจ านวนเงิน………………..บาท (………………………..………….) เม่ือผู ้
รับจา้งไดป้ฏิบติังาน………………ใหแ้ลว้เสร็จภายใน…………………………………………… 
 งวดท่ี 2 เป็นจ านวนเงิน…………….…..บาท (………………………..……….) เม่ือผู ้
รับจา้งไดป้ฏิบติังาน………………ใหแ้ลว้เสร็จภายใน…………………………………………ลฯ 
 งวดสุดทา้ย เป็นจ านวนเงิน……..……...บาท (…………………………...……..) เม่ือผู ้
รับจา้งไดป้ฏิบติังานทั้งหมด ใหแ้ลว้เสร็จเรียบร้อย ตามสัญญา รวมทั้ง ท าสถานท่ีก่อสร้าง ให้
สะอาดเรียบร้อย ตามท่ีก าหนดไว ้ในขอ้ 20 
 การจ่ายเงิน ตามเง่ือนไข แห่งสัญญาน้ี ผูว้า่จา้ง จะโอนเงินเขา้ บญัชีเงินฝากธนาคารของ 
ผูรั้บจา้ง ช่ือธนาคาร…………….สาขา………..ช่ือบญัชี……………เลขท่ีบญัชี…………………
ทั้งน้ี ผูรั้บจา้ง ตกลงเป็นผูรั้บภาระ เงินค่าธรรมเนียม หรือค่าบริการอ่ืนใดเก่ียวกบัการโอนท่ีธนาคาร
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เรียกเก็บ และยินยอม ใหมี้การหกัเงินดงักล่าว จากจ านวนเงินโอนในงวดนั้น ๆ (ความในวรรคน้ี ใช้
ส าหรับ กรณีท่ี ส่วนราชการจะจ่ายเงินตรงให้แก่ผูรั้บจา้ง (ระบบ Direct Payment) โดยการโอนเงิน
เขา้บญัชีเงินฝากธนาคาร ของผูรั้บจา้ง ตามแนวทาง ท่ีกระทรวงการคลงัก าหนด) 
 *ข้อ 5. เงินค่าจ้างล่วงหน้า 
 ผูว้า่จา้ง ตกลงจ่ายเงินคา้จา้งล่วงหนา้ ใหแ้ก่ผูรั้บจา้ง เป็นจ านวนเงิน…  …………..…บาท 
(………………..……) ซ่ึงเท่ากบัร้อยละ……………ของราคาค่าจา้ง ตามสัญญาท่ีระบุไว ้ในขอ้ 4 
 เงินจ านวนดงักล่าว จะจ่ายให้ ภายหลงัจาก ท่ีผูรั้บจา้ง ไดว้างหลกัประกนั การรับเงินค่าจา้ง
ล่วงหน้า เต็มตามจ านวนเงินค่าจา้งล่วงหน้านั้น ให้แก่ผูว้่าจา้ง ผูรั้บจา้ง จะตอ้งออกใบเสร็จรับเงิน
ค่าจา้งล่วงหนา้ ตามแบบท่ีผูว้า่จา้ง ก าหนดให้ และผูรั้บจา้งตกลงท่ีจะกระท าตามเง่ือนไขอนัเก่ียวกบั
การใชจ่้าย และการใชคื้นเงินค่าจา้งล่วงหนา้นั้น ดงัต่อไปน้ี 
 5.1 ผูรั้บจา้ง จะใช้เงินค่าจา้งล่วงหน้านั้น เพื่อเป็นค่าใช้จ่าย ในการปฏิบติังาน ตามสัญญา
เท่านั้น หากผูรั้บจา้ง ใช้จ่ายเงินค่าจา้งล่วงหน้า หรือส่วนใดส่วนหน่ึง ของเงินค่าจา้งล่วงหน้านั้น 
ในทางอ่ืน ผูว้า่จา้ง อาจจะเรียกเงินค่าจา้งล่วงหน้าคืน จากผูรั้บจา้ง หรือบงัคบัแก่หลกัประกนั การ
ปฏิบติัตามสัญญาไดท้นัที 
 5.2 เม่ือผูว้่าจา้งเรียกร้อง ผูรั้บจา้ง ตอ้งแสดงหลกัฐาน การใช้จ่ายเงินค่าจา้งล่วงหน้า เพื่อ
พิสูจน์วา่ ไดเ้ป็นไปตามขอ้ 5.1 ภายในก าหนด 15 วนั นบัถดัจากวนั ไดรั้บแจง้จาก ผูว้า่จา้ง หากผู้
รับจา้ง ไม่อาจแสดงหลกัฐานดงักล่าว ภายในก าหนด 15 วนั ผูว้า่จา้งอาจเรียกเงินค่าจา้งล่วงหนา้คืน 
จากผูรั้บจา้ง หรือบงัคบัแก่ หลกัประกนัการรับเงินค่าจา้งล่วงหนา้ ไดท้นัที 
 * 5.3 (ส าหรับสัญญาท่ีเป็นราคาต่อหน่วย) 
 ในการจ่ายเงินค่าจา้ง ให้แก่ผูรั้บจา้งตามข้อ 4 ก. ผูว้่าจะหักเงินค่าจา้ง ในแต่ละเดือนไว้
จ  านวนทั้งหมด* ทั้งน้ี จนกวา่จ านวนเงินท่ีหกัไว ้จะครบตามจ านวน เงินค่าจา้งล่วงหน้า ท่ีผูรั้บจา้ง
ไดรั้บไปแลว้ 
 5.4 เงินจ านวนใด ๆ ก็ตาม ท่ีผูรั้บจา้ง จะตอ้งจ่ายใหแ้ก่ ผูว้า่จา้งเพื่อช าระหน้ี หรือเพื่อชดใช้
ความรับผดิต่าง ๆ ตามสัญญา ผูว้า่จา้ง จะหกัเอาจากเงินค่าจา้งงวด ท่ีจะจ่ายใหแ้ก่ ผูรั้บจา้ง ก่อนท่ีจะ
หกัชดใชคื้น เงินค่าจา้งล่วงหนา้ 
 5.5 ในกรณีท่ีมีการบอกเลิกสัญญา หากเงินค่าจา้งล่วงหน้าท่ีเหลือ เกินกว่าจ านวนเงิน ท่ี
ผูรั้บจา้ง จะไดรั้บ หลงัจากหักชดใช้ ในกรณีอ่ืนแลว้ ผูรั้บจา้ง จะตอ้งจ่ายคืนเงิน จ านวนท่ีเหลือนั้น 
ใหแ้ก่ผูว้า่จา้ง ภายใน 7 วนั นบัถดัจากวนั ไดรั้บแจง้ เป็นหนงัสือ จากผูว้า่จา้ง 
 5.5 ก. (ส าหรับสัญญาท่ีเป็นราคาต่อหน่วย) 
 



 127 

 ผูว้่าจา้ง จะคืนหลกัประกนัเงินล่วงหน้า ให้แก่ผูรั้บจา้ง ต่อเม่ือผูว้่าจา้ง ไดห้ักเงินค่าจา้งไว้
ครบจ านวนเงินล่วงหนา้ ตาม 5.3 
 5.5 ข. (ส าหรับสัญญาท่ีเป็นราคาเหมารวม) 
 ผูว้า่จา้งจะคืนหลกัประกนัเงินล่วงหนา้ใหแ้ก่ผูรั้บจา้ง*………………………………...… 

 
** ข้อ 6. การหักเงินประกนัผลงาน 

 ในการจ่ายเงินให้แก่ผูรั้บจา้งแต่ละงวด ผูว้า่จา้ง จะหกัเงิน จ านวนร้อยละ 10 ของเงินท่ีตอ้ง
จ่าย ในงวดนั้น เพื่อเป็นประกนัผลงาน ในกรณีท่ี เงินประกนัผลงาน จะตอ้งถูกหักไวท้ั้งส้ิน ไม่ต ่า
กว่า 6 เดือน (ส าหรับสัญญาท่ีเป็นราคาต่อหน่วย) หรือจ านวน…………......บาท (ส าหรับสัญญาท่ี
เป็นราคาเหมารวม) ผูรั้บจา้ง มีสิทธิท่ีจะขอเงินประกนัผลงานคืน โดยผูรั้บจา้ง จะตอ้งวางหนงัสือค ้า
ประกนั ของธนาคาร ซ่ึงออกโดยธนาคารภายในประเทศ มาวางไวต่้อผูว้า่จา้งเพื่อเป็นหลกัประกนั
แทนก็ได ้
 ผูว้่าจา้ง จะคืนเงินประกนัผลงาน และ/หรือ หนงัสือค ้าประกนั ของธนาคารดงักล่าว ตาม
วรรคหน่ึง ใหแ้ก่ผูรั้บจา้ง พร้อมกบั การจ่ายเงิน งวดสุดทา้ย 
  

