


หลักกฎหมายจาก 

บทความสั้นคดีปกครองที่น่าสนใจ เล่ม ๑๔ 

: คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

: สัญญาทางแพ่ง ... สัญญาทางปกครอง ... พิจารณาอย่างไร ? !! 

: ไม่แจ้งสงวนสิทธิเรียกค่าปรับกรณีส่งมอบงานล่าช้า :  
ปรับไม่ได้ !?  

: หวยออนไลน์ : เอกชนฟ้องขอให้ศาลสั่งเลกิสัญญาจ้าง ! 

: ยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องอย่างไร ? ให้ถูกต้อง ! 

: ขอยกเว้นชดใช้ทุนการศึกษา ... เพราะเหตุ 
มีปัญหาสุขภาพ 

: ไม่ต่อสัญญาจ้างทั้งที่ผลงานดี ...  
 เพื่อรับสมัครคนใหม่ได้หรือไม่ ? 

ฯลฯ 
 
 
 
 

ส านักส่งเสริมงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง 



หลักกฎหมายจากบทความส้ันคดีปกครองที่น่าสนใจ เล่ม ๑๔ 

: คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 
 
 
 

โดย ส านักส่งเสริมงานคดีปกครอง 

ส านักงานศาลปกครอง 

สงวนลิขสิทธิ์ 
 
 
 
 

จัดท าโดย : 

ส านักส่งเสริมงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง  

(กลุ่มพัฒนางานคดีปกครอง) 

อาคารศาลปกครอง เลขที่ ๑๒๐ หมู่ที่ ๓ ถนนแจ้งวัฒนะ 

แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักส่ี กรุงเทพฯ ๑๐๒๑๐ 

โทรศัพท์ ๐ ๒๑๔๑ ๑๑๑๑ สายด่วน ๑๓๕๕ 

โทรสาร ๐ ๒๑๔๓ ๙๘๒๑ 

https://www.admincourt.go.th 



 
 

ส ำนักงำนศำลปกครองโดยส ำนักส่งเสริมงำนคดีปกครอง  
ได้จัดท ำบทควำมทำงวิชำกำร (สั้น) เก่ียวกับคดีปกครอง โดยศึกษำจำก
ค ำพิพำกษำและค ำสั่งของศำลปกครองสูงสุดท่ีได้วำงหลักกฎหมำย
ปกครอง บรรทัดฐำนหรือแนวทำงกำรปฏิบัติรำชกำรท่ีดีมำเรียบเรียง
เป็นเรื่องรำวท่ีสำมำรถศึกษำท ำควำมเข้ำใจได้ง่ำย โดยผ่ำนรูปแบบ 
กำรน ำเสนอเนื้อหำท่ีแตกต่ำงกันในแต่ละช่องทำงกำรเผยแพร่ ซึ่งได้มี
กำรน ำลงเผยแพร่ในสื่อสิ่งพิมพ์และสื่อออนไลน์ต่ำง ๆ แล้ว 

ส ำนักงำนศำลปกครองเห็นว่ำบทควำมดังกล่ำวมีประโยชน์ 
ในกำรเสริมสร้ำงองค์ควำมรู้เก่ียวกับกฎหมำยปกครอง คดีปกครอง 
และกระบวนกำรยุติธรรมทำงปกครอง ซึ่งสมควรน ำมำรวบรวมเป็นหนังสือ 
โดยฉบับนี้จะเป็นกำรรวบรวมบทควำมในส่วนท่ีเป็น “คดีพิพำทเก่ียวกับ
สัญญำทำงปกครอง” ซึ่งได้สรุปสำระส ำคัญและหลักกฎหมำย/บรรทัดฐำน
หรือแนวทำงกำรปฏิบัติรำชกำรท่ีดีก ำกับไว้ในบทควำมแต่ละเรื่อง 
เพื่ออ ำนวยควำมสะดวกให้กับผู้สนใจได้ศึกษำค้นคว้ำ จึงหวังเป็นอย่ำงยิ่ง
ว่ำหนังสือฉบับนี้จะมีส่วนในกำรพัฒนำองค์ควำมรู้เก่ียวกับกฎหมำย
ปกครอง และเป็นแนวทำงในกำรปฏิบัติรำชกำรท่ีดี อีกท้ังเป็นประโยชน์
ต่อแวดวงวิชำกำรกฎหมำยและผูท่ี้สนใจโดยท่ัวไปด้วย 

อนึ่ง ผู้อ่ำนสำมำรถสแกน QR Code เพื่อศึกษำรำยละเอียด
ของบทควำมแต่ละเรื่องได้ตำมท่ีปรำกฏในปกหลังของหนังสือฉบับนี้
ได้อีกทำงหนึ่ง 

 
 

 (นำงสมฤดี  ธัญญสิริ) 
 เลขำธิกำรส ำนักงำนศำลปกครอง 
        กันยำยน  ๒๕๖๕ 

ค ำน ำ 



 
 

 
เร่ืองที่ ชื่อเรื่อง หน้า 

   
 ลักษณะของสัญญาทางปกครอง 

และการใช้สิทธิฟ้องคดี 
 

   

๑. สัญญาทางแพ่ง ... สัญญาทางปกครอง ...  
พิจารณาอย่างไร ? !! 

 
๑ 

๒. สัญญาซ้ือขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างของ อบต.  
เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ? 

 
๗ 

๓. สัญญากู้ยืมเงินเพื่อรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าว ...  
เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ? 

 
๑๓ 

๔. ฟ้องขอให้ช าระ “ค่าบริการ” e-Auction  
อยู่ในอ านาจของศาลใด ? 

 
๒๐ 

๕. คณะอนุญาโตตุลาการยังไม่ชี้ขาดข้อพิพาท  
ไม่อาจใช้สิทธิฟ้องศาลได้ ! 

 
๒๗ 

   

 ผลแห่งสัญญาและการเลิกสัญญา   
   

 • การจัดซื้อจัดจ้าง  
   

๖. ตกลงซื้อขายสัญญาณไฟจราจรด้วยวาจา  
มีผลผูกพันหรือไม่ ? 

 
๓๒ 

สารบัญ 
 



 
 

(๒) 
 
เร่ืองที่ ชื่อเรื่อง หน้า 

   
๗. “ค่าปรับจากการผิดสัญญา” ... เจตนารมณ์

กฎหมายที่คู่สัญญาต้องใส่ใจ 
 

๓๙ 
๘. ไม่แจ้งสงวนสิทธิเรียกค่าปรับกรณีส่งมอบงาน

ล่าช้า : ปรับไม่ได้ !? 
 

๔๕ 
๙. 

 

สัญญาจ้างมุ่งผลส าเร็จของงานท้ังหมด ...  
เมื่องานไม่ถูกต้องตามสัญญา  
ผู้ว่าจ้างไม่ต้องช าระค่าจ้าง ? 

 
 

๕๑ 
๑๐. ผู้รับจ้างสร้างถนนไม่ตรงเงื่อนไข  

มีสิทธิรับค่าจ้างเพียงใด ? 
 

๕๖ 
๑๑. อ้างความผิดพลาดภายในหน่วยงาน ...  

เพื่อยังไม่ต้องช าระค่าจ้างได้หรือไม่ ? 
 

๖๑ 
๑๒. หน่วยงานจัดซื้อไม่ถูกระเบียบ  

ไม่เป็นเหตุปฏิเสธช าระเงิน ! 
 

๖๗ 
๑๓. น้ าท่วมจากฝนตกตามฤดู ... ถือเป็น  

“เหตุสุดวิสัย” ที่ขอขยายเวลาก่อสร้าง 
ได้หรือไม่ ? 

 
 

๗๔ 
๑๔. หน่วยงานบอกเลิกสัญญาจ้าง ... เอกชนฟ้อง

ขอให้เพิกถอนการบอกเลิกสัญญาไม่ได้ ! 
 

๘๑ 
๑๕. หวยออนไลน์ : เอกชนฟ้อง 

ขอให้ศาลสั่งเลิกสัญญาจ้าง !  
 

๘๗ 



 
 

(๓) 
 
เร่ืองที่ ชื่อเรื่อง หน้า 

   
๑๖. ถูกรัฐบอกเลิกสัญญา : ขอค่าใช้จ่าย 

ในการประกวดราคาคืนได้ไหม ? 
 

๙๖ 
   

 • สัญญารับทุนการศึกษา  
   

๑๗. ข้อก าหนดในสัญญารับทุนการศึกษา ...  
ส าคัญต่อผู้รับทุน 

 
๑๐๒ 

๑๘. ขอยกเว้นชดใช้ทุนการศึกษา ...  
เพราะเหตุมีปัญหาสุขภาพ 

 
๑๐๙ 

๑๙. ลาออกจาก อบต. ไป อบจ. : ขอลดเบี้ยปรับ 
ตามสัญญาทุนที่ท ากับ อบต. 

 
๑๑๗ 

   

 • สัญญาจ้างพนักงาน  
   

๒๐. สัญญาจ้างพนักงานสิ้นสุด ...  
หน่วยงานราชการไม่ต่อสัญญาก็ได้ ครับ !!! 

 
๑๒๔ 

๒๑. สัญญาจ้างสิ้นลงตามก าหนดเวลา ...  
หน่วยงานมีดุลพินิจไมต่่อสัญญาจ้าง ! 

 
๑๓๕ 

๒๒. ไม่ต่อสัญญาจ้าง … เพราะเปลี่ยนเป็น 
จ้างเหมาบริการแทน 

 
๑๔๑ 

๒๓. ไม่ต่อสัญญาจ้างทั้งที่ผลงานดี ...  
เพื่อรับสมัครคนใหม่ได้หรือไม่ ? 

 
๑๔๘ 

 
   



 
 

(๔) 
 
เร่ืองที่ ชื่อเรื่อง หน้า 

   
 การโอนและการยกเลิก 

การโอนสิทธิเรียกร้อง 
 

   

๒๔. การโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์ ...  
เมื่อท าเป็นหนังสือและบอกกล่าวแก่ลูกหนี้ 

 
๑๕๔ 

๒๕. ยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องอย่างไร ?  
ให้ถูกต้อง ! 

 
๑๖๑ 

   

 ข้อพิพาทในสัญญาก่อนสัญญา   
   

๒๖. รถชน ไม่เป็นเหตุสุดวิสัย  
ริบหลักประกันซองได้ !? 

 
๑๖๘ 

๒๗. ลงทะเบียนไม่ทันเพราะได้รับแจ้งล่าช้า ... 
ยึดหลักประกันซองได้หรือไม่ ? 

 
๑๗๔ 

 



 

เร่ืองที่ ๑ 
สัญญาทางแพ่ง ... สัญญาทางปกครอง ...  

พิจารณาอย่างไร ? !! 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๓๓/๒๕๖๐ 
สาระส าคัญ 

หน่วยงานทางปกครองท าสัญญาจัดซื้ออุปกรณ์ไฟฟ้าจาก
ร้านค้าเอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อติดตั้งซ่อมแซมไฟฟ้า 
ส่องสว่างในทางสาธารณะ ซ่ึงเป็นเพียงสัญญาจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์
เท่านั้น แม้จะมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่มิใช่
สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพื่อการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง 
จึงเป็นสัญญาทางแพ่งที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายสมัครใจเข้าร่วม 
บนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค มิได้ มีลักษณะเป็นสัญญา 
ทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ดังนั้น ข้อพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาดังกล่าวจึงมิใช่ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
ในการจัดท าบริการสาธารณะตามภารกิจและหน้าที่ของ 

แต่ละหน่วยงานนั้น อาจต้องมีการจัดซื้อหรือจัดหาวัสดุอุปกรณ์
ต่าง ๆ ซึ่งการจัดซื้อหรือจัดหาวัสดุอุปกรณ์ที่ไม่ใช่เป็นการจัดท า 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 

    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๒ 
 

 

บริการสาธารณะโดยตรง และไม่อาจถือเป็นอุปกรณ์ที่ส าคัญและ
จ าเป็นในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น ๆ แต่ถือเป็นเพียงปัจจัยหนึ่ง
ที่มีส่วนช่วยให้การจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานบรรลุผล 
และคู่สัญญามุ่งผูกพันตนด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค 
สัญญาลักษณะนี้ย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง ซึ่งหากมีข้อพิพาท 
หรือข้อโต้แย้งเกี่ยวกับการปฏิบัติตามสัญญาดังกล่าว คู่สัญญา
ต้องน าคดีไปยื่นฟ้องต่อศาลยุติธรรม  

 
 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 



๓ 
 

สัญญาทางแพ่ง ... สัญญาทางปกครอง ...  
พิจารณาอย่างไร ? !! 

 

การท าสัญญากับหน่วยงานของรัฐอาจเป็นสัญญา 
ทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งก็ได้ ซึ่งการเป็นสัญญาประเภทไหน 
ส าคัญต่อการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล 

ถ้าเป็นสัญญาทางแพ่ง เม่ือมีข้อโต้แย้งเกิดขึ้นต้องฟ้อง 
ต่อศาลยุติธรรม และหากเป็นสัญญาทางปกครองต้องฟ้องต่อ
ศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

แน่นอนครับ !! อาจเป็นเรื่องยากพอสมควรที่จะบอกว่า
สัญญาใดเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ... วันนี้ 
นายปกครองจะชวนท่านผู้อ่านมาท าความเข้าใจสาระส าคัญของ 
“สัญญาทางปกครอง” 

สัญญาทางปกครองพิจารณาจากไหนครับ จากนิยามของ 
“สัญญาทางปกครอง” ที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และ
มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที ่๖/๒๕๔๔ 

สรุปได้ดังนี้ครับ 
ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระท าการ
แทนรัฐ (คู่สัญญา) 



๔ 
 

ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  หรือเป็นสัญญา 
ที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลง
ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการ
บริการสาธารณะโดยตรง (วัตถุประสงค์ของสัญญา) หรือเป็น
สัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึง 
เอกสิทธิ์ของรัฐ (ข้อก าหนดในสัญญา)  ทั้งนี้ เพื่อให้การใช้ 
อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือ
การบริการสาธารณะบรรลุผล 

ดังนั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง
ด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิได้มีลักษณะ
เช่นท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น สัญญาน้ันย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง 

เพื่อให้เข้าใจง่ายขึ้นเรามาท าความเข้าใจลักษณะของ
สัญญาทางปกครองจากข้อพิพาทในคดีปกครองกันดีกว่านะครับ  

ข้อพิพาทในคดีนี้ มูลเหตุของคดีเป็นกรณีที่หน่วยงาน
ของรัฐท า “สัญญาซื้อขายวัสดุไฟฟ้า” จากเอกชนเพื่อน าไปใช้ 
ในงานปรับปรุงซ่อมแซมไฟฟ้าแสงสว่างทางสาธารณะ แต่หน่วยงาน
ของรัฐค้างช าระค่าสินค้า เอกชนได้มีหนังสือทวงถาม หน่วยงาน
ของรัฐกลับเพิกเฉย  



๕ 
 

จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งให้หน่วยงานของรัฐช าระหนี้ตามสัญญา  

ปัญหา คือ สัญญาซื้อขายวัสดุไฟฟ้า … เป็นสัญญา 
ทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
หรือไม ่? 

จากความหมายของสัญญาทางปกครองข้างต้นจะเห็นว่า 
คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง วัตถุประสงค์ 
ของสัญญา คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอ้างว่าการจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์ไฟฟ้า
ตามสัญญามีวัตถุประสงค์เพื่อติดตั้งซ่อมแซมไฟฟ้าส่องสว่าง
ทางสาธารณะ ...  

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาดังกล่าว
เป็นเพียงการจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์เท่านั้น มิใช่สัญญาที่มีวัตถุประสงค์
เพื่อการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง แต่เป็นสัญญาทางแพ่ง 
ที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายสมัครใจเข้าร่วมบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค 
จึงยังมิอาจรับฟังได้ว่าเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว เม่ือข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าว
ไม่ใช่ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองจึง 
ไม่อาจรับคดีนี้ไว้พิจารณาได้ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่ง 
พระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๓๓/๒๕๖๐) 

นอกจากนี้ ยังมีคดีที่ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญา
ซื้อขายระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนว่าไม่เป็นสัญญา 



๖ 
 

ทางปกครอง เช่น สัญญาซ้ือขายเครื่องคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์
ประมวลผลพร้อมติดตั้งระบบคอมพิวเตอร์ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๑๓๒/๒๕๔๔) สัญญาซื้อขายเตาเผาขยะ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ ๔๒๓/๒๕๔๖) สัญญาซื้อขายกล้องวงจรปิด (CCTV) 
พร้อมอุปกรณ์และติดตั้ง (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที ่๙๖/๒๕๕๘)  

การจัดท าบริการสาธารณะตามภารกิจของแต่ละหน่วยงาน
ต้องมีการจัดซื้อสิ่งของหรือจัดหาวัสดุอุปกรณ์ต่าง ๆ ซึ่งสิ่งของ
หรือวัสดุอุปกรณ์นั้นไม่ใช่การจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง  
แต่ถือเป็นปัจจัยหนึ่งที่มีส่วนช่วยให้การจัดท าบริการสาธารณะ
ของหน่วยงานบรรลุผล สัญญาลักษณะดังกล่าวเป็นเพียงสัญญา
ทางแพ่ง หากมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาต้องยื่นฟ้องใหม่ต่อ 
ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอ านาจครับ !! 

 

 



๗ 
 

 

เร่ืองที่ ๒ 
สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างของ อบต.  

เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ? 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๘๓/๒๕๖๑ 
สาระส าคัญ 

องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ท าสัญญาซื้อวัสดุอุปกรณ์
ก่อสร้างจากร้านค้าเอกชนเพื่อน าไปบ ารุงรักษาและก่อสร้าง 
สิ่งสาธารณูปโภค เม่ือ อบต. ช าระเงินไม่ครบถ้วน ร้านค้าเอกชน
จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองนั้น สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ 
เช่น ทราย หิน เหล็ก ซึ่งท าขึ้นระหว่าง อบต. กับร้านค้าเอกชน  
แม้จะมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่สัญญา
ซื้อขายดังกล่าวเป็นเพียงการซื้อวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างทั่วไป  
โดยไม่อาจถือว่าวัสดุก่อสร้างเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ
และจ าเป็นแก่การจัดท าบริการสาธารณะในด้านสาธารณูปโภค 
และไม่อาจถือว่าเป็นสัญญาที่ให้ร้านค้าเอกชนร่วมจัดท าบริการ
สาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค อีกทั้งไม่ปรากฏข้อก าหนด
ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของ อบต. ที่มีอยู่เหนือคู่สัญญา สัญญาซื้อขาย
ที่พิพาทจึงมิได้มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองที่จะอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ 

 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๘ 
 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองท ากับเอกชนนั้น แม้จะ

มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง ก็ไม่อาจถือเป็น
สัญญาทางปกครองเสมอไป ซึ่งกรณีที่จะถือเป็นสัญญาทาง
ปกครองได้ สัญญานั้นจะต้องมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ (ตามนิยามในมาตรา ๓ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ) หรือเป็นสัญญาที่ตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการ
สาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมี
ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  ทั้งนี้ เพื่อให้การใช้
อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือ
การบริการสาธารณะบรรลุผล (ตามมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ ๖/๒๕๔๔ วันที่ ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๔) 
รวมทั้งสัญญาจัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ
หรือจ าเป็นเพื่อใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล  
(ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๙/๒๕๕๑) 

๒. สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างทั่ว  ๆ ไปของ
หน่วยงานทางปกครอง ไม่ถือเป็นสัญญาจัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือ
หรืออุปกรณ์ที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะแต่อย่างใด 
กรณีจึงมิใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาทางแพ่งอันอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 



๙ 
 

สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างของ อบต.  
เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ? 

 
 

ในเบื้องต้นแล้ว... เราจะเข้าใจความหมายของ “สัญญา
ทางปกครอง” ว่า หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อย
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล 
ซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญา
ที่ให้ จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่ งสาธารณูปโภค  
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ อันเป็นค านิยาม 
ที่ปรากฏอยู่ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

หากสังเกตค านิยามข้างต้นจะพบว่า กฎหมายใช้ค าว่า 
“หมายความรวมถึง” ซึ่งโดยทั่วไปแล้วในบทนิยามศัพท์อื่น ๆ 
ของพระราชบัญญัติดังกล่าว หรือพระราชบัญญัติอื่นก็ตาม 
มักจะใช้ค าว่า “หมายความว่า” ในการอธิบายความ เช่น “กฎ” 
หมายความว่า... 

ค านิยามของสัญญาทางปกครองดังกล่าว จึงเป็นเพียง
การให้ความหมายอย่างกว้างของสัญญาทางปกครองเท่านั้น 
มิใช่การนิยามความหมายโดยเฉพาะเจาะจงเช่นเดียวกับค านิยาม
อื่น ๆ  ดังนั้น เจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าวจึงมิได้จ ากัดให้
สัญญาทางปกครองมีเพียง ๔ ประเภท ที่เรียกได้ว่าเป็น “สัญญา



๑๐ 
 

ทางปกครองโดยผลของกฎหมาย” เท่านั้น หากแต่ยังมี
สัญญาทางปกครองประเภทอื่นอีกที่อาจก าหนดโดยกฎหมาย
เฉพาะเรื่อง หรือในกรณีที่องค์กรฝ่ายตุลาการไม่ว่าจะเป็นศาล
หรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลก็ตาม 
เป็นผู้วินิจฉัยเนื้อหาสาระและองค์ประกอบของสัญญาแต่ละกรณี
ไปว่า ถือเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ซึ่งกรณีนี้เรียกได้ว่า
เป็น “สัญญาทางปกครองโดยสภาพ” 

โดยมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ครั้งที่ ๖/๒๕๔๔ วันที่ ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ได้อธิบายขยายความ
สัญญาทางปกครองดังกล่าวให้ชัดเจนขึ้น กล่าวคือ นอกจาก
นิยามตามกฎหมายข้างต้นแล้ว สัญญาทางปกครองยังหมายถึง 
“…สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ
ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วม
ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง  หรือเป็นสัญญาที่มี
ข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  
ทั้งนี้ เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการ 
ทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล…” 

นอกจากนั้น... คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลยังได้วินิจฉัยและอธิบายความเพิ่มเติมจาก
มติที่ประชุมใหญ่ฯ ดังกล่าว ว่าสัญญาทางปกครองมีลักษณะ 
เป็น “…สัญญาจัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญ
หรือจ าเป็นเพื่อใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล…” 



๑๑ 
 

เช่น สัญญาว่าจ้างเพื่อจัดหาและติดตั้งเครื่องช่วยเดินอากาศ ILS 
ซึ่งเป็นเครื่องมือส าหรับใช้ในการควบคุมการบินเวลาสภาพอากาศ
ไม่ปกติ อันเป็นเครื่องมือส าคัญที่ผู้รับจ้างจะต้องจัดหามาโดยเฉพาะ
ส าหรับช่วยการเดินอากาศ ไม่สามารถจัดหาได้ทั่วไปในท้องตลาด  
ทั้งนี้ เพื่อให้การจัดระบบการจราจรและการขนส่งทางอากาศด าเนิน
ไปด้วยความเรียบร้อย จึงเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง  
ดังนั้น สัญญาว่าจ้างดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
(ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๙/๒๕๕๑) 

วันน้ี... นายปกครองมีตัวอย่างอุทาหรณ์จากคดีปกครอง
ที่น่าสนใจในเรื่องดังกล่าวมาน าเสนอ โดยเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้าง เช่น ทราย หิน เหล็ก 
วัสดุต่าง ๆ ขององค์การบริหารส่วนต าบลกับร้านค้า 

โดยคดีนี้องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ได้ท าสัญญา
ซื้อวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างจากร้านค้าของนาย ก. หลายครั้ง เพื่อน าไป
บ ารุงรักษาและก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภค แต่ อบต. ดังกล่าว
ช าระเงินค่าวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างไม่ครบถ้วน นาย ก. จึงยื่นฟ้อง 
อบต. ต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ช าระเงินค่าวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้าง
ที่ค้างช าระให้แก่ตน 

ประเด็นปัญหาที่ศาลปกครองพิจารณาก็คือ สัญญาซื้อขาย
วัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างระหว่าง อบต. กับนาย ก. มีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองหรือไม่ ? 



๑๒ 
 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์
ก่อสร้าง เช่น ทราย หิน เหล็ก ที่ท าขึ้นระหว่างนาย ก. กับ อบต. 
ถือเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
แต่เม่ือสัญญาซื้อขายดังกล่าวเป็นเพียงการซื้อวัสดุอุปกรณ์
ก่อสร้างทั่วไป ซึ่งไม่อาจถือได้ว่าวัสดุก่อสร้างดังกล่าวเป็น
เครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญและจ าเป็นแก่การจัดท าบริการ
สาธารณะในด้านสาธารณูปโภค และไม่อาจถือได้ว่าเป็นสัญญา 
ที่ให้นาย ก. จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
อีกทั้งไม่ปรากฏข้อก าหนดที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของ อบต. ที่มีอยู่
เหนือนาย ก. คู่สัญญา สัญญาซื้อขายดังกล่าวจึงมิได้มีลักษณะ
เป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๘๓/๒๕๖๑) 

จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า... สัญญาที่หน่วยงานของรัฐ
ท ากับเอกชนไม่จ าเป็นต้องเป็นสัญญาทางปกครองเสมอไป 
กรณีสัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณ์ก่อสร้างทั่ว ๆ ไปของหน่วยงาน
ของรัฐ ไม่ถือเป็นสัญญาจัดหาหรือจัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์
ที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ จึงมิใช่สัญญาทางปกครอง 
หากแต่เป็นสัญญาที่หน่วยงานของรัฐท าขึ้นกับเอกชนซึ่งตั้งอยู่
บนพื้นฐานของความเท่าเทียมกัน อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่ง 
ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมนั่นเองครับ... 

 



๑๓ 
 

 

เร่ืองที่ ๓ 

สัญญากู้ยืมเงินเพื่อรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าว ...  
เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ? 

 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๖๓/๒๕๖๒ (ประชุมใหญ่)  

สาระส าคัญ 
กรมส่งเสริมสหกรณ์ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม

มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ท าสัญญาให้สหกรณ์การเกษตร 
แห่งหนึ่งกู้ยืมเงินเพื่อใช้ในการรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าวตามโครงการ
พัฒนาเป็นศูนย์กลางการผลิตเมล็ดพันธุ์พืชรองรับประชาคม
อาเซียน (ข้าว) โดยสัญญาให้กู้ยืมเงินดังกล่าวเป็นการสนับสนุนทุน
ให้สหกรณ์การเกษตรด าเนินการรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าว อันเป็น
นโยบายที่รัฐก าหนดไว้  การด าเนินการตามนโยบายนี้จึงเป็น 
การด าเนินกิจการทางปกครองและท าให้สัญญากู้ยืมเงิน 
มีลักษณะเป็นสัญญาเพื่อให้การด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล 
ประกอบกับเม่ือมีข้อก าหนดในสัญญาว่าหากผู้กู้ยืมไม่ปฏิบัติ 
ตามสัญญาหรือตามค าแนะน าของเจ้าหน้าที่ผู้ให้กู้ยืม ผู้ให้กู้ยืม 
มีสิทธิเลิกสัญญาได้ทันที อันเป็นข้อก าหนดซึ่งมีลักษณะพิเศษ 
ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  ดังนั้น ข้อพิพาทอันเกิดจากสัญญา 
กู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ซึ่งเป็นสัญญาประธาน และสัญญา
ค้ าประกันหนี้ในสัญญากู้ยืมเงินซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ จึงเป็น 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๔ 
 

 

คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง อันอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
สัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ระหว่างกรมส่งเสริม

สหกรณ์กับสหกรณ์การเกษตร ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อน าไปใช้ใน
การรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าวตามโครงการที่เป็นนโยบายของรัฐและ
เพื่อให้การด าเนินกิจการทางปกครองของรัฐบรรลุผล รวมทั้งยังมี
ข้อก าหนดในสัญญาที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองในการก าหนดเงื่อนไข
และควบคุมการปฏิบัติตามข้อสัญญา และให้มีสิทธิเลิกสัญญาได้
ฝ่ายเดียวโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งนั้น 
ถือเป็นสัญญาที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์เหนือคู่สัญญา
อีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งเป็นลักษณะพิเศษของสัญญาทางปกครองที่แตกต่าง
จากสัญญาทางแพ่งที่มุ่งผูกพันตนด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่ง
ความเสมอภาค สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 



๑๕ 
 

สัญญากู้ยืมเงินเพื่อรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าว ...  
เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ? 

 
 

วันนี้นายปกครองจะพาทุกท่านมารู้จักกับลักษณะของ 
“สัญญาทางปกครอง” ซึ่งนอกจากจะมีลักษณะตามนิยาม
ความหมายที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่ให้
หมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และ
มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติแล้ว 

มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่  
๖/๒๕๔๔ ยังเห็นชอบให้ก าหนดค าอธิบายลักษณะของสัญญา
ทางปกครองว่า “เป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล
ซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการ
หรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญา
ที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์
ของรัฐ  ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนิน
กิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล” 
อันเป็นการขยายความลักษณะของสัญญาทางปกครองตาม



๑๖ 
 

มาตรา ๓ ข้างต้นให้ครอบคลุมและสามารถปรับเข้ากับข้อเท็จจริง
ได้กว้างขวางยิ่งขึ้น  

คดีที่จะคุยกันในวันนี้ ... มีประเด็นน่าสนใจเกี่ยวกับ 
“สัญญาที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ให้สหกรณ์การเกษตรกู้ยืมเงิน
เพื่อน าไปใช้ในการรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้าว” ว่าเป็นสัญญา
ทางปกครองหรือเป็นสัญญาทางแพ่ง ?  

ข้อเท็จจริงมีอยู่ว่า ... กรมส่งเสริมสหกรณ์ซึ่งเป็น
หน่วยงานราชการมีภารกิจในการส่งเสริม เผยแพร่ ให้ความรู้
เกี่ยวกับการสหกรณ์ให้แก่บุคลากรสหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร รวมทั้ง
สนับสนุนและพัฒนาระบบสหกรณ์ให้มีความเข้มแข็ง และมีอ านาจ
หน้าที่ด าเนินการบริหารเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ได้ท าสัญญา
ตกลงให้สหกรณ์การเกษตร น. จ ากัด กู้ยืมเงินจากกองทุน
พัฒนาสหกรณ์ ส าหรับเป็นทุนหมุนเวียนในการด าเนินการของ
สหกรณ์เพื่อให้สมาชิกซึ่งเป็นเกษตรกรกู้ยืมไปใช้ในการรวบรวม
เมล็ดพันธุ์ข้าวตามโครงการพัฒนาเป็นศูนย์กลางการผลิต 
เมล็ดพันธุ์พืชรองรับประชาคมอาเซียน (ข้าว) ตามนโยบาย
ของรัฐ แต่สหกรณ์การเกษตร น. จ ากัด ช าระเงินกู้ยืมไม่ครบถ้วน
ตามสัญญา ท าให้กรมส่งเสริมสหกรณ์ได้รับความเสียหาย 

เม่ือสหกรณ์การเกษตร น. จ ากัด ซึ่งมีหนี้ค้างช าระในต้นเงิน 
ดอกเบี้ยและเบี้ยปรับได้ผิดนัดช าระหนี้ ผู้ค้ าประกันการปฏิบัติ
ตามสัญญาจึงต้องร่วมรับผิดช าระเงินดังกล่าว  ต่อมา กรมส่งเสริม
สหกรณ์ได้มีหนังสือทวงถามให้ผู้กู้ยืมและผู้ค้ าประกันช าระหนี้ 



๑๗ 
 

แต่บุคคลดังกล่าวเพิกเฉย กรมส่งเสริมสหกรณ์ (ผู้ฟ้องคดี) จึงน าคดี
มาฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้สหกรณ์การเกษตร น. 
จ ากัด (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) และผู้ค้ าประกัน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ถึง
ที่ ๑๖) ร่วมกันหรือแทนกันช าระเงินดังกล่าว พร้อมดอกเบี้ย 
ตามกฎหมายนับถัดจากวันฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จ  

ประเด็นส าคัญของคดี  คือ สัญญากู้ยืมเงินระหว่าง 
กรมส่งเสริมสหกรณ์กับสหกรณ์การเกษตร น. จ ากัด ซึ่งมี
วัตถุประสงค์ เพื่ อน าไปใช้ในการรวบรวมเมล็ดพันธุ์ข้ าว 
ตามนโยบายของรัฐ เป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า กรมส่งเสริม
สหกรณ์เป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
และเม่ือสัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ระหว่างกรมส่งเสริม
สหกรณ์กับสหกรณ์การเกษตร น. จ ากัด มีสาระส าคัญซึ่งก าหนด
ไว้ในข้อ ๒ ว่า ผู้กู้ยืมสัญญาว่าจะใช้เงินที่กู้ยืมเพื่อรวบรวม
เมล็ดพันธุ์ข้าวตามโครงการพัฒนาเป็นศูนย์กลางการผลิต
เมล็ดพันธุ์พืชรองรับประชาคมอาเซียน (ข้าว) อันเป็นนโยบาย
ที่รัฐก าหนดไว้ การที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ได้สนับสนุนเงินทุนให้
สหกรณ์การเกษตร น. จ ากัด กู้ยืมก็เพื่อใช้ในการด าเนินกิจการ
ทางปกครองดังกล่าว สัญญากู้ยืมเงินพิพาทจึงมีลักษณะเป็น
สัญญาเพื่อให้การด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล 



๑๘ 
 

นอกจากนั้น การที่ข้อสัญญาได้ก าหนดห้ามมิให้ผู้กู้ยืม
กู้ยืมเงินจากผู้อื่นหรือแหล่งเงินกู้อื่นในระหว่างที่ยังเป็นหนี้เงิน
กู้ยืมตามสัญญานี ้(ข้อ ๕) หากผู้กู้ยืมไม่ปฏิบัติตามสัญญาและหรือ
ตามค าแนะน าของเจ้าหน้าที่ของผู้ให้กู้ยืม ให้ถือว่าผู้กู้ยืมผิดสัญญา
และผู้ให้กู้ยืมมีสิทธิเลิกสัญญาได้ทันที (ข้อ ๖) และในกรณีที่ผู้กู้ยืม
น าเงินกู้ตามสัญญาน้ีไปให้สมาชิกกู้ยืมต่อ ผู้กู้ยืมต้องควบคุมดูแล
การใช้เงินของสมาชิกที่กู้ยืมให้ถูกต้องตามวัตถุประสงค์และปฏิบัติ
ตามสัญญาโดยเคร่งครัด (ข้อ ๑๒) ซึ่งเป็นข้อก าหนดที่มีลักษณะ
พิเศษอันแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐอีกด้วย 

ดังนั้น สัญญากู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ที่พิพาท
จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ดังกล่าวและสัญญาค้ าประกันซึ่งถือเป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญา
กู้ยืมเงินซ่ึงเป็นสัญญาประธาน จึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งให้รับค าฟ้องไว้พิจารณา (ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๖๓/๒๕๖๒ (ประชุมใหญ่))  

ค าวินิจฉัยของศาลในคดีดังกล่าวได้พิจารณาความเป็น
สัญญาทางปกครองตามการขยายความของมติที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ ๖/๒๕๔๔ โดยเห็นว่าสัญญา
กู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์ระหว่างกรมส่งเสริมสหกรณ์กับ
สหกรณ์การเกษตร ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อน าไปใช้ในการรวบรวม
เมล็ดพันธุ์ข้าวตามโครงการที่เป็นนโยบายของรัฐ ก็เพื่อให้การ



๑๙ 
 

ด าเนินกิจการทางปกครองของรัฐบรรลุผล รวมทั้งยังมีข้อก าหนด
ในสัญญาที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายรัฐหรือฝ่ายปกครองในการก าหนด
เงื่อนไขและควบคุมการปฏิบัติตามสัญญา รวมถึงการยกเลิกสัญญา
ได้ฝ่ายเดียวโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาอีกฝ่าย 
อันแสดงให้เห็นถึงอ านาจของคู่สัญญาฝ่ายปกครองที่มีอยู่เหนือ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ซึ่งเป็นลักษณะพิเศษของสัญญาทางปกครอง 
และแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งที่คู่สัญญามุ่งผูกพันตนด้วยใจสมัคร
บนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค  

 

 



๒๐ 
 

 

เร่ืองที่ ๔ 
ฟ้องขอให้ช าระ “ค่าบริการ” e-Auction  

อยู่ในอ านาจของศาลใด ? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗๕/๒๕๖๒ 
สาระส าคัญ 

ส่วนราชการประกาศประกวดราคาจ้างก่อสร้างบ้านพัก
ข้าราชการ โดยมีข้อสัญญาว่าจะปฏิบัติตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ 
พ.ศ. ๒๕๔๙ โดยได้ท าสัญญา ๓ ฝ่าย ระหว่างส่วนราชการ 
ที่เป็นหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง กับผู้ชนะ 
การประกวดราคาเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง และมีบริษัทเอกชน 
เป็นผู้ให้บริการเป็นตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์อันเป็นการจัดท า
บริการสาธารณะ เพื่อให้ผู้ เสนอราคาทุกรายได้แข่งขันกัน 
เสนอราคาอย่างโปร่งใสและเป็นธรรม โดยก าหนดให้ผู้ชนะ 
การประกวดราคาเป็นผู้ช าระค่าบริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์  
สัญญา ๓ ฝ่ายดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยรัฐมีอ านาจเหนือกว่าเอกชนในการจัดซื้อจัดจ้าง
เพื่อประโยชน์แก่ราชการเป็นส าคัญ หาใช่การให้บริการทั่วไป 
ในภาคธุรกิจเอกชนตามวัตถุประสงค์ การด าเนินงานของ 
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บริษัทดังกล่าวโดยทั่วไปไม่ เม่ือผู้ชนะการประกวดราคาเพิกเฉย
ไม่ช าระค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลให้แก่บริษัทผู้ให้บริการ 
กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
สัญญา ๓ ฝ่ายที่ท าขึ้นระหว่างหน่วยงานทางปกครอง 

บริษัทผู้ ให้บริการตลาดกลางอิ เล็กทรอนิกส์  และผู้ มีสิทธิ 
เสนอราคาที่ชนะการประกวดราคา ซึ่งมีข้อก าหนดให้ผู้ชนะ 
การประกวดราคาเป็นผู้ช าระค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากการจัดการ
ประมูลด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) เป็นสัญญา 
ที่ท าขึ้นตามหนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยวิธีการ
ประมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ และถือว่าบริษัทผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเล็กทรอนิกส์เป็นคู่สัญญาที่กระท าการแทนรัฐในการจัดประมูล 
อันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งมีลักษณะเป็นสัญญา 
ทางปกครองที่อยู่ในขั้นตอนก่อนการท าสัญญาจ้าง เม่ือผู้ชนะ 
การประกวดราคาไม่ช าระค่าใช้จ่ายในการจัดประมูลตามที่ก าหนด
ในสัญญา บริษัทดังกล่าวจึงมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ 
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ฟ้องขอให้ช าระ “ค่าบริการ” e-Auction  
อยู่ในอ านาจของศาลใด ? 

  

เม่ือพูดถึงการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ หรือ  
e-Auction เราก็มักจะนึกถึงการด าเนินโครงการใหญ่ ๆ ของรัฐ 
ที่มีมูลค่าสูงตั้งแต่ ๒,๐๐๐,๐๐๐ บาทขึ้นไป ซึ่งส่วนราชการจะต้อง
ด าเนินการตามหลักเกณฑ์และขั้นตอนต่าง ๆ ตามที่ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ๒๕๔๙ ก าหนดไว้ เพื่อให้การจัดหาพัสดุ
เป็นไปโดยเปิดเผย โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันกันอย่างเป็นธรรม 

ทั้งนี้ การประมูลด้วยวิธีการ e-Auction ดังกล่าว จ าเป็น 
ต้องมีผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์  เนื่องจาก
หน่วยงานของรัฐไม่อาจจัดประมูลด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์
เองได้ ระเบียบดังกล่าวจึงมีข้อก าหนดให้คัดเลือกผู้ให้บริการ
ตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์จากทะเบียนที่มีอยู่ เพื่อท าหน้าที่เป็น
ผู้จัดการประมูลและก าหนดให้มีการท าสัญญา ๓ ฝ่าย โดยก าหนดให้
ผู้ชนะการประมูลจะต้องเป็นผู้ช าระค่าบริการ e-Auction 

มีปัญหาน่าสนใจต่อมาว่า... หากผู้มีสิทธิเสนอราคา 
ได้ท าสัญญาการซื้อและการจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์กับ 
ส่วนราชการที่จะจัดหาพัสดุ และผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ 
(สัญญา ๓ ฝ่าย) โดยมีข้อตกลงว่าผู้ชนะการประกวดราคาจะช าระ



๒๓ 
 

ค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลแก่ผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ 
แต่ปรากฏว่าผู้มีสิทธิเสนอราคา ซึ่งต่อมาเป็นผู้ชนะการประกวดราคา
ไม่ยอมช าระค่าบริการตามสัญญา ผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเล็กทรอนิกส์จะมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
หรือไม่ ? และสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาประเภทใด ? 

