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บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
ในการเลกิสัญญาทางปกครองฝ่ายเดยีว 

 
  ตามท่ีได้กล่าวมาในบทท่ีแล้วว่า เอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว 
ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้น อาจเกิดจากการบัญญัติไวใ้นบทกฎหมาย หรือกรณีอาจมีการก าหนด 
เอกสิทธ์ิดงักล่าวไวใ้นขอ้สัญญาทางปกครอง ยิ่งไปกว่านั้นความเห็นของนกันิติศาสตร์ และตามแนว 
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองย ังมีการยอมรับว่าคู่สัญญาฝ่ายรัฐมีเอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญา 
ทางปกครองฝ่ายเดียวได้แม้ไม่มีการบญัญติัไวใ้นบทกฎหมาย หรือมิได้มีข้อสัญญาก าหนดไว ้ 
โดยถือวา่เอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐดงักล่าวมีอยูต่ามหลกักฎหมายทัว่ไป กรณีจึงอาจเกิดปัญหาวา่ 
การใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวโดยท่ีไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์หรือแนวทางไวใ้น
บทบญัญติัของกฎหมาย หรือในข้อสัญญานั้น อาจส่งผลให้เกิดความไม่ชัดเจนทั้งต่อคู่สัญญา 
ฝ่ายเอกชนและต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ว่าในการด าเนินการใช้เอกสิทธ์ิดงักล่าวควรมีขอบเขต 
แค่ไหน เพียงใด และปัญหาวา่ในการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวซ่ึงส่งผลกระทบ
ต่อเอกชนคู่สัญญาโดยตรง ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีมีการก าหนดไวใ้นบทกฎหมายหรือขอ้สัญญา รวมถึง
กรณีท่ีไม่มีการก าหนดไวเ้ช่นนั้นก็ตาม ควรจะมีการก าหนดหลกัประกนัหรือแนวทางในการเยียวยา
ความเสียหายใหแ้ก่เอกชนคู่สัญญาท่ีไดรั้บความเสียหายจากการใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครอง
ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐหรือไม่ อย่างไร และรวมถึงปัญหาว่า หากปรากฏในการพิจารณาพิพากษา 
ของศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา 
ทางปกครองว่า การเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือขอ้สัญญา 
นอกจากการชดใชค้วามเสียหายให้แก่เอกชนคู่สัญญาแลว้ หากเอกชนคู่สัญญาดงักล่าวประสงคท่ี์จะ
ฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอนการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
ศาลควรมีแนวทางในการพิจารณาพิพากษากรณีดงักล่าวเช่นไร ซ่ึงผูเ้ขียนไดว้ิเคราะห์สภาพปัญหา
ต่าง ๆ เหล่าน้ี รวมถึงแนวทางในการแกไ้ขปัญหาท่ีเหมาะสมกบัสภาพปัญหาในปัจจุบนั 
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4.1  ปัญหาการใช้เอกสิทธ์ิเลกิสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐโดยที่ไม่มีการบัญญัติ
ไว้ในบทกฎหมายหรือก าหนดไว้ในข้อสัญญาและแนวทางแก้ไขปัญหา 
  4.1.1  วิเคราะห์ปัญหาการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
โดยท่ีไม่มีการบญัญติัไวใ้นบทกฎหมายหรือก าหนดไวใ้นขอ้สัญญา 
  เอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้นเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็น
อย่างยิ่งท่ีรัฐจ าต้องมีเพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล เพราะหากมีความจ าเป็นเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะเกิดข้ึน เช่น เกิดภยัพิบติัธรรมชาติ หรือเกิดปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจ อนัมีผลให้
สัญญาทางปกครองนั้นไม่มีความจ าเป็นในการบริการสาธารณะอีกต่อไป หรือกรณีอาจเป็นการ
สร้างความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อสาธารณะ รัฐย่อมน าเอกสิทธ์ิของรัฐดงักล่าวมาใช้บงัคบัต่อ
คู่สัญญาได ้ซ่ึงในปัจจุบนัระบบกฎหมายสัญญาทางปกครองของประเทศไทยไดมี้การบญัญติัเอกสิทธ์ิ
ดังกล่าวไว้ในกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ เช่น ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.  2484 มาตรา 68  
ไดก้  าหนดให้รัฐมีอ านาจสั่งการให้หยุดท ากิจการท่ีไดรั้บสัมปทานป่าไมช้ัว่คราวหรือสั่งตดัพื้นท่ี
สัมปทานไดต้ามกฎหมายป่าไม ้ในกรณีท่ีรัฐมีความจ าเป็นตอ้งใชพ้ื้นท่ีในเขตสัมปทานป่าไม ้เป็นตน้ 
ซ่ึงการบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะดงักล่าวจะมีผลใช้บงัคบัต่อสัญญาบางประเภทท่ีอยู่ในกรอบของ
กฎหมายเฉพาะนั้น ๆ และอีกด้านหน่ึงได้ปรากฏแหล่งท่ีมาในการใช้เอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญา 
ทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐโดยการก าหนดไวใ้นขอ้สัญญาทางปกครอง ซ่ึงอาจรวมถึงการน า
เอกสิทธ์ิท่ีมีการก าหนดไวใ้นบทกฎหมายเฉพาะดงักล่าวมาก าหนดไวใ้นขอ้สัญญาดว้ย เช่น ตามขอ้ 3 
ของสัญญาฝากเก็บ แปรสภาพและจดัจ าหน่ายขา้วตามโครงการรับจ าน าขา้วเปลือกนาปี ปีการผลิต 
2546/2547 ระหวา่งผูฟ้้องคดี (องคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร) กบัผูถู้กฟ้องคดี มีขอ้ก าหนดให้ผูฟ้้องคดี
มีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ก่อนครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาโดยผูถู้กฟ้องคดีไม่มีสิทธิเรียก
ค่าเสียหายใด ๆ จากผูฟ้้องคดีทั้งส้ิน กรณีจึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐท่ีมีเพื่อให้การ
ใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล1 
เป็นตน้ กรณีดงักล่าวหากมีการก าหนดเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญาไวใ้นทุกสัญญา
ทางปกครองนั้นก็คงจะเป็นเร่ืองท่ีดี เพื่อท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายจะได้รับรู้ถึงเอกสิทธ์ิของคู่สัญญา 
ฝ่ายรัฐดงักล่าว และมีหลกัเกณฑแ์นวทางท่ีชดัเจนในการใชเ้อกสิทธ์ิใหก้บัคู่สัญญาฝ่ายรัฐ แต่ในลกัษณะ
สภาพของการจดัท าสัญญาทางปกครองนั้น การจะก าหนดเอกสิทธ์ิดงักล่าวไวใ้นทุกสัญญาท่ีรัฐท ากบั
เอกชนคงจะเป็นการยาก เพราะการจะก าหนดเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในทุกสัญญาท่ีรัฐท ากบั
เอกชน ก็อาจท าใหส้ัญญาดงักล่าวเขา้ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เน่ืองจากเป็นการให้เอกสิทธ์ิ 
ต่อคู่สัญญาฝ่ายรัฐเป็นอยา่งมาก ทั้งท่ีสัญญาระหวา่งรัฐกบัเอกชนบางสัญญาอาจไม่มีความเก่ียวขอ้ง
                                                           