ข้อ 7 ก. ก าหนดเวลาแล้วเสร็จและสิทธิของผู้ว่าจ้างในการบอกเลกิสัญญา 
 ภายในก าหนด…………..วนั  นับถัดจากวนัลงนามในสัญญา  ผู้รับจ้าง จะต้องเสนอ
แผนงานให้เป็นท่ีพอใจ แก่ผูว้า่จา้ง โดยแสดงถึงขั้นตอน ของการท างาน และก าหนดเวลาท่ีตอ้งใช ้
ในการท างานหลกัต่าง ๆ ใหแ้ลว้เสร็จ*** 
 ผูรั้บจา้ง ตอ้งเร่ิมท างานท่ีรับจา้ง ภายในก าหนด………….วนั นบัถดัจาก วนัไดรั้บหนงัสือ 
แจง้ให้เร่ิมงานและจะต้อง ท างานให้แล้วเสร็จ ภายในก าหนด……...วนั นับถัดจากวนัท่ีได้รับ
หนงัสือแจง้ ดงักล่าวนั้น 

ถา้มิได้เสนอแผนงาน หรือ ไม่สามารถท างานให้แลว้เสร็จ ตามก าหนดเวลา หรือจะแล้ว
เสร็จ ล่าช้าเกินกว่าก าหนดเวลา หรือผูรั้บจา้ง ท าผิดสัญญา ขอ้ใดขอ้หน่ึง หรือ ตกเป็นผูล้ม้ละลาย 
หรือเพิกเฉยไม่ ปฏิบติัตามค าสั่งของคณะกรรมการตรวจการจา้ง หรือผูค้วบคุมงานหรือบริษทัท่ี
ปรึกษาซ่ึงไดรั้บมอบอ านาจจากผูว้า่จา้ง ผูว้า่จา้งมีสิทธิท่ีจะบอกเลิกสัญญาน้ีได ้และมีสิทธิจา้งผูรั้บ
จา้งรายใหม่เขา้ท างาน ของผูรั้บจา้งใหลุ้ล่วงไปไดด้ว้ย 
______________________________________________________________________________ 
หมายเหตุ * ในกรณีท่ีหน่วยงานผูว้า่จา้งพิจารณาเห็นเป็นการจ าเป็นและสมควร จะหกัค่าจา้ง ในแต่ละเดือนไว้
เพียงบางส่วน ก็ไดโ้ดย แกไ้ขจ านวนร้อยละ……….ของค่าจา้งในแต่ละเดือน ตามความเหมาะสมก็ได ้



 128 

ค่าจา้งงวดท่ี 2 แต่ถา้การจ่ายค่างจา้งงวดท่ี 2 เป็นการจ่ายตามผลงานของผูรั้บจา้ง โดยเฉล่ียหกัเงิน
ล่วงหนา้ออกตามส่วนของค่าจา้งในแต่ละงวดใหผู้ว้า่จา้งคืนหลกัประกนัเงินล่วงหนา้พร้อมกบัการ
จ่ายเงินค่างวดสุดทา้ย 
 ** ตดัออกหรือใส่ไวต้ามความเหมาะสม 

 
 การท่ีผูว้า่จา้ง ไม่ใชสิ้ทธิเลิกสัญญา ดงักล่าวขา้งตน้นั้น ไม่เป็นเหตุให้ ผูรั้บจา้ง พน้จาก 
ความรับผดิ ตามสัญญา 
 

ข้อ 7 ข. ก าหนดเวลาแล้วเสร็จ และสิทธิของผู้ว่าจ้างในการบอกเลกิสัญญา 
ผูร้ับจ ้างต ้องเร่ิมท างานที่รับจ ้างภายในวนั ที่….. เดือน…..…. พ.ศ. ………….และ

จะตอ้งท างานให้แลว้เสร็จริบูรณ์ภายในวนัท่ี….. เดือน……….. พ.ศ. ………..ถา้ผูรั้บจา้งมิไดล้งมือ
ท างานภายในก าหนดเวลา หรือไม่สามารถท างานให้แลว้เสร็จตามก าหนดเวลา หรือมีเหตุใหเ้ช่ือได้
วา่ ผูรั้บจา้งไม่สามารถให้แลว้เสร็จภายในก าหนดเวลา หรือจะแลว้เสร็จล่าช้าเกินกวา่ก าหนดเวลา 
หรือผูรั้บจา้งท าผิดสัญญาขอ้ใดขอ้หน่ึงหรือตกเป็นผูล้ม้ละลาย  หรือเพิกเฉยไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของ
คณะกรรมการ ตรวจการจา้ง หรือผูค้วบคุมงานหรือบริษทัท่ีปรึกษา  ซ่ึงได้รับมอบอ านาจจากผู ้
ว่าจ้าง ผูว้่าจ้างมีสิทธิท่ีจะบอกเลิกสัญญาน้ีได้ และมีสิทธิจา้งผูรั้บจา้งรายใหม่ เข้าท างานของผู ้
รับจา้งใหลุ้ล่วงไปดว้ย 

การท่ีผูว้า่จา้งไม่ใชสิ้ทธิเลิกสัญญาดงักล่าวขา้งตน้ไม่เป็นเหตุใหผู้รั้บจา้งพน้จากความรับ
ผดิตามสัญญา 

 
ข้อ 8 .ความรับผดิชอบ ในความช ารุด บกพร่องของงานจ้าง 

 เม่ืองานแล้วเสร็จบริบูรณ์ และผูว้่าจา้ง ได้รับมอบงาน จากผูรั้บจา้ง หรือจากผูรั้บจา้งราย
ใหม่ ในกรณีท่ี มีการบอกเลิกสัญญา ตามขอ้ 7 หากมีเหตุช ารุด บกพร่อง หรือ เสียหายเกิดข้ึนจาก
การจา้งน้ี ภายใน ก าหนด* ……………ปี…………เดือน นับถดัจาก วนัท่ีไดรั้บมอบงานดงักล่าว 
ซ่ึงความช ารุดบกพร่อง หรือ เสียหายนั้น เกิดจากความบกพร่อง ของผูรั้บจา้ง อนัเกิดจาก การใช้
วสัดุ ท่ีไม่ถูกตอ้ง หรือท าไวไ้ม่เรียบร้อย หรือท าไม่ถูกตอ้ง ตามมาตรฐานแห่งหลกัวิชา ผูรั้บจา้ง 
จะตอ้งรีบท าการแกไ้ข ให้เป็นท่ีเรียบร้อย โดยไม่ชกัช้า โดยผูว้า่จา้งไม่ ตอ้งออกเงินใด ๆ ในการน้ี
ทั้งส้ิน หากผูรั้บจา้งบิดพล้ิว  ไม่กระท าการดงักล่าว ภายในก าหนด…..วนั นับแต่วนัท่ีไดแ้จง้เป็น
หนงัสือ จากผูว้า่จา้ง หรือ ไม่ท าการแกไ้ข ใหถู้กตอ้งเรียบร้อย ภายในเวลา ท่ีผูว้า่จา้งก าหนดให้ ผูว้า่
จา้ง มีสิทธิท่ีจะท าการนั้นเอง หรือ จา้งผูอ่ื้น ใหท้  างานนั้น โดยผูรั้บจา้ง ตอ้งเป็นผูอ้อกค่าใชจ่้าย 
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 ข้อ 9. การจ้างช่วง 
 ผูรั้บจา้ง จะตอ้งไม่เอางานทั้งหมด หรือ บางส่วนแห่งสัญญาน้ี ไปจา้งช่วงอีกต่อหน่ึงโดย
ไม่ไดรั้บ ความยินยอมเป็นหนงัสือ จากผูว้า่จา้งก่อน ทั้งน้ี นอกจากในกรณี ท่ีสัญญาน้ีจะไดร้ะบุไว้
เป็นอยา่งอ่ืน ความยินยอมดงักล่าวนั้น ไม่เป็นเหตุให้ผูรั้บจา้ง หลุดพน้จากความรับผิด หรือ พนัธะ
หน้าท่ีตามสัญญาน้ี และผูรั้บจา้ง จะยงัคงตอ้งรับผิด ในความผิด และความประมาทเลินเล่อ ของ
ผูรั้บจา้งช่วง หรือ ของตวัแทน หรือลูกจา้งรับจา้งช่วงนั้นทุกประการ 
 ข้อ 10. การควบคุม งานของผู้รับจ้าง 
 ผูรั้บจา้งตอ้งควบคุมงานท่ีรับจา้ง อยา่งเอาใจใส่ ดว้ยประสิทธิภาพ และความช านาญ และ
ในระหวา่งท างาน ท่ีรับจา้ง จะตอ้งจดัใหมี้ผูแ้ทน ซ่ึงท างานเตม็เวลา เป็นผูค้วบคุมงาน ผูค้วบคุมงาน
ดงักล่าว จะตอ้งเป็นผูแ้ทน ได้รับมอบอ านาจ จากผูรั้บจา้งค าสั่ง หรือค าแนะน าต่างๆท่ีไดแ้จง้ แก่
ผูแ้ทน   ผูไ้ดรั้บมอบอ านาจนั้น ให้ถือวา่เป็นค าสั่ง หรือค าแนะน า ท่ีไดแ้จง้แก่ผูรั้บจา้ง การแต่งตั้งผู ้
ควบคุมงาน นั้นจะตอ้งท าเป็นหนงัสือ และตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่จา้ง การเปล่ียนตวั หรือ
แต่งตั้งผูค้วบคุมงานใหม่ จะท ามิได ้หากไม่ไดรั้บความเห็นชอบ จากผูว้า่จา้งก่อน 
 ผูว้า่จา้ง มีสิทธิท่ีจะขอใหเ้ปล่ียนตวัแทน ไดรั้บมอบอ านาจนั้น โดยแจง้เป็นหนงัสือไปยงั 
ผูรั้บจา้ง และผูรั้บจา้งจะตอ้งท าการเปล่ียนตวัโดยพลนั โดยไม่คิดราคาเพิ่ม หรืออา้งเป็นเหตุเพื่อ
ขยายอาย ุสัญญาอนัเน่ืองมาจากเหตุน้ี 
 