กรณีข้างต้นศาลปกครองสูงสุดเคยมีค าพิพากษาที่  
อ. ๓๗๕/๒๕๖๒ อธิบายและให้เหตุผลไว้อย่างน่าสนใจในประเด็น
เกี่ยวกับการท าสัญญา ๓ ฝ่าย รวมถึงขั้นตอนและวิธีการในการ
จัดจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ 

โดยคดีนี้มีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดได้ออก
ประกาศประกวดราคาจ้างก่อสร้างบ้านพักข้าราชการด้วยวิธีการ
ทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) ราคากลาง ๓,๑๘๔,๐๐๐ บาท 
ซึ่งบริษัทรวมช่างได้เข้าร่วมประกวดราคาในครั้งนี้  ต่อมา บริษัท
รวมช่างในฐานะผู้มีสิทธิเสนอราคาได้ตกลงเข้าท าหนังสือแสดง
เงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์
ระหว่างส านักงานคลังจังหวัดในฐานะผู้รับบริการ และบริษัท กสท 
โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) ในฐานะผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งข้อ ๒.๓ ของหนังสือดังกล่าวก าหนดว่า ผู้มีสิทธิ
เสนอราคาที่ได้รับการคัดเลือกจากผู้รับบริการ (ส านักงานคลัง
จังหวัด) ให้เป็นผู้ชนะการเสนอราคาต้องช าระค่าใช้จ่ายในการ
จัดการประมูลให้กับผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ (ผู้ฟ้องคดี) 
เป็นจ านวนเงิน ๑๐,๐๐๐ บาท  
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ในการเปิดตลาดเสนอราคาผลปรากฏว่า บริษัทรวมช่าง
ได้รับคัดเลือกให้เป็นผู้ชนะการประกวดราคา ผู้ฟ้องคดีจึงส่งใบแจ้ง
ค่าใช้บริการ e-Auction แต่บริษัทรวมช่างเพิกเฉยไม่ช าระ ผู้ฟ้องคดี
จึงน าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้บริษัท
รวมช่าง (ผู้ถูกฟ้องคดี) ช าระเงินจ านวน ๑๐,๐๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ย 

ผู้ถูกฟ้องคดีโต้แย้งว่า สัญญาก่อสร้างบ้านพักข้าราชการ
มิใช่สัญญาทางปกครอง คดีนี้จึงมิใช่คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ประเด็นที่ต้องพิจารณา คือ สัญญา ๓ ฝ่ายที่ท าขึ้น
ระหว่างบริษัทรวมช่าง ส านักงานคลังจังหวัด และผู้ฟ้องคดี 
ถือเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า ประกาศ
ประกวดราคาจ้างก่อสร้างบ้านพักข้าราชการได้ผ่านขั้นตอน 
และวิธีการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ฯ มาแล้ว กระทั่งล่วงพ้นมาถึงขั้นตอน
ที่ผู้ถูกฟ้องคดีเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาและผ่านการคัดเลือก
เป็นผู้มีคุณสมบัติในการจ้าง  นอกจากนั้น ผู้ถูกฟ้องคดียังได้ตกลง
ท าสัญญา ๓ ฝ่าย อันเป็นไปตามขั้นตอนที่ระเบียบข้างต้นก าหนดไว้ 
และผู้ฟ้องคดีได้แจ้งสรุปผลให้คณะกรรมการด าเนินการประมูลทราบ
ว่าผู้ถูกฟ้องคดีเป็นผู้เสนอราคาต่ าสุดเพื่อให้ส านักงานคลังจังหวัด
พิจารณาขั้นตอนการท าสัญญาจ้างต่อไป 
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อันแสดงให้เห็นถึงขั้นตอนที่ส าคัญหลัก ๆ คือ ขั้นตอน
ที่ ๑ ส่วนที่เป็นการกระท าทางปกครอง ตั้งแต่การด าเนินการ
ของส านักงานคลังจังหวัดที่มีความประสงค์จะก่อสร้างบ้านพัก
ข้าราชการที่มีราคากลางเกินกว่า ๒,๐๐๐,๐๐๐ บาท จึงต้อง
ด าเนินการด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งรวมถึงกระบวนการ
จัดท า TOR (Terms of Reference) การจัดหาผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเล็กทรอนิกส์ การคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติ การท าสัญญา ๓ ฝ่าย 
และการประกาศผลการประมูล  ดังนั้น ไม่ว่าวัตถุประสงค์ในการ
ท าสัญญาที่จะมีขึ้นต่อไปจะเป็นสัญญาทางแพ่งทั่วไปหรือสัญญา
ทางปกครอง ต่างล้วนต้องผ่านกระบวนการตามขั้นตอนที่ ๑ นี้ก่อน 
และขั้นตอนที่ ๒ คือ ส่วนที่เป็นการด าเนินการบริหารสัญญา 
ซึ่งย่อมเป็นไปตามสภาพและการใช้หลักกฎหมายตามลักษณะ
ของสัญญาว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง 

เม่ือข้อพิพาทในคดีนี้เกิดขึ้นในขั้นตอนที่ ๑ หลังจาก 
ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับการเสนอชื่อเป็นผู้มีสิทธิเสนอราคา จึงได้ท า
สัญญา ๓ ฝ่าย โดยมีข้อสัญญาว่าจะปฏิบัติตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีฯ และตกลงช าระค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูล
แก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นคู่สัญญาที่กระท าการแทนรัฐ ส านักงาน
คลังจังหวัดเป็นหน่วยงานทางปกครองซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง 
กับผู้ถูกฟ้องคดีเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง โดยมีผู้ฟ้องคดีเป็น
หน่วยงานให้บริการเป็นตลาดกลางทางอิเล็กทรอนิกส์เพื่อให้ 
ผู้เสนอราคาทุกรายได้แข่งขันกันเสนอราคาอย่างโปร่งใสและ
เป็นธรรม อันถือว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
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สัญญา ๓ ฝ่ายดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยรัฐมีอ านาจเหนือกว่าเอกชนในการจัดซื้อจัดจ้าง
เพื่อประโยชน์แก่ราชการเป็นส าคัญ จึงเป็นข้อพิพาทที่อยู่ใน
อ านาจของศาลปกครองตามนัยมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระเงิน
ค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลให้แก่ผู้ฟ้องคดี พร้อมดอกเบี้ย
ตามกฎหมาย 

ค าพิพากษาในคดีดังกล่าว ศาลได้พิจารณาเกี่ยวกับ
ลักษณะของสัญญา ๓ ฝ่าย ตามหนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและ
การจ้างโดยวิธีการประมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ในกรณีตามที่พิพาท 
โดยถือว่าผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์เป็นคู่สัญญา 
ที่กระท าการแทนรัฐในการจัดประมูลซึ่งเป็นการจัดท าบริการ
สาธารณะ อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ในส่วนขั้นตอน
ก่อนท าสัญญาจ้างก่อสร้าง เม่ือผู้ชนะการประกวดราคาไม่ช าระ
ค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลแก่ผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ 
คู่สัญญาจึงมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ 
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เร่ืองที่ ๕ 
คณะอนุญาโตตุลาการยังไม่ชี้ขาดข้อพิพาท  

ไม่อาจใช้สิทธิฟ้องศาลได้ ! 
 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๑๑/๒๕๖๐ 
สาระส าคัญ 

ส่วนราชการท าสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารโดยตกลงกับผู้รับจ้าง
ว่าหากมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาเกิดขึ้น ให้เสนอข้อพิพาทต่อ
คณะอนุญาโตตุลาการเพื่อชี้ขาด เมื่อคู่สัญญาฝ่ายผู้รับจ้างใช้เงิน
ค่าจ้างที่เบิกล่วงหน้าไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ใน
บันทึกแนบท้ายสัญญา ส่วนราชการจึงบอกเลิกสัญญาและให้คืนเงิน
ค่าจ้างที่รับไปล่วงหน้าพร้อมดอกเบี้ย แต่ผู้รับจ้างและผู้ค้ าประกัน
ไม่ช าระเงินตามสัญญา ส่วนราชการจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล 
เพื่อขอให้ผู้ค้ าประกันช าระเงินดังกล่าว (ผู้รับจ้างได้เสนอข้อพิพาท
ให้คณะอนุญาโตตุลาการชี้ขาดและอยู่ระหว่างการพิจารณา)  
เม่ือบันทึกแนบท้ายสัญญาจ้างถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจ้าง
พิพาท สัญญาค้ าประกันการรับ เงินค่ า จ้างล่ วงหน้า จึง มี 
ลักษณะเป็นสัญญาอุปกรณ์ การที่ผู้รับจ้างได้เสนอข้อพิพาทต่อ 
คณะอนุญาโตตุลาการตามข้อตกลงของสัญญาจ้าง ส่วนราชการ
และผู้รับจ้างย่อมต้องผูกพันตามค าชี้ขาดด้วย เม่ือข้อพิพาท 
ยังไม่มีค าชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ จึงยังไม่เป็นที่ยุติว่า 
ผู้ รับ จ้างเป็นผู้ ผิดสัญญาและต้องรับผิดหรื อไม่  เพียงใด  
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กรณจึีงยังไม่มีข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ที่ส่วนราชการจะต้องใช้สิทธิทางศาล ส่วนราชการจึงมิใช่ผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. บันทึกข้อตกลงแนบท้ายสัญญาจ้างซึ่ งเป็นสัญญา 

ทางปกครอง ถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจ้าง เมื่อบันทึกแนบท้าย
สัญญาจ้างมีข้อตกลงให้ระงับข้อพิพาทโดยคณะอนุญาโตตุลาการ 
ย่อมมีผลไปถึงสัญญาค้ าประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ที่เกิดขึ้น
จากบันทึกแนบท้ายสัญญาจ้างดังกล่าวด้วย  

๒. การที่ข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้งตามสัญญาจ้างยังไม่ได้
วินิจฉัยชี้ขาดโดยคณะอนุญาโตตุลาการ กรณีจึงยังไม่อาจบังคับ
ตามสัญญาค้ าประกันโดยการน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง  
เพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งบังคับให้เป็นไปตาม 
สัญญาค้ าประกันได้ เนื่องจากยังไม่ถือว่าคู่สัญญาเป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง 
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คณะอนุญาโตตุลาการยังไม่ชี้ขาดข้อพิพาท  
ไม่อาจใช้สิทธิฟ้องศาลได้ ! 

 
กรณีที่คู่สัญญาตกลงกันว่า... หากมีข้อพิพาทเกี่ยวกับ

สัญญาจ้างเกิดขึ้นและคู่สัญญาไม่สามารถตกลงกันได้ ให้เสนอ
ข้อโต้แย้งหรือข้อพิพาทให้คณะอนุญาโตตุลาการพิจารณาชี้ขาด...  

ข้อตกลงดังกล่าวจะมีผลผูกพันถึงสัญญาค้ าประกัน 
การปฏิบัติตามสัญญาที่คู่สัญญาสามารถบังคับได้ทันทีหรือจะต้อง
ได้รับการชี้ขาดจากคณะอนุญาโตตุลาการด้วย หรือคู่สัญญา 
มีสิทธิยื่นฟ้องขอให้ผู้ค้ าประกันรับผิดตามสัญญาค้ าประกันได้
โดยไม่ต้องรอให้คณะอนุญาโตตุลาการชี้ขาดก่อน 

ทั้งนี้ เนื่องจากคู่สัญญาไม่ได้ตกลงให้หนี้ตามสัญญา 
ค้ าประกันต้องระงับข้อพิพาทโดยวิธีการอนุญาโตตุลาการ 

นายปกครองมีค าตอบในเรื่องดังกล่าว ครับ !!  
มูลเหตุของคดีนี้ ส่วนราชการท าสัญญาจ้างให้บริษัท จ. 

ก่อสร้างอาคาร และได้ท าบันทึกแนบท้ายสัญญาจ้างเพื่อให้ 
ความช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพรับจ้างตามมติคณะรัฐมนตรี 
โดยการเบิกจ่ายเงินล่วงหน้าให้แก่บริษัท จ. และก าหนดให้
บริษัท จ. จะต้องใช้เงินค่าจ้างล่วงหน้าให้เป็นไปตามแผนการ 
ใช้เงินที่ก าหนดไว้ หากใช้เงินดังกล่าวผิดวัตถุประสงค์หรือ 
มีการทิ้งงานหลังจากรับเงินค่าจ้างล่วงหน้าไปแล้ว ส่วนราชการ
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ในฐานะผู้ว่าจ้างสามารถยึดหลักประกันเงินค่าจ้างล่วงหน้า
ได้ทันที 

หลังจากนั้น บริษัท จ. ได้ส่งหลักฐานและเอกสารการใช้เงิน
ค่าจ้างล่วงหน้า... แต่ไม่เป็นไปตามก าหนดเวลาและไม่ครบถ้วน
ตามแผนการใช้เงินล่วงหน้าที่ท าไว้ ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือแจ้ง
บอกเลิกบันทึกแนบท้ายสัญญาจ้างและให้คืนเงินค่าจ้างที่ได้รับไป
ล่วงหน้า พร้อมดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่บริษัท จ. ไม่น าเงิน
มาช าระ ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือแจ้งยึดหลักประกันการรับเงิน
ค่าจ้างล่วงหน้าและขอให้ธนาคาร ก. ช าระเงินตามสัญญาค้ าประกัน
พร้อมดอกเบี้ย แต่ธนาคาร ก. เพิกเฉย 

ส่วนราชการ (ผู้ฟ้องคดี) จึงฟ้องธนาคาร ก. (ผู้ถูกฟ้องคดี) 
ต่อศาลปกครองขอให้ช าระเงินตามสัญญาค้ าประกันพร้อมดอกเบี้ย 

ส่วนบริษัท จ. ได้เสนอข้อพิพาทให้คณะอนุญาโตตุลาการ
ชี้ขาด 

ปัญหาว่า ถ้าคณะอนุญาโตตุลาการยังไม่ได้ชี้ขาดข้อพิพาท 
ส่วนราชการในฐานะคู่สัญญามีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
เพื่อบังคับตามสัญญาค้ าประกันหรือไม่  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า บันทึกแนบท้ายสัญญาจ้าง
เป็นข้อตกลงที่ผู้ฟ้องคดีตกลงจ่ายเงินค่าจ้างล่วงหน้าให้แก่บริษัท จ. 
ถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจ้าง  ฉะนั้น สัญญาค้ าประกันการรับเงิน
ค่าจ้างล่วงหน้าจึงมีลักษณะเป็นสัญญาอุปกรณ์ เม่ือบริษัท จ.  
ได้เสนอข้อพิพาทต่อคณะอนุญาโตตุลาการตามข้อตกลงในข้อ ๑๙.๑ 
ของสัญญาจ้าง ซึ่งหากคณะอนุญาโตตุลาการได้มีค าวินิจฉัยชี้ขาด
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เป็นเช่นไร ผู้ฟ้องคดีและบริษัท จ. ย่อมต้องผูกพันตามค าชี้ขาด
ของคณะอนุญาโตตุลาการ รวมถึงข้อพิพาทในส่วนที่เกี่ยวกับ
การปฏิบัติตามบันทึกแนบท้ายสัญญาจ้างตามค าฟ้องในคดีนี้ด้วย 

เมื่อข้อพิพาทยังไม่มีค าชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ 
จึงยังไม่เป็นที่ยุติว่าบริษัท จ. เป็นผู้ผิดสัญญาและต้องรับผิด 
ต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ เพียงใด การที่ผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลเพื่อเรียกร้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระหนี้ตามสัญญา 
ค้ าประกัน จึงเป็นกรณีที่ยังไม่มีข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้ง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีจะต้องใช้สิทธิทางศาล 
ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมี 
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลจึงไม่อาจรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาได้ (ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๑๑/๒๕๖๐) 

กล่าวโดยสรุป การท่ีคู่สัญญาท าบันทึกข้อตกลงแนบท้าย
สัญญา ถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาและเม่ือบันทึกแนบท้าย
สัญญาตกลงให้ระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ ย่อมมีผลไปถึง
สัญญาอุปกรณ์ที่เกิดขึ้นจากบันทึกแนบท้ายสัญญาด้วย โดยเม่ือ
ข้อพิพาทยังไม่ได้วินิจฉัยชี้ขาดโดยอนุญาโตตุลาการ ก็ยังไม่อาจ
บังคับตามสัญญาอุปกรณ์และไม่เป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย 
ที่จะฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบังคับตามสัญญาอุปกรณ์ได้... ครับ !!  
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เร่ืองที่ ๖ 
ตกลงซื้อขายสัญญาณไฟจราจรด้วยวาจา  

มีผลผูกพันหรือไม่ ? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๕๖/๒๕๖๑ 
สาระส าคัญ 

การที่นายกองค์การบริหารส่วนต าบล (นายก อบต.) ขณะนั้น
ได้ตกลงซื้อขายสัญญาณไฟจราจรพร้อมติดตั้งด้วยวาจากับ 
ผู้จ าหน่ายอุปกรณ์จราจร  ต่อมา อบต. ไม่ยอมช าระเงินให้แก่ 
ผู้จ าหน่ายตามสัญญา โดยอ้างว่าไม่เคยมีการตั้งงบประมาณ
รายจ่ายและไม่เคยมีค าสั่งให้จัดหาครุภัณฑ์ดังกล่าวแต่อย่างใด 
การสั่งซื้อสัญญาณไฟจราจรด้วยวาจาถือเป็นการกระท าโดย
ปราศจากอ านาจนั้น เม่ือการตกลงซื้อขายดังกล่าวเป็นการ 
ซื้อขายสังหาริมทรัพย์ที่กฎหมายมิได้ก าหนดให้ต้องท าตามแบบ 
แม้จะตกลงด้วยวาจาก็มีผลบังคับตามกฎหมาย และเม่ือเป็นการ 
ซื้อขายที่มีราคาไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท ซึ่งข้อ ๓๒ ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ จะได้ก าหนดให้เจ้าหน้าที่พัสดุเป็น 
ผู้ติดต่อตกลงราคากับผู้ขายโดยตรงก็ตาม แต่อ านาจสั่งซื้อ 
เป็นของนายก อบต. ขณะนั้น ผู้จ าหน่ายจึงเข้าใจว่าเป็นการตกลง
ซื้อขายในฐานะที่นายก อบต. เป็นตัวแทนของ อบต. ประกอบกับ
ได้มีการใช้สัญญาณไฟจราจรในชุมชนเรื่อยมาโดยมิได้บอกกล่าว 
ให้ผู้จ าหน่ายรื้อถอนคืนกลับไป ทั้งไม่ปรากฏว่าสัญญานี้ท าขึ้น 
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โดยไม่สุจริต การที่นายก อบต. ตกลงซื้อขายสัญญาณไฟจราจร
ด้วยวาจา จึงเป็นการกระท าโดยมีอ านาจและมีผลผูกพัน อบต.  
ที่จะต้องช าระราคาตามสัญญาให้กับผู้จ าหน่าย พร้อมดอกเบี้ย 
ตามกฎหมาย โดยไม่อาจอ้างปัญหาการบริหารงานภายใน 
มาเพื่อปฏิเสธความผูกพันท่ีมีต่อบุคคลภายนอกได้ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. เม่ือหน่วยงานของรัฐหรือผู้ซึ่งมีอ านาจกระท าการแทน 

ได้แสดงเจตนาเพื่อท าสัญญาไม่ว่าจะได้ท าเป็นหนังสือหรือ 
ด้วยวาจาก็ตามกับบุคคลภายนอก เพื่อด าเนินการเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
ภายใต้ขอบวัตถุประสงค์ของหน่วยงานและมีการใช้ประโยชน์ 
จากพัสดุครุภัณฑ์ที่ตกลงท าสัญญาแล้ว กรณีย่อมมีผลผูกพัน 
หน่วยงานของรัฐแห่งนั้นตามกฎหมาย  

๒. การด าเนินการเพื่อจัดซื้อหรือจัดหาพัสดุซึ่งไม่ถูกต้อง
ตามระเบียบข้อบังคับหรือขั้นตอนที่ทางราชการก าหนดไว้  
ถือเป็นเรื่องการบริหารงานภายในของหน่วยงานที่ไม่อาจยกขึ้น
กล่าวอ้างเพื่อปฏิเสธความผูกพันหรือความรับผิดอันเกิดขึ้นต่อ
บุคคลภายนอกซึ่งด าเนินการมาโดยสุจริตได้ และหากปรากฏว่า
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวปฏิบัติไม่ถูกต้องตามระเบียบข้อบังคับหรือ 
มีการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นแก่หน่วยงานของรัฐ 
หน่วยงานก็มีอ านาจด าเนินการสอบสวนและลงโทษเจ้าหน้าที่  
ผู้นั้นได้ทั้งในทางละเมิดและในทางวินัย 
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ตกลงซื้อขายสัญญาณไฟจราจรด้วยวาจา  
มีผลผูกพันหรือไม่ ? 

 

การซื้อขาย ... นับเป็นนิติกรรมที่เกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิต
ประจ าวันของบุคคลอย่างเรา ๆ ท่าน ๆ อย่างมาก ไม่ว่าการซื้อขาย
เครื่องอุปโภคบริโภคเล็ก ๆ น้อย ๆ เรื่อยไปจนถึงเครื่องจักรกล
ขนาดใหญ่ ทีด่ิน หรือสินค้าที่มีมูลค่าสูง ซึ่งต้องมีการท า “สัญญา
ซื้อขาย” กล่าวคือ สัญญาที่ผู้ขายโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน
ให้แก่ผู้ซื้อและผู้ซื้อตกลงว่าจะใช้ราคาทรัพย์สินนั้นให้แก่ผู้ขาย
ตามมาตรา ๔๕๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส าหรับ
การซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ เช่น ที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง มาตรา ๔๕๖ 
บัญญัติว่า ถ้ามิได้ท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงาน
เจ้าหน้าที ่ถือว่าเป็นโมฆะ 

พูดถึงสัญญา … หลาย ๆ ท่านคงนึกถึงเพลง “สัญญา
ต้องเป็นสัญญา สัญญาว่ามาต้องมา” ของพี่เบิร์ด ธงไชย ซึ่งถ้า 
ผู้ซื้อและผู้ขายต่างปฏิบัติตามสัญญาก็คงไม่มีปัญหาอะไร แต่หาก
มีฝ่ายใดผิดสัญญา ก็อาจต้องเป็นคดีความฟ้องเรียกร้องเงินหรือ
บังคับให้ปฏิบัติตามสัญญาต่อศาล 

ประเด็นที่น่าสนใจ คือ กรณีที่มีการตกลงซื้อขาย
สังหาริมทรัพย์ด้วยวาจา (ทรัพย์สินที่สามารถเคลื่อนย้ายได้) 
โดยมิได้ท าสัญญาเป็นหนังสือ เมื่อผู้ซื้อไม่ยอมช าระราคา
แก่ผู้ขายหลังจากที่ผู้ขายส่งมอบทรัพย์สินที่ซื้อแล้ว ข้อตกลง
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หรือสัญญาด้วยวาจาดังกล่าวจะมีผลบังคับตามกฎหมาย
หรือไม่ เพียงใด ?  

วันนี้นายปกครองมีตัวอย่างคดีปกครองใกล้ตัวในเรื่อง
ดังกล่าวมาเสนอท่านผู้อ่านครับ 

คดีนี้... เป็นกรณีของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้จ าหน่ายอุปกรณ์
จราจรฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีได้ตกลงซื้อขายสัญญาณไฟจราจร 
พร้อมติดตั้งกับนาย ป. ซึ่งด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหาร 
ส่วนต าบล โดยนาย ป. แจ้งว่าจะจ่ายเงินให้เม่ือข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบล
ผ่านความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแล้ว  

หลังจากที่ผู้ฟ้องคดีด าเนินการติดตั้งสัญญาณไฟจราจร
และองค์การบริหารส่วนต าบลดังกล่าวได้ใช้ประโยชน์สัญญาณ 
ไฟจราจรเรื่อยมา เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้ให้ความ
เห็นชอบข้อบัญญัติงบประมาณฯ แล้ว ผู้ฟ้องคดีจึงเรียกเก็บเงินต่อ
ผู้ถูกฟ้องคดีพร้อมให้ทนายส่งหนังสือทวงถามอีกครั้ง แต่องค์การ
บริหารส่วนต าบลปฏิเสธโดยอ้างว่า ผู้ที่ตกลงซื้อขาย คือ นาย ป. 
ซึ่งด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลในขณะนั้น โดยที่
มิเคยมีการตั้งงบประมาณรายจ่ายหรือจัดท ารายงานการขอซื้อ
สัญญาณไฟจราจรดังกล่าว และไม่เคยมีค าสั่งให้จัดหาครุภัณฑ์
หรือแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจรับพัสดุแต่อย่างใด การสั่งซื้อ 
ไฟจราจรของนาย ป. จึงเป็นการกระท าโดยปราศจากอ านาจ  
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เม่ือองค์การบริหารส่วนต าบล (ผู้ถูกฟ้องคดี) ไม่ช าระเงิน
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามสัญญา ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องขอให้ 
ศาลปกครองพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระเงินตามสัญญา 
ซื้อขายสัญญาณไฟจราจรท่ีพิพาท พร้อมดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
ในอัตราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี  

ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาแล้วเห็นว่า การตกลง
ซื้อขายสัญญาณไฟจราจรระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดี 
เป็นการซื้อขายสังหาริมทรัพย์ซึ่งกฎหมายมิได้ก าหนดให้ต้อง
ท าตามแบบ แม้ตกลงด้วยวาจาก็มีผลบังคับตามกฎหมาย 
และเม่ือเป็นการซื้อขายที่มีราคาไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท ซึ่งแม้
ข้อ ๓๒ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของ
หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ จะก าหนดให้
เจ้าหน้าที่พัสดุเป็นผู้ติดต่อตกลงราคากับผู้ขายหรือผู้รับจ้าง
โดยตรงก็ตาม แต่เม่ืออ านาจในการสั่งซื้อเป็นของนาย ป. 
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลขณะนั้น ผู้ฟ้องคดีย่อมเข้าใจ
ได้ว่าเป็นการตกลงซื้อขายในฐานะที่นาย ป. เป็นตัวแทน
ของผู้ถูกฟ้องคดี ประกอบกับองค์การบริหารส่วนต าบลได้ใช้
สัญญาณไฟจราจรดังกล่าวในชุมชนเรื่อยมา โดยมิได้บอกกล่าว
ให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนคืนกลับไปแต่อย่างใด อีกทั้งไม่ปรากฏว่า 
สัญญาซื้อขายที่พิพาทไม่สุจริต การที่นาย ป. ตกลงซื้อขาย
กับผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการกระท าโดยมีอ านาจและมีผลผูกพัน
ผู้ถูกฟ้องคดี 



๓๗ 
 

ส่วนข้ออ้างที่ว่า นาย ป. ได้จัดซื้อสัญญาณไฟจราจร 
โดยไม่ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุ
ของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๑ และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และ
การตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๗ ซึ่งเป็น
เรื่องการบริหารภายในของผู้ถูกฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีไม่อาจอ้าง
เพื่อปฏิเสธความผูกพันที่มีต่อบุคคลภายนอกได้  หากเห็นว่า 
การกระท าของนาย ป. ก่อให้เกิดความเสียหาย ผู้ถูกฟ้องคดี 
ย่อมต้องด าเนินการว่ากล่าวตามกฎหมายในกรณีดังกล่าวกับ
นาย ป. เอง ข้ออ้างของผู้ถูกฟ้องคดีจึงฟังไม่ขึ้น  

ดังนั้น เม่ือผู้ฟ้องคดีติดตั้งสัญญาณไฟจราจรให้ผู้ถูกฟ้องคดี
เรียบร้อยแล้ว  ผู้ถูกฟ้องคดีย่อมมีหน้าที่ต้องช าระราคา
สัญญาณไฟจราจรให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามสัญญา และผู้ฟ้องคดี
ย่อมมีสิทธิเรียกดอกเบี้ยในระหว่างที่ผู้ถูกฟ้องคดีผิดนัดได้ 
ในอัตราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๗๕๖/๒๕๖๑)  

เรื่องนี้... ถือเป็นอุทาหรณ์ส าหรับหน่วยงานของรัฐหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่ผู้แทนของตนได้แสดงเจตนา
หรือท าสัญญา (หนังสือหรือวาจา) กับบุคคลภายนอกเพื่อด าเนินการ
เรื่องหนึ่งเรื่องใดภายใต้ขอบวัตถุประสงค์ของหน่วยงานโดยผู้มี



๓๘ 
 

อ านาจเป็นตัวแทน ย่อมมีผลผูกพันหน่วยงานนั้นตามกฎหมาย 
ส่วนกรณีการด าเนินการที่ไม่ถูกต้องตามระเบียบหรือขั้นตอน 
ถือเป็นเรื่องการบริหารภายในของหน่วยงานที่ไม่อาจยกขึ้นอ้าง
เพื่อปฏิเสธความผูกพันที่มีต่อบุคคลภายนอกได้  อย่างไรก็ตาม 
หากมีการปฏิบัติไม่ถูกต้องตามระเบียบจริง หรือมีการกระท า 
ที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ ก็สามารถด าเนินการ
สอบความรับผิดทางละเมิดหรือทางวินัยต่อไปได้ 

 

 
 



๓๙ 
 

 

เร่ืองที่ ๗ 
“ค่าปรับจากการผิดสัญญา” ... เจตนารมณ์กฎหมาย 

ที่คู่สัญญาต้องใส่ใจ 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๖๙/๒๕๖๐ 
สาระส าคัญ 

ส่วนราชการท าสัญญาจ้างเอกชนผลิตสารคดี แต่เอกชน 
ผู้รับจ้างไม่ส่งมอบงานให้ครบถ้วนตามสัญญา ส่วนราชการจึงแจ้ง
บอกเลิกสัญญาและสงวนสิทธิเรียกค่าปรับในอัตราวันละ ๑,๗๐๐ บาท 
เป็นเวลา ๑๖๔ วัน นับแต่วันบอกเลิกสัญญา และเม่ือรวมค่าปรับ
ทั้งหมดแล้วคิดได้เป็นร้อยละ ๑๖.๔๐ ของวงเงินค่าจ้าง ซึ่งการที่
ส่วนราชการไม่ด าเนินการบอกเลิกสัญญาจ้างจนกระทั่งจ านวนเงิน
ค่าปรับเกินร้อยละ ๑๐ ของวงเงินค่าจ้างนั้น ถือเป็นการใช้ดุลพินิจที่
ขัดต่อเจตนารมณ์ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ข้อ ๑๓๘ ที่ให้สิทธิแก่ส่วนราชการในการบอกเลิก
สัญญาได้ฝ่ายเดียว หากเห็นว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถ
ปฏิบัติตามสัญญาได้และคู่สัญญาไม่ยินยอมเสียค่าปรับ และ 
มุ่งคุ้มครองคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิให้ต้องแบกรับภาระจากเงินค่าปรับ
ในจ านวนที่สูงเกินกว่าร้อยละ ๑๐ ของวงเงินค่าจ้าง โดยกรณีดังกล่าว
ศาลมีอ านาจใช้ดุลพินิจลดเบี้ยปรับได้ถ้าเห็นว่าเบี้ยปรับที่ก าหนดไว้
สูงเกินส่วนตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ซึ่งการที่ส่วนราชการแจ้งบอกเลิกสัญญากับเอกชน 
 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๔๐ 
 

 

ผู้รับจ้างล่าช้า ก็เป็นสาเหตุที่ท าให้ค่าปรับสูงเกินกว่าร้อยละ ๑๐ 
ของวงเงินค่าจ้าง ศาลจึงเห็นควรลดค่าปรับให้เหลือร้อยละ ๑๐ 
ของวงเงินค่าจ้าง 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. กรณีค่าปรับจากการผิดสัญญามีจ านวนเกินกว่า 

ร้อยละ ๑๐ ของวงเงินค่าจ้างตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี  
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ข้อ ๑๓๘ ถือเป็นดุลพินิจของคู่สัญญา
ฝ่ายราชการที่จะบอกเลิกสัญญาหรือไม่ก็ได้ โดยพิจารณาด าเนินการ
เพื่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์ของราชการในการจัดท า
บริการสาธารณะให้บรรลุผลกับความเสียหายของคู่สัญญา 
ฝ่ายเอกชนที่จะต้องแบกรับภาระจากเงินค่าปรับ  ทั้งนี้ เว้นแต่
คู่สัญญาจะยินยอมเสียค่าปรับให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเงื่อนไข 

๒. ค่าปรับที่ก าหนดไว้ในสัญญานั้นถือเป็นมาตรการเร่งรัด
ในตัว มิให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนด าเนินงานตามสัญญาล่าช้า 
เกินสมควร อันจะเป็นผลเสียต่อทางราชการที่มีหน้าที่ต้อง
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะตามหลักว่าด้วยความต่อเนื่อง
และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะ 

๓. กรณีค่าปรับเกินกว่าร้อยละ ๑๐ ของวงเงินค่าจ้าง และ 
ส่วนราชการใช้ดุลพินิจบอกเลิกสัญญากับเอกชนคู่สัญญาล่าช้า 
ศาลมีอ านาจพิจารณาลดค่าปรับให้เหลือร้อยละ ๑๐ ของวงเงิน
ค่าจ้างได้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๔๑ 
 

“ค่าปรับจากการผิดสัญญา” ... เจตนารมณ์กฎหมาย
ที่คู่สัญญาต้องใส่ใจ 

  
ตามปกติการท าสัญญาระหว่างส่วนราชการ (ผู้ว่าจ้าง) 

กับเอกชน (ผู้รับจ้าง) จะมีการก าหนดเงื่อนไขเรื่อง “ค่าปรับ” 
กรณีผิดสัญญาไว้ และข้อ ๑๓๘ ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนดว่า ในกรณีที่คู่สัญญา 
ไม่สามารถปฏิบัติตามสัญญา และจะต้องมีการปรับ หากจ านวนเงิน
ค่าปรับจะเกินร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง ให้ส่วนราชการพิจารณา
ด าเนินการบอกเลิกสัญญาหรือข้อตกลง เว้นแต่คู่สัญญาจะได้
ยินยอมเสียค่าปรับให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเงื่อนไขใด ๆ ทั้งสิ้น 
ให้หัวหน้าส่วนราชการพิจารณาผ่อนปรนการบอกเลิกสัญญาได้
เท่าท่ีจ าเป็น 

ปัญหาว่า ระเบียบข้อนี้มีเจตนารมณ์และมีความส าคัญ
ต่อสิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาอย่างไร ? 

อุทาหรณ์จากคดีปกครองวันนี้ ... มีค าตอบจากค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๖๙/๒๕๖๐ กรณีส่วนราชการท าสัญญาจ้าง
เอกชนผลิตสารคดี แต่เอกชนผู้รับจ้างผิดสัญญาไม่ส่งมอบงาน
ให้ครบถ้วนตามสัญญา ส่วนราชการผู้ว่าจ้างจึงแจ้งบอกเลิกสัญญา
และสงวนสิทธิเรียกค่าปรับตามสัญญาในอัตราวันละ ๑,๗๐๐ บาท 
เป็นเวลา ๑๖๔ วัน (นับแต่วันบอกเลิกสัญญา ซึ่งเม่ือรวมค่าปรับ
ทั้งหมดแล้วเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง คือ ร้อยละ ๑๖.๔๐) 



๔๒ 
 

แต่เอกชนคู่สัญญาไม่ชดใช้ ส่วนราชการจึงใช้สิทธิริบหลักประกัน
สัญญาและมีค าสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน และต่อมาได้น าคดีมาฟ้องต่อ
ศาลปกครองขอให้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เอกชนคู่สัญญา
ชดใช้ค่าปรับตามสัญญาดังกล่าว  

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้อธิบายหลักการส าคัญในเรื่อง 
“ค่าปรับจากการผิดสัญญา” ตามข้อ ๑๓๘ ของระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ดังนี้  

 การใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาหรือไม่ เป็นดุลพินิจของ
คู่สัญญาฝ่ายราชการที่จะพิจารณาด าเนินการเพื่อให้เกิด 
ดุลยภาพระหว่างประโยชน์ของราชการในการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้บรรลุผลกับความเสียหายของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่จะต้อง
แบกรับภาระจากเงินค่าปรับ เว้นแต่คู่สัญญาจะได้ยินยอมเสียค่าปรับ
ให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเงื่อนไขใด ๆ ทั้งสิ้น เพื่อประโยชน์ของ
คู่สัญญาโดยแท้ เช่น ไม่ตกเป็นผู้ทิ้งงานของทางราชการ เป็นต้น 

 เป็นการให้สิทธิแก่คู่สัญญาฝ่ายราชการ “มีสิทธิ 
บอกเลิกสัญญา” ได้ฝ่ายเดียว ในกรณีที่เห็นว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
ไม่สามารถปฏิบัติตามสัญญาได้ หรือหากปฏิบัติตามสัญญาต่อไป 
จะเป็นอุปสรรคต่อการบริการสาธารณะของรัฐ ถ้าเงินค่าปรับ 
จะเกินร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้างและคู่สัญญาจะต้องไม่ได้ยินยอม
เสียค่าปรับ 

 เป็นมาตรการเร่งรัดในตัว มิให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน
ด าเนินการตามสัญญาล่าช้าเกินสมควร อันจะเป็นผลเสียต่อ 
ทางราชการที่มีหน้าที่ต้องด าเนินการบริการสาธารณะตามหลัก



๔๓ 
 

ว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
การบริการสาธารณะ (ซึ่งเป็นหลักประกันความต้องการของ
ประชาชนในสังคม รัฐจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องจัดท าบริการ
สาธารณะอย่างต่อเนื่อง มิใช่เป็นครั้งคราวหรือขัดขวางความต่อเนื่อง 
เพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชนที่มีอยู่ตลอดเวลา อีกทั้ง
การบริการสาธารณะจะต้องพัฒนาและปรับเปลี่ยนให้สอดคล้อง
กับพัฒนาการของความต้องการส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ
อยู่เสมอ) 

 มุ่งคุ้มครองคู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ไม่สามารถปฏิบัติ
ตามสัญญาได้ มิให้ต้องแบกรับภาระจากเงินค่าปรับในจ านวน 
ที่สูงเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง 

ดังนั้น หากปรากฏข้อเท็จจริงว่า คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบัติ
ผิดสัญญา จึงมีหน้าที่ต้องช าระเงินค่าปรับตามที่สัญญาก าหนดไว้ 
และเม่ือไม่ปรากฏว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชนได้มีหนังสือยินยอม 
เสียค่าปรับโดยไม่มีเงื่อนไข และถึงแม้ไม่ได้โต้แย้งคัดค้าน ก็ไม่อาจ
ถือได้ว่าเอกชนผู้รับจ้างยินยอมเสียค่าปรับโดยไม่มีเงื่อนไขใด ๆ 
ทั้งสิ้น แต่การที่คู่สัญญาฝ่ายหน่วยงานราชการไม่ด าเนินการ
บอกเลิกสัญญาจ้างจนกระทั่งจ านวนเงินค่าปรับเกินร้อยละสิบ
ของวงเงินค่าจ้าง ถือว่าเป็นการใช้ดุลพินิจที่ขัดต่อเจตนารมณ์
ข้อ ๑๓๘ ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ  
พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งศาลมีอ านาจใช้ดุลพินิจลดเบี้ยปรับได้ ถ้าเห็นว่า
เบี้ยปรับที่ก าหนดไว้สูงเกินส่วนตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และการที่ส่วนราชการ



๔๔ 
 

แจ้งบอกเลิกสัญญากับเอกชนผู้รับจ้างล่าช้าก็เป็นสาเหตุที่ท าให้
ค่าปรับสูงเกินกว่าร้อยละสิบ ส่วนราชการจึงมีส่วนท าให้เอกชน 
ผู้รับจ้างถูกปรับสูงเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้างตามสัญญา 
จึงเห็นควรลดค่าปรับให้เหลือร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้างตามสัญญา 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการ
ให้กับหน่วยงานของรัฐในการใช้ดุลพินิจบอกเลิกสัญญาและ 
เรียกค่าปรับในกรณีที่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ปฏิบัติตามสัญญา 
และอธิบายถึงเจตนารมณ์ในเรื่อง “ค่าปรับจากการผิดสัญญา” 
ตามขอ้ ๑๓๘ ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ว่าเป็นทั้งสิทธิและหน้าที่ของส่วนราชการและ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่จะต้องปฏิบัติตาม เพื่อให้เกิดดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์ของราชการในการจัดท าบริการสาธารณะกับ
ความเสียหายของเอกชนจากการชดใช้เงินค่าปรับ ซึ่งผู้สนใจ
สามารถอ่านเพิ่มเติมได้จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดตามที่
ยกมาเป็นอุทาหรณ์ข้างต้น ... ครับ 

 

 



๔๕ 
 

 

เร่ืองที่ ๘ 
ไม่แจ้งสงวนสิทธิเรียกค่าปรับกรณีส่งมอบงานล่าช้า :  

ปรับไม่ได้ !? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๘/๒๕๖๔ 

สาระส าคัญ 
เทศบาลท าสัญญาจ้างเอกชนให้วางท่อระบายน้ า คสล.  

แต่ผู้รับจ้างท างานไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดระยะเวลาตามสัญญา 
โดยที่เทศบาลยังไม่ได้บอกเลิกสัญญาจ้าง เม่ือต่อมาผู้รับจ้าง 
มีหนังสือขอส่งมอบงานและคณะกรรมการตรวจการจ้างได้ 
ตรวจรับงานแล้วมีความเห็นว่าปริมาณและคุณภาพถูกต้อง
ครบถ้วน และควรเบิกจ่ายค่าจ้างให้โดยหักค่าปรับจากการส่งมอบ
งานล่าช้า แต่การที่เทศบาลไม่ได้มีหนังสือแจ้งสงวนสิทธิการเรียก
ค่าปรับแก่ผู้รับจ้างในขณะที่รับมอบพัสดุ อันเป็นเวลารับช าระหนี้
ตามที่ก าหนดในข้อ ๑๒๗ วรรคห้า ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ประกอบมาตรา ๓๘๑ วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ เทศบาลจึงไม่อาจเรียกเอาค่าปรับตามสัญญาอันเป็น
เบี้ยปรับกรณีส่งมอบงานล่าช้าได้  ดังนั้น เทศบาลโดยนายก 
เทศมนตรีจึงต้องช าระเงินค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้างเต็มจ านวนและ 
ไม่อาจหักค่าปรับจากการส่งมอบงานล่าช้าได้ รวมทั้งไม่อาจอ้าง
การด าเนินการเบิกจ่ายเงินค่าจ้างที่ไม่ชอบด้วยระเบียบที่เกี่ยวข้อง 
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อันเป็นขั้นตอนภายในของหน่วยงานผู้ว่าจ้างมาเป็นข้ออ้าง 
เพื่อช าระเงินค่าจ้างล่าช้าได้ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. กรณีที่ครบก าหนดส่งมอบพัสดุหรือส่งมอบงานจ้างแล้ว 

แต่ผู้รับจ้างยังท างานที่จ้างไม่แล้วเสร็จตามสัญญาโดยที่หน่วยงาน
ผู้ว่าจ้างยังไม่ได้บอกเลิกสัญญา เม่ือต่อมาผู้รับจ้างท างานแล้วเสร็จ
และคณะกรรมการตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานเรียบร้อยแล้ว 
หน่วยงานผู้ว่าจ้างซึ่งยอมรับช าระหนี้แล้วจึงมีข้อผูกพันตามกฎหมาย
และมีหน้าที่ตามสัญญาที่จะต้องช าระค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้างที่ได้
ด าเนินการโดยสุจริต  

๒. หน่วยงานผู้ว่าจ้างจะเรียกเอาค่าปรับจากผู้รับจ้างที่ 
ส่งมอบงานล่าช้าได้ก็ต่อเม่ือได้บอกสงวนสิทธิไว้เช่นนั้นในเวลา
รับช าระหนี้  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๓๘๑ วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์  ฉะน้ัน หากหน่วยงานผู้ว่าจ้างมิได้มีหนังสือแจ้ง
สงวนสิทธิในการเรียกค่าปรับแก่ผู้รับจ้างไว้ในขณะท่ีรับมอบพัสดุ
หรืองานจ้าง ย่อมไม่สามารถเรียกเอาค่าปรับหรือหักเงินค่าปรับ
ไว้จากจ านวนเงินค่าจ้างที่จะต้องช าระตามสัญญาได้ 
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ไม่แจ้งสงวนสิทธิเรียกค่าปรับกรณีส่งมอบงานล่าช้า : 
ปรับไม่ได้ !? 

