
 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

222  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 24 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2567 

 
บทวิเคราะห์คดี : สัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ 

ที่ส าคัญหรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล 
 

พัชราภรณ์ ศิริวิมลกุล

 

 
1. ความน า 

แม้พัฒนาการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในประเทศไทยจะค่อนข้างมีความชัดเจน 
และเป็นมาตรฐานมากขึ้นในปัจจุบัน แต่ประเด็นการตีความเกี่ยวกับนิยามของสัญญาทางปกครอง 
ยังคงเป็นปัญหาหนึ่งที่ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลยังคงมี
ความเห็นไม่เป็นแนวทางเดียวกันในการพิจารณาเพ่ือจัดท าค าพิพากษาของศาลปกครองหรือค าวินิจฉัย  
ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล แม้จะมีการบัญญัตินิยามของ “สัญญาทางปกครอง” 
ไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และต่อมา  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้มีมติในการประชุมฯ ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม  
พ.ศ. 2544 เพ่ือขยายขอบเขตของนิยามความหมายของสัญญาทางปกครอง และแยกความแตกต่างระหว่าง
สัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งแล้วก็ตาม แต่จากค านิยามดังกล่าวเป็นเพียงการวางหลัก 
ไว้อย่างกว้าง ๆ ยังไม่มีความชัดเจนในบางประเด็น เช่น การพิจารณาสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญา
เกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลว่า
ข้อพิพาทดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม และเป็นสัญญาประเภทใด หลักเกณฑ์
ดังกล่าวนี้ เป็นหลักเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้ก าหนดขึ้น โดยเพ่ิมเติม
หลักเกณฑ์การพิจารณาไว้ว่า “สัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ
หรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล เป็นสัญญาทางปกครอง” อันเป็นการขยายขอบเขต
ของสัญญาทางปกครองออกไปจากเดิม ส่งผลให้สัญญาซื้อขาย สัญญาเช่าทรัพย์ที่แต่เดิมเป็นสัญญาทางแพ่ง
อาจเป็นสัญญาทางปกครองได้ ซึ่งต่อมาศาลปกครองก็ได้วินิจฉัยตามแนวทางดังกล่าว โดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้มีมติในการประชุม ครั้งที่ 6/2547 เมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2547 ให้ความหมาย
สัญญาทางปกครองเพ่ิมเติมไว้ว่า รวมถึงสัญญาเพ่ือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ส าคัญที่จ าเป็นต่อการจัดท า
บริการสาธารณะให้บรรลุผล ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวจึงอยู่ในอ านาจศาลปกครอง ซึ่งในอดีตที่ผ่านมา 
การตีความสัญญาในกรณีดังกล่าวเป็นปัญหาและมีความไม่ชัดเจนในบางคดี โดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

                                         


 ร.ม. (บริหารรัฐกิจ), น.ม. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ปริญญาโทสาขาการแปลภาษาอังกฤษ-สเปน 
(Master Universitario en Traducción Inglés Español (Lenguajes Especializados)) มหาวิทยาลัย Valladolid 
ประเทศสเปน, พนักงานคดีปกครองช านาญการพิเศษ กลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ 
ส านักงานศาลปกครอง 
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อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลมีค าวินิจฉัยไม่สอดคล้องกับค าพิพากษาของศาลปกครอง แม้ในปัจจุบันอาจมี  
ความสอดคล้องกันบ้างแล้ว แต่ก็ยังไม่ชัดเจนในบางกรณี ด้วยเหตุผลของความแตกต่างกันในผล 
ของค าพิพากษาและค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงควรมีการศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญา
เป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล การวิเคราะห์
เปรียบเทียบค าพิพากษาของศาลปกครองและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลโดยละเอียด รวมถึงน าตัวอย่างค าพิพากษาของศาลประเทศสเปน ที่มีแนวค าพิพากษาเกี่ยวกับ
เรื่องของสัญญาทางปกครองมาใช้ประกอบการพิจารณา และการก าหนดหลักเกณฑ์ของการจ าแนกสัญญา
ที่ใช้หลักเกณฑ์เกี่ยวกับ “สัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 
หรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล” ต่อไป เพ่ือน าไปสู่การก าหนดประเภทของสัญญา
และเขตอ านาจของคดีประเภทสัญญา และก าหนดแนวทางการพิจารณาคดีประเภทสัญญาทางปกครอง 
ให้มีแนวค าพิพากษาที่ชัดเจนและสอดคล้องเป็นไปในทิศทางเดียวกันต่อไป 

 

2. หลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 
หรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล 

มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ก าหนดว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท า
บริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ประกอบกับ  
มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ. 2544 ก าหนดว่า 
“สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะ
เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ  
ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญา 
ที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  ทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครอง 
หรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล  ดังนั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญา 
ที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัคร
บนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค และมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาแล้วข้างต้น สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง” 

นอกจากพิจารณานิยามของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ  
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ครั้งที่ 6/2544 แล้ว และที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้เพ่ิมเติมหลักเกณฑ์  
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การพิจารณาไว้ว่า “สัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็น
ต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล เป็นสัญญาทางปกครอง” ซึ่งเป็นการขยายขอบเขตของสัญญา
ทางปกครองออกไปจากเดิม ส่งผลให้สัญญาซื้อขาย สัญญาเช่าทรัพย์ ที่แต่เดิมเป็นสัญญาทางแพ่งอาจเป็น
สัญญาทางปกครองได้ ซึ่งต่อมาศาลปกครองก็ได้วินิจฉัยตามแนวทางดังกล่าว ได้แก่ สัญญาซื้อขาย 
ร่มบุคคลโดดแบบสายดึงประจ าที่แบบเอ็มซี 1-1 บีพร้อมร่มช่วย ที-10 อาร์และอุปกรณ์ สัญญาจ้าง 
ผลิตบัตรโทรศัพท์สาธารณะแบบชิปการ์ด (Chipcard) สัญญาซื้อขายวัสดุก่อสร้างประเภทหินทราย  
ท่อประปาที่ใช้ในกิจการประปา1 ซึ่งการจ าแนกสัญญาทางปกครองตามหลักเกณฑ์เก่ียวกับ “สัญญาที่มีวัตถุ
แห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะ 
ให้บรรลุผล เป็นสัญญาทางปกครอง” อาจยังต้องมีการตีความว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง
หรือสัญญาทางแพ่งและใช้หลักเกณฑ์ใดในการจ าแนก  

จากการก าหนดลักษณะของสัญญาทางปกครองโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลดังกล่าว ได้เกิดปัญหาการตีความสัญญา 
ที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ ในลักษณะความหมายอย่างกว้างเกินจากนิยามของสัญญาทางปกครอง 
ตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยเพ่ิมการพิจารณาในกรณีของวัตถุแห่งสัญญานั้น  
เป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นที่จะท าให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุวัตถุประสงค์
หรือไม่ประกอบด้วย ถ้าวัตถุแห่งสัญญานั้นเป็นเครื่องมือที่จ าเป็นท าให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล 
สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง จึงเป็นปัญหาในการวินิจฉัยว่า  กรณีใดเป็นสัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญา
เกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะที่ขึ้ นอยู่กับ 
การให้เหตุผลว่า เครื่องมือนั้นส าคัญหรือจ าเป็นต่อการให้บริการสาธารณะหรือไม่ อย่างไร หรือหากเครื่องมือ
หรืออุปกรณ์ดังกล่าวมีความส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะ แต่ระดับของความส าคัญ 
หรือความจ าเป็นดังกล่าวมีแค่ไหน เพียงไร จะต้องมีความใกล้ชิดต่อการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง 
หรือโดยอ้อม หรือมีความเกี่ยวพันกับภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะของหน่วยงาน 
ทางปกครองนั้น ๆ แค่ไหน เพียงไร ในปัจจุบันยังไม่ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์การจ าแนกแยกแยะ 
เรื่องดังกล่าวไว้โดยตรง จึงท าให้เกิดปัญหาการตีความความหมายและขอบเขตของสัญญาในประเด็นดังกล่าวว่า
เป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งในบางครั้งปรากฏแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ไม่สอดคล้องหรือตรงกัน  
อย่างไรก็ตาม ความไม่สอดคล้องดังกล่าวอาจจะเกิดจากข้อเท็จจริงหรือมีรายละเอียดของคดีที่แตกต่างกัน 
ในบางประการที่ส่งผลต่อผลของค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัย ซึ่งจะได้กล่าวในรายละเอียดของคดีที่ได้หยิบยก 
มาศึกษาวิเคราะห์ต่อไป 

                                         
1 เดชา สินธุเพ็ชร, “เกณฑ์การวินิจฉัยความเป็นสัญญาทางปกครอง : ศึกษาเฉพาะกรณีสัญญาเข้าร่วม

จัดท าบริการสาธารณะและสัญญาให้เอกสิทธิ์แก่ฝ่ายปกครอง,” วารสารวิชาการนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ ปีที่ 9 
ฉบับท่ี 11, 2564, หน้า 121. (130-133). 
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3. แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็น  
ต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล 

ปัจจุบันการวินิจฉัยความเป็นสัญญาทางปกครองที่ ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
ยังคงมีความไม่ชัดเจน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในประเด็นเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญา
เกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล  
โดยอาจแบ่งประเภทของสัญญาทั้งในกรณีที่เป็นสัญญาทางปกครอง และกรณีที่ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 
และศาลที่มีค าวินิจฉัย ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

3.1 แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็น
เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ 

1) แนวค าพิพากษาของศาลปกครอง 
1.1) กรณีที่ศาลพิพากษาว่าเป็นสัญญาทางปกครอง มีเหตุผลตามค าพิพากษา 

ดังนี้ 
ก. สัญญาซื้อเครื่องพ่นเคมีระบบฝอยละอองละเอียด ยูแอลวี ของโรงพยาบาล 

เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากเป็นการจัดซื้อเครื่องมือก าจัดแมลง สัตว์น าโรคและเชื้อโรค ป้องกัน 
โรคต่าง ๆ และฆ่าเชื้อโรคในโรงพยาบาล บ้านเรือน และที่พักอาศัย  ดังนั้น เครื่องมือดังกล่าวเป็นเครื่องมือ
หรืออุปกรณ์ท่ีส าคัญหรือจ าเป็นเพื่อให้บริการสาธารณะด้านสาธารณสุขของโรงพยาบาลบรรลุผล2 

ข. สัญญาซื้อขายติดตั้งเครื่องคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์ประมวลผลเพ่ือติดตั้ง
ในโรงพยาบาลของรัฐ อุปกรณ์ดังกล่าวมีลักษณะเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะใช้เชื่อมโยงและรับส่งข้อมูล  
ของประชาชนที่มาใช้บริการสาธารณะด้านการแพทย์ จากแผนกหนึ่งไปยังอีกแผนกหนึ่งในโรงพยาบาล
เดียวกัน และจากโรงพยาบาลหนึ่งไปยังอีกโรงพยาบาลหนึ่ง ให้สะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ
เพียงพอต่อความต้องการของประชาชน  ดังนั้น วัตถุแห่งสัญญาจึงเป็นการซื้อเครื่องมือส าคัญที่จ าเป็น  
ต่อการจัดท าบริการสาธารณะด้านการแพทย์ให้บรรลุผล และแม้ว่าเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครอง  
จะเป็นผู้ควบคุมและใช้เครื่องคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์การประมวลผลระบบคอมพิวเตอร์ดังกล่าวก็ตาม  
แต่วัตถุประสงค์หลักของการใช้เครื่องมือดังกล่าวก็เป็นไปเพื่อการจัดท าบริการสาธารณะและเป็นประโยชน์
โดยตรงต่อประชาชนที่มาขอใช้บริการสาธารณะทางการแพทย์ สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง3  

 
 
 

                                         
2 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 71/2554 
3 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 726/2547 (ประชุมใหญ่) 
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ค. สัญญาจัดซื้อรถยนต์บรรทุกน้ าและอุปกรณ์ดับเพลิง พร้อมติดตั้ง 

เครื่องสูบน้ าอุปกรณ์ดับเพลิง และเครื่องมืออุปกรณ์ประจ ารถ มีลักษณะเป็นสัญญาที่จัดให้มีเ ครื่องมือ 
อันส าคัญที่ใช้ในการดับเพลิง อันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ในการป้องกัน  
และบรรเทาสาธารณภัยขององค์การบริหารส่วนต าบล จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง4 

ง. สัญญาซื้อขายคอมพิวเตอร์เพ่ือจัดซื้อและติดตั้งเครื่องคอมพิวเตอร์ 
พร้อมอุปกรณ์ต่อเชื่อม ส าหรับโครงการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศในส่วนโครงสร้างพ้ืนฐานของสถาบัน
คุ้มครองเงินฝาก เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งสถาบันดังกล่าวก็เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ 
ในการคุ้มครองเงินฝากในสถาบันการเงิน เสริมสร้างความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
รวมทั้งด าเนินการกับสถาบันการเงินที่ถูกควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยธุรกิจสถาบันการเงินและช าระบัญชี
สถาบันการเงินที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต  ดังนั้น การท าสัญญาซื้อขายดังกล่าว จึงมีวัตถุประสงค์หลัก 
เป็นการจัดให้มีเครื่องมือส าหรับจัดท าบริการสาธารณะ และเป็นประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนผู้ฝากเงิน 
สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง5 

จ. สัญญาการจัดซื้อเครื่องรบกวนความถี่วิทยุ เมื่อจังหวัดยะลาซึ่งมีอ านาจ
หน้าที่ในการดูแลให้มีการปฏิบัติและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อย 
และเป็นธรรมในสังคม อันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ เครื่องมือดังกล่าวจึงเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ 
ที่ส าคัญและจ าเป็นเพื่อใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวให้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ด้านการรักษา
ความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนในพ้ืนที่ สัญญาการจัดซื้อ
เครื่องมือข้างต้น จึงเป็นสัญญาทางปกครอง6 