 1  ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 380/2551 
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กบัการบริการสาธารณะโดยตรงแต่อย่างใด หรือหากจะพิจารณาว่าเป็นสัญญาทางแพ่งก็จะท าให้
ขอ้ก าหนดดงักล่าวเป็นอนัใชบ้งัคบัไม่ได ้เพราะจะขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน  ดงันั้น 
การท่ีรัฐจะก าหนดเอกสิทธ์ิดงักล่าวไวใ้นขอ้สัญญาของรัฐ ก็ควรจะตอ้งข้ึนอยู่กบัลกัษณะสภาพ 
ของสัญญานั้น ๆ รวมถึงกิจกรรมท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะตอ้งปฏิบติัตามสัญญา ซ่ึงอาจจะท าให ้
ไม่สามารถก าหนดเอกสิทธ์ิดงักล่าวลงไปไดใ้นทุกสัญญาของรัฐ  
  แต่อย่างไรก็ดี ในปัจจุบนัท่ีรัฐมีความจ าเป็นในการจดัท าบริการสาธารณะมากข้ึน 
และมีรูปแบบท่ีมีความหลากหลายมากยิ่งข้ึน สัญญาทางปกครองซ่ึงเป็นเคร่ืองมืออยา่งหน่ึงของรัฐ
ในการจดัท าบริการสาธารณะจึงถูกน ามาใช้อย่างกวา้งขวางมากข้ึนตามไปด้วย และเม่ือรัฐมี 
ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงส่งผลให้รัฐจ าตอ้งเลิกสัญญาทางปกครองก่อนครบก าหนด
โดยท่ีเอกชนคู่สัญญาไม่มีความผิดเกิดข้ึน กรณีหากไม่มีการก าหนดเอกสิทธ์ิดังกล่าวไว้ใน
บทบัญญัติของกฎหมาย หรือในข้อสัญญาอาจจะส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะ 
ของรัฐได ้ซ่ึงในปัจจุบนัพบวา่แนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองไดมี้การยอมรับว่า ตามหลกักฎหมาย
สัญญาทางปกครอง รัฐยอ่มมีเอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวได ้แมไ้ม่มีการก าหนด
เอกสิทธ์ิดังกล่าวไว้ในบทบัญญัติของกฎหมาย หรือในข้อสัญญาก็ตาม ยกตัวอย่างเ ช่น  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 429/2556 ผูถู้กฟ้องคดี (องค์การบริหารส่วนต าบลดุซงญอ)  
ไดท้  าสัญญาจา้งผูฟ้้องคดีก่อสร้างประปาชนบท ขนาด 100 ครัวเรือน ท่ีบา้นดุซงญอ  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดี
ได้มีหนังสือบอกเลิกสัญญากับผู ้ฟ้องคดีโดยให้เหตุผลว่าเน่ืองจากผู ้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถ 
ส่งมอบพื้นท่ีได้ การบอกเลิกสัญญาดังกล่าวเป็นการบอกเลิกสัญญาโดยไม่เป็นไปตามเง่ือนไข 
ในสัญญาเพราะไม่ได้เกิดจากความผิดของผู ้รับจ้าง แต่ผู ้ถูกฟ้องคดีสามารถบอกเลิกสัญญา 
กบัผูฟ้้องคดีได้ เพราะเป็นเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองท่ีสามารถกระท าไดเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ 
 แมจ้ะไม่เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาก็ตาม หรือในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี อ. 707/2554 ซ่ึงศาลไดว้ินิจฉัยว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (เทศบาลเมืองหนองคาย) ไดว้่าจา้งผูฟ้้องคดี 
ใหก่้อสร้างถนนคอนกรีตเสริมเหล็กและซอยต่าง ๆ ในเขตพื้นท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงตามสัญญา
ก าหนดว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตกลงแบ่งจ่ายค่าจ้างให้แก่ผูฟ้้องคดี เป็นจ านวน 7 งวด โดยจะจ่าย 
ในปีงบประมาณ 2544 ถึงปีงบประมาณ 2550 แต่ปรากฏว่าในขณะท าสัญญาจ้างดังกล่าว  
ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 ไม่ได้ตั้ งงบประมาณส าหรับด า เนินการก่อสร้างตามสัญญาดังกล่าวไว ้
ในเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2543 และไม่ได้ตราเทศบญัญติังบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติมตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 จึงเป็นกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  
มิได้ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2541 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบริหาร
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ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2535 ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ขออนุมติัก่อหน้ีผูกพนัเกินกว่าหน่ึง
ปีงบประมาณต่อผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  2 (ผู ้ว่าราชการจังหวัดหนองคาย) เ น่ืองจากงบประมาณ 
ของผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 ในปีงบประมาณไม่ เพียงพอท่ีจะด า เนินการก่อสร้างได้ตามสัญญา  
แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่อนุมติั ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีหนงัสือบอกเลิกสัญญากบัผูฟ้้องคดี กรณีดงักล่าว
แม้สัญญาพิพาทจะมิได้มีข้อก าหนดให้ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 มีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ในกรณีท่ี 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่มีงบประมาณเพียงพอท่ีจะด าเนินการก่อสร้าง แต่เม่ือสัญญาดงักล่าวเป็นสัญญา
ทางปกครองท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียว 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีสิทธิเลิกสัญญาได ้ประกอบกบัการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่มีงบประมาณเพียงพอ  
ท่ีจะด าเนินการก่อสร้างตามสัญญาถือไดว้า่เป็นปัญหาทางการเงินท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะตอ้งบริหาร
จดัการเพื่อให้มีเงินงบประมาณเพียงพอส าหรับการด าเนินกิจการทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
กรณีจึงเห็นได้ว่าการบอกเลิกสัญญาของผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 เป็นการบอกเลิกสัญญาโดยชอบ 
ดว้ยกฎหมายแลว้ เป็นตน้ 
   ปัญหาว่า กรณีการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวอนัเป็นการกระท า 
ท่ีเป็นการท าลายเจตนาของคู่สัญญาโดยท่ีไม่มีการรับรองเอกสิทธ์ิดังกล่าวไวใ้นบทบัญญัติ 
ของกฎหมายหรือในข้อสัญญา อาจจะส่งผลให้เกิดความไม่ชัดเจนต่อคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
และต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองว่าในการด าเนินการใช้เอกสิทธ์ิดงักล่าวควรมีหลกัเกณฑ์แนวทาง 
หรือขอบเขตแค่ไหน เพียงใด อนัจะท าให้เอกชนไม่มีหลกัประกนัความมัน่คงในการเขา้ท าสัญญา 
กบัฝ่ายปกครอง ซ่ึงตามหลกันิติรัฐ รัฐหรือองค์กรของรัฐตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมาย การใช้อ านาจของรัฐ
จ าตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจและต้องใช้อ านาจนั้นภายในขอบเขตและเป็นไปตามวตัถุประสงค ์
ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้สัญญาทางปกครองเป็นรูปแบบหน่ึงของการกระท าทางปกครอง การเขา้ท า
สัญญาทางปกครองของฝ่ายรัฐ รวมถึงการกระท าการหรือใชสิ้ทธิต่าง ๆ ตามสัญญา รัฐจึงตอ้งตกอยู่
ภายใต้หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับรูปแบบการกระท า 
ทางปกครองอ่ืน ๆ เช่นกนั อนัจะเป็นหลกัประกนัในการเขา้ท าสัญญาทางปกครองของคู่สัญญา 
ฝ่ายเอกชน และกรณีกลบักนัในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือขอ้สัญญาก าหนดเร่ือง 
เอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐไว ้อาจส่งผลให้เจ้าหน้าท่ีท่ีจะต้อง
ด าเนินการใชเ้อกสิทธ์ิดงักล่าวเกิดขอ้ขดัขอ้งในการด าเนินการ ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อการบริการ
สาธารณะของฝ่ายปกครองได ้ 
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  ส าหรับปัญหาเก่ียวกับการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
โดยท่ีไม่มีบทกฎหมายหรือข้อสัญญาก าหนดไว้  ซ่ึงสมควรท่ีจะน ามาเป็นกรณีศึกษา คือ  
กรณีปัญหาเก่ียวกบัการเลิกสัญญาสัมปทานป่าไม้2 เน่ืองจากเหตุอุทกภยัในภาคใตค้ร้ังร้ายแรง เม่ือปี 
พ.ศ. 2531 ซ่ึงมีสภาพปัญหาเร่ืองการลกัลอบตดัไมท้  าลายป่า ท าให้มีไมซุ้งจ านวนมากไหลมากบัน ้ า
เขา้ท าลายชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน ซ่ึงเช่ือว่ามีสาเหตุมาจากการลกัลอบตดัไมท้  าลายป่า 
หรือมีการรู้เห็นเป็นใจของผูรั้บสัมปทาน ท าให้รัฐบาลตอ้งพิจารณาหามาตรการทัว่ไป เพื่อแกไ้ข
ปัญหาดงักล่าวอย่างรวดเร็ว แต่เน่ืองจากประเทศไทยยงัไม่มีหลกักฎหมายปกครองท่ีให้เอกสิทธ์ิ 
แก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐฝ่ายเดียวท่ีจะเลิกสัญญาทางปกครองซ่ึงรวมถึงสัมปทานป่าไม้ ก่อนครบอายุ
สัมปทานได้ รัฐบาลจึงตอ้งมีการออกกฎหมายให้อ านาจดงักล่าว ในขณะท่ีรอการจดัท ากฎหมาย 
รัฐจึงตอ้งมีมาตรการเพื่อระงบัการท าไมช้ัว่คราวโดยไดมี้การออกค าสั่งนายกรัฐมนตรี ท่ี 1/2531 
ลงวนัท่ี 13 ธันวาคม 2531 เร่ือง ก าหนดมาตรการเพื่อรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมบริเวณภาคใต ้
ของประเทศโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพแวดลอ้ม
แห่งชาติ พ.ศ. 2528  ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัการตดัไมท้  าลายป่า หรือใชไ้มอ้ยา่งไม่ถูกตอ้ง ท าให้ป่าส้ินไป 
รวมถึงผูรั้บสัมปทานท่ีลักลอบตดัไม้หรือท าผิดเง่ือนไขสัมปทาน  ต่อมา รัฐบาลได้มีการออก 
พระราชก าหนดให้อ านาจเลิกสัมปทานและจ ากัดความรับผิดทางแพ่ง จ านวน 2 ฉบบั ได้แก่  
พระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2484 พ.ศ. 2532 และพระราชก าหนด
แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พ.ศ. 2532 โดยพระราชก าหนดฉบบัแรก
ไดบ้ญัญติัเพิ่มเติม เร่ืองการสั่งแกไ้ขเปล่ียนแปลงสัมปทานและการส้ินสุดของสัมปทาน โดยเพิ่ม
เหตุแห่งการส้ินสุดของสัมปทานวา่ “...เพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน” ซ่ึงมีความหมายครอบคลุม
เหตุต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวก่้อนและเหตุอ่ืน ๆ ท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไวด้้วย  และเม่ือมีการออกพระราชก าหนด 
ทั้งสองฉบบัดงักล่าวแล้วย่อมมีผลบงัคบัสิทธิและหน้าท่ีของคู่สัญญาทั้งในเร่ืองการเลิกสัมปทาน
และสิทธิไดรั้บเงินชดเชยความเสียหายซ่ึงตอ้งเป็นไปตามขอ้ก าหนดในสัญญาและตามบทบญัญติั
ของพระราชก าหนดดงักล่าว แมต่้อมาพระราชก าหนดดงักล่าวจะไม่ไดรั้บอนุมติัจากรัฐสภาและตกไป  
ก็ไม่ท าให้สัมปทานท่ีถูกยกเลิกไปแล้วกลบัมีข้ึนมาใหม่ เน่ืองจากตามมาตรา 157 ของรัฐธรรมนูญ 