 ข้อ 11. ความรับผดิชอบผู้รับจ้าง 
 ผูรั้บจ้างจะต้องรับผิดต่ออุบัติเหตุ ความเสียหาย  หรือภยนัตรายใด  ๆ อันเกิดจากการ
ปฏิบติังานของผูรั้บจา้ง และจะตอ้งรับผดิ ต่อความเสียหาย จากการกระท า ของลูกจา้ง ของผูรั้บจา้ง 

ความเสียหายใด ๆ อนัเกิดแก่งาน ท่ีผูรั้บจา้ง ได้ท าข้ึน แม้จะเกิดข้ึนเพราะ เหตุสุดวิสัย 
นอกจากกรณี อนัเกิดจากความผิด ของผูว้า่จา้งดงักล่าว ในขอ้น้ีจะส้ินสุดลง เม่ือผูว้า่จา้งไดรั้บมอบ
งาน คร้ังสุดท้าย ซ่ึงหลงัจากนั้น ผูรั้บจา้งคงต้องรับผิด เพียงในกรณีช ารุด บกพร่อง หรือ ความ
เสียหาย ดงักล่าวในขอ้ 8 เท่านั้น 
 
 ข้อ 12. การจ่ายเงินแก่ลูกจ้าง 
 ผูรั้บจา้ง จะตอ้งจ่ายเงินแก่ลูกจา้ง ท่ีผูรั้บจา้งได้จา้งมา ในอตัราและตามก าหนดเวลาท่ีผู ้
รับจา้งไดต้กลง หรือท าสัญญาไว ้ต่อลูกจา้งดงักล่าว 
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 ถา้ผูรั้บจา้ง ไม่จ่ายเงินค่าจา้ง หรือค่าทดแทนอ่ืนใด แก่ลูกจา้งดงักล่าว ในวรรคแรก ผูว้า่จา้ง      
มีสิทธิท่ีจะเอาเงินค่าจา้ง ท่ีจะตอ้งจ่ายแก่ผูรั้บจา้ง มาจ่ายใหแ้ก่ผูรั้บจา้งดงักล่าว และให้ถือวา่ผูว้า่จา้ง     
ไดจ่้ายเงินจ านวนนั้น เป็นค่าจา้งใหแ้ก่ผูรั้บจา้ง ตามสัญญาแลว้ 
 ผูรั้บจา้ง จะตอ้งจดัให้มีประกนัภยั ส าหรับลูกจา้งทุกคน ท่ีจา้งมาท างาน โดยให้ครอบคลุมถึง 
ความรับผดิทั้งปวง ของผูรั้บจา้ง รวมทั้งผูรั้บจา้งช่วง อนัหากจะพึงมี ในกรณีความเสียหาย ท่ีคิดค่า  

ผูรั้บจา้งจะตอ้งจดัใหมี้ประกนัภยัส าหรับลูกจา้งทุกคนท่ีจา้งมาท างาน โดยใหค้รอบคลุมถึง 
ความรับผดิทั้งปวงของผูรั้บจา้ง รวมทั้งผูรั้บจา้งช่วง อนัหากจะพึงมี ในกรณีความเสียหายท่ีคิดค่า
สินไหมทดแทนได ้ ตามกฎหมาย ซ่ึงเกิดจากอุปัทวเหตุ หรือภยนัตรายใด ๆ ต่อลูกจา้ง หรือบุคคล
อ่ืนท่ีผูรั้บจา้ง หรือผูรั้บจา้งช่วงจา้งมาท างานผูรั้บจา้งจะตอ้งส่งมอบกรมธรรมป์ระกนัภยัดงักล่าว 
พร้อมทั้งหลกัฐานการช าระเบ้ียประกนั ใหแ้ก่ผูว้า่จา้ง เม่ือผูว้า่จา้งเรียกร้อง 
 
 
 
 
 ข้อ 13. การตรวจงานจ้าง 
 ถา้ผูว้่าจา้ง แต่งตั้งกรรมการตรวจการจา้ง ผูค้วบคุมงาน หรือบริษทัท่ีปรึกษา เพื่อควบคุม 
การท างานของผูรั้บจา้ง กรรมการตรวจการจา้ง หรือผูค้วบคุมงาน หรือบริษทัท่ีปรึกษานั้นมีอ านาจ
เขา้ไป ตรวจการงาน ในโรงงาน และสถานท่ีท่ีก่อสร้าง ไดทุ้กเวลา และผูรั้บจา้ง จะตอ้งอ านวยความ
สะดวก และใหค้วามช่วยเหลือ ในการนั้นตามสมควร 
 การท่ีมีกรรมการตรวจการจา้ง ผูค้วบคุมงาน หรือบริษทัท่ีปรึกษา ท าใหผู้รั้บจา้งพน้ ความ
รับผดิชอบ ตามสัญญาน้ีขอ้หน่ึงขอ้ใดไม่ 

 
ข้อ 14. แบบรูปและรายการละเอยีดคลาดเคลือ่น 

 ผูรั้บจา้งจะตอ้งรับรองวา่ ไดต้รวจสอบ และท าความเขา้ใจ ในรูปแบบ รูปรายการละเอียด 
โดย   ถ่ีถว้นแลว้ หากปรากฏวา่ แบบรูปและรายการละเอียดนั้น ผิดพลาดหรือคลาดเคล่ือน ไปจาก
หลกัการ ทางวิศวกรรม หรือทางเทคนิค ผูรั้บจา้ง ตกลงท่ีจะปฏิบติัตาม ค าวินิจฉัยของกรรมการ
ตรวจการจา้ง หรือผูค้วบคุมงานหรือ บริษทัท่ีปรึกษา ท่ีผูว้า่จา้งแต่งตั้งเพื่อให้งานแลว้เสร็จบริบูรณ์ 
โดยจะคิดค่าใชจ่้ายใด ๆ เพิ่มข้ึน จากผูว้า่จา้งไม่ได ้
 
 

หมายเหตุ *ก ำหนดเวลำท่ีผูรั้บจำ้งจะผดิในควำมช ำรุดบกพร่อง โดยปกติจะเป็นเวลำท่ี 1 ปี แต่ในกรณี
งำนจำ้ง ผูรั้บจำ้งควรจะรับผิดมำกกวำ่ 1 ปี ตำมลกัษณะงำนหรือดว้ยเหตุใดก็ตำม ก็ใหก้ ำหนดระยะเวลำ 
ดงักล่ำว ตำมท่ี ผูว้ำ่จำ้ง เห็นเหมำะสม 
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 ข้อ 15. การควบคุมงานโดยผู้ว่าจ้าง 
 ผูรั้บจา้ง ตกลงว่า กรรมการตรวจการจ้าง ผูค้วบคุมงาน หรือบริษทัท่ีปรึกษา ท่ีผูว้่าจ้าง
แต่งตั้ง    มีอ านาจท่ีจะตรวจสอบ และควบคุมงาน เพื่อให้เป็นไปตามเอกสารสัญญา และมีอ านาจท่ี
จะสั่งใหแ้กไ้ขเปล่ียนแปลง เพิ่มเติม หรือตดัทอน ซ่ึงงานตามสัญญาน้ี หากผูรั้บจา้งขดัขืน ไม่ปฏิบติั
ตาม กรรมการตรวจการจา้ง ผูค้วบคุมงาน หรือบริษทัท่ีปรึกษา มีอ านาจท่ีจะสั่งให้หยุดกิจการนั้น
ชัว่คราวได ้ความล่าชา้ในกรณีเช่นน้ี ผูรั้บจา้งจะถือเป็นเหตุ ขอขยายวนัท าการออกไปมิได ้
 
 ข้อ 16. งานพเิศษและการแก้ไขงาน  
 ผูว้่าจา้ง มีสิทธิท่ีจะสั่งให้ผูรั้บจา้ง ท างานพิเศษ ซ่ึงไม่ไดแ้สดงไว ้หรือรวมอยู่ในเอกสาร
สัญญา หากงานพิเศษนั้น ๆ อยูใ่นขอบข่ายทัว่ไป แห่งวตัถุประสงคข์องสัญญาน้ี นอกจากน้ี ผูว้า่จา้ง
ยงัมีสิทธิสั่งให้เปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขแบบรูป และขอ้ก าหนดต่าง ๆ ในเอกสารสัญญาน้ีดว้ย โดย
ไม่ท าใหส้ัญญา เป็นโมฆะแต่อยา่งใด 
 อตัราค่าจา้ง หรือราคาท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาน้ีให้ก าหนดไวส้ าหรับงานพิเศษ หรืองานท่ี
เพิ่มเติมข้ึน หรือตดัทอนลงทั้งปวงตามค าสั่งของผูว้่าจา้ง หากในสัญญา ไม่ไดก้  าหนดไวถึ้งอตัรา
ค่าจา้ง หรือราคาใดๆท่ีจะน ามาใชส้ าหรับงานพิเศษ หรืองานท่ีเพิ่มข้ึนดงักล่าว ผูว้า่จา้ง และผูรั้บจา้ง
จะได้ตกลงกนั ท่ีจะก าหนดอตัรา หรือราคารวมทั้งการขยายระยะเวลา (ถ้ามี) กนัใหม่ เพื่อความ
เหมาะสมในกรณีท่ีตกลงกนัไม่ได ้ผูว้า่จา้งจะก าหนดอตัราจา้ง หรือราคาตายตวัตามแต่ผูว้า่จา้ง จะ
เห็นวา่เหมาะสม และถูกตอ้ง ซ่ึงผูรั้บจา้ง จะตอ้งปฏิบติังาน ตามค าสั่งของผูว้า่จา้งแต่อาจสงวนสิทธ์ิท่ี
จะด าเนินการ ตามขอ้ 21 ต่อไปได ้

