
สัญญาทางปกครอง
➢ ความหมาย  

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

ก าหนดค านิยามไว้ในมาตรา 3  

“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง          
เป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหา
ประโยชน์จากธรรมชาติ 



1. สัญญาทางปกครองตามที่กฎหมายบัญญตัไิว้

สัญญาทางปกครองเป็นไปตามความหมายในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองฯ ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้ก าหนดกรอบลักษณะสัญญาทางปกครอง
ไว้ตามมติของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 
ตุลาคม 2544 โดยก าหนดขอบเขตไว้ว่า

“สัญญาใดจะ เ ป็นสัญญาทางปกครองตามที่ บัญญั ติ ไว้ ในมาตรา  3
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ได้น้ัน 



ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เป็นบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายกระท าการแทนรัฐ 

ประการที่สอง สัญญาน้ันมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการ
สาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากธรรมชาติ หรือเป็น
สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง
เข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนด
ในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพื่อให้การใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล 



ดังนั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทน
รัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาคและมิได้
มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาแล้วข้างต้น สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง” 



➢ องค์ประกอบ 2 ประการ

สรุปหลกัเกณฑ์ส าคญั
ของสัญญาทางปกครอง

1. หลักเกณฑ์ของตัวคู่สัญญา 

2. หลักเกณฑ์เนื้อหาของสัญญา



องค์ประกอบประการที ่1
หลักเกณฑ์ของตวัคูส่ัญญาต้องมีคูส่ญัญาอย่างน้อยฝา่ยใดฝา่ยหนึ่ง ดังนี้

1. เป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือ
2. เป็นบคุคลทีก่ระท าการแทนรัฐ   



เป็นหน่วยงานทางปกครอง

ความหมาย
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ .  2542

ก าหนดค านิยามไว้ใน   มาตรา 3  

“หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น
และมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมาย
ให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง



ตามค านิยาม หน่วยงานทางปกครอง หมายถึงหน่วยงานของรัฐแบง่ออกเปน็ประเภทตา่ง ๆ  
ได้ดังนี้

1. หน่วยงานของรัฐที่เปน็ราชการสว่นกลาง  ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ
ที่เรียกชื่อ   อย่างอ่ืนและมีฐานะเปน็กรม

2. หน่วยงานของรัฐที่เปน็ราชการสว่นภมูิภาค ได้แก่ จังหวัด และอ าเภอ

3. หน่วยงานของรัฐที่เปน็ราชการสว่นทอ้งถิ่น  ได้แก่

- องค์การบริหารสว่นจงัหวัด (อบจ.) 

- เทศบาล 

- องค์การบริหารสว่นทอ้งถิน่ (อบต.)

- การบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่นรปูแบบพเิศษ 

ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา  



4. หน่วยงานของรัฐที่เป็นรัฐวิสาหกิจ ที่ต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
รวมถึงที่ ต้ังขึ้นโดยพระราชก าหนดด้วย เช่น การเคหะแห่งชาติ การไฟฟ้าฝ่ายผลิต 
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค เป็นต้น

5. หน่วยงานอ่ืนของรัฐ เช่น  
- องค์การมหาชนต่าง ๆ ที่จัดต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 

พ.ศ. 2542 
- องค์กรที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 2550

เช่น คณะกรรมการการเลือกต้ัง  ผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปราบการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น  



6. หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครอง หรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง  

หน่วยงานลักษณะนี้ไม่ใช่หน่วยงานของรัฐ แต่เป็นหน่วยงานที่ต้ังขึ้นในระบบราชการ 
หรือนอกระบบราชการ ก็ได้ โดยการด าเนินการต้องมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ได้แก่ 
องค์กรวิชาชีพต่างๆ เช่น สภาทนายความ แพทยสภา เป็นต้น



เป็นบุคคลที่กระท าการแทนรัฐ
1. บุคคลผู้ได้รับมอบหมายจากรัฐให้ด าเนินการโดยตรง ซึ่งมักปรากฏว่าได้รับ

มอบหมายเป็นลายลักษณ์อักษร   

2. บุคคลผู้ได้รับมอบหมายจากรัฐให้ด าเนินการโดยปริยาย มักเกิดขึ้น กรณีผู้รับสัมปทาน 
หรือเป็นกรณีของรัฐวิสาหกิจที่มิได้ต้ังขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
เข้าท าสัญญากับบุคคลภายนอกเพื่อให้เข้ามีส่วนร่วมในการจัดท าหรือด าเนินงานที่ได้รับ
มอบหมายจากรัฐ



