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บทคัดย่อ 

บทความวิชาการฉบับนี้มีวัตถุประสงค์ในการน าเสนอแนวคิดเรื่องการพิจารณาลักษณะของสัญญาทางแพ่ง   
ที่ควรจะเป็นสัญญาทางปกครอง การที่รัฐร่วมมือกับเอกชนเพื่อจัดท าบริการหรือโครงการสาธารณะนั้นสิ่งที่ส าคัญ   
คือ “สัญญา” ซึ่งเป็นข้อตกลงระหว่างบุคคล 2 ฝ่ายหรือหลายฝ่ายเพื่อให้เกิดนิติกรรมขึ้น จะต้องมีการก าหนด
วัตถุประสงค์ของสัญญาซึ่งแสดงให้เห็นถึงเจตนา และเงื่อนไขต่าง ๆ ของสัญญาที่เป็นการปฏิบัติของคู่สัญญาเพื่อให้
บรรลุผลแห่งสัญญา คู่สัญญาทางปกครองนั้น ฝ่ายหนึ่งเป็นองค์กรของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองที่ต้องการท า
สัญญากับบุคคลหรือองค์กรเอกชน โดยวัตถุประสงค์หลักในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะ และการให้บริการ
สาธารณะ มีสัญญาบางประเภทที่มิได้มีวัตถุประสงค์ในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะโดยตรง แต่ส่งผลโดยอ้อม 
โดยทั่วไปแล้วเป็นสัญญาทางแพ่งและมีพฤติการณ์บางประการของคู่สัญญาที่เป็นหน่วยงานทางปกครองที่ยังต้องใช้
อ านาจตามกฎหมายในการปฏิบัติ เพื่อให้เป็นไปตามสัญญานั้นจึงควรพิจารณาให้เป็นสัญญาทางปกครองด้วยเช่นกัน 
ค าส าคัญ: สัญญาทางแพ่ง; สัญญาทางปกครอง; ลกัษณะสัญญาทางปกครอง; มาตราเก้าวงเลบ็สี่ 
 

Abstract 
The purpose of this academic article is to present the concept of considering the 

characteristics of contracts that are administrative contracts and civil contracts that should be 
administrative contracts. When the state cooperates with the private sector to provide public 
services or projects, what is important is the “contract” which is an agreement between two or more 
parties to create legal action. The purpose of the contract must be established, which reflects the 
intent and conditions. of the contract which is the performance of the parties to achieve the results 
of the contract.  The administrative contracting party One side is a government organization or 
administrative agency. who want to enter into a contract with a private person or organization The 
main objective is to serve the public interest and provide public services. There are some types of 
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contracts that do not have the objective of providing services directly to the public interest. But it 
has an indirect effect. Generally, it is a civil contract and there are certain circumstances of the 
contracting party which is an administrative agency that still has to use legal authority to act in order 
to comply with that contract. Therefore, it should be considered as an administrative contract as 
well. 
Keywords: Civil contract; Administrative contract; Characteristics of administrative contracts; Section 
nine bracket four 
 
1. บทน า 
 หน้าที่ของรัฐและความรับผิดชอบของรัฐในการบริหารและดูแลประเทศ การรักษาความสงบเรียบร้อย การรักษา
ความปลอดภัยของประชาชน รวมถึงการป้องกันอาชญากรรม และการบังคับใช้กฎหมายการบริการสาธารณะในการ
จัดหาบริการสาธารณะ ทั้งด้านการศึกษา การสาธารณสุข การขนส่งสาธารณะ และการจัดการสาธารณูปโภคอื่น ๆ 
การส่งเสริมเศรษฐกิจและการพัฒนาเพื่อให้เกิดความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และสร้างโอกาสในการท างานให้กับ
ประชาชน การดูแลสังคมในการสนับสนุนและดูแลประชาชนที่อยู่ในกลุ่มเปราะบางไม่ว่าจะเป็นคนจน ผู้สูงอายุ และ
คนพิการ รวมถึงการจัดหาสวัสดิการสังคม การรักษาสิ่งแวดล้อมและอนุรักษ์สิ ่งแวดล้อม การก ากับดูแล การใช้
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน การรักษาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเพื่อรักษาความสัมพันธ์ที่ดีกับประเทศอื่น  ๆ 
และป้องกันประเทศจากภัยคุกคามภายนอก หน้าที่ต่าง ๆ เหล่านี้ รัฐอาจด าเนินการแต่เพียงฝ่ายเดียวไม่ส าเร็จตาม
เป้าหมายที่วางไว้ต่อประชาชนและประเทศที่ต้องบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพ การจัดท าบริการสาธารณะร่วมกับ
เอกชน เป็นแนวทางที่รัฐใช้ในการจัดท าบริการหรือโครงการสาธารณะต่าง ๆ โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อเพิ่มประสิทธภิาพ 
ลดภาระทางการเงินของรัฐ และส่งเสริมการพัฒนาบริการหรือโครงสร้างพื้นฐาน ให้ตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนมากข้ึน ซึ่งมีรูปแบบการร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน ด้านการร่วมลงทุนในการก่อสร้างและด าเนินการ ไม่
ว่าจะเป็นถนน ทางด่วน สนามบิน การร่วมลงทุนในการให้บริการในด้านการจัดการน ้า การจัดเก็บขยะ หรือการ
ให้บริการสุขภาพ การร่วมลงทุนในรูปแบบการเช่า เช่น อาคาร หรือโรงงาน เพื่อด าเนินการและบริหารจัดการบริการ 
โดยที่รัฐยังคงเป็นเจ้าของทรัพย์สิน การร่วมลงทุนในการพัฒนาพื้นที่ในการพัฒนาโครงการต่าง ๆ เช่น การพัฒนาเขต
เศรษฐกิจพิเศษหรือการสร้างเมืองใหม่ โดยแบ่งผลประโยชน์ตามสัดส่วนการลงทุน ความท้าทายที่เกิดขึ้นคือ การ
ควบคุมคุณภาพให้เอกชนด าเนินการอาจท าให้เกิดปัญหาในการควบคุมคุณภาพบริการ ความเป็นธรรมระหว่างรัฐและ
เอกชนเพื่อป้องกันการเอาเปรียบจากฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ความยั่งยืนของบริการและโครงการ รวมถึงผลกระทบต่อสังคม
และสิ ่งแวดล้อม การจัดท าบริการสาธารณะร่วมกับเอกชนเป็นแนวทางที ่สามารถน าไปสู ่การพัฒนาอย่างมี
ประสิทธิภาพ หากมีการบริหารจัดการและควบคุมอย่างเหมาะสม (วิจิตร ศรีสอ้าน, 2560)  