ฉ. สัญญาซื้อขายเตียงผ่าตัดทั่วไประบบไฟฟ้าพร้อมรีโมทคอนโทรล เพ่ือใช้งาน
ในห้องผ่าตัด กลุ่มงานการพยาบาลผู้ป่วยผ่าตัด โรงพยาบาลราชบุรี เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เป็นการจัดหา
หรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งเครื่องมือส าคัญที่จ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะด้านการแพทย์ตามภารกิจ 
ของโรงพยาบาลราชบุรีให้บรรลุผล และเป็นประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนที่มาขอใช้บริการด้านการแพทย์ 
สัญญาซื้อขายดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ อันเป็นสัญญาทางปกครอง7 

ช. สัญญาซื้อขายเรือไฟเบอร์ (ส าหรับจัดเก็บวัชพืช) กับเอกชน ซึ่งเป็นการจัดหา
เครื่องมือส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง8 

 
 

                                         
4 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 350/2560 
5 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 586/2560 
6 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 438/2562 
7 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 99/2563 
8 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 977/2565 
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1.2) กรณีที่ศาลปกครองพิพากษาว่าไม่เป็นสัญญาทางปกครอง มีเหตุผล 
ตามค าพิพากษา ดังนี้ 

ก. สัญญาซื้อขายดินลูกรังเพ่ือน ามาใช้ท าถนน แม้ว่าการซ่อมแซมถนน 
บนคันคลองจะเป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชน ซึ่งถือได้ว่าเป็นการบริการสาธารณะ แต่ดินลูกรัง
ที่ใช้ในการซ่อมแซมถนนดังกล่าวเป็นเพียงอุปกรณ์ที่ผู้ฟ้องคดีใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะเท่านั้น  
หาใช่สิ่งสาธารณูปโภคไม่  ดังนั้น การจัดหาดินลูกรังของกรมชลประทานโดยการท าสัญญาซื้อขาย 
กับห้างหุ้นส่วนจ ากัด ก. จึงไม่ใช่สัญญาที่ให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มี  
สิ่งสาธารณูปโภค ทั้งสัญญาดังกล่าวไม่มีข้อก าหนดที่แสดงให้เห็นถึงเอกสิทธิ์ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ สัญญา
ดังกล่าวจึงมิใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาทางแพ่ง9 

ข. สัญญาซื้อขายเตาเผาขยะ ระหว่างเทศบาลกับเอกชน แม้การก าจัด 
ขยะมูลฝอยจะเป็นหน้าที่ตามกฎหมายของเทศบาล แต่เตาเผาขยะเป็นเพียงอุปกรณ์ที่ใช้ในการจัดท า
บริการสาธารณะของเทศบาลเท่านั้น ไม่ได้เป็นสิ่งสาธารณูปโภค  ดังนั้น สัญญาซื้อขายเตาเผาขยะ 
จึงไม่ใช่สัญญาที่ให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ทั้งสัญญา
ดังกล่าวไม่มีข้อก าหนดที่แสดงให้เห็นถึงเอกสิทธิ์ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง10  

ค. สัญญาซื้อขายเครื่องก าเนิดไฟฟ้าเพ่ือใช้ในโรงพยาบาลของกระทรวง
สาธารณสุข ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งไม่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึง
เอกสิทธิ์ของรัฐ แต่เป็นสัญญาที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายสมัครใจเข้าผูกพันซึ่งกันและกันภายในกรอบ 
ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ใช้บังคับกับการท าสัญญาโดยใจสมัครในฐานะที่เท่าเทียมกัน  
ของคู่สัญญา และวัตถุแห่งสัญญาซึ่งได้แก่การซื้อเครื่องก าเนิดไฟฟ้าไปใช้ในกิจการของโรงพยาบาล ก็มิใช่
สิ่งสาธารณูปโภคท่ีประชาชนทั่วไปจะเข้าไปใช้ประโยชน์ได้โดยตรง หรือเป็นเครื่องมือโดยตรงที่จะขาดไม่ได้
ในการรักษาพยาบาลผู้ป่วยของโรงพยาบาลอันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ  ดังนั้น สัญญาซื้อขาย 
เครื่องก าเนิดไฟฟ้าเพ่ือใช้ในโรงพยาบาลจึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง  

ง. สัญญาซื้อขายเครื่องบันทึกข้อมูลตรวจสวนหัวใจเพ่ือใช้ที่ศูนย์หัวใจ  
เป็นสัญญาที่แม้คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งจะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่สัญญาดังกล่าวไม่มีลักษณะเป็นสัญญา
ทางปกครอง และมีวัตถุประสงค์ของสัญญาเพียงเพ่ือให้ได้มาซึ่งเครื่องมือที่ใช้ในหน่วยงานเท่านั้น  
ไม่มีวัตถุประสงค์ให้คู่สัญญาเข้าด าเนินกิจการหรือเข้าร่วมบริการสาธารณะโดยตรง ทั้งไม่มีข้อก าหนด 
ที่แสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจรัฐเหนือคู่สัญญา  ดังนั้น สัญญาซื้อขายเครื่องบันทึกข้อมูลตรวจสวนหัวใจ  
จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง  

                                         
9 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 146/2548 
10 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 423/2546 
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จ. สัญญาซื้อขายวัสดุไฟฟ้า เป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐท าสัญญาซื้อขาย

วัสดุไฟฟ้าจากเอกชนเพ่ือน าไปใช้ในงานปรับปรุงซ่อมแซมไฟฟ้าแสงสว่างทางสาธารณะ สัญญาดังกล่าว  
เป็นเพียงการจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์เท่านั้น มิใช่สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง 
แต่เป็นสัญญาทางแพ่งที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายสมัครใจเข้าร่วมบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค จึงไม่เป็น
สัญญาทางปกครอง11 

ฉ. สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างเพ่ือน าไปบ ารุงรักษาและก่อสร้าง 
สิ่งสาธารณูปโภค แม้จะมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่สัญญาซื้อขายดังกล่าวเป็นเพียง
การซื้อวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างทั่วไป โดยไม่อาจถือว่าวัสดุก่อสร้างเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 
และจ าเป็นแก่การจัดท าบริการสาธารณะด้านสาธารณูปโภค และไม่อาจถือว่าเป็นสัญญาที่ให้ร้านค้าเอกชน
ร่วมจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค อีกทั้งไม่ปรากฏข้อก าหนดที่แสดงถึงเอกสิทธิ์  
ขององค์การบริหารส่วนต าบลที่มีอยู่เหนือสัญญา สัญญาซื้อขายที่พิพาทจึงมิได้มีลักษณะเป็นสัญญา 
ทางปกครองที่จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง12 

ช. สัญญาก่อสร้างและติดตั้งระบบบ าบัดน้ าเสียประจ าอาคารของผู้ถูกฟ้องคดี 
เป็นสัญญาจ้างท าของในทางแพ่งทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่ได้มีลักษณะเป็นสัญญา 
ที่ให้ผู้ฟ้องคดีจัดท าบริการสาธารณะหรือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี 
แม้จะเป็นไปตามรูปแบบสัญญาของหน่วยงานทางปกครองและมีข้อความแสดงให้เห็นถึงเอกสิทธิ์  
ที่หน่วยงานทางปกครองมีอยู่เหนือเอกชนคู่สัญญาตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างก็ตาม ก็ไม่ท าให้สัญญาดังกล่าว
เป็นสัญญาทางปกครอง จึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง13 

ซ. สัญญาซื้อสินค้าเครื่องมือแพทย์ประเภทโลหะดามกระดูกสันหลังส่วนคอ 
ส่วนอก เอว และโลหะดามกระดูกขา พร้อมอุปกรณ์ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาซื้อขายเครื่องมือแพทย์
ดังกล่าวเป็นเพียงข้อตกลงที่ผู้ถูกฟ้องคดีมุ่งผูกพันตนกับผู้ฟ้องคดีด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค
โดยไม่ปรากฏว่ามีข้อก าหนดใดในสัญญา ซึ่งมีลักษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐเพ่ือให้การใช้อ านาจ 
ทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผลแต่อย่างใด สัญญาดังกล่าว
จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่ง มิใช่คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง14 

 
 
 

                                         
11 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 633/2560 
12 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 283/2561 
13 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 403/2566 
14 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1490/2566 (ประชุมใหญ่) 
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2) แนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
2.1) กรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า 

เป็นสัญญาทางปกครอง มีเหตุผล ดังนี้ 
ก. สัญญาซื้อประตูตรวจค้นโลหะ คดีนี้โจทก์เป็นกรมสังกัดกระทรวงการคลัง 

มีภารกิจและอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการผลิตเหรียญกษาปณ์และจัดสร้างเครื่องราชอิสริยยศ เครื่องราชอิสริยาภรณ์ 
สัญญาดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดซื้อเครื่องมือส าคัญที่โจทก์ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่
ให้บรรลุผล ทั้งสัญญาดังกล่าวมีข้อก าหนดในสัญญาที่ให้ เอกสิทธิ์แก่โจทก์ซึ่งไม่อาจพบในสัญญาทางแพ่ง
ทั่วไป สัญญาพิพาทจึงมิได้ท าขึ้นโดยมุ่งผูกพันด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเท่าเทียมกันเช่นเดียวกับ
สัญญาทางแพ่ง สัญญาพิพาทนี้จึงเป็นสัญญาทางปกครอง15 

ข. สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ระหว่างส านักงานคณะกรรมการ
การประถมศึกษาแห่งชาติกับเอกชน ส านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่  
ในการจัดท านโยบายการประถมศึกษาอันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะ การซื้อครุภัณฑ์
ดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นว่า เพ่ือน าไปใช้ในการจัดการเรียนการสอน ซึ่งเป็นภารกิจในการจัดท าบริการ
สาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง16 

2.2) กรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า 
ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง มีเหตุผล ดังนี้ 

ก. สัญญาซื้อขายเครื่องถ่ายเอกสาร เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ให้ส่งมอบ
เครื่องถ่ายเอกสาร จึงไม่ใช่ลักษณะของการมอบหมายให้เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง ทั้งเครื่องถ่ายเอกสาร
ไม่ใช่เครื่องมือส าคัญ แต่เป็นเพียงเครื่องมือที่ช่วยอ านวยความสะดวกด้านการผลิตเอกสารการเรียนการสอน
เท่านั้น วัตถุแห่งสัญญาจึงไม่ใช่เรื่องการให้โจทก์เข้าจัดท าบริการสาธารณะที่จะถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง 
จึงไม่ใช่ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน แต่เป็นเรื่องสิทธิและหน้าที่ในทางแพ่งของคู่สัญญาตามหลักกฎหมาย
เอกชนซึ่งอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม17 

ข. สัญญาซื้อขายโต๊ะเก้าอ้ีนักเรียนพร้อมติดตั้ง โดยให้เอกชนส่งมอบ 
โต๊ะเก้าอ้ีนักเรียนพร้อมติดตั้งให้แก่หน่วยงานทางปกครอง ไม่ได้มีลักษณะของการมอบหมายให้เอกชน 
เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ รวมทั้งวัตถุแห่งสัญญาพิพาทเป็นเพียงเครื่องมือที่ช่วยอ านวยความสะดวก
ด้านการเรียนการสอนเท่านั้น ไม่ใช่เครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงและไม่มีลักษณะเป็น

                                         
15 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 9/2555 
16 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 27/2551 
17 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 82/2559 
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สัญญาสัมปทานหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติที่จะถือว่า  
เป็นสัญญาทางปกครอง จึงเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม18 

ค. สัญญาที่ส านักงานต ารวจแห่งชาติซื้อรถจักรยานยนต์น าขบวนบุคคลส าคัญ
ถือเป็นสัญญาทางแพ่ง มิใช่สัญญาทางปกครอง เพราะรถจักรยานยนต์น าขบวนจัดเป็นรถจักรยานยนต์ทั่วไป 
มิใช่อุปกรณ์เฉพาะ19 

ง. สัญญาซื้อเครื่องคัดขนาดไข่และฆ่าเชื้อไข่ระหว่างกรมปศุสัตว์และบริษัทเอกชน
มีสาระส าคัญเป็นการให้บริษัทเอกชนจัดหาและส่งมอบเครื่องคัดขนาดไข่และฆ่าเชื้อไข่ อันเป็นการตระเตรียมวัสดุ
หรืออุปกรณ์ที่จะน าไปใช้ในโครงการผลิตวัคซีนส าหรับป้องกันโรคในสัตว์ปีกของกรมปศุสัตว์เท่านั้น  
จึงเป็นสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาที่สนับสนุนภารกิจหลักของกรมปศุสัตว์เท่านั้น มิใช่สัญญาทางปกครอง20 

จ. สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ก่อสร้าง (รถตักหน้าขุดหลัง) ชนิดขับเคลื่อน 4 ล้อ 
เป็นเพียงสัญญาซื้อขายรถยนต์ซึ่งเป็นอุปกรณ์อ านวยความสะดวกแก่การด าเนินงานของจ าเลย โดยสัญญา
มีสาระส าคัญเพียงว่า ให้โจทก์ส่งมอบครุภัณฑ์ก่อสร้างดังกล่าว จึงเป็นเพียงสัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ที่หน่วยงาน
ทางปกครองผู้ซื้อมุ่งผูกพันตนกับผู้ขายซึ่งเป็นเอกชนด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค ทั้งไม่มี
ลักษณะเป็นการให้โจทก์เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหรือมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานหรือจัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอันจะเข้าลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์และจ าเลยทั้งสองในการท าสัญญาพิพาทจึงไม่จ าต้องบังคับตามกฎหมายมหาชน 
แต่เป็นเรื่องสิทธิและหน้าที่ในทางแพ่งของคู่สัญญาตามหลักกฎหมายเอกชน จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง 