องค์ประกอบประการที่ 2

หลักเกณฑ์เน้ือหาของสัญญา ต้องมีวัตถุประสงค์ให้คู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง

- เข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือ

- มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ

ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครอง หรือการด าเนินกิจการทางปกครอง 
คือ การบริการสาธารณะบรรลุผล



หลักเกณฑ์เน้ือหาของสัญญา แบ่งเป็น 6 ประเภท

1. สัญญาสัมปทาน 

2. สัญญาที่จัดให้บริการสาธารณะ

3. สัญญาที่เกี่ยวกับการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค

4. สัญญาแสวงหาประโยชน์จากธรรมชาติ

5. สัญญาที่ให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง

6. สัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐ



2. สัญญาทางปกครองโดยแท้ 
สัญญาทางปกครองโดยแท้  คื อสัญญาที่ โดยทั่ ว ไป เกิ ด ขึ้ น เฉพาะในแดน

ของกฎหมายปกครองเทา่นั้น เป็นสัญญาทีม่ีลกัษณะเปน็การกอ่ตัง้ เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธ์
ในทางปกครอง หรือมีขึ้นเพื่อใหว้ตัถุประสงคใ์นทางปกครองบรรลผุล อาจเป็นสญัญาทีท่ าขึน้แล้วสง่ผล
กระทบต่อเศรษฐกิจในวงกว้าง ก่อให้เกิดการจ้างงานจ านวนมาก และรัฐมุ่งหมายใช้สัญญาดังกล่าว
ก าหนดทิศทางในทางเศรษฐกิจ หรือเป็นสัญญาที่ก าหนดหน้าที่เฉพาะหน่วยงานของรัฐเท่านั้น
ที่สามารถปฏิบัติตามสัญญาให้บรรลุผลได้หรือเป็นสัญญาที่วัตถุประสงค์ของสัญญาสัมพันธ์ใกล้ชิด
กับงานในทางปกครอง เช่น สัญญาให้ทุนการศึกษาอนุญาตให้ข้าราชการลาศึกษาและเมื่อส าเร็จ
การศึกษาแล้วต้องกลับมาท างานใช้ทุน ถือได้ว่าเป็นสัญญาที่มีลักษณะเป็นการก่อตั้งนิติสัมพันธ์
ทางปกครองในกฎหมายข้าราชการโดยตรง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง



ตัวอย่างแนวค าวินิจฉัยที่เป็นสัญญาทางปกครอง

1. คดีพิพาทเกี่ ยวกับสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารศูนย์ปฏิบัติการ
วิทยาศาสตร์และศูนย์เครื่องมือกลาง ระหว่างเอกชนกับมหาวิทยาลัยของรัฐ 
อาคารมหาวิทยาลัยของรัฐเป็น “ถาวรวัตถุ” และเป็น “เครื่องมือส าคัญ” ในการด าเนิน
บริการสาธารณะให้บรรลุผลกับถาวรวัตถุที่ประชาชนจะเข้าไปใช้สอยประโยชน์ได้
โดยตรง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีว่าจ้างผู้ฟ้องคดีถือได้ว่าเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
มอบให้เอกชนเข้าด าเนินการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค  (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลที่ 18/2545) 



2. คดีที่หน่วยงานทางปกครองยื่นฟ้องเอกชนเป็นจ าเลยว่าผิดสัญญาจ้างก่อสร้าง
อาคารอนุรักษ์พลังงาน โดยโจทก์เป็นส่วนราชการระดับกรมมีอ านาจหน้าที่ในการค้นคว้าพัฒนา 
ก ากับดูแลและปฏิบัติการเกี่ยวกับการผลิต การส่งและการจ่ายพลังงานของประเทศตาม
พระราชบัญญัติการพัฒนาและส่งเสริมพลังงานฯ มาตรา 6 เป็นหน่วยงานทางปกครอง 
และสัญญาจ้างมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ได้งานก่อสร้างที่บรรลุวัตถุประสงค์ในการปฏิบัติการ
ด้านพัฒนาและส่ ง เสริมพลั งงาน ซึ่ ง เ ป็นบริการสาธารณะ (ค าวิ นิจฉัยชี้ ขาดฯ 
ที่ 15/2550)



3. สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองว่าจ้างเอกชนให้ก่อสร้างอาคาที่พักผู้โดยสาร
ท่าอากาศยานอู่ตะเภา พร้อมสิ่งอ านวยความสะดวก เป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งจ าเป็นในการ
จัดท าบริการสาธารณะ (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที่ 3/2558)

4. สัญญาที่เทศบาลซึ่งเป็นหน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่นว่าจ้างเอกชนก่อสร้าง
วางท่อน้ าประปา เป็นสัญญาที่มี คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเ ป็นหน่วยงานทางปกครอง  
ซึ่งการประปาถือว่าเป็นสาธารณูปโภคที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิตของประชาชนโดยตรง
และเป็นสัญญาที่จัดให้มีสาธารณูปโภค (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที่ 14/2545)



5. คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินซึ่งจะถูกเวนคืนเพื่อใช้จัดท าถนนตาม
พระราชกฤษฎีกาฯ ระหว่างเอกชนผู้ฟ้องคดีกับกรุงเทพมหานครผู้ถูกฟ้องคดีถือได้ว่าเป็น
สัญญาที่มีสัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หากเอกชนรายใดไม่ยอมขายที่ดิน 
ทางราชการมีความจ าเป็นต้องใช้ก็จะต้องด าเนินการออกเป็นพระราชบัญญัติเวนคืนต่อไป
อันเป็นการใช้อ านาจปกครองบังคับซื้อจากเอกชน ทั้งการเวนคืนที่ดินพิพาทก็เพื่อใช้ในการ
ก่อสร้างถนนซึ่งเป็นสาธารณูปโภคที่ประชาชนเป็นผู้ใช้ประโยชน์โดยตรงอันมีลักษณะเป็น
การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯที่ 22/2545)



6. หน่วยงานทางปกครองท าสัญญาจ้างก่อสร้างเอกชนเพื่อปรับปรุงผิวจราจร

ก่อสร้างคันหินทางเท้า วางท่อระบายน้ าพร้อมบ่อพักและขยายสะพานข้ามคลอง ซึ่งถือว่า
เป็นสาธารณูปโภคที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิตของประชาชนโดยตรงโดยรัฐเป็นผู้จัดให้มีขึ้น 
เป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคอันเป็นบริการสาธารณะ  (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ          
ที่ 13/2549)



7. เทศบาลซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองท าสัญญาว่าจ้างเอกชนให้ปรับปรุงภูมิทัศน์ถนน 

โดยก่อสร้างทางเท้า ปรับปรุงระบบไฟฟ้า แสงสว่างบนทางเท้าและปรับปรุงเกาะกลางถนน 
เป็นการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค อันเป็นบริการสาธารณะ

(ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที่ 18/2554)



8. โรงเรียนในสังกัดส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง
ท าสัญญาซื้อขายครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ที่มีสาระส าคัญให้เอกชนโจทก์จัดหาและส่งมอบ
ครุภัณฑ์เพื่อใช้ในการจัดการเรียนการสอน อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดท าบริการ
สาธารณะด้านการศึกษาอย่างหน่ึง ครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์จึงเป็นเครื่องมืออุปกรณ์ใน
การจัดท าบริการสาธารณะ (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที่ 38/2554)



9. สัญญาซื้อขายวัสดุก่อสร้างเพื่อน าไปใช้ในการก่อสร้างอาคารศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการด าเนินกิจการบริการสาธารณะ(ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ 
ที่ 59/2556)

10. เทศบาลต าบล ท าสัญญาซื้อขายสินค้าและอุปกรณ์ก่อสร้างประเภท
หิน ทราย ท่อประปา กับเอกชน เพื่อใช้ในการให้บริการระบบประปาอันเป็นการจัดท า
บริการสาธารณะ (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 106/2556)



11. กรุงเทพมหานคร ผู้เช่า ท าสัญญาเช่ารถกวาดดูดฝุ่นพร้อมพนักงานขับรถ
กับเอกชนผู้ให้เช่า โดยก าหนดให้ผู้ให้เช่าต้องส่งมอบรถให้แก่กรุงเทพมหานคร และจัดพนักงานขับรถ
ท าหน้าที่ขับรถและผู้ควบคุมงาน เพื่อน ารถไปท าความสะอาดถนน ตรอก ซอย โดยต้องจัดท า
แผนการด าเนินงาน รายละเอียดบุคลากร และส่งแผนการด าเนินงาน ให้ผู้เช่าเห็นชอบก่อนปฏิบัติงาน
ในการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย จึงเป็นกรณีที่ผู้เช่าตกลงให้ผู้ให้เช่า
เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที่ 92/2556) 