การที่รัฐร่วมมือกับเอกชนเพื่อจัดท าบริการหรือโครงการสาธารณะนั้นสิ่งที่ส าคัญคือ “สัญญา” และมีหลาย
กรณีที่มีปัญหาเกิดขึ้น ไม่ว่าจะเกิดจากความซับซ้อนของสัญญา ความแตกต่างในความเข้าใจของคู่สัญญาหรือความ   
ไม่ชัดเจนในข้อก าหนดต่าง ๆ ในการตีความสัญญา เกิดจากการที่คู่สัญญามีความเห็นต่างกันเกี่ยวกับความหมายของ
ข้อก าหนดหรือเงื่อนไขในสัญญา ท าให้เกิดความขัดแย้งในการปฏิบัติตามสัญญา การไม่ปฏิบัติตามสัญญาเกิดขึ้นเมื่อ
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขหรือข้อก าหนดที่ระบุในสัญญา เช่น การส่งมอบงานที่ล่าช้า หรือการไม่ปฏิบัติตาม
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มาตรฐานที่ก าหนด การยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงสัญญา การชดเชยความเสียหาย การปฏิเสธการช าระเงิน การใช้สิทธิ
ตามสัญญา ซึ่งสัญญาที่รัฐท ากับเอกชนมีทั้งสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง และการพิจารณาว่าสัญญานั้นเป็น
สัญญาประเภทใด มีผลต่อการโต้แยงของสัญญาและมีผลต่อการฟ้องร้องคดีเก่ียวกับสัญญาในศาลเกี่ยวกับลักษณะของ
สัญญา เขตอ านาจศาล วิธีการพิจารณาคดี การเยียวยา และขั้นตอนการฟ้องต่อศาล หากเป็นสัญญาทางแพ่งซึ่งทั้ง
สองฝ่ายมีสิทธิและหน้าที่เท่าเทียมกันจะมีสิทธิฟ้องต่อศาลยุติธรรม และหากเป็นสัญญาทางปกครองซึ่งเป็นสัญญาที่มี
หน่วยงานของรัฐเป็นคู่สัญญาและมีอ านาจเหนือว่าเอกชนจะมีสิทธิฟ้องศาลปกครอง ดังนั้น การพิจารณาว่าสัญญาที่มี
คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองเป็นสัญญาประเภทใดนั้น เป็นปัญหาการตีความสญัญา 
ซึ่งในบางกรณีแม้ว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งตามกฎหมาย แต่ควรจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากมีความ
เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์สาธารณะหรือภารกิจของรัฐ ในบางประเทศสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างระหว่างรัฐและเอกชน
ถูกจัดให้เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากเป็นการด าเนินการเพื่อสาธารณประโยชน์  แต่ในประเทศไทยสัญญาการ
จัดซื้อจัดจ้างอาจยังคงถูกพิจารณาว่าเป็นสัญญาทางแพ่งภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  (วรเจตน์ 
ภาคีรัตน์, 2556) 
 
2. เนื้อหาจากการทบทวนวรรณกรรม 

2.1 ความหมายของสัญญา 
 สัญญา มีความหมายตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หมายความว่า (1) ข้อตกลง

ระหว่างบุคคล 2 ฝ่ายหรือหลายฝ่ายเพื่อให้เกิดนิติกรรมข้ึน (2) ข้อตกลงกัน ค ามั่น เช่น เขาให้สัญญาว่าจะมาหาพรุ่งนี้ 
(3) ความจ า เป็นขันธ์ 1 ในขันธ์ 5 คือ รูป เวทนา สัญญา สังขาร วิญญาณ (4) ให้ค ามั่น รับปาก ท าความตกลงกัน 
เช่น แม่สัญญากับลูกว่าถ้าสอบได้ที่ 1 จะให้รางวัล และศนันท์กรณ์ โสตถิพันธุ์ (2558) ให้ความหมายว่า สัญญา 
หมายถึง นิติกรรมสองฝ่ายหรือหลายฝ่ายที่เกิดจากการแสดงเจตนาเสนอ สนองต้องตรงกันของบุคคลตั้งแต่สองฝ่าย
ขึ้นไป ที่มุ่งจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง สงวนหรือระงับนิติสัมพันธ์ ซึ่งสัญญาจะเกิดขึ้นได้จะต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อย
สองฝ่าย โดยมีการก าหนดวัตถุประสงค์ของสัญญาซึ่งแสดงให้เห็นถึงเจตนาและเงื่อนไขต่าง  ๆ ของสัญญาที่เป็นการ
ปฏิบัติของคู่สัญญาเพื่อให้บรรลุผลแห่งสัญญานั้น 

2.2 ความหมายของสัญญาทางปกครอง 
 สัญญาทางปกครอง มีความหมายตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท า
บริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  ซึ่งสัญญาทางปกครอง
เป็นเครื่องมือส าคัญที่หน่วยงานของรัฐใช้ในการบริหารจัดการและด าเนินการตามนโยบายเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
สัญญาประเภทนี้มีความแตกต่างจากสัญญาทั่วไปในหลายด้าน ทั้งในเรื่องของคู่สัญญา วัตถุประสงค์ ความสัมพันธ์ 
สิทธิและหน้าที่ การแก้ไขยกเลิก และการระงับข้อพิพาท การศึกษาและท าความเข้าใจลักษณะของสัญญาทางปกครอง
จึงเป็นสิ่งส าคัญส าหรับผู้ที่เก่ียวข้องในกระบวนการนี้ และลักษณะของคู่สัญญาในสัญญาทางปกครอง ต้องมีหน่วยงาน
ของรัฐอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นคู่สัญญา เช่น กระทรวง กรม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือรัฐวิสาหกิจ อีกฝ่ายหนึ่ง
อาจเป็นบุคคลธรรมดา บริษัท หรือหน่วยงานของรัฐอื ่น การมีหน่วยงานของรัฐเป็นคู ่ส ัญญาท าให้ส ัญญามี
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ลักษณะเฉพาะและมีความส าคัญในการด าเนินการตามนโยบายของรัฐซึ่งมีความส าคัญ การให้บริการสาธารณะ 
สัญญาทางปกครองช่วยให้รัฐสามารถจัดหาหรือจัดการบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น การจัดการระบบ
ขนส่ง การจัดการสิ่งแวดล้อม หรือการจัดการระบบสาธารณูปโภคต่าง ๆ การส่งเสริมความร่วมมือเป็นวิธีที่รัฐสามารถ
ร่วมมือกับเอกชนในการพัฒนาประเทศหรือโครงการต่าง ๆ ที่มีผลประโยชน์ต่อประชาชน  การบริหารจัดการที่มี
ประสิทธิภาพช่วยให้รัฐสามารถจัดการและควบคุมการด าเนินงานของภาคเอกชนที่เข้ามามีส่วนร่วมในโครงการต่าง ๆ 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ การประกันความโปร่งใสและความยุติธรรมช่วยให้มีการก าหนดเงื่อนไขที่ชัดเจน และมีการ
ก ากับดูแลในการด าเนินงาน (ประเสริฐ เสถียรไทย, 2560) 

2.3 ประเภทของสัญญาทางปกครอง  
 นอกจากประเภทของสัญญาที่เป็นไปตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณา คดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ สัญญาสัมปทาน สัญญาที ่ให้จัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภคและสัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติแล้ว สัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะ
พิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการน าเนินกิจการทางปกครอง  ซึ่งก็คือการ
บริการสาธารณะบรรลุผล ลักษณะของสัญญาประเภทนี้อธิบายได้ว่า สัญญาต้องมีวัตถุประสงค์  เพื่อการบริการ
สาธารณะ และมีเนื้อหาในสัญญาว่าคู่สัญญาฝ่ายหน่วยงานทางปกครองนั้นจะต้องมีการก าหนดในสัญญา  หรือมี
ลักษณะของการแสดงให้เห็นถึงการมีอภิสิทธิ์เหนือกว่าคู่สัญญาเอกชน ซึ่งไม่อาจพบได้ในสัญญาทางแพ่ง ทั้งนี้การมี
เอกสิทธิ์ที่เหนือกว่านั้นก็เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม สัญญาทางปกครองโดยสภาพ ลักษณะของสัญญาประเภทนี้ไม่ได้
มีกฎหมายก าหนดไว้ชัดแจ้งว่าเป็นสัญญาทางปกครองตามกฎหมาย แต่ด้วยสภาพหรือลักษณะของสัญญาเอง มิอาจ
เป็นสัญญาทางแพ่ง โดยพิจารณาถึงการท าสัญญาของคู่สัญญาทีเ่ข้ามาร่วม หรือมาด าเนินการบริการสาธารณะ จึงเป็น
สัญญาที่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะ ไม่ว่ารัฐจะให้เอกชนมาจัดท าร่วมกันหรือจัดท าแทนหรือสัญญาที่รัฐมีเอก
สิทธิ์เหนือกว่าคู่สัญญาในเนื้อหาของสัญญานั้น ๆ เพื่อให้การบริการสาธารณะบรรลุผล (นิรัชรา พงศ์อาจารย์, 2562) 

