


 

โดย 
 

กลุ่มเผยแพร่ข้อมลูทางวิชาการและวารสาร 

ส านักวิจยัและวิชาการ  ส านักงานศาลปกครอง 

 

 
 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

ท่ีลงพิมพเ์ผยแพร่ในวารสารวิชาการศาลปกครอง 

ตัง้แต่ ปีท่ี ๑๒ ฉบบัท่ี ๑ (มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕  

ถึง ปีท่ี ๒๐ ฉบบัท่ี ๒ (เมษายน-มิถนุายน) ๒๕๖๓ 
 

 

 

 

 

 

 

 
 



 

 

สารบัญ 
 

คําพิพากษา/คําส่ัง ศาลปกครองสูงสุด คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
จากวารสารวิชาการศาลปกครอง ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑ (มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 

ถึง ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒ (เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 
 

ลําดับ
ท่ี 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 
ถึง ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒ 

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 

จํานวน / เร่ือง 
คําพิพากษา/คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุด 

หนา 

๑. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑ 

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 

จํานวน ๔ เรื่อง 
- ผูรับใบอาชญาบัตรพิเศษตองผูกพัน 
ตามขอตกลงท่ีจะตองจายผลประโยชนพิเศษ 
เพ่ือประโยชนแกรัฐ 
- ส ัญญาขุดเจาะบอนํ้าบาดาลและติดตั้ง
เครื่องสูบนํ้าเปนสญัญาจดัใหม ี
สิ่งสาธารณูปโภค 
- การกําหนดคาปรับกรณีการจดัซือ้พัสด ุ
ท่ีตองใชงานทุกสวนพรอมกัน 
- ความเปนเอกเทศของสัญญาค้ําประกัน 

 
อ. ๓๐๕/๒๕๕๔ 

 
 

อ. ๓๑๔/๒๕๕๔ 
 
 

อ. ๓๔๑/๒๕๕๔ 
 

อ. ๓๖๑/๒๕๕๔ 

 
๑ 
 
 

๓ 
 
 

๗ 
 

๙ 
๒. วารสารวิชาการศาลปกครอง 

ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๒ 
(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๕๕ 

จํานวน ๒ เรื่อง 
- การคิดคาปรับในสัญญาทางปกครอง
เน่ืองจากความผดิหรือความบกพรองของ
สวนราชการ 
- การฟองขอใหชดใชเงิน โดยเหตท่ีุผูรับทุน
ผิดสญัญารับทุนการศึกษา 

 
อ. ๕๑๓/๒๕๕๔ 

 
 

อ. ๕๗/๒๕๕๕ 

 
๑๑ 

 
 

๑๔ 

๓. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๓ 

(กรกฎาคม-กันยายน) ๒๕๕๕ 

จํานวน ๒ เรื่อง 
- การเปนโมฆะของสัญญาทางปกครอง 
- การบอกเลิกสญัญาทางปกครอง กรณ ี
ผูรับจางทํางานไมแลวเสรจ็ภายในกําหนด 

 
อ. ๗๐๗-๗๐๘/๒๕๕๔ 
อ. ๑๑๖/๒๕๕๕ 
 

 
๑๗ 
๒๐ 

๔. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๔ 

(ตุลาคม-ธันวาคม) ๒๕๕๕ 

จํานวน ๒ เรื่อง 
- การใชดุลพินิจไมบอกเลิกสัญญาเปนเหตุให
จํานวนคาปรับเกินรอยละสิบของวงเงิน
คาจาง 

 
อ. ๔๔๖/๒๕๕๕ 

 
 

 
๒๔ 

 
 



๒ 

  

ลําดับ
ท่ี 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 
ถึง ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒ 

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 

จํานวน / เร่ือง 
คําพิพากษา/คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุด 

หนา 

- การฟองเรียกใหผูรับจางรายเดิมรับผิด 
ในคาจางท่ีเพ่ิมข้ึนจากการจางผูรับจางรายใหม 

อ. ๔๕๓/๒๕๕๕ 
 

๒๗ 
 

๕. 
 

 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๓ ฉบับท่ี ๒  

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๕๖ 

จํานวน ๑ เรื่อง 
- สัญญาหลักประกันซอง 

 
คําสั่งท่ี ๘๒๘/๒๕๕๕ 
 

 
๓๐ 

 
๖. วารสารวิชาการศาลปกครอง 

ปท่ี ๑๓ ฉบับท่ี ๓  
(กรกฎาคม-กันยายน) ๒๕๕๖ 

จํานวน ๑ เรื่อง 
- ความรับผดิของผูรับจาง กรณีความ
เสียหายเกิดจากขอกําหนดในสญัญาจาง 

 
อ. ๒๐๒/๒๕๕๖ 

 

 
๓๓ 

 
๗. วารสารวิชาการศาลปกครอง 

ปท่ี ๑๓ ฉบับท่ี ๔  
(ตุลาคม-ธันวาคม) ๒๕๕๖ 

จํานวน ๒ เรื่อง 
- ความรับผดิของผูรับจางในสญัญาท่ีข้ึนอยู
กับความสําเร็จของงานในแตละงวด 
- ความรับผิดของผูรับจางในความชํารุดบกพรอง
ของงานจางตามมาตรา ๖๐๐ วรรคหน่ึง แหง ป.พ.พ.  

 
อ. ๙๑/๒๕๕๖ 

 
อ. ๔๙๘/๒๕๕๖ 

 
๓๖ 

 
๓๘ 

 
๘. วารสารวิชาการศาลปกครอง 

ปท่ี ๑๔ ฉบับท่ี ๒  
(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๕๗ 

จํานวน ๑ เรื่อง 
- เบ้ียปรับในสญัญาหลักประกันซอง  
กรณผีูเขาเสนอราคาทาลงทะเบียนเพ่ือเขาสู
กระบวนการเสนอราคาไมทัน 

 
อ. ๕๘๗/๒๕๕๖ 

 
๔๑ 

 

๙. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๔ ฉบับท่ี ๓  

(กรกฎาคม-กันยายน) ๒๕๕๗ 

จํานวน ๑ เรื่อง 
- การขอคืนเงินคาปรับ กรณี ครม.  
มีมาตรการชวยเหลือคูสัญญากับทางราชการ
ตามหลักดุลยภาพทางการเงิน 
ในสัญญาทางปกครอง 

 
อ. ๔๖๕/๒๕๕๖ 

 
๔๕ 

 

๑๐. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๔ ฉบับท่ี ๔  

(ตุลาคม-ธันวาคม) ๒๕๕๗ 

จํานวน ๓ เรื่อง 
- การเลิกจางลูกจางช่ัวคราวตามสญัญาจาง 
- การสงมอบพ้ืนท่ีกอสรางมิใชหน้ี 
ท่ีหนวยงานของรัฐมีหนาท่ีตองชําระ  
เอกชนคูสัญญาจึงไมอาจอางเปนเหตุบอกเลิก
สัญญาไดตามมาตรา ๓๘๗ แหง ป.พ.พ. 
- การออกประกาศการประมูลเพ่ือสิทธิในการจัดเก็บ
รังนก โดยกําหนดเง่ือนไขการวางหลักประกันซอง
เปนภาระกับผูเสนอประมลูมากเกินไป 

 
อ. ๑๕๙/๒๕๕๗ 
อ. ๒๑๘/๒๕๕๗ 

 
 
 

อ. ๔๑๓/๒๕๕๗ 
 

 
๔๘ 
๕๐ 

 
 
 

๕๔ 
 



๓ 

  

ลําดับ
ท่ี 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 
ถึง ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒ 

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 

จํานวน / เร่ือง 
คําพิพากษา/คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุด 

หนา 

๑๑. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๕ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๘ 

จํานวน ๓ เรื่อง 
- หนวยงานของรฐัใชสิทธิไมสจุรติ โดยปลอยให
ผูรับจางกอสรางงานตามงวดงาน ท้ังท่ี 
ไมมีงบประมาณท่ีจะจายคาจาง 
- การใชสิทธิบอกเลิกสัญญาเมื่อเงินคาปรับ
เกินรอยละ ๑๐ ของวงเงินคาจาง 
- การบอกเลิกสญัญาจางเหมาบรกิาร 
ท่ีมีลักษณะเปนสญัญาจางทําของ 
อําพรางสัญญาจางแรงงาน 

 
อ. ๙๑/๒๕๕๗ 

 
 

อ. ๔๒๙/๒๕๕๗ 
 

อ. ๕๓๑/๒๕๕๗ 
 

 
๕๙ 

 
 

๖๒ 
 

๖๖ 
 

๑๒. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๕ ฉบับท่ี ๒  

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๕๘ 

จํานวน ๒ คด ี
- การบอกเลิกสญัญา กรณเีอกชนคูสัญญา
บกพรองในการปฏิบัติหนาท่ีตามสญัญา 
ในสวนของการควบคุมงาน 
- เอกชนผูรับจางเรียกคาเสียหายจาก
หนวยงานทางปกครอง กรณีมีคําสั่ง 
ใหชะลองาน ลดช่ัวโมงการทํางาน  
และออกแบบแปลนท่ีผิดพลาด 

 
อ. ๖๔๗/๒๕๕๗ 

 
 

อ. ๖๗๒/๒๕๕๗ 
 

 
๖๙ 

 
 

๗๒ 
 

๑๓. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๕ ฉบับท่ี ๓  

(กรกฎาคม-กันยายน) ๒๕๕๘ 

จํานวน ๑ คด ี
- การบอกเลกิสัญญาจางกอนครบกําหนด 
กรณีหนวยงานมีคําสั่งใหพนักงานจาง
ปฏิบัติงานพิเศษนอกเหนืองานในขอบเขต
หนาท่ีตามสัญญาจาง 

 
อ. ๑๔๕/๒๕๕๘ 

 
๗๘ 

๑๔. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๖ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๙ 

จํานวน ๑ คด ี
- การฟองเรียกใหชําระเงินกู กรณสีัญญา
กูยืมเงินครบกําหนด โดยเจาหน้ีมิไดบอกเลิก
สัญญาและลูกหน้ีไดชําระหน้ีบางสวนแลว 

 
อ. ๑๑๑๕/๒๕๕๘ 

 
๘๑ 

๑๕. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๖ ฉบับท่ี ๒  

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๕๙ 

จํานวน ๑ คด ี
- ฝายปกครองยกเลิกสญัญาและฟองเรียกให
คูสัญญาฝายเอกชนชําระเงิน เน่ืองจากมีเหตุเช่ือวา
ไมสามารถทํางานตามสัญญาใหแลวเสร็จได 
ทําใหคูสัญญาท้ังสองฝายกลับคืนสูฐานะเดิม 

 
อ. ๑๒๗๓/๒๕๕๘ 

 

 
๘๗ 



๔ 

  

ลําดับ
ท่ี 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 
ถึง ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒ 

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 

จํานวน / เร่ือง 
คําพิพากษา/คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุด 

หนา 

๑๖. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๖ ฉบับท่ี ๓  

(กรกฎาคม-กันยายน) ๒๕๕๙ 

จํานวน ๑ เรื่อง 
- การฟองเรียกเงินคาจางตามสญัญา 
กอสรางถนนเมื่อพนกําหนดเวลา  
กรณีอนุญาโตตุลาการคืนขอพิพาท 
ใหคูกรณีและศาลแพงมีคําสั่งใหจําหนายคดี
ออกจากสารบบความ 

 
คําสั่งท่ี ๓๐๑/๒๕๕๘ 

 

 
๙๕ 

 

๑๗. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๖ ฉบับท่ี ๔  

(ตุลาคม-ธันวาคม) ๒๕๕๙ 

จํานวน ๑ คด ี
- สัญญาจางตกแตงซุมประตูเมือง 
ตามโครงการสงเสริมการทองเท่ียว 

 
อ. ๓๐๖/๒๕๕๙ 

 

 
๙๘ 

 
๑๘. วารสารวิชาการศาลปกครอง 

ปท่ี ๑๗ ฉบับท่ี ๒  
(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๐ 

จํานวน ๑ เรื่อง 
- ผูทําสัญญาเชาแผงคาในตลาดฟองขอคืน
เงินคาพัฒนาท่ีดินและคากอสราง
สาธารณูปโภค กรณีแสดงเจตนาทําสัญญา
โดยสําคัญผิดในสิ่งซึ่งเปนสาระสําคัญของนิติกรรม 

 
อ. ๑๕๐/๒๕๖๐ 

 
๑๐๓ 

๑๙. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๘ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๖๑ 

จํานวน ๒ คด ี
- สัญญาจางพิมพวารสารและหนังสือคูมือ
นักเรียน ครู และผูปกครอง 
- หนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกใหเอกชน 
ผูรับจางท่ีทํางานไมแลวเสร็จตามสัญญา 
ชําระคาปรับท่ีเกินกวารอยละ ๑๐  
ของวงเงินคาจาง 

 
อ. ๑๒๒๑/๒๕๖๐ 

 
อ. ๒๐๖๐/๒๕๕๙ 

 
๑๐๗ 

 
๑๐๙ 

๒๐. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๘ ฉบับท่ี ๒  

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๑ 

จํานวน ๑ เรื่อง 
- การบอกเลิกสญัญาซื้อขายโดยไมชอบดวย
กฎหมาย กรณีหนวยงานใหเอกชนผูขาย 
นํารถตักลอยางไปทดสอบประสิทธิภาพ 
การใชงานในพ้ืนท่ีจริงโดยไมไดกําหนด 
เปนเง่ือนไขในสัญญา 

 
อ. ๑๙๘/๒๕๖๑ 

 

 
๑๑๔ 
 

๒๑. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๘ ฉบับท่ี ๓  

(กรกฎาคม-กันยายน) ๒๕๖๑ 

จํานวน ๒ คด ี
- หนวยงานผูรับจางไมมีสิทธิเรียกเงินคาจาง
งานงวดท่ี ๑ คืนจากเอกชนผูรับจาง  
กรณีงานท่ีจางในงวดท่ี ๒ และ ๓ ไมแลวเสร็จ 

 
อ. ๒๙๕/๒๕๖๑ 

 
 

 
๑๑๗ 

 
 



๕ 

  

ลําดับ
ท่ี 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 
ถึง ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒ 

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 

จํานวน / เร่ือง 
คําพิพากษา/คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุด 

หนา 

แตงวดท่ี ๑ แลวเสร็จและมีการจายคาจาง
ครบถวนแลว 
- หนวยงานของรัฐปฏิเสธไมจายคาจาง 
บางงวดใหแกผูควบคุมงานตามสญัญา
ควบคุมงาน เน่ืองจากงานกอสราง 
ระงับลงช่ัวคราวดวยเหตุอุทกภยั 

 
 

อ. ๔๘๔/๒๕๖๑ 

 
 

๑๒๐ 
 

๒๒. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๙ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๖๒ 

จํานวน ๑ คด ี
- การใชดุลพินิจท่ีขัดตอเจตนารมณของ 
ขอ ๑๓๘ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ บอกเลิก
สัญญาลาชา เปนเหตุใหเอกชนตองชําระ
คาปรับเกินรอยละ ๑๐ ของวงเงินคาจาง 

 
อ. ๘๖๙/๒๕๖๐ 

 

 
๑๒๓ 

๒๓. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๙ ฉบับท่ี ๒  

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๒ 

จํานวน ๑ คด ี
- การโอนสิทธิเรียกรองในเงินคาจาง 
โดยมีหนังสือบอกกลาวแกองคการบริหาร
สวนตําบลในฐานะลูกหน้ีและมีเจาหนาท่ี 
ลงช่ือรับเรื่องแลว ถือเปนสญัญาท่ีชอบดวย
กฎหมายและมีผลสมบูรณ 

 
อ. ๗๖/๒๕๖๒ 

 
๑๒๗ 

๒๔. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๙ ฉบับท่ี ๓  

(กรกฎาคม-กันยายน) ๒๕๖๒ 

จํานวน ๒ คด ี
- สัญญาสามฝายท่ีทําข้ึนระหวางผูใหบริการ
ตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส หนวยงาน 
ทางปกครองผูประกาศประกวดราคา  
และเอกชนซึ่งชนะการประกวดราคา  
เปนสัญญาทางปกครอง 
- คูสัญญาทางปกครองนําคดีมาฟอง 
โดยมไิดเสนอขอโตแยงหรือขอพิพาท 
ตออนุญาโตตุลาการกอนตามขอกําหนด 
ในสัญญา ศาลปกครองจึงมีคําสั่ง 
จําหนายคดีออกจากสารบความ 
 
 

 
อ. ๓๗๕/๒๕๖๒ 

 
 
 
 

คําสั่งท่ี ๔๐๘/๒๕๖๑ 

 
๑๓๐ 

 
 
 
 

๑๓๓ 



๖ 

  

ลําดับ
ท่ี 

วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๑๒ ฉบับท่ี ๑  

(มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๕ 
ถึง ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒ 

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 

จํานวน / เร่ือง 
คําพิพากษา/คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุด 

หนา 

๒๕. วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๒  

(เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๖๓ 

จํานวน ๑ คด ี
- ขอพิพาทเก่ียวกับสัญญาฝากเก็บรักษา
ขาวสารไวในคลังสินคาของเอกชนและสัญญา
ค้ําประกันการฝากรักษาขาวสาร 
ของธนาคารพาณิชย 
 

 
คําสั่งท่ี ๒๖๔/๒๕๖๒ 

 
๑๓๖ 

 



                                          
 

 

                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๕  ๑  

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

 การจ่ายเงินค่าผลประโยชน์พิเศษเพ่ือประโยชน์แก่รฐัเพ่ือตอบแทนการออก
ประทานบตัรเหมืองแร่ เป็นภาระและความเส่ียงทางธุรกิจของผู้ย่ืนค าขอรบัประทานบตัร
แม้จะไม่สามารถด าเนินการท าเหมืองแร่ได้ไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม  การท่ีประชาชน 
ท่ีอาศยัอยู่ในบริเวณเขตประทานบตัรคดัค้านไม่ให้มีการติดตัง้โรงโม่หินโดยอ้างเหตุ
เร่ืองมลพิษถือเป็นเรื่องท่ีอาจคาดหมายได้ เน่ืองจากการย่ืนค าขอประทานบตัรจะต้องมี
การตรวจสอบพื้นท่ี สถานท่ีตัง้ และสภาพแวดล้อมเก่ียวกบัผลกระทบจากมลพิษอนัจะ
เป็นการสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชนในบริเวณเขตประทานบตัร โดยจะต้องจดัท า
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) เสนอหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องพิจารณาก่อน 
จึงเป็นอุปสรรคท่ีอาจคาดการณ์ได้และสามารถหลีกเล่ียงท่ีจะไม่ตกลงเข้าท าสญัญา  
หรือในกรณีท่ีไม่อาจด าเนินการท าเหมืองแร่ให้เป็นไปตามประทานบตัรกส็ามารถคืน
ประทานบตัรให้แก่ทางราชการได้ตามมาตรา ๘๔ แห่งพระราชบญัญติัแร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ 
การท่ีผู้ย่ืนค าขอรบัประทานบตัรไม่สามารถติดตัง้โรงโม่หินท าให้ไม่อาจหาประโยชน์จาก
ทรพัยากรแร่ได้ จึงไม่ถือเป็นเหตุสุดวิสยัตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย ์จึงยงัคงมีหน้าท่ีต้องช าระเงินค่าผลประโยชน์พิเศษให้เสรจ็ส้ินไป 
 

ผู้ฟ้องคด ี(กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมอืงแร่) ฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคด ี
ได้ท าขอ้ตกลงการจ่ายผลประโยชน์พเิศษเพื่อประโยชน์แก่รฐัเพื่อตอบแทนการออกประทานบตัร
เหมืองแร่หินอุตสาหกรรมชนิดหินแอนดีไซต์ (เพื่ออุตสาหกรรมก่อสร้าง) เป็นเงินทัง้สิ้น 
๒,๕๒๕,๗๐๐ บาท แก่ผู้ฟ้องคดีโดยจะช าระงวดแรกร้อยละ ๒๕ ในวนัที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้รบั 
ประทานบตัร ส่วนที่เหลอืแบ่งช าระเป็น ๑๐ งวด ภายในวนัที่ ๑๕ มกราคม ของปีถดัไปจนกว่า 
จะช าระหมดสิน้ หากผูถู้กฟ้องคดผีดินัดยนิยอมใหค้ดิค่าปรบัในอตัรารอ้ยละ ๑๕ ต่อปี ผูถู้กฟ้องคด ี
ไม่สามารถแสวงหาประโยชน์จากประทานบตัรโดยการตัง้โรงโม่หินจงึมไิด้ช าระค่าผลประโยชน์
พเิศษส่วนที่เหลือ และได้มหีนังสือขอผ่อนผนัการช าระเงนิดงักล่าวต่อผู้ฟ้องคดี แต่ผู้ฟ้องคด ี
ไมส่ามารถผ่อนผนัการช าระเงนิและไดม้หีนงัสอืแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระหนี้ดงักล่าว แต่ผูถู้กฟ้องคดี
เพิกเฉย จึงขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสัง่ให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระเงินผลประโยชน์พิเศษ 
เพื่อประโยชน์แก่รฐั 
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๕ ๒ 

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า การก าหนดหลกัเกณฑก์ารจดัเกบ็ผลประโยชน์
พิเศษเพื่อประโยชน์แก่รฐัเพื่อตอบแทนการออกประทานบัตร ถือเป็นภาระค่าใช้จ่ายของ 
ผู้ถูกฟ้องคดนีอกเหนือจากการจ่ายค่าภาคหลวงแร่ที่ก าหนดไว้ในประทานบตัร รวมทัง้แร่อื่น 
ที่เป็นผลพลอยได้จากการท าเหมืองตามปริมาณแร่ก่อนที่จะขนแร่ออกจากเขตเหมืองแร ่  
ซึ่งเป็นไปตามพระราชบญัญตัแิร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ มาตรา ๓๓ วรรคแรก มาตรา ๔๔ และมาตรา ๑๐๔ 
และระเบียบกรมทรัพยากรธรณี ว่าด้วยการด าเนินการเกี่ยวกับเงินผลประโยชน์พิเศษ  
เพื่อประโยชน์แก่รฐัตามพระราชบญัญตัแิร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ พ.ศ. ๒๕๔๐ ขอ้ ๓ ขอ้ ๗ และขอ้ ๘ 
ในทางปฏิบัติผู้ยื่นค าขอรับประทานบัตรทุกรายต้องด าเนินการจ่ายผลประโยชน์พิเศษ  
เพื่อประโยชน์แก่รฐัตามหลกัเกณฑ์ และถือเป็นความเสี่ยงทางธุรกิจที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้อง
รบัภาระในกรณทีีไ่มส่ามารถด าเนินการท าเหมอืงแร่ไดไ้ม่ว่าจะดว้ยเหตุใดๆ กต็าม ซึง่มลีกัษณะ
เช่นเดยีวกบัการยืน่ค าขออาชญาบตัรพเิศษเพื่อด าเนินการส ารวจแร่ หากผลการส ารวจแร่พบว่า
มปีรมิาณไมคุ่ม้ค่าในเชงิเศรษฐกจิหรอืเชงิพาณชิย ์และไมป่ระสงคจ์ะด าเนินการขอรบัประทานบตัร
ในพื้นที่อาชญาบัตรพิเศษที่ตนได้ส ารวจไว้ ผู้ร ับใบอาชญาบัตรพิเศษก็ยังคงต้องผูกพัน  
ตามขอ้ตกลงทีจ่ะต้องจ่ายเงนิผลประโยชน์พเิศษเพื่อประโยชน์แก่รฐั ส่วนค่าผลประโยชน์พเิศษ
ที่ค านวณจากปริมาณส ารองของแร่หินแอนดีไซต์ในพื้นที่พิพาทก็เป็นเพียงประมาณการ 
ในการค านวณจากฐานข้อมูลของปรมิาณและมูลค่าแร่ที่อยู่ในพื้นที่ส ารวจโดยไม่มผีลผูกพนัใด ๆ  
ว่าผู้ถูกฟ้องคดจีะต้องหาประโยชน์จากทรพัยากรแร่ตามประทานบตัรได้แล้วจงึจะต้องจ่ายเงนิ 
ค่าผลประโยชน์พเิศษแก่ผูฟ้้องคด ีเน่ืองจากมไิดเ้ป็นการแลกเปลีย่นกบัการทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะน า
ทรัพยากรแร่อันเป็นทรัพยากรของรัฐไปหาผลประโยชน์ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถ 
หาประโยชน์จากทรพัยากรแร่ตามประทานบตัรได้ เนื่องจากประชาชนที่อาศัยอยู่ในบรเิวณ
ดงักล่าวไม่ยนิยอมใหท้ าการตดิตัง้โรงโม่หนิโดยอ้างเหตุเรื่องมลพษิ ย่อมเป็นเรื่องที่ผูถู้กฟ้องคดี
อาจคาดหมายได้เพราะการยื่นค าขอประทานบตัรดงักล่าว ผู้ถูกฟ้องคดจีะต้องตรวจสอบพื้นที ่
สถานทีต่ ัง้ และสภาพแวดลอ้มเกี่ยวกบัผลกระทบจากมลพษิอนัจะเป็นการสรา้งความเดอืดรอ้น
แก่ประชาชนในบริเวณเขตประทานบัตร โดยผู้ถูกฟ้องคดีต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิง่แวดล้อม (EIA) เพื่อเสนอหน่วยงานที่เกี่ยวข้องพจิารณาก่อน และเมื่อผู้ถูกฟ้องคด ี
รูถ้งึเหตุของปญัหาและอุปสรรคทีอ่าจคาดการณ์ไดว้่าจะเกดิการต่อต้านจากประชาชนกส็ามารถ
หลีกเลี่ยงที่จะไม่ตกลงเข้าท าสญัญาผูกพนัตนตัง้แต่แรก หรอืหากผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถ
ด าเนินการท าเหมอืงใหเ้ป็นไปตามประทานบตัรกส็ามารถเวนคนืประทานบตัรใหแ้ก่ทางราชการได้
ตามมาตรา ๘๔ แห่งพระราชบญัญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมไิด้ใช้สิทธิเวนคืน
ประทานบตัร แต่กลบัปล่อยเวลาออกไปโดยหวงัว่าจะสามารถท าเหมอืงแร่ตามประทานบตัร
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ต่อไปไดแ้ละไดม้หีนงัสอืขอผ่อนผนัการช าระเงนิ อนัเป็นการแสดงเจตนารบัสภาพว่าผูถู้กฟ้องคดี
มหีน้าที่ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามข้อตกลงและเงื่อนไขประทานบตัร เมื่อผู้ถูกฟ้องคดียอมรบั 
และตกลงเข้าท าสญัญาจงึถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีเข้าใจและยอมรบัในผลที่จะเกิดขึ้น  ดังนัน้  
เหตุที่เป็นปญัหาของผู้ถูกฟ้องคดีข้างต้นจึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นเหตุสุดวิสัยตามมาตรา ๘  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ถูกฟ้องคดีจงึยงัคงมหีน้าที่ต้องปฏิบตัิตามสญัญา 
โดยตอ้งช าระเงนิผลประโยชน์พเิศษทีค่า้งช าระตามขอ้ตกลงใหเ้สรจ็สิน้ไป 

ส่วนข้อสญัญาที่ก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีคดิเงนิค่าปรบัในอัตราร้อยละ ๑๕ ต่อปี 
หากผู้ถูกฟ้องคดผีดินัดไม่ช าระค่าผลประโยชน์พเิศษเพื่อประโยชน์แก่รฐัภายในเวลาที่ก าหนด 
เป็นกรณทีีผู่ฟ้้องคดมีสีทิธเิรยีกค่าปรบัไดต่้อเมื่อลูกหน้ีผดินัดไม่ช าระหน้ีหรอืช าระหน้ีไม่ถูกต้อง
สมควร จงึมผีลเป็นการก าหนดค่าสนิไหมทดแทนไว้ล่วงหน้าเมื่อลูกหนี้ไม่ช าระหนี้แก่เจา้หนี้ 
ตามสญัญาทีถ่อืเป็นเบีย้ปรบัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา ๓๗๙ หากสูงเกนิส่วน
ศาลมอี านาจลดลงเป็นจ านวนพอสมควรได้โดยค านึงถึงทางได้เสยีของเจ้าหนี้ทุกอย่างอนัชอบ 
ดว้ยกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา ๓๘๓ เมื่อผูฟ้้องคดมีสีทิธจิะไดร้บั
เงนิผลประโยชน์พเิศษเพื่อประโยชน์แก่รฐัเพื่อตอบแทนการออกประทานบตัรจากผู้ถูกฟ้องคดี
เป็นเงนิจ านวนทัง้สิ้น ๒,๕๒๕,๗๐๐ บาท โดยได้รบัช าระเงนิงวดแรกจ านวน ๖๓๑,๔๒๕ บาท 
และธนาคาร ท. ได้ช าระเงนิจ านวน ๒๐๐,๐๐๐ บาท แทนผู้ถูกฟ้องคดีตามสญัญาค ้าประกัน  
รวมเป็นเงนิต้นที่ผู้ฟ้องคดไีด้รบัช าระแล้วจ านวน ๘๓๑,๔๒๕ บาท แต่ผู้ถูกฟ้องคดยีงัคงค้าง
ช าระเงนิเป็นจ านวน ๑,๒๒๔,๔๐๐.๘๐ บาท พรอ้มค่าปรบัทัง้หมดอกีจ านวน ๔๓๓,๒๗๐.๒๙ บาท  
ดงันัน้ เมือ่ไดค้ านึงถงึพฤตกิารณ์แห่งคดแีละทางไดเ้สยีของผูฟ้้องคดแีลว้สมควรก าหนดใหผู้ฟ้้องคดี
เรียกค่าเสียหายจากผู้ถูกฟ้องคดีเป็นเบี้ยปรบัเพียงร้อยละ ๗.๕ ต่อปี ของต้นเงิน จ านวน 
๑,๒๒๔,๔๐๐.๘๐ บาท พพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิผลประโยชน์พเิศษเพื่อประโยชน์แก่รฐั 
เพื่อตอบแทนการออกประทานบตัร จ านวน ๑,๖๕๗,๖๗๑.๐๙ บาท พร้อมค่าปรบัในอัตรา 
รอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี  

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสูงสุดที ่อ. ๓๐๕/๒๕๕๔) 
 

 
สญัญาจ้างขดุบ่อน ้าบาดาลและติดตัง้เคร่ืองสูบน ้าเป็นสญัญาทางปกครอง

ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๒ ในการบอกเลิกสญัญาทางปกครอง แม้ว่าคู่สญัญาฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธ์ิ
เหนือคู่สญัญาอีกฝ่ายหน่ึงท่ีจะบอกเลิกสญัญาได้ฝ่ายเดียว เน่ืองมาจากฝ่ายปกครอง 
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มีภาระหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
เป็นหลกั และการคุ้มครองประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงในการปฏิบติั
ตามสญัญาทางปกครองจะอยู่เหนือประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเสมอ แต่หากการบอกเลิก
สญัญาของฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความเสียหายแก่คู่สญัญาฝ่ายเอกชน คู่สญัญาดงักล่าว
ก็มีสิทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองชดใช้เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดขึ้นได้ นอกจากน้ี  
ตามหลกักฎหมายทัว่ไปสญัญาทางปกครองจะส้ินสุดลงเม่ือบรรลุวตัถปุระสงค์ของสญัญา
และด้วยการเลิกสัญญาโดยความยินยอมของคู่สัญญาหรือเลิกสัญญาโดยปริยาย 
หรือศาลมีค าพิพากษาหรือค าสัง่ให้เลิกสัญญาหรือคู่สัญญาฝ่ายปกครองเลิกสัญญา  
การเลิกสญัญาทางปกครองจึงไม่ตกอยู่ภายใต้บงัคบัมาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ คู่สญัญาฝ่ายเอกชนจึงไม่อาจบอกเลิกสญัญาทางปกครองได้  ดงันัน้ 
เม่ือสญัญาจ้างขุดบ่อน ้าบาดาลมิได้มีข้อก าหนดให้คู่สญัญาฝ่ายเอกชนผู้รบัจ้างมีสิทธิ
บอกเลิกสญัญาและการบอกเลิกสญัญาไม่อาจอ้างบทบญัญติัมาตรา ๓๘๙ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด้ เน่ืองจากหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิบอกเลิกสญัญาได้ฝ่ายเดียว ทัง้คู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่อาจ
กล่าวอ้างเหตใุดท่ีจะไม่ปฏิบติัตามสญัญาได้ จึงต้องปฏิบติัตามสญัญา  

 

ผู้ฟ้องคดฟ้ีองว่า ผู้ถูกฟ้องคด ี(องค์การบรหิารส่วนต าบล) ได้ท าสญัญาจ้าง 
ผู้ฟ้องคดขีุดเจาะบ่อบาดาลและตดิตัง้เครื่องสูบน ้าบรเิวณที่สาธารณะรมิถนนตามสญัญาจ้าง 
ลงวนัที ่๓ ตุลาคม ๒๕๔๘ หลงัจากไดป้ฏบิตังิานขุดเจาะบ่อบาดาลแลว้ ผูฟ้้องคดไีดร้บัแจง้จาก
ทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจงัหวัดให้ท าการย้ายเครื่องขุดเจาะบ่อน ้ าบาดาลออกจาก 
พื้นที่โดยด่วน เนื่ องจากไม่ได้ยื่นขออนุญาตขุดเจาะจากกรมทรัพยากรน ้ าบาดาล จึงแจ้ง 
ผู้ถูกฟ้องคดวี่าจะด าเนินการขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลเมื่อผู้ถูกฟ้องคดไีด้ขอใบอนุญาตเจาะน ้าบาดาล
อย่างถูกต้อง รวมทัง้ขอขยายระยะเวลาอย่างน้อย ๔๕ วนั นับตัง้แต่ได้รบัหนังสอือนุญาตจาก
กรมทรพัยากรน ้าบาดาล เมือ่ผูถู้กฟ้องคดไีม่สามารถแสดงหนังสอือนุญาตได ้จงึหยุดการด าเนินการ
และแจง้บอกเลกิสญัญาและขอให้ผู้ถูกฟ้องคดชีดใชค้่าแรงงานและค่าด าเนินการต่างๆ รวมทัง้
คนืหนงัสอืค ้าประกนัใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีต่อมา ผูถู้กฟ้องคดไีดแ้จง้ใหผู้ฟ้้องคดปีฏบิตัติามสญัญาจา้ง
ให้แล้วเสรจ็ โดยทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อมจงัหวดัได้ออกใบอนุญาตเจาะน ้าบาดาล
ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดแีลว้ จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิพรอ้มดอกเบี้ย
และคนืหนงัสอืค ้าประกนั  
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  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สญัญาจ้างขุดเจาะบ่อน ้ าบาดาลและติดตัง้
เครื่องสูบน ้าตามสญัญาจา้งลงวนัที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๔๘ มคีู่สญัญาฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดเีป็นราชการ
ส่วนท้องถิ่น จงึเป็นสญัญาที่มีคู่สญัญาฝ่ายหน่ึง คือ ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
โดยสญัญามวีตัถุประสงคใ์หผู้ฟ้้องคดที าการขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลและตดิตัง้เครื่องสูบน ้าอนัเป็น
ทรพัยส์นิทีผู่ถู้กฟ้องคดใีนฐานะหน่วยงานทางปกครองใชเ้ป็นเครื่องมอืโดยตรงในการจดัท าการ
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนได้ใช้ในสิ่งอุปโภคที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต  
จงึเป็นสญัญาจดัใหม้สีิง่สาธารณูปโภค อนัมลีกัษณะเป็นสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่ง
พระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งการปฏิบัต ิ
ตามสัญญาทางปกครองเพื่อให้การบริการสาธารณะบรรลุผล คู่ส ัญญาฝ่ายปกครองจะม ี
อ านาจพเิศษหรอืเอกสทิธิเ์หนือคู่สญัญาฝ่ายเอกชน เช่น อ านาจในการควบคุมดูแลหรอืบงัคบั 
ให้คู่สญัญาฝ่ายเอกชนปฏบิตัติามสญัญา อ านาจในการแก้ไขขอ้ก าหนดของสญัญาไดฝ้่ายเดยีว  
และอ านาจในการเลกิสญัญาไดฝ้า่ยเดยีว เป็นต้น โดยเอกชนผูเ้ขา้มาเป็นคู่สญัญากบัฝ่ายปกครอง 
มหีน้าที่ต้องปฏบิตัติามสญัญาทางปกครองและต้องยอมรบัอ านาจพเิศษหรอืเอกสทิธิด์งักล่าว
ของฝา่ยปกครอง ส าหรบัการบอกเลกิสญัญาทางปกครอง แมคู้่สญัญาฝ่ายปกครองจะมเีอกสทิธิ ์
เหนือคู่ส ัญญาอีกฝ่ายหน่ึงที่จะบอกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว ก็เ น่ืองมาจากฝ่ายปกครอง 
มภีาระหน้าที่ในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน  
เป็นหลกั และการคุม้ครองประโยชน์ของมหาชนหรอืประโยชน์ส่วนรวมในการปฏบิตัติามสญัญา
ทางปกครองจะอยู่เหนือประโยชน์ของปจัเจกบุคคลเสมอ แต่หากการบอกเลกิสญัญาก่อให้เกดิ
ความเสียหายแก่คู่สญัญาฝ่ายเอกชน คู่สญัญาฝ่ายเอกชนก็มสีิทธิเรยีกร้องให้ฝ่ายปกครอง 
ชดใชเ้ยยีวยาความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ได ้เพราะฉะนัน้ การบอกเลกิสญัญาทางปกครองของคู่สญัญา
ฝ่ายเอกชนโดยท าให้การบริการสาธารณะต้องหยุดชะงักไม่บรรลุว ัตถุประสงค์จึงไม่อาจ 
กระท าการได้  นอกจากนี้  ยงัปรากฏหลักกฎหมายทัว่ไปที่เกี่ยวกับการสิ้นสุดของสัญญา 
ทางปกครองว่า สญัญาทางปกครองอาจสิน้สุดลงไดด้ว้ยเงือ่นไขอยา่งใดอย่างหนึ่งใน ๒ ประการ 
คือ ประการแรก สญัญาทางปกครองสิ้นสุดลงตามปกติเมื่อคู่สญัญาบรรลุวตัถุประสงค์ของ
สญัญา และประการที่สอง สญัญาทางปกครองสิ้นสุดลงด้วยการเลกิสญัญาซึ่งอาจเกิดขึ้นได้ 
ใน ๔ กรณี (๑) โดยความยนิยอมของคู่สญัญาทัง้สองฝ่าย (๒) เมื่อสญัญาเลกิกนัโดยปรยิาย 
เช่น มเีหตุสุดวสิยัท าให้วตัถุประสงค์ของสญัญาหมดไป (๓) เมื่อศาลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ 
ให้เลกิสญัญา และ (๔) โดยคู่สญัญาฝ่ายปกครองเลกิสญัญาฝ่ายเดยีว ดงันัน้ การเลกิสญัญา 
ทางปกครองจงึไม่ตกอยู่ภายใต้บงัคบัมาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
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เมื่อปรากฏว่าผู้ฟ้องคดไีด้เริม่ท างานขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลตามสญัญาและผู้ถูกฟ้องคดีตกลง 
รบัชัน้น ้าจดื แต่ไม่รบัแบบแปลนการแก้ไขรูปบ่อใหม่ตามขอ้เสนอของผู้ฟ้องคด ีจงึเป็นกรณีที ่
ผูฟ้้องคดตี้องด าเนินการใหเ้ป็นไปตามสญัญาและเมื่อสญัญาจา้งขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลที่พพิาท
มไิด้มขีอ้ก าหนดให้ผู้ฟ้องคดซีึ่งเป็นผู้รบัจา้งมสีทิธบิอกเลกิสญัญาและการบอกเลกิสญัญาของ
ฝ่ายผู้รบัจ้างไม่อาจอ้างบทบญัญัติมาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได ้
เน่ืองจากหลกักฎหมายทัว่ไปเกีย่วกบัสญัญาทางปกครองก าหนดใหฝ้่ายปกครองมสีทิธบิอกเลกิ
สญัญาไดฝ้า่ยเดยีว ดงันัน้ การกล่าวอา้งเหตุทีจ่ะไม่ด าเนินการขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลตามสญัญาจา้ง
ต่อไปเน่ืองจากผู้ถูกฟ้องคดไีม่สามารถแสดงใบอนุญาตให้ขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลตามสญัญาจา้ง 
โดยถอืเป็นสทิธขิองผูฟ้้องคดทีีอ่าศยัอ านาจตามบทบญัญตัแิห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
จงึไมช่อบดว้ยขอ้ก าหนดในสญัญาและหลกักฎหมายทัว่ไปเกีย่วกบัสญัญาทางปกครอง เมือ่ผูฟ้้องคดี
ประกอบกจิการเกี่ยวกบัการขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลมานาน ย่อมมคีวามเขา้ใจเกี่ยวกบัหลกัเกณฑ์
ในการขุดเจาะบ่อน ้าบาดาลตามพระราชบญัญัติน ้าบาดาล พ.ศ. ๒๕๒๐ เป็นอย่างด ีหากจะ
กล่าวอา้งเหตุทีผู่ถู้กฟ้องคดยีงัไม่ไดร้บัใบอนุญาตใหขุ้ดเจาะบ่อน ้าบาดาลเพื่อไม่ต้องปฏบิตัติาม
สญัญา ยอ่มตอ้งกล่าวอา้งเสยีตัง้แต่ก่อนเขา้ท าสญัญาหรอืปฏเิสธทีจ่ะเขา้ท าสญัญาเสยีตัง้แต่ต้น 
และการกล่าวอา้งว่าสญัญาทีพ่พิาทเป็นโมฆะ เนื่องจากเป็นการกระท าทีข่ดัต่อกฎหมายกไ็ม่อาจ
กล่าวอ้างได้ เนื่องจากเป็นกรณีที่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องโดยการยื่นขอรบัใบอนุญาตจาก  
ผูม้อี านาจได ้กรณจีงึไมอ่าจถอืเป็นเหตุทีผู่ฟ้้องคดจีะไม่ปฏบิตัติามสญัญาและบอกเลกิสญัญาได ้
ส่วนการทีผู่้ถูกฟ้องคดฟ้ีองแยง้เรยีกค่าเสยีหายจากผู้ฟ้องคดกีไ็ม่อาจถอืไดว้่าเป็นการบอกเลกิ
สญัญา เพราะการบอกเลิกสญัญาต้องเป็นการแสดงเจตนาโดยชดัแจ้งต่อคู่สญัญาโดยตรง  
การฟ้องแยง้ดงักล่าวเป็นการใชส้ทิธทิางศาลในการโตแ้ยง้คู่สญัญา เมื่อผูฟ้้องคดบีอกเลกิสญัญา
ดังกล่าวแก่ผู้ถูกฟ้องคดีโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมายและข้อก าหนดในสัญญา และไม่อาจ 
ยกข้อกล่าวอ้างต่างๆ เพื่อเป็นเหตุบอกเลกิสญัญาได้ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดไีม่ได้ให้ความยนิยอม 
ในการเลกิสญัญาหรอืไม่มเีหตุสุดวสิยัที่จะไม่ต้องปฏบิตัิตามสญัญาหรอืมกีรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดี
บอกเลกิสญัญา หรอืศาลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ให้เลกิสญัญา อนัจะมผีลท าให้สญัญาเลกิกนั  
ผูฟ้้องคดจีงึตอ้งปฏบิตัแิละรบัผดิตามสญัญาจา้งต่อไป 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสูงสุดที ่อ. ๓๑๔/๒๕๕๔) 
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สญัญาซ้ือขายเคร่ืองฝึกยิงปืนเรือจ าลอง ๑ ระบบ ประกอบด้วยการก่อสร้าง
อาคารเคร่ืองฝึกยิงปืนเรือจ าลอง การจดัซ้ือพร้อมติดตัง้และฝึกอบรมชุดปืน มีวตัถปุระสงค์
เพ่ือใช้ฝึกทกัษะการรบแบบเสมือนจริงของก าลงัพล อนัเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนิน
กิจการสาธารณะด้านการป้องกนัประเทศ จ าเป็นต้องใช้ทุกส่วนของระบบพร้อมกนั 
โดยไม่อาจแบ่งแยกออกเป็นส่วนได้ ระบบยิงปืนเรือจ าลองจึงมีลกัษณะเป็นส่ิงของ 
ท่ีประกอบกนัเป็นชุดท่ีใช้เก่ียวเน่ืองกนั หากขาดส่วนประกอบส่วนหน่ึงส่วนใดไปจะท าให้
ไม่สามารถใช้งานได้หรือใช้งานได้โดยไม่สมบูรณ์ เม่ือมีการส่งมอบล่าช้าเกินก าหนด 
ท าให้ระบบโดยรวมไม่สามารถใช้งานได้ การคิดค่าปรบัจึงต้องคิดจากราคาส่ิงของดงักล่าว
ทัง้ระบบตามระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัด ุพ.ศ. ๒๕๓๕ ข้อ ๑๓๔ วรรคส่ี 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ไดท้ าสญัญาซือ้ขายเครื่องฝึกยงิปืนเรอืจ าลองพรอ้มการตดิตัง้
และก่อสรา้งอาคารเครื่องฝึกยงิปืนเรอืจ าลอง รวมทัง้การจดัท าระบบสนับสนุนการส่งก าลงับ ารุงรวม
กบัผู้ถูกฟ้องคด ี(กองทพัเรอื) ก าหนดเวลาส่งมอบในวนัที่ ๖ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๗ โดยผู้ถูกฟ้องคด ี
จะจ่ายเงนิล่วงหน้าจ านวนรอ้ยละ ๑๕ ของราคาสิง่ของทัง้หมดให้ผู้ฟ้องคด ีส่วนที่เหลอืจะเปิด 
Letter of Credit แบ่งช าระเป็น ๖ งวด ผู้ฟ้องคดไีด้ส่งมอบสิง่ของตามสญัญา ๔ งวด และได้มี
หนังสอืถงึผูถู้กฟ้องคดขีอขยายระยะเวลาส่งมอบสิง่ของออกไป ๑๔๐ วนั ซึง่ผูถู้กฟ้องคดไีดข้ยาย
ระยะเวลาให้ ๗๔ วนั ครบก าหนดในวนัที่ ๒๐ เมษายน ๒๕๔๗ แต่ผู้ฟ้องคดีส่งมอบสิง่ของ 
งวดสุดท้ายแล้วเสรจ็ในวนัที่ ๖ ตุลาคม ๒๕๔๗ ผู้ถูกฟ้องคดจีงึใช้สทิธปิรบัผู้ฟ้องคดใีนอตัรา 
รอ้ยละ ๐.๑ ของราคาสิง่ของทัง้ระบบเป็นเงนิวนัละ ๓,๙๑๗.๕๐ ยโูร และหกัเงนิทีต่้องจ่ายผูฟ้้องคดี
ไว้เป็นเงนิ ๖๖๒,๐๕๗.๕๐ ยูโร ผู้ฟ้องคดเีหน็ว่า การคดิอตัราค่าปรบัดงักล่าวเป็นการไม่ชอบ  
จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดคีนืเงนิทีห่กัเป็นค่าปรบัดงักล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการพสัดุ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ขอ้ ๑๓๔ วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า การท าสญัญาหรอืขอ้ตกลงเป็นหนังสอืนอกจาก
การจ้างที่ปรกึษา ให้ก าหนดค่าปรบัเป็นรายวนัในอัตราตายตัวระหว่างร้อยละ ๐.๐๑-๐.๒๐  
ของราคาพสัดุที่ยงัไม่ได้รบัมอบ และตามสญัญาพพิาท ขอ้ ๑๑ วรรคหนึ่ง ที่ให้คดิค่าปรบัเป็น
รายวนัในอตัราร้อยละ ๐.๑ ของราคาสิ่งของที่ยงัไม่ได้รบัมอบ หมายถึง กรณีที่หนี้แห่งสญัญา
สามารถแบ่งมูลหนี้ เป็นงวดได้ โดยที่แต่ละงวดสามารถแยกออกจากกันและมเีงื่อนไขการ
เบกิจา่ยบรบิรูณ์ในตวั การคดิค่าปรบัใหค้ดิจากราคาของสิง่ของหรอืพสัดุทีผู่ข้ายยงัไม่ไดส้่งมอบ
ให้แก่ผู้ซื้อ ส่วนตามขอ้ ๑๓๔ วรรคสี่ ของระเบยีบเดยีวกนั และขอ้ ๑๑ วรรคสอง ของสญัญา
พพิาท เป็นกรณีการจดัหาสิง่ของที่ประกอบกนัเป็นชุด ถ้าขาดส่วนประกอบส่วนหนึ่งส่วนใด 
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ไปแลว้ จะท าใหไ้มส่ามารถใชก้ารไดโ้ดยสมบูรณ์ การคดิค่าปรบัใหค้ดิค่าปรบัเตม็ราคาของทัง้ชุด  
ย่อมหมายถงึการส่งมอบสิง่ของที่มลีกัษณะเป็นชุดที่ใช้เกี่ยวเนื่องกนั โดยหากขาดสิง่หนึ่งสิง่ใด 
ในชุดดงักล่าวไป จะท าใหอุ้ปกรณ์ทีเ่ป็นชุดนัน้ไมส่ามารถใชง้านไดห้รอืใชง้านไดโ้ดยไม่สมบูรณ์  ทัง้นี้ 
ไมว่่าจะมกีารแบ่งช าระเป็นงวดหรอืไมก่ต็าม การคดิค่าปรบัใหค้ดิจากสิง่ของดงักล่าวเตม็ราคาทัง้ชุด 

ผูถู้กฟ้องคดมีฐีานะเป็นหน่วยงานราชการ การด าเนินการจดัซื้อจดัจา้งจงึต้อง
ปฏบิตัิตามระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ และในฐานะคู่สญัญา 
ผูถู้กฟ้องคดกีม็หีน้าทีต่อ้งปฏบิตัติามสญัญาดว้ยเช่นกนั ผูถู้กฟ้องคดมีหีน้าทีโ่ดยตรงในการป้องกนั
ประเทศโดยเฉพาะด้านการเสริมสร้างความมัน่คงทางทะเล ซึ่งถือเป็นการบรกิารสาธารณะ
ประเภทหนึ่งที่มคีวามส าคญัอย่างยิง่ และเพื่อให้หน้าที่ด้านการบรกิารสาธารณะดงักล่าวบรรลุผล 
จงึจ าเป็นต้องมกีารจดัเตรยีมบุคลากรหรอืก าลงัพลทีม่คีุณภาพโดยต้องมทีกัษะดา้นการรบเป็นอย่างด ี
โดยการจดัเตรยีมดงักล่าวผู้ถูกฟ้องคดจี าต้องมเีครื่องมอืที่มปีระสทิธภิาพในการพฒันาบุคลากร  
จงึไดต้กลงซือ้เครือ่งฝึกยงิปืนเรอืจ าลองจากผูฟ้้องคดจี านวน ๑ ระบบ ซึง่ประกอบดว้ยอาคารฝึกยงิปืน
เรอืนจ าลอง การจดัซื้อและตดิตัง้ปืนจ าลองจ านวน ๓ ชุด และการฝึกอบรม เพื่อให้การด าเนินการ
บรกิารสาธารณะดงักล่าวบรรลุผลผูถู้กฟ้องคดไีดร้ะบุความต้องการในสญัญาชดัเจนว่าเป็นการซือ้ขาย
จ านวน ๑ ระบบ สญัญาพพิาทจงึเป็นเครื่องมอืในการด าเนินกจิการสาธารณะด้านการป้องกนั
ประเทศของผู้ถูกฟ้องคดี โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อใช้ในการฝึกทักษะการรบแบบเสมือนจริง 
ของก าลงัพล การใช้งานเครื่องฝึกดงักล่าวจ าต้องใช้ทุกส่วนของระบบพรอ้มกนัเพื่อให้เป็นไปตาม
ยุทธวธิกีารรบโดยไม่อาจแบ่งแยกออกเป็นส่วนได้ ผู้ถูกฟ้องคดจีงึไดก้ าหนดคุณสมบตัขิองระบบ 
ที่จ าเป็นไว้อย่างเคร่งครดัตามสญัญาแนบท้าย โดยก าหนดให้ระบบต่าง ๆ สอดประสานเป็น 
ระบบเดยีวกนั  ทัง้นี้ หากแบ่งระบบดงักล่าวออกเป็นส่วนแลว้ วตัถุประสงคใ์นการปฏบิตัภิารกจิ
การบรกิารสาธารณะด้านการป้องกนัประเทศของผู้ถูกฟ้องคดยี่อมไม่อาจบรรลุผลได้ ระบบ 
ยงิปืนเรอืจ าลองดงักล่าวจงึมลีกัษณะเป็นสิง่ของที่ประกอบกนัเป็นชุดที่หากขาดส่วนประกอบ 
ส่วนหนึ่งส่วนใดไปแล้ว จะท าให้ไม่สามารถใช้การได้หรอืใช้งานได้แต่ไม่สมบูรณ์ อนัเป็นไปตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ข้อ ๑๓๔ วรรคสาม และวรรคสี ่  
ดงันัน้ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีคิดค่าปรบัผู้ฟ้องคดีเป็นรายวนัในอัตราร้อยละ ๐.๑ ของราคาสิ่งของ 
ทัง้ระบบ เป็นเงนิวนัละ ๓,๙๑๗.๕๐ ยโูร จงึชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสูงสุดที ่อ. ๓๔๑/๒๕๕๔) 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๕  ๙  

สญัญาค ้าประกนัเป็นเอกเทศสัญญาท่ีบญัญัติไว้ในประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ จึงต้องค านึงถึงหลกัอิสระหรือหลกัเสรีภาพในการแสดงเจตนาของ
คู่กรณี เม่ือไม่มีกฎหมายห้ามมิให้กระท าหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม 
อนัดีของประชาชน บคุคลย่อมมีเสรีภาพท่ีจะแสดงเจตนาท านิติกรรมหรือสญัญาต่าง ๆ ได้ 
และการท่ีคณะรฐัมนตรีมีมติก าหนดหลกัเกณฑ์การท าสญัญาค า้ประกนัของข้าราชการ 
ท่ีลาไปศึกษาโดยให้บิดา มารดา พ่ีน้องร่วมบิดาหรือมารดาเป็นผู้ค า้ประกนัได้ มีเจตนารมณ์
เพ่ือมิให้เป็นภาระแก่ข้าราชการคนอ่ืนท่ีต้องมาค ้าประกันผู้ท่ีจะไปศึกษาฝึกอบรม
ต่างประเทศ  ดงันัน้ การเปล่ียนแปลงผู้ค า้ประกนัคู่สญัญา โดยให้มารดาเข้าค า้ประกนั
แทนย่อมสามารถกระท าได้ และมีผลผกูพนัตามกฎหมาย เม่ือคู่สญัญาตกลงเปล่ียน 
ผูค้ า้ประกนัสญัญา จึงมีผลท าให้สญัญาค า้ประกนัเดิมระงบัส้ินไปตามหลกัทัว่ไปของสญัญา  
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (ขา้ราชการพลเรอืนในมหาวทิยาลยั) ท าสญัญา
ของข้าราชการที่ไปศึกษา ณ ต่างประเทศกับผู้ฟ้องคดี (มหาวิทยาลยัสงขลานครนิทร์) โดยม ี
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ (นางสาว พ.) เป็นผู้ค ้าประกนั หลงัจากส าเรจ็การศกึษา ผู้ฟ้องคดไีด้มคี าสัง่ 
ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ กลบัเขา้ปฏบิตัริาชการ  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ขอเปลีย่นผูค้ ้าประกนัจาก 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ เป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ (นาง ส.) ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ให้ความเห็นชอบโดยให ้
ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ เข้าท าสญัญาค ้าประกนัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ และเมื่อจดัท าสญัญาค ้าประกนั
ใหม่เรยีบร้อยแล้ว ผู้ฟ้องคดจีะอนุมตัิให้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ถอนการค ้าประกนั ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑  
ได้น าผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ มาท าสญัญาค ้าประกนั เมื่อวนัที ่๑๐ มกราคม ๒๕๔๕ และต่อมาได้ยื่น 
หนังสอืขอลาออกจากราชการตัง้แต่วนัที่ ๒๔ มถุินายน ๒๕๔๕ ผู้ฟ้องคดไีด้มคี าสัง่ลงวนัที่ ๘ 
กรกฎาคม ๒๕๔๕ อนุญาตใหล้าออกจากราชการตัง้แต่วนัดงักล่าว  หลงัจากนัน้ ผูฟ้้องคดไีด้มี
หนังสอืทวงถามให้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ ชดใช้เงนิคนืกรณี 
ผดิสญัญาของขา้ราชการทีไ่ปศกึษาต่อ ณ ต่างประเทศ เนื่องจากลาออกจากราชการขณะยงัปฏบิตัิ
ราชการชดใชทุ้นไมค่รบก าหนดเวลาตามสญัญา แต่ผูถู้กฟ้องคดเีพกิเฉย จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษา
หรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ รว่มกนัชดใชเ้งนิตามสญัญา 

คดีน้ีศาลปกครองชัน้ต้นวินิจฉัยว่า สญัญาพพิาทเป็นสญัญาทางปกครอง 
ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ผิดสญัญาของข้าราชการที่ไปศึกษา ณ ต่างประเทศ ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑  
ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ซึ่งเป็นผู้ค ้าประกนัการปฏิบตัิตามสญัญา จงึต้องร่วมกัน 
รบัผดิช าระหนี้แห่งลูกหนี้ร่วมตามมาตรา ๖๘๒ วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๕ ๑๐ 

และผู้ฟ้องคดไีม่มอี านาจตามข้อสญัญาค ้าประกนัที่จะเปลี่ยนตวัผู้ประกนัได้เอง ประกอบกับ 
ไมม่บีทบญัญตัแิห่งกฎหมายใหอ้ านาจหรอืหา้มเปลีย่นตวัผูค้ ้าประกนัไว ้ผูฟ้้องคดจีงึไม่มอี านาจ
เปลีย่นตวัผูค้ ้าประกนัได ้ ดงันัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ จงึยงัคงต้องรบัผดิในฐานะผูค้ ้าประกนัต่อไป
ตามสญัญา 

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ อ้างว่า ไม่ต้องรบัผดิช าระหนี้ 
เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดม้หีนังสอืลงวนัที ่๑๘ กนัยายน ๒๕๔๔ เพื่อขอเปลีย่นผูค้ ้าประกนั
จากผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ เป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ คือ นาง ส. มารดาของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
เป็นผู้ค ้าประกันแทน และได้รบัความเห็นชอบจากผู้ฟ้องคดีอนุมตัิให้นาง ส. เข้าท าสญัญา 
ค ้าประกันได้ รวมทัง้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๕ ตุลาคม ๒๕๔๔ ขอถอน 
การค ้าประกนัด้วยแล้ว โดยผู้ฟ้องคดีได้แจ้งผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ทราบว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑  
น าผู้ค ้าประกันคนใหม่มาท าสัญญาเสร็จสิ้นเรียบร้อยเมื่อใด ผู้ฟ้องคดีจะพิจารณาอนุมัต ิ
ใหถ้อนการค ้าประกนัได ้เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดน้ านาง ส. มาท าสญัญาค ้าประกนัเมื่อวนัที ่๑๐ 
มกราคม ๒๕๔๕ แล้ว สญัญาค ้าประกันระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ กับผู้ฟ้องคดีเป็นเอกเทศ
สญัญาที่บญัญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จงึต้องค านึงถึงหลกัอิสระหรอืหลกั  
ในเรื่องเสรภีาพในการแสดงเจตนาของคู่กรณี เมื่อไม่มกีฎหมายห้ามมใิห้กระท าหรอืขดัต่อ 
ความสงบเรยีบร้อยหรอืศีลธรรมอันดีของประชาชน บุคคลย่อมมเีสรภีาพที่จะแสดงเจตนา 
ท านิติกรรมหรือสัญญาต่างๆ ได้ แต่ต้องไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี 
ของประชาชนตามมาตรา ๑๕๐ และมาตรา ๑๕๑  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ประกอบกบัมติคณะรฐัมนตรีเมื่อวนัที่ ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๓๙ ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์การท า
สญัญาค ้าประกนัของขา้ราชการที่ลาไปศกึษา ณ ต่างประเทศ โดยผู้ค ้าประกนัจะต้องเป็นบดิา
หรอืมารดาเป็นพีห่รอืน้องร่วมบดิาหรอืมารดาเดยีวกนั มเีจตนารมณ์เพื่อใหบ้ดิา มารดา หรอืญาติ
เป็นผูค้ ้าประกนั มใิห้เป็นภาระแก่ขา้ราชการคนอื่นที่ต้องมาค ้าประกนัผูท้ี่จะไปศกึษา ฝึกอบรม
ต่างประเทศ  ดงันัน้ การเปลีย่นแปลงผูค้ ้าประกนั คู่สญัญาย่อมสามารถกระท าได ้และมผีลผูกพนั
ตามกฎหมาย เมือ่คู่สญัญาตกลงเปลีย่นสญัญาค ้าประกนัจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ เป็นผูถู้กฟ้องคดี
ที่ ๓ ดงักล่าว จงึมผีลท าให้สญัญาค ้าประกนัของผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ระงบัสิ้นไปตามหลกัทัว่ไป
ของสญัญา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ จงึไม่อยู่ในฐานะเป็นผู้ค ้าประกันอีกต่อไป และสิ้นภาระหน้าที่
ผกูพนัตามสญัญาค ้าประกนัเดมิ จงึไมต่อ้งรบัผดิช าระหน้ีของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ร่วมกบัผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๓ หรอืผูค้ ้าประกนัรายใหม่  
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสูงสุดที ่อ. ๓๖๑/๒๕๕๔) 

10



                                          
 

 

                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๕  ๑  

 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

  การงดหรือลดค่าปรบัหรือขยายระยะเวลาท าการตามสญัญาหรืข้อตกลง
เป็นเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาซ่ึงเป็นส่วนราชการ เพ่ือความเป็นธรรมแก่คู่สัญญาฝ่าย 
ผู้รบัจ้าง โดยเฉพาะกรณีท่ีเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของส่วนราชการ 
ซ่ึงการใช้อ านาจดุลพินิจของหวัหน้าส่วนราชการให้ขยายเวลา ย่อมมีผลต่อการค านวณ
ค่าปรบัอนัจะน าไปสู่การมีสิทธิบอกเลิกสญัญา ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อการด าเนินการ 
ตามสญัญาและความเสียหายท่ีจะเกิดแก่คู่สญัญา จึงต้องพิจารณาถึงส่วนได้เสียทุกทาง
ของทัง้สองฝ่ายเป็นส าคญัและความผิดหรือความบกพร่องของส่วนราชการประกอบด้วย 
เพ่ือให้เกิดดลุยภาพระหว่างประโยชน์ของทางราชการในอนัท่ีจะท าให้การบริการสาธารณะ
บรรลุผลประกอบกบัความเสียหายของคู่สญัญาฝ่ายเอกชนท่ีจะต้องแบกรบัภาระจาก
ค่าปรบั เม่ือการคิดค่าปรบัจากการท่ีคู่สญัญาฝ่ายเอกชนส่งมอบงานล่าช้าอนัเน่ืองจาก
ความผิดหรือความบกพร่องของส่วนราชการอนุมติัให้เปล่ียนแปลงข้อก าหนดในสญัญา
โดยไม่พิจารณาขยายเวลาการส่งมอบงานและส่วนราชการไม่เสียประโยชน์ใด ๆ จึงเป็น
การใช้ดุลพินิจคิดค่าปรบัท่ีไม่เหมาะสมและไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการท่ีคู่สญัญา 
ฝ่ายเอกชนมีหนังสือแสดงเจตนาช าระค่าปรบัโดยไม่มีเง่ือนไข ไม่อาจน ามาใช้บงัคบั 
กับสัญญาทางปกครองได้เพราะฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิย่ิงกว่าฝ่ายเอกชนอยู่แล้ว  
หากให้มีผลบังคับใช้ย่อมเป็นช่องทางให้ส่วนราชการใช้อ านาจบงัคับแก่คู่สัญญา  
เพ่ือใช้เป็นเง่ือนไขในการพิจารณาการขยายหรือไม่ขยายเวลาตามสญัญาซ่ึงไม่ปรากฏ 
เป็นการทัว่ไปในสญัญาทางปกครองและไม่เป็นธรรมแก่คู่สญัญาฝ่ายเอกชน ทัง้ยงัเป็น
การตดัอ านาจศาลท่ีจะพิจารณาให้ความเป็นธรรมแก่คู่สญัญาฝ่ายเอกชน  
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูฟ้้องคดไีดท้ าสญัญารบัจา้งก่อสรา้งปรบัปรงุระบบสบูน ้าแรงสงู
กบัผู้ถูกฟ้องคด ี(การประปาส่วนภูมภิาค) ก าหนดแล้วเสรจ็ภายในวนัที่ ๓๑ มนีาคม ๒๕๔๔  
แต่ต่อมาได้ขยายเวลาก่อสรา้งให้แล้วเสรจ็ภายในวนัที่ ๑๘ พฤษภาคม ๒๕๔๔ แต่ผู้ฟ้องคดี
ท างานแล้วเสรจ็และส่งมอบงานเมื่อวนัที่ ๒ สงิหาคม ๒๕๔๔ ผู้ถูกฟ้องคดจีงึได้เรยีกค่าปรบั 
จากการส่งมอบงานล่าช้ากว่าก าหนดโดยลดจ านวนวนัที่คดิค่าปรบัลงเหลือ ๙๗ วนั เป็นเงนิ 
๒,๒๔๗,๑๐๒ บาท ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าการเรยีกค่าปรบัไมถู่กตอ้ง เน่ืองจากภายหลงัท าสญัญาจา้ง
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๕ ๒ 

การก่อสร้างตามสญัญาจ้างมีการเปลี่ยนแปลงในเน้ือหาโดยผู้ถูกฟ้องคดีอนุมตัิให้ผู้ฟ้องคดี
เปลี่ยนแปลงการใช้ประตูน ้าชนิด BUTTERFLY CHECK VALVE เป็นชนิด SWING CHECK 
VALVE เน่ืองจากไม่มผีลติในประเทศไทยและต้องจดัซื้อนาน ๓ ถึง ๔ เดอืน ซึ่งผู้ฟ้องคดไีด้
ด าเนินการก่อสรา้งระบบจ่ายน ้าอนัเป็นงานหลกัตามสญัญาจา้งแลว้เสรจ็ และผูถู้กฟ้องคดไีดใ้ชง้าน
มาตัง้แต่วันที่ ๗ เมษายน ๒๕๔๔ โดยไม่ปรากฏมีข้อบกพร่องหรือเกิดความเสียหายแก่ 
ผูถู้กฟ้องคด ีจงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่คนืเงนิคา่ปรบัพรอ้มดอกเบีย้  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ขอ้ ๑๓๙ ของระเบียบส านักนายกรฐัมนตร ี
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นข้อก าหนดที่ให้เอกสิทธิแ์ก่คู่สญัญาซึ่งเป็นส่วนราชการ  
ในการงดหรอืลดค่าปรบัให้แก่คู่สญัญาฝ่ายเอกชนหรอืการขยายเวลาท าการตามสญัญาหรอื
ข้อตกลง โดยได้ก าหนดเฉพาะกรณีที่มีเหตุจากความผิดหรอืความบกพร่องของส่วนราชการ  
เหตุสุดวิสยั และเหตุเกิดจากพฤติการณ์อนัหน่ึงอนัใดที่คู่สญัญาไม่ต้องรบัผิดตามกฎหมาย  
ซึ่งในกรณีที่เป็นเหตุให้เกิดจากความผดิหรอืความบกพร่องของส่วนราชการนัน้ เป็นอ านาจ 
ดุจพนิิจของหวัหน้าสว่นราชการทีจ่ะพจิารณาเพือ่ใหเ้กดิความเป็นธรรมแก่คู่สญัญาฝ่ายผูร้บัจา้ง 
เพื่อใช้เป็นมาตรการในการควบคุมให้การด าเนินการตามสญัญาเป็นไปอย่างมปีระสทิธิภาพ  
มใิหเ้กดิความเสยีหายหรอืผลกระทบต่อการจดัท าบรกิารสาธารณะของฝ่ายผูว้่าจา้ง และการใช้
ดุลพนิิจในกรณีน้ีหากอนุญาตให้ขยายเวลาท าการตามสญัญาออกไป จะมผีลต่อการค านวณ
คา่ปรบัทีผู่ร้บัจา้งตอ้งช าระ ในกรณีทีไ่มส่ามารถท าการสง่มอบงานไดท้นัก าหนด การใชดุ้ลพนิิจ
ให้ขยายเวลาหรอืไม่ให้ขยายเวลาย่อมมีผลต่อการค านวณค่าปรบั อนัจะน าไปสู่ก ารมีสิทธ ิ
บอกเลกิสญัญาของผูว้่าจา้ง ซึง่อาจมผีลกระทบกบัการด าเนินการตามสญัญาและความเสยีหาย
ที่จะเกดิแก่คู่สญัญาทัง้สองฝ่าย การที่หวัหน้าส่วนราชการจะใชดุ้ลพนิิจจงึต้องพจิารณาใหเ้กดิ
ดุลยภาพระหว่างประโยชน์ของทางราชการในอนัที่จะท าให้การบรกิารสาธารณะบรรลุผล  
กบัความเสียหายของคู่สญัญาฝ่ายเอกชนที่จะต้องแบกรบัภาระจากเงนิค่าปรบั โดยจะต้อง
พจิารณาถึงส่วนได้เสยีทุกทางของทัง้สองฝ่ายเป็นส าคญั รวมถึงความผดิหรอืความบกพร่อง  
ของส่วนราชการประกอบดว้ย เพื่อมใิหคู้่สญัญาฝ่ายเอกชนไดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหาย  
จนเกนิสมควร เมื่อมกีารตกลงขยายเวลาการก่อสรา้งใหแ้ลว้เสรจ็ภายในวนัที่ ๑๘ พฤษภาคม 
๒๕๔๔ ผูฟ้้องคดใีนฐานะผูร้บัจา้งยอ่มผกูพนัตนทีจ่ะตอ้งปฏบิตัติามเน้ือความแห่งสญัญา การที่
ผูถู้กฟ้องคดยีนิยอมใหผู้ฟ้้องคดสีามารถตดิตัง้ประตูน ้าชนิด SWING CHECK VALVE ทดแทน
ประตูน ้ าชนิด BUTTERFLY CHECK VALVE ทัง้ที่ไม่ตรงตามข้อก าหนดในสัญญา ถือว่า 
ผูถู้กฟ้องคดยีอมรบัขอ้เทจ็จรงิดงักล่าวและเป็นสาเหตุส าคญัที่ท าใหผู้ฟ้้องคดยีื่นขอ้เสนอใหม้ี
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๕  ๓  

การใชป้ระตูน ้าชนิด SWING CHECK VALVE ทดแทนประตูน ้าชนิด BUTTERFLY CHECK VALVE  
ซึ่งหากผู้ถูกฟ้องคดีไม่ยนิยอมตามขอ้เสนอดงักล่าวเสยีตัง้แต่ต้น ก็เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีจดัซื้อ
ประตูน ้าชนิด BUTTERFLY CHECK VALVE มาด าเนินการตามขอ้ก าหนดในสญัญา และโดย
ประตูน ้าชนิดดงักล่าวจะตอ้งจดัซือ้จากต่างประเทศ ซึง่เป็นธรรมดาทางการคา้ในการซือ้สนิคา้จาก
ต่างประเทศที่ต้องใช้ระยะเวลาด าเนินการตามสมควร กรณี จึงเห็นได้ว่าการที่ผู้ฟ้องคด ี
ไม่สามารถส่งมอบงานไดท้นัก าหนดเวลาตามสญัญา เพราะการสัง่ซือ้ประตูน ้าชนิด BUTTERFLY 
CHECK VALVE ที่น าเข้าจากต่างประเทศ อนัเป็นผลโดยตรงที่ท าให้ผู้ถูกฟ้องคดียนิยอมให้ 
ผู้ฟ้องคดีใช้ประตูน ้ าชนิด SWING CHECK VALVE ทดแทนประตูน ้ าชนิด BUTTERFLY 
CHECK VALVE เป็นการชัว่คราว และถือว่าเป็นสาเหตุที่เกดิจากความผดิหรอืความบกพร่อง
ของส่วนราชการ และเมื่อผู้ฟ้องคดีมีความจ าเป็นต้องขอขยายระยะเวลาการส่งมอบงาน  
เพราะเหตุดงักล่าว เพือ่รกัษาประโยชน์ของผูฟ้้องคดทีีจ่ะไมต่อ้งเสยีคา่ปรบัเน่ืองจากการสง่มอบ
งานชา้กว่าก าหนด ในขณะที่ผูถู้กฟ้องคดกีไ็ม่ไดเ้สยีประโยชน์หรอืเกดิความเสยีหายเน่ืองจาก
การส่งมอบงานล่าช้าแต่อย่างใด เพราะประตูน ้ าชนิด SWING CHECK VALVE สามารถใช้
ทดแทนประตูน ้าชนิด BUTTERFLY CHECK VALVE ไดเ้พยีงแต่เป็นคนละชนิดกบัทีก่ าหนดไว้
ในสญัญา การทีผู่ถู้กฟ้องคดพีจิารณาใหข้ยายเวลาสง่มอบงานก่อสรา้งเพยีงเท่าทีใ่ชเ้วลาในการ
พจิารณาขอ้มลูทางเทคนิคตามขอ้เสนอของผูฟ้้องคดเีป็นระยะเวลา ๒๕ วนั อนัเป็นผลใหผู้ฟ้้องคด ี
ต้องช าระเงนิค่าปรบัเป็นจ านวน ๙๗ วนั คิดเป็นเงนิ ๒,๒๔๗,๑๐๒ บาท นัน้ จงึเป็นการใช้
ดุลพนิิจพจิารณาทีไ่มเ่หมาะสมแก่กรณี และกรณีทีเ่งนิคา่ปรบัทีก่ าหนดไวส้งูเกนิไปศาลมอี านาจ
พิจารณาลดลงได้ตามสมควรตามมาตรา ๓๘๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
ส่วนขอ้ ๑๓๘ ของระเบยีบส านักนายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึง่เป็นขอ้ก าหนด 
ทีใ่หส้ทิธใินการบอกเลกิสญัญาแก่คู่สญัญาฝ่ายผู้ว่าจา้งซึง่เป็นส่วนราชการในกรณีทีจ่ านวนเงนิ
คา่ปรบัจะเกนิรอ้ยละสบิของวงเงนิค่าพสัดุหรอืคา่จา้ง เพื่อมใิหเ้กดิความเสยีหายแก่สว่นราชการ 
ในการด าเนินการใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องสญัญา และมใิหม้กีารปล่อยใหม้กีารสง่มอบงานล่าชา้
ออกไปโดยไม่มเีหตุอนัสมควร อนัจะกระทบต่อการจดัท าบรกิารสาธารณะของส่วนราชการ  
มใิช่เป็นข้อก าหนดในเรื่องค่าปรบัที่ก าหนดให้ส่วนราชการเรยีกค่าปรบัได้ไม่เกินร้อยละสิบ  
ของวงเงนิค่าพสัดุหรอืค่าจา้งเท่านัน้ การทีผู่ฟ้้องคดสี่งมอบงานล่าชา้ ๑๒๒ วนั โดยลดจ านวน
วนัที่คิดค่าปรบัเหลือ ๙๗ วนั และการส่งมอบงานล่าช้ากว่าก าหนดมสีาเหตุมาจากความผดิ 
หรือความบกพร่องของส่วนราชการ และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ขยายเวลาส่งมอบงานให ้ 
เป็นการพิจารณาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นการคิดค่าปรบัที่สูงเกินส่วนและไม่เป็นธรรม  
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๕ ๔ 

ซึง่ผูฟ้้องคดไีดย้อมรบัค าวนิิจฉยัของศาลปกครองชัน้ตน้ทีพ่จิารณาลดค่าปรบัลงเหลอืรอ้ยละสบิ
ของวงเงนิค่าจ้างแล้ว ไม่มกีรณีที่ศาลปกครองสูงสุดจะต้องพจิารณาลดค่าปรบัอกี และการที่ 
ผูฟ้้องคดมีหีนังสอืยนิยอมช าระค่าปรบัเน่ืองจากการก่อสรา้งล่าชา้โดยไม่มเีงื่อนไขใดๆ ทัง้สิน้นัน้ 
เป็นเพยีงหนังสอืแสดงเจตนาของผูฟ้้องคดใีนฐานะผูร้บัจา้งซึ่งเป็นคู่สญัญา เพื่อใหผู้ถู้กฟ้องคดี 
ซึ่งเป็นผูว้่าจา้งใหค้วามยนิยอมในการด าเนินการตามขอ้ตกลงในสญัญาต่อไป ซึ่งหากพจิารณา
ตามลักษณะสัญญาทางแพ่ง กรณีดังกล่าวอาจมีสภาพบังคับตามการแสดงเจตนาของ 
ผูใ้ห้สญัญาได้ แต่ในลกัษณะของสญัญาทางปกครอง คู่สญัญาซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
มเีอกสทิธิใ์นขอ้ก าหนดของสญัญายิง่กว่าฝ่ายเอกชนอยู่แลว้ หากใหข้อ้เสนอหรอืความยนิยอม
ดงักล่าวมผีลบงัคบัใช ้ย่อมเป็นช่องทางใหส้่วนราชการซึ่งมีอ านาจเหนือกว่าบงัคบัแก่คู่สญัญา
เพื่อใชเ้ป็นเงือ่นไขในการพจิารณาการขยายหรอืไมข่ยายเวลาก่อสรา้ง ซึง่ไมป่รากฏเป็นการทัว่ไป
ในสญัญาทางปกครองและยงัไมเ่ป็นธรรมแก่คูส่ญัญาฝ่ายเอกชน  อกีทัง้ยงัเป็นการตดัอ านาจศาล
ทีจ่ะพจิารณาใหค้วามเป็นธรรมแก่คู่สญัญาฝ่ายผูร้บัจา้งในกรณีทีคู่่สญัญาฝ่ายผูว้า่จา้งคดิคา่ปรบั 
ทีส่งูเกนิสว่น ซึง่เป็นอ านาจโดยเฉพาะทีบ่ญัญตัไิวใ้นกฎหมาย 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๕๑๓/๒๕๕๔) 
 