12. เทศบาลท าสัญญาซื้อขายรถพยาบาลกู้ชีพพร้อมอุปกรณ์และเครื่องมือ
ครุภัณฑ์การช่วยชีวิตฉุกเฉิน กับเอกชน เพื่อใช้ในการช่วยชีวิตผู้ป่วยและผู้ประสบอุบัติเหตุ
ฉุกเฉินก่อนถึงโรงพยาบาลตามภารกิจด้านการพิทักษ์และรักษาคนไข้อันเป็นการจัดท า
บริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาล (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที่ 89/2557) 

13. กรมชลประทานท าสัญญาจ้างเอกชนให้ขุดลอกอ่างเก็บน้ าเพื่อให้ราษฎรใช้น้ า
ในการอุปโภคบริโภคอันเป็นกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 60/2548 (ประชุมใหญ่)



14. คดีที่หน่วยงานของรัฐฟ้องข้าราชการครูในสังกัดที่ไม่รับราชการให้ครบก าหนด
ตามสัญญาลาศึกษาหรือฝึกอบรมด้วยทุนของรัฐบาล อันเป็นการผิดสัญญาขอให้รับผิด
ชดใช้ทุน สัญญาพิพาทเป็นสัญญาที่มี คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน -
ทางปกครองและมีวัตถุประสงค์แห่งสัญญา คือ การให้ผู้ถูกฟ้องคดีกลับมาด าเนินการหรือ
มีส่วนร่วมในการด าเนินการบริการสาธารณะอันเป็นเรื่องของการจัดการศึกษา 
(ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ ที่ 92/2556)  

15. คดีที่ข้าราชการฟ้องกรุงเทพมหานครซึ่งเป็นหน่วยงานต้นสังกัดของตน
เรียกเงินที่ช าระไปตามสัญญาขอลาศึกษาแทนการปฏิบัติหน้าที่คืน (ค าวินิจฉัยชี้ขาดฯ 
ที่ 6/2547)



อายุความในการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง

ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่อง
ดังต่อไปน้ี

(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง



มาตรา 51 การฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ให้ยื่นฟ้องภายในหน่ึงปี 
และการฟ้องคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) ให้ยื่นฟ้องภายในห้าปี นับแต่วันที่รู้
ห รื อควรรู้ ถึ ง เ ห ตุแห่ ง กา รฟ้ อ งค ดี  แ ต่ ไม่ เ กิ นสิ บ ปี นับแ ต่วั นที่ มี เ ห ตุแห่ ง กา ร
ฟ้องคดี

ดังนั้น อายุความในการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองต้องยื่นฟ้อง
ภายในห้าปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีแต่ไม่เกินสิบปี นับแต่วันที่มีเหตุ
แห่งการฟ้องคดี



วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง

แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด

1. กรณีสัญญาจ้าง  

1.1 หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างเป็นผู้ฟ้องเอกชนผู้รับจ้าง เนื่องจากการผิดสัญญาจ้าง 

(1) กรณีฟ้องเรียกให้ช าระค่าปรับ



กรณีที่ 1 ผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างขุดลอกหนองน้ า ท างานไม่แล้วเสร็จตามสัญญา
หน่วยงานผู้ว่าจ้างมีหนังสือลงวันที่ 16 มีนาคม 2541 แจ้งให้ผู้รับจ้างน าเงินค่าปรับมาช าระ
ภายใน 30 วัน นับแต่วันได้รับหนังสือแต่ผู้รับจ้างเพิกเฉย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า วันที่หน่วยงานผู้ว่าจ้างมีหนังสือเรียกให้ผู้รับจ้าง
ช าระค่าปรับเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีรู้ หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 78/2548)



กรณีที่ 2  

- ผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างก่อสร้างคันดินและอาคารประกอบ โครงการ
ก่อสร้างพัฒนาบึง ท างานไม่แล้วเสร็จตามก าหนดสัญญาในวันที่ 10 ตุลาคม 2543 