3.2 แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารและปรับปรุงซ่อมแซมอาคาร 
เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะอันถือว่าเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 

1) แนวค าพิพากษาของศาลปกครอง 
1.1) กรณีที่ศาลปกครองพิพากษาว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ปรากฏเหตุผล

การวินิจฉัยของศาล ดังนี้ 
ก. สัญญาจ้างซ่อมแซมอาคารของกองสรรพาวุธ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  

เป็นองค์ประกอบและเครื่องมือส าคัญในการด าเนินบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการ
สาธารณะ21 

                                         
18 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 145/2561 
19 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 122/2557 
20 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 30/2549 
21 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 308/2547 
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ข. สัญญาจ้างจัดท าห้องปฏิบัติการวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ และภาษาอังกฤษ 
ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เป็นเครื่องมือส าคัญในการจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 
ซึ่งเปน็การบริการสาธารณะให้บรรลุผล22 

ค. สัญญาจ้างตกแต่งซุ้มประตูเมือง เมื่อองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจ 
และหน้าที่จัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองด้านส่งเสริมการท่องเที่ยว 
เมื่อการตกแต่งซุ้มประตูเมืองที่พิพาทเป็นกิจกรรมที่จัดให้มีขึ้นตามโครงการจัดงานส่งเสริมการท่องเที่ยว
ของจังหวัด โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการประชาสัมพันธ์จังหวัดให้เป็นที่รู้จักของนักท่องเที่ยว ซุ้มประตูเมือง
ดังกล่าวจึงถือเป็นเครื่องมือที่จะท าให้การบริการสาธารณะด้านการส่งเสริมการท่องเที่ยวซึ่งเป็นอ านาจ
หน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีบรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง23 

ง. สัญญาจ้างก่อสร้างหอพักข้าราชการโรงพยาบาล คณะแพทยศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ มีข้อก าหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษให้เอกสิทธิ์แก่คู่สัญญาฝ่ายปกครอง 
เพียงฝ่ายเดียวที่จะเลิกสัญญาได้ ประกอบกับลักษณะที่เป็นสัญญาส าเร็จรูป ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้  
การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผลที่ไม่พบในสัญญาทั่วไปในทางแพ่ง 
ทั้งยังมีการตกลงให้ใช้สัญญาแบบปรับราคาส าหรับราคางานก่อสร้างตามสัญญาจ้างนี้อีกด้วย จึงเป็นสัญญา
ทางปกครอง24  

จ. สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารที่พักอาศัย 5 ชั้น 16 ครอบครัว ในบริเวณพ้ืนที่
แขวงทางหลวงพังงา เป็นกรณีที่กรมทางหลวงจัดหาที่อยู่อาศัยให้แก่เจ้าหน้าที่ในสังกัดที่ไม่มีที่อยู่อาศัย  
ในเขตพ้ืนที่นั้น ซึ่งไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาผลก าไรอย่างเอกชน ถือว่าเป็นสัญญาจัดให้มีสิ่งจ าเป็น
พ้ืนฐานในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง25  

ฉ. สัญญาจ้างก่อสร้างโครงการบ้านพักข้าราชการด่านศุลกากรสงขลา  
เป็นสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง และเป็นสัญญาที่จัดให้มีบ้านพักข้าราชการ 
ของกรมศุลกากร เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ศุลกากรสงขลาซึ่งมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะพักอาศัย บ้านพัก
ข้าราชการด่านศุลกากรสงขลาจึงเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือส าคัญเพ่ือให้การบริการสาธารณะ 
ของกรมศุลกากรบรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง26 

 
 

                                         
22 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 853/2547 
23 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 306/2549 
24 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 106/2544 
25 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 604/2564 
26 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 157/2550 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

232  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 24 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2567 

 
ช. สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารส านักงานสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน  

เมื่ออาคารส านักงานดังกล่าวเป็นถาวรวัตถุที่ เป็นองค์ประกอบและเครื่องมือส าคัญในการด าเนิน 
บริการสาธารณะเกี่ยวกับสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานซึ่งประชาชนและผู้ใช้แรงงานสามารถเข้าใช้ประโยชน์ 
ได้โดยตรง จึงเป็นสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค อันเป็นสัญญาทางปกครอง27 

ซ. สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารส านักงานเขตราษฎร์บูรณะ เมื่ออาคาร
ส านักงานเขตเป็นสถานที่ส าหรับปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่เพ่ือบริการประชาชน อันเป็นบริการ
สาธารณะตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เป็นองค์ประกอบ 
และเครื่องมือส าคัญในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล ทั้งเป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่ประชาชน
สามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองมอบให้เอกชนเข้าด า เนินการจัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภค จึงเป็นสัญญาทางปกครอง28 

ฌ. สัญญาจ้างปรับปรุงต่อเติมอาคารศาลาธนารักษ์ เมื่ออาคารสถานที่
ส าหรับให้บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของกรมธนารักษ์ อันได้แก่ อ านาจหน้าที่  
ตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง กฎหมายว่าด้วยที่ราชพัสดุ  และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง อาคารดังกล่าว 
จึงถือเป็นถาวรวัตถุอันเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือส าคัญในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล  
จงึเป็นสัญญาทางปกครอง29 

ญ. สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียน ระหว่างส านักงานการประถมศึกษา
อ าเภอภูผาม่าน กับห้างหุ้นส่วนจ ากัด ก. เป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค โดยเป็นการจัดให้มีอาคารเรียน
เพ่ือเป็นสถานศึกษาอันเป็นบริการสาธารณะที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันประกอบกับข้อก าหนดในสัญญา 
มีลักษณะพิเศษที่เป็นการให้เอกสิทธิ์แก่ผู้ว่าจ้างซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครอง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง30 

ฎ. สัญญาจ้างปรับปรุงห้องน้ ามหาวิทยาลัยราชภัฏ เป็นสัญญาจ้างปรับปรุงห้องน้ า
ของส านักศิลปะและวัฒนธรรม ซึ่งเป็นสถานที่ที่ใช้ในการเรียนการสอน กิจกรรมเกี่ยวกับศิลปะและวัฒนธรรม 
รวมทั้งจัดแสดงนิทรรศการที่เป็นผลงานของนักศึกษาและประชาชนทั่วไป เมื่อมหาวิทยาลัยราชภั ฏ 
มีอ านาจหน้าที่และวัตถุประสงค์เพ่ือให้การศึกษา ส่งเสริมวิชาการ และวิชาชีพชั้นสูง ท าการสอน วิจัย 
ให้บริการแก่สังคม ปรับปรุง ถ่ายทอด และพัฒนาเทคโนโลยี ทะนุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม ผลิตครู  
และส่งเสริมวิทยฐานะครู การปรับปรุงห้องน้ าในอาคารดังกล่าว ซึ่งเป็นสถานที่ที่ใช้จัดท าบริการสาธารณะ
ของมหาวิทยาลัยราชภัฏ ย่อมถือเป็นส่วนหนึ่งของการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่เพ่ือให้สามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์หลักได้ อันเป็นการอ านวยความสะดวกในการจัดท าบริการสาธารณะของมหาวิทยาลัย  

                                         
27 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 443/2545 
28 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 497/2545 
29 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 493/2545 
30 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 255/2546 
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ให้บรรลุผล การว่าจ้างเพ่ือปรับปรุงห้องน้ าของส านักศิลปะและวัฒนธรรมจึงถือเป็นการจัดหาอุปกรณ์
เครื่องมือเครื่องใช้เพ่ือสนับสนุนหรืออ านวยความสะดวกในการจัดท าบริการสาธารณะของมหาวิทยาลัยราชภัฏ
โดยตรง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง31 

1.2) กรณีที่ศาลปกครองพิพากษาว่าไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ศาลได้อธิบาย
เหตุผล ดังต่อไปนี้ 

ก. สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารแฟลตอเนกประสงค์ พร้อมงานปรับปรุงดิน 
ก่อสร้างอาคารงานระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และอ่ืน ๆ โครงการบ้านพักข้าราชการ (ประเภทเช่า) 
ของการเคหะแห่งชาติ เป็นการจัดให้มีเคหะเพ่ือให้ข้าราชการได้มีที่อยู่อาศัยโดยเก็บค่าเช่าเป็นรายเดือน  
จึงเป็นการประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการก่อสร้างอาคารตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ 
พ.ศ. 2537 อันเป็นวัตถุประสงค์หลักของผู้ฟ้องคดีที่ด าเนินการได้เช่นเดียวกับเอกชน โดยไม่จ าเป็นต้องใช้
อ านาจทางปกครอง เมื่อสัญญาจ้างก่อสร้างดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือก่อสร้างอาคารแฟลตอเนกประสงค์
ให้ข้าราชการเช่า การด าเนินกิจการของผู้ฟ้องคดี จึงไม่มีลักษณะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภค จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่งที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม32 

ข. สัญญาเช่าอาคารที่กระทรวงสาธารณสุขท ากับเอกชนเป็นนิติสัมพันธ์ 
ในเชิงพาณิชย์ สัญญาดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง33 

2) แนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 2.1) กรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า 

เป็นสัญญาทางปกครอง มีเหตุผล ดังต่อไปนี้ 
ก. สัญญาจ้างเหมาปรับปรุงอาคารเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่ ง 

เป็นหน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือส าคัญและจ าเป็นเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะ
ในอ านาจหน้าที่ของจ าเลยบรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง34  

ข. สัญญาจ้างก่อสร้างพ้ืนคอนกรีต เป็นไปเพ่ือให้ได้งานก่อสร้างที่จ าเป็น
ส าหรับการติดตั้งตู้คอนเทนเนอร์ของสถานีทวนสัญญาณซึ่งเป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินบริการสาธารณะ
ด้านโทรคมนาคมของรัฐ35 

 

                                         
31 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 975/2565 
32 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 656/2550 
33 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2557 
34 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 39/2558 
35 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 37/2550 
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ค. สัญญาก่อสร้างอาคารหอพักนักศึกษาจ านวน 2 หลัง และระบบสาธารณูปโภค

ที่เชื่อมต่อภายนอกอาคารถือเป็นกิจการที่หน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน้าที่จัดการศึกษาด าเนินการเพ่ือให้  
การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง36  

ง. สัญญาก่อสร้างอาคารที่ท าการศาลจังหวัดสมุย พร้อมบ้านพักและสิ่งก่อสร้าง
ประกอบ เป็นการจัดให้มีอาคารเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะของโจทก์บรรลุผล สัญญาจ้างก่อสร้าง
อาคารดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง37  

จ. สัญญาก่อสร้างอาคารหอพักนักศึกษาแพทย์ มหาวิทยาลัยมหิดล ถือเป็น
กิจการที่หน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน้าที่จัดการศึกษาด าเนินการเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล 
สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง38  

ฉ. สัญญาจ้างเหมาปรับปรุงซ่อมแซมอาคารที่ท าการ อาคารที่พักอาศัย  
และสิ่งก่อสร้างประกอบ เป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง และมีวัตถุแห่งสัญญา
เป็นเครื่องมือส าคัญและจ าเป็นเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะในอ านาจหน้าที่ของจ าเลยบรรลุผล  
อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง39 

2.2) กรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า 
ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง มีเหตุผล ดังต่อไปนี้ 

ก. สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารพักอาศัยนายทหารสัญญาบัตร เ พ่ือใช้ 
เป็นที่พักอาศัยของข้าราชการอันมิได้เป็นไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหรือเพ่ือเป็นเครื่องมือ  
ในการจัดท าบริการสาธารณะ จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นเพียงสัญญาทางแพ่ง40 ซึ่งต่อมาได้มีค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยในท านองเดียวกันว่าสัญญาจ้างก่อสร้าง
อาคารที่พักอาศัยของข้าราชการต ารวจเป็นสัญญาทางแพ่ง41 

ข. สัญญาจ้างก่อสร้างบ้านพักเรือนแถวชั้นประทวนและพลต ารวจมีวัตถุประสงค์
เพ่ือการบรรเทาความเดือดร้อนของข้าราชการต ารวจและครอบครัวที่ยังไม่มีที่พักอาศัยเท่านั้น  มิได้เป็นไป
เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหรือเพ่ือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะอันจะถือเป็น
สัญญาทางปกครอง และแม้จะเป็นสัญญาส าเร็จรูปและปรับราคาได้และมีข้อสัญญาก าหนดสิทธิให้แก่จ าเลย

                                         
36 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 1/2548 
37 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 12/2552 
38 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 31/2548 
39 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 39/2558 
40 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 52/2560 
41 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 11/2562 และค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 

ที่ 28/2563 
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เลิกจ้างฝ่ายเดียวหรือสั่งให้ท างานพิเศษ ไม่ได้มีลักษณะพิเศษที่ไม่อาจพบในสัญญาระหว่างเอกชน 
กับเอกชน จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง42  

ค. สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างอาคารที่พักอาศัย 120 ห้อง 3 ชั้น พร้อมส่วนประกอบ 
จ านวน 1 หลังนั้น เป็นสัญญาจ้างเหมาให้ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างอาคารเพ่ือใช้เป็นที่พักอาศัยให้กับเจ้าหน้าที่  
ในกองร้อยปราบจลาจลหญิง อันมิได้เป็นไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหรือเพ่ือเป็นเครื่องมือ
ในการจัดท าบริการสาธารณะ จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 