 

การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษาเป็นค าสัง่ทางปกครองตามกฎกระทรวง 
ฉบับ ท่ี  ๑๒ (พ .ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติ วิ ธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ การด าเนินการพิจารณาเพ่ือให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษาจึงต้อง
ปฏิบติัตามมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
การท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลซ่ึงเป็นประธานกรรมการคัดเลือกผู้ร ับ
ทุนการศึกษาได้เสนอตนเองเป็นผูร้บัทุน ถือเป็นคู่กรณีท่ีอยู่ในบงัคบัหรือจะอยู่ในบงัคบั
ของค าสัง่ทางปกครองและเป็นผู้มีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีพิจารณา จึงต้องห้ามในการ
พิจารณาทางปกครอง ค าสัง่ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลได้รบัทุนการศึกษา 
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่เม่ือยังไม่มีค าสัง่เพิกถอน จึงไม่มีผลต่อความสมบูรณ์ 
ของสัญญารบัทุนการศึกษา สัญญาดังกล่าวไม่เป็นโมฆะใช้บังคับได้ เม่ือผู้รบัทุน 
ผิดสญัญาจึงต้องรบัผิดชดใช้เงินพร้อมดอกเบีย้  
 

14



                                          
 

 

                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๕  ๕  

ผู้ฟ้องคดี (องค์การบริหารส่วนต าบล) ฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ขณะด ารง
ต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ได้ท าสญัญารบัทุนการศกึษาระดบัปรญิญาตร ีสาขา 
การปกครองท้องถิ่น หลกัสูตร ๓ ปี ตามสญัญาการรบัทุนองค์การบรหิารส่วนต าบล ลงวนัที ่ 
๗ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๙ โดยมผีู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ เป็นผู้ค ้าประกนั ต่อมาผู้ฟ้องคดไีด้รบัแจ้งจาก
มหาวทิยาลยัว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ พน้สภาพจากการเป็นนกัศกึษา เน่ืองจากไมไ่ดล้งทะเบยีนเรยีน
อนัเป็นการปฏบิตัผิดิสญัญารบัทุนและไมเ่ขา้ศกึษาตามทีก่ าหนดในสญัญา ผูฟ้้องคดจีงึมหีนงัสอื
ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ชดใชเ้งนิกรณีผดิสญัญารบัทุนการศกึษาพรอ้มคา่ปรบั 
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองเพิกเฉย จึงขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรอืค าสัง่ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สอง
รว่มกนัรบัผดิชดใชเ้งนิพรอ้มดอกเบีย้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดร้บัเลอืกใหร้บัทุนและ 
ไดท้ าสญัญารบัทุนการศกึษาระดบัปรญิญาตรจีากผูฟ้้องคดตีามสญัญาการรบัทุนองคก์ารบรหิาร
ส่วนต าบลลงวนัที ่๗ กุมภาพนัธ ์๒๕๔๙ แต่ไม่ลงทะเบยีนเรยีน จงึพน้สภาพการเป็นนักศกึษา 
จงึถือเป็นการประพฤติผดิสญัญา ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จงึต้องรบัผดิช าระเงนิพรอ้มดอกเบี้ยและ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ในฐานะผูค้ ้าประกนัต้องร่วมกนัหรอืแทนกนักบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ รบัผดิชดใช้
เงนิดงักล่าว การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ อุทธรณ์ว่าผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มสี่วนไดเ้สยีในการพจิารณา 
ผูไ้ดร้บัคดัเลอืกใหไ้ดร้บัทุนการศกึษานัน้ เมื่อคณะกรรมการด าเนินการคดัเลอืกผูร้บัทุนมหีน้าที่
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการคดัเลือก ตัดสินปัญหาเกี่ยวกับคุณสมบัติและอื่นๆ ที่เกิดขึ้น 
ในการด าเนินการคดัเลอืกจนเสรจ็สิน้ โดยไมม่ขีอ้หา้มผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นประธานคณะกรรมการ
ดงักล่าว การทีผู่ฟ้้องคดโีดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มคี าสัง่ลงวนัที ่๒๙ ธนัวาคม ๒๕๔๘ แต่งตัง้ตนเอง
ในขณะด ารงต าแหน่งนายกองค์การบรหิารส่วนต าบลเป็นประธานกรรมการ และรองนายก
องค์การบรหิารส่วนต าบลเป็นกรรมการ กับมีปลัดองค์การบรหิารส่วนต าบลเป็นกรรมการ 
และเลขานุการ ซึ่งเป็นคณะผู้บรหิารของผู้ฟ้องคดแีละมคีวามรูค้วามสามารถเพยีงพอในการ
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกและตัดสินปัญหาใดในการคัดเลือกได้ ประกอบกับ
ผูบ้รหิารท้องถิ่นกม็สีทิธไิดร้บัทุนน้ีเช่นกนั การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เสนอตนเองเป็นผูข้อรบัทุน
โดยไม่มผีู้มคีุณสมบตัิรายอื่นอกีที่จะขอรบัทุน จงึชอบด้วยขอ้ ๒ ขอ้ ๓ ขอ้ ๖ และขอ้ ๗ ของ
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลกัเกณฑ์ว่าด้วยการตัง้งบประมาณเพื่อให้ทุนการศกึษา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวนัที่ ๑๖ กนัยายน ๒๕๔๗  แต่อย่างไรก็ตาม เน่ืองจาก 
การใหห้รอืไม่ใหร้บัทุนการศกึษาเป็นค าสัง่ทางปกครองตามขอ้ ๒ ของกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๒ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบญัญตัิวธิปีฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๕ ๖ 

ฉะนัน้ การด าเนินการของเจา้หน้าทีเ่พื่อใหห้รอืไมใ่หร้บัทุนการศกึษาจงึตอ้งปฏบิตัติามมาตรา ๑๓ 
แห่งพระราชบญัญตัิวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่ง (๑) บญัญตัิว่า เจา้หน้าที่ 
ที่เป็นคู่กรณีเองจะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ด ารงต าแหน่ง 
นายกองค์การบรหิารส่วนต าบล และเป็นประธานกรรมการคดัเลือกผู้รบัทุนการศึกษาของ 
ผูฟ้้องคดดีว้ย ไดเ้สนอตนเองเป็นผูร้บัทุนการศกึษา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึเป็นคูก่รณีผูอ้ยูใ่นบงัคบั
หรอืจะอยู่ในบงัคบัของค าสัง่ทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว และเมื่อ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ท าการพจิารณาหรอืรว่มพจิารณาคดัเลอืกผูร้บัทุนการศกึษาและลงมตเิหน็ชอบ
ให้ตนเองเป็นผู้รบัทุนการศึกษา ค าสัง่ของผู้ฟ้องคดีที่ให้ทุนการศึกษาแก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ตามมตขิองคณะกรรมการดงักล่าวจงึไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เป็นผูม้ี
ส่วนไดเ้สยีในเรื่องที่พจิารณา และขดัต่อหลกัความเป็นกลางตามมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบญัญตัิ
ดงักล่าว และเน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองมไิดฟ้้องคดตี่อศาลขอใหเ้พกิถอนค าสัง่ทางปกครอง  
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ค าสัง่ดงักล่าวจงึยงัคงเป็นค าสัง่ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครอง  
ไม่มอี านาจที่จะสัง่ใหเ้พกิถอนค าสัง่ทางปกครองดงักล่าวได ้เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดท้ าสญัญา
การรบัทุนและประพฤตผิดิสญัญาและไมป่รากฏวา่ไดม้กีารบอกเลกิสญัญา ประกอบกบัยงัไมม่คี าสัง่
เพกิถอนค าสัง่ทางปกครองที่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ รบัทุนการศกึษา จงึไม่มผีลต่อความสมบูรณ์
ของสญัญา สญัญาดงักล่าวไม่เป็นโมฆะ ใช้บงัคบักบัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ผดิสญัญาจงึต้องรบัผดิชดใชเ้งนิใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีแต่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เพกิเฉย ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ 
ในฐานะผูค้ ้าประกนัจงึตอ้งรว่มรบัผดิชดใชเ้งนิพรอ้มดอกเบีย้ 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๕๗/๒๕๕๕) 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๓ (กรกฎาคม-กนัยายน) ๒๕๕๕  ๑  

 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

 การตกเป็นโมฆะของสญัญาทางปกครองตามหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัสญัญา
ทางปกครอง เกิดขึ้นเม่ือคู่สญัญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงท าสญัญาโดยปราศจากอ านาจ สญัญา
มีวตัถปุระสงคต้์องห้ามชดัแจ้งโดยกฎหมายเป็นพ้นวิสยัหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน สญัญามิได้ท าถกูต้องตามแบบท่ีกฎหมายก าหนด  
และมีกฎหมายห้ามท าสญัญา การท าสญัญาทางปกครองโดยไม่ได้ตัง้งบประมาณไว้ใน
เทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมอนัเป็นการฝ่าฝืนระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๑ และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน  
พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงมิได้ท าให้สญัญาตกเป็นโมฆะ แต่เม่ือฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิในการ 
บอกเลิกสญัญาโดยชอบ เน่ืองจากไม่มีงบประมาณในการใช้จ่าย ย่อมมีผลให้สญัญา
ส้ินสุดลงและไม่อาจถอนการบอกเลิกสัญญาได้ตามนัยมาตรา ๓๘๖ วรรคสอง  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ดงันัน้ การท่ีคู่สญัญาตกลงยินยอมท าบนัทึก
ต่อท้ายสญัญาโดยรู้อยู่แล้วว่าสญัญาส้ินสุดลงแล้วด้วยการบอกเลิกสญัญา จึงไม่มีผล
เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญาและบันทึกต่อท้ายสัญญามีวัตถุประสงค์แห่งสัญญา
ต้องห้ามโดยกฎหมายจึงตกเป็นโมฆะ คู่สญัญาจึงกลบัคืนสู่ฐานะเดิม เมื่อเอกชนผูร้บัจ้าง
ได้ท างานตามสัญญาจนแล้วเสร็จอันเป็นการช าระหน้ีโดยสุจริตและฝ่ายปกครอง 
ได้รบัประโยชน์จากงานเพ่ือการบริการสาธารณะ คู่สญัญาฝ่ายเอกชนจึงมีสิทธิได้รบั
ค่าจ้างเฉพาะค่าก่อสร้าง 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (เทศบาลเมอืง) ไดว้า่จา้งผูฟ้้องคดใีหก้่อสรา้ง
ถนนคอนกรตีเสรมิเหล็กและซอยต่างๆ ในเขตพื้นที่ของผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ พรอ้มท่อลอดถนน
จ านวน ๔๘ สาย ตามสญัญาจ้าง ลงวนัที่ ๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๒ แบ่งจ่ายค่าจ้างเป็นจ านวน  
๗ งวด โดยจะจ่ายในปีงบประมาณ ๒๕๔๔ ถึงปีงบประมาณ ๒๕๕๐  ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีที่ ๑ 
มหีนังสอืลงวนัที่ ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๔๓ บอกเลกิสญัญาเน่ืองจากผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ไม่ได้ตัง้
งบประมาณส าหรบัด าเนินการก่อสรา้งตามสญัญาไวใ้นเทศบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
๒๕๔๓ และไม่ได้ตราเทศบญัญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมตามพระราชบัญญัติเทศบาล  
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๓ (กรกฎาคม-กนัยายน) ๒๕๕๕ ๒ 

พ.ศ. ๒๔๙๖ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ (ผูว้่าราชการจงัหวดั) ไม่อนุมตัิใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ก่อหน้ี
ผกูพนัเกนิกว่าหน่ึงปีงบประมาณ แต่หลงัจากการทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดอ้นุมตัใิหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๔๑ และระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการพสัดุของหน่วย
การบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๓๕ ผูฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดท้ าบนัทกึต่อทา้ย
สญัญาจา้งลงวนัที ่๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๒ รวม ๓ ฉบบั เพือ่แกไ้ขเพิม่เตมิขอ้ก าหนดในสญัญาเดมิ 
เมื่อผูฟ้้องคดที างานก่อสรา้งแลว้เสรจ็และคณะกรรมการจา้งไดต้รวจรบังานไวแ้ลว้ ผูถู้กฟ้องคดี
ไดจ้่ายค่าจา้งใหผู้ฟ้้องคดใีนงวดที ่๑ จ านวน ๑๐,๘๙๔,๖๙๒ บาท คงเหลอือกี ๔,๐๙๑,๓๐๘ บาท 
และงวดที ่๒ ครบตามสญัญา จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองรว่มกนั
หรอืแทนกนัช าระเงนิคา่จา้งทีค่า้งช าระแก่ผูฟ้้องคดพีรอ้มดอกเบีย้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามหลักกฎหมายทัว่ไปเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง การตกเป็นโมฆะของสญัญาทางปกครองอาจเกดิขึน้ไดเ้มื่อปรากฏขอ้เทจ็จรงิว่า 
(๑) คู่สญัญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงท าสญัญาโดยปราศจากอ านาจ (๒) สญัญาที่จดัท าขึน้เป็นสญัญา 
ที่มีว ัตถุประสงค์แห่งสัญญาต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมายหรือเป็นการพ้นวิสัยหรือขดัต่อ 
ความสงบเรียบร้อยหรอืศีลธรรมอนัดีของประชาชน (๓) สญัญามิได้ท าถูกต้องตามแบบที่
กฎหมายก าหนดไว ้และ (๔) มกีฎหมายหา้มท าสญัญานัน้ เมื่อในขณะทีผู่ฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ท าสญัญาจ้างลงวนัที่ ๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๒ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่ได้ตัง้งบประมาณส าหรบั
ด าเนินการก่อสรา้งตามสญัญาไวใ้นเทศบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ าปี ๒๕๔๓ และไม่ได้
ตราเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมตามมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. ๒๔๙๖ จงึเป็นกรณีทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มไิดป้ฏบิตัติามระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ย
วธิกีารงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๔๑ และระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบรหิารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ การตราเทศบญัญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและการตราเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมถือว่า  
เป็นขัน้ตอนการตระเตรยีมเงนิงบประมาณเพื่อจดัสรรใช้จ่ายส าหรบัด าเนินการก่อสรา้งตามที่
สภาเทศบาลได้อนุมัติโครงการไว้ ซึ่งมีลักษณะเป็นการกระท าทางปกครองอย่างหน่ึง  
ในกระบวนการก่อนท าสญัญาและเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองฝ่ายเดียวที่แยกออกจาก
สญัญา  ดงันัน้ เมื่อการตราเทศบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและการตราเทศบญัญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม เป็นการกระท าที่แยกออกจากตัวสัญญาแล้ว การไม่ปฏิบัติ 
ตามระเบียบจึงมิได้มีผลท าให้สญัญาจ้างระหว่างผู้ฟ้องคดีกบัผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เข้าลกัษณะ 
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ของสญัญาทางปกครองทีจ่ะตกเป็นโมฆะ และตราบใดผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ยงัมไิดบ้อกเลกิสญัญา
ดว้ยเหตุความไม่ชอบดว้ยระเบยีบของกระบวนการท าสญัญาดงักล่าว สญัญาระหว่างผูฟ้้องคดี
กบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึมผีลผกูพนัคู่สญัญาต่อไป แต่หลงัจากท าสญัญาจา้งแลว้ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ไม่อนุมตัใิหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ก่อหน้ีผูกพนัตามที่ขอ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดม้หีนังสอื ลงวนัที ่
๒๔ กรกฎาคม ๒๕๔๓ บอกเลิกสญัญากบัผู้ฟ้องคดีนัน้ แม้สญัญาจ้างระหว่างผู้ฟ้องคดีกบั 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จะมิได้มีข้อก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีสิทธิบอกเลิกสัญญาในกรณีที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๑ ไม่มีงบประมาณเพียงพอที่จะด าเนินการก่อสร้าง แต่ เมื่อเป็นสัญญา 
ทางปกครองที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ซึ่งเป็นคู่สญัญาฝ่ายปกครองมเีอกสทิธิใ์นการบอกเลกิสญัญา 
ได้ฝ่ายเดยีว ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จงึมสีทิธบิอกเลกิสญัญาได้ประกอบกบัการที่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑  
ไม่มงีบประมาณเพยีงพอที่จะด าเนินการก่อสรา้งตามสญัญา ถือได้ว่าเป็นปัญหาทางการเงนิ  
ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จะต้องบรหิารจดัการเพื่อให้มเีงนิงบประมาณเพียงพอส าหรบัการด าเนิน
กจิการทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ การบอกเลกิสญัญาของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึเป็นการ
บอกเลกิสญัญาโดยชอบดว้ยกฎหมาย และมผีลใหส้ญัญาจา้ง ลงวนัที่ ๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๒ 
สิน้สุดลงดว้ยการบอกเลกิสญัญา และการบอกเลกิสญัญาเป็นการแสดงเจตนาที่ไม่อาจจะถอน
การบอกเลกิสญัญาไดต้ามนัยมาตรา ๓๘๖ วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
การที่ผู้ฟ้องคดกีบัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ท าบนัทึกต่อท้ายสญัญา ลงวนัที่ ๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๒ 
เพื่อแกไ้ขเพิม่เตมิขอ้ก าหนดของสญัญาจา้งเกีย่วกบัการรบัเงนิค่าจา้งตามสญัญาและก าหนดวนั
เริม่ท าการและวนัแลว้เสรจ็ของงานจ านวนสามฉบบั จงึไม่มผีลเป็นการแกไ้ขเพิม่เติมสญัญาจา้ง 
ลงวนัที่ ๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๒  ทัง้น้ี หากผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีความประสงค์จะด าเนินการ
ก่อสรา้งต่อไป ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มหีน้าที่ต้องด าเนินการสรรหาผูร้บัเหมารายใหม่ตามขัน้ตอน
ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบรหิารราชการส่วนท้องถิ่น  
พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มไิด้ด าเนินการตามระเบียบดงักล่าว แต่เรยีกให้ผู้ฟ้องคดี 
มาท าบันทึกต่อท้ายสญัญาจ านวน ๓ ฉบับ เพื่อให้ผู้ฟ้องคดีได้ท างานก่อสร้างต่อไป ทัง้ที่ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ควรรูอ้ยูแ่ลว้วา่เป็นการกระท าทีฝ่่าฝืนต่อระเบยีบของทางราชการ ประกอบกบั
ผูฟ้้องคดเีป็นผูป้ระกอบการทีม่อีาชพีรบัเหมาก่อสรา้ง ยอ่มตอ้งรูว้่าเมื่อสญัญาสิน้สุดลงดว้ยการ
บอกเลิกสญัญาแล้วไม่อาจท าบนัทกึต่อท้ายสญัญาเพื่อแก้ไขเพิม่เติมสญัญาได้อกี การตกลง
ยินยอมท าบันทึกต่อท้ายสญัญาดังกล่าว จึงเป็นการท าสญัญาที่มีวตัถุประสงค์แห่งสญัญา
ต้องหา้มชดัแจง้โดยกฎหมาย อนัมผีลใหบ้นัทกึต่อทา้ยสญัญาทัง้สามฉบบัตกเป็นโมฆะไม่อาจ
ถือเป็นการท าสญัญาฉบบัใหม่แทนสญัญาจ้างเดมิ และไม่อาจให้สตัยาบนัได้  อย่างไรก็ตาม 
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แมว้่าสญัญาจา้ง ลงวนัที ่๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๒ จะสิน้สดุลงดว้ยการบอกเลกิสญัญา และบนัทกึ
ต่อท้ายสญัญาจะตกเป็นโมฆะ อนัมีผลให้คู่สญัญากลบัสู่ฐานะเดิมก็ตาม แต่การที่ผู้ฟ้องคดี
ท างานก่อสรา้งแล้วเสรจ็ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้รบัประโยชน์จากงานก่อสรา้งของผู้ฟ้องคด ี
โดยใช้ประโยชน์เพื่อการบรกิารสาธารณะแก่ประชาชน จึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้มา 
ซึ่งทรัพย์สินโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย ซึ่งมีลักษณะเป็นลาภมิควรได้ 
ตามมาตรา ๔๐๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ลงมือก่อสร้าง 
โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มิได้ทักท้วงถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของสัญญาจ้าง  อีกทัง้  
การท างานก่อสรา้งกไ็ดม้เีจา้หน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เป็นผูค้วบคุมงานและตรวจรบังานไว ้
จงึน่าเชื่อถอืว่าผูฟ้้องคดที างานก่อสรา้งหรอืช าระหน้ีโดยสุจรติ กรณีจงึไม่เขา้ลกัษณะของการ
ช าระหน้ีตามอ าเภอใจหรอืเป็นการพ้นวสิยัหรอืฝ่าฝืนขอ้ห้ามตามกฎหมายหรอืศีลธรรมอนัดี 
ของประชาชนตามมาตรา ๔๐๗ มาตรา ๔๑๐ มาตรา ๔๑๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์และเมื่อสญัญาจา้งสิน้สุดลงดว้ยการบอกเลกิสญัญาและผูฟ้้องคดที างานก่อสรา้งแล้ว
เสรจ็จรงิสามารถค านวณปรมิาณงานค่างานก่อสรา้งตามหลกัวชิาการได้ โดยใช้วธิถีอดแบบ  
เพือ่ค านวณราคากลางและไดใ้หข้อ้มลูราคาวสัดุจากส านกัดชันีเศรษฐกจิการคา้ กรมการคา้ภายใน 
กระทรวงพาณิชย์ ผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธไิด้รบัเฉพาะค่าก่อสรา้ง ส่วนค่า Factor F เป็นค่าชดเชย
งานก่อสร้างในส่วนของการอ านวยการ ดอกเบี้ย ก าไร และภาษีตามสัญญาจ้างลงวันที ่  
๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๒ ผูถู้กฟ้องคดไีมม่คีวามผกูพนัทีจ่ะตอ้งจา่ย 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๗๐๗-๗๐๘/๒๕๕๔) 
 

 
  สญัญาทางปกครองไม่อยู่ในบงัคบัแห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยข้อสญัญา 
ท่ีไม่เป็นธรรม พ.ศ. ๒๕๔๐ ซ่ึงมีเจตนารมณ์ท่ีจะคุ้มครองผู้บริโภคซ่ึงมีอ านาจต่อรอง 
ทางเศรษฐกิจด้อยกว่าจากการเอารดัเอาเปรียบของผู้ประกอบธรุกิจการค้าหรือวิชาชีพ
ซ่ึงมีอ านาจทางเศรษฐกิจเหนือกว่าโดยอาศัยหลักความศักด์ิสิทธ์ิของการแสดง 
เจตนาและเสรีภาพของบุคคล อันเป็นหลักกฎหมายเก่ียวกับนิติกรรมหรือสัญญา 
ตามกฎหมายเอกชนแต่จะใช้บงัคบัได้กบัสญัญาท่ีหน่วยงานทางปกครองซ่ึงมีอ านาจ
หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะทางด้านอตุสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมท ากบัผู้ใช้บริการ
สาธารณะดงักล่าวของตน ซ่ึงเป็นสญัญาทางแพ่งเท่านัน้ เม่ือสญัญาก่อสร้างฝายน ้าล้น
เป็นสญัญาทางปกครองจึงไม่ตกอยู่ในบงัคบัของกฎหมายดงักล่าว และก่อนเสนอราคา 

20



                                          
 

 

                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๓ (กรกฎาคม-กนัยายน) ๒๕๕๕  ๕  

ผู้รบัจ้างได้ไปดูสถานท่ีก่อสร้างโดยไม่มีข้อติดใจสงสัยเก่ียวกับสถานท่ีท่ีจะท าการ
ก่อสร้างและต่อมาได้เสนอราคาและเข้าท าสญัญา ย่อมแสดงว่าผู้รบัจ้างได้พิจารณา
อย่างถ่องแท้แล้วว่าจะสามารถท างานท่ีรบัจ้างให้แล้วเสร็จตามสัญญาได้ อีกทัง้
หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างกไ็ด้ขยายเวลาการก่อสร้างให้ในขณะท่ีบริเวณก่อสร้าง 
มีระดบัน ้าสูง แต่เม่ือครบก าหนดสัญญาผู้รบัจ้างท างานไม่แล้วเสรจ็ การท่ีผู้ว่าจ้าง 
ใช้สิทธิบอกเลิกสญัญาตามข้อสญัญาด้วยการแสดงเจตนาต่อผู้รบัจ้างตามนัยมาตรา ๓๘๖ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงชอบด้วยกฎหมายและสญัญา  
 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีได้ท าสญัญาก่อสร้างฝายน ้ าล้นกับผู้ถูกฟ้องคด ี 
(การประปาส่วนภูมภิาค) โดยสญัญาก าหนดใหท้ างานแลว้เสรจ็ภายในวนัที ่๒๗ มถุินายน ๒๕๔๓ 
ในระหว่างการก่อสรา้ง มปัีญหาฝนตกท าใหร้ะดบัน ้าในคลองสงูไมส่ามารถก่อสรา้งได ้ผูฟ้้องคดี
จงึขอขยายเวลาการก่อสรา้งอกี ๑๘๐ วนั แต่ผูถู้กฟ้องคดไีด้ขยายระยะเวลาก่อสรา้งเป็นเวลา 
๑๒๒ วนั นับแต่วนัที่ผู้ถูกฟ้องคดีแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีเข้าท างาน ผู้ฟ้องคดีเริ่มท างานในวนัที ่  
๒๖ มกราคม ๒๕๔๔ ต่อมามอีุปสรรคเน่ืองจากกระแสน ้าบรเิวณที่จะก่อสรา้งไหลเชี่ยวและ 
ไม่สามารถปิดกัน้หรอืเบี่ยงเบนทศิทางของกระแสน ้าได ้จงึขอหยุดการท างานไวช้ัว่คราวและ 
ขอแก้ไขแบบแปลนก่อสรา้งฝายน ้าลน้รวมทัง้ขอปรบัปรุงงบประมาณการก่อสรา้ง แต่ผูถู้กฟ้องคด ี
มหีนังสอืแจง้ใหผู้ฟ้้องคดเีร่งท าการก่อสรา้งโดยเรว็ภายใน ๗ วนั นับถดัจากวนัทีไ่ดร้บัหนังสอื 
และต่อมามหีนังสอืลงวนัที่ ๓ กนัยายน ๒๕๔๔ แจง้ให้ด าเนินการก่อสรา้งใหแ้ล้วเสรจ็ภายใน 
๑๕ วนั หากท างานไม่แล้วเสรจ็ตามสญัญาใหถ้อืว่าเป็นการบอกเลกิสญัญา ผูฟ้้องคดจีงึขอให้
ศาลมีค าพิพากษาหรอืค าสัง่ให้การบอกเลิกสญัญาตามหนังสือลงวนัที่ ๓ กนัยายน ๒๕๔๔  
เป็นโมฆะ เป็นขอ้สญัญาทีไ่ม่เป็นธรรมและใหผู้ถู้กฟ้องคดจีดัท าแบบคนักัน้น ้าทีม่ปีระสทิธภิาพ
และเพิม่เตมิงบประมาณการก่อสรา้งใหเ้หมาะสม 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หน่วยงานทางปกครองตามนัยบทนิยาม  
ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ต่างมีอ านาจหน้าที่ ในการด าเนินกิจการทางปกครอง หรือจัดท ากิจกรรมตอบสนอง 
ความตอ้งการสว่นรวมของประชาชนดา้นต่างๆ ตามทีก่ าหนดในกฎหมาย และในการท าสญัญา
ทางปกครอง หน่วยงานทางปกครองมไิดท้ าสญัญาดงักล่าวกบับุคคลอื่นในฐานะผูป้ระกอบธุรกจิ
การค้าหรอืวชิาชพี และบุคคลอื่นก็มไิด้ท าสญัญาดงักล่าวกบัหน่วยงานทางปกครองในฐานะ
ผูบ้รโิภคตามนัยบทนิยาม “ผูป้ระกอบธุรกิจการค้าหรอืวชิาชพี” และ “ผู้บรโิภค” ในมาตรา ๓ 
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แห่งพระราชบญัญัติว่าด้วยขอ้สญัญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. ๒๕๔๐ หากแต่เป็นการท าสญัญา
เพื่อใหก้ารใชอ้ านาจทางปกครอง หรอืการด าเนินกจิการทางปกครองทีอ่ยู่ในอ านาจหน้าทีข่องตน
บรรลุผล สญัญาทางปกครองจงึไม่อยู่ในบงัคบัแห่งพระราชบญัญตัิว่าดว้ยขอ้สญัญาที่ไม่เป็นธรรม 
พ.ศ. ๒๕๔๐ ซึ่งมเีจตนารมณ์ที่จะคุ้มครองผูบ้รโิภคซึ่งมอี านาจต่อรองทางเศรษฐกจิด้อยกว่า 
จากการเอารดัเอาเปรยีบของผู้ประกอบธุรกิจการค้าหรอืวิชาชีพซึ่งมีอ านาจทางเศรษฐกิจ
เหนือกว่าโดยอาศยัหลกัความศกัดิส์ทิธิข์องการแสดงเจตนาและเสรภีาพของบุคคล อนัเป็น 
หลกักฎหมายเกีย่วกบันิตกิรรมหรอืสญัญาตามกฎหมายเอกชนไม่ว่าโดยตรงหรอืในฐานะทีเ่ป็น
บทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิง่ พระราชบญัญัติดงักล่าวคงใช้บงัคบัได้เฉพาะแต่กบัสญัญา  
ที่หน่วยงานทางปกครองซึ่งมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรม 
หรอืพาณิชยกรรมท ากบัผู้ใช้บรกิารสาธารณะดงักล่าวของตน ซึ่งเป็นสญัญาทางแพ่งเท่านัน้ 
ขอ้อา้งของผูฟ้้องคดวี่า สญัญาก่อสรา้งฝายน ้าลน้ซึ่งมลีกัษณะเป็นสญัญาจดัใหม้สีิง่สาธารณูปโภค
อันเป็นสัญญาทางปกครองเป็นข้อก าหนดที่ เป็นข้อสัญญาที่ไม่ เป็นธรรมจึงฟังไม่ขึ้น  
และก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะเข้าเสนอราคาได้ไปดูสถานที่ที่จะท าการก่อสร้าง โดยไม่ปรากฏว่า  
ผูฟ้้องคดมีขีอ้ตดิใจสงสยัเกี่ยวกบัสถานที่ที่จะท าการก่อสรา้ง หลงัจากนัน้ไดเ้สนอราคารบัจา้ง
ก่อสร้างฝายน ้ าล้น และได้เข้าท าสญัญาจ้างกับผู้ถูกฟ้องคดีโดยขอเข้าด าเนินการก่อสร้าง 
ตามสญัญาในเวลาต่อมา ย่อมแสดงว่าผูฟ้้องคดไีดพ้จิารณาอย่างถ่องแทแ้ลว้ว่าจะสามารถท าการ
ก่อสร้างฝายน ้ าล้นให้แล้วเสร็จตามสัญญาได้ตามแบบแปลนของทางราชการและราคา 
ค่าก่อสรา้งทีผู่ฟ้้องคดเีสนอรบัจา้งโดยไม่มปัีญหาอุปสรรคใดๆ แมใ้นระหว่างท างานตามสญัญา
จะปรากฏว่ามอีุปสรรคตามธรรมชาติโดยมฝีนตกหนักอย่างต่อเน่ืองจนท าให้บรเิวณสถานที่
ก่อสรา้งมรีะดบัน ้าขึ้นสูงเป็นเหตุให้ไม่อาจท างานส าเรจ็ลุล่วงตามสญัญาได้ แต่ผู้ถูกฟ้องคดี 
ได้ขยายเวลาปฏิบตัิงานให้แก่ผู้ฟ้องคดีในช่วงฤดูฝนประจ าปีจนถึงช่วงระดบัน ้าในบริเวณที ่
ท าการก่อสรา้งลดลง และขยายใหต้่อจากเวลาดงักล่าวอกี ๑๒๒ วนั ตามบนัทกึขอ้ตกลงต่อทา้ย
สญัญาลงวนัที่ ๓๐ ธนัวาคม ๒๕๔๒ ซึ่งจะครบก าหนดในวนัที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๔๔ รวมเป็น
ระยะเวลาทีผู่ถู้กฟ้องคดขียายเวลาท างานตามสญัญาใหแ้ก่ผูฟ้้องคดนีบัถดัจากวนัสิน้สุดสญัญาเดมิ
ทัง้สิน้ ๓๐๖ วนั แต่ผูฟ้้องคดกีไ็ม่อาจท างานใหแ้ล้วเสรจ็ตามก าหนดเวลา โดยท าการก่อสรา้ง
ตามสญัญาไดเ้พยีงอตัรารอ้ยละ ๑.๕ ของปรมิาณงานทัง้หมดตามสญัญาจา้ง และเมื่อค านวณ
ผลงานก่อสรา้งของผูฟ้้องคดตีัง้แต่เริม่ลงมอืท างานตามสญัญา ลงวนัที่ ๓๐ ธนัวาคม ๒๕๔๒ 
จนถงึวนัสิน้สุดสญัญาแลว้ เป็นผลงานทีเ่กดิจากการปรบัพืน้ทีก่่อสรา้งและปักผงับรเิวณก่อสรา้ง
เพื่อจดัท าคันกัน้น ้ าก่อนการขยายเวลาท างานตามสญัญาในอัตราร้อยละ ๗ และหลังจาก 
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ขยายเวลาท างานตามสญัญาอกีอตัรารอ้ยละ ๑.๕ เท่านัน้ แสดงใหเ้หน็ว่า การทีผู่ฟ้้องคดที างาน
ตามสญัญาไดเ้พยีงอตัรารอ้ยละ ๘.๕ ของปรมิาณงานก่อสรา้งทัง้หมดเกดิจากความไมช่ านาญงาน
เพยีงพอและการบรหิารจดัการตามแผนงานก่อสรา้งของผู้ฟ้องคดเีองที่ไม่อาจจดัหาแรงงาน 
คนมาท างานใหแ้ลว้เสรจ็ตามสญัญาได ้และถงึแมว้า่ผูค้วบคุมงานก่อสรา้งของผูถู้กฟ้องคดจีะได้
เคยมหีนังสอืเสนอแนะผูฟ้้องคดเีพื่อจะไดก้่อสรา้งฝายน ้าลน้ใหแ้ลว้เสรจ็ตามสญัญา แต่ผูฟ้้องคดี
กไ็ม่ปฏบิตัติามขอ้เสนอแนะจนไม่อาจด าเนินการก่อสรา้งได ้โดยอาชพีของบุคคลเช่นผูฟ้้องคดี
ย่อมจะต้องทราบดวี่าการจดัท าคนักัน้น ้าเป็นสิง่ที่จ าเป็นต้องท าส าหรบังานก่อสรา้งฝายน ้าล้น  
ที่บรเิวณก่อสร้างมสีภาพเป็นคลอง หากผู้ฟ้องคดีมขี้อสงสยัหรอืติดขดัเกี่ยวกบังบประมาณ
ก่อสรา้งตามโครงการ ผู้ฟ้องคดกี็ชอบที่จะด าเนินการก่อสรา้งให้แล้วเสรจ็ตามสญัญา และใช้
สิทธิเรยีกร้องเอาราคาที่เพิ่มขึ้นในภายหลงั เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีปฏิเสธก็อาจใช้สิทธิเรยีกร้อง  
ทางศาลได้อีก ผู้ฟ้องคดีไม่อาจน าเอาเหตุที่งบประมาณไม่เพียงพอมาใช้เป็นข้ออ้างที่จะ 
ไม่ปฏบิตังิานตามสญัญาดว้ยการหยุดท างานได ้เหตุทีท่ าใหผู้ฟ้้องคดไีม่สามารถท างานใหแ้ลว้
เสรจ็ตามสญัญาจงึมไิดเ้กดิจากเหตุการณ์อนัมอิาจคาดหมายได ้เมื่อผูฟ้้องคดที างานตามสญัญา
ได้เพียงอตัราร้อยละ ๘.๕ ของปรมิาณงานก่อสรา้งทัง้หมดตามสญัญา จึงย่อมมเีหตุที่ท าให้ 
เชื่อไดว้่าผูฟ้้องคดไีม่สามารถท างานใหแ้ล้วเสรจ็ภายในก าหนดเวลาตามสญัญา ผูถู้กฟ้องคดี 
จงึมสีทิธทิีจ่ะบอกเลกิสญัญาไดต้ามขอ้ ๖ ของสญัญาจา้งก่อสรา้งฝายน ้าลน้ การทีผู่ถู้กฟ้องคด ี
มหีนังสอืลงวนัที ่๓ กนัยายน ๒๕๔๔ แจง้บอกเลกิสญัญา จงึเป็นการเลกิสญัญาตามขอ้สญัญา
ดว้ยการแสดงเจตนาแก่ผูฟ้้องคดตีามนัยมาตรา ๓๘๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
อนัเป็นหลกักฎหมายเอกชนทัว่ไปซึ่งน ามาใช้บงัคบัได้เท่าที่ไม่ขดัหรอืแย้งต่อหลกักฎหมาย
ปกครอง  ดงันัน้ การใช้สิทธิบอกเลิกสญัญาของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวจึงชอบด้วยกฎหมาย 
และสญัญา 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๑๖/๒๕๕๕) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

  แม้คู่สัญญาฝ่ายราชการจะมีสิทธิคิดค่าปรบัจากผู้รบัจ้างเน่ืองจาก 
ไม่สามารถท างานให้แล้วเสรจ็ตามสญัญาและแม้จะเป็นสิทธิของคู่สญัญาฝ่ายราชการ 
ท่ีจะใช้ดุลพินิจบอกเลิกสญัญาหรือไม่ ในกรณีท่ีผู้รบัจ้างไม่สามารถปฏิบติัตามสญัญา  
แต่การท่ีฝ่ายราชการไม่ด าเนินการบอกเลิกสญัญาจนกระทัง่จ านวนเงินค่าปรบัเกิน 
ร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้างและผู้รบัจ้างไม่มีหนังสือยินยอมเสียค่าปรบัโดยไม่มีเง่ือนไข 
ถือว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่สุจริต ขดัต่อเจตนารมณ์ของข้อ ๑๓๘ แห่งระเบียบ 
ส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงนอกจากจะเป็นบทบญัญติัท่ีเป็น
มาตรการเร่งรดัไม่ให้ผู้ร ับจ้างด าเนินการล่าช้าเกินสมควร อันจะเป็นผลเสียต่อ 
ทางราชการท่ีมีหน้าท่ีต้องด าเนินการบริการสาธารณะตามหลกัว่าด้วยความต่อเน่ือง
และหลกัว่าด้วยการปรบัปรงุเปล่ียนแปลงการบริการสาธารณะแล้ว ยงัมุ่งท่ีจะคุ้มครอง 
ผู้รบัจ้างมิให้แบกรบัภาระเงินค่าปรบัในจ านวนท่ีสูงเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง
และเม่ือค่าปรบัท่ีก าหนดไว้ตามสญัญาเป็นเบี้ยปรบัหรือค่าเสียหายจากการท่ีผู้รบัจ้าง
ช าระหน้ีไม่ถกูต้องไว้ล่วงหน้า ศาลจึงมีอ านาจใช้ดลุพินิจลดเบีย้ปรบัได้หากเบีย้ปรบันัน้
สูงเกินส่วนตามมาตรา ๓๘๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยพิเคราะห ์
ทางได้เสียของฝ่ายราชการทุกอย่างอันชอบด้วยกฎหมายมิใช่เพียงแต่ทางได้เสีย 
ในเชิงทรพัยสิ์น 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูฟ้้องคดที าสญัญาว่าจา้งผูถู้กฟ้องคด ี(หา้งหุน้ส่วนจ ากดั น.) 
ก่อสรา้งอาคารเรยีนตามสญัญาจา้งลงวนัที่ ๓๐ กนัยายน ๒๕๔๖ โดยก าหนดแลว้เสรจ็ในวนัที ่
๓ มกราคม ๒๕๔๘ แต่ผู้ถูกฟ้องคดไีม่สามารถด าเนินการก่อสรา้งให้แล้วเสรจ็ตามสญัญาจงึ 
ขอขยายระยะเวลาก่อสร้างอีก ๑๘๐ วนั แต่ผู้ฟ้องคดีให้ขยายระยะเวลาก่อสร้าง ๑๐๐ วนั  
ปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดไีม่สามารถท าการก่อสรา้งใหแ้ล้วเสรจ็ตามสญัญา แมจ้ะมหีนังสอืเร่งรดั 
การก่อสรา้งถงึ ๘ ครัง้ แต่ผูถู้กฟ้องคดเีพกิเฉยเป็นเวลานานถงึ ๔ เดอืน ผูฟ้้องคดจีงึมปีระกาศ
ลงวนัที ่๓ ตุลาคม ๒๕๔๘ ยกเลกิสญัญาจา้งและเรยีกค่าปรบัจากการจ่ายเงนิค่างวดการก่อสรา้ง
และค่าเสยีหายตามบนัทกึการแกไ้ขสญัญาแนบทา้ยสญัญาจา้งขอ้ ๑๕ ซึ่งเปลี่ยนแปลงค่าปรบั
จากอตัรา ๐.๐๑ ต่อวนั เป็นค่าปรบัในอตัรา ๐.๑ ต่อวนั เป็นเงนิวนัละ ๑๕,๑๖๐ บาท พรอ้มรบิ
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เงนิค ้าประกนัการปฏบิตัติามสญัญา โดยมหีนงัสอืแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดนี าเงนิมาช าระในสว่นทีเ่หลอื
ซึ่งต้องจ่ายให้ผู้ฟ้องคดีเป็นเงิน ๗๕๓,๙๐๒ บาท แต่ผู้ถูกฟ้องคดีเพิกเฉย จึงขอให้ศาล 
มคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิพรอ้มดอกเบีย้นบัแต่วนัทีเ่ลกิสญัญา 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามสญัญาจา้งลงวนัที่ ๓๐ กนัยายน ๒๕๔๖ 
ก าหนดใหผู้ถู้กฟ้องคดเีริม่ท างานก่อสรา้งภายในวนัที ่๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๖ และใหแ้ลว้เสรจ็
ภายในวนัที ่๓ มกราคม ๒๕๔๘  ต่อมามกีารแกไ้ขขอ้ ๕ ของสญัญา ก าหนดเวลาแลว้เสรจ็ของ
งานจา้งเป็นวนัที ่๑๓ เมษายน ๒๕๔๘  และแกไ้ขขอ้ ๑๕ อตัราค่าปรบัจากรอ้ยละ ๐.๐๑ ต่อวนั 
เป็นรอ้ยละ ๐.๑ ต่อวนั เมื่อผูถู้กฟ้องคดที างานไม่แล้วเสรจ็ภายในวนัที่  ๑๓ เมษายน ๒๕๔๘  
จึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีกระท าผิดสญัญาตามข้อ ๕ และต้องเสียค่าปรบัและค่าควบคุมงาน 
ตามข้อ ๑๕ ของบนัทึกแนบท้ายสญัญาดงักล่าวและผู้ฟ้องคดีมีสทิธิตามข้อ ๑๖ ของสญัญา 
ในการริบหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาทัง้หมดหรือบางส่วนตามแต่จะเห็นสมควร  
นอกจากนัน้ ผูถู้กฟ้องคดจีะต้องรบัผดิชดใชค้่าเสยีหายจ านวนเกนิกว่าหลกัประกนัการปฏบิตังิาน 
รวมทัง้ค่าใชจ้่ายทีเ่พิม่ขึน้ในการท างานนัน้ต่อใหแ้ลว้เสรจ็ตามสญัญาและคา่ใชจ้่ายในการควบคุม
งานเพิ่ม (ถ้ามี) ผู้ว่าจ้างจะหกัเอาจากเงนิประกันผลงานหรอืจ านวนเงนิใด ๆ ที่จะจ่ายให้แก่ 
ผู้รบัจ้างได้ ประกอบกบัข้อ ๑๗ ของสญัญาที่ก าหนดว่าค่าปรบัหรอืค่าเสยีหายซึ่งเกิดขึ้นจาก 
ผูถู้กฟ้องคด ีผู้ฟ้องคดีมสีทิธทิี่จะหกัเอาจากจ านวนเงนิค่าจ้างที่ค้างจ่าย หรอืจากเงนิประกนั
ผลงานของผู้รบัจ้าง หรอืบงัคบัจากหลกัประกนัการปฏิบตัิตามสญัญาก็ได้ หากมเีงนิค่ าจ้าง 
ตามสญัญาที่หกัไว้จ่ายเป็นค่าปรบัและค่าเสยีหายอยู่อีกเท่าใด ผู้ฟ้องคดีจะคืนให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ทัง้หมด เมื่อผูถู้กฟ้องคดผีดิสญัญาจา้งจงึต้องเสยีค่าปรบันับถดัจากวนัที่ ๑๓ เมษายน ๒๕๔๘ 
ถงึวนัที ่๓ ตุลาคม ๒๕๔๘ ซึง่เป็นวนัทีผู่ฟ้้องคดบีอกเลกิสญัญา รวม ๑๗๓ วนั คดิเป็นค่าปรบั
จ านวน ๒,๖๒๒,๖๘๐ บาท แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีได้หักค่าปรบัจากเงนิค่างวดงานก่อสร้างรวม  
๗๘ วันแล้ว เหลือค่าปรบัค้างช าระอยู่อีก ๙๕ วัน คิดค่าปรบัเป็นเงิน ๑,๔๔๐,๒๐๐ บาท  
และผู้ฟ้องคดีมสีทิธิได้รบัค่าใช้จ่ายในการควบคุมงานจ านวน ๔๖ วนั เป็นเงนิ ๙,๒๐๐ บาท  
และเมื่อในการมุงหลงัคาผู้ถูกฟ้องคดีใช้วสัดุไม่ตรงตามสญัญาและมีการเปรยีบเทียบราคาวสัดุ  
โดยมคี่าปรบัลดส่วนต่างของวสัดุจ านวน ๕๗,๑๐๒ บาท ผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธิเรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ช าระเป็นเงนิทัง้สิ้น ๑,๕๐๖,๕๐๒ บาท แต่ถงึแมร้ะเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าดว้ยการพสัดุ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ข้อ ๑๓๘ จะมิได้เป็นส่วนหน่ึงของสญัญา แต่ก็เป็นระเบียบที่ให้สิทธิแก่คู่สญัญา 
ฝ่ายหน่วยงานราชการในฐานะผูว้่าจา้งจะตอ้งปฏบิตัิใหม้สีทิธบิอกเลกิสญัญาไดฝ่้ายเดยีว ในกรณีที่
เหน็ว่าคู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถปฏิบตัิตามสญัญาได้ หรอืหากปฏิบตัิตามสญัญาต่อไป  
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จะเป็นอุปสรรคต่อการบรกิารสาธารณะของรฐั โดยวางเกณฑก์ารใชส้ทิธบิอกเลกิสญัญาไวก้รณีที่
เงินค่าปรบัจะเกินร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง และคู่ส ัญญาจะต้องไม่ได้ ยินยอมเสียค่าปรับ  
นอกจากน้ีบทบญัญัติดงักล่าว ยงัมลีกัษณะเป็นมาตรการเร่งรดัในตวัมใิห้คู่สญัญาฝ่ายเอกชน
ด าเนินการก่อสรา้งล่าชา้เกนิสมควร อนัจะเป็นผลเสยีต่อทางราชการที่มหีน้าทีต่้องด าเนินการ
บริการสาธารณะตามหลักว่าด้วยความต่อเน่ืองและหลักว่าด้วยการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลง 
การบริการสาธารณะ ขณะเดียวกันก็มุ่งคุ้มครองคู่ส ัญญาฝ่ายเอกชนที่ไม่สามารถปฏิบัติ 
ตามสัญญาได้ มิให้ต้องแบกรับภาระจากเงินค่าปรับ ในจ านวนที่สูงเกินกว่าร้อยละสิบ 
ของวงเงนิค่าจา้ง และการทีคู่่สญัญาฝ่ายราชการจะใชส้ทิธิบอกเลกิสญัญาหรอืไม่ กเ็ป็นดุลพนิิจ 
ของคูส่ญัญาฝ่ายราชการทีจ่ะพจิารณาด าเนินการเพือ่ใหเ้กดิดุลยภาพระหวา่งประโยชน์ของราชการ
ในการจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลกับความเสียหายของคู่สญัญาฝ่ายเอกชนที่จะต้อง 
แบกรับภาระจากเงินค่าปรับเว้นแต่คู่ส ัญญาจะได้ยินยอม เสียค่าปรับให้แก่ทางราชการ 
โดยไม่มเีงื่อนไขใด ๆ ทัง้สิ้น เพื่อประโยชน์ของคู่สญัญาโดยแท้ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดไีม่สามารถ
ท างานใหแ้ลว้เสรจ็บรบิูรณ์ภายในก าหนดเวลา ผูถู้กฟ้องคดจีงึมหีน้าทีต่้องช าระเงนิค่าปรบัแก่ 
ผู้ฟ้องคดีตามข้อ ๑๕ ของสญัญาที่ก าหนดว่า ถ้าผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถท างานให้แล้วเสรจ็ 
ตามเวลาที่ก าหนดไว้ในสญัญา และผู้ฟ้องคดียงัมิได้บอกเลิกสญัญา ผู้ถูกฟ้องคดียินยอมให้ 
ผูฟ้้องคดปีรบัเป็นรายวนั วนัละ ๑๕,๑๖๐ บาท นับแต่วนัที่ผูฟ้้องคดีได้ขยายระยะเวลาก าหนด
แล้วเสรจ็ตามสญัญาจนถงึวนับอกเลกิสญัญา แต่การที่ผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการบอกเลกิสญัญา
จา้งโดยใหผู้ถู้กฟ้องคดดี าเนินการตามสญัญาต่อไปจนกระทัง่จ านวนเงนิค่าปรบัเกนิรอ้ยละสบิ
ของวงเงนิค่าจ้าง และไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสอืยินยอมเสียค่าปรบัให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
โดยไม่มเีงื่อนไขอย่างใด ถอืว่าเป็นการใชดุ้ลพนิิจโดยไม่สุจรติ ขดัต่อเจตนารมณ์ของขอ้ ๑๓๘ 
แห่งระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ การที่สญัญาจ้างก าหนดให ้
ผู้ถูกฟ้องคดชี าระค่าปรบัให้แก่ผู้ฟ้องคดใีนกรณีที่ไม่สามารถท างานให้แล้วเสรจ็ตามที่ก าหนดไว ้
ในสญัญานัน้ เป็นการก าหนดเบี้ยปรบัหรือค่าเสียหายเน่ืองจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีช าระหน้ี 
ไม่ถูกตอ้งตามสมควรไวล้่วงหน้า ซึง่ศาลมอี านาจทีจ่ะใชดุ้ลพนิิจลดเบี้ยปรบัทีไ่ดก้ าหนดในสญัญาได ้
ถ้าศาลเหน็ว่าเบี้ยปรบัทีคู่่สญัญาก าหนดไวสู้งเกนิส่วนตามมาตรา ๓๘๓ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ โดยต้องพิเคราะห์ทางได้เสียของผู้ฟ้องคดีทุกอย่างอนัชอบด้วยกฎหมาย 
อนัมใิช่เพยีงแต่ทางไดเ้สยีในเชงิทรพัยส์นิเมื่อไดใ้ชเ้บีย้ปรบัแลว้ สทิธเิรยีกรอ้งขอลดกเ็ป็นอนัขาดไป 
เมื่อปรากฏว่าค่าปรบัที่ผูถู้กฟ้องคดจีะต้องช าระใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีจ านวน ๒,๖๒๒,๖๐๐ บาท นัน้ 
เป็นจ านวนถึงร้อยละ ๑๗.๓ ของวงเงินค่าจ้าง เมื่อตามสัญญาจ้างมีจ านวนเงินค่าจ้าง 
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๑๕,๑๖๐,๐๐๐ บาท ค่ าปรับร้อยละสิบของวงเงินค่ าจ้างดังกล่าว คิดเป็นเงินจ านวน  
๑,๕๑๖,๐๐๐ บาท การทีผู่ฟ้้องคดเีรยีกค่าปรบัจ านวน ๒,๖๒๒,๖๐๐ บาท จงึเป็นค่าปรบัทีส่งูเกนิสว่น 
เมื่อก่อนทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะขอขยายเวลาการก่อสรา้งตามสญัญาก าหนดค่าปรบัรอ้ยละ ๐.๐๑ ต่อวนั 
จงึเหน็ควรลดค่าปรบัใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดเีหลอืรอ้ยละสบิของวงเงนิค่าจา้งตามสญัญา คดิเป็นเงนิ
ค่าปรบัจ านวน ๑,๕๑๖,๐๐๐ บาท เมื่อผู้ฟ้องคดีได้หกัเงนิค่าปรบัจากค่างวดงานก่อสร้างไว ้
เป็นเงนิ ๑,๑๘๒,๔๘๐ บาท และริบหลักประกันสญัญาค ้าประกันจ านวน ๗๕๘,๐๐๐ บาท  
รวมเป็นเงนิ ๑,๙๔๐,๔๘๐ บาท เป็นจ านวนเงนิเกินกว่าเงนิค่าปรบัที่ศาลพิจารณาลดให้อยู่
จ านวน ๔๒๔,๔๘๐ บาท เมื่อหกัค่าปรบัลดส่วนต่างของวสัดุมุงหลงัคาและค่าจา้งผูค้วบคุมงาน
รวมเป็นเงินจ านวน ๖๖,๓๐๒ บาท จึงเหลือเงินที่ผู้ฟ้องคดีจะต้องคืน ให้แก่ผู้ถูกฟ้องคด ี 
เป็นจ านวนเงนิ ๓๕๘,๑๗๘ บาท เมื่อผู้ฟ้องคดียงัไม่ได้มีการจ่ายเงนิจ านวนดงักล่าวให้แก่ 
ผูถู้กฟ้องคดดีงักล่าว ผู้ฟ้องคดจีงึตกเป็นผูผ้ดินัดนับแต่วนัที ่๓๐ มถุินายน ๒๕๔๘ อนัเป็นวนัที่
ผู้ฟ้องคดีหักเงินค่าปรับจากเงินเบิกจ่ายค่างวดงาน ผู้ถูกฟ้องคดีมีสิทธิได้ร ับดอกเบี้ย  
ในจ านวนเงนิดงักล่าวนบัแต่วนันัน้เป็นตน้ไป 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๔๔๖/๒๕๕๕) 
 

 
เม่ือผู้รบัจ้างก่อสร้างไม่ท าการก่อสร้างให้แล้วเสรจ็ตามสญัญาจนกระทัง่

หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างได้บอกเลิกสญัญา และได้มีการด าเนินการเพ่ือหาผู้รบัจ้าง
รายใหม่เข้าท าการก่อสร้างแทน ซ่ึงการด าเนินการหาผู้รบัจ้างรายใหม่จะต้องแต่งตัง้
คณะกรรมการก าหนดราคากลาง การท าความตกลงกบัส านักงบประมาณเพ่ือขอความเหน็ชอบ
ในการใช้เงินนอกงบประมาณเน่ืองจากราคาค่าจ้างสูงกว่างบประมาณท่ีเหลือ รวมทัง้
การเสนอเร่ืองต่อคณะรฐัมนตรีเพ่ือพิจารณา กรณีถือเป็นการด าเนินการตามขัน้ตอน
วิธีการ และระเบียบปฏิบติัของทางราชการ แม้จะต้องใช้ระยะเวลาในการด าเนินการบา้ง
ตามสมควร  ดงันัน้ การท่ีผู้ว่าจ้างต้องจ้างผู้รบัจ้างรายใหม่เพ่ือเข้าท าการก่อสร้างแทน
ในราคาค่าจ้างท่ีสูงขึ้น จึงมิใช่เกิดจากความล่าช้าจากการบอกเลิกสญัญาและการหา 
ผู้ร ับจ้างรายใหม่จนเป็นเหตุให้ ค่าแรงและค่าวัสดุเพ่ิมขึ้น ผู้ร ับจ้างจึงต้องรับผิด 
ในค่าใช้จ่ายท่ีเพ่ิมขึน้ให้แก่ผูว่้าจ้าง 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๔ (ตุลาคม-ธนัวาคม) ๒๕๕๕  ๕  

ผูฟ้้องคด ี(ส านักงานต ารวจแห่งชาต)ิ ฟ้องว่า ไดท้ าสญัญาจา้งก่อสรา้งอาคาร
หอพกัพยาบาลกบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (บรษิทั ว. จ ากดั) ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ท างานแลว้เสรจ็ ๘ งวดงาน 
และไมท่ าการก่อสรา้งต่อ เน่ืองจากขาดสภาพคล่องทางการเงนิ จงึไดบ้อกเลกิสญัญากบัผูฟ้้องคดี
แต่ผูฟ้้องคดไีม่อนุญาต โดยใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จา้งช่วงผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (บรษิทั ก. จ ากดั) ได ้
แต่ต่อมามกีารทิง้งานในขณะทีย่งัเหลอืงวดงานทีจ่ะท าการก่อสรา้งอกี ผูฟ้้องคดไีดม้หีนงัสอืบอกเลกิ
สญัญากบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ และบอกเลกิสญัญาจา้งช่วงกบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และไดว้่าจา้งบรษิทั พ. 
จ ากดั ท าการก่อสรา้งงานที่เหลอื ซึ่งมคี่าจา้งเพิม่ขึน้จากสญัญาเดมิ ๑๕,๓๐๔,๔๗๑.๒๐ บาท  
ผูฟ้้องคดจีงึเรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองรว่มรบัผดิในราคาทีเ่พิม่ขึน้ แต่ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองเพกิเฉย 
จงึขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรอืค าสัง่ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองร่วมกนัช าระค่าเสียหายดงักล่าว
พรอ้มดอกเบีย้แก่ผูฟ้้องคด ี

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดไีดท้ าสญัญาจา้งก่อสรา้งอาคารหอพกั
พยาบาลกบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แบ่งงวดงานเป็น ๒๐ งวด ก าหนดเวลาแลว้เสรจ็ในวนัที ่๒๒ มถุินายน 
๒๕๔๐ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ท าการก่อสร้างได้เพียง ๘ งวดงาน แล้วหยุดท าการก่อสร้าง
เน่ืองจากขาดสภาพคล่องทางการเงนิ โดยแจง้เหตุดงักล่าวต่อผูฟ้้องคดพีรอ้มกบัขอบอกเลกิสญัญา
แต่ผูฟ้้องคดไีม่อนุญาต ต่อมาผูฟ้้องคดไีด้ยนิยอมให้ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จ้างช่วงผูถู้กฟ้องคดีที่ ๒ 
และมีการทิ้งงาน แม้ผู้ฟ้องคดีจะได้ขยายระยะเวลาก่อสร้างแล้วเสร็จออกไปจนถึงวนัที่ ๙ 
ตุลาคม ๒๕๔๒ และมหีนังสอืเร่งรดัให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ท าการก่อสรา้ง แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
กม็ไิดเ้ขา้ท าการก่อสรา้งจนกระทัง่ผูฟ้้องคดไีด้บอกเลกิสญัญาเมื่อวนัที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๔๓  
หลงัจากนัน้ ผูฟ้้องคดไีดม้คี าสัง่ลงวนัที ่๑๒ พฤษภาคม ๒๕๔๓ แต่งตัง้คณะกรรมการก าหนด
ราคากลางเพื่อประกอบการหาผูร้บัจา้งรายใหม่เขา้ท าการก่อสรา้งแทน โดยค านวณราคากลาง
แลว้เสรจ็เมื่อวนัที ่๑ กนัยายน ๒๕๔๓ แต่เน่ืองจากการประมาณราคาค่าจา้งสงูกว่างบประมาณ
ทีเ่หลอืจงึตอ้งท าความตกลงกบัส านกังบประมาณเพือ่ขอความเหน็ชอบในการใชเ้งนินอกงบประมาณ
และน าเสนอคณะรฐัมนตรเีพื่อพจิารณาเปลีย่นแปลงวงเงนิค่าก่อสรา้งและขยายเวลาก่อหน้ีผกูพนั 
ก่อนลงนามในสญัญา ซึ่งคณะรฐัมนตรไีด้อนุมตัิเมื่อวนัที่ ๒๕ กนัยายน ๒๕๔๔ ต่อมาผู้ฟ้องคด ี
ไดท้ าสญัญาว่าจา้งบรษิทั พ. จ ากดั เมื่อวนัที่ ๑๙ พฤศจกิายน ๒๕๔๔ ด าเนินการก่อสรา้งแทน  
แมก้ารด าเนินการของผูฟ้้องคดใีนการหาผูร้บัจา้งรายใหม่ท างานแทนผูฟ้้องคดจีะใชร้ะยะเวลาถงึ 
๑ ปี ๖ เดอืน แต่ก็เป็นการด าเนินการตามขัน้ตอนวธิกีาร และระเบยีบปฏบิตัิของทางราชการ  
ซึง่ต้องใชร้ะยะเวลาปฏบิตับิา้งตามสมควร การด าเนินการของผูฟ้้องคดจีงึมไิด้ล่าชา้จนเป็นเหตุ
ใหค้่าแรงและค่าวสัดุเพิม่ขึน้แต่อย่างใด  ดงันัน้ เมื่อผูฟ้้องคดตีอ้งว่าจา้งบรษิทั พ. จ ากดั ผูร้บัจา้ง
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๒ ฉบบัที ่๔ (ตุลาคม-ธนัวาคม) ๒๕๕๕ ๖ 

รายใหม่มาท างานแทนผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ในราคาที่เพิม่ขึน้จากเดมิ ผู้ฟ้องคดจีงึมสีทิธเิรยีกให้ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ รบัผดิในค่าจา้งทีต่้องจา้งผูร้บัจา้งรายใหม่เพิม่ขึน้ไดต้ามขอ้ก าหนดในสญัญา
ขอ้ ๑๖ ทีก่ าหนดใหผู้ร้บัจา้งตอ้งรบัผดิชอบในค่าเสยีหาย ซึง่เป็นเงนิจ านวนเกนิกว่าหลกัประกนั
การปฏบิตังิานและค่าเสยีหายต่างๆ ทีเ่กดิขึน้ รวมทัง้ค่าใชจ้่ายทีเ่พิม่ขึน้ (ถา้ม)ี ภายหลงัผูว้่าจา้ง
บอกเลิกสญัญา  ดังนัน้ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ต้องชดใช้เงินจ านวน ๑๕,๓๖๑,๐๗๖.๗๗ บาท 
พรอ้มดอกเบีย้รอ้ยละ ๗.๕ ต่อปีของตน้เงนิจ านวน ๑๕,๓๐๔,๔๗๑.๒๐ บาท นบัถดัจากวนัฟ้อง
จนกวา่จะช าระเสรจ็สิน้ 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๔๕๓/๒๕๕๕) 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๓ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๖  ๑  

 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

  ระยะเวลาการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง มาตรา ๕๑  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

 

การท่ีหน่วยงานทางปกครองออกประกาศประมูลจ้างด้วยระบบอิเลก็ทรอนิกส ์
(e-Auction) ซ่ึงมีลกัษณะเป็นค าเช้ือเชิญให้เข้าเสนอราคาและมีลกัษณะเป็นค าเสนอให้ 
ผูท่ี้จะเข้าเสนอราคาปฏิบติัตามเง่ือนไข เมื่อผูเ้สนอราคาได้แสดงเจตนาสนองรบัค าเสนอ
ดงักล่าว จึงก่อให้เกิด “สญัญาหลกัประกนัซอง” ท่ีมีลกัษณะเป็นสญัญาทางปกครอง  
ข้อพิพาทท่ีเกิดจากการใช้สิทธิตามสญัญาหลกัประกนัซองเน่ืองจากผูเ้สนอราคาท่ีได้รบั
เลือกไม่ได้เข้าท าสญัญาและเพิกเฉยไม่ช าระเงินค่าหลกัประกนัซอง จึงเป็นคดีพิพาท
ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญติัจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงจะต้องย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองภายในห้าปีตามมาตรา ๕๑ 
แห่งพระราชบญัญัติดงักล่าว โดยนับแต่วนัถดัจากวนัท่ีครบก าหนดให้เข้าท าสญัญา 
หรือวนัเปิดท าการวนัแรกหากวนัดงักล่าวตรงกบัวนัหยดุราชการ 

 

ผูฟ้้องคด ี(องค์การบรหิารส่วนต าบล) ฟ้องว่า ได้ประกาศประมูลจา้งด้วยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) เพื่อก่อสร้างประปาหมู่บ้าน ก าหนดให้ผู้ เสนอราคาต้องวาง
หลกัประกนัซองพรอ้มกบัยืน่ประมลู โดยผูถู้กฟ้องคดเีป็นผูเ้สนอราคาต ่าสดุและธนาคารกรงุเทพ 
จ ากดั (มหาชน) เป็นผูท้ าสญัญาค ้าประกนั ต่อมาผูฟ้้องคดมีหีนังสอืลงวนัที่ ๒๒ สงิหาคม ๒๕๔๙ 
แจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดไีปท าสญัญาภายในเจด็วนั แต่ผูถู้กฟ้องคดมีไิดไ้ปท าสญัญาภายในระยะเวลา 
ทีก่ าหนด ผูฟ้้องคดจีงึมหีนังสอืด่วนทีสุ่ด ลงวนัที ่๑๙ กนัยายน ๒๕๔๙ แจง้ผูถู้กฟ้องคดอีกีครัง้ 
ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดจีะต้องท าสญัญาอย่างช้าวนัที่ ๒๙ กนัยายน ๒๕๔๙ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีเพกิเฉย  
ผูฟ้้องคดจีงึมหีนังสอืลงวนัที่ ๙ ตุลาคม ๒๕๔๙ แจง้ยกเลกิการท าสญัญาจ้างกบัผูถู้กฟ้องคด ี
และแจ้งขอใช้สทิธริิบหลกัประกนัซอง แต่ผู้ค ้าประกนัเพิกเฉยจงึขอให้ผู้ถูกฟ้องคดชีดใช้เงนิ 
ค่าหลกัประกนัซอง แต่ผูถู้กฟ้องคดเีพกิเฉย จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้้ถูกฟ้องคดี
ช าระเงนิ 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ประกาศประมูลจ้างด้วยระบบอเิล็กทรอนิกส ์
ก าหนดใหผู้เ้สนอราคาตอ้งวางหลกัประกนัซอง พรอ้มกบัการยืน่ประมลูดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์
และหากผูเ้สนอราคาซึง่ไดร้บัคดัเลอืกไมไ่ปท าสญัญาภายในเจด็วนันับแต่วนัทีไ่ดร้บัแจง้ผูฟ้้องคดี
จะรบิหลกัประกนัซองทนัทหีรอืเรยีกรอ้งจากผู้ออกหนังสอืค ้าประกนัซองทนัที นอกจากจะมี
ลกัษณะเป็นค าเชื้อเชิญให้ผู้มอีาชพีรบัจ้างก่อสรา้งท าค าเสนอขอเขา้ท าสญัญาจ้างแล้ว ยงัมี
ลกัษณะเป็นค าเสนอให้ผู้ที่จะเข้าเสนอราคาปฏิบตัิตามเงื่อนไขในการเสนอราคาที่ผู้ฟ้องคดี
ก าหนดด้วย การที่ผู้ถูกฟ้องคดยีนิยอมผูกพนัตนตามประกาศของผู้ฟ้องคดีด้วยการเขา้เสนอ
ราคาและยื่นหลกัประกนัซอง จงึถอืว่าผูถู้กฟ้องคดไีดแ้สดงเจตนาสนองรบัค าเสนอและก่อใหเ้กดิ
สญัญาประเภทหน่ึงเรยีกวา่ “สญัญาหลกัประกนัซอง” โดยมคีูส่ญัญาฝ่ายผูฟ้้องคดเีป็นหน่วยงาน
ทางปกครองและมเีอกสทิธิใ์นการเลือกคู่สญัญา ควบคุมการปฏิบตัิตามสญัญา แก้ไขสญัญา  
และเลกิสญัญาไดฝ่้ายเดยีว ซึ่งแสดงใหเ้หน็ถงึอ านาจของคู่สญัญาฝ่ายหน่วยงานทางปกครอง  
ที่มีอยู่ เหนือคู่ส ัญญาฝ่ายเอกชน อันเป็นลักษณะพิเศษของสัญญาทางปกครอง โดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อให้ได้มาซึ่งคู่สญัญาที่จะเขา้ร่วมด าเนินการจดัให้มสีิง่สาธารณูปโภค ซึ่งเป็น
ความมุ่งหมายใหก้ารด าเนินการกจิการทางปกครองหรอืการบรกิารสาธารณะบรรลุผล สญัญา
ดงักล่าวจงึมลีกัษณะเป็นสญัญาทางปกครอง และเมื่อขอ้พพิาทเกดิจากการใชส้ทิธติามสญัญา
หลกัประกันซอง จึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจดัตัง้ 
ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อผูถู้กฟ้องคดไีดร้บัหนังสอืแจง้ใหไ้ป
ท าสญัญาจ้างเมื่อวนัที่ ๒ กันยายน ๒๕๔๙ ผู้ถูกฟ้องคดีจึงต้องเข้าท าสญัญากับผู้ฟ้องคดี 
ภายในวนัที ่๙ กนัยายน ๒๕๔๙ แต่วนัดงักล่าวตรงกบัวนัหยุดราชการ จงึสามารถเขา้ท าสญัญา 
กบัผูฟ้้องคดไีดถ้งึวนัที ่๑๑ กนัยายน ๒๕๔๙ ซึง่เป็นวนัเปิดท าการวนัแรก เมือ่ผูถู้กฟ้องคดไีมไ่ด้
เขา้ท าสญัญาภายในระยะเวลาที่ก าหนด จงึถูกยดึหลกัประกนัซองตามที่ก าหนดไวใ้นเอกสาร
ประมลูการจา้งดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์(e-Auction) สทิธเิรยีกรอ้งใหผู้ถู้กฟ้องคดรีบัผดิตามสญัญา
หลกัประกนัซองจงึเกิดขึ้นในวันที่ ๑๒ กนัยายน ๒๕๔๙  ผู้ฟ้องคดีจงึมสีทิธิน าคดีมายื่นฟ้อง 
ต่อศาลปกครองภายในห้าปีนับแต่วันดังกล่าว เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชัน้ต้น 
เมื่อวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๔ จึงเป็นการยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี 
ตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว  อกีทัง้ การฟ้องคดน้ีีมใิช่เป็นการฟ้องคดทีีเ่กีย่วกบั
การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคล และไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
หรอืมเีหตุจ าเป็นอื่นที่ท าให้ผู้ฟ้องคดไีม่อาจยื่นฟ้องภายในระยะเวลาที่ก าหนดที่ศาลจะรบัไว้
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พจิารณาได้ตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบญัญัติเดียวกนั ที่ศาลปกครองชัน้ต้นมคี าสัง่ไม่รบั 
ค าฟ้องไวพ้จิารณาและใหจ้ าหน่ายคดอีอกจากสารบบความศาลปกครองสงูสดุเหน็พอ้งดว้ยในผล 

 

(ค ำสัง่ศำลปกครองสงูสุดที ่๘๒๘/๒๕๕๕) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

  แม้สัญญาจ้างก่อสร้างถนนจะก าหนดให้ผู้ร ับจ้างต้องท าการแก้ไข 
เมื่อมีความช ารดุบกพร่องหรือความเสียหายอนัเกิดจากการใช้วสัดท่ีุไม่ถกูต้อง หรือท าไว้ 
ไม่เรียบร้อย หรือท าไม่ถกูต้องตามมาตรฐานแห่งหลกัวิชา ภายในก าหนด ๒ ปี นับถดัจาก
วนัท่ีได้รบัมอบงาน แต่เม่ือความเสียหายเกิดจากข้อก าหนดในสญัญาจ้าง ไม่ได้เกิดจาก
การใช้วสัดท่ีุไม่ถกูต้อง หรือท าไว้ไม่เรียบร้อย หรือท าไม่ถกูต้องตามมาตรฐานแห่งหลกัวิชา  
อีกทัง้ผูร้บัจ้างท างานภายใต้การควบคมุดแูลของช่างผูค้วบคมุงานของผูว่้าจ้าง หากผูร้บัจ้าง
มีหน้าท่ีตามสญัญา ช่างผู้ควบคุมงานย่อมต้องทกัท้วงให้ผู้รบัจ้างด าเนินการ  ดงันัน้ 
ผู้รบัจ้างจึงไม่มีหน้าท่ีต้องแก้ไขความเสียหาย และเมื่อพ้นก าหนด ๒ ปี ผู้รบัจ้างจึงพ้นจาก
ข้อผกูพนัตามสญัญา ผู้ว่าจ้างจึงมีหน้าท่ีต้องคืนหนังสือค า้ประกนัสญัญาให้แก่ผู้รบัจ้าง
ตามข้อ ๑๓๗ (๒) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๓๕ 

 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดี (เทศบาล) ได้ท าสญัญาจ้างผู้ฟ้องคดีก่อสร้าง
ถนนจราจรปแูอสฟัลตกิคอนกรตี โดยตอ้งท างานใหแ้ลว้เสรจ็ภายในวนัที ่๑๗ มถุินายน ๒๕๔๘ 
ผูฟ้้องคดไีดน้ าหนงัสอืค ้าประกนัสญัญาของธนาคาร ก. มาใหไ้วแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดเีพือ่เป็นหลกัประกนั
การปฏิบัติตามสญัญา ผู้ฟ้องคดีได้ก่อสร้างถนนแล้วเสรจ็และส่งมอบงานให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดี 
เมื่อวนัที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๔๘ ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดไีด้มหีนังสอืแจ้งผูฟ้้องคดใีห้ซ่อมแซมถนน 
ทีช่ ารดุจ านวน ๕ จุด แต่ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าความเสยีหายดงักล่าวไมไ่ดเ้กดิจากผูฟ้้องคด ีแต่เกดิจาก
ชัน้ดนิเดมิเป็นลูกรงัไม่ได้คุณภาพและผูอ้อกแบบไม่ได้ออกไปส ารวจคุณภาพชัน้ดนิเดมิก่อน
ออกแบบการก่อสร้าง ผู้ฟ้องคดีจึงขอคืนหนังสือค ้าประกันสญัญา แต่ผู้ถูกฟ้องคดีปฏิเสธ  
จึงขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรอืค าสัง่ให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนหนังสือค ้าประกันสญัญาและชดใช้
คา่ธรรมเนียมทีธ่นาคารเรยีกเกบ็จากผูฟ้้องคด ี

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สญัญาจา้งก่อสรา้งถนนจราจร ขอ้ ๖ ก าหนดว่า 
เมื่องานแล้วเสรจ็บรบิูรณ์ และผู้ถูกฟ้องคดไีด้รบัมอบงานจ้างจากผู้ฟ้องคดีหรอืจากผู้รบัจ้าง 
รายใหม่ในกรณีทีม่กีารบอกเลกิสญัญาตามขอ้ ๕ หากมเีหตุช ารุดบกพร่องหรอืเสยีหายเกดิขึน้
จากงานจา้งน้ีภายในก าหนด ๒ ปี นับถดัจากวนัทีไ่ดร้บัมอบงานดงักล่าว ซึ่งความช ารุดบกพร่อง
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หรอืเสยีหายนัน้เกดิจากความบกพร่องของผูฟ้้องคด ีอนัเกดิจากการใชว้สัดุที่ไม่ถูกตอ้ง หรอืท าไว้
ไม่เรยีบรอ้ย หรอืท าไม่ถูกต้องตามมาตรฐานแห่งหลกัวชิา ผูฟ้้องคดจีะต้องรบีท าการแก้ไขใหเ้ป็น 
ทีเ่รยีบรอ้ยโดยไม่ชกัชา้ โดยผูถู้กฟ้องคดไีม่ตอ้งออกเงนิใดๆ ในการน้ีทัง้สิน้ หากผูฟ้้องคดบีดิพลิว้
ไม่กระท าการดงักล่าวภายในก าหนด ๑๕ วนันับแต่วนัที่ได้รบัแจ้งเป็นหนังสอืจากผู้ถูกฟ้องคด ี
หรอืไม่ท าการแกไ้ขใหถู้กต้องเรยีบรอ้ยภายในเวลาทีผู่ถู้กฟ้องคดกี าหนดให ้ผูถู้กฟ้องคดมีสีทิธ ิ
ทีจ่ะท าการนัน้เอง หรอืจา้งผูอ้ื่นใหท้ างานนัน้โดยผูฟ้้องคดตีอ้งเป็นผูอ้อกค่าใชจ้่าย เมื่อผูฟ้้องคดี
ได้ท างานตามสญัญาจ้างแล้วเสรจ็และส่งมอบงานจ้างให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีเมื่อวนัที่ ๑ กรกฎาคม 
๒๕๔๘ โดยคณะกรรมการตรวจการจา้งไดต้รวจรบังานจา้งก่อสรา้งดงักล่าวแลว้ โดยเหน็ว่างาน
แลว้เสรจ็ถูกตอ้งครบถว้นตามแบบรายละเอยีดและขอ้ก าหนดในสญัญาทุกประการ แต่ผูฟ้้องคดี
ส่งมอบงานจา้งไม่เป็นไปตามก าหนดเวลา และผูถู้กฟ้องคดไีดป้รบัผูฟ้้องคดจีากการท างานแลว้
เสรจ็ล่าชา้จ านวน ๑๔ วนั จงึถอืไดว้า่ผูฟ้้องคดไีดท้ าการก่อสรา้งถนนจราจรเป็นไปตามสญัญาแลว้ 