 
 

วันนี้... นายปกครองได้น าคดีพิพาทเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ตามสัญญาจ้างมาพูดคุยกัน โดยสัญญาจ้างที่ว่านี้... เป็นสัญญา 
ที่เทศบาลจ้างเอกชนให้ด าเนินการวางท่อระบายน้ า อันเป็นการ
จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคซึ่งถือเป็นสัญญาทางปกครอง เม่ือมี 
ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวเกิดขึ้น จึงเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

โดยคดีดังกล่าวมีประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับการเรียก
ค่าปรับกรณีผู้รับจ้างส่งมอบงานล่าช้าครับ 

เรื่องมีอยู่ว่า... เทศบาลแห่งหนึ่งได้ท าสัญญาจ้าง 
ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ช. ให้วางท่อระบายน้ าโครงสร้างเหล็ก (คสล.) 
ในราคา ๒๒๐,๐๐๐ บาท ซึ่งจะต้องท างานให้แล้วเสร็จสมบูรณ์
ภายในวันที่ ๒๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ แต่ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ช.  
ไม่สามารถท างานเสร็จตามเวลาได้ โดยต่อมาได้มีหนังสือ 
ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๕๙ ถึงประธานกรรมการตรวจการจ้าง
เพื่อขอส่งมอบงานตามสัญญาจ้าง ซึ่งคณะกรรมการตรวจการจ้าง
ได้ตรวจรับงานจ้างดังกล่าวแล้วมีความเห็นว่า ปริมาณและคุณภาพ
ถูกต้องครบถ้วน ควรเบิกจ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ช. 
เป็นเงินจ านวน ๒๑๔,๗๒๐ บาท โดยหักค่าปรับจากการผิดสัญญา
เนื่องจากส่งมอบงานล่าช้าออกแล้ว 



๔๘ 
 

แต่เทศบาลยังไม่ช าระค่าจ้าง โดยให้เหตุผลว่าอยู่ระหว่าง
ด าเนินการพิจารณาเบิกจ่ายเงินเพื่อให้ถูกต้องตามระเบียบและ
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ช. จึงน าคดีมาฟ้องต่อ
ศาลปกครอง ขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้เทศบาลช าระเงินค่าจ้าง
พร้อมดอกเบี้ยให้แก่ตน 

คดีมีประเด็นที่ชวนคิดว่า... หากผู้รับจ้างไม่สามารถ
ท างานให้แล้วเสร็จตามเวลาที่ก าหนดไว้ในสัญญาได้ ซึ่งผู้ว่าจ้าง
ไม่ได้บอกเลิกสัญญา เม่ือต่อมาผู้รับจ้างท างานแล้วเสร็จและ 
ส่งมอบงานแล้ว โดยผู้ว่าจ้างไม่ได้มีหนังสือแจ้งสงวนสิทธิ 
เรียกค่าปรับต่อผู้รับจ้าง ในกรณีเช่นนี้... ๑. ผู้ว่าจ้างจะมีสิทธิ
เรียกค่าปรับตามสัญญาจากผู้รับจ้างได้หรือไม่ ? และ ๒. ผู้ว่าจ้าง
จะยังไม่จ่ายเงินค่าจ้างโดยอ้างเหตุขัดข้องเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงิน
ตามระเบียบได้หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า เม่ือครบ
ก าหนดส่งมอบงาน ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้รับจ้างยังท างาน 
ไม่แล้วเสร็จ และเทศบาล (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) ยังไม่บอกเลิก
สัญญาจ้าง  ต่อมา ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือถึงประธานกรรมการ
ตรวจการจ้างเพื่อขอส่งมอบงานตามสัญญา ซึ่งคณะกรรมการ
ตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานจ้างดังกล่าวแล้วมีความเห็นว่า
ปริมาณและคุณภาพถูกต้องครบถ้วนและควรเบิกจ่ายค่าจ้าง
จ านวน ๒๑๕,๗๒๐ บาท โดยหักค่าปรับจากการส่งมอบงานล่าช้า
กว่าก าหนดเป็นเงินจ านวน ๕,๒๘๐ บาท ตามข้อ ๕ ข และ 



๔๙ 
 

ข้อ ๑๕ ของสัญญาจ้าง เทศบาลจึงมีข้อผูกพันตามกฎหมาย 
ที่จะต้องจ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ผู้ฟ้องคดีที่ได้ด าเนินการ 
โดยสุจริต  

ในส่วนค่าปรับกรณีส่งมอบงานล่าช้านั้น เม่ือมาตรา ๓๘๑ 
วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้บัญญัติว่า 
“ถ้าเจ้าหนี้ยอมรับช าระหนี้แล้ว จะเรียกเอาเบี้ยปรับได้ต่อเม่ือ 
ได้บอกสงวนสิทธิไว้เช่นนั้นในเวลารับช าระหนี้ ” และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ ข้อ ๑๒๗ วรรคห้า ก าหนดว่า “เม่ือครบ
ก าหนดส่งมอบพัสดุตามสัญญาหรือข้อตกลง ให้หน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นรีบแจ้งการเรียกค่าปรับตามสัญญาหรือข้อตกลง
จากคู่สัญญา และเม่ือคู่สัญญาได้ส่งมอบพัสดุ ให้หน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นบอกสงวนสิทธิการเรียกค่าปรับในขณะที่ 
รับมอบพัสดุนั้นด้วย” เม่ือข้อเท็จจริงฟังเป็นที่ยุติว่า เทศบาล
ไม่ได้มีหนังสือแจ้งสงวนสิทธิเรียกค่าปรับแก่ผู้ฟ้องคดี  
กรณีจึงไม่อาจเรียกเอาค่าปรับตามสัญญาอันเป็นเบี้ยปรับ 
ในกรณีที่ส่งมอบงานล่าช้าได้  

ดังนั้น เทศบาลโดยนายกเทศมนตรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒) 
จึงต้องช าระเงินค่าจ้างตามสัญญาจ้างจ านวน ๒๒๐,๐๐๐ บาท 
ให้แก่ผู้ฟ้องคดี โดยไม่อาจหักค่าปรับจากการส่งมอบงาน
ล่าช้าได้ รวมทั้งไม่อาจอ้างการด าเนินการเบิกจ่ายเงินค่าจ้าง 
ที่ไม่ชอบด้วยระเบียบที่เกี่ยวข้อง อันเป็นขั้นตอนภายในของ
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หน่วยงานผู้ว่าจ้างมาเป็นข้ออ้างเพื่อให้การปฏิบัติตามข้อก าหนด
ในสัญญาจ้างต้องล่าช้าออกไปได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๑๘/๒๕๖๔) 

สรุปได้ว่า... เม่ือครบก าหนดส่งมอบงานแล้ว แต่ผู้รับจ้าง
ยังท างานไม่แล้วเสร็จและผู้ว่าจ้างยังไม่บอกเลิกสัญญาจ้าง  
ซึ่งต่อมาผู้รับจ้างได้ท างานจนแล้วเสร็จและมีหนังสือส่งมอบงาน 
โดยคณะกรรมการตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานจ้างแล้ว ผู้ว่าจ้าง
ย่อมมีข้อผูกพันตามกฎหมายและมีหน้าที่ตามสัญญาที่จะต้อง 
จ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้างที่ได้ด าเนินการโดยสุจริต และผู้ว่าจ้าง
จะเรียกเอาค่าปรับตามสัญญากับผู้รับจ้างจากการส่งมอบงานล่าช้า
ได้ก็ต่อเม่ือได้แจ้งหรือบอกสงวนสิทธิที่จะเรียกเอาค่าปรับต่อ 
ผู้รับจ้างเม่ือครบก าหนดส่งมอบงานและในขณะที่ได้รับมอบ 
งานจ้างจากผู้รับจ้าง หากไม่มีการแจ้งดังกล่าวก็จะไม่สามารถ
เรียกเอาค่าปรับตามสัญญาจากผู้รับจ้างได้นะครับ 
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เร่ืองที่ ๙ 
สัญญาจ้างมุ่งผลส าเร็จของงานทั้งหมด ...  

เม่ืองานไม่ถูกต้องตามสัญญา  
ผู้ว่าจ้างไม่ต้องช าระค่าจ้าง ? 

 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๑๖/๒๕๖๑ 
สาระส าคัญ 

หน่วยงานของรัฐท าสัญญาจ้างเอกชนปรับปรุงสนามกีฬา
กลางแจ้งพร้อมอุปกรณ์ แต่ปรากฏว่าแผ่นยางสังเคราะห์ที่น ามา
ติดตั้งบนพื้นคอนกรีตเสริมเหล็กเพื่อประกอบเข้าเป็นพื้นสนามกีฬา
มิได้เป็นแผ่นยางส าหรับใช้งานกลางแจ้ง แผ่นยางจึงบวม โก่งงอ  
ไม่เรียบ ลานคอนกรีตเสริมเหล็กเกิดการแตกร้าวหลายจุด  
เหล็กตะแกรงมีความลึกและขนาดเส้นผ่านศูนย์กลางไม่เป็นไป
ตามแบบรูปรายการละเอียดและไม่ได้มาตรฐาน ประกอบกับ
รูปแบบลานคอนกรีตเสริมเหล็กนั้นได้ออกแบบให้ใช้เฉพาะ 
การก่อสร้างสนามฟุตซอล สนามวอลเลย์บอล และสนามตะกร้อ
เท่านั้น ไม่ได้ออกแบบเพื่อรองรับส าหรับกิจกรรมอื่น การที่
สัญญาจ้างมิได้ก าหนดให้ส่งมอบงานเป็นงวด ๆ แต่มุ่งประสงค์ 
ในผลส าเร็จของงานทั้งหมดพร้อมกัน เม่ือผู้รับจ้างส่งมอบงาน 
ที่ไม่แล้วเสร็จ และหน่วยงานของรัฐไม่สามารถใช้ประโยชน์จาก 
การงานได้ตามมาตรา ๓๙๑ วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ หน่วยงานของรัฐจึงไม่จ าต้องช าระค่าการงาน 
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และไม่ต้องคืนหนังสือค้ าประกันให้แก่ผู้ รับจ้างตามสัญญา  
แต่ต้องคืนแผ่นยางสังเคราะห์ อุปกรณ์กีฬา และวัสดุครุภัณฑ์กีฬา
ทั้งหมดให้แก่ผู้รับจ้าง 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
สัญญาจ้างที่มุ่งประสงค์ในผลส าเร็จของงานทั้งหมดพร้อมกัน

เป็นส าคัญ เอกชนผู้รับจ้างมีหน้าที่ต้องส่งมอบงานที่ด าเนินการ
แล้วเสร็จและเป็นไปตามแบบรูปรายการละเอียด รวมถึงข้อก าหนด 
ในสัญญา โดยที่หน่วยงานผู้ว่าจ้างสามารถใช้ประโยชน์จากงานจ้าง
ได้อย่างเหมาะสมและตามวัตถุประสงค์ของการจ้าง หากเอกชน
ผู้รับจ้างมิได้ส่งมอบงานให้ถูกต้องครบถ้วน หรือหน่วยงาน 
ไม่สามารถใช้ประโยชน์จากงานจ้างได้แล้ว หน่วยงานผู้ว่าจ้าง 
มีสิทธิบอกเลิกสัญญาจ้างได้ โดยไม่ต้องคืนหลักประกันการปฏิบัติ
ตามสัญญาให้เอกชนผู้รับจ้าง และไม่ต้องช าระค่าจ้างในส่วน 
ที่เป็นการงานอันได้กระท าไปแล้วนั้นด้วย 
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สัญญาจ้างมุ่งผลส าเร็จของงานทั้งหมด ...  
เม่ืองานไม่ถูกต้องตามสัญญา  
ผู้ว่าจ้างไมต่้องช าระค่าจ้าง ? 

 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๓๙๑ วรรคแรก 
บัญญัติว่า “เม่ือคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งได้ใช้สิทธิเลิกสัญญาแล้ว คู่สัญญา
แต่ละฝ่ายจ าต้องให้อีกฝ่ายหน่ึงได้กลับคืนสู่ฐานะดังที่เป็นอยู่เดิม 
แต่ทั้งน้ีจะให้เป็นที่เสื่อมเสียแก่สิทธิของบุคคลภายนอกหาได้ไม่” 
และวรรคสาม บัญญัติว่า “ส่วนที่เป็นการงานอันได้กระท าให้ 
และเป็นการยอมให้ใช้ทรัพย์นั้น การที่จะชดใช้คืน ท่านให้ท าได้
ด้วยใช้เงินตามควรค่าแห่งการนั้น ๆ หรือถ้าในสัญญามีก าหนดว่า
ให้ใช้เงินตอบแทน ก็ให้ใช้ตามนั้น”  

ถ้าสัญญาจ้างระหว่างส่วนราชการ (ผู้ว่าจ้าง) กับเอกชน 
(ผู้รับจ้าง) มุ่งที่ผลส าเร็จของงานทั้งหมดพร้อมกันเป็นส าคัญ และ
เฉพาะเพื่อการใช้งานตามข้อก าหนดในสัญญาจ้างเท่านั้น ไม่ได้
รองรับการใช้งานส าหรับกิจกรรมอื่น  

หากผู้รับจ้างได้ส่งมอบงานตามสัญญา แต่วัสดุที่ใช้ 
ไม่ถูกต้องตามสัญญาและไม่สามารถใช้ประโยชน์จากงานที่ว่าจ้าง
ตามสัญญาได้ ส่วนราชการผู้ว่าจ้างต้องจ่ายค่าจ้างให้กับเอกชน
ผู้รับจ้างตามส่วนของงานท่ีท าไปแล้วตามมาตรา ๓๙๑ วรรคสาม 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือไม่ ? เช่น ส่วนราชการ 
(โรงเรียน) ได้ท าสัญญาจ้างเหมาห้างหุ้นส่วนจ ากัด ก. ปรับปรุง
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สนามกีฬาพร้อมอุปกรณ์ โดยมีหนังสือค้ าประกันของธนาคาร
เป็นประกัน แต่เม่ือส่งมอบงานและได้มีการตรวจสอบงานจ้าง
ปรากฏว่างานจ้างไม่ครบถ้วนถูกต้องตามแบบรูปรายการละเอียด
และข้อก าหนดในสัญญา วัสดุไม่ได้มาตรฐาน ไม่มีความเหมาะสม
ในการใช้ประโยชน์เป็นสนามกีฬากลางแจ้ง  

ส่วนราชการจึงแจ้งบอกเลิกสัญญาจ้างและไม่จ่ายค่าจ้าง 
พร้อมทั้งลอกแผ่นยางสังเคราะห์ (EVA) และเก็บอุปกรณ์กีฬา 
วัสดุครุภัณฑ์กีฬาทั้งหมดไว้เพื่อรอส่งคืนให้แก่ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ก.  

ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ก. อุทธรณ์ค าสั่งการบอกเลิกสัญญาจ้าง 
และต่อมาได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อเรียกร้องให้ 
ส่วนราชการช าระค่าจ้างและให้คืนหนังสือค้ าประกัน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือสัญญาจ้างเป็นการ
จ้างเหมาปรับปรุงสนามกีฬาตามแบบก าหนดรายการก่อสร้างงาน 
โดยสัญญามิได้ก าหนดให้ส่งมอบงานเป็นงวด ๆ สัญญานี้จึงมุ่ง 
ที่ผลส าเร็จของงานทั้งหมดเป็นส าคัญ เม่ือห้างหุ้นส่วนจ ากัด ก. 
ผู้รับจ้าง (ผู้ฟ้องคดี) ส่งมอบงาน โดยปรากฏว่าแผ่นยางสังเคราะห์
ที่น ามาติดตั้งบนพื้นคอนกรีตเสริมเหล็กเพื่อประกอบเข้าเป็น 
พื้นสนามกีฬา มิได้เป็นแผ่นยางสังเคราะห์ส าหรับใช้งานกลางแจ้ง 
แต่เหมาะส าหรับใช้งานในที่ร่ม แผ่นยางจึงบวม โก่งงอ ไม่เรียบ 
อันไม่เป็นไปตามข้อก าหนดในสัญญาจ้างและไม่ได้มาตรฐาน 
งานก่อสร้างลานคอนกรีตเสริมเหล็ก เกิดการแตกร้าวหลายจุด 
เหล็กตะแกรงมีความลึกและมีขนาดเส้นผ่านศูนย์กลางไม่ได้ตาม
แบบรูปรายการ เม่ือส่วนราชการผู้ว่าจ้าง (ผู้ถูกฟ้องคดี) มุ่งประสงค์
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ในผลส าเร็จของงานทั้งหมดพร้อมกัน แต่ผู้ฟ้องคดีส่งมอบงาน 
ที่ไม่แล้วเสร็จพร้อมกัน จึงไม่สามารถตรวจรับมอบงานทั้งหมด 
รวมถึงพื้นคอนกรีตเสริมเหล็กด้วย ประกอบกับรูปแบบลานคอนกรีต
เสริมเหล็กนั้นได้ออกแบบให้ใช้เฉพาะการก่อสร้างสนามฟุตซอล 
สนามวอลเลย์บอล และสนามตะกร้อเท่านั้น ไม่ได้ออกแบบ 
เพื่อรองรับการใช้งานส าหรับกิจกรรมอื่น จึงเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดี
ไม่สามารถใช้ประโยชน์จากการงานได้ตามมาตรา ๓๙๑ วรรคสาม 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

เม่ือลานคอนกรีตเสริมเหล็กไม่เป็นการงานที่เป็นประโยชน์
และผู้ฟ้องคดียังต้องรับผิดชอบในการไม่ปฏิบัติตามสัญญา 
หรือความเสียหายที่เกิดขึ้นจากงานจ้างที่ไม่แล้วเสร็จ ผู้ถูกฟ้องคดี 
จึงไม่จ าต้องช าระค่าการงานและไม่จ าต้องคืนหนังสือค้ าประกัน
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามสัญญา พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนแผ่นยาง
สังเคราะห์ (EVA) อุปกรณ์กีฬา และวัสดุครุภัณฑ์กีฬาทั้งหมด
ให้แก่ผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๑๖/๒๕๖๑) 

คดีนี้จึงถือเป็นบรรทัดฐานท่ีดีส าหรับผู้รับจ้างตามสัญญา
ที่มุ่งผลส าเร็จของงานทั้งหมดพร้อมกันเป็นส าคัญและประสงค์ 
ในผลส าเร็จของงานเฉพาะเพื่อการใช้งานตามสัญญาจ้างเท่านั้น 
ไม่ได้รองรับการใช้งานส าหรับกิจกรรมอื่นว่า หากผู้รับจ้างส่งมอบงาน
ไม่เป็นไปตามสัญญา หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครอง
มีสิทธิบอกเลิกสัญญา ไม่คืนหลักประกันสัญญา และไม่จ่ายค่าจ้าง
ในส่วนท่ีเป็นการงานอันได้กระท าไปแล้วนั้นได้ 
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เร่ืองที่ ๑๐ 
ผู้รับจ้างสร้างถนนไม่ตรงเงื่อนไข  

มีสิทธิรับค่าจ้างเพียงใด ? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๔/๒๕๖๓ 
สาระส าคัญ 

เทศบาลต าบลท าสัญญาจ้างบริษัทเอกชนก่อสร้างถนน
คอนกรีตเสริมเหล็ก โดยระหว่างการก่อสร้าง เทศบาลต าบลมีค าสั่ง
อนุมัติให้เปลี่ยนแปลงวัสดุก่อสร้าง (ตะแกรงเหล็ก) จากขนาด  
๔ มิลลิเมตร เป็น ๓.๒ มิลลิเมตร ตามที่บริษัทผู้รับจ้างมีหนังสือ
ขออนุญาตและให้ปรับลดราคาวัสดุลง ซึ่งหลังจากที่คณะกรรมการ
ตรวจการจ้างได้ตรวจงานจ้างแล้วและเทศบาลต าบลได้มีหนังสือ
ขอให้ส านักงานทางหลวงชนบทท าการเจาะทดสอบผิวถนนคอนกรีต
เสริมเหล็กจ านวน ๗ จุด โดยปรากฏว่ามีบางจุดที่ใช้เหล็กขนาด  
๓ มิลลิเมตร ซึ่งไม่เป็นไปตามขนาดที่ได้รับอนุมัติ เม่ือเทศบาล
ต าบลมีหนังสือแจ้งให้ปรับปรุงแก้ไขหลายครั้ง แต่บริษัทผู้รับจ้าง
เพิกเฉย กรณีจึงถือว่าบริษัทผู้รับจ้างผิดสัญญา การที่เทศบาลต าบล
บอกเลิกสัญญาจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว โดยให้คู่สัญญาแต่ละฝ่าย
ได้กลับคืนสู่ฐานะดังที่เป็นอยู่เดิมตามมาตรา ๓๙๑ วรรคหนึ่ง แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และเม่ือประชาชนได้มีการ 
ใช้ประโยชน์ถนนที่ก่อสร้างแล้ว จึงเห็นควรก าหนดค่าแห่งการงาน 
 
 
 

 

 

 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๕๗ 
 

 

ที่บริษัทผู้รับจ้างได้ท าไว้และใช้ประโยชน์ได้บ้างในอัตราร้อยละ 
๖๐ ของค่าจ้างตามสัญญา 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. เอกชนผู้ รับจ้างซึ่ งเข้าท าสัญญาจ้างกับหน่วยงาน 

ทางปกครองจะต้องด าเนินงานให้เป็นไปตามข้อก าหนดและเงื่อนไข
ในสัญญาจ้าง และหากเอกชนผู้รับจ้างขอเปลี่ยนแปลงรายละเอียด
หรือข้อสัญญาโดยฝ่ายปกครองได้มีค าสั่งอนุมัติให้เปลี่ยนแปลงแล้ว 
เอกชนผู้รับจ้างยังคงมีหน้าที่ต้องปฏิบัติงานที่รับจ้างให้ถูกต้อง
ครบถ้วนและเป็นไปตามรายละเอียดที่มีการขอเปลี่ยนแปลงนั้น
ทุกประการ  มิฉะนั้น จะถือว่าเอกชนผู้รับจ้างเป็นฝ่ายประพฤติผิด
สัญญาจ้าง ซึ่งฝ่ายปกครองมีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ตามกฎหมาย  

๒. เม่ือสัญญาจ้างเลิกกันดังกล่าว คู่สัญญาต้องกลับคืนสู่
ฐานะดังที่เป็นอยู่เดิมโดยต้องไม่ให้มีผลกระทบหรือเสื่อมเสีย 
ต่อสิทธิของบุคคลภายนอก  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๓๙๑ วรรคหนึ่ง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และฝ่ายปกครองมีหน้าที่
ต้องจ่ายเงินค่าจ้างหรือค่าแห่งการงานตามส่วนของงานที่ได้ท า
แล้วเสร็จและสามารถใช้ประโยชน์ได้ตามวัตถุประสงค์แห่งสัญญา
ให้แก่ผู้รับจ้าง 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๕๘ 
 

ผู้รับจ้างสร้างถนนไม่ตรงเงื่อนไข  
มีสิทธิรับค่าจ้างเพียงใด ? 

 
ที่ผ่านมา... มีคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการผิดสัญญา

หรือไม่ปฏิบัติตามสัญญาจ้าง เช่น การก่อสร้างไม่ตรงตามแบบหรือ
เงื่อนไขที่ก าหนดในสัญญา การส่งมอบงานล่าช้า การไม่ช าระ
ค่าจ้าง การถูกเรียกค่าปรับ การริบหลักประกัน ฯลฯ ที่คู่สัญญาเห็นว่า
เป็นการด าเนินการที่ไม่ชอบเข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครอง
เพื่อขอความเป็นธรรมจ านวนไม่น้อย 

เช่นเดียวกับข้อพิพาทในคดีนี้ ... ที่เทศบาลได้ว่าจ้าง
บริษัทเอกชนให้ท าการก่อสร้างถนนคอนกรีตเสริมเหล็กเพื่อให้
ประชาชนใช้ประโยชน์ในการสัญจรซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง 
แต่เม่ือสร้างถนนเสร็จแล้ว กลับพบว่าถนนท่ีก่อสร้างบางจุดได้ใช้
วัสดุไม่ตรงตามขนาดที่ได้รับอนุมัติ เทศบาลจึงบอกเลิกสัญญา
และริบหลักประกันสัญญา รวมทั้งไม่ช าระค่าจ้าง ผู้รับจ้างจึงน าคดี
มาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ช าระค่าจ้างดังกล่าว 

ผู้รับจ้างจะได้รับค่าจ้างหรือไม่ เพียงใด มาติดตาม
รายละเอียดของคดีกัน 

มูลเหตุคดีนี้เกิดจาก... เทศบาลต าบล (ผู้ถูกฟ้องคดี)  
ได้ท าสัญญาจ้างบริษัทเอกชน (ผู้ฟ้องคดี) ก่อสร้างถนนคอนกรีต
เสริมเหล็ก โดยในการก่อสร้างดังกล่าวคณะกรรมการตรวจการจ้าง
พบว่า มีการใช้เหล็กไม่เป็นไปตามขนาดหรือสเปกที่ก าหนด  



๕๙ 
 

ซึ่งผู้รับจ้างได้มีหนังสือขออนุญาตเปลี่ยนแปลงวัสดุก่อสร้าง 
(เหล็กตะแกรง) จากขนาด ๔ มิลลิเมตร เป็น ๓.๒ มิลลิเมตร 
จ านวน ๘๐๐ ตารางเมตร เนื่องจากเหล็กขาดตลาด โดยวิศวกร
มีหนังสือรับรองว่า ในการก่อสร้างงานดังกล่าวใช้เหล็กขนาด  
๓ มิลลิเมตรได้ 

ผู้ถูกฟ้องคดีจึงได้มีค าสั่งอนุมัติเปลี่ยนแปลงวัสดุก่อสร้าง 
(เหล็กตะแกรง) จากขนาด ๔ มิลลิเมตร เป็น ๓.๒ มิลลิเมตร 
จ านวน ๘๐๐ ตารางเมตร โดยให้ผู้รับจ้างปรับลดราคาวัสดุลง 
ในส่วนท่ีใช้เหล็กขนาด ๓.๒ มิลลิเมตร  

หลังจากนั้น คณะกรรมการตรวจการจ้างได้ตรวจงานจ้าง
ครั้งที่ ๒ และเสนอต่อผู้ถูกฟ้องคดีว่า ผู้ฟ้องคดีได้ส่งมอบงาน
โดยมีปริมาณและคุณภาพถูกต้องครบถ้วนแล้ว แต่เม่ือผู้ถูกฟ้องคดี
ได้มีหนังสือขอให้ส านักงานทางหลวงชนบทท าการเจาะทดสอบ
ผิวถนนคอนกรีตเสริมเหล็กโครงการดังกล่าวจ านวน ๗ จุด 
ปรากฏว่ามีบางจุดที่ใช้เหล็กไม่เป็นไปตามขนาดที่ได้รับอนุมัติ  
ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีปรับปรุงแก้ไขงานจ้าง
ให้เป็นไปตามสัญญาหลายครั้ง แต่ผู้ฟ้องคดีเพิกเฉย จึงได้มีหนังสือ
บอกเลิกสัญญาจ้าง 

คดีนี้ศาลปกครองสู งสุ ดพิจารณาแล้วเห็นว่ า  
เม่ือผู้ถูกฟ้องคดีตรวจพบว่ามีการใช้เหล็กขนาด ๓ มิลลิเมตร  
ซึ่งไม่เป็นไปตามค าสั่งอนุมัติ  จึงมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไข 
แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ด าเนินการแก้ไข ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ผิดสัญญา  
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีบอกเลิกสัญญาน้ันจึงชอบแล้ว 



๖๐ 
 

เม่ือคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งได้ใช้สิทธิเลิกสัญญาแล้ว มาตรา ๓๙๑ 
วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ก าหนดว่า 
คู่สัญญาแต่ละฝ่ายจ าต้องให้อีกฝ่ายหนึ่งได้กลับคืนสู่ฐานะดังที่
เป็นอยู่เดิม แต่จะเสื่อมเสียแก่สิทธิของบุคคลภายนอกไม่ได้  
และให้ใช้ค่าการงานอันได้กระท าไปแล้วด้วยใช้เงินตามควรค่า 
แห่งการน้ัน ๆ 

ฉะนั้น เม่ือถนนที่ก่อสร้างประชาชนได้ใช้ประโยชน์  
จึงเห็นควรก าหนดค่าแห่งการงานที่ผู้ฟ้องคดีได้ท าไว้แล้วและ
ใช้ประโยชน์ได้บ้างในอัตราร้อยละ ๖๐ ของค่าจ้างตามสัญญา 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๔/๒๕๖๓)  

คดีนี้... นับว่าเป็นอุทาหรณ์ส าหรับคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย 
โดยเฉพาะในสัญญาทางปกครอง ซึ่งเอกชนผู้รับจ้างจะต้อง
ด าเนินการให้เป็นไปตามข้อก าหนดและเงื่อนไขในสัญญาจ้าง 
และหากฝ่ายปกครองมีค าสั่งอนุมัติเปลี่ยนแปลงรายละเอียด 
ของงานที่รับจ้าง ผู้รับจ้างยังคงต้องท างานที่รับจ้างให้ถูกต้อง
ครบถ้วน 

เพราะมิฉะนั้น จะถือว่าเป็นการผิดสัญญาจ้างซึ่งฝ่ายปกครอง
มีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้  แต่ถึงแม้จะมีการเลิกสัญญาก็ตาม  
ฝ่ายปกครองยังมีหน้าที่จ่ายเงินค่าจ้างให้ผู้รับจ้างตามส่วนของ
งานที่ท าแล้วเสร็จ หากงานที่แล้วเสร็จสามารถใช้ประโยชน์ได้
ตามวัตถุประสงค์ของสัญญา  

 

 



๖๑ 
 

 

เร่ืองที่ ๑๑ 
อ้างความผิดพลาดภายในหน่วยงาน ...  
เพื่อยังไม่ต้องช าระค่าจ้างได้หรือไม่ ? 

 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๘๒/๒๕๖๓ 
สาระส าคัญ 

เทศบาลท าสัญญาจ้างบริษัทเอกชนติดตั้งกล้องวงจรปิด 
(CCTV) แบบโดมและกล้องประจ าที่ในวงเงินค่าจ้าง ๙๙๐,๐๐๐ บาท 
เมื่อติดตั้งแล้วเสร็จพร้อมส่งมอบงานแล้ว แต่เทศบาลไม่ช าระเงิน
โดยอ้างว่าส่วนราชการไม่อนุมัติการเบิกจ่าย เนื่องจากนายกเทศมนตรี
ในขณะนั้นได้เปลี่ยนแปลงชนิดของกล้องวงจรปิดที่ได้รับการ
จัดสรรงบประมาณไว้ให้จัดซื้อชนิด TVL เป็นชนิด IP CAMERA 
โดยไม่มีอ านาจนั้น เม่ือบริษัทเอกชนท างานตามสัญญาจ้างโดยติดตั้ง
กล้องวงจรปิดชนิด IP CAMERA ตามรายละเอียดแนบท้ายประกาศ
สอบราคาโดยถูกต้องครบถ้วนและไม่ปรากฏว่าบริษัทดังกล่าวใช้สิทธิ
โดยไม่สุจริต แม้เทศบาลจะอ้างว่ามีการเปลี่ยนแปลงชนิดของกล้อง
โดยไม่ชอบ ท าให้ไม่สามารถเบิกจ่ายค่าจ้างให้ได้ก็ตาม แต่ก็เป็น
การด าเนินการภายในของฝ่ายปกครองที่จะต้องไปว่ากล่าวกันเอง 
หากเห็นว่าเทศบาลหรือเจ้าหน้าที่ของเทศบาลปฏิบัติไม่ถูกต้อง
ตามขั้นตอนหรือวิธีการอย่างไร เม่ือบริษัทเอกชนท างานตาม
สัญญาจ้างถูกต้องครบถ้วน โดยเทศบาลได้ตรวจรับงานและ 
ใช้ประโยชน์จากกล้องวงจรปิดแล้ว เทศบาลย่อมไม่อาจอ้างเหตุ 
 

 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๖๒ 
 

 

ความผิดพลาดของตนและเหตุที่ต้องรอการอนุมัติเปลี่ยนแปลง
ชนิดของกล้องมากล่าวอ้างเพื่อยังไม่ต้องช าระเงินค่าจ้างได้  
ดังนั้น เทศบาลจึงต้องช าระเงินค่าติดตั้งกล้องวงจรปิดให้แก่
บริษัทเอกชนตามสัญญา 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
กรณีที่หน่วยงานทางปกครองท าสัญญาจ้างเอกชนเพื่อ

กระท าการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือการจัดท าบริการสาธารณะ 
เม่ือเอกชนได้ปฏิบัติตามสัญญาจ้างจนแล้วเสร็จ โดยส่งมอบงาน
และคณะกรรมการตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานเรียบร้อย รวมทั้ง
ได้มีการใช้ประโยชน์จากงานจ้างตามสัญญาแล้ว ถือว่าคู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนได้ปฏิบัติงานตามสัญญาโดยถูกต้องครบถ้วน และ
หน่วยงานผู้ว่าจ้างมีหน้าที่ต้องช าระค่าจ้างตามสัญญา โดยไม่อาจอ้าง
หรือยกเอาความผิดพลาดหรือความบกพร่องของการด าเนินงาน
ภายในฝ่ายปกครอง ซึ่งเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติงานโดยไม่ถูกต้อง
ตามระเบียบของทางราชการขึ้นมากล่าวอ้างเพื่อยังไม่ต้องช าระ
ค่าจ้างได้ 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 
 
 
 



๖๓ 
 

อ้างความผิดพลาดภายในหน่วยงาน ...  
เพื่อยังไม่ต้องช าระค่าจ้างได้หรือไม่ ? 

  

ปัจจุบันกล้องวงจรปิดหรือกล้อง CCTV (Closed circuit 
television) ถือเป็นอุปกรณ์ส าคัญอย่างหนึ่งในชีวิตประจ าวัน
ส าหรับหลายท่านและแทบทุกหน่วยงาน เนื่องจากกล้องวงจรปิด
ถูกใช้งานเพื่อบันทึกภาพหรือพฤติการณ์ต่าง ๆ ในพื้นที่ในการ
เฝ้าระวังความปลอดภัยส าหรับบุคคลและทรัพย์สิน  รวมถึง 
ในการตรวจสอบสถานที่และการปฏิบัติงานของบุคลากร หรือใช้
สอดส่องดูแลพื้นที่ที่ต้องการความปลอดภัยเป็นพิเศษหรือพื้นที่
สาธารณะ อีกทั้งสามารถใช้เป็นพยานหลักฐานในการด าเนินคดี
เม่ือมีการกระท าความผิดเกิดขึ้นได้อีกด้วย เนื่องจากภาพและเสียง
ที่ได้จากการบันทึกของกล้องวงจรปิดนั้น ถือเป็นพยานหลักฐาน
ที่รับฟังได้ในชั้นการแสวงหาข้อเท็จจริงของเจ้าพนักงาน
และของศาล ซึ่งมีน้ าหนักน่าเชื่อถือหากได้มีการจัดเก็บ บันทึก 
วิเคราะห์ และได้มาตามกระบวนการที่ชอบด้วยกฎหมายครับ 

คดีปกครอง ... ที่หยิบยกมาเป็นอุทาหรณ์ในฉบับนี้ 
เป็นเรื่องเกี่ยวกับการท าสัญญาติดตั้งกล้องวงจรปิดของ 
ส่วนราชการ และมีประเด็นโต้แย้งกันว่าหากผู้รับจ้างได้ท าการ
ติดตั้งกล้องวงจรปิดเสร็จเรียบร้อยและใช้งานได้ตามสัญญาแล้ว 
ผู้ว่ าจ้ างจะยังไม่ช าระค่าจ้างโดยอ้างความผิดพลาด 
ภายในหน่วยงานเกี่ยวกับการอนุมัติจ้าง เนื่องจากชนิด 



๖๔ 
 

ของกล้องวงจรปิดไม่เป็นไปตามระเบียบที่ทางราชการ
ก าหนดไว้ได้หรือไม่ ? 

เหตุของคดีเกิดจากการที่เทศบาลได้ท าสัญญาว่าจ้าง 
ให้บริษัท M จ ากัด ติดตั้งกล้องวงจรปิด (CCTV) แบบโดมและ
กล้องประจ าที่ในวงเงินค่าจ้าง ๙๙๐,๐๐๐ บาท เม่ือบริษัท M จ ากัด 
ติดตั้งกล้องวงจรปิดแล้วเสร็จและคณะกรรมการตรวจการจ้าง
ของเทศบาลได้ตรวจรับมอบงานเรียบร้อยแล้ว แต่ส านักงาน 
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัดแจ้งว่า ชนิดกล้องวงจรปิด 
ที่ เทศบาลด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างและติดตั้งนั้นไม่ตรงกับ
คุณลักษณะที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจัดสรรวงเงิน
งบประมาณให้ เทศบาลจึงไม่สามารถเบิกจ่ายค่าจ้างให้แก่ 
บริษัท M จ ากัด ได้ 

เทศบาลจึงมีหนังสือแจ้งบริษัท M จ ากัด ว่ายังไม่ได้รับ
อนุมัติให้เปลี่ยนแปลงชนิดของกล้องวงจรปิด ซึ่งบริษัท M จ ากัด 
เห็นว่าตนได้ติดตั้งกล้องแล้วเสร็จพร้อมส่งมอบงาน และเทศบาล
ก็ได้ใช้ประโยชน์จากระบบกล้องวงจรปิดอย่างต่อเนื่อง การที่เทศบาล
ไม่ช าระเงินให้ตามสัญญาจ้างเป็นเหตุให้ตนได้รับความเสียหาย 
จึงน าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เทศบาล 
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ช าระเงินค่าจ้างตามสัญญาจ้างเป็นเงิน ๙๙๐,๐๐๐ บาท 

คดีมีประเด็นน่าสนใจว่า ... เทศบาลต้องช าระเงินค่าจ้าง
ติดตั้งกล้องวงจรปิดให้แก่บริษัท M จ ากัด หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า การที่ข้อ ๔ 
ของสัญญาจ้างฉบับดังกล่าว ก าหนดให้เทศบาลจ่ายเงินค่าจ้าง
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เพียงงวดเดียวเป็นเงิน ๙๙๐,๐๐๐ บาท เม่ือบริษัท M จ ากัด  
ได้ด าเนินการติดตั้ งกล้องวงจรปิด (CCTV) แบบโดมและ 
กล้องประจ าที่แล้วเสร็จ ซึ่งมีก าหนดแล้วเสร็จ ๔๕ วัน นับจาก 
วันลงนามในสัญญาจ้าง 

เม่ือปรากฏว่าภายหลังตกลงท าสัญญาจ้างที่พิพาท 
บริษัท M จ ากัด ได้เข้าท างานติดตั้งกล้องวงจรปิด (CCTV) แบบโดม
และกล้องประจ าที่ตามคุณลักษณะทางเทคนิคที่เทศบาลก าหนด
แนบท้ายสัญญาจนแล้วเสร็จ โดยมีหนังสือส่งมอบงานและเบิกเงิน
ค่าจ้าง และคณะกรรมการตรวจการจ้างของเทศบาลได้ตรวจรับงาน
เรียบร้อยแล้ว กรณีจึงถือว่าบริษัท M จ ากัด ได้ปฏิบัติหน้าที่
อันสอดคล้องกับรายละเอียดแนบท้ายสัญญาโดยถูกต้อง
ครบถ้วนแล้ว เทศบาลจึงต้องจ่ายเงินค่าจ้างตามสัญญาจ้าง
ข้อ ๔ ให้แก่บริษัท M จ ากัด 

แม้เทศบาลจะอ้างว่าได้รับการจัดสรรงบประมาณจาก
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นให้จัดซื้อจัดจ้างกล้องวงจรปิด
ชนิด TVL และนายกเทศมนตรีในขณะนั้นได้เปลี่ยนแปลงชนิด
ของกล้องเป็นชนิด IP CAMERA ซึ่งท าให้ส านักงานส่งเสริม 
การปกครองท้องถิ่นจังหวัดไม่อนุมัติการเบิกจ่ายค่าติดตั้ง 
กล้องวงจรปิดให้ก็ตาม แต่เม่ือบริษัท M จ ากัด ได้ท างานตาม
สัญญาจ้างโดยติดตั้งกล้องวงจรปิดชนิด IP CAMERA ตามที่
ก าหนดในรายละเอียดแนบท้ายประกาศสอบราคาโดยถูกต้อง
ครบถ้วน และไม่ปรากฏว่าบริษัท M จ ากัด ใช้สิทธิโดยไม่สุจริต  
แม้นายกเทศมนตรีในขณะนั้นจะเปลี่ยนแปลงชนิดกล้องวงจรปิด
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โดยไม่มีอ านาจ ท าให้ไม่สามารถเบิกจ่ายเงินค่าจ้างได้ก็ตาม  
แต่ถือ เป็นการด า เนินการภายในของฝ่ายปกครอง  
หากส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเห็นว่าเทศบาลหรือเจ้าหน้าที่  
ของเทศบาลปฏิบัติไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอย่างไร  
ก็เป็นเร่ืองภายในส่วนราชการที่จะต้องไปว่ากล่าวกันเอง 

เทศบาลจึงไม่อาจอ้างเหตุความผิดพลาดของตนหรือ
เจ้าหน้าที่ของตนที่ปฏิบัติไม่ถูกต้องตามขั้นตอน และเหตุที่ต้อง
รอการอนุมัติเปลี่ยนแปลงชนิดของกล้องวงจรปิดจากอธิบดี 
กรมส่ง เสริมการปกครองท้องถิ่นขึ้นมากล่าวอ้างเพื่ อยัง 
ไม่ต้องช าระเงินค่าจ้างให้แก่บริษัท M จ ากัด ได้ ศาลปกครอง
สู งสุ ดพิพากษาให้ เทศบาลช าระ เงินตามสัญญาจ้ าง 
ติดตั้งกล้องวงจรปิด (CCTV) ให้แก่บริษัท M จ ากัด เป็นเงิน 
๙๙๐,๐๐๐ บาท (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๘๒/๒๕๖๓) 

คดีดังกล่าวถือเป็นบรรทัดฐานว่า ... เม่ือเอกชนคู่สัญญา
ได้ปฏิบัติตามสัญญาจนแล้วเสร็จ โดยส่งมอบงานและคณะกรรมการ
ตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานเรียบร้อย รวมทั้งมีการใช้ประโยชน์แล้ว 
กรณีจึงถือว่าคู่สัญญาได้ปฏิบัติหน้าที่ตามสัญญาโดยถูกต้อง
ครบถ้วนแล้ว หน่วยงานผู้ว่าจ้างจึงต้องจ่ายเงินค่าจ้างตาม
สัญญาจ้าง โดยไม่อาจอ้างหรือยกเอาความผิดพลาดหรือความ
บกพร่องของการด าเนินงานภายในของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงาน 
โดยไม่ถูกต้องตามระเบียบของทางราชการขึ้นมากล่าวอ้าง 
เพื่อยังไม่ต้องช าระค่าจ้างได้นะครับ !  
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เร่ืองที่ ๑๒ 

หน่วยงานจัดซื้อไม่ถูกระเบียบ  
ไม่เป็นเหตุปฏิเสธช าระเงิน ! 

 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๘๙/๒๕๖๓ 
สาระส าคัญ 

องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) โดยนายก อบต. ได้สั่งซื้อ
ผ้าห่มกันหนาวด้วยวาจาจากร้านค้าเอกชน เพื่อน าไปแจกจ่ายให้แก่
ผู้สูงอายุ ผู้พิการ และผู้ป่วยในต าบลตามโครงการที่ส่วนสวัสดิการ
สังคมเสนอมา ซึ่งเอกชนผู้ขายได้ส่งมอบผ้าห่มและเจ้าหน้าที่ 
ของ อบต. ได้ตรวจสอบและรับมอบผ้าห่มเรียบร้อยแล้ว อันเป็น
กรณีที่นายก อบต. อาศัยอ านาจตามกฎหมายในการเข้าท าสัญญา
ซื้อขายเสร็จเด็ดขาดกับเอกชน แม้จะไม่ปรากฏเอกสารหลักฐาน
สัญญาซ้ือขาย แต่เม่ือเอกชนได้ปฏิบัติหน้าที่ของผู้ขายโดยสุจริต
โดยส่งมอบผ้าห่มกันหนาวอันเป็นการช าระหนี้ตามสัญญา
ครบถ้วน และเจ้าหน้าที่ของ อบต. เป็นผู้ตรวจรับและลงลายมือชื่อ
ประทับตรา อบต. ในใบส่งของหรือใบแจ้งหนี้แล้ว จึงถือว่ามีการ
ตกลงท าสัญญาซื้อขายกันจริง เมื่อไม่ปรากฏเหตุที่จะท าให้สัญญา
ตกเป็นโมฆะ สัญญาซื้อขายผ้าห่มกันหนาวจึงย่อมมีผลผูกพัน 
ให้ อบต. ในฐานะผู้ซื้อต้องใช้ราคาตามสัญญาให้แก่เอกชนผู้ขาย
ตามมาตรา ๔๘๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ส่วนประเด็นที่นายก อบต. ได้ท าสัญญาจัดซื้อโดยไม่ถูกต้อง 
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ตามระเบียบของทางราชการนั้น หากท าให้ อบต. เสียหาย ก็เป็น
เรื่องที่จะต้องไปว่ากล่าวหรือไล่เบี้ยกันเองต่อไป อบต. ไม่อาจอ้าง
เป็นเหตเุพื่อปฏิเสธไม่ช าระเงินค่าซื้อผ้าห่มกันหนาวตามสัญญาได้ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. กรณีที่หน่วยงานของรัฐได้ตกลงท าสัญญาซื้อขาย 

พัสดุด้วยวาจา เม่ือเอกชนผู้ขายได้ด าเนินการช าระหนี้โดย 
ส่งมอบพัสดุถูกต้องครบถ้วนตามสัญญาและหน่วยงานของรัฐ 
ได้ตรวจรับแล้ว ย่อมมีผลผูกพันหน่วยงานของรัฐในฐานะผู้ซื้อ 
ที่จะต้องช าระหรือใช้ราคาตามที่ก าหนดในสัญญาให้แก่ผู้ขาย  

๒. การด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงาน
โดยไม่ถูกต้องตามระเบียบที่ทางราชการก าหนดไว้ ถือเป็นเร่ืองที่
หน่วยงานของรัฐจะต้องไปว่ากล่าวหรือไล่เบี้ยกับเจ้าหน้าที่เอง 
หน่วยงานของรัฐไม่อาจอ้างเป็นเหตุเพื่อปฏิเสธไม่ช าระเงิน 
ตามสัญญาให้แก่เอกชนผู้ขายซ่ึงกระท าการโดยสุจริตได้ 
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หน่วยงานจัดซื้อไม่ถูกระเบียบ  
ไม่เป็นเหตุปฏิเสธช าระเงิน ! 