 
ข้อ 17. ค่าปรับ 

 หากผูรั้บจา้ง ไม่สามารถท างานให้แลว้เสร็จ ตามเวลาท่ีก าหนดไว ้ในสัญญา และผูว้า่จา้ง 
ยงัมิได้บอกเลิกสัญญา  ผู้รับจ้าง จะต้องช าระค่าปรับ  ให้แก่ผู ้ว่าจ้าง เป็นจ านวนเงิน  วันละ 
……………..บาท และจะตอ้งช าระค่าใชจ่้าย ในการควบคุมงาน ในเม่ือผูว้า่จา้งตอ้งควบคุมงานอีก
ต่อหน่ึงเป็นจ านวนเงิน วนัละ……………..บาท นบัถดัจาก วนัท่ีก าหนดแลว้เสร็จตามสัญญา หรือ
วนัท่ีผูว้่าจา้งไดข้ยายให้ จนถึงวนัท่ี ท างานแลว้เสร็จจริง นอกจากน้ี ผูรั้บจา้งยอมให้ผูว้่าจา้ง เรียก
ค่าเสียหาย อนัเกิดข้ึนจากการ ท่ีผูรั้บจ้างท างานล่าช้าเฉพาะส่วนท่ีเกินกว่าจ านวนค่าปรับและ
ค่าใชจ่้ายดงักล่าวไดอี้กดว้ย 
 ในระหว่างท่ีผูว้า่จา้งยงัมิไดบ้อกเลิกสัญญานั้น หากผูว้า่จา้งเห็นว่าผูรั้บจา้งจะไม่สามารถ 
ปฏิบติัตามสัญญาต่อไปได ้ผูว้่าจา้งจะใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาและใช้สิทธิตามขอ้ 18 ก็ได ้และถา้ผู ้
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วา่จา้งได ้แจง้ขอ้เรียกร้องไปยงัผูรั้บจา้งเม่ือครบก าหนดแลว้เสร็จของงานขอให้ช าระค่าปรับแล้ว 
ผูว้า่จา้งมีสิทธิท่ีจะปรับ ผูรั้บจา้งจนถึงวนับอกเลิกสัญญาไดอี้กดว้ย 
 

ข้อ 18. สิทธิของผู้ว่าจ้างภายหลงับอกเลกิสัญญา 
 ในกรณีท่ีผูว้า่จา้งบอกเลิกสัญญา ผูว้า่จา้งอาจท างานนั้นเองหรือวา่จา้งผูอ่ื้นให้ท างานนั้นต่อ   
จนแล้วเสร็จได้ ผูว้่าจา้งหรือผูท่ี้รับจา้งท างานนั้นต่อมีสิทธิใช้เคร่ืองใช้การก่อสร้างส่ิงท่ีสร้างข้ึน
ชัว่คราว ส าหรับงานก่อสร้างและวสัดุต่าง ๆ ซ่ึงเห็นว่าจะตอ้งสงวนเอาไวเ้พื่อการปฏิบติังานตาม
สัญญาตามท่ีจะเห็นสมควร 
 ในกรณีดงักล่าวผูว้า่จา้งมีสิทธิริบหลกัประกนัการปฏิบติัตามสัญญาทั้งหมดหรือบางส่วน 
ตามแต่จะเห็นสมควร นอกจากนั้นผูรั้บจา้งจะตอ้งรับผิดชอบในค่าเสียหาย ซ่ึงเป็นจ านวนเกินกว่า
หลกัประกนั การปฏิบติังาน และค่าเสียหายต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน รวมทั้งค่าใช้จ่ายท่ีเพิ่มข้ึนในการท างาน
นั้นต่อให้แลว้เสร็จตาม สัญญา และค่าใชจ่้ายในการควบคุมงานเพิ่ม (ถา้มี) ซ่ึงผูว้า่จา้งจะหกัเอาจากเงิน
ประกนัผลงานหรือจ านวนเงิน ใด ๆ ท่ีจะจ่ายใหแ้ก่ผูรั้บจา้งก็ได ้
 ข้อ 19. การก าหนดค่าเสียหาย 
 ค่าปรับหรือค่าเสียหายซ่ึงเกิดข้ึนจากผูรั้บจา้งตามสัญญาน้ี ผูว้า่จา้งมีสิทธิท่ีจะหกัเอาจาก
จ านวน เงินค่าจา้งท่ีคา้งจ่าย หรือจากเงินประกนัผลงานของผูรั้บจา้ง หรือบงัคบัจากหลกัประกนัการ
ปฏิบติัตามสัญญาก็ได ้
 หากมีเงินค่าจา้งตามสัญญาท่ีหกัไวจ่้ายเป็นค่าปรับ และค่าเสียหายแลว้ยงัเหลืออยูอี่กเท่าใด 
ผูว้า่จา้งจะคืนใหแ้ก่ผูรั้บจา้งทั้งหมด 
 
 ข้อ 20. การท าบริเวณก่อสร้างให้เรียบร้อย 
 ผูรั้บจา้ง จะตอ้งรักษาบริเวณ สถานท่ีปฏิบติังานตามสัญญาน้ี รวมทั้งโรงงานหรือส่ิงอ านวย 
ความสะดวกใน การท างานของผูรั้บจา้ง ลูกจา้ง ตวัแทน หรือของผูรั้บจา้งช่วงให้อยูใ่นความสะอาด 
ปลอดภยั และมีประสิทธิภาพ ในการใช้งานตลอด ระยะเวลาการจา้งและเม่ือท างานเสร็จส้ินแล้ว 
จะตอ้งขนยา้ยบรรดาเคร่ืองใช้ ในการท างานจา้งรวมทั้งวสัดุ ขยะมูลฝอย และส่ิงก่อสร้างชัว่คราว
ต่าง ๆ (ถ้ามี) ทั้งจะตอ้งกลบเกล่ียพื้นดินให้ เรียบร้อย เพื่อให้บริเวณทั้งหมดอยูใ่นสภาพท่ีสะอาด 
และใชก้ารไดท้นัที 
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*ข้อ 21. กรณพีพิาทและอนุญาโตตุลาการ 
 21.1 ในกรณีท่ีมีขอ้โตแ้ยง้เกิดข้ึน ระหว่างคู่สัญญา เก่ียวกบัขอ้ก าหนด แห่งสัญญาน้ีหรือ
เก่ียวกบัการปฏิบติัสัญญาน้ี และคู่สัญญาไม่สามารถตกลงกนัได ้ให้เสนอขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้พิพาทนั้น   
ต่ออนุญาโตตุลาการเพื่อพิจารณาช้ีขาด 
 21.2 เวน้แต่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายจะเห็นพอ้งกนัให้อนุญาโตตุลาการคนเดียว เป็นผูช้ี้ขาดการ
ระงบัขอ้พิพาท ให้กระท าโดยอนุญาโตตุลาการ 2 คน โดยคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงจะท าหนังสือ แสดง
เจตนาจะให้มีอนุญาโตตุลาการ ระงบัขอ้พิพาทและระบุช่ืออนุญาโตตุลาการคนท่ีตนแต่งตั้ง ส่งไป
ยงัคู่สัญญา  อีกฝ่ายหน่ึงจากนั้น ภายในระยะเวลา 30 วนั นบัถดัจากวนัท่ีไดรั้บแจง้ดงักล่าว คู่สัญญา
ฝ่ายท่ีไดรั้บแจง้จะตอ้งแต่งตั้งอนุญาโตตุลาการคนท่ีสอง ถา้อนุญาโตตุลาการทั้งสองคนดงักล่าวไม่
สามารถประนีประนอมระงับข้อพิพาทนั้ นได้ให้อนุยาโตตุลาการทั้ งสองคนร่วมกันแต่งตั้ ง
อนุญาโตตุลาการ ผูช้ี้ขาด ภายในก าหนดเวลา 30 วนั นับจากวนัท่ีไม่สามารถตกลงกัน ผูช้ี้ขาด
ดังกล่าว จะพิจารณาระงบัข้อพิพาทต่อไป กระบวนพิจารณาของอนุญาโตตุลาการ ให้ถือตาม
ขอ้บงัคบัอนุญาโตตุลาการของสถาบันอนุญาโตตุลาการอนุญาโตตุลาการกระทรวงยุติธรรมโดย
อนุโลม หรือตามขอ้บงัคบัอ่ืนท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเห็นชอบ และให้กระท าในกรุงเทพมหานคร 
โดยใชภ้าษาไทยหรือภาษาองักฤษ เป็นภาษาในการด าเนินกระบวนการพิจารณา 
 21.3 ในกรณีท่ีคู่สัญญา ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่แต่งตั้งอนุญาโตตุลาการฝ่ายตนหรือในกรณีท่ี
อนุญาโตตุลาการทั้งสองคน ไม่สามารถตกลงกนัแต่งตั้งอนุญาโตตุลาการผูช้ี้ขาดได ้คู่สัญญาแต่ละ
ฝ่ายต่างมีสิทธิร้อง ขอต่อศาลแพง่เพื่อแต่งตั้งอนุญาโตตุลาการผูช้ี้ขาดไดแ้ลว้แต่กรณี 
 21.4 ค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ หรือของอนุญาโตตุลาการผูช้ี้ขาดแลว้แต่กรณี ใหถื้อ
เป็นเด็ดขาดและถึงท่ีสุดผกูพนัคู่สัญญา 
 21.5 คู่สัญญาแต่ละฝ่ายเป็นผูรั้บภาระค่าธรรมเนียมอนุญาโตตุลาการฝ่ายตนและออก
ค่าใชจ่้ายอ่ืนๆ ในการด าเนินกระบวนพิจารณาฝ่ายละคร่ึง ในกรณีท่ีมีการแต่งตั้งอนุญาโตตุลาการ
คนเดียวหรือมีการแต่งตั้งอนุญาโตตุลาการผูช้ี้ขาดให้อนุญาโตตุลาการหรืออนุญาโตตุลาการผูช้ี้ขาด
เป็นผูก้  าหนดภาระค่าธรรมเนียมอนุญาโตตุลาการคนเดียวหรือภาระค่าธรรมเนียมอนุญาโตตุลาการ
คนเดียวหรือภาระค่าธรรมเนียมอนุญาโตตุลาการผูช้ี้ขาดคนเดียว แลว้แต่กรณี 
 