                                                           

  2  จาก “ปัญหาและขอ้สงัเกตบางประการ เก่ียวกบัการเลิกสมัปทานป่าไม”้, โดย ฤทยั  หงส์สิริ, 2532,  
วารสารอัยการ, 11, 132, น. 49-60. 
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แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2521 ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัในขณะนั้นไดบ้ญัญติัใหก้ารท่ีพระราชก าหนด
ตกไปนั้น ไม่กระทบกระเทือนกิจการท่ีไดเ้ป็นไปในระหวา่งท่ีใชพ้ระราชก าหนดนั้น3 
  จากกรณีตวัอย่างดงักล่าว จะเห็นไดว้่าการท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร หรือขอ้สัญญา
ก าหนดให้เอกสิทธ์ิคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวไว้ อาจส่งผลให ้
การด าเนินการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐเกิดขอ้ขดัขอ้ง ซ่ึงอาจไม่ทนัต่อ
เหตุการณ์ หรือความจ าเป็นต่อการบริการสาธารณะ  
  จากการศึกษาระบบกฎหมายสัญญาทางปกครองของต่างประเทศพบวา่ ในระบบกฎหมาย
สัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมันได้มีการบัญญัติหลักเกณฑ์เก่ียวกับการเลิกสัญญา 
ทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐไวใ้นกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976  
มาตรา 60 (1) ประโยคท่ีสอง ซ่ึงเป็นการให้เอกสิทธ์ิคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญาทางปกครอง 
ฝ่ายเดียว กรณีท่ีมีเหตุเพื่อคุ้มครองป้องกันหรือขจัดผลเสียหายอย่างร้ายแรงท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
และไปกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ4 โดยกฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑ ์
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงรวมถึงการกระท าทางปกครองในรูปแบบ
ของสัญญาทางปกครอง หลักเกณฑ์ดังกล่าวจึงมีผลครอบคลุมสัญญาทางปกครองทุกประเภท  
และในมาตรา 60 (2) แห่งกฎหมายดงักล่าว ยงัไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัรูปแบบของการบอกเลิกสัญญา 
ทางปกครองกรณีดงักล่าว โดยให้จดัเป็นหนงัสือตราบเท่าท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน  
ท าให้ในการใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐเป็นการด าเนินการท่ีมีกฎหมาย
รองรับ และส่งผลให้เกิดความชดัเจนทั้งต่อคู่สัญญาและต่อสาธารณะ และรวมถึงในกฎหมายดงักล่าว
ย ังได้มีการบัญญัติกรณีการเปล่ียนแปลงแก้ไขและการเลิกสัญญาทางปกครองโดยอาศัยเหตุ 
อนัเน่ืองมาจากการท่ีข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์หรือบทกฎหมายซ่ึงเป็นพื้นฐานส าคญัในการ
ก าหนดเน้ือหาสาระส าคญัของสัญญาทางปกครองไดเ้ปล่ียนแปลงไปอยา่งมากหลงัจากท่ีมีการท า
สัญญาทางปกครองไวใ้นมาตรา 60 (1) ประโยคท่ีหน่ึงดว้ยเช่นกนั 
 
 
 

                                                           

 
3  จาก สัญญาทางปกครองในประเทศไทย : ศึกษาเก่ียวกับหลักเกณฑ์ของความหมายและผล 

ของสัญญาทางปกครอง (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต) (น. 143-147), โดย กฤษณ์เทพ ทองสิน, 2541, 
กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
   4  จาก หลักกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน  (น. 30-33), โดย มานิตย ์  
วงศเ์สรี,  2545, กรุงเทพฯ: บริษทั บพิธการพิมพ ์จ ากดั. 



 
96 

 

 4.1.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
  จากสภาพปัญหาการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
โดยท่ีไม่มีการบัญญัติไว้ในบทกฎหมายหรือก าหนดไว้ในข้อสัญญาดังกล่าว ผูเ้ขียนเห็นว่า 
แม้ในปัจจุบนัระบบกฎหมายสัญญาทางปกครองของประเทศไทยจะมีการยอมรับในเร่ืองของ 
เอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐว่ามีอยู่ตามหลกักฎหมายทัว่ไปก็ตาม แต่อย่างไรก็ดี หากมีการบญัญติั
รับรองเอกสิทธ์ิดงักล่าวไวใ้นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีมีลกัษณะเป็นกฎหมายกลาง โดยให้มีผล
ครอบคลุมสัญญาทางปกครองทุกประเภท เพื่อให้มีหลักเกณฑ์ท่ีเป็นมาตรฐานกลางเก่ียวกับ 
การใช้เอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ โดยในเน้ือหาของกฎหมายควรบัญญัติเก่ียวกับเหตุผล  
ความจ าเป็น และรูปแบบวิธีการในการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
ดงัเช่นระบบกฎหมายสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนัท่ีได้มีการบญัญติัรับรองเอกสิทธ์ิ 
ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง ค.ศ. 1976  ดังนั้ น กรณีหากมีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติดังท่ีกล่าวมาข้างต้น  
ยอ่มจะส่งผลใหก้ารใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐเกิดความชดัเจน
ทั้ งต่อคู่สัญญาฝ่ายรัฐและเอกชน อันจะเป็นหลักประกันในการเข้าท าสัญญาทางปกครอง 
ของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไดเ้ป็นอย่างดี อีกทั้ง ก็จะเป็นแนวทางในการควบคุมตรวจสอบของศาล
ต่อไป   
   ในการน้ีผูเ้ขียนจึงเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาทางปกครอง 
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ แต่โดยท่ีในปัจจุบนัพระราชบญัญติัดงักล่าวมิไดมี้บทบญัญติัท่ีวา่ดว้ยสัญญา
ทางปกครองแต่อย่างใด  ดงันั้น จึงควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมหมวดท่ีว่าด้วยสัญญาทางปกครอง  
และเพิ่มเติมบทบญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวกบัเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญาทางปกครอง
ฝ่ายเดียวไวใ้นหมวดดังกล่าว โดยบญัญติัรับรองเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญา 
ทางปกครองฝ่ายเดียว โดยระบุเหตุผลความจ าเป็น รวมถึงรูปแบบวิธีการของการใช้เอกสิทธ์ิ 
ในการเลิกสัญญาทางปกครองดังกล่าว โดยให้มีผลครอบคลุมสัญญาทางปกครองทุกประเภท  
ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความชดัเจนในการด าเนินการใชเ้อกสิทธ์ิดงักล่าวทั้งต่อคู่สัญญาฝ่ายรัฐและเอกชน 
ดงัน้ี 
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หมวด .. สัญญาทางปกครอง 
... 