 
 เหตุเดือดร้อนของผู้ฟ้องคดี 

เหตุเดือดร้อนของผู้ฟ้องคดีเริ่มมาจากการที่องค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) โดยนายก อบต. ได้สั่งซื้อผ้าห่มกันหนาว
จากผู้ฟ้องคดีเพื่อน าไปแจกจ่ายให้กับประชาชนผู้เดือดร้อน อันเป็น
การจัดท าบริการสาธารณะของ อบต. ผู้ฟ้องคดีได้ส่งมอบผ้าห่ม
โดยเจ้าหน้าที่ของ อบต. เป็นผู้ตรวจสอบและรับมอบผ้าห่ม 
ดังกล่าวไว้ในสภาพเรียบร้อยถูกต้องครบถ้วน และ อบต. ได้น าไป
แจกจ่ายให้กับประชาชนเป็นที่เรียบร้อยแล้ว 

แต่เม่ือถึงก าหนดเวลาช าระค่าผ้าห่มกันหนาว อบต. 
กลับไม่ช าระเงินให้แก่ผู้ฟ้องคดีและขอผัดผ่อนเรื่อยมาจนเป็นเวลา
กว่าสองปี และมีการเปลี่ยนแปลงนายก อบต. ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า
การที่ อบต. ไม่ช าระค่าผ้าห่มกันหนาวท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายอันเกิดจากการผิดสัญญา 

ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาให้ อบต. (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) และนายก อบต.  
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒) ช าระเงินค่าผ้าห่มกันหนาวและดอกเบี้ย 
ตามกฎหมาย 

 
 



๗๐ 
 

  ความเป็นธรรม ... จากค าพิพากษาศาลปกครอง 
คดีมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยว่า การที่องค์การบริหาร

ส่วนต าบลได้ตกลงซื้อผ้าห่มกันหนาวจากผู้ฟ้องคดีด้วยวาจา 
โดยไม่ได้ด าเนินการให้ถูกต้องตามระเบียบของทางราชการนั้น 
มีผลผูกพันให้ต้องช าระหนี้ค่าผ้าห่มกันหนาวให้แก่ผู้ฟ้องคดี
หรือไม่ ? 

ข้อกฎหมายที่ส าคัญ : ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา ๔๕๓ บัญญัติว่า อันว่าซื้อขายนั้น คือ สัญญาซึ่งบุคคล
ฝ่ายหน่ึง เรียกว่าผู้ขาย โอนกรรมสิทธิ์แห่งทรัพย์สินให้แก่บุคคล
อีกฝ่ายหนึ่ง เรียกว่าผู้ซื้อ และผู้ซื้อตกลงว่าจะใช้ราคาทรัพย์สินนั้น
ให้แก่ผู้ขาย มาตรา ๔๕๖ วรรคสอง บัญญัติว่า สัญญาจะขาย 
หรือจะซื้อ หรือค าม่ันในการซื้อขายทรัพย์สินตามที่ระบุไว้ ใน
วรรคหนึ่ง ถ้ามิได้มีหลักฐานเป็นหนังสืออย่างหนึ่งอย่างใด 
ลงลายมือชื่อฝ่ายผู้ต้องรับผิดเป็นส าคัญ หรือได้วางประจ าไว้ หรือ
ได้ช าระหนี้บางส่วนแล้วจะฟ้องร้องให้บังคับคดีหาได้ไม่ วรรคสาม 
บัญญัติว่า บทบัญญัติที่กล่าวมาในวรรคก่อนนี้ให้ใช้บังคับถึงสัญญา
ซื้อขายสังหาริมทรัพย์ซึ่งตกลงกันเป็นราคาสองหม่ืนบาท หรือ
กว่านั้นขึ้นไปด้วย มาตรา ๔๕๘ บัญญัติว่า กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน
ที่ขายนั้น ย่อมโอนไปยังผู้ซื้อตั้งแต่ขณะเม่ือได้ท าสัญญาซื้อขายกัน 
มาตรา ๔๖๑ บัญญัติว่า ผู้ขายจ าต้องส่งมอบทรัพย์สินซึ่งขายนั้น
ให้แก่ผู้ซื้อ มาตรา ๔๘๖ บัญญัติว่า ผู้ซื้อจ าต้องรับมอบทรัพย์สิน
ที่ตนได้รับซ้ือและใช้ราคาตามข้อสัญญาซื้อขาย 



๗๑ 
 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยสรุปว่า การที่ผู้ด ารง
ต าแหน่งนายก อบต. ในขณะนั้นซึ่งเป็นผู้มีอ านาจสั่งอนุญาต 
และอนุมัติเกี่ยวกับงานราชการของ อบต. ได้อนุมัติโครงการ 
จัดซื้อเครื่องนุ่งห่มกันหนาวให้แก่ผู้สูงอายุ ผู้พิการ และผู้ป่วย 
ในต าบลตามโครงการที่ส่วนสวัสดิการสังคมเสนอมา จากนั้น 
ได้ด าเนินการสั่งซื้อผ้าห่มกันหนาวจากผู้ฟ้องคดีจ านวน ๗๕๐ ผืน 
รวมเป็นเงิน ๑๘๐,๐๐๐ บาท และผู้ฟ้องคดีได้ตอบตกลงจะ 
ส่งมอบผ้าห่มกันหนาวจ านวนดังกล่าวให้แก่ อบต. จึงเป็นกรณีที่
นายก อบต. อาศัยอ านาจตามกฎหมายในการเข้าท าสัญญาซื้อขาย
เสร็จเด็ดขาดกับผู้ฟ้องคดี 

แม้จะไม่ปรากฏเอกสารหลักฐานสัญญาซื้อขาย แต่ก็
ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีได้ปฏิบัติตามสัญญาตามหน้าที่
ของผู้ขายโดยสุจริต โดยได้ส่งมอบผ้าห่มกันหนาวครบถ้วน 
โดยมีเจ้าหน้าที่ของ อบต. เป็นผู้ตรวจรับและลงลายมือชื่อ
ประทับตรา อบต. ในใบส่งของ/ใบแจ้งหนี ้

เม่ือได้มีการตกลงท าสัญญาซื้อขายผ้าห่มกันหนาว
ระหว่าง อบต. กับผู้ฟ้องคดีจริง โดยไม่ปรากฏเหตุอันจะท าให้
สัญญาดังกล่าวตกเป็นโมฆะ และผู้ฟ้องคดีได้ส่งมอบผ้าห่ม 
กันหนาวตามสัญญา อันเป็นการช าระหนี้ทั้งหมดตามสัญญา
จนครบถ้วนแล้ว สัญญาซื้อขายดังกล่าวย่อมมีผลผูกพันให้ อบต. 
ในฐานะผู้ซื้อต้องใช้ราคาผ้าห่มกันหนาวตามสัญญาให้แก่ 
ผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๔๘๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 



๗๒ 
 

ส าหรับประเด็นที่อ้างว่า นายก อบต. ในขณะนั้นได้
ด าเนินการจัดซื้อโดยไม่ถูกต้องตามระเบียบราชการ หากท าให้ อบต. 
เสียหายอย่างไร ก็เป็นเรื่องที่จะต้องไปว่ากล่าวหรือไล่เบี้ยกันเอง
ต่อไป อันไม่อาจอ้างเป็นเหตุในการปฏิเสธไม่ช าระเงิน 
ค่าซื้อผ้าห่มกันหนาวตามสัญญาให้แก่ผู้ฟ้องคดีผู้กระท าการ
โดยสุจริตได้ 

และเม่ือสัญญาซื้อขายดังกล่าวเป็นสัญญาต่างตอบแทน 
ที่ไม่ได้ก าหนดระยะเวลาช าระหนี้ไว้ หนี้ในส่วนของการช าระราคา
จึงถึงก าหนดช าระแล้วตั้งแต่วันท าสัญญา เม่ือผู้ฟ้องคดีช าระหนี้
ในส่วนของตน คือ การส่งมอบผ้าห่มกันหนาวครบถ้วนแล้ว อบต. 
จึงมีหน้าที่ต้องช าระหนี้ตอบแทนโดยการช าระราคาค่าผ้าห่ม
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นเงินจ านวน ๑๘๐,๐๐๐ บาท แม้จะไม่ปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีได้ทวงถามให้ช าระหนี้เม่ือใด การที่ผู้ฟ้องคดี
น าคดีมาฟ้องต่อศาลย่อมถือได้ว่าเป็นการบอกกล่าวทวงถามให้
ช าระหนี้แล้ว และถือว่า อบต. ผิดนัดช าระหนี้นับแต่วันฟ้องคดี 
แต่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอดอกเบี้ยของต้นเงินดังกล่าวนับถัดจากวันฟ้อง 
ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิได้รับดอกเบี้ยผิดนัดในอัตราร้อยละเจ็ดกึ่งต่อปี
ของต้นเงิน ๑๘๐,๐๐๐ บาท นับแต่วันดังกล่าวตามมาตรา ๒๐๔ 
วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา ๒๒๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ จึงพิพากษาให้องค์การบริหารส่วนต าบลช าระหนี้
ดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดีพร้อมดอกเบี้ย 

(ผู้สนใจสามารถศึกษารายละเอียดได้จากค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๘๙/๒๕๖๓) 
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ค าวินิจฉัยของศาลในคดีนี้ ถือเป็นแนวทางในการปฏิบัติ

ราชการที่ดีของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มี
อ านาจหน้าที่ท าสัญญาซื้อขายกับเอกชนว่า กรณีที่มีการตกลง 
ท าสัญญาด้วยวาจากัน เม่ือเอกชนซึ่งเป็นผู้ขายได้ด าเนินการ 
ช าระหนี้ครบถ้วนตามสัญญาแล้ว สัญญาย่อมมีผลผูกพันให้
หน่วยงานของรัฐในฐานะผู้ซื้อจ าต้องใช้ราคาตามสัญญาดังกล่าว 
กรณีหากมีการด าเนินการจัดซื้อโดยไม่ถูกต้องตามระเบียบราชการ 
ถือเป็นเรื่องทีห่น่วยงานจะต้องไปไล่เบี้ยกันเอง ไม่อาจอ้างเป็นเหตุ
ในการปฏิเสธไม่ช าระเงินตามสัญญาให้แก่เอกชนผู้ขายซึ่งเป็น
ผู้กระท าการโดยสุจริตได้  ทั้งนี้ ศาลได้น า “หลักสุจริต” มาใช้ 
ในการให้ความเป็นธรรมกับเอกชนซึ่ งได้ปฏิบัติตามสัญญา 
โดยสุจริต 

  

 

หลักกฎหมายปกครองและบรรทัดฐาน 
การปฏิบัติราชการ 

 



๗๔ 
 

 

เร่ืองที่ ๑๓ 
น้ าท่วมจากฝนตกตามฤดู ... ถือเป็น “เหตุสุดวิสัย”  

ที่ขอขยายเวลาก่อสร้างได้หรือไม่ ? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๓๖/๒๕๖๓ 
สาระส าคัญ 

เทศบาลท าสัญญาจ้างเอกชนก่อสร้างท่อลอดเหลี่ยม  
(Box culvert) ซึ่งเอกชนผู้รับจ้างขอขยายระยะเวลาท างาน 
โดยอ้างว่าระหว่างการก่อสร้างได้เกิดพายุฝนท าให้น้ าท่วมพื้นที่
ก่อสร้าง แต่เทศบาลไม่อนุมัตินั้น แม้ว่าจะได้เกิดเหตุน้ าท่วมตามที่
กล่าวอ้างจริง แต่ภัยดังกล่าวได้สิ้นสุดลงในวันถัดมา อันถือเป็นเพียง
เหตุการณ์ปกติตามฤดูกาล มิใช่เหตุสุดวิสัยตามมาตรา ๘ แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบข้อ ๑๓๒ ของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ การที่เทศบาลไม่ขยายระยะเวลา
ท างานตามสัญญาจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว เมื่อผู้รับจ้างเป็นฝ่าย
ประพฤติผิดสัญญาโดยส่งมอบงานล่าช้า เทศบาลจึงมีสิทธิปรับได้
ตามข้อสัญญา ซึ่งหากเบี้ยปรับนั้นสูงเกินส่วน ศาลย่อมมีอ านาจ
ลดลงเป็นจ านวนพอสมควรได้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่การที่เอกชนผู้รับจ้าง 
ไม่เข้าท างานโดยไม่มีเหตุอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย  ประกอบกับ
เม่ือพิเคราะห์ถึงทางได้เสียของเทศบาลที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์จาก 
ท่อลอดเหลี่ยมภายในก าหนดเวลา อันจะเป็นประโยชน์ต่อการใช้สอย 
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ของประชาชนตามโครงการที่ของบประมาณไว้  การที่เทศบาล 
คิดค่าปรับนับแต่วันสิ้นสุดสัญญาจนถึงวันที่มีการส่งมอบงาน 
แล้วเสร็จนั้น จึงชอบด้วยข้อสัญญาและกฎหมายแล้ว และไม่มีเหตุ 
ที่ศาลจะลดค่าปรับให้แก่ผู้รับจ้าง 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. การที่ผู้รับจ้างขอขยายระยะเวลาท างานตามสัญญาจ้าง

เพราะเหตุสุดวิสัยตามข้อ ๑๓๒ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ถือเป็นอ านาจของราชการส่วนท้องถิ่นท่ีจะพิจารณาได้ตามวันที่ 
มีเหตุเกิดขึ้นจริง  

๒. มาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ได้บัญญัติ “เหตุสุดวิสัย” ว่าเป็นเหตุใด ๆ อันจะเกิดขึ้นก็ดี จะให้ 
ผลพิบัติก็ดี เป็นเหตุที่ไม่อาจป้องกันได้แม้ทั้งบุคคลผู้ต้องประสบ
หรือใกล้จะต้องประสบเหตุนั้น จะได้จัดการระมัดระวังตามสมควร
อันพึงคาดหมายได้จากบุคคลในฐานะและภาวะเช่นน้ัน ซึ่งในกรณี
ฝนตกอันจะถือเป็นเหตุสุดวิสัยจนไม่สามารถจะปฏิบัติตาม
สัญญาจ้างก่อสร้างได้นั้น เช่น ฝนตกหนักจนถนนบางส่วน 
ถูกตัดขาด หรือเกิดอุทกภัย ซึ่งมิใช่กรณีที่ฝนตกตามฤดูกาล 
เพียงไม่กี่วันและน้ าท่วมขังไม่นาน อันถือเป็นภาวะปกติในฤดูฝน 
ที่สามารถคาดหมายได้อยู่แล้ว  ดังนั้น เม่ือหน่วยงานผู้ว่าจ้าง 
ไม่ขยายระยะเวลาการท างานให้ และผู้รับจ้างส่งมอบงานล่าช้า 
หน่วยงานจึงมีสิทธิปรับผู้รับจ้างได้ตามข้อสัญญาและตามกฎหมาย  
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น้ าท่วมจากฝนตกตามฤดู ... ถือเป็น “เหตุสุดวิสัย”  
ที่ขอขยายเวลาก่อสร้างได้หรือไม่ ? 

  
อุปสรรคอย่างหนึ่ง ... ที่มักเกิดกับการก่อสร้างสิ่งปลูกสร้าง

ในช่วงฤดูฝน คงหนีไม่พ้นการท่ีมีน้ าท่วมขังบริเวณพื้นที่ก่อสร้าง 
และอาจส่งผลให้การด าเนินงานต้องหยุดชะงักลง หรือต้องล่าช้า
ไปบ้างไม่มากก็น้อยตามแต่ปริมาณน้ าฝนหรือระยะเวลาที่ฝน 
ได้ตกลงมา ซึ่งแน่นอนว่าหากผู้รับจ้างท างานไม่แล้วเสร็จ 
ตามสัญญา ผู้ว่าจ้างก็มีสิทธิที่จะเรียกค่าปรับ  แต่อย่างไรก็ตาม 
ในสัญญาก็มักจะมีข้อก าหนดในกรณีที่ เกิดเหตุสุดวิสัยขึ้น  
ผู้รับจ้างสามารถยื่นขอขยายระยะเวลาการก่อสร้างได้ โดยเป็น
ดุลพินิจของผู้ว่าจ้าง 

ประเด็นที่น่าสนใจ คือ กรณีอุปสรรคที่เกิดจากฝนตก
ตามฤดูกาลจนน้ าท่วมขัง ถือเป็นเหตุสุดวิสัยที่ผู้รับจ้างจะขอขยาย
ระยะเวลาการก่อสร้างได้หรือไม่ ?  

นายปกครองมีอุทาหรณ์ที่เป็นข้อควรระวังส าหรับผู้รับจ้าง
ที่เป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐมาเล่าสู่กันฟังครับ ... 

คดีนี้เกิดจาก ... เทศบาลได้ตกลงว่าจ้างห้างหุ้นส่วน
จ ากัด ป. ให้ท างานโครงการก่อสร้างท่อลอดเหลี่ยม (Box culvert) ตาม
สัญญาลงวันที่ ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๕๖ วงเงินค่าจ้าง ๙๒๔,๐๐๐ บาท 
โดยมีเงื่อนไขให้ผู้รับจ้างต้องเริ่มงานภายในวันที่ ๑๙ กรกฎาคม 
๒๕๕๖ และต้องท างานให้แล้วเสร็จภายในวันที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๖ 
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หากไม่สามารถท างานให้แล้วเสร็จภายในก าหนดและเทศบาล 
ยังมิได้บอกเลิกสัญญา ผู้รับจ้างจะต้องช าระค่าปรับวันละ ๙๒๔ บาท
นับถัดจากวันที่ก าหนดแล้วเสร็จตามสัญญาจนถึงวันที่ท างาน
แล้วเสร็จจริง 

ต่อมา ประมาณเดือนกันยายนปีเดียวกัน ... ได้เกิดน้ าท่วม
ในเขตพื้นที่ก่อสร้าง ซึ่งห้างหุ้นส่วนจ ากัด ป. อ้างว่าไม่สามารถ
ท างานได้ จึงมีหนังสือแจ้งเหตุขัดข้องให้นายกเทศมนตรีทราบ
และขอขยายระยะเวลาท างานตามสัญญา แต่เทศบาลมีหนังสือ
ลงวันที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๖ แจ้งไม่ขยายระยะเวลาการท างาน 
และให้เร่งด าเนินการให้แล้วเสร็จโดยเร็ว ผู้รับจ้างจึงเข้าด าเนินการ
จนแล้วเสร็จและมีหนังสือขอความเป็นธรรมในการเบิกจ่ายเงิน 
ตามสัญญา โดยอ้างเหตุมีอุปสรรคจากพายุฝนตกและบริเวณ
ก่อสร้างมีน้ าไหลมาบรรจบกัน ๒ สาย ซึ่งเป็นฤดูปักด านาท าให้
ไม่สามารถเบี่ยงทางน้ าไหลได้ ประกอบกับงานฐานรากต้องก่อสร้าง
ให้แข็งแรง จึงต้องใช้ระยะเวลาบ่มตัวของคอนกรีต ซึ่งไม่สามารถ
เร่งรัดในฤดูน้ าหลากได้ 

หลังจากนั้น เทศบาลได้มีหนังสือแจ้งให้ห้างหุ้นส่วน
จ ากัด ป. ช าระค่าปรับตามสัญญาเป็นเงิน ๑๔๖,๙๑๖ บาท เม่ือมีการ
ช าระค่าปรับแล้ว ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ป. (ผู้ฟ้องคดี) จึงน าคดี 
มาฟ้องเพื่อขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งปรับ 
โดยให้เทศบาล (ผู้ถูกฟ้องคดี) คืนเงินค่าปรับจ านวนดังกล่าวแก่ตน 

ประเด็นแรกที่ต้องพิจารณา  คือ การที่ผู้ฟ้องคดี 
ส่งมอบงานล่าช้าโดยอ้างเหตุน้ าท่วมพื้นที่ก่อสร้างจากฝนตก
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ตามฤดูกาล ถือเป็นเหตุสุดวิสัยที่จะยกขึ้นอ้างเพื่อมิให้ตน 
เป็นฝ่ายผดิสัญญาได้หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า การขอขยาย
ระยะเวลาท างานตามสัญญาจ้างเป็นอ านาจของเทศบาลที่จะ
พิจารณาได้ตามวันที่มีเหตุเกิดขึ้นจริงเฉพาะกรณีดังต่อไปนี้ ... 
(๒) เหตุสุดวิสัย ...  ทั้งนี้ ตามข้อ ๑๓๒ ของระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกอบกับข้อ ๒๐ ของสัญญาจ้างที่พิพาท 

เม่ือปรากฏว่าวันที่ ๒๐ กันยายน ๒๕๕๖ ได้เกิดพายุฝน
ท าให้น้ าท่วมบ้านเรือนและทรัพย์สินของราษฎร รวมถึงพื้นที่
บริเวณก่อสร้างจริงตามประกาศของทางจังหวัด  แต่ภัย
ดังกล่าวสิ้นสุดลงในวันที่  ๒๑ กันยายน ๒๕๕๖ ปริมาณน้ า 
ก็มิได้มีจ านวนมากจนถึงขนาดล้นฝายมายังคลองน้ าด้านล่าง 
โดยภายหลังมีเหตุฝนตก ปริมาณน้ าได้ล้นฝายมาเพียง ๓-๔ วัน 
ก็สามารถด าเนินงานได้ตามปกติ จึงเห็นว่าเป็นเพียงเหตุการณ์
ปกติตามฤดูกาล มิใช่เหตุสุดวิสัยตามมาตรา ๘ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบกับข้อ ๑๓๒ ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุฯ และข้อ ๒๐ ของสัญญาจ้าง 

การที่เทศบาลไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีขยายระยะเวลา
ท างานตามสัญญาจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว เม่ือผู้ฟ้องคดี 
ไม่สามารถส่งมอบงานได้ทันตามเวลาที่ก าหนดไว้ในสัญญา
จึงเป็นฝ่ายประพฤติผิดสัญญาจ้าง 
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ประเด็นต่อมา  คือ  การคิดค่าปรับจากผู้ฟ้องคดี 
กรณีส่งมอบงานล่าช้าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยประเด็นนี้ว่า เทศบาล 
มีสิทธิปรับผู้ฟ้องคดีนับแต่วันสิ้นสุดสัญญาจนถึงวันที่ มีการ 
ส่งมอบงานแล้วเสร็จ รวม ๑๕๙ วัน คิดเป็นเงิน ๑๔๖,๙๑๖ บาท 
หรือร้อยละ ๑๕.๙ ของวงเงินค่าจ้าง และแม้ว่าค่าปรับจะเป็น
ค่าเสียหายที่ก าหนดไว้ล่วงหน้าในกรณีมีการผิดสัญญา แต่หาก
เบี้ยปรับนั้นสูงเกินส่วน ศาลย่อมมีอ านาจลดลงเป็นจ านวน
พอสมควรได้ (มาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์) 

เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่เข้าท างานโดยไม่มีเหตุอันจะอ้างได้ตาม
กฎหมาย แสดงให้เห็นว่าผู้ฟ้องคดีมิได้ให้ความส าคัญกับข้อสัญญา
และการบรรลุวัตถุประสงค์ของสัญญา โดยหากตั้งใจปฏิบัติตาม
สัญญาก็มีความสามารถที่จะกระท าได้ เม่ือพิเคราะห์ถึงทางได้เสีย
ของเทศบาลที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์จากท่อลอดเหลี่ยมภายใน 
ก าหนดเวลา อันจะเป็นประโยชน์ต่อการใช้สอยของประชาชน
ตามโครงการที่ของบประมาณไว้ จึงเห็นว่าการปรับผู้ฟ้องคดี 
ที่ส่งมอบงานล่าช้าเป็นเวลา ๑๕๙ วัน ชอบด้วยสัญญาและ
กฎหมายแล้ว โดยไม่มีเหตุที่ศาลจะลดค่าปรับให้ พิพากษา
ยกฟ้อง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๓๖/๒๕๖๓) 

คดีข้างต้น ... ศาลได้พิจารณาในกรณีฝนตกที่จะถือเป็น
เหตุสุดวิสัยนั้น มิใช่กรณีฝนตกตามฤดูกาลเพียงไม่กี่วันและ 
น้ าท่วมขังไม่นาน ซึ่งเป็นภาวะปกติในฤดูฝนที่คาดหมายได้  ทั้งนี้ 
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มาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้บัญญัติค าว่า 
“เหตุสุดวิสัย” หมายความว่า “เหตุใด ๆ อันจะเกิดขึ้นก็ดี จะให้ 
ผลพิบัติก็ดี เป็นเหตุที่ไม่อาจป้องกันได้แม้ทั้งบุคคลผู้ต้องประสบ 
หรือใกล้จะต้องประสบเหตุนั้น จะได้จัดการระมัดระวังตามสมควร 
อันพึงคาดหมายได้จากบุคคลในฐานะและภาวะเช่นน้ัน” โดยกรณี
ที่ศาลปกครองเคยวินิจฉัยว่าถือเป็นเหตุสุดวิสัยตามค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๕๒/๒๕๕๗ คือ กรณีเกิดฝนตกหนัก
รุนแรงหรือผิดปกติในลักษณะอุทกภัย มีถนนบางส่วนถูกตัดขาด 
โดยจังหวัดประกาศให้เป็นเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน ซึ่งมีเหตุสมควร 
ที่จะต้องขยายระยะเวลาการก่อสร้างให้ 
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เร่ืองที่ ๑๔ 
หน่วยงานบอกเลิกสัญญาจ้าง ... เอกชนฟ้องขอให้ 

เพิกถอนการบอกเลิกสัญญาไม่ได้ ! 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๙๓/๒๕๖๑ 
สาระส าคัญ 

หน่วยงานของรัฐมีหนังสือแจ้งบอกเลิกสัญญาจ้างก่อสร้าง
อาคารที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะกับเอกชนคู่สัญญา 
(ผู้รับจ้าง) และแจ้งริบหลักประกัน เนื่องจากผู้รับจ้างใช้เสาเข็ม 
ผิดจากรูปแบบรายการในสัญญา ผู้รับจ้างเห็นว่าการบอกเลิกสัญญา
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการบอกเลิก
สัญญาพิพาท โดยที่การบอกเลิกสัญญาพิพาทเป็นการใช้สิทธิ
ของหน่วยงานของรัฐในฐานะคู่สัญญา เม่ือมีการบอกเลิกสัญญา
โดยท าเป็นหนังสือแล้ว กรณีไม่อาจถอนการแสดงเจตนาดังกล่าวได้  
ทั้งนี้ ตามมาตรา ๓๘๖ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์และคู่สัญญาแต่ละฝ่ายจ าต้องให้อีกฝ่ายหน่ึงได้กลับคืนสู่
ฐานะดังที่เป็นอยู่เดิม ซึ่งหากเอกชนเสียหายจากการบอกเลิกสัญญา 
ก็มีสิทธิเรียกค่าเสียหายได้ตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมาย
เดียวกัน การที่เอกชนมีค าขอให้ศาลเพิกถอนการบอกเลิกสัญญา
โดยมิได้มีค าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าเสียหาย จึงถือเป็นค าขอ
ที่ศาลปกครองไม่อาจออกค าบังคับได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
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พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งให้ศาลมีอ านาจก าหนดค าบังคับให้ใช้เงินหรือ 
ส่งมอบทรัพย์สิน ผู้รับจ้างจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาเพิกถอนการบอกเลิกสัญญาดังกล่าวได้ตามมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. กรณีหน่วยงานของรัฐใช้สิทธิบอกเลิกสัญญา เนื่องจาก

เอกชนคู่สัญญากระท าผิดสัญญา และแสดงเจตนาโดยท าเป็น
หนังสือบอกเลิกสัญญาแก่คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งแล้ว คู่สัญญาทั้งสอง
ฝ่ายจ าต้องกลับคืนสู่สถานะดังที่เป็นอยู่เดิมตามที่ก าหนดไว้ใน
มาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยคู่สัญญา
ฝ่ายท่ีถูกบอกเลิกสัญญามีสิทธิเพียงเรียกให้หน่วยงานผู้บอกเลิก
สัญญาชดใช้ค่าเสียหายเท่านั้น  

๒. การฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
เพื่อเพิกถอนการบอกเลิกสัญญา เป็นค าขอที่ศาลปกครองไม่อาจ
ออกค าบังคับได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และ
หากคู่สัญญาฝ่ายที่ถูกบอกเลิกสัญญาไม่ได้มีค าขอให้หน่วยงาน
ของรัฐชดใช้ค่าเสียหายจากการเลิกสัญญา ศาลปกครองก็ไม่อาจ
มีค าพิพากษาเกินไปกว่าค าขอของคู่สัญญาฝ่ายที่ถูกบอกเลิก
สัญญาได้ ซึ่งเป็นไปตามหลักกฎหมายทั่วไปในการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาล 
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หน่วยงานบอกเลิกสัญญาจ้าง ... เอกชนฟ้องขอให้ 
เพิกถอนการบอกเลิกสัญญาไม่ได้ ! 

  

“สัญญาต้องเป็นสัญญา” ถ้าท่านผู้อ่านอยู่ในวัยเดียว 
กับผู้เขียนจะต้องคุ้นเคยกับบทเพลงนี้อย่างแน่นอน เม่ือพูดถึง
เรื่องสัญญา เชื่อว่าส่วนใหญ่ต้องเคยเป็นคู่สัญญา โดยสัญญา 
จะแบ่งออกเป็น ๒ ประเภทหลัก ๆ คือ สัญญาทางปกครอง 
กับสัญญาทางแพ่ง กรณีสัญญาจ้างเอกชนก่อสร้างอาคารของ
หน่วยงานของรัฐ โดยเป็นอาคารที่ใช้เพื่อจัดท าบริการสาธารณะ 
เช่น อาคารเรียน อาคารโรงพยาบาล ถือเป็นสัญญาที่เป็นการ
ด าเนินกิจการบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ จึงมีลักษณะ
เป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าว 
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี 
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต่การที่  
ศาลปกครองจะรับค าฟ้องไว้พิจารณาหรือไม่นั้น จะต้องอยู่ภายใต้
เงื่อนไขการฟ้องคดีปกครองตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ด้วย 
เช่น เงื่อนไขเรื่องความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี โดยจะต้องเป็น
คู่สัญญาและมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่กระทบสิทธิ



๘๔ 
 

ของตน เงื่อนไขเรื่องค าขอท้ายค าฟ้องที่ขอให้ศาลออกค าบังคับ
ต้องเป็นค าขอที่สามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายได้ 
เงื่อนไขเรื่องระยะเวลาการฟ้องคดี จะต้องยื่นฟ้องภายใน ๕ ปี
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกิน ๑๐ ปี 
นับแต่วันท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี เป็นต้น 

ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในวันนี้ 
เป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้มีหนังสือแจ้ง 
บอกเลิกสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารที่ใช้ในการจัดท าบริการ 
สาธารณะกับเอกชนคู่สัญญาและแจ้งริบหลักประกันสัญญา 
เนื่องจากเอกชนใช้เสาเข็มผิดจากรูปแบบรายการในสัญญาจ้าง  

เอกชนคู่สัญญา (ผู้ฟ้องคดี) เห็นว่าการบอกเลิกสัญญา
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงยื่นฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอน
การบอกเลิกสัญญา 

มีปัญหาที่น่าสนใจว่า ค าขอให้ศาลมีค าพิพากษา
เพิกถอนการบอกเลิกสัญญาจ้างดังกล่าวเป็นค าขอที่เข้า
เงื่อนไขที่ศาลจะออกค าบังคับได้หรือไม่ ? คดีนี้เป็นการฟ้องคดี
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) 
ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับให้ใช้เงินหรือ
ให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ 
โดยจะก าหนดระยะเวลาหรือเงื่อนไขอื่น ๆ ไว้ด้วยก็ได้ 



๘๕ 
 

คดีนี้... ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยประเด็นเกี่ยวกับ
การฟ้องขอให้เพิกถอนการบอกเลิกสัญญาว่า การบอกเลิก
สัญญาเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาของหน่วยงานของรัฐ 
ในฐานะคู่สัญญา เม่ือหน่วยงานของรัฐใช้สิทธิเลิกสัญญาและ 
ได้แสดงเจตนาแก่เอกชนคู่สัญญาโดยการท าเป็นหนังสือ 
บอกเลิกสัญญาจ้างแล้ว กรณีไม่อาจถอนการแสดงเจตนา
ดังกล่าวได้ตามมาตรา ๓๘๖ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ และคู่สัญญาแต่ละฝ่ายจ าต้องให้อีกฝ่ายหนึ่ง 
ได้กลับคืนสู่ฐานะดังที่เป็นอยู่เดิม หากเอกชนคู่สัญญาเสียหาย
จากการบอกเลิกสัญญา ก็มีสิทธิเรียกค่าเสียหายจากการ
บอกเลิกสัญญาได้ตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ 

แต่เม่ือมิได้มีค าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าเสียหาย
หรือมีค าขออื่นใดนอกเหนือไปจากค าขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอน
การบอกเลิกสัญญาที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งได้ จึงเป็น
ค าขอที่ศาลไม่อาจออกค าบังคับได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ เอกชนคู่สัญญาซึ่งเป็นผู้ฟ้องคดีในคดีนี้จึงไม่ใช่ 
ผู้มีสิทธิฟ้องเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนการบอกเลิก
สัญญาดังกล่าวต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว  (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. ๙๙๓/๒๕๖๑) 
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คดีนี้เป็นอุทาหรณ์ที่ดีส าหรับคู่สัญญาของหน่วยงาน 
ของรัฐกรณีที่หน่วยงานใช้สิทธิตามสัญญาในการบอกเลิกสัญญา 
ซึ่งเม่ือมีการบอกเลิกสัญญาแล้ว คู่สัญญาต้องกลับคืนสู่ฐานะเดิม 
โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ถูกบอกเลิกสัญญามีสิทธิเพียงเรียกให้ 
ผู้บอกเลิกสัญญาชดใช้ค่าเสียหายเท่านั้น ไม่อาจฟ้องเพิกถอน
การบอกเลิกสัญญาได้ และหากไม่มีค าขอต่อศาลให้ชดใช้ค่าเสียหาย
จากการเลิกสัญญา ศาลก็ไม่อาจพิพากษาเกินค าขอให้ชดใช้
ค่าเสียหายได้ 

 

 
 



๘๗ 
 

 

เร่ืองที่ ๑๕ 
หวยออนไลน์ : เอกชนฟ้องขอให้ศาล 

สั่งเลิกสัญญาจ้าง !  
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๙๑/๒๕๖๔ 
สาระส าคัญ 

หน่วยงานของรัฐท าสัญญาจ้างบริษัทเอกชนเพื่อให้บริการ
ระบบเกมสลากออนไลน์ ซึ่งมีข้อก าหนดให้หน่วยงานผู้ว่าจ้างมีสิทธิ
บอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาได้ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบาย
หรือมีความจ าเป็นต้องล้มเลิกโครงการ โดยหน่วยงานจะชดเชย 
การลงทุนบางส่วนให้และบริษัทคู่สัญญาไม่มีสิทธิเรียกค่าเสียหาย
อย่างใดอีก อันถือเป็นข้อก าหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ 
ที่ให้เอกสิทธิ์แก่หน่วยงานของรัฐซึ่งไม่อาจพบได้ในสัญญา 
ทางแพ่งทั่วไป ข้อโต้แย้งที่เกิดขึ้นตามสัญญาดังกล่าว จึงเป็น 
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ เม่ือบริษัทผู้รับจ้างได้ปฏิบัติตามสัญญาและมีการ
ตรวจรับการส่งมอบงานแล้ว แต่หน่วยงานผู้ว่าจ้างไม่แจ้งให้บริษัท
ให้บริการตามสัญญา โดยอ้างปัญหาว่าการจ าหน่ายสลากพิเศษ
แบบเลขท้าย ๓ ตัว และ ๒ ตัว ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ในการ
จัดตั้งหน่วยงานซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อหารายได้ให้แก่รัฐ แต่โครงการ
ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพื่อน ารายได้คืนสู่สังคม จึงไม่สามารถ 
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ด าเนินการต่อไปได้ เม่ือหน่วยงานของรัฐไม่ใช้สิทธิบอกเลิกสัญญา 
กรณีจึงเป็นพฤติการณ์ที่มีเหตุอันสมควรที่ศาลจะพิพากษาให้
สัญญาเลิกกันนับแต่วันฟ้องคดีต่อศาล โดยให้บริษัทผู้รับจ้าง
กลับคืนสู่ฐานะเดิมตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ และให้หน่วยงานผู้ว่าจ้างชดใช้ค่าการงาน รวมถึง
ค่าเสียหายให้แก่บริษัทผู้รับจ้าง พร้อมดอกเบี้ยตามกฎหมาย 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. ข้อพิพาทตามสัญญาที่หน่วยงานของรัฐจ้างบริษัท 

เอกชนให้บริการระบบเกมสลากหรือจ าหน่ายสลากออนไลน์  
ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ถือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งสัญญาทางปกครองนี้อาจเลิกกันได้ 
หลายกรณี อาทิ (๑) โดยความยินยอมของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย  
(๒) โดยปริยาย เช่น มีเหตุสุดวิสัยที่ท าให้วัตถุประสงค์ของ
สัญญาสิ้นไป (๓) ศาลมีค าพิพากษาให้สัญญาเลิกกัน หรือ  
(๔) คู่สัญญาฝ่ายปกครองเลิกสัญญาฝ่ายเดียว 

๒. แม้สัญญาทางปกครองจะมีข้อก าหนดที่ให้เอกสิทธิ์แก่
คู่สัญญาฝ่ายรัฐในการบอกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว เพื่อให้การจัดท า
บริการสาธารณะด าเนินไปอย่างต่อเนื่องและบรรลุผลหรือเพื่อประโยชน์
แก่ส่วนรวม โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจใช้สิทธิบอกเลิกสัญญา
แต่เพียงฝ่ายเดียวได้ก็ตาม แต่ฝ่ายเอกชนก็ยังคงมีสิทธิโต้แย้ง 
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ฝ่ายรัฐเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาต่อศาลได้ โดยยื่นฟ้อง
และขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้สัญญาดังกล่าวเลิกกัน ซึ่งผลของ
การเลิกสัญญาจะเป็นไปตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ที่ก าหนดให้คู่สัญญากลับคืนสู่ฐานะเดิม และหาก
ฝ่ายเอกชนได้มีการปฏิบัติตามสัญญาไปแล้วเพียงใด ฝ่ายรัฐก็มี
หน้าที่ต้องชดใช้ค่าการงาน รวมถึงค่าเสียหายอันเนื่องมาจาก 
การที่ฝ่ายรัฐผิดสัญญานั้นให้แก่ฝ่ายเอกชน 
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หวยออนไลน์ : เอกชนฟ้องขอให้ศาล 
สั่งเลิกสัญญาจ้าง !  

 
 

ไม่อาจปฏิเสธได้ว่า ... ปัญหาหวยใต้ดินและการขาย
สลากเกินราคานั้นเกิดขึ้นมาอย่างยาวนานและยังไม่อาจจัดการ
กับปัญหาได้ ... ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ
ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลังได้ตระหนักถึงปัญหา
ดังกล่าว จึงมีการเสนอทางออกและสนับสนุนแนวคิดเรื่อง 
หวยออนไลน์หรือการออกสลากในรูปแบบใหม่  โดยการ 
ออกสลากออนไลนแ์บบเลขท้าย ๓ ตัว และ ๒ ตัว นั่นเอง ! 

โครงการสลากออนไลน์นี้ ... เริ่มจากคณะกรรมการ
สลากกินแบ่งรัฐบาลมีมติให้ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลเตรียม
ด าเนินโครงการออกสลากแบบเลขท้าย ๓ ตัว และ ๒ ตัว  ต่อมา 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังพิจารณาแล้วเห็นชอบในหลักการ 
จึงมีหนังสือถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเสนอโครงการออกสลาก 
พิเศษแบบเลขท้าย ๓ ตัว และ ๒ ตัว เพื่อน ารายได้คืนสู่สังคม  
โดยแบ่งเป็น ๒ ระยะ คือ ระยะที่ ๑ การจ าหน่ายด้วยระบบพิมพ์
สลากใบ (หวยบนดิน) และระยะที่ ๒ การจ าหน่ายด้วยเครื่องจ าหน่าย
สลากอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติให้ความเห็นชอบ  
อันน าไปสู่การด าเนินโครงการและท าสัญญาจ้างบริษัทเอกชน 
เพื่อด าเนินการให้บริการ แต่ต่อมาคู่สัญญาฝ่ายรัฐได้กระท าผิด
สัญญา เนื่องจากติดปัญหาข้อบังคับทางกฎหมาย ท าให้ไม่อาจ
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จ าหน่ายสลากออนไลน์ได้ อันเป็นที่มาของข้อพิพาทที่จะคุยกัน
วันน้ีครับ ... 