  
 
 
 
____________________________________________________________________________________ 
หมายเหตุ * ตดัออกหรือใส่ไวต้ำมควำมเหมำะสม 
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____________________________________________________________________________________ 
หมายเหตุ * ตดัออกหรือใส่ไวต้ำมควำมเหมำะสม 
 

ข้อ 22. การขยายเวลาปฏิบัติงานตามสัญญา 
 ในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัย หรือเหตุใดๆ อนัเน่ืองมาจากความผิด หรือความบกพร่องของฝ่าย     
ผูว้่าจ้าง หรือพฤติการณ์อันหน่ึงอนัใดท่ีผูรั้บจ้าง ไม่ต้องรับผิดตามกฎหมาย ท าให้ผูรั้บจ้างไม่
สามารถท างานให้แลว้เสร็จ ตามเง่ือนไขและก าหนดเวลาแห่งสัญญาน้ีได ้ผูรั้บจา้งจะตอ้งแจง้เหตุ
หรือพฤติการณ์ดังกล่าว พร้อมหลักฐานเป็นหนังสือให้ผูว้่าจ้างทราบ เพื่อขอขยายเวลาท างาน
ออกไปภายใน 15 วนั    นบัถดัจากวนัท่ีเหตุนั้นส้ินสุดลง 
 ถ้าผูรั้บจ้าง ไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตาม ความในวรรคหน่ึง ให้ถือว่าผูรั้บจ้างได้สละสิทธ์ิ
เรียกร้อง ในการท่ีจะขอขยายเวลาท างานออกไปไม่มีเง่ือนไขใดๆ ทั้งส้ิน เวน้แต่กรณีเหตุเกิดจาก
ความผดิ หรือความบกพร่องของฝ่ายผูว้า่จา้ง ซ่ึงมีหลกัฐานชดัแจง้ หรือผูว้า่จา้งทราบดีอยูแ่ลว้ตั้งแต่ตน้ 
 การขยายก าหนดเวลาท างานตามวรรคหน่ึง อยูใ่นดุลพินิจของผูว้า่จา้งท่ีจะพิจารณาตามท่ี
เห็นสมควร 
 

*ข้อ 23 การใช้เรือไทย 
 ในการปฏิบติัตามสัญญาน้ี หากผูรั้บจา้งจะตอ้งสั่งหรือน าของเขา้มาจากต่างประเทศรวมทั้ง
เคร่ืองมือและอุปกรณ์ท่ีตอ้งน าเขา้มาเพื่อปฏิบติังานตามสัญญา  ไม่วา่ผูรั้บจา้งจะเป็นผูท่ี้น า ของเขา้
มาเองหรือน าเขา้มาโดยผ่านตวัแทนหรือบุคคลอ่ืนใด ถ้าส่ิงของนั้นตอ้งน าเข้ามาโดยทางเรือใน
เส้นทางเดินเรือท่ีมีเรือไทยเดินอยู่ และสามารถให้บริการรับขนไดต้ามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวง
คมนาคมประกาศก าหนด ผูรั้บจา้งตอ้งจดัการใหส่ิ้งของดงักล่าวบรรทุกโดยเรือไทยหรือเรือท่ีมีสิทธิ 
เช่นเดียวกับเรือไทยจากต่างประเทศมายงัประเทศไทย เวน้แต่จะได้รับอนุญาตจากส านักงาน
คณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยน์าวีก่อนบรรทุกของนั้นลงเรืออ่ืนท่ีมิใช่เรือไทย หรือเป็นของท่ี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมประกาศยกเวน้ให้บรรทุกโดยเรืออ่ืนได ้ทั้งน้ีไม่ว่าการสั่งหรือ
สั่งซ้ือส่ิงของดงักล่าวจากต่างประเทศจะเป็นแบบ เอฟโอบี, ซีเอฟอาร์, ซีไอเอฟ หรือแบบอ่ืนใด 
 ในการส่งมอบงาน ตามสัญญาใหแ้ก่ผูว้า่จา้ง ถา้งานนั้นมีส่ิงของตามวรรคแรก ผูรั้บจา้งจะตอ้ง
ส่งมอบใบตราส่ง (Bill of Lading) หรือส าเนาใบตราส่งส าหรับของนั้น ซ่ึงแสดงว่าไดบ้รรทุกมาโดย
เรือไทยหรือเรือท่ีมีสิทธิ เช่นเดียวกบัเรือไทยให้แก่ผูว้า่จา้ง พร้อมกบัการส่งมอบงานดว้ย 

ในกรณีท่ี ส่ิงของดงักล่าว ไม่ไดบ้รรทุก จากต่างประเทศ มายงัประเทศไทย โดยเรือไทย
หรือเรือท่ีมีสิทธิเช่นเดียวกบัเรือไทย ผูรั้บจา้งตอ้งส่งมอบหลกัฐานซ่ึงแสดงว่าได้รับอนุญาตจาก
ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยน์าวี ให้บรรทุกของโดยเรืออ่ืนได้หรือหลกัฐานซ่ึง
แสดงว่าไดช้ าระค่าธรรมเนียมพิเศษ เน่ืองจากการไม่บรรทุกของโดยเรือไทยตามกฎหมาย ว่าดว้ย
การส่งเสริมการพาณิชยน์าวแีลว้อยา่งใดอยา่งหน่ึงแก่ผูว้า่จา้งดว้ย 
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 ในกรณีท่ีผูรั้บจา้งไม่ส่งมอบหลกัฐานอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงักล่าวในสองวรรคขา้งตน้ให้แก่
ผูว้่าจา้ง แต่จะขอส่งมอบงานดงักล่าวให้ผูว้่าจา้งก่อน โดยไม่รับช าระเงินค่าจา้ง ผูว้่าจา้งมีสิทธิรับ
งานดงักล่าวไวก่้อน และช าระเงินค่าจา้งเม่ือผูรั้บจา้ง ไดป้ฏิบติัถูกตอ้งครบถว้นดงักล่าวแลว้ได ้
  

ข้อ 24. มาตรฐานฝีมือช่าง 
 ผูรั้บจา้ง ตกลงเป็นเง่ือนไขส าคญัว่า ผูว้่าจา้งจะตอ้งมีและใช้ผูผ้่านการทดสอบมาตรฐาน
ฝีมือช่าง จากหรือผูมี้วุฒิบตัรระดบั  ปวช. ปวส. และปวท. หรือเทียบเท่าจากสถาบนัการศึกษาท่ี 
ก.พ.รับรองให้ให้เข้ารับราชการได้ ในอตัราไม่ต ่ากว่าร้อยละ…………ของแต่ละสาขาช่าง แต่
จะตอ้งมีช่างจ านวนอยา่งนอ้ย 1 คน ในแต่ละสาขาช่างดงัต่อไปน้ี 
  24.1 …………………………………………………… 
  24.2 …………………………………………………… 
          …………………………..ฯลฯ………………………... 
 