- ผู้ว่าจ้างมีหนังสือลงวันที่ 11 ตุลาคม 2543 แจ้งผู้รับจ้างเร่งรัดการ
ด าเนินงานให้เร็วขึ้น พร้อมสงวนสิทธิในการริบเงินประกันเรียกค่าปรับและค่าเสียหาย 
ผู้รับจ้างพยายามส่งมอบงานหลายครั้ง แต่ได้รับการทักท้วงจากคณะกรรมการตรวจการจ้าง  



คณะกรรมการตรวจการจ้างมีบันทึกลงวันที่ 28 สิงหาคม 2545 เสนอผู้จัดการ
โครงการปฏิบัติราชการแทนอธิบดีกรมชลประทาน ว่าผู้รับจ้างส่งมอบงานล่าช้า 644 วัน 
ต้องถูกปรับเป็นเงิน 7,560,650.16 บาท ผู้จัดการโครงการฯ ได้รับทราบและอนุมัติ
เมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2545                         

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า วันที่ 29 สิงหาคม 2545    ซึ่งเป็นวันที่
ผู้จัดการโครงการฯ ได้รับทราบและอนุมัติเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีรู้ หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้อง
คดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 61/2548 (ประชุมใหญ่))



(2) กรณีฟ้องขอให้คืนเงินค่าจ้าง

- หน่วยทางปกครองผู้ว่าจ้างได้จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างอาคาร
ให้แก่ผู้รับจ้างไปแล้ว ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบแล้ว จ านวนเงินค่าเสาเข็ม
ที่หักคืนต่ าไป หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างจึงมีหนังสือลงวันที่ 26 ตุลาคม 
2544 แจ้งผู้รับจ้างให้ช าระค่าเสาเข็มคืนภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสอื 
แต่ผู้รับจ้างไม่ช าระคืน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หน่วยทางปกครองผู้ฟ้องคดีรู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี นับแต่วันที่พ้นก าหนด 15 วัน ตามหนังสือเรียก
ให้ช าระเงินดังกล่าว  (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 186/2548)



(3) กรณีฟ้องเรียกให้ช าระคา่ปรับเมื่อมีการบอกเลิกสัญญา

กรณีที่ 1 

- หน่วยงานทางปกครอง ผู้ว่าจ้างท าสัญญาว่าจ้างผู้รับจ้าง
ให้ท างานปรับปรุงแหล่งน้ าธรรมชาติ อันเป็นกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เมื่อวันที่ ๒ 
เมษายน ๒๕๔๔ ผู้รับจ้างท างานไม่แล้วเสร็จตามสัญญา 

- ผู้ว่าจ้างมีหนังสือลงวันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๔๕ แจ้งบอกเลิกสัญญา
กับผู้รับจ้าง โดยให้ช าระค่าปรับตามสัญญา ภายใน ๗ วัน นับแต่ได้รับหนังสือ



- ผู้รับจ้างได้รับหนังสือบอกเลิกสัญญา เมื่อวันที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๔๕ ครบ
ก าหนดช าระแล้วไม่น าเงินมาช าระ แต่มีหนังสืออุทธรณ์ค าสั่งบอกเลิกสัญญาไปยังผู้ว่าจ้าง

- ผู้ว่าจ้างเห็นว่าไม่อาจยกเลิกค าสั่งบอกเลิกสัญญาได้จึงมีหนังสือแจ้งเตือน
เมื่อวันที่ ๘ กรกฎาคม ๒๕๔๕ ให้ผู้รับจ้างน าเงินมาช าระค่าปรับ แต่ผู้รับจ้างมีหนังสือขอให้ลด
เงินค่าปรับ 

- ผู้ว่าจ้างมีหนังสือลงวันที่ ๙ มกราคม ๒๕๔๖ แจ้งผู้รับจ้างลดเงินค่าปรับให้
โดยให้มาช าระภายใน ๗ วันนับแต่ได้รับหนังสือแต่ผู้รับจ้างไม่น าเงินมาช าระ



ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การบอกเลิกสัญญามีผลเมื่อผู้ถูกฟ้องคดี 
(ผู้รับจ้าง) ได้รับหนังสือแจ้งการบอกเลิกสัญญาแล้วตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา ๓๘๖ วรรคหน่ึง ประกอบมาตรา ๑๖๙ วรรคหน่ึง ดังน้ัน ก าหนดเวลาการฟ้องคดี
จึงเริ่มนับต้ังแต่วันที่การบอกเลิกสัญญามีผลดังกล่าว เมื่อผู้ฟ้องคดี (ผู้ว่าจ้าง) มีหนังสือ
ลงวันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๔๕ บอกเลิกสัญญาและเรียกให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระค่าปรับภายใน 
๗ วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือ



ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือเมื่อวันที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๔๕ ก าหนดระยะเวลา
การฟ้องคดีเริ่มนับต้ังแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือดังกล่าว  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๘๘/2548  (ประชุมใหญ่))        

ทั้งน้ี มีแนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในท านองเดียวกัน ตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่  ๖๐/2548 (ประชุ มใหญ่ ), ที่  ๘๔/๒๕๔๘  (ประชุมใหญ่ ) และที่  ๘๗/254๘ 
(ประชุมใหญ่)  



กรณีที่ 2 

- สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล ผู้ว่าจ้างท าสัญญาจ้างผู้รับจ้างให้ท า
การก่อสร้างอาคารเรียน ครบก าหนดสัญญาภายในวันที่ 13 ธันวาคม 2540  

- ผู้รับจ้างท างานได้เพียงบางส่วนและมีหนังสือขอต่ออายุสัญญา 
เน่ืองจากประสบปัญหาสภาพคล่องด้านการเงิน ซึ่งผู้ว่าจ้างได้อนุมัติขยายเวลาสัญญา
ก่อสร้างออกไปอีก 138 วัน ต้ังแต่วันที่ 14 ธันวาคม 2540 ถึง 30 เมษายน 2541



- ผู้รับจ้างไม่สามารถก่อสร้างอาคารเรียนได้และหยุดด าเนินการก่อสร้าง
มาโดยตลอด ผู้ว่าจ้างมีหนังสือแจ้งเร่งรัดให้ผู้รับจ้างด าเนินการก่อสร้างแต่ผู้รับจ้าง
ไม่ด าเนินการ

- ผู้ว่าจ้างมีหนังสือบอกเลิกสัญญากับผู้รับจ้างเมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2541 



ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาก าหนดวันสิ้นสุดสัญญาวันที่ 13 ธันวาคม 
2540 และสัญญาข้อ 5 ก าหนดว่า ผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้รับจ้าง) ไม่สามารถท างานให้แล้วเสร็จ
ตามที่ก าหนดไว้ในสัญญาและผู้ฟ้องคดี (ผู้ว่าจ้าง) ยังมิได้บอกเลิกสัญญา ผู้ถูกฟ้องคดี
จะต้องช าระค่าปรับให้แก่ผู้ฟ้องคดีนับถัดจากวันที่ก าหนดแล้วเสร็จตามสัญญาหรือวันที่
ผู้ฟ้องคดีได้ขยายให้จนถึงวันที่ท างานแล้วเสร็จจริง ต่อมาผู้ฟ้องคดีได้ขยายก าหนด
วันสิ้นสุดของสัญญาออกไปจนถึง วันที่ 30 เมษายน 2541 แต่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดี
ไม่สามารถก่อสร้างอาคารให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว  ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือ
บอกเลิกสัญญาและแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระค่าปรับ



กรณีจึงเห็นได้ว่า สัญญาจ้างก่อสร้างนี้ แม้ว่าจะมีการขยายก าหนดวันสิ้นสุด
ของสัญญา แต่สัญญาก็มีก าหนดวันสุดสิ้นของสัญญาที่แน่นอน คือวันที่ 30 เมษายน 
2541 ดังน้ัน เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถก่อสร้างอาคารให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลา
ดังกล่าวได้ ผู้ฟ้องคดีก็มีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อเรียกให้ช าระค่าปรับได้ นับต้ังแต่วันที่ 
1 พฤษภาคม 2541 อันเป็นวันถัดจากวันที่ครบก าหนดวันสิ้นสุดของสัญญาที่ได้ขยายออกไป
ครั้งสุดท้าย ซึ่งเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 264/2547)



(๔) กรณีเรียกให้ช าระค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้นในการจ้างผู้รับจ้างรายใหม่

- ผู้ว่ าจ้างท าสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารปฏิบัติการวิจัยประยุกต์
ทางวิศวกรรมศาสตร์กับผู้รับจ้าง เมื่อวันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๔๓ ครบก าหนดสัญญาวันที่ 
๒๗ พฤษภาคม ๒๕๔๖