ง. สัญญาก่อสร้างอาคารที่พักอาศัย (แฟลต) 5 ชั้น 30 ครอบครัว (ใต้ถุนสูง) 
พร้อมส่วนประกอบ เป็นสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเพ่ือใช้เป็นที่พักอาศัยของข้าราชการต ารวจและครอบครัว
เท่านั้น มิได้เป็นไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหรือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะ 
อันจะถือเป็นสัญญาทางปกครอง และแม้จะมีข้อสัญญาก าหนดให้คณะกรรมการตรวจการจ้าง 
หรือผู้ควบคุมงาน หรือบริษัทที่ปรึกษาที่ผู้ถูกฟ้องคดีแต่งตั้งขึ้นมีอ านาจเข้าไปตรวจสถานที่ที่ก าลังก่อสร้าง
สั่งการให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงเพ่ิมเติมหรือตัดทอนซึ่งงานตามสัญญา ตลอดจนสั่งให้แก้ไขเปลี่ยนแปลง 
หรือแก้ไขรูปแบบและข้อก าหนดต่าง ๆ ในเอกสารสัญญา แต่ข้อก าหนดในสัญญาดังกล่าวก็มิได้  
มีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐเพ่ือให้การบริการสาธารณะบรรลุผลแต่อย่างใด สัญญาจ้างก่อสร้าง
อาคารที่พักอาศัยพิพาท จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง43 

จ. สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารพักอาศัย นายทหารสัญญาบัตร 16 ครอบครัว 
จ านวน 4 หลัง ตามโครงการก่อสร้างบ้านพักข้าราชการ กองบัญชาการกองทัพไทย เป็นสัญญาว่าจ้างผู้ฟ้องคดี
ให้ก่อสร้างอาคารพักอาศัยนายทหารสัญญาบัตร เพ่ือใช้เป็นที่พักอาศัยของข้าราชการอันมิได้เป็นไป 
เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหรือเพ่ือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะ จึงไม่ใช่สัญญา
ทางปกครอง แต่เป็นเพียงสัญญาทางแพ่งที่มีหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาเท่านั้น44 

3.3 แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญาจ้างเอกชนในการด าเนินการอ่ืน ๆ เพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะอันถือว่าเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 

1) แนวค าพิพากษาของศาลปกครอง 
1.1) กรณีที่ศาลปกครองพิพากษาว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ปรากฏเหตุผล

การวินิจฉัยของศาล ดังนี้ 
ก.  สัญญาจ้างสร้างเรือตรวจการณ์ สัญญาที่กองทัพเรือจ้างเอกชน 

สร้างเรือตรวจการณ์เป็นเครื่องมือของกองทัพเรือในการด าเนินการบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่  
ที่ได้รับมอบหมายให้บรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง45 

                                         
42 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 77/2563 
43 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 28/2563 
44 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 52/2560 
45 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 692/2546 
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ข. สัญญาให้สิทธิปรับปรุงและดูแลรักษาความสะอาดห้องสุขาภายใน 

ตลาดนัดจตุจักรเป็นสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง และมีวัตถุประสงค์ในการรักษา
ความสะอาดเพ่ือการอนามัยแก่ประชาชนในสาธารณสถาน อันถือเป็นการจัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือ 
หรืออุปกรณ์ท่ีส าคัญหรือจ าเป็นเพื่อใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง46 

ค. สัญญาจ้างให้ท าความสะอาดบริเวณศูนย์พัฒนาเด็กเล็กเป็นสัญญา 
ทางปกครอง เนื่องจากการด าเนินงานของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กมีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมกระบวนการเรียนรู้
และส่งเสริมพัฒนาการของเด็ก ซึ่งวัตถุประสงค์ในการว่าจ้างผู้ฟ้องคดีเพ่ือที่จะจัดท าบริการสาธารณะ 
ในด้านการรักษาความสะอาดบริเวณศูนย์พัฒนาเด็กเล็กซึ่งเป็นการให้บริการด้านอนามัยและอ านวยความสะดวก 
จึงถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะ47 

ง. สัญญาจ้างจัดพิมพ์วารสารและหนังสือของโรงเรียนของรัฐเป็นสัญญา 
ที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีวัตถุประสงค์หลัก
เพ่ือจัดใหม้ีเครื่องมือหรืออุปกรณใ์นการจัดการเรียนการสอนนักเรียนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 อันเป็นส่วนหนึ่ง
ในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาตามอ านาจหน้าที่และเป็นภารกิจของส านักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขัน้พ้ืนฐาน จึงมีลักษณะเป็นสัญญาที่จัดหาหรือจัดให้มีวัสดุอุปกรณ์เพ่ือใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้บรรลุผล อันเป็นสัญญาทางปกครอง48 

จ. สัญญาจ้างถ่ายภาพและบันทึกข้อมูลแบบแสดงรายการภาษี สัญญา 
ที่กรมสรรพากรจ้างเอกชนให้ท าการถ่ายภาพและบันทึกข้อมูลแบบแสดงรายการภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา
ปีภาษี 2548 และภาษีเงินได้นิติบุคคลรอบระยะเวลาบัญชีปีภาษี 2548 มีวัตถุประสงค์แห่งสัญญาเป็นการจ้าง 
ท าการงานอันเป็นกิจการทางปกครองที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของกรมสรรพากร จึงเป็นสัญญา 
ที่เป็นเครื่องมือหรือวิธีการที่จะท าให้การด าเนินกิจการทางปกครองของกรมสรรพากรบรรลุผล ซึ่งมีลักษณะ
เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ49 

ฉ. สัญญาประกันการน ารถยนต์ที่ใช้แล้วเข้ามาในราชอาณาจักรเพ่ือปรับสภาพ
แล้วส่งออก มีลักษณะเป็นข้อตกลงหรือสัญญาที่เป็นเครื่องมือหรือวิธีการที่จะท าให้นโยบายของกระทรวงพาณิชย์
ที่จะให้มีการน ารถยนต์ที่ใช้แล้วที่มีสภาพช ารุดหรือจ าเป็นต้องซ่อมแซมหรือต้องปรับปรุงเข้ามาในราชอาณาจักร
เพ่ือท าการปรับปรุงสภาพให้มีสภาพดี ใช้งานได้โดยสมบูรณ์แล้วส่งออกเพ่ือเป็นการสนับสนุนให้มีการสร้างงาน
และสร้างมูลค่าเพ่ิมบรรลุผล สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ50  

                                         
46 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 301/2555 
47 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 537/2556 
48 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1221/2560 
49 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 307/2561 
50 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 298/2560 
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1.2) กรณีที่ศาลปกครองพิพากษาว่าไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ปรากฏเหตุผล
การวินิจฉัยของศาล ดังนี้ 

ก. สัญญาจ้างเหมาติดตั้งปุ่มสะท้อนแสงสองหน้าบนผิวจราจร ระหว่าง 
กรมทางหลวง กับบริษัท ก. จ ากัด ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง51 

ข. สัญญาจ้างซ่อมรถยนต์ของทางราชการ แม้นายกเทศมนตรีซึ่งเป็นคู่สัญญา
ฝ่ายผู้ว่าจ้างจะมีฐานะเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ 
ประกอบกับรถยนต์ทั้งสองคันเป็นทรัพย์สินของรัฐ เป็นทรัพย์สินสาธารณะ มีหน่วยงานของรัฐดูแลรักษา
แทนรัฐ เป็นอุปกรณ์และเป็นเครื่องมือเครื่องใช้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เทศบาลเมืองชัยภูมิ  
มีไว้เพ่ือบริการทางสังคม และสาธารณประโยชน์ในการจัดหาและบ ารุงรักษาสิ่งสาธารณูปโภคให้แก่ประชาชน
ในท้องถิ่นหรือส่วนรวมในคราวจ าเป็น และเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะโดยรวมก็ตาม แต่การไม่ช าระ 
ค่าซ่อมรถยนต์ตามสัญญาเป็นความรับผิดตามสัญญาจ้างท าของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 587 เมื่อมีการผิดสัญญาเกิดขึ้นก็ต้องบังคับตามสิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ จึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง52 

ค. สัญญาจ้างท าความสะอาดอาคารเฉลิมพระเกียรติ 7 ชั้น ของโรงพยาบาล
ราชบุรี เป็นเพียงสัญญาจ้างท าของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  การรักษาความสะอาด 
ของโรงพยาบาลเพ่ือให้ความสะดวกแก่ประชาชนที่เข้ามารับการรักษา จึงไม่ได้เป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการ
สาธารณะ หรือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง53  

ง. สัญญาจ้างท าความสะอาดอาคารและบริเวณสถานีอนามัย เป็นเพียง
สัญญาจ้างท าของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เนื่องจากการท าความสะอาดอาคารและบริเวณ
อาคารสถานที่เพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนทั่วไป แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะเป็นลูกจ้างชั่วคราว 
ของหน่วยงานทางปกครองก็ตาม หรือเงินค่าจ้างจะเป็นเงินงบประมาณแผ่นดินก็มิได้ท าให้สัญญาดังกล่าว
เป็นสัญญาทางปกครอง54 

2) แนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
2.1) กรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า 

เป็นสัญญาทางปกครอง มีเหตุผล ดังต่อไปนี้ 
ก. สัญญาว่าจ้างเพ่ือจัดหาและติดตั้งเครื่องช่วยการเดินอากาศ ILS ซึ่งเป็น

เครื่องมือควบคุมการบินเวลาสภาพอากาศไม่ปกติ อันเป็นเครื่องมือส าคัญที่ผู้รับจ้างจะต้องจัดหา 

                                         
51 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 252/2544 
52 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 73/2547 
53 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 94/2549 
54 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 641/2551 
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มาโดยเฉพาะส าหรับช่วยการเดินอากาศ ไม่สามารถจัดหาได้ทั่วไปในท้องตลาด  ทั้งนี้ เพ่ือให้การจัดระบบ
การจราจรและการขนส่งทางอากาศด าเนินไปด้วยความเรียบร้อย จึงเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง 
สัญญาว่าจ้างดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง55  

ข. สัญญาที่บริษัท ทศท คอร์ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) ได้ว่าจ้างบริษัท 
เทลการ์ด จ ากัด ผลิตบัตรโทรศัพท์สาธารณะแบบชิปการ์ด (Chip card) เพ่ือน ามาใช้งานกับเครื่องโทรศัพท์
สาธารณะตามกิจการให้บริการเกี่ยวกับกิจการโทรศัพท์ของบริษัท ทศท คอร์ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน)  
บัตรโทรศัพท์แบบชิปการ์ด เมื่อสัญญาพิพาทเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง  
มีสาระส าคัญเพ่ือให้ได้มาซึ่งบัตรโทรศัพท์สาธารณะแบบชิปการ์ดและน ามาใช้งานกับเครื่องโทรศัพท์
สาธารณะตามภารกิจให้บริการเกี่ยวกับกิจการโทรศัพท์ของจ าเลย บัตรโทรศัพท์จึงเป็นอุปกรณที่จ าเป็น 
ต่อการจัดท าบริการสาธารณะด้านการสื่อสารโทรคมนาคมให้บรรลุผล สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญา
ทางปกครอง 
 

4. แนวค ำพิพำกษำเกี่ยวกับสัญญำที่ให้บริกำรสำธำรณะของประเทศสเปน 
ในประเทศสเปนไม่ได้มีค าพิพากษาที่จ าแนกวัตถุแห่งสัญญาว่าเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์

ที่ส าคัญหรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง เมื่อพิจารณาค าพิพากษาเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองในการให้บริการสาธารณะพบว่า มีเกณฑ์การพิจารณาจากคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็น
หน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์ของสัญญาที่จะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ดังมีตัวอย่าง
ต่อไปนี้56 

4.1 ค ำพิพำกษำเกี่ยวกับกำรวำงหลักควำมเป็นสัญญำทำงปกครอง 
ก. ค าพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 31 ตุลาคม ค.ศ. 1995 ได้สรุปแนวความคิดเกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครองในบริบทของการให้บริการสาธารณะและประโยชน์สาธารณะ โดยที่มาตรา 3. a)  
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยศาลที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1998 ได้ก าหนดลักษณะ
สัญญาทางปกครองที่จะอยู่ในเขตอ านาจของศาลที่พิจารณาคดีปกครองว่า เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ 
ในการก่อสร้างและการให้บริการสาธารณะทุกประเภท และมาตรา 4.2 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญา
ของรัฐ ค.ศ. 1965 ที่แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของรัฐ ค.ศ. 1973 และพระราชกฤษฎีกา 
ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1986 ที่ได้ขยายขอบเขตแนวความคิด เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองว่า 
ต้องมีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับประโยชน์สาธารณะ หรือต้องเกี่ยวพันกับการให้บริการสาธารณะที่ได้รับ 
การคุ้มครองพิเศษในการด าเนินการจัดท าสัญญา 

                                         
55 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 9/2551 
56 พัชราภรณ์ ศิริวิมลกุล, “สัญญาทางปกครองของประเทศสเปน” แปลจากบทความของ Óscar Moreno Gil, 

Contratos Administrativos : Legislación y Jurisprudencia, Sexta Edición, Thomson-Civitas, 2004. (เอกสาร
วิชาการภายในของส านักวิจัยและวิชาการ) 
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ข. ค าพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง ลงวันที่ 8 มีนาคม ค.ศ. 1986 ได้วางหลักการ
เกี่ยวกับแนวความคิดของสัญญาทางปกครองว่า เป้าหมายของการท าสัญญา คือ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ
อันเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของการจัดท าสัญญาทางปกครอง 

ค. ค าพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 15 มิถุนายน ค.ศ. 1976 และลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1981 ได้ก าหนดให้สัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดการทรัพย์สินซึ่งมีเป้าหมายเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของสาธารณชนอันเป็นวัตถุประสงค์ส าคัญในการจัดท าสัญญาดังกล่าว เป็นสัญญาทางปกครอง 

