
 

สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างของ อบต. เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ? 

          โดย นายปกครอง 

ในเบื้องต้นแล้ว... เราจะเข้าใจความหมายของ “สัญญาทางปกครอง” ว่า หมายความ
รวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการ 
แทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ อันเป็นค านิยามที่ปรากฏอยู่ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

หากสังเกตค านิยามข้างต้นจะพบว่า กฎหมายใช้ค าว่า “หมายความรวมถึง” ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว
ในบทนิยามศัพท์อ่ืน ๆ ของพระราชบัญญัติดังกล่าว หรือพระราชบัญญัติอ่ืนก็ตาม มักจะใช้ค าว่า “หมายความว่า” 
ในการอธิบายความ เช่น ““กฎ” หมายความว่า...”  

ค านิยามของสัญญาทางปกครองดังกล่าว จึงเป็นเพียงการให้ความหมายอย่างกว้างของสัญญา
ทางปกครองเท่านั้น มิใช่การนิยามความหมายโดยเฉพาะเจาะจงเช่นเดียวกับค านิยามอ่ืน ๆ ดังนั้น เจตนารมณ์
ของกฎหมายดังกล่าวจึงมิได้จ ากัดให้สัญญาทางปกครองมีเพียง ๔ ประเภท ที่เรียกได้ว่าเป็น “สัญญาทาง
ปกครองโดยผลของกฎหมาย” เท่านั้น หากแต่ยังมีสัญญาทางปกครองประเภทอ่ืนอีกที่อาจก าหนดโดย
กฎหมายเฉพาะเรื่อง หรือในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นศาลหรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลก็ตาม เป็นผู้วินิจฉัยเนื้อหาสาระและองค์ประกอบของสัญญาแต่ละกรณีไปว่า ถือเป็นสัญญา
ทางปกครองหรือไม ่ซ่ึงกรณีนี้เรียกได้ว่าเป็น “สัญญาทางปกครองโดยสภาพ” 

โดยทีป่ระชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ ๖/๒๕๔๔ วันที่ ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ 
ได้อธิบายขยายความสัญญาทางปกครองดังกล่าวให้ชัดเจนขึ้น กล่าวคือ นอกจากนิยามตามกฎหมายข้างต้นแล้ว 
สัญญาทางปกครองยังหมายถึง “…สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง  หรือเป็นสัญญาที่มี
ข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครอง 
หรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล…” 

นอกจากนั้น...คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  ยังได้วินิจฉัยและ
อธิบายความเพิ่มเติมจากมติของที่ประชุมใหญ่ฯ ดังกล่าว ว่าสัญญาทางปกครองมีลักษณะเป็น “…สัญญาจัดหา
หรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นเพ่ือใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล…” เช่น  
สัญญาว่าจ้างเพ่ือจัดหาและติดตั้งเครื่องช่วยเดินอากาศ ILS ซึ่งเป็นเครื่องมือส าหรับใช้ในการควบคุมการบิน
เวลาสภาพอากาศไม่ปกติ อันเป็นเครื่องมือส าคัญที่ผู้ รับจ้างจะต้องจัดหามาโดยเฉพาะส าหรับช่วย 
การเดินอากาศ ไม่สามารถจัดหาได้ทั่วไปในท้องตลาด  ทั้งนี้ เพ่ือให้การจัดระบบการจราจรและการขนส่งทาง
อากาศด าเนินไปด้วยความเรียบร้อย จึงเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง  ดังนั้น สัญญาว่าจ้างดังกล่าว
จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๙/๒๕๕๑) 

วันนี้... นายปกครองมตีัวอย่างอุทาหรณ์จากคดีปกครองที่น่าสนใจในเรื่องดังกล่าวมาน าเสนอ 
โดยเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้าง เช่น ทรายมูล หิน เหล็ก วัสดุต่าง ๆ  
ขององค์การบริหารส่วนต าบลกับร้านค้า  

โดยคดีนี้ องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ได้ท าสัญญาซื้อวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างจากร้านค้า
ของนาย ก. หลายครั้ง เพ่ือน าไปบ ารุงรักษาและก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภค แต่ อบต. ดังกล่าวช าระเงินค่าวัสดุ

(เผยแพร่ในหนังสือพิมพ์ คมชัดลกึ คอลัมน์ “เรื่องน่ารู้วันนี้ ... กับคดีปกครอง") 

ง 



๒ 

 

อุปกรณ์ก่อสร้างไม่ครบถ้วน นาย ก. จึงยื่นฟ้อง อบต. ต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ช าระเงินค่าวัสดุอุปกรณ์
ก่อสร้างที่ค้างช าระให้แก่ตน 

ประเด็นปัญหาที่ศาลปกครองพิจารณาก็คือ สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างระหว่าง 
อบต. กับ นาย ก. มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า สัญญาซื้อขายวัสดุ อุปกรณ์ก่อสร้าง เช่น ทราย หิน เหล็ก  
ที่ท าขึ้นระหว่าง นาย ก. กับ อบต. ถือเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่เมื่อ
สัญญาซื้อขายดังกล่าวเป็นเพียงการซื้อวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างทั่วไป ซึ่งไม่อาจถือได้ว่าวัสดุก่อสร้างดังกล่าว  
เป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญและจ าเป็นแก่การจัดท าบริการสาธารณะในด้านสาธารณูปโภค และไม่อาจ
ถือได้ว่าเป็นสัญญาที่ให้นาย ก . จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค  อีกทั้งไม่ปรากฏ
ข้อก าหนดที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของ อบต. ที่มีอยู่เหนือนาย ก. คู่สัญญา สัญญาซื้อขายดังกล่าวจึงมิได้มีลักษณะ
เป็นสัญญาทางปกครอง  ที่อยู่ ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ ง (๔)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๘๓/๒๕๖๑) 

จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า... สัญญาที่หน่วยงานของรัฐท ากับเอกชนไม่จ าเป็นต้องเป็นสัญญา
ทางปกครองเสมอไป กรณีสัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างทั่ว ๆ ไปของหน่วยงานของรัฐ ไม่ถือเป็นสัญญา
จัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ จึงมิใช่สัญญาทางปกครอง 
หากแต่เป็นสัญญาที่หน่วยงานของรัฐท าขึ้นกับเอกชนซึ่งตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความเท่าเทียมกัน อันมีลักษณะ
เป็นสัญญาทางแพ่ง ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแพ่งนั่นเองครับ... 

(ปรึกษาคดีปกครองได้ที่สายด่วนศาลปกครอง ๑๓๕๕ และสืบค้นเรื่องอ่ืน ๆ ได้จาก 
www.admincourt.go.th เมนูวิชาการ เมนูย่อยอุทาหรณ์จากคดีปกครอง) 

       
 


