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Abstract 

An administrative contract under Section 3 of the Act on Establishment of Administrative 

Courts refers to a contract where at least one party is a government agency or acts on 

behalf of the state, with the purpose of providing public services or containing special 

clauses reflecting the state’s sovereign powers. Examples include concession agreements 

or infrastructure development contracts. In e-Auction procurement, a tripartite agreement 

between the government agency, the e-marketplace provider, and the winning bidder 

qualifies as an administrative contract.  When the winning bidder fails to pay the service 

fee as agreed, the dispute falls under the jurisdiction of the Administrative Court.  In this 

case, the court ruled that the bidder must pay the fee along with interest as stipulated 

in the contract. 
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บทคัดยอ 

สัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือสัญญาที่มี

คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐหรือผู้แทนรัฐ และมีวัตถุประสงค์เก่ียวกับบริการสาธารณะหรือมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอก

สิทธ์ิของรัฐ เช่น สัญญาสัมปทานหรือการจัดทำส่ิงสาธารณูปโภค โดยรัฐมีอำนาจเหนือกว่าคู่สัญญาเอกชน การประมูลด้วยระบบ e-

Auction ซ่ึงต้องจัดทำสัญญาสามฝ่ายระหว่างหน่วยงานรัฐ ผู้ให้บริการตลาดกลาง และผู้ชนะการประมูล ถือเป็นสัญญาทางปกครอง 

การเพิกเฉยไม่ชำระค่าบริการตามเง่ือนไขของผู้ชนะการประมูลจึงเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีอยู่ในอำนาจศาลปกครอง 

โดยศาลวินิจฉัยให้ชำระค่าใช้บริการพร้อมดอกเบ้ียตามสัญญา 

คําสําคัญ: สัญญาทางปกครอง; สัญญาสามฝ่าย; ข้อพิพาททางปกครอง 
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สัญญาทางปกครอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ 375/2562) 

กรณีฟองขอใหชําระ “คาบริการ” e-Auction  
 

การประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ หรือ e-

Auction ส่วนใหญ่มักจะเป็นการดำเนินโครงการใหญ่ ๆ 

ของรัฐ ที่มีมูลค่าสูงตั้งแต่ 2,000,000 บาทขึ้นไป ซึ่งส่วน

ราชการจะต้องดำเนินการตามหลักเกณฑ์และข้ันตอนต่าง ๆ 

ตามที่ระเบียบ สำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วย

วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 กำหนดไว้ เพ่ือให้การ

จัดหาพัสดุเป็นไปโดยเปิดเผย โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ 

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลและเปิดโอกาสให้มีการ

แข่งขันกันอย่างเป็นธรรม โดยวิธีการ e-Auction นี ้

จำเป็นต้องมีผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ เน่ืองจาก 

หน่วยงานของรัฐไม่อาจจัดประมูลด้วยวิธ ีการทาง

อิเล็กทรอนิกส์เองได้ ระเบียบดังกล่าวจึงมีข้อกำหนดให้

คัดเลือกผู้ให้บริการ ตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์จากทะเบียน

ที่มีอยู่ เพื่อทำหน้าที่เป็นผู้จัดการประมูลและกำหนดให้มี

การทำสัญญาสามฝ่าย โดยกำหนดให้ ผู ้ชนะการประมูล

จะต้องเป็นผู้ชำระค่าบริการ e-Auction 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวของ 

 “สัญญาทางปกครอง”  ตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด ให้นิยาม “สัญญาทางปกครอง” ว่า

ให้หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่าย

หนึ่ง เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระทำ

การแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้

จัดทำบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือ

แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และยังหมายถึง

สัญญาท่ีมีข้อกำหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึง

เอกสิทธ์ิของรัฐ ท้ังน้ีเพ่ือให้การใช้อำนาจทางปกครองหรือ

การดำเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะ

บรรลุผล จากนิยามสัญญาทางปกครองดังกล่าว สัญญา

เหล่าน้ีมีลักษณะเฉพาะท่ีแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง โดยมี

