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ส านักงานศาลปกครอง 
   

  “สัญญาทางปกครอง” แม้จะเกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาเสนอสนองที่ต้องตรงกัน 
ของคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเช่นเดียวกับในสัญญาทางแพ่ง แต่สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์หลัก
เกี่ยวกับการบริการสาธารณะ หลักกฎหมายที่จะน ามาใช้บังคับกับสัญญาทางปกครองจึงมีความแตกต่าง
กับหลักกฎหมายที่ใช้บังคับกับสัญญาทางแพ่งในบางประการ โดยหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ที่ส าคัญคือ คู่สัญญาฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์เหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนหลายประการ เช่น การบอกเลิก
สัญญาซึ่งฝ่ายปกครองมีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว ส่วนคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะถือสิทธิตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์เพ่ือบอกเลิกสัญญาทางปกครองได้หรือไม่ ? เพียงใด ? ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๓๑๔/๒๕๕๔ วินิจฉัย ดังนี้ 
  คดีนี้ ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดี (องค์การบริหารส่วนต าบล) ได้ท าสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดี
ขุดเจาะบ่อน้ าบาดาลและติดตั้งเครื่องสูบน้ าซัมเมอร์ซิเบิ้ล  ต่อมา ได้รับแจ้งจากทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมจังหวัดให้ท าการย้ายเครื่องขุดเจาะบ่อน้ าบาดาลออกจากพ้ืนที่เนื่องจากไม่ได้ยื่นขออนุญาต 
ขุดเจาะจากกรมทรัพยากรน้ าบาดาล ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการขอใบอนุญาต 
ให้ถูกต้อง แต่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถแสดงใบอนุญาตให้ขุดเจาะน้ าบาดาลได้ ผู้ฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือ 
บอกเลิกสัญญา และเมื่อครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาจ้างแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดี
เสียค่าปรับ แต่ผู้ฟ้องคดีได้น าคดีมาฟ้องขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระเงินค่าใช้จ่ายต่างๆ ในการด าเนินการขุดเจาะ
บ่อน้ าบาดาล และคืนหนังสือค้ าประกัน 
  ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า สัญญาจ้างขุดเจาะบ่อน้ าบาดาลและติดตั้งเครื่องสูบน้ า
ซัมเมอร์ซิเบิ้ลเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองโดยมีวัตถุประสงค์ให้ผู้ฟ้องคดี 
ท าการขุดเจาะบ่อน้ าบาดาลและติดตั้งเครื่องสูบน้ าซัมเมอร์ซิเบิ้ล อันเป็นทรัพย์สินที่ผู้ถูกฟ้องคดีในฐานะ
หน่วยงานทางปกครองใช้เป็นเครื่องมือโดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชน 
ได้ใช้ในสิ่งอุปโภคที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต จึงเป็นสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค อันมีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองเพ่ือให้การบริการสาธารณะบรรลุผล คู่สัญญา 
ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์เหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนหลายประการ โดยเอกชนคู่สัญญา
ต้องยอมรับอ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง ส าหรับการบอกเลิกสัญญาทางปกครองนั้น  
แม้คู่สัญญาฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธิ์ เหนือคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งที่จะบอกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว  
ก็เนื่องมาจากฝ่ายปกครองมีภาระหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการ 
ของประชาชนเป็นหลัก และการคุ้มครองประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์ส่ วนรวมในการปฏิบัติ 
ตามสัญญาทางปกครองจะอยู่เหนือประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเสมอ แต่หากการบอกเลิกสัญญาก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็มีสิทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองชดใช้เยียวยา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นได้  เพราะฉะนั้น การบอกเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนซึ่งจะท าให้
การบริการสาธารณะต้องหยุดชะงักไม่บรรลุวัตถุประสงค์จึงไม่อาจกระท าได้ และตามหลักกฎหมายทั่วไป
เกี่ยวกับการสิ้นสุดของสัญญาทางปกครอง สัญญาทางปกครองอาจสิ้นสุดลงได้ด้วยเงื่อนไขอย่างใด