 สัญญาสัมปทาน มีลักษณะส าคัญของสัญญา คือ การให้สิทธิพิเศษแก่ผู้รับสัมปทานในการประกอบกิจการ
หรือใช้ทรัพยากรในพื้นที่หรือประเภทกิจการที่ระบุในสัญญา ซึ่งรัฐยังคงเป็นเจ้าของทรัพยากรหรือกิจการนั้น แต่ให้
สิทธิแก่เอกชนเป็นผู้ด าเนินการแทน มีระยะเวลาที่ก าหนดไว้แน่นอน อาจเป็นระยะเวลาสั้นหรือยาวขึ้นอยู่กับลักษณะ
ของกิจการหรือทรัพยากรที่ให้สัมปทาน เมื่อหมดอายุสัมปทาน ทรัพยากรหรือกิจการนั้นต้องกลับคืนสู่รัฐ ค่าตอบแทน
หรือผลประโยชน์ที่รัฐได้รับ ผู้รับสัมปทานต้องช าระค่าตอบแทนให้แก่รัฐตามที่ก าหนดในสัญญา เช่น ค่าเช่าหรือส่วน
แบ่งรายได้จากกิจการ เพื่อให้รัฐได้รับผลประโยชน์ที่เหมาะสม โดยเอกชนเก็บค่าบริการจากประชาชนผู้ใช้บรกิารนั้น 
(วีระยุทธ กาญจน์ชูฉัตร, 2560) 

 สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ มีลักษณะส าคัญของสัญญา คือ การให้เอกชนมีส่วนร่วมในการ
ให้บริการสาธารณะในกรณีที่รัฐอาจไม่มีทรัพยากรเพียงพอ หรือเห็นว่าการให้เอกชนจัดการจะมีประสิทธิภาพมากกว่า 
รัฐจะท าสัญญากับเอกชนเพื่อให้ด าเนินงานบริการสาธารณะแทน แต่ควบคุมโดยรัฐ แม้ว่าเอกชนจะเป็นผู้ด าเนินการ 
เพื่อให้มั่นใจว่าบริการนั้นจะเป็นไปตามมาตรฐานและเงื่อนไขที่ก าหนด รวมถึงไม่ละเมิดสิทธิของประชาชน โดยเอกชน
ลงทุนในการจัดท าโครงสร้างพื้นฐานหรือการให้บริการสาธารณะก่อน แล้วจึงได้รับค่าตอบแทนจากรัฐในภายหลัง หรือ
อาจได้สิทธิ์ในการเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการ (ศักดา ธนิตกุล, 2561) 

 สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค มีลักษณะส าคัญของสัญญา คือ การจัดท าโครงสร้างพื้นฐานซึ่งเอกชน มี
หน้าที่ในการก่อสร้างหรือปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ถนน สะพาน ไฟฟ้า ประปา หรือระบบขนส่ง ซึ่งสิ่งเหล่านี้
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จ าเป็นต่อสาธารณชน และเป็นสิ่งที่รัฐต้องจัดให้มีเพื่อความสะดวกสบายของประชาชน อาจให้สิทธิ์ในการจัดเก็บ
ค่าธรรมเนียมการใช้บริการ หรือผลประโยชน์อ่ืนแก่เอกชนเป็นการตอบแทน (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2559)  

 สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ มีลักษณะส าคัญของสัญญา คือ เป็นสัญญาที่รัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐท ากับบุคคลธรรมดาหรือเอกชน เพื่อให้สิทธิในการใช้หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
เช่น ป่าไม้ แร่ น ้ามัน หรือทรัพยากรอื่น ๆ ที่เป็นสมบัติของชาติ โดยมักมีเงื ่อนไขที่ก าหนดว่าผู้ได้รับสิทธิต้อง
ด าเนินการตามข้อก าหนดของรัฐ เพื่อให้เกิดประโยชน์ทั้งต่อรัฐและประชาชน และต้องค านึงถึงการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
(วีระยุทธ กาญจน์ชูฉัตร, 2560)  

2.4 ลักษณะของสัญญาทางปกครอง 
 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  สัญญาทาง

ปกครอง เป็นประเภทของสัญญาที่เกิดขึ้นระหว่างองค์กรของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองกับบุคคลหรือองค์กรอ่ืน ๆ 
ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้บริการสาธารณะหรือตอบสนองความต้องการของสังคม สัญญาทางปกครองมีลักษณะเฉพาะที่
แตกต่างจากสัญญาทั่วไปในหลายด้าน ดังนี้ 

 1) คู่สัญญา ฝ่ายหนึ่งเป็นองค์กรของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง หน่วยงานของรัฐหรือองค์กรทาง
ปกครองเป็นฝ่ายที่ต้องการท าสัญญากับบุคคลหรือองค์กรเอกชนเพื่อด าเนินการบริการสาธารณะ ซึ่งเรียกว่าคู่สญัญา 
ลักษณะของคู่สัญญาทางปกครองประกอบด้วยสองฝ่ายหลัก คือ ฝ่ายปกครองและฝ่ายเอกชน ฝ่ายปกครอง เป็น
หน่วยงานของรัฐหรือองค์กรที่มีอ านาจทางการปกครอง เช่น รัฐบาลส่วนกลาง รัฐบาลท้องถิ่น หน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 
หรือองค์กรอิสระที่มีบทบาทในการจัดการหรือให้บริการสาธารณะ มีวัตถุประสงค์ในการท าสัญญาเพื่อให้บริการ
สาธารณะหรือด าเนินการในกิจการของรัฐที่เป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม มีอ านาจในการออกข้อก าหนดและควบคุม
การด าเนินงานตามสัญญา รวมถึงการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้อง ฝ่ายเอกชน อาจเป็นบุคคลธรรมดา บริษัท หรือ
องค์กรที่มีความเชี่ยวชาญในด้านต่าง ๆ เช่น การก่อสร้าง การบริการ หรือการจัดการ เข้าร่วมสัญญา เพื่อให้บริการ
หรือด าเนินการในโครงการที่ฝ่ายปกครองก าหนด โดยมีการก าหนดเงื่อนไขและข้อตกลงที่ชัดเจน มีหน้าที่ในการปฏิบตัิ
ตามข้อก าหนดและเงื่อนไขที่ระบุในสัญญา รวมถึงการรายงานและตอบสนองต่อข้อก าหนดจากฝ่ายปกครอง ในการท า
สัญญาทางปกครอง ทั้งสองฝ่ายจะต้องมีการเจรจาและตกลงเงื่อนไขที่เป็นธรรมและเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ โดย
ฝ่ายปกครองจะต้องมีการควบคุมและตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายเอกชนให้เป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนด 
เพื่อให้การให้บริการสาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใส 

 ตัวอย่างและกรณีศึกษาสัญญาทางปกครอง (ศาลปกครอง, 2566) 
 สัญญาจ้างเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยโดยจ้างผู้ฟ้องคดีที่ 1 ในต าแหน่ง นักวิจัยช านาญการ หน่วยแปรรูป

ผลิตผลทางการเกษตร ฝ่ายกระบวนการผลิตและแปรรูป สถาบันค้นคว้าและพัฒนาผลิตภัณฑ์อาหาร จ้างผู้ฟ้องคดีที่ 2 
เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งนักวิจัยช านาญการพิเศษ หน่วยสารอาหาร ฝ่ายเคมีและกายภาพอาหาร สถาบัน
ค้นคว้าและพัฒนาผลิตภัณฑ์อาหาร และจ้างผู้ฟ้องคดีที่ 3 เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งช่างไฟฟ้าช านาญงาน 
ฝ่ายวิศวกรรมสถาบันค้นคว้าและพัฒนาผลิตภัณฑ์อาหาร สังกัดมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1)  เป็น
สัญญาที่ให้การจัดท าบริการสาธารณะของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 บรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 576/2566)  

 สถาบันการพยาบาลศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) เป็นสถาบันอุดมศึกษาด้านการ
พยาบาล มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดการศึกษา วิจัย ส่งเสริมและ
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พัฒนาวิชาการขั ้นสูงด้านการพยาบาลตลอดจนศาสตร์ที ่เกี ่ยวข้อง ให้บริการวิชาการแก่สังคมและทะนุบ ารุง
ศิลปวัฒนธรรม ตามพันธกิจของสถาบันอุดมศึกษา ด ารงไว้ซึ่งเอกลักษณ์ของสภากาชาดไทยเพื่อประโยชน์ต่อชุมชน
และสังคม ซึ่งน าไปสู่การพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ตามมาตรา 4 และมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติสถาบันการพยาบาล
ศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย พ.ศ. 2559 ดังนั้น เม่ือผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการจัดการศึกษาด้าน
การพยาบาล อันถือได้ว่าเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครอง จึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นบุคลากรประเภทสายสนับสนุนวิชาการ ต าแหน่งนักวิชาการพัสดุได้ท าสัญญาทดลองปฏิบัติงาน
บุคลากรของผู้ถูกฟ้องคดีที ่ 2 สัญญาดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นการให้ผู ้ฟ้องคดีเข้าร่วมด า เนินการจัดท าบริการ
สาธารณะตามกิจการหรืออ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 อันเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
คบ. 2/2566)  

 จากตัวอย่างแม้คู่กรณีจะต้องประกอบด้วยคู่สัญญาที่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้วการที่จะพิจารณาว่า
สัญญานั้น เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ยังต้องค านึงถึงวัตถุประสงค์ของสัญญานั้นด้วย  

 2) วัตถุประสงค์ของสัญญา สัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์หลักในการให้บริการแก่ประโยชน์
สาธารณะและการให้บริการสาธารณะ ซึ่งผลประโยชน์หรือความสุขสบายที่เกิดขึ้นแก่สังคมหรือชุมชนโดยรวม
ครอบคลุมถึงการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน การส่งเสริมเศรษฐกิจ ความเป็นธรรมทางสังคม  การพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน และการปกป้องสิ่งแวดล้อม เช่น การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน การสร้างถนน สะพาน ระบบขนส่ง
มวลชน ไฟฟ้า น ้าประปา และโทรคมนาคม การปกป้องสิ่งแวดล้อม การลดมลพิษ การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
และการจัดการขยะ การศึกษาและสุขภาพ การให้บริการด้านการศึกษา และสุขภาพที่เข้าถึงได้ส าหรับทุกคน ความ
ปลอดภัย การรักษาความสงบเรียบร้อยและการป้องกันอาชญากรรม รวมถึงการให้บริการต่าง ๆ ที่จัดขึ้นโดยรัฐบาล
หรือหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้ประชาชนได้รับบริการที่จ าเป็นส าหรับการด ารงชีวิตและการท างาน โดยไม่ค านึงถึง
ความสามารถทางการเงินของผู้รับบริการ ตัวอย่างของการให้บริการสาธารณะ เช่น การจัดการเรียนการสอนใน
โรงเรียนและมหาวิทยาลัยของรัฐ การให้บริการทางการแพทย์ในโรงพยาบาลของรัฐ การป้องกันโรค การส่งเสริม
สุขภาพ การจัดระบบขนส่งมวลชน รถเมล์ รถไฟ รถไฟฟ้า การจัดตั้งหน่วยงานต ารวจและหน่วยงานดับเพลิงการ
ให้บริการน ้าประปา ไฟฟ้า และการจัดการขยะ การให้บริการสาธารณะเป็นการท าให้ประชาชนได้รับประโยชน์และ
ความสะดวกสบายในการด ารงชีวิตประจ าวัน และมีส่วนส าคัญในการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน รวมถึงวัตถุประสงค์
ของสัญญาที่จัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล 

 ตัวอย่างและกรณีศึกษาวัตถุประสงค์ของสัญญา (ศาลปกครอง, 2565) 
 สัญญาประกันการน ารถยนต์ที่ใช้แล้วเข้ามาในราชอาณาจักรเพื่อปรับสภาพแล้วส่งออกระหว่างกรมการ

ค้าต่างประเทศ (ผู้ฟ้องคดี) กับผู้ถูกฟ้องคดี เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ในการสนับสนุนให้มีการสร้างงาน และสร้าง
มูลค่าเพิ่มทางการค้า อันเป็นนโยบายของกระทรวงพาณิชย์ในเร่ืองการน ารถยนต์ที่ใช้แล้วเข้ามาในราชอาณาจักรเพื่อ
ปรับสภาพแล้วส่งออก จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญตัิ
จัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 555/2563)  

 จากกรณีตัวอย่างการพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของสัญญาที่จัดให้มีเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือ
จ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล ยึดโยงกับวัตถุประสงค์หลัก คือ การน ารถยนต์ที่ใช้แล้วเข้ามาใน
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ราชอาณาจักร เมื่อการน าเข้ารถยนต์ใช้แล้วเป็นวัสดุที่ตอบสนองต่อวัตถุประสงค์หลักโดยตรง จึงถือว่าเป็นเครื่องมือ
หรืออุปกรณ์ที่ส าคัญหรือจ าเป็นต่อการด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์หลักในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 3) ข้อก าหนดและเงื่อนไขพิเศษ  
 ข้อก าหนดและเงื่อนไขของสัญญาทางปกครองมักมีลักษณะเฉพาะทีแ่ตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง เช่น การ

ก าหนดการด าเนินการตามระเบียบหรือข้อบังคับทางกฎหมายอ านาจของหน่วยงานรัฐในการจัดการ  และบริหารงาน
สาธารณะ เช่น อ านาจทางกฎหมาย การออกกฎระเบียบ ข้อบังคับ และนโยบายเพื่อก ากับดูแลกิจการต่าง  ๆ การ
บังคับใช้กฎหมายและการก ากับดูแลเพื่อให้แน่ใจว่ามีการปฏิบัติตามกฎระเบียบอย่างเคร่งครัด อ านาจทางการบริหาร 
การจัดการและก ากับดูแลการด าเนินงานของหน่วยงานและโครงการต่าง ๆ ของรัฐ การควบคุมงบประมาณและการ
จัดสรรทรัพยากรเพื่อให้การด าเนินงานเป็นไปตามเป้าหมาย อ านาจในการท าสัญญากับบุคคลหรือองค์กรเอกชน
เพื่อให้บริการหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ การก าหนดเงื่อนไขและข้อก าหนดในสัญญา รวมถึงการแก้ไขสัญญาเมื่อ
มีความจ าเป็น อ านาจในการก ากับดูแล การตรวจสอบและประเมินผลการด าเนินงานของหน่วยงานและโครงการ 
ต่าง ๆ การจัดการและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในการด าเนินงานเพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐาน อ านาจในการบังคับใช้ การ
บังคับใช้มาตรการและการลงโทษเมื่อพบการละเมิดกฎระเบียบหรือข้อบังคับ การก ากับดูแลและบังคับใช้กฎหมายเพื่อ
ปกป้องประโยชน์สาธารณะ อ านาจของหน่วยงานรัฐเหล่านี้มีวัตถุประสงค์เพื่อให้การบริหารจัดการและให้บริการ
สาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใส ทั้งนี้เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนและสังคมโดยรวม  

 ตัวอย่างและกรณีศึกษาข้อก าหนดและเงื่อนไขพิเศษในสัญญาทางปกครอง (ศาลปกครอง, 2565) 
 สัญญาจ้างบริการระบบเกมสลากระหว่างบริษัท ล. (ผู้ฟ้องคดี) กับส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล (ผู้ถูก