องค์ประกอบสำคัญคือการมีส ่วนร่วมของรัฐและมี

วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ดังต่อไปน้ี 

1. คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงต้องเป็นหน่วยงานของรัฐหรือ

บุคคลที่กระทำการแทนรัฐ  โดยหน่วยงานของรัฐอาจเป็น

กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานอ่ืนใดท่ีมีอำนาจหน้าท่ี

ตามกฎหมาย บุคคลที่กระทำการแทนรัฐอาจเป็นผู้ได้รับ

มอบอำนาจจากหน่วยงานของรัฐในการทำสัญญา  

2. มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทำ

บริการสาธารณะ สัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ

สัญญาท่ีแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ โดยท่ี 

- สัญญาสัมปทาน หมายถึงรัฐให้สิทธิแก่เอกชน

ในการประกอบกิจการบางอย่าง เช่น การเดินรถโดยสาร 

การให้บริการโทรคมนาคม  

- สัญญาท่ีให้จัดทำบริการสาธารณะ หมายถึงรัฐ

ให้เอกชนเป็นผู้ดำเนินการบริการสาธารณะ เช่น การจัดการ

ศึกษา การให้บริการด้านสาธารณสุข  

- สัญญาท่ีจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หมายถึงรัฐ

ให้เอกชนเป็นผู้จัดสร้างหรือบริหารจัดการสาธารณูปโภค 

เช่น ถนน สะพาน ระบบประปา เป็นต้น 

- สัญญาที ่แสวงประโยชน์จากทรัพยากร 

ธรรมชาติ หมายถึงรัฐให้สิทธิแก่เอกชนในการใช้ประโยชน์

จากทรัพยากรธรรมชาติ เช่น การทำเหมืองแร่ การทำ

ประมง  

3. มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ หมายถึง 

สัญญาทางปกครองมีเป้าหมายเพื ่อประโยชน์สุขของ

ประชาชนโดยรวม  

4. มีลักษณะพิเศษที่แตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง  

กล่าวคือ คู ่สัญญาฝ่ายปกครองมีอำนาจพิเศษในการ

ควบคุมดูแล บังคับการ แก้ไข หรือเลิกสัญญาได้ตาม

กฎหมาย คู่สัญญาฝ่ายปกครองมีหน้าที่ช่วยเหลือเยียวยา

คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง  

ข้อสังเกต การพิจารณาว่าเป็นสัญญาทางปกครอง

หรือไม่น้ัน ต้องพิจารณาจากลักษณะของสัญญาและความ
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มุ่งหมายของสัญญาเป็นสำคัญ จะเป็นสัญญาสองฝ่ายหรือ

สามฝ่ายไม่สำคัญ หากคู่สัญญาหน่ึงฝ่ายเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองและเข้าลักษณะข้างต้น 

 

ขอเท็จจริงแหงคดี 

คดีน้ีมีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดได้

ออกประกาศประกวดราคาจ้างก่อสร้างบ้านพักข้าราชการ

ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) ราคากลาง 

3,184,000 บาท ซ่ึงบริษัทรวมช่างได้เข้าร่วมประกวดราคา

ในคร้ังน้ี ต่อมา บริษัท รวมช่างในฐานะผู้มีสิทธิเสนอราคาได้

ตกลงเข้าทำหนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดย

การประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ ระหว่างสำนักงานคลัง

จังหวัดในฐานะผู้รับบริการ และบริษัท กสท โทรคมนาคม 

จำก ัด (มหาชน) ในฐานะผ ู ้ ให ้บร ิการตลาดกลาง

อิเล็กทรอนิกส์ ซ่ึงข้อ 23 ของหนังสือดังกล่าวกำหนดว่า ผู้มี

สิทธิเสนอราคาที ่ได้รับการคัดเลือกจากผู ้รับบริการ 

(สำนักงานคลังจังหวัด) ให้เป็นผู้ชนะการเสนอราคาต้อง

ชำระค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลให้กับผู้ให้บริการตลาด