ส่วนการก่อสร้างถนนจราจรปูแอสฟัลติกคอนกรีตซึ่งมีแบบมาตรฐาน 
กรมการปกครอง เลขที่ ท. ๑ – ๐๓ แนบท้ายสญัญาก าหนดว่า จะต้องมีการลงชัน้วสัดุต่างๆ 
ประกอบด้วยชัน้ลูกรงับดอัดแน่น ๙๕ % หนา ๐.๒๐ เมตร ชัน้หินคลุกบดอัดแน่น ๙๕ %  
หนา ๐.๑๕ เมตร PRIME COAT และ TACK COAT ด้วยยาง แล้วจึงปูแอสฟัลติกคอนกรีต 
ตามล าดบั โดยชัน้ลูกรงัและชัน้หินคลุกดงักล่าวจะต้องบดอดัให้ได้ความแน่นตามมาตรฐาน  
ทีก่ าหนด เพื่อป้องกนัการเลื่อนไหลของชัน้วสัดุอื่นทีอ่ยูด่า้นบนใหส้ามารถรบัน ้าหนกัการลงวสัดุ
ในแต่ละชัน้ รวมถงึใหพ้ื้นทางสามารถรบัน ้าหนักการใชถ้นนไดต้ามมาตรฐาน แต่ผูถู้กฟ้องคดี 
ได้ท าสญัญาจ้างก่อสร้างถนนโดยก าหนดในสญัญาให้ตดัชัน้ลูกรงับดอดัแน่นออกและไม่ได้
ก าหนดใหผู้ฟ้้องคดตีอ้งตรวจสอบความแขง็แรงหรอืความหนาแน่นของชัน้ลูกรงัเดมิ ประกอบกบั 
ผู้ฟ้องคดีได้ท าการก่อสร้างภายใต้การควบคุมดูแลของช่างผู้ควบคุมงานของผู้ถูกฟ้องคด ี  
หากผู้ฟ้องคดีมีหน้าที่ต้องตรวจสอบความแขง็แรงหรอืความหนาแน่นของชัน้ลูกรงัเดิมแล้ว  
ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ด าเนินการ ช่างผู้ควบคุมงานของผู้ถูกฟ้องคดีย่อมต้องทักท้วงให้ผู้ฟ้องค ดี
ด าเนินการดงักล่าว แต่ก็มไิดม้กีารทกัทว้งใหด้ าเนินการแต่อย่างใด จงึเชื่อไดว้่าความเสยีหาย
ของถนนที่ยุบตวัและแตกรา้วจ านวน ๕ จุด เกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีก าหนดให้ตดัชัน้ลูกรงั 
ออกจากแบบมาตรฐานกรมการปกครอง เลขที่ ท. ๑ – ๐๓ โดยไม่ได้มกีารตรวจสอบความแขง็แรง
หรอืความหนาแน่นของชัน้ลูกรงัเดมิ  ดงันัน้ เมื่อความเสยีหายของถนนดงักล่าวไม่ไดเ้กดิจาก
การใช้วสัดุที่ไม่ถูกต้อง หรอืท าไว้ไม่เรยีบรอ้ย หรอืท าไม่ถูกต้องตามมาตรฐานแห่งหลกัวชิา  
ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีหน้าที่ต้องแก้ไขความเสียหายตามข้อ ๖ ของสญัญา และเมื่อพ้นก าหนด ๒ ปี  
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นบัถดัจากวนัทีผู่ถู้กฟ้องคดไีดร้บัมอบงานในวนัที ่๑ กรกฎาคม ๒๕๔๘ จนถงึวนัที ่๑ กรกฎาคม 
๒๕๕๐ จงึถอืวา่ผูฟ้้องคดพีน้ขอ้ผกูพนัตามสญัญา ผูถู้กฟ้องคดจีงึมหีน้าทีต่อ้งคนืหนงัสอืค ้าประกนั
สญัญาของธนาคาร ก. ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีโดยผูถู้กฟ้องคดตีอ้งคนืหนังสอืค ้าประกนัสญัญาดงักล่าว
ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดอียา่งชา้ภายในวนัที ่๑๖ กรกฎาคม ๒๕๕๐ ตามขอ้ ๑๓๗ (๒) ของระเบยีบกระทรวง 
มหาดไทย ว่าดว้ยการพสัดุของหน่วยการบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๓๕  ดงันัน้ การที ่
ผูถู้กฟ้องคดไีม่คนืหนังสอืค ้าประกนัสญัญาใหแ้ก่ผูฟ้้องคดจีงึไม่ชอบด้วยกฎหมายและสญัญา 
และก่อใหเ้กดิความเสยีหายแก่ผูฟ้้องคดทีีต่อ้งเสยีคา่ธรรมเนียมใหแ้ก่ธนาคาร 

พิพากษาให้คืนหนังสอืค ้าประกนัสญัญาและชดใช้ค่าเสียหายตามที่ผู้ฟ้องคดี 
ตอ้งเสยีค่าธรรมเนียมใหแ้ก่ธนาคารจนกว่าผูถู้กฟ้องคดจีะคนืหนังสอืค ้าประกนัสญัญาดงักล่าว
ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๒๐๒/๒๕๕๖) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

สญัญาจ้างท่ีขึน้อยู่กบัความส าเรจ็ของงานในแต่ละงวด ความส าเรจ็ของงาน
งวดสุดท้าย ผู้รบัจ้างจะต้องปฏิบติังานทัง้หมดแล้วเสรจ็เรียบร้อยตามสญัญา ซ่ึงรวมถึง
งานส่วนท่ีเหลือจากงานงวดท่ีท ามาก่อนและงานอ่ืนท่ีมีความช ารดุหรืองานท่ียงัไม่แล้วเสรจ็
ตามสญัญา  ดงันัน้ เม่ือผู้รบัจ้างก่อสร้างถนนได้ส่งมอบงานงวดสุดท้ายและซ่อมแซม 
ความช ารดุบกพร่องของงานท่ีท าในงวดก่อนแล้ว การท่ีผูว่้าจ้างมิได้ตรวจรบังานโดยเหน็ว่า
ถนนยงัคงมีความช ารดุเสียหายอยู่  แต่ให้ประชาชนใช้สญัจรไปมาโดยไม่สัง่ปิดการจราจร
หรือสัง่ห้ามใช้ถนนไว้จนกว่าผู้รบัจ้างจะท าการแก้ไขซ่อมแซมให้แล้วเสร็จตามนัย
มาตรา ๑๕ (๓) ประกอบมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ อีกทัง้
มิได้โต้แย้งการท างานของผูร้บัจ้างในงานงวดสดุท้ายซ่ึงแล้วเสรจ็ภายในก าหนดระยะเวลา
ตามสญัญา พฤติการณ์ถือได้ว่าผูว่้าจ้างได้ยอมรบัผลการซ่อมแซมถนนของผูร้บัจ้างแล้ว 
ผูว่้าจ้างจึงต้องตรวจรบัมอบงานและจ่ายเงินค่าจ้างงวดสดุท้ายให้แก่ผูร้บัจ้าง 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (เทศบาล) ไดท้ าสญัญาจา้งผูฟ้้องคดกี่อสรา้ง
ถนนคอนกรตีเสรมิเหลก็ (คสล.) ขนาดกวา้ง ๕ เมตร ยาว ๖๒๖ เมตร หนา ๐.๑๕ เมตร พืน้ที ่
คสล. ไม่น้อยกว่า ๓,๑๓๐ ตารางเมตร ก าหนดค่าจ้างก่อสร้างเป็นเงนิ ๑,๔๘๐,๐๐๐ บาท  
แบ่งจ่ายเป็นงวดๆ จ านวน ๓ งวด งวดสุดท้ายเป็นเงนิ ๗๔๐,๐๐๐ บาท จ่ายเมื่อผู้ฟ้องคด ี
ไดป้ฏบิตัิงานทัง้หมดแล้วเสรจ็ตามสญัญา ผูฟ้้องคดไีดส้่งมอบงานงวดที่ ๑ และงวดที่ ๒ และ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้จ่ายเงนิค่าจ้างให้ผูฟ้้องคดแีล้ว  ต่อมา ผูฟ้้องคดไีด้มหีนังสอืลงวนัที่ ๒๒ 
พฤศจกิายน ๒๕๔๕ ขอส่งมอบงานงวดสุดทา้ย และมหีนังสอืลงวนัที ่๒๖ พฤศจกิายน ๒๕๔๕ 
แจง้ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ใหช้ าระเงนิค่าจา้ง จ านวน ๗๔๐,๐๐๐ บาท คณะกรรมการตรวจการจา้ง 
ไดต้รวจงานแลว้เหน็ว่า ถนนทีก่่อสรา้งในงานงวดที ่๒ มรีอยแตกรา้ว ๒๐๐ เมตร ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
จึงมีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขจุดที่ช ารุด ผู้ฟ้องคดีได้ท าการแก้ไขและมีหนังสือแจ้งให้  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ช าระหน้ีค่าจ้างงวดสุดท้าย แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่ช าระ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นฝ่ายผดิสญัญาจา้ง ขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้แปด
ร่วมกันหรือแทนกันชดใช้เงินค่าจ้างงวดสุดท้ายให้แก่ผู้ฟ้องคดีจ านวน ๗๔๐,๐๐๐ บาท  
พรอ้มดอกเบีย้ 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สญัญาจ้างก่อสรา้งถนนคอนกรตีเสริมเหล็ก 
ที่พพิาทได้แบ่งการจ่ายเงนิค่าจา้งออกเป็น ๓ งวด ขึน้อยู่กบัความส าเรจ็ของงานในแต่ละงวด
เป็นส าคัญ โดยความส าเร็จของงานงวดที่ ๓ หรืองวดสุดท้าย จะต้องปรากฏว่าผู้ฟ้องคดี 
ไดป้ฏบิตังิานก่อสรา้งทัง้หมดแลว้เสรจ็เรยีบรอ้ยตามสญัญา ซึง่หมายถงึไดป้ฏบิตังิานสว่นที่เหลอื
จากงานงวดที ่๑ และงานงวดที ่๒ และยอ่มรวมถงึงานอื่นๆ ทัง้หมดทีย่งัพบว่ามคีวามช ารดุเสยีหาย
หรอืมกีารก่อสรา้งไม่แลว้เสรจ็เรยีบรอ้ยตามสญัญาดว้ย เมื่อผูฟ้้องคดไีดส้ง่มอบงานงวดสุดทา้ย
และไดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๒๖ พฤศจกิายน ๒๕๔๕ แจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ช าระค่าจา้งงวดสุดทา้ย
จ านวน ๗๔๐,๐๐๐ บาท แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไม่ตรวจรบังานงวดสุดทา้ยเน่ืองจากเหน็ว่าถนน 
ในงานงวดที่ ๒ มรีอยแตกรา้ว โดยไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้อ้างถึงการก่อสรา้งงาน 
งวดสดุทา้ยไมถู่กตอ้งอยา่งไร ประกอบกบัตามบนัทกึการปฏบิตังิานผลงานประจ าวนั ผู้ควบคุมงาน
ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดร้ายงานผลการท างานของผูฟ้้องคดวีา่ก่อสรา้งถนนไดค้วามยาว ๖๒๖ เมตร 
รวมพื้นที่ คสล. ๓,๑๓๐ ตารางเมตร ซึ่งศาลปกครองชัน้ต้นได้วินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีท างาน 
งวดสุดท้ายแล้วเสรจ็ภายในก าหนดระยะเวลาตามสญัญา โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไม่ได้อุทธรณ์
โต้แย้งค าพพิากษาของศาลปกครองชัน้ต้นในกรณีดงักล่าว ขอ้เท็จจรงิจงึเป็นยุติว่าผูฟ้้องคดี 
ไดก้่อสรา้งงานงวดสดุทา้ยแลว้เสรจ็ สว่นการซ่อมแซมถนนทีแ่ตกรา้วในงานงวดที ่๒ ตามบนัทกึ
ถอ้ยค าในชัน้ไต่สวนของศาลปกครองชัน้ตน้ซึง่ผูค้วบคุมงานก่อสรา้งไดใ้หถ้อ้ยค าว่าถนนที่พพิาท
ได้เปิดใช้เส้นทางนับจากที่สร้างแล้วเสรจ็ แต่ยงัไม่มีการตรวจรบังานงวดสุดท้าย ประกอบกบั 
จากการเดนิเผชญิสบืของศาลปกครองชัน้ตน้ว่าถนนทีพ่พิาทไดเ้ปิดใหป้ระชาชนใชส้ญัจรไปมาแลว้ 
ซึ่งการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ตรวจรบัมอบงานงวดที่ ๒ แล้ว แมผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จะได้แจง้ให ้
ผูฟ้้องคดซี่อมแซมถนนทีแ่ตกรา้วในงานงวดที ่๒ เป็นระยะทาง ๒๐๐ เมตร จากระยะทางของงาน
งวดที ่๒ ทัง้หมด ๓๐๐ เมตร กต็าม แต่ภายหลงัจากทีผู่ฟ้้องคดไีดเ้ขา้ซ่อมแซมถนนทีแ่ตกรา้วแลว้ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ กไ็ดเ้ปิดใหป้ระชาชนไดใ้ชถ้นนที่พพิาทในการสญัจรไปมาตามปกตทิัง้ที่เหน็ว่า
ถนนยงัคงมคีวามช ารดุเสยีหายอยูเ่ป็นระยะทางอกี ๑๔๗.๕๐ เมตร พฤตกิารณ์ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ถือได้ว่าเป็นการยอมรบัผลการซ่อมแซมถนนในงานงวดที่ ๒ ของผู้ฟ้องคดีแล้ว ผู้ฟ้องคดี 
จึงไม่ต้องรบัผิดต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ในงานงวดที่ ๒ ดงักล่าว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ อ้างว่า 
เมื่องานยงัไม่แลว้เสรจ็ ไม่มกีารตรวจรบัมอบงานทัง้หมด งานก่อสรา้งจงึยงัอยู่ในความรบัผดิชอบ
ของผู้ฟ้องคดีที่จะต้องดูแลรกัษาและผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่มีสทิธิเป็นผู้เปิดให้ใช้ถนน แต่เมื่อมี
ประชาชนเขา้ใชถ้นนทีพ่พิาทซึง่ยงัมคีวามช ารุดเสยีหายอยู่ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในฐานะผูอ้ านวยการ
ทางหลวงเทศบาลก็ชอบที่จะต้องปิดการจราจรหรอืสัง่หา้มใชถ้นนดงักล่าวไวจ้นกว่าผูฟ้้องคดจีะ 
ท าการแก้ไขซ่อมแซมใหแ้ลว้เสรจ็ตามนัยมาตรา ๑๕ (๓) ประกอบมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบญัญตั ิ
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ทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ มใิชป่ล่อยใหม้กีารใชถ้นนมาจนถงึปัจจุบนั  ดงันัน้ กรณีจงึถอืไดว้า่ผูฟ้้องคดี
ได้ก่อสร้างงานงวดสุดท้ายและงานซ่อมแซมถนนงวดที่ ๒ แล้วเสร็จพร้อมกับได้ส่งมอบงาน
ดงักล่าวให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ภายในก าหนดเวลาตามสญัญาแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จงึต้อง
ตรวจรบัมอบงานและจ่ายเงนิค่าจ้างงานงวดสุดท้ายจ านวน ๗๔๐,๐๐๐ บาท ให้แก่ผู้ฟ้องคด ี 
เมื่อผูฟ้้องคดไีดส้ง่มอบงานงวดสุดทา้ยในวนัที ่๒๒ พฤศจกิายน ๒๕๔๕ และไดม้หีนังสอืลงวนัที ่
๒๖ พฤศจกิายน ๒๕๔๕ แจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เบกิจ่ายเงนิคา่จา้งจ านวน ๗๔๐,๐๐๐ บาท ใหแ้ก่
ผูฟ้้องคด ีแต่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มไิด้ช าระเงนิค่าจา้งดงักล่าว จงึตกเป็นผูผ้ดินัดตามมาตรา ๒๐๔ 
แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

พพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จ่ายเงนิค่าจา้งใหแ้ก่ผูฟ้้องคดจี านวน ๗๔๐,๐๐๐ บาท 
พรอ้มดอกเบี้ยในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี ของต้นเงนิ ๗๔๐,๐๐๐ บาท ตัง้แต่วนัที่ผดินัดวนัที ่
๒๗ พฤศจกิายน ๒๕๔๕ เป็นตน้ไปจนกวา่จะช าระเสรจ็ 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๙๑/๒๕๕๖) 
 

สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารเรียนก าหนดให้ผู้รบัจ้างต้องท าการแก้ไข  
หากมีเหตุช ารดุบกพร่องหรือมีความเสียหายเกิดขึ้นภายในก าหนด ๒ ปีนับถดัจากวนัท่ี
ได้รบัมอบงาน และถ้างานท่ีจ้างเกิดช ารุดบกพร่องเสียหายขึ้นหลังจากระยะเวลา 
ท่ีก าหนดดังกล่าว ผู้รบัจ้างยังต้องรบัผิดตามท่ีบญัญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย ์เม่ือรางน ้าฝน เชิงชาย และฝ้าเพดานของอาคารเป็นส่วนของอาคารท่ีจะต้อง
มีความแขง็แรง ทนทาน สามารถใช้งานได้เป็นเวลานานและสามารถรบัแรงลมและน ้าฝนได้
เป็นอย่างดี การท่ีรางน ้าฝน เชิงชาย และฝ้าเพดานของอาคารด้านทิศเหนือหลุดลงมา
แตกเสียหายตลอดแนวทัง้ท่ีเป็นการใช้งานตามปกติของอาคาร แม้ว่าในเวลาดงักล่าว
จะมีฝนตกหนักและลมพดัแรง แต่กไ็ม่ปรากฏว่ามีอาคารเรียนอ่ืนและบ้านเรือนของราษฎร
ในบริเวณเดียวกนัได้รบัความเสียหายและผู้รบัจ้างได้ส่งมอบงานเพียง ๔ ปี ผู้รบัจ้าง 
จึงต้องรบัผิดชอบในความช ารดุบกพร่องของงานจ้างดงักล่าวตามมาตรา ๖๐๐ วรรคหน่ึง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดี (ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขัน้พื้นฐาน)  
ไดท้ าสญัญาว่าจา้งผูถู้กฟ้องคดกี่อสรา้งอาคารเรยีนแบบ สปช. ๑๐๕/๒๙ อาคาร ๒ ชัน้ จ านวน 
๑ หลงั ผูถู้กฟ้องคดไีดส้ง่มอบงานใหแ้ก่ผูฟ้้องคดแีละคณะกรรมการตรวจการจา้งไดต้รวจรบังาน
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๓ ฉบบัที ่๔ (ตุลาคม-ธนัวาคม) ๒๕๕๖ ๔ 

เมื่อวนัที ่๒๐ กนัยายน ๒๕๔๒  ต่อมา เมื่อวนัที ่๑ กนัยายน ๒๕๔๖ ไดเ้กดิฝนตกหนกัและมลีมแรง
เป็นเหตุใหร้างน ้าฝน เชงิชาย และฝ้าเพดานของอาคารดา้นทศิเหนือพงัลงมา ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า
ความเสยีหายดงักล่าวน่าจะเกดิจากฝีมอืช่างท าไวไ้ม่ดจีงึให้ผูถู้กฟ้องคดดี าเนินการซ่อมแซม  
ต่อมา ผูอ้ านวยการโรงเรยีนไดม้หีนังสอืแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดรีบัผิดชอบการซ่อมฝ้าเพดาน ชายคา
อาคารเรยีนที่ได้รบัความเสยีหาย คดิเป็นเงนิ ๖๙,๙๐๐ บาท และให้ผู้ถูกฟ้องคดอีอกค่าซ่อม
ดงักล่าว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีเพิกเฉย จึงขอให้ศาลมคี าพิพากษาหรอืค าสัง่ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้
คา่เสยีหายพรอ้มดอกเบีย้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา ๖๐๐ 
วรรคหน่ึง บญัญตัวิ่า ถา้มไิดก้ าหนดไวเ้ป็นอยา่งอื่นในสญัญาไซร ้ท่านว่า ผูร้บัจา้งจะตอ้งรบัผดิ
เพื่อการทีท่ าช ารุดบกพรอ่ง เพยีงแต่ทีป่รากฏขึน้ภายในปีหน่ึงนับแต่วนัส่งมอบ หรอืทีป่รากฏขึน้
ภายในห้าปี ถ้าการที่ท านัน้เป็นสิ่งปลูกสร้างกับพื้นดินนอกจากเรือนโรงท าด้วยเครื่องไม ้ 
และสญัญาจา้ง ขอ้ ๖ วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า เมื่องานแลว้เสรจ็บรบิูรณ์และผูว้่าจา้งไดร้บัมอบงาน
จากผูร้บัจา้ง หรอืจากผูร้บัจา้งรายใหมใ่นกรณีทีม่กีารบอกเลกิสญัญาตามขอ้ ๕ หากมเีหตุช ารุด
บกพร่องหรอืเสยีหายเกดิขึน้จากการจา้งน้ีภายในก าหนด ๒ ปีนับถดัจากวนัที่ได้รบัมอบงาน
ดงักล่าว ซึง่ความช ารุดบกพรอ่งหรอืเสยีหายนัน้เกดิจากความบกพรอ่งของผูร้บัจา้งอนัเกดิจาก
การใช้วสัดุที่ไม่ถูกต้อง หรอืท าไว้ไม่เรยีบรอ้ย หรอืท าไม่ถูกต้องตามมาตรฐานแห่งหลกัวชิา 
ผูร้บัจา้งจะต้องรบัท าการแกไ้ขใหเ้ป็นที่เรยีบรอ้ยโดยไม่ชกัชา้ โดยผูว้่าจา้งไม่ต้องออกเงนิใดๆ 
ในการน้ีทัง้สิ้น หากผู้รบัจ้างบิดพลิ้วไม่กระท าการดงักล่าวภายในก าหนด ๑๕ วนันับแต่วนัที่
ไดร้บัแจง้เป็นหนังสอืจากผูว้่าจา้งหรอืไม่ท าการแกไ้ขใหถู้กตอ้งเรยีบรอ้ยภายในเวลาทีผู่ว้่าจา้ง
ก าหนด ใหผู้ว้า่จา้งมสีทิธทิีจ่ะท าการนัน้เองหรอืจา้งผูอ้ื่นใหท้ างานนัน้โดยผูร้บัจา้งตอ้งเป็นผูอ้อก
ค่าใชจ้่าย และขอ้ ๖ วรรคสอง ก าหนดว่า ถ้างานที่จา้งเกดิช ารุดบกพร่องเสยีหายขึน้ หลงัจาก
ระยะเวลาที่ก าหนดข้างต้น ผู้รบัจ้างยงัต้องรบัผิดตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่ง  
และพาณิชย์ด้วย การที่ผู้อ านวยการโรงเรียนได้มีหนังสือแจ้งผู้ถูกฟ้องคดีว่า เมื่อวันที่ ๑ 
กนัยายน ๒๕๔๖ ไดเ้กดิฝนตกหนกัและมลีมกรรโชกอย่างแรง ท าใหร้างน ้าฝนซึง่ตดิกบัเชงิชาย
ดา้นหลงัอาคารเรยีนแบบ สปช. ๑๐๕/๒๙ และฝ้าเพดานตรงชายคาอาคารไดร้บัความเสยีหาย 
คิดเป็นเงนิ ๖๘,๔๖๘ บาท โดยได้รบัความเสียหายมาก เฉพาะบริเวณรางน ้ าฝน ฝ้าเพดาน  
และเชงิชายอาคารหลุดลงมาแตกเสยีหายตลอดแนว และไม่ปรากฏส่วนอื่นๆ หรอืบ้านเรอืน
ราษฎรที่อยู่บรเิวณใกล้เคียงได้รบัความเสียหายอย่างรุนแรงทัว่กัน อนัพึงสนันิษฐานได้ว่า  
ลมพายุและฝนตกหนกัดงักล่าวเป็นภยัทีเ่กดิขึน้อยา่งรุนแรง ความเสยีหายในครัง้น้ีน่าจะมสีาเหตุ
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มาจากฝีมอืช่างทีท่ าไวไ้มด่ ีจงึท าใหร้างน ้าฝน ฝ้าเพดาน และเชงิชายอาคารเรยีนหลุดล่วงลงมา
ตลอดแนว ประกอบกบัอาคารทีเ่สยีหายยงัอยู่ในระยะเวลาทีผู่ถู้กฟ้องคดตีอ้งรบัผดิชอบตามขอ้ ๖ 
วรรคสอง ของสญัญาจ้าง จึงให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการซ่อมอาคารเรยีนที่ได้รบัความเสยีหาย
ดงักล่าวโดยด่วน ผูถู้กฟ้องคดีชี้แจงว่าผูถู้กฟ้องคดไีดว้างหลกัประกนัผลงานไวเ้ป็นเวลา ๒ ปี 
เมื่อพน้ก าหนดเวลาแลว้ทางโรงเรยีนไดต้รวจสอบความเรยีบรอ้ยของอาคารเรยีนแลว้ไมป่รากฏ
วา่มคีวามช ารุดเสยีหายและผูฟ้้องคดไีดค้นืหลกัประกนัดงักล่าวแลว้ และความเสยีหายทีเ่กดิขึน้
ไม่ไดเ้กดิจากการทีผู่ถู้กฟ้องคดกี่อสรา้งไวไ้ม่ด ีแต่เป็นไปตามสภาพการใชง้านทีม่ไิดห้มัน่ดูแล
รกัษาเป็นเหตุใหร้างน ้าฝนเกดิการอุดตนัจากการหมกัหมมของเศษใบไมท้ าใหน้ ้าฝนไมส่ามารถ
ไหลผ่านได้สะดวก ประกอบกบัในวนัเกดิเหตุมลีมพายุและฝนตกลงมาอย่างหนักเป็นเหตุให้ 
รางน ้าฝนไมส่ามารถทานน ้าหนกัไดจ้งึพงัลงมา จงึไม่ขอรบัผดิต่อความเสยีหายน้ี และผูฟ้้องคดี
โต้แย้งว่าขณะเกิดเหตุไม่มใีบไม้ไปอุดตนัที่รางน ้าฝนดงักล่าว ประกอบกบัทางโรงเรยีนได้ให้
นักการภารโรงตดัแต่งต้นไมแ้ละท าความสะอาดรางน ้าฝนปีละ ๑ ครัง้  ดงันัน้ ประเดน็ขอ้โต้แยง้
ระหว่างผูฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ว่ารางน ้าฝน เชงิชาย และฝ้าเพดานของอาคารดา้นทศิเหนือ
ของอาคารเรยีนหลุดลงมาแตกเสียหายตลอดแนวเกิดจากการอุดตันจากการหมกัหมมของ 
เศษใบไมท้ าใหน้ ้าฝนไม่สามารถไหลผ่านไดส้ะดวกหรอืไม่นัน้ จงึยงัไม่เป็นทียุ่ต ิ อย่างไรกต็าม 
เมื่ออาคารเรียนดังกล่าวมีต้นไม้อยู่ในระดับต ่ ากว่าตัวอาคาร และในวันเกิดเหตุแม้ว่าจะมี 
ฝนตกหนักและลมพดัแรงกต็าม แต่กลบัไม่ปรากฏขอ้เทจ็จรงิว่ามอีาคารเรยีนอื่นและบ้านเรอืน
ของราษฎรในบริเวณเดียวกันได้รบัความเสียหาย เมื่อรางน ้ าฝน เชิงชาย และฝ้าเพดาน 
เป็นส่วนของอาคารที่จะต้องมีความแข็งแรง ทนทาน สามารถใช้งานได้เป็นเวลานาน  
และสามารถรบัแรงลมและน ้าฝนได้เป็นอยา่งด ีการทีร่างน ้าฝน เชงิชาย และฝ้าเพดานของอาคาร
ดา้นทศิเหนือหลุดลงมาแตกเสยีหายตลอดแนว หลงัจากทีผู่ถู้กฟ้องคดสี่งมอบงานไดเ้พยีงเกอืบ  
๔ ปี ทัง้ทีเ่ป็นการใชง้านตามปกตขิองอาคาร ผูถู้กฟ้องคดจีงึตอ้งรบัผดิชอบในความช ารดุบกพรอ่ง
ของงานจ้างตามมาตรา ๖๐๐ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบกบั 
ขอ้ ๖ วรรคสอง ของสญัญาจา้ง  

พพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิจ านวน ๖๙,๙๐๐ บาท พรอ้มดอกเบีย้ในอตัรา
รอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๔๙๘/๒๕๕๖) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

ประกาศประกวดราคาซ้ือด้วยวิธีการทางอิเลก็ทรอนิกส์ มีลกัษณะเป็น
ค าเสนอและผู้ ย่ืนเอกสารประกวดราคาท่ีลงนามในหนังสือแสดงเงื่อนไขการซ้ือ 
และการจ้างโดยการประกวดราคาและน าหนังสือค า้ประกนั (หลกัประกนัซอง) มาวาง
เป็นหลกัประกนัซองเพ่ือเข้าสู่กระบวนการเสนอราคา ถือว่าได้แสดงเจตนาสนองรบัค าเสนอ
และก่อให้เกิดสญัญาขึน้ โดยหลกัประกนัซองถือเป็นเบีย้ปรบัตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยท่ี์หน่วยงานของรฐัผูป้ระกาศประกวดราคามีสิทธิยึดได้ หากผูเ้ข้าเสนอราคา
ประพฤติผิดข้อสญัญาทางปกครองอนัเป็นสญัญาประธาน แต่หากเบี้ยปรบัสูงเกินส่วน
และเม่ือพิเคราะห์ถึงทางได้เสียของหน่วยงานของรฐัทุกอย่างอนัชอบด้วยกฎหมาย 
ไม่ใช่แต่เพียงทางได้เสียในเชิงทรพัย์สินแล้วก็สามารถลดเบี้ยปรบัได้  ดงันั้น การท่ี 
ผู้เข้าเสนอราคามาลงทะเบียนเพ่ือเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาไม่ทันตามก าหนด 
เพราะความประมาทเลินเล่อท่ีไม่ได้วางแผนในการเดินทางและความเสียหายท่ีหน่วยงาน
ของรฐัได้รบัไม่มากนัก อีกทัง้ผู้เข้าร่วมเสนอราคามิได้จงใจไม่เข้าร่วมกระบวนการ 
เสนอราคา จึงสมควรลดเบีย้ปรบัลงได้ 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองวา่ ผูฟ้้องคดไีดย้ื่นซองประกวดราคาซือ้ดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์
เพื่อซือ้เหลก็เสน้เสรมิคอนกรตี เหลก็เสน้กลมและเหลก็เสน้เสรมิคอนกรตีเหลก็ขอ้ออ้ยของงาน
ซ่อมแซมระบบจัดการน ้ าบ้านพุระก า-บ้านหนองตาดัง้กับกรมชลประทาน (ผู้ถูกฟ้องคดี)  
เมื่อวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๕๒ ซึ่งคณะกรรมการประกวดราคามีมติให้ผ่านการคัดเลือก 
และเป็นผู้มีสิทธิเสนอราคาด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ในวันที่ ๒๓ ธันวาคม ๒๕๕๒  
ก าหนดลงทะเบียนเวลา ๙.๓๐ นาฬิกา ถึงเวลา ๑๐ นาฬิกา แต่ผู้ฟ้องคดีไปไม่ทนัก าหนดเวลา 
เน่ืองจากผู้แทนของผู้ฟ้องคดีประสบอุบัติเหตุยางรถยนต์รัว่บนทางพิเศษ โดยระหว่างนัน้ 
ได้โทรศัพท์แจ้งหัวหน้าฝ่ายพัสดุเพื่อทราบไว้แล้วและเดินทางไปถึงสถานที่ที่ลงทะเบียน 
ในเวลาประมาณ ๑๐.๑๐ นาฬิกา ล่าชา้ไป ๑๐ นาท ีประธานคณะกรรมการประกวดราคาจงึให ้
ผูฟ้้องคดเีป็นผูห้มดสทิธเิสนอราคา ผูฟ้้องคดอีุทธรณ์ต่อประธานคณะกรรมการประกวดราคา 
แต่ผูถู้กฟ้องคดโีดยโครงการชลประทานราชบุรแีจง้ผลการพจิารณาว่าไมอ่าจอา้งไดว้่าเป็นเหตุสดุวสิยั
ตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และคณะกรรมการประกวดราคาจงึมมีติ
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ให้ยึดหลักประกันซองของผู้ฟ้องคดี จึงขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรอืค าสัง่เพิกถอนมติของ 
ผูถู้กฟ้องคดทีีใ่หย้ดึหลกัประกนัซองและใหผู้ถู้กฟ้องคดคีนืหนงัสอืค ้าประกนั 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ประกาศกรมชลประทาน เรื่อง ประกวดราคาซือ้
ดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส์ ลงวนัที่ ๒๖ พฤศจกิายน ๒๕๕๒ เพื่อซื้อเหล็กเสน้เสรมิคอนกรตี 
เหลก็เสน้กลมและเหลก็เสน้เสรมิคอนกรตีเหลก็ขอ้ออ้ย จ านวน ๖ รายการ ของงานซ่อมแซม
ระบบจดัการน ้าบา้นพรุะก า-บา้นหนองตาดัง้ มลีกัษณะเป็นค าเสนอใหผู้ท้ีป่ระสงคจ์ะเขา้เสนอราคา
ปฏบิตัติามเงื่อนไขของการเสนอราคาทีผู่ถู้กฟ้องคดกี าหนด เมื่อผูฟ้้องคดตีกลงยนิยอมผกูพนัตน
ตามประกาศของผูถู้กฟ้องคดดีว้ยการยื่นเอกสารประกวดราคาซือ้ดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส์ 
ลงนามในหนงัสอืแสดงเงือ่นไขการซือ้และการจา้งโดยการประกวดราคาดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์
และน าหนังสอืค ้าประกนั (หลกัประกนัซอง) ของธนาคารกสิกรไทย จ ากดั  (มหาชน) สาขา 
ถนนรามอินทรา มาวางเป็นหลกัประกันซองต่อผู้ถูกฟ้องคดี กรณีย่อมถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีได ้
แสดงเจตนาสนองรับค าเสนอของผู้ถูกฟ้องคดีและก่อให้เกิดสัญญาระหว่างผู้ฟ้องคดีกับ 
ผูถู้กฟ้องคดขีึน้แลว้ โดยตามสญัญาดงักล่าว ผูฟ้้องคดจีะตอ้งไมถ่อนตวัออกจากการประกวดราคา 
และเมื่อไดร้บัการคดัเลอืกใหเ้ขา้เสนอราคาแลว้ต้องเขา้ร่วมเสนอราคาดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์
ตามเงื่อนไขที่ก าหนดในข้อ ๔.๗ (๓) (๔) และ (๕) ของเอกสารประกวดราคาซื้อด้วยวิธีการ 
ทางอิเล็กทรอนิกส์ฯ ทัง้ข้อ ๑๐ .๓  ของเอกสารประกวดราคาดังกล่าว และข้อ ๒ .๒ .๑  
ของหนงัสอืแสดงเงือ่นไขการซือ้และการจา้งโดยการประกวดราคาดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส์
ไดก้ าหนดไว้ โดยมใีจความท านองเดยีวกนัว่า ผูถู้กฟ้องคดจีะยดึหลกัประกนัในกรณีทีผู่ม้สีทิธิ
เสนอราคาไมส่่งผูแ้ทนมาลงทะเบยีนเพื่อเขา้สู่กระบวนการเสนอราคาตามวนั เวลา และสถานที่
ที่ก าหนด รวมทัง้ข้อความที่ระบุเตือนไว้ในหมายเหตุท้ายแบบแจ้งวัน เวลา  และสถานที ่
เสนอราคาเพื่อเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาว่า จะต้องมาให้ทันการลงทะเบียน  มิฉะนัน้  
จะถูกยดึหลกัประกนัซอง ก็มีลกัษณะเป็นการที่ผู้ฟ้องคดีสญัญาแก่ผู้ถูกฟ้องคดีว่าจะใช้เงนิ
จ านวนหน่ึงเป็นเบี้ยปรับ  เมื่อตนประพฤติผิดข้อสัญญาทางปกครองประธานดังกล่าว 
เหมอืนดงัเช่นลูกหน้ีตามสญัญาทางแพ่ง กรณีจงึต้องน าบทบญัญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ บรรพ ๒ หน้ี ลกัษณะ ๒ สญัญา หมวด ๓ มดัจ าและก าหนดเบี้ยปรบั มาใช้บงัคบั 
กบัสญัญาทีผู่ฟ้้องคดใีหไ้วแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดวี่าจะใชเ้งนิจ านวน ๒๓๑,๔๕๐ บาท เป็นเบี้ยปรบัใหแ้ก่ 
ผู้ถูกฟ้องคดี เมื่อผู้ฟ้องคดีได้รบัการคดัเลือกให้เข้าเสนอราคาแล้วไม่ส่งผู้แทนมาลงทะเบียน 
เพื่อเข้าร่วมประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ในฐานะที่เป็นบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง  
เมื่อข้อเท็จจริงรบัฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีมาถึงสถานที่ลงทะเบียนเสนอราคาเมื่อเวลาประมาณ  
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๑๐.๑๐ นาฬกิา ซึง่เลยก าหนดเวลาไป ๑๐ นาท ีคณะกรรมการประกวดราคาจงึไมร่บัลงทะเบยีน 
และบรษิัท กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน) ได้สรุปรายงานผลการประกวดราคาว่า ระหว่าง 
การลงทะเบยีนตัง้แต่เวลา ๙.๓๐ นาฬิกา ถึงเวลา ๑๐ นาฬิกา ผูฟ้้องคดไีม่เสนอราคาเน่ืองจาก 
ไมไ่ดม้าลงทะเบยีนภายในเวลาทีก่ าหนด กรณีจงึถอืไดว้่าผูฟ้้องคดไีมไ่ดส้ง่ผูแ้ทนมาลงทะเบยีน
เพื่อเขา้สู่กระบวนการเสนอราคาตามวนั เวลา และสถานที่ที่ก าหนด และแมก้ารที่รถยนต์ของ 
ผู้ฟ้องคดีที่นาย อ. ผู้แทนของผู้ฟ้องคดีใช้เป็นพาหนะในการเดินทางไปลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่
กระบวนการเสนอราคาดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกสเ์หยยีบถูกตะปทู าใหย้างรัว่ในระหว่างเดนิทาง
บนทางพเิศษ จ านวน ๒ ครัง้ ถอืไดว้่าเป็นเหตุที่ผูแ้ทนของผูฟ้้องคดไีม่อาจป้องกนัได้ แมจ้ะได้
จดัการระมดัระวงัตามสมควรอนัพงึคาดหมายไดจ้ากผูแ้ทนของผูฟ้้องคดกีต็าม แต่เมือ่ไดค้ านึงถงึ
ข้อเท็จจริงที่ว่านาย อ. ออกเดินทางจากที่ท าการของผู้ ฟ้องคดีซึ่ งตัง้อยู่ เขตสายไหม 
กรุงเทพมหานคร เพื่อเดินทางไปยงัสถานที่เสนอราคาที่บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด 
(มหาชน) ส านักงานบรกิารลูกคา้ราชบุร ีซึ่งตัง้อยู่อ าเภอเมอืงราชบุรี จงัหวดัราชบุร ีระยะทาง
ประมาณ ๑๐๐ กโิลเมตร ถึง ๑๓๐ กโิลเมตร ซึ่งต้องใช้เวลาในการเดนิทางประมาณ ๒ ชัว่โมง  
ถึง ๒ ชัว่โมงครึ่ง โดยนาย อ. เดินทางในช่วงแรกโดยใช้ทางพิเศษรามอินทรา-อาจณรงค ์ 
และทางพิเศษดาวคะนอง-ท่าเรือ และเส้นทางถนนพระราม ๒ นาย อ. ย่อมอยู่ในวิสัย 
ที่ จะคาดเห็นสภาพการจราจรบนเส้นทางดังกล่ าวได้ เป็นอย่างดีว่าเป็นเส้นทางที่ม ี
รถโดยสารสาธารณะและรถยนต์ส่วนบุคคลสญัจรไปมาเป็นจ านวนมาก   โดยเฉพาะอย่างยิง่  
ในวนัทีร่าชการและธุรกจิเอกชนเปิดท าการ และในช่วงเวลาเรง่ด่วน คอื ระหว่างเวลา ๘ นาฬกิา 
ถึง ๙ นาฬิกา การเดินทางของผู้ฟ้องคดีต้องใช้เวลามากพอสมควร และหากมีอุบัติเหตุรถ 
ที่สญัจรไปมาบนเส้นทางดงักล่าวเฉี่ยวชนกนั  โดยเฉพาะอย่างยิง่ อุบตัิเหตุที่เกิดแก่รถยนต์ 
ที่ตนเองใช้เป็นพาหนะในการเดนิทางแล้วก็ยิง่ต้องใช้เวลานานขึน้ไปอกี  นาย อ. จงึชอบที่จะ 
ออกเดินทางเสียแต่ เน่ิน ๆ เพื่อให้สามารถไปถึงสถานที่ เสนอราคาได้ทันเวลาเริ่มเปิดให้ 
มีการลงทะเบียน เมื่อฟังได้ว่านาย อ. เริ่มออกเดินทางเมื่อเวลา ๗ นาฬิกา และรถยนต์ 
เกิดอุบัติเหตุสองครัง้เมื่อเวลาประมาณ ๗.๔๐ นาฬิกา และเมื่อเวลาประมาณ ๘.๔๓ นาฬิกา  
และผูฟ้้องคดไีดน้ ารถยนต์คนัใหม่มาพานาย อ. เดนิทางไปยงับรษิทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั 
(มหาชน) ส านักงานบรกิารลูกคา้ราชบุรี เมื่อเวลาประมาณ ๙ นาฬิกา แสดงใหเ้หน็ว่านาย อ. 
เริม่ออกเดนิทางในเวลาทีก่ระชัน้ชดิกบัเวลาทีเ่ปิดใหล้งทะเบยีนเพื่อเขา้สูก่ระบวนการเสนอราคา
มาก การที่นาย อ. เดินทางไปถึงเมื่อล่วงเลยระยะเวลาที่เปิดให้มีการลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่
กระบวนการเสนอราคา จึงเกิดจากการที่นาย อ. ประมาทเลินเล่อโดยออกเดินทางล่าช้า 
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กว่าเวลาที่พึงจะออกเดินทาง  โดยค านึงถึงสภาพการจราจรบนเส้นทางที่จะต้องใช้ 
ในการเดินทาง  ดังนัน้ การที่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ส่งผู้แทนมาลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่กระบวนการ 
เสนอราคาตามวนั เวลา และสถานทีท่ีก่ าหนดตามขอ้ ๒.๒.๑ ของหนังสอืแสดงเงื่อนไขการซื้อ
และการจา้งโดยการประกวดราคาดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์เป็นเพราะความประมาทเลนิเล่อ
ของนาย อ. ผูแ้ทนของผูฟ้้องคดเีองที่ไม่ได้วางแผนในการเดนิทางมาลงทะเบยีน ผูถู้กฟ้องคด ี
จงึมสีทิธริบิเงนิตามหนังสอืค ้าประกนั (หลกัประกนัซอง) ของธนาคารกสกิรไทย จ ากดั (มหาชน) 
สาขาถนนรามอนิทรา ที่ผู้ฟ้องคดีใช้เป็นหลกัประกนัซองประกวดราคา ซึ่งได้วนิิจฉัยมาแล้วว่า 
เป็นเบี้ยปรบัได้ และแม้ว่าหนังสอืค ้าประกนั (หลกัประกนัซอง) ของธนาคารกสกิรไทย จ ากดั 
(มหาชน) สาขาถนนรามอนิทรา นัน้ คดิเป็นจ านวนเงนิรอ้ยละ ๕ ของราคาเริม่ต้นการประกวด
ราคาซื้อด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ แต่เมื่อการประกวดราคาครัง้น้ีมีผู้เข้าเสนอราคารวม  
๒๘ ราย โดยบรษิทั ก. เสนอราคา ๓,๐๓๓,๙๔๖ บาท ซึ่งต ่ากว่าวงเงนิเริม่ต้น ๑,๕๙๕,๐๕๔ บาท 
หรอืคดิเป็นรอ้ยละ ๓๔.๔๖  ดงันัน้ หากผูถู้กฟ้องคดไีดร้บัความเสยีหายเน่ืองจากผูฟ้้องคดไีม่ได ้
ส่งผู้แทนมาลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาตามวนั เวลา และสถานที่ที่ก าหนด 
กค็งไดร้บัความเสยีหายไม่มากนัก ทัง้ผูฟ้้องคดเีองกม็ไิด้จงใจไม่ส่งผูแ้ทนเขา้ร่วมกระบวนการ
เสนอราคาตามข้อตกลงในหนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยการประกวดราคา 
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ผู้แทนของผู้ฟ้องคดีเพียงแต่มาไม่ทันก าหนดเวลาที่เปิดให้
ลงทะเบยีนเพยีง ๑๐ นาท ีเท่านัน้ กรณีจงึเหน็ไดว้่าเบี้ยปรบัทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะรบินัน้สงูเกนิส่วน 
และเมื่อพเิคราะห์ถึงทางได้เสยีของผูถู้กฟ้องคดทีุกอย่างอนัชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่แต่เพยีง 
ทางไดเ้สยีในเชงิทรพัยส์นิเท่านัน้แล้ว สมควรลดเบี้ยปรบัใหแ้ก่ผูฟ้้องคดลีง ที่ศาลปกครองชัน้ต้น
พพิากษาลดเบี้ยปรบัใหแ้ก่ผูฟ้้องคดลีง โดยใหช้ าระเพยีงรอ้ยละ ๒๐ ของจ านวนเบี้ยปรบัทัง้หมด 
นัน้ ศาลปกครองสงูสุดเหน็พอ้งดว้ย 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๕๘๗/๒๕๕๖) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

การท่ีเทศบาลมีอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะตามเจตนารมณ์ 
ของประชาชนในท้องถ่ินตามมาตรา ๒๘๑ ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มิได้หมายความว่าคณะรฐัมนตรีหรือหน่วยงานในระบบราชการ
ส่วนกลางและส่วนภมิูภาคไม่อาจก ากบัดแูลการจดัท าบริการสาธารณะให้เป็นไปโดยชอบ
ด้วยกฎหมายได้  เม่ือกระทรวงมหาดไทยซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน
ตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบญัญติัปรบัปรงุกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ มีหนังสือ
แจ้งเวียนให้องคก์รปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบติัตามมติคณะรฐัมนตรีในมาตรการช่วยเหลือ
คู่สญัญากบัทางราชการท่ีเป็นผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้าง เทศบาลผู้ว่าจ้างตามสญัญา
ก่อสร้างเกาะกลางถนนจึงต้องปฏิบติัตาม และเม่ือสญัญาดงักล่าวเป็นสญัญาทางปกครอง
และเข้าเง่ือนไขท่ีจะได้รบัความช่วยเหลือตามมติคณะรฐัมนตรีอนัเป็นหลกัดุลยภาพ 
ทางการเงินในสญัญาทางปกครอง จึงต้องบงัคบัตามหลกักฎหมายปกครองและประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์โดยอนุโลมเท่าท่ีไม่ขดักบัหลกักฎหมายปกครอง เทศบาล 
ไม่อาจน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๕๘๗ มาบงัคบัเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ 
ความช่วยเหลือคู่สญัญาผูร้บัจ้างได้ 

 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีท าสญัญาจ้างปรบัปรุงเกาะกลางถนนศาลายา- 
นครชยัศร ีลงวนัที ่๑๖ สงิหาคม ๒๕๕๐ กบัผูถู้กฟ้องคด ี(เทศบาล) ก าหนดแลว้เสรจ็วนัที ่๑๒ 
กุมภาพนัธ์ ๒๕๕๑ และต้องรบัผิดชอบเพื่อความช ารุดบกพร่องเป็นเวลา ๒ ปีนับถัดจากวนัที ่
รบัมอบงาน ผูฟ้้องคดไีด้ส่งมอบงานวนัที่ ๒๐ มถุินายน ๒๕๕๑ โดยผูถู้กฟ้องคดไีด้ตรวจรบังาน 
และหักเงนิค่าปรบังานล่าช้า ๑๑๘ วนั ต่อมา คณะรฐัมนตรีเมื่อวนัที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๕๑  
และที่แก้ไขเพิ่มเติมวันที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๑ มีมติเห็นชอบเรื่องการพิจารณาช่วยเหลือ
ผู้ประกอบการก่อสร้างและผู้ประกอบอาชีพอื่น ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสอืถึงผู้ถูกฟ้องคดีขอขยาย
ระยะเวลาและขอคนืเงนิค่าปรบั แต่ผูถู้กฟ้องคดมีหีนังสอืลงวนัที ่๑๘ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๒ แจง้ว่า 
กรณีการขอขยายระยะเวลาตามสญัญาและขอคนืเงนิค่าปรบั ผูถู้กฟ้องคดไีมม่อี านาจด าเนินการ
ตามที่รอ้งขอ เน่ืองจากการที่ผูฟ้้องคดสี่งมอบงานใหผู้ถู้กฟ้องคดแีล้ว และไดม้กีารจ่ายสนิจา้ง
แล้วสญัญา ย่อมระงบัตามนัยมาตรา ๕๘๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จงึไม่เขา้
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หลกัเกณฑ์ตามมตคิณะรฐัมนตร ีจงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืมคี าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดคีนืเงนิ
คา่ปรบั พรอ้มดอกเบีย้อตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปีนบัถดัจากวนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่จะช าระเสรจ็ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดีมีฐานะเป็นทบวงการเมือง 
และเป็นราชการบรหิารส่วนท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคล ซึ่งมอีสิระในการจดัท าบรกิารสาธารณะ  
โดยไม่อยู่ภายใต้การบงัคบับญัชาของคณะรฐัมนตรหีรอืส่วนราชการใด ๆ ทัง้ในระบบการบรหิาร
ราชการสว่นกลางและราชการสว่นภูมภิาคตามมาตรา ๒๘๑ ของรฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช ๒๕๕๐ ประกอบมาตรา ๙ แหง่พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ และมาตรา ๔ (๓) 
มาตรา ๗๐ (๒) แหง่พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิ พ.ศ. ๒๕๓๔ แต่มาตรา ๒๘๒ 
ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ บญัญตัวิ่า การก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่ตอ้งท าเท่าทีจ่ าเป็นและมหีลกัเกณฑ ์วธิกีาร และเงือ่นไขทีช่ดัเจนสอดคลอ้ง
และเหมาะสมกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ ทัง้น้ี ตามที่กฎหมายบญัญตั ิฯลฯ  ดงันัน้ 
แมผู้ถู้กฟ้องคดจีะเป็นองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ประเภทหน่ึงทีม่อีสิระตามหลกัแหง่การปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิน่ แต่ตอ้งอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลจากหน่วยงาน 
ทีเ่กีย่วขอ้งหาใช่เป็นอสิระจนคณะรฐัมนตรซีึง่เป็นองคก์รผูใ้ชอ้ านาจบรหิารหรอืหน่วยงานในระบบ
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมภิาคไม่อาจก้าวล่วงเขา้ไปก ากบัดูแลการจดัท าบรกิารสาธารณะ 
ใหเ้ป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด อกีทัง้ตามมาตรา ๕๐ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัิ
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ บัญญัติว่า การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลต้องเป็นไป 
เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน ...  ทัง้น้ี ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบัว่าดว้ยการนัน้
และหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีก่ระทรวงมหาดไทยก าหนด  ดงันัน้ มตคิณะรฐัมนตรเีมื่อวนัที ่๑๗ 
มถุินายน ๒๕๕๑ และวนัที ่๒ ธนัวาคม ๒๕๕๑ ซึง่เหน็ชอบในมาตรการชว่ยเหลอืผูป้ระกอบอาชพี
งานก่อสร้างและผู้ประกอบอาชีพอื่น ซึ่งเป็นคู่สญัญากับทางราชการที่ได้รบัผลกระทบจาก  
วกิฤติราคาน ้ามนั เหล็กและวสัดุก่อสร้างที่สูงขึ้น อนัเป็นมาตรการอย่างหน่ึงที่เกี่ยวข้องกบั 
การจดัซื้อจดัจ้างในอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี เมื่อกระทรวงมหาดไทยผู้มอี านาจหน้าที่ 
ในการส่งเสรมิการปกครองส่วนทอ้งถิน่ตามนัยมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ มหีนงัสอืแจง้ใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ยดึถอืปฏบิตัติาม ผูถู้กฟ้องคดี
จงึมหีน้าทีน่ ามตคิณะรฐัมนตรมีาปฏบิตั ิมตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าวจงึมผีลผกูพนัผูถู้กฟ้องคด ี

เมื่อสญัญาพิพาทมีการลงนามกนัในวนัที่ ๑๖ สิงหาคม ๒๕๕๐ ก าหนดท างาน 
แลว้เสรจ็ในวนัที ่๑๒ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๑ จงึเป็นสญัญาทีล่งนามกนัก่อนวนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๐ 
และ ณ วนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๐ สญัญาดงักล่าวยงัคงมนิีตสิมัพนัธต์่อกนัอยู่ แต่เมือ่ครบก าหนดเวลา
ตามสญัญาแลว้ผู้ฟ้องคดกีย็งัท างานไม่แลว้เสรจ็ แต่ผูถู้กฟ้องคดกีห็าไดใ้ชส้ทิธบิอกเลกิสญัญา
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แต่อย่างใดไม่ คงปล่อยใหผู้ฟ้้องคดที างานจนแลว้เสรจ็และส่งมอบงานใหผู้ถู้กฟ้องคดเีมื่อวนัที ่
๒๐ มถุินายน ๒๕๕๑ อนัเป็นการสง่มอบงานงวดสุดทา้ยภายหลงัวนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๐ ซึง่ล่วงเลย
ก าหนดเวลาแลว้เสรจ็ตามสญัญาเป็นเวลาถงึ ๑๑๘ วนั ผูถู้กฟ้องคดจีงึไดห้กัค่าปรบัไวเ้ป็นเงนิ 
๒๗๗,๓๐๐ บาท สญัญาพพิาทจงึอยู่ในเงื่อนไขทีจ่ะไดร้บัความช่วยเหลอืตามมตคิณะรฐัมนตร ี
การทีผู่ฟ้้องคดยีืน่ขอรบัความชว่ยเหลอืในวนัที ่๑ สงิหาคม ๒๕๕๑ จงึอยูใ่นก าหนดเวลา ๖๐ วนั 
นบัแต่วนัที ่๑๗ มถุินายน ๒๕๕๑ ซึง่คณะรฐัมนตรมีมีตเิหน็ชอบในมาตรการช่วยเหลอืเป็นครัง้แรก 
ผูฟ้้องคดจีงึปฏบิตัติามหลกัเกณฑเ์งือ่นไข และวธิกีารทีก่ าหนดโดยถูกตอ้งครบถว้นแลว้ จงึยอ่ม
ไดร้บัความช่วยเหลอื โดยต้องขยายระยะเวลาในสญัญาใหเ้ป็นเวลา ๑๘๐ วนั อนัมผีลใหผู้ฟ้้องคด ี
ไม่ต้องเสยีค่าปรบัที่ท างานล่วงเลยก าหนดเวลาตามสญัญา ผูถู้กฟ้องคดจีงึต้องคนืเงนิค่าปรบั
จ านวน ๒๗๗,๓๐๐ บาท พรอ้มดอกเบีย้อตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี ตามมาตรา ๒๒๔ แหง่ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์นับแต่วนัฟ้องจนกว่าจะช าระเสรจ็ ส่วนที่ผูถู้กฟ้องคดอีา้งว่าสญัญา
พิพาทเป็นสญัญาจ้างท าของที่ค านึงถึงผลส าเรจ็ของงาน เมื่อผู้รบัจ้างท างานแล้วเสร็จและ 
ส่งมอบใหผู้ว้่าจา้ง และผูว้่าจา้งไดจ้่ายสนิจา้งใหแ้ลว้สญัญาย่อมระงบัไปตามนัยมาตรา ๕๘๗ แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส่วนความรบัผดิในความช ารุดบกพรอ่งของงานตามสญัญา
เป็นนิติสมัพนัธ์ที่คู่ส ัญญาต้องปฏิบัติภายหลงัอายุสญัญาสิ้นสุดลงแล้ว แต่ไม่ใช่หลกัเกณฑ ์
ตามกฎหมายที่จะขยายเวลาสัญญาหรือต่ออายุสัญญาได้นัน้ เห็นว่า สัญญาพิพาทเป็น 
สญัญาทางปกครอง สิทธิหน้าที่และนิติสมัพันธ์จึงต้องบังคบักันตามหลกักฎหมายปกครอง 
และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์โดยอนุโลมเท่าที่ไม่ข ัดกับหลักกฎหมายปกครอง  
และมาตรการชว่ยเหลอืคูส่ญัญากบัทางราชการตามมตคิณะรฐัมนตรเีป็นหลกัดุลยภาพทางการเงนิ
ในสญัญาทางปกครองซึ่งในสญัญาทางแพ่งไม่มมีาใช้ในการช่วยเหลอืคู่สญัญากบัทางราชการ 
ที่ประสบภาวะวิกฤติราคาน ้ ามนั เหล็ก และวสัดุก่อสร้างที่ราคาสูงขึ้น อนัเป็นเหตุที่ในขณ 
ะท าสญัญาต่อกนัไม่อาจคาดหมายไดล้่วงหน้าว่าจะเกดิขึน้ และเป็นเหตุไมป่กตทิีเ่มื่อเกดิขึน้แลว้
ก่อให้เกิดความเสยีหายอย่างรา้ยแรงในการปฏิบตัิตามสญัญาถึงขนาดที่ให้คู่สญัญาฝ่ายเอกชน
ขาดทุนเกนิขนาดและนานเกนิกว่าบุคคลธรรมดาจะคาดหมายได ้โดยวธิกีารขยายระยะเวลาสญัญา
หรอืงด ลด หรอืคืนค่าปรบัฐานผิดสญัญาให้คู่สญัญาฝ่ายเอกชนแล้วแต่กรณี เพื่อให้ดุลยภาพ 
ทางการเงนิที่เอกชนเสยีไปกลบัคนืมาและสามารถด าเนินการตามสญัญาอนัเป็นบรกิารสาธารณะ 
ไดต้่อไปตามหลกักฎหมายปกครองว่าดว้ยบรกิารสาธารณะตอ้งมคีวามต่อเน่ือง ดงันัน้ ผู้ถกูฟ้องคดี
จงึไม่อาจยกประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา ๕๘๗ มาใชบ้งัคบักบักรณีน้ีเพื่อปฏเิสธ
ไมใ่หค้วามชว่ยเหลอืผูอ้ยูใ่นหลกัเกณฑท์ีจ่ะไดร้บัความชว่ยเหลอืตามมตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าวได ้
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๔๖๕/๒๕๕๖) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

  การสอบสวนเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงประกอบการพิจารณาเลิกจ้างลูกจ้าง
ชัว่คราวตามเง่ือนไขของสญัญาจ้างเป็นรายปี เป็นการใช้สิทธิตามข้อสญัญาจ้างหาใช่
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายในการออกค าสัง่ทางปกครองท่ีจะต้องให้ลูกจ้างชัว่คราว
ท่ีถกูกล่าวหามีโอกาสโต้แย้งและแสดงพยานหลกัฐานก่อนการออกค าสัง่ตามมาตรา ๓๐ 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไม่ เม่ือลูกจ้างชัว่คราว 
มีพฤติกรรมขาดงานโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรโดยมาลงช่ือท างาน แต่ไม่อยู่ปฏิบติั
หน้าท่ีในท่ีท างานอยู่เป็นนิจและไม่เคยขออนุญาตผูบ้งัคบับญัชาก่อนออกไปหรือกลบัมา
รายงานให้ผู้บงัคบับญัชาทราบในภายหลงั กรณีจึงมิใช่ปัญหาเร่ืองสิทธิลาป่วยหรือ 
ลาพกัผอ่น แต่พฤติการณ์เข้าลกัษณะเป็นการไม่อทิุศตนและอทิุศเวลาให้แก่ทางราชการ
และละท้ิงหน้าท่ีราชการโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร นับเป็นการท างานของลูกจ้างชัว่คราว 
ท่ีหย่อนประสิทธิภาพและขาดความรบัผิดชอบในขนาดท่ีวิญญูชนพึงมีตามข้อก าหนด
ของสญัญาจ้าง ค าสัง่เลิกจ้างจึงชอบด้วยกฎหมาย 

 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีท างานเป็นลูกจ้างชัว่คราวของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
(สถาบนัเทคโนโลยปีทุมวนั) ต าแหน่งเจา้หน้าที่ของส านักงานอธกิารบด ีโดยท าสญัญาเป็นรายปี 
แต่ก่อนจะครบก าหนดเวลาตามสญัญาจา้งในวนัที่ ๓๐ กนัยายน ๒๕๕๓ ถูกกล่าวหาว่าละเวน้ 
การปฏบิตัหิน้าทีแ่ละกล่าวเทจ็ต่อผูบ้งัคบับญัชา แต่คณะกรรมการสอบสวนกลบัไม่เปิดโอกาส 
ใหผู้ฟ้้องคดไีดโ้ต้แยง้ขอ้เทจ็จรงิ ต่อมาผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ (อธกิารบดสีถาบนัเทคโนโลยปีทุมวนั) 
ไดม้คี าสัง่ลงวนัที ่๒๖ เมษายน ๒๕๕๓ เลกิจา้งผูฟ้้องคดโีดยเหน็ว่าผูฟ้้องคดไีม่มคีวามรบัผดิชอบ
ต่อหน้าทีแ่ละไมอุ่ทศิเวลาใหแ้ก่ทางราชการ ผูฟ้้องคดไีมเ่หน็ดว้ยจงึอุทธรณ์ค าสัง่เลกิจา้งโดยไดท้ราบ
ผลการพจิารณาอุทธรณ์เมื่อวนัที ่๒๙ เมษายน ๒๕๕๓ จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่เพกิถอน
ค าสัง่ เรือ่ง การเลกิจา้งลูกจา้งชัว่คราว ลงวนัที ่๒๖ เมษายน ๒๕๕๓ และใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สอง
ชดใชค้า่เสยีหายแก่ผูฟ้้องคด ี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้อ ๖ ของหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเรื่อง 
การบรหิารงานบุคคลลูกจา้งชัว่คราว ในการพจิารณาความผดิของลูกจา้งชัว่คราวตามหนังสอื
กระทรวงการคลงั ที ่กค ๐๕๒๗.๖/ว ๓๑ ลงวนัที ่๒๖ เมษายน ๒๕๔๒ ก าหนดว่า การเลกิจา้ง 
วนิยั การรกัษาวนิยั และการด าเนินการทางวนิยัของลูกจา้งชัว่คราว ใหอ้ยูใ่นดุลพนิิจของสว่นราชการ
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ทีจ่ะพจิารณาตามความเหมาะสมและเป็นธรรม และสญัญาจา้งระหวา่งผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ กบัผูฟ้้องคดี
ลงวนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๒ ขอ้ ๕ ก าหนดวา่ หากสถาบนัฯ เหน็ว่าการท างานของลูกจา้งชัว่คราว
หยอ่นประสทิธภิาพ และ/หรอืขาดความรบัผดิชอบในขนาดทีว่ญิญชูนพงึม ีสถาบนัฯ มสีทิธบิอก
ยกเลกิสญัญาไดท้นัทโีดยมพิกัต้องแจ้งใหท้ราบล่วงหน้า และขอ้ ๗ ก าหนดว่า ลูกจา้งชัว่คราว
จะต้องปฏบิตัตินและอุทศิเวลาใหแ้ก่ทางราชการ การที่ลูกจา้งชัว่คราวขาดงานโดยไม่มเีหตุผล
อนัสมควรและมิได้รบัอนุมตัิจากทางสถาบันฯ ถือว่าเป็นการไม่อุทิศตน ไม่อุทิศเวลาให้แก่  
ทางราชการ นบัเป็นการท างานของลูกจา้งชัว่คราวหยอ่นประสทิธภิาพ และ/หรอืขาดความรบัผดิชอบ 
ตามนัยข้อ ๕ ด้วย เมื่อข้อเท็จจรงิรบัฟังได้ว่า เมื่อวนัที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๒ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒  
ได้ตกลงว่าจ้างผู้ฟ้องคดเีป็นลูกจ้างชัว่คราวท างานในต าแหน่งเจ้าหน้าที่ส านักงานอธกิารบด ี  
มกี าหนด ๑ ปี นบัแต่วนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๒ ถงึวนัที ่๓๐ กนัยายน ๒๕๕๓ ระยะเริม่แรกใหผู้ฟ้้องคดี
ปฏบิตัหิน้าทีท่ีง่านการเจา้หน้าทีแ่ละนิตกิาร ผูฟ้้องคดมีคีวามเอาใจใส่ต่องานทีไ่ดร้บัมอบหมาย 
แต่ต่อมาผูฟ้้องคดกีลบัมพีฤตกิรรมทีห่ยอ่นประสทิธภิาพ ขาดความรบัผดิชอบในหน้าทีแ่ละขาดงาน
โดยไมม่เีหตุผลอนัสมควร เชน่ ไมไ่ดล้งลายมอืชื่อในบญัชลีง-กลบัปฏบิตังิานในเดอืนกุมภาพนัธ ์
๒๕๕๓ เป็นเวลา ๔ วนั และเดอืนมนีาคม ๒๕๕๓ เป็นเวลา ๑ วนั ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึมคี าสัง่
แต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวนขอ้เทจ็จรงิ ผลการสอบสวนคณะกรรมการฯ เหน็ควรใหอ้อกจาก 
การเป็นลูกจา้ง แต่เพื่อใหโ้อกาสในการปรบัปรงุการปฏบิตัหิน้าทีจ่งึใหด้ าเนินการวา่กล่าวตกัเตอืน
เป็นลายลักษณ์อักษรก่อนและให้ย้ายไปปฏิบัติหน้าที่อื่น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เห็นชอบด้วย  
จึงมีค าสัง่ตักเตือนและให้ส่งตัวผู้ฟ้องคดีกลับคืนไปปฏิบัติงานในส านักงานอธิการบดี 
หรอืหน่วยงานที่ผู้อ านวยการส านักงานอธิการบดีพิจารณาเห็นสมควร ต่อมาผู้อ านวยการ
ส านักงานอธกิารบดจีงึไดม้คี าสัง่ใหผู้ฟ้้องคดไีปปฏบิตัหิน้าทีช่่วยงานทีง่านประชาสมัพนัธเ์พื่อท า
โฮมเพจของหน่วยงาน โดยให้ผู้ฟ้องคดีลงชื่อรบัทราบไว้เป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ในระหว่างที ่
ผูฟ้้องคดปีฏิบตัิหน้าที่ที่งานประชาสมัพนัธ์ ผู้บงัคบับญัชาชัน้ต้นได้รายงานว่า ผู้ฟ้องคดไีม่ได้
ปรบัปรุงพฤตกิรรมใหด้ขีึน้ยงัมกีารมาลงชื่อปฏบิตังิานในชว่งเชา้ แต่มไิดอ้ยูป่ฏบิตังิานในช่วงบ่าย 
ไม่มีการแจ้งขออนุญาตลาเมื่อไม่อยู่หรอืเมื่อออกไปธุระภายนอกที่ท าการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒  
และยังคงไม่มีการลงชื่อในบัญชีลงเวลากลับปฏิบัติงานของลูกจ้างในเดือนมีนาคม ๒๕๕๓  
เป็นเวลา ๖ วนั เหน็ไดว้่าพฤตกิารณ์ของผูฟ้้องคดเีขา้ลกัษณะเป็นการไม่อุทศิตนและอุทศิเวลา
ให้แก่ทางราชการและละทิ้งหน้าที่ราชการโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร นับเป็นการท างานของ 
ลูกจ้างชัว่คราวที่หย่อนประสทิธิภาพและขาดความรบัผดิชอบในขนาดที่วญิญูชนพึงมตีามนัย 
ขอ้ ๕ และขอ้ ๗ ของสญัญาจา้งลูกจา้งชัว่คราว ฉบบัลงวนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๒ และกรณีน้ีมไิด ้
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มปัีญหาเรื่องจ านวนวนัทีผู่ฟ้้องคดมีสีทิธลิาป่วยหรอืลาพกัผอ่นตามทีผู่ฟ้้องคดอีุทธรณ์แต่อยา่งใด 
แต่เป็นกรณีที่ผูฟ้้องคดมีาลงชื่อท างานแลว้ไม่อยู่ปฏบิตัหิน้าที่ในทีท่ างาน ดงัเหน็ไดจ้ากหลกัฐาน
การทีไ่มไ่ดล้งลายมอืชื่อในบญัชลีงเวลากลบัอยูเ่ป็นนิจ อนัเป็นเรื่องการละทิง้งานและไมอุ่ทศิเวลา
ใหก้บัทางราชการ และกรณีหากมปัีญหาตามที่ผูฟ้้องคดกีล่าวอา้งว่าการที่ไม่ไดอ้ยู่ปฏบิัตหิน้าที ่
ในทีท่ างานตลอดเวลาเน่ืองจากตอ้งน างานไปท าขา้งนอกเพื่อใหเ้สรจ็ทนัเวลา เพราะขาดอุปกรณ์
เครื่องคอมพวิเตอร ์ผูฟ้้องคดสีามารถขออนุญาตผูบ้งัคบับญัชาก่อนออกไปหรอืกลบัมารายงาน
ใหผู้บ้งัคบับญัชาทราบในภายหลงักไ็ด ้ประกอบกบัผูบ้งัคบับญัชาชัน้ตน้รายงานยนืยนัว่าผูฟ้้องคดี
ไมเ่คยขออนุญาตในเรื่องดงักล่าวแต่อยา่งใด จงึเป็นการกล่าวอา้งลอย ๆ ทีป่ราศจากพยานหลกัฐาน
และไม่อาจรบัฟังได ้อกีทัง้การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มคี าสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวนขอ้เทจ็จรงิ
มใิชเ่ป็นการสอบสวนเพือ่ด าเนินการทางวนิยักบัผูฟ้้องคด ีแต่เป็นการสอบสวนเพือ่ใหไ้ดข้อ้เทจ็จรงิ
มาประกอบในการพิจารณาเลิกจ้างผู้ฟ้องคดีตามเงื่อนไขของสญัญาจ้าง อนัเป็นการใช้สทิธิ 
ตามขอ้สญัญาจา้งหาใช่เป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายในการออกค าสัง่ทางปกครองทีจ่ะตอ้งให้
ผูฟ้้องคดมีโีอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานก่อนการออกค าสัง่ตามทีบ่ญัญตัไิวใ้นมาตรา ๓๐ 
แห่งพระราชบญัญัติวธิปีฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แต่อย่างใดไม่  ดงันัน้ ค าสัง่ 
ลงวนัที ่๒๖ เมษายน ๒๕๕๓ ทีเ่ลกิจา้งผูฟ้้องคด ีจงึเป็นไปโดยชอบตามเงื่อนไขของสญัญาจา้ง 
ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองจงึไมต่อ้งรบัผดิชดใชค้า่เสยีหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดแีต่อยา่งใด 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๕๙/๒๕๕๗) 
 