 ผูรั้บจา้ง จะตอ้งจดัท าบญัชี แสดงจ านวนช่างทั้งหมด โดยจ าแนกตามแต่ละสาขาช่างและ 
ระดบัช่าง พร้อมกบัระบุรายช่ือช่าง ผูท่ี้ผา่นการทดสอบมาตรฐานฝีมือช่างหรือผูมี้วุฒิบตัรดงักล่าว 
ในวรรคแรก น ามาแสดงพร้อมหลกัฐานต่าง ๆ ต่อคณะกรรมการการตรวจการจา้งหรือผูค้วบคุมงาน 
ก่อนเร่ิมลงมือท างาน  และพร้อมท่ีจะให้ผู ้ว่าจ้าง หรือเจ้าหน้าท่ีของผู ้ว่าจ้าง ตรวจสอบดูได้
ตลอดเวลาท างาน ตามสัญญาน้ีของผูรั้บจา้ง 
 สัญญาน้ีท าข้ึนเป็นสองฉบบั มีขอ้ความถูกตอ้งตรงกนั คู่สัญญาไดอ่้านและเขา้ใจขอ้ความ 
โดยละเอียดตลอดแลว้ จึงไดล้งลายมือช่ือ พร้อมทั้งประทบัตรา (ถา้มี) ไวเ้ป็นส าคญัต่อหนา้พยาน 
และคู่สัญญาต่างยดึถือไวฝ่้ายละหน่ึงฉบบั 
 
 

(ลงช่ือ)…………………………ผูว้า่จา้ง 
     (………………………..………) 

 

(ลงช่ือ)…………………………ผูรั้บจา้ง 
      (…………………………….…) 

 

(ลงช่ือ)…………………………พยาน 
     (……………….………………) 

 

(ลงช่ือ)…………………………พยาน 
     (…………………..……………) 
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ภาคผนวก ข 
สัญญาจา้งท่ีปรึกษาออกแบบและควบคุมงาน 
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สัญญา
เลขท่ี……………. 

 สัญญาฉบบัน้ีท าข้ึน ณ…...…………………………………………………………… 
ต าบล/แขวง……….…อ าเภอ/เขต…………….จงัหวดั………………เม่ือวนัท่ี………………..…..
เดือน……..….พ.ศ. ………..ระหว่าง……...………..โดย……………….ซ่ึงต่อไปในสัญญาน้ีจะ
เรียกว่า “ผู ้ว่าจ้าง” ฝ่ายหน่ึง กับ………….ซ่ึงจดทะเบียนเป็นนิติบุคคล ณ………………….มี
ส านักงานใหญ่อยู่เลขท่ี……….ถนน…………..ต าบล /แขวง…………..อ าเภอ/เขต..……….
จงัหวดั………..โดย……….ผูมี้อ านาจลงนามผูกพนันิติบุคคล ปรากฏตามหนังสือรับรองของ
ส านักงานทะเบียนหุ้นส่วนบริษัท………………..ลงวนัท่ี………………….(และหนังสือมอบ
อ านาจลงวนัท่ี…………..) แนบทา้ยสัญญาน้ี (ในกรณีท่ีท่ีปรึกษาเป็นบุคคลธรรมดาให้ใชข้อ้ความ
ว่ากับ……………..….อยู่บ้านเลขท่ี…….ถนน…………..ต าบล/แขวง…………………อ าเภอ/
เขต……………..จงัหวดั…………….) ซ่ึงต่อไปในสัญญาน้ีจะเรียกวา่ “ท่ีปรึกษา” อีกฝ่ายหน่ึง 
 ทั้งสองฝ่ายไดต้กลงท าสัญญากนัมีขอ้ความดงัต่อไปน้ี 
 
 ภาค ก. การออกแบบ 
  ขอ้ 1. ผูว้า่จา้งตกลงจา้งและท่ีปรึกษาตกลงรับจา้งออกแบบ……….……………...
(ช่ือโครงการพร้อมวตัถุประสงคข์องการจา้งท่ีส าคญัและรายละเอียดทุกรายการ)…………………. 
………………………………………………………………………………………………………
……….…………………………………………………………………….………………………
………………….……………………………………………………………………ต า ม ค ว า ม
ต้องการของผู ้ว่าจ้าง ทั้ งน้ี  ท่ีปรึกษาจะต้องปฏิบัติงานให้ เป็นไปตามหลักวิชาการทางด้าน
สถาปัตยกรรมและวศิวกรรม และบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
  ขอ้ 2. ท่ีปรึกษาจะลงมือท างานภายในวนัท่ี…………เดือน…………..พ.ศ..………
และจะด าเนินการออกแบบตามสัญญาน้ีใหแ้ลว้เสร็จภายในวนัท่ี…...เดือน………พ.ศ………  

ขอ้ 3. ผูว้า่จา้งและท่ีปรึกษา ไดต้กลงราคาค่าจา้งออกแบบตามสัญญาน้ี เป็นจ านวน
เงินทั้งส้ิน………………….บาท (…………………………..) 
  ขอ้ 4 ผูว้า่จา้งตกลงจ่ายค่าจา้งใหแ้ก่ท่ีปรึกษาเป็นงวด ๆ ดงัน้ี 
  งวดท่ี 1 จ านวนร้อยละ………..ของค่าจา้งออกแบบตามขอ้ 3 เป็นเงิน……...บาท
(……………………) จะจ่ายใหเ้ม่ือ………………… 
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  งวดท่ี 2 จ านวนร้อยละ ……….ของค่าจา้งออกแบบตามขอ้ 3 เป็นเงิน……..บาท
(…………………...) จะจ่ายใหเ้ม่ือ…………………. 
  งวดท่ี 3 จ านวนร้อยละ………..ของค่าจา้งออกแบบตามขอ้ 3 เป็นเงิน……….บาท
(……………..……) จะจ่ายใหเ้ม่ือ………………….. 
  งวดท่ี 4 ……………………………………………………………………..... 
  …………………………………..……ฯลฯ…………….………………….... 
  งวดสุดทา้ยเงินท่ีเหลือจ านวน……………..บาท (………..……………….) จะจ่าย
ใหเ้ม่ือผูว้า่จา้ง ไดรั้บมอบงานออกแบบจากท่ีปรึกษาครบบริบูรณ์ เป็นท่ีเรียบร้อยตามสัญญาแลว้ 
  การจ่ายเงินตามเง่ือนไขแห่งสัญญานี้ ผู้ว่าจ้างจะโอนเงินเข้าบัญชีเงินฝากธนาคาร
ของที่ปรึกษา ช่ือธนาคาร………..…สาขา……………………………ช่ือบัญชี………………….
เลขที่บัญชี……………………ทั้งนี้ ที่ปรึกษาตกลงเป็นผู้รับภาระเงินค่าธรรมเนียม หรือค่าบริการ
อื่นใด เกี่ยวกับการโอนที่ธนาคารเรียกเก็บ และยินยอมให้มีการ หักเงินดังกล่าว จากจ านวนเงินโอน
ในงวดน้ัน ๆ (ความในวรรคนี้ ใช้ส าหรับกรณีที่ส่วนราชการ จะจ่ายเงินตรงให้แก่ที่ปรึกษา (ระบบ 
Direct Payment) โดยการโอนเงินเข้าบัญชีธนาคารของ  ทีป่รึกษา ตามแนวทางที่กระทรวงการคลัง
ก าหนด) 
  ขอ้ 5. ท่ีปรึกษาจะส่งมอบผลงาน พร้อมทั้งแบบและรายละเอียดประกอบแบบ 
จ านวน ………ชุด ใหแ้ก่ผูว้า่จา้ง ในวนัส่งมอบงานตามสัญญา 
  ขอ้ 6. ผูว้า่จา้งเป็นเจา้ของลิขสิทธ์ิในผลงานท่ีท่ีปรึกษาไดอ้อกแบบตามสัญญาน้ี และ
ท่ีปรึกษาจะน าผลงาน และรายละเอียดของงานตามสัญญาน้ีไปใช้ หรือเผยแพร่ในกิจการอ่ืน 
นอกเหนือจากท่ีไดร้ะบุไวใ้นสัญญาน้ีไม่ได ้เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตเป็นลายลกัษณ์อกัษร จากผูว้า่จา้งก่อน 
  ขอ้ 7 ในกรณีท่ีผลงานของท่ีปรึกษาบกพร่อง หรือไม่เป็นไปตามความประสงค ์
ของผูว้า่จา้งอนัเน่ืองมาจากผูรั้บจา้ง มิไดด้ าเนินการให้ถูกตอ้งตามหลกัวิชาการทางสถาปัตยกรรม 
และ/หรือวิศวกรรม ท่ีปรึกษาต้องรีบท าการแก้ไข ให้เป็นท่ีเรียบร้อย โดยไม่คิดค่าบริการจากผู ้
วา่จา้งอีก ถา้ท่ีปรึกษาหลีกเล่ียงหรือบิดพร้ิว ไม่รีบจดัการแกไ้ขใหเ้ป็นท่ีเรียบร้อย ในก าหนดเวลา ท่ี
ผูว้า่จา้งแจง้เป็นลายลกัษณ์อกัษร ผูว้า่จา้งมีสิทธิจา้งท่ีปรึกษารายอ่ืนท าการแทน โดยท่ีปรึกษาจะตอ้ง
รับผดิชอบ จ่ายเงินค่าจา้งในการน้ีแทนผูว้า่จา้งโดยส้ินเชิง 
   ถ้ามีความเสียหายเกิดข้ึน แก่งานท่ีออกแบบ อันเน่ืองมาจากการท่ีท่ี
ปรึกษาไดอ้อกแบบงานไม่ถูกตอ้งตามหลกัวชิาการทางสถาปัตยกรรม และ/หรือวศิวกรรม ท่ีปรึกษา
จะตอ้งท าการแกไ้ขความเสียหายดงักล่าว ภายในเวลาท่ีผูว้่าจา้งก าหนดให้ ถา้ท่ีปรึกษาไม่สามารถ
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แกไ้ขได ้ท่ีปรึกษาจะตอ้งชดใชค้่าเสียหายท่ีเกิดข้ึน โดยส้ินเชิง ซ่ึงหมายความรวมทั้งความเสียหาย 
ท่ีเกิดข้ึนโดยตรง และโดยส่วนท่ีเก่ียวเน่ืองกบัความเสียหายท่ีเกิดข้ึน จากงานบริการน้ีดว้ย 
   ถา้ท่ีปรึกษาไม่เร่ิมปฏิบติังานภายในก าหนด หรือมีเหตุให้ผูว้่าจา้งเช่ือได้
วา่ท่ีปรึกษาไม่สามารถท างานให้แลว้เสร็จภายในก าหนด หรือล่วงเลยก าหนดเวลาแลว้เสร็จไปแลว้ 
หรือท่ีปรึกษาท าผิดสัญญาขอ้หน่ึงขอ้ใด ผูว้า่จา้งมีสิทธิบอกเลิกสัญญาได ้และเม่ือบอกเลิกสัญญา
แล้ว ผูว้่าจ้างมีสิทธิริบหรือบังคับจากหลักประกัน และมีสิทธิเรียกค่าเสียหายอ่ืน (ถ้ามี) จากท่ี
ปรึกษาดว้ย 
 
