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รูปแบบของสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนโดยทั่วไปมักมีขอกําหนดในสัญญาที่มี
ลักษณะพิเศษซึ่งแสดงถึงเอกสิทธิ์ของคูสัญญาฝายปกครองในการแกไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิก
สัญญาไดฝายเดียว ซ่ึงในบางกรณีขอกําหนดดังกลาวในสัญญาไมไดระบุถึงเง่ือนไขของการใชเอกสิทธิ์
ของคูสัญญาฝายปกครองไว รวมทั้งกําหนดใหคูสัญญาฝายเอกชนไมมีสิทธิเรียกรองคาเสียหาย 
อันเกิดจากการใชอํานาจในการแกไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกสัญญาฝายเดียวของคูสัญญาฝายปกครอง 
กรณีน้ีคูสัญญาฝายปกครองจะสามารถใชเอกสิทธิ์ดังกลาวตามที่กําหนดในสัญญาไดโดยไมมี
เง่ือนไขหรือไม และตองชดใชคาเสียหายใหแกคูสัญญาฝายเอกชนซึ่งไดรับความเสียหายจากการ 
ใชอํานาจดังกลาวหรือไม เพียงใด คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๙๒/๒๕๕๒ มีคําตอบในเรื่องนี้ 

กรณีกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวีไดดําเนินการกอสรางทาเทียบเรือตํามะลัง 
จังหวัดสตูล เพ่ือเปนทาเทียบเรือทองเที่ยวระหวางประเทศ โดยใหองคการบริหารสวนจังหวัดสตูล  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๑) เขาดูแลบริหารจัดการทาเทียบเรือดังกลาวเปนการชั่วคราว ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่ ๑ 
ไดตกลงมอบหมายใหผูฟองคดีเปนผูบริหารและดําเนินกิจการทาเทียบเรือดังกลาวเปนการชั่วคราวแทน 
โดยจัดทําเปนบันทึกขอตกลงระหวางกัน ตอมาผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีหนังสือถึงผูฟองคดีขอยกเลิก
ขอตกลงการบริหารทาเทียบเรือและใหผูฟองคดีสงมอบทาเทียบเรือคืน เน่ืองจากเห็นวาคาตอบแทน
ที่ไดรับเปนอัตราที่ต่ํามากและไมมีความชัดเจนเกี่ยวกับรายไดที่แทจริง ตลอดจนไมมีการบริหารจัดการ
ดานตางๆ ที่ดีและเหมาะสม ประกอบกับนายกองคการบริหารสวนจังหวัดสตูล (ผูถูกฟองคดีที่ ๒)  
ไดตั้งเปาหมายดานการทองเที่ยวไว โดยจะพยายามเพิ่มจํานวนนักทองเที่ยวและคาดวาจะไดรับ 
การจัดสรรงบประมาณมาปรับปรุงทาเทียบเรือ ผูถูกฟองคดีที่ ๑ จึงจะเขาบริหารทาเทียบเรือ 
เปนการชั่วคราวเอง ผูฟองคดีจึงไดนําคดีมาฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใช
คาเสียหายใหแกผูฟองคดี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา บันทึกขอตกลงที่พิพาทนี้เปนกรณีที่หนวยงาน 
ทางปกครองตกลงมอบหมายใหผูฟองคดีจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับการใหบริการทาเทียบเรือ 
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือการคมนาคมและการทองเที่ยว บันทึกขอตกลงที่พิพาทจึงมีลักษณะเปน
สัญญาทางปกครองตามนิยามของมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และขอกําหนดในสัญญาที่กลาวถึงสิทธิแจงเลิกการบริหารจัดการ 
ทาเทียบเรือตํามะลังชั่วคราวโดยมิไดกําหนดเง่ือนไขใดๆ ในการแจงเลิกขอตกลงไว และกําหนดวา 
ผูฟองคดีในฐานะคูสัญญาฝายเอกชนจะฟองรองเรียกคาเสียหายใดๆ ไมไดน้ัน เปนกรณีที่คูสัญญา
ไดรับรองถึงการใชเอกสิทธิ์แกคูสัญญาฝายปกครองที่จะยกเลิกสัญญาฝายเดียวโดยที่คูสัญญา 
ฝายเอกชนมิไดประพฤติผิดสัญญา อันเปนอํานาจที่สืบเน่ืองมาจากหลักการปรับเปลี่ยนไดของ
บริการสาธารณะซึ่งสามารถปรับเปลี่ยนไดตามความตองการของประชาชนหรือเพ่ือประโยชน
สาธารณะ โดยหลักการนี้ถือเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ 
และเพ่ือใหเปนไปตามหลักการดังกลาวคูสัญญาฝายปกครองอาจใชเอกสิทธิ์ในการแกไขสัญญาฝายเดียว 