ฟ้องคดี) มีสาระส าคัญเป็นการจ้างผู้ฟ้องคดีให้ออกแบบจัดหา และติดตั้งระบบเกมสลาก เครื่องจ าหน่ายสลาก และ
ระบบสนับสนุนต่าง ๆ โดยในสัญญามีข้อก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีมีสิทธิบอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาได้ ในกรณี
ที่รัฐบาลมีนโยบายล้มเลิกโครงการหรือมีความจ าเป็นต้องล้มเลิกโครงการออกสลากพิเศษแบบเลขท้าย 3 ตัว และ  
2 ตัว โดยผู้ถูกฟ้องคดีจะชดเชยการลงทุนบางส่วนให้แก่ผู้ฟ้องคดี และผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิเรียกค่าเสียหายหรือค่าชดเชย
อย่างใดอีก สัญญาจ้างบริการระบบเกมสลากดังกล่าวที่ให้ผู้ถูกฟ้องคดีบอกเลิกสัญญาได้  ด้วยเหตุเพียงว่ารัฐบาลมี
นโยบายล้มเลิกโครงการ จึงเป็นสัญญาที่มีข้อสัญญาให้เอกสิทธิ์แก่ฝ่ายปกครองอย่างมากและไม่อาจพบได้ในสัญญา
ทางแพ่งทั่วไป อันเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.491/2564)  

 จากกรณีตัวอย่างที่แสดงให้เห็นถึงข้อก าหนดและเงื่อนไขพิเศษในสัญญา คือ ข้อก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีมี
สิทธิบอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาได้ ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายล้มเลิกโครงการหรือมีความจ าเป็นต้องล้มเลิก
โครงการออกสลากพิเศษแบบเลขท้าย 3 ตัว และ 2 ตัว โดยผู้ถูกฟ้องคดีจะชดเชยการลงทุนบางส่วนให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
และผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิเรียกค่าเสียหายหรือค่าชดเชยอย่างใดอีก ซึ่งเป็นเอกสิทธิที่เป็นลักษณะเฉพาะของสัญญาทาง
ปกครองที่สอดคล้องกับความสามารถในการแก้ไขและยกเลิกสัญญา คือ ให้ผู้ถูกฟ้องคดีมีสิทธิบอกเลิกสัญญาก่อนครบ
ก าหนดเวลาได้ 

 4) ความสามารถในการแก้ไขและยกเลิกสัญญา หน่วยงานทางปกครองมีสิทธิ์ในการแ ก้ไขหรือยกเลิก
สัญญาได้ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยไม่จ าเป็นต้องระบุไว้ในสัญญาก็ได้ ซึ่งเป็นสิทธิ์ที่สัญญา
ทั่วไปไม่สามารถท าได้ เป็นความไม่เท่าเทียมจากธรรมชาติของภารกิจและอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ต้อง
รับผิดชอบในการจัดการและให้บริการสาธารณะ  
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2.5 ลักษณะของสัญญาที่ไม่ใช่สัญญาทางปกครองแต่มีคู ่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ ่งเป็นหน่วยงานทาง
ปกครอง 

 สัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายใดฝา่ยหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ไม่มีวัตถุประสงค์ในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะและการ
ให้บริการสาธารณะ เช่น สัญญาซื้อขาย สัญญาเช่า เป็นต้น 

 ตัวอย่างและกรณีศึกษาสัญญาที่ไม่ใช่สัญญาทางปกครองแต่มีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทาง
ปกครอง (ศาลปกครอง, 2566) 

 สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ยานพาหนะและขนส่ง แม้สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ยานพาหนะและขนส่ง รถบรรทุก 
(ดีเซล) ขนาด 6 ตัน 6 ล้อ จะเป็นการจัดซื้อรถยนต์บรรทุกอเนกประสงค์ที่เทศบาลเมืองบ้านทุ่ม (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1)   
ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองอาจน าไปใช้สนับสนุนการด าเนินการบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
มากขึ้นบ้างก็ตาม แต่ก็ไม่ได้มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค หรือสัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เป็นการให้ผู้ฟ้อง
คดีเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง หรือมีข้อก าหนดพิเศษในสัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้เพื่อให้การ
ด าเนินกิจการทางปกครองหรือบริการสาธารณะบรรลุผล หรือเป็นสัญญาจัดซื้อหรือจัดหาเคร่ืองมือส าคัญที่จ าเป็นต่อ
การจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล อันจะถือว่าเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ ประกอบกับมติของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 
2544 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 726/2547 (ประชุมใหญ่) สัญญาซื้อขายดังกล่าวจึงเป็นสัญญาซื้อขายทั่วไปและ
มีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 68/2566) 

 สัญญาเช่าอาคารและสิ่งปลูกสร้างเพื่อประกอบการค้าและที่อยู่อาศัยแม้สัญญาเช่าอาคารพาณิชย์
ระหว่างเทศบาลเมืองหนองคาย (ผู้ถูกฟ้องคดี) กับ นาง ส. และบันทึกต่อท้ายสัญญาเช่าระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีกับ นาย 
ณ. จะมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่เมื่อวัตถุประสงค์แห่งสัญญาเช่าดังกล่าว เป็นกรณีที่
ผู้ถูกฟ้องคดีในฐานะเจ้าของอาคารพิพาทให้เอกชนเช่าอาคารและสิ่งปลูกสร้างเพื่อประกอบการค้าและอยู่อาศัย
ตามปกติวิสัยภายใต้ข้อก าหนดตามสัญญา อันเป็นการด าเนินการหารายได้ในทางพาณิชยกรรมของผู้ถูกฟ้องคดีเท่านัน้ 
นิติสัมพันธ์ในกรณีนี้จึงเป็นการด าเนินกิจการทางแพ่งทั่วไปและมีลักษณะมุ่งผูกนิติสัมพันธ์กันด้วยใจสมัครบนพื้นฐาน
แห่งความเสมอภาคที่เท่าเทียมกัน ตลอดจนมิได้มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
บุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการ หรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง สัญญาดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่ง มิใช่สัญญาทางปกครอง  (ค าสั ่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
361/2565) 

 จากกรณีตัวอย่างแม้สัญญาจะมิได้มีวัตถุประสงค์ในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะและการ
ให้บริการสาธารณะ ตลอดจนมิได้มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเป็นการด าเนินการหา
รายได้ ในทางพาณิชยกรรมของผู้ถูกฟ้องคดี คือ หน่วยงานทางปกครองเท่านั้น นิติสัมพันธ์ในกรณีนี้จึงเป็นการด าเนิน
กิจการทางแพ่งทั่วไปและมีลักษณะมุ่งผูกนิติสัมพันธ์กันด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาคที่เท่าเทียมกั น 
อย่างไรก็ตาม เมื่อหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาแล้ว ไม่ว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง          
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ในกระบวนการจัดซื้อหรือจัดจ้างหรือการเบิกจ่ายหรือการรับเงินคู่สัญญา  จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายเฉพาะที่
เก่ียวข้องและก ากับอยู่เสมอ 

2.6 ข้อสังเกต 
 ข้อสังเกตประการที่หนึ่ง การด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานทางปกครองต้องด าเนินตามระเบยีบ

กระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซึ่งก าหนดกระบวนการซื้อหรือจ้าง
ไว้ในหมวด 2 ตั้งแต่ข้อ 21 ถึงข้อ 91 ก าหนดให้มีขั้นตอน ดังนี้ 

 1) การจัดท าร่างขอบเขตของงานหรือรายละเอียดคุณลักษณะเฉพาะของพัสดุที่จะซื้อหรือจ้าง รวมทั้ง
ก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาคัดเลือกข้อเสนอ 