 
สญัญาจ้างก่อสร้างระบบชลประทานเป็นสญัญาต่างตอบแทนท่ีเอกชน 

ผู้รบัจ้างมีหน้ีต้องก่อสร้างระบบชลประทานและหน่วยงานของรฐัผู้ว่าจ้างมีหน้ีต้องจ่าย
ค่าจ้าง แต่การส่งมอบพืน้ท่ีก่อสร้างมิใช่หน้ีท่ีหน่วยงานของรฐัมีหน้าท่ีต้องช าระแต่เป็นเพียง
ขัน้ตอนการส่งมอบพื้นท่ีให้ลูกหน้ีปฏิบติัการช าระหน้ีบนพื้นท่ีเท่านัน้ เอกชนคู่สญัญา 
จึงไม่อาจอ้างการไม่ส่งมอบพืน้ท่ีเป็นเหตบุอกเลิกสญัญาได้ตามมาตรา ๓๘๗ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด้ หนังสือบอกเลิกสญัญาจึงไม่ผกูพนัหน่วยงานของรฐั ทัง้การท่ี
หน่วยงานของรฐัส่งมอบพืน้ท่ีก่อสร้างได้เพียงบางส่วนไม่ใช่เป็นการช าระหน้ีกลายเป็นพ้นวิสยั
เพราะเหตุอนัจะโทษลูกหน้ีได้ตามมาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
แต่เป็นการไม่กระท าตามสญัญาอนัเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงาน
ของรฐัท่ีมีผลกระทบต่อการท างานของผูร้บัจ้าง ผูร้บัจ้างจึงมีสิทธิขอขยายเวลาท างานได้
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ตามสญัญาพิพาท แต่เม่ือครบก าหนดแล้วเสรจ็ของงานผู้รบัจ้างส่งมอบงานได้เพียงบางส่วน
และมิได้ขอขยายระยะเวลาท างาน จึงเป็นกรณี ท่ีผู้รบัจ้างไม่ช าระหน้ีตามสัญญา 
หน่วยงานของรฐัจึงมีสิทธิบอกเลิกสญัญาได้ แต่เม่ือหน่วยงานของรฐัมิได้แจ้งข้อเรียกร้อง
ให้ช าระค่าปรบัภายหลงัจากท่ีครบก าหนดแล้วเสรจ็ของงานในเวลาอนัควรและก่อนท่ีจะ
บอกเลิกสญัญา หน่วยงานของรฐัจึงไม่มีสิทธิปรบัผูร้บัจ้างได้ 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ไดท้ าสญัญาจา้งผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (บรษิทั อ. จ ากดั) ก่อสรา้งระบบ
ชลประทานในแปลงนา อนัประกอบดว้ย งานก่อสรา้งคูส่งน ้าจ านวน ๕๔ สายคู และอาคารประกอบ 
งานดาดคอนกรตีและอื่น ๆ ในเขตพืน้ทีส่ง่น ้า ระยะเวลาก่อสรา้ง ๓๖๐ วนั นบัถดัจากวนัทีร่บัหนงัสอื
แจ้งให้เริม่งาน ในวนัท าสญัญา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้น าหนังสอืค ้าประกนัของผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ 
(ธนาคารกรงุศรอียุธยา จ ากดั (มหาชน)) มาค ้าประกนัการปฏบิตังิานตามสญัญา ต่อมาผูฟ้้องคดี
ไดแ้จง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เริม่ปฏบิตังิานตามสญัญาซึง่จะสิน้สุดสญัญาในวนัที ่๙ มนีาคม ๒๕๔๕ 
แต่เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เริม่ท างานไดข้อแก้ไขแบบแปลนและแนวคูส่งน ้า ๖ ครัง้ รวม ๑๒ สายค ู
และขอยกเลกิคูส่งน ้าทีเ่กษตรกรไม่ยนิยอมใหใ้ชท้ีด่นิจ านวน ๒๔ สายคู แต่ผูฟ้้องคดไีม่อนุญาต 
โดยมหีนังสอืขอใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ส ารวจแนวก่อสรา้งใหม่ ต่อมาในช่วงเวลาทีเ่กษตรกรไดใ้ช้
พืน้ทีเ่พาะปลกูขา้วนาปี คณะกรรมการตรวจการจา้งไดม้หีนงัสอืแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ หยดุงานได้
ตามทีผู่ถู้กฟ้องคดรีอ้งขอตัง้แต่วนัที ่๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๔ และใหถ้อืว่าเป็นการขยายอายสุญัญาดว้ย 
ก่อนหยุดงานในวนัที่ ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดส้่งมอบงานคูส่งน ้าสองสายทีท่ า
เสรจ็แล้วเป็นงานงวดที่ ๑ ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้คิดเปอร์เซ็นต์งานงวดที่ ๑ ได้ ๐.๖๓๔ เปอร์เซ็นต ์ 
คดิเป็นเงนิ ๒๓๔,๖๙๒ บาท และไดจ้่ายเงนิจ านวนดงักล่าวใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แลว้ ต่อมา
เมื่อผ่านพน้ฤดกูาลเพาะปลูกแลว้กไ็ดแ้จง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เริม่ปฏบิตังิานต่อในวนัที ่๒ เมษายน 
๒๕๔๕ สิน้สดุในวนัที ่๒๙ สงิหาคม ๒๕๔๕ และคูส่ญัญาไดม้กีารแกไ้ขสญัญาครัง้ที ่๑ โดยยกเลกิ
เงื่อนไขการหกัเงนิประกนัผลงานตามสญัญาขอ้ ๕ อีกทัง้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ และคณะกรรมการ
แก้ไขแบบไดร้่วมกนัเจรจาและหาแนวก่อสรา้งใหม่ในพื้นที่ ๒๔ สายคู ซึ่งผูฟ้้องคดไีดอ้นุญาต 
ใหย้กเลกิไดแ้ละเหลอืพืน้ที่ก่อสรา้งอกี ๓๐ สายคู โดยผูฟ้้องคดสีามารถส่งมอบพืน้ที่ก่อสรา้งใหแ้ก่ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ ๑๒ สายคู ส่วนอกี ๑๘ สายคู อยู่ในระหว่างเจรจากบัเกษตรกรเจา้ของพื้นที ่
ต่อมาผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดบ้อกเลกิสญัญาและผูฟ้้องคดไีด้อนุมตัิใหบ้อกเลกิสญัญาตามหนังสอื 
ลงวนัที ่๒๘ พฤศจกิายน ๒๕๔๕ พรอ้มทัง้ขอรบิหลกัประกนัสญัญาโดยมหีนงัสอืถงึผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ใหน้ าเงนิตามหลกัประกนัสญัญามาจ่ายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดแีละเรยีกคา่ปรบัรายวนัตามสญัญา รวม ๘๙ วนั 
แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไม่ไดน้ าเงนิมาช าระ จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอื
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ค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ช าระคา่ปรบัพรอ้มดอกเบีย้ และใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ช าระเงนิคา่หลกัประกนั
พรอ้มดอกเบีย้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สญัญาพพิาทมลีกัษณะเป็นสญัญาต่างตอบแทน 
ทีคู่่สญัญาต่างกม็ภีาระหน้าที่ที่จะต้องช าระหน้ีต่อกนั โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มหีน้ีทีจ่ะต้องช าระ 
คอื ต้องก่อสรา้งระบบชลประทานในแปลงนาใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีส่วนผูฟ้้องคดมีหีน้ีที่จะต้องช าระ 
คอื ตอ้งจา่ยคา่จา้งใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แต่ก่อนทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะช าระหน้ีโดยการก่อสรา้ง
ระบบชลประทานในแปลงนาใหแ้ก่ผูฟ้้องคดไีด ้ผูฟ้้องคดมีหีน้าที่ที่จะต้องส่งมอบพืน้ที่ก่อสรา้ง
ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ก่อน เมือ่สญัญาพพิาทก าหนดใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ก่อสรา้งคสูง่น ้าจ านวน 
๕๔ สายคู ในพืน้ที่ ๑๑,๕๔๙ ไร่ ผูฟ้้องคดจีงึมหีน้าที่ตามสญัญาที่จะต้องส่งมอบพื้นที่ก่อสรา้ง
จ านวน ๕๔ สายคูดงักล่าวใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ในคราวเดยีวกนัทัง้หมด ขอ้เทจ็จรงิปรากฏต่อมาว่า 
ผู้ฟ้องคดสีามารถส่งมอบพื้นที่ก่อสรา้งในเบื้องต้นให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ได้เพยีง ๑๒ สายค ู 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เหน็ว่า การกระท าดงักล่าวเป็นการกระท าผดิสญัญา จงึมหีนังสอืลงวนัที่ ๑๘ 
กรกฎาคม ๒๕๔๕ บอกเลกิสญัญากบัผูฟ้้องคด ีจงึมปีระเดน็ทีต่อ้งพจิารณาต่อมาว่า การสง่มอบพืน้ที่
ก่อสรา้งไดเ้พยีง ๑๒ สายคดูงักล่าวของผูฟ้้องคด ีเป็นการท าผดิสญัญาอนัเป็นเหตุใหผู้ถู้กฟ้องคดีที ่๑ 
บอกเลกิสญัญากบัผูฟ้้องคดไีดห้รอืไม ่เหน็ว่า สทิธใินการเลกิสญัญามอียู ่๒ ประเภท คอื สทิธกิารเลกิ
สญัญาตามขอ้สญัญา และสทิธกิารเลกิสญัญาตามทีก่ฎหมายก าหนดไว ้แต่ตามสญัญาพพิาทไม่ได้
ใหส้ทิธใินการเลกิสญัญาแก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึคงมสีทิธเิลกิสญัญาไดต้ามเงือ่นไข
ทีก่ฎหมายก าหนดไวเ้ท่านัน้ ซึง่มาตรา ๓๘๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญตัวิ่า 
ถา้คู่สญัญาฝ่ายหน่ึงไมช่ าระหน้ี อกีฝ่ายหน่ึงจะก าหนดระยะเวลาพอสมควร แลว้บอกกล่าวใหฝ่้ายนัน้
ช าระหน้ีภายในระยะเวลานัน้กไ็ด ้ถ้าและฝ่ายนัน้ไม่ช าระหน้ีภายในระยะเวลาที่ก าหนดใหไ้ซร้ 
อกีฝ่ายหน่ึงจะเลกิสญัญาเสยีกไ็ด ้เมื่อผูฟ้้องคดไีม่สามารถสง่มอบพืน้ทีก่่อสร้างจ านวน ๕๔ สายค ู
ใหผู้ถู้กฟ้องคดีที่ ๑ ได ้ซึ่งผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เหน็ว่า เป็นการที่ผูฟ้้องคดไีม่ช าระหน้ี จงึบอกเลกิ
สญัญากบัผูฟ้้องคดนีัน้ เหน็ว่า การส่งมอบพืน้ทีก่่อสรา้งใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มใิช่หน้ีทีผู่ฟ้้องคดี
มหีน้าที่ต้องช าระให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ตามสญัญาพิพาท เพราะหน้ีของคู่สญัญาตามสญัญา
พพิาทน้ีคอื ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มหีน้ีทีจ่ะตอ้งก่อสรา้งระบบชลประทานในแปลงนาใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี
และผู้ฟ้องคดีมีหน้ีที่จะต้องจ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ส่วนการส่งมอบพื้นที่ก่อสร้าง 
เป็นขัน้ตอนการส่งมอบพื้นที่ที่จะให้ลูกหน้ีปฏิบตัิการช าระหน้ีบนพื้นที่นัน้เท่านัน้ ซึ่งตามสญัญา
พพิาทผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะช าระหน้ีตามสญัญาไดก้ต็่อเมื่อผูฟ้้องคดไีดส้ง่มอบพืน้ทีก่่อสรา้งใหแ้ก่ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แลว้ แต่เมื่อไดว้นิิจฉยัแลว้ว่าการสง่มอบพืน้ทีก่่อสรา้งไมใ่ชห่น้ีทีผู่ฟ้้องคดตีอ้งช าระ
ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึไมอ่าจอา้งว่าผูฟ้้องคดไีมช่ าระหน้ี แลว้บอกเลกิสญัญา
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กบัผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๓๘๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ หนังสือบอกเลิก
สญัญาของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ลงวนัที่ ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๔๕ จึงไม่มีผลผูกพันกับผู้ฟ้องคด ี 
ส่วนทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ อา้งว่า กรณีดงักล่าวเป็นกรณีทีก่ารช าระหน้ีกลายเป็นพน้วสิยัเพราะเหตุ
อย่างใดอย่างหน่ึงอนัจะโทษลูกหน้ีได ้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึมสีทิธบิอกเลกิสญัญากบัผูฟ้้องคดไีด้
ตามมาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์นัน้ เหน็ว่า มาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์บญัญตัวิ่า ถา้การช าระหน้ีทัง้หมดหรอืแต่บางส่วนกลายเป็นพน้วสิยัเพราะเหตุ
อย่างใดอย่างหน่ึงอนัจะโทษลูกหน้ีไดไ้ซร ้เจา้หน้ีจะเลกิสญัญานัน้เสยีกไ็ด ้จากบทบญัญตัิดงักล่าว 
เหน็ว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มฐีานะเป็นลูกหน้ีก่อน กล่าวคอื ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มหีน้าที่ของลูกหน้ี 
ที่จะต้องก่อสรา้งระบบชลประทานในแปลงนาให้แก่ผูฟ้้องคดซีึ่งเป็นเจ้าหน้ีก่อน การที่ผูฟ้้องคดี
สามารถส่งมอบพืน้ที่ก่อสรา้งจ านวน ๕๔ สายคู ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดเ้พยีงบางส่วน จงึไม่ใช่
กรณกีารช าระหน้ีกลายเป็นพน้วสิยัเพราะเหตุอนัจะโทษลกูหนี้ไดต้ามมาตรา ๓๘๙ แหง่ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เมื่อไดว้นิิจฉัยแลว้ว่าการส่งมอบพืน้ทีก่่อสรา้งไม่ไดเ้ป็นหน้ีทีผู่ฟ้้องคด ี
มหีน้าที่ต้องช าระต่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ แต่การที่ผูฟ้้องคดสีามารถส่งมอบพื้นที่ก่อสร้างได้เพยีง 
๑๒ สายคู จากพื้นที่ท างานตามสัญญา ๕๔ สายคู ก็เป็นการกระท าที่ไม่เป็นไปตามสัญญา  
และเป็นกรณีที่ถือว่าเป็นเหตุอันเน่ืองมาจากความผิดหรือความบกพร่องของผู้ฟ้องคด ี 
ซึ่งเหตุดังกล่าวเกิดจากการที่เกษตรกรเจ้าของพื้นที่ไม่ยินยอมให้ใช้พื้นที่ เพราะผู้ฟ้องคดี 
ไม่ไดต้กลงกบัเกษตรกรเจา้ของพื้นที่ใหเ้รยีบรอ้ยไวก้่อน ท าให้ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ต้องไปเจรจา
กับเกษตรกรเจ้าของพื้นที่ หรือต้องหาแนวก่อสร้างใหม่หรือต้องรอผลการเจรจา หรือรอผล 
การอนุมตัิแบบแปลนที่ขอแก้ไข ซึ่งล้วนมผีลกระทบต่อการท างานของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ทัง้สิ้น 
เหตุดังกล่าวจึงเป็นเหตุที่อาจมีผลท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่สามารถท างานให้แล้วเสร็จ 
ตามก าหนดเวลาแห่งสญัญาที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มสีทิธขิอขยายเวลาท างานได้ตามสญัญาพพิาท 
ข้อ ๒๐ วรรคหน่ึงหรือวรรคสอง ซึ่งต้องพิจารณาตามข้อเท็จจริงเป็นกรณีไป เมื่อผู้ฟ้องคดี 
ส่งมอบพื้นที่ก่อสรา้งใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได ้๑๒ สายคูแล้ว ปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ท างาน
แล้วเสรจ็และส่งมอบคูส่งน ้าให้แก่ผู้ฟ้องคดไีด้ ๒ สายคู จงึมปีระเด็นที่ต้องพิจารณาต่อมาว่า  
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ส่งมอบคูส่งน ้ าได้ ๒ สายคู เป็นการท าผิดสญัญาต่อผู้ฟ้องคดีหรอืไม ่ 
เมื่อระยะเวลาท างานตามสญัญาพพิาทสิน้สุดลงในวนัที่ ๒๙ สงิหาคม ๒๕๔๕ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ 
ไมไ่ดข้อขยายเวลาท างาน และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ สามารถสง่มอบคสูง่น ้าได ้๒ สายค ูจงึเป็นกรณีที่
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่ช าระหน้ีตามสญัญาเป็นการท าผิดสญัญาต่อผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีมีสิทธ ิ
บอกเลิกสญัญากับผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ตามสญัญาพิพาทข้อ ๖ วรรคสาม ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้มี
หนังสอืบอกเลกิสญัญากบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ แล้ว ตามหนังสอืลงวนัที ่๒๘ พฤศจกิายน ๒๕๔๕ 
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จงึมปีระเดน็ทีต่อ้งพจิารณาว่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มหีน้าทีต่อ้งรบัผดิต่อผูฟ้้องคดตีามสญัญาพพิาท
อย่างไรบา้ง เหน็ว่า เมื่อครบก าหนดแลว้เสรจ็ของงานในวนัที ่๒๙ สงิหาคม ๒๕๔๕ ผูฟ้้องคดมีไิด้
แจ้งขอ้เรยีกรอ้งให้ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ช าระค่าปรบั ก่อนที่จะบอกเลิกสญัญา ผู้ฟ้องคดจีงึไม่มสีทิธิ
ปรบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ วนัละ ๓๖,๙๙๗.๙๗๗๗๔ บาท นับแต่วนัที ่๓๐ สงิหาคม ๒๕๔๕ จนถงึวนัที่
บอกเลกิสญัญาตามสญัญาพพิาทขอ้ ๑๖ วรรคหน่ึง ได ้

อย่างไรกต็าม แมว้่าผูฟ้้องคดจีะไดบ้อกสงวนสทิธทิีจ่ะเรยีกค่าปรบัดงักล่าวเอาไว ้
เมื่อผูฟ้้องคดไีดม้หีนังสอืบอกเลกิสญัญากบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ตามหนังสอืลงวนัที ่๒๘ พฤศจกิายน 
๒๕๔๕ แล้วก็ตาม แต่การบอกสงวนสิทธิดงักล่าวไม่ใช่การแจ้งข้อเรยีกร้องให้ช าระค่าปรบั  
เมื่อครบก าหนดแลว้เสรจ็ของงานตามสญัญาพพิาทขอ้ ๑๒ วรรคสอง เน่ืองจากการแจง้ขอ้เรยีกรอ้ง
ดงักล่าวจะตอ้งแจง้ภายหลงัจากทีค่รบก าหนดแลว้เสรจ็ของงานในเวลาอนัสมควร และก่อนทีจ่ะ
บอกเลกิสญัญา การแจง้ขอ้เรยีกรอ้งเมื่อมกีารบอกเลกิสญัญา ไม่ถอืว่าเป็นการแจง้ขอ้เรยีกรอ้ง
เมื่อครบก าหนดแล้วเสรจ็ของงาน เพราะเป็นการที่ผู้ฟ้องคดเีลอืกที่จะใช้สทิธบิอกเลกิสญัญา
แทนการใชส้ทิธเิรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ช าระหนี้แลว้ เมือ่ผูฟ้้องคดมีไิดแ้จง้ขอ้เรยีกรอ้งใหช้ าระ
คา่ปรบัเมื่อครบก าหนดแลว้เสรจ็ของงานตามสญัญาขอ้ ๑๖ วรรคสอง ผูฟ้้องคดจีงึไมม่สีทิธปิรบัเงนิ
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ตามสญัญาพพิาทขอ้ ๑๖ วรรคหนึ่ง ได ้

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๒๑๘/๒๕๕๗) 
 

 
แม้ผูซ้ื้อเอกสารประมูลจะไม่ได้ย่ืนซองเสนอราคา แต่ได้คดัค้านการประมูล 

ถือว่าเป็นผู้ได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองแล้ว เม่ือหน่วยงานของรฐั
ด าเนินการประมูลโดยไม่ฟังค าคดัค้าน ย่อมท าให้ผู้ซ้ือเอกสารประมูลเสียสิทธิท่ีจะเข้าร่วม
การประมูล และกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ี ผูซ้ื้อซองเอกสารจึงเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีมิอาจหลีกเล่ียงได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

การประมลูเพ่ือสิทธิในการจดัเกบ็รงันกอีแอ่นเป็นการให้สมัปทานในการ
แสวงหาประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาติ การก าหนดรายละเอียดหรือเง่ือนไขต้องตัง้อยู่
บนพื้นฐานตามสญัญาทางปกครอง คือ ด าเนินการโดยเปิดเผย โปร่งใส มีการแข่งขนักนั
อย่างเป็นธรรม และค านึงถึงคณุสมบติัและความสามารถของผูเ้ข้าประมูลเป็นส าคญัเพ่ือให้
ผู้ท่ีเข้าประมูลสามารถกระท ากิจการท่ีได้รบัสมัปทานให้ส าเรจ็ลุล่วงตามความต้องการ
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ของทางราชการ เพื่อประโยชน์สูงสุดของทางราชการและประชาชน แต่การท่ีหน่วยงาน
ของรฐัออกประกาศประมูลโดยให้ผูเ้สนอประมูลวางหลกัประกนัซองร้อยละ ๗๕ ของราคา
ขัน้ต า่ เพ่ือต้องการผูป้ระมูลท่ีมีความมัน่คงทางการเงินเพียงประการเดียว โดยมิได้ค านึงถึง
เจตนารมณ์ของกฎหมายและแนวทางการด าเนินการตามพระราชบญัญติัอากรรงันกอีแอ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๐ ท่ีก าหนดให้มีหลกัประกนัซองร้อยละ ๒๕ ของวงเงินประมูล และหลกัประกนั
สญัญาไม่น้อยกว่าร้อยละ ๒๕ ของเงินอากรท่ีประมลูได้ เพ่ือมิให้เป็นภาระกบัผูไ้ด้รบัสมัปทาน
มากเกินไปและประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะได้รบัจากหลกัประกนั  
การเพ่ิมจ านวนหลกัประกนัซองถึงร้อยละ ๗๕ จึงเป็นการเพ่ิมภาระและลดความจูงใจ 
ผูเ้ข้าประมูลอนัเป็นการใช้ดลุพินิจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า เดมิผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (คณะกรรมการพจิารณาจดัเกบ็อากรรงันก
อแีอ่นจงัหวดัพทัลุง) โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ (ผูว้่าราชการจงัหวดั) ไดอ้อกประกาศ เรื่อง ประมูล
เงนิอากรรงันกอแีอ่น ฉบบัลงวนัที ่๑๘ สงิหาคม ๒๕๕๑ ซึง่มผีูเ้ขา้รว่มประมลูรายอื่นไดย้ื่นฟ้อง
ต่อศาลปกครองสงขลาเพื่อขอให้เพิกถอนประกาศดงักล่าว โดยศาลปกครองสงขลามีค าสัง่
ก าหนดมาตรการหรอืวธิกีารชัว่คราวก่อนพพิากษาใหร้ะงบัการด าเนินการตามประกาศ และต่อมา
ศาลปกครองสงูสดุไดม้คี าสัง่กลบัค าสัง่ของศาลปกครองสงขลาเป็นยกค าขอใหก้ าหนดมาตรการ
หรอืวธิกีารชัว่คราว ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึออกประกาศ (แกไ้ขเพิม่เตมิ) ลงวนัที ่๓๐ มนีาคม ๒๕๕๒ 
โดยแก้ไขวันเวลาการซื้อเอกสารซองประมูล ก าหนดวันยื่นซองประมูล และก าหนดเวลา 
การช าระเงนิอากรแต่ละปีและคงเงื่อนไข และหลกัเกณฑอ์ื่นตามประกาศลงวนัที่ ๑๘ สงิหาคม ๒๕๕๑ 
ผูฟ้้องคด ี(บรษิทั น. จ ากดั) ไดซ้ื้อเอกสารการประมูล แต่ไม่ไดย้ื่นซองประมูลราคาและไดค้ดัคา้น
การประมลู โดยเหน็วา่ประกาศฉบบัลงวนัที ่๓๐ มนีาคม ๒๕๕๒ ไมช่อบดว้ยกฎหมาย การเปิดประมลู
เป็นไปอย่างไม่เป็นธรรม มีลักษณะเป็นการกีดกันไม่ให้เกิดการแข่งขนัอย่างเสรี ทัง้ยงัมีการ
ก าหนดให้วางหลักประกันซองสูงถึงร้อยละ ๗๕ ของราคาขัน้ต ่ า หรือคิดเป็นจ านวนเงิน 
๔๗๐,๒๕๐,๐๐๐ บาท ท าให้มผีู้เข้าร่วมการประมูลในครัง้น้ีน้อยราย จึงเป็นเหตุท าให้อาจเกิด 
การสมยอมระหว่างผู้ประมูล และท าให้รฐัไม่ได้ค่าสมัปทานที่สูงที่สุด แต่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สอง 
ยงัคงเปิดประมูลโดยใช้เงื่อนไขและหลกัเกณฑ์เดมิ  นอกจากน้ี ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ยงัก าหนดให ้
ผู้ชนะการประมูลต้องวางหลกัประกนัสญัญารอ้ยละ ๗๕ ของเงนิอากรที่ประมูลได้ตลอดอายุ
สัญญาสัมปทาน ๗ ปี ซึ่งเป็นการสร้างภาระเกินสมควรให้แก่ผู้รบัสัมปทาน จึงขอให้ศาล 
มคี าพพิากษาหรอืค าสัง่เพกิถอนและแกไ้ขเงือ่นไขประกาศของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดเีป็นนิติบุคคลมวีตัถุประสงค์ในการ
ประกอบกจิการเฝ้าดูแล บ ารุงรกัษานกอีแอ่น รงันกอแีอ่นตามระเบียบของกระทรวงการคลงั 
และรบัสมัปทานตามสญัญาการเกบ็รงันกอแีอ่นกบัหน่วยงานราชการ รวมทัง้เคยเขา้รว่มประมลู 
ในทอ้งทีอ่ื่นมาแลว้ เมื่อผูฟ้้องคดไีดซ้ื้อเอกสารการประมลูตามประกาศของผูถู้กฟ้องคดใีนคดน้ีี 
แมไ้มไ่ดย้ื่นซองเสนอราคาตามวนัและเวลาทีผู่ถู้กฟ้องคดทีัง้สองก าหนด แต่กไ็ดค้ดัคา้นการประมลู 
จึงถือว่าเป็นผู้ที่ได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองแล้ว เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สอง 
ได้ด าเนินการเปิดซองราคาประมูลต่อไปโดยไม่ฟังค าคดัค้านของผู้ฟ้องคดี ย่อมท าให้ผู้ฟ้องคดี 
เสยีสทิธใินอนัที่จะเขา้ร่วมในการประมูล และถอืไดว้่าการกระท าดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีทัง้สอง
กระทบต่อสทิธแิละหน้าที่ของผู้ฟ้องคดใีนฐานะผู้ซื้อซองเอกสารประมูลเงนิอากรรงันกอแีอ่น  
ผูฟ้้องคดจีงึเป็นผูเ้ดอืดรอ้นหรอืเสยีหายหรอือาจไดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายทีม่อิาจหลกีเลีย่งได้
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธฟ้ิองคดน้ีีต่อศาลปกครอง 

เมื่ออ านาจหน้าทีใ่นการก าหนดหลกัเกณฑ ์วธิกีาร และเงือ่นไขในการประมลูอากร
รงันกอีแอ่นเป็นของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จงึมีอ านาจในการก าหนดหลกัเกณฑ์ 
วธิกีาร และเงื่อนไขในการประมูลอากรรงันกอแีอ่นตามมาตรา ๗ วรรคหน่ึง (๕) แห่งพระราชบญัญตัิ
อากรรงันกอีแอ่น พ.ศ. ๒๕๔๐ แต่เน่ืองจากการประมูลเพื่อสิทธิในการจัดเก็บรังนกอีแอ่น 
เป็นการใหส้มัปทานในการแสวงหาประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาติ การก าหนดรายละเอยีด
หรือเงื่อนไขดังกล่าวจึงต้องตัง้อยู่บนพื้นฐานตามสัญญาทางปกครอง คือ การด าเนินการ 
โดยเปิดเผย โปร่งใส มกีารแข่งขนักนัอย่างเป็นธรรม ทัง้ต้องค านึงถึงคุณสมบตัิและความสามารถ 
ของผูเ้ขา้ประมลูเป็นส าคญัเพื่อใหผู้ท้ีเ่ขา้ประมลูสามารถกระท ากจิการทีไ่ดร้บัสมัปทานใหส้ าเรจ็ลุล่วง
ตามความตอ้งการของทางราชการ และจะตอ้งแสดงใหเ้หน็ไดว้า่มเีหตุผลเพยีงพอในการใชดุ้ลพนิิจ
โดยชอบ  ทัง้น้ี เพื่อรกัษาประโยชน์สูงสุดของทางราชการและประชาชน รวมทัง้เจตนารมณ์ 
ของรฐัธรรมนูญทีป่ระสงคม์ุ่งกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ และในการก าหนด
หลกัเกณฑ์ วธิีการ และเงื่อนไขในการประมูลอากรรงันกอแีอ่น ในครัง้ก่อน ๆ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ได้วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับหลักประกันซองไว้เพียงร้อยละ ๕ ซึ่งสอดคล้องใกล้เคียงกับที่
คณะกรรมการในจงัหวดัอื่น ๆ ได้วางหลกัเกณฑ์ไว้ แต่ในประกาศที่เป็นเหตุพิพาทในคดีน้ี 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ออกประกาศ ฉบับลงวันที่ ๑๘ สิงหาคม ๒๕๕๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติม  
ฉบบัลงวนัที ่๓๐ มนีาคม ๒๕๕๒ ก าหนดรายละเอยีดและขอ้ก าหนดเกีย่วกบัหลกัประกนัไวใ้นขอ้ ๖ 
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ว่า ผู้เสนอประมูลเงนิอากรรงันกอแีอ่นจะต้องวางหลกัประกนัซองรอ้ยละ ๗๕ ของราคาขัน้ต ่า 
ทีก่ าหนดไวใ้นขอ้ ๕.๒ หรอืคดิเป็นเงนิ ๔๗๐,๒๕๐,๐๐๐ บาท เป็นเหตุใหบ้รษิทั บ. จ ากดั ฟ้องเพกิถอน
ประกาศดงักล่าวและมคี าขอคุม้ครองชัว่คราวต่อศาลปกครองสงขลา ซึง่ศาลปกครองสงขลามคี าสัง่
ให้คุ้มครองชัว่คราว แต่ภายหลังศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสัง่ที่ ๙๐๘/๒๕๕๑ ให้ยกค าขอ 
การก าหนดมาตรการหรอืวธิกีารคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพพิากษาของบรษิทั บ. 
จ ากัด แล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๑ ได้มีมติให้น าหลักเกณฑ์ตามประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๑  
เรื่อง ประมูลเงนิอากรรงันกอแีอ่น ฉบบัลงวนัที่ ๑๘ สงิหาคม ๒๕๕๑ มาใชต้่อไป โดยใหแ้ก้ไข
เน้ือความของประกาศฉบบัดงักล่าวในสว่นเกีย่วกบัวนัทีล่งนามในประกาศ และก าหนดเวลาขาย
ซองประมูล ทัง้ที่กรมการปกครองได้เคยมีหนังสือที่ มท ๐๓๑๓.๕/ว ๑๐๒๔ ลงวันที่ ๒๐ 
พฤษภาคม ๒๕๔๑ แจง้เรื่องการด าเนินการตามพระราชบญัญตัอิากรรงันกอแีอ่น ใหผู้ว้่าราชการ
จงัหวดัใชป้ระกอบ การด าเนินการตามพระราชบญัญตัอิากรรงันกอแีอ่น พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยในส่วน
ของหลกัประกนัซองไดก้ าหนดใหม้หีลกัประกนัซองรอ้ยละ ๒๕ ของวงเงนิประมูล ประกอบกบั
กระทรวงมหาดไทยไดม้หีนงัสอืที ่มท ๐๘๐๘.๓/๓๙๕๖ ลงวนัที ่๒๐ เมษายน ๒๕๕๒ ตอบขอ้รอ้งเรยีน
เกี่ยวกบัการใหส้มัปทานเก็บรงันกอแีอ่นว่าได้แจ้งข้อเสนอเกี่ยวกบัการใหส้มัปทานเก็บรงันก
อีแอ่นให้ผู้ว่าราชการจงัหวดั เพื่อเสนอให้คณะกรรมการพิจารณาจดัเก็บอากรรงันกอีแอ่น
พจิารณาหลกัเกณฑ์ในการให้สมัปทานเก็บรงันกอแีอ่นในส่วนของการก าหนดวงเงนิประกนัซอง 
ว่าควรก าหนดวงเงนิประกนัซองไม่เกนิกว่ารอ้ยละ ๑๐ ของวงเงนิขัน้ต ่าของราคากลาง เพื่อเปิด
โอกาสให้มีการเข้าประมูลกนัอย่างกว้างขวาง รวมทัง้ให้ผู้ที่ได้รบัสมัปทานรายเดิมและผู้ที่จะ  
เขา้ร่วมประมูลรายใหม่มสีทิธเิขา้ร่วมประมูลโดยเท่าเทยีม ส่วนการก าหนดหลกัประกนัเขา้ท า
สญัญา ควรก าหนดวงเงนิที่ต้องวางเป็นหลกัประกนัสญัญาไม่น้อยกว่ารอ้ยละ ๒๕ ของเงนิอากร 
ที่ประมูลได้ เพื่อมใิห้เป็นภาระกบัผูไ้ด้รบัสมัปทานมากเกินไปและควรค านึงถึงประโยชน์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะไดร้บัจากหลกัประกนัสญัญาดงักล่าว และนอกจากน้ีระยะเวลา 
ในการใหส้มัปทานไมค่วรเกนิกวา่ ๕ ปี เพือ่ไมใ่หม้รีะยะเวลาในการใหส้มัปทานยาวนานเกนิไป  

แม้หนังสือทัง้สองฉบับดงักล่าวจะเป็นเพียงข้อเสนอแนะหรอืตอบข้อร้องเรยีน
เฉพาะคราวซึ่งไม่ผูกพันผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองในอนัที่จะต้องปฏิบัติตาม แต่เมื่อได้พิจารณา
รายละเอยีดตามเน้ือความในหนังสอืดงักล่าวแลว้ เหน็ไดว้่าเป็นขอ้เสนอแนะหรอืค าแนะน าที่มี
ลกัษณะสมเหตุสมผลทีท่ าใหก้ารบรหิารงานภาครฐัมปีระสทิธภิาพ เปิดเผย โปร่งใส ตรวจสอบได ้
และสร้างความเป็นธรรมให้แก่เอกชนอย่างเท่าเทียมกนั อีกทัง้สอดคล้องกับระเบียบส านัก
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นายกรฐัมนตร ีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ขอ้ ๑๔๒ และระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ย
การพสัดุของหน่วยการบรหิารราชการส่วนท้องถิน่ พ.ศ. ๒๕๓๕ ขอ้ ๑๓๕ วรรคหน่ึง แมร้ะเบยีบ
ดงักล่าวจะบังคบัใช้กบัการบรหิารงานพสัดุ แต่ก็สามารถน ามาเทียบเคียงได้กบัการประมูล 
เงนิอากรของผูถู้กฟ้องคด ีการทีผู่ถู้กฟ้องคดอีา้งว่าเหตุทีต่อ้งปรบัค่าประกนัซองเพราะมลูค่ารงันก
ที่จดัเก็บมีราคาสูงมาก จึงต้องหาผู้ประมูลที่มีฐานะทางการเงนิที่มัน่คงเพื่อมิให้ เสียหายแก่ 
ทางราชการ ก็ไม่มเีหตุผลเพยีงพอ เพราะหากมูลค่าของรงันกที่จดัเก็บในช่วงเวลาสมัปทาน  
มมีากและต้องการลดความเสี่ยงในความเสยีหาย ผู้ถูกฟ้องคดีก็น่าจะต้องลดเวลาสมัปทาน
มากกว่าการเพิ่มระยะเวลาสัมปทานจากห้าปีเป็นเจ็ดปี การเพิ่มระยะเวลาให้สัมปทานเป็นการ 
เพิ่มความจูงใจในการประมูล แต่ขณะเดียวกันผู้ถูกฟ้องคดีกลับเพิ่มจ านวนเงินประกันซอง 
ถงึรอ้ยละ ๗๕ ซึง่เป็นการเพิม่ภาระและลดความจงูใจของผูเ้ขา้ประมลู  ดงันัน้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ออกประกาศ เรื่อง ประมลูเงนิอากรรงันกอแีอ่น (แกไ้ขเพิม่เตมิ) ฉบบัลงวนัที ่๓๐ มนีาคม ๒๕๕๒ 
ใหผู้เ้สนอประมูลเงนิอากรรงันกอแีอ่นจะต้องวางหลกัประกนัซองรอ้ยละ ๗๕ ของราคาขัน้ต ่า 
เพือ่ตอ้งการผูป้ระมลูทีม่คีวามมัน่คงทางการเงนิเพยีงประการเดยีว โดยมไิดค้ านึงถงึเจตนารมณ์
ของกฎหมายและแนวทางตามหนงัสอืที ่มท ๐๓๑๓.๕/ว ๑๐๒๔ ลงวนัที ่๒๐ พฤษภาคม ๒๕๔๑ 
มาประกอบการพิจารณาการออกประกาศ จึงไม่ชอบด้วยเหตุผล ไม่เหมาะสม และไม่สร้าง  
ความเสมอภาคในการแขง่ขนัอย่างเสร ีจงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการที ่
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ไดด้ าเนินการประมูลเงนิอากรรงันกอแีอ่นโดยอาศยัอ านาจตามประกาศของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จงึไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกนั ที่ศาลปกครองชัน้ต้นพพิากษาให้เพกิถอน
ประกาศของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เรื่อง ประมลูเงนิอากรรงันกอแีอ่น (แกไ้ขเพิม่เตมิ) ฉบบัลงวนัที ่๓๐ 
มนีาคม ๒๕๕๒ ตลอดจนรายละเอยีดและขอ้ก าหนดตามเอกสารประมูลเงนิอากรรงันกอแีอ่น
ทา้ยประกาศของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ เสยี โดยใหม้ผีลยอ้นหลงัถงึวนัออกประกาศ
ดงักล่าวนัน้ชอบแลว้ 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๔๑๓/๒๕๕๗) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
  

การท่ีผู้รบัจ้างลงลายมือช่ือในเอกสารแนบท้ายสญัญาจ้างโดยยินยอม 
ท่ีจะไม่ด าเนินการตามระเบียบ ข้อบงัคบัและกฎหมาย ถ้าหน่วยงานของรฐัผู้ว่าจ้าง 
ไม่ได้รบัเงินสนับสนุนการจ้างงานจนไม่สามารถท างานตามงวดงานในสญัญาจ้างได้  
เมื่อผู้รบัจ้างลงลายมือช่ือโดยไม่ระมดัระวงัและไม่ตรวจดูเอกสารให้รอบคอบอนัเป็น 
ความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง จึงยกเหตุว่าเป็นการท าบนัทึกลงวนัท่ีย้อนหลงั 
เพ่ือปฏิเสธความผกูพนัตามสญัญาไม่ได้ และหากเป็นการแสดงเจตนาเพราะถกูฉ้อฉล 
ถึงขนาดท่ีท าให้บนัทึกแนบท้ายสญัญาเป็นโมฆียะตามมาตรา ๑๕๙ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์และไม่ประสงคจ์ะให้มีผลต่อไปกช็อบท่ีจะใช้สิทธิบอกล้างเสียได้โดยการ
แสดงเจตนาแก่ผู้ว่าจ้างภายใน ๑ ปี นับแต่วนัท่ีรู้ข้อความในบนัทึก แต่ไม่เกิน ๑๐ ปี นับแต่
ได้ท านิติกรรมอันเป็นโมฆียะตามมาตรา ๑๗๘ และมาตรา ๑๘๑ แห่งประมวลกฎหมาย
เดียวกัน เม่ือผู้รบัจ้างไม่ใช้สิทธิบอกล้าง บันทึกแนบท้ายสัญญาจ้างจึงมีผลสมบูรณ์ 
ตามกฎหมายผกูพนัผู้รบัจ้าง แต่เม่ือผู้ว่าจ้างทราบอยู่แล้วว่าไม่มีงบประมาณท่ีจะจ่ายค่าจ้าง 
แต่ยงัปล่อยให้ผูร้บัจ้างก่อสร้างงานตามงวดงานต่อไปและไม่ตรวจรบังานจ้างและไม่จ่ายค่าจ้าง 
พฤติการณ์ถือเป็นการใช้สิทธิโดยไม่สุจริตตามมาตรา ๕ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ผูว่้าจ้างจึงต้องรบัผิดช าระค่าจ้างตามสญัญาจ้างให้ผูร้บัจ้างในงวดงานท่ีท าแล้วเสรจ็ 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (ส านกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน) 
ท าสญัญาจา้งผูฟ้้องคดกี่อสรา้งอาคารเรยีนจ านวน ๑ หลงั เริม่ท างานตัง้แต่วนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๔๒ 
และใหแ้ลว้เสรจ็ภายในวนัที ่๒๙ มนีาคม ๒๕๔๓ ก าหนดจ่ายเงนิคา่จา้ง ๔ งวด ผูฟ้้องคดที าการ
ก่อสรา้งตามสญัญาจา้งและไดร้บัเงนิค่าก่อสรา้งงวดที ่๑ และงวดที่ ๒ และท าการก่อสรา้งงาน
งวดที่ ๓ จนแล้วเสรจ็ ส่วนงวดที่ ๔ แล้วเสรจ็บางส่วน ผู้ฟ้องคดจีงึส่งมอบงานงวดที่ ๓ เมื่อวนัที ่ 
๑๐ มนีาคม ๒๕๔๓ และขอเบกิเงนิค่างวด แต่คณะกรรมการตรวจการจา้งไม่ตรวจรบังานจา้ง
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ (ส านักงานเขตพื้นที่การศึกษาขอนแก่น) ไม่จ่ายค่าจ้างงานงวดที่ ๓ ให้แก่ 
ผู้ฟ้องคดี โดยอ้างว่าศาลจงัหวดัขอนแก่นมีค าพิพากษาหมายเลขแดงที่ ๑๕๐๒/๒๕๔๓ ลงวนัที ่ 
๔ พฤษภาคม ๒๕๔๓ วา่ การออกขอ้บญัญตัชิัว่คราว เรือ่ง งบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่๒) 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๒ ลงวนัที ่๒๗ กนัยายน ๒๕๔๒ ขดัต่อกฎหมายและตกเป็นโมฆะ 
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ท าให้ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ไม่มงีบประมาณที่จะจ่ายค่าจา้งตามสญัญาจา้งงวดที่ ๓ และงวดที่ ๔ ใหแ้ก่ 
ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า การที่ผู้ฟ้องคดีลงนามบนัทึกแนบท้ายสญัญาจ้างโดยยนิยอมที่จะ 
ไมด่ าเนินการตามระเบยีบ ขอ้บงัคบัและกฎหมาย ถา้ผูว้่าจา้งไมไ่ดร้บัเงนิสนบัสนุนหรอืเงนินัน้ตกไป
จนไม่สามารถด าเนินการจา้งงานในงวดที ่๓ และงวดที ่๔ ได ้เป็นการลงนามหลงัจากทีไ่ดล้งนาม
ในสญัญาเดมิมาแลว้เป็นเวลาหนึ่งเดอืนและมกีารปกปิดขอ้ความของบนัทกึเหลอืเพยีงช่องลงชื่อ 
ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองไม่อาจน าเหตุดงักล่าวมาอ้างเพื่อไม่ช าระค่าจา้งแก่ผูฟ้้องคดีได ้จงึขอใหศ้าล 
มคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองรว่มกนัหรอืแทนกนัช าระเงนิ จ านวน ๑,๒๖๔,๘๓๘.๐๑ บาท 
พรอ้มดว้ยดอกเบีย้ในอตัรารอ้ยละ ๑๕ ต่อปี ของตน้เงนิจ านวน ๑,๐๐๐,๐๐๐ บาท นับแต่วนัถดัจาก
วนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกว่าจะช าระแลว้เสรจ็แก่ผูฟ้้องคด ีและใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองรว่มกนัหรอืแทนกนั
ชดใชเ้งนิคา่ฤชาธรรมเนียม คา่ทนายความ คา่ใชจ้่าย และคา่ป่วยการแทนผูฟ้้องคด ี

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อขอ้เทจ็จรงิปรากฏว่า สญัญาจ้างมบีนัทกึ
แนบท้ายสญัญาระบุสาระส าคญัว่าเงนิที่ใช้ในการก่อสรา้งตามสญัญาได้รบัการสนับสนุนจาก
องคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดัขอนแก่น จ านวน ๑,๘๐๐,๐๐๐ บาท แต่ขณะท าสญัญาน้ีไดร้บัในชัน้ตน้
เพยีง ๘๐๐,๐๐๐ บาท คู่สญัญาไดต้กลงกนัว่า จะท าการก่อสรา้งตามเงนิที่ไดร้บัในชัน้ต้นก่อน
โดยก่อสร้างงานงวดที่ ๑ และงวดที่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ จะจ่ายเงินงวดที่ ๑ และงวดที่ ๒  
จ านวน ๘๐๐,๐๐๐ บาท และผูฟ้้องคดจีะท าการก่อสรา้งและผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จ่ายค่าจา้งในงวดที ่๓ 
และงวดที่  ๔ ต่อเมื่อได้ร ับการโอนเงินจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นอีกจ านวน  
๑,๐๐๐,๐๐๐ บาท โดยผู้ฟ้องคดียินยอมที่จะไม่ด าเนินการตามระเบียบ ข้อบังคับและกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้องกบัผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ถ้าไม่ได้รบัโอนเงนิจากองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัขอนแก่น 
หรือเงนินัน้ตกไปจนไม่สามารถที่จะด าเนินการจ้างงานในงวดที่ ๓ และงวดที่ ๔ ต่อไปได ้ 
จากขอ้ก าหนดในสญัญาและขอ้ความตามบนัทกึแนบทา้ยสญัญาขา้งต้นเหน็ไดว้่า บนัทกึแนบทา้ย
สญัญาจา้งเป็นการเพิม่เตมิขอ้สญัญาเดมิในสว่นทีเ่กีย่วกบังานงวดที ่๓ และงวดที ่๔ โดยในสว่นของ
ผูฟ้้องคดจีะท าการก่อสรา้งงานงวดที ่๓ และงวดที ่๔ ไดเ้มื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดร้บัเงนิจากองคก์าร
บรหิารส่วนจงัหวดัขอนแก่น เมื่อผูฟ้้องคดลีงนามในบนัทกึแนบทา้ยสญัญาดงักล่าว จงึย่อมมีผล
ผกูพนัผูฟ้้องคดทีีต่อ้งปฏบิตัติาม สว่นที่ผูฟ้้องคดอีา้งว่าไดล้งนามหลงัจากทีไ่ดล้งนามในสญัญาเดมิ
มาแลว้เป็นเวลาหน่ึงเดอืนและมกีารปกปิดขอ้ความของบนัทกึเหลอืเพยีงชอ่งลงชื่อนัน้ การทีผู่ฟ้้องคดี
ลงนามในเอกสารโดยไม่ระมดัระวงัและไม่ตรวจดูเอกสารใหร้อบคอบเป็นความประมาทเลนิเล่อ
อย่างร้ายแรงของผู้ฟ้องคดีเอง ผู้ฟ้องคดีจะยกเหตุดังกล่าวขึ้นอ้างเพื่อปฏิเสธความผูกพัน 
ตามสญัญาหาไดไ้ม่  นอกจากน้ี หากการลงนามของผูฟ้้องคดเีป็นการแสดงเจตนาเพราะถูกฉ้อฉล
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ถงึขนาดที่ท าใหบ้นัทกึแนบท้ายสญัญาเป็นโมฆยีะตามมาตรา ๑๕๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์และผูฟ้้องคดไีม่ประสงคจ์ะใหบ้นัทกึแนบทา้ยสญัญาดงักล่าวมผีลต่อไปกช็อบที่จะ 
ใช้สทิธบิอกล้างเสยีได้โดยการแสดงเจตนาแก่คู่กรณีอกีฝ่ายภายใน ๑ ปี นับแต่วนัที่รูข้อ้ความ 
ในบนัทกึแนบทา้ยสญัญาจา้ง แต่ไม่เกนิ ๑๐ ปี นับแต่ไดท้ านิตกิรรมอนัเป็นโมฆยีะตามมาตรา ๑๗๘ 
และมาตรา ๑๘๑ แห่งประมวลกฎหมายเดียวกัน เมื่อผู้ฟ้ องคดีไม่ได้ใช้สิทธิบอกล้าง  
แต่กลับปล่อยเวลาล่วงเลยมาจนถึงวนัฟ้องคดีซึ่งพ้นระยะเวลาการบอกล้างโมฆียกรรมแล้ว 
ประกอบกับบันทึกดังกล่าวได้ท าขึ้นก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะเริ่มท าการก่อสร้างงานในงวดที่ ๓  
และงวดที ่๔  ดงันัน้ แมบ้นัทกึแนบทา้ยสญัญาจา้งจะท าขึน้โดยลงวนัที่ยอ้นหลงัตามทีผู่ฟ้้องคดี
กล่าวอ้างก็ไม่มผีลท าให้ขอ้ตกลงตามบนัทกึดงักล่าวเสยีไป จงึถือว่าบนัทกึแนบท้ายสญัญาจา้ง 
มผีลสมบรูณ์ตามกฎหมายผกูพนัผูฟ้้องคด ี

อย่างไรกต็าม เมื่อพเิคราะหพ์ฤตกิารณ์ทีผู่ฟ้้องคดที าการก่อสรา้งงานงวดที ่๓ 
และงวดที ่๔ แลว้ เหน็ว่า แมจ้ะรบัฟังไดต้ามขอ้อา้งของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ว่าไดแ้จง้ใหผู้ฟ้้องคดี
หยุดการก่อสรา้งงานงวดที ่๓ และงวดที ่๔ แลว้กต็าม แต่เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ทราบดอียู่แลว้ว่า
ไม่มงีบประมาณที่จะจ่ายค่าจา้งงวดที ่๓ และงวดที่ ๔ เน่ืองจากศาลจงัหวดัขอนแก่นพพิากษา 
ใหข้อ้บญัญตัชิัว่คราว เรือ่ง งบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่๒) ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ลงวนัที ่๒๗ กนัยายน ๒๕๔๒ ตกเป็นโมฆะ และการทีผู่ฟ้้องคดที าการก่อสรา้งอาคารเรยีนงวดที ่๓ 
และงวดที ่๔ เป็นงานทีต่อ้งใชค้นงานตลอดจนเครื่องมอื วสัดุ อุปกรณ์เป็นจ านวนมาก ผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๒ ยอ่มตอ้งทราบหรอืรูเ้หน็ถงึการทีผู่ฟ้้องคดที าการก่อสรา้งดงักล่าว ซึง่หากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ต้องการใหผู้ฟ้้องคดหียุดท าการก่อสรา้งตามที่ไดแ้จง้ไวใ้นสมุดควบคุมงานก่อสรา้งกช็อบที่จะ
หา้มมใิหผู้ฟ้้องคดที าการก่อสรา้งได ้ประกอบกบัการทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จะไดร้บัเงนิอุดหนุนหรอืไม ่
หรอืกรณีทีศ่าลจงัหวดัพพิากษาว่า ขอ้บญัญตัชิัว่คราว เรื่อง งบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่๒) 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๒ ขดัต่อกฎหมายและตกเป็นโมฆะ กเ็ป็นปัญหาหรอืขอ้ขดัขอ้ง
ของคู่สญัญาฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สอง ที่จะต้องตดัสนิใจว่าจะด าเนินการก่อสรา้งต่อไปหรอืไม ่
มใิช่เรื่องที่ผูฟ้้องคดตี้องรบัผดิชอบ ทัง้ยงัปรากฏว่าภายหลงัจากผูฟ้้องคดที าการก่อสรา้งงาน  
ในงวดที่ ๓ แล้วเสรจ็และก่อสรา้งงานในงวดที่ ๔ บางส่วนแล้วและขอเบกิค่าจา้งงวดดงักล่าว  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดพ้ยายามขอรบัการสนบัสนุนงบประมาณไปยงัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ซึง่ผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๑ ขอรบัการสนบัสนุนไปยงัส านกังบประมาณ และผูว้า่ราชการจงัหวดัขอนแก่นขอรบัการสนบัสนุน
ไปยงัองคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดัเพื่อน ามาจ่ายเป็นค่าก่อสรา้งในงวดที ่๓ และงวดที ่๔ แก่ผูฟ้้องคด ี
แต่ไมไ่ดร้บัการสนบัสนุน การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีัง้สองปล่อยใหผู้ฟ้้องคดที าการก่อสรา้งจนงานงวดที ่๓ 
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แลว้เสรจ็ และงานงวดที ่๔ ใกลจ้ะเสรจ็ แต่เมือ่ผูฟ้้องคดสีง่มอบงานจา้งงวดที ่๓ ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สอง
กลบัไมต่รวจรบังานทีจ่า้งและไมจ่่ายค่าจา้ง พฤตกิารณ์ดงักล่าวเป็นการกระท าทีถ่อืไดว้่าเป็นการใชส้ทิธิ
โดยไม่สุจรติตามมาตรา ๕ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ผูถู้กฟ้องคดีทัง้สองจะอา้งเหตุ 
ที่ได้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีหยุดการก่อสรา้ง เพื่อปฏิเสธความรบัผดิต่อผู้ฟ้องคดีได้ไม่  เมื่อผู้ฟ้องคด ี
ท าการก่อสรา้งอาคารตามสญัญาจา้งงวดที ่๓ แลว้เสรจ็ครบถ้วน ส่วนงานงวดที ่๔ ก่อสรา้งได้
บางสว่นคดิมลูค่าของงานเป็นเงนิ ๘๔,๐๐๐ บาท ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จงึมหีน้าที่
ต้องตรวจรับงานจ้างและจ่ายค่าจ้างงานงวดที่ ๓ จ านวน ๕๐๐,๐๐๐ บาท ให้แก่ผู้ฟ้องคด ี 
ส่วนค่าจา้งในงวดที่ ๔ เมื่อผูฟ้้องคดที าการก่อสรา้งไดเ้พยีงบางส่วนคดิมูลค่าของงานเป็นเงนิ 
๘๕,๐๐๐ บาท และเหตุทีผู่ฟ้้องคดไีม่ไดท้ าการก่อสรา้งงานในงวดน้ีจนแลว้เสรจ็เน่ืองจากความผดิ
ของผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ เป็นฝ่ายผดิสญัญาที่ไม่สามารถเบิกจ่ายเงนิในงวดที่ ๓ ให้แก่ผู้ฟ้องคด ี
จนท าใหผู้ฟ้้องคดตีอ้งมหีนังสอืขอหยุดการก่อสรา้งต่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และไม่ไดท้ าการก่อสรา้ง 
จนแลว้เสรจ็  ดงันัน้ ผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธไิดร้บัดอกเบีย้ของตน้เงนิจ านวน ๘๕,๐๐๐ บาท ในอตัรา
รอ้ยละเจด็ครึง่ต่อปีตามมาตรา ๒๒๔ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ตัง้แต่
วนัที ่๑๐ มนีาคม ๒๕๔๓ จนกวา่จะช าระเสรจ็แก่ผูฟ้้องคด ีแต่ผูฟ้้องคดมีคี าขอใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สอง
ช าระดอกเบี้ยส าหรบัต้นเงนิค่าจา้งงวดที ่๔ ตัง้แต่วนัที ่๒๙ มนีาคม ๒๕๔๓ ซึ่งเป็นวนัก าหนด
แลว้เสรจ็ตามสญัญา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึตอ้งรบัผดิช าระดอกเบีย้ของตน้เงนิจ านวน ๘๕,๐๐๐ บาท 
ตัง้แต่วนัที ่๒๙ มนีาคม ๒๕๔๓ จนกวา่จะช าระเสรจ็แก่ผูฟ้้องคด ี

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๙๑/๒๕๕๗) 
 

 
ข้อก าหนดการใช้สิทธิบอกเลิกสญัญาเม่ือเงินค่าปรบัจะเกินร้อยละ ๑๐  

ของวงเงินค่าจ้าง มีลกัษณะเป็นมาตรการเร่งรดัมิให้คู่สญัญาฝ่ายเอกชนด าเนินการล่าช้า
จนเกินสมควร ซ่ึงจะเป็นผลเสียต่อรฐัซ่ึงมีหน้าท่ีต้องด าเนินการบริการสาธารณะตามหลกั
ว่าด้วยความต่อเน่ืองและหลกัว่าด้วยการปรบัปรุงเปล่ียนแปลงการบริการสาธารณะ  
ทัง้ยงัมุ่งคุ้มครองคู่สญัญาฝ่ายเอกชนท่ีไม่สามารถปฏิบติัตามสญัญาได้ มิให้ต้องรบัภาระ
จากเงินค่าปรบัในจ านวนท่ีสงูเกินกว่าร้อยละ ๑๐ ของวงเงินค่าจ้าง อนัจะท าให้ต้องประสบ
กบัภาวะขาดทุนจนไม่สามารถประกอบกิจการต่อไปได้ แต่การใช้สิทธิบอกเลิกสญัญา 
ยงัเป็นดุลพินิจของคู่สญัญาฝ่ายรฐัเพ่ือให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์ของทางราชการ 
ในอนัท่ีจะท าให้การบริการสาธารณะบรรลุผลกบัความเสียหายของคู่สญัญาฝ่ายเอกชน
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ท่ีจะต้องรบัภาระจากเงินค่าปรบั กรณีจึงมิใช่ข้อก าหนดบงัคบัตายตวัให้คู่สญัญาฝ่ายรฐั
ใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาเม่ือเงินค่าปรับจะเกินร้อยละ ๑๐ ของวงเงินค่าจ้างทุกกรณี  
แต่ถ้าคู่สญัญาฝ่ายรฐัมิได้ใช้สิทธิบอกเลิกสญัญา คู่สญัญาฝ่ายเอกชนก็มีสิทธิเรียกร้อง 
ให้คู่สัญญาฝ่ายรฐัใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาหรือมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาให้เลิกสญัญาได้ หากเห็นว่าตนไม่สามารถปฏิบติัตามสัญญาได้อันมิได้ 
เกิดจากความผิดของตนและเงินค่าปรบัมีจ านวนสงูเกินกว่าร้อยละ ๑๐ ของวงเงินค่าจ้าง 
แต่ถ้ารฐัมิได้ใช้สิทธิบอกเลิกสญัญาและมิได้มีค าพิพากษาให้เลิกสญัญา สญัญาย่อมมี
สภาพบงัคบัต่อไปตามเจตนาของคู่สญัญาจนกว่าสญัญานัน้จะส้ินสดุลง 

 

ผู้ฟ้องคดี (เทศบาลต าบล) ฟ้องว่า ได้ว่าจ้างผู้ถูกฟ้องคดี (บรษิัท ว. จ ากดั)  
ใหท้ างานก่อสรา้งอาคารส านักงานเทศบาลในวงเงนิรวม ๒๗,๙๙๘,๕๐๐ บาท ก าหนดแบ่งจ่ายเงนิ
ออกเป็น ๖ งวด โดยใหเ้ริม่ท างานภายในวนัที ่๒๗ กนัยายน ๒๕๔๖ และต้องท างานใหแ้ลว้เสรจ็
สมบูรณ์ภายในวนัที ่๒๐ กนัยายน ๒๕๔๗ ผูถู้กฟ้องคดไีดม้อบหนงัสอืค ้าประกนัของธนาคารจ านวน 
๑,๓๙๙,๙๒๕ บาท ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดเีพื่อเป็นหลกัประกนัการปฏบิตัติามสญัญา โดยผู้ถูกฟ้องคดี
ได้เข้าด าเนินการก่อสร้างและส่งมอบงานงวดที่ ๑ ตามหนังสือลงวนัที่ ๑๗ กันยายน ๒๕๔๗  
ซึ่งคณะกรรมการตรวจการจา้งไดต้รวจรบังานและจ่ายเงนิค่าจา้งแล้ว  หลงัจากนัน้ ผูฟ้้องคดไีด้มี
หนังสือลงวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๔๗ เร่งรดัให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการก่อสร้างตามแผนงาน 
และสงวนสทิธเิรยีกค่าปรบัตามสญัญาจา้งตัง้แต่วนัที ่๒๑ กนัยายน ๒๕๔๗ จนกวา่งานจะแลว้เสรจ็ 
ต่อมามหีนงัสอืลงวนัที ่๒๗ ตุลาคม ๒๕๔๗ แจง้ผูถู้กฟ้องคดวีา่ท างานล่าชา้กว่าแผนงานทีก่ าหนด
จ านวน ๑๓๘ วนั คิดเป็นค่าปรบั ๙,๖๕๙,๕๘๖ บาท หากจะด าเนินการก่อสร้างต่อไปจะยนิยอม 
เสยีค่าปรบัโดยไม่มีเงื่อนไขใด ๆ ทัง้สิ้นหรอืไม่ และมหีนังสอืลงวนัที่ ๑๑ พฤศจกิายน ๒๕๔๗  
แจ้งผู้ถูกฟ้องคดวี่าหากผู้ถูกฟ้องคดีไม่ตอบหนังสอืให้ผูฟ้้องคดทีราบ ผู้ฟ้องคดสีงวนสทิธทิี่จะ
บอกเลกิสญัญาจา้ง ผูถู้กฟ้องคดจีงึไดม้หีนังสอืลงวนัที ่๑๒ พฤศจกิายน ๒๕๔๗ แจง้ความประสงค ์
ทีจ่ะท างานต่อและจะเรง่รดังานใหแ้ลว้เสรจ็โดยเรว็ และหนงัสอืลงวนัที ่๒๒ ธนัวาคม ๒๕๔๗ แจง้ว่า
จะเร่งรดัการก่อสรา้งให้แล้วเสรจ็โดยเรว็และยนิยอมจะเสยีค่าปรบั  ต่อมา ผู้ฟ้องคดีได้มหีนังสอื 
ลงวนัที ่๓ กุมภาพนัธ ์๒๕๔๘ บอกเลกิสญัญา และผูถู้กฟ้องคดไีดร้บัหนังสอืเมื่อวนัที่ ๕ กุมภาพนัธ ์
๒๕๔๘ โดยผูฟ้้องคดไีดม้หีนังสอืลงวนัที่ ๙ มนีาคม ๒๕๔๘ แจง้ธนาคารผูค้ ้าประกนัใหส้่งเงนิ
ตามสญัญาค ้าประกนั ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า ผูถู้กฟ้องคดยีงัคงตอ้งรบัผดิชดใชค้่าปรบัทีเ่หลอื รวมทัง้
ดอกเบีย้ผดินดัในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี นบัตัง้แต่วนัที ่๖ กุมภาพนัธ ์๒๕๔๘ ถงึวนัฟ้องคดเีป็นเงนิ 
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๕๕๘,๒๒๗ บาท รวมเป็นเงนิตน้และดอกเบีย้จ านวน ๘,๖๗๗,๘๙๔ บาท พรอ้มดอกเบีย้ในอตัรา
รอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี ของตน้เงนิ ๘,๑๑๙,๖๖๗ บาท นบัจากวนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกว่าจะช าระเสรจ็  
จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิจ านวน ๘,๖๗๗,๘๙๔ บาท ใหแ้ก่ 
ผู้ฟ้องคดีพร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ ๗.๕ ต่อปีของต้นเงนิ ๘,๑๑๙,๖๖๗ บาท นับถัดจาก 
วนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่จะช าระเสรจ็ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ค่าปรบัตามสญัญานอกจากจะเป็นค่าเสยีหาย 
ทีส่ว่นราชการก าหนดไวล้่วงหน้าแลว้ ยงัมวีตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการป้องปรามมใิหคู้่สญัญาซึง่เป็น
ผูร้บัจา้งกระท าผดิสญัญา แต่กม็ไิดมุ้่งหมายใหร้ฐัต้องไดเ้ปรยีบจากขอ้สญัญาถงึขนาดที่ท าให้
ส่งผลกระทบต่อคู่สญัญาอย่างรุนแรงเกนิสมควรดงัทีข่อ้ ๑๓๑ ของระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบรหิารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้ก าหนดขอบเขต 
ของการเรยีกค่าปรบัว่าใหผู้ฟ้้องคดพีจิารณาด าเนินการบอกเลกิสญัญา หากค่าปรบัตามสญัญา
จะเกนิรอ้ยละ ๑๐ ของวงเงนิค่าจา้งตามสญัญา อนัเป็นเจตนารมณ์ทีจ่ะใหจ้ านวนเงนิค่าปรบัสงูสุด
เพยีงรอ้ยละ ๑๐ ของวงเงนิค่าจา้งตามสญัญา การทีผู่ฟ้้องคดเีรยีกค่าปรบัจากผูถู้กฟ้องคดเีป็นเงนิ 
๙,๕๑๙,๕๙๒ บาท คดิเป็นอตัรารอ้ยละ ๓๔ ของวงเงนิค่าจา้ง จงึเป็นจ านวนค่าปรบัทีส่งูเกนิสมควร 
ประกอบกบัวงเงนิคา่จา้งก่อสรา้งตามสญัญาพพิาทมจี านวน ๒๗,๙๙๘,๕๐๐ บาท และเป็นการจา้ง
ซึ่งต้องการผลส าเรจ็ของงานทัง้หมดพรอ้มกนั ผู้ฟ้องคดีจงึจะสามารถใช้อาคารส านักงานได ้ 
ผูฟ้้องคดจีงึต้องก าหนดค่าปรบัเป็นรายวนัเป็นจ านวนเงนิตายตวัในอตัรารอ้ยละ ๐.๐๑-๐.๑๐ 
ของราคางานจา้ง ซึง่หากก าหนดค่าปรบัในอตัราสงูสุดคอื รอ้ยละ ๐.๑๐ ของราคางานจา้ง จ านวน
ค่าปรบัจึงต้องเป็นวนัละ ๒๗,๙๙๘.๕๐ บาท การที่ผู้ฟ้องคดีก าหนดค่าปรบัในสญัญาวนัละ 
๖๙,๙๙๗ บาท จงึเป็นการไม่ชอบตามขอ้ ๑๒๗ ของระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการพสัดุ
ของหน่วยการบรหิารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ และข้อ ๑๓๑ ของระเบียบดงักล่าว  
ไดว้างเกณฑก์ารใชส้ทิธบิอกเลกิสญัญาไวเ้มื่อเงนิค่าปรบัจะเกนิรอ้ยละ ๑๐ ของวงเงนิค่าจา้ง และ
คู่สญัญามไิดย้นิยอมเสยีค่าปรบั อนัแสดงใหเ้หน็ว่ามลีกัษณะเป็นมาตรการเร่งรดัมใิหคู้่สญัญา
ฝ่ายเอกชนด าเนินการก่อสรา้งล่าชา้จนเกนิสมควร ซึง่จะเป็นผลเสยีต่อหน่วยการบรหิารราชการ
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีหน้าที่ต้องด าเนินการบรกิารสาธารณะตามหลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองและ 
หลักว่าด้วยการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลงการบริการสาธารณะ อีกทัง้ยังมุ่งคุ้มครองคู่ส ัญญา  
ฝ่ายเอกชนที่ไม่สามารถปฏิบตัิตามสญัญาได้มใิห้ต้องรบัภาระจากเงนิค่าปรบัในจ านวนที่สูง  
เกนิกว่ารอ้ยละ ๑๐ ของวงเงนิค่าจา้ง อนัจะท าใหคู้่สญัญาฝ่ายเอกชนประสบกบัภาวะขาดทุน 
จนไมส่ามารถประกอบกจิการต่อไปได ้ แต่อยา่งไรกต็าม การทีคู่่สญัญาฝ่ายรฐัจะใชส้ทิธบิอกเลกิ
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สญัญาหรอืไม่ ยงัเป็นดุลพินิจของคู่สญัญาฝ่ายรฐัที่จะพิจารณาด าเนินการเพื่อให้เกิดดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์ของทางราชการ ในอนัทีจ่ะท าใหก้ารบรกิารสาธารณะบรรลุผลกบัความเสยีหาย
ของคู่สญัญาฝ่ายเอกชนทีจ่ะตอ้งรบัภาระจากเงนิค่าปรบั ขอ้ ๑๓๑ ของระเบยีบดงักล่าว จงึมใิช่
ขอ้ก าหนดบงัคบัตายตวัใหคู้่สญัญาฝ่ายรฐัใชส้ทิธบิอกเลกิสญัญาเมื่อเงนิค่าปรบัจะเกนิรอ้ยละ ๑๐ 
ของวงเงนิค่าจา้งทุกกรณี หากคู่สญัญาฝ่ายเอกชนเหน็ว่าตนไม่สามารถปฏบิตัิตามสญัญาได้
ดว้ยเหตุอย่างหน่ึงอย่างใดอนัมไิดเ้กดิจากความผดิของคู่สญัญาฝ่ายเอกชน และท าใหเ้งนิค่าปรบั 
มจี านวนสูงเกนิกว่ารอ้ยละ ๑๐ ของวงเงนิค่าจ้าง แต่คู่สญัญาฝ่ายรฐัมไิด้ใช้สทิธบิอกเลิกสญัญา 
คู่สญัญาฝ่ายเอกชนก็มีสิทธิเรยีกร้องให้คู่สญัญาฝ่ายรฐัใช้สิทธิบอกเลิกสญัญาตามข้อ ๑๓๑  
ของข้อบัญญัติดังกล่าว หรือมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้คู่สญัญา  
ทัง้สองฝ่ายเลกิสญัญาได ้แต่ถา้คู่สญัญาฝ่ายรฐัมไิดใ้ชส้ทิธบิอกเลกิสญัญาและมไิดม้คี าพพิากษา
ของศาลให้คู่สญัญาทัง้สองฝ่ายเลิกสญัญา สญัญาดงักล่าวย่อมมสีภาพบงัคบัต่อไปตามเจตนา 
ของคู่สญัญาที่ได้ตกลงกนัไว้จนกว่าสญัญานัน้จะสิ้นสุดลง เมื่อภายหลงัครบก าหนดระยะเวลา
ก่อสร้างตามสญัญา ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นคู่สญัญาฝ่ายรฐัมิได้ใช้สิทธิบอกเลิกสญัญาในช่วงแรก 
และผูถู้กฟ้องคดกีม็ไิดป้ระสงค์จะใหม้กีารเลกิสญัญา สญัญาจา้งระหว่างผู้ฟ้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคด ี
จงึมีผลบงัคบัต่อไปตามเจตนาของคู่สญัญา จนกระทัง่ผู้ฟ้องคดีบอกเลิกสญัญาตามหนังสือ  
ลงวนัที่ ๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๘ ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีได้รบัเมื่อวนัที่ ๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๘  ดังนัน้ 
ระหว่างที่สญัญายงัไม่เลกิกนัผู้ถูกฟ้องคดจีงึมหีน้าที่ต้องช าระค่าปรบัแก่ผู้ฟ้องคดตีามขอ้ ๑๕ 
ของสญัญา โดยคา่ปรบัเป็นเงนิวนัละ ๒๗,๙๙๘.๕๐ บาท 

ส่วนกรณีค่าปรบัจากกรณีผูถู้กฟ้องคดที างานไม่แล้วเสรจ็ตามสญัญา สมควร
เป็นจ านวนเท่าใด เหน็ว่า ผูถู้กฟ้องคดดี าเนินการก่อสรา้งล่าชา้มาก ไมเ่ป็นไปตามก าหนดเวลา
งวดงานตามสญัญา เมือ่สญัญาสิน้สุดลงแลว้ผูถู้กฟ้องคดเีพิง่สง่มอบงานตามสญัญาไดเ้พยีงงวดที ่๑ 
จากจ านวน ๖ งวดเท่านัน้ แมผู้ค้วบคุมงานและเจา้หน้าที่พสัดุได้แจง้ผูฟ้้องคดวี่าผูถู้กฟ้องคดี 
ไม่ด าเนินการใหเ้ป็นไปตามแผนงานก่อสรา้ง โดยก่อสรา้งได้เพยีงรอ้ยละ ๓๘ ซึ่งจะท าใหค้่าปรบั
เกนิรอ้ยละ ๑๐ แต่ผูฟ้้องคดกีม็ไิดพ้จิารณาบอกเลกิสญัญาจา้ง กลบัมหีนงัสอืเรง่รดัใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ด าเนินการก่อสรา้งและสงวนสทิธเิรยีกค่าปรบั ทัง้ทีน่่าจะประเมนิไดแ้ลว้ว่าผูถู้กฟ้องคดจีะไมส่ามารถ
ก่อสรา้งงานตามสญัญาจา้งใหแ้ล้วเสรจ็ได ้แมผู้ฟ้้องคดจีะมดีุลพนิิจในการบอกเลกิสญัญาจา้ง
เมื่อค่าปรบัจะเกนิรอ้ยละสบิของวงเงนิค่าจา้ง แต่การใชดุ้ลพนิิจนัน้จะตอ้งค านึงถงึผลดแีละผลเสยี
ของการบอกเลิกหรือไม่บอกเลิกสญัญาที่มีต่อการจดัท าบรกิารสาธารณะของผู้ฟ้องคดีกับ  
ความเสยีหายของผูถู้กฟ้องคดทีีจ่ะต้องรบัภาระในการช าระค่าปรบัใหไ้ดส้ดัส่วนกนัหรอืใหเ้กดิ
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ดุลยภาพกนัด้วย การที่ผูฟ้้องคดอี้างว่าการก่อสรา้งที่ล่าช้ามผีลกระทบใหเ้กดิปัญหาอุปสรรค
และเกดิความล่าชา้ต่อการใหบ้รกิารสาธารณะของผูฟ้้องคดเีป็นกรณีที่ผูฟ้้องคดยีิง่ต้องสมควร
พจิารณาใชดุ้ลพนิิจการบอกเลกิสญัญาตามทีก่ าหนดไวใ้นขอ้ ๑๓๑ ของระเบยีบดงักล่าวขา้งตน้  
ความเสยีหายที่ผู้ฟ้องคดกีล่าวอ้างจงึเกิดจากความล่าช้าในการบอกเลกิสญัญาของผู้ฟ้องคดี 
อยู่ส่วนหน่ึงดว้ย แมค้่าปรบัจะเป็นการก าหนดค่าเสยีหายอย่างหน่ึงที่คู่สญัญาไดต้กลงไวล้่วงหน้า
อนัมลีกัษณะเป็นเบีย้ปรบัตามมาตรา ๓๗๙ แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ซึง่หากเบีย้ปรบันัน้
สงูเกนิควร ศาลจะลดลงเป็นจ านวนพอสมควรกไ็ดต้ามมาตรา ๓๘๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์นอกจากเบี้ยปรบัซึง่เป็นค่าเสยีหายอย่างหน่ึงทีคู่่สญัญาไดต้กลงกนัไวล้่วงหน้าแลว้
หากปรากฏว่าการทีผู่ถู้กฟ้องคดผีดิสญัญาก่อใหเ้กดิความเสยีหายแก่ผูฟ้้องคดใีนกรณีอื่นตามที่
ตกลงกนัไวใ้นสญัญาอกี ผูฟ้้องคดกีย็งัสามารถใชส้ทิธเิรยีกรอ้งในสว่นทีน่อกเหนือจากเบีย้ปรบัได้
ตามที่ตกลงกนัไว ้ ดงันัน้ การที่ศาลปกครองชัน้ต้นลดค่าปรบัลงโดยใหผู้ฟ้้องคดไีดร้บัค่าปรบั  
เป็นเงนิจ านวน ๒,๘๐๖,๘๕๔ บาท จงึชอบแลว้ 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๔๒๙/๒๕๕๗) 
 

 
สญัญาจ้างเหมาบริการ มีลกัษณะเป็นสญัญาจ้างท าของอ าพรางสญัญา

จ้างแรงงานอนัเป็นนิติสมัพนัธ์ท่ีแท้จริงระหว่างนายจ้างกบัลูกจ้าง เน่ืองจากลูกจ้างตกลง 
ท่ีจะท างานให้แก่นายจ้างและนายจ้างตกลงท่ีจะให้สินจ้างตลอดเวลาท่ีท างานให้ โดยนายจ้าง
มีอ านาจในการสัง่การหรือบงัคบับญัชาลูกจ้างให้ท างานได้ ซ่ึงมิใช่การท างานส่ิงใดส่ิงหน่ึง
จนส าเรจ็ให้แก่ผู้ว่าจ้างและผู้ว่าจ้างตกลงจะให้สินจ้างเพ่ือผลส าเรจ็แก่งานท่ีท านั้น  
เมื่อการบอกเลิกสญัญาเป็นการใช้สิทธิตามสญัญาของหน่วยงานของรฐัในฐานะนายจ้าง 
มิใช่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายท่ีศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสัง่ให้เพิกถอนการบอกเลิก
สญัญาจ้างเหมาบริการ และสัง่ให้หน่วยงานของรฐัออกค าสัง่ให้กลบัเข้าท างานตามสญัญา
จนกว่าสญัญาจ้างจะส้ินสุดลงได้  ดงันัน้ การท่ีมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสัง่ 
เพิกถอนการบอกเลิกสญัญาจ้างเหมาบริการและให้กลบัเข้าปฏิบติังานต่อไป จึงเป็นค าขอ
ท่ีศาลไม่อาจก าหนดค าบงัคบัได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญัติ
จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
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ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคด ี(ส านักงานพฒันาธุรกจิการคา้จงัหวดัเชยีงใหม่) 
ท าสญัญาจา้งเหมาบรกิาร ลงวนัที ่๑ เมษายน ๒๕๕๑ จา้งผูฟ้้องคดที างานในต าแหน่งเจา้หน้าที่
วเิคราะหง์านทะเบยีนการคา้ โดยท างานทุกวนัท าการตัง้แต่วนัที ่๑ เมษายน ๒๕๕๑ ถงึวนัที ่๓๐ 
กนัยายน ๒๕๕๑ ค่าจา้งเหมาจ่ายรวม ๓๙,๓๖๐ บาท โดยแบ่งจ่ายเป็น ๖ งวด งวดละ ๖,๕๖๐ บาท 
ในระหว่างสัญญาผู้ฟ้องคดีขอลาคลอดบุตรนับตัง้แต่วันที่ ๙ พฤษภาคม ๒๕๕๑ ถึงวันที่ ๒๒ 
มถุินายน ๒๕๕๑ รวม ๔๕ วนั แต่ผูถู้กฟ้องคดไีมอ่นุญาตใหล้าคลอดบุตรและไดบ้อกเลกิสญัญาจา้ง
ผู้ฟ้องคดตีัง้แต่วนัที่ ๙ พฤษภาคม ๒๕๕๑ เน่ืองจากเห็นว่า ผู้ฟ้องคดไีม่มสีทิธิลาคลอดบุตร 
และการขาดงานเป็นการไม่ปฏบิตัติามสญัญาจา้งซึง่เป็นสญัญาจา้งท าของมใิช่สญัญาจา้งแรงงาน 
ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า สทิธลิาคลอดบุตรอนัเป็นสทิธขิ ัน้พืน้ฐานตามกฎหมาย และสญัญาจา้งเป็นสญัญาจา้ง
แรงงาน การยกเลกิสญัญาจงึไม่ชอบด้วยกฎหมาย จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่เพกิถอน
การบอกเลกิสญัญาจา้งเหมาบรกิาร และใหผู้ฟ้้องคดไีดก้ลบัเขา้ปฏบิตังิานต่อไป 

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า สญัญาจา้งเหมาบรกิารขอ้ ๒.๑ ไดก้ าหนดงาน
ใหผู้ฟ้้องคดตีอ้งท าในแต่ละเดอืน ดงัน้ี (๑) ใหบ้รกิารแนะน าและตรวจสอบเบือ้งตน้ ค าขอจดทะเบยีน
หุ้นส่วนบรษิัทฯ ๕๐๐ ครัง้ (๒) ท ารายงานและสถิติการจดทะเบียนหุ้นส่วนบรษิัทฯ ๒๒ ครัง้  
(๓) รบัหนังสอืชี้แจงเกี่ยวกบัการจดทะเบียน ๑๐๐ ครัง้ (๔) เบิกจ่ายและท าบญัชคีุมแผ่นพบั
แนะน าต่าง ๆ ๑ ครัง้ (๕) เก็บค าขอจดทะเบียนเขา้แฟ้มและตัง้แฟ้มทะเบียน ๕๐๐ ครัง้ (๖) ดูแล 
การใหบ้รกิารบตัรควิ การจดทะเบยีนและหนงัสอืรบัรอง ๖๕๐ ครัง้ และ (๗) ตรวจสอบบญัชรีายชื่อ
ผูถ้อืหุน้เสนอนายทะเบยีนก่อนลงรบั ๑๐๐ ครัง้ และก าหนดการจ่ายเงนิค่าจา้งเป็นงวด รวมจ านวน 
๖ งวด งวดละ ๖,๕๖๐ บาท งวดที ่๑ ถงึงวดที ่๕ ภายในวนัท าการสุดทา้ยของเดอืนนัน้ และงวดที ่๖ 
ภายในวนัท าการสุดทา้ยของเดอืนมนีาคม ๒๕๕๑ เมื่อผูฟ้้องคดสี่งมอบงานตามสญัญาและต้อง
ผ่านการตรวจรบังานจากคณะกรรมการตรวจรบังานจา้งก่อน ๕ วนัท าการสุดทา้ยของเดอืนนัน้ 
ทัง้เป็นการจา้งจากงบประมาณรายจ่ายในงบด าเนินการ หมวดค่าตอบแทนใชส้อยและวสัดุตาม
ระเบียบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ สญัญาจ้างเหมาบรกิารดงักล่าว  
มลีกัษณะเป็นสญัญาจา้งท าของอ าพรางสญัญาจา้งแรงงานอนัเป็นนิตสิมัพนัธท์ี่แทจ้รงิระหว่าง 
ผูฟ้้องคดใีนฐานะลกูจา้งกบัผูถู้กฟ้องคดใีนฐานะนายจา้ง เน่ืองจากผูฟ้้องคดตีกลงทีจ่ะท างานใหแ้ก่
ผูถู้กฟ้องคดแีละผูถู้กฟ้องคดตีกลงทีจ่ะใหส้นิจา้งตลอดเวลาทีผู่ฟ้้องคดที างานให ้โดยผูถู้กฟ้องคดี
มอี านาจในการสัง่การหรอืบงัคบับญัชาผูฟ้้องคดใีหท้ างานได ้หาใชก่ารท างานสิง่ใดสิง่หน่ึงจนส าเรจ็
ใหแ้ก่ผูว้า่จา้งและผูว้า่จา้งตกลงจะใหส้นิจา้งเพือ่ผลส าเรจ็แก่งานทีท่ านัน้แต่อยา่งใด เพราะผูถู้กฟ้องคดี
รบัว่า ผลงานของผูฟ้้องคดใีนบางเดอืนสง่มอบงานไมค่รบถว้นแต่ผูถ้กูฟ้องคดกีจ็่ายคา่จา้งรายเดอืน
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๕ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๘ ๑๐ 

เตม็ตามสญัญา ส่วนขอ้สญัญาทีก่ าหนดใหผู้ฟ้้องคดสี่งมอบงานตามปรมิาณทีก่ าหนดและเบกิจ่าย
ค่าจา้งจากงบประมาณรายจ่ายในงบด าเนินการ หมวดค่าตอบแทนใชส้อยและวสัดุตามระเบยีบ
ส านักนายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นขอ้สญัญาที่ก าหนดขึ้นเพื่อหลกีเลี่ยง 
ทีจ่ะไมป่ฏบิตัติามพระราชบญัญตัปิระกนัสงัคม พ.ศ. ๒๕๓๓ เทา่นัน้ 