ง. ค าพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1995 และลงวันที่ 4 พฤษภาคม  
ค.ศ. 1995 ก าหนดลักษณะของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติศาลที่มีเขตอ านาจ 
ในการพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1998 โดยพิจารณาในประเด็นของความมีผลของสัญญา และวัตถุประสงค์
ของการจัดท าสัญญาเพ่ือการก่อสร้างและการให้บริการสาธารณะ รวมถึงขยายแนวความคิดที่กว้างขึ้น
เกี่ยวกับการด าเนินงานของหน่วยงานทางปกครองหากเป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม จะอยู่ในอ านาจศาล 
ที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาคดีปกครอง 

จ. ค าพิพากษาศาลจังหวัดเกวนก้า ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 1995 ก าหนด ให้
สัญญาให้เข้าท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐบริเวณภูเขาและสัญญาที่เกี่ยวกับการล่าสัตว์ ซึ่งไม่เพียงแต่สัญญา
ดังกล่าวจะมีการก าหนดคุณลักษณะของการใช้อ านาจทางปกครองโดยแท้ในการด าเนินการเกี่ยวกับป่าไม้ 
แต่ยังมีการควบคุมก ากับดูแลได้อย่างแท้จริงอีกด้วย โดยฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกับป่าไม้
จะต้องดูแลการเข้าท าประโยชน์ในบริเวณภูเขาและป่าไม้ให้ดีขึ้น และต้องจัดระเบียบรูปแบบของการใช้
ประโยชน์ให้ถูกต้อง 

4.2 ค าพิพากษาเกี่ยวกับสัญญาเช่าหรือสัญญาการให้บริการ 
1) กรณีที่ศาลพิพากษาว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ปรากฏเหตุผลการวินิจฉัย 

ดังนี้ 
ก. สัญญาเช่าหรือให้บริการที่มี เป้าประสงค์เพ่ือสาธารณะและมีการควบคุม 

หรือก ากับดูแลโดยฝ่ายปกครอง เป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาต่าง ๆ ที่จัดท ากับสถาปนิกเพ่ือด าเนิน
โครงการก่อสร้างพ้ืนที่อุตสาหกรรม (ค าพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 18 เมษายน ค.ศ. 1988) 

ข. สัญญาเกี่ยวกับการใช้บริการสถาปนิกเพ่ือให้ค าปรึกษาแนะน าเกี่ยวกับการจัดท า
รายงานการวางผังเมืองเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 20 ธันวาคม ค.ศ. 1995)  

ค. สัญญาการเช่าสังหาริมทรัพย์ที่เกี่ยวกับการฉายภาพยนตร์และมีลักษณะ 
ทางวัฒนธรรมและทางศิลปะ หรือสัญญาเกี่ยวกับการเช่าสถานที่แสดงการต่อสู้วัวกระทิง (ค าพิพากษาศาลฎีกา 
ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1987 และค าพิพากษาศาลฎีกา (แผนกคดีปกครอง) ลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1990) 
ตลอดจนสัญญาเกี่ยวกับการเก็บรักษาเมล็ดพันธุ์ข้าวโพด (ค าพิพากษาศาลฎีกา (แผนกคดีปกครอง)  
ลงวันที่ 13 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1990) เป็นสัญญาที่มีการใช้อ านาจทางปกครอง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
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ง. สัญญาเกี่ยวกับการแสดงนิทรรศการเป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจาก 

การเผยแพร่วัฒนธรรม การส่งเสริมด้านความรู้ในทางศิลปะและประวัติศาสตร์นั้น มีการควบคุมก ากับดูแล 
โดยหน่วยงานทางปกครอง ทั้งหน่วยงานทางปกครองยังมีอ านาจขยายระยะเวลาของสัญญาหรือแก้ไข 
ข้อสัญญาเพ่ือให้สามารถจัดนิทรรศการแสดงภาพวาดต่อไปได้ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

2) กรณีที่ศาลพิพากษาว่าไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ปรากฏเหตุผลการวินิจฉัย 
ดังนี้ 

ก. สัญญาให้บริการทนายความเพ่ือให้ค าปรึกษาหารือแก่เทศบาลในกรณี 
ของพินัยกรรมเป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน ค.ศ. 1991) เนื่องจากสัญญา
เกี่ยวกับการจัดท าพินัยกรรมดังกล่าวไม่ได้มีเป้าประสงค์พิเศษเพ่ือสาธารณะ และฝ่ายปกครองไม่ได้ใช้  
เอกสิทธิ์ใด ทั้งกิจกรรมดังกล่าวไม่ได้แสดงให้เห็นถึงการที่ฝ่ายปกครองได้ใช้คุณลักษณะพิเศษที่จะบ่งชี้ได้ว่า
สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง 

ข. สัญญาจ้างสถาปนิกให้ควบคุมดูแลงานก่อสร้างที่ต้องมีการปรับปรุงแก้ไข 
และขยายศูนย์สุขภาพ (ค าพิพากษาของศาลจังหวัดปาเลนเซีย เมื่อวันที่ 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1995) 
เนื่องจากศาลเห็นว่า สัญญานี้ไม่ได้มีเป้าประสงค์เพ่ือสาธารณะโดยตรง ไม่มีคุณลักษณะทางปกครอง 
อันเป็นวัตถุของสัญญาในการบริหารจัดการการบริการสาธารณะ รวมถึงไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในการก่อสร้าง
โดยตรงหรือโดยทันทีหรือเป็นไปเพ่ือการบริการสาธารณะ จึงไม่มีคุณลักษณะของการใช้อ านาจทางปกครอง 
สัญญานี้เป็นสัญญาทางแพ่ง 

ค. สัญญาให้เช่าพ้ืนที่ส าหรับให้บริการด้านบาร์ ร้านกาแฟ หรือร้านอาหารนั้น 
แม้ว่าควรจะมีความเหมือนกันก็ตาม แต่โดยที่ค าพิพากษาบางคดีเห็นว่า เป็นสัญญาทางแพ่ง (ค าพิพากษา
ศาลฎีกา ลงวันที่ 20 ธันวาคม ค.ศ. 1996 และค าสั่งของศาลอุทธรณ์แห่งแคว้นปกครองอิสระกันตาเบรีย 
ลงวันที่ 11 พฤศจิกายน ค.ศ. 1998) แต่ค าพิพากษาอ่ืน ๆ เห็นว่าเป็นสัญญาปกครอง (ค าพิพากษาศาลฎีกา 
ลงวันที่ 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1999) เนื่องจากมีความเกี่ ยวพันกับการให้บริการสาธารณะ จะเห็นได้ว่า 
แนวค าวินิจฉัยดังกล่าวไม่สอดคล้องกัน ในกรณีนี้สภาที่ปรึกษาด้านสัญญาทางปกครองจึงได้พิจารณา 
ความเป็นไปได้ในการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับสัญญาการให้บริการร้านกาแฟหรือร้านอาหารในมหาวิทยาลัย 
โดยระบุว่า มีความเป็นไปได้ที่จะเป็นทั้งสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง แต่ควรพิจารณาจากแนวคิด
เกี่ยวกับการบริการสาธารณะเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา 

ง. ค าพิพากษาศาลฎีกา (แผนกคดีแพ่ง) ลงวันที่ 8 ตุลาคม ค.ศ. 1996 ได้อธิบาย
ถึงสัญญาเกี่ยวกับการเช่าทั้งหลายในท้องถิ่นต่าง ๆ ซึ่งเป็นการเช่าทรัพย์สินในพ้ืนที่ที่เป็นอสังหาริมทรัพย์
รวมถึงตลาดของเทศบาลเมือง ซึ่งศาลได้พิจารณาเกี่ยวกับคุณลักษณะของทรัพย์สินของท้องถิ่นเหล่านี้ ว่า 
ขาดคุณลักษณะเกี่ยวกับการให้บริการสาธารณะของตลาดของเทศบาลเมือง ทั้งสัญญาดังกล่าวยังไม่มี
คุณลักษณะของการควบคุมก ากับดูแลจากฝ่ายปกครอง โดยศาลได้ระบุในรายละเอียดว่า ภายใต้ขอบเขต
ของอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจนในการด าเนินตามภารกิจและความรับผิดชอบที่เฉพาะเจาะจง วัตถุประสงค์  
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ของการท าสัญญาไม่ได้เป็นไปเพ่ือให้บริการสาธารณะภายใต้ขอบเขตของอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ
ทีเ่ทศบาลเมืองปอมโปลน่าได้มีอยู่ 

จ. สัญญาเก่ียวกับการเช่าทรัพย์สินของหน่วยงานทางปกครองหรือสัญญาเกี่ยวกับ
การเข้าใช้หรือท าประโยชน์ในทรัพย์สินดังกล่าว โดยหลักการแล้ว การเช่าไร่นาหรืออสังหาริมทรัพย์ 
ของฝ่ายปกครองจะถูกก าหนดให้เป็นสัญญาทางแพ่ง เช่น ค าพิพากษาศาลฎีกา (แผนกคดีปกครอง)  
ลงวันที่ 14 กรกฎาคม ค.ศ. 1982 ได้ก าหนดให้สัญญาที่เกี่ยวกับการเช่าทรัพย์สินของเทศบาลเป็นสัญญา
ทางแพ่ง เป็นต้น 

ฉ. ค าพิพากษาศาลจังหวัดบูร์โกส ลงวันที่ 14 เมษายน ค.ศ. 1993 เห็นว่า 
สัญญาเช่าไร่นาในชนบทของเทศบาลเป็นสัญญาทางแพ่ง เนื่องจากไม่มีการกระท าใด ๆ ที่เป็นการให้ความคุ้มครอง
เป็นพิเศษในประโยชน์สาธารณะและไม่ได้แสดงให้เห็นถึงกิจกรรมของเทศบาลที่เป็นไปเพ่ือสนองความต้องการ
ของประชาชนโดยส่วนรวม 

4.3 ค าพิพากษาเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ 
1) กรณีที่ศาลพิพากษาว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ปรากฏเหตุผลการวินิจฉัย ดังนี้ 

ก. สัญญาอ่ืน ๆ ที่มีเป้าประสงค์เพ่ือสาธารณะและมีคุณลักษณะของการใช้อ านาจ
ทางปกครองในสัญญา ยกตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกา (แผนกคดีแพ่ง) ลงวันที่ 28 ตุลาคม  
ค.ศ. 1991 ได้ชี้ขาดเขตอ านาจศาล โดยระบุว่า คดีที่ฟ้องมานั้นไม่ได้อยู่ในอ านาจของศาลที่พิจารณาคดีแพ่ง 
เนื่องจากสมาคมที่ฟ้องคดีเกี่ยวกับเขตพ้ืนที่อุตสาหกรรมได้มีการบริหารจัดการโดยสถาบันส่งเสริม 
การอยู่อาศัยของภาครัฐ ซึ่งสัญญาซื้อขายดังกล่าวส่งผลกระทบต่อการบริการสาธารณะ ได้ก่อให้เกิด 
การก าหนดเขตพ้ืนที่อุตสาหกรรมใหม่ และสามารถก าหนดให้เป็นสัญญาทางปกครองพิเศษ  ทั้งนี้  
ศาลได้พิจารณาว่า สัญญาดังกล่าวอยู่ภายใต้ขอบเขตของอ านาจหน้าที่พิเศษขององค์กรภาครัฐและเป็นไป
เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม 

ข. สัญญาซื้อขายอสังหาริมทรัพย์โดยค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์แห่งแคว้นปกครองอิสระ
กาตาลุนญ่า ลงวันที่ 7 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 ได้ระบุถึงคุณลักษณะของการใช้อ านาจทางปกครอง 
ของสัญญานี้ว่า บ้านที่เทศบาลได้มานั้นมาจากโครงการก่อสร้างภายใต้หน่วยงานบริการเพ่ือความเป็นอยู่ที่ดี
ของสังคมที่เรียกว่า Casa d’Avis โดยคดีนี้ศาลเห็นว่า สัญญาที่เทศบาลเมือง Sant Pere de Ribes  
ได้จัดท านั้น มีเป้าประสงค์ที่จะก่อสร้าง Casa d’Avis และข้อเสนอมาจากหน่วยงานบริการเพ่ือความเป็นอยู่ที่ดี
ของสังคม โดยเป้าหมายของการจัดท าสัญญานั้นได้มีการก าหนดคุณลักษณะและให้ความคุ้มครองพิเศษ
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ (ค าพิพากษาศาลฎีกา เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน ค.ศ. 1996) โดยในคดีนี้มีเป้าประสงค์
เพ่ือการจัดการทรัพย์สินเพ่ือสาธารณะ ได้แก่ Casa d’Avis ซึ่งมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับเขตพ้ืนที่ 
ความเป็นอยู่ที่ดีของเทศบาล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
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ค. ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์แห่งแคว้นปกครองอิสระบาเลอาเรส ลงวันที่  

30 มิถุนายน ค.ศ. 1999 ได้วางแนวทางเกี่ยวกับเป้าประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยสัญญาดังกล่าว 
มีวัตถุประสงค์ในการก่อสร้างท่อส าหรับจัดหาน้ าใหม่ ซึ่งการส่งน้ าดังกล่าวเป็นการบริการสาธารณะ 
ในเขตเทศบาลเพ่ือการจัดหาน้ าที่จ าเป็น จึงมีความจ าเป็นที่จะก่อสร้างท่อส่งน้ าไปยังพ้ืนที่ดินของเอกชน 
สัญญานี้จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

2) กรณีที่ศาลพิพากษาว่าไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ปรากฏเหตุผลการวินิจฉัย 
ดังนี้ 

ก. สัญญาซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ได้มีเส้นแบ่งในการก าหนดความเป็นสัญญา 
ที่ค่อนข้างซับซ้อนมากกว่า โดยศาลได้ก าหนดหลักเกณฑ์ว่า หากเป็นสัญญาซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ สัญญานั้น
จะเป็นสัญญาทางแพ่ง  ทั้งนี้ ค าพิพากษาของศาลฎีกา (แผนกคดีปกครอง) ลงวันที่ 19 ตุลาคม ค.ศ. 1981  
ได้ระบุว่า การขายอาคารโดยฝ่ายปกครองเป็นสัญญาทางแพ่ง เนื่องจากผู้ซื้อไม่ได้มีเป้าหมายที่จะด าเนินการ
เพ่ือสาธารณะหรือสังคม 