   “มาตรา .. คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีเอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวได ้
ในกรณีท่ีอาจเกิดความเสียหายอย่าง ร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ หรือต่อประชาชน 
อนัจ าเป็นตอ้งป้องกนัหรือขจดัเหตุดงักล่าว  
  การใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองตามวรรคหน่ึงให้ท าเป็นหนงัสือโดยระบุเหตุผล
ความจ าเป็นไวด้ว้ย” 
 
4.2  ปัญหาเกีย่วกบัการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญา
ทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐและแนวทางแก้ไขปัญหา 
  4.2.1  วิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช ้
เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
  โดยท่ีระบบกฎหมายสัญญาทางปกครองของไทย มิได้มีกฎหมายลายลักษณ์อกัษร 
ท่ีใชบ้งัคบักบัสัญญาทางปกครองเป็นการเฉพาะ มีเพียงแต่การก าหนดนิยามค าว่า “สัญญาทางปกครอง” 
ไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ
ก าหนดอ านาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองไวใ้น
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวเท่านั้ น แต่ในส่วนท่ีเก่ียวกับเน้ือหาสาระ 
ของหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองนั้น ยงัไม่มีการบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะแต่อยา่งใด 
ในการพิจารณาขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอ านาจในการ
พิจารณาพิพากษาคดีดงักล่าว จึงมีการน าหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย ์มาใชบ้งัคบัเท่าท่ีไม่ขดักบัสภาพของสัญญาทางปกครอง  
 การเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีได้รับความเสียหายจากการใช ้
เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้น กรณีหากมีการก าหนดหลกัเกณฑ์
การเยียวยาความเสียหายดงักล่าวไวใ้นกฎหมายเป็นการเฉพาะ หรือมีการก าหนดไวใ้นขอ้สัญญา 
การพิจารณาเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ก็ควรท่ีจะมีการด าเนินการ 
ตามหลกัเกณฑ์การเยียวยาความเสียหายตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายหรือขอ้สัญญานั้น แต่กรณีท่ี 
ไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์ดงักล่าวไวใ้นบทกฎหมายหรือขอ้สัญญานั้นพบว่า ศาลปกครองได้มี
แนวทางในการพิจารณาพิพากษาโดยการน าหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์มาใช้บังคับ ซ่ึงหลักทั่วไปเก่ียวกับการเลิกสัญญาในสัญญาทางแพ่งได้ก าหนด 
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ผลทางกฎหมายของการเลิกสัญญา โดยใหคู้่สัญญาทั้งสองฝ่ายจ าตอ้งกลบัคืนสู่ฐานะดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิม 
และคู่สัญญาท่ีเสียหายอาจใชสิ้ทธิเรียกค่าเสียหายจากการเลิกสัญญาได้5 
  ตวัอย่างแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีน าหลกักฎหมายตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์มาใช้ในการพิจารณาเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนในกรณีท่ี
คู่สัญญาฝ่ายรัฐใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว เช่น 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.429/2556 คดีน้ีผูถู้กฟ้องคดี (องค์การบริหาร 
ส่วนต าบลดุซงญอ) บอกเลิกสัญญากบัผูฟ้้องคดีโดยให้เหตุผลว่าเน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีไม่สามารถ 
ส่งมอบพื้นท่ีได้ การบอกเลิกสัญญาดงักล่าวจึงเป็นการบอกเลิกสัญญาโดยไม่เป็นไปตามเง่ือนไข 
ในสัญญาเพราะไม่ได้เกิดจากความผิดของผูรั้บจ้าง แต่ผูถู้กฟ้องคดีสามารถบอกเลิกสัญญาได ้ 
เพราะเป็นเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองท่ีสามารถกระท าได้เพื่อประโยชน์สาธารณะ ส่วนสิทธิ 
และหน้าท่ีของคู่สัญญาหลังการเลิกสัญญานั้ น เม่ือผู ้ฟ้องคดีมีหน้าท่ีก่อสร้างประปาชนบท 
และผูถู้กฟ้องคดีมีหน้าท่ีจ่ายเงินค่าก่อสร้างให้แก่ผูฟ้้องคดี และปรากฏว่าผูฟ้้องคดีได้เตรียมการ
ก่อสร้างไปบางส่วนแล้ว ซ่ึงการเตรียมการก่อสร้างดงักล่าวถือเป็นการงานท่ีผูฟ้้องคดีท าให้แก่ 
ผูถู้กฟ้องคดีตามสัญญา  ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีหน้าท่ีตอ้งให้ผูฟ้้องคดีกลบัคืนสู่ฐานะเดิมด้วยการใช้เงิน 
ตามค่าแห่งการงานของผูฟ้้องคดี เม่ือค่าซ้ือเอกสารประกวดราคาและค่าเดินทางมาซ้ือรูปแบบ
รายการก่อสร้างนั้นเป็นค่าใช้จ่ายก่อนสัญญาเกิดข้ึน ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่ต้องรับผิดต่อผูฟ้้องคดี 
ในส่วนน้ี ส่วนค่าค านวณแบบและตรวจสถานท่ีก่อสร้าง และค่าทดสอบชั้นดินนั้นเป็นค่าใช้จ่าย 
จากการงานท่ีผูฟ้้องคดีไดท้  าใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดีหลงัจากท่ีไดท้  าสัญญาแลว้ผูถู้กฟ้องคดีจึงตอ้งใชเ้งิน
ค่าการงานดังกล่าวให้แก่ผู ้ฟ้องคดี ตามมาตรา 391 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย ์นอกจากนั้น เม่ือมีการท าสัญญาแลว้ผูฟ้้องคดีก็ตอ้งมีการเตรียมการสั่งซ้ือวสัดุอุปกรณ์
ก่อสร้างรอไวเ้พื่อท าการก่อสร้าง แมส้ัญญาซ้ือขายวสัดุก่อสร้างระหว่างผูฟ้้องคดีกบับริษทั พ.  
จะเป็นการท าข้ึนหลังจากท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้สั่งหยุดงานไปแล้ว แต่สัญญาระหว่างผูฟ้้องคดีกับ 
ผูถู้กฟ้องคดีก็ยงัคงอยู่ มิได้เลิกกนัในระหว่างท่ีผูฟ้้องคดีหยุดงานและรอเขา้ไปท างานนั้น การท่ี 
ผูฟ้้องคดีไปสั่งซ้ือวสัดุก่อสร้างรอไวเ้พื่อเตรียมการก่อสร้างจึงเป็นการกระท าตามปกติของบุคคล 
ท่ีมีหน้าท่ีตอ้งช าระหน้ีตามสัญญา เม่ือผูถู้กฟ้องคดีบอกเลิกสัญญากบัผูฟ้้องคดี จึงท าให้ผูฟ้้องคดี 
ไม่มีเงินไปช าระค่าสั่งซ้ือวสัดุอุปกรณ์ก่อสร้าง และท าให้ผูฟ้้องคดีถูกริบเงินมดัจ า การบอกเลิก
สัญญาของผูถู้กฟ้องคดีจึงท าให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย  ผูถู้กฟ้องคดีจึงต้องรับผิดชดใช้
                                                           