สว่นการทีผู่ฟ้้องคดมีคี าขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่เพกิถอนการบอกเลกิ
สญัญาจา้งเหมาบรกิารของผูถู้กฟ้องคดแีละใหก้ลบัเขา้ปฏบิตังิานต่อไปนัน้ เมื่อการบอกเลกิสญัญา
เป็นการใชส้ทิธติามสญัญาของผูถู้กฟ้องคด ีมใิช่เป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายของผูถู้กฟ้องคดี
ทีศ่าลจะมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหเ้พกิถอนการบอกเลกิสญัญาจา้งเหมาบรกิารและสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ออกค าสัง่ให้ผูฟ้้องคดกีลบัเขา้ท างานตามสญัญาต่อไปจนกว่าสญัญาจ้างจะสิ้นสุดลงได้ กรณี 
เป็นค าขอที่ศาลไม่อาจก าหนดค าบงัคบัไดต้ามมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญตัิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกบัผูฟ้้องคดไีม่มคี าขอ 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายหรอืค าขออื่นใดนอกเหนือไปจากค าขอดังกล่าวที่ศาลจะมี 
ค าพพิากษาหรอืค าสัง่ได ้แมคู้่กรณีจะมไิดอุ้ทธรณ์ค าพพิากษาของศาลปกครองชัน้ต้นในประเดน็น้ี  
แต่ปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเกีย่วดว้ยความสงบเรยีบรอ้ยของประชาชน 
ศาลปกครองสูงสุดมอี านาจยกขึ้นวนิิจฉัยเองได้ตามข้อ ๙๒ ประกอบข้อ ๑๑๖ แห่งระเบียบ 
ของทีป่ระชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสงูสดุ วา่ดว้ยวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๕๓๑/๒๕๕๗) 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๕ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๘  ๑  

 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 

  
เม่ือการเข้าท าสญัญาระหว่างฝ่ายปกครองและเอกชนคู่สญัญาเกิดจาก

กระบวนการจดัซ้ือจดัจ้างท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและระเบียบข้อบงัคบั แต่ฝ่ายปกครอง
ไม่มีการบอกล้างสญัญาให้สญัญาตกเป็นโมฆะมาแต่เร่ิมแรก เพ่ือให้คู่สญัญากลบัคืน 
สู่สถานะเดิมตามมาตรา ๑๗๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่กลบัใช้สิทธิ 
ในการบอกเลิกสญัญา จึงถือว่าเป็นการให้สตัยาบนัแก่สญัญาโดยปริยาย สญัญาดงักล่าว
จึงผูกพันคู่สัญญาทัง้สองฝ่าย แต่การท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนซ่ึงมีหน้าท่ีตามสัญญา 
ในการควบคมุตรวจสอบงานก่อสร้างได้มีหนังสือแจ้งให้หน่วยงานทางปกครองจ่ายค่าจ้าง
ให้กบัผู้รบัจ้างก่อสร้างโดยผู้ขายไม่ได้มีการส่งมอบสินค้าเพ่ือใช้ในงานก่อสร้าง ถือได้ว่า
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีความบกพร่องในการปฏิบัติหน้าท่ีตามสัญญาในส่วนของ 
การควบคุมงานของผู้รบัจ้างก่อสร้าง จึงเป็นการปฏิบติัผิดสญัญา การบอกเลิกสญัญา 
จึงชอบด้วยกฎหมาย และเม่ือการด าเนินการของคู่สญัญามิได้อยู่ในขอบข่ายของงาน 
ตามสญัญา จึงไม่อาจเรียกให้ฝ่ายปกครองคู่สญัญาชดใช้เงินค่างานในงวดงานท่ีมิได้
ด าเนินการตามสญัญาได้ 
 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า เมื่อวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๕๐ ผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคด ี
(ส านกังานสง่เสรมิการจดัประชุมและนิทรรศการ (องคก์ารมหาชน)) ไดต้กลงท าสญัญาออกแบบ
ตกแต่งภายในและเฟอรนิ์เจอร ์และควบคุมงานก่อสรา้ง โดยคดิค่าบรกิารชนิดเหมารวมลงวนัที ่๒๐ 
มนีาคม ๒๕๕๐ แบ่งจ่ายค่าจา้งเป็นงวด  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดไีดด้ าเนินการคดัเลอืกผูร้บัจา้งก่อสรา้ง
ส านกังานดงักล่าว และบรษิทั ฟ. จ ากดั เป็นผูช้นะการประกวดราคาและเขา้ท าสญัญากบัผูถู้กฟ้องคด ี
ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดไีด้จ่ายเงนิค่าจ้างงวดที่ ๑ ถึงงวดที่ ๓ ตามสญัญาให้แก่ผู้ฟ้องคดแีล้ว  ต่อมา  
เมื่อวนัที ่๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๐ ผูฟ้้องคดไีดร้บัแจง้จากผูถู้กฟ้องคดใีหแ้กไ้ขและเปลีย่นแปลง
รปูแบบ โดยใหช้ะลอการก่อสรา้งชัน้ ๒๕ และชัน้ ๒๗ และแกไ้ขรปูแบบชัน้ ๒๖ บางส่วน  ต่อมา 
เมื่อวนัที ่๒๘ มถุินายน ๒๕๕๐ ผูฟ้้องคดไีดอ้อกใบแจง้หน้ีค่าออกแบบงวดที ่๔ งวดที ่๕ หลงัจากนัน้ 
ผูฟ้้องคดไีดม้หีนังสอืแจง้รายละเอยีดเกีย่วกบัการด าเนินการตามสญัญาอกีหลายฉบบั จนกระทัง่
วนัที่ ๒๐ สงิหาคม ๒๕๕๐ ผูฟ้้องคดมีหีนังสอืแจง้ปัญหาการท างานในโครงการซึ่งประสบปัญหา 
ในการสรุปรูปแบบการเปลี่ยนแปลงแบบแปลน รวมถึงการเลอืกวสัดุต่าง ๆ ในโครงการ ท าให้
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๕ ฉบบัที ่๒ (เมายน-มถุินายน) ๒๕๕๘ ๒ 

โครงการไม่สามารถด าเนินการก่อสรา้งต่อไปได ้พรอ้มกบัมหีนังสอืขออนุมตัเิบกิเงนิค่าออกแบบ
งวดที ่๔ งวดที ่๕  ต่อมา เมื่อวนัที ่๒๕ กนัยายน ๒๕๕๐ ผูถู้กฟ้องคดไีดม้หีนังสอืบอกเลกิสญัญา
กบัผู้ฟ้องคดี โดยเห็นว่าผู้ฟ้องคดกีบับรษิัท ฟ. กระท าผดิสญัญาและกระบวนการจดัซื้อจดัจ้าง 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายและระเบยีบขอ้บงัคบั จงึน าคดมีาฟ้องศาลปกครองขอใหศ้าลมคี าพพิากษา
หรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดรีบัผดิชดใชเ้งนิคา่จา้งตามสญัญาทีย่งัไม่ไดร้บั พรอ้มดอกเบีย้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูถู้กฟ้องคดไีดก้ล่าวอา้งว่า การเขา้ท าสญัญา
ระหว่างผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีเกิดจากกระบวนการจดัซื้อจดัจ้างที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
และระเบยีบขอ้บงัคบัของผูถู้กฟ้องคดนีัน้ เมื่อขอ้เทจ็จรงิปรากฏว่าก่อนที่ผูถู้กฟ้องคดจีะบอกเลกิ
สญัญาจา้งกบัผูฟ้้องคด ีผูถู้กฟ้องคดไีดด้ าเนินการแต่งตัง้คณะอนุกรรมการสอบสวนความผดิ
หรอืสอบสวนการจดัซือ้จดัจา้งในโครงการต่าง ๆ ซึง่รวมถงึโครงการตามสญัญาออกแบบตกแต่ง
ภายในและเฟอรนิ์เจอร ์และควบคุมงานก่อสรา้ง โดยคดิค่าบรกิารชนิดเหมารวมระหว่างผูฟ้้องคดี
และผูถู้กฟ้องคดดีว้ย โดยคณะอนุกรรมการสอบสวนความผดิตรวจสอบพบวา่ การท าสญัญาระหวา่ง 
ผูฟ้้องคดแีละผูถู้กฟ้องคดีมกีารจดัท าเอกสารการตรวจรบัอนัเป็นเทจ็มลีกัษณะเป็นการฉ้อฉล  
มกีารลงนามอนุมตัใินขัน้ตอนต่าง ๆ โดยเจา้หน้าทีผู่ไ้มม่อี านาจลงนาม รวมถงึไม่มกีารรายงาน
หรอืแสดงความเหน็ชอบใด ๆ จากคณะกรรมการของผูถู้กฟ้องคด ีโดยไม่ปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดี
ไดม้กีารบอกลา้งสญัญาดงักล่าวทีจ่ะมผีลใหส้ญัญาดงักล่าวตกเป็นโมฆะแต่เริม่แรก เพื่อใหคู้่สญัญา
กลบัคนืสูส่ถานะเดมิตามนัยมาตรา ๑๗๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ผูถู้กฟ้องคดี
กลบัใชส้ทิธติามขอ้ ๑๔ ของสญัญาในการบอกเลกิสญัญากบัผูฟ้้องคดตีามหนังสอืลงวนัที่ ๒๕ 
กันยายน ๒๕๕๐ อนัเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้ให้สตัยาบันแก่สญัญาดังกล่าวโดยปริยาย  
สญัญาดงักล่าวจงึมผีลผกูพนัผูฟ้้องคดแีละผูถู้กฟ้องคดซีึง่เป็นคูส่ญัญา  

การทีผู่ถู้กฟ้องคดไีดม้หีนังสอืลงวนัที ่๒๕ กนัยายน ๒๕๕๐ แจง้บอกเลกิสญัญา
กบัผูฟ้้องคด ีเน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดไีดต้รวจสอบพบว่าผูร้บัจา้งก่อสรา้งยงัมไิดด้ าเนินการสัง่ซื้อ
เฟอรนิ์เจอรล์อยตวัตามทีก่ าหนดไวใ้นสญัญาจา้ง อนัเป็นการปฏบิตัหิน้าทีผ่ดิพลาดของผูฟ้้องคดี
ในฐานะผูท้ีต่อ้งด าเนินการตรวจสอบการปฏบิตังิานของผูร้บัจา้งก่อสรา้ง ถอืไดว้า่เป็นการปฏบิตัิ
ผดิสญัญา ผูถู้กฟ้องคดจีงึมคีวามประสงคแ์จง้บอกเลกิสญัญากบัผูฟ้้องคด ีกรณีจงึตอ้งพจิารณา
ในเบื้องต้นว่าผูฟ้้องคดไีดป้ฏบิตัิผดิสญัญาตามที่ผูถู้กฟ้องคดกีล่าวอา้งหรอืไม่ ซึ่งเมื่อไดพ้จิารณา
หนังสอืลงวนัที ่๑๗ พฤษภาคม ๒๕๕๐ ทีผู่ฟ้้องคดแีจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีราบว่าบรษิทั ฟ. จ ากดั 
ไดท้ างานงวดที ่๒ ซึง่ไดแ้ก่การปรบัพืน้ทีแ่ละแสดงใบสัง่ซือ้เฟอรนิ์เจอรล์อยตวัเรยีบรอ้ยเสรจ็แลว้ 
โดยผูฟ้้องคดไีดพ้จิารณาและตรวจสอบแลว้ เหน็ควรอนุมตักิารจ่ายค่าจา้งงวดที ่๒ ใหแ้ก่บรษิทั
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ดงักล่าว โดยผูถู้กฟ้องคดไีดม้หีนงัสอืแจง้ไปยงับรษิทั ร. จ ากดั (มหาชน) เพื่อใหย้นืยนัการสง่มอบ
สนิคา้ตามใบสัง่ซือ้ทีบ่รษิทั ฟ. จ ากดั ไดเ้สนอต่อผูถู้กฟ้องคด ี ต่อมา บรษิทั ร. จ ากดั (มหาชน) 
ไดม้หีนังสอืแจง้ต่อผูถู้กฟ้องคดวี่าไม่มกีารสัง่ซื้อเฟอรนิ์เจอรต์ามใบสัง่ซื้อสนิค้าจากบรษิัท ฟ. 
จ ากดั พรอ้มทัง้มขีอ้สงัเกตว่ารหสัสนิคา้ เบอรโ์ทรศพัท์ และเบอรโ์ทรสารที่ปรากฏในใบสัง่ซื้อ
มใิช่รหสัสนิคา้ เบอรโ์ทรศพัท ์และเบอรโ์ทรสารของบรษิทั ร. จ ากดั (มหาชน) แต่อยา่งใด กรณี
จึงรบัฟังได้ว่าบรษิัท ฟ. จ ากัด มิได้ด าเนินการสัง่ซื้อเฟอร์นิเจอร์ตามที่ได้แสดงใบสัง่ซื้อให้แก่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีจรงิ การที่ผู้ฟ้องคดีรบัว่าได้ตรวจสอบแล้ว จึงเป็นความบกพร่องของผู้ฟ้องคดี 
ในการปฏบิตัหิน้าทีต่ามสญัญาในส่วนของการควบคุมงานของผูร้บัจ้างก่อสรา้งดงักล่าว โดยหาก 
ผูถู้กฟ้องคดไีดม้กีารเบกิจ่ายเงนิคา่งานงวดที ่๒ ใหแ้ก่บรษิทั ฟ. จ ากดั ตามทีผู่ฟ้้องคดใีหค้วามเหน็ไว้
กจ็ะก่อใหเ้กดิความเสยีหายแก่ผูถู้กฟ้องคดไีด ้จงึเป็นกรณีทีผู่ฟ้้องคดปีฏบิตัผิดิสญัญาในขอ้ ๒.๖ 
การควบคุมการก่อสร้างผู้ถูกฟ้องคดีจงึชอบที่จะบอกเลิกสญัญากบัผู้ฟ้องคดีได้ตามข้อ ๑๔  
ของสญัญาออกแบบตกแต่งภายในและเฟอรนิ์เจอร ์และควบคุมงานก่อสรา้ง โดยคดิค่าบรกิาร
ชนิดเหมารวมลงวนัที ่๒๐ มนีาคม ๒๕๕๐  ฉะนัน้ การบอกเลกิสญัญาของผูถู้กฟ้องคดตีามหนงัสอื
ลงวนัที ่๒๕ กนัยายน ๒๕๕๐ จงึเป็นการบอกเลกิสญัญาโดยชอบแลว้ 

ส าหรบักรณีผู้ถูกฟ้องคดตี้องชดใช้ค่างานตามสญัญาดงักล่าวในงานงวดที่ ๔ 
และงวดที ่๕ ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดหีรอืไม่ เพยีงใดนัน้ เหน็ว่า มปีระเดน็ทีต่อ้งพจิารณาในเบื้องต้นว่า 
ผูฟ้้องคดไีดป้ฏบิตังิานในงานงวดที ่๔ และงวดที ่๕ แลว้หรอืไม ่ซึง่เมื่อพจิารณาการแบ่งงานงวดที ่๔ 
และงวดที่ ๕ ประกอบกบัขอ้ตกลงในการด าเนินการตามขอ้ ๒ ของสญัญาดงักล่าว ปรากฏว่า 
งานในงวดที่ ๔ และงวดที่ ๕ สอดคล้องกบัข้อตกลงตามข้อ ๒ ของสญัญาในการด าเนินการ 
ในสว่นของการประกวดราคาขอ้ ๒.๕ ซึง่ผูฟ้้องคดตีกลงทีจ่ะใหค้วามรว่มมอืในการประกวดราคา 
โดยการจดัท างบประมาณราคากลาง จดัเตรยีมเอกสารประกอบการประกวดราคาหากผูถู้กฟ้องคดี
ต้องการ ใหค้ าแนะน าในการตรวจสอบใบเสนอราคาของผูร้บัจา้งก่อสรา้ง ใหค้ าแนะน าในการ
คดัเลอืกผูร้บัจา้งก่อสรา้ง และจดัเตรยีมเอกสารสญัญา หากผูว้่าจา้งต้องการ และการควบคุม
การก่อสรา้งขอ้ ๒.๖ ซึ่งผู้ฟ้องคดตีกลงที่จะด าเนินการควบคุมงานระหว่างการก่อสรา้งเพื่อให้
การก่อสรา้งด าเนินไปตามความประสงคใ์นการออกแบบและเอกสารสญัญา ไดแ้ก่ การตรวจสอบ
การปฏิบตัิงานของผูร้บัจ้างก่อสรา้ง ให้ค าแนะน าแก่ผู้รบัจ้างก่อสรา้งเพื่อให้งานก่อสรา้งด าเนินไป 
ด้วยความเรียบร้อย ให้รายละเอียดเพิ่มเติมตามความจ าเป็น ตรวจและอนุมตัิแบบใช้งาน 
และวสัดุอุปกรณ์ตวัอย่างทีผู่ร้บัจา้งก่อสรา้งน าเสนอ และส่งผูป้ระสานงานมาประจ า ณ หน่วยงาน
ก่อสร้างโครงการน้ี เพื่อประสานงานกับผู้รบัจ้างงานก่อสร้างงานสถาปัตยกรรม วิศวกรรม  
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ในระยะเวลาทีด่ าเนินงาน โดยในสว่นของกระบวนการในการประกวดราคานัน้ เหน็วา่ จากเอกสาร
และพยานหลักฐานต่าง ๆ ของผู้ฟ้องคดี ในกรณี น้ีปรากฏแต่เพียงหนังสือของผู้ฟ้องคดี 
ฉบบัลงวนัที่ ๖ เมษายน ๒๕๕๐ ซึ่งเป็นการแจ้งผู้ถูกฟ้องคดีว่าผู้ฟ้องคดีได้ท าการคดัเลือก
บรษิทัผูร้บัเหมาทีเ่หมาะสมกบัการประมลูราคาก่อสรา้งโครงการตกแต่งส านกังานของผูถู้กฟ้องคด ี
จ านวน ๓ รายชื่อ โดยผูฟ้้องคดไีดแ้นบผลงานการก่อสรา้งของบรษิทัทัง้สามใหผู้ถู้กฟ้องคดพีจิารณา 
เพื่อเริม่ด าเนินการเชิญบรษิัททัง้สามเข้าประมูลงานก่อสร้างต่อไป รวมทัง้เอกสารเกี่ยวกับ  
การจดัการเขา้ร่วมดูสถานที่และรบัมอบเอกสารในการประกวดราคา โดยเอกสารดงักล่าวมไิด้ 
แสดงใหเ้หน็ถงึการจดัท างบประมาณราคากลาง การจดัเตรยีมเอกสารประกอบการประกวดราคา 
การใหค้ าแนะน าในการตรวจสอบใบเสนอราคาของผูร้บัจา้งก่อสรา้ง การใหค้ าแนะน าในการคดัเลอืก
ผูร้บัจา้งก่อสรา้ง ตลอดจนการจดัเตรยีมเอกสารสญัญาแต่อย่างใด การด าเนินการของผูฟ้้องคดี
ตามที่ปรากฏในเอกสารดงักล่าวจงึมไิด้อยู่ในขอบข่ายของงานการประกวดราคาตามสญัญา 
ขอ้ ๒.๕ ประกอบกบัผูถู้กฟ้องคดีไดโ้ต้แยง้ว่าเอกสารดงักล่าวเป็นเอกสารที่จดัท าขึน้ภายหลงั 
โดยมพียานหลกัฐานเป็นเอกสารทีไ่ดจ้ากการกูข้อ้มูลจากเครื่องคอมพิวเตอรท์ีเ่จา้หน้าที่ทีเ่กี่ยวขอ้ง
ของผู้ถูกฟ้องคดีใช้งาน ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการท าเอกสารย้อนหลงัโดยผู้ฟ้องคดีมไิด้คดัค้าน
ความชอบของเอกสารตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้โต้แยง้ไว้ หรอืน าพยานหลกัฐานมาแสดงให้เห็น 
อยา่งชดัแจง้วา่ขอ้โตแ้ยง้ของผูถู้กฟ้องคดรีบัฟังไดห้รอืไม ่อยา่งไร กรณีจงึถอืไดว้่าผูฟ้้องคดมีไิด้
ด าเนินการตามสญัญาจา้งในส่วนของการประกวดราคาแต่อย่างใด ส าหรบัการด าเนินการในส่วน
ของการควบคุมงานของผูฟ้้องคดนีัน้ เมื่อไดว้นิิจฉัยในขา้งต้นแลว้ว่าผูฟ้้องคดมีคีวามบกพร่อง  
ในการปฏบิตัหิน้าทีต่ามสญัญาในสว่นของการควบคุมงานของผูร้บัจา้งก่อสรา้งแลว้ กรณีจงึถอืไดว้่า
ผู้ฟ้องคดีมิได้ด าเนินการตามสญัญาจ้างในส่วนของการควบคุมการก่อสร้างเช่นกนั  ดงันัน้  
ผู้ฟ้องคดีจึงมิได้ปฏิบัติงานในงวดที่ ๔ และงวดที่ ๕ ตามสญัญาจ้างที่ท าไว้กบัผู้ถูกฟ้องคด ี 
ผูฟ้้องคดจีงึไมอ่าจเรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดชีดใชเ้งนิคา่งานตามสญัญาดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคดไีด ้

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๖๔๗/๒๕๕๗) 
 

 
การท่ีคู่สญัญาฝ่ายปกครองในฐานะผู้ว่าจ้างมีค าสัง่ให้เอกชนผู้รบัจ้าง

ชะลองานก่อสร้างตามสญัญา ถือว่าไม่สามารถส่งมอบพื้นท่ีท างานได้ เมื่อเอกชนผู้รบัจ้าง
มิได้โต้แย้งหรือให้ทบทวนสญัญาและบอกเลิกสญัญา แต่ด าเนินการก่อสร้างจนแล้วเสรจ็ 
ย่อมถือเป็นความสมคัรใจของผู้รบัจ้าง จึงไม่อาจเรียกร้องความเสียหายจากการชะลอ
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การก่อสร้าง ทัง้ฝ่ายปกครองกมี็อ านาจท่ีจะเปล่ียนเวลาท างานเพ่ือความเหมาะสมและ
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ การท่ีเวลาท างานลดลงและผูร้บัจ้างได้เพ่ิมแรงงานและเคร่ืองจกัร
เพื่อให้งานแล้วเสรจ็ตามก าหนดเวลาโดยมิได้ขอเปล่ียนแปลงแก้ไขข้อก าหนดในสญัญา 
ถือว่าไม่ติดใจค่าเสียหาย แต่ในส่วนงานท่ีท าซ่ึงมีค่างานท่ีสูงขึ้นกว่าท่ีก าหนดในสญัญา 
อนัเน่ืองมาจากความผิดพลาดของแบบแปลน โดยระหว่างท างานเอกชนผู้รบัจ้างได้แจ้ง 
ให้ทราบแล้ว ถือว่าเป็นการขอแก้ไขแบบตามสภาพการท างานจริงท่ีจะต้องมีการคิด 
ค่างานกนัใหม่ ฝ่ายปกครองจึงต้องพิจารณาจ่ายค่างานท่ีเพ่ิมขึ้นตามความเป็นจริง  
ส่วนกรณีท่ีเกิดความเสียหายจากการท างานท่ีเพ่ิมขึ้น เม่ือเอกชนผู้รบัจ้างเป็นผู้มีวิชาชีพ 
ซ่ึงโดยวิสยัและพฤติการณ์ย่อมต้องท างานด้วยความระมดัระวงัรอบคอบ เอกชนผูร้บัจ้าง
จึงต้องรบัผิดต่อความเสียหายท่ีเกิดขึน้ 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคด ี(การประปานครหลวง) ไดท้ าสญัญาวา่จา้งผูฟ้้องคดี
ใหด้ าเนินการก่อสรา้งวางท่อประปาและงานอื่นทีเ่กีย่วขอ้ง ซึง่ตามสญัญาก าหนดใหม้รีะยะเวลา
การท างาน ๔๐๐ วนั เริม่งานวนัที่ ๑๔ กรกฎาคม ๒๕๔๒ สิ้นสุดวนัที่ ๑๖ สงิหาคม ๒๕๔๓  
โดยใชม้าตรการ N คอื ใหม้กีารก่อสรา้งในเวลากลางคนืตัง้แต่เวลา ๒๑ นาฬกิา ถงึเวลา ๕ นาฬกิา 
เป็นเวลาท างานรวม ๘ ชัว่โมง ซึ่งหลังจากผู้ฟ้องคดีได้ก าหนดแผนงานวางท่อประปา 
ในถนนวงเวียนใหญ่ระหว่างวันที่ ๑๖ กรกฎาคม ๒๕๔๒ ถึงวันที่ ๑๐ เมษายน ๒๕๔๓  
และในถนนอนิทรพทิกัษ์และถนนเพชรเกษมระหว่างวนัที ่๑๔ กรกฎาคม ๒๕๔๒ ถงึวนัที ่๑๖ 
สงิหาคม ๒๕๔๓ แลว้ ผูถู้กฟ้องคดมีหีนังสอืแจง้ใหผู้ฟ้้องคดชีะลองานก่อสรา้งไวก้่อน จากนัน้ 
ที่ประชุมกองบญัชาการต ารวจนครบาลไดใ้หป้รบัช่วงเวลาด าเนินการเป็นตัง้แต่เวลา ๒๒ นาฬิกา  
ถึงเวลา ๕ นาฬิกา และผู้ถูกฟ้องคดไีด้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดเีริม่งานก่อสรา้งในถนนเพชรเกษมได้
ตัง้แต่วนัที ่๒๐ ตุลาคม ๒๕๔๒ ในถนนอนิทรพทิกัษ์ตัง้แต่วนัที ่๗ มกราคม ๒๕๔๓ และในถนน
วงเวยีนใหญ่ เสน้ทางที ่๑ ตัง้แต่วนัที ่๒ เมษายน ๒๕๔๓ และต่อมาระหว่างการก่อสรา้งปรากฏว่า
แบบแปลนระบุความลึกหลงัท่อไว้มากกว่าหรอืเท่ากบั ๓ เมตร (> ๓ เมตร) แต่เมื่อด าเนินการ 
ตามแบบแปลนดงักล่าวกลบัชนกบัท่อประปาอื่น ผูฟ้้องคดจีงึต้องดนัท่อประปาทีร่ะดบัความลกึ 
๔.๕๐ เมตร และไดข้อใหผู้ถู้กฟ้องคดพีจิารณาชดเชยค่าใชจ้่ายทีเ่พิม่ขึน้ ๓ รายการ คอื ค่าเสยีหาย
จากการที่ผูถู้กฟ้องคดสีัง่ให้ชะลอการก่อสรา้งเป็นเงนิ ๕,๙๕๙,๐๐๐ บาท ค่าเสยีหายจากการที ่
ผู้ถูกฟ้องคดีสัง่ให้ผู้ฟ้องคดีลดชัว่โมงการท างานวนัละ ๑ ชัว่โมง เป็นเงนิ ๕,๕๕๗,๒๐๐ บาท  
และค่าเสยีหายจากการที่ผู้ฟ้องคดีต้องดนัท่อลอดใต้ถนนในระดบัความลึกกว่าที่แบบก าหนด 
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เป็นเงนิ ๑,๘๔๔,๐๐๐ บาท ผูฟ้้องคดจีงึไดม้หีนงัสอืทวงถามผูถู้กฟ้องคดใีหช้ าระเงนิจ านวนดงักล่าว
พรอ้มดอกเบี้ย แต่ผู้ถูกฟ้องคดเีพกิเฉย จงึขอให้ศาลมคี าพิพากษาหรอืค าสัง่ให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ช าระเงนิใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หลงัจากได้ท าสญัญาพิพาทแล้ว ผู้ฟ้องคด ี
กไ็ดจ้ดัท าแผนงานการก่อสรา้งโดยจะเริม่ท างานตัง้แต่วนัที่ ๑๖ กรกฎาคม ๒๕๔๒ เป็นต้นไป  
แต่เมื่อต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีได้มีค าสัง่ให้ชะลอการก่อสร้างไว้ ย่อมเป็นเหตุให้แผนการท างาน 
ของผูฟ้้องคดหียุดชะงกัลง  โดยเฉพาะอย่างยิง่ เมื่อผูฟ้้องคดไีดจ้ดัท าแผนใหเ้ริม่ท างานตัง้แต่
วนัที ่๑๖ กรกฎาคม ๒๕๔๒ แต่ผูถู้กฟ้องคดไีดม้คี าสัง่ใหช้ะลองานในวนัที ่๒๗ สงิหาคม ๒๕๔๒ 
ซึง่ล่วงเวลาทีเ่ริม่งานมากว่าเดอืนเศษ จงึน่าเชื่อว่าผูฟ้้องคดไีด้จดัเตรยีมแรงงาน วสัดุ ตลอดจน
เครื่องจกัรไวแ้ลว้ รวมถงึอาจไดด้ าเนินการไปแลว้บางส่วน เมื่อมคี าสัง่ใหช้ะลอการก่อสรา้งออกไป
ดงักล่าว ผูฟ้้องคดจีงึยอ่มจะไดร้บัความเสยีหายจากการจดัเตรยีมและส ารองแรงงานและส ารองวสัดุ
เพื่อรอค าสัง่ให้เขา้ด าเนินการใหม่อกีครัง้หน่ึง จงึถือได้ว่าเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดไีม่สามารถ
ปฏบิตัติามสญัญาได ้โดยไม่สามารถส่งมอบพืน้ที่ท างานใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ซึ่งในกรณีน้ีผูฟ้้องคด ี
ไดม้หีนังสอืลงวนัที ่๓๐ สงิหาคม ๒๕๔๒ แจง้นายช่างโครงการของผูถู้กฟ้องคดวี่าผูฟ้้องคดยีนิดี
ชะลอการก่อสรา้ง แต่ขอสงวนสทิธิข์ยายอายุสญัญาจา้งและขอใหผู้ถู้กฟ้องคดจี่ายเงนิชดเชย
ความเสยีหายที่เกดิขึน้ เป็นค่าใชจ้่ายส่วนกลางในการบรหิารงานก่อสรา้งและค่าใชจ้่ายงานก่อสรา้ง 
โดยผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องจ่ายเงนิชดเชยค่าเสียหายนับจากวนัที่ผู้ถูกฟ้องคดีสัง่เริม่ หยุดงาน 
ตามสญัญาจนถึงวนัที่ผู้ถูกฟ้องคดีสัง่ให้ผู้ฟ้องคดีเริม่งานได้ใหม่อีกครัง้หน่ึง  อย่างไรก็ตาม  
ได้มีการประชุมเพื่อทบทวนการชะลอการก่อสรา้งในวนัที่ ๕ ตุลาคม ๒๕๔๒ ซึ่งมตีวัแทนของ 
ผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีเข้าร่วมประชุมและที่ประชุมฯ เห็นชอบให้ด าเนินการก่อสร้าง 
ตามรูปแบบและวิธีการเดิม ผู้ถูกฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีเริ่มงานก่อสร้างใน 
ถนนเพชรเกษมได้ตัง้แต่วนัที่ ๒๐ ตุลาคม ๒๕๔๒ และเริม่งานก่อสร้างในถนนอินทรพิทกัษ์ได้ 
ตัง้แต่วนัที ่๗ มกราคม ๒๕๔๓ เป็นตน้ไป ซึง่ผูฟ้้องคดไีดม้หีนังสอืลงวนัที ่๑๒ มกราคม ๒๕๔๓ 
ขอขยายระยะเวลาก่อสรา้งในเสน้ทางที่ ๒ ออกไปอกี ๑๗๗ วนั แต่คณะกรรมการตรวจการจา้งฯ  
ในการประชุมซึ่งมกีรรมการผูจ้ดัการของผูฟ้้องคดรี่วมประชุมดว้ย มมีตใิหข้ยายระยะเวลาก่อสรา้ง
ออกไปอกี ๑๓๓ วนั โดยไม่ให้คดิค่าเสยีหายจากผูถู้กฟ้องคดเีน่ืองจากสาเหตุของการชะลองาน 
จากนั ้นผู้ฟ้องคดีก็ได้ด าเนินการก่อสร้าง กระทัง่ท างานแล้วเสร็จตามสัญญา เห็นได้ว่า  
เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถส่งมอบพื้นที่ท างานให้แก่ผู้ฟ้องคดี อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รบั 
ความเสียหายดงัที่กล่าวมาแล้วข้างต้น หากผู้ฟ้องคดีเห็นว่า การปฏิบัติตามสญัญาพิพาทต่อไปไม่
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ถูกต้อง ก็ชอบที่จะให้มกีารทบทวนสญัญาได้ แต่ผู้ฟ้องคดีกลบัมไิด้โต้แย้งหรอืให้ทบทวนสญัญา 
และไดด้ าเนินการเขา้ก่อสรา้งตามสญัญาฯ แสดงว่ากรณีนี้ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าการด าเนินการก่อสรา้งต่อไป
โดยไม่บอกเลกิสญัญาจะเป็นคุณต่อผูฟ้้องคดยีิง่กว่า จงึมไิดบ้อกเลกิสญัญา แต่ไดข้อสงวนสทิธิ ์
การขยายระยะเวลาการก่อสร้างและขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ่ายเงนิชดเชยค่าเสียหายที่เกิดขึ้น  
ซึ่งไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดไีด้ตอบรบัแต่อย่างใด  ต่อมา เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้มีหนังสอืแจ้งให ้
ผู้ฟ้องคดีเริม่งานก่อสร้างได้ตัง้แต่วนัที่ ๒๐ ตุลาคม ๒๕๔๒ หากผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าขอเรื่อง 
การขยายเวลาก่อสรา้งและกรณีค่าเสยีหายยงัไมไ่ดร้บัการตอบรบัและยงัมคีวามประสงคท์ีจ่ะไดร้บั
ค่าเสียหายอยู่ ผู้ฟ้องคดีก็ชอบที่จะแจ้งยืนยนัเรื่องโดยท าเป็นบันทึกแนบท้ายสญัญากันใหม่ 
อกีครัง้หน่ึง แต่ผู้ฟ้องคดีกลบัมไิด้ด าเนินการและได้เขา้ไปก่อสรา้งตามค าสัง่ของผู้ถูกฟ้องคด ี
อนัเป็นการปฏิบัติตามสญัญาเดิมต่อไป กระทัง่เมื่อการก่อสร้างเสรจ็สิ้นแล้ว จึงได้มหีนังสือ 
ลงวนัที่ ๑๙ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๔ ขอใหผู้ถู้กฟ้องคดพีจิารณาชดเชยค่าใชจ้่ายที่เพิม่ขึน้ จงึฟังไดว้่า
การที่ผู้ฟ้องคดีเข้าไปด าเนินการก่อสร้างหลงัจากผู้ถูกฟ้องคดีสัง่ให้ชะลอการก่อสร้างข้างต้น  
เป็นความสมคัรใจของผูฟ้้องคดทีีจ่ะเขา้ปฏบิตัติามสญัญาก่อสรา้งเดมิ ผูฟ้้องคดจีงึไม่อาจเรยีกรอ้ง
ความเสยีหายในสว่นทีผู่ถู้กฟ้องคดสีัง่ใหช้ะลอการก่อสรา้ง  

ส่วนการเปลี่ยนแปลงเวลาการท างานเกิดจากการจัดการหารือการจราจร
ระหว่างก่อสร้างงานตามสญัญาพิพาทของกองบัญชาการต ารวจนครบาลโดยมีหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวขอ้งร่วมประชุมด้วย ซึ่งการเปลี่ยนเวลาการท างานดงักล่าวก็เพื่อความเหมาะสมของ 
การท างานและเพื่อประโยชน์ของผู้ใช้เส้นทางจราจร  ดงันัน้ จงึเป็นอ านาจของผู้ถูกฟ้องคด ี
ทีจ่ะเปลีย่นแปลงระยะเวลาดงักล่าวได ้ทีผู่ฟ้้องคดอีา้งวา่ตอ้งเพิม่แรงงานและเครื่องจกัรเป็นสองเท่า
ท าใหเ้สยีค่าใชจ้่ายเพิม่มากขึน้นัน้ เหน็ว่า ค่าใชจ้่ายดงักล่าวเป็นไปเพื่อประโยชน์ของผูฟ้้องคดี 
ท าใหส้ามารถท างานไดแ้ลว้เสรจ็ทนัตามก าหนด ผูฟ้้องคดจีงึไมอ่าจน ามาอา้งเป็นเหตุใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ชดใช้ค่าใช้จ่ายดงักล่าวได้ ส่วนที่ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ว่าสญัญาพิพาทระบุไว้อย่างชดัเจนให้ใช้
มาตรการ N ในการก่อสรา้ง โดยมเีงือ่นไขว่าการเปลีย่นแปลงเวลาการท างาน (มาตรการก่อสรา้ง) 
ถอืเป็นการเปลีย่นแปลงการท างานซึง่ผูถู้กฟ้องคดมีหีน้าทีต่อ้งชดใชค้่าเสยีหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดนีัน้ 
เหน็ว่า การเปลีย่นแปลงเวลาการท างานเป็นอ านาจของผูถู้กฟ้องคดดีงัทีไ่ดว้นิิจฉัยแลว้ขา้งต้น 
เมื่อกรณีนี้เป็นการเปลีย่นแปลงเวลาเพื่อความเหมาะสมและเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยผูฟ้้องคดเีอง
ก็ได้สมคัรใจเขา้ท างานน้ีโดยมไิด้มกีารเปลี่ยนแปลงแก้ไขข้อก าหนดในสญัญาแล้ว  ถือได้ว่า 
ผูฟ้้องคดไีมต่ดิใจค่าเสยีหายในสว่นน้ีและไมอ่าจเรยีกรอ้งค่าเสยีหายในสว่นน้ีไดอ้กี คดมีปีระเดน็ทีต่อ้ง
วนิิจฉยัต่อไปอกีว่า ผูฟ้้องคดชีอบทีจ่ะไดร้บัค่าใชจ้่ายทีเ่พิม่ขึน้จากการทีผู่ฟ้้องคดตีอ้งดนัท่อลอด
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ใต้ถนนในระดบัความลึกกว่าที่แบบก าหนดหรอืไม่ เพยีงใด เหน็ว่า ขอ้โต้แยง้กรณีน้ีต่างจาก 
ข้อโต้แย้งสองกรณีก่อนหน้าน้ี เพราะเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นระหว่างการด าเนินการตามสญัญา  
โดยความเสยีหายทีเ่กดิขึน้นัน้ เกดิจากการทีผู่ถู้กฟ้องคดกี าหนดความลกึของท่อลอดใตถ้นนไว้
ที่ระดบัมากกว่าหรอืเท่ากบั ๓ เมตร (> ๓ เมตร) ซึ่งน้อยกว่าความเป็นจริงที่ต้องดนัท่อลอด 
ให้ลึกถึง ๔.๕๐ เมตร และแม้ว่าแบบแปลนดังกล่าวจะเป็นเพียงแนวทางของการท างาน 
เพื่อความสะดวกของผูร้บัจา้ง อกีทัง้แบบแปลนกไ็ดก้ าหนดไวว้่าใหด้นัท่อลกึไม่น้อยกว่า ๓ เมตร  
กต็าม แต่เหน็ไดอ้ย่างชดัแจง้ว่าเน้ืองานที่แท้จรงิที่ผูฟ้้องคดตี้องด าเนินการนัน้มมีากเกนิไปกว่า 
ที่ก าหนดไวใ้นสญัญาถงึกว่ารอ้ยละ ๕๐ ซึ่งเกดิจากการออกแบบของผูถู้กฟ้องคดเีอง ส าหรบั 
ข้อสญัญาที่ว่าไม่ให้น าความคลาดเคลื่อนหรอืความผิดพลาดในการออกแบบมาเป็นข้ออ้าง  
ในการขอคา่ใชจ้่ายเพิม่เตมินัน้ เหน็ว่า กรณีนี้เมือ่ผูฟ้้องคดไีดแ้จง้ความผดิพลาดของแบบแปลน
ดงักล่าวใหผู้ถู้กฟ้องคดทีราบและขอท างานดนัท่อประปาใหล้กึกว่าแบบแปลนที่ระดบัความลกึ 
๔.๕๐ เมตร โดยได้เสนอราคาค่างานเพิม่เติมจากสญัญาแล้ว ต้องถือว่าเป็นการขอแก้ไขแบบ 
ตามสภาพการท างานจรงิทีจ่ะตอ้งมกีารคดิค่างานกนัใหม่ ซึง่เมื่อการท างานตามสญัญาพพิาทน้ี
ใหค้ านวณราคาต่อหน่วยซึง่สามารถเปลีย่นแปลงไดต้ามปรมิาณทีแ่ทจ้รงิ  ดงันัน้ หากผูถู้กฟ้องคดี
เห็นว่างานที่ผู้ฟ้องคดีได้ท านัน้มคี่างานที่สูงขึ้น  ผู้ถูกฟ้องคดีก็ชอบที่จะพิจารณาจ่ายค่างาน 
ทีเ่พิม่ขึน้ตามความเป็นจรงิใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี การทีผู่ถู้กฟ้องคดอีา้งขอ้สญัญาดงักล่าวเป็นเหตุผล 
ทีไ่มพ่จิารณาจ่ายคา่งานทีเ่พิม่ขึน้ จงึไมเ่ป็นธรรมกบัผูฟ้้องคด ีเมือ่คดน้ีีผูถู้กฟ้องคดไีมไ่ดโ้ตแ้ยง้
ว่าผูฟ้้องคดมีไิดท้ างานดงักล่าวหรอืงานนัน้มไิดม้เีน้ืองานที่เพิม่ขึน้ ผูฟ้้องคดจีงึชอบทีจ่ะไดร้บั
คา่งานสว่นทีเ่พิม่ขึน้น้ี  

ส าหรบัค่าใชจ้่ายที่ผูฟ้้องคดสีมควรไดร้บัจากการที่ผูฟ้้องคดตี้องดนัท่อลอดใต้
ถนนในระดบัความลกึกว่าทีแ่บบก าหนดนัน้ เหน็ว่า ผูฟ้้องคดไีดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๒๖ มถุินายน 
๒๕๔๓ ถงึนายช่างโครงการของผูถู้กฟ้องคด ีขอดนัท่อประปาลกึกว่าแบบแปลนทีร่ะดบัความลกึ 
๔.๕๐ เมตร โดยแจ้งว่าจากความคลาดเคลื่อนของแบบแปลนที่ก าหนดมีผลท าให้ผู้ฟ้องคดี 
ตอ้งเสยีค่าใชจ้่ายในการใชอุ้ปกรณ์ท่อประปาเพื่อหลบทอ่ประปาเดมิทีข่วางแนวท่อประปาทีว่างใหม่
เพิม่เตมิจากแปลนอกี ๔๐๐,๐๐๐ บาท  ต่อมา ผูฟ้้องคดไีดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๑๙ กุมภาพนัธ ์๒๕๔๔ 
ขอใหผู้ถู้กฟ้องคดพีจิารณาชดเชยคา่ใชจ้่ายทีเ่พิม่ขึน้ส าหรบัคา่ใชจ้่ายทีเ่พิม่ขึน้ในสว่นน้ีคดิเป็นเงนิ 
๘๙๒,๐๐๐ บาท เหน็ไดว้่าจ านวนเงนิทีผู่ฟ้้องคดเีรยีกรอ้งทัง้สองจ านวนนัน้มคีวามแตกต่างกนั
อยา่งมากและมไิดแ้สดงรายละเอยีดของค่าใชจ้่ายอย่างชดัเจน  อย่างไรกต็าม คดน้ีีผูถู้กฟ้องคดี
ได้มคี าให้การเพิม่เติมชี้แจงเกี่ยวกบัค่าเสยีหายว่านายช่างโครงการฯ ได้มหีนังสอืลงวนัที่ ๗
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พฤศจกิายน ๒๕๔๔ ค านวณคา่ก่อสรา้งบ่อดนัและบ่อรบัเพิม่ขึน้บ่อละ ๖๐,๘๐๐ บาท จ านวน ๘ บ่อ 
เป็นเงนิ ๔๘๖,๔๐๐ บาท ซึ่งแมก้ารค านวณดงักล่าวจะไม่ผกูพนัผูถู้กฟ้องคดแีละเป็นการค านวณ
โดยอาศยัและเปรยีบเทยีบจากราคากลางก็ตาม แต่เมื่อจ านวนเงนิที่ผูถู้กฟ้องคดเีสนอมานัน้ 
มคีวามใกล้เคยีงกบัค่าเสยีหายที่ผูฟ้้องคดเีรยีกมาในครัง้แรก จงึน่าเชื่อว่าจ านวนเงนิดงักล่าว 
มคีวามถูกต้องและใกล้เคียงกบัค่าเสยีหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รบั  ที่ศาลปกครองชัน้ต้นก าหนดให้ 
ผูฟ้้องคดมีสีทิธไิดร้บัคา่งานทีเ่พิม่ขึน้เป็นเงนิจ านวน ๔๘๖,๔๐๐ บาท จงึชอบดว้ยเหตุผลแลว้  

ผู้ฟ้องคดีต้องรบัผิดกรณีที่ได้ดนัท่อลอดใต้ถนนชนท่อประปาของส านักงาน
ประปาสาขาตากสนิหรอืไม่ เหน็วา่ แมผู้ฟ้้องคดจีะไดด้ าเนินการตามแบบแปลนของผูถู้กฟ้องคด ี
และเกดิความเสยีหายขึน้กต็าม แต่เมื่อผูฟ้้องคดเีป็นผูม้วีชิาชพีดา้นนี้ซึง่โดยวสิยัและพฤตกิารณ์ 
ยอ่มตอ้งท างานดว้ยความระมดัระวงัรอบคอบ ผูฟ้้องคดจีงึยอ่มไมอ่าจอา้งวา่ความเสยีหายดงักล่าว
เป็นความผดิของผูถู้กฟ้องคดแีละผูฟ้้องคดตีอ้งรบัผดิต่อความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ สว่นทีผู่ฟ้้องคดี
อุทธรณ์ว่า ผูถู้กฟ้องคดยี่อมทราบอยู่แลว้ว่ามทีรพัยส์นิของผูถู้กฟ้องคดอียู่ในบรเิวณที่ก าหนด 
ผูถู้กฟ้องคดจีงึเป็นฝ่ายทีป่ระมาทเลนิเล่อนัน้ เหน็วา่ ในการก่อสรา้งนัน้คูส่ญัญามหีน้าทีท่ีจ่ะตอ้ง
ปฏบิตัติามสญัญาต่อกนั แต่ในสว่นของความระมดัระวงัยอ่มเป็นหน้าทีข่องผูร้บัจา้ง  ดงันัน้ กรณีน้ี
ผูฟ้้องคดยีอ่มตอ้งใชค้วามระมดัระวงัรอบคอบในการด าเนินงานก่อสรา้ง และเมือ่เกดิความเสยีหาย
ผูฟ้้องคดกีต็อ้งรบัผดิตามสญัญา ค าอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดไีมอ่าจรบัฟังได ้การทีศ่าลปกครองชัน้ตน้
วนิิจฉัยว่า ผูถู้กฟ้องคดไีม่ต้องรบัผดิชดใช้ค่าเสยีหายจากการสัง่ใหช้ะลอการก่อสรา้งและจาก
การเปลี่ยนแปลงเวลาการก่อสรา้ง แต่ต้องชดใช้กรณีผูฟ้้องคดตี้องดนัท่อลอดใต้ถนนที่ระดบั
ความลึก ๔.๕๐ เมตร จึงพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ่ายเงนิค่าจ้างเพิ่มขึ้นจากการที่ผู้ฟ้องคดี 
ตอ้งดนัท่อลอดใตถ้นนในระดบัความลกึกว่าทีแ่บบแปลนก าหนดจ านวน ๔๘๖,๔๐๐ บาท ใหแ้ก่
ผูฟ้้องคดชีอบแลว้ 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๖๗๒/๒๕๕๗) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

การท่ีหน่วยงานของรฐัผู้ว่าจ้างมีค าสัง่มอบหมายงานให้พนักงานจ้าง
ปฏิบติังานเป็นพิเศษนอกเหนือจากงานในขอบเขตหน้าท่ีความรบัผิดชอบท่ีก าหนดไว้ 
ในสญัญาจ้าง พนักงานจ้างไม่จ าต้องปฏิบติัตามค าสัง่ดงักล่าว เม่ือพนักงานจ้างยงัคง
ปฏิบติังานในหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไว้ในสญัญาจึงไม่ถือเป็นการประพฤติผิดสญัญาจ้าง 
และเม่ือหน่วยงานของรฐับอกเลิกสญัญาจ้างโดยไม่บอกกล่าวล่วงหน้า จึงไม่ชอบด้วย
ข้อ ๗ ของสญัญาจ้าง ประกอบกบัข้อ ๔๙ (๔) และข้อ ๕๖ ของประกาศคณะกรรมการ
พนักงานเทศบาล อีกทัง้การท่ีมิได้เสนอเหตุความจ าเป็นและประโยชน์ท่ีทางราชการ 
จะได้รบัให้คณะกรรมการพนักงานเทศบาลพิจารณาให้ความเหน็ชอบก่อนท่ีจะบอกเลิก
สญัญาจ้าง กรณีจึงเป็นการบอกเลิกสญัญาจ้างท่ีมิได้ปฏิบติัตามประกาศคณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล และเม่ือการบอกเลิกสญัญาจ้างมิใช่ความผิดของลูกจ้าง พนักงานจ้าง
จึงมีสิทธิท่ีจะได้รบัค่าตอบแทนจากการออกจากงานโดยไม่มีความผิดตามท่ีประกาศก าหนด 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองวา่ ผูฟ้้องคดเีป็นพนกังานจา้งทัว่ไป ต าแหน่งยาม สงักดัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ 
(เทศบาลต าบล) ตามสญัญาจา้งเลขที ่๑๒/๒๕๕๒ ลงวนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๑ ถงึ ๓๐ กนัยายน ๒๕๕๒ 
มีก าหนดระยะเวลา ๑ ปี ปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งดังกล่าวตัง้แต่วนัที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๕๐  
แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (นายกเทศมนตรตี าบล) มคี าสัง่ลงวนัที่ ๒๕ มถุินายน ๒๕๕๐ มอบหมายงาน 
ใหผู้ฟ้้องคดมีหีน้าทีอ่อกตรวจปฏบิตักิารดูแลความสงบเรยีบรอ้ยในเขตชุมชนและบรเิวณพืน้ที่
ในเขตของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓  และต่อมามคี าสัง่ลงวนัที ่๒๓ มถุินายน ๒๕๕๒ มอบหมายใหผู้ฟ้้องคดี
ไปท าหน้าทีค่นงานประจ ารถขยะ โดยอา้งว่าต าแหน่งยามมปีรมิาณงานน้อย ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าค าสัง่
ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จงึมหีนังสอืลงวนัที ่๒๔ มถุินายน ๒๕๕๒ อุทธรณ์ค าสัง่ดงักล่าว 
และไม่ยนิยอมปฏบิตัหิน้าทีต่ามค าสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แต่ยงัคงไปปฏบิตัหิน้าทีใ่นต าแหน่ง
ยามมาตลอด  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๒๐ กรกฎาคม ๒๕๕๒ สัง่หา้มมใิหจ้่าย
คา่ตอบแทนใหก้บัผูฟ้้องคด ีและไดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๒ บอกเลกิสญัญาจา้ง
กบัผู้ฟ้องคดตีัง้แต่วนัที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๕๒ เป็นต้นไป ผู้ฟ้องคดีจงึขอให้ศาลมคี าพพิากษา 
หรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ จ่ายเงนิเดอืนเป็นเงนิจ านวน ๑๙,๗๔๐ บาท ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดเีป็นพนักงานจา้งทัว่ไป ต าแหน่งยาม 
สงักดัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ เริม่ปฏบิตัหิน้าที่ในต าแหน่งยามตัง้แต่วนัที่ ๑ มถุินายน ๒๕๕๐ เมื่อสิน้สุด
สญัญาจ้างได้ท าสญัญาจ้างต่อตามสญัญาจ้างเลขที่ ๑๒/๒๕๕๒ ลงวนัที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๑  
มกี าหนด ๑ ปีนบัตัง้แต่วนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๑ ถงึวนัที ่๓๐ กนัยายน ๒๕๕๒ การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ 
จะมคี าสัง่ใหผู้ฟ้้องคดปีฏบิตัหิน้าทีต่ าแหน่งยามเป็นอยา่งอื่นหรอืตามทีผู่บ้งัคบับญัชามอบหมาย
เพื่อประโยชน์ของทางราชการไดโ้ดยไม่ต้องแกไ้ขสญัญาและถอืว่าผูฟ้้องคดยีนิยอมปฏบิตัติามค าสัง่
ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ นัน้ จะตอ้งเป็นค าสัง่มอบหมายงานใหป้ฏบิตัเิป็นพเิศษทีไ่มน่อกเหนือจาก
ขอบเขตหน้าทีค่วามรบัผดิชอบตามสญัญาจา้งเทา่นัน้ เมือ่ค าสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ทีม่อบหมายให้
ผูฟ้้องคดปีฏบิตัหิน้าทีอ่ื่นนอกเหนือจากหน้าทีย่าม โดยใหผู้ฟ้้องคดรีบัผดิชอบในกองสาธารณสุข
และสิง่แวดล้อม งานรกัษาความสะอาดประจ ารถเก็บขยะ จงึเป็นค าสัง่มอบหมายงานให้แก่  
ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติเป็นพิเศษนอกเหนือจากขอบเขตหน้าที่ความรบัผิดชอบที่ก าหนดไว้ตาม
เอกสารแนบทา้ยสญัญาจา้งซึง่เป็นสว่นหน่ึงของสญัญาจา้ง กล่าวคอื เป็นงานนอกเหนือขอบเขต
ของงานรกัษาความปลอดภยัของส านักงาน รวมทัง้ในบรเิวณเขตของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ เมื่องาน
รกัษาความสะอาดประจ ารถเกบ็ขยะเป็นงานนอกเหนือจากขอบเขตหน้าทีค่วามรบัผดิชอบทีก่ าหนดไว้
ตามสญัญาจา้ง กรณีจงึไม่อาจถอืไดว้่าผูฟ้้องคดยีนิยอมปฏบิตัิตามค าสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ 
และผูฟ้้องคดไีมจ่ าตอ้งปฏบิตัหิน้าทีป่ระจ ารถเกบ็ขยะตามค าสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ การทีผู่ฟ้้องคดี
ปฏบิตัหิน้าทีต่ าแหน่งยามต่อไป จงึไม่เป็นการประพฤตผิดิสญัญาจา้งลงวนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๑ 
การบอกเลกิสญัญาจ้างโดยไม่บอกกล่าวล่วงหน้าตามหนังสอืลงวนัที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๒  
จงึไม่ชอบดว้ยขอ้ ๗ ของสญัญาจา้ง ประกอบกบัขอ้ ๔๙ (๔) และขอ้ ๕๖ ของประกาศคณะกรรมการ
พนักงานเทศบาลจงัหวดัชุมพร เรื่อง หลกัเกณฑเ์กี่ยวกบัพนักงานจา้งลงวนัที่ ๑๓ สงิหาคม ๒๕๔๗ 
ประกอบกบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ บอกเลกิสญัญาจา้งโดยมไิดเ้สนอเหตุความจ าเป็นและประโยชน์ 
ที่ทางราชการจะได้รบัใหค้ณะกรรมการพนักงานเทศบาลจงัหวดัชุมพรพจิารณาใหค้วามเหน็ชอบ
ก่อนที่จะบอกเลิกสัญญาจ้าง กรณีจึงเป็นการบอกเลิกสัญญาที่มิได้ปฏิบัติตามประกาศ
คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เรื่อง ค่าตอบแทนและสทิธปิระโยชน์ของพนักงานจ้าง 
(เพิม่เตมิ) ลงวนัที ่๒ พฤษภาคม ๒๕๔๙  ดงันัน้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ บอกเลกิสญัญาจา้งกบั
ผูฟ้้องคดตีัง้แต่วนัที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๕๒ ก่อนครบก าหนดสญัญาจา้งในวนัที่ ๓๐ กนัยายน ๒๕๕๒ 
โดยผูฟ้้องคดมีไิดป้ระพฤตผิดิสญัญา กรณีจงึเป็นการบอกเลกิสญัญาจา้งโดยมใิช่ความผดิของ 
ผูฟ้้องคด ีผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธไิดร้บัคา่ตอบแทนการออกจากงานโดยไมม่คีวามผดิจากงบประมาณ
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ตามประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล เรื่อง ค่าตอบแทน 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๕ ฉบบัที ่๓ (กรกฎาคม-กนัยายน) ๒๕๕๘  ๓  

และสทิธิประโยชน์ของพนักงานจ้าง (เพิม่เติม) ลงวนัที่ ๒ พฤษภาคม ๒๕๔๙ เมื่อผู้ฟ้องคด ี
เป็นพนักงานจา้งทัว่ไปของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ เริม่ปฏบิตัหิน้าทีต่ าแหน่งยามตัง้แต่วนัที ่๑ มถุินายน 
๒๕๕๐ ตดิต่อกนัจนถงึวนัที ่๒๓ กรกฎาคม ๒๕๕๒ ผูฟ้้องคดจีงึปฏบิตังิานตดิต่อกนัครบ ๑ ปี 
และผูฟ้้องคดไีด้รบัค่าตอบแทนก่อนออกจากงานเป็นเงนิเดอืนเดอืนละ ๕,๐๘๐ บาท และเงนิ 
ค่าครองชพีเดอืนละ ๑,๕๐๐ บาท รวมเป็นเงนิจ านวน ๖,๕๘๐ บาท ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ จงึต้อง
ช าระเงนิค่าตอบแทนการออกจากงานโดยไม่มคีวามผดิเป็นจ านวนสามเท่าของอตัราค่าตอบแทน 
ทีผู่ฟ้้องคดไีดร้บัอยูก่่อนวนัออกจากงานใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๔๕/๒๕๕๘) 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๖ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๙  ๑  

 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

 สญัญากู้ยืมเงินกองทุนพฒันาสหกรณ์มีลกัษณะเป็นสญัญาทางปกครอง และ
สญัญาค ้าประกนัการกู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญา
ประธานอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ในการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญา
อปุกรณ์จึงต้องถือตามระยะเวลาการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครองซ่ึงเป็นสญัญา
หลกัและการท่ีลูกหน้ีมีการช าระหน้ีบางส่วน ถือเป็นการรบัสภาพหน้ีต่อเจ้าหน้ีตามสิทธิ
เรียกร้องท่ีมีอยู่ มีผลท าให้ระยะเวลาในการฟ้องคดีอนัเป็นอายุความสะดุดหยุดลงตาม
มาตรา ๑๙๓/๑๔ (๑) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เม่ืออายคุวามสะดดุหยดุลง
ส้ินสดุเวลาใด ให้เร่ิมนับอายคุวามใหม่ตัง้แต่เวลานัน้ 

กรณีท่ีลกูหน้ีไม่ช าระหน้ีให้แก่เจ้าหน้ีตามสญัญาเมื่อครบก าหนดช าระหน้ี
ตามวนัแห่งปฏิทิน ถือว่าลูกหน้ีตกเป็นผู้ผิดนัดช าระหน้ี นับแต่วนัครบก าหนดช าระหน้ี 
โดยมิพกัต้องแจ้งเตือนตามมาตรา ๒๐๔ วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
เจ้าหน้ีสามารถใช้สิทธิเรียกร้องทางศาลให้ลูกหน้ีช าระหน้ีได้ทนัทีโดยไม่จ าต้องทวงถามให้
ช าระหน้ีก่อน ทัง้การมิได้มีหนังสือเตือนหรือทวงถามให้ช าระหน้ีหลงัครบก าหนดช าระหน้ี 
กมิ็ได้ท าให้สญัญากู้กลายเป็นสญัญากู้ท่ีไม่มีก าหนดเวลาและต้องแจ้งให้ช าระหน้ีก่อน
แต่อย่างใด และการช าระหน้ีของลูกหน้ีในครัง้หน่ึง ๆ หากไม่สามารถช าระหน้ีสินได้ทัง้หมด 
เจ้าหน้ีชอบท่ีจะหกัเป็นค่าใช้จ่ายอย่างอ่ืนได้ก่อน แล้วจึงจะน ามาหกัเป็นการช าระหน้ี 
อนัเป็นหน้ีประธานตามมาตรา ๓๒๙ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ส่วนการท่ีเจ้าหน้ีมิได้บอกเลิกสญัญาหรือมิได้ใช้สิทธิเรียกร้องให้ช าระหน้ีในทนัทีหรือยงัมี
การรบัช าระหน้ีบางส่วนจากลูกหน้ีอยู่ ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการผอ่นเวลาให้แก่ลูกหน้ีท่ีจะ
ท าให้ผู้ค า้ประกนัหลุดพ้นจากความรบัผิด  ดงันัน้ ลูกหน้ีในสญัญากู้ยืมและผู้ค า้ประกนั
สญัญาท่ียินยอมไม่ใช้สิทธิของผูค้ า้ประกนัตามนัยมาตรา ๖๘๘ มาตรา ๖๘๙ และมาตรา ๖๙๐ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์อนัเป็นการค า้ประกนัอย่างไม่มีจ ากดัและต้องรบัผิด
ร่วมกบัลกูหน้ี จึงต้องรบัผิดช าระหน้ีให้กบัเจ้าหน้ีในมลูหน้ีท่ีค้างช าระ 
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๖ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๙ ๒ 

  ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (สหกรณ์การเกษตรมหาชนอ าเภอบ้านม่วง 
จ ากดั) ไดท้ าสญัญากูย้มืเงนิกองทุนพฒันาสหกรณ์ (กพส.) กบัผูฟ้้องคด ี(กรมส่งเสรมิสหกรณ์) 
เพื่อด าเนินงานตามโครงการสนับสนุนเงนิทุนหมุนเวยีนเพื่อพฒันากลุ่มเกษตรกรให้สมาชกิกู้
ประกอบอาชพี (ท านา) ตามสญัญาเลขที ่กพส.๖/๒๕๔๖ ลงวนัที ่๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ จ านวน 
๓๐๐,๐๐๐ บาท โดยมีผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑๔ เป็นผู้ค ้าประกันตามหนังสือ 
ค ้าประกนั ฉบบัลงวนัที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่ได้ส่งใช้เงนิกู้คืนเลย 
จนครบก าหนดช าระหน้ีในวนัที่ ๓๐ มถุินายน ๒๕๔๗  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดช้ าระหน้ีใหแ้ก่ 
ผูฟ้้องคดสีองครัง้ เมื่อวนัที่ ๑๘ ธนัวาคม ๒๕๔๙ จ านวน ๑๒,๓๘๐ บาท และเมื่อวนัที่ ๑๙ มกราคม 
๒๕๕๐ จ านวน ๙,๐๐๐ บาท โดยผูฟ้้องคดนี าไปหกัเป็นค่าปรบัทัง้หมด  ต่อมา นายทะเบยีนสหกรณ์ 
ได้มีค าสัง่ลงวนัที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๕๐ สัง่เลิกสหกรณ์ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ และแต่งตัง้นาย ศ.  
เป็นผู้ช าระบญัชขีองสหกรณ์ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ และผู้ฟ้องคดไีด้มหีนังสอืเรยีกให้ผู้ถูกฟ้องคดี 
ทัง้สบิสี่ช าระหน้ีแล้ว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สบิสี่เพิกเฉยไม่ช าระหน้ี จงึขอให้ศาลมคี าพิพากษา  
หรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สบิสีช่ าระเงนิตน้พรอ้มดอกเบีย้และคา่ปรบัตามสญัญา 
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คดน้ีีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะรบัไว้
พจิารณาพพิากษาไดห้รอืไม ่และผูฟ้้องคดไีดย้ืน่ฟ้องคดภีายในระยะเวลาแหง่การฟ้องคดหีรอืไม ่
ซึง่ในประเดน็น้ีแมผู้อุ้ทธรณ์จะเพิง่ยกขึน้มากล่าวอา้งเป็นขอ้ต่อสูใ้นชัน้อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสงูสุด 
แต่เน่ืองจากเป็นปัญหาอนัเกี่ยวดว้ยความสงบเรยีบรอ้ยของประชาชนที่ผูอุ้ทธรณ์สามารถยกขึน้มา
กล่าวอา้งไดต้ามขอ้ ๑๐๑ วรรคสอง แหง่ระเบยีบของทีป่ระชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสงูสุด 
ว่าด้วยวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ศาลปกครองสูงสุดจงึรบัพจิารณาวนิิจฉัยใหโ้ดย
เหน็วา่ ตามค านิยามของสญัญาทางปกครองในมาตรา ๓ แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งไดม้กีารขยายความตามมตขิองที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดว่า สญัญาทางปกครองใหห้มายความรวมถงึ สญัญาทีคู่่สญัญาอย่างน้อย
ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรอืเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรฐั และมลีกัษณะเป็น
สญัญาสมัปทาน สญัญาทีใ่หจ้ดัท าบรกิารสาธารณะ หรอืจดัใหม้สีิง่สาธารณูปโภคหรอืแสวงประโยชน์
จากทรพัยากรธรรมชาติ หรอืเป็นสญัญาที่หน่วยงานทางปกครองหรอืบุคคลซึ่งกระท าการแทนรฐั 
ตกลงให้คู่สญัญาอกีฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรอืเขา้ร่วมด าเนินการบรกิารสาธารณะโดยตรง 
หรือเป็นสญัญาที่มีข้อก าหนดในสญัญาซึ่งมีลกัษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิข์องรฐั  ทัง้น้ี 
เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรอืการด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือการบรกิารสาธารณะ
บรรลุผล เมื่อผู้ฟ้องคดีมีฐานะเป็นกรม สงักัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ อนัมีฐานะเป็น
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หน่วยงานทางปกครองไดต้กลงท าสญัญากบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในสญัญากูย้มืเงนิกองทุนพฒันา
สหกรณ์ ตามสญัญาเลขที่ กพส.๖/๒๕๔๖ ลงวนัที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ ใหอ้งค์กรเกษตรกร
เป็นผู้จดัหาทุนให้แก่สมาชิกผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเพื่อน าไปใช้ในการลงทุนประกอบอาชีพ  
ผูฟ้้องคดซีึง่เป็นหน่วยงานทางปกครองทีม่อี านาจหน้าทีด่ าเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์
และกฎหมายอื่นทีเ่กีย่วขอ้ง และไดร้บัมอบหมายใหเ้ป็นผูร้บัผดิชอบดูแลการด าเนินการจดัหาสนิเชื่อ
เพื่อการเกษตรให้แก่สมาชิกของสหกรณ์โดยการท าสญัญาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้กู้ยืมเงนิ 
เพื่อไปเป็นทุนใหส้มาชกิกูป้ระกอบอาชพี (ท านา) อนัมลีกัษณะเป็นการมอบหมายใหผู้ถู้กฟ้องคดีที ่๑ 
ซึง่เป็นองคก์รเกษตรกรจดัหาสนิเชื่อใหเ้กษตรกรกูเ้พื่อใชล้งทุนในการท านาตามความเหมาะสม 
จงึเป็นการท าสญัญาทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืคู่สญัญาฝ่ายหน่ึงไดม้อบหมายใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ในฐานะองค์กรเกษตรกรที่มีหน้าที่จดัหาสินเชื่อให้สมาชิกในสหกรณ์กู้เพื่อไปจดัท ากิจการ
ทางการเกษตรอนัมลีกัษณะเพื่อจดัท าบรกิารสาธารณะโดยตรง สญัญาดงักล่าวจงึมลีกัษณะ 
เป็นสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณา 
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อมขีอ้โต้แย้งในการเรยีกให้ช าระหน้ีตามสญัญาดงักล่าว จงึเป็น 
คดพีพิาทเกี่ยวกบัสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้
ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และเมื่อสญัญาดงักล่าวมลีกัษณะเป็น
สัญญาทางปกครอง สัญญาค ้าประกันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑๔ ได้ท าไว ้
เป็นประกันหน้ีในสัญญาที่พิพาท อันมีลักษณะเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาประธาน  
สญัญาค ้าประกนัดงักล่าวจงึอยูใ่นอ านาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครองเช่นเดยีวกนั  
  เมื่อปรากฏว่า หลงัจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้กู้ยืมเงนิกองทุนพฒันาสหกรณ์ 
ในวนัที ่๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ และไมช่ าระหน้ีภายในวนัที ่๓๐ มถุินายน ๒๕๔๗ ตามทีก่ าหนด
ในสญัญา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึผดิสญัญาไมช่ าระเงนิกูย้มืคนืแก่ผูฟ้้องคด ีถอืไดว้า่เหตุแหง่การฟ้องคดี
เกดิขึน้ตัง้แต่วนัที ่๑ กรกฎาคม ๒๕๔๗ อนัเป็นวนัถดัจากวนัครบก าหนดช าระคนืเงนิกูย้มืตามสญัญา 
มใิช่เกดิขึน้ในวนัที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๕๐ ที่มกีารสัง่เลกิสหกรณ์ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑  นอกจากนัน้ 
ยงัปรากฏขอ้เทจ็จรงิว่า ในวนัที ่๑๘ ธนัวาคม ๒๕๔๙ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดท้ าการช าระหนี้ใหแ้ก่
ผูฟ้้องคดบีางสว่นจ านวน ๑๒,๓๘๐ บาท และวนัที ่๑๙ มกราคม ๒๕๕๐ อกีจ านวน ๙,๐๐๐ บาท 
จงึถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ รบัสภาพหน้ีต่อผู้ฟ้องคดีตามสทิธเิรยีกรอ้งที่มอียู่ ซึ่งมผีลท าให้
ระยะเวลาในการฟ้องคดอีนัเป็นอายุความสะดุดหยุดลงตามมาตรา ๑๙๓/๑๔ (๑) แห่งประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์และเมือ่อายคุวามสะดุดหยดุลงแลว้ ระยะเวลาทีล่่วงไปก่อนนัน้ไมน่บั
เขา้ในอายุความ และเมื่อเหตุทีท่ าใหอ้ายุความสะดุดหยุดลงสิน้สุดเวลาใด ใหเ้ริม่นับอายุความใหม่
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ตัง้แต่เวลานัน้ตามมาตรา ๑๙๓/๑๕ วรรคหน่ึงและวรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั  
เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้น าเงนิมาช าระหน้ีบางส่วนให้แก่ผู้ฟ้องคดีครัง้สุดท้ายเมื่อวนัที่ ๑๙ 
มกราคม ๒๕๕๐ ระยะเวลาส าหรบัการยื่นฟ้องคดน้ีีจงึเริม่นับใหม่ตัง้แต่วนัรุ่งขึ้นคอืวนัที่ ๒๐ 
มกราคม ๒๕๕๐ เมื่อผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองในวนัที่ ๒๙ มิถุนายน ๒๕๕๒  
จึงเป็นการยื่นฟ้องคดีภายในก าหนดระยะเวลาห้าปีตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัต ิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่แก้ไขเพิ่มเติมโดยมาตรา ๔  
แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง (ฉบบัที ่๕) พ.ศ. ๒๕๕๑  
  ตามสญัญากู้ยมืเงนิกองทุนพฒันาสหกรณ์ เลขที่ กพส.๖/๒๕๔๖ ลงวนัที่ ๒๙ 
กรกฎาคม ๒๕๔๖ ขอ้ ๑ ขอ้ ๘ ขอ้ ๙ ขอ้ ๑๑ ขอ้ ๑๓ และหนังสอืค ้าประกนั ฉบบัลงวนัที่ ๒๙ 
กรกฎาคม ๒๕๔๖ ข้อ ๔ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ท าสัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ 
เพื่อด าเนินงานตามโครงการสนับสนุนเงนิทุนหมุนเวยีนเพื่อพฒันากลุ่มเกษตรกรใหส้มาชกิกู้
ประกอบอาชพี (ท านา) จากผูฟ้้องคดจี านวน ๓๐๐,๐๐๐ บาท โดยมผีูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ถงึผูถู้กฟ้องคด ี
ที ่๑๔ เป็นผูค้ ้าประกนัการช าระหน้ีดงักล่าว ตามหนังสอืค ้าประกนั ฉบบัลงวนัที ่๒๙ กรกฎาคม 
๒๕๔๖ และผูกู้้ยมื (ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑) ตกลงว่าจะช าระหน้ีเงนิที่กู้ยมืพรอ้มดอกเบี้ยใหเ้สรจ็สิน้
ภายในวนัที ่๓๐ มถุินายน ๒๕๔๗ ตามสญัญาขอ้ ๙ โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดร้บัเงนิกูย้มืจ านวน 
๓๐๐,๐๐๐ บาท ไปจากผูฟ้้องคดแีลว้เมื่อวนัที ่๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ แต่เมื่อครบก าหนดเวลา
การช าระหน้ีในวนัที่ ๓๐ มถุินายน ๒๕๔๗ ซึ่งเป็นการก าหนดเวลาช าระหน้ีไว้ตามวนัแห่งปฏิทิน  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไมช่ าระหน้ีใหแ้ก่ผูฟ้้องคดตีามสญัญา จงึตกเป็นผูผ้ดินดัช าระหน้ีนบัแต่วนัดงักล่าว
โดยมิพักต้องเตือนตามมาตรา ๒๐๔ วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
กรณีจงึถอืไดว้่าผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ตกเป็นผูผ้ดิสญัญากู้ยมืเงนิตามสญัญาเลขที่ กพส.๖/๒๕๔๖ 
ลงวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ ข้อ ๙ แล้ว ซึ่งผู้ฟ้องคดีสามารถใช้สิทธิเรียกร้องทางศาลให้ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ช าระหน้ีไดท้นัท ีโดยไม่จ าต้องทวงถามใหช้ าระหน้ีก่อนแต่ประการใดตามมาตรา 
๒๑๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั การที่ผู้ฟ้องคดีมิได้มีหนังสือเตือนหรอืทวงถาม 
ใหช้ าระหน้ีหลงัจากครบก าหนดช าระหน้ีแลว้ มไิดท้ าใหส้ญัญากูด้งักล่าวกลายเป็นสญัญากู้ทีไ่มม่ี
ก าหนดเวลาและต้องแจง้ใหช้ าระหน้ีก่อนแล้ว จงึจะถือว่ามกีารผดิสญัญาตามนัยมาตรา ๒๐๔ 
วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว แมห้ลงัจากนัน้ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ช าระหน้ีในวนัที่ ๑๘ 
ธนัวาคม ๒๕๔๙ และในวนัที่ ๑๙ มกราคม ๒๕๕๐ โดยผูฟ้้องคดนี าไปหกัเป็นค่าปรบัทัง้หมด 
ก็ตาม แต่ยงัคงเหลือต้นเงนิกู้ที่ต้องช าระ และตามสญัญาข้อ ๘ ได้ก าหนดให้ช าระดอกเบี้ย 
ในอตัรารอ้ยละ ๔ ต่อปี นับถดัจากวนัที่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ได้รบัเงนิกู้จนกว่าจะช าระหน้ีครบถ้วน
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ถูกต้อง เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้รบัเงนิที่กู้ยมืไปจากผู้ฟ้องคดีในวนัที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖  
ดงันัน้ ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จงึต้องเสยีดอกเบี้ยตามอตัราดงักล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดตีัง้แต่วนัที่ ๓๐ 
กรกฎาคม ๒๕๔๖ ถึงวันที่  ๒๙ มิถุนายน ๒๕๕๒ ซึ่งเป็นวันฟ้องคดี รวม ๒,๑๖๒ วัน 
นอกจากนัน้ ยงัจะต้องเสยีค่าปรบัในอตัรารอ้ยละ ๖ ต่อปี นับตัง้แต่วนัถดัจากวนัที่ได้มกีารผดินัด
ช าระหน้ีตามสญัญาขอ้ ๑๓ ดว้ย เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ผดินัดช าระหน้ีในวนัที ่๓๐ มถุินายน ๒๕๔๗ 
วนัถดัจากวนัทีไ่ดม้กีารผดินดัช าระหน้ี คอืวนัที ่๑ กรกฎาคม ๒๕๔๗ เมื่อนบัแต่วนัดงักล่าวถงึวนัที ่
๒๙ มิถุนายน ๒๕๕๒ ซึ่งเป็นวันฟ้องคดี รวม ๑,๘๒๕ วัน คิดเป็นค่าปรบั ๘๙,๙๕๐.๖๘ บาท  
แต่เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้น าเงนิมาช าระหน้ีรวม ๒ ครัง้ จ านวน ๒๑,๓๘๐ บาท โดยผูฟ้้องคด ี
ได้น าไปหักเป็นค่าปรบัทัง้หมด จึงคงเหลือเงนิค่าปรบัค้างช าระอีกจ านวน ๖๘,๕๗๐.๖๘ บาท   
ดังนั ้น ผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๑ จึงต้องช าระหน้ีที่ค้างทัง้หมดเป็นต้นเงินจ านวน ๓๐๐,๐๐๐ บาท  
พรอ้มดอกเบีย้ทีค่า้งช าระถงึวนัฟ้องจ านวน ๗๑,๐๑๓.๗๐ บาท และค่าปรบัจ านวน ๖๘,๕๗๐.๖๘ บาท 
รวมเป็นเงนิทัง้สิน้ ๔๓๙,๕๘๔.๓๘ บาท ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี
  เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑๔ ไดย้นิยอมผูกพนัตนเขา้ค ้าประกนั
การกูย้มืเงนิดงักล่าวตามสญัญาค ้าประกนั ลงวนัที ่๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ โดยยนิยอมทีจ่ะไมใ่ชส้ทิธิ
ของผูค้ ้าประกนัตามนัยมาตรา ๖๘๘ มาตรา ๖๘๙ และมาตรา ๖๙๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ อนัเป็นการค ้าประกนัอย่างไม่มจี ากดัและต้องรบัผดิร่วมกบัลูกหน้ี จงึต้องรบัผดิ
ช าระหนี้ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดแีทนผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จนครบถว้นตามสญัญาค ้าประกนัในทนัท ีตามนัย
มาตรา ๖๘๓ และมาตรา ๖๘๖ แหง่ประมวลกฎหมายดงักล่าว ประกอบกบัขอ้ ๔ ของหนงัสอืค ้าประกนั 
ลงวนัที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๖ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๖ ถึงแก่ความตายตัง้แต่เมื่อวนัที่ ๑ สิงหาคม 
๒๕๕๐ ก่อนทีผู่ฟ้้องคดจีะไดย้ื่นฟ้องคดน้ีีต่อศาล จงึไม่มสีภาพบุคคลตามมาตรา ๑๕ วรรคหน่ึง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การฟ้องให้นาย ท. รบัผิด จึงไม่สามารถกระท าได้ 
ตามกฎหมายและโดยทีม่าตรา ๓๒๙ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญตัวิ่า 
ถ้านอกจากการช าระหน้ีอนัเป็นประธาน ลูกหน้ียงัจะต้องช าระดอกเบี้ยและเสยีค่าฤชาธรรมเนียม 
อีกด้วยไซร้ หากการช าระหน้ีในครัง้หน่ึง ๆ ไม่ได้ราคาเพียงพอจะเปลื้องหน้ีสินได้ทัง้หมด  
ท่านใหเ้อาจดัใชเ้ป็นค่าฤชาธรรมเนียมเสยีก่อน แล้วจงึใชด้อกเบี้ย และในที่สุด จงึใหใ้ชใ้นการ
ช าระหน้ีอนัเป็นประธาน จากบทบญัญัติดงักล่าว หากการช าระหน้ีของลูกหน้ีในครัง้หน่ึง ๆ  
ไม่สามารถช าระหน้ีสนิไดท้ัง้หมด เจา้หน้ีย่อมหกัเป็นค่าใชจ้่ายอย่างอื่นไดก้่อน แลว้จงึจะน ามาหกั
เป็นการช าระหนี้อนัเป็นหน้ีประธาน  ดงันัน้ การทีผู่ฟ้้องคดนี าเงนิช าระหน้ีของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
จ านวน ๒๑,๓๘๐ บาท ไปหักเป็นค่าปรบัก่อน จึงเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว  
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๖ ฉบบัที ่๑ (มกราคม-มนีาคม) ๒๕๕๙ ๖ 