กลางอิเล็กทรอนิกส์ (ผู ้ฟ้องคดี) เป็นจำนวนเงิน 10,000 

บาท 

ในการเปิดตลาดเสนอราคาผลปรากฏว่า บริษัท

รวมช่างได้รับคัดเลือกให้เป็นผู้ชนะการประกวดราคา ผู้ฟ้อง

คดีจึงส่งใบแจ้ง ค่าใช้บริการ e-Auction แต่บริษัทรวมช่าง

เพิกเฉยไม่ชำระ ผู้ฟ้องคดีจึงนำคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ศาล

ปกครองมีคำพิพากษาให้บริษัทรวมช่าง (ผู้ถูกฟ้องคดี) ชำระ

เงินจำนวน 10,000 บาท พร้อมดอกเบ้ีย ผู้ถูกฟ้องคดีโต้แย้ง

ว่า สัญญาก่อสร้างบ้านพักข้าราชการ มิใช่สัญญาทาง

ปกครอง คดีนี ้จึงมิใช่คดีพิพาทที ่อยู ่ในอำนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง ประเด็นที ่ต้องพิจารณา คือ 

สัญญาสามฝ่ายที่ทำขึ้นระหว่างบริษัทรวมช่าง สำนักงาน

คลังจังหวัด และผู้ฟ้องคดี ถือเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่

ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม่  

มีปัญหาต่อมาว่า หากผู้มีสิทธิเสนอราคา ได้ทำ

สัญญาการซ้ือและการจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์กับส่วน

ราชการที ่จะจัดหาพัสดุ และผู ้ให้บริการตลาดกลาง

อิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งเป็นสัญญาสามฝ่าย โดยมีข้อตกลงว่าผู้

ชนะการประกวดราคาจะชำระค่าใช้จ่ายในการจัดการ

ประมูลแก่ผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ แต่ปรากฏ

ว่าผู้มีสิทธิเสนอราคา ซ่ึงต่อมาเป็นผู้ชนะการประกวดราคา

ไม่ยอมชำระค่าบริการตามสัญญาผู้ให้บริการตลาดกลาง

อิเล็กทรอนิกส์จะมีสิทธินำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองหรือไม่  

และสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาประเภทใด  

ส่วนราชการประกาศประกวดราคาจ้างก่อสร้าง

บ้านพัก ข้าราชการ โดยมีข้อสัญญาว่าจะปฏิบัติตาม

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการ

ทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 โดยได้ทำสัญญาสามฝ่าย 

ระหว่างส่วนราชการ ที ่เป็นหน่วยงานทางปกครองเป็น

คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งกับผู้ชนะการประกวดราคาเป็นคู่สัญญา

อีกฝ่ายหนึ่ง และมีบริษัทเอกชนเป็นผู้ให้บริการเป็นตลาด

กลางอิเล็กทรอนิกส์อันเป็นการจัดทำบริการสาธารณะ 

เพื่อให้ผู ้เสนอราคาทุกรายได้แข่งขันกันเสนอราคาอย่าง

โปร่งใสและเป็นธรรม โดยกำหนดให้ผู้ชนะการประกวด

ราคาเป็นผู้ชำระค่าบริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ สัญญา

สามฝ่ายดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 

แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยรัฐมีอำนาจเหนือกว่าเอกชนในการ

จัดซ้ือจัดจ้าง เพ่ือประโยชน์แก่ราชการเป็นสำคัญ หาใช่การ

ให้บริการทั่วไป ในภาคธุรกิจเอกชนตามวัตถุประสงค์การ

ดำเนินงานของบริษัทดังกล่าวโดยทั่วไปไม่ เมื่อผู้ชนะการ

ประกวดราคาเพิกเฉยไม่ชำระค่าใช้จ่ายในการจัดการ

ประมูลให้แก่บริษัทผู ้ให้บริการ กรณีจึงเป็นคดีพิพาท

เกี ่ยวกับสัญญาทางปกครองที ่อยู ่ ในอำนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่ง