โดยเรื่องมีอยู่ว่า ... เม่ือวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๘ 
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลได้ท าสัญญาจ้างบริษัท ล็อกซเล่ย์ 
จีเท็ค เทคโนโลยี จ ากัด หรือ LOXLEY เพื่อให้บริการระบบ
เกมสลากตามโครงการดังกล่าว ซึ่งบริษัทได้ท าการติดตั้ง 
เครื่องจ าหน่ายสลากออนไลน์ น าร่องจากพื้นที่กรุงเทพมหานคร
และปริมณฑลก่อนขยายออกไปทั่วประเทศ ควบคู่ไปกับ 
การฝึกอบรมบุคลากร ทดสอบระบบการท างาน และทดลอง
จ าหน่ายสลาก (Soft Launch) จนมีความพร้อมและสามารถ 
ส่งมอบงานได้ครบตามสัญญา 

แต่ถึงกระนั้น ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลยังไม่ยอม
อนุมัติให้บริษัท ล็อกซเล่ย์ฯ เริ่มจ าหน่ายสลาก ด้วยเหตุผลว่า
การอนุมัติให้จ าหน่ายสลากขัดกับข้อบังคับทางกฎหมาย
บางประการ ซึ่งกรณีดังกล่าวคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้
ความเห็นในหนังสือตอบข้อหารือกฎหมายว่า การออกสลากพิเศษ
แบบเลขท้าย ๓ ตัว และ ๒ ตัว นั้น ไม่ถือว่าเป็นการด าเนินการ
ภายในขอบวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติส านักงาน 
สลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๑๗ จึงไม่สามารถด าเนินการตาม
โครงการได้ และต่อมาโครงการดังกล่าวได้ถูกสั่งให้หยุดด าเนินการ
จนกว่าจะมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย 
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เม่ือบริษัท ล็อกซเล่ย์ฯ ได้ลงทุนและด าเนินการตาม
สัญญาแล้ว แต่หน่วยงานของรัฐกลับไม่ปฏิบัติตามสัญญาหรือ 
ไม่อาจปฏิบัติตามสัญญาได้ เป็นเหตุให้บริษัทได้รับความเสียหาย
จึงได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษา
ให้ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล (ผู้ถูกฟ้องคดี) ปฏิบัติตาม
สัญญาจ้างบริการระบบเกมสลากโดยให้เริ่มจ าหน่ายสลากจริง 
หากไม่อาจบังคับได้ ขอให้เพิกถอนหรือให้เลิกสัญญาจ้างนับแต่
วันที่ ๗ เมษายน ๒๕๕๔ ซึ่งเป็นวันที่น าคดีมาฟ้องต่อศาล 
โดยขอถือเอาการฟ้องคดีนี้เป็นการแสดงเจตนาในการเลิกสัญญา 
และให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระค่าเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี  

คดีนี้  ... ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า 
สัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีให้ติดตั้งระบบเกมสลากและเครื่องจ าหน่าย
สลาก ซึ่งในสัญญามีข้อก าหนดว่า ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล
มีสิทธิบอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาได้ในกรณีที่รัฐบาล 
มีนโยบายหรือมีความจ าเป็นต้องล้มเลิกโครงการออกสลากพิเศษ
ดังกล่าว โดยส านักงานสลากฯ จะชดเชยการลงทุนบางส่วนให้แก่
ผู้ฟ้องคดี และผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิเรียกค่าเสียหายหรือค่าชดเชย
อย่างใดอีก สัญญาดังกล่าวจึงมีข้อก าหนดที่มีลักษณะเป็นการ
ให้เอกสิทธิ์แก่หน่วยงานของรัฐซึ่งไม่อาจพบได้ในสัญญาทางแพ่ง
ทั่วไป กรณีจึงเป็นสัญญาทางปกครอง คดีนี้ จึงเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่ง
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ทีอ่ยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง 

โดยที่สัญญาทางปกครองดังกล่าวมีลักษณะเป็นการ 
ให้เอกสิทธิ์แก่หน่วยงานของรัฐในการบอกเลิกสัญญาแต่เพียง
ฝ่ายเดียว เพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะสามารถด าเนินไปได้
อย่างต่อเนื่องและบรรลุผล หรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
หรือประโยชน์ส่วนรวม คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจึงไม่อาจใช้สิทธิ
บอกเลิกสัญญาแต่เพียงฝ่ายเดียวเหมือนกับสัญญาทางแพ่งได้  
อย่างไรก็ตาม คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็ยังคงมีสิทธิที่จะโต้แย้ง
คู่สัญญาเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาที่จะต้องปฏิบัติ
ต่อกันต่อศาลได้ โดยอาจมีค าขอให้สัญญาทางปกครองนั้น 
เป็นอันเลิกกัน เนื่องจากมีการผิดสัญญาได้ 

เม่ือผู้ฟ้องคดีได้ปฏิบัติตามสัญญาและมีการตรวจรับ 
ส่งมอบงานแล้ว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีเริ่มบริการ
ตามสัญญา โดยอ้างปัญหาทางกฎหมาย แสดงให้เห็นว่า 
ผู้ถู กฟ้องคดีไม่ มี เจตนาที่ จะปฏิบัติตามสัญญาต่อไป และ 
เม่ือโครงการพิพาทไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ในการจัดตั้ ง
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อหารายได้ 
ให้แก่รัฐ แต่โครงการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์บริการระบบ 
เกมสลากเพื่อน ารายได้คืนสู่สังคม จึงไม่สามารถด าเนินการ
ต่อไปได้ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีก็ไม่ใช้สิทธิบอกเลิกสัญญากับผู้ฟ้องคดี 
จึงเป็นพฤติการณ์ที่มีเหตุอันสมควรที่ศาลจะพิพากษา 
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ให้สัญญาเลิกกันตามค าขอของผู้ฟ้องคดี โดยให้มีผลนับแต่
วันที่ ๗ เมษายน ๒๕๕๔ ซึ่งเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาล 

ผลของการเลิกสัญญาตามมาตรา ๓๙๑ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นบทกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่ง  
มีผลให้ผู้ฟ้องคดีกลับคืนสู่ฐานะเดิม และผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องชดใช้
ค่าการงาน รวมตลอดถึงค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการผิดสัญญา
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีด้วย ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีจ านวน ๑,๖๕๔,๖๐๔,๖๒๗.๕๔ บาท 
พร้อมดอกเบี้ยตามกฎหมาย 

คดีข้างต้น … ถือเป็นกรณีศึกษาหนึ่งของการเลิกสัญญา
ทางปกครอง ซึ่งโดยปกติแล้วสัญญาทางปกครองอาจเลิกกันได้
หลายกรณี เช่น การเลิกสัญญาโดยความยินยอมของคู่สัญญา 
ทั้งสองฝ่าย สัญญาเลิกกันโดยปริยาย (มีเหตุสุดวิสัยท าให้
วัตถุประสงค์ของสัญญาหมดไป) เม่ือศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ให้สัญญาเลิกกัน และคู่สัญญาฝ่ายปกครองหรือฝ่ายรัฐเลิกสัญญา
ฝ่ายเดียว แม้ว่าสัญญาทางปกครองจะมีข้อสัญญาในลักษณะ 
ให้เอกสิทธิ์แก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐที่จะเลิกสัญญาเพียงฝ่ายเดียวได้ 
ก็ตาม แต่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็ยังคงมีสิทธิที่จะโต้แย้งคู่สัญญา
ฝ่ายรัฐเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาที่จะต้องปฏิบัติต่อกัน 
ต่อศาลได้ โดยอาจมีค าขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้สัญญา
ทางปกครองนั้นเป็นอันเลิกกัน เนื่องจากมีการผิดสัญญาเช่นกรณี
ตามพิพาทที่ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นฝ่ายผิดสัญญา 
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โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนย่อมมีสิทธิได้รับช าระค่าเสียหายจาก
การผิดสัญญาดังกล่าว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. ๔๙๑/๒๕๖๔) 
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เร่ืองที่ ๑๖ 
ถูกรัฐบอกเลิกสัญญา :  

ขอค่าใช้จ่ายในการประกวดราคาคืนได้ไหม ? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๗๓/๒๕๖๒ 
สาระส าคัญ 

เทศบาลท าสัญญาจ้างเอกชนก่อสร้างเขื่อนป้องกันตลิ่งพัง 
โดยผู้รับจ้างได้มอบหนังสือค้ าประกันของธนาคารเพื่อเป็นประกัน
การปฏิบัติตามสัญญา  ต่อมา เทศบาลมีหนังสือบอกเลิกสัญญาจ้าง
ด้วยเหตุว่าผู้รับจ้างไม่ด าเนินการก่อสร้างให้เป็นไปตามสัญญา 
ผู้รับจ้างจึงฟ้องขอให้เทศบาลช าระค่ารื้อถอนและปรับพื้นที่ดิน 
ที่ได้ด าเนินการไปแล้ว และให้คืนค่าใช้จ่ายในการประกวดราคา
ด้วยนั้น แม้การก่อสร้างจะอยู่ในขั้นเตรียมการหล่อเสาเข็ม  
โดยเทศบาลปฏิเสธไม่ช าระค่าใช้จ่ายในการหล่อเสาเข็มที่เพิ่มขึ้น 
เพราะเห็นว่ามีรายละเอียดไม่ตรงกับรูปแบบในสัญญาจ้าง ผู้รับจ้าง
ก็ยังมีหน้าที่ต้องปฏิบัติงานตามสัญญา ในส่วนค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้น 
ซึ่งหากคาดว่าเป็นสิทธิโดยชอบก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลเพื่อ
เรียกร้องได้ การที่ผู้รับจ้างไม่ด าเนินการก่อสร้างต่อไป จึงถือเป็น
ฝ่ายประพฤติผิดสัญญาที่เทศบาลมีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้โดยชอบ
และมีสิทธิริบหลักประกันตามสัญญา ส่วนค่าซื้อซองประมูล 
ค่าธรรมเนียมในการประกวดราคา และค่าขอหนังสือค้ าประกันนั้น 
แม้จะเป็นค่าใช้จ่ายที่ได้เสียไปจริงก็ตาม แต่ถือเป็นค่าใช้จ่ายที ่
ผู้เข้าประกวดราคาทุกรายต้องเสียเป็นปกติอยู่แล้วในการเข้าร่วม 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 



๙๗ 
 

 

ประกวดราคา ไม่ว่าในท้ายที่สุดจะเป็นผู้ชนะการประกวดราคา
หรือไม่  ดังนั้น ค่าใช้จ่ายในส่วนนี้จึงมิใช่ค่าเสียหายที่เป็นผล
โดยตรงอันเกิดขึ้นจากการบอกเลิกสัญญาที่เอกชนจะน ามาฟ้อง
เพื่อเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐช าระคืนได้ เว้นแต่เป็นกรณี
หน่วยงานของรัฐยกเลิกการประกวดราคาโดยที่เอกชนไม่มีความผิด 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. คู่สัญญาทั้งฝ่ายรัฐและเอกชนมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตาม

ข้อก าหนดในสัญญาทางปกครอง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนซึ่งไม่อาจอ้างว่าฝ่ายรัฐปฏิเสธค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้นตามที่
ฝ่ายเอกชนเสนอจึงไม่ปฏิบัติตามสัญญา เพราะหากไม่ปฏิบัติ 
ให้ถูกต้องครบถ้วนตามที่ก าหนดไว้ คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีสิทธิบอกเลิก
สัญญาและริบหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาได้  อย่างไรก็ตาม  
หากคู่สัญญาฝ่ายเอกชนเห็นว่าตนได้รับความเสียหายจากการ
บอกเลิกสัญญาดังกล่าว ก็สามารถใช้สิทธิทางศาลเพื่อขอให้คู่สัญญา
ฝ่ายรัฐชดใช้ค่าเสียหายท่ีเกิดขึ้นได้ 

๒. เม่ือฝ่ายเอกชนเป็นผู้ผิดสัญญาและมีการเลิกสัญญากัน 
โดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่มีสิทธิที่จะ
เรียกร้องค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นในขั้นตอนของการประกวดราคา  
เช่น ค่าซื้อซองประมูล ค่าธรรมเนียม และค่าขอหนังสือค้ าประกัน
จากธนาคาร เนื่องจากถือเป็นค่าใช้จ่ายที่โดยปกติย่อมเกิดขึ้น 
อยู่แล้วในการเข้าร่วมประกวดราคา 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๙๘ 
 

ถูกรัฐบอกเลิกสัญญา :  
ขอค่าใช้จ่ายในการประกวดราคาคืนได้ไหม ? 

  
สัญญาจ้างก่อสร้างเขื่อนป้องกันตลิ่งพังและปรับภูมิทัศน์

ระหว่างเทศบาลกับเอกชนผู้ชนะการประกวดราคา มีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครองที่หน่วยงานของรัฐให้เอกชนเข้าร่วมจัดท า
บริการสาธารณะ คือ การสร้างเขื่อนเพื่อป้องกันตลิ่งพัง  

หากต่อมาหน่วยงานของรัฐได้บอกเลิกสัญญากับเอกชน
ดังกล่าว เนื่องจากเอกชนไม่ก่อสร้างให้แล้วเสร็จตามสัญญา 
โดยอ้างว่ามีค่าใช้จ่ายเพิ่ม 

เช่นนี้... มีประเด็นน่าสนใจว่า เอกชนจะฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐให้ชดใช้... ค่าซื้อซองประมูล ค่าธรรมเนียมในการ
ประกวดราคา รวมทั้งค่าขอหนังสือค้ าประกันจากธนาคาร 
ซึ่งเป็นค่าใช้จ่ายที่เอกชนได้เสียไปในการประกวดราคา 
ได้หรือไม ่? วันน้ีนายปกครองมีค าตอบครับ...  

เรื่องมีอยู่ว่า... เทศบาลได้ท าสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็น
ผู้ชนะการประกวดราคาก่อสร้างเขื่อนป้องกันตลิ่งพังและ 
ปรับภูมิทัศน์ถนนเลียบแม่น้ า โดยผู้ฟ้องคดีได้มอบหนังสือ 
ค้ าประกันของธนาคารเพื่อประกันการปฏิบัติตามสัญญา  ต่อมา 
แบบเสาเข็มที่ผู้ฟ้องคดีขออนุมัตินั้น คณะกรรมการตรวจการจ้าง
เห็นว่ามีรายละเอียดไม่ตรงกับรูปแบบในสัญญาจ้าง ส่วนเสาเข็ม
ตามแบบที่เทศบาลอนุมัติให้ใช้ได้นั้น มีค่าใช้จ่ายต้นทุนในการ



๙๙ 
 

หล่อเสาเข็มที่สูงขึ้น และเทศบาลปฏิเสธที่จะช าระค่าใช้จ่ายที่
เพิ่มขึ้นดังกล่าวตามที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ด าเนินการ
ก่อสรา้ง  

เทศบาลโดยนายกเทศมนตรีจึงได้มีหนังสือบอกเลิก
สัญญาจ้าง ด้วยเหตุว่าผู้ฟ้องคดีมิได้ด าเนินการก่อสร้างให้เป็นไป
ตามสัญญาและแผนการก่อสร้างตามสัญญาจ้าง  

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าแบบก่อสร้างของตนเป็นไปตามที่ก าหนด
ในแบบเสนอราคาก่อสร้างแล้ว การบอกเลิกสัญญาจ้างดังกล่าว
เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
ความเสียหาย จึงน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษา
เพิกถอนค าสั่งบอกเลิกสัญญาจ้าง และให้ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างต่อไป
ตามสัญญาจ้างโดยเพิ่มค่าเสาเข็ม หรือมิฉะนั้นให้เทศบาลช าระ 
ค่าด าเนินการรื้อถอนและปรับพื้นที่ดินที่ได้ด าเนินการไปแล้ว 
และให้คืนค่าซื้อซองประมูล ค่าธรรมเนียมในการประกวดราคา 
ค่าขอหนังสือค้ าประกัน รวมท้ังคืนหนังสือค้ าประกันของธนาคาร 

คดีนี้ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษาให้เทศบาล
ชดใช้ค่าแห่งการงานที่ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการรื้อถอนและปรับ
สภาพพื้นที่บริเวณก่อสร้างทีไ่ด้ด าเนินการไปแล้ว ส่วนค าขออื่น ๆ 
ให้ยก ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดเพื่อขอให้
เทศบาลช าระค่าใช้จ่ายในส่วนอื่น ๆ ตามค าขอ 



๑๐๐ 
 

คดีจึงมีประเด็นปัญหาที่พิจารณา คือ การที่เทศบาล
บอกเลิกสัญญาจ้างที่ท ากับผู้ฟ้องคดีเป็นไปโดยชอบ 
ด้วยกฎหมายหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ฟ้องคดี 
เข้าปฏิบัติงานตามสัญญาจ้างโดยการเตรียมพื้นที่เพียง ๑ วัน 
ส่วนงานงวดที่ ๑ ถึงงวดที่ ๖ เป็นงานหล่อเสาเข็ม ผู้ฟ้องคดี 
อยู่ในขั้นเตรียมการหล่อเสาเข็ม แต่ยังไม่ลงมือด าเนินการใด ๆ 
แม้จะอ้างว่าเทศบาลปฏิเสธไม่จ่ายค่าใช้จ่ายในการหล่อเสาเข็ม 
ที่เพิ่มขึ้นก็ตาม ผู้ฟ้องคดีมีหน้าที่ตามสัญญาที่ต้องปฏิบัติงาน 
จึงฟังได้ว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นฝ่ายประพฤติผิดสัญญา เทศบาล 
จึงใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาได้โดยชอบแล้ว  และมีสิทธิ 
ริบหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาของผู้ฟ้องคดีได้ตามข้อ ๑๘ 
ของสัญญาจ้าง ส่วนค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้น ผู้ฟ้องคดีต้องไปใช้สิทธิ
ทางศาลในการเรียกให้เทศบาลเพิ่มค่างานในส่วนนี้ได้หากคาดว่า
เป็นสิทธิโดยชอบ โดยผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิที่จะไม่ปฏิบัติตามสัญญา
โดยอ้างว่าเทศบาลไม่ช าระค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้น 

ในส่วน... ค่าซื้อซองประมูล ค่าธรรมเนียมในการ
ประกวดราคา ค่าขอหนังสือค้ าประกัน ซึ่งเป็นค่าใช้จ่ายในการ
ประกวดราคานั้น ศาลเห็นว่าแม้ค่าใช้ จ่ายดังกล่าวผู้ฟ้องคดี 
จะได้เสียไปจริงก็ตาม แต่ก็เป็นค่าใช้จ่ายที่ผู้เข้าประกวดราคา
ทุกรายจะต้องเสียเป็นปกติอยู่แล้วในการที่จะเข้าร่วมประกวดราคา 
ไม่ว่าในท้ายที่สุดจะเป็นผู้ชนะการประกวดราคาหรือไม่ ก็จะต้อง
เสียค่าใช้จ่ายดังกล่าวเช่นเดียวกันทุกราย  ดังนั้น ค่าใช้จ่าย 



๑๐๑ 
 

ในส่วนนี้จึงมิใช่ค่าเสียหายที่ เป็นผลโดยตรงอันเกิดขึ้นจาก 
การบอกเลิกสัญญาที่ผู้ฟ้องคดีจะน ามาเรียกร้องได้ ผู้ฟ้องคดี 
จึงไม่มีสิทธิได้รับค่าเสียหายในส่วนดังกล่าว (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๗๓/๒๕๖๒) 

อุทาหรณ์จากคดีปกครองเรื่องนี้ศาลปกครองสูงสุด 
ได้วางหลักการส าคัญเกี่ยวกับการเลิกสัญญาทางปกครองว่า  
(๑) ในสัญญาทางปกครอง คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีหน้าที่ปฏิบัติ 
ตามสัญญา หากไม่ปฏิบัติตามสัญญา คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีสิทธิ 
บอกเลิกสัญญา และริบหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญาได้  
ซึ่งหากเอกชนคู่สัญญาเห็นว่าตนได้รับความเสียหายจากการ
บอกเลิกสัญญา ก็สามารถใช้สิทธิทางศาลเพื่อให้ได้รับชดใช้
ค่าเสียหายได้ (๒) การเลิกสัญญาโดยชอบด้วยกฎหมาย คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนไม่มีสิทธิที่จะได้รับการชดใช้ค่าเสียหายในส่วนที่เกิดขึ้น
ในชั้นของการประกวดราคา เพราะถือเป็นค่าใช้จ่ายที่โดยปกติ
ย่อมเกิดอยู่แล้วในการเข้าประกวดราคา  อย่างไรก็ดี มีกรณีที่
เอกชนผู้ชนะการประกวดราคามีสิทธิได้รับค่าใช้จ่ายที่เสียไป 
ในการประกวดราคาคืน คือ กรณีหน่วยงานของรัฐยกเลิก 
การประกวดราคา โดยที่เอกชนไม่มีความผิดครับ ! (เทียบเคียง
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๑/๒๕๕๓) 

 

 



๑๐๒ 
 

 

เร่ืองที่ ๒๑ 
เม่ือเจ้าของตาย ... ค าสั่งให้รื้อถอนอาคาร 

และสิทธิอุทธรณ์มีผลถึงทายาท !? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๔๐/๒๕๕๙ 
สาระส าคัญ 

เจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจสอบพบว่ามีการก่อสร้างสะพาน
เหล็กรูปพรรณและระเบียงเหล็กรูปพรรณเชื่อมต่อกับอาคารรุกล้ า
ทางสาธารณะ จึงมีค าสั่งแจ้งไปยังเจ้าของหรือผู้ครอบครองให้ระงับ
การก่อสร้าง ห้ามมิให้ใช้หรือยินยอมให้บุคคลใดใช้อาคาร และให้
รื้อถอนสะพานส่วนที่รุกล้ าทางสาธารณะทั้งหมดตามมาตรา ๔๐ 
และมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
ซึ่งเป็นการแจ้งค าสั่งภายหลังจากที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร
ถึงแก่ความตายไปแล้ว บุตรของเจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร
ซึ่งได้ครอบครองอาคารดังกล่าวอยู่ในขณะที่เจ้าพนักงานท้องถิ่น
มีค าสั่ง จึงอยู่ในบังคับและถือเป็นผู้ได้รับค าสั่งจากเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นที่มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ได้
ตามมาตรา ๕๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน การที่
คณะกรรมการฯ ไม่รับอุทธรณ์ของบุตรจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย แต่เม่ือบุตรครอบครองอาคารที่เป็นสะพานต่อมาโดย
ไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๒๑ และสะพาน 
 
 
 

 
 

 

เร่ืองที่ ๑๗ 
ข้อก าหนดในสัญญารับทุนการศึกษา ...  

ส าคัญต่อผู้รับทุน 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๔/๒๕๖๒ 
สาระส าคัญ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท าสัญญารับทุนการศึกษาในประเทศจาก
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งส าเร็จการศึกษาตามหลักสูตร
และกลับมารับราชการชดใช้ทุนในสังกัด อบต. แต่ไม่ครบก าหนด
ระยะเวลาตามที่สัญญาได้ระบุไว้ โดยได้ลาออกจากราชการเพื่อไป
ประกอบอาชีพอื่น อบต. จึงมีหนังสือแจ้งให้ผู้รับทุนและผู้ค้ าประกัน
ช าระเงินคืนพร้อมเบี้ยปรับ ๒ เท่า ของจ านวนเงินทุนที่ได้รับ  
แต่บุคคลดังกล่าวไม่ช าระ โดยอ้างว่าเบี้ยปรับตามสัญญานั้น 
สูงเกินส่วน ผู้รับทุนจึงตกเป็นผู้ผิดสัญญาและต้องชดใช้เงิน
พร้อมเบี้ยปรับให้แก่ อบต. ซึ่งค่าปรับนี้เป็นมาตรการป้องกัน
ความเสียหายที่จะเกิดแก่ อบต. ในกรณีผู้รับทุนน าวิชาความรู้ 
ที่ได้ศึกษาจนจบแล้วลาออกไปประกอบอาชีพอื่นที่ให้ค่าตอบแทน
สูงกว่าในระหว่างที่ปฏิบัติราชการชดใช้ทุนยังไม่ครบถ้วน และ 
ยังเป็นการตอบโต้ที่ผู้รับทุนไม่เคารพสัญญาการรับทุน โดยความ
เสียหายท่ี อบต. ได้รับ คือ สูญเสียงบประมาณ บุคลากร และเวลา
ปฏิบัติงานในระหว่างที่ผู้รับทุนเข้าศึกษาเพิ่มเติม ทั้งยังกระทบต่อ
แผนการสรรหาและพัฒนาบุคคลที่จะต้องด าเนินการอย่างต่อเนื่อง 
การที่ผู้รับทนุสมัครใจและยินยอมปฏิบัติตามข้อก าหนดในสัญญา 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๐๓ 
 

 

แต่ลาออกไปประกอบอาชีพอื่นทั้งที่ได้รู้ถึงข้อก าหนดเรื่องค่าปรับ
อยู่แล้ว จึงเห็นว่าเบี้ยปรับจ านวน ๒ เท่า มิได้สูงเกินส่วนแต่อย่างใด 
กรณีไม่มีเหตุที่ศาลจะลดเบี้ยปรับให้แก่ผู้รับทุน 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวข้อง 
๑. เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้รับทุนการศึกษาจากหน่วยงาน 

ของรัฐจะต้องเคารพต่อข้อก าหนดและเงื่อนไขของสัญญา 
การรับทุนโดยเคร่งครัด ต้องตั้งใจศึกษาและใฝ่หาความรู้เพื่อให้
ส าเร็จการศึกษาตามหลักสูตรภายในก าหนดเวลา ตลอดจน
ประพฤติตนให้เป็นไปตามกรอบข้อก าหนดในสัญญา และต้อง 
เข้ารับราชการหรือปฏิบัติงานเพื่อชดใช้ทุนตามระยะเวลาที่ก าหนดไว้ 

๒. หากผู้ รับทุนผิดสัญญาข้อใดข้อหนึ่ งหรือหลายข้อ 
หน่วยงานผู้ให้ทุนย่อมมีสิทธิที่จะบังคับตามข้อก าหนดในสัญญา 
โดยให้ชดใช้ทุนที่เจ้าหน้าที่ได้รับไปแล้ว พร้อมเบี้ยปรับตามที่
ก าหนดในสัญญา 

๓. ศาลมีอ านาจพิจารณาลดเบี้ยปรับลงได้ตามสมควร 
หากเห็นว่าเบี้ยปรับนั้นสูงเกินส่วนตามมาตรา ๓๘๓ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยถือเป็นอ านาจของศาลที่จะพิจารณา
ข้อเท็จจริงเป็นรายกรณีตามข้อก าหนด เงื่อนไข และวัตถุประสงค์
ของการท าสัญญารับทุนการศึกษา รวมทั้งความเสียหายของ
หน่วยงานทางปกครองและพฤติการณ์ของผู้รับทุนแต่ละราย
ประกอบกัน โดยกรณีการลาออกไปประกอบอาชีพอื่น ศาลเห็นว่า
ไม่มีเหตุที่จะลดเบี้ยปรับให้แก่ผู้รับทุน 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๐๔ 
 

ข้อก าหนดในสัญญารับทุนการศึกษา ...  
ส าคัญต่อผู้รับทุน 

  
“สัญญารับทุนการศึกษา” ระหว่างหน่วยงานทางปกครอง

กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ ถือเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ เนื่องจากเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ให้เจ้าหน้าที่
ของรัฐซึ่งได้รับทุนเพื่อไปศึกษาร่ าเรียน ไม่ว่าในประเทศหรือ
ต่างประเทศนั้นได้น าความรู้ความสามารถ ทักษะ และประสบการณ์
ที่ได้กลับมาปฏิบัติหน้าที่และพัฒนาศักยภาพในสายงานที่รับผิดชอบ
อันถือเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง ซึ่งหากผู้รับทุน
ผิดสัญญาก็จะต้องชดใช้ทุนคืนและยังต้องช าระเบี้ยปรับ
ตามที่ก าหนดไว้ในสัญญาอีกด้วย 

คดีทีน่ ามาเป็นอุทาหรณ์ในวันนี้ เป็นกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ได้รับทุนการศึกษาในประเทศ แต่ผิดสัญญาโดยลาออกจากราชการ
ไปประกอบอาชีพอื่นก่อนครบก าหนดตามสัญญารับทุน หน่วยงาน
ต้นสังกัดจึงเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ทุนที่ได้รับไปแล้วคืน พร้อมกับ
เรียกเบี้ยปรับตามสัญญา แต่ผู้รับทุนเพิกเฉย หน่วยงานผู้ให้ทุน
จึงฟ้องบังคับตามสัญญาโดยให้ผู้รับทุน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) และ 
ผู้ค้ าประกัน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒) ชดใช้เงินพร้อมดอกเบี้ย ซึ่งเจ้าหน้าที่
ผู้รับทุนโต้แย้งว่าเบี้ยปรับสูงเกินส่วน 



๑๐๕ 
 

คดีนี้ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษาให้ผู้รับทุนชดใช้
เงินทุนที่ได้รับไปแล้วและเงินเบี้ยปรับ พร้อมดอกเบี้ยของต้นเงิน
ดังกล่าว และให้ผู้ค้ าประกันรับผิดช าระหนี้ในฐานะผู้ค้ าประกัน 

เจ้าหน้าที่ผู้รับทุนซึ่งเป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ อุทธรณ์ต่อ
ศาลปกครองสูงสุดเฉพาะประเด็นเรื่อง “เบี้ยปรับ” โดยเห็นว่า 
สูงเกินไป เป็นการสร้างภาระเกินสมควร และสูงเกินกว่าความเสียหาย
ที่แท้จริงตามมาตรา ๓๘๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ประกอบกับข้อ ๑๐ วรรคสอง ของระเบียบ ก.พ. ว่าด้วยการพัฒนา
ข้าราชการพลเรือน โดยการให้ไปศึกษาเพิ่มเติมในประเทศ  
พ.ศ. ๒๕๔๐ ก าหนดค่าปรับกรณีข้าราชการไปศึกษาแล้วไม่กลับมา
รับราชการตามสัญญาว่าต้องจ่ายค่าปรับเพียง ๑ เท่า เท่าน้ัน  

ปัญหาว่า เบี้ยปรับตามสัญญารับทุนการศึกษาในกรณีนี้
ลดได้หรือไม่ ? 

โดยสัญญาดังกล่าวมีสาระส าคัญว่า นางสาวฉลาดตกลง
รับเงินค่าใช้จ่ายในการไปศึกษาวิชาในประเทศ (ข้อ ๑) และสัญญา
ว่าจะเข้ารับราชการอยู่ในองค์การบริหารส่วนต าบลติดต่อกัน 
เป็นเวลาไม่น้อยกว่า ๒ เท่า ของระยะเวลาที่ได้รับทุน (ข้อ ๘)  
ถ้าไม่ยอมเข้ารับราชการในสังกัด หรือไม่ปฏิบัติตามสัญญานี้
ประการหนึ่งประการใด หรือรับราชการไม่ครบก าหนดเวลาตาม
สัญญา นางสาวฉลาดยินยอมรับผิดชดใช้ทุนท่ีได้รับไป กับใช้เงิน
อีก ๒ เท่า ของจ านวนทุนดังกล่าวให้เป็นเบี้ยปรับ ซึ่งจ านวนเงิน
ที่ต้องชดใช้ให้ลดลงตามส่วนจ านวนเวลาที่ได้รับราชการชดใช้ 



๑๐๖ 
 

ไปบ้างแล้ว แต่ถ้าในระหว่าง ๓ ปี นับแต่วันที่ได้ก าหนดให้เข้ารับ
ราชการหรือวันที่ได้ออกจากราชการ นางสาวฉลาดไปท างาน 
ในหน่วยงานแห่งอื่นซึ่งได้รับเงินเดือนสู งกว่า นางสาวฉลาด
ยินยอมรับผิดชดใช้ทุนและเบี้ยปรับตามสัญญา (ข้อ ๙) โดยมี 
นางโอบอ้อมเป็นผู้ค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญา 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า ผู้รับทุนได้ปฏิบัติราชการ
ชดใช้ทุนไปแล้ว ๙๑๓ วัน จึงคงเหลือที่ต้องปฏิบัติราชการอีก 
๑,๒๒๓ วัน (๒,๑๓๖ – ๙๑๓)  ดังนัน้ ผู้รับทุนจะต้องรับผิดชดใช้ทุน
ในส่วนที่ยังไม่ครบก าหนดเวลาและตกเป็นผู้ผิดสัญญาซึ่งต้องชดใช้
เบี้ยปรับให้แก่ผู้ฟ้องคดี โดยค่าปรับในสัญญารับทุนการศึกษานั้น
ถือเป็นมาตรการป้องกันความเสียหายที่จะเกิดแก่ผู้ฟ้องคดี 
ในกรณีที่ผู้รับทุนน าวิชาความรู้ที่ได้รับทุนไปศึกษาจนจบ
แล้วลาออกไปประกอบอาชีพอื่นที่ให้ค่าตอบแทนสูงกว่า 
ในระหว่างที่ปฏิบัติราชการชดใช้ทุนยังไม่ครบถ้วน และยังเป็น
การตอบโต้การไม่เคารพสัญญาหากมีการผิดสัญญาอีกด้วย  
ซึ่งความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นหน่วยงานผู้ให้ทุนได้รับ คือ 
การสูญเสียทั้งงบประมาณ บุคลากร และเวลาในการปฏิบัติงาน
ในระหว่างส่งผู้รับทุนไปเข้ารับการศึกษาเพิ่มเติม ทั้งยัง 
กระทบต่อแผนการสรรหาและพัฒนาบุคคลที่จะต้อง
ด าเนินการอย่างต่อเนื่องด้วย 

แม้ระเบียบ ก.พ. ว่าด้วยการพัฒนาข้าราชการพลเรือน 
โดยการให้ไปศึกษาเพิ่มเติมในประเทศ พ.ศ. ๒๕๔๐ ข้อ ๑๐ 



๑๐๗ 
 

วรรคสอง จะก าหนดค่าปรับกรณีข้าราชการไปศึกษาแล้ว 
ไม่กลับมารับราชการตามสัญญาต้องจ่ายค่าปรับเพียง ๑ เท่า 
เท่านั้น แต่ระเบียบดังกล่าวมิได้ก าหนดให้น ามาใช้บังคับกับ
สัญญาที่พิพาทในคดีนี้แต่อย่างใด 

ฉะนั้น เม่ือผู้รับทุนสมัครใจเข้าท าสัญญารับทุน และ 
การลาออกจากราชการไปประกอบอาชีพอื่นก็เป็นการใช้เสรีภาพ
ในการเลือกอาชีพ ทั้งที่ได้รู้ถึงข้อก าหนดเรื่องค่าปรับตามสัญญา
พิพาทอยู่แล้ว จึงเห็นว่าเบี้ยปรับตามสัญญาที่ก าหนดไว้ 
เป็นจ านวน ๒ เท่า ของเงินทุนตามที่ผู้ฟ้องคดีได้จ่ายไป มิได้
เป็นเบี้ยปรับที่สูงเกินส่วนแต่อย่างใด พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ทั้งสองร่วมกันหรือแทนกันชดใช้เงินตามฟ้อง พร้อมดอกเบี้ย
ตามกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๔/๒๕๖๒) 

คดีนี้จึงเป็นอุทาหรณ์ที่ดีให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้รับทุน 
การศึกษาจากหน่วยงานทางปกครองว่า จะต้องเคารพต่อข้อก าหนด
และเงื่อนไขของสัญญาตามที่ได้ตกลงกันไว้โดยเคร่งครัด ต้องตั้งใจ
ศึกษาและใฝ่หาความรู้เพื่อให้ส าเร็จการศึกษาตามหลักสูตรภายใน
ก าหนดเวลา ประพฤติตนให้เป็นไปตามกรอบข้อก าหนดในสัญญา 
และต้องเข้ารับราชการชดใช้ทุนตามระยะเวลาที่ก าหนดไว้  
หากมีการผิดสัญญาข้อใดข้อหนึ่ง หน่วยงานผู้ให้ทุนย่อมมีสิทธิ 
ที่จะบังคับตามข้อก าหนดในสัญญาได้ ถึงแม้ว่าศาลจะมีอ านาจ
พิจารณาลดเบี้ยปรับลงได้ตามสมควร หากเห็นว่าเบี้ยปรับนั้น 
สูงเกินส่วนตามมาตรา ๓๘๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ



๑๐๘ 
 

พาณิชย์ก็ตาม แต่ถือเป็นอ านาจของศาลที่จะพิจารณาเป็นรายกรณี
ตามข้อก าหนด เงื่อนไข และวัตถุประสงค์ของการท าสัญญา 
รับทุนการศึกษา รวมทั้งความเสียหายของหน่วยงานทางปกครอง
และพฤติการณ์ของผู้รับทุนการศึกษาประกอบกัน 

 

 



๑๐๙ 
 

 

เร่ืองที่ ๑๘ 

ขอยกเว้นชดใช้ทุนการศึกษา ...  
เพราะเหตุมีปัญหาสุขภาพ 

 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๐๒/๒๕๖๒ 
สาระส าคัญ 

 พนักงานจ้างตามภารกิจได้รับทุนการศึกษาในระดับ
ปริญญาตรีจากเทศบาล แต่ไม่ส าเร็จการศึกษาตามหลักสูตรและ
ได้ลาออกจากราชการโดยที่เทศบาลไม่ได้เห็นชอบให้ยุติการศึกษา
ก่อนส าเร็จการศึกษา ถือเป็นการประพฤติผิดสัญญาและพนักงานจ้าง
ต้องรับผิดตามข้อก าหนดในสัญญาการรับทุน แม้จะให้เหตุผล 
ในการลาออกว่ามีปัญหาด้านสุขภาพเกี่ยวกับสายตา ก็หาได้ 
เป็นเหตุให้พนักงานจ้างรายนี้ไม่ต้องรับผิดชดใช้เงินทุนคืน 
แต่อย่างใด เนื่องจากอาการป่วยไม่ร้ายแรงถึงขนาดเป็นอุปสรรค
ส าคัญต่อการศึกษาหรือการท างานจนต้องยุติการศึกษาและลาออก
จากราชการ อันเป็นกรณีที่ไม่ต้องรับผิดชดใช้เบี้ยปรับให้แก่เทศบาล  
ดังนั้น พนักงานจ้างและผู้ค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญาจึงต้อง
ร่วมกันหรือแทนกันในการรับผิดชดใช้เงินทุน พร้อมเบี้ยปรับ 
และดอกเบี้ยผิดนัดให้แก่เทศบาลซึ่งเป็นหน่วยงานต้นสังกัด 
ตามมาตรา ๖๘๐ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๖๘๓ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์  อย่างไรก็ตาม ศาลเห็นว่ามีเหตุอันสมควร 
ที่จะพิจารณาลดเบี้ยปรับให้ได้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง  
แห่งประมวลกฎหมายเดียวกัน 
  
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๑๐ 
 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งได้รับทุนการศึกษาจากหน่วยงาน 

ทางปกครองต้นสังกัด แต่ไม่ปฏิบัติตามสัญญาหรือประพฤติผิด
ข้อก าหนดในสัญญา เช่น การยุติหรือเลิกสัญญาก่อนส าเร็จ
การศึกษาโดยไม่ได้รับความเห็นชอบจากหน่วยงานผู้ให้ทุน หรือ
การไม่ยอมเข้ารับราชการหรือท างานชดใช้ทุนอยู่ในสังกัดของ
หน่วยงานผู้ให้ทุนก็ตาม เจ้าหน้าที่ผู้รับทุน รวมทั้งผู้ค้ าประกัน 
การปฏิบัติตามสัญญา จะต้องรับผิดชดใช้ทุนโดยมีหน้าที่ต้อง
ช าระคืนเงินทุนตามจ านวนที่ได้รับไปแล้ว พร้อมเบี้ยปรับและ
ดอกเบี้ยตามกฎหมาย  ทั้งนี้ หากศาลเห็นว่าเบี้ยปรับตามที่ก าหนด 
ไว้ในสัญญาสูงเกินส่วนหรือมีเหตุอันสมควรลดเบี้ยปรับให้ ศาลก็มี
อ านาจพิจารณาลดให้ได้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

๒. การผิดสัญญารับทุนการศึกษา กรณียุติการศึกษา 
ก่อนส าเร็จการศึกษา หรือการไม่เข้ารับราชการในหน่วยงาน 
ต้นสังกัด เพราะเหตุที่เจ้าหน้าที่ผู้รับทุนอ้างว่ามีปัญหาด้านสุขภาพ 
หากอาการเจ็บป่วยดังกล่าวไม่ร้ายแรงถึงขนาดจะเป็นอุปสรรค
ส าคัญต่อการศึกษาหรือการท างาน ก็ไม่ถือเป็นเหตุที่จะท าให้
เจ้าหน้าที่พ้นจากความรับผิดในการต้องชดใช้เงินทุน พร้อมเบี้ยปรับ
ตามข้อก าหนดในสัญญาให้แก่หน่วยงานต้นสังกัดผู้ ให้ ทุน 
การศึกษา  

 
 
 

 
  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
  
 
 



๑๑๑ 
 

ขอยกเว้นชดใช้ทุนการศึกษา ...  
เพราะเหตุมีปัญหาสุขภาพ 

 
 
เปิดปมคิด  : เ ม่ือเจ้ าหน้าที่ ของรั ฐท าสัญญาและ 

ได้รับทุนการศึกษาจากหน่วยงานทางปกครองแล้ว แต่ไม่ส าเร็จ
การศึกษาตามหลักสูตรและได้ลาออกจากราชการ เนื่องจาก 
มีปัญหาด้านสุขภาพ มีประเด็นน่าสนใจว่า 

(๑) เจ้าหน้าที่ผู้นั้น ... จะต้องรับผิดชดใช้ทุนที่ได้เบิก 
หรือได้รับไปแล้วคืนแก่หน่วยงานทางปกครองผู้ให้ทุนการศึกษา
หรือไม่ ?  

(๒) ศาลมีอ านาจปรับลดเบี้ยปรับให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ผู้ได้รับทุนและผู้ค้ าประกันที่ผิดสัญญาการรับทุนหรือไม่ ? 
เพียงใด ? 

มูลเหตุของคดีเกิดจาก ขณะนายเก่งเป็นพนักงานจ้าง
ตามภารกิจ ต าแหน่งพนักงานดับเพลิง ได้ท าสัญญารับทุน 
การศึกษาในระดับปริญญาตรี หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต 
กับเทศบาลแห่งหนึ่ง  ต่อมา นายเก่งได้ยุติการศึกษาก่อนที่ 
จะส าเร็จการศึกษาและได้ยื่นหนังสือขอลาออกจากราชการ  
เพราะมีปัญหาสุขภาพเกี่ยวกับสายตา เทศบาลจึงมีค าสั่งให้ 
นายเก่งพ้นจากต าแหน่ง 

หลังจากนั้น เทศบาลได้มีหนังสือแจ้งให้นายเก่งชดใช้
เงินทุนที่เบิกไปแล้วพร้อมเบี้ยปรับ แต่นายเก่งเพิกเฉย เทศบาล



๑๑๒ 
 

จึงมีหนังสือถึงนายกันต์ในฐานะผู้ค้ าประกันให้รับผิดร่วมกับนายเก่ง 
แต่นายกันต์เห็นว่าการที่นายเก่งไม่สามารถเรียนต่อและท างาน
ชดใช้ทุนได้เพราะมีปัญหาเกี่ยวกับสุขภาพ โดยเทศบาลได้อนุญาต
ให้นายเก่งลาออกแล้ว นายเก่งจึงมิได้ผิดสัญญาการรับทุน  ดังนั้น 
ตนเองจึงไม่ต้องรับผิดตามสัญญาค้ าประกัน 

เทศบาลได้น าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษา
ให้นายเก่ง (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) และนายกันต์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒) 
ร่วมกันหรือแทนกันช าระเงินทุนที่เบิกไปแล้วจ านวน ๖๖,๐๐๐ บาท 
พร้อมเบี้ยปรับอีก ๒ เท่า จ านวน ๑๓๒,๐๐๐ บาท รวมเป็นเงิน
ทั้งสิ้น ๑๙๘,๐๐๐ บาท 

ประเด็นปัญหา คือ ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองกระท าผิด
สัญญาการรับทุนและการค้ าประกันตามสัญญาดังกล่าว
หรือไม่ ? และหากเป็นการผิดสัญญา จะต้องชดใช้เงินคืน
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ? เพียงใด ? 