สว่นวนัเวลาในการเริม่ตน้คดิค่าปรบันัน้ เมื่อไดว้นิิจฉยัมาขา้งตน้แลว้วา่ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ผดินดั
ไมช่ าระหน้ีตามทีก่ าหนดไวต้ามวนัแหง่ปฏทินิ โดยเจา้หน้ีมพิกัตอ้งเตอืนอกีตามนยัมาตรา ๒๐๔ 
วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การที่เจ้าหน้ี (ผู้ฟ้องคดี ) มีหนังสือที ่ 
สน ๐๐๑๐/๑๖๒๑ ลงวนัที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๐ ที่ สน ๐๐๑๐/๑๘๑๑ ลงวนัที่ ๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๐ และที่ สน ๐๐๑๐/ว ๒๐๖ ลงวนัที่ ๗ พฤศจกิายน ๒๕๕๐ แจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดทีัง้สบิสี่
ช าระหน้ีภายในวนัที่ ๓๐ พฤศจกิายน ๒๕๕๐ หาไดม้ผีลเป็นการเปลีย่นแปลงวนัเวลาของการ
ผดินัดและการคดิค่าปรบัตามทีก่ าหนดไวใ้นสญัญาจากวนัที ่๑ กรกฎาคม ๒๕๔๗ มาเป็นวนัที ่
๑ ธนัวาคม ๒๕๕๐ ไม่ ส่วนกรณีที่ผู้อุทธรณ์อ้างอกีว่า การที่ผู้ฟ้องคดีไม่ใช้สทิธิบอกเลิกสญัญา 
และไมเ่รยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สบิสีช่ าระหน้ีหลงัจากพ้นก าหนดช าระหน้ีแลว้ ทัง้ยงัยอมรบัช าระหน้ี
บางส่วนในภายหลังอีก จึงถือว่าผู้ ฟ้องคดียอมผ่อนเวลาในการช าระหน้ีให้แก่ลูกหน้ี  
โดยผู้ค ้าประกนัไม่ได้ยนิยอมด้วย ผู้ค ้าประกนัย่อมหลุดพ้นจากความรบัผดิตามมาตรา ๗๐๐ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์นัน้ การผ่อนเวลาให้แก่ลูกหน้ีซึ่งจะท าให้ผู้ค ้าประกนั  
หลุดพ้นจากความรบัผิดนัน้ จะต้องมีการตกลงผ่อนเวลากันโดยมีหลักฐานชดัเจนแน่นอน  
การที่เมื่อถึงก าหนดเวลาช าระหน้ีแล้ว เจา้หน้ีมไิดบ้อกเลกิสญัญาหรอืมไิดใ้ช้สทิธเิรยีกรอ้งให้
ช าระหน้ีในทนัทหีรอืยงัมกีารรบัช าระหน้ีบางสว่นจากลูกหน้ีอยู ่ไมอ่าจถอืไดว้า่เป็นการผอ่นเวลา
ใหแ้ก่ลกูหน้ีทีจ่ะท าใหผู้ค้ ้าประกนัหลุดพน้จากความรบัผดิแต่อยา่งใด 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๑๑๕/๒๕๕๘) 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๖ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๙  ๑  

 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 

  
แม้ว่าคู่สญัญาฝ่ายปกครองเป็นฝ่ายผิดสญัญาเพราะไม่สามารถส่งมอบ

พื้นท่ีก่อสร้างให้แก่เอกชนคู่สญัญาจนล่วงเลยก าหนดเวลาแล้วเสรจ็ตามสญัญา แต่เม่ือ
สญัญาจ้างก่อสร้างอาคารเป็นสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญติัจดัตัง้
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงต้องค านึงถึงหลกัความต่อเน่ือง
ของการจดัท าบริการสาธารณะ คู่สญัญาฝ่ายเอกชนจึงไม่อาจน าหลกัสญัญาต่างตอบแทน
ท่ีว่าหากคู่สญัญาฝ่ายหน่ึงผิดนัดช าระหน้ี อีกฝ่ายหน่ึงมีสิทธิไม่ช าระหน้ีตอบแทนจนกว่า
จะได้รบัการปฏิบติัการช าระหน้ีของฝ่ายท่ีผิดนัดมาใช้ได้ เพราะจะท าให้บริการสาธารณะ 
ท่ีเอกชนจดัท าอยู่ขาดความต่อเน่ืองและประชาชนผูใ้ช้บริการได้รบัความเดือดร้อน เว้นแต่
การผิดสญัญาของฝ่ายปกครองจะมีสภาพร้ายแรงจนท าให้คู่สญัญาฝ่ายเอกชนต้องใช้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบอกเลิกสญัญา แต่การส่งมอบพืน้ท่ีก่อสร้างล่าช้าจนล่วงเลยก าหนดเวลา
การปฏิบติังานตามสญัญา ยงัอยู่ในวิสยัท่ีจะขยายเวลาท างานตามสญัญาออกไปได้เพ่ือให้
การจดัท าบริการสาธารณะต่อเน่ืองตามวตัถปุระสงค์ในการท าสญัญา การผิดสญัญา 
ของฝ่ายปกครองจึงไม่มีสภาพร้ายแรงถึงขนาดท่ีคู่สญัญาฝ่ายเอกชนจะขอเลิกสญัญาได้ 
แต่มีสิทธิขอขยายระยะเวลาท างานตามสัญญาออกไปโดยอาจของดหรือลดค่าปรบั 
ตามระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัด ุพ.ศ. ๒๕๓๕ แต่การท่ีคู่สญัญาฝ่ายเอกชน
ขอเลิกสญัญาโดยใช้สิทธิตามมติคณะรฐัมนตรีท่ีเหน็ชอบในมาตรการช่วยเหลือผูป้ระกอบ
อาชีพก่อสร้างกบัทางราชการฯ จึงต้องคืนเงินค่าจ้างล่วงหน้าก่อน จึงจะเลิกสญัญาได้ 
เม่ือฝ่ายเอกชนปฏิเสธท่ีจะคืนเงินค่าจ้างล่วงหน้า สญัญาจึงไม่ได้เลิกไปตามท่ีขอใช้สิทธิ 
และเม่ือมีเหตุเช่ือว่าคู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถท างานตามสญัญาให้แล้วเสรจ็ได้
และฝ่ายปกครองขอยกเลิกสัญญา คู่สัญญาทัง้สองฝ่ายจึงต้องกลับคืนสู่ฐานะเดิม 
ตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ฝ่ายปกครองจึงมีหน้าท่ีคืน
หลกัประกนัการปฏิบติังานตามสญัญา แต่เม่ือธนาคารผูค้ า้ประกนัสญัญาได้จ่ายเงินให้แก่
ฝ่ายปกครองไปแล้วโดยสจุริต มิได้เป็นการกระท าตามอ าเภอใจ ทัง้มิได้เป็นการช าระหน้ี
โดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอนัดีตามมาตรา ๔๐๗ และมาตรา ๔๑๑ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ผูค้ า้ประกนัจึงไม่อาจรบัช่วงสิทธิฟ้องไล่เบีย้เอากบั
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   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๖ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๕๙ ๒ 

คู่สญัญาฝ่ายเอกชนซ่ึงเป็นคู่สญัญาค ้าประกนัได้ แต่ชอบท่ีจะใช้สิทธิเรียกเงินคืนจาก 
ฝ่ายปกครองตามหลกัลาภมิควรได้ตามนัยมาตรา ๔๐๖ ประกอบกบัมาตรา ๔๑๒ แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส่วนเงินค่าจ้างล่วงหน้า เมื่อคู่สญัญาฝ่ายเอกชน
ไม่ได้เข้าไปปฏิบติังานตามสญัญา จึงต้องคืนให้ฝ่ายปกครอง แต่เม่ือผูค้ า้ประกนัช าระหน้ี
แทนแล้ว คู่สญัญาฝ่ายเอกชนซ่ึงเป็นคู่สญัญาค า้ประกนัจึงต้องรบัผิดใช้เงินให้แก่ผูค้ า้ประกนั
ตามมาตรา ๖๙๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ (บรษิทั ย. จ ากดั) ท าสญัญารบัจา้งก่อสรา้ง
อาคารที่ท าการและบ้านพักสถานีต ารวจดบัเพลิงธนบุร ีลงวนัที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๓๙ กับ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ (ส านกังานต ารวจแห่งชาต)ิ โดยผูฟ้้องคดไีดอ้อกหนงัสอืค ้าประกนัจ านวน ๒ ฉบบั 
คอื หนังสอืค ้าประกนัลงวนัที่ ๓๐ กนัยายน ๒๕๓๙ เพื่อเป็นประกนัการปฏบิตังิานตามสญัญา  
และหนังสือค ้าประกนัลงวนัที่ ๘ ตุลาคม ๒๕๓๙ เพื่อเป็นประกนัการรบัเงนิค่าจ้างล่วงหน้า  
โดยสญัญาก าหนดว่า เมื่อผูฟ้้องคดตี้องช าระหน้ีใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ ตามสญัญาค ้าประกนั  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ตกลงชดใชเ้งนิใหแ้ก่ผูฟ้้องคดตีามจ านวนทีผู่ฟ้้องคดไีดช้ าระใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ 
พร้อมดอกเบี้ยในอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยสินเชื่อผิดนัดตามประกาศของผู้ฟ้องคดีนับแต่วันที่ 
ผูฟ้้องคดชี าระหน้ีใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ จนถึงวนัที่ผูฟ้้องคดไีดร้บัช าระหน้ีจากผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑  
และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๔ ในฐานะทายาทโดยธรรมไดท้ าสญัญา
ค ้าประกนัยอมรบัผดิร่วมกบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ไดจ้ดทะเบยีนจ านองที่ดนิ
เพื่อเป็นประกนัการช าระหน้ีของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ที่มีอยู่กบัผู้ฟ้องคด ี 
ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ผดิสญัญาจา้งเหมาก่อสรา้ง ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ ไดม้หีนงัสอืเรยีกใหผู้ฟ้้องคดี
ช าระเงนิตามหนังสอืค ้าประกนั และผูฟ้้องคดจีงึช าระเงนิจ านวนดงักล่าวใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕  
ผูฟ้้องคดจีงึมหีนงัสอืลงวนัที ่๒๔ ตุลาคม ๒๕๔๖ แจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี ่๔ ช าระหน้ี 
และบอกกล่าวบงัคบัจ านองไปยงัผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ แต่ไม่ได้รบัการช าระหน้ีและไถ่ถอนจ านอง  
จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี ่๔ ช าระเงนิพรอ้มดอกเบีย้ 
หากผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๔ ไม่ช าระเงนิจ านวนดงักล่าว ใหย้ดึทรพัยจ์ านองของ 
ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ และทรพัย์สนิอื่นของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ถึงผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ พรอ้มทรพัย์สนิ 
ซึง่เป็นกองมรดกตามทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๔ ไดร้บัมาในฐานะทายาทโดยธรรม ออกขายทอดตลาด
เพือ่น าเงนิมาช าระหน้ีแก่ผูฟ้้องคดจีนครบถว้น 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างอาคารที่ท าการ 
และบา้นพกัสถานีต ารวจดบัเพลงิธนบุร ีลงวนัที ่๓๐ กนัยายน ๒๕๓๙ ก าหนดใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑  
เริม่ท างานวนัที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๓๙ แลว้เสรจ็วนัที่ ๒๔ ธนัวาคม ๒๕๔๐ เมื่อถึงก าหนดวนัเริม่ท างาน
ตามสญัญา พื้นที่ก่อสรา้งยงัมอีาคารและสิง่ปลูกสรา้งเดมิกดีขวางอยู่ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ได้แจ้งให ้
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕ ด าเนินการแก้ไข  ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๕ ได้รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างที่กีดขวาง 
และส่งมอบพื้นที่ก่อสร้างให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เมื่อวนัที่ ๒๖ สิงหาคม ๒๕๔๐ แต่ขณะนัน้ 
พื้นที่ก่อสร้างยังคงมีสิ่งปลูกสร้างเหลืออยู่ ได้แก่ เสาไฟฟ้าจ านวน ๓ ต้น แนวสายไฟฟ้าใต้ดิน  
อาคารจอดรถ แนวท่อประปาใตด้นิ และถงัน ้า ค.ส.ล. ใตด้นิ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดแ้จง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ที่ ๕ ด าเนินการแก้ไขและพิจารณาขยายระยะเวลาท างานตามสญัญา แต่จนถึงวนัที่ ๒๔ ธนัวาคม 
๒๕๔๐ ซึ่งเป็นก าหนดเวลาท างานแล้วเสรจ็ตามสญัญา ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๕ กย็งัรือ้ถอนสิง่ปลูกสรา้ง 
ที่กีดขวางไม่แล้วเสร็จ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๖ ธันวาคม ๒๕๔๐ ขอขยาย
ระยะเวลาท างานเป็นเวลา ๓๓๐ วนั และขอใหข้ยายระยะเวลาท างานเพิม่เตมิตามมตคิณะรฐัมนตร ี
เรื่อง มาตรการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพก่อสร้างกับทางราชการที่ได้รบัผลกระทบจากการ
ปรบัปรุงระบบการแลกเปลีย่นเงนิตรา ลงวนัที ่๑๖ กนัยายน ๒๕๔๐ อกีเป็นเวลา ๑๘๐ วนั รวมทัง้สิน้ 
๕๑๐ วนั แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ เพกิเฉย และไดม้หีนังสอืลงวนัที ่๑๓ มกราคม ๒๕๔๑ และลงวนัที ่๒๓ 
มกราคม ๒๕๔๑ เร่งรดัให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ท างานให้แล้วเสร็จตามสัญญาและแจ้งสงวนสิทธิ ์
เรียกค่าปรับและริบหลักประกันสัญญาทัง้ที่พื้นที่ก่อสร้างยังไม่พร้อมที่จะท างานได้   ต่อมา  
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ ได้มหีนังสอืลงวนัที่ ๕ มนีาคม ๒๕๔๑ แจง้ว่าอยู่ระหว่างการพจิารณาขยาย
ระยะเวลาท างานตามสญัญากรณีส่งมอบพืน้ทีล่่าชา้และกรณีขยายระยะเวลาท างานเพิม่เตมิตามมติ
ของคณะรัฐมนตรี ส าหรับพื้นที่ก่อสร้างที่ย ังเข้าท างานไม่ได้นั ้นอยู่ระหว่างด าเนินการแก้ไข   
หลงัจากนัน้ เมื่อวนัที ่๒๐ เมษายน ๒๕๔๑ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ ไดม้หีนงัสอืเรง่รดัใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
เขา้ท างาน  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๑๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ อา้งมตคิณะรฐัมนตร ี
เรื่อง มาตรการช่วยเหลอืผูป้ระกอบอาชพีก่อสรา้งกบัทางราชการทีไ่ดร้บัผลกระทบจากการปรบัปรุง
ระบบการแลกเปลี่ยนเงินตรา ลงวันที่  ๗ เมษายน ๒๕๔๑ ซึ่งยกเลิกมติคณะรัฐมนตร ี 
เรื่อง มาตรการช่วยเหลอืผูป้ระกอบอาชพีก่อสรา้งกบัทางราชการฯ ลงวนัที่ ๑๖ กนัยายน ๒๕๔๐  
โดยก าหนดให้ผู้เสนอราคาภายในวนัที่ ๒ กรกฎาคม ๒๕๔๐ และได้ลงนามในสญัญาแล้ว 
แต่ยงัไม่ไดท้ างาน หากไดร้บัผลกระทบจากการปรบัปรุงระบบแลกเปลี่ยนเงนิตรา กใ็หย้กเลกิ
สญัญาหรอืข้อตกลงกนัได้โดยไม่ถือว่าเป็นผู้ทิ้งงานและไม่เรยีกรอ้งจากผู้ค ้าประกนัตามระเบียบ 
หรอืขอ้บงัคบัเกีย่วกบัพสัดุของหน่วยงานนัน้ ซึง่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดข้อใชส้ทิธเิลกิสญัญาตามมติ
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คณะรัฐมนตรีดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๕ ได้มีหนังสือลงวันที่  ๒ มิถุนายน ๒๕๔๑ แจ้งว่า  
มติคณะรฐัมนตรี เรื่อง มาตรการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพก่อสร้างกับทางราชการฯ ลงวันที ่ 
๗ เมษายน ๒๕๔๑ ก าหนดใหผู้ร้บัจา้งทีไ่ดร้บัเงนิค่าจา้งล่วงหน้าต้องคนืเงนิกบัทางราชการก่อน
จึงจะนิรโทษผู้เสนอราคาตามมติคณะรฐัมนตรดีงักล่าวได้ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้มีหนังสือ 
ลงวนัที ่๒๒ กนัยายน ๒๕๔๑ แจง้ปฏเิสธการคนืเงนิค่าจา้งล่วงหน้าโดยอา้งว่าไดร้บัความเสยีหาย
จากการบอกเลกิสญัญา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ ไดม้หีนงัสอืทวงถามหลายครัง้ แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เพกิเฉย  
ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕ ได้มีหนังสือลงวันที่ ๘ เมษายน ๒๕๔๒ แจ้งการบอกเลิกสัญญากับ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ และมีหนังสอืลงวนัที่ ๘ เมษายน ๒๕๔๒ แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีน าเงนิค ้าประกนั 
การปฏบิตังิานตามสญัญาและการรบัเงนิคา่จา้งล่วงหน้าไปช าระคนืใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ ภายใน ๗ วนั 

จากขอ้เทจ็จรงิดงักล่าวรบัฟังได้ว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ ไม่สามารถส่งมอบพื้นที่
ก่อสรา้งให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ได้จนล่วงเลยก าหนดเวลาแล้วเสรจ็ตามสญัญา จงึต้องถือว่า 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ เป็นฝ่ายผดิสญัญา  อยา่งไรกต็าม เน่ืองจากสญัญาจา้งก่อสรา้งอาคารทีท่ าการ
และบ้านพกัสถานีต ารวจดบัเพลิงธนบุร ีเป็นสญัญาที่มวีตัถุประสงค์ในการจดัท าบรกิารสาธารณะ  
จงึเป็นสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งจะต้องค านึงถงึหลกัความต่อเน่ืองของการจดัท าบรกิารสาธารณะ  
ดงันัน้ แมฝ่้ายปกครองจะเป็นผูผ้ดิสญัญา คู่สญัญาฝ่ายเอกชนกไ็ม่อาจน าหลกัสญัญาต่างตอบแทน
ที่ว่า หากคู่สญัญาฝ่ายหน่ึงผิดนัดช าระหน้ี อีกฝ่ายหน่ึงมีสิทธิไม่ช าระหน้ีตอบแทนจนกว่า  
จะได้รบัการปฏิบตัิการช าระหน้ีของฝ่ายที่ผดินัดมาใช้ได้เพราะจะท าให้บรกิารสาธารณะที่เอกชน
จดัท าอยู่ขาดความต่อเน่ืองและประชาชนผูใ้ชบ้รกิารไดร้บัความเดอืดรอ้น เวน้แต่การผดิสญัญา
ของฝ่ายปกครองจะมสีภาพรา้ยแรงจนท าให้คู่สญัญาที่เป็นเอกชนต้องใช้สทิธฟ้ิองคดตี่อศาล  
เพื่อบอกเลกิสญัญา เมื่อกรณีปัญหาตามสญัญาพพิาทเป็นเรื่องของการส่งมอบพื้นที่ก่อสรา้งล่าช้า 
แมจ้ะล่วงเลยก าหนดเวลาการปฏบิตังิานตามสญัญา กย็งัอยูใ่นวสิยัทีจ่ะขยายเวลาท างานตามสญัญา
ออกไปได้ เพื่อใหก้ารจดัท าบรกิารสาธารณะต่อเน่ืองตามวตัถุประสงค์ในการท าสญัญา กรณี  
การผดิสญัญาของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ จงึหาไดม้สีภาพรา้ยแรงถงึขนาดที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จะขอ
ยกเลกิสญัญาได ้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึไมม่สีทิธบิอกเลกิสญัญา คงมหีน้าทีต่อ้งปฏบิตัติามสญัญาต่อไป 
แต่มสีทิธขิอให้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๕ ขยายเวลาท างานตามสญัญาออกไปโดยอาจของดหรอืลดค่าปรบั 
ใหไ้ดต้ามขอ้ ๑๓๙ ของระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ และตามขอ้ ๒๐ 
ของสญัญาจา้ง 
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อย่างไรก็ดี โดยที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบในมาตรการช่วยเหลือ 
ผูป้ระกอบอาชพีก่อสรา้งกบัทางราชการทีไ่ดร้บัผลกระทบจากการปรบัปรุงระบบการแลกเปลีย่น
ค่าเงนิตราเมื่อวนัที่ ๗ เมษายน ๒๕๔๑ ใหเ้ลกิสญัญากนัได ้ถอืเป็นกรณีทีฝ่่ายปกครองยนิยอม
ใหเ้อกชนที่เป็นคู่สญัญาทางปกครองกบัทางราชการสามารถใชส้ทิธเิลกิสญัญากบัทางราชการ
โดยไม่ถือว่าเป็นฝ่ายผดิสญัญา โดยมเีงื่อนไขว่าผู้รบัจา้งกบัทางราชการจะต้องคนืเงนิค่าจา้ง
ล่วงหน้าก่อน จงึจะเลกิสญัญากนัได ้เมื่อขอ้เทจ็จรงิปรากฏว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มหีนังสอืขอใชส้ทิธิ
เลกิสญัญาตามมตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าว ซึ่งผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ พจิารณาแล้วเหน็ว่าอยู่ในหลกัเกณฑ ์
ทีจ่ะยกเลกิสญัญาได ้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ จงึมหีนังสอืแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ คนืเงนิค่าจา้งล่วงหน้าก่อน 
เพื่อใหเ้ป็นไปตามเงื่อนไขทีก่ าหนดไวใ้นมตคิณะรฐัมนตร ีการทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ปฏเิสธไม่คนื
เงนิดงักล่าวจงึเป็นกรณีที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไม่ปฏบิตัติามเงื่อนไขที่จะยกเลกิสญัญาไดต้ามมติ
คณะรฐัมนตร ีสญัญาดงักล่าวจงึไม่ไดเ้ลกิไปตามหนังสอืขอใชส้ทิธเิลกิสญัญาของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
สว่นขอ้อา้งว่าไดร้บัความเสยีหาย จงึปฏเิสธไม่คนืเงนิเป็นเรื่องทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะตอ้งไปว่ากล่าว
เป็นอกีเรื่องหน่ึง  อย่างไรก็ตาม ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ไม่ได้เขา้ไปด าเนินการก่อสรา้งแต่อย่างใด  
จงึมเีหตุเชื่อไดว้่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไม่สามารถท างานใหแ้ลว้เสรจ็ตามสญัญาไดโ้ดยไม่มเีหตุอนัควร 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ จงึมหีนังสอืลงวนัที่ ๘ เมษายน ๒๕๔๒ บอกเลกิสญัญากบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑  
ทัง้น้ี ตามสญัญาจา้ง ขอ้ ๖ ประกอบกบัระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕  
ขอ้ ๑๓๗  ดงันัน้ คู่สญัญาทัง้สองฝ่ายจงึต้องกลบัคนืสู่ฐานะดัง่ที่เป็นอยู่เดมิตามมาตรา ๓๙๑ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึพน้จากขอ้ผูกพนัตามสญัญา
โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ มหีน้าที่คนืหลกัประกนัตามหนังสอืสญัญาค ้าประกนัการปฏบิตังิานก่อสรา้ง 
ลงวนัที่ ๓๐ กนัยายน ๒๕๓๙ จ านวน ๑,๓๗๔,๕๐๐ บาท ให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ การที่ผู้ฟ้องคด ี
ในฐานะผูค้ ้าประกนัจ่ายเงนิจ านวนดงักล่าวใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ จงึเป็นการจ่ายเงนิโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมายและขอ้สญัญา ผูฟ้้องคดยีอ่มไมอ่าจรบัช่วงสทิธฟ้ิองไล่เบีย้เอากบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ได ้
แต่ชอบที่จะใชส้ทิธเิรยีกเงนิจ านวนดงักล่าวคนืจากผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ ที่ไม่มสีทิธไิดร้บัโดยชอบ
ตามหลกัลาภมคิวรไดต้ามนยัมาตรา ๔๐๖ แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ซึง่เมือ่พจิารณาแลว้ 
เหน็ว่า การทีผู่ฟ้้องคดชี าระเงนิจ านวนดงักล่าวใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ เป็นการกระท าโดยสุจรติ 
มไิดเ้ป็นการกระท าตามอ าเภอใจโดยรูอ้ยู่ว่าไม่มคีวามผูกพนัที่ต้องช าระหน้ีตามมาตรา ๔๐๗ 
แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ทัง้มไิดเ้ป็นการช าระหนี้โดยฝ่าฝืนข้อหา้มตามกฎหมาย
หรอืศลีธรรมอนัดตีามมาตรา ๔๑๑ แหง่ประมวลกฎหมายเดยีวกนั ประกอบกบัในคดน้ีีผูฟ้้องคดี
มคี ารอ้งขอใหศ้าลเรยีกผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ เขา้มาเป็นคู่กรณีซึง่ศาลปกครองชัน้ตน้มคี าสัง่อนุญาตแลว้ 
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โดยผู้ฟ้องคดีแสดงความประสงค์จะใช้สทิธิเรยีกเงนิจ านวนดงักล่าวคนืจากผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๕ 
ภายในระยะเวลาตามมาตรา ๔๑๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๕  
ซึง่ไดร้บัเงนิดงักล่าวไวโ้ดยปราศจากมลูอนัจะอา้งกฎหมายไดแ้ละเป็นทางใหผู้ฟ้้องคดซีึ่งกระท าการ
โดยสจุรติตอ้งเสยีเปรยีบ จงึตอ้งคนืเงนิจ านวนดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคดตีามมาตรา ๔๐๖ ประกอบกบั
มาตรา ๔๑๒ แหง่ประมวลกฎหมายเดยีวกนั 

ส าหรบัเงนิค่าจา้งล่วงหน้าที่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ รบัมาแลว้นัน้ เมื่อสญัญาจา้ง ขอ้ ๕ 
ก าหนดหลกัเกณฑใ์นการใชจ้่ายและใชค้นืเงนิคา่จา้งล่วงหน้าไวว้า่ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะตอ้งใชเ้งนิ
ค่าจ้างล่วงหน้าเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการปฏิบตัิงานตามสญัญาเท่านัน้ หากผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ใช้เงนิ
ค่าจา้งล่วงหน้าในทางอื่น ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ อาจเรยีกเงนิค่าจา้งล่วงหน้าคนืจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ หรอื
บงัคบัแก่หลกัประกนัการปฏิบตัิตามสญัญาได้ทนัท ีเมื่อผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๕ เรยีกรอ้ง ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ 
ตอ้งแสดงหลกัฐานการใชจ้่ายเงนิค่าจา้งล่วงหน้าภายในก าหนด ๑๕ วนันับถดัจากวนัไดร้บัแจง้
จากผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๕ หากไม่อาจแสดงพยานหลกัฐานได้ภายในก าหนดดงักล่าว ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ 
อาจเรยีกเงนิค่าจ้างล่วงหน้าคนืจากผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ หรอืบงัคบัแก่หลกัประกนัการรบัเงนิล่วงหน้า 
ได้ทนัท ี ทัง้น้ี ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ จะคนืหลกัประกนัเงนิล่วงหน้าให้แก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ต่อเมื่อ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดพ้น้จากขอ้ผูกพนัตามขอ้ ๔ ของสญัญา เมื่อพจิารณาแลว้เหน็ว่าแมผู้ถู้กฟ้องคด ี
ที่ ๕ จะไม่สามารถส่งมอบพื้นที่ก่อสร้างได้ตามก าหนดเวลาในสญัญา และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
อา้งว่าไดร้บัความเสยีหายจากการลงทุนเป็นค่าเตรยีมงานก่อสรา้ง ทัง้การส ารวจพืน้ทีก่่อสรา้ง 
งานขุดเจาะดนิฐานราก ไม่รวมค่าสูญเสยีโอกาสที่ไม่ได้ประกอบกจิการในช่วงที่รบังานตามสญัญา
ดงักล่าว ปรากฏตามหนังสอืของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ลงวนัที ่๒๒ กนัยายน ๒๕๔๑ ทีม่ถีงึผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ 
กต็าม แต่ไม่ปรากฏขอ้เทจ็จรงิหรอืพยานหลกัฐานใดทีแ่สดงใหเ้หน็ว่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดใ้ชจ้่ายเงนิ
ไปตามทีก่ล่าวอา้ง ประกอบกบัขอ้เทจ็จรงิในคดน้ีีรบัฟังเป็นทีย่ตุวิา่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไมไ่ดเ้ขา้ไป
ปฏบิตังิานตามสญัญา กรณีจงึไมม่เีน้ืองานอนัจะน าไปหกัออกจากเงนิคา่จา้งล่วงหน้าทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ยดึถอืไวไ้ดต้ามขอ้ ๕ ของสญัญา  ดงันัน้ เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ ไดบ้อกกล่าวทวงถามใหผู้ถู้กฟ้องคด ี
ที่ ๑ คืนเงนิค่าจ้างล่วงหน้าเต็มจ านวนแล้ว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เพิกเฉยไม่ช าระหน้ี  ต่อมา  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕ ได้ใช้สทิธิเรยีกให้ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้ค ้าประกนัช าระหน้ีแทน ซึ่งผู้ฟ้องคดี 
ได้ช าระไปเป็นเงนิ ๒,๗๔๙,๐๐๐ บาท ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้ค ้าประกนัจึงมีสิทธิไล่เบี้ยเอากบั 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดต้ามมาตรา ๖๙๓ แหง่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และตามสญัญาดงักล่าว 
เป็นเงนิจ านวน ๒,๗๔๙,๐๐๐ บาท ส่วนกรณีทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ อุทธรณ์ว่า ไดแ้จง้รายละเอยีด
การบอกเลิกสญัญาให้ผู้ฟ้องคดีทราบแล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีก็ยงัช าระเงนิค่าจ้างล่วงหน้าดงักล่าว
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ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ เตม็จ านวน จงึเป็นการใชส้ทิธิโดยไม่สุจรติ ท าใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดร้บั
ความเสยีหายตามนยัมาตรา ๔๒๑ แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์นัน้ เหน็ว่า ขอ้ตกลง
ตามสญัญาทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ยนิยอมใหผู้ฟ้้องคดสีละขอ้ต่อสูข้องตนขึน้ยนัต่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ 
มไิดเ้ป็นการตอ้งหา้มชดัแจง้โดยกฎหมายหรอืเป็นการพน้วสิยั หรอืเป็นการขดัต่อความสงบเรยีบรอ้ย
หรอืศลีธรรมอนัดขีองประชาชนจงึไม่เป็นโมฆะตามมาตรา ๑๕๐ และมาตรา ๑๕๑ แหง่ประมวล
กฎหมายเดียวกัน เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เข้าท าสญัญาดังกล่าวโดยใจสมัคร จึงต้องผูกพัน 
ตามขอ้ตกลงดงักล่าวตามนยัมาตรา ๑๔๙ ประกอบมาตรา ๓๖๘ แหง่ประมวลกฎหมายดงักล่าว
และตามสญัญาค ้าประกนัก าหนดว่า เมื่อมีกรณีที่ผู้ฟ้องคดีต้องช าระหน้ีให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕  
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ตกลงที่จะชดใชเ้งนิใหแ้ก่ผูฟ้้องคดตีามจ านวนที่ผูฟ้้องคดชี าระใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดี 
ที่ ๕ พร้อมดอกเบี้ยในอตัราสูงสุดของอตัราดอกเบี้ยสินเชื่อผิดนัดที่ผู้ฟ้องคดีได้มีประกาศ
ก าหนดใหเ้รยีกเกบ็จากผูกู้ย้มืได้นับแต่วนัทีผู่ฟ้้องคดชี าระหน้ีใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ จนถงึวนัที่
ผูฟ้้องคดไีดร้บัช าระจากผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑  ดงันัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึต้องชดใชเ้งนิที่ผูฟ้้องคดี
ช าระแทนผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ จ านวน ๒,๗๔๙,๐๐๐ บาท พรอ้มดอกเบี้ย 
ในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยสนิเชื่อผดินัดตามทีผู่ฟ้้องคดปีระกาศก าหนดนับแต่วนัที ่๑๗ พฤษภาคม 
๒๕๔๒ ถงึวนัฟ้อง รวม ๔ ปี ๗ เดอืน ๖ วนั พรอ้มดอกเบี้ยของต้นเงนิดงักล่าว ในอตัรารอ้ยละ ๑๔ 
ต่อปี นับถดัจากวนัฟ้องจนถงึวนัที่ช าระเสรจ็แก่ผูฟ้้องคด ีและผูฟ้้องคดเีป็นธนาคารพาณิชยต์าม
มาตรา ๔ แหง่พระราชบญัญตักิารธนาคารพาณิชย ์พ.ศ. ๒๕๐๕ มอี านาจก าหนดอตัราดอกเบีย้
สนิเชื่อได้โดยความเหน็ชอบของธนาคารแห่งประเทศไทยตามมาตรา ๑๔ (๒) แห่งพระราชบญัญัติ
เดยีวกนั และอตัราดอกเบีย้ทีต่กลงกนัในคดน้ีีชอบดว้ยกฎหมาย โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ท าความตกลง
ยนิยอมช าระใหแ้ก่ผูฟ้้องคดมีาตัง้แต่ตน้ตามสญัญาระหว่างผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ กบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ เอง 
ดงักล่าว  ดงันัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึมหีน้าที่ต้องชดใช้เงนิที่ผูฟ้้องคดชี าระใหแ้ก่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๕ 
คืนให้แก่ผู้ฟ้องคดี พร้อมดอกเบี้ยในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยสินเชื่อผิดนัดตามที่ผู้ฟ้องคดี
ประกาศก าหนด อีกทัง้ดอกเบี้ยผิดนัดที่ก าหนดไว้ในหนังสือค ้าประกันที่ผู้ฟ้องคดีท าไว้กับ  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ถอืเป็นคา่เสยีหายทีก่ าหนดไวล้่วงหน้า หากมกีารผดิสญัญา จงึถอืเป็นเบีย้ปรบั 
ซึง่ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญตัวิ่า ถ้าเบี้ยปรบั 
ที่รบินัน้สูงเกนิส่วนศาลจะลดลงเป็นจ านวนพอสมควรกไ็ด ้ในการที่จะวนิิจฉัยว่าสมควรเพยีงใดนัน้ 
ท่านให้พเิคราะห์ถึงทางได้เสยีของเจ้าหน้ีทุกอย่างอนัชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่แต่เพยีงทางได้เสยี 
ในเชงิทรพัย์สนิ เมื่อได้ใช้เงนิตามเบี้ยปรบัแล้ว สทิธเิรยีกรอ้งขอลดก็เป็นอนัขาดไป ซึ่งบทบญัญตัิ
ดงักล่าวใหอ้ านาจศาลในการใชดุ้ลพนิิจลดเบีย้ปรบัไดห้ากมเีหตุอนัสมควร เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
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ให้สญัญาว่าเมื่อมกีรณีที่ผู้ฟ้องคดีต้องช าระหน้ีให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕ แทนผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ตามสญัญาค ้าประกนั ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ตกลงชดใช้เงนิใหแ้ก่ผูฟ้้องคดตีามจ านวนที่ผู้ฟ้องคดี 
ไดช้ าระใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๕ พรอ้มดอกเบี้ยในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยสนิเชื่อผดินัดตามประกาศ
ของผูฟ้้องคดนีับแต่วนัทีผู่ฟ้้องคดชี าระหน้ีใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๕ จนถงึวนัทีผู่ฟ้้องคดไีดร้บัช าระหน้ี
จากผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ เมื่อผู้ฟ้องคดเีป็นธนาคารพาณิชย์ มวีตัถุประสงค์ในการประกอบธุรกิจ 
เพื่อหารายไดจ้ากอตัราดอกเบีย้ในการกูย้มืเงนิ ซึง่อตัราดอกเบีย้ทีผู่ฟ้้องคดกี าหนดไวใ้นสัญญา
ไดร้บัความเหน็ชอบจากธนาคารแหง่ประเทศไทยโดยเป็นอตัรามาตรฐานกลางส าหรบัธนาคารพาณิชย์
เพื่อใชใ้นการก าหนดอตัราดอกเบีย้ส าหรบัการกูย้มืเงนิโดยทัว่ไป จงึเหน็ไดว้่าอตัราดอกเบีย้ดงักล่าว
มคีวามเหมาะสมและไมส่งูเกนิสว่นแต่อยา่งใด 

สว่นกรณีทีผู่ฟ้้องคดอีุทธรณ์ว่า ศาลปกครองชัน้ตน้ไมไ่ดพ้พิากษาถงึการบงัคบั
จ านองและทรพัยส์นิอื่นของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๔ ตามค าขอของผูฟ้้องคด ีนัน้ 
เห็นว่า เมื่อความรบัผดิของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔ เป็นไปตามข้อผูกพนัตาม
สญัญาค ้าประกันที่มีต่อผู้ฟ้องคดี จึงชอบที่ศาลจะก าหนดค าบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ถึง 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔ ช าระหน้ีเป็นตัวเงนิ มิใช่บังคับเอากับทรพัย์สินของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ถึง 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๔ ส่วนกรณีความรบัผดิตามสญัญาจ านองทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ท าไวต้่อผูฟ้้องคดนีัน้ 
ผูฟ้้องคดชีอบทีจ่ะบงัคบัไดเ้มื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี ่๔ ไม่ช าระหน้ีเงนิตามค าพพิากษา
ในชัน้บงัคบัคดี ศาลปกครองชัน้ต้นจงึไม่จ าต้องพิพากษาถึงการบงัคบัจ านองตามค าขอของ  
ผูฟ้้องคด ีพพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๔ ร่วมกนัหรอืแทนกนัใชเ้งนิจ านวน 
๒,๗๔๙,๐๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยสินเชื่อผิดนัดตามที่ผู้ฟ้องคดี
ประกาศก าหนดนับแต่วนัที่ ๑๗ พฤษภาคม ๒๕๔๒ ถึงวนัฟ้อง พรอ้มดอกเบี้ยของต้นเงนิดงักล่าว 
ในอตัรารอ้ยละ ๑๔ ต่อปีนับถดัจากวนัฟ้องเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสรจ็แก่ผูฟ้้องคด ีโดยใหช้ าระ 
ใหแ้ลว้เสรจ็ภายใน ๙๐ วนันบัแต่วนัทีม่คี าพพิากษา โดยในสว่นของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ หากไมช่ าระหน้ี
ในส่วนทีต่้องรบัผดิ ใหบ้งัคบัจ านองทีด่นิตามโฉนดทีด่นิเลขที ่๒๓๔๓๙๑ ใชห้น้ี และใหผู้ถู้กฟ้องคด ี
ที ่๕ คนืเงนิค ้าประกนัการปฏบิตังิานก่อสรา้งของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จ านวน ๑,๓๗๔,๕๐๐ บาท 
แก่ผูฟ้้องคดใีหแ้ลว้เสรจ็ภายใน ๙๐ วนันบัแต่วนัทีม่คี าพพิากษา 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๒๗๓/๒๕๕๘) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

การท่ีอนุญาโตตุลาการคืนข้อพิพาทให้คู่กรณีไปตกลงกนัเอง และศาลแพ่ง
จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความเพ่ือให้น าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงเป็นศาลท่ีมี
เขตอ านาจตามมาตรา ๑๐ วรรคหน่ึง (๒) แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยยงัมิได้เป็นการวินิจฉัยคดี ไม่ท าให้อายคุวาม
สะดดุหยดุลงตามมาตรา ๑๙๓/๑๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เม่ือผูฟ้้องคดี
เหน็ว่าหน่วยงานของรฐัคู่สญัญาบอกเลิกสญัญาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงต้องย่ืนฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองภายในก าหนดเวลา ๖๐ วนันับแต่วนัท่ีศาลแพ่งมีค าสัง่จ าหน่ายคดี
ตามมาตรา ๑๓ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ การท่ีผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องพ้นก าหนดเวลาดงักล่าว ศาลปกครอง
จึงไม่อาจรบัค าฟ้องไว้พิจารณาได้ 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ไดท้ าสญัญาจา้งเหมาก่อสรา้งปรบัปรุงถนนผวิจราจรลูกรงักบั 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (เทศบาลต าบล) โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (นายกเทศมนตร)ี แต่ท างานไม่แลว้เสรจ็
ตามสญัญา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึมหีนงัสอืลงวนัที ่๓๐ พฤษภาคม ๒๕๔๙ บอกเลกิสญัญา ผูฟ้้องคดี
เหน็ว่าการบอกเลกิสญัญาไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าใหผู้้ฟ้องคดไีด้รบัความเสยีหาย เน่ืองจาก 
ผูฟ้้องคดเีป็นผูจ้ดัหาวสัดุ จา้งแรงงาน และจดัหาเครือ่งจกัร เครือ่งมอืทีใ่ชท้ างานใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดี
ที่ ๑ และค่าชดเชยที่ดินที่จ่ายให้แก่ราษฎรเจ้าของที่ดินที่ไม่ยนิยอมให้สร้างถนนรุกล ้าที่ดิน  
ของตนเองและเงนิประกนัการท างาน รวมเป็นเงนิ ๑,๗๓๐,๘๕๐ บาท ผูฟ้้องคดไีดม้หีนงัสอืทวงถาม
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ช าระเงนิค่าจ้างและค่าเสียหายตามสญัญา แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เพิกเฉย  
ต่อมา ผูฟ้้องคดแีละผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ตกลงใหน้ายอ าเภอในขณะนัน้เป็นอนุญาโตตุลาการชี้ขาด  
แต่นายอ าเภอไม่ยอมชีข้าดขอ้พพิาท แต่แนะน าใหผู้ฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไปตกลงกนัเอง 
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ก็ไม่ยอมช าระเงนิให้แก่ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ต่อศาลจงัหวดั และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ยื่นค าร้องโต้แย้งเขตอ านาจศาล ซึ่งศาลจงัหวดัและ 
ศาลปกครองกลางมคีวามเหน็พอ้งกนัว่า คดน้ีีอยู่ในอ านาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง  
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ผูฟ้้องคดจีงึน าคดมีาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สอง
รว่มกนัหรอืแทนกนัชดใชค้า่เสยีหาย 

ศาลปกครองสูงสุด วิ นิจฉัยว่า  การที่ผู้ ฟ้ องคดีได้มอบข้อพิพาทให้
อนุญาโตตุลาการชี้ขาดเมื่อวนัที่ ๑ กุมภาพนัธ์ ๒๕๕๑ เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีในฐานะเจ้าหน้ี 
ไดม้อบขอ้พพิาทใหอ้นุญาโตตุลาการพจิารณาตามมาตรา ๑๙๓/๑๔ (๔) แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ซึง่การมอบขอ้พพิาทใหอ้นุญาโตตุลาการพจิารณาจะท าใหอ้ายุความสะดุดหยุดลง 
ก็ต่อเมื่ออนุญาโตตุลาการได้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทตามกระบวนการของกฎหมายว่าด้วย 
การอนุญาโตตุลาการแลว้ โดยมคี าชีข้าดใหบ้งัคบัตามขอ้เรยีกรอ้งของเจา้หนี้ แต่คดน้ีีปรากฏว่า 
นายอ าเภอซึ่งเป็นอนุญาโตตุลาการเหน็ว่า ขอ้พพิาทดงักล่าวไม่อาจด าเนินการชีข้าดได ้จงึให้
คู่กรณีไปตกลงกนัเอง หากตกลงกนัไม่ไดก้ใ็หไ้ปฟ้องศาล กรณีจงึเป็นการคนืขอ้พพิาทอนัมผีล
ท าใหอ้ายุความไม่เคยสะดุดหยุดลงตามมาตรา ๑๙๓/๑๗ วรรคแรก ประกอบมาตรา ๑๙๓/๑๘ 
แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ ต่อมา ผูฟ้้องคดนี าขอ้พพิาทดงักล่าวไปฟ้องต่อศาลจงัหวดั
เมื่อวนัที่ ๒๖ สงิหาคม ๒๕๕๒ เพื่อใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิตามที่ทวงถาม จงึเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคด ี
ในฐานะเจา้หน้ีไดฟ้้องคดเีพือ่ตัง้หลกัฐานสทิธเิรยีกรอ้งหรอืเพื่อใหช้ าระหน้ีตามมาตรา ๑๙๓/๑๔ (๒) 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่การที่อายุความจะสะดุดหยุดลงตามบทบัญญัติดังกล่าว  
ก็ต้องเป็นกรณีที่ศาลจังหวัดมีค าพิพากษาให้โจทก์ (ผู้ฟ้องคดี) เป็นฝ่ายชนะคดีเท่านั ้น 
ตามมาตรา ๑๙๓/๑๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อขอ้เท็จจรงิปรากฏว่าคดน้ีี 
ศาลจงัหวดัและศาลปกครองเหน็พอ้งกนัว่าเป็นคดทีีอ่ยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ศาลจงัหวดั
จงึมคี าสัง่เมื่อวนัที่ ๑๖ กนัยายน ๒๕๕๔ ใหจ้ าหน่ายคดอีอกจากสารบบความเพื่อใหผู้ฟ้้องคดี 
น าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอ านาจตามมาตรา ๑๐ วรรคหน่ึง (๒) แห่ง
พระราชบญัญตัิว่าดว้ยการวนิิจฉัยชีข้าดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อศาลจงัหวดั
มไิดพ้พิากษาใหผู้ฟ้้องคดซีึง่เป็นเจา้หน้ีชนะคด ีจงึไมอ่าจถอืไดว้า่อายคุวามฟ้องคดน้ีีสะดุดหยดุลง
อีกเช่นกนัตามมาตรา ๑๙๓/๑๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การที่ผู้ฟ้องคดีน าคดี 
มาฟ้องใหมต่่อศาลปกครองชัน้ตน้เมื่อวนัที ่๒๔ ธนัวาคม ๒๕๕๕ ซึง่ขณะนัน้ระยะเวลาการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองไดพ้น้ก าหนดเวลาฟ้องคดไีปแลว้ ในระหว่างการด าเนินการตามพระราชบญัญตัิ 
ว่าดว้ยการวนิิจฉัยชีข้าดอ านาจหน้าทีร่ะหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยครบก าหนดไปตัง้แต่วนัที ่
๒ มถุินายน ๒๕๕๔ คอื พน้ก าหนด ๕ ปีนับแต่วนัที ่๒ มถุินายน ๒๕๔๙ ซึ่งเป็นวนัทีผู่ฟ้้องคดี
ไดร้บัแจง้การบอกเลกิสญัญาตามหนังสอืของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ลงวนัที ่๓๐ พฤษภาคม ๒๕๔๙ 
ตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
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ดงันัน้ ในกรณีน้ี ผูฟ้้องคดจีงึตอ้งยืน่ฟ้องคดตี่อศาลปกครองภายในก าหนดเวลา ๖๐ วนันบัแต่วนัที่
ศาลจงัหวดัมคี าสัง่จ าหน่ายคดตีามมาตรา ๑๓ วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการวนิิจฉยัชีข้าด
อ านาจหน้าทีร่ะหวา่งศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยจะตอ้งน าคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองภายในวนัที ่๑๕ 
พฤศจกิายน ๒๕๕๔ การทีผู่ฟ้้องคดนี าคดน้ีีมาฟ้องต่อศาลปกครองเมื่อวนัที ่๒๔ ธนัวาคม ๒๕๕๕ 
จงึเป็นการยื่นฟ้องคดเีมื่อพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดตีามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบญัญตัิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และคดน้ีีมใิช่การฟ้องคดทีี่เกี่ยวกบั
การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรอืสถานะของบุคคล หรอืจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรอื  
มเีหตุจ าเป็นอื่นทีศ่าลปกครองจะรบัไวพ้จิารณาไดต้ามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว 
ศาลปกครองจงึไม่อาจรบัค าฟ้องของผูฟ้้องคดไีวพ้จิารณาได ้อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดทีีอ่า้งว่าผูฟ้้องคดี
ยืน่ฟ้องคดน้ีีภายในก าหนดระยะเวลา ๕ ปี ตามมาตรา ๕๑ แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เน่ืองจากอายคุวามการฟ้องคดน้ีีสะดุดหยดุลงตัง้แต่วนัที ่
๑ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๐ ซึง่เป็นวนัทีผู่ฟ้้องคดยีืน่ขอ้เรยีกรอ้งต่ออนุญาโตตุลาการ และต่อมาไดน้ าคดี
ไปฟ้องต่อศาลจงัหวดัเมื่อวนัที ่๒๖ สงิหาคม ๒๕๕๒ อายุความกย็งัคงสะดุดหยุดอยู่นัน้ ไม่อาจ
รบัฟังได ้การทีศ่าลปกครองชัน้ตน้มคี าสัง่ไมร่บัค าฟ้องของผูฟ้้องคดไีวพ้จิารณาและใหจ้ าหน่ายคดี
ออกจากสารบบความกบัใหค้นืคา่ธรรมเนียมศาลทัง้หมดแก่ผูฟ้้องคด ีศาลปกครองสงูสดุเหน็พอ้งดว้ย 

 

(ค ำสัง่ศำลปกครองสงูสุดที ่๓๐๑/๒๕๕๘) 
 

97



                                          
 

 

                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๖ ฉบบัที ่๔ (ตุลาคม-ธนัวาคม) ๒๕๕๙  ๑  

 

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

  สญัญาจ้างตกแต่งซุ้มประตูเมืองตามโครงการส่งเสริมการท่องเท่ียว  
เป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั  การท่ีเจ้าหน้าท่ีได้น าแบบ
แปลนและส าเนาโครงการมาให้ผู้รบัจ้างประมาณราคาค่าใช้จ่ายเพ่ือตัง้เบิกงบประมาณ
และค่าใช้จ่ายเพ่ืออนุมติัต่อองค์การบริหารส่วนจงัหวดั การท่ีเจ้าหน้าท่ีมิได้คัดค้าน 
หรือขดัขวางมิให้ผู้รบัจ้างด าเนินการ ทัง้ท่ีซุ้มประตูเมืองเป็นทรพัย์สินของทางราชการ 
และได้ติดตามการด าเนินงานอย่างต่อเน่ือง  เป็นกรณีท่ีมีมูลอนัเช่ือได้ว่าได้มีการว่าจ้างให้
ผูร้บัจ้างตกแต่งซุ้มประตูเมือง ทัง้เจ้าหน้าท่ีท่ีตกลงจ้างมีฐานะเป็นประธานคณะกรรมการ
ด าเนินการจดัซ้ือจดัจ้างโดยวิธีพิเศษและเป็นประธานคณะกรรมการตรวจรบัพัสด ุ 
ย่อมท าให้ผู้รบัจ้างเข้าใจได้ว่ามีอ านาจกระท าการแทนและเม่ืองานแล้วเสรจ็องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัก็มิได้มีการปฏิเสธรบังาน แต่กลับได้ใช้ประโยชน์ในงาน ถือว่า
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัได้ยอมให้เจ้าหน้าท่ีแสดงออกเป็นตัวแทนหรือยอมรบั 
การกระท าของเจ้าหน้าท่ีโดยปริยาย อนัเป็นการให้สตัยาบนัในการกระท าของเจ้าหน้าท่ี  
ดังนั้น จึงต้องผูกพันตามสัญญาท่ีต้องช าระค่าจ้างให้ผู้ร ับจ้างตามมาตรา ๘๒๑  
และมาตรา ๘๒๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และแม้มิได้มีการท าสญัญาจ้าง
เป็นหนังสือตามระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่ถือเป็น 
การบกพร่องของเจ้าหน้าท่ีท่ีต้องไปว่ากล่าวเป็นการภายใน ซ่ึงไม่กระทบต่อความสมบูรณ์ 
ในการแสดงเจตนาท่ีมีค าเสนอและค าสนองต้องตรงกนัก่อให้เกิดสัญญาขึ้นผูกพนั 
ทัง้สองฝ่าย ทัง้กรณี น้ีมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างท าของ ซ่ึงประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชยมิ์ได้บญัญติัให้ต้องท าสญัญาเป็นหนังสือ  

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูฟ้้องคดทีราบว่าผูถู้กฟ้องคด ี(องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั) 
ต้องการผูร้บัจา้งตกแต่งซุ้มประตูเมอืงที่ต าบลทุ่งนุ้ย อ าเภอควนกาหลง จงัหวดัสตูล ต่อมานาย อ. 
ปลดัองคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั  นาย ป. หวัหน้าส านักปลดัองคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดั นาง ว. 
นักวชิาการศกึษา ๗ว ได้เสนอใหผู้ฟ้้องคดตีกแต่งซุ้มประตูเมอืงดงักล่าวตามโครงการจดังาน
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ส่งเสรมิการท่องเทีย่วจงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ โดยผูถู้กฟ้องคดไีดส้่งส าเนาโครงการจดังานส่งเสรมิ
การท่องเที่ยวจงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ พรอ้มแบบแปลนใหผู้ฟ้้องคดเีพื่อประมาณค่าใชจ้่ายในการ
ด าเนินการ ผูฟ้้องคดไีดศ้กึษาแบบแปลนตามโครงการและเสนอแกไ้ขปรบัปรงุใหมใ่หด้ าเนินการ
ในงบประมาณได้ ผูถู้กฟ้องคดตีกลงและจะด าเนินการจดัจา้งแบบกรณีพเิศษโดยใหผู้ฟ้้องคดี
ด าเนินการตกแต่งซุ้มประตูเมอืงทนัที โดยไม่ต้องรอท าสญัญาจดัจ้าง เน่ืองจากมเีวลาจ ากดัเพยีง  
๑๐ วนั ผูฟ้้องคดเีชื่อโดยบรสิทุธิใ์จว่าผูถู้กฟ้องคดจีะด าเนินการจดัจา้งแบบกรณพีเิศษ ทัง้ส าเนา
โครงการทีใ่หผู้ฟ้้องคดกีไ็ดร้บัการอนุมตัแิลว้ จงึด าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืง ๑๗๐ ปี เมอืงสตูล 
และเสรจ็ตามแบบแปลนเมื่อวนัที ่๔ พฤษภาคม ๒๕๕๒ หลงัจากนัน้ไดข้อรบัค่าจา้งจ านวนเงนิ 
๓๕๐,๐๐๐ บาท แต่ผูถู้กฟ้องคดเีพกิเฉยไม่รบัผดิชอบด าเนินการในเรื่องของเอกสารสญัญาจดัจา้ง
ใหก้บัผูฟ้้องคด ีจงึขอใหศ้าลมพีพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิค่าจา้งในการสรา้งซุม้
ประตูเมอืงสตูล ต าบลทุง่นุ้ย อ าเภอควนกาหลง จงัหวดัสตูล จ านวน ๓๕๐,๐๐๐ บาท พรอ้มดอกเบีย้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การตกแต่งซุม้ประตูเมอืงเป็นกจิกรรมทีจ่ดัใหม้ี
ขึ้นตามโครงการจดังานส่งเสรมิการท่องเที่ยวจงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ ฉลอง ๑๗๐ ปี เมืองสตูล  
โดยมวีตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการประชาสมัพนัธ์จงัหวดัสตูลใหเ้ป็นที่รูจ้กัของนักท่องเทีย่วทัง้ชาวไทย
และชาวต่างชาติ เพื่อให้นักท่องเที่ยวเดินทางมาท่องเที่ยวในจงัหวดัสตูลเพิ่มขึ้น ซุ้มประตูเมือง 
จงึถอืเป็นเครื่องมอืทีจ่ะท าใหก้ารบรกิารสาธารณะดา้นการสง่เสรมิการท่องเทีย่วซึง่เป็นอ านาจหน้าที่
ของผูถู้กฟ้องคดบีรรลุผล สญัญาจา้งตกแต่งซุม้ประตูเมอืงซึ่งมคีู่สญัญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองและมลีกัษณะเป็นสญัญาจดัท าบรกิารสาธารณะ จงึเป็นสญัญาทางปกครองตาม
มาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
เมื่อผูฟ้้องคดกีล่าวอา้งว่าผูถู้กฟ้องคดีไดว้่าจา้งผูฟ้้องคดตีกแต่งซุม้ประตูเมอืง แต่ผูถู้กฟ้องคดี
ปฏเิสธไมจ่่ายเงนิคา่จา้งตกแต่งซุม้ประตูเมอืง จงึเป็นกรณีทีผู่ฟ้้องคดมีขีอ้โตแ้ยง้เกีย่วกบัสญัญา
ทางปกครอง อนัเป็นคดพีพิาทเกี่ยวกบัสญัญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพจิารณาพพิากษา  
ของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณา
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

เมื่อวนัที ่๒๓ เมษายน ๒๕๕๒ เจา้หน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคดโีดยนาย อ. ปลดัองคก์าร
บรหิารส่วนจงัหวดั นาย ป. หวัหน้าส านักปลดัองคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดั เจา้ของงบประมาณ
และผูร้บัผดิชอบโครงการจดังานการส่งเสรมิการท่องเที่ยวจงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ ฉลอง ๑๗๐ ปี 
เมอืงสตูล และนาง ว. นักวชิาการศกึษา ๗ว เจา้หน้าทีผู่ร้บัผดิชอบโครงการจดังานการส่งเสรมิ
การท่องเที่ยวจงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ ฉลอง ๑๗๐ ปี เมืองสตูล ได้พบและพูดคุยกับผู้ฟ้องคด ี 
ณ รา้นอาหาร โดยมนีาย ท. กรรมการของบรษิัท ด. จ ากดั ร่วมสนทนาด้วย ในวงสนทนาได้พูดคุย
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เกีย่วกบัเรื่องการจดังานการสง่เสรมิการท่องเทีย่ว จงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ ฉลอง ๑๗๐ ปี เมอืงสตูล 
และในค าแกอุ้ทธรณ์ของผูฟ้้องคดไีดแ้นบหนังสอืของนาย ท. ยนืยนัว่า ในการสนทนาดงักล่าว 
นาย อ. นาย ป. และนาง ว. ได้ขอให้ผูฟ้้องคดรีบัจา้งตกแต่งซุ้มประตูเมอืงที่ต าบลทุ่งนุ้ย และ 
ผูฟ้้องคดไีดร้บัแบบแปลนจากนาง ว. เพื่อไปศกึษารายละเอยีดและปรบัแก้ใหส้ามารถด าเนินการได ้
ในงบประมาณค่าใช้จ่าย ๓๕๐,๐๐๐ บาท ต่อมาในวนัที่ ๒๖ เมษายน ๒๕๕๒ ผู้ฟ้องคดีก็ได ้
เขา้ด าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงทีต่ าบลทุ่งนุ้ย โดยมงีบประมาณในการด าเนินการ จ านวน 
๓๕๐,๐๐๐ บาท ซึ่งสอดคล้องกบัการที่นาง ว. ผู้เสนอโครงการ และนาย ป. ผู้รบัผิดชอบโครงการ 
และเจา้ของงบประมาณโครงการ ไดม้กีารเสนองบประมาณในการตกแต่งซุม้ประตูเมอืง จ านวน 
๑ ซุม้ เป็นเงนิ ๓๕๐,๐๐๐ บาท โดยมนีาง ว. เป็นผูป้ระมาณการ ตรงกบังบประมาณทีผู่ฟ้้องคดตีัง้ไว ้
กรณีจงึน่าเชื่อไดว้่าผูถู้กฟ้องคดโีดยเจา้หน้าที่ดงักล่าวไดน้ าแบบแปลนและส าเนาโครงการดงักล่าว 
มาให้ผูฟ้้องคดตีามที่ผูฟ้้องคดกีล่าวอา้ง เพื่อประมาณการค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตกแต่ง  
ซุม้ประตูเมอืง เพื่อน ามาตัง้เบกิงบประมาณและค่าใชจ้่ายเพื่อขออนุมตัติ่อผูถู้กฟ้องคด ีประกอบกบั 
ในขณะที่ผู้ฟ้องคดเีขา้ด าเนินการตกแต่งซุ้มประตูเมอืงดงักล่าวจนกระทัง่แล้วเสรจ็ในวนัที่ ๔ 
พฤษภาคม ๒๕๕๒ รวมเวลาด าเนินการ ๙ วนั เจา้หน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคดหีรอืผูถู้กฟ้องคดกีม็ไิด้
คดัคา้นหรอืขดัขวางมใิหผู้ฟ้้องคดเีขา้ด าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงแต่อยา่งใด ทัง้ทีซุ่ม้ประตูเมอืง
เป็นทรพัย์สนิของทางราชการ ตรงกนัข้าม กลบัปรากฏตามหนังสอืของนาย ท. ที่แนบท้าย  
ค าแกอุ้ทธรณ์ของผูฟ้้องคดวีา่ ตลอดเวลาทีผู่ฟ้้องคดดี าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงมเีจา้หน้าที่
ของผู้ถูกฟ้องคดีมาติดตามการด าเนินงานอย่างต่อเน่ืองและคู่กรณียอมรบักันว่านาย ท.  
เป็นผูร้่วมสนทนาและรบัประทานอาหารกนั จงึเป็นพยานหลกัฐานทีน่ ามาประกอบการพจิารณาไดว้่า 
หากนาย ป. นาง ว. หรอืนาย อ. มไิดม้อบหมายหรอืผูฟ้้องคดมีไิดร้บัอนุญาตใหด้ าเนินการจรงิ 
ผูฟ้้องคดยีอ่มทีจ่ะไมเ่สีย่งหรอืกลา้ทีจ่ะเขา้ด าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงโดยพลการ เพราะนอกจาก
จะเป็นการละเมิดต่อผู้ถูกฟ้องคดี ซึ่งต้องรบัผิดทัง้ทางอาญาและทางแพ่งแล้ว ยงัไม่ได้รบั  
เงนิค่าจ้างจากการด าเนินการดงักล่าว จากข้อเท็จจรงิดงักล่าวจึงมีมูลเหตุอนัเชื่อได้ว่าได้ ม ี
การว่าจา้งใหผู้ฟ้้องคดดี าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงทีต่ าบลทุ่งนุ้ยจรงิ และจากฐานะต าแหน่ง
ของเจา้หน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดซีึ่งมหีน้าที่รบัผดิชอบเกี่ยวกบัโครงการจดังานส่งเสรมิการท่องเที่ยว
จงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ ฉลอง ๑๗๐ ปี เมอืงสตูล โดยนาง ว. เป็นประธานคณะกรรมการด าเนินการ
จดัซื้อจดัจ้างโดยวธิีพิเศษ ส่วนนาย ป. เป็นประธานคณะกรรมการตรวจรบัพสัดุ ย่อมท าให้ 
ผูฟ้้องคดเีขา้ใจไดว้่า เจา้หน้าทีด่งักล่าวมอี านาจกระท าแทนผูถู้กฟ้องคดแีละมผีลผกูพนัผูถู้กฟ้องคดี 
อีกทัง้เมื่อด าเนินการตกแต่งซุ้มประตูเมืองจนแล้วเสรจ็ ผู้ถูกฟ้องคดีก็มิได้มีการปฏิเสธงาน 
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ซุ้มประตูเมอืงดงักล่าว แต่กลบัได้ใชป้ระโยชน์ในระหว่างที่มกีารจดังานส่งเสรมิการท่องเที่ยว
จงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ ฉลอง ๑๗๐ ปี เมอืงสตูล จงึถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ยอมให้เจ้าหน้าที่ของ 
ผูถู้กฟ้องคดแีสดงออก เป็นตวัแทนหรอืไดย้อมรบัการกระท าของเจา้หน้าทีด่งักล่าวของผูถู้กฟ้องคดี
โดยปรยิาย อนัเป็นการใหส้ตัยาบนัในการกระท าของเจา้หน้าทีด่งักล่าวแลว้ ผูถู้กฟ้องคดจีงึตอ้งผกูพนั
ตามสญัญาที่ต้องช าระค่าจ้างให้ผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๘๒๑ และมาตรา ๘๒๓ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซุ้มประตูเมอืงดงักล่าวตัง้อยู่บนถนนเสน้ทางสายหลกัมกีารสญัจร
ผ่านไปมา และผูฟ้้องคดกี็เขา้ด าเนินการตกแต่งซุ้มประตูเมอืงในลกัษณะเปิดเผยโดยใช้เวลา
ด าเนินการถงึ ๙ วนั อกีทัง้ช่วงเวลาทีผู่ฟ้้องคดเีขา้ด าเนินการกเ็ป็นช่วงเวลาทีผู่ถู้กฟ้องคดไีดม้ี
การอนุมตัโิครงการสง่เสรมิการท่องเทีย่วจงัหวดัสตูล ๒๕๕๒ ฉลอง ๑๗๐ ปี เมอืงสตูล ซึง่มกีาร
ก าหนดกจิกรรมในการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงดงักล่าว และทีผู่ถู้กฟ้องคดอีุทธรณ์ว่า ผูฟ้้องคดใีชส้ทิธิ
โดยไมส่จุรติ เน่ืองจากผูฟ้้องคดรีูห้รอืควรจะรูว้่าการท างานรบัจา้งใหก้บัสว่นราชการจะตอ้งด าเนินการ
ตามวธิกีารตามทีร่ะเบยีบว่าดว้ยการพสัดุของหน่วยงานราชการนัน้ ๆ ก าหนดไว ้และเจา้หน้าที่
ของผู้ถูกฟ้องคดีดงักล่าวไม่มีอ านาจในการจดัซื้อจดัจ้าง แต่ผู้ฟ้องคดีก็ยงัฝืนเข้าท างานจ้าง  
โดยไม่รอท าสญัญากบันายกองคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดั ซึง่เป็นผูท้ีม่อี านาจในการจดัซือ้จดัจา้ง
ก่อนเพื่อหวงัประโยชน์ในผลงาน ในท านองว่าลงมอืท างานก่อนได้งานก่อนนัน้ เหน็ว่า การที่ 
ผูฟ้้องคดเีขา้ท างานดงักล่าว เป็นการเขา้ท างานตามที่ไดม้กีารตกลงว่าจา้งจากเจ้าหน้าที่ของ  
ผูถู้กฟ้องคด ีและกรณีกไ็ม่ปรากฏขอ้เทจ็จรงิว่า ผูถู้กฟ้องคดไีดว้่าจา้งหรอืจะว่าจา้งผูร้บัจา้งรายอื่น
ใหเ้ขา้ด าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงดงักล่าว อนัจะเป็นเหตุใหผู้ฟ้้องคดเีรง่เขา้ท างานดงักล่าว
โดยไม่รอท าสญัญา เพื่อหวงัผลประโยชน์ของงานตามที่ผูถู้กฟ้องคดกีล่าวอา้ง และแมร้ะเบยีบ
ส านักนายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ จะก าหนดให้หน่วยงานของทางราชการ 
ตอ้งด าเนินการท าสญัญาจา้งเป็นหนงัสอืกต็าม แต่ระเบยีบดงักล่าวเป็นเพยีงขัน้ตอนภายในของ
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ต้องปฏบิตัิส าหรบัการเขา้ท าสญัญากบับุคคลอื่น  ทัง้น้ี ก็เพื่อเป็นการปกป้องรกัษา
ผลประโยชน์ของผูถู้กฟ้องคดเีอง โดยหากไมม่กีารด าเนินการตามระเบยีบน้ี กย็อ่มเป็นความบกพรอ่ง
ของเจา้หน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคด ีซึง่เป็นเรื่องทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะตอ้งไปว่ากล่าวกบัเจา้หน้าทีข่องตน
ทีเ่กีย่วขอ้งเป็นการภายใน หาอาจมผีลกระทบถงึความสมบรูณ์ในการแสดงเจตนาท าสญัญาของ
ผูถู้กฟ้องคดทีีม่ไีปยงับุคคลอื่นแลว้แต่อยา่งใดไม ่เมือ่ผูถู้กฟ้องคดโีดยเจา้หน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคดี
ไดแ้สดงเจตนาที่จะว่าจา้งผูฟ้้องคดดี าเนินการตกแต่งซุ้มประตูเมอืง โดยผูฟ้้องคดกีไ็ดต้อบรบั
และเขา้ด าเนินการตกแต่งซุม้ประตูเมอืงดงักล่าว จงึเป็นกรณีทีม่กีารแสดงเจตนาท าค าเสนอและ
ค าสนองตอ้งตรงกนั ประกอบกบักรณีน้ีเขา้ลกัษณะเป็นสญัญาจา้งท าของ ซึ่งประมวลกฎหมายแพ่ง
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และพาณิชย ์บรรพ ๓ ลกัษณะ ๗ มไิดบ้ญัญตัใิหต้อ้งท าสญัญาเป็นหนงัสอืแต่อยา่งใด การแสดง
เจตนาของผูถู้กฟ้องคดโีดยเจา้หน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคดดีงักล่าวและผูฟ้้องคด ีจงึก่อใหเ้กดิสญัญา
ขึน้ผูกพนัทัง้สองฝ่าย ผูถู้กฟ้องคดจีงึต้องผูกพนัตามสญัญาดงักล่าวในอนัที่จะต้องช าระสนิจ้าง
ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๓๐๖/๒๕๕๙) 
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                    วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๗ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๖๐ ๑  

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

เม่ือผู้ฟ้องคดีไม่ได้เป็นคู่สญัญาเช่าช่วงท่ีดินเพ่ือจดัท าตลาดระหว่าง
กรงุเทพมหานครผูเ้ช่าช่วงกบับริษทัเอกชนผูใ้ห้เช่าช่วง จึงไม่ใช่ผูไ้ด้รบัความเดือดร้อนเสียหาย
จากการท่ีสญัญาเช่าช่วงจะชอบด้วยกฎหมายหรือตกเป็นโมฆะหรือไม่ จึงไม่มีสิทธิฟ้อง
ให้สญัญาเป็นโมฆะ ซ่ึงความส าคญัผิดท่ีจะท าให้นิติกรรมเป็นโมฆะ จะต้องเป็นความส าคญัผิด
ในส่ิงซ่ึงเป็นสาระส าคญัแห่งนิติกรรม ได้แก่ ความส าคญัผิดในลกัษณะของนิติกรรม 
ความส าคญัผิดในตวับุคคลซ่ึงเป็นคู่กรณีแห่งนิติกรรม และความส าคญัผิดในทรพัยสิ์น 
ซ่ึงเป็นวตัถแุห่งนิติกรรม การท่ีผู้ฟ้องคดีตกลงท าสญัญาจองแผงค้าโดยจ่ายค่าพฒันาท่ีดิน
และค่าก่อสร้างสาธารณูปโภคและท าสญัญาเช่าแผงค้าถาวรในตลาดดงักล่าว โดยได้รบัทราบ
และเข้าใจครบถ้วนตามหนังสือช้ีชวนในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญัของการด าเนินการจดัให้มี
ตลาดแล้ว และยงัได้มีการต่อสญัญาแผงค้าอีกสองครัง้ อีกทัง้เม่ือครบก าหนดเวลาเช่า  
ผูฟ้้องคดีได้ทราบถึงประกาศของกรงุเทพมหานครท่ีแจ้งให้มาด าเนินการต่ออายสุญัญาเช่าแล้ว 
แต่ไม่ไปด าเนินการติดต่อขอท าสญัญาเช่าเอง เน่ืองจากประสบปัญหาภาวะขาดทุนและค้างช าระ
ค่าเช่า กรณีดงักล่าวมิใช่เป็นการท่ีผู้ฟ้องคดีแสดงเจตนาท าสญัญาโดยส าคญัผิดในส่ิง 
ซ่ึงเป็นสาระส าคญัของนิติกรรมตามนัยมาตรา ๑๕๖ วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์การแสดงเจตนาเช่าแผงค้าจึงมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายและไม่เป็นโมฆะ 
คู่สญัญาอีกฝ่ายจึงไม่ต้องคืนเงินค่าพฒันาท่ีดินและค่าก่อสร้างสาธารณูปโภค 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สาม (กรุงเทพมหานคร ที่ ๑ บรษิทั ท. จ ากดั 
ที่ ๒ และนาย อ. ที่ ๓) ได้ร่วมกระท าการอนัไม่เป็นไปตามกฎหมาย กล่าวคอื ผูถู้กฟ้องคดีที่ ๑  
มคีวามประสงคจ์ะจดัใหม้ตีลาด ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ขณะนัน้ด ารงต าแหน่งผูช้ว่ยเลขานุการผูว้า่ราชการ
กรงุเทพมหานครไดจ้ดทะเบยีนจดัตัง้บรษิทัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ เพือ่จดัหาทีด่นิใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เช่า  
ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดต้กลงเชา่ทีด่นิรวม ๓ แปลงกบัหา้งหุน้สว่นจ ากดั ส. โดยสญัญาก าหนดให้
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ สามารถน าที่ดนิไปใหเ้ช่าช่วงได้ และต่อมาผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ กบัผูถู้กฟ้องคด ี
ที ่๒ ไดต้กลงท าสญัญาเช่าช่วงที่ดนิทัง้สามแปลงและไดจ้ดทะเบยีนการเช่า ณ ส านักงานทีด่นิ 
ทัง้ทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไม่มอี านาจตามพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. ๒๕๒๘ รวมทัง้ไม่ได้ปฏิบตัิตามระเบียบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ขอ้บญัญตักิรุงเทพมหานคร เรื่อง การพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๘ และพระราชบญัญตัวิ่าดว้ยความผดิ
เกีย่วกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรฐั พ.ศ. ๒๕๔๒ นิตกิรรมเช่าช่วงทีด่นิระหว่างผูถู้กฟ้องคดี
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ที ่๑ กบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จงึเป็นโมฆะ และเมือ่ผูฟ้้องคดไีดจ้องเช่าแผงคา้จ านวน ๑ แผง โดยไดจ้่าย
ค่าพฒันาและค่าก่อสรา้งให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดทีัง้สามเป็นเงนิจ านวน ๑๘๐,๐๐๐ บาท ตามใบแจ้ง
ความประสงคใ์นการสนใจจองเชา่พืน้ทีต่ลาดธนบุร ี(สนามหลวง ๒ สว่นขยาย) โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ไมไ่ดจ้ดัใหผู้ค้า้รายย่อยซึง่เป็นผูช้ าระค่าพฒันาและค่าก่อสรา้งเขา้ท าสญัญา
กบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เพื่อใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นผูบ้รหิารตลาด แต่กลบัใหต้วัแทนและหรอืบรวิาร
เป็นผูบ้รหิารตลาดเพื่อแสวงหาประโยชน์ ทัง้สญัญาเช่าแผงคา้ระหว่างผูฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๑ กไ็ม่ไดก้ าหนดใหผู้ฟ้้องคดเีช่าแผงคา้เป็นระยะเวลา ๑๐ ปี ตามทีป่ระกาศโฆษณาไว ้จงึเป็น
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีเข้าท าสญัญาจองแผงค้าโดยส าคญัผดิในสิง่ซึ่งเป็นสาระส าคญัของนิติกรรม  
ตามมาตรา ๑๕๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่
ใหนิ้ติกรรมการเช่าช่วงที่ดนิระหว่างผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ กบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ สญัญาจองแผงค้า 
และสญัญาเช่าแผงค้าถาวรเป็นโมฆะ และให้ผู้ถูกฟ้องคดทีัง้สามร่วมกนัหรอืแทนกนัคืนเงนิ
จ านวน ๑๘๐,๐๐๐ บาท แก่ผูฟ้้องคด ี