 
5  ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย,์ มาตรา 391. 
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ค่าเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดี ตามมาตรา 391 วรรคส่ี ประกอบมาตรา 222 วรรคหน่ึง แห่งประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 
 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 292/2552 ในกรณีท่ีคู่สัญญาฝ่ายรัฐใช้เอกสิทธ์ิ 
เลิกสัญญาทางปกครอง คู่สัญญาฝ่ายรัฐจ าต้องชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจากการเลิกสัญญา 
ใหแ้ก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ทั้งน้ี เพราะการเลิกสัญญาดงักล่าวคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิไดเ้ป็นผูป้ระพฤติ 
ผิดสัญญา ประกอบกบัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 391 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า  
เม่ือคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงไดใ้ช้สิทธิเลิกสัญญาแลว้ คู่สัญญาแต่ละฝ่ายจ าตอ้งให้อีกฝ่ายหน่ึงไดก้ลบัคืน 
สู่ฐานะดงัท่ีเป็นอยู่เดิม  ดงันั้น เม่ือผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งว่าได้ลงทุนเป็นค่าใช้จ่ายในการจดัซ้ือวสัดุ 
ครุภณัฑ์ท่ีจ  าเป็นแก่การบริหารจดัการ เม่ือไดมี้การเลิกสัญญาแลว้ ผูฟ้้องคดีในฐานะคู่สัญญาจึงมี
สิทธิไดคื้นซ่ึงอุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ท่ีจ  าเป็นแก่การบริหารจดัการนอกเหนือจากท่ีไดรั้บมอบ
จากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (องค์การบริหารส่วนจงัหวดสตูล) แต่ผูฟ้้องคดีมิได้บรรยายในค าฟ้องว่า
ทรัพยสิ์นดงักล่าวมีรายการใดบา้ง หรือคิดค่าเสียหายในส่วนน้ีเป็นจ านวนเงินเท่าใด รวมทั้งมิไดมี้
ค าขอใหช้ดใชค้่าเสียหายในส่วนน้ี ศาลจึงมิอาจก าหนดค่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีได ้
  โดยท่ีหลักเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้ นไม่ปรากฏในประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์  อีกทั้ง หลักเอกสิทธ์ิยงัเป็นหลักการท่ีมีสารัตถะท่ีตรงกันข้ามกับหลักในสัญญา 
ทางแพ่งโดยส้ินเชิง ทั้งน้ี เพราะสัญญาทางแพ่งนั้นยืนอยู่บนหลกัความเท่าเทียมกนัของคู่สัญญา 
แต่หลักเอกสิทธ์ิเป็นหลักอ านาจท่ีเหนือกว่าของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ และยงัเป็นการด าเนินการ 
ท่ีมีหลกัการบริการสาธารณะเขา้มาเก่ียวขอ้ง ประกอบกบัในการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนจากการใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้น การพิจารณา
ควรจะตอ้งค านึงถึงการประสานประโยชน์ของบริการสาธารณะกบัประโยชน์ของปัจเจกชนซ่ึงเป็น
คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ทั้งน้ี เพราะประโยชน์สาธารณะถือเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัเพราะจะส่งผล
กระทบต่อคนหมู่มาก ส่วนประโยชน์ของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็เป็นประโยชน์ท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
และเป็นไปตามหลักสัญญาต้องเป็นสัญญา การท่ีเอกชนจะต้องรับภาระจากความไม่แน่นอน 
ของสัญญา อาจส่งผลให้เอกชนคู่สัญญาไดรั้บความเสียหาย ไม่วา่จะเป็นการประสบปัญหาขาดทุน 
หรือการตอ้งออกจากงาน ทั้งท่ีความเสียหายนั้นมิไดเ้กิดจากการกระท าผิดสัญญาของคู่สัญญาฝ่ายเอกชน
แต่อยา่งใด แต่เอกชนดงักล่าวจ าตอ้งรับความเสียหายเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ ดว้ยเหตุน้ี 
ในการใช้เอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายรัฐจึงจ าต้องพิจารณาควบคู่กับการเยียวยาความเสียหาย  
หรือการจ่ายค่าทดแทนให้กบัคู่สัญญาฝ่ายเอกชนอยา่งเหมาะสมและเป็นธรรม  ดงันั้น การเยียวยา
ความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว 
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ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐจึงควรท่ีจะมีแนวทางหรือหลักเกณฑ์ท่ีมีลักษณะเฉพาะและเหมาะสมกับ
ลกัษณะของการใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ  
  จากการศึกษาแนวทางการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช ้
เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในต่างประเทศพบว่า ในประเทศ
ฝร่ังเศส มีแนวคิดว่าหลกัการชดใช้ค่าเสียหายหรือค่าทดแทนเป็นส่วนหน่ึงของผลทางกฎหมาย 
ของทฤษฎีการกระท าของเจา้ชาย (théorie du fait du prince) ซ่ึงการชดใชค้่าสินไหมทดแทน 
จะชดใช้เต็มจ านวน และการชดใชเ้ต็มจ านวนความเสียหายท่ีคู่สัญญาไดรั้บน้ี มุ่งหมายให้คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนไดรั้บความคุม้ครองเต็มท่ีจากความไม่แน่นอนของสัญญาโดยท่ีอีกฝ่ายไม่ได้ยินยอม  
ซ่ึงถือว่าเป็นความผนัแปรทางปกครอง และการชดใช้เต็มจ านวนเป็นการท าให้ความสมดุล 
ทางการเงินของสัญญากลบัคืนมา6  
  ส าหรับจ านวนค่าสินไหมทดแทนเต็มจ านวนนั้น หมายถึง คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะไดรั้บ
การชดใชท้ั้งค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงซ่ึงรวมถึงค่าเสียหายทางจิตใจ และค่าเสียหายในก าไรท่ีควรได ้
นอกจากน้ี การชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้เต็มจ านวนความเสียหายก็ต่อเม่ือความเสียหายทั้งปวง
เกิดข้ึนจากการกระท าของฝ่ายปกครองเท่านั้น หากคู่สัญญาฝ่ายปกครองเพียงมีส่วนก่อให้เกิด 
ความเสียหาย ฝ่ายปกครองก็ตอ้งชดใชใ้หเ้พียงส่วนท่ีตนกระท าเท่านั้น   
  ส าหรับแนวทางการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใชเ้อกสิทธ์ิ
เลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐของประเทศเยอรมนันั้น แมว้า่กฎหมายว่าดว้ย
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 จะได้บญัญติัรับรองการใช้เอกสิทธ์ิในการเลิกสัญญา 
ทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐไวใ้นบทกฎหมายดงักล่าวก็ตาม แต่กฎหมายดงักล่าวก็จะ
ไม่ไดก้ล่าวไวอ้ยา่งชดัแจง้ถึงเร่ืองการชดใชค้วามเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการเลิกสัญญาทางปกครอง
ดงักล่าว แต่อยา่งไรก็ดี ในประเทศเยอรมนัไดมี้แนวทางใหคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนใชสิ้ทธิในการเยียวยา
ความเสียหายได้ โดยการน าหลักเกณฑ์เร่ืองการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
ตามบทบญัญติัมาตรา 49 (5) ประโยคท่ีหน่ึง VwVfG7  มาใช้บงัคบัไดโ้ดยอนุโลม ซ่ึงอาจเทียบได้

                                                           

  6  จาก “ผลของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส”, โดย บุบผา อัครพิมาน, 2547,  
รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 1 : กฎหมายปกครอง  ภาคสารบัญญัติ  เอกสารประกอบการสัมมนาตุลาการ 
ศาลปกครองภูมิภาค คร้ังท่ี 2/2547 จดัโดยส านกังานศาลปกครอง, น. 188. 
  7  กฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (VwVfG)  
 มาตรา 49 (5) ประโยคท่ีหน่ึง “ในกรณีท่ีมีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ตาม (2) เลขท่ี 3 ถึงเลขท่ี 5 เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะตอ้งชดใชค้่าเสียหายให้แก่ผูท่ี้ได้รับ
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กบัมาตรา 53 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 25398 ของประเทศไทย 
กล่าวคือ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีได้รับความเสียหายจากการเลิกสัญญาทางปกครองมีสิทธิ 
ยืน่ค าร้องขอให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐจ่ายค่าทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอนัเน่ืองมาจากความเช่ือโดยสุจริต
ในความคงอยูข่องสัญญาทางปกครองได ้ 
  จะเห็นไดว้่าในการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช้เอกสิทธ์ิ 
เลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐทั้งของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนันั้น  
แมท้ั้งสองประเทศดงักล่าวจะมิไดมี้การบญัญติัหลกัเกณฑ์การเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนไวใ้นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรก็ตาม แต่ปรากฏแนวคิดทฤษฎีท่ีมุ่งใหก้ารเยยีวยาความเสียหาย
ให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ
เป็นการเฉพาะ โดยในประเทศฝร่ังเศสไดป้รากฏแนวคิดวา่หลกัการชดใชค้่าเสียหายหรือค่าทดแทน
จากการใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐน้ีเป็นส่วนหน่ึงของผลทางกฎหมาย
ของทฤษฎีการกระท าของเจ้าชาย (théorie du fait du prince) ในการเยียวยาความเสียหายให้แก่
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจึงควรมีการชดใช้ให้ตามความเสียหายท่ีแท้จริงและในส่วนของก าไรด้วย 
ส่วนการเยียวยาความเสียหายของประเทศเยอรมนัก็มีแนวทางในการให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสิทธิ
เรียกร้องค่าเสียหายได้นอกจากการฟ้องคดีต่อศาล โดยการน าหลกัเกณฑ์เร่ืองการยกเลิกค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายตามบทบญัญติัมาตรา 49 (5) ประโยคท่ีหน่ึง  VwVfG มาใชบ้งัคบั
ไดโ้ดยอนุโลม  
 4.2.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
  จากสภาพปัญหาเก่ียวกบัการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช้
เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐดงักล่าว ผูเ้ขียนเห็นวา่ เพื่อให้การเยียวยา
ความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ

                                                                                                                                                                      

ผลกระทบจากการยกเลิกค าสั่งทางปกครองดงักล่าว เม่ือผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้น 
ยืน่ค  าร้องขอรับค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้น”
อา้งใน หลกักฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั (น. 31). เล่มเดิม. 
 8  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 มาตรา 53   ฯลฯ   ฯลฯ 
 ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง (3) (4) และ (5) ผู ้ได้รับ
ประโยชน์มีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองได ้และใหน้ ามาตรา 52 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
     ฯลฯ   ฯลฯ 
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เกิดความเหมาะสมและเป็นธรรม อนัจะเป็นหลกัประกนัในการเขา้ท าสัญญาทางปกครองให้แก่
คู่สัญญาฝ่ายเอกชน และมีการค านึงถึงหลกัการบริการสาธารณะ จึงควรท่ีจะมีการบญัญติัรับรอง
หลักการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนในกรณีดังกล่าวไว้เป็นการเฉพาะ  
โดยบญัญติัไวใ้นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์
การพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ โดยให้มีความครอบคลุมสัญญาทางปกครอง 
ทุกประเภท นอกจากน้ี ในการใชเ้อกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้น แมจ้ะเป็น
เร่ืองท่ีมีฐานมาจากสัญญาทางปกครองก็ตาม แต่การใชเ้อกสิทธ์ิดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการใชอ้  านาจ
ฝ่ายเดียวเขา้ไปเพิกถอนสัญญาโดยท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิไดก้ระท าผิดสัญญา แต่ดว้ยเหตุท่ีตอ้งรักษา
ไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นผลให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐจ าตอ้งเลิกสัญญาทางปกครองก่อนครบ
ก าหนดตามสัญญา อันมีลักษณะคล้ายกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
ตามมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงตามพระราชบญัญติั
ดงักล่าวไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑใ์นการใหค้วามคุม้ครองเอกชนท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย โดยเอกชนดงักล่าวมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย 
อันเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได้ โดยการยื่นค าขอ 
รับค่าทดแทนจากหน่วยงานทางปกครองโดยไม่จ  าต้องฟ้องเรียกร้องค่าเสียหายต่อหน่วยงาน 
ทางปกครองก็ได ้ทั้งน้ี ตามนยัมาตรา 53 วรรคสาม ประกอบมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  
ดังนั้ น ในการเยียวยาความเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญา 
ทางปกครองดังกล่าว จึงควรท่ีจะมีการก าหนดรับรองสิทธิการได้รับการชดเชยความเสียหาย 
ในลกัษณะท่ีเป็นทางเลือกนอกจากการฟ้องร้องคดีต่อศาล โดยให้สิทธิคู่สัญญาฝ่ายเอกชนในการ 
ยื่นค าขอให้ชดเชยความเสียหายในลักษณะเดียวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบ 
ดว้ยกฎหมายตามมาตรา 53 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
เพื่อให้มีมาตรฐานเท่าเทียมกบักรณีการให้ความคุม้ครองเอกชนท่ีถูกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ี
ชอบดว้ยกฎหมายตามแนวคิดของระบบกฎหมายสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั ทั้งน้ี 
เพื่อท่ีจะไม่เป็นภาระแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนในการท่ีจะตอ้งน าคดีมาฟ้องต่อศาลแต่เพียงอยา่งเดียว  
   ในการน้ีผูเ้ขียนจึงเห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 โดยบญัญติัรับรองสิทธิในการได้รับการเยียวยาความเสียหายของคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
จากการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐไว้เป็นการเฉพาะ  
โดยก าหนดรับรองสิทธิการไดรั้บการชดเชยความเสียหายในลกัษณะท่ีเป็นทางเลือกนอกจากการ
ฟ้องร้องคดีต่อศาล โดยให้สิทธิคู่สัญญาฝ่ายเอกชนในการยื่นค าขอให้ชดเชยความเสียหาย 
ในลกัษณะเดียวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 53 วรรคสาม  
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แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เพื่อให้มีมาตรฐานเท่าเทียมกับกรณีการให้ความคุ้มครองเอกชน 
ท่ีถูกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย อนัจะเป็นหลกัประกนัการเขา้ท าสัญญาของ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ดงัน้ี 
  “มาตรา .. คู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีได้รับความเสียหายจากการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญา 
ทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐตามมาตรา .. มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย โดยตอ้งร้องขอ
ค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันับแต่วนัท่ีมีการเลิกสัญญา หรือใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล 
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง” 
 
4.3  ปัญหาการก าหนดค าบังคับของศาลปกครองกรณีการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญาทางปกครอง 
ฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐและแนวทางแก้ไขปัญหา 
  4.3.1  วิเคราะห์ปัญหาการก าหนดค าบงัคบัของศาลปกครองกรณีการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญา 
ทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 

เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง หรืออ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองเป็นหลักกฎหมายท่ีมี
ความส าคัญเป็นอย่างยิ่งต่อการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง เพื่อให ้
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดงักล่าวเป็นเคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะ  ทั้งน้ี เพื่อให้การจดัท า
บริการสาธารณะบรรลุผล9 แต่อยา่งไรก็ดี อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองน้ี หากฝ่ายปกครองน ามาใช้
เกินขอบเขตหรือไม่เป็นการตอบสนองประโยชน์สาธารณะอย่างแทจ้ริง อาจกลายเป็นการกระท า
ของฝ่ายปกครองท่ีเขา้ลกัษณะอ าเภอใจ อนัจะน ามาซ่ึงผลร้ายแรงทั้งต่อประโยชน์ส่วนรวม และ
ผลกระทบท่ีอาจจะเกิดแก่ปัจเจกชนเกินควร 
  การเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ ทั้งกรณีท่ีเกิดจากการใช้เอกสิทธ์ิ 
ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ และกรณีท่ีเป็นการเลิกสัญญาตามหลักสิทธิหน้าท่ี ของคู่สัญญาก็ตาม  
แนวทางในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองท่ีผา่นมา ศาลปกครองจะพิจารณาวา่ การเลิกสัญญา 
ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และหากปรากฏวา่การเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว
ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลมีแนวทางในการพิจารณาพิพากษาโดยไม่ก าหนด
ค าบงัคบัใหเ้พิกถอนการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐดงักล่าว แต่ศาลจะเพียง
พิจารณาพิพากษาให้เอกชนคู่สัญญาไดรั้บการชดใชค้่าเสียหายเท่านั้น โดยศาลเห็นว่าการเพิกถอน
การเลิกสัญญาทางปกครองเป็นค าขอท่ีศาลไม่อาจก าหนดค าบงัคบัไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยกตวัอยา่งเช่น  
                                                           