 

 
ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง คือ มาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ซึ่ งบัญญัติว่ า  
“ถ้าเบี้ยปรับที่ริบนั้นสูงเกินส่วน ศาลจะลดลงเป็นจ านวนพอสมควร
ก็ได้ ในการที่จะวินิจฉัยว่าสมควรเพียงใดนั้น ท่านให้พิเคราะห์
ถึงทางได้เสียของเจ้าหนี้ทุกอย่างอันชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่ 
แต่เพียงทางได้เสียในเชิงทรัพย์สิน”  

รู้กฎหมายได้ประโยชน์ 



๑๑๓ 
 

มาตรา ๖๘๐ วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “อันว่าค้ าประกันนั้น 
คือ สัญญาซึ่งบุคคลภายนอกคนหนึ่ง เรียกว่า ผู้ค้ าประกันผูกพัน
ตนต่อเจ้าหนี้คนหนึ่ง เพื่อช าระหนี้ในเม่ือลูกหนี้ไม่ช าระหนี้นั้น” 
และมาตรา ๖๘๓ ที่บัญญัติว่า “อันค้ าประกันอย่างไม่มีจ ากัดนั้น
ย่อมคุ้มถึงดอกเบี้ยและค่าสินไหมทดแทนซึ่งลูกหนี้ค้างช าระ 
ตลอดจนค่าภาระติดพันอันเป็นอุปกรณ์แห่งหนี้รายนั้นด้วย” 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย ดังนี้ 
“เปิดปมคิด” ข้อ (๑) นายเก่งจะต้องรับผิดชดใช้ทุน

ที่ได้เบิกหรือได้รับไปแล้วคืนแก่เทศบาลผู้ให้ทุนการศึกษา
หรือไม่ ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาการรับทุนท าขึ้น
เนื่องจากเทศบาลมีเจตจ านงที่จะส่งบุคคลไปศึกษาในประเทศ
เพื่อให้เกิดความรู้ความช านาญงาน แล้วให้กลับมารับราชการ 
เพื่อประโยชน์แก่เทศบาล เม่ือนายเก่งได้เบิกทุนการศึกษาไปแล้ว  
๒ ปีงบประมาณ รวมเป็นเงิน ๖๖,๐๐๐ บาท แต่ไม่ส าเร็จการศึกษา
ตามหลักสูตรและได้ลาออกจากราชการโดยที่เทศบาลไม่ได้
เห็นชอบให้ยุติการศึกษาก่อนส าเร็จการศึกษา จึงเป็นการ
ประพฤติผิดสัญญาซึ่งต้องรับผิดตามข้อก าหนดในสัญญา 
การรับทุนทันที แม้การลาออกจากราชการ นายเก่งจะได้ให้
เหตุผลว่าเนื่องจากมีปัญหาสุขภาพเกี่ยวกับสายตา ก็หาใช่
เหตุผลที่จะท าให้นายเก่งไม่ต้องรับผิดชดใช้เงินทุนดังกล่าว 



๑๑๔ 
 

ดังนั้น นายเก่งจึงต้องรับผิดชดใช้ทุนที่ได้เบิกไปแล้ว
เป็นเงิน ๖๖,๐๐๐ บาท คืนแก่เทศบาล 

“เปิดปมคิด” ข้อ (๒) ศาลมีอ านาจปรับลดเบี้ยปรับ
ให้แก่นายเก่งผู้ได้รับทุนและนายกันต์ผู้ค้ าประกันที่ผิดสัญญา
การรับทุนหรือไม่ ? เพียงใด ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เบี้ยปรับมีลักษณะเป็น
ค่าเสียหายหรือค่าสินไหมทดแทนซึ่งคู่สัญญาก าหนดไว้ล่วงหน้า
ให้เจ้าหนี้มีสิทธิริบหรือเรียกเอาจากลูกหนี้ได้หากไม่ช าระหนี้
หรือช าระหนี้ไม่ถูกต้อง เม่ือสัญญาการรับทุนก าหนดให้นายเก่ง
ผู้รับทุนต้องชดใช้เบี้ยปรับให้แก่เทศบาลผู้ให้ทุนเป็นจ านวนเงิน 
๒ เท่าของเงินทุน แต่พฤติการณ์การกระท าผิดสัญญาของนายเก่ง
ที่ได้เข้าศึกษาตามสัญญาการรับทุนตั้งแต่ปีการศึกษา ๒๕๕๐  
โดยในภาคเรียนที่ ๒ ปีการศึกษา ๒๕๕๒ ได้ลงทะเบียน ๖ รายวิชา 
ไม่ผ่านการประเมิน ๔ รายวิชา และในภาคเรียนท่ี ๑ ปีการศึกษา 
๒๕๕๓ ลงทะเบียน ๒ รายวิชา ไม่ผ่านการประเมินทั้ง ๒ รายวิชา 
เนื่องจากมีปัญหาสุขภาพเกี่ยวกับสายตา ประกอบกับการที่ 
แพทย์ซึ่ งนายเก่งเคยตรวจรักษาทางสายตาไม่อาจชี้แจง
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับอาการป่วยของนายเก่งได้ว่าอยู่ในระดับใด 
เนื่องจากไม่ได้มารับการรักษาต่อเนื่อง สถานพยาบาลจึงท าลาย
เวชระเบียนของนายเก่งนั้น 

แสดงให้เห็นว่าอาการป่วยของนายเก่งไม่ร้ายแรง 
ถึงขนาดเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการศึกษาหรือการท างานจนต้อง



๑๑๕ 
 

ยุติการศึกษาและลาออกจากราชการ อันเป็นกรณีที่จะไม่ต้อง 
รับผิดชดใช้เบี้ยปรับให้แก่เทศบาล แต่กรณีดังกล่าวก็มีเหตุ 
อันสมควรที่ศาลจะพิจารณาลดเบี้ยปรับให้แก่นายเก่งได้ตาม
มาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
โดยให้คิดเบี้ยปรับเพียง ๑ เท่า ของเงินทุนที่ต้องชดใช้คืน 
แก่เทศบาล รวมเป็นเงิน ๑๓๒,๐๐๐ บาท (ชดใช้เงินทุนคืน 
๖๖,๐๐๐ บาท + เบี้ยปรับ ๑ เท่า ๖๖,๐๐๐ บาท) 

ส่วนความรับผิดของนายกันต์ผู้ค้ าประกันซึ่งได้ท าสัญญา
ค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญาไว้ จึงต้องร่วมรับผิดกับนายเก่ง
ในการชดใช้เงินทุน เบี้ยปรับ และดอกเบี้ยนับแต่วันผิดนัดให้แก่
เทศบาลตามสัญญาค้ าประกัน  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๖๘๐ วรรคหนึ่ง 
และมาตรา ๖๘๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พิพากษา
ให้นายเก่งและนายกันต์ร่วมกันหรือแทนกันรับผิดชดใช้เงินทุน 
และเบี้ยปรับจ านวน ๑๓๒,๐๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยร้อยละ  
๗.๕ ต่อปี ของต้นเงินดังกล่าวนับจากวันฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จ 
แก่เทศบาล (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๐๒/๒๕๖๒) 

 

 
๑. กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐท าสัญญารับทุนการศึกษา 

และได้รับทุนการศึกษาจากหน่วยงานทางปกครองต้นสังกัด  
แต่ไม่ปฏิบัติตามสัญญาหรือประพฤติผิดสัญญา ไม่ว่าจะเป็นเพราะ
หลีกเลี่ยงไม่เข้าหรือไม่อยู่ศึกษาในสถานศึกษาที่ก าหนด การยุติ

รู้ไว้บอกต่อ 



๑๑๖ 
 

หรือเลิกการศึกษาก่อนส าเร็จการศึกษาโดยไม่ได้รับความเห็นชอบ
จากหน่วยงานผู้ให้ทุน หรือการไม่ยอมเข้ารับราชการอยู่ในสังกัด
ของหน่วยงานผู้ให้ทุนก็ตาม เจ้าหน้าที่ผู้รับทุนการศึกษารวมถึง 
ผู้ค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญาจะต้องรับผิดชดใช้ทุนโดยต้อง
คืนเงินทุนตามจ านวนที่ได้รับไปแล้ว พร้อมเบี้ยปรับและดอกเบี้ย
ตามกฎหมายของต้นเงินดังกล่าวด้วย ซึ่งเบี้ยปรับตามที่ได้ก าหนด
ไว้ในสัญญาการรับทุนการศึกษานั้น หากศาลเห็นว่าเป็นจ านวน 
ที่สูงเกินส่วนหรือมีเหตุอันสมควรลดให้ ศาลก็มีอ านาจพิจารณา
ลดลงเป็นจ านวนพอสมควรได้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

๒. การยุติหรือเลิกการศึกษาก่อนส าเร็จการศึกษา หรือ 
การไม่เข้ารับราชการในหน่วยงานต้นสังกัดซึ่งเป็นผู้ ให้ทุน 
การศึกษา เพราะเหตุที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ได้รับทุนอ้างว่ามีปัญหา
ด้านสุขภาพนั้น หากอาการเจ็บป่วยดังกล่าวไม่ร้ายแรงถึงขนาด
จะเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการศึกษาหรือการท างาน ก็ไม่ถือเป็นเหตุ
ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจะไม่ต้องรับผิดชดใช้เงินทุนคืนพร้อมเบี้ยปรับ
ตามสัญญาให้แก่หน่วยงานต้นสังกัดที่ให้ทุนการศึกษาแต่อย่างใด  

 

 
 



๑๑๗ 
 

 

เร่ืองที่ ๑๙ 
ลาออกจาก อบต. ไป อบจ. : ขอลดเบี้ยปรับ 

ตามสัญญาทุนที่ท ากับ อบต.  
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๕/๒๕๖๓ 
สาระส าคัญ 

องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ท าสัญญาให้ทุนการศึกษา
แก่เจ้าหน้าที่ในสังกัด แต่เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานชดใช้ทุนไม่ครบ
ก าหนดระยะเวลาตามสัญญา ถือว่าเจ้าหน้าที่เป็นฝ่ายผิดสัญญา
และต้องรับผิดชดใช้เงินทุนที่ อบต. จ่ายไป พร้อมเบี้ยปรับตาม
สัญญา ซึ่งการไม่ได้ปฏิบัติงานตามสัญญานั้น อบต. ย่อมสูญเสีย
บุคลากรที่ มีความรู้ความช านาญในการปฏิบัติราชการที่ เป็น
ประโยชน์ไป โดยขณะท าสัญญาเจ้าหน้าที่ก็ได้ทราบและเข้าใจ
ข้อก าหนดในสัญญาเป็นอย่างดีแล้ว เม่ือพิเคราะห์ถึงทางได้เสีย
ของ อบต. ทุกอย่างอันชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่แต่เพียงทางได้เสีย
ในเชิงทรัพย์สินเท่านั้น ประกอบกับเหตุผลที่เจ้าหน้าที่ลาออกจาก 
อบต. ก็เพื่อไปปฏิบัติงานที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.)  
ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะเช่นเดียวกัน 
ศาลจึงเห็นว่าเบี้ยปรับจ านวน ๒ เท่า ตามที่ก าหนดในสัญญานั้น
สูงเกินส่วน เห็นควรลดเบี้ยปรับให้เหลือ ๑ เท่า ของจ านวนเงินทุน
ที่จะต้องชดใช้ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์  ดังนั้น เจ้าหน้าที่ผู้รับทุนและผู้ค้ าประกันจึงต้อง 
 
 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๑๘ 
 

 
 

ร่วมกันหรือแทนกันรับผิดชดใช้เงินทุนที่ได้รับไปแล้วคืน โดยให้
ลดลงตามส่วนของระยะเวลาที่เจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติงานชดใช้ทุน
ไปบ้างแล้ว พร้อมเบี้ยปรับจ านวน ๑ เท่า  
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. เม่ือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้รับทุนการศึกษาปฏิบัติงานชดใช้

ทุนไม่ครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญา เจ้าหน้าที่และผู้ค้ าประกัน 
จึงมีหน้าที่ต้องชดใช้เงินทุนที่ได้รับไปแล้วคืน พร้อมเบี้ยปรับ 
ตามสัญญา 

๒. ในส่วนของจ านวนเบี้ยปรับนั้น ศาลจะพิเคราะห์ถึง 
ทางได้เสียของหน่วยงานผู้ให้ทุนทุกอย่างอันชอบด้วยกฎหมาย 
ประกอบกับเหตุผลของผู้รับทุน ซึ่งกรณีที่ผู้รับทุนลาออกไป
ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐแห่งอื่นที่มีหน้าที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะเช่นเดียวกันกับหน่วยงานผู้ให้ทุน ศาลจึงอาจเห็นสมควร
ลดเบี้ยปรับให้ได้ โดยจะแตกต่างจากกรณีของเจ้าหน้าที่ผู้รับทุน 
ที่ได้ลาออกจากราชการเพื่อไปประกอบอาชีพอื่นที่ศาลมักจะ 
ไม่พิจารณาลดเบี้ยปรับให้  อย่างไรก็ตาม การที่ผู้รับทุนจะได้รับ
การลดเบี้ยปรับหรือไม่ เพียงใด ถือเป็นดุลพินิจของศาลที่จะ
พิจารณาเป็นรายกรณีไป 
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ลาออกจาก อบต. ไป อบจ. : ขอลดเบี้ยปรับ 
ตามสัญญาทุนที่ท ากับ อบต.  

 
เป็นที่ทราบดีว่า ... การให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากร 

ของหน่วยงานของรัฐนั้น หน่วยงานผู้ให้ทุนย่อมต้องการพัฒนา
ความรูค้วามสามารถของเจ้าหน้าที่ผู้รับทุน เพื่อให้กลับมาปฏิบัติ
หน้าที่ราชการอันจะเป็นประโยชน์แก่หน่วยงานผู้ให้ทุน โดยปกติ
สัญญาให้หรือรับทุนการศึกษาจึงมีข้อก าหนดให้ผู้รับทุนต้อง
ปฏิบัติงานหรือรับราชการชดใช้ทุนติดต่อกัน ซึ่งมีก าหนดระยะเวลา
ตามที่ได้ใช้เวลาไปศึกษาหรือมากกว่านั้นตามที่ก าหนดในข้อสัญญา 
หากผู้รับทุนผิดสัญญาก็จะมีข้อก าหนดเรื่องเบี้ยปรับเอาไว้ด้วย  

“สัญญาทุนการศึกษา” จึงมีลักษณะเป็น  “สัญญา 
ทางปกครอง” เพราะมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ
และมีข้อก าหนดในสัญญาซึ่ ง มีลักษณะพิ เศษที่แสดงถึ ง 
เอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อให้การบริการสาธารณะที่รัฐจัดท าขึ้นบรรลุผล 
เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าว เช่น หน่วยงานผู้ให้ทุน
ฟ้องเพื่อขอให้ผู้รับทุนที่ผิดสัญญาและผู้ค้ าประกันช าระเงิน 
ตามสัญญา จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

กรณีหน่วยงานฟ้องขอให้ผู้รับทุนที่ผิดสัญญาชดใช้เงิน 
และผู้รับทุนอุทธรณ์เพื่อ “ขอลดเบี้ยปรับตามสัญญาทุน 
การศึกษา” นั้น นายปกครองได้เคยน ามาพูดคุยกันแล้ว ซึ่งคดี
ดังกล่าวมีข้อเท็จจริงว่า ผู้รับทุนลาออกจากพนักงานจ้างตามภารกิจ



๑๒๐ 
 

ของ อบต. เพื่อไปประกอบอาชีพอื่น โดยศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาแล้วไม่ลดเบี้ยปรับให้ เนื่องจากเห็นว่าผู้รับทุนสมัครใจ
เข้าท าสัญญารับทุน และการลาออกไปประกอบอาชีพอื่นเป็น
เสรีภาพในการเลือกอาชีพที่ผู้รับทุนได้รู้ถึงข้อก าหนดเรื่อง
จ านวนค่าปรับตามสัญญาทุนการศึกษาที่ได้ท าไว้อยู่แล้ว  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๔/๒๕๖๒) 

ส าหรับวันนี้ ... นายปกครองก็ได้น าคดีที่หน่วยงาน 
ฟ้องขอให้ผู้รับทุนที่ผิดสัญญาชดใช้เงินมาน าเสนอเช่นเดียวกัน 
แต่กรณีนี้ต่างกันตรงที่ผู้รับทุนลาออกจาก อบต. เพื่อไปปฏิบัติงาน
ที่ อบจ. ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐเหมือนกัน 

มาดูกันว่าคดีดังกล่าว ... ผู้รับทุนจะได้ลดเบี้ยปรับ
หรือไม่ ? และเพราะเหตุใด ? 

ข้อเท็จจริงมีอยู่ว่า องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.)  
ได้ท าสัญญาให้ทุนการศึกษาในระดับปริญญาตรีแก่นางสาวเดือน
ซึ่งเป็นพนักงานจ้างตามภารกิจ โดยมีนางดาวเป็นผู้ค้ าประกัน
การปฏิบัติตามสัญญา  ต่อมา นางสาวเดือนก็ได้ส าเร็จการศึกษา
ดังตั้งใจ โดยใช้เวลารวม ๒ ปี ๙ เดือน ๑๗ วัน (๙๙๗ วัน) และ
ได้รับทุนการศึกษารวมเป็นเงิน ๙๙,๐๐๐ บาท 

ในระหว่างที่นางสาวเดือนได้กลับมาปฏิบัติงานชดใช้ทุน
ที่ อบต. นั้น ยังไม่ทันครบตามก าหนดเวลา ก็ได้ขอลาออกจาก 
อบต. เสียก่อน โดยให้เหตุผลว่าจะไปเป็นพนักงานจ้างของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ซึ่งนายก อบต. ได้มีค าสั่ง
อนุญาตให้นางสาวเดือนลาออกได้ 



๑๒๑ 
 

เม่ือนางสาวเดือนยังชดใช้ทุนไม่ครบตามระยะเวลาที่
ก าหนดในสัญญา อันถือเป็นการผิดสัญญารับทุนการศึกษา อบต. 
จึงมีหนังสือทวงถามให้นางสาวเดือนและนางดาวช าระเงินทุน 
ที่ได้รับไปแล้วคืน พร้อมเบี้ยปรับ ๒ เท่าของจ านวนเงินทุน 
ที่ได้รับ แต่บุคคลทั้งสองเพิกเฉยไม่ยอมช าระหนี้ 

อบต. จึงน าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษา
ให้นางสาวเดือน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) และนางดาว (ผู้ถูกฟ้องคดี 
ที่ ๒) ร่วมกันหรือแทนกันช าระเงินดังกล่าว พร้อมดอกเบี้ย 
ร้อยละ ๗.๕ ต่อปีนับแต่วันที่ได้ลาออกจาก อบต. จนถึงวันฟ้อง 
และดอกเบี้ยนับแต่วันถัดจากวันฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จสิ้น 

ประเด็นของคดี คือ ผู้รับทุนผิดสัญญารับทุนหรือไม่ ? 
และจะต้องช าระค่าปรับเพียงใด ? 

ข้อกฎหมายส าคัญที่เกี่ยวข้อง คือ ประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า “ถ้าเบี้ยปรับ
สูงเกินส่วน ศาลจะลดลงเป็นจ านวนพอสมควรก็ได้ โดยพิเคราะห์ถึง
ทางได้เสียของเจ้าหนี้ทุกอย่างอันชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่แต่เพียง
ทางได้เสียในเชิงทรัพย์สิน และเม่ือได้ใช้เงินตามเบี้ยปรับแล้ว 
สิทธิเรียกร้องขอลดก็เป็นอันขาดไป” 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า เม่ือปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่านางสาวเดือนได้กลับเข้าปฏิบัติราชการชดใช้ทุน
ภายหลังส าเร็จการศึกษาไม่ครบตามข้อก าหนดในสัญญา จึงเป็น
ฝ่ายผิดสัญญาการรับทุน และต้องรับผิดชดใช้ทุนที่ อบต. จ่าย 
ไปแล้วทั้งสิ้น กับใช้เงินอีก ๒ เท่าของจ านวนทุนดังกล่าวให้เป็น



๑๒๒ 
 

เบี้ยปรับแก่ อบต. ด้วยทันที โดยลดลงตามส่วนของระยะเวลา 
ที่ได้ปฏิบัติงานชดใช้ทุนไปบ้างแล้วตามข้อสัญญา 

อย่างไรก็ดี แม้ว่าเบี้ยปรับจะเป็นข้อตกลงระหว่าง
คู่สัญญา แต่หากศาลเห็นว่าเบี้ยปรับนั้นสูงเกินส่วน ศาลมีอ านาจ
ที่จะพิจารณาลดลงได้ตามสมควร แต่ศาลไม่มีอ านาจพิจารณา 
งดเบี้ยปรับ  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๓๘๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ โดยเจตจ านงของการให้ทุนการศึกษาก็เพื่อให้
นางสาวเดือนน าความรู้ความช านาญที่ได้รับจากการศึกษานั้นมาใช้
ปฏิบัติงานให้เป็นประโยชน์อย่างยิ่งแก่ อบต. การที่นางสาวเดือน
ไม่ได้ปฏิบัติงานตามสัญญา อบต. ย่อมสูญเสียบุคลากรที่มีความรู้
ความช านาญไป ประกอบกับนางสาวเดือนก็ได้ทราบและเข้าใจ
ข้อก าหนดต่าง ๆ ในสัญญาเป็นอย่างดีแล้วตั้งแต่ขณะเข้าท า
สัญญา 

เม่ือพิเคราะห์ถึงทางได้เสียของ อบต. ทุกอย่าง ไม่ใช่ 
แต่เพียงทางได้เสียในเชิงทรัพย์สินเท่านั้น อีกทั้งเหตุผลที่
นางสาวเดือนลาออกจาก อบต. ก็เพื่อไปปฏิบัติงานที่ อบจ.  
ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ
เช่นเดียวกัน เงินเบี้ยปรับตามสัญญาที่ก าหนดไว้ ๒ เท่า  
จึงสูงเกินส่วนและเห็นสมควรลดเบี้ยปรับให้เหลือเพียง  
๑ เท่า ของจ านวนเงินทุนที่จะต้องชดใช้ (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๕/๒๕๖๓) 

จะเห็นได้ว่าคดีดังกล่าว ... ศาลได้พิเคราะห์ถึงทางได้เสีย
ของหน่วยงานผู้ให้ทุน ประกอบกับเหตุผลของผู้รับทุนที่ลาออก



๑๒๓ 
 

ไปปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน้าที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะเช่นเดียวกัน จึงเห็นสมควรลดเบี้ยปรับให้ ซึ่งต่างจาก
คดีแรกที่ผู้รับทุนได้ลาออกไปประกอบอาชีพอื่นและศาลไม่ลด
เบี้ยปรับให้  อย่างไรก็ตาม การท่ีผู้รับทุนจะได้รับการลดเบี้ยปรับ
หรือไม่นั้น ถือเป็นดุลพินิจของศาล  ฉะนั้น เม่ือท าสัญญารับทุน 
การศึกษาแล้วจึงต้องตระหนักถึงหน้าที่และความรับผิดตามที่
ก าหนดไว้ในสัญญา ก่อนตัดสินใจรับทุนการศึกษาจึงควรพิจารณา
ให้ถี่ถ้วนก่อนนะครับ 
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เร่ืองที่ ๒๐ 
สัญญาจ้างพนักงานสิ้นสุด ...  

หน่วยงานราชการไม่ต่อสัญญาก็ได้ ครับ !!! 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๒๗/๒๕๕๙ 
สาระส าคัญ 

องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ท าสัญญาจ้างพนักงานจ้าง
ทั่วไป ต าแหน่งผู้ช่วยครูผู้ดูแลเด็กอนุบาลและปฐมวัย มีก าหนด
ระยะเวลาจ้าง ๑ ปี เม่ือครบก าหนดเวลาจ้างแล้ว อบต. ไม่ต่อ 
สัญญาจ้าง พนักงานจ้างจึงน าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้  อบต.  
ต่อสัญญาจ้างและเรียกค่าเสียหาย ซึ่งการเลิกจ้างดังกล่าวไม่ใช่
ค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นการใช้สิทธิตามสัญญาที่มีก าหนด
ระยะเวลาแน่นอน และ อบต. ไม่จ าต้องบอกกล่าวล่วงหน้า  
เม่ือสัญญาจ้างได้สิ้นสุดลง กรณีนี้ อบต. จะท าสัญญาจ้างต่อไปอีก
หรือไม่ ถือเป็นดุลพินิจของ อบต. โดยนายก อบต. จะพิจารณา
ตามความเหมาะสมแก่การบริหารงานภายในหน่วยงาน ศาลปกครอง
จึงไม่อาจก้าวล่วงไปใช้อ านาจและไม่อาจออกค าบังคับให้ อบต. 
ต่อสัญญาจ้างได้ ประกอบกับสัญญาจ้างนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อจ้าง
พนักงานจ้างทั่วไปที่ไม่ต้องใช้ความรู้หรือทักษะเฉพาะด้าน  
การไม่ต่อสัญญาจ้างไม่ท าให้การปฏิบัติงานต้องสะดุดหยุดลง 
และไม่ท าให้การปฏิบัติภารกิจของ อบต. เสียหาย เนื่องจาก 
มีข้าราชการและพนักงานจ้างรายอื่นที่สามารถปฏิบัติงานแทนได้  
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และแม้ว่าผลการปฏิบัติงานของพนักงานจ้างรายพิพาทจะไม่ต่ ากว่า
ระดับดีก็ตาม ก็ไม่ผูกพันให้ อบต. ต้องต่อสัญญาจ้างแต่อย่างใด  
ดังนั้น การไม่ต่อสัญญาจ้างจึงไม่ใช่การใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย และ อบต. ไม่ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่
พนักงานจ้าง 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. อ านาจในการตัดสินใจว่าจะต่อสัญญาจ้างพนักงานจ้าง

หรือไม่ ถือเป็นดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองที่จะต้อง
พิจารณาเหตุผลความจ าเป็นและประโยชน์แก่ทางราชการ  
โดยค านึงถึงความสมเหตุสมผลและความคุ้มค่ากับเงินงบประมาณ  
ทั้งนี้ เพื่อให้ภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงาน
บรรลุวัตถุประสงค์และเกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมมากที่สุด 

๒. การเลิกจ้างตามสัญญาจ้างบุคลากรของหน่วยงานภาครัฐ
มิได้เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ 
ขึ้นระหว่างบุคคล จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
และเม่ือสัญญาจ้างสิ้นสุดลงตามที่ก าหนดไว้ หน่วยงานมีดุลพินิจ
ที่จะต่อสัญญาจ้างหรือไม่ก็ได้ โดยพิจารณาถึงเหตุผลความจ าเป็น
ในการจ้างงานต่อไป ประกอบกับระเบียบข้อบังคับและแนวทาง
ปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง โดยศาลปกครองไม่อาจก้าวล่วงไปใช้อ านาจ 
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ดังกล่าวแทนหน่วยงานในการที่จะบังคับให้ต่อสัญญาจ้างได้  
อย่างไรก็ตาม หากเป็นการเลิกจ้างโดยมิชอบ คู่สัญญามีสิทธิฟ้อง
เรียกค่าเสียหายได้ 
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สัญญาจ้างพนักงานสิ้นสุด ...  
หน่วยงานราชการไม่ต่อสัญญาก็ได้ ครับ !!! 

 

ส่วนที่  ๑ สิ้นสุดสัญญาจ้าง  ... ฟ้องศาลปกครองขอให้ 
ต่อสัญญาจ้างไม่ได้  

“งานคือเงิน  เงินคืองาน บันดาลสุข ” ค าขวัญของ 
จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ อดีตนายกรัฐมนตรีที่คุ้นหูคนไทย 
จากอดีตจนถึงวันนี้ก็ร่วม ๖๐ ปี แล้ว แน่นอนครับ ... การด ารงชีพ
ของคนในสังคมไม่ว่ายุคใดสมัยใด “งาน” และ “เงิน” เป็นปัจจัย
ส าคัญที่อาจแยกกันไม่ออก โดยเฉพาะคนที่อยู่ในภาวะต้องต่อสู้
ดิ้นรนเพื่อให้มีชีวิตรอดในภาวะเศรษฐกิจที่ต้องใช้เงินในการ
ด ารงอยู่ในชีวิตประจ าวัน การแสวงหางานหรือการท างานที่
ม่ันคง ... จึงเป็นตัวแปรส าคัญเพื่อให้ได้เงินมาใช้จ่ายเพื่อเป็น
หลักประกันความม่ันคงให้กับครอบครัว  

“งานราชการ” ถือเป็นหนึ่งในงานที่ม่ันคงที่หลาย ๆ คน
แสวงหาครับ และเม่ือโชคดีได้ท างานราชการ แต่ถูก “เลิกจ้าง” 
ย่อมท าให้เกิดปัญหาและความเดือดร้อนอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  

ดังเช่นอุทาหรณ์ที่จะมาเล่าสู่กันฟังในวันนี้  เป็นเรื่อง
เกี่ยวกับการเลิกจ้างพนักงานของส่วนราชการ เพราะสัญญาจ้าง
สิ้นสุด พนักงานของส่วนราชการท่านนี้จึงน าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครอง  
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มูลเหตุของข้อพิพาทในคดีนี้ เกิดขึ้นเม่ือองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) แห่งหนึ่ง ได้ท าสัญญาจ้างนางสาวสุดสวย
เป็นพนักงานจ้างทั่วไป ต าแหน่งผู้ช่วยครูผู้ดูแลเด็กอนุบาล 
และปฐมวัย โดยสัญญาจ้างก าหนดระยะเวลาการจ้างไว้  ๑ ปี  
แต่เม่ือสิ้นสุดสัญญา อบต. ได้มีการต่อสัญญาจ้างมาแล้ว ๔ ครั้ง 
จนกระทั่งถึงสัญญาจ้างที่ก าหนดเวลาจ้างตั้งแต่วันที่ ๑ ตุลาคม 
๒๕๕๕ ถึงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๕๖ เม่ือครบก าหนดเวลาตาม
สัญญาจ้าง อบต. ไม่ได้ต่อสัญญา ทั้งที่การประเมินผลการท างาน
ของนางสาวสุดสวยอยู่ในเกณฑ์ดี มีความตั้งใจในการท างาน  

นางสาวสุดสวยเห็นว่า การที่ อบต. ไม่ต่อสัญญาจ้างท าให้
ตนเองได้รับความเสียหาย จึงฟ้องต่อศาลปกครองโดยฟ้อง อบต. 
เป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ นายก อบต. เป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และมีค าขอ 
ให้ศาลปกครองมีค าพิพากษา ๒ เรื่อง คือ (๑) ให้ส่วนราชการ 
ท าสัญญาจ้างต่อไป และ (๒) ให้ส่วนราชการชดใช้ค่าเสียหาย 

ส่วน อบต. โต้แย้งว่า นางสาวสุดสวยไม่มีอ านาจฟ้อง
ขอให้ อบต. ต่อสัญญาจ้าง คือ ไม่มีสิทธิฟ้องศาลปกครองในค าขอ
ที่ ๑ นั่นเองครับ ซึ่งตามหลักการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
(๑) ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง และ (๒) ค าขอให้ศาลปกครอง 
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งต้องเป็นค าขอที่ศาลสามารถออกค าบังคับได้ 
(มาตรา ๔๒ วรรคสอง และมาตรา ๗๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒) 
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ประเด็นเรื่องอ านาจฟ้องนี้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 
การที่ อบต. เลิกจ้างนางสาวสุดสวย (ผู้ฟ้องคดี) ไม่ใช่ค าสั่ง 
ทางปกครอง (ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙) แต่เป็นการใช้สิทธิเลิกจ้างตามสัญญา
ที่มีก าหนดระยะเวลาที่แน่นอน และเม่ือสัญญาจ้างสิ้นสุดลงแล้ว 
นายก อบต. จะท าสัญญาจ้างต่อไปอีกหรือไม่ เป็นอ านาจของ
นายก อบต. ที่จะต้องด าเนินการตามความเหมาะสมแก่
การบริหารงานภายในหน่วยงาน ศาลปกครองไม่อาจ 
ก้าวล่วงไปใช้อ านาจได้ ศาลจึงไม่อาจออกค าบังคับให้ อบต. 
ต่อสัญญาจ้างได้ นางสาวสุดสวยจึงไม่เป็นผู้มีสิทธิฟ้องขอให้ 
ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้ อบต. ต่อสัญญาจ้างครับ ... 

 

ส่วนที่ ๒ อบต. ไม่ต่อสัญญาจ้าง ... ต้องชดใช้ค่าเสียหาย
หรือไม่ ? 

แม้ค าขอให้ อบต. ต่อสัญญาจ้าง ศาลปกครองจะไม่รับไว้
พิจารณา แต่ส าหรับค าขอเรื่องที่สองซึ่งขอให้ศาลมีค าพิพากษา
ให้ อบต. ชดใช้ค่าเสียหายนั้น ศาลปกครองมีค าบังคับได้ ...  
จึงรับค าฟ้องไว้พิจารณาครับ !  

โดยศาลปกครองสูงสุดตั้งประเด็นวินิจฉัยไว้ว่า การที่ 
อบต. ไม่ต่อสัญญาจ้างเป็นการกระท าที่ผิดสัญญาหรือไม่ ?  
หากผิดสัญญา อบต. ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายหรือไม่ ?  

สัญญาจ้างฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อจ้างผู้ฟ้องคดีเป็น
พนักงานจ้างแรงงานทั่วไปที่ไม่ต้องใช้ความรู้หรือทักษะเฉพาะด้าน 
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จึงอาจต่อสัญญาจ้างได้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็นของ
แต่ละ อบต. และเม่ือสัญญาจ้างเป็นสัญญาที่มีระยะเวลาการจ้าง
ที่แน่นอนได้สิ้นสุดลงแล้ว จึงเป็นการเลิกจ้างตามสัญญาจ้าง 
โดย อบต. ไม่จ าต้องบอกกล่าวล่วงหน้าและไม่มีผลผูกพันว่า 
เม่ือสัญญาจ้างสิ้นสุดลงจะต้องต่อสัญญาจ้าง การที่ อบต. จะต่อ
สัญญาจ้างอีกหรือไม่ จึงเป็นดุลพินิจของ อบต. โดยนายก 
อบต. พิจารณาตามความเหมาะสมแก่การบริหารงานภายใน
ของหน่วยงาน มิใช่อ านาจผูกพัน  

เม่ือการกระท าของ อบต. และนายก อบต. เป็นเพียง 
การเลิกสัญญาจ้างที่มีก าหนดระยะเวลาการจ้างแน่นอน ไม่ได้
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ประกอบกับไม่มีข้อกฎหมายหรือข้อก าหนดในสัญญาให้ อบต. 
ต้องต่อสัญญาจ้าง อบต. จึงไม่ได้เป็นฝ่ายผิดสัญญา  

การไม่ต่อสัญญาจ้างจึงไม่ใช่การใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย  

ในเรื่องความเสียหายครับ ... ศาลท่านวินิจฉัยว่า ลักษณะงาน
ของนางสาวสุดสวยตามสัญญาจ้างเป็นการจ้างพนักงานจ้าง
ทั่วไปที่ไม่ต้องใช้ความรู้หรือทักษะเฉพาะด้านในการปฏิบัติงาน 
การไม่ต่อสัญญาจ้างกับนางสาวสุดสวยไม่ท าให้การปฏิบัติงาน
ต้องสะดุดหยุดลง และการไม่ต่อสัญญาจ้างไม่ท าให้การปฏิบัติ
ภารกิจของ อบต. เสียหาย เนื่องจากมีข้าราชการและพนักงานจ้าง
ทั่วไปสามารถปฏิบัติงานแทนได้ ส่วนการประเมินผลการปฏิบัติงาน 
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เป็นเพียงเครื่องมือในการบริหารงานภายในฝ่ายปกครอง  
แม้ผลการปฏิบัติงานไม่ต่ ากว่าระดับดีและคณะกรรมการ
กลั่นกรองประเมินผลการปฏิบัติงานมีมติให้ต่อสัญญาจ้าง ก็ไม่ได้
ผูกพันให้ อบต. ต้องต่อสัญญาจ้าง อบต. จึงไม่ต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหาย ... ครับ (ผู้สนใจศึกษารายละเอียดได้จากค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๒๗/๒๕๕๙)  

กล่าวโดยสรุปครับ คดีนี้ศาลท่านเห็นว่าอ านาจในการ
ตัดสินใจว่าจะต่อสัญญาจ้างหรือไม่ เป็นดุลพินิจของ อบต.  
ทีจ่ะต้องพิจารณาเหตุผลความจ าเป็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อทาง
ราชการ และคุ้มค่ากับเงินงบประมาณที่จะต้องจ่ายไปหรือไม่  
อีกทั้ง อบต. ในฐานะที่เป็นคู่สัญญาฝ่ายรัฐก็มีสิทธิที่จะพิจารณา
เลือกผู้ที่จะเข้ามาเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งได้  โดยไม่จ าเป็น
จะต้องถูกผูกพันให้ต้องต่อสัญญากับคู่สัญญารายเดิมเสมอไป 
โดยต้องค านึงถึงความสมเหตุสมผลและความจ าเป็น เพื่อให้
ภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะของ อบต. บรรลุวัตถุประสงค์
และเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมมากที่สุด  

การเลิกจ้างตามสัญญามิได้เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล จึงไม่ใช่ค าสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และเม่ือสัญญาจ้างสิ้นสุดลงแล้ว การท่ี
หน่วยงานราชการจะท าสัญญาจ้างต่อไปอีกหรือไม่ เป็นอ านาจของ
หน่วยงานราชการที่จะพิจารณาตามความเหมาะสมแก่การบริหาร
ภายในของหน่วยงานราชการ ศาลไม่อาจก้าวล่วงไปในการด าเนินงาน
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ของหน่วยงานราชการนั้นได้  ดังนั้น หากผู้ถูกเลิกจ้างจะฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองขอให้ออกค าบังคับให้หน่วยงานราชการท าสัญญาจ้าง
ต่อไป ศาลปกครองจะไม่รับค าขอนี้ไว้พิจารณาตามมาตรา ๗๒ 
วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และถือว่าผู้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู้มีสิทธิ
ฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

นอกจากนี้ ลุงเป็นธรรมได้ศึกษาข้อมูลเพื่อเป็นความรู้
แก่ผู้อ่านเพิ่มเติมด้วยครับ ... โดยค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๔๙๓/๒๕๖๐ ที่ อ. ๑๖๐๐/๒๕๕๙ และที่ อ. ๑๕๘๖/๒๕๕๙ 
วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า โดยทั่วไปสัญญาจ้างพนักงาน
ของหน่วยงานราชการที่มีก าหนดระยะเวลาการจ้างไว้แน่นอน
และล่วงหน้า แม้ว่าในระหว่างการปฏิบัติงานตามสัญญาจ้าง 
หน่วยงานอาจจัดให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานด้วยก็ตาม 
แต่ผลการประเมินก็ไม่ได้เป็นเครื่องบ่งชี้ว่าบุคคลนั้นจะได้รับ 
การต่อสัญญาจ้างหรือไม่ อีกทั้งไม่มีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือข้อสัญญาใดที่ก าหนดว่า เม่ือครบก าหนดตามสัญญาแล้ว
หน่วยงานจะต้องถูกผูกพันโดยผลของกฎหมายให้ต้องต่อ 
สัญญาจ้างกับบุคคลนั้น ประกอบกับการจ้างพนักงานเข้ามา
ปฏิบัติงานก็เพื่อประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะของ
หน่วยงาน  ดังนั้น อ านาจในการตัดสินใจว่าจะต่อสัญญาจ้าง
หรือไม่ จึงเป็นดุลพินิจของผู้มีอ านาจในหน่วยงานราชการ 
ที่จะต้องพิจารณาเหตุผลความจ าเป็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อการ
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ปฏิบัติงานและคุ้มค่ากับเงินงบประมาณที่จะต้องจ่ายไปหรือไม่ 
อีกทั้งหน่วยงานราชการในฐานะท่ีเป็นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง ก็มีสิทธิ
ที่จะเลือกผู้ที่จะเข้ามาเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งได้ โดยไม่จ าเป็น
จะต้องถูกผูกพันให้ต้องต่อสัญญากับคู่สัญญารายเดิมเสมอไป  
ทั้งนี ้เพื่อประโยชนส์าธารณะเป็นส าคัญ ครับ !!! 

 

ส่วนที่ ๓ รู้ทัน ... การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  
การใช้อ านาจที่กฎหมายมอบให้ฝ่ายปกครองใช้

กระท าการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือการกระท าอื่นใด สามารถแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภท คือ  

๑) อ านาจผูกพัน หมายถึง กรณีที่กฎหมายได้ก าหนด 
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใดไว้เป็นการ
เฉพาะแล้ว โดยไม่ให้โอกาสกับฝ่ายปกครองในการเลือกวินิจฉัย
และตัดสินใจไปในทางอื่นได้  เช่น การจดทะเบียนสมรส  
การออกบัตรประจ าตัวประชาชน การออกใบสูติบัตร หรือการออก
ใบมรณบัตร เป็นต้น  

๒) อ านาจดุลพินิจ หมายถึง กรณีที่กฎหมายได้ก าหนด 
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใดไว้  โดยให้
ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติและตัดสินใจด้วยตนเอง 
ในขอบเขตของกฎหมาย และขอบเขตนี้อาจมีการเลือกตัดสินใจ
ได้ในหลายแนวทาง และไม่ว่าฝ่ายปกครองจะเลือกตัดสินใจ 
ในแนวทางใด การตัดสินใจนั้นก็ย่อมชอบด้วยกฎหมายทั้งสิ้น 
เช่น การพิจารณาลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการ หรือการพิจารณา
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ก าหนดค่าสินไหมทดแทนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
เป็นต้น  

แต่ทั้งนี้ การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองก็จะต้องค านึงถึง
การปรับใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงอย่างสมเหตุสมผล 
และเป็นธรรมตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย รวมไปถึงประโยชน์
สาธารณะที่ฝ่ายปกครองจะต้องปกป้องคุ้มครองด้วย 
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เร่ืองที่ ๒๑ 
สัญญาจ้างสิ้นลงตามก าหนดเวลา ...  
หน่วยงานมีดุลพินิจไม่ต่อสัญญาจ้าง ! 

 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๙๓/๒๕๖๐ 
สาระส าคัญ 

องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มีหนังสือแจ้งไม่ต่อ
สัญญาจ้างพนักงานจ้างทั่วไป ต าแหน่งยาม เพราะเหตุที่ครบก าหนด
ระยะเวลาการจ้าง ๑ ปี ตามสัญญา พนักงานจ้างจึงฟ้องคดีเพื่อขอให้ 
อบต. ต่อสัญญาจ้างและเรียกให้ชดใช้ค่าเสียหาย แต่เม่ือสัญญาจ้าง
ดังกล่าวมีก าหนดระยะเวลาแน่นอนและได้สิ้นสุดลงตามข้อก าหนด
ในสัญญา อบต. จึงเลิกจ้างได้โดยไม่จ าต้องบอกกล่าวล่วงหน้า และ
การจะต่อสัญญาจ้างอีกหรือไม่ ถือเป็นอ านาจดุลพินิจ มิใช่อ านาจ
ผูกพัน แม้ผลการปฏิบัติงานของพนักงานจ้างรายนี้จะอยู่ไม่ต่ ากว่า
ระดับดี ก็ไม่ผูกพันให้ อบต. ต้องต่อสัญญาจ้างแต่อย่างใด อีกทั้ง
การไม่ต่อสัญญาจ้างก็ไม่ท าให้การปฏิบัติภารกิจของหน่วยงาน
ต้องสะดุดหยุดลงและไม่มีความเสียหายเกิดขึ้น เนื่องจากมี 
ข้าราชการและพนักงานจ้างทั่วไปที่สามารถปฏิบัติงานแทนได้ 
ตามความเหมาะสมและความจ าเป็น การไม่ต่อสัญญาจ้างจึงไม่ถือ
เป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่ถือเป็นการผิดสัญญา 
อบต. จึงไม่จ าต้องต่อสัญญาจ้างและไม่ต้องชดใช้ค่าเสียหาย
ให้แก่พนักงานจ้างดังกล่าว 
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หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. สัญญาจ้างพนักงานจ้างทั่วไปที่ มีลักษณะเป็นการ 

ให้ร่วมจัดท าบริการสาธารณะ ถือเป็น “สัญญาทางปกครอง”  
ซึ่งหากมีก าหนดระยะเวลาการจ้างไว้แน่นอนและเม่ือสิ้นสุด
ระยะเวลานั้นแล้ว หน่วยงานทางปกครองผู้ ว่าจ้างมีอ านาจ
ดุลพินิจในการจะต่อสัญญาจ้างหรือไม่ก็ได้ตามความจ าเป็น  
หากไม่กระทบกับภารกิจของหน่วยงานและสามารถมอบหมาย
เจ้าหน้าที่อื่นปฏิบัติหน้าที่แทนได้ หรือไม่มีความจ าเป็นต้องจ้าง
อีกต่อไป แม้พนักงานจ้างจะมีผลการปฏิบัติงานอยู่ในเกณฑ์ดี
หรือไม่มีความผิดหรือความบกพร่องในการปฏิบัติหน้าที่ก็ตาม  
ก็ไม่ผูกพันให้หน่วยงานต้องต่อสัญญาจ้างต่อไป และหน่วยงาน
สามารถเลิกจ้างได้เม่ือครบก าหนดระยะเวลาการจ้างตามสัญญา 
โดยไม่จ าต้องบอกกล่าวล่วงหน้าและไม่ถือเป็นการผิดสัญญา 
แต่อย่างใด 

๒. การใช้อ านาจของหัวหน้าส่วนราชการในการเลิกจ้าง
ตามสัญญา หรือการไม่ต่อสัญญาจ้างเม่ือครบก าหนดระยะเวลานั้น 
ไม่ถือเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์
ขึ้นระหว่างบุคคล จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 
 

 
 

 
 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 



๑๓๗ 
 

สัญญาจ้างสิ้นลงตามก าหนดเวลา ...  
หน่วยงานมีดุลพินิจไมต่่อสัญญาจ้าง ! 