 ๒ 

รวมไปถึงการใชเอกสิทธิ์ยกเลิกสัญญาฝายเดียวโดยที่คูสัญญาฝายเอกชนมิไดผิดสัญญา  ดังนั้น 
ในการใชเอกสิทธิ์ยกเลิกสัญญาฝายเดียว ฝายปกครองไมอาจใชอํานาจนี้ไดตามอําเภอใจแตจะกระทําได
ก็ดวยเหตุผลในการปรับปรุงบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นหรือเพ่ือประโยชนสาธารณะ
เทานั้น และเม่ือพิจารณาจากเหตุผลของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ในการบอกเลิกขอตกลงดังกลาวแลวเห็นวา
เปนไปเพื่อการปรับปรุงบริการสาธารณะใหเกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้นและเพื่อประโยชนสาธารณะ 
กรณีจึงมีเหตุผลเพียงพอที่จะใชเอกสิทธิ์ของฝายปกครองบอกเลิกสัญญาไดแตฝายเดียว  ดังน้ัน 
การแจงเลิกการบริหารทาเทียบเรือดังกลาวจึงเปนไปโดยชอบดวยบันทึกขอตกลงที่พิพาทแลว 

ในสวนของคาเสียหายนั้น ในกรณีที่คูสัญญาฝายปกครองใชเอกสิทธิ์ยกเลิกสัญญา
ทางปกครอง ฝายปกครองตองชดใชคาเสียหายอันเกิดจากการยกเลิกสัญญาใหแกคูสัญญาฝายเอกชน
ทั้งนี้ เพราะการเลิกสัญญาดังกลาวคูสัญญาฝายเอกชนมิไดเปนผูประพฤติผิดสัญญา ประกอบกับ
มาตรา ๓๙๑ วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติถึงผลของการเลิกสัญญาไว
โดยใหคูสัญญากลับสูฐานะเดิม ซ่ึงตามบันทึกขอตกลงดังกลาวผูดําเนินการบริหารทาเทียบเรือ
จะตองจัดหาอุปกรณและเครื่องมือที่จําเปนตอการประกอบกิจการเพิ่มเติมจากที่มีอยู  ดังน้ัน ผูฟองคดี
ยอมมีสิทธิไดคืนซ่ึงอุปกรณและเครื่องมือที่จําเปนแกการบริการนอกเหนือจากที่ไดรับมอบจาก 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ แตผูฟองคดีมิไดบรรยายฟองวามีทรัพยสินรายการใดบาง และคิดคาเสียหายสวนนี้
เปนจํานวนเทาใด รวมทั้งมิไดมีคําขอใหชดใชคาเสียหายในสวนนี้ ศาลจึงไมอาจกําหนดใหได  
สวนคาเสียหายเน่ืองจากการปรับปรุงตอเติมทาเทียบเรือน้ัน ขอตกลงมิไดกําหนดใหผูฟองคดี 
มีหนาที่ดังกลาวแตอยางใด การกระทําของผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิโดยชอบดวยขอกําหนดในสัญญา 
และถือเปนการเสี่ยงภัยเพ่ือประโยชนของผูฟองคดีเอง จึงไมมีความเสียหายที่ผูถูกฟองคดีตองชดเชย
ใหผูฟองคดีแตอยางใด 

จากคดีดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักกฎหมายเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองไว 
ดังน้ี 

๑. เอกสิทธิ์ของคูสัญญาฝายปกครองในการแกไขสัญญาหรือยกเลิกสัญญาฝายเดียว
โดยคูสัญญาฝายเอกชนมิไดผิดสัญญา เปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปเกี่ยวกับการจัดทํา 
บริการสาธารณะ ซ่ึงคูสัญญาฝายปกครองไมอาจใชอํานาจดังกลาวไดตามอําเภอใจ แตจะกระทําได
ดวยเหตุผลในการปรับปรุงบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพสนองความตองการของประชาชน
สวนรวมหรือเพ่ือประโยชนสาธารณะเทานั้น 

๒. แมคูสัญญาฝายเอกชนจะไมมีสิทธิตามขอกําหนดในสัญญาที่จะเรียกรองคาเสียหาย
ใดๆ จากการใชเอกสิทธิ์ในการยกเลิกสัญญาของคูสัญญาฝายปกครองก็ตาม แตฝายปกครองตอง
ชดใชคาเสียหายอันเกิดจากการยกเลิกสัญญา เน่ืองจากคูสัญญาฝายเอกชนมิไดผิดสัญญา และ
มาตรา ๓๙๑ วรรคหน่ึงแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบัญญัติถึงผลแหงการเลิกสัญญาไว 
ใหคูสัญญากลับคืนสูฐานะเดิม อยางไรก็ตาม คาเสียหายดังกลาวตองเกิดจากการที่คูสัญญา 
ฝายเอกชนไดดําเนินการไปตามขอกําหนดในสัญญา และไดมีคําขอใหชดใชคาเสียหายในสวนนี้ 
หากเปนคาเสียหายที่เกิดจากการดําเนินการไปนอกเหนือจากขอตกลงในสัญญา ยอมเปนการกระทํา 
ที่ไมมีสิทธิโดยชอบและไมอาจเรียกรองคาเสียหายในสวนนี้ได 
 

     