 ภาค ข. การควบคุมงาน 
  ข้อ 8 ผูว้่าจ้างตกลงจ้าง และท่ีปรึกษาตกลงรับจ้างควบคุมงานก่อสร้าง………  
…………....(ช่ือโครงการพร้อมรายละเอียดการจา้งท่ีส าคญัทุกรายการ)…..…………………….… 
………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………ตามความตอ้งการของ
ผูว้่าจา้ง ทั้งน้ี ท่ีปรึกษาจะเป็นผูค้วบคุมงานแทนผูว้่าจา้ง ตามสัญญาจา้งเหมาก่อสร้าง ระหวา่งผูว้่า
จา้งกับผูรั้บจา้งเหมาก่อสร้าง ซ่ึงต่อไปในสัญญาน้ีจะเรียกว่า “สัญญาก่อสร้าง” และ “ผูรั้บจา้ง” 
ตามล าดบั 
  ขอ้ 9. ท่ีปรึกษาจะควบคุมงานให้เป็นไปตามสัญญาก่อสร้างและถูกตอ้งตามหลกั
วิชาการทางด้านสถาปัตยกรรมและวิศวกรรม และจะตอ้งรับผิดชอบต่อผูว้่าจา้งจนกว่างานตาม
สัญญาก่อสร้างจะแลว้เสร็จตามรูปแบบและรายละเอียดของแบบงานในภาค ก. ของสัญญาน้ี 
  ขอ้ 10. ผูว้่าจา้งและท่ีปรึกษา ได้ตกลงราคาค่าจา้งควบคุมงานตามสัญญาน้ี เป็น
จ านวนเงินทั้งส้ิน…………บาท (……………………) โดยผูว้า่จา้งจะแบ่งจ่ายค่าจา้งใหแ้ก่ท่ีปรึกษา 
เป็นรายเดือนเดือนละเท่า ๆ กนั ตามอายุสัญญาก่อสร้างเป็นเงิน เดือนละ……………….…….บาท 
(…………….……) โดยจะจ่ายให้เม่ือท่ีปรึกษาไดค้วบคุมงาน และท ารายงานการควบคุมงานและ
ผลงานตามโครงการในเดือนนั้น ๆ เสนอต่อผูว้า่จา้งเป็นท่ีเรียบร้อยแลว้ 
  การจ่ายเงินตามเง่ือนไขแห่งสัญญานี้ ผู้ว่าจ้างจะโอนเงินเข้าบัญชีเงินฝากธนาคาร
ของที่ปรึกษา ช่ือธนาคาร…………………………………………สาขา…………..………………
ช่ือบัญชี……………………………….เลขที่บัญชี……………………ทั้งนี้   ที่ปรึกษาตกลงเป็น
ผู้รับภาระเงินค่าธรรมเนียม หรือค่าบริการอื่นใด เกีย่วกับการโอนทีธ่นาคารเรียกเก็บ และยนิยอมให้