ข. ค าพิพากษาของศาลฎีกา (แผนกคดีแพ่ง) ลงวันที่ 11 มิถุนายน ค.ศ. 1993  
ได้สั่งลงโทษเทศบาลในการอนุญาตให้มีการสร้างทางเพ่ือการท าปศุสัตว์ ซึ่งน ามาสู่การจัดท าสัญญาการซื้อขาย
อสังหาริมทรัพย์ โดยที่การซื้อขายดังกล่าวเป็นการซื้อขายทางแพ่ง จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจาก
ไม่ได้กระทบต่อการบริการสาธารณะใด ๆ 

ค. ค าพิพากษาของศาลฎีกา (แผนกคดีแพ่ง) ลงวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ. 1990  
ในคดีเก่ียวกับสนามบินและภาระจ ายอมในความมั่นคงปลอดภัย ระบุว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางแพ่ง 
เนื่องจากมีความเก่ียวข้องกับการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพ่ือก่อสร้างที่อยู่อาศัยให้กับบุคคลในวัยชรา  

ง. ค าพิพากษาศาลฎีกา (แผนกคดีปกครอง) ลงวันที่ 19 พฤษภาคม ค.ศ. 1986 
ระบุว่า ศาลไม่รับค าฟ้องที่ฟ้องเรียกค่าเสียหายของบุคคลซึ่งได้รับต้นพีชมาจากผู้แทนราษฎรของแคว้นอัสตูเรียส
และภายหลังได้มีการคัดแยกพันธุ์พืช และชนิดของพืชแล้ว เนื่องจากความรับผิดที่เกิดขึ้นเป็นความรับผิด
จากสัญญาที่มีลักษณะเป็นการขายสังหาริมทรัพย์โดยฝ่ายปกครอง ไม่ใช่ความรับผิดทางแพ่ง แต่เนื่องจาก
การขายต้นไม้ที่เป็นดอกผลซึ่งด าเนินการโดยหน่วยงานที่อยู่ภายใต้สภาผู้แทนราษฎรของจังหวัดซึ่งดูเหมือน
จะอยู่ภายใต้การควบคุมก ากับดูแลหรือเป็นกิจกรรมที่อยู่ภายใต้อ านาจของหน่วยงานดังกล่าวนั้น 
กลับมีคุณลักษณะทางเอกชน ไม่ได้มีเป้าหมายเกี่ยวกับการก่อสร้างหรือให้บริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญา 
ทางแพ่ง 

จ. ค าพิพากษาศาลฎีกา ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ระบุว่า สัญญาที่เกิดขึ้น
ระหว่างฝ่ายปกครองของรัฐและสมาคมทางวัฒนธรรมเพ่ือได้รับประโยชน์จากสังหาริมทรัพย์ เป็นสัญญา
ทางแพ่ง 
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5. บทวิเคราะห์สัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ 
ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลจากแนวค าพิพากษา และแนวค าวินิจฉัยต่าง ๆ 

จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองและแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลพบว่า ในสัญญาประเภทเดียวกันกลับวินิจฉัยแตกต่างกัน  
ซึ่งอาจมีข้อเท็จจริงที่คล้ายคลึงกันหรือแตกต่างกัน บางสัญญาเป็นสัญญาทางปกครอง และบางสัญญา 
เป็นสัญญาทางแพ่ง ส่งผลให้เกณฑ์การวินิจฉัยความเป็นสัญญาทางปกครองไม่ชัดเจน และเกิดปัญหา 
ความไม่สอดคล้องของค าพิพากษาของศาลปกครองและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลในการจ าแนกสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือ 
หรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล  อย่างไรก็ตาม ศาลปกครอง 
และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้ก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับการวินิจฉัย  
และการจ าแนกสัญญา ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

5.1 หลักเกณฑ์ในการวิเคราะห์สัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับ 
การจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล 
ตามค าพิพากษาที่เกี่ยวข้อง 

แม้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542  
จะได้ก าหนดนิยามความหมายของสัญญาทางปกครองไว้ในมาตรา 3 และมติของที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ. 2544 ได้ขยายการใช้ดุลพินิจของศาล
ในการตีความหมายของสัญญาทางปกครองไว้ ตลอดจนคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
ได้ก าหนดหลักเกณฑ์โดยให้สัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 
หรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลเป็นสัญญาทางปกครองก็ตาม แต่ยังคงมีความไม่ชัดเจน 
และมีปัญหาในการตีความ อันส่งผลต่อค าพิพากษาของศาลปกครองหรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลในบางคดีไม่สอดคล้องกัน ด้วยเหตุที่ข้อเท็จจริงอาจจะแตกต่างกัน  
หรือแนวทางในการตีความแตกต่างกัน 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของประเทศไทยทั้งของศาลปกครอง
และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล การจะวินิจฉัยว่าสัญญานั้น ๆ  
มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้บรรลุผลหรือไม่ สิ่งส าคัญคือการพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของสัญญาว่าเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ
หรือไม่ ซึ่งในประเทศสเปนก็เช่นเดียวกัน แม้จะไม่ได้มีการระบุลักษณะของสัญญาในการจัดท าบริการสาธารณะ
ในบทบัญญัติของกฎหมายหรือในแนวค าพิพากษาว่า มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือ 
หรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลหรือไม่ แต่เป็นการตีความ 
ในภาพรวมของสัญญาการบริการสาธารณะว่าจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ โดยจะต้องพิจารณา
คู่สัญญาที่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งจะต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์ของสัญญาที่เป็นไป 
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เพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก มีเป้าประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะโดยตรง หรือมีเป้าประสงค์พิเศษ
เพ่ือสาธารณะ โดยไม่ได้ลงในรายละเอียดทั้งในบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือในค าพิพากษาว่าเป็นสัญญา 
ในการจัดท าบริการสาธารณะด้วยเหตุผลใดบ้าง ซึ่งเมื่อพิจารณาจากนิยามความหมายของการจัดท า 
บริการสาธารณะไม่ว่าจะของประเทศไทยหรือของประเทศสเปน จะก าหนดให้การบริการสาธารณะ 
เป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง ซึ่งลักษณะที่ส าคัญที่สุด 
ของบริการสาธารณะ คือ ต้องเป็นกิจการที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือสนองความต้องการของประชาชน ซึ่งรัฐมีหน้าที่
จัดท าบริการสาธารณะเองโดยตรง หรืออาจมีการมอบบริการสาธารณะอันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของรัฐ 
ให้บุคคลอื่นซึ่งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็นผู้ด าเนินการ อีกทั้งฝ่ายปกครองจะต้องมีเครื่องมือ
ในการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น มีการจัดท าสัญญาทางปกครอง มีบุคลากร ทรัพย์สิน และอ านาจพิเศษ  
นอกจากนี้ บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณประโยชน์ โดยรัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้ แต่จะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประชาชน
ทุกคนอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน อีกทั้งบริการสาธารณะของประเทศไทยและต่างประเทศมีสิ่งหนึ่ง 
ทีเ่หมือนกัน คือ หลักความต่อเนื่อง เนื่องจากบริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจ าเป็นส าหรับประชาชน  
ดังนั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงักไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะย่อมได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได้  ด้วยเหตุนี้ บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเนื่องในการจัดท า โดยหลักการ
ที่ส าคัญของหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ
จะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา หากมีกรณีที่ เกิด 
การหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ อีกทั้งยังต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะให้ดียิ่งขึ้นด้วย 
และต้องยึดหลักความเสมอภาคในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนทุกคนอย่างเท่าเทียมกัน   ดังนั้น 
การพิจารณาความเป็นสัญญาทางปกครอง ไม่ว่าจะใช้หลักเกณฑ์ใดหรือการพิจารณาสัญญาทางปกครอง 
ทีว่ัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องค านึงถึงประโยชน์
สาธารณะเป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณาที่ส าคัญ 

นอกจากนี้ ยังมีหลักเกณฑ์อ่ืนที่ศาลไทยและศาลสเปนใช้พิจารณาความเป็นสัญญา
ทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท า
บริการสาธารณะให้บรรลุผล คือ เอกสิทธิ์ในสัญญาทางปกครองของฝ่ายปกครอง โดยสัญญาทางปกครอง
ต้องมีการควบคุม ก ากับดูแลจากฝ่ายปกครอง และฝ่ายปกครองต้องมีขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจน 
ในการด าเนินการตามภารกิจและความรับผิดชอบที่เฉพาะเจาะจงหรือการมีอ านาจหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะ
โดยตรง หรือการเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญที่ใกล้ชิดกับการบริการสาธารณะ เป็นต้น จึงอาจสรุป
หลักเกณฑ์ในการจ าแนกสัญญาทางปกครองที่ มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 
หรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล ดังนี้ 

(1) หลักเกณฑ์การพิจารณาจากคู่สัญญาว่าเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล 
ซึ่งกระท าการแทนรัฐหรือไม่ 
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(2) หลักเกณฑ์การพิจารณาอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ 
ตามสัญญานั้นหรือไม่ 

(3) หลักเกณฑ์การพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของสัญญาเป็นไปเพ่ือการบริการสาธารณะ
หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือไม่ 

(4) หลักเกณฑ์การพิจารณาว่า เครื่องมือหรืออุปกรณ์นั้นมีความจ าเป็นหรือความส าคัญ
ต่อการบริการสาธารณะหรือไม่ มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ หากไม่มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์
ดังกล่าวแล้ว จะท าให้ไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลได้ 

(5) หลักเกณฑ์การพิจารณาจากเนื้อหาของสัญญาว่า เป็นไปตามหลักกฎหมายมหาชน
หรือไม ่

(6) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับข้อก าหนดในสัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐและเป็นข้อก าหนด
ที่ไม่อาจพบได้ในสัญญาทางแพ่ง 

หลักเกณฑ์ดังกล่าวทั้งหมดที่กล่าวมาข้างต้นนั้น อาจเป็นหลักเกณฑ์ที่น ามาใช้  
ในการพิจารณาจ าแนกความเป็นสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ 
ที่ส าคัญหรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผลที่ส าคัญ หากเข้าข่ายตามหลักเกณฑ์ทั้งหมด 
สัญญาดังกล่าวจึงจะเป็นสัญญาทางปกครอง   

5.2 แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็น
เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ 

แนวค าพิพากษาของศาลปกครองและแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายเครื่องมือหรืออุปกรณ์ท่ีส าคัญหรือจ าเป็นเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์
ในการจัดท าบริการสาธารณะที่มีการวินิจฉัยแตกต่างกันนั้น จะเห็นได้ว่า มีการตีความจากตัวสัญญา 
เป็นหลักว่า 

1) ค าพิพากษาของศาลปกครองที่หยิบยกมาเป็นตัวอย่างพิจารณาว่า สัญญา 
ซื้อขายเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่เป็นสัญญาทางปกครองนั้น ส่วนใหญ่จะวินิจฉัยโดยใช้หลักเกณฑ์ที่ว่า 
เครื่องมือดังกล่าวที่มีการจัดท าสัญญาซื้อขายระหว่างหน่วยงานทางปกครองและเอกชนนั้นเป็นอุปกรณ์  
ที่ส าคัญหรือจ าเป็นเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผลหรือไม่ หรือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยตรงหรือไม่ หรือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยงาน
ทางปกครองนั้น ๆ หรือไม่ เช่น สัญญาซื้อเครื่องพ่นเคมีระบบฝอยละออง ยูแอลวี ของโรงพยาบาล สัญญา
ซื้อขายติดตั้งเครื่องคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์ประมวลผลเพ่ือติดตั้งในโรงพยาบาลของรัฐ สัญญาซื้อขาย
เตียงผ่าตัดทั่วไประบบไฟฟ้า เป็นต้น ส่วนในกรณีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่  
ระหว่างศาลจะใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาเช่นเดียวกัน คือ พิจารณาจากการจัดท าสัญญาโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือจัดซื้อเครื่องมือส าคัญที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ให้บรรลุผล 
หรือการจัดซื้อเครื่องมือหรืออุปกรณ์ดังกล่าวเป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองที่มีภารกิจ
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ในการบริการสาธารณะ และสัญญาดังกล่าวมีข้อก าหนดในสัญญาที่ให้เอกสิทธิ์แก่หน่วยงานทางปกครอง  
ซึ่งไม่อาจพบในสัญญาทางแพ่งทั่วไป เช่น สัญญาซื้อประตูตรวจค้นโลหะ สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ 
เป็นต้น ส่วนประเทศสเปนจะใช้หลักเกณฑ์ของการจัดท าบริการสาธารณะหรือประโยชน์สาธารณะ 
เป็นหลักเกณฑ์ในการจ าแนกสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ที่มีเป้ าประสงค์ 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ เป็นต้น 