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาเช่าช่วงระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ได้เช่าที่ดนิจากห้างหุ้นส่วนจ ากดั ส. โดยปลอดจาก
ภาระผูกพันใด ๆ ในที่ดินดังกล่าวและมีสิทธิในการน าออกให้เช่าช่วงได้ ข้อ ๑ วรรคหน่ึง  
ก าหนดว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ตกลงเช่าช่วงและผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ตกลงใหเ้ช่าช่วงทีด่นิตามโฉนดทีด่นิ
สามแปลง เพื่อจดัท าเป็นโครงการตลาดธนบุร ี(สนามหลวง ๒ ส่วนขยาย) และวรรคสอง ก าหนดว่า  
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ เป็นผูม้หีน้าที่ท าการพฒันาที่ดนิและก่อสรา้งอาคารตามแบบแปลน และจดัแบ่ง
พื้นที่ในการท าการค้าแต่ละประเภท (Zoning) ตามที่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ก าหนด รวมทัง้จะต้อง
ปรบัปรุงพื้นที่ใหอ้ยู่ในระดบัที่สามารถอ านวยความสะดวกต่อการด าเนินการตลาด การค้าขาย... 
โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ เป็นผู้รบัผิดชอบค่าใช้จ่ายในการด าเนินการพฒันาและก่อสร้างทัง้หมด  
ซึง่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จะไปเรยีกเกบ็ค่าพฒันาและค่าก่อสรา้งจากผูค้า้รายย่อยเอง และผูถ้กูฟ้องคดทีี ่๑ 
ตกลงยนิยอมใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และ/หรอืบรวิาร ผูค้า้รายย่อยใชต้ลาดธนบุร ี(สนามหลวง ๒) 
ผา่นเขา้ออกสถานที่เช่าตลอดไป ขอ้ ๒ วรรคสาม ก าหนดว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จะตอ้งก่อสรา้งโดย
จดัใหม้พีืน้ที่และอาคารในการท าการคา้ และมหีน้าทีใ่นการจดัหาผูค้า้รายย่อยในอตัราค่าเช่าช่วง 
ดงัน้ี... ข้อ ๔ ก าหนดว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ตกลงก าหนดอายุสญัญาเช่า 
เป็นระยะเวลา ๑๐ ปีนับตัง้แต่วนัที่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ส่งมอบสถานที่เช่า และขอ้ ๕ ก าหนดว่า  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ จะต้องด าเนินการก่อสร้างอาคารตามข้อ ๒ ให้แล้วเสร็จภายใน ๓๐๐ วัน
นบัตัง้แต่วนัทีท่ าสญัญาน้ี เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดส้ง่มอบอาคารและพืน้ทีต่่าง ๆ ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
เกนิกว่ารอ้ยละ ๕๐ ของอาคารและพืน้ทีท่ ัง้หมด รวมทัง้จดัหาผูค้า้รายยอ่ยไดเ้ป็นจ านวนเกนิกว่า
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ร้อยละ ๕๐ ของผู้ค้าในส่วนที่เป็นผู้ค้าแผง และเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้รบัมอบสถานที่เช่าแล้ว  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มหีน้าทีใ่นการบรหิารสถานทีเ่ช่ารวมถงึผูค้า้รายยอ่ยทัง้หมดทนัท ีโดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ยงัคงมหีน้าทีจ่ดัหาผูค้า้รายยอ่ยใหค้รบถว้นต่อไป และสญัญาเชา่แผงคา้ถาวรระหวา่งผูฟ้้องคดกีบั
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดต้กลงใหผู้ฟ้้องคดเีช่าแผงคา้จ านวน ๑ แผง มกี าหนดเวลาเช่า ๑ ปี ในอตัรา 
ค่าเช่าเดอืนละ ๗๕๐ บาท โดยผูฟ้้องคดตี้องช าระค่าเช่าล่วงหน้าเป็นรายเดอืน และเมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑  
ไดป้ระกาศใหม้กีารต่อสญัญาเช่าแผงคา้ ผูฟ้้องคดมีหีน้าที่มาด าเนินการขอต่อสญัญาตามเงื่อนไข
ในประกาศทีก่ าหนดไว ้

เมื่อปรากฏตามหนังสอืสญัญาเช่าช่วงที่ดนิสามแปลงและหนังสอืสญัญาเช่าช่วง 
ทีไ่ดจ้ดทะเบยีนไวก้บัเจา้พนกังานทีด่นิระหวา่งผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในฐานะผูเ้ชา่ชว่งกบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ในฐานะผู้ให้เช่าช่วงนัน้ ผู้ฟ้องคดไีม่ได้เป็นคู่สญัญา ผู้ฟ้องคดจีงึไม่ใช่เป็นผู้ได้รบัความเดอืดรอ้น
เสยีหายจากการที่หนังสอืสญัญาเช่าช่วงทัง้สองฉบบัดงักล่าวจะชอบด้วยกฎหมายหรอืไม่หรอื 
ตกเป็นโมฆะหรอืไม่ ผูฟ้้องคดจีงึไม่มสีทิธฟ้ิองคดน้ีีในประเดน็ดงักล่าว และศาลไม่จ าตอ้งวนิิจฉัยถงึ
ความเป็นโมฆะของสญัญาเชา่ช่วงทัง้สองฉบบั  ทัง้น้ี ขอ้พพิาทในคดน้ีีเป็นเรือ่งสญัญาเชา่แผงคา้ถาวร
ตลาดธนบุร ี(สนามหลวง ๒ สว่นขยาย) ระหว่างผูฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แมว้่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
เป็นผู้เรยีกเก็บค่าพฒันาที่ดินและค่าก่อสร้างอาคารจากผู้ฟ้องคดีก็ตาม ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
เรยีกเกบ็เงนิในฐานะเป็นตวัแทนของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ประกอบกบัตามหนังสอืชีช้วนรายละเอยีด
โครงการมขีอ้ความว่า บรหิารตลาดโดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ บรหิารการก่อสรา้งโดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ 
และปรากฏตราสญัลกัษณ์ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ อยูใ่นหนงัสอืชีช้วนดว้ย จงึเหน็ไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
อยูใ่นฐานะผูบ้รหิารตลาด สว่นผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ เป็นเพยีงเอกชนทีม่หีน้าที่
พฒันาทีด่นิและก่อสรา้งอาคารตามแบบแปลน และจดัหาพืน้ทีใ่นการท าการคา้แต่ละประเภทตามที่
สญัญาเช่าช่วงทัง้สองฉบับก าหนด และเป็นผู้รบัผิดชอบค่าใช้จ่ายในการด าเนินการพฒันา 
และก่อสรา้งทัง้หมด เพื่อใหบ้รกิารแก่ประชาชนตามอ านาจหน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เท่านัน้ 
กรณีจงึเป็นการรว่มกนัของผูถู้กฟ้องคดทีัง้สามในการก่อสรา้งตลาด ซึง่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะตอ้ง
ร่วมรบัผดิด้วย เมื่อผู้ฟ้องคดไีด้จองแผงค้ากบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ จ านวน ๑ แผงค้า และได้ช าระเงนิ 
เป็นค่าสทิธกิารเช่าแผงคา้ระยะเวลา ๑๐ ปี และช าระค่าพฒันาทีด่นิและค่าก่อสรา้งสาธารณูปโภค 
ระบบบ าบดัน ้าเสยี ฯลฯ เป็นเงนิจ านวน ๑๘๐,๐๐๐ บาท ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๒ ท าการก่อสรา้งจ านวนแผงคา้ขนาดเลก็และแผงคา้ขนาดใหญ่ ลานเอนกประสงค์ ศูนยอ์าหาร
ขนาดใหญ่ ทีจ่อดรถ หอ้งน ้าและสวนหยอ่มตามทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ก าหนดครบถว้น และสง่มอบงาน
เกนิกว่ารอ้ยละ ๕๐ ของอาคารและพืน้ทีท่ ัง้หมด รวมทัง้ไดจ้ดัหาผูค้า้รายย่อยเป็นจ านวนเกนิกว่า
รอ้ยละ ๕๐ ของผู้ค้าในส่วนที่เป็นผูค้้าแผง โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ตรวจรบัมอบงานก่อสรา้งไว้
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ครบถว้นแลว้ ผูฟ้้องคดจีงึไดต้กลงท าสญัญาเชา่แผงคา้ถาวรตลาดธนบุร ี(สนามหลวง ๒ สว่นขยาย) 
ลงวนัที ่๑๓ สงิหาคม ๒๕๔๘ กบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ อกีทัง้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ กเ็ปิดใหม้กีารท าสญัญา
เช่าแผงค้าตลอดมาจนถึงวนัที่ ๕ มนีาคม ๒๕๕๒ มจี านวนผูค้้ามาท าสญัญาเช่าแผงค้าถาวร
จ านวนทัง้สิ้น ๓,๖๔๙ ราย จงึเห็นว่าความส าคญัผดิที่จะท าให้นิติกรรมเป็นโมฆะนัน้จะต้อง 
เป็นความส าคญัผิดในสิ่งซึ่งเป็นสาระส าคญัแห่งนิติกรรม ได้แก่ ความส าคญัผิดในลกัษณะ 
ของนิตกิรรม ความส าคญัผดิในตวับุคคลซึง่เป็นคู่กรณีแห่งนิตกิรรม และความส าคญัผดิในทรพัยส์นิ
ซึ่งเป็นวตัถุแห่งนิติกรรมตามมาตรา ๑๕๖ วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีัง้สามรว่มด าเนินการก่อสรา้งตลาดและประกาศโฆษณาเชญิชวนผูค้า้รายยอ่ย
ให้จองแผงค้าขายโครงการตลาดธนบุรี (สนามหลวง ๒ ส่วนขยาย) โดยมตีราสญัลกัษณ์ของ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ปรากฏอยูใ่นหนงัสอืชีช้วนรายละเอยีดโครงการ มผีูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดี
ที่ ๓ เป็นผูร้่วมด าเนินการก่อสรา้งอาคารและจดัหาผูค้า้รายย่อย ผูฟ้้องคดีจงึรบัทราบและเขา้ใจ
ตามเอกสารดงักล่าวว่า ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สามไดร้่วมกนัด าเนินการจดัสรา้งตลาดแลว้เสรจ็ครบถ้วน
ตามค าชีช้วนในสว่นทีเ่ป็นสาระส าคญัของการเป็นตลาด โดยมผีูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นผูบ้รหิารตลาด 
เมื่อผูฟ้้องคดไีดท้ าสญัญาเช่าแผงคา้ถาวรกบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มกี าหนดเวลาเช่า ๑ ปี นับแต่วนัที ่
๑ สงิหาคม ๒๕๔๘ ถงึวนัที ่๓๑ กรกฎาคม ๒๕๔๙ และยงัมกีารต่อสญัญาเช่าแผงคา้ถาวรอกีสองครัง้
ตามทีผู่ฟ้้องคดไีดแ้สดงเจตนาท าสญัญาจองแผงคา้ไวก้บัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ซึง่เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของคู่กรณีทัง้สองฝ่ายทีม่คีวามสมคัรใจเขา้ท าสญัญาผกูพนั แต่เมื่อครบก าหนดเวลาเช่าในวนัที่ 
๓๑ กรกฎาคม ๒๕๕๐ ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ โดยผูอ้ านวยการส านักงานตลาดได้มปีระกาศ เรื่อง 
การต่ออายุสญัญาเช่าแผงคา้ตลาดธนบุร ี(สนามหลวง ๒ สว่นขยาย) ลงวนัที ่๒๓ มถุินายน ๒๕๕๑ 
และวนัที ่๑ ตุลาคม ๒๕๕๓ รวม ๒ ฉบบั เพือ่แจง้ใหผู้ฟ้้องคดมีาตดิต่อด าเนินการต่ออายุสญัญาเช่า
แผงค้า หากไม่มาต่อสญัญาภายในเวลาก าหนด จะถือว่าผู้ฟ้องคดไีม่ประสงค์จะต่อสญัญาเช่า  
ผูฟ้้องคดทีราบแลว้แต่ไมไ่ปด าเนินการตดิต่อขอท าสญัญาเชา่แผงคา้ถาวรตามประกาศกบัผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๑ เอง เน่ืองจากประสบปัญหาภาวะขาดทุน อกีทัง้คา้งช าระคา่เชา่ตัง้แต่เดอืนพฤษภาคม ๒๕๕๐ 
ตลอดมาถึงเดอืนกุมภาพนัธ์ ๒๕๕๔ ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จงึด าเนินการทวงถามให้ช าระหน้ีและ
บอกเลิกสัญญา กรณีจึงมิใช่ผู้ฟ้องคดีแสดงเจตนาท าสัญญาจองแผงค้าและท าสัญญาเช่า 
แผงคา้ถาวรโดยส าคญัผดิในสิง่ซึ่งเป็นสาระส าคญัของนิตกิรรมตามนัยมาตรา ๑๕๖ วรรคสอง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์การแสดงเจตนาของผูฟ้้องคดจีงึมผีลสมบูรณ์ตามกฎหมาย
และไมเ่ป็นโมฆะ ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สามจงึไมจ่ าตอ้งรว่มกนัหรอืแทนกนัชดใชเ้งนิจ านวน ๑๘๐,๐๐๐ บาท 
คนืใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีพพิากษายกฟ้อง 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๕๐/๒๕๖๐) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

สญัญาจ้างจดัพิมพห์นังสือวารสารและหนังสือคู่มือนักเรียน ครแูละผู้ปกครอง 
ระหว่างเอกชนกบัหน่วยงานทางปกครองมีลกัษณะเป็นสญัญาจ้างท าของตามมาตรา ๕๘๗ 
ประกอบกบัมาตรา ๖๐๒ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และเป็นสญัญาทางปกครอง
ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญติัจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
เมื่อผู้รบัจ้างได้ส่งมอบงานท่ีรบัจ้างตามสญัญา แต่หน่วยงานทางปกครองท่ีว่าจ้างไม่ช าระ
ค่าจ้างจึงตกเป็นผู้ผิดสญัญา และต่อมาเม่ือคู่สญัญาได้ตกลงยินยอมด้วยวาจาลดยอดหน้ี
โดยไม่ได้ก าหนดเวลาช าระหน้ีส่วนท่ีเหลือไว้ ผู้รบัจ้างย่อมจะเรียกให้ช าระหน้ีได้โดยพลนั 
เม่ือหน่วยงานทางปกครองช าระหน้ีเพียงบางส่วน จึงถือว่าผิดนัดช าระหน้ี ต้องรบัผิดช าระ
ดอกเบี้ยในระหว่างผิดนัดตามมาตรา ๒๐๓ วรรคหน่ึง ประกอบกบัมาตรา ๒๒๔ วรรคหน่ึง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูฟ้้องคดปีระกอบกจิการ บรกิารพมิพ ์สื่อการพมิพ ์ประมลูงาน
และสิง่พมิพ์ ได้ตกลงท าสญัญากบัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ (โรงเรยีน) โดยให้ผู้ฟ้องคดจีดัพมิพ์หนังสอื
คู่มอืนักเรยีน ครูและผู้ปกครอง ปีการศึกษา ๒๕๕๖ และวารสารรายเดอืนเพื่อเผยแพร่ข่าวสาร
ความรู ้ความเคลื่อนไหวของโรงเรยีนและเป็นสื่อสมัพนัธ์ระหว่างโรงเรียนกบัผูป้กครองนักเรยีน
และชุมชน ผูฟ้้องคดสี่งมอบหนังสอืคู่มอืนักเรยีนและวารสารใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ แต่เมื่อถึง
ก าหนดช าระเงนิ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ไม่ช าระเงนิค่าจา้งตามสญัญา ผูฟ้้องคดจีงึได้มหีนังสอืลงวนัที่ 
๑๙ กนัยายน ๒๕๕๗ ถงึผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และมหีนงัสอืลงวนัที ่๒๔ ตุลาคม ๒๕๕๗ ถงึผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๑ (ส านักงานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน) แจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองช าระหน้ีตามสญัญา 
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองเพิกเฉย จงึน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชัน้ต้น ภายหลงัจากผู้ฟ้องคด ี
ไดฟ้้องคดตี่อศาลปกครองชัน้ตน้แลว้ ในวนัที ่๒๙ มกราคม ๒๕๕๘ ผูฟ้้องคดแีละผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ไดม้กีารตกลงลดยอดหน้ีจากจ านวนเงนิ ๑,๓๔๕,๗๔๓.๗๕ บาท ใหค้งเหลอื ๑,๐๐๒,๙๒๕ บาท 
และในวนัเดยีวกนัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดช้ าระหน้ีเป็นจ านวนเงนิ ๕๐๐,๐๐๐ บาท จงึเหลอืยอดหน้ี
ทีย่งัคา้งช าระเป็นเงนิจ านวน ๕๐๒,๙๒๕ บาท จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ทัง้สองรว่มกนัหรอืแทนกนัรบัผดิชดใชเ้งนิตน้ พรอ้มดอกเบีย้ในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ โดยนาง อ. เจ้าหน้าที่
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ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ในฐานะหวัหน้าฝ่ายประชาสมัพนัธ ์ไดร้บัมอบหมายจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ให้ด าเนินการจดัท าหนังสอืวารสารและหนังสือคู่มือนักเรยีน ครูและผู้ปกครอง ปีการศึกษา 
๒๕๕๖ ได้มีใบสัง่ท าของหรอืใบสัง่จ้าง มีข้อตกลงกับผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้รบัจ้างว่าผู้ฟ้องคดี 
มหีน้าที่จดัท าหนังสอืคู่มอืนักเรยีน ครูและผู้ปกครอง ปีการศึกษา ๒๕๕๖ และวารสารให้แก่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ มหีน้าที่ต้องช าระเงนิภายใน ๓๐ วนั ให้แก่ผู้ฟ้องคดี
นบัตัง้แต่วนัทีผู่ฟ้้องคดสีง่มอบหนังสอืดงักล่าวใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ผูฟ้้องคดไีดส้่งมอบหนงัสอื
ดงักล่าวใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ตามใบสง่ของทีม่นีาง อ. ลงนามเป็นผูร้บัของหรอืสนิคา้รวมจ านวน 
๙ ฉบบั ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ กม็หีน้าทีใ่ชร้าคาทรพัยห์รอืราคาค่าจา้งจดัพมิพห์นังสอืดงักล่าวใหแ้ก่
ผูฟ้้องคด ีจงึเป็นสญัญาจา้งท าของตามมาตรา ๕๘๗ ประกอบมาตรา ๖๐๒ แหง่ประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์มผีลผกูพนับงัคบัระหวา่งคูส่ญัญาทัง้สองฝ่ายทีม่หีน้าทีจ่ะตอ้งปฏบิตัติ่อกนัตามสญัญา 
สญัญาจ้างจดัพิมพ์วารสารและหนังสือคู่มือนักเรยีน ครูและผู้ปกครองฯ ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ เป็นสญัญาที่มีคู่สญัญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรอืเป็นบุคคล 
ซึง่กระท าการแทนรฐั และมวีตัถุประสงคห์ลกัเพื่อจดัใหม้เีครื่องมอืหรอือุปกรณ์ในการจดัการเรยีน
การสอนนักเรยีนของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ อนัเป็นส่วนหน่ึงในการจดัท าบรกิารสาธารณะดา้นการศกึษา
ตามอ านาจหน้าทีแ่ละเป็นภารกจิของผูถู้กฟ้องคดทีัง้สอง สญัญาจา้งพมิพว์ารสารและหนังสอืคู่มอื
นักเรยีน ครูและผู้ปกครองฯ จงึมีลกัษณะเป็นสญัญาที่จดัหาหรอืจดัให้มีวสัดุอุปกรณ์เพื่อใช้ 
ในการจดัท าบรกิารสาธารณะใหบ้รรลุผล จงึเป็นสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แหง่พระราชบญัญตัิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ มกีารสัง่จา้ง 
ผูฟ้้องคดที าการจดัพมิพห์นงัสอืและวารสาร และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดร้บัมอบหนังสอืและวารสารแลว้ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ มหีน้าทีต่อ้งช าระเงนิค่าจา้งภายใน ๓๐ วนั ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดนีับแต่วนัทีผู่ฟ้้องคดี
ส่งมอบหนังสือและวารสาร เมื่อรวมค่าจ้างเฉพาะการจดัท าวารสารและหนังสือคู่มือนักเรยีน  
ครแูละผูป้กครองฯ เป็นเงนิค่าจา้งทัง้สิน้จ านวน ๑,๓๑๓,๖๔๓.๗๕ บาท ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไมช่ าระ
ค่าจา้ง จงึตกเป็นผูผ้ดิสญัญา  ต่อมา ภายหลงัจากผูฟ้้องคดไีดฟ้้องคดตี่อศาลปกครองชัน้ตน้แลว้ 
ผูฟ้้องคดไีดข้อแกไ้ขค าฟ้องขอลดจ านวนทุนทรพัยข์อรบัคนืค่าธรรมเนียมศาลบางสว่นตามจ านวน
ทุนทรพัยท์ีล่ดลง และชีแ้จงว่าในวนัที ่๒๙ มกราคม ๒๕๕๘ ผูฟ้้องคดแีละผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดม้ี
การตกลงด้วยวาจาลดยอดหน้ีให้คงเหลอื ๑,๐๐๒,๙๒๕ บาท และในวนัเดยีวกนั ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒  
ไดโ้อนช าระหน้ีเป็นจ านวนเงนิ ๕๐๐,๐๐๐ บาท จงึฟังว่าผูฟ้้องคดแีละผูถู้กฟ้องคดีที่ ๒ ได้ตกลง
ยนิยอมลดยอดหน้ีค่าจา้ง และวนัที่ ๒๙ มกราคม ๒๕๕๘ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ไดช้ าระเงนิค่าจา้ง
บางส่วนจ านวน ๕๐๐,๐๐๐ บาท ให้แก่ผู้ฟ้องคดีแล้ว จึงคงเหลือเงนิค่าจ้างที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
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จะตอ้งช าระใหแ้ก่ผูฟ้้องคดอีกีจ านวน ๕๐๒,๙๒๕ บาท ส าหรบัดอกเบีย้ผดินดันัน้ การทีผู่ฟ้้องคดี
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ตกลงยินยอมลดยอดหน้ี โดยไม่ได้ก าหนดเวลาช าระกนัไว้ ผู้ฟ้องคดี
ยอ่มจะเรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ช าระหน้ีไดโ้ดยพลนั ซึง่ในวนัเดยีวกนัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดช้ าระ
เงนิค่าจา้งเพยีงบางส่วน ไม่ได้ช าระเต็มจ านวน จงึต้องถือว่าผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ผดินัดช าระหน้ี 
ตอ้งรบัผดิช าระดอกเบีย้ในระหว่างผดินัดในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี ของตน้เงนิจ านวน ๕๐๒,๙๒๕ บาท 
นบัตัง้แต่วนัที ่๓๐ มกราคม ๒๕๕๘ เป็นตน้ไปจนกวา่จะช าระเสรจ็  ทัง้น้ี ตามมาตรา ๒๐๓ วรรคหน่ึง 
ประกอบมาตรา ๒๒๔ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และแมว้่าผูอ้ านวยการ
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ไม่ได้มอบอ านาจเป็นหนังสือให้นาง อ. หวัหน้าฝ่ายประชาสมัพนัธ์ของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ไปตกลงท าสญัญากบัผู้ฟ้องคดีก็ตาม แต่การท าสญัญาจ้างท าหนังสอืวารสาร 
และหนังสอืคู่มอืนักเรยีน ครูและผูป้กครองฯ มวีตัถุประสงค์เพื่อแจกใหน้ักเรยีนที่เขา้ใหม่ทุกคน
และมวีตัถุประสงคเ์พื่อเผยแพรข่า่วสารความรู้และความเคลื่อนไหวของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ เพื่อเป็น
สื่อสมัพนัธร์ะหว่างโรงเรยีนกบับา้นของนกัเรยีนและชุมชน เพื่อใหน้กัเรยีน ผูป้กครอง และศษิยเ์ก่า
ของโรงเรยีนไดเ้สนอขอ้เขยีน บทความ ขอ้คดิเหน็อนัจะยงัประโยชน์ต่อการพฒันาของผูถู้กฟ้องคดี
ที่ ๒ ประกอบกบัผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ เป็นหน้ีค่าจ้างท าวารสารและคู่มือนักเรยีนจรงิตามฟ้อง  
แต่ผูฟ้้องคดตีกลงยอมลดหน้ีใหค้งเหลอืเพยีงเกา้แสนบาทเศษ และเมื่อวนัที ่๒๙ มกราคม ๒๕๕๘ 
ไดช้ าระหน้ีบางสว่นใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีแสดงว่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไมไ่ดป้ฏเิสธหรอืคดัคา้นการทีน่าง อ. 
หวัหน้าฝ่ายประชาสมัพนัธ์ไปตกลงท าสญัญาจา้งกบัผูฟ้้องคด ีอกีทัง้เป็นประโยชน์ตามภารกจิ
ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ เอง ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จงึตอ้งรบัผดิต่อผูฟ้้องคดใีนฐานะบุคคลภายนอกผูส้จุรติ 
ส่วนผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ไม่ได้มอบอ านาจเป็นหนังสอืใหน้าง อ. ไปตกลงท าสญัญากบัผูฟ้้องคดี 
จรงิหรอืไม ่เป็นเรือ่งทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ กบันาง อ. ไปวา่กนัตามกฎหมายต่อไป 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๒๒๑/๒๕๖๐) 
 

  
แม้สญัญาจ้างก่อสร้างปรบัปรงุห้องน ้าและโถงลิฟต์ท่ีส่วนราชการท ากบัเอกชน

ผูร้บัจ้างจะมีข้อก าหนดเปิดช่องให้ส่วนราชการมีสิทธิปรบัเอกชนผู้รบัจ้างเกินร้อยละสิบ
ของวงเงินค่าจ้างหากไม่สามารถท างานให้แล้วเสรจ็ตามสัญญาได้ ซ่ึงดูประหน่ึงว่า 
ขดัหรือแย้งกบัข้อ ๑๓๘ ของระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕   
แต่ข้อก าหนดของระเบียบดงักล่าวไม่อาจถือได้ว่าเป็นกฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน การมีข้อความขดัหรือแย้งจึงไม่มีผลทางกฎหมายท าให้
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ข้อก าหนดในสัญญาจ้างตกเป็นโมฆะ เมื่อเอกชนผู้รบัจ้างตกลงท าสัญญาด้วยใจสมคัร 
และยอมตนผกูพนัตามสญัญาทุกข้อโดยไม่อิดเอ้ือน ส่วนราชการจึงมีสิทธิตามสญัญา 
ท่ีจะเรียกร้องให้ช าระค่าปรบัได้แม้จะเกินร้อยละสิบของจ านวนเงินค่าจ้างตามสญัญา 
เม่ืองานจ้างตามสญัญาเป็นส่ิงสาธารณูปโภค และส่วนราชการไม่ได้งานท่ีจ้างมาให้บริการ
แก่ผู้มาติดต่ออนัเป็นการบริการสาธารณะภายในเวลาอนัสมควร ย่อมถือว่าส่วนราชการ
ได้รบัความเสียหายจากการผิดสัญญาจ้าง แม้จะมิใช่ความเสียหายในเชิงทรพัย์สิน  
แต่เม่ือพิเคราะห์ถึงทางได้เสียของส่วนราชการทุกอย่างอนัชอบด้วยกฎหมายแล้ว เบีย้ปรบั
มิได้สูงเกินส่วน จึงไม่มีเหตุสมควรลดค่าปรบัให้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหน่ึง แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การท่ีส่วนราชการใช้สิทธิหกัเงินค่าจ้างงานงวดแรกและได้น า
หลกัประกนัสญัญาหักไว้เป็นค่าปรบับางส่วนแล้ว จึงยงัคงมีสิทธิเรียกร้องให้เอกชน 
ผูร้บัจ้างช าระค่าปรบัส่วนท่ีเหลือได้ในอตัราตามท่ีก าหนดไว้ในสญัญาจ้าง 
 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีได้ท าสัญญาจ้างผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (หจก.) ซึ่งม ี
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (นาย ว.) เป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการใหก้่อสรา้งปรบัปรุงหอ้งน ้าและโถงลฟิต์ โดยแบ่ง
งวดงานและการจ่ายเงนิค่าจา้งออกเป็น ๓ งวด ก าหนดท างานให้แลว้เสรจ็สมบูรณ์ภายในวนัที ่ 
๒๘ มถุินายน ๒๕๕๐ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดเ้ขา้ด าเนินการก่อสรา้งตามสญัญา แต่เป็นไปอยา่งล่าชา้ 
และไม่เป็นไปตามงวดงานในสญัญา และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไม่สามารถส่งมอบงานได้ตามสญัญา  
ผูฟ้้องคดจีงึมหีนงัสอืแจง้ขอสงวนสทิธกิารเรยีกค่าปรบัและเรง่รดัใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ด าเนินการ
ก่อสร้างให้แล้วเสร็จ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ส่งมอบงานงวดที่ ๑ ซึ่งคณะกรรมการตรวจการจ้าง 
ไดต้รวจรบังานและค านวณเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ หกัลบกบัค่าปรบักรณีผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ท างาน
เกินก าหนดเวลาตามสญัญาเป็นเวลา ๕๕ วนั ค่าปรบัวนัละ ๒,๒๒๔.๒๐ บาท รวมเป็นเงนิ
ค่าปรบั ๑๒๒,๓๓๑ บาท เหลอืเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ เป็นเงนิ ๕๔๔,๙๒๙ บาท  ผูฟ้้องคดไีดเ้ร่ง 
ให้ด าเนินการก่อสร้างให้แล้วเสรจ็ตามสญัญา แต่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองเพิกเฉย ผู้ฟ้องคดีจึงมี
หนังสอืแจง้บอกเลกิสญัญาจา้งด้วยการปิดประกาศไว ้ณ ส านักงานใหญ่ของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ 
และบ้านของผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๒  ต่อมา ผู้ฟ้องคดีได้มีประกาศลงวันที่  ๑๓ มีนาคม ๒๕๕๑  
ในหนังสอืพมิพส์ายกลางฉบบัลงวนัที่ ๑๘ มนีาคม ๒๕๕๑ แจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ น าเงนิค่าปรบั
มาช าระจ านวน ๓๑๕,๘๓๖.๔๐ บาท ภายใน ๓๐ วนันับตัง้แต่วนัประกาศทางหนังสือพิมพ ์ 
แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เพกิเฉย ผูฟ้้องคดีจงึน าหลกัประกนัตามสญัญาจา้งจ านวน ๑๑๑,๒๑๐ บาท 
มาหักชดใช้เงินค่าปรับแล้วคงเหลือเงินค่าปรับที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๑ จะต้องช าระอีกจ านวน 
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๒๐๔,๖๒๖.๔๐ บาท พรอ้มดอกเบี้ย จงึขอใหศ้าลพพิากษาหรอืมคี าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดีทัง้สอง
รว่มกนัชดใชเ้งนิ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สญัญาจา้งก่อสรา้งปรบัปรุงหอ้งน ้าและโถงลฟิต ์
ชัน้ ๓ ของส านักงานอธกิารบดีที่ผูฟ้้องคดที ากบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ขอ้ ๕ วรรคหน่ึง ก าหนดว่า 
ผูร้บัจา้งต้องเริม่ท างานที่รบัจา้งภายในวนัที่ ๗ มนีาคม ๒๕๕๐ และจะต้องท างานใหแ้ลว้เสรจ็
บรบิูรณ์ในวนัที่ ๒๘ มถุินายน ๒๕๕๐ ถ้าผู้รบัจ้างมไิด้ลงมอืท างานภายในก าหนดเวลา หรอื 
ไมส่ามารถท างานใหแ้ลว้เสรจ็ตามก าหนดเวลา หรอืมเีหตุใหเ้ชื่อไดว้่าผูร้บัจา้งไมส่ามารถท างาน
ใหแ้ลว้เสรจ็ภายในก าหนดเวลา หรอืจะแลว้เสรจ็ล่าชา้เกนิกว่าก าหนดเวลา หรอืผู้รบัจา้งท าผดิ
สญัญาขอ้ใดขอ้หน่ึง ... ผูว้่าจา้งมสีทิธทิีจ่ะบอกเลกิสญัญาน้ีได ้และมสีทิธจิา้งผูร้บัจา้งรายใหม่
เขา้ท างานของผูร้บัจา้งใหลุ้ล่วงไปไดด้ว้ย และวรรคสอง ก าหนดว่า การที่ผูว้่าจา้งไม่ใชส้ทิธเิลกิสญัญา
ดงักล่าวขา้งตน้นัน้ ไมเ่ป็นเหตุใหผู้ร้บัจา้งพน้จากความรบัผดิตามสญัญา ขอ้ ๑๕ วรรคหน่ึง ก าหนดวา่ 
หากผูร้บัจา้งไม่สามารถท างานใหแ้ล้วเสรจ็ตามเวลาที่ก าหนดไวใ้นสญัญา และผูว้่าจา้งยงัมไิด้
บอกเลกิสญัญา ผูร้บัจา้งจะต้องช าระค่าปรบัใหแ้ก่ผู้ว่าจา้งเป็นจ านวนเงนิวนัละ ๒,๒๒๔.๒๐ บาท 
นบัถดัจากวนัทีก่ าหนดแลว้เสรจ็ตามสญัญา ...  นอกจากน้ี ผูร้บัจา้งยอมใหผู้ว้่าจา้งเรยีกค่าเสยีหาย
อนัเกดิขึน้จากการทีผู่ร้บัจา้งท างานล่าชา้เฉพาะสว่นทีเ่กนิกว่าจ านวนค่าปรบัไดอ้กีดว้ย และวรรคสอง 
ก าหนดว่า ในระหว่างทีผู่ว้า่จา้งยงัมไิดบ้อกเลกิสญัญานัน้ หากผูว้่าจา้งเหน็ว่าผูร้บัจา้งจะไมส่ามารถ
ปฏบิตัติามสญัญาต่อไปได ้ผูว้า่จา้งจะใชส้ทิธบิอกเลกิสญัญากไ็ด ้และถา้ผูว้่าจา้งไดแ้จง้ขอ้เรยีกรอ้ง
ไปยงัผูร้บัจา้งเมื่อครบก าหนดแลว้เสรจ็ของงานขอใหช้ าระค่าปรบัแลว้ ผูว้่าจา้งมสีทิธทิีจ่ะปรบั 
ผูร้บัจา้งจนถงึวนับอกเลกิสญัญาไดอ้กีดว้ย 

แมข้อ้ ๕ ประกอบกบัขอ้ ๑๕ ของสญัญาจา้งจะเปิดช่องใหผู้ฟ้้องคดมีสีิทธปิรบั 
ผูถู้กฟ้องคดเีป็นจ านวนเงนิวนัละ ๒,๒๒๔.๒๐ บาท นบัถดัจากวนัทีก่ าหนดแลว้เสรจ็ตามสญัญา 
คอื วนัที ่๒๘ มถุินายน ๒๕๕๐ หรอืตามทีผู่ฟ้้องคดไีดข้ยายใหไ้ปจนถงึวนัทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ท างาน
ทีจ่า้งแลว้เสรจ็จรงิ หรอืจนถงึวนัทีผู่ฟ้้องคดใีชส้ทิธบิอกเลกิสญัญา ถา้หากผูฟ้้องคดไีดแ้จง้สงวนสทิธิ
ทีจ่ะเรยีกรอ้งค่าปรบัดงักล่าวไปยงัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เมื่อครบก าหนดแลว้เสรจ็ของงานจา้งแล้ว 
โดยมพิกัต้องค านึงว่าผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ยนิยอมเสยีค่าปรบัใหแ้ก่ผูฟ้้องคดหีรอืไม่ ซึ่งดูประหน่ึงว่า
ขดัหรือแย้งกับข้อ ๑๓๘ ของระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕  
ทีก่ าหนดว่า ในกรณีทีคู่่สญัญาไมส่ามารถปฏบิตัติามสญัญาหรอืขอ้ตกลงได ้และจะตอ้งมกีารปรบั
ตามสญัญาหรอืขอ้ตกลงนัน้ หากจ านวนเงนิค่าปรบัจะเกนิรอ้ยละสบิของวงเงนิค่าพสัดุหรอืค่าจา้ง 
ใหส้่วนราชการพจิารณาด าเนินการบอกเลกิสญัญาหรอืขอ้ตกลง เวน้แต่คู่สญัญาจะไดย้นิยอม
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เสยีคา่ปรบัใหแ้ก่ทางราชการ โดยไมม่เีงือ่นไขใด ๆ ทัง้สิน้ ใหห้วัหน้าสว่นราชการพจิารณาผอ่นปรน
การบอกเลกิสญัญาไดเ้ท่าทีจ่ าเป็น แต่โดยทีข่อ้ก าหนดของระเบยีบดงักล่าวมอิาจจะถอืไดเ้ลยว่า
เป็นกฎหมายอนัเกี่ยวกบัความสงบเรยีบรอ้ยหรอืศีลธรรมอนัดขีองประชาชน การมขีอ้ความ 
ขดัหรอืแยง้กบัขอ้ก าหนดของระเบยีบดงักล่าวจงึไม่มผีลทางกฎหมายท าใหข้อ้ ๕ ประกอบกบั
ขอ้ ๑๕ ของสญัญาจา้งตกเป็นโมฆะและตอ้งบงัคบัตามขอ้ ๑๓๘ ของระเบยีบดงักล่าวแต่อยา่งใด  
เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดต้กลงท าสญัญาจา้งดว้ยใจสมคัรและยอมตนผูกพนัตามสญัญาดงักล่าว
ทุกขอ้โดยไม่อดิเอื้อน และรบัฟังได้เป็นยุติว่าวนัที่ ๒๘ มถุินายน ๒๕๕๐ เป็นวนัที่สญัญาจา้ง
ระบุว่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะต้องท างานตามสญัญาจา้งใหแ้ลว้เสรจ็ แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ยงัไม่ได้
ส่งมอบงานที่จ้างงวดที่ ๒ และงวดที่ ๓ ผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธเิรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ช าระค่าปรบั
เป็นจ านวนเงนิวนัละ ๒,๒๒๔.๒๐ บาท นับตัง้แต่วนัที่ ๒๙ มถุินายน ๒๕๕๐ เป็นต้นไป จนถงึ
วนัทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดท้ างานทีจ่า้งแลว้เสรจ็ การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไม่ด าเนินการก่อสรา้งงาน
ให้แล้วเสรจ็และไม่มีเหตุที่จะงดหรอืลดค่าปรบัให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ ผู้ฟ้องคดีจงึมสีทิธ ิ
ตามสญัญาทีจ่ะเรยีกรอ้งใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ช าระค่าปรบั แมเ้งนิคา่ปรบัดงักล่าวจะเกนิรอ้ยละ ๑๐ 
ของจ านวนเงนิคา่จา้งก่อสรา้งกต็าม 

เมื่อข้อ ๑๕ ของสญัญาจ้างมีลกัษณะเป็นการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ สญัญาแก่ 
ผูฟ้้องคดวี่าจะใช้เงนิจ านวนหน่ึงเป็นเบี้ยปรบัเมื่อตนไม่ช าระหน้ีที่ตนมอียู่ตามสญัญาจา้งหรอื 
ไม่ช าระหน้ีใหถู้กต้องสมควร ซึ่งมเีจตนารมณ์หรอืความประสงคท์ีจ่ะใหเ้ป็นทัง้บทก าหนดโทษ  
ในกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ผิดสญัญา ไม่ช าระหน้ีหรือช าระหน้ีไม่ถูกต้องสมควร และเป็น 
การก าหนดค่าเสยีหายที่จะเกดิแก่ผูฟ้้องคดอีนัเน่ืองจากการที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ผดิสญัญา และ
โดยที่มาตรา ๓๘๓ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บญัญตัวิ่า ถ้าเบี้ยปรบั 
ทีร่บินัน้สงูเกนิสว่น ศาลจะลดลงเป็นจ านวนพอสมควรกไ็ด ้ในการทีจ่ะวนิิจฉยัวา่สมควรเพยีงใดนัน้ 
ทา่นใหพ้เิคราะหถ์งึทางไดเ้สยีของเจา้หน้ีทุกอยา่งอนัชอบดว้ยกฎหมาย ไมใ่ชแ่ต่เพยีงทางไดเ้สยี
ในเชงิทรพัยส์นิ เมื่อได้ใช้เงนิตามเบี้ยปรบัแล้ว สทิธเิรยีกรอ้งขอลดก็เป็นอนัขาดไป ซึ่งการที่ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ด าเนินการก่อสรา้งตามสญัญาเป็นไปอย่างล่าช้า และไม่สามารถส่งมอบงาน
ภายในก าหนดระยะเวลาท างานตามสญัญาจา้ง โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดม้หีนังสอืลงวนัที่ ๒๒ 
สงิหาคม ๒๕๕๐ ขอส่งมอบงานงวดที่ ๑ และคณะกรรมการตรวจการจา้งได้ตรวจรบังานและ 
มกีารจ่ายเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ โดยหกัเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ เพื่อเป็น
ค่าปรบักรณีท างานเกนิก าหนดตามสญัญาเป็นเวลา ๕๕ วนั ค่าปรบัวนัละ ๒,๒๒๔.๒๐ บาท 
รวมเป็นเงนิจ านวน ๑๒๒,๓๓๑ บาท เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้รบัเงนิค่าจา้งงานงวดที่ ๑ แล้ว  
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ผูฟ้้องคดไีดม้หีนังสอืเร่งให้ด าเนินการก่อสรา้งใหแ้ล้วเสรจ็ตามสญัญาอกี แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ 
เพกิเฉย ย่อมส่อแสดงใหเ้หน็ได้ว่าผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงใจไม่ช าระหน้ีที่ตนมอียู่ตามสญัญาจา้ง  
แมจ้ะไมป่รากฏวา่ผูฟ้้องคดไีดร้บัความเสยีหายในเชงิทรพัยส์นิเป็นจ านวนเทา่ใด แต่งานทีผู่ฟ้้องคดี
จ้างให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ท า ซึ่งได้แก่ การก่อสร้างปรบัปรุงห้องน ้าและโถงลิฟต์ ชัน้ ๓ ของ
ส านักงานอธกิารบดนีัน้เป็นสิง่สาธารณูปโภค การทีผู่ฟ้้องคดไีม่ไดง้านทีจ่า้งมาใหบ้รกิารนักศกึษา
และประชาชนผูม้าตดิต่ออนัเป็นการบรกิารสาธารณะภายในเวลาอนัสมควร ยอ่มถอืไดว้า่ผู้ฟ้องคดี
ได้รบัความเสยีหายอนัเน่ืองมาจากการที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ผดิสญัญาจ้างหรอืไม่ช าระหน้ีตาม
สญัญาจา้ง แมจ้ะมใิชค่วามเสยีหายในเชงิทรพัยส์นิกต็าม เมื่อพเิคราะหถ์งึทางไดเ้สยีของผูฟ้้องคดี
ทุกอย่างอนัชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่แต่เพยีงทางไดเ้สยีในเชงิทรพัย์สนิเท่านั ้นแล้ว เหน็ได้ว่า
เบี้ยปรบัที่ผูฟ้้องคดเีรยีกรอ้งใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองช าระนัน้มไิดสู้งเกนิส่วน จงึไม่มเีหตุสมควร
ลดค่าปรบัให้ เมื่อผู้ฟ้องคดมีสีทิธติามสญัญาจ้าง ขอ้ ๑๕ ที่จะเรยีกให้ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ช าระ
ค่าปรบัตัง้แต่วนัที ่๒๙ มถุินายน ๒๕๕๐ จนถงึวนับอกเลกิสญัญา (วนัที ่๑๑ มกราคม ๒๕๕๑) 
ในอตัราวนัละ ๒,๒๒๔.๒๐ บาท รวมเป็นเวลา ๑๙๗ วนั เป็นเงนิ ๔๓๘,๑๖๗.๔๐ บาท และผูฟ้้องคดี
ไดใ้ชส้ทิธหิกัเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ เป็นเงนิจ านวน ๑๒๒,๓๓๑ บาท และไดน้ าหลกัประกนัสญัญา
ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นเงนิจ านวน ๑๑๑,๒๑๐ บาท หกัไวเ้ป็นค่าปรบัแลว้ ผูฟ้้องคดจีงึยงัคงมสีทิธิ
เรยีกรอ้งใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ช าระค่าปรบัอกีเป็นเงนิจ านวน ๒๐๔,๖๒๖.๔๐ บาท การทีผู่ฟ้้องคดี
ไดม้ปีระกาศในหนังสอืพมิพส์ายกลางฉบบัลงวนัที ่๑๘ มนีาคม ๒๕๕๑ เพื่อแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ที่ ๑ ช าระเงนิค่าปรบัภายใน ๓๐ วนั นับตัง้แต่วนัประกาศทางหนังสอืพมิพ์ แต่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ 
เพกิเฉย ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จงึตกเป็นผู้ผดินัดช าระหน้ีตัง้แต่วนัที่ครบก าหนด ๓๐ วนั นับตัง้แต่ 
วนัประกาศทางหนังสือพิมพ์ดงักล่าวและต้องเสียดอกเบี้ยผิดนัดในอตัราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี 
ของตน้เงนิ ๒๐๔,๖๒๖.๔๐ บาท ตัง้แต่วนัผดินดัจนกวา่จะช าระเสรจ็สิน้ 

พพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองรว่มกนัช าระเงนิค่าปรบัจ านวน ๒๐๔,๖๒๖.๔๐ บาท 
พรอ้มดอกเบีย้ในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปีของตน้เงนิดงักล่าวนบัตัง้แต่วนัที ่๑๗ เมษายน ๒๕๕๑ 
ถงึวนัฟ้อง คดิเป็นเงนิทัง้สิน้ ๒๑๔,๙๔๑.๕๘ บาท และช าระดอกเบีย้อตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปีของตน้เงนิ
จ านวน ๒๐๔,๖๒๖.๔๐ บาท ตัง้แต่วนัถดัจากวนัฟ้องจนกวา่จะช าระเสรจ็สิน้ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๒๐๖๐/๒๕๕๙) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

การท่ีคู่สญัญาฝ่ายปกครองให้ผู้ขายน ารถตกัล้อยางไปทดสอบประสิทธิภาพ
การใช้งานในพืน้ท่ีจริงเป็นเวลาสิบวนัและให้ส่งผูมี้ความรู้มาให้ค าปรึกษาแนะน าและร่วม
การทดสอบประสิทธิภาพ เป็นการตรวจสอบรถตกัล้อยางท่ีเกินกว่าปกติในการตรวจรบัพสัดุ
ซ่ึงต้องตรวจสอบทดลองโดยปกติทางการค้าเพียงแค่ทดลองการใช้งานเบือ้งต้นในวนัส่งมอบ
สินค้าเท่านัน้ หากคู่สญัญาฝ่ายปกครองมีความประสงคท่ี์จะด าเนินการเช่นนัน้ จะต้อง
ก าหนดไว้เป็นเง่ือนไขในสญัญาเป็นการเฉพาะ เม่ือไม่ก าหนดเป็นเง่ือนไขในข้อสญัญา
จึงไม่อาจอ้างเหตุท่ีผู้ขายไม่ปฏิบติัตามมาเป็นเหตุบอกเลิกสญัญาได้ การบอกเลิกสญัญา
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเมื่อสญัญาเลิกกนัแล้ว ผู้ขายได้น ารถตักล้อยางกลบัคืน 
และคู่สญัญาฝ่ายปกครองมิได้เอารถไว้ใช้ประโยชน์ คู่สญัญาย่อมกลบัคืนสู่ฐานะท่ีเป็นอยู่เดิม
ตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงไม่อาจบงัคบัให้มีการปฏิบติั
ตามสญัญาโดยให้มีการช าระค่ารถตกัล้อยางได้ แต่เม่ือผู้ขายได้รบัความเสียหายจึงก าหนด
ค่าเสียหายให้แก่ผูข้าย 

 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีได้เข้าท าสญัญาซื้อขายรถตักล้อยางชนิดขบัเคลื่อน 
ดว้ยตวัเอง ยีห่อ้ TIANGONG รุ่น CG ๙๔๒H จ านวน ๑ คนั กบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (องคก์ารบรหิาร
สว่นจงัหวดั) ตามสญัญาซือ้ขายลงวนัที ่๑ ธนัวาคม ๒๕๕๑ ผูฟ้้องคดไีดจ้ดทะเบยีนโอนรถตกัลอ้ยาง
และส่งมอบรถตกัล้อยางให้กบัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ เมื่อวนัที่ ๒๙ มกราคม ๒๕๕๒ แต่คณะกรรมการ
ตรวจรบัพสัดุไม่ตรวจรบัและใหผู้ฟ้้องคดนี ารถตกัล้อยางไปท าการทดสอบประสทิธภิาพการใชง้าน 
ในพื้นที่จรงิเป็นเวลา ๑๐ วนั โดยให้ส่งผู้ที่มีความรู้มาให้ค าปรกึษาแนะน าและร่วมทดสอบ
ประสทิธภิาพ พรอ้มกบัใหม้าลงนามในบนัทกึต่อทา้ยสญัญาไวเ้ป็นหลกัฐาน ผูฟ้้องคดไีมเ่หน็ดว้ย
และมหีนังสอืทวงถามให้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ช าระราคารถตกัล้อยางและค่าเสยีหายอนัเกิดจาก 
การช าระหน้ีล่าช้า  ต่อมา คณะกรรมการตรวจการจ้างได้เสนอความเห็นต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒  
(นายกองคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั) วา่ผูฟ้้องคดไีมป่ฏบิตัติามขอ้ก าหนดในสญัญาโดยไมย่นิยอม
ให้มีการทดสอบประสทิธิภาพและสมรรถนะของรถตกัล้อยางในพื้นที่จรงิ และไม่ท าการส่งมอบ 
ใบตราส่ง (Bill of Lading) หรอืส าเนาใบตราส่งใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เป็นการจงใจไม่ปฏิบตัิตาม
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ขอ้ตกลงในสญัญา เหน็ควรบอกเลกิสญัญาซื้อขายรถตกัล้อยาง ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึมหีนังสอื 
ลงวนัที ่๑๐ พฤษภาคม ๒๕๕๓ บอกเลกิสญัญาซือ้ขายรถตกัลอ้ยาง ผูฟ้้องคดจีงึน าคดมีาฟ้องขอให้
ศาลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีัง้สองช าระเงนิตามสญัญาพรอ้มดอกเบีย้ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามสญัญาซือ้ขายลงวนัที ่๑ ธนัวาคม ๒๕๕๑ 
นอกจากจะก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีส่งมอบรถตักล้อยางและจดทะเบียนโอนรถตักล้อยางให้กับ 
ผู้ถูกฟ้องคดีแล้ว ข้อ ๑ วรรคสาม ของสญัญาฉบบัดงักล่าว ยงัก าหนดให้ผู้ฟ้องคดซีึ่งเป็นผู้ขาย
จะตอ้งรบัรองว่าเมื่อตรวจสอบทดลองรถตกัลอ้ยางแลว้ตอ้งมคีุณภาพและคุณสมบตัิทีไ่ม่ต ่ากว่า
ทีก่ าหนดไวใ้นสญัญา แต่การตรวจทดลองรถตกัลอ้ยางดงักล่าวโดยปกตทิางการคา้จะเป็นแค่เพยีง
การทดลองการใช้งานเบื้องต้นของรถตกัล้อยางคนัดงักล่าวเท่านัน้ โดยท าการตรวจทดลอง 
ในวนัส่งมอบซึ่งมีคู่สญัญาอยู่ร่วมในการตรวจทดลองด้วย การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีหนังสือ 
ลงวนัที ่๖ มนีาคม ๒๕๕๒ ใหผู้ฟ้้องคดนี ารถตกัลอ้ยางไปท าการทดสอบประสทิธภิาพการใชง้าน
ในพืน้ทีจ่รงิ โดยการปฏบิตังิานในการตกัผกัตบชวาในบรเิวณประตูน ้าโพธิพ์ระยา เป็นเวลา ๑๐ วนั 
และให้ส่งผู้ที่มีความรู้มาให้ค าปรกึษาแนะน าและร่วมทดสอบประสิทธิภาพดงักล่าว จึงเป็น  
การตรวจสอบรถตกัลอ้ยางทีเ่กนิกว่าปกตใินการตรวจรบัพสัดุของคณะกรรมการตรวจรบัพัสดุ 
หากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มคีวามประสงคท์ีจ่ะด าเนินการเชน่นัน้ จะตอ้งก าหนดไวเ้ป็นเงือ่นไขในสญัญา
เป็นการเฉพาะโดยไม่อาจอา้งเอาสญัญาขอ้ ๑ วรรคสาม ซึ่งเป็นสญัญาตามแนบท้ายระเบยีบ
ส านกันายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ทีน่ ามาใชก้บัการจดัซือ้พสัดุของหน่วยงานภาครฐั
โดยทัว่ไปได ้เพราะตามขอ้สญัญาดงักล่าวหมายถงึการตรวจทดลองตามธรรมเนียมปฏบิตัใินเวลา
ตรวจรบัพสัดุเท่านัน้ มใิช่การน าไปปฏบิตังิานจรงิในพืน้ทีเ่ป็นเวลานานถงึ ๑๐ วนั เมื่อผูฟ้้องคดี
ไมย่อมปฏบิตัติามผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึไมอ่าจใชเ้ป็นเหตุในการบอกเลกิสญัญาตามขอ้ ๙ ของสญัญา
ฉบบัดงักล่าวได ้และในการจดัซือ้โดยการประมลูดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์ก่อนทีผู่ฟ้้องคดจีะเขา้ประมลู
ดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์ผูฟ้้องคดตีอ้งผา่นการตรวจสอบมาตรฐานทางเทคนิค ซึง่ประกอบดว้ย 
เอกสารหลกัฐานต่าง ๆ พสัดุตวัอย่าง แคตตาลอ็กหรอืแบบรปู และรายการละเอยีด ซึง่คณะกรรมการ
ด าเนินการประมลูดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกสย์่อมทราบในขณะตรวจสอบมาตรฐานทางเทคนิคแลว้ว่า 
รถตักล้อยางยี่ห้อ TIANGONG เป็นรถที่ไม่เคยมกีารใช้งานมาก่อนในประเทศไทย และเมื่อ
คณะกรรมการด าเนินการประมลูดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกสค์ดัเลอืกผูค้า้ทีม่คีุณสมบตัแิลว้ใหร้ายงานผล
การพจิารณาและความเหน็พรอ้มด้วยเอกสารทีไ่ดร้บัไวท้ัง้หมดต่อหวัหน้าส่วนราชการ  ดงันัน้ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ยอ่มทราบตัง้แต่ก่อนท าสญัญาซือ้ขายกบัผูฟ้้องคดแีลว้วา่ รถตกัลอ้ยางทีผู่ฟ้้องคดี
น ามาขายใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นรถยีห่อ้ TIANGONG ทีไ่ม่เคยมกีารใชใ้นประเทศไทยมาก่อน 
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แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ กลบัไม่ก าหนดเงื่อนไขในข้อสญัญาให้มีการด าเนินการดงักล่าวข้างต้น 
ก่อนทีจ่ะมกีารตรวจรบัไวใ้นสญัญาฉบบัดงักล่าว กรณีจงึไม่อาจอา้งเหตุผลในการตรวจรบัโดยให้
ผูฟ้้องคดนี ารถตกัลอ้ยางไปท าการทดสอบประสทิธภิาพการใชง้านในพืน้ทีจ่รงิเป็นเวลา ๑๐ วนั 
เน่ืองจากการทดลองดงักล่าวมใิช่การทดสอบหรอืตรวจสอบตามปกติตามขอ้ ๖๔ ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. ๒๕๓๕  
ดว้ยเหตุดงักล่าว เมื่อผูฟ้้องคดไีม่มเีหตุท าผดิสญัญาทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะอาศยัเป็นเหตุในการ
บอกเลกิสญัญา การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ มหีนังสอืลงวนัที่ ๑๐ พฤษภาคม 
๒๕๕๓ บอกเลกิสญัญาซือ้ขายรถตกัลอ้ยางต่อผูฟ้้องคด ีจงึเป็นการบอกเลกิสญัญาโดยไมช่อบ 

เมื่อหลงัจากทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ บอกเลกิสญัญากบัผูฟ้้องคดแีลว้ ผูฟ้้องคดไีดน้ า
รถตกัล้อยางคนืไป โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มไิด้เอารถไว้ใช้ประโยชน์ และเมื่อสญัญาเลกิกนัแล้ว
คูส่ญัญายอ่มกลบัคนืสูฐ่านะทัง้ทีเ่ป็นอยูเ่ดมิตามมาตรา ๓๙๑ แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
กรณีจงึไมอ่าจบงัคบัใหม้กีารปฏบิตัติามสญัญาโดยใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ช าระค่ารถตกัลอ้ยางใหแ้ก่
ผูฟ้้องคดไีด ้แต่ค าขอใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิตามสญัญามคีวามหมายว่าผูฟ้้องคดเีรยีกค่าเสยีหาย
ทีผู่ฟ้้องคดไีดร้บัความเสยีหาย เมื่อผูฟ้้องคดมีไิดส้ง่มอบรถตกัลอ้ยาง จงึไมอ่าจเรยีกค่าเสยีหาย
เทา่กบัราคารถตกัลอ้ยางได ้ผูฟ้้องคดมีหีนงัสอืลงวนัที ่๕ มถุินายน ๒๕๕๒ เรยีกคา่เสยีหายจาก
การช าระหน้ีล่าชา้ เมือ่พเิคราะหถ์งึทางไดท้างเสยีและความเสยีหายของผูฟ้้องคดแีลว้ และการที่
ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองมไิดช้ าระหน้ีตามสญัญาเลย จงึเหน็ควรก าหนดค่าเสยีหายแก่ผูฟ้้องคดเีป็นเงนิ 
๒๕๐,๐๐๐ บาท และดอกเบี้ยในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี นับแต่วนัที ่๑๐ พฤษภาคม ๒๕๕๓ เป็นต้น
ไปจนกวา่จะช าระเสรจ็ตามมาตรา ๒๒๔ แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๑๙๘/๒๕๖๑) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

เม่ือตามสญัญาจ้างก าหนดการจ่ายเงินค่าจ้างให้เป็นไปตามงวดงานท่ีผูร้บัจ้าง
ท าแล้วเสรจ็ การท่ีผู้รบัจ้างท างานงวดท่ี ๑ แล้วเสรจ็และคณะกรรมการตรวจการจ้าง 
ได้ตรวจรบังานและผูว่้าจ้างได้จ่ายเงินค่าจ้างท างานงวดท่ี ๑ ให้ผูร้บัจ้างถกูต้องครบถ้วนแล้ว 
งานงวดท่ี ๑ จึงเป็นงานท่ีผูร้บัจ้างได้กระท าให้แก่ผู้ว่าจ้างตามสญัญาจ้างและยอมให้ผู้ว่าจ้าง
ใช้งานแล้ว ผูร้บัจ้างจึงมีสิทธิได้รบัเงินค่าจ้างงานงวดท่ี ๑ อนัเป็นค่าการงานท่ีได้กระท าขึน้ 
ผูว่้าจ้างจึงไม่มีสิทธิเรียกเงินค่าจ้างดงักล่าวคืนจากผูร้บัจ้าง ถึงแม้ว่างานท่ีจ้างในงวดงาน
ท่ี ๒ และท่ี ๓ ไม่แล้วเสรจ็และผู้ว่าจ้างได้บอกเลิกสญัญาจ้างเพราะความผิดของผู้รบัจ้าง 
ส่วนค่าใช้จ่ายเป็นค่าธรรมเนียมความแพ่งท่ีผูว่้าจ้างย่ืนขอให้ศาลแพ่งมีค าสัง่ให้นายทะเบียน
หุ้นส่วนบริษทักรงุเทพมหานครจดช่ือผูร้บัจ้างกลบัคืนเข้าสู่ทะเบียน มิใช่ค่าเสียหายท่ีเกิดจาก
การส่งมอบงานล่าช้าหรือการปฏิบติัผิดสญัญา ผู้ว่าจ้างจึงไม่มีสิทธิเรียกค่าใช้จ่ายน้ีได้ 
และการท่ีผู้ว่าจ้างส่งหนังสือแจ้งให้ผู้รบัจ้างช าระค่าปรบัจากการท่ีผู้รบัจ้างผิดสญัญา 
โดยส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรบั แต่ถกูส่งคืนเน่ืองจากไม่มารบัภายในก าหนด  
ค าเตือนให้ช าระค่าปรบัถือเป็นสาระส าคญั กรณีจึงถือว่าผูว่้าจ้างยงัมิได้มีค าเตือนให้ผูร้บัจ้าง
ช าระค่าปรบั ผู้รบัจ้างจึงยงัมิได้ตกเป็นผู้ผิดนัดช าระหน้ีตามมาตรา ๒๐๔ วรรคหน่ึง  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ต้องถือว่าผู้รบัจ้างตกเป็นผู้ผิดนัดตัง้แต่วนัท่ี 
ผูว่้าจ้างได้น าคดีมาย่ืนฟ้องต่อศาลปกครอง 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองวา่ ผูฟ้้องคด ี(เทศบาลต าบล) ไดท้ าสญัญาจา้งเหมาบรษิทั จ. จ ากดั  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ให้จดัท าโครงการจดัท าแผนที่ภาษีและทรพัย์สนิ โดยประยุกต์ใช้เทคโนโลยี
สารสนเทศภูมศิาสตร ์(GIS) ฉบบัลงวนัที ่๒๙ กนัยายน ๒๕๔๙ ก าหนดจ่ายเงนิเป็นงวด รวม ๓ งวด 
ซึง่ผูถู้กฟ้องคดไีดส้่งมอบงานงวดที ่๑ และผูฟ้้องคดไีดจ้่ายเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ถูกต้องครบถ้วนแล้ว ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดไีด้ส่งมอบงานงวดที่ ๒ แต่งานมคีวามช ารุดบกพร่อง  
และเมื่อสิ้นสุดเวลาตามสญัญาจ้าง ผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถท างานตามสญัญาจ้างให้แล้วเสรจ็  
ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าผูถู้กฟ้องคดไีม่สามารถท างานตามสญัญาจา้งต่อไปได ้จงึไดม้หีนังสอืบอกเลกิ
สญัญาจา้งและรบิหลกัประกนัสญัญา รวมทัง้เรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระค่าเสยีหายจากการทีง่าน
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งวดที ่๑ ไม่สามารถน าไปใชไ้ด ้ตอ้งประกอบดว้ยงานงวดที ่๒ และงวดที ่๓ รวมเขา้ดว้ยกนัจงึจะ
สามารถใชง้านไดจ้รงิ งานงวดที ่๑ ทีผู่ว้่าจา้งส่งมอบจงึเป็นอนัไรป้ระโยชน์ และผูฟ้้องคดไีดย้ื่น
ค าร้องต่อศาลแพ่งกรุงเทพใต้เพื่อมคี าสัง่ให้นายทะเบียนหุ้นส่วนบรษิัทกรุงเทพมหานครจดชื่อ 
ผูถู้กฟ้องคดกีลบัคนืเขา้สู่ทะเบยีนหุน้ส่วนบรษิทักรุงเทพมหานคร โดยผูฟ้้องคดตีอ้งเสยีค่าใชจ้่าย
จ านวนเงนิ ๓,๐๐๐ บาท จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดคีนืเงนิค่าจา้งงาน
งวดที ่๑ พรอ้มช าระค่าปรบัตามสญัญาจา้ง รวมทัง้เงนิค่าธรรมเนียม และค่าใชจ้่ายในการยื่นค ารอ้ง
ต่อศาลแพง่กรุงเทพใต ้

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดไีด้ท าสญัญาจ้างเหมาผู้ถูกฟ้องคดี 
ใหจ้ดัท าโครงการจดัท าแผนที่ภาษีและทรพัยส์นิ โดยประยุกต์ใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศภูมศิาสตร์ 
(GIS) ตามสญัญาจา้งลงวนัที ่๒๙ กนัยายน ๒๕๔๙ ก าหนดจ่ายเงนิเป็นงวด รวม ๓ งวด งวดที ่๑ 
เมื่อผูถู้กฟ้องคดจีดัท าแผนทีฐ่าน (Base Map) และงานจดัท าแผนทีแ่ม่บทเสรจ็เรยีบรอ้ย งวดที ่๒ 
เมื่อผูถู้กฟ้องคดสี ารวจขอ้มลูทรพัยส์นิเสรจ็เรยีบรอ้ย และงวดที ่๓ เมื่อผูถู้กฟ้องคดจีดัท าระบบ
ฐานขอ้มลู จดัท าเอกสารรายงาน งานฝึกอบรมเจา้หน้าทีจ่นสามารถใชง้านได ้งานตดิตัง้คอมพวิเตอร์
พรอ้มอุปกรณ์โปรแกรม และตรวจสอบการใชง้านและงานอื่น ๆ เสรจ็เรยีบรอ้ยถูกตอ้งตามสญัญาจา้ง
ทุกประการ โดยผูถู้กฟ้องคดตี้องเริม่ท างานทีร่บัจา้งภายในวนัที ่๓๐ กนัยายน ๒๕๔๙ และจะต้อง
ท างานใหแ้ลว้เสรจ็สมบูรณ์ภายในวนัที ่๖ มถุินายน ๒๕๕๐ เป็นเวลา ๒๕๐ วนั ผูถู้กฟ้องคดไีดน้ า
หนังสอืค ้าประกนัสญัญา (หลกัประกนัสญัญา) ของธนาคารมอบใหแ้ก่ผูฟ้้องคดเีพื่อเป็นหลกัประกนั
การปฏบิตัติามสญัญา ผูถู้กฟ้องคดไีดส้ง่มอบงานงวดที ่๑ คณะกรรมการตรวจการจา้งไดต้รวจรบังาน
งวดที ่๑ และไดจ้่ายเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ ใหผู้ถู้กฟ้องคดถีูกตอ้งครบถว้นแลว้  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดี
ส่งมอบงานงวดที ่๒ คณะกรรมการตรวจการจา้งไดต้รวจสอบงานแลว้พบว่ามคีวามช ารุดบกพร่อง
และไดเ้ตอืนใหส้ง่มอบงาน ผูถู้กฟ้องคดไีดส้ง่มอบงานงวดที ่๒ อกีครัง้หน่ึงและยนิยอมเสยีค่าปรบั
ตามทีก่ าหนดในสญัญา  ต่อมา ผูฟ้้องคดไีดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๓๐ มถุินายน ๒๕๕๑ แจง้บอกเลกิ
สญัญาจา้งเน่ืองจากคณะกรรมการตรวจการจา้งไดต้รวจสอบงานแลว้พบว่ามคีวามบกพรอ่ง ซึง่ตอ้ง
ใช้เวลานานในการแก้ไขและได้พ้นเวลาท างานที่ก าหนดตามสญัญาจ้างเป็นเวลา ๒๙๒ วนั  
(นบัถงึวนัที ่๓๑ มนีาคม ๒๕๕๑) และแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดรีบัผดิตามสญัญาจา้ง คอื ช าระค่าปรบั 
คนืเงนิคา่จา้งงานงวดที ่๑ และถูกรบิหลกัประกนัสญัญา 

เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้ท างานงวดที่ ๑ แล้วเสร็จและส่งมอบงานงวดที่ ๑ โดย
คณะกรรมการตรวจการจ้างได้ตรวจรบังานงวดที่ ๑ และผู้ฟ้องคดีได้จ่ายเงนิค่าจ้างงวดที่ ๑  
ใหผู้ถู้กฟ้องคดถีูกต้องครบถ้วนแล้วเมื่อวนัที่ ๒ กุมภาพนัธ์ ๒๕๕๐ งานงวดที่ ๑ จงึเป็นงานที ่
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ผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามสัญญาจ้างและยอมให้ผู้ฟ้องคดีใช้งานแล้ว  
ซึ่งตามสญัญาจ้างลงวนัที่ ๒๙ กนัยายน ๒๕๔๙ ได้ก าหนดว่า ผู้ฟ้องคดีต้องช าระค่าจ้างให้แก่ 
ผูถู้กฟ้องคด ีเมื่อผูถู้กฟ้องคดที างานงวดที ่๑ ใหแ้ลว้เสรจ็ ผูถู้กฟ้องคดกีม็สีทิธไิดร้บัเงนิค่าจา้ง
งานงวดที ่๑ อนัเป็นค่าการงานทีไ่ดก้ระท าขึน้ ผูฟ้้องคดจีงึไม่มสีทิธเิรยีกเงนิค่าจา้งงานงวดที ่๑ 
คืนจากผู้ถูกฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ต้องคืนเงินค่าจ้างงานงวดที่  ๑ ให้แก่ผู้ฟ้องคด ี
ตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และโดยที่ข้อ ๑๔ วรรคหน่ึง  
ของสญัญาจา้งลงวนัที่ ๒๙ กนัยายน ๒๕๔๙ ก าหนดว่า ... นอกจากน้ี ผูร้บัจา้งยอมใหผู้ว้่าจา้ง
เรยีกค่าเสยีหายอนัเกดิขึน้จากการที่ผูร้บัจา้งท างานล่าช้าเฉพาะส่วนที่เกนิกว่าจ านวนค่าปรบั 
และค่าใช้จ่ายดงักล่าวได้อีกด้วย การที่ผู้ฟ้องคดียื่นค ารอ้งต่อศาลแพ่งกรุงเทพใต้เพื่อให้ศาล 
มคี าสัง่ให้นายทะเบียนหุน้ส่วนบรษิัทกรุงเทพมหานครจดชื่อผู้ถูกฟ้องคดกีลบัคนืเขา้สู่ทะเบียน 
และศาลแพง่กรงุเทพใตไ้ดม้คี าสัง่ใหน้ายทะเบยีนหุน้สว่นบรษิทักรงุเทพมหานครท าการจดทะเบยีน
ใหผู้ถู้กฟ้องคดกีลบัคนืเขา้สูท่ะเบยีน  ต่อมา ส านกังานทะเบยีนหุน้สว่นบรษิทักลางไดม้คี าสัง่ลงวนัที ่
๑๘ มีนาคม ๒๕๕๖ จดชื่อผู้ถูกฟ้องคดีกลับคืนเข้าสู่ทะเบียน ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้เสียค่าใช้จ่าย 
เป็นค่าธรรมเนียมความแพ่ง จ านวน ๓,๐๐๐ บาท นัน้ เงนิจ านวนดงักล่าวมใิช่ค่าเสียหายทีเ่กดิจาก
การส่งมอบงานล่าช้าหรือการปฏิบัติผิดสัญญาของผู้ถูกฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิ 
เรยีกคา่ใชจ้่ายดงักล่าวจากผูถู้กฟ้องคด ี

ส าหรบัดอกเบี้ยผดินัดของค่าปรบันัน้ มาตรา ๒๐๔ วรรคหน่ึง แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญตัวิ่า ถา้หน้ีถงึก าหนดช าระแลว้ และภายหลงัแต่นัน้ เจา้หน้ีไดใ้ห้
ค าเตอืนลูกหน้ีแลว้ ลูกหน้ียงัไม่ช าระหน้ีไซร ้ลูกหน้ีไดช้ื่อว่าผดินัดเพราะเขาเตอืนแลว้ เมื่อผูฟ้้องคดี
ได้มีหนังสอืลงวนัที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๑ แจ้งบอกเลิกสญัญา พรอ้มทัง้แจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดี 
ช าระค่าปรบั โดยผูฟ้้องคดสี่งหนังสอืดงักล่าวใหผู้ถู้กฟ้องคดทีางไปรษณียล์งทะเบยีนตอบรบั 
แต่ถูกส่งคนืเน่ืองจากไม่มารบัภายในก าหนด ค าเตอืนใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระค่าปรบัเป็นสาระส าคญั 
กรณีจึงถือว่าผู้ฟ้องคดียงัมิได้มีค าเตือนให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระค่าปรบั ผู้ถูกฟ้องคดีจึงยงัมิได้  
ตกเป็นผูผ้ดินดัช าระหน้ี ผูฟ้้องคดไีดน้ าคดมีายื่นฟ้องต่อศาลปกครองชัน้ตน้เมื่อวนัที ่๑๗ มถุินายน 
๒๕๕๖ กรณีจงึถือว่าผูถู้กฟ้องคดตีกเป็นผูผ้ดินัดตัง้แต่วนัฟ้องเป็นต้นไป และเมื่อหน้ีดงักล่าว
เป็นหน้ีเงนิ ผู้ฟ้องคดีจงึมีสทิธิได้รบัดอกเบี้ยในระหว่างผดินัดในอตัราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี  ดงันัน้  
ผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธเิรยีกใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระดอกเบีย้อนัเกดิจากการผดินดัในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี 
ไดต้ัง้แต่วนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่จะช าระเสรจ็ 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๒๙๕/๒๕๖๑) 

119



     วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๘ ฉบบัที ่๓ (กรกฎาคม-กนัยายน) ๒๕๖๑ ๔ 

 
สญัญาจ้างควบคมุงานก่อสร้างมีวตัถปุระสงคแ์ห่งสญัญามุ่งเอาผลส าเรจ็

ของงานก่อสร้างของผู้รบัจ้างก่อสร้างเป็นสาระส าคญั โดยมิต้องค านึงว่างานก่อสร้าง 
จะแล้วเสรจ็โดยผู้รบัจ้างรายใด มีลกัษณะเป็นสญัญาจ้างท าของ การก าหนดจ่ายค่าจ้าง
เป็นรายเดือน แม้จะเป็นพฤติการณ์ท่ีมกัเกิดขึน้ในสญัญาจ้างแรงงาน แต่กมิ็ใช่ข้อเทจ็จริง
ท่ีท าให้ฟังได้ว่าเป็นกรณีตามสญัญาจ้างแรงงานเสมอไป เน่ืองจากสญัญาจ้างท าของ 
กอ็าจมีการจ่ายค่าตอบแทนเช่นเดียวกบัการจ้างแรงงานได้ สญัญาจ้างควบคมุงานท่ีก าหนด
จ่ายค่าจ้างให้ผู้ควบคุมงานเป็นรายเดือนจึงมิใช่ข้อตกลงท่ีมีลกัษณะเป็นการให้สิทธิแก่ 
ผู้ควบคุมงานในการรบัค่าจ้างเป็นรายเดือน โดยไม่ต้องค านึงถึงผลส าเร็จของงาน 
ท่ีผูร้บัจ้างก่อสร้างจะด าเนินการแต่อย่างใด หากสญัญาก่อสร้างระหว่างผูร้บัจ้างกบัผูว่้าจ้าง
ระงบัลงชัว่คราว ผู้ควบคุมงานย่อมไม่มีสิทธิได้รบัค่าจ้างควบคุมงานในเดือนนั้น และ 
ผู้ว่าจ้างมีสิทธิงดจ่ายค่าจ้างควบคุมงานให้แก่ผู้ควบคุมงาน ตลอดระยะเวลาท่ีสญัญา
ก่อสร้างระงบัลงชัว่คราว และจะจ่ายเงินค่าจ้างเม่ืองานจ้างตามสญัญาก่อสร้างได้ด าเนินการ
ต่อไป การท่ีงานก่อสร้างระงบัลงชัว่คราวด้วยเหตุอุทกภยั ผู้ควบคุมงานจึงไม่มีสิทธิได้รบั
ค่าจ้าง และหลงัจากท่ีสภาวะอุทกภยัเร่ิมเข้าสู่ภาวะปกติจนถึงวนับอกเลิกสญัญาจ้าง
ก่อสร้าง ผู้รบัจ้างกไ็ม่ได้เข้าด าเนินการก่อสร้างตามสญัญา จึงไม่มีงานท่ีผู้ควบคุมงาน
จะต้องเข้าควบคมุผูร้บัจ้างตามสญัญาควบคมุงาน จึงไม่ต้องจ่ายค่าจ้างควบคมุงาน 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ (มหาวทิยาลยัฯ) ว่าจ้างให้บรษิัท ก. จ ากดั 
เป็นผูด้ าเนินการก่อสรา้งอาคารหอพกันกัศกึษาตามสญัญาลงวนัที ่๓ มถุินายน ๒๕๕๔ มกี าหนด
ระยะเวลาแลว้เสรจ็ภายใน ๖๐๐ วนั ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึท าสญัญาจา้งผูฟ้้องคดเีป็นผูค้วบคุมงาน
ก่อสรา้งอาคารหอพกันกัศกึษาดงักล่าวตามสญัญาลงวนัที ่๑ สงิหาคม ๒๕๕๔ โดยตกลงจ่ายค่าจา้ง
เป็นรายเดอืน แต่บรษิทั ก. จ ากดั ไมส่ามารถด าเนินการก่อสรา้งอาคารหอพกันกัศกึษาตามสญัญาจา้ง
ใหแ้ลว้เสรจ็ได ้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึบอกเลกิสญัญาจา้งก่อสรา้งกบับรษิทั ก. จ ากดั โดยผูถู้กฟ้องคดี
ที่ ๑ อนุมตัิจ่ายค่าจ้างควบคุมงานก่อสร้างให้กบัผู้ฟ้องคดีส าหรบังานงวดที่ ๑ และงวดที่ ๒  
แต่ปฏเิสธการจ่ายค่าจา้งส าหรบัค่าจา้งควบคุมงานก่อสรา้งงวดที ่๓ ถงึงวดที ่๖ ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า 
เป็นการปฏบิตัทิีไ่ม่ถูกตอ้งตามสญัญาและไม่เป็นธรรมกบัผูฟ้้องคด ีเน่ืองดว้ยผูฟ้้องคดใีนฐานะ 
ผูค้วบคุมงานก่อสรา้งไดป้ฏบิตัิงานเป็นไปตามสญัญาจา้งควบคุมงานก่อสรา้งทุกประการแล้ว  
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จงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ และอธกิารบดมีหาวทิยาลยั (ผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๒) ช าระคา่จา้งควบคุมงานตัง้แต่งวดที ่๓ ถงึงวดที ่๖ พรอ้มดอกเบีย้ 