 140 

มีการหักเงินดังกล่าว จากจ านวนเงินโอนในงวดน้ัน ๆ (ความในวรรคนี้ ใช้ส าหรับกรณีที่ ส่วน
ราชการจะจ่ายเงินตรงให้แก่ที่ปรึกษา (ระบบ Direct Payment) โดยการโอนเงินเข้าบัญชีธนาคาร
ของทีป่รึกษา ตามแนวทางทีก่ระทรวงการคลงัก าหนด) 
  ขอ้ 11. ท่ีปรึกษาจะจดัใหมี้ผูค้วบคุมงาน ท่ีมีความรู้และความช านาญงาน  
ใหเ้หมาะสมกบัสภาพการควบคุมงานตามสัญญา และใหส้อดคลอ้งกบัแผนการท างานของท่ีปรึกษา 
ท่ีปรากฏในเอกสารภาคผนวก………..แนบทา้ยสัญญาน้ี 
  ขอ้ 12. ในกรณีท่ีผูว้่าจา้งพิจารณาเห็นวา่ การด าเนินงานของผูค้วบคุมงาน จะเกิด
ความเสียหายแก่งานตามสัญญาก่อสร้าง ไม่ว่าในกรณีใดก็ตาม ผูว้่าจา้งมีสิทธิท่ีจะให้ท่ีปรึกษา
เปล่ียนผูค้วบคุมงานบางคน หรือทั้งหมดนั้นได ้และท่ีปรึกษาตอ้งด าเนินการตามความประสงคข์อง
ผูว้า่จา้งโดยเร็ว 
   การเปล่ียนผูค้วบคุมงานตามความในวรรคแรก ท่ีปรึกษาจะต้องเสนอ
รายช่ือผูค้วบคุมงาน ท่ีจะปฏิบติังานแทนนั้น ต่อผูว้า่จา้งเพื่อพิจารณาใหค้วามเห็นชอบก่อน 
  ขอ้ 13. ถา้ปรากฏวา่ผูรั้บจา้งไม่ปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามรายละเอียดท่ีระบุไวใ้นสัญญา
ก่อสร้างเป็นหน้าท่ีของท่ีปรึกษาจะสั่งให้ผูรั้บจา้งด าเนินการแก้ไขเปล่ียนแปลงให้ถูกต้องตาม
รายละเอียดดงักล่าว 
   ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นทางด้านสถาปัตยกรรม และ /หรือวิศวกรรมท่ี
จะต้องแก้ไขปรับปรุงแบบหรือรายการท่ีก าหนดไว ้เพื่อให้เหมาะสมกับสภาพข้อเท็จจริงและ
ส่ิงแวดล้อม ซ่ึงมิฉะนั้นจะเกิดความเสียหายได้ ท่ีปรึกษามีอ านาจสั่งระงบัการด าเนินงานของผู ้
รับจา้งไวก่้อน หรือในกรณีเร่งด่วนอาจสั่งการแกไ้ขไดต้ามความจ าเป็น และเม่ือไดด้ าเนินการไป
แลว้ จะตอ้งท าหนังสือรายงานให้ผูว้่าจา้งทราบโดยเร็วท่ีสุด อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีจะท าให้ผูว้่า
จา้ง ตอ้งรับภาระการเงินเพิ่มข้ึนแลว้   ท่ีปรึกษาตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่จา้งก่อน 
  ขอ้ 14. ถา้หากสัญญาก่อสร้างระหวา่งผูรั้บจา้งกบัผูว้า่จา้งตอ้งเลิกไป หรือระงบัลง
ชั่วคราวด้วยเหตุใด ๆ ก็ตาม ท่ีปรึกษาไม่มีสิทธิได้รับค่าจา้งควบคุมงานในเดือนนั้น จนกว่างาน
ก่อสร้างอาคารในเดือนนั้น ๆ ไดท้  าการแลว้เสร็จตามสัญญา ไม่วา่โดยผูรั้บจา้งรายเดิมหรือผูรั้บจา้ง
รายใหม่ หรือจนกวา่จะมีการบอกเลิกสัญญาจา้งท่ีปรึกษา ผูว้า่จา้งจึงจะจ่ายเงินค่าจา้งเดือนนั้นใหแ้ก่
ท่ีปรึกษา 
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  ขอ้ 15 ในกรณีท่ีสัญญาก่อสร้างระหวา่งผูว้่าจา้งกบัผูรั้บจา้งตอ้งเลิกไป หรือระงบั
ลงชัว่คราวดว้ยเหตุใด ๆ ก็ตาม ผูว้า่จา้งมีสิทธิปฏิบติัการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงัน้ี 
   (1) งดจ่ายเงินค่าจา้งควบคุมงานให้แก่ท่ีปรึกษา ตลอดระยะเวลาท่ีสัญญา
ก่อสร้างตอ้งเลิกไปหรือระงบัลงชัว่คราว แต่จะจ่ายเงินค่าจา้งให้แก่ท่ีปรึกษา เม่ืองานจา้งตามสัญญา
ก่อสร้างนั้น ไดด้ าเนินการต่อไป ไม่วา่จะโดยผูรั้บจา้งรายเดิมหรือรายอ่ืน 
   (2) บอกเลิกสัญญาจา้ง ท่ีปรึกษาควบคุมงานรายน้ีได้ทนัที หากสัญญา
ก่อสร้างระงบัลงชัว่คราวเกิน………..วนั หรือมีการบอกเลิกสัญญาก่อสร้าง และผูว้า่จา้งไม่สามารถ
หาผูรั้บจา้งรายใหม่ได้จนเกิน……….วนั นับถดัจากวนัท่ีสัญญาก่อสร้างเลิกกนั ท่ีปรึกษามีสิทธิ
บอกเลิกสัญญาได ้
  ขอ้ 16. ในแต่ละเดือน ท่ีปรึกษาจะท ารายงานผลงานและอุปสรรคของผูรั้บจา้งท่ีได้
ปฏิบติัไปแลว้ใหผู้ว้า่จา้งทราบ ในกรณีท่ีครบอายสุัญญาก่อสร้าง หากผูรั้บจา้งไม่สามารถปฏิบติังาน
แลว้เสร็จตามสัญญา ท่ีปรึกษาจะตอ้งรีบรายงานสรุปผลงานทั้งหมด และอุปสรรคท่ีเป็นเหตุท าให้
การปฏิบติังานของผูรั้บจา้ง ไม่เป็นไปตามแผนงานท่ีก าหนดไว ้เสนอต่อผูว้า่จา้ง 
  ขอ้ 17 การควบคุมงานตามสัญญาน้ี ท่ีปรึกษาจะปฏิบติัดงัน้ี 
   (1) จะด าเนินการควบคุมงาน นับตั้ งแต่วนัท่ีผู ้รับจ้างเร่ิมปฏิบัติงาน 
จนกวา่งานตามสัญญาก่อสร้างจะแลว้เสร็จตามสัญญา 
   (2) จะไม่ละเลยหรือละทิ้งหน้าท่ีการควบคุมงาน หรือกระท าการมิชอบ
ในหน้าท่ีของตน ก่อให้เกิดความเสียหาย หรือท าให้งานตามสัญญาก่อสร้าง ด าเนินไปโดยไม่
สะดวกล่าชา้ หรือเกิดความเสียหายแก่ผูรั้บจา้ง 
   (3) จะไม่มีผลประโยชน์ส่วนได้เสียใด ๆ ร่วมกับผู ้ว่าจ้าง และจะไม่
ร่วมกับผูรั้บจา้ง กระท าการหรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง อนัอาจเป็นเหตุให้ผูว้่าจา้ง 
ไดรั้บความเสียหาย 
   ถา้ท่ีปรึกษาหลีกเล่ียงหรือกระท าการใด ๆ ขดัต่อขอ้ก าหนดประการใด
ประการหน่ึง ดงักล่าวขา้งตน้ หรือท่ีปรึกษาปฏิบติัผิดสัญญาขอ้ใดขอ้หน่ึง ผูว้่าจา้งมีสิทธิบอกเลิก
สัญญาน้ีได้ทนัที และมีสิทธิเรียกค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึน จากท่ีปรึกษา พร้อมทั้งริบหรือบังคบัจาก
หลกัประกนั ท่ีท่ีปรึกษามอบไวแ้ก่ผูว้า่จา้งตามสัญญาน้ีได ้
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  ขอ้ 18. ในกรณีท่ีมีความเสียหายเกิดข้ึน แก่งานตามสัญญาก่อสร้าง อนัเน่ืองมาจาก
การกระท าของท่ีปรึกษา จะโดยการละเลยต่อหน้าท่ี หรือมิไดใ้ชค้วามรู้ท่ีเหมาะสมกบัการควบคุม
งาน หรือมิไดค้วบคุมตรวจสอบ ให้ผูรั้บจา้งด าเนินการดงักล่าวก็ตาม ท่ีปรึกษาตอ้งรีบหาทางแกไ้ข
ให้เรียบร้อยดว้ยค่าใชจ่้ายของท่ีปรึกษาเอง และถา้ท่ีปรึกษาหลีกเล่ียง หรือบิดพร้ิวไม่แกไ้ขให้เป็นท่ี
เรียบร้อย ในเวลาท่ีผูว้่าจา้งก าหนดให้ ผูว้่าจา้งมีสิทธิว่าจา้งผูอ่ื้น ด าเนินการแทน โดยท่ีปรึกษา
จะต้องชดใช้ค่าเสียหาย ทั้ งในส่วนท่ีเกิดข้ึนโดยตรง และในส่วนท่ีเก่ียวเน่ือง อนัเกิดจากความ
เสียหายดงักล่าวนั้นดว้ย 
  ขอ้ 19. ในกรณีท่ีผูรั้บจา้งปฏิบติังานล่วงเลยก าหนด ตามสัญญาก่อสร้าง เน่ืองจาก
ความผิดของผูรั้บจา้ง ท่ีปรึกษาจะได้รับค่าจา้งตามจ านวนวนัท่ีได้ปฏิบติัล่วงเลยก าหนดเวลานั้น 
ต่อเม่ือผู ้ว่าจ้างได้เรียกร้องเอาจากผู ้รับจ้าง มาจ่ายให้ ท่ีปรึกษาในอัตราวนัละ………….บาท 
(………………….) 
   ในกรณีท่ีผู ้รับจ้างได้ปฏิบัติงานล่วงเลยก าหนดเวลาตามสัญญาจ้าง
ก่อสร้าง เน่ืองจากเหตุท่ีมิไดเ้กิดจากความผิดของผูรั้บจา้ง และมิไดเ้กิดจากความผดิของท่ีปรึกษา ท่ี
ปรึกษาจะไดรั้บค่าจา้งตามจ านวนวนัท่ีปฏิบติัล่วงเลยก าหนดเวลานั้น ตามจ านวนท่ีเหมาะสมและ
เป็นธรรม แต่ไม่เกินกวา่อตัราค่าจา้งรายเดือนตามท่ีก าหนดในสัญญาขอ้ 10 
  ขอ้ 20. ในขณะท าสัญญาน้ีท่ีปรึกษาไดน้ าหลกัประกนัเป็น………………………
เป็นจ านวนเงิน…..…………บาท (……………………………) ซ่ึงเท่ากบัร้อยละ………..(…….%)
ของราคาค่าจา้งตามสัญญาขอ้ 3 และ ขอ้ 10 รวมกนั มามอบไวแ้ก่ผูว้า่จา้ง เพื่อเป็นหลกัประกนัการ
ปฏิบติัตามสัญญาน้ี 
   เม่ือท่ีปรึกษาไดป้ฏิบติังานตามภาค ก. ของสัญญาน้ี เสร็จส้ินสมบูรณ์แลว้ 
ผูว้า่จา้งจะคืนหลกัประกนัจ านวนคร่ึงหน่ึง ใหแ้ก่ท่ีปรึกษา ส่วนหลกัประกนัท่ีเหลืออีกคร่ึงหน่ึง ผูว้า่
จา้งจะคืนใหเ้ม่ือท่ีปรึกษาปฏิบติังานในภาค ข. ของสัญญาน้ี เสร็จเรียบร้อยแลว้ 
  ขอ้ 21. เอกสารแนบทา้ยสัญญาดงัต่อไปน้ี ใหถื้อเป็นส่วนหน่ึงของสัญญาน้ี 
   21.1 ผนวก 1 (…………….) จ านวน………..หนา้ 
   21.2 ผนวก 2 (………….…) จ านวน………..หนา้ 
   21.3 …………………..ฯลฯ……………………. 
   ความใดในเอกสารแนบทา้ยสัญญา ท่ีขดัแยง้กบัขอ้ความในสัญญาน้ี ให้
ใชข้อ้ความในสัญญาน้ีบงัคบั และในกรณีท่ีเอกสารแนบทา้ยสัญญา ขดัแยง้กนัเอง ท่ีปรึกษาจะตอ้ง
ปฏิบติัตามค าวนิิจฉยั ของผูว้า่จา้ง 
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  สัญญาน้ีท าข้ึนสองฉบับ มีข้อความถูกต้องตรงกัน คู่สัญญาได้อ่านและเข้าใจ
ขอ้ความ โดยละเอียดตลอดแลว้ จึงไดล้งลายมือช่ือพร้อมทั้งประทบัตรา (ถ้ามี) ไวเ้ป็นส าคญั ต่อ
หนา้พยานและคู่สัญญา ต่างยดึถือไวฝ่้ายละฉบบั 

(ลงช่ือ)…………………………..ผูว้า่จา้ง 
                                                                                      (…………………………………) 
 

(ลงช่ือ)…………………………..ท่ีปรึกษา 
                                                                                       (…………………………………) 
 

(ลงช่ือ)……………………….…พยาน 
                                                                                      (…………………………………) 
 

(ลงช่ือ)………………………….พยาน 
                                                                                      (…………………………………) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
______________________________________________________________________________ 
หมายเหตุ *เป็นขอ้ความหรือเง่ือนไขเพิ่มเติมซ่ึงส่วนราชการผูท้  าสัญญาอาจเลือกใชห้รือตดัออกได้
ตามขอ้เท็จจริง 
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