 2) จัดท ารายงานขอซื้อหรือขอจ้าง 
 3) วิธีการซื้อหรือจ้าง 
  3.1) วิธีประกาศเชิญชวนทั่วไป 
  3.2) วิธีคัดเลือก 
  3.3) วิธีเฉพาะเจาะจง 
 หมวด 5 การท าสัญญาและหลักประกัน ก าหนดให้เมื่อมีการท าสัญญาแล้ว ยังต้องมีการยื่นหลักประกัน

สัญญา คือ เมื่อเอกชนเข้าท าสัญญากับหน่วยงานทางปกครองด้วยวิธีการข้างต้นแล้วไม่ว่าสัญญานั้นจะเป็นสัญญา   
ทางแพ่ง หรือสัญญาทางปกครองก็ตาม ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 ก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนวางหลักประกันการเสนอราคา ตามข้อ 166 เพื่อประกันความเสียหายที่อาจ
เกิดขึ้นจากกรณีที่ผู้ยื่นข้อเสนอ ผู้เสนอราคา หรือผู้ให้บริการไม่ปฏิบัติตามกระบวนการซื้อหรือจ้าง หรือการจ้าง
ออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้าง และยังต้องวางหลักประกันสัญญาตามข้อ 167 ของระเบียบข้างต้น ซึ่งหลักประกัน
ดังกล่าวมีเจตนาบังคับให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งที่เป็นเอกชนต้องปฏิบัติตามกระบวนการซื้อหรือจ้างเท่านั้น ซึ่งเป็ น
ระเบียบที่แสดงถึงความไม่เท่าเทียมกันของคู่สัญญาและบังคับใช้ทุกสัญญาของหน่วยงานทางปกครอง 

 ข้อสังเกตประการที ่สอง การจ่ายเงินตามสัญญานั ้นหน่วยงานทางปกครองต้องด าเนินการตาม
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ โดยก าหนดเป็นระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการ
จัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ ตามหมวดที่ 2 การซื้อหรือจ้าง ส่วนที่ 1 บททั่วไป ข้อ 18 ก าหนดว่า ในกรณี
ที่มีการซื้อหรือจ้างเพื่อจัดท าพัสดุเอง ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐแต่งตั้ง ผู้ควบคุมรับผิดชอบในการจัดท าเองนั้น และ
แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจการปฏิบัติงานโดยมีคุณสมบัติ และหน้าที่เช่นเดียวกับคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ เว้นแต่
หน่วยงานของรัฐที่ก าหนดให้มีผู้รับผิดชอบ โดยเฉพาะอยู่แล้ว ข้อ 19 ก าหนดว่า หน่วยงานของรัฐแห่งใดประสงค์จะ
ซื้อหรือจ้างให้กับหน่วยงานของรัฐแห่งอื่น ให้ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และรายละเอียดการด าเนินการซื้อหรือจ้าง 
ซึ่งอย่างน้อยต้องประกอบด้วย ประเภทหรือชนิดของพัสดุที่ต้องการซื้อหรือจ้าง วิธีการซื้อหรือจ้าง และการท าสัญญา
หรือข้อตกลง เป็นหนังสือเสนอต่อคณะกรรมการนโยบายเพื่อขอความเห็นชอบ และเมื่อได้รับความเห็นชอบแล้ว ให้
หน่วยงานของรัฐด าเนินการตามวิธีการที่ก าหนดต่อไป วรรคสอง ในกรณีที่เห็นสมควร คณะกรรมการนโยบายอาจ
ประกาศก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และรายละเอียดการด าเนินการซื้อหรือจ้างตามวรรคหนึ่ง เพื่อให้หน่วยงานของรัฐ
ปฏิบัติก็ได้ ข้อ 20 ก าหนดว่า การแบ่งซื้อหรือแบ่งจ้างโดยลดวงเงินที่จะซื้อหรือจ้างในครั้งเดียวกันเพื่อให้วิธีการซื้อ 
หรือจ้างหรืออ านาจในการสั่งซื้อสั่งจ้างเปลี่ยนแปลงไป จะกระท ามิได้ วรรคสอง กรณีใดจะเป็นการแบ่งซื้อหรือแบ่ง
จ้างให้พิจารณาถึงวัตถุประสงค์ในการซื้อหรือจ้างครั้งนั้น และความคุ้มค่าของทางราชการเป็นส าคัญ และได้ก าหนด
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กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในระเบียบเดียวกัน ตั้งแต่ข้อ 21 ถึงข้อ 201 ถึงแม้การออกระเบียบข้างต้นมีวัตถุประสงค์
เพื่อป้องกันการทุจริตของเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ขั้นตอนต่าง  ๆ ในระเบียบเป็นส่วนที่เกี่ยวข้องในการด าเนินการก่อ
สัญญา กล่าวคือ เมื่อหน่วยงานทางปกครองต้องการจัดซื้อวัสดุส านักงานกับเอกชนต้องด าเนินตามระเบียบขั้นตอน  
ส่วนที่รัฐมีข้อได้เปรียบเอกชนคือ การตกลงวันช าระเงินซึ่งโดยการซื้อขายระหว่างเอกชนกับเอกชนพฤติการคือ รับของ
แล้วจ่ายเงินในขณะนั้น แต่หากหน่วยงานของรัฐซื้อกับเอกชนการเบิกจ่ายเงินต้องใช้เวลาในการด าเนินการตาม
ระเบียบทุกครั้ง ซึ ่งอาจจะเป็นกรณีเดียวกับการให้เครดิตระหว่า งเอกชนกับเอกชน แต่โดยพฤติการณ์แล้วหาก
หน่วยงานทางปกครองเบิกจ่ายไม่ทันตามที่ตกลงกันในสัญญาก็จะอ้างระเบียบในการเบิกจ่ายติดขัด ซึ่งเป็นความไม่
เท่าเทียมระหว่างคู่สัญญา และอีกประการหนึ่ง ถึงแม้การจัดซื้อวัสดุส านักงานมิได้มีวัตถุประสงค์เป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะและการให้บริการสาธารณะโดยตรง แต่วัสดุส านักงานเหล่านั้นต้องใช้ในการด าเนินงานเพื่อประโยชน์
สาธารณะและการให้บริการสาธารณะโดยอ้อม ซึ่งสุดท้ายแล้วก็เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและการให้บริการ
สาธารณะ ประเด็นต่อมา ลักษณะของสัญญาดังกล่าวมิได้เป็นการตกลงในการก่อสัญญาเพื่อตัวเจ้าหน้าที่ แต่ที่ลงนาม
ในสัญญาเป็นการลงนามแทนหน่วยงานทางปกครองตามหน้าที่ 