  
9  จาก สัญญาทางปกครอง (ก) (น.  38), โดย นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์,  2554, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
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 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  690/2552 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีหนังสือบอกเลิกสัญญา 
จ้างก่อสร้างอาคารอเนกประสงค์เป็นกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีใช้สิทธิตามข้อ 15 ของสัญญาพิพาท  
ซ่ึงเป็นเอกสิทธ์ิของผูถู้กฟ้องคดี อนัเป็นการใช้สิทธิตามสัญญา มิใช่การใช้อ านาจตามกฎหมาย 
ของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในลกัษณะของค าสั่งทางปกครอง 
และการท่ีศาลจะก าหนดค าบงัคบัให้ยกเลิกค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีบอกเลิกสัญญาจา้งผูฟ้้องคดี 
และสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีเข้าท าการก่อสร้างต่อไปจนแล้วเสร็จนั้น เป็นค าขอ 
ท่ีขดัต่อขอ้ก าหนดในสัญญา ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิในการบอกเลิกสัญญาฝ่ายเดียว
ของผูถู้กฟ้องคดี ศาลปกครองไม่อาจมีค าบงัคบัดังกล่าวได้ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 168/2553 การบอกเลิกสัญญาทางปกครองนั้น เป็นการใช้
สิทธิฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายปกครองท่ีมีเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน มีผลท าให้สัญญาจา้งต้อง
ส้ินสุดลง เม่ือคดีน้ีผูฟ้้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งให้ยกเลิกการบอกเลิกสัญญาของผูถู้กฟ้องคดี  
ให้ผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีเขา้ท างานก่อสร้างอาคารต่อไป ซ่ึงกรณีดงักล่าวเป็นการใชสิ้ทธิ
ตามสัญญาของผูถู้กฟ้องคดี มิใช่เป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายของผูถู้กฟ้องคดีท่ีศาลจะพิพากษา
หรือมีค าสั่งให้เพิกถอนการบอกเลิกสัญญา หรือสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีปฏิบติัหน้าท่ีโดยออกค าสั่ง 
ให้ผูฟ้้องคดีกลบัเขา้ท างานก่อสร้างต่อไปได ้ค าขอตามค าฟ้องในขอ้หาน้ี ศาลจึงไม่อาจก าหนด 
ค าบงัคบัไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 621/2556 การบอกเลิกสัญญาของผูถู้กฟ้องคดีเป็นการ 
ใชสิ้ทธิตามท่ีก าหนดในสัญญาจา้งก่อสร้าง และเป็นการใช้สิทธิฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง  
ท่ีอยู่เหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน การใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาจึงมิใช่การออกค าสั่งทางปกครอง  
และผูฟ้้องคดีไม่อาจฟ้องขอให้ผูถู้กฟ้องคดีเพิกถอนการบอกเลิกสัญญาจา้งได ้ หากเห็นวา่การบอกเลิก
สัญญาไม่ชอบก็คงไดแ้ต่เพียงฟ้องเรียกค่าเสียหายเท่านั้น  
 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 888/2556 คดีน้ีผูฟ้้องคดีไดป้ฏิบติังานสอนท่ีคณะศิลปประยุกต์
และการออกแบบ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีมีหนังสือแจ้งผูฟ้้องคดีให้ยุติ 
การปฏิบัติงานดังกล่าวและให้จ่ายเงินทดแทนการปฏิบัติงาน นิติสัมพันธ์ระหว่างผู ้ฟ้องคดี 
กบัผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามนั้น เป็นกรณีอนัเกิดจากการจา้งงานซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ท าการสอนหนงัสือ 
อนัมีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะอนัเป็นสัญญาทางปกครอง การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
แจง้ให้ผูฟ้้องคดียุติการปฏิบติังานตามท่ีไดรั้บมอบหมาย จึงถือเป็นการบอกเลิกสัญญา อนัเป็นการ
ใช้สิทธิฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายปกครองท่ีมีเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีผลท าให้สัญญาจ้าง 
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ตอ้งส้ินสุดลง จึงเป็นการใชสิ้ทธิตามสัญญา มิใช่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายท่ีศาลจะพิพากษา 
หรือมีค าสั่ งให้เพิกถอนหรือสั่งให้ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 บรรจุแต่งตั้ งผู ้ฟ้องคดีเป็นพนักงานได ้ 
ค  าขอดงักล่าวศาลจึงไม่อาจก าหนดค าบงัคบัได้ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า ศาลมีแนวทาง 
การพิจารณาพิพากษาว่า การใช้สิทธิเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐเป็นการใช้สิทธิ 
ตามสัญญา ซ่ึงศาลไม่มีอ านาจในการก าหนดค าบงัคบัให้เพิกถอนการเลิกสัญญาทางปกครองดงักล่าวได้
ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดีชอบแต่จะมีค าขอให้ชดใช้ค่าเสียหายเท่านั้น กรณีตามแนวทางการพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว อาจส่งผลให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐมีอ านาจในการเลิกสัญญา 
ก่อนครบก าหนดเวลาไดทุ้กกรณี แมก้ารเลิกสัญญาจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม เพียงแต่อาจถูก
ฟ้องร้องเพื่อการชดใช้ค่าเสียหายเท่านั้ น ซ่ึงในกรณีหากปรากฏว่าการใช้เอกสิทธ์ิเลิกสัญญา 
ทางปกครองดังกล่าวมิได้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง นอกจากจะก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อการบริการสาธารณะแล้ว ในอีกทางหน่ึงรัฐยงัต้องมีภาระหน้าท่ีในการชดเชย 
ความเสียหายใหแ้ก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอีกดว้ย 
 แต่อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าพิพากษาในคดีท่ี อ. 641/2554 ซ่ึงเป็น 
คดีพิพาทท่ีเก่ียวกับสัญญารับทุนการศึกษา โดยในคดีดังกล่าวศาลได้วินิจฉัยว่า ค  าขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนหนงัสือแจง้การบอกเลิกสัญญาทางปกครอง หรือให้คู่สัญญาปฏิบติั
ใหเ้ป็นไปตามสัญญากนัต่อไปนั้น เป็นการขอให้ศาลมีค าบงัคบัให้ผูถู้กฟ้องคดีกระท าการหรืองดเวน้
กระท าการเพื่อใหเ้ป็นไปตามเง่ือนไขของสัญญาต่อไป ศาลปกครองจึงมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัได้
ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นแนวทางการพิจารณาพิพากษาท่ีแตกต่างจากแนวทางการพิจารณาพิพากษา 
ของศาลปกครองสูงสุดดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ 
  จากการศึกษาแนวทางการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทท่ีเก่ียวกับการใช้เอกสิทธ์ิ 
เลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศส พบว่า กรณีท่ีศาลพิจารณา 
แล้วเห็นว่าการใช้เอกสิทธ์ิ เ ลิกสัญญาทางปกครอง เป็นไปโดยไม่ชอบ หรือไม่ มี เหตุผล 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ แนวบรรทดัฐานในการพิจารณาของศาลท่ีผ่านมา ศาลจะไม่พิจารณา 
เพิกถอนการเลิกสัญญาของฝ่ายปกครองดงักล่าว โดยหากศาลพิจารณาแลว้เห็นว่าการใช้เอกสิทธ์ิ
เลิกสัญญาของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลจะเพียงแต่ก าหนดให้เอกชนคู่สัญญามีสิทธิ 
ท่ีจะได้รับค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้นเท่านั้ น หลักการพิจารณาของศาลในกรณีดังกล่าวน้ี 
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ยงัรวมถึงการเลิกสัญญาทางปกครองอนัเน่ืองมาจากคู่สัญญาฝ่ายเอกชนกระท าผิดเง่ือนไขท่ีก าหนด
ไวใ้นสัญญา ซ่ึงเป็นการเลิกสัญญาตามหลกัสิทธิหน้าท่ีของคู่สัญญาดว้ย แต่อย่างไรก็ดี แนวทาง 
การพิจารณาของศาลปกครองฝร่ังเศสดงักล่าวน้ีมีขอ้ยกเวน้ท่ีศาลอาจก าหนดค าบงัคบัให้เพิกถอน
การเลิกสัญญาทางปกครองไดใ้น 4 กรณี คือ10 
  1)  กรณีท่ีสภาแห่งรัฐไดพ้ิจารณาแลว้เห็นวา่ เพื่อความเหมาะสมเฉพาะเร่ืองไม่ควรท่ีจะ
น าหลกัน้ีมาใช ้ไดแ้ก่ กรณีสัญญาทางปกครองบางประเภทท่ีคู่สัญญาตอ้งมีการลงทุนสูง ซ่ึงจ าตอ้ง
มีหลกัประกนัให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีจะไม่ให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐกระท าการใด ๆ ท่ีมีผลเป็นการ
กระทบต่อสิทธิตามสัญญาของเอกชน  
  2)  กรณีท่ีสภาแห่งรัฐเห็นว่า คู่สัญญาฝ่ายเอกชนซ่ึงมีความสัมพันธ์ทางสัญญา 
กบัฝ่ายปกครองไม่ควรไดรั้บสิทธิน้อยกว่ากรณีเอกชนท่ีมีนิติสัมพนัธ์ในทางอ่ืนกบัฝ่ายปกครอง 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่กรณีนิติสัมพนัธ์จากค าสั่งทางปกครอง  
  3)  กรณีสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง และเพื่อการจดัการบริการสาธารณะ  
ตามแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐเปิดโอกาสให้คู่สัญญาขอให้ศาลสั่งเพิกถอนมาตรการ 
ท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาได ้ทั้งในเร่ืองของการยกเลิกสัญญาและมาตรการอ่ืน  ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนั
การบริหารงานท่ีดีของการบริการสาธารณะ  
  4)  กรณีท่ีความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนมีลกัษณะแตกต่างจากความสัมพนัธ์ตามสัญญาทัว่ไป 
ซ่ึงแม้จะมีรูปแบบเป็นสัญญา แต่สามารถฟ้องเป็นคดีขอให้เพิกถอนการกระท าท่ีไม่ชอบได ้ 
เช่น คดีเก่ียวกับการปฏิบัติตามสัญญาแพทย์แห่งชาติ หรือสัญญาวิทยุโทรทัศน์ ซ่ึงมีลักษณะ 
เป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีเกิดจากการเจรจาต่อรองมากกว่าสัญญา คดีเก่ียวกบัลูกจา้งหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐตามสัญญาจา้ง ซ่ึงมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐ (ขา้ราชการ) สามารถฟ้องขอให้
ศาลเพิกถอนการเลิกจา้งได ้ 
  จากหลกัการพิจารณาของศาลปกครองฝร่ังเศสดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ แมโ้ดยหลกัแลว้
ศาลจะไม่พิจารณาพิพากษาเพิกถอนการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวซ่ึงแมจ้ะเป็นการเลิกสัญญา
ทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือขอ้สัญญาก็ตาม โดยศาลจะพิจารณาเพียงแต่ให้คู่สัญญา 
ฝ่ายเอกชนไดรั้บค่าเสียหายเท่านั้น แต่อย่างไรก็ดี ศาลไดมี้แนวทางพิจารณาเป็นขอ้ยกเวน้ในกรณี
ส าหรับคดีบางประเภท เช่น สัญญาท่ีมีการลงทุนสูง หรือในสัญญาจา้งลูกจา้งชัว่คราว เป็นตน้ และ
ยงัปรากฏวา่พฒันาการของศาลปกครองฝร่ังเศสมีแนวโนม้ไปในทิศทางท่ีศาลปกครองจะใชอ้ านาจ