  
 

กรณีที่ส่วนราชการ (หรือหน่วยงานของรัฐ) ท าสัญญาจ้าง
พนักงานให้ท าหน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่งของส่วนราชการและ
สัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็น “สัญญาทางปกครอง” 

คือ สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และ
มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติ (มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒) หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงาน
ทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญา 
อีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษ
ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  ทั้งนี้ เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครอง
หรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือ การบริการสาธารณะ
บรรลุผล (มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 
๖/๒๕๔๔) 

หากมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองต้องฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองภายใน ๕ ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง
การฟ้องคดี และไม่จ าต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการ



๑๓๘ 
 

ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนยื่นฟ้องคดี 
(มาตรา ๕๑ และมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒) 

กรณีสัญญาทางปกครองได้ก าหนดระยะเวลาจ้างไว้แน่นอน
และพนักงานจ้างตามสัญญาได้รับการต่อสัญญาจ้างมาโดยตลอด 
หากส่วนราชการไม่ประสงค์จะต่อสัญญาจ้างอีก จะบอกเลิกจ้าง
หรือไม่ต่อสัญญาจ้างได้หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดได้วนิิจฉัยไว้ในค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๔๙๓/๒๕๖๐ 

โดยคดีนี้องค์การบริหารส่วนต าบลท าสัญญาจ้างนาย ก. 
เป็นพนักงานจ้างทั่วไป ต าแหน่งยาม มีระยะเวลาการจ้าง ๑ ปี 
แต่ต่อมาองค์การบริหารส่วนต าบลมีหนังสือแจ้งไม่ต่อสัญญาจ้าง 
ทั้งที่พนักงานจ้างมีผลการปฏิบัติงานอยู่ในเกณฑ์ดีและมิได้
กระท าผิดข้อสัญญาใด ๆ  

นาย ก. เห็นว่าการใช้ดุลพินิจไม่ต่อสัญญาจ้างไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 

จึงฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอน 
หนังสือแจ้งการไม่ต่อสัญญาจ้างและให้ชดใช้ค่าเสียหาย  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาจ้างมีวัตถุประสงค์เพื่อให้
ปฏิบัติหน้าที่ดูแลรักษาความปลอดภัยสถานที่ อาคาร ทรัพย์สิน
ของทางราชการมิให้สูญหายหรือเสียหาย ตรวจตราสอดส่อง
ป้องกันอัคคีภัย การโจรกรรมทรัพย์สิน ดูแลสอดส่องคนและ 
รถที่เข้าออกภายในบริเวณ และปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย 



๑๓๙ 
 

โดยอาจมีการต่อสัญญาจ้างได้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็น
ของแต่ละองค์การบริหารส่วนต าบล 

เม่ือสัญญาจ้างมีก าหนดระยะเวลาจ้างแน่นอนและ 
ได้สิ้นสุดลงตามที่ได้ท าสัญญาจ้างต่อกันไว้ จึงเป็นการเลิกจ้าง
ตามสัญญาโดยส่วนราชการไม่จ าต้องบอกกล่าวล่วงหน้า  

การจะท าสัญญาจ้างต่อไปอีกหรือไม่ เป็นอ านาจดุลพินิจ
ของหัวหน้าส่วนราชการ (นายก อบต.) มิใช่อ านาจผูกพัน  
ซึ่งสามารถด าเนินการตามความเหมาะสมแก่การบริหารภายใน
ของหน่วยงาน แม้ผลการปฏิบัติงานจะอยู่ไม่ต่ ากว่าระดับดี ก็ไม่ได้
ผูกพันให้ส่วนราชการต้องต่อสัญญา ประกอบกับลักษณะงาน 
ไม่ต้องใช้ความรู้หรือทักษะเฉพาะด้านและเป็นการพ้นจากต าแหน่ง
ตามระยะเวลาในสัญญาจ้าง  

ทั้งการไม่ต่อสัญญาจ้างก็ไม่ท าให้การปฏิบัติภารกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสะดุดหยุดลง และไม่ปรากฏว่า
ได้เกิดความเสียหายขึ้นต่อหน่วยงาน เนื่องจากมีข้าราชการและ
พนักงานจ้างทั่วไปที่สามารถปฏิบัติงานแทนได้ตามความเหมาะสม
และความจ าเป็นอยู่แล้ว ซึ่งเป็นการค านึงถึงหลักความประหยัด
งบประมาณ และไม่อาจถือว่าลักษณะการจ้างมีความจ าเป็นและ
เป็นภารกิจที่ส่วนราชการจะต้องปฏิบัติอยู่ตลอด 

เม่ือไม่มีกฎหมายหรือสัญญาข้อใดที่ก าหนดให้ต้อง 
ต่อสัญญา ส่วนราชการจึงไม่ได้เป็นฝ่ายผิดสัญญาและไม่ถือ 
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่ต้องรับผิด
ชดใช้ค่าเสียหายให้ผู้ฟ้องคดี พิพากษายกฟ้อง  



๑๔๐ 
 

โดยสรุปคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวางหลักว่า (๑) ในเรื่อง
สัญญาจ้างพนักงานจ้างทั่วไปที่มีลักษณะเป็นการให้ร่วมจัดท า
บริการสาธารณะ ถือเป็น “สัญญาทางปกครอง” หากมีก าหนด
ระยะเวลาการจ้างไว้แน่นอนและเม่ือสิ้นสุดระยะเวลานั้นแล้ว 
หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการจะต่อสัญญาจ้าง
หรือไม่ก็ได้ แม้พนักงานจ้างจะมีผลการปฏิบัติงานอยู่ในเกณฑ์ดี
หรือไม่มีความผิดหรือความบกพร่องในการปฏิบัติหน้าที่ก็ตาม  
ก็ไม่ผูกพันให้หน่วยงานทางปกครองต้องต่อสัญญาจ้างต่อไป 
และหน่วยงานทางปกครองสามารถเลิกจ้างได้  โดยไม่จ าต้อง
บอกกล่าวล่วงหน้าและไม่ถือเป็นการผิดสัญญาแต่อย่างใด  
และ (๒) การใช้อ านาจของหัวหน้าส่วนราชการในการเลิกจ้าง
ตามสัญญา ไม่ถือเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลเป็น 
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 

 



๑๔๑ 
 

 

เร่ืองที่ ๒๒ 
ไม่ต่อสัญญาจ้าง … เพราะเปลี่ยนเป็น 

จ้างเหมาบริการแทน 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๒๐๖/๒๕๖๓ 
สาระส าคัญ 

เทศบาลไม่ต่อสัญญาจ้างให้กับพนักงานจ้างตามภารกิจ 
(พนักงานเก็บขยะ) เม่ือครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาจ้าง ๒ ปี 
และเปลี่ยนเป็นการจ้างเหมาในภารกิจนี้แทน ซึ่งจะท าให้ได้รับ
เงินเดือนน้อยลงและไม่ได้เงินโบนัส พนักงานจ้างดังกล่าวจึง 
ฟ้องคดีเพื่อขอให้เทศบาลต่อสัญญาจ้าง หากไม่อาจกระท าได้  
ให้ชดใช้ค่าเสียหาย พร้อมทั้งจ่ายเงินโบนัสให้ตามสิทธิ ซึ่งสัญญาจ้าง
พิพาทมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองที่มีก าหนดระยะเวลา
แน่นอน เม่ือสัญญาสิ้นสุดลงตามข้อก าหนดในสัญญา อีกทั้งไม่มี
กฎหมายหรือข้อก าหนดใดในสัญญาให้ต้องท าการต่อสัญญาจ้าง 
การจะท าสัญญาจ้างต่อไปหรือไม่ ถือเป็นดุลพินิจของเทศบาล 
ที่จะด าเนินการตามความเหมาะสมแก่การบริหารงานบุคคล
ภายในของเทศบาล และได้มีการสอบถามพนักงานจ้างว่าประสงค์
จะท าสัญญาจ้างเหมาบริการหรือไม่ แต่พนักงานจ้างไม่ยินยอม 
เทศบาลจึงได้ด าเนินการจ้างเหมาบริการในภารกิจดังกล่าว 
แทนการท าสัญญาจ้างพนักงานจ้าง เพื่อเป็นการลดค่าใช้จ่าย 
ด้านบุคลากร  ดังนั้น การไม่ต่อสัญญาจ้างจึงมิใช่การใช้ดุลพินิจ 
  
 

 
  
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๔๒ 
 

 

โดยมิชอบ พนักงานจ้างไม่มีสิทธิได้รับค่าเสียหาย ประกอบกับ
การที่พนักงานจ้างรายนี้ถูกร้องเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่
หลายครั้ง ท าให้การประเมินครั้งสุดท้ายอยู่ในระดับที่ต้องปรับปรุง 
กรณีจึงไม่เข้าหลักเกณฑ์ที่พนักงานจะได้รับเงินโบนัสตามค าขอ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. สัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง

ซึ่งมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นได้ตกลงท าสัญญาจ้างพนักงานเก็บขยะ 
ถือเป็นสัญญาที่ให้พนักงานดังกล่าวเข้าร่วมหรือสนับสนุน 
การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานโดยตรง จึงมี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

๒. สัญญาจ้างที่มีก าหนดระยะเวลาแน่นอน หน่วยงาน 
ทางปกครองมีดุลพินิจที่จะพิจารณาต่อสัญญาหรือไม่ก็ได้โดย
ค านึงถึงความจ าเป็นและความเหมาะสมในการบริหารงานบุคคล
ภายใน รวมถึงงบประมาณของหน่วยงานนั้น ๆ แม้พนักงานจ้าง
จะมีผลการประเมินในระดับดีมาโดยตลอด แต่การประเมินผล
การปฏิบัติงานเป็นเพียงเครื่องมือในการบริหารงานภายใน 
ฝ่ายปกครอง เพื่อตรวจสอบว่าการปฏิบัติงานเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์หรือไม่ มิได้ผูกพันหน่วยงานให้ต้องต่อสัญญาจ้าง   
   
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 



๑๔๓ 
 

 

ดังนั้น เม่ือหน่วยงานไม่ได้มีการจ้างพนักงานจ้างคนใหม่มาท า
หน้าทีแ่ทนในต าแหน่งที่สัญญาจ้างสิ้นสุดลง หากแต่ได้ปรับเปลี่ยน
ไปเป็นการจ้างเหมาบริการแทน เพื่อลดค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร 
โดยมิได้ท าให้ภารกิจของหน่วยงานต้องหยุดชะงัก จึงถือเป็น 
การใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๔๔ 
 

ไม่ต่อสัญญาจ้าง … เพราะเปลี่ยนเป็น 
จ้างเหมาบริการแทน 

 
 

คดีที่น่าสนใจในคอลัมน์ “อุทาหรณ์จากคดีปกครอง” 
วันน้ี ... เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีท างานเป็นพนักงานจ้างตามภารกิจ 
ต าแหน่งพนักงานเก็บขยะ สังกัดเทศบาลแห่งหนึ่ง ซึ่งได้มีการ
ต่อสัญญาจ้างเรื่อยมา กระทั่งสิ้นสุดสัญญาจ้างฉบับล่าสุด เทศบาล
ดังกล่าวแจ้งไม่ต่อสัญญาจ้างให้กับผู้ฟ้องคดี และได้ประเมินผล
การปฏิบัติงานผู้ฟ้องคดีในระดับต่ า ท าให้ไม่ได้รับเงินประโยชน์
ตอบแทนอื่นเป็นกรณีพิเศษ (เงินโบนัส) อันเป็นมูลเหตุที่ท าให้
เกิดข้อพิพาทในคดีนี้ข้ึนครับ ...  

รายละเอียดของคดีมีอยู่ว่า ... ผู้ฟ้องคดีได้รับการต่อ 
สัญญาจ้างมีก าหนด ๒ ปี เริ่มตั้งแต่วันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๕ และ
สิ้นสุดในวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๕๗ แต่เม่ือสิ้นสุดสัญญาจ้างแล้ว 
เทศบาลไม่ต่อสัญญาจ้างให้ผู้ฟ้องคดี แต่ได้เปลี่ยนเป็นการจ้างเหมา
ในภารกิจดังกล่าวแทน ซึ่งผู้ฟ้องคดีเห็นว่าตนเองมีผลการประเมิน 
ผลการปฏิบัติงานไม่ต่ ากว่าระดับดีมาโดยตลอด จนกระทั่งการ
ประเมินระหว่างวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๗ ถึงวันที่ ๓๐ กันยายน 
๒๕๕๗ นายกเทศมนตรีได้ประเมินให้ผู้ฟ้องคดีอยู่ในระดับ 
ต้องปรับปรุงและไม่ต่อสัญญาจ้าง อันมีลักษณะเป็นการกลั่นแกล้ง 
ผู้ฟ้องคดี และหากผู้ฟ้องคดีตกลงเป็นลูกจ้างแบบจ้างเหมาบริการ
ก็จะได้รับเงินเดือนน้อยลง การไม่ต่อสัญญาจ้างย่อมไม่เป็นธรรม



๑๔๕ 
 

กับผู้ฟ้องคดี จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เทศบาล
ต่อสัญญาจ้าง หากไม่สามารถต่อสัญญาได้ ให้ชดใช้ค่าเสียหาย
พร้อมทั้งจ่ายเงินโบนัสตามสิทธิของตนด้วย 

คดีจึงมีประเด็นปัญหาที่น่าสนใจว่า ... การที่เทศบาล
โดยนายกเทศมนตรีไม่ต่อสัญญาจ้างให้กับผู้ฟ้องคดี 
ชอบด้วยกฎหมายและข้อสัญญาหรือไม่ ? และเทศบาล
จะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่  ? 
เพียงใด ?  

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า สัญญาจ้าง
พิพาทมีลักษณะที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง
ที่มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นได้ตกลงท าสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดี
เป็นพนักงานเก็บขยะ จึงเป็นสัญญาที่ให้ผู้ฟ้องคดีเข้าร่วมหรือ
สนับสนุนการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของเทศบาล
โดยตรง อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ทีอ่ยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

โดยสัญญาจ้างที่พิพาทเป็นสัญญาจ้างงานที่มีก าหนด
ระยะเวลาแน่นอน เม่ือครบก าหนดแล้วสัญญาจ้างดังกล่าว 
จึงสิ้นสุดลงตามข้อก าหนดในประกาศคณะกรรมการพนักงาน
เทศบาล เรื่อง มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับพนักงานจ้าง และตาม



๑๔๖ 
 

ข้อก าหนดในสัญญา ประกอบกับไม่มีกฎหมายหรือข้อก าหนดใด
ในสัญญาที่ให้ต้องท าการต่อสัญญาจ้าง  ฉะนั้น การที่เทศบาล 
จะท าสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีต่อไปหรือไม่ จึงเป็นดุลพินิจของ 
เทศบาลที่จะด าเนินการตามความเหมาะสมแก่การบริหารงาน
บุคคลภายในของเทศบาล  

แม้ผู้ฟ้องคดีจะอ้างว่า มีผลการประเมินในระดับดี 
มาโดยตลอด ซึ่งการประเมินผลการปฏิบัติงาน เป็นเพียง 
เครื่องมือในการบริหารงานภายในฝ่ายปกครองเพื่อตรวจสอบ
ว่าการปฏิบัติงานเป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือไม่ มิได้ผูกพัน 
ที่จะต้องต่อสัญญาจ้าง ส่วนหนังสือของกระทรวงมหาดไทย 
ที่ก าหนดแนวปฏิบัติว่า หากลักษณะงานที่พนักงานจ้างผู้นั้น
ปฏิบัติอยู่ยังมีความจ าเป็นและเป็นภารกิจที่จะต้องด าเนินการ 
การสรรหาบุคคลมาปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว ให้พิจารณาพนักงานจ้าง
คนเดิมซึ่งมีผลการประเมินเฉลี่ยย้อนหลัง ๒ ปี ไม่ต่ ากว่าระดับดี
ก็ตาม ก็ถือเป็นเพียงแนวปฏิบัต ิซึ่งการจะพิจารณาต่อสัญญาจ้าง
ยังต้องค านึงถึงการบริหารงานบุคคลภายในของเทศบาล 
ให้สอดคล้องกับการเงิน การคลัง และงบประมาณของเทศบาล
ควบคู่กันไปด้วย  

เม่ือเทศบาลได้สอบถามไปยังผู้ฟ้องคดีว่าประสงค์จะท า
สัญญาจ้างเหมาบริการหรือไม่ ผู้ฟ้องคดีไม่ยินยอมเนื่องจากรายรับ
ต่อเดือนน้อยลง เทศบาลจึงได้ด าเนินการจ้างเหมาบริการในภารกิจ
ดังกล่าวแทนการท าสัญญาจ้างพนักงานจ้างเพื่อเป็นการลดค่าใช้จ่าย



๑๔๗ 
 

ด้านบุคลากร  ดังนั้น การไม่ต่อสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่การใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิได้รับค่าเสียหาย อีกทั้ง
ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีถูกร้องเรียนการปฏิบัติหน้าที่
หลายครั้ง ท าให้การประเมินครั้งสุดท้ายอยู่ในระดับที่ต้องปรับปรุง 
กรณีจึงไม่เข้าหลักเกณฑ์ที่จะได้รับโบนัส พิพากษายกฟ้อง  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๒๐๖/๒๕๖๓)  

ค าพิพากษาในคดีดังกล่าว ... เป็นแนวทางในการพิจารณา
เกี่ยวกับการต่อสัญญาจ้างพนักงาน กรณีสัญญาจ้างงานที่มีก าหนด
ระยะเวลาแน่นอนและไม่มีข้อก าหนดใดในสัญญาที่ให้ต้องท าการ
ต่อสัญญาจ้าง  ฉะนั้น เม่ือครบก าหนดแล้ว สัญญาจ้างย่อมสิ้นสุดลง 
และเป็นดุลพินิจของหน่วยงานที่จะด าเนินการตามความเหมาะสม
ในการบริหารงานบุคคลภายใน ประกอบกับการเงิน การคลัง และ
งบประมาณของหน่วยงาน ซึ่งในคดีดังกล่าวจะเห็นได้ว่าหน่วยงาน
ไม่ได้ว่าจ้างพนักงานคนใหม่มาแทนในต าแหน่งของผู้ฟ้องคดี 
หากแต่ได้ปรับเปลี่ยนไปเป็นการจ้างเหมาบริการแทนเพื่อเป็น
การลดค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร และมิได้ท าให้ภารกิจดังกล่าว 
ต้องหยุดชะงัก จึงถือเป็นการใช้ดุลพินิจที่ชอบแล้ว 

 

 



๑๔๘ 
 

 

เร่ืองที่ ๒๓ 
ไม่ต่อสัญญาจ้างทั้งที่ผลงานดี ...  
เพื่อรับสมัครคนใหม่ได้หรือไม่ ? 

 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๑๔๔/๒๕๖๓ 
สาระส าคัญ 

เทศบาลบอกเลิกจ้างและไม่ต่อสัญญาจ้างพนักงานจ้าง 
ตามภารกิจและพนักงานจ้างทั่วไป (๑๑ ราย) ที่มีก าหนดระยะเวลา
จ้างงาน ๑ ปี และสิ้นสุดในวันที่ ๓๐ กันยายนของทุกปี พนักงานจ้าง
จึงน าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้เทศบาลชดใช้ค่าเสียหายและให้รับตน
กลับเข้าท างานในต าแหน่งเดิม ซึ่งในกรณีที่สัญญาจ้างมีก าหนด
ระยะเวลาจ้างที่แน่นอนและสัญญาจ้างได้สิ้นสุดลง เทศบาลจะต่อ
สัญญาจ้างหรือไม่ ย่อมเป็นดุลพินิจของเทศบาลที่จะพิจารณาตาม
ความเหมาะสมแก่การบริหารงาน มิใช่เป็นสิทธิของพนักงานจ้าง 
ที่จะต้องได้รับการต่อสัญญาต่อเนื่องไป  ทั้งนี้ การใช้ดุลพินิจ
ดังกล่าวจะต้องพิจารณากฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ รวมทั้ง
แนวทางปฏิบัติของทางราชการประกอบด้วย เม่ือมีหนังสือเวียน
ของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก าหนดให้พนักงานจ้าง 
ที่มีผลการประเมินเฉลี่ยย้อนหลัง ๒ ปี ไม่ต่ ากว่าระดับดี จะต้อง
ต่อสัญญาจ้างให้ หากลักษณะงานที่พนักงานจ้างผู้นั้นปฏิบัติอยู่
ยังมีความจ าเป็นและเป็นภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะต้องด าเนินการ การที่เทศบาลได้เปิดรับสมัครบุคคลมาท าหน้าที่ 
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ในต าแหน่งเดิม แสดงให้เห็นว่าภารกิจดังกล่าวยังมีความจ าเป็น 
ที่จะต้องด าเนินการ ประกอบกับผลการปฏิบัติงานของพนักงานจ้าง
รายพิพาทก็เข้าเกณฑ์ที่ก าหนดให้ต่อสัญญาได้  ดังนั้น การที่
เทศบาลบอกเลิกจ้างและไม่ต่อสัญญาจ้างให้แก่พนักงานจ้าง
ดังกล่าวจึงเป็นการเลิกจ้างโดยไม่ชอบ เทศบาลจึงต้องรับผิด
ชดใช้ค่าเสียหายเป็นจ านวนเงินเท่ากับค่าตอบแทนที่พนักงานจ้าง
แต่ละคนได้รับครั้งสุดท้ายเป็นเวลา ๑๒ เดือน 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
การใช้ดุลพินิจว่าจะต่อหรือไม่ต่อสัญญาจ้างพนักงานจ้าง 

ที่สิ้นสุดระยะเวลาการจ้างตามสัญญานั้น ถือเป็นดุลพินิจของ
หน่วยงานผู้ว่าจ้างที่จะพิจารณาตามความเหมาะสมในการบริหารงาน 
ซึ่งการใช้ดุลพินิจดังกล่าวไม่อาจใช้ได้ตามอ าเภอใจโดยไม่ค านึงถึง
ประโยชน์และประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะ หรือจะ
ใช้ได้อย่างอิสระตามหลักเสรีภาพในการท าสัญญาเช่นเดียวกับ
เอกชน หากแต่จะต้องใช้ดุลพินิจโดยพิจารณาถึงกฎหมาย ระเบียบ
ข้อบังคับ ตลอดจนหนังสือเวียนภายในของหน่วยงาน อันถือเป็น
แนวทางการปฏิบัติในเรื่องนั้น ๆ มาประกอบด้วย เม่ือหนังสือเวียน
ได้ก าหนดแนวทางไว้โดยให้ต่อสัญญาจ้างในภารกิจที่ยังมีความ
จ าเป็นต้องด าเนินการต่อไป และพนักงานจ้างผู้นั้นมีผลการ
ปฏิบัติงานเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ หน่วยงานผู้ว่าจ้าง
ต้องพิจารณาต่อสัญญาจ้างกับพนักงานจ้างดังกล่าวก่อน โดยไม่อาจ
เปิดรับสมัครคนใหม่มาปฏิบัติหน้าที่แทนได้ 

 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๕๐ 
 

ไม่ต่อสัญญาจ้างทั้งที่ผลงานดี ...  
เพื่อรับสมัครคนใหม่ได้หรือไม่ ? 

  
 

ปัจจุบัน “การจ้างงานแบบสัญญาจ้างชั่วคราว ” เช่น  
๖ เดือน ๑ ปี หรือ ๓ ปี เป็นท่ีนิยมมากขึ้นท้ังในภาครัฐและเอกชน 
โดยปกติแล้ว การจ้างงานแบบนี้ลูกจ้างจะได้ค่ าตอบแทน 
ในลักษณะเงินเดือน ส่วนสวัสดิการต่าง ๆ ก็ขึ้นอยู่กับระเบียบ
หรือข้อก าหนดของแต่ละหน่วยงาน และเม่ือระยะเวลาของสัญญา
หมดลง ลูกจ้างก็จะต้องออกจากงาน เว้นเสียแต่ว่าหน่วยงาน 
และลูกจ้างเห็นพ้องตรงกันว่าจะมีการต่ออายุสัญญาจ้าง 

อย่างไรก็ตาม ใช่ว่านายจ้างและลูกจ้างจะเห็นตรงกัน
เสมอไป ซึ่งกรณีสิ้นสุดสัญญาจ้างรายปีแล้ว หน่วยงานของรัฐ
เห็นว่าไม่อยากต่อสัญญาจ้างกับลูกจ้างคนเดิม ทั้งที่ก็มีผลงานดี 
แต่กลับเปิดรับสมัครพนักงานจ้างคนใหม่มาท าแทนคนเดิม 
เช่นน้ี ... จะท าได้หรือไม่ ?  

นายปกครองมีคดีที่ศาลได้วินิจฉัยให้ความชัดเจน 
ในเรื่องดังกล่าวมาฝากกันครับ ... 

โดยคดีนี้ ... ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดรายฟ้องว่า พวกตนเป็น
พนักงานจ้างตามภารกิจและพนักงานจ้างทั่วไปของเทศบาลต าบล 
(ผู้ถูกฟ้องคดี) โดยมีระยะเวลาจ้างงาน ๑ ปี และสิ้นสุดลงในวันที่ 
๓๐ กันยายนของทุกปี ที่ผ่านมาเทศบาลฯ ก็ต่อสัญญาจ้าง 
กับผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดรายเรื่อยมา ... จนเม่ือวันที่ ๓๐ กันยายน 



๑๕๑ 
 

ของปีสุดท้าย เทศบาลฯ ได้แจ้งเลิกจ้างผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดราย 
และพนักงานจ้างคนอื่น ๆ ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดรายจึงอุทธรณ์ 
การบอกเลิกจ้างดังกล่าว ซึ่งนายกเทศมนตรีได้แจ้งว่า ผู้ฟ้องคดี
ทั้งสิบเอ็ดรายไม่มีสิทธิอุทธรณ์ เนื่องจากเป็นข้อพิพาทตามสัญญา
ทางปกครอง ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดราย 
จึงน าคดีมาฟ้องโดยขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เทศบาลฯ 
ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีแต่ละรายพร้อมดอกเบี้ย และ 
ให้รับกลับเข้าท างานในต าแหน่งและหน้าที่เดิม 

คดีมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า เทศบาลฯ ต้องรับผิด
ชดใช้ค่าเสียหายจากการไม่ต่อสัญญาจ้างที่สิ้นสุดลงแล้วให้แก่ 
ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดรายหรือไม่ ? เพียงใด ?  

 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า เ ม่ือสัญญาจ้าง 
ที่พิพาทเป็นสัญญาที่มีก าหนดระยะเวลาจ้างที่แน่นอน  ดังนั้น 
เม่ือสัญญาจ้างสิ้นสุดลงแล้ว เทศบาลฯ จะต่อสัญญาจ้างให้แก่ 
ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ย่อมเป็นดุลพินิจของเทศบาลฯ ที่จะพิจารณา
ด าเนินการตามความเหมาะสมแก่การบริหารงานของเทศบาลฯ 
มิใช่เป็นสิทธิของผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดรายที่จะต้องได้รับการ 
ต่อสัญญาจ้างต่อเนื่องไปแต่อย่างใด  

อย่างไรก็ตาม การใช้ดุลพินิจของเทศบาลฯ จะต้อง
พิจารณากฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับของทางราชการ
ประกอบด้วย กล่าวคือ เม่ือมีการสั่งการของกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นตามหนังสือวิทยุสื่อสารในราชการกระทรวงมหาดไทย  



๑๕๒ 
 

ที่ มท ๐๘๐๙.๒/ว ๐๐๖ ลงวันที่ ๒๒ กันยายน ๒๕๔๘ ก าหนดให้
พนักงานจ้างที่มีผลการประเมินการปฏิบัติงานเฉลี่ยย้อนหลัง ๒ ปี 
ไม่ต่ ากว่าระดับดีตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด ยกเว้นการต่อสัญญาจ้าง
ในปีแรก ให้พิจารณาผลการประเมินเฉลี่ยย้อนหลัง ๑ ปี ไม่ต่ ากว่า
ระดับด ีจะต้องต่อสัญญาจ้างให้แก่พนักงานจ้างผู้นั้น หากลักษณะงาน
ที่พนักงานจ้างผู้นั้นปฏิบัติอยู่ยังมีความจ าเป็นและเป็นภารกิจ 
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องปฏิบัติงานอยู่แล้ว  

แม้หนังสือดังกล่าวจะไม่อาจถือว่าเป็นกฎหมายหรือ
ข้อบังคับหรือเป็นส่วนหนึ่งของข้อก าหนดในสัญญาก็ตาม แต่ก็เป็น
แนวทางที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับทราบโดยทั่วไป และ
สามารถใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาเกี่ยวกับการต่อสัญญาจ้าง
ของผู้มีอ านาจ เพื่อเป็นหลักประกันการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ มิให้ใช้อ านาจตามอ าเภอใจโดยไม่ค านึงถึง
ประโยชน์และประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ  

เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏต่อมาว่า ... เทศบาลฯ ได้เปิดรับสมัคร
บุคคลมาท าหน้าที่ในต าแหน่งเดิม แสดงให้เห็นว่าภารกิจดังกล่าว
ยังมีความจ าเป็นที่ต้องด าเนินการ และเม่ือพิจารณาผลการปฏิบัติงาน
ของผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดรายก็เข้าเกณฑ์ที่ก าหนดให้ต่อสัญญาได้  
ดังนั้น การที่เทศบาลฯ ไม่ต่อสัญญาจ้างให้แก่ผู้ฟ้องคดี จึงเป็น
การเลิกจ้างโดยไม่ชอบ ท าให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเอ็ดรายได้รับความ
เสียหายขาดรายได้จากการต่อสัญญาจ้างเป็นเวลา ๑ ปี เทศบาลฯ 



๑๕๓ 
 

จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายจากการไม่ต่อสัญญาจ้างเป็น
จ านวนเงินเท่ากับค่าตอบแทนที่ผู้ฟ้องคดีแต่ละคนได้รับ 
ครั้งสุดท้ายเป็นเวลา ๑๒ เดือน  

จึงพิพากษาให้เทศบาลฯ ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ 
ผู้ฟ้องคดีแต่ละคน พร้อมดอกเบี้ยตามกฎหมาย (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. ๑๔๔/๒๕๖๓) 

คดีดังกล่าว ... ศาลปกครองได้วางแนวทางการปฏิบัติ
ราชการที่ดีเกี่ยวกับการพิจารณาต่อหรือไม่ต่ออายุสัญญาจ้าง
พนักงานที่สิ้นสุดเวลาการจ้างตามสัญญาแล้ว โดยถือเป็นดุลพินิจ
ของหน่วยงานผู้ว่าจ้าง มิใช่สิทธิของพนักงานจ้างที่จะต้องได้รับการ
ต่อสัญญาจ้างเรื่อยไป  แต่ทั้งนี้ ... การใช้ดุลพินิจของหน่วยงานนั้น  
ก็มิใช่ว่าจะสามารถท าได้อย่างอิสระตามหลักเสรีภาพในการท า
สัญญาเช่นเดียวกับเอกชน หากแต่ต้องใช้ดุลพินิจโดยพิจารณา
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ตลอดจนหนังสือเวียนที่เกี่ยวข้อง 
ที่ถือเป็นแนวทางการปฏิบัติในเรื่องนั้น ๆ มาประกอบด้วย เม่ือมี
หนังสือเวียนก าหนดแนวทางการพิจารณาโดยให้ต่อสัญญาจ้าง
ในภารกิจที่ยังมีความจ าเป็นต้องด าเนินการต่อไป และพนักงานจ้าง
ผู้นั้นมีผลการปฏิบัติงานเป็นไปตามเกณฑ์ที่ก าหนด เช่นนี้ ... 
หน่วยงานของรัฐก็จะต้องพิจารณาต่อสัญญาจ้างกับพนักงานจ้าง
ผู้นั้นก่อน โดยไม่อาจไปเปิดรับสมัครพนกังานจ้างคนใหม่มาท าแทน
คนเดิมท่ีสิ้นสุดระยะเวลาตามสัญญาแล้วได้ ... นะครับ !  
 

 



๑๕๔ 
 

 

เร่ืองที่ ๒๔ 
การโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์ ...  

เม่ือท าเป็นหนังสือและบอกกล่าวแก่ลูกหน้ี 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖/๒๕๖๒ 
สาระส าคัญ 

ห้างหุ้นส่วนจ ากัด A ซึ่งเป็นผู้รับจ้างงานก่อสร้างให้กับ
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ได้ท าสัญญาเป็นหนังสือเพื่อ 
โอนสิทธิเรียกร้องในเงินค่าจ้างให้แก่เจ้าหนี้ของตน โดยห้างหุ้นส่วน
จ ากัด A และเจ้าหนี้ต่างได้ท าหนังสือบอกกล่าวการโอนสิทธิเรียกร้อง
ในเงินค่าจ้างไปยัง อบต. โดยมีเจ้าหน้าที่ของ อบต. ลงชื่อรับหนังสือ
ดังกล่าวแล้ว กรณีจึงถือว่าสัญญาการโอนสิทธิเรียกร้องและการ
บอกกล่าวการโอนสิทธิเรียกร้องเป็นไปโดยชอบด้วยแบบตามที่
มาตรา ๓๐๖ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
และตามที่หนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ โดยที่ 
อบต. ในฐานะลูกหนี้แห่งสิทธิเรียกร้องไม่จ าต้องท าหนังสือตอบ
รับทราบหรือแจ้งความยินยอมในการโอนสิทธิเรียกร้องให้ผู้รับโอน 
(เจ้าหนี้ของห้างหุ้นส่วนจ ากัด A) ทราบแต่อย่างใด เม่ือผู้รับโอน
และห้างหุ้นส่วนจ ากัด A ตกลงท าสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องเป็น
หนังสือ โดยคู่สัญญาได้ลงลายมือชื่อผู้มีอ านาจกระท าการแทน 
พร้อมตราประทับของห้างหุ้นส่วนจ ากัด A และของผู้รับโอน
ครบถ้วน และ อบต. ได้รับหนังสือแจ้งการโอนแล้ว สัญญาการโอน
สิทธิเรียกร้องจึงมีผลสมบูรณ์ และ อบต. ต้องช าระเงินให้แก่เจ้าหนี้ 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๕๕ 
 

 

ของห้างหุ้นส่วนจ ากัด A ซึ่งเป็นผู้รับโอนสิทธิเรียกร้องในเงิน
ค่าจ้างดังกล่าวตามสัญญา 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
๑. การโอนสิทธิเรียกร้อง (โอนสิทธิในการได้รับช าระหนี้) 

ระหว่างผู้โอน (เจ้าหนี้รายเดิม) กับผู้รับโอน (เจ้าหนี้รายใหม่)  
มีหลักเกณฑ์ดังที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๓๐๖ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ กล่าวคือ (๑) สัญญาการโอนสิทธิเรียกร้องจะต้อง 
ท าเป็นหนังสือลงลายมือชื่อของผู้โอนและผู้รับโอน (๒) จะต้อง 
ท าหนังสือบอกกล่าวถึงการโอนสิทธิ เรียกร้องไปยังลูกหนี้ 
แห่งสิทธิเรียกร้อง หรือถ้ามิได้ท าหนังสือบอกกล่าว ก็จะต้อง
ได้รับความยินยอมเป็นหนังสือจากลูกหนี้แห่งสิทธิเรียกร้องก่อน 
(๓) หากได้ด าเนินการตาม (๑) และ (๒) ครบถ้วนแล้ว ถือว่า 
การโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์และใช้บังคับได้ตามกฎหมาย 

๒. การโอนสิทธิเรียกร้องที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ลูกหนี้หรือเป็นคู่สัญญาน้ัน ใช้หลักเกณฑ์ด าเนินการเช่นเดียวกับ 
ที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก าหนดไว้ โดยเม่ือมีการท า
หนังสือแจ้งการโอนสิทธิเรียกร้องไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ซึ่งเป็นลูกหนี้แล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่จ าต้องแจ้ง
ความยินยอมในการโอนสิทธิเรียกร้องไปยังเจ้าหนี้ผู้รับโอน 
เพราะถือว่าสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์แล้วตั้งแต่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับแจ้ง 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๕๖ 
 

การโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์ ...  
เม่ือท าเป็นหนังสือและบอกกล่าวแก่ลูกหน้ี 

  
ถ้าพูดถึงค าว่า “หนี้” เชื่อว่าหลายท่านอาจเคยเป็นทั้ง 

“เจ้าหนี้” และ “ลูกหนี้” เม่ือมี “หนี้” เกิดขึ้นไม่ว่าจะเป็นหนี้ที่ 
เกิดจากนิติกรรม เช่น สัญญา หรือเกิดจากนิติเหตุ เช่น ละเมิด 
เจ้าหนี้ย่อมมีสิทธิเรียกให้ลูกหนี้ช าระหนี้ได้ และท่านทราบ
หรือไม่ว่าสิทธิเรียกร้องดังกล่าว ผู้เป็นเจ้าหนี้สามารถโอนให้แก่
บุคคลอีกคนหนึ่งได้ (โอนความเป็นเจ้าหนี้) อันจะมีผลให้ผู้รับโอน
เข้ามาเป็นเจ้าหนี้คนใหม่แทนเจ้าหนี้คนเดิม ! 

ทั้งนี้ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๓๐๖ 
วรรคหนึ่ง  ซึ่ งได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในเรื่องดังกล่าวไว้ว่า  
“การโอนหนี้อันจะพึงต้องช าระแก่เจ้าหนี้คนหนึ่งโดยเฉพาะ 
เจาะจงนั้น ถ้าไม่ท าเป็นหนังสือ ท่านว่าไม่สมบูรณ์  อนึ่ง 
การโอนหนี้นั้นท่านว่าจะยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ลูกหนี้หรือ 
บุคคลภายนอกได้แต่เมื่อได้บอกกล่าวการโอนไปยังลูกหนี้
หรือลูกหนี้จะได้ยินยอมด้วยในการโอนนั้น ค าบอกกล่าว
หรือความยินยอมเช่นว่านี้ท่านว่าต้องท าเป็นหนังสือ” 

ประเด็นท่ีน่าสนใจในวันน้ีมีว่า ... 
๑. กรณีการโอนสิทธิเรียกร้องที่เกิดขึ้นกับลูกหนี้ซึ่งเป็น

หน่วยงานของรัฐ (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) จะใช้หลักการ



๑๕๗ 
 

เช่นเดียวกับที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นกฎหมาย
ทั่วไปก าหนดไว้หรือไม่ ?  

๒. การโอนสิทธิเรียกร้องดังกล่าวจะมีผลสมบูรณ์ได้ 
หน่วยงานของรัฐในฐานะลูกหนี้ (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) 
จ าต้องแจ้งความยินยอมในการโอนด้วยหรือไม่ ? 

เหตุของคดีเกิดจากองค์การบริหารส่วนต าบลหรือ อบต. 
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ว่าจ้างห้างหุ้นส่วนจ ากัด A ก่อสร้างวางท่อ 
เมนประปา โดยระหว่างการปฏิบัติงานตามสัญญา ห้างหุ้นส่วน
จ ากัด A ได้ท าสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องในเงินค่าจ้างให้กับผู้ฟ้องคดี
ซึ่งเป็นเจ้าหนี้ของห้างหุ้นส่วนจ ากัด A โดยห้างหุ้นส่วนจ ากัด A 
และผู้ฟ้องคดีต่างได้ท าหนังสือแจ้ง อบต. เรื่องการโอน 
สิทธิเรียกร้องการรับเงินค่าจ้างและเจ้าหน้าที่ของ อบต.  
ได้ลงชื่อรับหนังสือดังกล่าวแล้ว 

ต่อมา เมื่อห้างหุ้นส่วนจ ากัด A ขอส่งมอบงานและขอรับ
เงินค่าจ้าง อบต. กลับจ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ห้างหุ้นส่วนจ ากัด A ไป 
ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือทวงถามเพื่อให้ อบต. ช าระหนี้เงินค่าจ้าง 
จากการโอนสิทธิเรียกร้อง แต่ อบต. เพิกเฉยไม่ยอมช าระหนี้  
ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ อบต. ช าระเงิน พร้อมดอกเบี้ย
ตามสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องในเงินค่าจ้างที่ห้างหุ้นส่วนจ ากัด A 
โอนให้แก่ตน 



๑๕๘ 
 

คดีมีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยว่า สัญญาโอนสิทธิเรียกร้อง
ที่ท าขึ้นระหว่างผู้ฟ้องคดีกับห้างหุ้นส่วนจ ากัด A เป็นสัญญา 
ที่มีผลสมบูรณ์และใช้บังคับได้หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ก าหนดแบบในการโอนสิทธิเรียกร้องและแบบในการ
บอกกล่าวการโอนไปยังลูกหนี้หรือกรณีลูกหนี้ยินยอมด้วย 
ในการโอนว่าต้องท าเป็นหนังสือ แต่มิได้บัญญัติว่าภายหลัง
ได้รับบอกกล่าวการโอนสิทธิเรียกร้องแล้ว ลูกหนี้จะต้องให้
ความยินยอมด้วย กรณีจึงถือว่าการบอกกล่าวการโอนไปยัง
ลูกหนี้เพียงประการเดียว ก็เป็นการแจ้งการโอนสิทธิเรียกร้อง
ตามแบบที่สมบูรณ์แล้ว 

ประกอบกับตามหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่  มท 
๐๓๑๓.๔/ว ๓๖๓๒ ลงวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๔๑ ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์การจ่ายเงินกรณีเจ้าหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้โอนสิทธิเรียกร้องในเงินค่าจ้างท าของให้แก่บุคคลอื่นไว้ว่า 
เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับหนังสือบอกกล่าวการโอน
สิทธิเรียกร้องแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งส าเนาหนังสือ
บอกกล่าวการโอนสิทธิเรียกร้องให้สรรพากรจังหวัดเพื่อทราบ 
แต่ไม่ต้องแจ้งความยินยอมในการโอนสิทธิเรียกร้องให้
ผู้รับโอนทราบ และให้จ่ายเงินแก่ผู้รับโอนโดยตรง 

วิธีปฏิบัติดังกล่าวสอดคล้องกับมาตรา ๓๐๖ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ว่า การโอนหนี้จะยกเป็นข้อต่อสู้



๑๕๙ 
 

ลูกหนี้ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้เม่ือได้บอกกล่าวการโอนไปยังลูกหนี้แล้ว 
เม่ือผู้ฟ้องคดีและห้างหุ้นส่วนจ ากัด A ตกลงท าสัญญาโอน 
สิทธิเรียกร้องเป็นหนังสือ โดยคู่สัญญาลงลายมือชื่อผู้มีอ านาจ
กระท าการแทนพร้อมตราประทับของห้างหุ้นส่วนจ ากัด A และ
ของผู้ฟ้องคดีครบถ้วน และผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือแจ้ง 
การโอนสิทธิเรียกร้องแล้ว การโอนสิทธิเรียกร้องระหว่าง 
ผู้ฟ้องคดีกับห้างหุ้นส่วนจ ากัด A รวมทั้งการบอกกล่าวการโอน
สิทธิเรียกร้องซึ่งได้ท าเป็นหนังสือ จึงเป็นไปโดยชอบด้วยแบบ
ตามที่กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  และหนังสือเวียนของ
กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้และมีผลสมบูรณ์ ผู้ถูกฟ้องคดี
จึงต้องชดใช้เงิน พร้อมดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้รับโอน
สิทธิเรียกร้องในเงินค่าจ้าง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๗๖/๒๕๖๒) 

จึงได้ค าตอบจากค าถามที่ตั้งเป็นประเด็นไว้ข้างต้นว่า  
๑. การโอนสิทธิเรียกร้องที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นลูกหนี้
หรือคู่สัญญานั้น ใช้หลักการเช่นเดียวกับที่ประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ก าหนดไว้ และ ๒. เม่ือได้ท าหนังสือแจ้ง 
การโอนสิทธิเรียกร้องแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็น
ลูกหนี้ไม่จ าต้องแจ้งความยินยอมในการโอนสิทธิเรียกร้องไปยัง
เจ้าหนี้ เนื่องจากมีผลสมบูรณ์แล้วตั้งแต่ได้รับแจ้ง 

จากอุทาหรณ์คดีปกครองข้างต้นสามารถสรุปหลักเกณฑ์
ในการโอนสิทธิเรียกร้อง (โอนหนี้) ระหว่างผู้โอน (เจ้าหนี้รายเดิม) 



๑๖๐ 
 

กับผู้รับโอน (เจ้าหนี้รายใหม่) ได้ดังนี้  (๑) สัญญาการโอน 
สิทธิ เรียกร้องจะต้องท าเป็นหนังสือลงลายมือชื่อของผู้ โอน 
และผู้ รับโอน (๒) จะต้องท าหนังสือบอกกล่าวถึงการโอน 
สิทธิเรียกร้องไปยังลูกหนี้แห่งสิทธิเรียกร้อง หรือ ถ้ามิได้ท า
หนังสือบอกกล่าวก็จะต้องได้รับความยินยอมเป็นหนังสือจาก
ลูกหนี้แห่งสิทธิเรียกร้องก่อน (๓) หากได้ด าเนินการตาม (๑)  
และ (๒) ครบถ้วนแล้ว ถือว่าการโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์
และใช้บังคับได้ตามกฎหมาย 
 

 



๑๖๑ 
 

 

เร่ืองที่ ๒๕ 
ยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องอย่างไร ?  