 ข้อสังเกตประการที่สาม การรับเงินของหน่วยงานทางปกครองต้องด าเนินการตามระเบียบกระทรวงการ
คลังว่าด้วยการเบิกเงินจากคลัง การรับเงิน การจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน และการน าเงินส่งคลัง พ.ศ. 2562 ข้อ 101 
ก าหนดว่า เงินทั้งปวงที่อยู่ในความรับผิดชอบของส่วนราชการให้น าส่งหรือน าฝากคลังภายในก าหนดเวลา ดังต่อไปนี้ 
(1) เช็ค หรือเอกสารแทนตัวเงินอื่น ให้น าส่งหรือน าฝากในวันที่ได้รับหรืออย่างช้าภายในวันท าการถัดไป (2) เงิน
รายได้แผ่นดินที่ได้รับเป็นเงินสด ให้น าส่งอย่างน้อยเดือนละหนึ่งครั้ง แต่ถ้าส่วนราชการใดมีเงินรายได้แผ่นดินเก็บ
ร ักษาในว ันใดเก ินหน ึ ่งหม ื ่นบาท ก ็ ให ้น  า เง ินส ่งโดยด ่วนแต่อย ่างช ้าต ้องไม ่เก ินสามว ันท  าการถ ัดไป  
(3) เงินรายได้แผ่นดินที่รับด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-Payment) ให้น าส่งภายในระยะเวลาที่กระทรวงการคลัง
ก าหนด (4) เงินเบิกเกินส่งคืน หรือเงินเหลือจ่ายปีเก่าส่งคืน ให้น าส่งภายในสิบห้าวันท าการนับแต่วันรับเงินจากคลั ง 
หรือนับแต่วันที่ได้รับคืน (5) เงินนอกงบประมาณที่รับเป็นเงินสด ให้น าฝากคลังอย่างน้อยเดือนละหนึ่งครั้ง แต่ส าหรับ
เงินที่เบิกจากคลังเพื่อรอการจ่ายให้น าฝากคลังภายในสิบห้าวันท าการนับแต่วันรับเงินจากคลัง ในการรับเงินค่าเช่า
ต่าง ๆ ตามสัญญา ผลประโยชน์ มิได้ตกอยู่ที่ผู้มีหน้าทีลงนามในสัญญาแต่ตกเป็นรายได้แผ่นดิน แม้สัญญามิได้มี
วัตถุประสงค์เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและการให้บริการสาธารณะโดยตรง แต่เงินค่าเช่าเหล่านั้นก็ใช้ในการ
จัดสรรงบประมาณให้หน่วยงานทางปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะและการให้บริการสาธารณะโดยอ้อม ซึ่งสุดท้าย
แล้ว ก็เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและการให้บริการสาธารณะเช่นกัน 

 ข้อสังเกตประการที่สี่ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 
2560 ก าหนด หมวด 8 การทิ้งงาน ส่วนที่ 1 การลงโทษให้เป็นผู้ทิ้งงาน ข้อ 192 ก าหนดว่า วรรคหนึ่ง ห้ามหน่วยงาน
ของรัฐก่อนิติสัมพันธ์กับผู้ทิ้งงานที่ปลัดกระทรวงการคลังได้ระบุชื่อ ไว้ในบัญชีรายชื่อผู้ทิ้งงานและได้แจ้งเวียนชื่อแล้ว 
เว้นแต่จะได้มีการเพิกถอนการเป็นผู้ทิ้งงาน วรรคสอง การห้ามหน่วยงานของรัฐก่อนิติสัมพันธ์กับผู้ทิ้งงานตามวรรค
หนึ่ง ให้ใช้บังคับกับบุคคลตามข้อ 196 วรรคสอง และวรรคสาม ด้วย วรรคสาม บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลใดที่อยู่
ในระหว่างการพิจารณาให้เป็นผู้ทิ้งงานตามข้อก าหนด ในส่วนนี้ ให้บุคคลดังกล่าวมีสิทธิยื่นข้อเสนอให้แก่หน่วยงาน
ของรัฐได้ แต่ถ้าผลการพิจารณาต่อมา ปลัดกระทรวงการคลังได้สั่งให้บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลนั้นเป็นผู้ทิ้งงาน ให้
หน่วยงานของรัฐตัดรายชื่อบุคคลดังกล่าวออกจากรายชื่อผู้มีสิทธิได้รับการคัดเลือกหรือยกเลิกการซื้อหรือจ้าง หรือ
ยกเลิกการลงนามในสัญญาซื้อหรือจ้างที่ได้กระท าก่อนการสั่งการของปลัดกระทรวงการคลัง เว้นแต่ในกรณทีี่หัวหน้า
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หน่วยงานของรัฐพิจารณาเห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐอย่างยิ่ง หัวหน้าหน่วยงานของรัฐจะไม่ตัด
รายชื่อบุคคลดังกล่าวออกจากรายชื่อผู้มีสิทธิได้รับการคัดเลือก หรือจะไม่ยกเลิก การจัดซื้อจัดจ้างหรือจะไม่ยกเลิก
การลงนามในสัญญาซื้อหรือจ้างที่ได้กระท าก่อนการสั่งการของปลัดกระทรวงการคลังก็ได้ การก าหนดโทษให้คู่สัญญา
ที่ทิ้งงาน ระเบียบข้างต้นมีเจตนาประจานคู่สัญญาฝ่ายเอกชนและขึ้นบัญชีไม่ให้หน่วยงานทางปกครองอื่น ๆ ก่อนิติ
กรรมกับเอกชนรายนั้นจนกว่าจะเพิกถอนการทิ้งงาน และยังมีผลไปถึงบุคคลที่เป็นกรรมการของนิติบุคคลหากนิติ
สัมพันธ์บุคคลนั้นเป็นกรรมการนิติบุคคลอื่น ๆ นิติบุคคอื่น ๆ เหล่านั้น ก็ต้องห้ามในการก่อนิติสัมพันธ์กับหน่วยงาน
ทางปกครองอื่น ๆ ด้วย ตามข้อ 196 ของระเบียบเดียวกัน ดังที่กล่าวมาแล้วระเบียบข้างต้นนี้ใช้บังคับทุกสัญญาที่มี
หน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญา  

 จากประเด็นข้อสังเกตที่กล่าวมา สัญญาที่เกิดขึ้นระหว่างคู่สัญญาที่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ที่เป็นสัญญา
ทางแพ่ง เนื่องจากไม่มีวัตถุประสงค์ในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะและการให้บริการสาธารณะนั้น การที่รัฐ
ก าหนดให้คู่สัญญาที่เป็นเอกชนต้องปฏิบัติตามกระบวนการในระเบียบกระทรวงการคลัง  ซึ่งระเบียบบางข้อแสดง
เจตนาให้เห็นถึงความไม่เท่าเทียมของคู่สัญญาที่ฝ่ายรัฐมีฐานะสูงกว่าเอกชน ซึ่งขัดกับหลักความเสมอภาคของ สิทธิ
และหน้าที่แห่งสัญญา 