2) กรณีที่ศาลปกครองเห็นว่า สัญญาซื้อขายดังกล่าวไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
จะพิจารณาโดยใช้หลักเกณฑ์ที่ว่า ถ้าวัตถุแห่งสัญญานั้นไม่ได้มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือที่จ าเป็น 
ต่อการจัดท าบริการสาธารณะ แต่เป็นเพียงอุปกรณ์ที่ผู้ฟ้องคดีใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะเท่านั้น  
ไม่ใช่สิ่งสาธารณูปโภคหรือมีวัตถุประสงค์ของสัญญาเพียงเพ่ือให้ได้มาซึ่งเครื่องมือที่ใช้ในหน่วยงานเท่านั้น 
ไม่มีวัตถุประสงค์ให้คู่สัญญาเข้าด าเนินกิจการหรือเข้าร่วมบริการสาธารณะโดยตรง แต่เป็นเพียงการซื้อวัสดุ
อุปกรณ์ จึงมิใช่สัญญาจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือสัญญานั้นมีลักษณะ 
เป็นสัญญาทางแพ่ง แม้คู่สัญญาจะเป็นเอกชนและหน่วยงานของรัฐก็ตาม เช่น สัญญาซื้อขายดินลูกรัง 
สัญญาซื้อขายเตาเผาขยะ สัญญาซื้อขายเครื่องก าเนิดไฟฟ้าเพ่ือใช้ในโรงพยาบาล หรือการที่สัญญาซื้อขายนั้น ๆ 
ไม่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐหรือข้อก าหนดพิเศษที่แสดงให้เห็นถึง
การใช้อ านาจรัฐ แต่เป็นสัญญาที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายสมัครใจเข้าผูกพันซึ่งกันและกันตามกรอบของประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์บนพ้ืนฐานของความเท่าเทียมกัน ส่วนประเทศสเปนก็จะใช้หลักเกณฑ์ 
ของการจัดท าบริการสาธารณะหรือประโยชน์สาธารณะเป็นหลักเกณฑ์ในการจ าแนกสัญญาทางปกครอง  
เช่น สัญญาซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ หรือสังหาริมทรัพย์ที่ไม่ได้มีเป้าประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ เป็นต้น 

ผู้เขียนเห็นว่า กรณีสัญญาซื้อขายดังกล่าวอาจต้องพิจารณาถึงการที่เครื่องมือ 
หรืออุปกรณ์ดังกล่าวเป็นไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานนั้น ๆ 
หรือเป็นเครื่องมือส าคัญที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ให้บรรลุผลหรือไม่ ซึ่งสัญญาซื้อขาย
ที่ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเห็นว่าเป็นสัญญาทางปกครองนั้น 
ผู้เขียนเห็นว่า เป็นการวินิจฉัยที่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ในการพิจารณาดังกล่าวแล้ว  อย่างไรก็ตาม  
ในกรณีของสัญญาซื้อขายเตาเผาขยะ สัญญาซื้อขายดินลูกรัง สัญญาซื้อขายวัสดุไฟฟ้าเพ่ื อปรับปรุง
ซ่อมแซมไฟฟ้าแสงสว่างทางสาธารณะ สัญญาซื้อโต๊ะเก้าอ้ี ที่ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลพิจารณาว่าไม่เป็นสัญญาทางปกครอง ผู้เขียนเห็นว่า กรณีดังกล่าวน่าจะเป็น
สัญญาทางปกครอง เนื่องจากเตาเผาขยะ ดินลูกรัง โต๊ะเก้าอ้ี วัสดุไฟฟ้า ต่างก็เป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ 
ที่ต้องจัดซื้อหรือจัดหามาเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานนั้น ๆ  
ซึ่งเป็นวัสดุอุปกรณ์หรือเครื่องมือที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล หากไม่มีวัสดุอุปกรณ์
เหล่านี้แล้ว ก็ไม่น่าจะท าให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผลได้ 
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นอกจากนี้ มีข้อสังเกตว่า ในการตีความโดยพิจารณาจากวัตถุแห่งสัญญาเป็นตัวก าหนด
จะท าให้สัญญาที่ฝ่ายปกครองท ากับเอกชนเป็นสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวกับการจัดให้มี
เครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลไปเสียทั้งหมด  
เพราะสัญญาที่ฝ่ายปกครองท ากับเอกชนจะต้องมีความเกี่ยวพันกับบริการสาธารณะหรือปร ะโยชน์ 
ของส่วนรวมมากบ้างน้อยบ้าง  ดังนั้น ในการพิจารณาสัญญาซื้อขายเครื่องมือหรืออุปกรณ์ดังกล่าว ผู้เขียน
เห็นว่า อาจพิจารณาที่พ้ืนฐานของนิติสัมพันธ์ของคู่สัญญาว่าอยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชนหรือไม่
ประกอบการพิจารณาด้วยอีกหลักเกณฑ์หนึ่ง ในลักษณะเดียวกับประเทศเยอรมนีที่ก าหนดเกณฑ์ 
ในการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง โดยพิจารณาจากนิติสัมพันธ์ตามสัญญา
ระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครองที่จะเป็นนิติสัมพันธ์ที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน กล่าวคือ การที่  
มีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองให้มีอ านาจเหนือเอกชนสั่งการมากระทบสิทธิเสรีภาพหรือทรัพย์สิน 
ของเอกชนโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น สัญญา 
ที่เอกชนคู่สัญญามีหน้าที่เพียงแต่จัดหาพัสดุหรือเครื่องมือต่าง ๆ เพ่ือส่งมอบให้แก่ฝ่ายปกครองเท่านั้น  
และเอกชนคู่สัญญาก็จะได้รับค่าตอบแทนจากฝ่ายปกครอง จากนั้นสิทธิและหน้าที่ระหว่างคู่สัญญา 
เป็นอันสิ้นสุดลง โดยเอกชนไม่ได้มีหน้าที่ต่อไปในการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน จึงไม่จ าเป็น  
ที่ฝ่ายปกครองต้องมีอ านาจทางปกครองเหนือเอกชนคู่สัญญาเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล
ตามอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง ซึ่งแตกต่างจากสัญญาสัมปทาน แต่สัญญาที่เกี่ยวกับการจัดหาพัสดุ 
หรือเครื่องมือที่จ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะนั้น หากพิจารณาตามหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน 
จะเป็นสัญญาทางแพ่งที่ช่วยเสริมกิจการของฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่หากเป็นสัญญาที่ฝ่ายปกครอง 
ให้เอกชนเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะโดยตรงแก่ประชาชน เช่น สัญญาจ้างเอกชนก าจัดขยะ สัญญาลักษณะนี้
เอกชนคู่สัญญาจะเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนผู้ใช้บริการโดยตรง หรือแม้กระทั่งประเทศฝรั่งเศส
และประเทศสเปนก็ได้น าหลักเอกสิทธิ์ที่ฝ่ายปกครองมีมาใช้ในการบริหารสัญญาและเป็นหลักเกณฑ์หนึ่ง 
ที่จะท าให้สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง  ดังนั้น จึงเห็นว่า ในกรณีของสัญญาซื้อขายอุปกรณ์ 
หรือเครื่องมือที่น ามาใช้ในการบริการสาธารณะจ าเป็นที่ฝ่ายปกครองจะต้องมีเอกสิทธิ์หรือมีอ านาจ 
ทางปกครองเหนือเอกชนคู่สัญญาเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะที่เอกชนเป็นผู้ด าเนินการแทนรัฐ
สามารถด าเนินการต่อไปได้อย่างต่อเนื่อง ไม่หยุดชะงักเพราะหากไม่มีความต่อเนื่องหรือมีความจ าเป็น 
ต้องหยุดชะงักก็จะท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนจากการจัดท าบริการสาธารณะได้ เป็นเกณฑ์  
ในการพิจารณาด้วยอีกประการหนึ่ง57 

                                         
57 สวัุตถิ์ ไกรสกุล และจุฑาภรณ์ คงรักษ์กวิน, “การแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง : 

ศึกษากรณีการตีความสัญญาที่จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ,” วารสารวิชาการคณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยหัวเฉียวเฉลิมพระเกียรติ ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 1, 2559, หน้า 17 (26-27). 
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5.3 แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารและปรับปรุงซ่อมแซมอาคาร 

เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะอันถือว่าเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 
 ส าหรับแนวค าพิพากษาและค าวินิจฉัยสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารและปรับปรุง
ซ่อมแซมอาคาร เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะอันถือว่าเป็นเครื่องมือที่ส าคัญ 
ที่หยิบยกมาเป็นประเด็นในการวิเคราะห์นั้น มีการใช้หลักเกณฑ์ในการจ าแนกสัญญาที่ว่า  
 1) ค าพิพากษาที่ระบุให้สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารและปรับปรุงซ่อมแซมอาคาร 
เป็นสัญญาทางปกครองนั้นได้ใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณา 2 กรณี คือ การก่อสร้ างอาคารที่เป็นหอพัก 
หรือที่อยู่อาศัยของเจ้าหน้าที่ และกรณีของอาคารที่เป็นส านักงานหรือสถานที่ปฏิบัติงานต่าง ๆ โดยก าหนดว่า 
อาคารที่พักหรืออาคารส านักงานเหล่านั้นเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล 
หรือเป็นสิ่งจ าเป็นพ้ืนฐานในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล  
หรือเป็นการจัดหาอุปกรณ์เครื่องมือเครื่องใช้เพ่ือสนับสนุนหรืออ านวยความสะดวกในการจัดท าบริการสาธารณะ
โดยตรง เช่น สัญญาจ้างซ่อมแซมอาคารของกองสรรพาวุธ สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารที่พักอาศัยของข้าราชการ 
สัญญาจ้างจัดท าห้องปฏิบัติการวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ และภาษาอังกฤษ สัญญาจ้างตกแต่งซุ้มประตูเมือง 
สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารส านักงานสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานหรือส านักงานเขตราษฎร์บูรณะ  
สัญญาจ้างปรับปรุงต่อเติมอาคารศาลาธนารักษ์ สัญญาจ้างปรับปรุงห้องน้ ามหาวิทยาลัยราชภัฏ เป็นต้น 
หรือมีการใช้หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการที่สัญญานั้น ๆ มีข้อก าหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษให้เอกสิทธิ์  
แก่คู่สัญญาฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียวที่จะเลิกสัญญาได้หรือมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครอง
หรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผลที่ไม่พบในสัญญาทั่วไปในทางแพ่ง เช่น สัญญาจ้างก่อสร้าง
หอพักข้าราชการโรงพยาบาล สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียน ส่วนในกรณีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลจะใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาเป็นไปในแนวทางเดียวกัน 
กับศาลปกครองที่ว่า การก่อสร้างอาคารต่าง ๆ เป็นเครื่องมือส าคัญหรือจ าเป็นเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะ
ตามอ านาจหน้าที่บรรลุผล เช่น สัญญาจ้างเหมาปรับปรุงซ่อมแซมอาคารที่ท าการ อาคารที่พักอาศัย เป็นต้น 

2) ค าพิพากษาที่ระบุให้สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารและปรับปรุงซ่อมแซมอาคาร 
ที่ไม่เป็นสัญญาทางปกครองนั้น ศาลปกครองใช้หลักเกณฑ์ที่ว่า เมื่อสัญญาจ้างก่อสร้างดังกล่าวไม่มีลักษณะ
เป็นการจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง เช่น สัญญาจ้าง 
ก่อสร้างแฟลต หรือการใช้เกณฑ์ที่ว่า สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองกับเอกชนเป็นนิติสัมพันธ์ในเชิงพาณิชย์ 
สัญญาดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาเช่าอาคารที่กระทรวงสาธารณสุขท ากับเอกชน 
ส่วนในกรณีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลจะใช้หลักเกณฑ์  
ในการพิจารณาเป็นไปในแนวทางเดียวกันที่ว่า หากอาคารดังกล่าวไม่ได้เป็นไปเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ
โดยตรงหรือเพ่ือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะจะไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาก่อสร้าง
อาคารหอพักข้าราชการต่าง ๆ 
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จากกรณีของสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารและปรับปรุงซ่อมแซมอาคารที่ศาลปกครอง
วินิจฉัยนั้น ผู้เขียนเห็นว่า หากเป็นสัญญาการก่อสร้างอาคารที่ท าการต่าง ๆ ซึ่งเป็นไปเพ่ือการจัดท า  
บริการสาธารณะโดยตรง และอาคารดังกล่าวเป็นการจัดหาเครื่องมือที่ส าคัญหรืออุปกรณ์จ าเป็น 
ต่อการบริการสาธารณะ เช่น สัญญาการก่อสร้างส านักงานเขตต่าง ๆ น่าจะเป็นค าวินิจฉัยที่มีเหตุผลรองรับ
และมีการปรับใช้หลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยได้เหมาะสมแล้ว  อย่างไรก็ตาม กรณีของสัญญาจ้างก่อสร้าง
หอพักข้าราชการหรือนักศึกษา หรือจ้างปรับปรุงห้องน้ าในมหาวิทยาลัยราชภัฏ ที่ศาลวินิจฉัยว่าเป็นสัญญา 
ทางปกครองนั้น ผู้เขียนเห็นว่า วัตถุแห่งสัญญาไม่ได้เป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่มีความจ าเป็นหรือความส าคัญ
ต่อการบริการสาธารณะโดยตรง หรือมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ หากไม่มีเครื่องมือ 
หรืออุปกรณ์ดังกล่าวแล้ว จะท าให้ไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลได้ หอพักหรือห้องน้ า 
เป็นเพียงสิ่งที่เสริมหรือสนับสนุนการให้บริการสาธารณะโดยอ้อมเท่านั้น แม้ค าพิพากษาจะระบุถึง  
ความมีเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองหรือการมีข้อก าหนดพิเศษที่แสดงความเป็นเอกสิทธิ์ของหน่วยงาน 
ทางปกครอง ผู้ท าสัญญาหรือการเป็นสัญญาส าเร็จรูปในการด าเนินบริการสาธารณะหรือการก่อสร้าง
ปรับปรุงหอพัก หรือห้องน้ าดังกล่าว ก็ไม่ใช่อ านาจหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะของหน่วยงานโดยตรง 
จึงเห็นว่า 2 กรณีนี้ควรจะเป็นสัญญาทางแพ่ง ข้อพิพาทดังกล่าวควรอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 

5.4 แนวค ำวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญำจ้ำงเอกชนในกำรด ำเนินกำรอ่ืน ๆ เพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะอันถือว่ำเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส ำคัญ 