- ระหว่างอายุสัญญา ผู้รับจ้างส่งมอบงานตามสัญญาได้เพียงบางส่วน 
ส่วนที่เหลือผู้รับจ้างไม่ได้ส่งมอบงานตามสัญญา

- ผู้ว่าจ้างเร่งรัดให้ผู้รับจ้างท างานส่วนที่เหลือให้แล้วเสร็จ       
- เมื่อวันที่ ๑๘ เมษายน ๒๕๔๖ ผู้ว่าจ้างได้มีหนังสือบอกเลิกสัญญา

กับผู้รับจ้าง เนื่องจากเห็นว่าไม่สามารถท างานให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาได้ 



- วันที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๔๖ ผู้ว่าจ้างท าสัญญาจ้างผู้รับจ้างรายใหม่
ท างานตามสัญญาเดิม ปรากฏว่ามีค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้น

- วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๔๗ ผู้ว่าจ้างได้มีหนังสือแจ้งผู้รับจ้างรายเดิม
น าเงินค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้นมาช าระภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือ แต่ผู้รับจ้าง
ไม่น าเงินมาช าระ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า วันที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๔๖ ซึ่งเป็นวันที่
ผู้ฟ้องคดี (ผู้ว่าจ้าง) ลงนามในสัญญาจ้างผู้รับจ้างรายใหม่เป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี กรณีเรียกร้องค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้นในการจ้างผู้รับจ้างรายใหม่ (ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๑๘/254๙ (ประชุมใหญ่))        



(๕) กรณีฟ้องให้รับผิดในความช ารุดบกพร่อง

กรณีน้ีเป็นกรณีตามสัญญาจ้างก าหนดให้ ผู้รับจ้างต้องรับประกัน
ความช ารุดบกพร่องตามก าหนดระยะเวลาตามสัญญา

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า วันที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง
การฟ้องคดีในคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดในความช ารุดบกพร่องในงานที่จ้างตามสัญญา
ทางปกครอง จะต้องเริ่มนับต้ังแต่วันที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจของผู้ฟ้องคดีรู้ถึงความช ารุด
บกพร่อง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๔๕/254๘ (ประชุมใหญ่))        



1.๒ กรณีที่ผู้รับจ้างเป็นผู้ฟ้องคดีหน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้าง 
(๑) กรณีฟ้องขอให้ผู้ว่าจ้างช าระเงินค่าจ้างตามสัญญา

ผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างก่อสร้างสะพานส่งมอบงานตามสัญญาแล้ว
มีหนังสือลงวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๔๗ ถึงหน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้าง เพื่อขอให้เร่ง
ตรวจรับงานและเบิกจ่ายเงินค่าจ้าง แต่ผู้ว่าจ้างเพิกเฉย แม้ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ว่าจ้าง
ได้รับหนังสือเมื่อใด แต่อย่างช้าไม่ควรเกินวันที่ ๓๑ มกราคม ๒๕๔๗ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีจึงรู้หรือควรรู้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีผิด
สัญญาอย่างช้าไม่เกินวันที่ ๓๑ มกราคม ๒๕๔๗  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒/๒๕๕๐)



(๒) กรณีฟ้องขอให้ผู้ว่าจ้างคืนค่าปรับ
- ผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างเหมาก่อสร้างไม่สามารถส่งมอบงานภายในระ

เวลาตามสัญญา หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๗ 
สงวนสิทธิเรียกค่าปรับไปยังผู้ฟ้องคดี ต่อมาได้หักค่าปรับจากเงินค่าจ้างงวดสุดท้ายที่จ่าย
ให้แก่ผู้รับจ้างภายในเดือนธันวาคม ๒๕๔๗ ผู้รับจ้างน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้
ศาลสั่งให้ผู้ว่าจ้างคืนเงินค่าปรับ

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี
ต้ังแต่เดือนธันวาคม ๒๕๔๗ แล้ว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๗๐๘/๒๕๕๐)



(๓) กรณีฟ้องขอให้คืนหลักประกันสัญญา
ผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างก่อสร้างวางท่อจ่ายน้ าฟ้องคดีปกครอง ขอให้สั่ง

