
 
(คอลัมน์รายงานพิเศษ หนังสือพิมพ์ไทยโพสต์ โดย สมฤดี ธัญญสิริ รองเลขาธิการส านักงานศาลปกครอง) 

สัญญาช าระค่าบริการ e-Auction เป็นสัญญาทางปกครอง 
 
การประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) ในปัจจุบันเป็นสภาพบังคับส าหรับ

การจัดซื้อจัดจ้างในกิจกรรม โครงการ หรือการก่อสร้างที่มีมูลค่าตั้งแต่สองล้านบาทขึ้นไป เว้นแต่จะได้รับ
อนุมัติจากคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ให้จัดหาด้วยวิธีการอ่ืนได้ ตามข้อ 4 
ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ซึ่งการด าเนินการ
จัดซื้อจัดจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์จะต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว ทั้งนี้ ผู้เข้าร่วม
เสนอราคาต้องเสนอราคาผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์  

การประมูลด้วยวิธีการดังกล่าวจ าเป็นต้องมีผู้ให้บริการตลาดกลางทางอิเล็กทรอนิกส์ 
เนื่องจากหน่วยงานราชการยังไม่มีเครื่องมือที่จะจัดประมูลด้วยวิธีการดังกล่าวเองได้ ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ฯ จึงก าหนดให้คัดเลือกผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเล็กทรอนิกส์จากทะเบียนรายชื่อผู้ให้บริการเพ่ือท าหน้าที่เป็นผู้จัดการประมูล ส าหรับผู้ให้บริการตลาดกลางฯ 
ที่เรารู้จักกันดีก็คือ บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) ซึ่งเดิมเป็นรัฐวิสาหกิจและต่อมาได้แปรรูป
เป็นบริษัทจ ากัด (มหาชน) โดยประกอบกิจการให้บริการด้านโทรคมนาคมรวมถึงบริการต่าง ๆ เกี่ยวกับการสื่อสาร  

ข้อพิพาทท่ีจะคุยกันวันนี้...เป็นเรื่องเกี่ยวกับการช าระค่าบริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ 
โดยเป็นกรณีที่บริษัท กสทฯ ในฐานะผู้ ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ ฟ้องขอให้บริษัทที่ชนะ 
การประมูลช าระค่าบริการในการจัดการประมูล ซึ่งตามความข้อ 8 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ดังกล่าว จะต้องมีการท าสัญญาหรือข้อตกลง 3 ฝ่าย ระหว่างหน่วยงานราชการที่ประกาศประกวดราค 
ฝ่ายหนึ่ง บริษัทที่ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ฝ่ายหนึ่ง และบริษัทที่เข้าร่วมเสนอราคาอีกฝ่ายหนึ่ง  

ทั้งนี้ หนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยวิธีการประมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ หรือ
สัญญา 3 ฝ่ายดังกล่าว มีข้อสัญญาว่าคู่สัญญาจะปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 และต้องช าระค่าใช้จ่ายในการจัดการประมูลฯ ให้กับผู้ให้บริการ
ตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของผู้มีสิทธิเสนอราคา (ผู้ชนะการประมูล) ตามความ 
ในข้อ 8 ของระเบียบดังกล่าว เป็นจ านวนเงิน 10,000 บาท โดยช าระงวดเดียวภายใน 30 วัน นับแต่ 
ได้รับใบแจ้งหนี้ 

  ประเด็นปัญหาที่น่าสนใจคือ สัญญาหรือข้อตกลง 3 ฝ่ายดังกล่าว...มีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครองหรือไม่ และเม่ือเกิดข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้งในสัญญาขึ้น เช่น ผู้ชนะการประมูลไม่ยอม
ช าระค่าบริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ตามที่ตกลงในสัญญา จะอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลใด ?  

คดีนี้ ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า...ผู้ว่าราชการจังหวัดแห่งหนึ่งได้ประกาศประกวดราคาจ้าง
ก่อสร้างบ้านพักข้าราชการพร้อมงานถมดินด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ โดยได้ตกลงท าสัญญาหรือ 
หนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ที่ลงนามร่วมกัน 3 ฝ่าย 
ได้แก ่ส านักงานคลังจังหวัด ในฐานะหน่วยงานราชการผู้รับบริการฝ่ายหนึ่ง กับบริษัท กสทฯ ในฐานะผู้ให้บริการ
ตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ฝ่ายหนึ่ง และบริษัทผู้เข้าร่วมเสนอราคาอีกฝ่ายหนึ่ง โดยสัญญาดังกล่าวมีข้อก าหนด
เกี่ยวกับค่าธรรมเนียมการประมูลฯ ดังที่กล่าวไปแล้วในตอนต้นว่า ให้ผู้ชนะการประมูลเป็นผู้ช าระค่าธรรมเนียม
การบริการจัดประมูล 