ศาลปกครองสงูสุดวินิจฉัยว่า จากบทบญัญตัมิาตรา ๕๗๕ และมาตรา ๕๘๗ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จะเหน็ไดว้่าตามสญัญาจา้งแรงงาน ลูกจา้งต้องท างาน 
ใหน้ายจา้งตามวตัถุประสงคแ์หง่สญัญาจา้งแรงงานทีต่กลงกนั โดยไมไ่ดมุ้ง่ประสงคต์่อผลส าเรจ็
ของการงานอนัใดอนัหน่ึงโดยเฉพาะ หรอืคดิค่าตอบแทนจากผลส าเรจ็ของการงานที่ตกลงกนั 
ส่วนสญัญาจา้งท าของนัน้ ผูว้่าจา้งและผูร้บัจา้งมเีจตนามุ่งประสงคต์่อความส าเรจ็ของงานอย่างใด
อยา่งหน่ึงหรอืหลายอยา่งตามขอ้ตกลงทีว่า่จา้งใหท้ ากนั โดยถอืเอาผลส าเรจ็ของการงานทีต่กลง
ใหท้ ากนันัน้เป็นสาระส าคญั ส าหรบัพฤตกิารณ์ทีม่กีารจ่ายค่าจา้งรายเดอืนนัน้ แมจ้ะเป็นพฤตกิารณ์
ทีม่กัเกดิขึน้ในกรณีของการจา้งลกูจา้งท างานใหแ้ก่นายจา้งตามสญัญาจา้งแรงงานกต็าม แต่กม็ใิช่
ขอ้เทจ็จรงิทีท่ าใหฟั้งไดว้า่เป็นกรณีตามสญัญาจา้งแรงงานเสมอไปทัง้หมด เน่ืองจากสญัญาจา้งท าของ
กอ็าจมกีารจ่ายคา่ตอบแทนเชน่เดยีวกบัการจา้งแรงงานไดเ้ชน่กนั เมือ่ขอ้เทจ็จรงิปรากฏตามขอ้ ๑ 
ของสญัญาจา้งควบคุมงานลงวนัที ่๑ สงิหาคม ๒๕๕๔ ว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ว่าจา้งผูฟ้้องคดใีนฐานะ
ทีเ่ป็นนิตบิุคคลประเภทบรษิทั จ ากดั ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์โดยขอ้ ๒ ของสญัญา
ดังกล่าวก าหนดว่า ผู้ควบคุมงานจะควบคุมงานให้เป็นไปตามสญัญาก่อสร้างและถูกต้อง  
ตามหลกัวชิาทางดา้นสถาปัตยกรรมและวศิวกรรมและจะตอ้งรบัผดิชอบต่อผูว้่าจา้งจนกว่างาน 
ตามสญัญาก่อสรา้งจะแลว้เสรจ็ตามรปูแบบและรายละเอยีดของแบบงาน ซึ่งขอ้ ๑๐ วรรคหน่ึง 
ของสญัญาฉบบัเดยีวกนัก าหนดว่า การควบคุมงานตามสญัญาน้ี ผูค้วบคุมงานจะปฏบิตัิดงัน้ี  
(๑) จะด าเนินการควบคุมงานนับตัง้แต่วนัที ่๑ สงิหาคม ๒๕๕๔ จนกว่างานตามสญัญาก่อสรา้ง
จะแลว้เสรจ็ตามสญัญา... กรณีจงึเหน็ไดว้่าสญัญาจา้งผูค้วบคุมงานลงวนัที ่๑ สงิหาคม ๒๕๕๔ 
มวีตัถุประสงคแ์หง่สญัญาเพือ่ใหผู้ฟ้้องคดคีวบคุมงานก่อสรา้งจนกวา่งานก่อสรา้งตามสญัญาจา้ง
ก่อสรา้งอาคารหอพกันักศกึษาลงวนัที ่๓ มถุินายน ๒๕๕๔ จะแลว้เสรจ็ โดยมพิกัต้องค านึงว่า
งานก่อสรา้งดงักล่าวจะแล้วเสรจ็ โดยผูร้บัจ้างก่อสรา้งรายใด สญัญาจ้างผูค้วบคุมงานอนัเป็น
สญัญาพพิาทในคดน้ีี จงึมุ่งเอาผลส าเรจ็ของงานก่อสรา้งของผูร้บัจา้งก่อสรา้งเป็นสาระส าคญั 
อนัเป็นลกัษณะของสญัญาจา้งท าของ หาใชส่ญัญาจา้งแรงงานไม ่

การที่ขอ้ ๓ ของสญัญาจา้งควบคุมงานก าหนดใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จ่ายค่าจา้ง
เป็นรายเดอืน เดอืนละเท่า ๆ กนันัน้ เป็นเพยีงการตกลงแบ่งจ่ายค่าจา้งการควบคุมงานเพื่อให้
สอดคลอ้งกบัสญัญาจา้งก่อสรา้งอาคารซึง่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดท้ ากบัผูร้บัจา้งก่อสรา้งตลอดอายุ
ของสญัญาจ้างก่อสรา้งเท่านัน้ อกีทัง้การแบ่งจ่ายค่าจ้างดงักล่าว ก็มใิช่ขอ้ตกลงที่มลีกัษณะ 
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เป็นการใหส้ทิธแิก่ผูฟ้้องคดใีนการรบัค่าจา้งเป็นรายเดอืน โดยไมต่อ้งค านึงถงึผลส าเรจ็ของงาน
ก่อสรา้งที่ผูร้บัจา้งก่อสรา้งด าเนินการแต่อย่างใด  ดงันัน้ หากสญัญาก่อสรา้งระหว่างผูร้บัจา้ง 
กบัผูว้า่จา้งระงบัลงชัว่คราว ผูค้วบคุมงานไมม่สีทิธไิดร้บัค่าจา้งควบคุมงานในเดอืนนัน้ และผูว้่าจา้ง
มสีทิธงิดจ่ายค่าจา้งควบคุมงานใหแ้ก่ผูค้วบคุมงาน ตลอดระยะเวลาทีส่ญัญาก่อสรา้งระงบัลงชัว่คราว 
แต่ผูว้า่จา้งจะจ่ายเงนิค่าจา้งใหแ้ก่ผูค้วบคุมงานเมื่องานจา้งตามสญัญาก่อสรา้งนัน้ไดด้ าเนินการต่อไป 
เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ท าสญัญาจ้างผู้ฟ้องคดีให้ควบคุมงานก่อสร้างอาคารหอพกันักศึกษา 
จ านวน ๑ หลงั ซึง่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดท้ าสญัญากบัผูร้บัจา้งก่อสรา้งใหท้ างานดงักล่าว โดยผูร้บัจา้ง
ไดเ้ขา้ด าเนินการก่อสรา้งตามสญัญาเมื่อวนัที ่๑๐ มถุินายน ๒๕๕๔ โดยไดท้ าการไถปรบัพืน้ที่
ก่อสร้างให้ได้ระดบัตามแบบก่อสรา้ง ขออนุมตัิผงัก่อสรา้ง ซึ่งได้รบัความเห็นชอบอนุมตัิผงั
ดงักล่าวแลว้ ซึ่งผูฟ้้องคดไีดเ้ขา้ควบคุมการด าเนินการของผูร้บัจา้งเมื่อวนัที ่๑ สงิหาคม ๒๕๕๔ 
แต่ปรากฏวา่ในชว่งเดอืนกนัยายนถงึปลายเดอืนพฤศจกิายน พ.ศ. ๒๕๕๔ มฝีนตกหนกัในเขตพืน้ที่
จงัหวดัฉะเชงิเทรา และเกดิอุทกภยัในพืน้ทีข่องมหาวทิยาลยัฯ รวมถงึพืน้ทีบ่รเิวณก่อสรา้งอาคาร
ทัง้หมด เป็นเหตุใหผู้ร้บัจา้งไม่สามารถทีจ่ะเขา้ด าเนินการก่อสรา้งตามสญัญาได ้กรณีจงึถอืไดว้่า
สญัญาก่อสรา้งระหวา่งผูร้บัจา้งและผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ระงบัลงชัว่คราวดว้ยเหตุอุทกภยั ซึง่ผูฟ้้องคดี
ไม่มีสิทธิได้รบัค่าจ้าง และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีสิทธิงดจ่ายค่าจ้างควบคุมงานแก่ผู้ฟ้องคดี  
และหลังจากที่สภาวะอุทกภัยเริ่มเข้าสู่ภาวะที่ผู้รบัจ้างสามารถที่จะเข้าท างานได้จนถึงวันที ่ 
๑๒ เมษายน ๒๕๕๕ ซึ่งเป็นวนับอกเลกิสญัญาจา้งก่อสรา้งอาคาร ผูร้บัจา้งกไ็ม่ไดเ้ขา้ด าเนินการ
ก่อสรา้งอาคารแต่อย่างใด  ดงันัน้ เมื่อนับตัง้แต่เดอืนตุลาคม พ.ศ. ๒๕๕๔ จนถงึเดอืนมกราคม 
พ.ศ. ๒๕๕๕ ผู้รบัจ้างไม่ได้ด าเนินการก่อสรา้งอาคารตามสัญญา กรณีจงึไม่มีงานที่ผู้ฟ้องคดี
จะตอ้งเขา้ควบคุม แมผู้ฟ้้องคดจีะไดม้กีารน าเสนอรายงานแจง้ความคบืหน้า รวมทัง้ไดป้ระเมนิ
ความคบืหน้าเสนอต่อผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ เป็นประจ าทุกเดอืนตัง้แต่เดอืนตุลาคม พ.ศ. ๒๕๕๔  
ถึงเดือนมกราคม พ.ศ. ๒๕๕๕ ก็เป็นเพียงการรายงานความคืบหน้าในแต่ละเดือนเท่านัน้  
แต่เมื่อผูร้บัจา้งไม่ไดเ้ข้าด าเนินการก่อสรา้ง ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึไม่จ าต้องจ่ายเงนิค่าจา้งงวดที่ ๓ 
ถงึงวดที ่๖ ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๔๘๔/๒๕๖๑) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

ข้อ ๑๓๘ ของระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัด ุพ.ศ. ๒๕๓๕ 
มีเจตนารมณ์ให้ส่วนราชการมีดลุพินิจในการใช้สิทธิบอกเลิกสญัญาฝ่ายเดียวหากเหน็ว่า
คู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถปฏิบติัตามสญัญาได้หรือการปฏิบติัตามสญัญาต่อไปจะเป็น
อปุสรรคต่อการบริการสาธารณะ และเงินค่าปรบัจะสงูเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง
และคู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่ได้ยินยอมเสียค่าปรบัดงักล่าว  ทัง้น้ี เพ่ือให้เกิดดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์ของราชการในการจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลผุลกบัความเสียหาย
ของคู่สญัญาฝ่ายเอกชนท่ีจะต้องแบกรบัภาระจากเงินค่าปรบั อีกทัง้ยงัเป็นมาตรการเร่งรดั
มิให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนด าเนินการตามสัญญาล่าช้าเกินสมควร อันจะส่งผลเสีย 
ต่อทางราชการท่ีมีหน้าท่ีต้องจดัท าบริการสาธารณะตามหลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองและ 
การปรบัปรงุเปล่ียนแปลงการบริการสาธารณะ และยงัมุ่งคุ้มครองคู่สญัญาฝ่ายเอกชน 
ท่ีไม่สามารถปฏิบติัตามสญัญาได้ มิให้ต้องแบกรบัภาระจากเงินค่าปรบัท่ีสูงเกินกว่า 
ร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง เว้นแต่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนยินยอมท่ีจะเสียค่าปรับ 
โดยไม่ มี เง่ือนไขใด ๆ  เพ่ือประโยชน์ของตนโดยแท้   ดังนั้น การท่ี ส่วนราชการ 
บอกเลิกสัญญาล่าช้าท าให้เอกชนท่ีปฏิบัติผิดสัญญาต้องช าระค่าปรบัสูงเกินกว่า 
ร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้างตามสญัญาและไม่ได้ยินยอมเสียค่าปรบัโดยไม่มีเง่ือนไข  
จึงเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีขดัต่อเจตนารมณ์ของข้อ ๑๓๘ ของระเบียบดงักล่าว ศาลจึง 
มีอ านาจใช้ดุลพินิจลดเบี้ยปรบัท่ีก าหนดในสัญญาได้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหน่ึง  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองวา่ ผูฟ้้องคด ี(กรมทีด่นิ) ไดท้ าสญัญาจา้งบรษิทั ป. (ผูถู้กฟ้องคด)ี 
ฉบบัลงวนัที่ ๒๗ สงิหาคม ๒๕๔๗ โดยให้ผลิตสารคดีเพื่อออกอากาศประชาสมัพนัธ์โครงการ
แปลงสนิทรพัย์เป็นทุนทางสถานีวิทยุโทรทัศน์ สปัดาห์ละ ๑ ครัง้ ติดต่อกนัจนครบ ๕๐ ตอน  
เงนิคา่จา้ง ๑,๗๐๐,๐๐๐ บาท ก าหนดจ่ายเงนิคา่จา้งเป็นงวด รวม ๓ งวด งวดที ่๑ เมื่อผูถู้กฟ้องคดี
ไดอ้อกอากาศครบ ๑๕ ตอน งวดที ่๒ ครบ ๓๐ ตอน และงวดที ่๓ ครบ ๕๐ ตอน ซึง่ตามสญัญา
หากผูถู้กฟ้องคดไีมส่ามารถท างานใหแ้ลว้เสรจ็ตามเวลาทีก่ าหนด และผูฟ้้องคดยีงัมไิดบ้อกเลกิ
สญัญา ผูถู้กฟ้องคดจีะตอ้งช าระค่าปรบัใหแ้ก่ผูฟ้้องคดเีป็นเงนิวนัละ ๑,๗๐๐ บาท  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดี
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ไดด้ าเนินการออกอากาศครบ ๑๕ ตอน และผูฟ้้องคดไีดเ้บกิจ่ายเงนิค่าจา้งงวดแรกใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดี
ไปแลว้ จากนัน้ผูถู้กฟ้องคดไีดด้ าเนินการออกอากาศต่ออกี ๕ ตอน รวมออกอากาศแลว้ ๒๐ ตอน 
แต่หลงัจากนัน้ตัง้แต่วนัที ่๗ พฤษภาคม ๒๕๔๘ ผูถู้กฟ้องคดไีมไ่ดอ้อกอากาศอกีเลย ผูฟ้้องคดี
จงึมหีนังสอืลงวนัที ่๑๗ ตุลาคม ๒๕๔๘ แจง้บอกเลกิสญัญา สงวนสทิธเิรยีกค่าปรบั และขอเรยีก
ค่าปรบัตามสญัญานับแต่วนัที่ไม่ไดอ้อกอากาศจนถงึวนัทีบ่อกเลกิสญัญา รวมจ านวน ๑๖๔ วนั 
เป็นเงนิ ๒๗๘,๘๐๐ บาท แต่เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดไีด้ออกอากาศไปแล้ว ๕ ตอน คดิเป็นเงนิ 
๑๗๐,๐๐๐ บาท และผูฟ้้องคดไีดร้บิหลกัประกนัสญัญาไปแลว้เป็นเงนิ ๘๕,๐๐๐ บาท ซึง่เมื่อน ามา
หกัออกจากค่าปรบัจงึคงเหลอืเงนิทีผู่้ถูกฟ้องคดตีอ้งน ามาช าระทัง้สิน้ ๒๓,๘๐๐ บาท ผูฟ้้องคดี
จึงแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีน าเงินจ านวนดังกล่าวมาช าระภายในวันที่  ๓๑ มีนาคม ๒๕๔๙  
แต่เมื่อครบก าหนดดงักล่าวปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดเีพกิเฉย ผูฟ้้องคดจีงึน าคดมีาฟ้องขอใหศ้าล  
มคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดชีดใชเ้งนิ พรอ้มดอกเบีย้ในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี  

คดน้ีีศาลปกครองชัน้ต้นวนิิจฉัยว่า เงนิค่าปรบัที่ผู้ฟ้องคดปีรบัจากผู้ถูกฟ้องคดี 
เป็นเงนิค่าปรบัที่สูงเกินกว่ารอ้ยละสบิของวงเงนิค่าจ้างตามสญัญา ประกอบกบัไม่ปรากฏว่า 
ผูถู้กฟ้องคดไีดแ้สดงความยนิยอมทีจ่ะเสยีค่าปรบัโดยไมม่เีงือ่นไขใด ๆ ซึง่ตามขอ้ ๑๓๘ ของระเบยีบ
ส านักนายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ มเีจตนารมณ์ที่ไม่ต้องการใหส้่วนราชการ 
เอาเปรยีบหรอืแสวงหาประโยชน์เอาค่าปรบัจากผูร้บัจา้งโดยไมช่อบ จงึเหน็ควรลดคา่ปรบัใหแ้ก่
ผู้ถูกฟ้องคดีเหลือร้อยละสิบของวงเงนิค่าจ้างตามสญัญา คิดเป็นเงนิจ านวน ๑๗๐,๐๐๐ บาท  
และเมื่อผูฟ้้องคดีไดร้บิหลกัประกนัสญัญาแล้วเป็นเงนิ ๘๕,๐๐๐ บาท จงึน ามาหกัเป็นค่าปรบั 
ทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะตอ้งรบัผดิ และคงเหลอืคา่ปรบัจ านวนทัง้สิน้ ๘๕,๐๐๐ บาท แต่เน่ืองจากผูฟ้้องคดี
ยงัต้องจ่ายเงนิค่าจ้างที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้ออกอากาศไปแล้วอีก ๕ ตอน เป็นเงนิ ๑๗๐,๐๐๐ บาท  
ซึง่ผูฟ้้องคดมีสีทิธหิกัเงนิจ านวนดงักล่าวไวเ้ป็นค่าปรบัได ้เมือ่น าค่าปรบัทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะตอ้งรบัผดิ
ในส่วนที่เหลือจ านวน ๘๕,๐๐๐ บาท มาหกัออกจากเงนิค้างจ่ายดงักล่าว จึงยงัคงเหลือเงนิ 
อกีจ านวน ๘๕,๐๐๐ บาท ผูถู้กฟ้องคดจีงึไมต่อ้งรบัผดิช าระคา่เสยีหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดอีกีแต่อยา่งใด 
จงึพพิากษายกฟ้อง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โดยทีข่อ้ ๑๓๘ ของระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ี
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนดว่า ในกรณีที่คู่สญัญาไม่สามารถปฏิบัติตามสญัญา 
หรอืขอ้ตกลงได ้และจะตอ้งมกีารปรบัตามสญัญาหรอืขอ้ตกลงนัน้ หากจ านวนเงนิค่าปรบัจะเกนิ 
รอ้ยละสบิของวงเงนิค่าพสัดุหรอืค่าจ้าง ให้ส่วนราชการพิจารณาด าเนินการบอกเลิกสญัญา  
หรอืขอ้ตกลง เวน้แต่คู่สญัญาจะไดย้นิยอมเสยีค่าปรบัใหแ้ก่ทางราชการโดยไม่มเีงื่อนไขใด ๆ 
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ทัง้สิ้น  ให้หัวหน้าส่วนราชการพิจารณาผ่อนปรนการบอกเลิกสัญญาได้เท่าที่จ าเป็น  
ซึง่แมร้ะเบยีบส านกันายกรฐัมนตรดีงักล่าวจะมไิดเ้ป็นสว่นหน่ึงของสญัญากต็าม แต่เป็นระเบยีบ
ทีใ่หส้ทิธแิก่คู่สญัญาฝ่ายหน่วยงานราชการในฐานะผูว้่าจา้งจะตอ้งปฏบิตัใิหม้สีทิธบิอกเลกิสญัญา
ได้ฝ่ายเดียวในกรณีที่เห็นว่าคู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถปฏิบัติตามสญัญาได้ หรอืหาก 
ปฏบิตัติามสญัญาต่อไปจะเป็นอุปสรรคต่อการบรกิารสาธารณะของรฐั โดยวางเกณฑก์ารใชส้ทิธิ
บอกเลิกสญัญาไว้กรณีที่เงนิค่าปรบัจะเกินร้อยละสิบของวงเงนิค่าจ้างและคู่สญัญาจะต้อง 
ไม่ได้ยนิยอมเสยีค่าปรบั  นอกจากน้ี ขอ้ ๑๓๘ ของระเบียบดงักล่าวมลีกัษณะเป็นมาตรการ
เร่งรดัในตวัมใิห้คู่สญัญาฝ่ายเอกชนด าเนินการตามสญัญาล่าช้าเกินสมควร อนัจะเป็นผลเสยี 
ต่อทางราชการที่มีหน้าที่ต้องด าเนินการบริการสาธารณะตามหลักว่าด้วยความต่อเน่ือง 
และหลักว่าด้วยการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลงการบริการสาธารณะ ขณะเดียวกันก็มุ่งคุ้มครอง
คู่สญัญาฝ่ายเอกชนที่ไม่สามารถปฏิบตัิตามสญัญาได้ มิให้ต้องแบกรบัภาระจากเงนิค่าปรบั 
ในจ านวนที่สูงเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงนิค่าจ้าง และการที่คู่ส ัญญาฝ่ายราชการจะใช้สิทธิ 
บอกเลกิสญัญาหรอืไม่ เป็นดุลพนิิจของคู่สญัญาฝ่ายราชการที่จะพจิารณาด าเนินการเพื่อใหเ้กดิ
ดุลยภาพระหว่างประโยชน์ของราชการในการจดัท าบรกิารสาธารณะใหบ้รรลุผลกบัความเสยีหาย
ของคู่ส ัญญาฝ่ายเอกชนที่จะต้องแบกรบัภาระจากเงินค่าปรบั  เว้นแต่คู่ส ัญญาจะได้ยินยอม 
เสียค่าปรบัให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเงื่อนไขใด ๆ ทัง้สิ้น เพื่อประโยชน์ของคู่สญัญาโดยแท ้ 
เช่น ไม่ตกเป็นผู้ทิ้งงานของทางราชการ เป็นต้น เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีไม่ ด าเนินการผลิตสารคด ี
เพื่อการประชาสมัพนัธโ์ครงการฯ ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดไีดค้รบจ านวน ๕๐ ตอน ตามทีก่ าหนดในสญัญา 
จงึถือว่าผูถู้กฟ้องคดปีฏบิตัิผดิสญัญา ซึ่งมหีน้าที่ต้องช าระเงนิค่าปรบัแก่ผูฟ้้องคดตีามขอ้ ๑๕ 
ของสญัญา และเมื่อไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้มีหนังสือยินยอมเสียค่าปรบัให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
โดยไมม่เีงือ่นไข และแมว้่าจะไมไ่ดโ้ตแ้ยง้คดัคา้นก็ไม่อาจถอืไดว้่าผูถู้กฟ้องคดยีนิยอมเสยีค่าปรบั
โดยไม่มีเงื่อนไขใด ๆ ทัง้สิ้น การที่ผู้ฟ้องคดีไม่ด าเนินการบอกเลิกสัญญาจ้างจนกระทัง่ 
จ านวนเงนิค่าปรบัเกินร้อยละสิบของวงเงนิค่าจ้าง ถือเป็นการใช้ดุลพินิจที่ขดัต่อเจตนารมณ์ 
ของขอ้ ๑๓๘ ของระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕  อย่างไรก็ตาม 
การที่สญัญาจ้างก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระค่าปรบัในกรณีที่ไม่สามารถท างานให้แล้วเสรจ็ 
ตามเวลาที่ก าหนดไวใ้นสญัญานัน้ เป็นการก าหนดเบี้ยปรบัหรอืค่าเสยีหายเน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดี
ช าระหน้ีไม่ถูกต้องตามสมควรไว้ล่วงหน้า ซึ่งมาตรา ๓๘๓ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ บัญญัติให้ศาลมีอ านาจที่จะใช้ดุลพินิจลดเบี้ ยปรบัที่ก าหนดในสญัญาได ้ 
ถา้ศาลเหน็ว่าเบี้ยปรบัทีคู่่สญัญาก าหนดไวสู้งเกนิส่วน แต่ในการใชดุ้ลพนิิจดงักล่าวศาลจะตอ้ง
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พเิคราะหถ์งึทางไดเ้สยีของผูฟ้้องคดทีุกอย่างอนัชอบดว้ยกฎหมาย อนัมใิช่เพยีงแต่ทางไดเ้สยี
ในเชิงทรัพย์สินเท่านั ้น เมื่อค่าปรับที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้ องช าระให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นเงิน  
๒๗๘,๘๐๐ บาท คดิเป็นจ านวนถึงรอ้ยละ ๑๖.๔๐ ของวงเงนิค่าจา้ง และสญัญาจ้างมจี านวน 
เงนิค่าจา้ง ๑,๗๐๐,๐๐๐ บาท ซึ่งค่าปรบัรอ้ยละสบิของวงเงนิค่าจา้งดังกล่าวคดิเป็นเงนิจ านวน 
๑๗๐,๐๐๐ บาท การทีผู่ฟ้้องคดเีรยีกค่าปรบัเป็นเงนิ ๒๗๘,๘๐๐ บาท จงึเป็นค่าปรบัทีส่งูเกนิส่วน 
อกีทัง้การที่ผูฟ้้องคดแีจง้บอกเลกิสญัญากบัผูถู้กฟ้องคดลี่าช้านัน้ก็เป็นสาเหตุที่ท าให้ค่าปรบัสูง 
เกินกว่ารอ้ยละสบิ ผู้ฟ้องคดจีงึมสี่วนท าให้ผู้ถูกฟ้องคดถีูกปรบัสูงเกินกว่ารอ้ยละสบิของวงเงนิ
ค่าจ้างตามสัญญา เมื่อศาลปกครองชัน้ต้นพิเคราะห์ทางได้เสียของผู้ฟ้องคดีแล้ว เห็นควร 
ลดค่าปรบัให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีเหลือร้อยละสิบของวงเงนิค่าจ้างตามสญัญา คิดเป็นเงนิจ านวน 
๑๗๐ ,๐๐๐ บาท จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว การที่ ศาลปกครองชัน้ต้นพิพากษายกฟ้อง  
ศาลปกครองสงูสดุเหน็พอ้งดว้ย 
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๘๖๙/๒๕๖๐) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

การโอนสิทธิเรียกร้องหรือโอนหน้ีท่ีจะต้องช าระแก่เจ้าหน้ีโดยเฉพาะเจาะจง 
จะมีผลสมบูรณ์ต่อเม่ือได้ท าเป็นหนังสือและต้องมีหนังสือบอกกล่าวการโอนไปยงัลกูหน้ีด้วย 
ตามมาตรา ๓๐๖ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เม่ือผู้รบัจ้างงาน
ก่อสร้างในฐานะเป็น “เจ้าหน้ี” ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงมีฐานะเป็น “ลูกหน้ี”  
ท่ีต้องช าระค่าจ้าง โดยผู้รบัจ้างได้ท าหนังสือโอนสิทธิเรียกร้องในค่าจ้างดงักล่าวให้แก่
ผู้รบัโอนสิทธิเรียกร้อง และได้มีหนังสือบอกกล่าวการโอนแก่องคก์ารบริหารส่วนต าบล
และมีเจ้าหน้าท่ีลงช่ือรบัเร่ืองแล้ว ถือว่าสญัญาการโอนสิทธิเรียกร้องและการบอกกล่าว
การโอนสิทธิเรียกร้องเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย โดยองคก์ารบริหารส่วนต าบลไม่จ าต้อง
ท าหนังสือตอบรบัทราบหรือแจ้งความยินยอมในการโอนสิทธิเรียกร้องดงักล่าวแต่อย่างใด 
ทัง้น้ี ตามหนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท ๐๓๑๓.๔/ว ๓๖๓๒ ลงวนัท่ี ๒๑ ธนัวาคม 
๒๕๔๑ เมื่อสญัญาการโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์ องคก์ารบริหารส่วนต าบลจึงต้องช าระ
ค่าจ้างให้แก่ผูร้บัโอนสิทธิเรียกร้องดงักล่าว 

 

ผูฟ้้องคด ี(บรษิทั ส. จ ากดั) ฟ้องว่า ผูถู้กฟ้องคด ี(องค์การบรหิารส่วนต าบล) 
ได้ท าสญัญาว่าจา้งหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป. วางท่อเมนประปา ตามสญัญาลงวนัที่ ๖ กุมภาพนัธ ์
๒๕๕๗ ต่อมาห้างหุ้นส่วนจ ากดั ป. ได้ท าสญัญาโอนสิทธิเรยีกร้อง ลงวนัที่ ๒๘ กุมภาพนัธ ์
๒๕๕๗ โอนเงนิค่าจา้งตามสญัญาดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีโดยหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป. และผูฟ้้องคดี
ต่างได้ท าหนังสอืลงวนัที่ ๒๘ กุมภาพนัธ์ ๒๕๕๗ แจง้ผูถู้กฟ้องคดเีรื่องการโอนสทิธเิรยีกรอ้ง
การรบัเงนิคา่จา้งดงักล่าว ซึง่เจา้หน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคดไีดล้งชื่อรบัหนงัสอืในวนัเดยีวกนั  ต่อมา 
ประมาณต้นเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๗ ผู้ฟ้องคดทีราบว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้จ่ายเงนิค่าจ้างให้แก่ 
หา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป. ไปเสรจ็สิน้แล้ว เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดไีม่ไดท้ าหนังสอืตอบรบัทราบการโอน
สทิธเิรยีกรอ้งการรบัเงนิระหว่างหา้งหุน้สว่นจ ากดั ป. และผูฟ้้องคด ีกรณีจงึไมผ่กูพนัผูถู้กฟ้องคดี
ใหต้้องปฏบิตัติามสญัญาโอนสทิธเิรยีกรอ้งในการจ่ายเงนิใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีแต่อย่างใด ผูฟ้้องคด ี
ได้มีหนังสอืทวงถามผู้ถูกฟ้องคดีเพื่อให้ช าระหน้ีเงนิค่าจ้างดงักล่าวแต่ผู้ถูกฟ้องคดีเพิกเฉย  
ผูฟ้้องคดจีงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระเงนิแก่ผูฟ้้องคดพีรอ้มดอกเบีย้ 
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      วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๙ ฉบบัที ่๒ (เมษายน-มถุินายน) ๒๕๖๒ ๒ 

ศาลปกครองสงูสุดวินิจฉัยว่า มาตรา ๓๐๖ วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง  
และพาณิชย ์บญัญตัวิ่า การโอนหน้ีอนัจะพงึต้องช าระแก่เจา้หน้ีคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงนัน้  
ถา้ไม่ท าเป็นหนังสอื ท่านว่าไม่สมบูรณ์ อน่ึง การโอนหน้ีนัน้ท่านว่าจะยกขึน้เป็นขอ้ต่อสูลู้กหน้ีหรอื
บุคคลภายนอกไดแ้ต่เมื่อไดบ้อกกล่าวการโอนไปยงัลูกหน้ีหรอืลูกหน้ีจะไดย้นิยอมดว้ยในการโอนนัน้ 
ค าบอกกล่าวหรอืความยนิยอมเช่นว่าน้ีท่านว่าตอ้งท าเป็นหนังสอื จากบทบญัญตัดิงักล่าว กฎหมาย
ก าหนดแบบในการโอนสทิธิเรยีกร้องหรอืโอนหนี้อนัจะต้องช าระแก่เจ้าหนี้โดยเฉพาะเจาะจงและ 
แบบในการบอกกล่าวการโอนไปยงัลูกหนี้ หรอืลูกหนี้ยินยอมด้วยในการโอนต้องท าเป็นหนังสือ  
แต่มไิดบ้ญัญตัวิ่าภายหลงัไดร้บับอกกล่าวการโอนสทิธเิรยีกรอ้งแลว้ลูกหน้ีตอ้งใหค้วามยนิยอมดว้ย 
จงึจะครบถ้วนสมบูรณ์ กรณีอาจมเีพยีงการบอกกล่าวการโอนไปยงัลูกหน้ีเพยีงประการเดยีว  
ก็เป็นการแจ้งการโอนสิทธิเรยีกร้องตามแบบสมบูรณ์แล้ว ประกอบกบักระทรวงมหาดไทย 
ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์การปฏบิตัใินการจ่ายเงนิกรณีโอนสทิธเิรยีกรอ้ง กรณีเจา้หน้ีขององค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่ไดโ้อนสทิธเิรยีกรอ้งในเงนิค่าซือ้ทรพัยส์นิ ค่าจา้งท าของ หรอืค่าเช่าทรพัยส์นิ
ให้แก่บุคคลอื่นตามหนังสอืกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๑๓.๔/ว ๓๖๓๒ ลงวนัที่ ๒๑ ธนัวาคม 
๒๕๔๑ โดยสรุปว่า เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รบัหนังสอืบอกกล่าวการโอนสทิธเิรยีกรอ้ง 
ในเงนิค่าจา้งท าของ ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ส่งส าเนาหนังสอืบอกกล่าวการโอนสทิธเิรยีกรอ้ง
ดงักล่าวให้สรรพากรจงัหวดัเพื่อทราบ แต่ไม่ต้องแจ้งความยนิยอมในการโอนสทิธิเรยีกร้อง 
ใหผู้ร้บัโอนทราบ และใหจ้่ายเงนิแก่ผูร้บัโอนโดยตรง ซึง่วธิปีฏบิตัดิงักล่าวสอดคลอ้งกบัหลกักฎหมาย
ในมาตรา ๓๐๖ ดงักล่าวข้างต้นที่ว่า การโอนหน้ีจะยกเป็นข้อต่อสู้ลูกหน้ี (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ 
เมื่อได้บอกกล่าวการโอนไปยงัลูกหน้ีแล้ว เมื่อขอ้เท็จจรงิปรากฏว่าผู้ฟ้องคดแีละห้างหุ้นส่วน
จ ากดั ป. ไดต้กลงท าสญัญาโอนสทิธเิรยีกรอ้งเป็นหนังสอืฉบบัลงวนัที ่๒๘ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๗ 
โดยหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป. ผูโ้อนสทิธเิรยีกรอ้งมสีทิธไิดร้บัเงนิค่าจา้งตามสญัญาจากผูถู้กฟ้องคด ี
และขอโอนสทิธเิรยีกรอ้งในค่าจา้งตามสญัญาดงักล่าวแก่ผูฟ้้องคดีซึ่งเป็นผูร้บัโอนสทิธเิรยีกรอ้ง 
โดยคู่สญัญาไดล้งลายมอืชื่อผูม้อี านาจกระท าการแทนพรอ้มตราประทบัของหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป. 
และของผู้ฟ้องคดีครบถ้วน ดงัปรากฏจากหนังสอืรบัรองบรษิัทผู้ฟ้องคดี รวมทัง้ต่างได้มหีนังสอื 
แจ้งการโอนสิทธิเรียกร้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีทราบโดยผู้มีอ านาจลงนามและประทับตราของ  
หา้งหุน้สว่นจ ากดั ป. และของผูฟ้้องคด ีครบถว้น และผูถู้กฟ้องคดไีดร้บัหนงัสอืแจง้การโอนสทิธิ
เรียกร้องระหว่างผู้ฟ้องคดีกับห้างหุ้นส่วนจ ากัด ป. แล้วเมื่อวนัที่ ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๗  
การโอนสทิธเิรยีกรอ้งระหว่างผูฟ้้องคดกีบัหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป. การบอกกล่าวการโอนหน้ีและ
โอนสทิธเิรยีกรอ้งในการรบัช าระหน้ีดงักล่าวไดท้ าเป็นหนังสอือนัเป็นไปโดยชอบดว้ยแบบตามที่
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กฎหมายบญัญตัแิละตามหนงัสอืเวยีนของกระทรวงมหาดไทยดงักล่าวขา้งตน้ ซึง่ก าหนดวธิปีฏบิตัวิ่า
เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รบัหนังสือบอกกล่าวการโอนสทิธิเรยีกร้องค่าจ้างท าของแล้ว  
ไม่ต้องแจ้งความยินยอมในการโอนสิทธิเรยีกร้องแก่ผู้ฟ้องคดี ผู้รบัโอนสิทธิเรยีกร้องทราบ 
เพยีงแต่แจง้สรรพากรจงัหวดัทราบเพือ่ประโยชน์ในการจดัเกบ็ภาษเีทา่นัน้ 

การที่ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างถึงสญัญาโอนสทิธิเรยีกรอ้งยงัไม่สมบูรณ์ เพราะหน้าแรก 
ของสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องไม่มีลายมือชื่อกรรมการผู้มีอ านาจของห้างหุ้นส่วนจ ากัด ป.  
และตราประทับ ส่วนหน้าที่สองมีการลงลายมือชื่อและตราประทับของคู่ส ัญญาทัง้สองฝ่าย  
แต่ไม่มีรายละเอียดการโอนสิทธิเรียกร้องนั ้น เมื่อคู่ส ัญญาโอนสิทธิเรียกร้อง  (ผู้ฟ้องคด ี
และหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป.) มไิด้โต้แยง้ความไม่สมบูรณ์ของสญัญาโอนสทิธเิรยีกร้อง รวมทัง้ได้มี
หนังสือแจ้งการโอนสิทธิเรียกร้องในฐานะผู้โอนและผู้ร ับโอนให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีทราบ  
ทัง้ยงัปรากฏขอ้เทจ็จรงิว่าผูถู้กฟ้องคดไีดร้อ้งทุกขก์ล่าวโทษหา้งหุน้ส่วนจ ากดั ป. ฐานยกัยอก
กรณีใช้สิทธิโดยไม่สุจริตในการรบัเงินค่าจ้างที่มีการโอนสิทธิเรียกร้องแก่ผู้ฟ้องคดีไปแล้ว  
สญัญาดงักล่าวจงึมผีลครบถว้นสมบรูณ์ ผูถู้กฟ้องคดจีงึตอ้งชดใชเ้งนิคา่จา้งใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี
 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๗๖/๒๕๖๒) 
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                   วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีที ่๑๙ ฉบบัที ่๓ (กรกฎาคม-กนัยายน) ๒๕๖๒  ๑  

คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

บริษทัผู้ให้บริการตลาดกลางอิเลก็ทรอนิกส ์เป็นผู้จดัท าบริการสาธารณะ
แทนรฐัตามระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพสัดดุ้วยวิธีการทางอิเลก็ทรอนิกส ์
พ.ศ. ๒๕๔๙ เพ่ือให้ผู้เสนอราคาทุกรายได้แข่งขนักนัเสนอราคากนัอย่างโปร่งใสและ 
เป็นธรรม จึงถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง สญัญาสามฝ่ายตามหนังสือแสดงเงื่อนไข 
การซ้ือและการจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ระหว่างบริษัทผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเลก็ทรอนิกส ์ในฐานะเป็นคู่สญัญาท่ีกระท าการแทนรฐัฝ่ายหน่ึง หน่วยงานทางปกครอง 
ท่ีประกาศประกวดราคาเป็นคู่สญัญาฝ่ายหน่ึง กบับริษัทผู้มีสิทธิเสนอราคาเป็นคู่สญัญา 
อีกฝ่ายหน่ึง จึงมีลกัษณะเป็นสญัญาทางปกครองท่ีอยู่ในส่วนท่ีเป็นขัน้ตอนการด าเนินการ
ทางปกครองเพ่ือให้เกิดการแข่งขนัอย่างเป็นธรรมและเป็นประโยชน์แก่ทางราชการ  
ไม่ว่าวตัถปุระสงคข์องสญัญาท่ีจะมีขึน้ต่อไปหลงัจากขัน้ตอนน้ีแล้วจะเป็นสญัญาทางแพ่ง 
หรือสญัญาทางปกครองก็ตาม เม่ือในสญัญาสามฝ่ายดงักล่าวก าหนดให้บริษัทผู้ชนะ 
การประกวดราคาต้องช าระค่าใช้จ่ายในการจดัประมูลแก่บริษัทผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเลก็ทรอนิกส์ แต่บริษัทผู้ชนะการประกวดราคาไม่ช าระค่าใช้จ่ายตามสญัญาดงักล่าว 
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นสญัญาทางปกครอง บริษทัผูใ้ห้บริการตลาดกลางอิเลก็ทรอนิกสจึ์งมีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้บริษทัผูช้นะการประกวดราคาช าระค่าใช้จ่าย และอยู่ใน
อ านาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีได้ตามนัยมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองวา่ ผูฟ้้องคดเีป็นผูป้ระกอบกจิการและใหบ้รกิารดา้นโทรคมนาคม 
โดยผูว้่าราชการจงัหวดัไดอ้อกประกาศจงัหวดั เรื่อง ประกวดราคาจา้งก่อสรา้งบา้นพกัราชการ 
พร้อมงานถมดิน จ านวน ๓ หลัง ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) ผู้ถูกฟ้องคด ี
(บรษิัท ส. จ ากดั) ได้เขา้ร่วมในการประกวดราคาครัง้น้ี  ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดใีนฐานะผู้มสีทิธิ
เสนอราคาได้ตกลงเข้าท าหนังสอืแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบ
อเิลก็ทรอนิกสร์ะหว่างส านักงานคลงัจงัหวดั โดยนาง จ. ในฐานะผูร้บับรกิาร และผูฟ้้องคดใีนฐานะ 
ผูใ้หบ้รกิารตลาดกลางอเิลก็ทรอนิกส์ โดยสญัญาสามฝ่าย ไดก้ าหนดเงือ่นไขเกีย่วกบัค่าธรรมเนียม
การประมูลฯ ไวใ้นขอ้ ๒.๓ ว่า ผูม้สีทิธเิสนอราคาที่ไดร้บัการคดัเลอืกจากผูร้บับรกิารใหเ้ป็นผูช้นะ
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การเสนอราคาต้องช าระค่าใชจ้่ายในการจดัการประมูลฯ ใหก้บัผูใ้หบ้รกิารตลาดกลางอเิลก็ทรอนิกส์
เป็นจ านวนเงนิ ๑๐,๐๐๐ บาท โดยจ่ายช าระงวดเดยีวภายใน ๓๐ วนันับแต่วนัทีไ่ดร้บัใบแจง้หน้ี
จากผูใ้หบ้รกิาร ในการเปิดตลาดเสนอราคาดงักล่าวเมื่อวนัที ่๒๒ ธนัวาคม ๒๕๕๒ ผลปรากฏว่า 
ผูถู้กฟ้องคดไีดร้บัคดัเลอืกใหเ้ป็นผูช้นะการประกวดราคาดงักล่าว ผูฟ้้องคดจีงึไดจ้ดัท าใบแจง้ 
ค่าใชบ้รกิาร e-Auction ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระค่าใชจ้่ายในการจดัประมลูดงักล่าวจ านวน ๑๐,๐๐๐ บาท 
ภายในวนัที ่๑๐ มนีาคม ๒๕๕๓ ผูถู้กฟ้องคดไีดร้บัใบแจง้หน้ีแลว้แต่ไมช่ าระภายในเวลาทีก่ าหนด 
ผูฟ้้องคดจีงึมหีนังสอืแจง้เตอืนใหช้ าระอกีครัง้ แต่ผูถู้กฟ้องคดกีย็งัคงเพกิเฉยไม่ช าระ ผูฟ้้องคดี
เหน็ว่าการกระท าของผูถู้กฟ้องคดที าใหผู้ฟ้้องคดเีสยีหายไมไ่ดร้บัช าระหน้ีตามสญัญา ผูถู้กฟ้องคดี
จะตอ้งช าระค่าใชจ้่ายในการจดัการประมลูพรอ้มดอกเบีย้ผดินดัในอตัราร้อยละ ๗.๕ ต่อปีนบัแต่
วนัที ่๑๑ มนีาคม ๒๕๕๓ จนถงึวนัฟ้องคด ีจงึขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ช าระเงนิจ านวน ๑๑,๐๘๓.๒๐ บาท ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ประกาศจังหวัด เรื่อง ประกวดราคาจ้าง
ก่อสรา้งบ้านพกัราชการ จ านวน ๓ หลงั ดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์ไดผ้่านการด าเนินการ
ตามกระบวนการขัน้ตอนวธิกีารตามแนวทางการปฏบิตัติามระเบยีบส านกันายกรฐัมนตร ีวา่ดว้ย
การพสัดุดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์พ.ศ. ๒๕๔๙ มาแลว้ ก่อนมกีารประกาศประกวดราคา 
กระทัง่ล่วงพ้นขัน้ตอนมาถึงขัน้ตอนที่ผู้ถูกฟ้องคดีเข้าสู่ กระบวนการเสนอราคาและผ่าน 
การคดัเลอืกเป็นผูม้คีุณสมบตัเิบื้องต้นในการจา้งตามประกาศประกวดราคาแลว้  นอกจากนัน้  
ผูถู้กฟ้องคดยีงัไดต้กลงท าสญัญาสามฝ่าย ตามหนงัสอืแสดงเงือ่นไขการซือ้และการจา้งโดยวธิกีาร
ประมูลทางอเิลก็ทรอนิกส ์ระหว่างส านักงานคลงัจงัหวดัในฐานะผู้รบับรกิาร ผูฟ้้องคดใีนฐานะ 
ผูใ้หบ้รกิารตลาดกลางอเิลก็ทรอนิกส ์และผูถู้กฟ้องคดใีนฐานะผูม้สีทิธเิสนอราคา โดยมขีอ้สญัญาว่า
จะปฏบิตัติามระเบยีบส านกันายกรฐัมนตร ีวา่ดว้ยการพสัดุดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์พ.ศ. ๒๕๔๙ 
และตอ้งช าระคา่ใชจ้่ายในการจดัการประมลูฯ ใหก้บัผูใ้หบ้รกิารตลาดกลางอเิลก็ทรอนิกส ์อนัเป็นไป
ตามขัน้ตอนตามที่ระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์
พ.ศ. ๒๕๔๙ ก าหนด  ต่อมา ผูฟ้้องคดใีนฐานะผูใ้หบ้รกิารตลาดกลางอเิลก็ทรอนิกสไ์ดแ้จง้สรปุผล
การประมูลใหค้ณะกรรมการด าเนินการประมูลด้วยระบบอเิลก็ทรอนิกสท์ราบว่า ผูถู้กฟ้องคดี
เป็นผูเ้สนอราคาต ่าสุดจากผูเ้สนอรวม ๓ ราย เพื่อใหส้ านักงานคลงัจงัหวดัพจิารณาในขัน้ตอน
การท าสญัญาจา้งก่อสรา้งอาคารบา้นพกัขา้ราชการต่อไป จากขอ้กฎหมาย แนวทางการปฏบิตัิ
ของหน่วยงานของรฐัทีต่อ้งปฏบิตัติามขอ้กฎหมายดงักล่าวและขอ้เทจ็จรงิดงักล่าวขา้งตน้แสดงใหเ้หน็
ถึงขัน้ตอนที่ส าคญัหลัก ๆ ๒ ขัน้ตอน คือ ขัน้ตอนที่ ๑. ส่วนที่เป็นการกระท าทางปกครอง  
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อนัประกอบด้วยการด าเนินการของหน่วยงานทางปกครองในคดน้ีี คอื ส านักงานคลงัจงัหวดั  
ทีม่คีวามประสงคจ์ะก่อสรา้งบา้นพกัราชการ ซึง่มรีาคากลาง ๓,๑๘๔,๐๐๐ บาท อนัเป็นราคากลาง
ทีเ่กนิกว่าสองลา้นบาท จงึตอ้งด าเนินการตามขัน้ตอนวธิกีารจดัจา้งดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์
ซึ่งรวมถึงกระบวนการตัง้แต่การจดัท า TOR การจดัหาผู้ให้บรกิารตลาดกลางอเิล็กทรอนิกส ์
การคดัเลอืกผูม้คีุณสมบตัทิัง้ทางเทคนิคและคุณสมบตัทิัว่ไปของงานจา้ง การท าสญัญาสามฝ่าย
ตามหนังสอืแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจา้งโดยการประมูลดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์การประกาศ
ผลการประมูลก่อนจะด าเนินการท าสญัญาต่อไป ซึ่งในขัน้ตอนดงักล่าวเป็นการด าเนินการของ
ฝ่ายปกครองเพื่อใหไ้ดม้กีารแขง่ขนักนัอย่างโปร่งใสและเป็นธรรม มปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล 
และเป็นประโยชน์แก่ทางราชการ  ดงันัน้ ไม่ว่าวตัถุประสงค์ในการท าสญัญาที่จะมขีึ้นต่อไป 
หลงัจากขัน้ตอนน้ีแล้วจกัเป็นสญัญาทางแพ่งทัว่ไปหรอืสญัญาทางปกครอง ต่างล้วนต้องผ่าน
กระบวนการทางปกครองตามขัน้ตอนที่ ๑. น้ีก่อน ขัน้ตอนที่ ๒. ส่วนที่เป็นการด าเนินการ
บรหิารสญัญายอ่มเป็นไปตามสภาพของสญัญาและการใชห้ลกักฎหมายตามลกัษณะของสญัญาว่า
จะเป็นสญัญาทางแพง่หรอืสญัญาทางปกครอง 

เมือ่ขอ้พพิาทในคดน้ีีเกดิขึน้ในสว่นขัน้ตอนที ่๑. หลงัจากผูถู้กฟ้องคดเีป็นผูผ้า่น
คุณสมบตัิและได้รบัการเสนอชื่อให้เป็นผู้มสีทิธเิสนอราคาจึงได้ท าสญัญาสามฝ่ายกบัผูฟ้้องคด ี 
และส านักงานคลงัจงัหวดัตามหนังสอืแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ โดยมีข้อสญัญาว่าจะปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรฐัมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ 
ดว้ยวธิกีารทางอเิล็กทรอนิกส ์พ.ศ. ๒๕๔๙ และตกลงช าระค่าใช้จ่ายในการจดัการประมูลแก่ 
ผู้ฟ้องคดีตามสญัญาข้อ ๑. และข้อ ๒.๓ สญัญาสามฝ่ายดังกล่าวซึ่งผู้ฟ้องคดีเป็นคู่สญัญา 
ที่กระท าการแทนรฐัฝ่ายหน่ึง ส านักงานคลงัจงัหวดัเป็นหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สญัญา 
ฝ่ายหน่ึงกับผู้ถูกฟ้องคดีเป็นคู่สญัญาอีกฝ่ายหน่ึง โดยมีผู้ฟ้องคดีเป็นหน่วยงานให้บรกิาร 
เป็นตลาดกลางทางอิเล็กทรอนิกส์เพื่อให้ผู้เสนอราคาทุกราย รวมทั ้งผู้ฟ้องคดีได้แข่งขนักนั 
เสนอราคากนัอยา่งโปรง่ใส เป็นธรรม อนัถอืไดว้่าผูฟ้้องคดเีป็นผูจ้ดัท าบรกิารสาธารณะดงักล่าว 
ตามระเบยีบส านักนายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุดว้ยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกส ์พ.ศ. ๒๕๔๙ 
สญัญาสามฝ่ายตามหนังสอืแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจา้งดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส์ดงักล่าว 
จงึเป็นสญัญาทางปกครอง หาใช่เป็นการใหบ้รกิารทัว่ไปในภาคธุรกจิเอกชนตามวตัถุประสงค์
การด าเนินงานของผูฟ้้องคดใีนตลาดโดยทัว่ไปไม่  นอกจากน้ี สญัญาทางปกครองตามนิยาม  
ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
สญัญาทางปกครอง หมายความรวมถึงสญัญาที่คู่สญัญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน
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ทางปกครองหรอืเป็นบุคคลซึง่กระท าการแทนรฐั และมลีกัษณะเป็นสญัญาสมัปทาน สญัญาทีใ่ห้
จดัท าบรกิารสาธารณะ หรอืจดัใหม้สีิง่สาธารณูปโภคหรอืแสวงประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต ิ
อนัเป็นการใหนิ้ยามลกัษณะสญัญาทางปกครองไวเ้ป็นหลกักวา้ง ๆ อาจมสีญัญาทางปกครอง 
ในรปูแบบอื่นต่างไปจากลกัษณะทีนิ่ยามไวใ้นมาตรา ๓ ได ้หากมลีกัษณะของสญัญาที่ใหเ้อกสทิธิ ์
แก่หน่วยงานทางปกครองในการก าหนดขอ้สญัญาที่มอี านาจเหนือฝ่ายเอกชน เพื่อประโยชน์ 
แก่สาธารณะโดยรวม กรณีขอ้พพิาทตามฟ้องจงึเป็นส่วนของการกระท าทางปกครองทีห่น่วยงาน
ของรฐัมอี านาจเหนือกวา่เอกชนในการจดัซือ้จดัจา้ง เพือ่ประโยชน์แก่ราชการเป็นส าคญัทีจ่ะก าหนด
หลกัเกณฑ ์วธิกีารในการจดัหาต่าง ๆ ดงักล่าวขา้งต้น และอยู่ในอ านาจศาลปกครองทีจ่ะพจิารณา
พพิากษาไดต้ามนยัมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณา
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อคดน้ีีมลูเหตุพพิาทยงัไมใ่ช่เหตุจากสญัญาก่อสรา้งบา้นพกัขา้ราชการ
ดงัผูถู้กฟ้องคดกีล่าวอา้ง แต่อยูใ่นชัน้ด าเนินการจดัซือ้จดัจา้งสว่นที ่๑ ดงักล่าวขา้งตน้ ผูถู้กฟ้องคดี
จงึไม่อาจอ้างว่าสญัญาหลกั คอื สญัญาจ้างก่อสรา้งบ้านพกั ๓ หลงั มใิช่สญัญาทางปกครอง 
เพื่อปฏิเสธการช าระหน้ีตามสญัญาสามฝ่ายตามหนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้าง 
โดยการประมลูดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกสไ์ด ้เมื่อไดว้นิิจฉยัแลว้ว่าคดน้ีีเป็นคดพีพิาททีอ่ยูใ่นอ านาจ
ศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดีได้ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีมิได้อุทธรณ์ โต้แย้งค าพิพากษา 
ของศาลปกครองชัน้ต้นในส่วนที่พพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีช าระค่าใชจ้่ายในการจดัการประมูลฯ 
ตามสญัญาจ านวน ๑๐,๐๐๐ บาท พรอ้มดอกเบี้ยผดินัดในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปีนับแต่วนัที ่ 
๑๑ มนีาคม ๒๕๕๓ ถึงวนัที่ ๑๙ สงิหาคม ๒๕๕๔ รวม ๕๒๗ วนั เป็นเงนิ ๑,๐๘๒.๘๘ บาท 
และดอกเบีย้ผดินดันบัถดัจากวนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกว่าจะช าระเสรจ็ใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีค าพพิากษา
ในสว่นนี้จงึถงึทีส่ดุไปตามค าพพิากษาของศาลปกครองชัน้ตน้ 

 

(ค ำพพิำกษำศำลปกครองสงูสุดที ่อ. ๓๗๕/๒๕๖๒) 
 

 
สญัญาทางปกครองท่ีมีข้อก าหนดในสญัญาว่ากรณีท่ีมีข้อโต้แย้งเกิดขึ้น

ระหว่างคู่สญัญาหรือเก่ียวกบัข้อก าหนดแห่งสญัญา ให้เสนอข้อพิพาทต่ออนุญาโตตุลาการ 
เพ่ือพิจารณาช้ีขาด อนัเป็นข้อตกลงท่ีสมบูรณ์และมีผลผกูพนัคู่สญัญา การท่ีคู่สญัญา
ฝ่ายหน่ึงได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองโดยท่ีมิได้ด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการก่อน 
และอ้างมติคณะรฐัมนตรีว่าไม่ควรผกูมดัในสญัญาให้มอบข้อพิพาทให้อนุญาโตตุลาการ
เป็นผูช้ี้ขาดนัน้ มติคณะรฐัมนตรีดงักล่าวถือเป็นเพียงแนวทางปฏิบติั ไม่มีสภาพบงัคบัเป็นกฎ
หรือกฎหมาย เมื่อผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องโดยท่ียงัมิได้เสนอข้อพิพาทต่ออนุญาโตตุลาการ  
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และผู้ถูกฟ้องคดี ย่ืนค าร้องขอให้ศาลจ าหน่ายคดีเพ่ือให้คู่ สัญญาไปด าเนินการทาง
อนุญาโตตุลาการ ศาลปกครองจึงมีอ านาจสัง่จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
และคืนค่าธรรมเนียมศาลทัง้หมดแก่ผูฟ้้องคดี 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผู้ถูกฟ้องคด ี(เทศบาลต าบล) ได้ว่าจา้งผูฟ้้องคดใีหก้่อสรา้ง 
วางท่อระบายน ้าคอนกรตีเสรมิเหลก็ ตามสญัญาลงวนัที ่๕ มถุินายน ๒๕๕๘ ระหว่างการก่อสรา้ง
ผูฟ้้องคดพีบว่าตอ้งใชด้นิถมเพื่อการก่อสรา้งเป็นจ านวน ๔,๗๘๓ ลูกบาศกเ์มตร ท าใหผู้ฟ้้องคดี
ไมส่ามารถเขา้ท าการก่อสรา้งได ้ผูถู้กฟ้องคดรีบัผดิว่ามไิดร้ะบุปรมิาณงานค่างานดนิไวแ้ละรบัว่า
จะจดัหาดินให้กบัผู้ฟ้องคดี แต่ผู้ถูกฟ้องคดีกลบัเพิกเฉย ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่สามารถรอดิน  
จากผูถู้กฟ้องคดไีด ้จงึไดจ้ดัหาดนิมาเพือ่ใหก้ารก่อสรา้งสามารถด าเนินการต่อไปได ้และไดบ้อกกล่าว
ใหผู้ถู้กฟ้องคดชี าระคา่ดนิ สว่นความล่าชา้ของการก่อสรา้งนัน้เกดิจากการทีผู่ถู้กฟ้องคดไีมส่ามารถ
ส่งมอบพื้นที่ให้กบัผู้ฟ้องคดไีด้ซึ่งมใิช่ความผดิของผู้ฟ้องคดทีี่จะท าให้ต้องถูกปรบั ผู้ฟ้องคดี 
จงึน าคดมีาฟ้องขอใหศ้าลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดชีดใชเ้งนิค่าปรมิาณดนิใหแ้ก่ 
ผูฟ้้องคด ีและใหผู้ถู้กฟ้องคดคีนืเงนิคา่ปรบัดงักล่าว 

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า มลูเหตุแหง่การฟ้องคดน้ีีสบืเน่ืองจากขอ้พพิาท
เกี่ยวกบัสญัญาทางปกครอง ซึ่งมขีอ้ก าหนดในสญัญาขอ้ ๑๙.๑ ที่ก าหนดให้เสนอขอ้โต้แย้ง 
หรอืขอ้พพิาทนัน้ต่ออนุญาโตตุลาการเพือ่พจิารณาชีข้าดก่อนหากมขีอ้โตแ้ยง้เกดิขึน้ระหวา่งคู่สญัญา
หรอืเกีย่วกบัขอ้ก าหนดแหง่สญัญา แมผู้ฟ้้องคดจีะอา้งมตคิณะรฐัมนตรเีมื่อวนัที ่๒๘ กรกฎาคม 
๒๕๕๒ ซึง่ระบุวา่สญัญาทุกประเภททีห่น่วยงานของรฐัท ากบัเอกชนในไทยหรอืต่างประเทศไมว่า่จะเป็น
สญัญาทางปกครองหรอืไม่ ไม่ควรเขยีนผูกมดัในสญัญาใหม้อบขอ้พพิาทใหอ้นุญาโตตุลาการ
เป็นผูช้ี้ขาด แต่หากมปัีญหาหรอืความจ าเป็นหรอืเป็นขอ้เรยีกรอ้งของคู่สญัญาอกีฝ่ายที่มอิาจ
หลีกเลี่ยงได้ ให้เสนอคณะรฐัมนตรพีจิารณาอนุมตัิเป็นราย ๆ ไปก็ตาม แต่มติคณะรฐัมนตร ี
ฉบบัดงักล่าวมไิดม้ลีกัษณะเป็นกฎเกณฑบ์งัคบั แต่เป็นเพยีงแนวทางปฏบิตัเิท่านัน้ กรณีจงึไมม่ี
สภาพบงัคบัเป็นกฎหรอืกฎหมาย ซึง่การไมป่ฏบิตัติามยงัไมอ่าจถอืไดว้า่เป็นการฝ่าฝืนต่อบทบญัญตัิ
ของกฎหมายโดยตรง  ดงันัน้ การที่สญัญาระหว่างผู้ฟ้องคดีกบัผู้ถูกฟ้องคดีมขี้อก าหนดให้
คูส่ญัญาเสนอขอ้โตแ้ยง้หรอืขอ้พพิาทต่ออนุญาโตตุลาการเพื่อพจิารณาชีข้าดก่อน จงึเป็นขอ้สญัญา
ที่มผีลสมบูรณ์และมผีลผูกพนัคู่สญัญา เมื่อกรณีน้ีมขีอ้โต้แยง้เกดิขึน้ระหว่างคู่สญัญาเกี่ยวกบั
ขอ้ก าหนดในสญัญาหรอืการปฏบิตัติามสญัญาและคู่สญัญาไม่สามารถตกลงกนัได ้การทีผู่ฟ้้องคดี
ไดน้ าคดมีายื่นฟ้องต่อศาลโดยทีย่งัมไิดด้ าเนินการทางอนุญาโตตุลาการก่อน และผูถู้กฟ้องคดี 
ได้ยื่นค ารอ้งขอให้ศาลมคี าสัง่จ าหน่ายคดเีพื่อให้คู่สญัญาไปด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการ  
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จึงมีเหตุที่ศาลจะมีค าสัง่จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความเพื่อให้คู่ส ัญญาไปด าเนินการ 
ทางอนุญาโตตุลาการตามมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. ๒๕๔๕  
ทีศ่าลปกครองชัน้ตน้มคี าสัง่ใหจ้ าหน่ายคดอีอกจากสารบบความ เพื่อใหคู้่สญัญาไปด าเนินการ
ทางอนุญาโตตุลาการ และใหค้นืค่าธรรมเนียมศาลทัง้หมดแก่ผูฟ้้องคดนีัน้ ศาลปกครองสูงสุด
เหน็พอ้งดว้ย 

 

(ค ำสัง่ศำลปกครองสงูสุดที ่๔๐๘/๒๕๖๑) 
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คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
 
 

การท่ีองค์การตลาดเพ่ือเกษตรกรท าสญัญาฝากเก็บรกัษาข้าวสารไว้ 
ในคลงัสินค้าของบริษัทเอกชน ซ่ึงเป็นขัน้ตอนหน่ึงของมาตรการรบัจ าน าข้าวเปลือก
จากเกษตรกรของรฐับาลตามโครงการรบัจ าน าข้าวเปลือก อนัเป็นโครงการท่ีได้รบัอนุมติั
จากคณะกรรมการนโยบายข้าวเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร  
สญัญาดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นสญัญาให้เอกชนเข้าร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ 
เก็บรกัษาข้าวสารท่ีแปรสภาพจากข้าวเปลือกท่ีรบัจ าน าจากเกษตรกรและสถาบนั
เกษตรกรของรฐับาลตามอ านาจหน้าท่ีขององคก์ารตลาดเพ่ือเกษตรกร สญัญาฝากเกบ็
รกัษาข้าวสารดงักล่าวจึงเป็นสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญัติ
จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ฉะนัน้ สญัญาค า้ประกนั
ของธนาคารซ่ึงเป็นหลักประกันสัญญาระหว่างบริษัทเอกชนกับองค์การตลาด 
เพ่ือเกษตรกร จึงมีลักษณะเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาฝากเก็บรกัษาข้าวสาร 
ซ่ึงเป็นสัญญาหลัก  ดังนั้น ข้อพิพาทตามสัญญาค ้าประกันดังกล่าวจึงต้องด าเนิน 
กระบวนพิจารณายงัศาลท่ีมีเขตอ านาจเดียวกนักบัศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี 
ท่ีพิพาทเก่ียวกับสัญญาฝากเก็บรกัษาข้าวสารซ่ึงเป็นสัญญาหลัก คือ ศาลปกครอง 
ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 

 

ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ (องคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร) ไดท้ าสญัญา
ฝากเกบ็รกัษาขา้วสาร (โครงการรบัจ าน าขา้วเปลอืกนาปี ปีการผลติ ๒๕๕๖/๕๗) กบัผูฟ้้องคด ี
สว่นผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (ธนาคาร ก.) ไดท้ าหนงัสอืสญัญาค ้าประกนั โดยยนิยอมผกูพนัตนเป็นผูค้ ้าประกนั
ผูฟ้้องคดตี่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในการปฏบิตัติามสญัญาฝากเกบ็รกัษาขา้วสารขา้งตน้ เป็นจ านวนเงนิ 
๓,๓๐๐,๐๐๐ บาท และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ (ธนาคาร ข.) ไดท้ าหนังสอืสญัญาค ้าประกนั โดยยนิยอม
ผกูพนัตนเป็นผูค้ ้าประกนัผูฟ้้องคดตี่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในการปฏบิตัติามสญัญาดงักล่าว เป็นเงนิ
จ านวน ๑๐,๗๒๕ บาท เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดข้นยา้ยขา้วสารออกจากคลงัสนิคา้ของผูฟ้้องคดี
จนครบถว้นแลว้ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไมไ่ดค้นืหลกัประกนัสญัญาใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีผูฟ้้องคดจีงึมหีนงัสอื
แจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ คนืหนงัสอืสญัญาค ้าประกนั แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เพกิเฉย  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๑ ไดม้หีนังสอืแจง้ผูฟ้้องคดวี่าขา้วสารในคลงัสนิคา้ทีผู่ฟ้้องคดมีหีน้าทีดู่แลรกัษาเสื่อมคุณภาพ
หรอืสญูหาย ถอืว่าผูฟ้้องคดกีระท าผดิสญัญา จงึใหผู้ฟ้้องคดชีดใชร้าคาขา้วสารทีเ่สยีหายเป็นเงนิ
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จ านวน ๗๕,๗๘๖,๘๑๘.๖๙ บาท ซึ่งผู้ฟ้องคดมีหีนังสอืแจ้งปฏิเสธความรบัผดิและโต้แย้งถึง
ความเสยีหายดงักล่าวต่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑  หลงัจากนัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้มหีนังสอืแจ้งให ้
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ช าระค่าเสยีหายตามหนงัสอืสญัญาค ้าประกนั ซึง่ผูฟ้้องคดี
มหีนงัสอืแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ชะลอการช าระเงนิตามหนงัสอืสญัญาค ้าประกนั
ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แลว้ แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ยงัช าระเงนิตามหนังสอืสญัญาค ้าประกนัจ านวน 
๓,๓๐๐,๐๐๐ บาท พรอ้มคา่ปรบัจ านวน ๗๐,๙๕๐ บาท ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ และไดบ้งัคบัไล่เบีย้
ใหผู้ฟ้้องคดชีดใชเ้งนิจ านวนดงักล่าวคนืแกผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ โดยวธินี าเอาเงนิจากบญัชกีระแสรายวนั 
ที่ผู้ฟ้องคดไีด้ท าสญัญาเบิกเงนิเกนิบญัชไีว้จ านวน ๓,๓๗๐,๙๕๐ บาท ส่วนผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓  
ไดช้ าระเงนิตามหนงัสอืสญัญาค ้าประกนัจ านวน ๑๐,๗๒๕ บาท พรอ้มค่าปรบัซึง่ยงัไมท่ราบจ านวน
ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ โดยไดถ้อนเงนิจากบญัชเีงนิฝากประจ าของผูฟ้้องคด ีซึง่ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า  
ผูฟ้้องคดไีดป้ฏบิตัติามสญัญาฝากเกบ็รกัษาขา้วสารทีท่ ากบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ถูกตอ้งและครบถว้นแลว้ 
มไิดท้ าใหข้า้วสารทีร่บัฝากเสยีหายแต่อยา่งใด ผูฟ้้องคดจีงึไมต่อ้งรบัผดิต่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑  ฉะนัน้ 
ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ในฐานะผู้ค ้าประกนัจงึไม่ต้องรบัผดิต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
และไม่มสีทิธไิล่เบี้ยผูฟ้้องคดใีหช้ าระหน้ีแต่อย่างใด ผูฟ้้องคดจีงึน าคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้
ศาลมคี าพพิากษาหรอืค าสัง่ ดงัน้ี ขอ้ ๑. พพิากษาว่าผูฟ้้องคดไีมไ่ดก้ระท าผดิสญัญาฝากเกบ็รกัษา
ขา้วสารตามค าฟ้อง ขอ้ ๒. ให้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ และผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ร่วมกนัหรอืแทนกนัส่งมอบ
หลกัประกนัสญัญาคนืใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีและใหผู้ถู้กฟ้องคดีที่ ๒ น าเงนิจ านวน ๓,๓๗๐,๙๕๐ บาท 
พรอ้มดอกเบีย้ของเงนิจ านวนดงักล่าวทีผู่ฟ้้องคดตีอ้งเสยีใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ในระหว่างเบกิเงนิ
เกนิบญัชถีงึวนัปฏบิตัติามค าขอน้ีกลบัคนืเขา้สูบ่ญัชกีระแสรายวนัของผูฟ้้องคด ีขอ้ ๓. ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ที่ ๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ร่วมกนัหรอืแทนกนัส่งมอบหลกัประกนัสญัญาคนืใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีและ 
ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ น าเงนิจ านวน ๑๐,๗๒๕ บาท พรอ้มค่าปรบัเท่าจ านวนเงนิทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ 
ถอนไปจากบญัชเีงนิฝากประจ าของผูฟ้้องคดคีนืเขา้สูบ่ญัชเีงนิฝากประจ าของผูฟ้้องคด ี 

ศาลปกครองชัน้ตน้มคี าสัง่ไมร่บัค าฟ้องในสว่นทีฟ้่องผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ค าขอขอ้ที ่๒ 
เฉพาะในส่วนที่ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ส่งมอบหลกัประกนัสญัญาคืนให้แก่ผู้ฟ้องคดี และให้ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ น าเงนิจ านวน ๓,๓๗๐,๙๕๐ บาท พรอ้มดอกเบีย้ของเงนิจ านวนดงักล่าวทีผู่ฟ้้องคดี
ตอ้งเสยีใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ในระหว่างเบกิเงนิเกนิบญัชถีงึวนัปฏบิตัติามค าขอน้ี กลบัคนืเขา้สู่
บญัชกีระแสรายวนัของผูฟ้้องคด ีและค าฟ้องในสว่นทีฟ้่องผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ค าขอขอ้ที ่๓ เฉพาะ
ในสว่นทีข่อใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ สง่มอบหลกัประกนัสญัญาคนืใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีและใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ 
น าเงนิจ านวน ๑๐,๗๒๕ บาท พรอ้มค่าปรบัเท่าจ านวนเงนิทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ถอนไปจากบญัชี
เงนิฝากประจ ากลบัคนืเขา้สูบ่ญัชเีงนิฝากของผูฟ้้องคด ี
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ผูฟ้้องคดยีื่นค ารอ้งอุทธรณ์ค าสัง่ของศาลปกครองชัน้ตน้ทีไ่มร่บัค าฟ้องผูถู้กฟ้องคดี
บางรายและบางขอ้หาดงักล่าวไวพ้จิารณา 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นหน่วยงานทางปกครอง
ทีจ่ดัตัง้ขึน้ตามพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้องคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๑๗ มวีตัถุประสงค์
ในการด าเนินการช่วยเหลอืเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรในการผลติ การจ าหน่าย การตลาด 
การเกบ็รกัษา และการขนส่งซึ่งผลติผลหรอืผลติภณัฑท์างการเกษตร ส่งเสรมิใหส้ถาบนัเกษตรกร
ด าเนินการค้า ขนส่งและรบัฝากซึ่งผลติผลหรอืผลติภณัฑ์ทางการเกษตร ปัจจยัในการผลติ วสัดุ
การเกษตร เครื่องมอืเครื่องใชใ้นการเกษตร หรอืเครื่องอุปโภคและบรโิภค รวมถงึการด าเนินการอื่นใด
ตามวตัถุประสงคท์ีก่ าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ท าสญัญาฝาก
เกบ็รกัษาขา้วสารไวใ้นคลงัสนิคา้ของผูฟ้้องคดตีามสญัญาลงวนัที ่๒๖ ธนัวาคม ๒๕๕๖ อนัเป็น
ขัน้ตอนหน่ึงของมาตรการรบัจ าน าขา้วเปลอืกจากเกษตรกรของรฐับาลตามโครงการรบัจ าน า
ขา้วเปลอืก ปี ๒๕๕๖/๕๗ อนัเป็นโครงการที่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ได้รบัอนุมตัิจากคณะกรรมการ 
นโยบายขา้ว (กนข.) เพื่อช่วยเหลอืเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกร สญัญาดงักล่าวจงึมลีกัษณะ
เป็นสญัญาให้ผู้ฟ้องคดซีึ่งเป็นเอกชนเขา้ร่วมในการจดัท าบรกิารสาธารณะเก็บรกัษาขา้วสาร 
ทีแ่ปรสภาพจากขา้วเปลอืกทีร่บัจ าน าจากเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรของรฐับาลตามอ านาจหน้าที่
ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ สญัญาฝากเกบ็รกัษาขา้วสารดงักล่าวจงึเป็นสญัญาทางปกครองตามมาตรา ๓ 
แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ อนัอยูใ่นอ านาจ
พจิารณาพพิากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แหง่พระราชบญัญตัดิงักล่าว 

เมื่อเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีเกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีหนังสือลงวนัที ่ 
๙ สงิหาคม ๒๕๖๑ แจง้ใหผู้ฟ้้องคดชีดใชค้่าเสยีหายตามสญัญาฝากเกบ็รกัษาขา้วสารเป็นเงนิ
จ านวน ๗๕,๗๘๖,๘๑๘.๖๙ บาท และมหีนังสอืแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓  
ในฐานะผู้ค ้าประกนัช าระเงนิตามหนังสอืสญัญาค ้าประกนั ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ได้ช าระเงนิ 
ตามหนังสอืสญัญาค ้าประกนัจ านวน ๓,๓๐๐,๐๐๐ บาท พรอ้มค่าปรบัจ านวน ๗๐,๙๕๐ บาท 
ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แลว้ สว่นผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ไดช้ าระเงนิตามหนังสอืสญัญาค ้าประกนัจ านวน 
๑๐,๗๒๕ บาท พรอ้มค่าปรบัซึง่ผูฟ้้องคดยีงัไม่ทราบจ านวนใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ แลว้เช่นกนั 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ได้ช าระเงนิพรอ้มค่าปรบัให้แก่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ 
ตามขอ้เรยีกรอ้งของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ทีเ่หน็ว่าผูฟ้้องคดเีป็นฝ่ายปฏบิตัผิดิสญัญาฝากเกบ็รกัษา
ขา้วสาร แลว้ต่อมาผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ไดใ้ชส้ทิธไิล่เบีย้ใหผู้ฟ้้องคดชีดใชเ้งนิ
ที่ได้ช าระให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ คืน โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ได้น าเงนิจากบญัชกีระแสรายวนั 
ของผู้ฟ้องคดีจ านวน ๓,๓๗๐,๙๕๐ บาท ที่ผู้ฟ้องคดีได้ท าสญัญาเบิกเงนิเกินบญัชีไว้คืนแก่ 
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ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ไดถ้อนเงนิจากบญัชเีงนิฝากประจ าของผูฟ้้องคด ีซึง่ผูฟ้้องคดี
เหน็ว่า การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ ได้ช าระหน้ีตามหนังสอืสญัญาค ้าประกนั
ให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ โดยผู้ฟ้องคดียงัมิได้ประพฤติผิดสญัญาที่ท าไว้กับผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
และผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ชะลอการช าระเงิน 
และค่าปรบัใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไวก้่อนนัน้ เป็นกรณีทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ 
ไม่ปฏิบัติตามสัญญาค ้ าประกัน จึงเห็นว่าเมื่อสัญญาค ้ าประกันของผู้ถูกฟ้องคดีที่  ๒  
และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ เป็นหลกัประกนัสญัญาระหว่างผูฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึมลีกัษณะ
เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาฝากเก็บรกัษาข้าวสารซึ่งเป็นสัญญาหลัก  ดังนัน้ ข้อพิพาท 
ตามสญัญาค ้าประกนัดงักล่าวจงึควรต้องด าเนินกระบวนพจิารณายงัศาลทีม่เีขตอ านาจเดยีวกนั
กบัศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่พิพาทเกี่ยวกบัสญัญาหลกั คือ สญัญาฝากเก็บรกัษา
ข้าวสาร เพราะการที่จะพิจารณาว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ จะต้องรบัผิดต่อ 
ผูฟ้้องคดตีามสญัญาค ้าประกนัหรอืไม่ เพยีงใดนัน้ จ าต้องวนิิจฉัยถงึขอ้เทจ็จรงิในการปฏบิตัติาม
สญัญาฝากเก็บรกัษาขา้วสารที่ผู้ฟ้องคดีท าไว้กบัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ เสยีก่อน เมื่อสญัญาฝากเก็บ
รกัษาขา้วสารระหวา่งผูฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นสญัญาทางปกครองซึง่อยูใ่นอ านาจพจิารณา
พพิากษาของศาลปกครองแล้ว ขอ้พพิาทเกี่ยวกบัสญัญาค ้าประกนัการฝากเก็บรกัษาขา้วสาร 
ตามค าฟ้องในคดน้ีีระหว่างผูฟ้้องคดกีบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ จงึอยู่ในอ านาจ
พจิารณาพพิากษาของศาลปกครองดว้ย  
 

(ค ำสัง่ศำลปกครองสงูสุดที ่๒๖๔/๒๕๖๒) 
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