 ๒ 

อย่างหนึ่งใน ๒ ประการ ประการแรก สิ้นสุดลงตามปกติเม่ือคู่สัญญาบรรลุวัตถุประสงค์ของสัญญา 
และประการที่สอง ส้ินสุดลงด้วยการเลิกสัญญา ซึ่งเกิดขึ้นได้ใน ๔ กรณี คือ (๑) โดยความยินยอมของ
คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย (๒) เม่ือสัญญาเลิกกันโดยปริยาย เช่น มีเหตุสุดวิสัยท าให้วัตถุประสงค์ของ
สัญญาหมดไป (๓) เม่ือศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เลิกสัญญา และ (๔) โดยคู่สัญญาฝ่ายปกครอง
เลิกสัญญาฝ่ายเดียว  ดังนั้น การเลิกสัญญาทางปกครองจึงไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๓๘๙  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

เมื่อสัญญาจ้างขุดเจาะบ่อน้ าบาดาลมิได้มีข้อก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิบอกเลิกสัญญา 
และผู้ฟ้องคดีไม่อาจอ้างบทบัญญัติมาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ เนื่องจาก 
หลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว  
ดังนั้น การกล่าวอ้างเหตุที่จะไม่ด าเนินการขุดเจาะบ่อบาดาลต่อไปเนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถแสดง
ใบอนุญาตให้ขุดเจาะบ่อน้ าบาดาลโดยถือสิทธิตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
จึงไม่ชอบด้วยข้อก าหนดในสัญญาและหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และผู้ฟ้องคดี
ประกอบกิจการเกี่ยวกับการขุดเจาะบ่อน้ าบาดาลมานานย่อมมีความเข้าใจเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการขุดเจาะ
บ่อน้ าบาดาลตามพระราชบัญญัติน้ าบาดาล พ.ศ. ๒๕๒๐ เป็นอย่างดี หากจะกล่าวอ้างเหตุดังกล่าวเพ่ือไม่ต้อง
ปฏิบัติตามสัญญา ย่อมที่จะต้องกล่าวอ้างเสียตั้งแต่ก่อนเข้าท าสัญญาหรือปฏิเสธที่จะเข้าท าสัญญาเสีย
ตั้งแต่ต้น และกรณีดังกล่าวเป็นกรณีที่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องโดยการยื่นขอรับใบอนุญาตจากผู้มีอ านาจได้ 
ผู้ฟ้องคดจีึงไม่อาจถือเป็นเหตุที่จะไม่ปฏิบัติตามสัญญาและบอกเลิกสัญญาได้ พิพากษายกฟ้อง  

กล่าวโดยสรุป คดีนี้ศาลปกครองสูงสดได้วางหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการสิ้นสุด 
ของสัญญาทางปกครองไว้อย่างชัดเจนว่า สัญญาทางปกครองสิ้นสุดลงด้วยเหตุ ๒ ประการ คือ  
เมื่อคู่สัญญาบรรลุวัตถุประสงค์และโดยการบอกเลิกสัญญา และการเลิกสัญญาทางปกครองก็ไม่อยู่ภายใต้
มาตรา ๓๘๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ดังนั้น หากข้อสัญญาไม่ได้ก าหนดให้คู่สัญญา 
ฝ่ายเอกชนมีสิทธิบอกเลิกสัญญาได้ในกรณีใด คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็ไม่มีสิทธิบอกเลิกสัญญาทางปกครอง
โดยอ้างสิทธิตามกฎหมายดังกล่าวได้ และถึงแม้ฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธิ์เหนือกว่าที่จะบอกเลิกสัญญาได้ 
เนื่องจากฝ่ายปกครองมีภาระหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการ 
ของประชาชนเป็นหลักและคุ้มครองประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมก็ตาม แต่หากการ 
บอกเลิกสัญญาของฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความเสียหายแก่ฝ่ายเอกชน คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็มีสิทธิ 
เรียกค่าเสียหายได้ 
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