พระราชบัญญัติเดียวกัน 

สัญญาสามฝ่ายที ่ทำขึ ้นระหว่างหน่วยงานทาง

ปกครอง บริษัทผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ และผู้

มีสิทธิเสนอราคาท่ีชนะการประกวดราคา ซ่ึงมีข้อกำหนดให้

ผู้ชนะการประกวดราคาเป็นผู้ชำระค่าใช้จ่ายที่เกิดข้ึนจาก

การจัดการ ประมูลด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-

Auction) เป็นสัญญาท่ีทำข้ึนตามหนังสือแสดงเง่ือนไขการ
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ซื้อและการจ้างโดยวิธีการประมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ และ

ถือว่าบริษัทผู ้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์เป็น

คู่สัญญาท่ีกระทำการแทนรัฐในการจัดประมูล อันเป็นการ

จัดทำบริการสาธารณะซ่ึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง

ที ่อยู ่ในขั ้นตอนก่อนการทำสัญญาจ้าง เมื ่อผู ้ชนะการ

ประกวดราคาไม่ชำระค่าใช้จ่ายในการจัดประมูลตามที่

กำหนดในสัญญาบริษัทดังกล่าวจึงมีสิทธินำคดีมาฟ้องต่อ

ศาลปกครองได้  

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า ประกาศ

ประกวดราคาจ้างก่อสร้างบ้านพักข้าราชการได้ผ่านข้ันตอน 

และวิธีการตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ

ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ฯ มาแล้ว กระท่ังล่วงพ้นมาถึง

ข้ันตอนท่ีผู้ถูกฟ้องคดีเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาและผ่าน

การคัดเลือกเป็นผู้มีคุณสมบัติในการจ้าง นอกจากน้ัน ผู้ถูก

ฟ้องคดียังได้ตกลงทำสัญญาสามฝ่ายอันเป็นไปตามข้ันตอน

ท่ีระเบียบข้างต้นกำหนดไว้ และผู้ฟ้องคดีได้แจ้งสรุปผลให้

คณะกรรมการดำเนินการประมูลทราบ ว่าผู้ถูกฟ้องคดีเป็น

ผู้เสนอราคาต่ำสุด เพื่อให้สำนักงานคลังจังหวัดพิจารณา

ข้ันตอนการทำสัญญาจ้างต่อไปซ่ึงแสดงถึงข้ันตอนที่สำคัญ 

ได้แก่ ข้ันตอนท่ี 1 ส่วนท่ีเป็นการกระทำทางปกครอง ต้ังแต่

การดำเนินการของสำนักงานคลังจังหวัดที่มีความประสงค์

จะก่อสร้างบ้านพัก ข้าราชการที ่มีราคากลางเกินกว่า 

2,000,000 บาท จึงต้องดำเนินการด้วยวิธีการทาง

อิเล็กทรอนิกส์ ซ่ึงรวมถึงกระบวนการจัดทำ TOR (Terms 

of Reference)  การจ ั ดหาผ ู ้ ให ้ บร ิ การตลาดกลาง

อิเล็กทรอนิกส์ การคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติ การทำสัญญาสาม