หลังจากด าเนินการเปิดตลาดการประมูลเรียบร้อยแล้ว ปรากฏว่า บริษัท A ได้รับคัดเลือก
ให้เป็นผู้ชนะการประมูล บริษัท กสทฯ จึงแจ้งค่าใช้บริการ e-Auction ให้บริษัท A ช าระตามที่ตกลงในสัญญา 
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บริษัท A ได้รับใบแจ้งหนี้แล้วแต่กลับเพิกเฉย บริษัท กสทฯ เห็นว่าการกระท าของบริษัท A ท าให้บริษัท 
กสทฯ ได้รับความเสียหายไม่ได้รับช าระหนี้ตามสัญญา จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้บริษัท A 
ช าระค่าใช้จ่ายในการจัดประมูลพร้อมดอกเบี้ยผิดนัดในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปี  

บริษัท A โต้แย้งเกี่ยวกับสถานะของสัญญาที่พิพาทว่าไม่ใช่สัญญาทางปกครองเนื่องจาก
สัญญาก่อสร้างบ้านพักมิใช่สัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทในคดีนี้จึงมิใช่ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา  
ทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง 
  ทีนี้... “สัญญาทางปกครอง” คืออะไร ? ค าตอบอยู่ทีม่าตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ให้นิยาม “สัญญาทางปกครอง” ว่าให้หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญา
ที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ   
และยังหมายถึงสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้ 
การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล 

จากนิยามสัญญาทางปกครองดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ได้ก าหนดวิธีการด าเนินการจัดซื้อ
จัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ตั้งแต่การเตรียมด าเนินการ คือ แต่งตั้งคณะกรรมการก าหนดร่าง
ขอบเขตของงาน (Terms of Reference : TOR) โดยหลังจากได้รับการอนุมัติแล้วจะลงประกาศประกวด
ราคาทางเว็บไซต์ของหน่วยงานและกรมบัญชีกลาง และจะด าเนินการคัดเลือกผู้ให้บริการตลาดกลาง
อิเล็กทรอนิกส์จากทะเบียนที่มีอยู่เพ่ือท าหน้าที่เป็นผู้จัดการประมูล โดยส านักงานคลังจังหวัดในฐานะ
ผู้รับบริการ ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ และผู้ถูกฟ้องคดีในฐานะผู้มีสิทธิเสนอ
ราคาซึ่งผ่านการตรวจคุณสมบัติและด้านเทคนิคมาแล้ว จะท าสัญญาตกลงยินยอมรับเงื่อนไขและวิธีปฏิบัติ
ในการเข้าร่วมประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ โดยมีข้อสัญญาว่าจะปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 และผู้ชนะการประมูลจะช าระค่าใช้จ่ายในการ
จัดการประมูลฯ ให้กับผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ ตามความในข้อ 8 ของระเบียบดังกล่าว ต่อมา
บริษัท กสทฯ ในฐานะผู้จัดการประมูลได้แจ้งสรุปผลการประมูลให้คณะกรรมการด าเนินการประมูลทราบว่า 
บริษัท A เป็นผู้เสนอราคาต่ าสุด เพ่ือให้ส านักงานคลังจังหวัดพิจารณาในขั้นตอนการท าสัญญาจ้างก่อสร้าง
อาคารบ้านพักข้าราชการกับบริษัท A ต่อไป  

การด าเนินการดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงขั้นตอนที่ส าคัญ 2 ขั้นตอน คือ  
ขั้นตอนที่ 1 ส่วนที่เป็นการกระท าทางปกครอง อันประกอบด้วยการด าเนินการของ

หน่วยงานทางปกครองซึ่งในคดีนี้ คือ ส านักงานคลังจังหวัดที่มีความประสงค์จะก่อสร้างบ้านพักราชการ  
ซึ่งมีราคากลาง 3,184,000 บาท อันเป็นราคากลางที่เกินกว่าสองล้านบาท จึงต้องด าเนินการตามขั้นตอน
วิธีการจัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งรวมถึงกระบวนการตั้งแต่การจัดท า TOR การจัดหา 
ผู้ให้บริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ การคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติทั้งทางเทคนิคและคุณสมบัติทั่วไป 
ของงานจ้าง การท าสัญญาสามฝ่ายตามหนังสือแสดงเงื่อนไขการซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วย  
ระบบอิเล็กทรอนิกส์ การประกาศผลการประมูล ก่อนจะด าเนินการท าสัญญาต่อไป ซึ่งในขั้นตอนดังกล่าว
เป็นการด าเนินการของฝ่ายปกครองเพื่อให้มีการแข่งขันกันอย่างโปร่งใส และเป็นธรรม มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล และเป็นประโยชน์แก่ทางราชการ  ดังนั้น ไม่ว่าวัตถุประสงค์ในการท าสัญญาที่จะมีขึ้น
ต่อไป หลังจากขั้นตอนนี้แล้วจะเป็นสัญญาทางแพ่งทั่วไป หรือสัญญาทางปกครอง ต่างล้วนต้องผ่าน
กระบวนการทางปกครองตามข้ันตอนที่ 1 นี้ก่อน 
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ส่วนขั้นตอนที่ 2 เป็นการด าเนินการบริหารสัญญาหลังจากที่มีการลงนามในสัญญาจ้าง
ก่อสร้าง ซึ่งย่อมเป็นไปตามสภาพของสัญญาและการใช้หลักกฎหมายตามลักษณะของสัญญาว่าจะเป็น
สัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง  