ให้ถูกต้อง !  
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๘/๒๕๖๒ 
สาระส าคัญ 

กรุงเทพมหานคร (กทม.) ท าสัญญาว่าจ้างเอกชนก่อสร้าง
อาคารเรียน โดยเอกชนผู้รับจ้างได้ท าสัญญาโอนสิทธิเรียกร้อง 
ในการรับเงินค่าจ้างให้แก่ธนาคารพาณิชย์แห่งหนึ่ง พร้อมทั้ง 
ได้มีการแจ้งเป็นหนังสือให้ กทม. ทราบแล้ว เม่ือการก่อสร้างในงาน
งวดที่ ๑-๕ แล้วเสร็จ กทม. ได้จ่ายเงินค่าจ้างให้กับธนาคารพาณิชย์
ตามสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องแล้ว แต่ต่อมาเอกชนผู้รับจ้าง 
มีหนังสือแจ้งบอกกล่าวยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องไปยัง กทม. 
กทม. จึงช าระเงินค่าจ้างในงวดที่เหลือ คือ งวดที่ ๖-๗ ให้แก่ผู้รับจ้าง 
เป็นเหตุให้ธนาคารพาณิชย์ไม่ได้รับเงินค่าจ้างตามสัญญา ซึ่งการที่
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๓๐๖ วรรคหนึ่ง มิได้
บัญญัติถึงการบอกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องไว้ การยกเลิก 
นิติสัมพันธ์นี้จึงต้องอาศัยหลักเกณฑ์และวิธีการอย่างเดียวกับ
การโอนสิทธิเรียกร้อง เม่ือปรากฏว่าไม่ได้มีการตกลงกันเป็นหนังสือ
ให้ยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องระหว่างเอกชนผู้รับจ้าง (ผู้โอน) 
และธนาคารพาณิชย์ (ผู้รับโอน) โดยธนาคารพาณิชย์โต้แย้งว่า
เอกสารยกเลิกการโอนดังกล่าวเป็นเอกสารปลอม เพราะตนไม่ได้ 
  
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๖๒ 
 

 

เป็นผู้จัดท าหรือรู้เห็นยินยอมให้ท า ประกอบกับสัญญาการโอน
สิทธิเรียกร้องก าหนดไว้ชัดแจ้งว่าผู้โอนไม่อาจเพิกถอนการโอน 
และสิทธิรับเงินค่าจ้างเป็นสิทธิโดยเด็ดขาดแต่ผู้เดียวของธนาคาร
พาณิชย์ โดยที่ กทม. ได้ทราบข้อสัญญานี้แล้ว หากมีเหตุขัดแย้ง
เกี่ยวกับข้อสัญญา ก็ควรตรวจสอบให้แน่ชัดก่อนช าระเงินให้แก่
บุคคลใด  ดังนั้น การยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องตามที่เอกชน 
ผู้รับจ้างแจ้งไปยัง กทม. จึงไม่มีผลสมบูรณ์ และ กทม. ยังคงผูกพัน
ต้องช าระเงินค่าจ้างส าหรับงานงวดที่ ๖-๗ ให้แก่ธนาคารพาณิชย์
ผู้รับโอนตามสัญญาการโอนสิทธิเรียกร้อง พร้อมดอกเบี้ยตาม
กฎหมาย 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
การโอนสิทธิเรียกร้องในหนี้อันจะพึงต้องช าระแก่เจ้าหนี้

โดยเฉพาะเจาะจงนั้น จะมีผลสมบูรณ์เม่ือได้กระท าเป็นหนังสือ
ลงลายมือชื่อทั้งผู้โอนและผู้รับโอน และเพื่อให้การโอนสิทธิเรียกร้อง
ใช้ยันต่อลูกหนี้แห่งสิทธิเรียกร้องหรือบุคคลภายนอกได้  ผู้โอน
จะต้องบอกกล่าวการโอนสิทธิเรียกร้องเป็นหนังสือไปยังลูกหนี้ 
หรือได้รับความยินยอมเป็นหนังสือจากลูกหนี้  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๓๐๖ 
วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งหลักเกณฑ์
ดังกล่าวน ามาใช้กับกรณีของการยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้อง
ด้วยเช่นเดียวกัน 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๖๓ 
 

 

ยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องอย่างไร ?  
ให้ถูกต้อง !  

 

เรื่องน่ารู้... ที่หยิบยกมาคุยกันในวันนี้ เป็นเรื่องที่น่าสนใจ
เกี่ยวกับการโอนสิทธิเรียกร้องหรือการโอนสิทธิในการได้รับ
ช าระหนี้ และการยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องดังกล่าว เช่น 
กรณีบริษัทผู้รับจ้างซึ่งได้ก่อสร้างแล้วเสร็จตามสัญญา ก็จะต้อง
ได้รับค่าจ้าง แต่ได้โอนสิทธิในการรับค่าจ้างนี้ไปให้แก่บุคคลอื่น 
หากต่อมาเปลี่ยนใจจะขอยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องที่โอนไปแล้ว 
ได้หรือไม่ ? และต้องท าอย่างไร ?  

วันนี้นายปกครองมีคดีปกครองที่จะช่วยไขข้อข้องใจ 
ในประเด็นดังกล่าว ก่อนอื่นเรามาท าความเข้าใจเกี่ยวกับ 
สิทธิเรียกร้องกันก่อนครับ 

“สิทธิเรียกร้อง” เป็นสิทธิของเจ้าหนี้ที่จะเรียกร้องให้
ลูกหนี้ช าระหนี้แก่ตนได้ตามมาตรา ๑๙๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ กล่าวคือ เม่ือมีหนี้เกิดขึ้นแล้ว เจ้าหนี้ก็ย่อมมีสิทธิที่จะ
เรียกให้ลูกหนี้ช าระหนี้ให้แก่ตน และมีสิทธิที่จะโอนสิทธิเรียกร้องนี้
ให้แก่บุคคลอื่นได้ (โอนความเป็นเจ้าหนี้) ตามมาตรา ๓๐๓ 
วรรคหนึ่ง โดยการโอนสิทธิเรียกร้องหรือการโอนหนี้ดังกล่าว 
มาตรา ๓๐๖ วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า ถ้าไม่ท าเป็นหนังสือ 
จะถือว่าไม่สมบูรณ์ตามกฎหมาย และจะต้องบอกกล่าว 
การโอนไปยังลูกหนี้หรือลูกหนี้จะต้องแสดงความยินยอม



๑๖๔ 
 

ในการโอนหนี้นั้ น ซึ่ งค าบอกกล่ าวการโอนหนี้หรื อ 
การแสดงความยินยอมของลูกหนี้จะต้องท าเป็นหนังสือ 
ด้วยเช่นกัน 

จากข้อกฎหมายข้างต้น จะเห็นได้ชัดเจนว่าการโอน 
สิทธิเรียกร้องนั้นต้องท าเป็นหนังสือ แต่หากผู้โอนประสงค์ 
จะยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องและต้องการจะกลับไปเป็น
ผู้รับช าระหนี้เหมือนเดิม จะต้องด าเนินการอย่างไร ? เนื่องจาก
กฎหมายมิได้ก าหนดวิธีการในการยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้อง
เอาไว ้มาฟังค าตอบจากศาลกันครับ 

มูลเหตุของเรื่องเกิดจากกรุงเทพมหานครได้ตกลงว่าจ้าง
ห้างหุ้นส่วนจ ากัดยิ่งยงให้ก่อสร้างอาคารเรียน  ต่อมา ห้างหุ้นส่วน
จ ากัดยิ่งยงได้ท าสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องการรับเงินค่าจ้าง
ให้แก่ธนาคาร ก. และได้มีหนังสือบอกกล่าวการโอนสิทธิการรับเงิน
ค่าจ้างให้กรุงเทพมหานครทราบแล้ว 

ขั้นตอนนี้ถือว่าการโอนสิทธิเรียกร้องมีผลสมบูรณ์ 
ตามมาตรา ๓๐๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ต่อมา เมื่อห้างหุ้นส่วนจ ากัดยิ่งยงได้ก่อสร้างตามสัญญา
ในงานงวดที่ ๑-๕ แล้วเสร็จ กรุงเทพมหานครจึงจ่ายเงินค่าจ้าง
ในงวดงานดังกล่าวให้แก่ธนาคาร ก.  หลังจากนั้น ห้างหุ้นส่วน
จ ากัดยิ่งยงได้แจ้งยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องการรับเงิน 
ค่าจ้างไปยังกรุงเทพมหานคร โดยแนบหนังสือแจ้งยกเลิก 
การโอนสิทธิการรับเงินไปด้วย และเม่ือมีการก่อสร้างแล้วเสร็จ



๑๖๕ 
 

ครบถ้วนตามสัญญาในงานงวดที่ ๖-๗ กรุงเทพมหานครจึงช าระเงิน
ค่าจ้างให้แก่ห้างหุ้นส่วนจ ากัดยิ่งยง โดยไม่ช าระให้ธนาคาร ก. 

ธนาคาร ก. จึงโต้แย้งว่า หนังสือยกเลิกการโอนสิทธิ 
การรับเงินค่าจ้างเป็นเอกสารปลอม โดยธนาคาร ก. ไม่มีส่วนรู้เห็น
ในการจัดท าเอกสารนี้ และลายมือชื่อในหนังสือก็ไม่ใช่ของผู้มี
อ านาจกระท าการแทนธนาคาร ก. จึงได้น าคดีมาฟ้องเพื่อขอให้
ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้กรุงเทพมหานครช าระเงินค่าจ้าง
ในงานงวดที่ ๖-๗ พร้อมดอกเบี้ยตามกฎหมายให้แก่ตน 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า  การโอน 
สิทธิเรียกร้องเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหนี้ (ห้างหุ้นส่วนจ ากัด
ยิ่งยง) กับผู้รับโอน (ผู้ฟ้องคดี)  ไม่ใช่นิติสัมพันธ์กับลูกหนี้  
ซึ่งการโอนสิทธิเรียกร้องในหนี้อันจะพึงต้องช าระแก่เจ้าหนี้ 
คนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงจะมีผลสมบูรณ์เม่ือได้กระท าเป็นหนังสือ 
ส่วนการบอกกล่าวการโอนหรือได้รับความยินยอมเป็นหนังสือ
จากลูกหนี้นั้น เป็นการใช้ยันต่อลูกหนี้หรือบุคคลภายนอกตาม
มาตรา ๓๐๖ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

และโดยที่บทบัญญัติดังกล่าวมิได้บัญญัติเรื่องการ 
บอกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องเอาไว้ เม่ือการโอนสิทธิเรียกร้อง
จะมีผลสมบูรณ์ได้เช่นใด การยกเลิกนิติสัมพันธ์นี้จึงต้อง
กระท าโดยอาศัยหลักเกณฑ์และวิธีการอย่างเดียวกัน กล่าวคอื 
ต้องมีการตกลงกันระหว่างผู้โอนและผู้รับโอน และต้องท า
เป็นหนังสือ 



๑๖๖ 
 

เม่ือปรากฏว่าไม่ได้มีการตกลงกันเป็นหนังสือให้ยกเลิก
การโอนสิทธิเรียกร้องระหว่างผู้โอน (ห้างหุ้นส่วนจ ากัดยิ่งยง) และ 
ผู้ฟ้องคดี และผู้ฟ้องคดีโต้แย้งว่าเอกสารยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้อง
เป็นเอกสารปลอม ประกอบกับสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องก าหนดไว้
ชัดแจ้งว่า ผู้โอนตกลงโอนอย่างไม่อาจเพิกถอน และผู้ฟ้องคดี 
ตกลงรับโอนสิทธิในการรับเงินอันเป็นสิทธิโดยเด็ดขาดแต่ผู้เดียว 
ซึ่งกรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้รับทราบข้อสัญญานี้ 
จากการบอกกล่าวการโอนแล้ว  ฉะนั้น หากมีเหตุขัดแย้งเกี่ยวกับ
ข้อตกลงการโอนสิทธิเรียกร้อง กรุงเทพมหานครซึ่งเป็นลูกหนี้ 
ที่ผูกพันต้องช าระหนี้ตามข้อสัญญาดังกล่าวก็ควรตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงให้แน่ชัดก่อนช าระเงินให้แก่บุคคลใด 

ดังนั้น การยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องจึงไม่มีผล
สมบูรณ์ตามกฎหมาย  และกรุงเทพมหานครยังคงผูกพัน 
ต้องช าระเงินค่าจ้างตามสัญญาโอนสิทธิเรียกร้องการรับเงิน
ส าหรับงานงวดที่ ๖-๗ ให้แก่ผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๔๔๘/๒๕๖๒) 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้อธิบายข้อกฎหมายและ 
การยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องว่า 

(๑) การโอนสิทธิเรียกร้องในหนี้อันจะพึงต้องช าระแก่
เจ้าหนี้โดยเฉพาะเจาะจง จะมีผลสมบูรณ์เม่ือได้กระท าเป็นหนังสือ
ลงลายมือชื่อทั้งของผู้โอนและผู้รับโอน 



๑๖๗ 
 

(๒) เพื่อให้การโอนสิทธิเรียกร้องใช้ยันต่อลูกหนี้หรือ
บุคคลภายนอกได้ ผู้โอนจะต้องบอกกล่าวการโอนสิทธิเรียกร้อง
เป็นหนังสือไปยังลูกหนี้ หรือได้รับความยินยอมเป็นหนังสือ 
จากลูกหนี้ 

(๓) การยกเลิกการโอนสิทธิเรียกร้องจะมีผลสมบูรณ์ 
เมื่อได้ด าเนินการตาม (๑) และ (๒) เช่นเดียวกัน 

 

 
 



๑๖๘ 
 

 

เร่ืองที่ ๒๖ 
รถชน ไม่เป็นเหตุสุดวิสัย ริบหลักประกันซองได้ !? 

 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๐/๒๕๖๑ 
สาระส าคัญ 

การประปานครหลวงประกาศประกวดราคาจ้างก่อสร้าง
วางท่อประปา ซึ่งผู้มีสิทธิเสนอราคารายหนึ่งได้มอบอ านาจให้ผู้แทน 
๒ ราย เป็นผู้น าเอกสารหลักฐานมาลงทะเบียนเพื่อเข้าเสนอราคา 
โดยได้รับหนังสือแจ้งวัน เวลา สถานที่เสนอราคาล่วงหน้าแล้ว และ
มีหมายเหตุเตือนไว้ท้ายหนังสือว่าจะต้องมาให้ทันการลงทะเบียน  
มิฉะนั้น จะถูกยึดหลักประกันซอง เม่ือปรากฏว่าผู้แทนของผู้เสนอราคา
ไม่มาลงทะเบียนตามวัน เวลา และสถานที่ที่ก าหนด โดยอ้างว่า 
เกิดอุบัติเหตุระหว่างทาง ท าให้เดินทางไปลงทะเบียนล่าช้า  
ซึ่งหนังสืออุทธรณ์การริบหลักประกันซองของผู้เสนอราคามิได้
กล่าวอ้างถึงการเกิดอุบัติเหตุครั้งนี้  นอกจากนั้น ตามรายงาน
ประจ าวันรับแจ้งเป็นหลักฐานของสถานีต ารวจระบุว่าผู้แทน 
รายหนึ่งได้รับบาดเจ็บเล็กน้อย โดยไม่ได้ระบุว่าผู้แทนอีกราย  
ได้ประสบอุบัติเหตุอยู่ด้วยหรือได้รับบาดเจ็บด้วยแต่อย่างใด  
ดังนั้น ผู้แทนรายนีจึ้งอยู่ในวิสัยที่สามารถจะเดินทางไปลงทะเบียนได้ 
ประกอบกับสถานที่ เสนอราคาอยู่ห่างจากที่ เกิดเหตุเพียง  
๗ กิโลเมตร เท่านั้น หากรีบเดินทางก็อยู่ในวิสัยท่ีสามารถจะไปถึง
สถานที่เสนอราคาได้ทันก าหนดเวลาลงทะเบียน พฤติการณ์ 
  
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๖๙ 
 

 

ที่เกิดขึ้นจึงไม่เพียงพอที่จะถือว่ามีเหตุสุดวิสัยที่ท าให้ผู้แทน 
ของผู้เสนอราคาไม่อาจเดินทางไปยังสถานท่ีเสนอราคาได้ทันเวลา 
การประปานครหลวงจึงมีสิทธิริบหลักประกันซองได้ตามข้อก าหนด
ในเอกสารประกวดราคาจ้าง 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
เหตุสุดวิสัยตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ จะต้องเป็นเหตุที่เกิดขึ้นโดยมิใช่ความผิดของบุคคลนั้นเอง
และเป็นเหตุที่ไม่สามารถป้องกันได้ ซึ่งต้องพิจารณาข้อเท็จจริงหรือ
พฤติการณ์ในแต่ละกรณีไป และโดยที่การเข้าประกวดราคาซื้อหรือ
จ้างกับหน่วยงานของรัฐนั้น ผู้มีสิทธิเสนอราคาจะต้องเตรียมพร้อม
และเผื่อเวลาในการลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่กระบวนการเสนอราคา
ตามวัน เวลา และสถานที่ที่ เอกสารประกวดราคาก าหนดไว้  
หากมาลงทะเบียนไม่ทันก าหนดเวลา โดยอ้างว่าประสบอุบัติเหตุ
ระหว่างเดินทาง เช่น รถชน ยางรถยนต์ระเบิด ฝนตกท าให้
การจราจรติดขัด หรือมีอุบัติเหตุระหว่างเส้นทางท าให้เกิดรถติด 
เป็นต้น กรณีดังกล่าวอาจไม่ถือว่าเป็นเหตุสุดวิสัยท่ีจะยกขึ้นมา
กล่าวอ้างเพื่อเป็นเหตุให้ผู้เสนอราคาพ้นความรับผิดในการที่จะต้อง
ถูกริบหลักประกันซองตามข้อก าหนดในเอกสารประกวดราคา   
ทั้งน้ี ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงในแต่ละกรณี 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 



๑๗๐ 
 

รถชน ไม่เป็นเหตุสุดวิสัย ริบหลักประกันซองได้ !? 
 

 
ในการประกวดราคาจัดซื้อจัดจ้างของรัฐ ผู้ที่ประสงค์จะ

เสนอราคาจะต้องวางหลักประกันซอง ไม่ว่าจะเป็นเงินสด เช็ค 
หนังสือค้ าประกันของธนาคาร บริษัทเงินทุนหรือบริษัทเงินทุน
หลักทรัพย์ หรือพันธบัตรรัฐบาลอย่างใดอย่างหนึ่ง เพื่อแสดงถึง
ความพร้อมในการเข้ารับงานและเพื่อให้เกิดความเชื่อม่ันในตัว
ผู้เข้าร่วมเสนอราคากับรัฐ 

อุทาหรณ์จากคดีปกครองวันนี้  เป็นกรณีที่ผู้ มีสิทธิ 
เสนอราคารายหนึ่งถูกตัดสิทธิมิให้เข้าเสนอราคาและถูกยึด
หลักประกันซอง เนื่องจากไม่มาลงทะเบียนเพื่อเข้าเสนอ
ราคาในวันเวลาที่หน่วยงานก าหนดไว้ แต่การที่ไปลงทะเบียน
ไม่ทันดังกล่าว เกิดจากอุบัติเหตุรถชนในระหว่างการเดินทาง 
มาลงทะเบียน เช่นนี้จะถือเป็นเหตุสุดวิสัยที่หน่วยงานไม่อาจ 
ยึดหลักประกันซองได้หรือไม่ ? วันนี้นายปกครองมีค าตอบครับ... 

เรื่องมีอยู่ว่า... ผู้ฟ้องคดีมอบอ านาจให้นายเอและ
นางสาวบีน าเอกสารหลักฐานมาลงทะเบียนเพื่อเข้าเสนอราคา 
ตามที่การประปานครหลวง (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ประกาศประกวดราคา
ด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ในงานจ้างก่อสร้างวางท่อประปา  

แต่ในระหว่างเดินทางได้เกิดอุบัติเหตุขึ้น ท าให้เดินทาง
ไปถึงสถานที่เสนอราคาไม่ทันเวลา ผู้ถูกฟ้องคดีจึงประกาศให้ 



๑๗๑ 
 

ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้หมดสิทธิเสนอราคา และมีค าสั่งริบเงินตามหนังสือ
สัญญาค้ าประกันของธนาคารที่ผู้ฟ้องคดีใช้เป็นหลักประกันซอง
ประกวดราคา 

ผู้ ฟ้ อ งคดี จึ งยื่ นอุทธรณ์การริบหลั กประกั นซอง  
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีแจ้งว่าไม่สามารถคืนหลักประกันซองได้  
ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการท่ีไปถึงสถานท่ีเสนอราคาล่าช้านั้น เนื่องจาก 
เกิดเหตุสุดวิสัย จึงน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษา
ให้คืนหลักประกันซอง 

คดีจึงมีประเด็นปัญหาที่พิจารณา คือ การประปานครหลวง
มีสิทธิริบหลักประกันซองได้หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า เอกสาร
ประกวดราคาจ้างแนบท้ายประกาศประกวดราคาจ้าง และหนังสือ
แสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ ก าหนดให้ผู้มีสิทธิเสนอราคาหรือผู้แทนจะต้อง 
มาลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาตามวัน เวลา และ
สถานที่ที่ก าหนด  มิฉะนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีจะริบหลักประกันซองทันที  

เม่ือปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้รับหนังสือแจ้งวัน เวลา สถานที่
เสนอราคาและทราบล่วงหน้า และมีหมายเหตุเตือนไว้ท้ายหนังสือ
ด้วยว่า จะต้องมาให้ทันการลงทะเบียน  มิฉะนั้น จะถูกยึด
หลักประกันซอง ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้มอบอ านาจให้นางสาวบีและ
นายเอ เป็นผู้แทนเพื่อเข้าสู่กระบวนการเสนอราคา แต่ในวัน
เสนอราคา ผู้ฟ้องคดีไม่ส่งผู้แทนมาลงทะเบียนตามวัน เวลา 



๑๗๒ 
 

และสถานที่ที่ก าหนด โดยอ้างว่าผู้แทนของผู้ฟ้องคดีเกิดอุบัติเหตุ
ระหว่างทาง จึงเดินทางไปลงทะเบียนล่าช้า และได้มีการแจ้ง 
เหตุอุบัติเหตุดังกล่าวต่อสถานีต ารวจภายหลังวันเกิดเหตุนานกว่า 
๓ เดือน  นอกจากนี้ ในหนังสืออุทธรณ์การริบหลักประกันซอง 
ผู้ฟ้องคดีก็มิได้กล่าวอ้างถึงการเกิดอุบัติเหตุแต่อย่างใด อีกทั้ง 
ตามรายงานประจ าวันรับแจ้งเป็นหลักฐานของสถานีต ารวจ 
ระบุว่า นายเอได้รับบาดเจ็บเล็กน้อย โดยไม่ได้ระบุว่านางสาวบี
ได้ประสบอุบัติเหตุอยู่ด้วยหรือได้รับบาดเจ็บด้วยแต่อย่างใด 

ดังนั้น นางสาวบีผู้แทนผู้ฟ้องคดีอีกคนหน่ึงจึงอยู่ในวิสัย 
ที่สามารถจะเดินทางไปลงทะเบียนได้ และสถานที่เสนอราคา 
อยู่ห่างจากที่เกิดเหตุเพียง ๗ กิโลเมตร เท่านั้น หากผู้แทน 
ของผู้ฟ้องคดีรีบเดินทางก็อยู่ในวิสัยที่สามารถจะไปถึงสถานที่ 
เสนอราคาได้ทันเวลาลงทะเบียนในเวลาที่ก าหนด  

เม่ือเหตุสุดวิสัยตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ จะต้องเป็นเหตุที่เกิดขึ้นโดยมิใช่ความผิดของ
บุคคลนั้น และเป็นเหตุที่ไม่สามารถป้องกันได้  พฤติการณ์
ดังกล่าวจึงไม่เพียงพอที่จะรับฟังได้ว่ามีเหตุสุดวิสัยที่ท าให้ผู้แทน
ของผู้ฟ้องคดีไม่อาจเดินทางไปยังสถานที่เสนอราคาได้ทันเวลา 
กรณีจึงรับฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้ส่งผู้แทนมาลงทะเบียนเพื่อ 
เข้าสู่กระบวนการเสนอราคาตามวัน เวลา และสถานที่ที่ก าหนด 
ในเอกสารประกวดราคาจ้างแนบท้ายประกาศประกวดราคาจ้าง  
ผู้ถูกฟ้องคดีจึงริบหลักประกันซองได้ตามข้อ ๑๐.๑ ของเอกสาร



๑๗๓ 
 

ประกวดราคาจ้างดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดี จึงไ ม่จ าต้องคืน 
หลักประกันซองให้แก่ผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด พิพากษายกฟ้อง  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๐/๒๕๖๑) 

อุทาหรณ์จากคดีปกครองเรื่องนี้ ศาลปกครองสูงสุด 
ได้วางหลักการส าคัญเกี่ยวกับการเข้าประกวดราคาการซื้อ 
หรือการจ้างกับหน่วยงานของรัฐว่า ผู้มีสิทธิเสนอราคาจะต้องมา
ลงทะเบียนเพื่อเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาตามวัน เวลา และ
สถานที่ที่ก าหนด หากมาลงทะเบียนไม่ทันก าหนดเวลา เนื่องจาก
ประสบอุบัติเหตุระหว่างเดินทาง เช่น รถชน ยางรถยนต์ระเบิด 
ฝนตกท าให้การจราจรติดขัด มีอุบัติเหตุระหว่างเส้นทางท าให้รถติด 
เหตุเหล่านี้ศาลเคยวินิจฉัยว่าไม่ถือเป็นเหตุสุดวิสัยตามมาตรา ๘ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (เทียบเคียงค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๙๙๒/๒๕๕๙ ที่ อ. ๑๙๔๙/๒๕๕๙ และ
ที่ อ. ๔๕๙/๒๕๖๑ ผู้สนใจสามารถศึกษารายละเอียดของคดี
เพิ่มเติมได้)  ทั้งนี้ ศาลจะพิจารณาเป็นรายกรณีไปว่าเข้าลักษณะ
เหตุสุดวิสัยหรือไม่ ทางที่ดีตัวแทนผู้เสนอราคาจะต้องเผื่อเวลา
ในการเดินทางไว้ด้วย หรือถ้าอยู่ไกลก็อาจต้องมาพักค้างคืนก่อน 

 

 



๑๗๔ 
 

 

เร่ืองที่ ๒๗ 
ลงทะเบียนไม่ทันเพราะได้รับแจ้งล่าช้า ...  

ยึดหลักประกันซองได้หรือไม่ ? 
 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๗/๒๕๖๔ 
สาระส าคัญ 

หน่วยงานของรัฐประกาศประกวดราคาซื้อเหล็ก เส้น 
เสริมคอนกรีต โดยบริษัท ช. จ ากัด ได้ยื่นเอกสารประกวดราคา
พร้อมหลักประกันซองเป็นหนังสือค้ าประกันของธนาคาร  
ซึ่งเอกสารประกวดราคาก าหนดให้มีการเสนอราคาทางอิเล็กทรอนิกส์
ในวันที่ ๒๒ กันยายน ๒๕๕๗ เวลา ๐๙.๕๐-๑๐.๒๐ น. เม่ือตัวแทน
ของบริษัท ช. จ ากัด ได้ไปถึงสถานที่ จัดงานเวลา ๐๙.๐๙ น.  
แต่เจ้าหน้าที่กลับไม่ยอมให้ลงทะเบียนเข้าประกวดราคา โดยอ้างว่า
ได้มีหนังสือแจ้งเปลี่ยนแปลงก าหนดเวลาลงทะเบียนให้ทราบ
ล่วงหน้าแล้วว่าให้เริ่มลงทะเบียนได้ตั้งแต่เวลา ๐๘.๓๐-๐๙.๐๐ น. 
ประธานคณะกรรมการประกวดราคาจึงยึดหลักประกันซอง ซึ่งการที่
ประธานคณะกรรมการฯ มีหนังสือแจ้งก าหนดการลงทะเบียน
โดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียน EMS เม่ือวันที่ ๑๗ กันยายน 
๒๕๕๗ และบันทึกสรุปการเบิกจ่ายของไปรษณีย์ระบุว่าได้น าจ่าย
ให้แก่บริษัท ช. จ ากัด ทุกวันตั้งแต่วันที่ ๑๘-๒๒ กันยายน ๒๕๕๗ 
แต่ปรากฏเหตุขัดข้องหลายประการที่ไม่ได้เกิดจากความผิดของ
บริษัท ช. จ ากัด โดยได้น าจ่ายส าเร็จในวันที่ ๒๓ กันยายน ๒๕๕๗ 
 

 
 
 

 

 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๗๕ 
 

 

อันเป็นวันพ้นก าหนดเวลาที่ให้มาเสนอราคาแล้ว กรณีจึงไม่ถือว่า
บริษัท ช. จ ากัด ได้รับแจ้งก าหนดการเพื่อเข้าสู่กระบวนการ
เสนอราคาโดยชอบตามข้อ ๑๐ ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ๒๕๔๙  ดังนั้น 
การที่บริษัท ช. จ ากัด ไปเข้าร่วมเสนอราคาในเวลา ๐๙.๐๙ น. 
ซึ่งแม้จะล่วงเลยก าหนดเวลาลงทะเบียนไปบ้างเล็กน้อย ก็ไม่ถือ
เป็นการไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขในเอกสารประกวดราคา และไม่ท าให้
เกิดความไม่เป็นธรรมต่อผู้เสนอราคารายอื่น หน่วยงานของรัฐ 
จึงไม่อาจยึดหลักประกันซองของบริษัท ช. จ ากัด ได้ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เกี่ยวข้อง 
เ ม่ือเอกชนได้เข้าร่วมประกวดราคาโดยยื่นเอกสาร

ประกวดราคาพร้อมหลักประกันซองเป็นหนังสือค้ าประกัน 
ของธนาคาร เพื่อเป็นหลักประกันในการปฏิบัติตามข้อก าหนด 
ในการประกวดราคาแล้ว ถือว่าเอกชนตกลงเข้าร่วมเสนอราคา
ต่อหน่วยงานของรัฐที่ประกาศประกวดราคา อันก่อให้เกิดเป็น
สัญญาขึ้นระหว่างกัน โดยมีลักษณะเป็นสัญญาที่เกิดขึ้นก่อนสัญญา
จัดซื้อพัสดุที่คู่สัญญามุ่งกระท าต่อกันในภายหลัง โดยท้ัง ๒ ฝ่าย
ต้องผูกพันกันตามข้อก าหนด เงื่อนไข และวิธีปฏิบัติตามเอกสาร
ประกวดราคาและหนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้าง  
กรณีเอกชนไปลงทะเบียนไม่ทันตามเวลาที่ก าหนดในหนังสือแจ้ง
เปลี่ยนแปลงก าหนดการลงทะเบียน โดยได้ล่วงเลยเวลาไปเล็กน้อย 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 



๑๗๖ 
 

 

เนื่องจากการจัดส่งไปรษณีย์ล่าช้า ซึ่งมิได้เกิดจากความผิด 
ของเอกชนผู้เข้าร่วมเสนอราคาแล้ว ไม่อาจถือเป็นการไม่ปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขในเอกสารประกวดราคา อันจะเป็นเหตุให้หน่วยงาน
ของรัฐมีสิทธิยึดหลักประกันซองได้ 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๗๗ 
 

 ลงทะเบียนไม่ทันเพราะได้รับแจ้งล่าช้า ...  
ยึดหลักประกันซองได้หรือไม่ ? 

 

ในการจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ของรัฐ ย่อมต้องมีวัสดุ
อุปกรณ์หรือเครื่องไม้เครื่องมือที่จ าเป็นต้องใช้  ซึ่งแน่นอนว่า 
ก็ต้องซื้อหาจากบรรดาผู้ประกอบกิจการ ห้างร้าน และบริษัทต่าง ๆ 
โดยผ่านกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างตามพระราชบัญญัติการจัดซื้อ
จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ รวมทั้งกฎหมาย
ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งวิธีการหนึ่งที่รู้จักกันดีก็คือ “การประกวดราคา”  

โดยในการประกวดราคา ... บริษัทผู้เข้าร่วมจะต้องยื่น 
“หลักประกันซอง” ซึ่งก็คือหลักทรัพย์ ไม่ว่าจะเป็นเงินสด  
เช็คที่ธนาคารสั่งจ่าย หรือหนังสือค้ าประกันของธนาคาร
ภายในประเทศ เพื่อเป็นหลักประกันว่าจะปฏิบัติตามเงื่อนไข 
ในการประกวดราคาคราวนั้น โดยหน่วยงานราชการจะคืนให้กับ
ผู้เสนอราคาเมื่อมีการเห็นชอบผลการคัดเลือกเรียบร้อยแล้ว  

กรณีการถูกกล่าวอ้างว่าไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขในการ
ประกวดราคาอันเป็นเหตุให้ถูกยึดหลักประกันซอง นับเป็น
ปัญหาหน่ึงที่น่ากังวลส าหรับบริษัทหรือผู้ประกอบการที่ประสงค์
เข้าร่วมการประกวดราคา และมักจะเกิดปัญหาขึ้นอยู่บ่อยครั้ง
เลยทีเดียว โดยเฉพาะการมาเข้าร่วมไม่ทันตามเวลาที่ก าหนดไว้ 
โดยไม่มีเหตุอันสมควรหรือมีเหตุสุดวิสัย ก็อาจถูกหน่วยงาน 
ยึดหลักประกันซองได้  ดังนั้น ผู้เข้าเสนอราคาจึงต้องปฏิบัติตาม
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เงื่อนไขในการประกวดราคา เพื่อมิให้เกิดการยึดหลักประกันซอง
ขึ้นได้ ซึ่งก็แสดงให้เห็นถึงความพร้อมในการเข้ารับงานของ 
ผู้เข้าเสนอราคาด้วยเช่นกัน  

ส าหรับเรื่องที่จะคุยกันวันนี ้... ก็เกี่ยวกับการมาลงทะเบียน
เข้าร่วมประกวดราคาไม่ทันเวลา โดยเลยก าหนดไปเพียง ๙ นาท ี
แต่หน่วยงานได้ตัดสิทธิไม่ให้เข้าร่วมการประกวดราคา และ 
ต่อมาได้ยึดหลักประกันซองด้วย  บริษัทที่มาลงทะเบียน 
ไม่ทันเวลาดังกล่าวจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ 
คืนหลักประกันซอง  

 คดีมีประเด็นชวนคิดว่า ... ในกรณีที่บริษัทซึ่งมี
สิทธิเข้าร่วมประกวดราคามาลงทะเบียนไม่ทันเวลา เพราะได้รับ
หนังสือแจ้งก าหนดเวลาลงทะเบียนล่าช้า ... โดยได้รับแจ้งหลังจาก
วันที่ถึงก าหนดนัดประกวดราคาไปแล้ว และไปรษณีย์อ้างว่ามาส่ง
ทุกวันแต่ไม่มีคนรับ ยกเว้นบางวันฝนตกมาส่งไม่ได้ เหตุการณ์
อย่างนี้จะถือว่าเป็นความผิดของใคร ? และหน่วยงานที่ประกาศ
ประกวดราคาจะยึดหลักประกันซองด้วยเหตุว่ากระท าผิดเงื่อนไข 
เพราะไม่มาลงทะเบียนตามเวลาที่ก าหนดไว้ได้หรือไม่ ?  

เรื่องนี้น่าสนใจ ... แต่ก่อนไปถึงค าตอบกันมาดูเรื่องราว
ข้อพิพาทของคดีกันสักนิดค่ะ  

 ที่มาของคดีมีว่า ... หน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่ง 
ได้ประกาศประกวดราคาซื้อเหล็กเส้นเสริมคอนกรีตฯ และ 
บริษัท ช. จ ากัด ได้ยื่นเอกสารประกวดราคาพร้อมหลักประกันซอง
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เป็นหนังสือค้ าประกันของธนาคาร เพื่อเป็นหลักประกันในการ
ปฏิบัติตามข้อก าหนดในเอกสารประกวดราคาซื้อด้วยวิธีการ 
ทางอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งก าหนดให้มีการเสนอราคาทางอิเล็กทรอนิกส์
ในวันท่ี ๒๒ กันยายน ๒๕๕๗ เวลา ๐๙.๕๐ น. ถึง ๑๐.๒๐ น.  

ต่อมา เม่ือถึงก าหนดวันเสนอราคา บริษัท ช. จ ากัด ได้ส่ง 
ตัวแทนไปเข้าร่วมการเสนอราคา โดยได้ไปถึงสถานที่จัดงาน
เวลา ๐๙.๐๙ น. ก่อนเวลาที่ก าหนดไว้ดังกล่าว แต่เจ้าหน้าที่ 
กลับไม่ยอมให้ลงทะเบียนเข้าประกวดราคาโดยแจ้งว่าหมดเวลา
ลงทะเบียนแล้ว เนื่องจากได้มีหนังสือแจ้งก าหนดเวลาลงทะเบียน
ให้ทราบล่วงหน้า ซึ่งให้เริ่มลงทะเบียนได้ตั้งแต่เวลา ๐๘.๓๐ น. 
ถึง ๐๙.๐๐ น.  

ผู้แทนบริษัท ช. จ ากัด จึงโต้แย้งว่าไม่เคยได้รับหนังสือ
แจ้งก าหนดการดังกล่าว แต่ก็ไม่เป็นผล  หลังจากนั้น ประธาน
คณะกรรมการประกวดราคาได้มีหนังสือแจ้งให้บริษัท ช. จ ากัด 
เป็นผู้หมดสิทธิเสนอราคา เพราะเหตุไม่ส่งผู้แทนมาเสนอราคา
ตามวัน เวลา และสถานที่ที่ก าหนด บริษัท ช. จ ากัด จึงมีหนังสือ
ขอคืนหลักประกันซอง แต่ได้รับแจ้งว่าบริษัท ช. จ ากัด ท าผิด
เงื่อนไขการประกวดราคาจึงต้องยึดหลักประกันซองไว้ และ
ขอให้น าเงินในจ านวนที่ก าหนด คือ ๗๙,๔๖๐.๕๓ บาท มาช าระ
เพื่อจะได้คืนหลักประกันให้ เมื่อบริษัท ช. จ ากัด ได้ช าระเงินแล้ว 
เห็นว่ากรณีนี้ตนไม่ได้รับความเป็นธรรม เพราะไม่ทราบว่ามี 
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การแจ้งก าหนดเวลาลงทะเบียน จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
เพื่อขอคืนเงินดังกล่าว 

กรณีแบบนี้จะถือว่าเป็นความผิดของบริษัท ช. จ ากัด  
ได้หรือไม่ ? และการที่หน่วยงานของรัฐได้ยึดหลักประกันซอง
ดังกล่าวจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? มาดูกันต่อเลยค่ะ 

 ค าวินิจฉัยชวนรู้ 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือผู้ฟ้องคดี (บริษัท ช. 

จ ากัด) ได้เข้าร่วมประกวดราคาโดยยื่นเอกสารประกวดราคา
พร้อมหลักประกันซองเป็นหนังสือค้ าประกันของธนาคาร เพื่อเป็น
หลักประกันในการปฏิบัติตามข้อเสนอแล้ว ถือว่าผู้ฟ้องคดีตกลง
เข้าร่วมเสนอราคาต่อผู้ถูกฟ้องคดี (หน่วยงานของรัฐ) อันก่อให้เกิด
เป็นสัญญาขึ้นระหว่างกัน โดยมีลักษณะเป็นสัญญาที่เกิดขึ้น
ก่อนสัญญาซื้อขายวัสดุที่คู่สัญญามุ่งกระท าต่อกันในภายหลัง 
ทั้งสองฝ่ายจึงผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตามข้อก าหนดใน
เอกสารประกวดราคา รวมถึงเงื่อนไขและวิธีปฏิบัติในการ 
เข้าร่วมประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ที่ก าหนดไว้ในหนังสือ
แสดงเงื่อนไขการซ้ือและการจ้าง  

ต่อมา ประธานคณะกรรมการประกวดราคาได้มีหนังสือ
ลงวันที่  ๑๖ กันยายน ๒๕๕๗ แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทราบว่า 
เป็นผู้มีสิทธิเสนอราคา รวมทั้งแจ้งวันเข้าประกวดราคา คือ วันที่ 
๒๒ กันยายน ๒๕๕๗ และได้แจ้งก าหนดการลงทะเบียน
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ตั้งแต่เวลา ๐๘.๓๐ น. ถึง ๐๙.๐๐ น. ด้วย โดยส่งหนังสือ 
ทางไปรษณีย์ลงทะเบียน EMS เมื่อวันท่ี ๑๗ กันยายน ๒๕๕๗  

โดยมีข้อเท็จจริงปรากฏตามบันทึกสรุปการเบิกจ่ายของ
ไปรษณีย์ในการน าจ่ายหนังสือฉบับดังกล่าวว่า เจ้าพนักงาน
ไปรษณีย์ได้น าจ่ายแก่ผู้ฟ้องคดีทุกวันตั้งแต่วันที่  ๑๘ ถึง  
๒๒ กันยายน ๒๕๕๗ แต่ปรากฏเหตุขัดข้องหลายประการ 
ซึ่ ง ไม่ ได้ เกิดจากความผิดของผู้ ฟ้ องคดีด้ วย เหตุที่ 
ไม่ยอมรับหนังสือเองหรือด้วยเหตุอื่น และได้น าจ่ายส าเร็จ 
ในวันที่  ๒๓ กันยายน ๒๕๕๗ อันเป็นวันพ้นก าหนดเวลา 
ที่ให้มาเสนอราคาแล้ว  

กรณีจึงไม่ถือว่าผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งก าหนดการ 
เพื่อเข้าสู่กระบวนการเสนอราคาโดยชอบตามข้อ ๑๐ ของระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ 
พ.ศ. ๒๕๔๙  ดังนั้น การที่ผู้ฟ้องคดีส่งตัวแทนเดินทางไปเข้าร่วม
การเสนอราคาในวันที่ ๒๒ กันยายน ๒๕๕๗ ในเวลา ๐๙.๐๙ น. 
แม้จะล่วงเลยก าหนดเวลาการลงทะเบียนไปบ้างเล็กน้อย  
แต่ย่อมแสดงให้เห็นว่าผู้ฟ้องคดียังคงตระหนักถึงข้อก าหนดและ
เงื่อนไขที่ตนพึงต้องปฏิบัติเพื่อรักษาสิทธิของตนในการเข้าร่วม
การเสนอราคาในครั้งนี้ และไม่ถือเป็นการไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไข 
ในเอกสารประกวดราคา อีกทั้งกรณีดังกล่าวไม่ท าให้เกิด 
ความไม่เป็นธรรมต่อผู้เสนอราคารายอื่น ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่อาจ 
ยึดหลักประกันซองของผู้ฟ้องคดีได้ พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดี
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คืนหลักประกันซองจ านวน ๗๙,๔๖๐.๕๓ บาท แก่ผู้ฟ้องคดี  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๗/๒๕๖๔)  

 บทสรุปชวนอ่าน 
คดีนี้  ... ศาลได้วินิจฉัยวางบรรทัดฐานกรณีบริษัทที่ 

เข้าร่วมประกวดราคามาลงทะเบียนไม่เป็นไปตามเวลาที่ก าหนด 
โดยล่วงเลยเวลาไปเล็กน้อย อันเกิดจากปัญหาการจัดส่ง
ไปรษณีย์ล่าช้า เนื่องจากไม่มีคนรับบ้าง ฝนตกบ้าง ท าให้ไม่ทราบ
เวลาการลงทะเบียนที่ชัดเจน อันมิใช่เกิดจากความผิดของบริษัท
ผู้เข้าร่วมเสนอราคา จึงไม่ถือเป็นการไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไข 
ในเอกสารประกวดราคา อันจะเป็นเหตุให้หน่วยงานของรัฐ
สามารถยึดหลักประกันซองได้ จึงต้องคืนหลักประกันซองให้แก่
บริษัทดังกล่าวไปตามระเบียบ ... นั่นเองค่ะ !  

“การคืนหลักประกันซองในคดีนี้  จึงนับว่าเป็นการคืน
ความเป็นธรรมให้แก่ผู้ฟ้องคดีจากศาลปกครอง”  
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