ฝ่าย และการประกาศผลการประมูล ดังนั ้น ไม่ว ่า

วัตถุประสงค์ในการทำสัญญาที่จะมีข้ึนต่อไปจะเป็นสัญญา

ทางแพ่งทั่วไปหรือสัญญาทางปกครองต่างล้วนต้องผ่าน

กระบวนการตามขั้นตอนที่ 1 นี้ก่อน และขั้นตอนที่ 2 คือ 

ส่วนท่ีเป็นการดำเนินการบริหารสัญญาซึ่งย่อมเป็นไปตาม

สภาพและการใช้หลักกฎหมายตามลักษณะของสัญญาว่า

จะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง 

เมื ่อข้อพิพาทในคดีนี ้ เกิดขึ ้นในขั ้นตอนที ่  1 

หลังจากผู้ถูกฟ้องคดีได้รับการเสนอชื่อเป็นผู้มีสิทธิเสนอ

ราคา จึงได้ทำสัญญาสามฝ่าย โดยมีข้อสัญญาว่าจะปฏิบัติ

ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ และตกลงชำระ

ค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลแก่ผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นคู่สัญญาท่ี

กระทำการแทนรัฐ สำนักงานคลังจังหวัดเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองซึ ่งเป็นคู ่สัญญาฝ่ายหนึ ่งกับผู ้ถูกฟ้องคดีเป็น

คู ่สัญญาอีกฝ่ายหนึ ่ง โดยมีผู ้ฟ้องคดีเป็น หน่วยงาน

ให้บริการเป็นตลาดกลางทางอิเล็กทรอนิกส์เพื่อให้ผู้เสนอ

ราคาทุกรายได้แข่งขันกันเสนอราคาอย่างโปร่งใสและเป็น

ธรรม ซ่ึงถือว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้จัดทำบริการสาธารณะ 

จากนิยาม “สัญญาทางปกครอง” ดังกล่าว

ประกอบกับมติของท่ีประชุมใหญ่ฯ คร้ังท่ี 6/2544 จะเห็น

ได้ว่า ลักษณะของสัญญาทางปกครอง มี 2 ประการ (1) 

คู่สัญญา โดยคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองหรือบุคคลซึ่ง ได้รับมอบหมายให้กระทำการแทน

รัฐ (2) ลักษณะของสัญญา (ก) เป็นสัญญาท่ีมีลักษณะตาม

บทบัญญัติในมาตรา 3  ได้แก่ สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้

จัดทำบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค 

และสัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ (ข) เป็น

สัญญาตามมติของท่ีประชุมใหญ่ฯ ได้แก่ สัญญาท่ีให้เอกชน

เข้าดำเนินการหรือเข้าร่วมดำเนินการบริการสาธารณะ

โดยตรง และสัญญาท่ีมีข้อกำหนดในสัญญามีลักษณะพิเศษ

ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี ้เพื ่อให้การจัดทำบริการ

สาธารณะบรรลุผล สัญญาสามฝ่ายดังกล่าวจึงเป็นสัญญา

ทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยรัฐมี

อำนาจเหนือกว่าเอกชนในการจัดซื้อจัดจ้างเพื่อประโยชน์

แก่ราชการเป็นสำคัญ จึงเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอำนาจของ

ศาลปกครองตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ ่ ง (4) แห่ ง 

พระราชบัญญัติเดียวกัน พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีชำระเงิน 

ค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลให้แก่ผู้ฟ้องคดีพร้อมดอกเบ้ีย

ตามกฎหมาย 

คำพิพากษาในคดีดังกล่าว ศาลได้พิจารณาเก่ียวกับ

ลักษณะของสัญญาสามฝ่าย ตามหนังสือแสดงเงื่อนไขการ

ซ้ือและการจ้างโดยวิธีการประมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ในกรณี

ตามท่ีพิพาท โดยถือว่าผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์
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เป็นคู่สัญญาที่กระทำการแทนรัฐในการจัดประมูลซึ่งเป็น

การจัดทำบริการสาธารณะอันมีลักษณะเป็นสัญญาทาง

ปกครองที่อยู ่ในส่วนขั้นตอน ก่อนทำสัญญาจ้างก่อสร้าง 

เม่ือผู้ชนะการประกวดราคาไม่ชำระค่าใช้จ่ายในการจัดการ

ประมูลแก่ผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ คู่สัญญาจึง

มีสิทธินำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ 