เมื่อข้อพิพาทในคดีนี้เกิดขึ้นในส่วนขั้นตอนที่ 1 คือเมื่อบริษัท A เป็นผู้ผ่านคุณสมบัติ 
และได้รับการเสนอชื่อให้เป็นผู้มีสิทธิเสนอราคาจึงได้ท าสัญญา 3 ฝ่าย ซึ่งบริษัท กสทฯ เป็นคู่สัญญาที่
กระท าการแทนรัฐในการให้บริการตลาดกลางทางอิเล็กทรอนิกส์เพ่ือให้ผู้เสนอราคาทุกรายรวมทั้ง 
ผู้ฟ้องคดีได้แข่งขันกันเสนอราคากันอย่างโปร่งใสและเป็นธรรม อันถือได้ว่าบริษัท กสทฯ เป็นผู้จัดท า
บริการสาธารณะดังกล่าวตามที่ก าหนดในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการ 
ทางอิเล็กทรอนิกส์ฯ 

สัญญา 3 ฝ่ายที่พิพาทจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  มิใช่เป็นการให้บริการทั่วไป 
ในภาคธุรกิจเอกชนตามวัตถุประสงค์การด าเนินงานของ บริษัท กสทฯ ในตลาดโดยทั่วไป อีกทั้งยังมี
ลักษณะเป็นสัญญาที่หน่วยงานของรัฐมีอ านาจเหนือกว่าเอกชนในการก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดซื้อ 
จัดจ้างต่าง ๆ ดังกล่าว เพ่ือประโยชน์แก่ราชการเป็นส าคัญด้วย  

เมื่อเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่คู่สัญญาไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงในสัญญา 
และมูลเหตุพิพาทยังไม่ใช่เหตุจากสัญญาก่อสร้างบ้านพักข้าราชการดังที่บริษัท A กล่าวอ้าง แต่อยู่ในชั้น
ด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างส่วนที่ 1 บริษัท A จึงไม่อาจอ้างว่าสัญญาหลัก คือ สัญญาจ้างก่อสร้างบ้านพัก 
มิใช่สัญญาทางปกครอง คดีพิพาทเกี่ยวกับการช าระค่าบริการการจัดประมูลจึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณา 
ของศาลปกครองเพ่ือปฏิเสธการช าระหนี้ได้ จึงพิพากษาให้บริษัท A (ผู้ถูกฟ้องคดี) ช าระค่าใช้จ่าย 
ในการจัดการประมูลตามสัญญาแก่บริษัท กสทฯ (ผู้ฟ้องคดี) พร้อมดอกเบี้ยตามกฎหมาย (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 375/2562) 
   ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีดังกล่าว ได้วินิจฉัยให้เหตุผลความเป็นสัญญา 
ทางปกครองของสัญญา 3 ฝ่ายที่พิพาท เนื่องเพราะสัญญาดังกล่าวมีข้อก าหนดให้บริษัท กสทฯ  
ด าเนินการจัดการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์แทนหน่วยราชการผู้ประกาศประกวดราคาจ้างก่อสร้าง
บ้านพักข้าราชการ เนื่องจากรัฐไม่อาจจัดประมูลด้วยวิธีการดังกล่าวเองได้ และก าหนดให้ผู้ชนะการประมูล 
เป็นผู้ช าระค่าใช้บริการระบบ จึงถือว่าบริษัท กสท.ฯ เป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะในการจัดการประมูล
แทนรัฐ เพ่ือให้ได้ผู้ชนะการประมูลและเพ่ือให้การด าเนินการจัดการประมูลให้เป็นไปด้วยความโปร่งใส  
มีการแข่งขันกันเสนอราคาอย่างเป็นธรรม บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 อันเป็น
ข้อก าหนดที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองที่ให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะแทนรัฐ คือ ด าเนินการ 
จัดประมูล ประกอบกับลักษณะของสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาที่รัฐมีเอกสิทธิ์หรือมีอ านาจเหนือกว่าเอกชน
คู่สัญญาในการก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์แก่ราชการ อันเป็นลักษณะของสัญญาทางปกครอง
เช่นกัน  

ฉะนั้น ข้อพิพาทเกี่ยวกับการไม่ช าระค่าบริการตลาดกลางอิเล็กทรอนิกส์ตามที่ก าหนด 
ในสัญญาดังกล่าว จึงเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง 

(ศาลปกครอง...ก้าวไกลในครรลองเพ่ือผองไทย : ปรึกษาคดีปกครองได้ที่สายด่วน 
ศาลปกครอง 1355) 
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