                                                           

 10  จาก รายงานการวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  (น. 201-203), โดย เอกบุญ   
วงศส์วสัด์ิกลุ และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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พิจารณาพิพากษาเพิกถอนการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐท่ีชัดเจนมาก
ยิ่งข้ึน ซ่ึงเป็นการพิพากษาโดยค านึงถึงเสถียรภาพของสัญญาทางปกครองและการเคารพเจตนาของ
คู่สัญญาเป็นส าคญั11 ดังเช่น ในปี ค.ศ. 2011 สภาแห่งรัฐได้มีค  าวินิจฉัยในค าพิพากษา ลงวนัท่ี 21 

มีนาคม 2011 ในคดี Commune de Béziers, n°30480612 ซ่ึงมีเน้ือหาว่า คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสิทธิฟ้อง
คดีเพื่อคดัคา้นค าบอกเลิกสัญญาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง และขอให้ศาลสั่งให้สัญญามีผลบงัคบัใช้
บงัคับต่อไปได้ โดยศาลอาจก าหนดวนัท่ีท่ีให้สัญญามีผลบังคับใช้ต่อไป และอาจก าหนดให้
คู่สัญญาฝ่ายรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน นอกจากน้ี หากผูฟ้้องคดีมีค าขอศาลอาจมีมาตรการ
คุม้ครองชัว่คราวโดยสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งของคู่สัญญาฝ่ายรัฐท่ีให้เลิกสัญญาฝ่ายเดียวไว้
เป็นการชั่วคราวก่อนได้ ในการน้ีผูเ้ขียนเห็นว่า พฒันาการของแนวทางการพิจารณาพิพากษา 
ของศาลปกครองฝร่ังเศสดงักล่าว ซ่ึงเป็นการพิจารณาพิพากษาโดยค านึงถึงเสถียรภาพของสัญญา
ทางปกครองและเคารพเจตนาของคู่สัญญาเป็นส าคญันั้น ยอ่มจะส่งผลดีทั้งต่อการด าเนินการจดัท า
บริการสาธารณะของรัฐท่ีตอ้งมีความต่อเน่ือง และเป็นผลดีต่อคู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีจะไดรั้บการ
เยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายตามท่ีมุ่งประสงคม์ากยิง่ข้ึน 
  4.3.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
  จากการพิจารณาปัญหาการก าหนดค าบังคับของศาลปกครองจากการใช้เอกสิทธ์ิ 
เลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ ผูเ้ขียนเห็นว่า ในการหาแนวทางแกไ้ขปัญหา
ดงักล่าวล าดบัแรกควรพิจารณาก่อนว่า ปัญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นปัญหาจากบทบญัญติัของกฎหมาย
หรือไม่ โดยหากพิจารณามาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดอ านาจศาลปกครองในการก าหนด 
ค าบงัคบัคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง โดยบญัญติัว่า ในการพิพากษาคดีศาลปกครอง 
มีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอย่างใด ดงัต่อไปน้ี ...(3) สั่งให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์น
หรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ โดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวด้ว้ยก็ได ้ 
ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง จะเห็นไดว้า่ ตามบทบญัญติัดงักล่าว
นอกจากศาลจะมีอ านาจในการก าหนดค าบังคบัให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือสั่งให้ชดใช้เงินแล้ว  

                                                           

 
11  จาก “การปฏิรูปการฟ้องคดีเ ก่ียวกับสัญญาทางปกครอง” (le nouveau juge du contrat)  

(ถอดความจาก le “nouveau juge du contrat” โดย Héleène Hoepffner), โดย นวรรถพร สตัยารักษ,์ ส านกัวิจยัและ
วชิาการ ส านกังานศาลปกครอง, หนา้ 9-10. 
 12  จาก “สิทธิของคู่สัญญาของฝ่ายปกครองในการฟ้องโตแ้ยง้การยกเลิกสัญญาทางปกครอง”, 
โดย ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์,  2545, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 12(2), น. 1-7. 
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ศาลยงัมีอ านาจในการสั่งใหก้ระท าการหรืองดเวน้กระท าการได ้ซ่ึงน่าจะถือไดว้า่การก าหนดบงัคบั
ให้เพิกถอนการเลิกสัญญาทางปกครองหรือมีความหมายให้สัญญาทางปกครองนั้นมีผลบงัคบั
ผูกพนักนัต่อไป เป็นการก าหนดค าบงัคบัอนัมีลกัษณะให้กระท าการ หรือให้งดเวน้กระท าการ
เพื่อให้เป็นไปตามเง่ือนไขในสัญญา ซ่ึงเป็นค าขอท่ีศาลมีอ านาจในการก าหนดค าบังคับได ้
ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ. ศ. 2542 ด้วยความเคารพต่อค าพิพากษาของศาล ผูเ้ขียนจึงเห็นว่า บทบญัญติัของกฎหมาย
ดงักล่าวมีความครอบคลุมถึงอ านาจศาลในการก าหนดค าบงัคบักรณีดงักล่าวแลว้ ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด 
ก็ได้เคยมีการวินิจฉัยว่าการท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอน
หนงัสือแจง้การบอกเลิกสัญญาหรือมีความหมายให้สัญญาทางปกครองนั้นมีผลบงัคบัผูกพนักนั
ต่อไปนั้น เป็นการขอให้ศาลก าหนดค าบงัคบัให้ผูถู้กฟ้องคดีกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ
เพื่อให้เป็นไปตามเง่ือนไขของสัญญาต่อไป ศาลปกครองจึงมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัไดต้ามมาตรา 72 
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งน้ี 
ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 641/2554 ท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้   
  ในการน้ีผูเ้ขียนจึงเห็นว่า หากศาลปกครองก าหนดแนวทางในการพิจารณาพิพากษาว่า 
ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัให้ศาลเพิกถอนการเลิกสัญญาทางปกครองหรือก าหนดให้
สัญญาทางปกครองนั้นมีผลผูกพนักันต่อไป โดยถือว่าเป็นการก าหนดค าบังคับอันมีลักษณะ 
ให้กระท าการหรือให้งดเว้นกระท าการเพื่อให้เป็นไปตามเง่ือนไขในสัญญาตามมาตรา 72  
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
แต่การจะเพิกถอนหรือไม่นั้นยอ่มข้ึนอยูก่บัขอ้เท็จจริงของคดี หรือลกัษณะและประเภทของสัญญา 
ซ่ึงตามแนวทางของศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสไดมี้แนวทางก าหนดค าบงัคบักรณีดงักล่าว 
โดยพิจารณาจากประเภทของสัญญาเป็นเง่ือนไขประกอบดว้ยนั้น กรณีย่อมจะน ามาซ่ึงการเยียวยา
ความเดือดร้อนเสียหายให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมากยิ่งข้ึน และก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะ
อยา่งแทจ้ริง  
 