ส าหรับแนวค าพิพากษาและค าวินิจฉัยสัญญาจ้างเอกชนในการด าเนินการอ่ืน ๆ  
เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะอันถือว่าเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญที่หยิบยก 
มาเป็นประเด็นในการวิเคราะห์นั้น มีการใช้หลักเกณฑ์ในการจ าแนกสัญญาที่ว่า 

1) ค าพิพากษาของศาลปกครองเกี่ยวกับสัญญาจ้างเอกชนด าเนินการต่าง ๆ ที่เป็น
สัญญาทางปกครอง จะใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่า การจ้างดังกล่าวเป็นเครื่องมือของหน่วยงาน 
ในการด าเนินบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายให้บรรลุผล หรือเป็นการจัดหาหรือจัดให้มี
เครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นเพ่ือใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาจ้างสร้างเรือ
ตรวจการณ์ สัญญาให้สิทธิปรับปรุงและดูแลรักษาความสะอาดห้องสุขาภายในตลาดนัดจตุจักร สัญญาจ้าง
ให้ท าความสะอาดบริเวณศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก สัญญาจ้างจัดพิมพ์วารสารและหนังสือของโรงเรียนของรัฐ 
สัญญาจ้างถ่ายภาพและบันทึกข้อมูลแบบแสดงรายการภาษี เป็นต้น ส่วนในกรณีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลจะใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาเป็นไปในแนวทางเดียวกัน โดยใช้
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเป็นเครื่องมือที่ส าคัญหรืออุปกรณที่จ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะ 
ที่ไม่สามารถจัดหาได้ทั่วไปในท้องตลาด มาประกอบการวินิจฉัย เช่น สัญญาว่าจ้างเพ่ือจัดหาและติดตั้ง
เครื่องช่วยการเดินอากาศ ILS หรือสัญญาที่บริษัท ทศท คอร์ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) ได้ว่าจ้างบริษัท 
เทลการ์ด จ ากัด ผลิตบัตรโทรศัพท์สาธารณะแบบชิปการ์ด (Chip card) ส่วนกรณีค าพิพากษาของศาล 
ในประเทศสเปน จะพิจารณาจากเป้าประสงค์ของสัญญาเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก และอาจมี
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บางกรณีที่ให้น าหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง หรือการที่สัญญามีคุณลักษณะ 
ทางปกครองมาประกอบการวินิจฉัยด้วย เช่น สัญญาเกี่ยวกับการใช้บริการสถาปนิกเพ่ือให้ค าปรึกษาแนะน า
หรือด าเนินการต่าง ๆ 

2) ค าพิพากษาของศาลปกครองเกี่ยวกับสัญญาจ้างเอกชนด าเนินการต่าง ๆ  
ที่ไม่เป็นสัญญาทางปกครองจะใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่า หากสัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญา
จ้างท าของ สัญญานั้นจะไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาจ้างท าความสะอาดอาคารเฉลิมพระเกียรติ 
7 ชั้น ของโรงพยาบาล สัญญาจ้างท าความสะอาดอาคารและบริเวณสถานีอนามัย ส่วนค าพิพากษาของศาล
ในประเทศสเปนมีการพิจารณาว่าหากสัญญานั้นไม่มีการกระท าใด ๆ ที่เป็นการให้ความคุ้มครองเป็นพิเศษ 
ในประโยชน์สาธารณะ ไม่ได้มีเป้าประสงค์เพ่ือสาธารณะโดยตรง หรือเป็นไปเพ่ือสนองความต้องการ 
ของประชาชนโดยส่วนรวม หรือฝ่ายปกครองไม่ได้ด าเนินการโดยใช้เอกสิทธิ์ใด ๆ หรื อฝ่ายปกครองไม่ได้ 
มีการก ากับ ควบคุมดูแลการจัดท าสัญญา หรือกิจกรรมดังกล่าวไม่ได้แสดงให้เห็นถึงการที่ฝ่ายปกครองได้ใช้
คุณลักษณะพิเศษที่จะบ่งชี้ได้ว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาที่มีการ ให้บริการ
ทนายความเพ่ือให้ค าปรึกษาหารือแก่เทศบาล สัญญาที่ได้จัดท ากับสถาปนิกในการพิจารณาถึงโครงการ 
ที่มุ่งควบคุมดูแลงานก่อสร้างที่ต้องมีการปรับปรุงแก้ไขและขยายศูนย์สุขภาพ สัญญาเกี่ยวกับการเช่าทั้งหลาย
ในท้องถิ่นต่าง ๆ ซึ่งเป็นการเช่าทรัพย์สินในพ้ืนที่ที่เป็นอสังหาริมทรัพย์รวมถึงตลาดของเทศบาลเมือง 
สัญญาเกี่ยวกับการเช่าทรัพย์สินของหน่วยงานทางปกครองหรือสัญญาเกี่ยวกับการเข้าใช้หรือท าประโยชน์ 
สัญญาเช่าไร่นา เป็นต้น 

ผู้เขียนเห็นว่า การก าหนดหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยความเป็นสัญญาทางปกครอง 
และไม่เป็นสัญญาทางปกครองตามแนวค าพิพากษาของศาลปกครองและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ได้หยิบยกมาเป็นตัวอย่างนั้นมีความสมเหตุสมผล และสอดคล้องกับ
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาจ าแนกสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่งแล้ว  อย่างไรก็ตาม มีบางแนวค าพิพากษา
ที่ผู้เขียนอาจมีความเห็นที่แตกต่าง กล่าวคือ สัญญาเกี่ยวกับการปรับปรุงและดูแลรักษาความสะอาด 
ในสถานที่ใด ๆ เช่น สัญญาให้สิทธิปรับปรุงและดูแลรักษาความสะอาดห้องสุขาภายในตลาดนัดจตุจักร 
หรือสัญญาจ้างให้ท าความสะอาดบริเวณศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก เห็นว่า ไม่ควรเป็นสัญญาทางปกครอง  
แม้การจัดท าสัญญาดังกล่าวจะเป็นไปโดยมีเหตุผลว่า มีวัตถุประสงค์ในการรักษาความสะอาดเพ่ือการอนามัย
แก่ประชาชนในสาธารณสถาน อันถือเป็นการจัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็น
เพ่ือใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ แต่สัญญาดังกล่าวไม่ได้เป็นการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่
ของหน่วยงานนั้น ๆ โดยตรง อีกทั้งวัตถุแห่งสัญญาไม่ได้เป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่มีความจ าเป็น 
หรือความส าคัญต่อการบริการสาธารณะโดยตรง หรือมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ หากไม่มี
เครื่องมือหรืออุปกรณ์ดังกล่าวแล้ว จะท าให้ไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลได้ คดีพิพาทดังกล่าว
จึงควรอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม 
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6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
จากการศึกษาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ

หรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผลนั้น ยังมีลักษณะที่ต้องตีความโดยยึดประโยชน์สาธารณะ
และการที่วัตถุแห่งสัญญานั้นจะน าไปสู่การด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผลได้ส าเร็จหรือไม่เป็นส าคัญ 
และให้ความส าคัญกับการที่วัตถุแห่งสัญญานั้นเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการด าเนิน
บริการสาธารณะโดยตรง ซึ่งอาจมีข้อเสนอแนะในการก าหนดหลักเกณฑ์ในการจ าแนกสัญญาดังกล่าว ดังนี้  

(1) กรณีของสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เกี่ยวกับบริการสาธารณะ ควรจะต้องพิจารณา 
จากคู่สัญญาว่าเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือไม่ หรือมีความเกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ 
ตามสัญญานั้นหรือไม่ และวัตถุประสงค์ของสัญญาเป็นไปเพ่ือการบริการสาธารณะหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ
หรือไม่ ส่วนกรณีสัญญาทางปกครองที่เป็นการจัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ส าคัญหรือจ าเป็น
เพ่ือใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลนั้น ก็ต้องใช้เกณฑ์ดังกล่าวพิจารณาเช่นเดียวกัน  
และตอ้งพิจารณาว่าเครื่องมือหรืออุปกรณ์นั้นมีความจ าเป็นหรือความส าคัญต่อการบริการสาธารณะหรือไม่ 
หากไม่มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ดังกล่าวแล้ว จะท าให้ไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลได้  
หากเครื่องมือหรืออุปกรณ์ดังกล่าวเป็นสิ่งส าคัญหรือจ าเป็นในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล  
ย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

(2) การวินิจฉัยว่าสัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะใดควรเป็นสัญญาทางปกครองนั้น  
ไม่ควรน าเอาคุณลักษณะของทรัพย์หรือประเภทของทรัพย์ หรือหน้าที่ของคู่สัญญามาเป็นเงื่อนไข 
ของการวินิจฉัย เนื่องจากสัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งภารกิจหลัก 
ของฝ่ายปกครอง คือ การจัดท าบริการสาธารณะ การจะถือว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองได้นั้น 
สัญญาดังกล่าวจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งจะเป็นประโยชน์โดยตรงหรือโดยอ้อม 
หรือแม้แต่เป็นเครื่องมือสนับสนุนการจัดท าบริการสาธารณะก็ควรให้ถือว่าเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ
เช่นกัน58 

(3) กรณีสัญญาทางปกครองที่วัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ 
หรือจ าเป็นในการด าเนินบริการสาธารณะให้บรรลุผล อาจมีข้อก าหนดในสัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ ของรัฐ
และเป็นข้อก าหนดที่ไม่อาจพบได้ในสัญญาทางแพ่ง เพ่ือให้หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจในการปรับปรุง 
แก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงข้อสัญญา เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและบรรลุผล  
แต่ไม่อาจใช้เป็นหลักเกณฑ์หลักในการพิจารณาว่า แม้ไม่มีข้อก าหนดถึงความมีเอกสิทธิ์ดังกล่าวแล้ว 
จะส่งผลให้สัญญาดังกล่าวไม่เป็นสัญญาทางปกครองทุกกรณีไป โดยอาจต้องค านึงถึงบริบทของวัตถุประสงค์
ของสัญญาว่าเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือไม่เป็นส าคัญด้วย 

                                         
58 มาฤทธิ์ กาญจนารักษ์, “หลักการของสัญญาทางปกครองกับการวินิจฉัยที่ไม่ตรงกัน : ผลต่อความเสมอภาค

ของการน าคดีขึ้นสู่ศาล,” วารสารนิติศาสตร์และสังคมท้องถิ่น ปีท่ี 5 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม) 2564, หน้า 221. 
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โดยสรุปแล้ว แนวค าพิพากษาของศาลปกครองและแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ผ่านมา ได้มีการใช้หลักเกณฑ์หลายประการในการพิจารณา 
ความเป็นสัญญาทางปกครองที่วัตถุแห่งสัญญาเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นในการด าเนิน
บริการสาธารณะให้บรรลุผล แต่อาจไม่ครบทุกหลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้น หรือในบางกรณีแม้จะพิจารณา 
ครบทุกหลักเกณฑ์และอาจดูคล้ายกับว่าจะเข้าข่ายครบทุกองค์ประกอบของความเป็นสัญญาทางปกครอง 
แต่สุดท้ายกลับไม่เป็นสัญญาทางปกครอง โดยมีเกณฑ์ในการพิจารณาที่ส าคัญ คือ การพิจารณาจากคู่สัญญาว่า
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือไม่ หรือมีความเกี่ยวข้อง หรือมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะ
ตามสัญญานั้นหรือไม่ การพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของสัญญาว่าเป็นไปเพ่ือการบริการสาธารณะ 
หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือไม่ การพิจารณาว่าเครื่องมือหรืออุปกรณ์นั้นมีความจ าเป็นหรือความส าคัญ
ต่อการบริการสาธารณะหรือไม่ มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะหากไม่มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์
ดังกล่าวแล้ว จะท าให้ไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลได้ หรือการพิจารณาเกี่ยวกับข้อก าหนด
ในสัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐหรือเป็นข้อก าหนดที่ไม่อาจพบได้ในสัญญาทางแพ่ง 

หลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นอาจใช้เพ่ือเป็นข้อเสนอแนะของหลักเกณฑ์ส าคัญให้ศาลปกครอง
ยึดถือเพ่ือประกอบการพิจารณาคดี  อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองควรจัดท าหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัย  
สัญญาทางปกครองทั้งหลักเกณฑ์ด้านองค์กร หลักเกณฑ์ด้านเนื้อหาหรือวัตถุแห่งสัญญา รวมทั้งหลักเกณฑ์ 
ที่จะวินิจฉัยสัญญาทางปกครองโดยที่ครอบคลุมเนื้อหาของสัญญาทางปกครอง โดยอาจปรับปรุงแก้ไข
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจาณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเพ่ิมหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองที่วัตถุแห่งสัญญาเป็นการจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นในการด าเนิน
บริการสาธารณะให้บรรลุผลไว้เป็นค านิยามหนึ่งที่เพ่ิมเติมจากมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ที่เคยมีอยู่ก่อนแล้ว และควรยกฐานะของมติดังกล่าวและที่มีอยู่ก่อนแล้วเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ให้มีสถานะทางกฎหมาย เพ่ือให้มติดังกล่าวมีความมั่นคงมากยิ่งขึ้น โดยแก้ไขเพ่ิมเติมในมาตรา 3  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือในกรณีที่มีการจัดท า
กฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองในอนาคต ก็เห็นควรน าบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้เป็นหนึ่งในค านิยาม
ของสัญญาทางปกครองด้วย รวมถึงการจัดท าแนวค าวินิจฉัยที่มีความชัดเจนเพ่ือให้การพิจารณาคดี 
ของศาลปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนสูงสุด 

 

ค าส าคัญ : สัญญาทางปกครอง, วัตถุแห่งสัญญา, เครื่องมือ, อุปกรณ์, การจัดท าบริการสาธารณะ 
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