ให้หน่วยงานผู้ว่าจ้างคืนหลักประกันสัญญา ซึ่งตามสัญญาจ้างผู้ว่าจ้างจะคืนให้แก่ผู้รับจ้าง
พร้อมกับการจ่ายเงินงวดสุดท้าย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สิทธิของผู้รับจ้างที่จะได้รับหลักประกันคืน
จากผู้ว่าจ้างจึงเกิดขึ้นนับแต่วันที่ผู้ว่าจ้างได้ออกหนังสือรับรองผลงานงวดสุดท้ายให้แก่
ผู้รับจ้าง อันถือเป็นวันที่ผู้ว่าจ้างรับมอบงานงวดสุดท้าย จึงถือว่าวันดังกล่าวเป็นวันที่
ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๖๐/๒๕๕๐)

ข้อสังเกตุ กรณีนี้ต้องดูสัญญาจ้างว่าก าหนดให้คืนหลักประกันสัญญาเม่ือใดด้วย



(๔) กรณีฟ้องขอให้ช าระเงินชดเชยค่างานก่อสร้าง (ค่า K)
หน่วยงานตามสัญญาจ้างก่อสร้างระบบระบายน้ าอันเป็นสัญญาแบบปรับ

ราคาได้ มีหนังสือแจ้งให้ผู้รับจ้างทราบผลการพิจารณาของส านักงบประมาณที่ไม่อนุญาต
การจ่ายเงินชดเชยค่าก่อสร้าง (ค่า K) ให้แก่ผู้รับจ้างตามที่ขอเบิก

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หนังสือแจ้งดังกล่าวเป็นการแจ้งปฏิเสธ
การจ่ายเงินค่า K ให้แก่ผู้รับจ้างในฐานะคู่สัญญา จึงถือว่าผู้รับจ้างรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี
ต้ังแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งดังกล่าว  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๑๙/๒๕๔๗)



(๕) กรณีฟ้องขอให้ชดใช้ค่าเสียหาย
หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างตามสัญญาก่อสร้างอาคารเห็นว่าผู้รับจ้าง

ท างานไม่แล้วเสร็จตามสัญญา จึงบอกเลิกสัญญาผู้รับจ้างเห็นว่าเป็นการบอกเลิกสัญญา
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้สั่งให้ผู้ว่าจ้างชดใช้ค่าเสียหายจาก
การบอกเลิกสัญญาให้แก่ผู้รับจ้าง

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี
ต้ังแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับหนังสือบอกเลิกสัญญา (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๘๘/๒๕๕๐)



๒. แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญารับทุนการศึกษาหรือสัญญาลาศึกษาต่อ

๒.๑ การนับระยะเวลาการฟ้องคดีกรณีฟ้องเรียกผู้ส าเร็จการศึกษาชดใช้เงิน
ตามสัญญาอันเน่ืองมาจากผู้ส าเร็จการศึกษาไม่ไปรายงานตัวเพื่อเลือกสถานที่ปฏิบัติ
ราชการตามสัญญา ถือว่าวันที่หน่วยงานที่ท าหน้าที่แทนหน่วยงานคู่สัญญาในการ
ด าเนินการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับสัญญาได้รับหนังสือลาออกเป็นวันที่หน่วยงานคู่สัญญารู้
หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๒๔/๒๕๕๐)



๒.๒ การนับระยะเวลาการฟ้องคดีกรณีฟ้องเรียกให้ผู้ลาศึกษาชดใช้
ทุนอันเนื่องมาจากผู้ลาศึกษาไม่จบการศึกษาและไม่มารายงานตัวเพื่อปฏิบัติราชการภายใน
เวลาที่ก าหนด ถือว่าวันที่ครบก าหนดให้รายงานตัวดังกล่าวเป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง
การฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๐๔/๒๕๕๐)



สรุป สัญญาทางปกครองต้องยื่นฟ้องภายในห้าปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดีแต่ไม่เกินสิบปี นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่เน่ืองจากวันเริ่มต้น
การนับอายุความห้าปี จะมีความแตกต่างกันขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงในแต่กรณีไป

หากหน่วยงานมีกรณีที่จะต้องด าเนินการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง ต้องใช้ความระมัดระวังส ารวจอายุความให้ดี ทั้งน้ีตามแนวค าวินิจฉัยของ
ศาลปกครองตามตัวอย่างที่เสนอเป็นเพียงบางส่วนเท่าน้ัน

ดังนั้น ทางที่ดี หน่วยงานควรรีบด าเนินการฟ้องคดีดังกล่าวในโอกาสแรกที่ท า
ได้ภายใน ๕ ปี นับจากวันที่มีการไม่ปฏิบัติงานตามสัญญา น่าจะปลอดภัยกว่า