 
3. บทสรุป 
 สัญญาทางปกครองมีความส าคัญอย่างมากในหลายด้านต่อการด าเนินงานของภาครัฐและต่อสังคมโดยรวมใน
การบริการสาธารณะและโครงสร้างพื้นฐาน สัญญาทางปกครองมักเกี่ยวข้องกับการจัดหาหรือให้บริการสาธารณะ ซึ่ง
เป็นบริการที่มีผลกระทบโดยตรงต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน การใช้ทรัพยากรของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ ช่วยให้รัฐ
สามารถใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ โดยผ่านการจัดซื้อจัดจ้างและการว่าจ้างที่โปร่งใสและแข่งขันได้ ซึ่งช่วยลด
ความเสี่ยงในการทุจริตและการใช้จ่ายเกินตัว กระบวนการท าสัญญาทางปกครองมีมาตรการที่ชัดเจน  เพื่อให้การ
จัดท าสัญญามีความโปร่งใสและเป็นธรรม ซึ่งเป็นสิ่งส าคัญในการสร้างความเชื่อมั่นให้กับประชาชนและภาคเอกชนที่
เข้าร่วม สัญญาทางปกครองมีบทบาทในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ โดยเฉพาะเมื่อเกี่ยวข้องกับโครงการขนาดใหญ่หรือ
โครงการพัฒนาที่มีผลกระทบต่อเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคหรือประเทศ รัฐใช้ในการควบคุมและก ากับดูแลการ
ด าเนินงานของผู้รับจ้างหรือผู้ร่วมสัญญา โดยมีข้อก าหนดและเงื่อนไขที่ชัดเจนในการปฏิบัติตามสัญญา เพื่อให้มั่นใจว่า
การด าเนินการเป็นไปตามมาตรฐานและเป้าหมายที่ก าหนด ในการจัดการความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในโครงการ หรือการ
ด าเนินงานต่าง ๆ โดยมีการก าหนดข้อก าหนดในการป้องกันความเสี่ยงและวิธีการในการแก้ไขข้อขัดข้องหากเกิด
ปัญหาขึ้น เพื่อการคุ้มครองผลประโยชน์สาธารณะด้วยการก าหนดเงื่อนไขและข้อก าหนดที่เน้นไปที่การคุ้มครอง
ผลประโยชน์ของสาธารณะ สัญญาทางปกครองจึงมีบทบาทส าคัญในการป้องกันการใช้ทรัพยากรสาธารณะอย่างไม่
เหมาะสมและรักษาผลประโยชน์ของประชาชนโดยรวม 
 การเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจในสัญญาทางปกครองเป็นเรื่องส าคัญ เนื่องจากสัญญาประเภทนี้เกี่ยวข้องกับ
การด าเนินงานของภาครัฐและมีผลกระทบต่อประชาชนทั่วไป การเสริมสร้างความรู้ในเรื่องนี้ควรครอบคลุมด้าน
ความรู้พื ้นฐานเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองให้ความรู้เกี ่ยวกับความหมายของสัญญาทางปกครองว่าคืออะไร มี
ลักษณะเฉพาะอย่างไร รวมถึงการเปรียบเทียบกับสัญญาทางแพ่ง เพื่อให้เห็นความแตกต่างที่ชัดเจน ความส าคัญและ
วัตถุประสงค์ของสัญญาทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปจะเกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะหรือการจัดการทรัพยากร
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ของรัฐ ความรู้เกี่ยวกับประเภทต่าง ๆ ของสัญญาทางปกครอง และลักษณะเฉพาะของสัญญาทางปกครองแต่ละ
ประเภท การจัดท าข้อก าหนด การเปิดประมูล การพิจารณาและการตัดสินใจเลือกผู้ท าสัญญา การตรวจสอบความ
ถูกต้องของสัญญา และการลงนาม ชี้ให้เห็นถึงกฎระเบียบและมาตรการในการป้องกันการทุจริต หรือความไม่โปร่งใส
ในการท าสัญญา รวมถึงสิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาทั้งภาครัฐและคู่สัญญาฝ่ายเอกชน กระบวนการทางกฎหมาย การ
ระงับข้อพิพาท เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองสามารถเกิดขึ้นได้ในหลายกรณี เนื่องจากความซับซ้อนของสัญญา ความ
แตกต่างในความเข้าใจของคู่สัญญา หรือความไม่ชัดเจนในข้อก าหนดต่าง ๆ ข้อพิพาทที่พบบ่อย และวิธีแก้ไขข้อพิพาท
เก่ียวกับการตีความสัญญา เกิดจากการที่คู่สัญญามีความเห็นต่างกันเก่ียวกับความหมายของข้อก าหนดหรือเงื่อนไขใน
สัญญา ท าให้เกิดความขัดแย้งในการปฏิบัติตามสัญญา  
 การพิจารณาประเภทของสัญญาที่เกิดขึ้นระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเอกชนเพื่อแบ่งประเภทสัญญา เป็น
สัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง โดยปกติแล้วสัญญาทางปกครองมีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจากสัญญาทั่วไป
ในหลายด้าน คือ คู่สัญญาที่ฝ่ายหนึ่งเป็นองค์กรของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง หน่วยงานของรัฐหรือองค์กรทาง
ปกครองเป็นฝ่ายที่ต้องการท าสัญญากับบุคคลหรือองค์กรเอกชน เพื่อด าเนินการบริการสาธารณะ วัตถุประสงค์ของ
สัญญาซึ่งสัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์หลักในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะและการให้บริการสาธารณะ 
ข้อก าหนดและเงื่อนไขพิเศษโดยข้อก าหนดและเงื่อนไขของสัญญาทางปกครองมักมีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจาก
สัญญาทางแพ่ง และความสามารถในการแก้ไขและยกเลิกสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองมีสิทธิ์ในการแก้ไขหรือ
ยกเลิกสัญญาได้ ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยไม่จ าเป็นต้องระบุไว้ในสัญญาก็
ได้ แต่ลักษณะของสัญญาที่ไม่ใช่สัญญาทางปกครองที่มีคู ่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง โดย
พิจารณาจากวัตถุประสงค์ของสัญญาซึ่งสัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์หลักในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะ
และการให้บริการสาธารณะหากไม่ส่งผลโดยตรงแล้ว จะจัดเป็นสัญญาทางแพ่ง ทั้งที่สัญญาเหล่านั้นมีระเบียบที่
ก าหนดให้คูส่ัญญาที่เป็นเอกชนต้องปฏิบัติตามซึ่งระเบียบบางข้อแสดงเจตนาถึงความไม่เท่าเทียมของคู่สัญญาในเรื่อง
การด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานทางปกครองก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนวางหลักประกันการเสนอราคา
เพื่อประกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากกรณีที่ผู้ยื่นข้อเสนอ ผู้เสนอราคา หรือผู้ให้บริการไม่ปฏิบัติตามกระบวนการ
ซื้อหรือจ้าง หรือการจ้างออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้าง และยังต้องวางหลักประกันสัญญาที่เป็นเงินหรือทรัพย์ 
อื่น ๆ ซึ่งหลักประกันดังกล่าวมีเจตนาบังคับให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งที่เป็นเอกชนต้องปฏิบัติตามกระบวนการซื้อหรือ
จ้างตามระเบียบเท่านั้น ซึ่งเป็นข้อก าหนดที่แสดงถึงความไม่เท่าเทียมกันของคู่สัญญาและบังคับใช้ทุกสัญญาของ
หน่วยงานทางปกครอง อีกทั้งการจ่ายเงินตามสัญญาของหน่วยงานทางปกครองนั้น การเบิกจ่ายเงินต้องใช้เวลาในการ
ด าเนินการตามระเบียบทุกครั ้ง การรับเงินของหน่วยงานทางปกครองในการรับเงินค่าเช่าต่าง  ๆ ตามสัญญา 
ผลประโยชน์มิได้ตกอยู่ที่ผู้มีหน้าที่ลงนามในสัญญา แต่ตกเป็นรายได้แผ่นดินและจัดสรรงบประมาณให้หน่วยงานทาง
ปกครอง ซึ่งสุดท้ายแล้วก็เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและการให้บริการสาธารณะเช่นกัน และการลงโทษให้เปน็ผู้
ทิ้งงานตามระเบียบกระทรวงการคลัง มีเจตนาประจานคู่สัญญาฝ่ายเอกชนและไม่ให้หน่วยงานทางปกครองอื่น ๆ ก่อ
นิติกรรมกับเอกชนรายนั้นจนกว่าจะเพิกถอนการทิ้งงาน และยังมีผลไปถึงบุคคลที่เป็นกรรมการของนิติบุคคลหากนิติ
สัมพันธ์บุคคลนั้นเป็นกรรมการนิติบุคคลอื่น ๆ นิติบุคคลอื่น ๆ เหล่านั้นก็ต้องห้ามในการก่อนิติสัมพันธ์กับหน่วยงาน
ทางปกครอง ซึ่งทั้งหมดนี้แสดงให้เห็นว่า แม้สัญญาที่ไม่มีวัตถุประสงค์ในการให้บริการแก่ประโยชน์สาธารณะและการ
ให้บริการสาธารณะ แต่รัฐก าหนดให้คู่สัญญาที่เป็นเอกชนต้องปฏิบัติตามกระบวนการในระเบียบกระทรวงการคลัง ซึ่ง
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ระเบียบบางข้อแสดงเจตนาให้เห็นถึงความไม่เท่าเทียมของคู่สัญญาที่ฝ่ายรัฐมีฐานะสูงกว่าเอกชน ซึ่งขัดกับหลักความ
เสมอภาคของสัญญาทางแพ่ง สัญญาลักษณะดังกล่าวจึงควรเป็นสัญญาทางปกครอง 
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