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นายณฐัพล  ลือสิงหนาท 
พนกังานคดีปกครองชาํนาญการ 

สาํนกัวจิยัและวิชาการ สาํนกังานศาลปกครอง 
 
การจัดทาํบริการสาธารณะหรือการจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคในประการต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์ 

แก่ประชาชนโดยรวมทั้ งในระดบัประเทศ จังหวดั อาํเภอ ตาํบล หรือหมู่บ้านนั้น เป็นหน้าท่ีประการสําคญัท่ีรัฐ 
ตอ้งดาํเนินการใหบ้รรลุผล แต่ดว้ยการดาํเนินการในบางเร่ืองรัฐไม่อาจดาํเนินการไดด้ว้ยตนเอง การใหเ้อกชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในการดาํเนินการโดยการจดัทาํเป็น “สัญญา” ระหวา่งกนักน็บัเป็นวิธีการหน่ึงท่ีรัฐสามารถดาํเนินการเพื่อให้
การจดัทาํบริการสาธารณะหรือการจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนนั้นบรรลุผลสาํเร็จ 

สัญญาท่ีไดจ้ดัทาํข้ึนโดยมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ
และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีรัฐตกลงใหคู้่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญา
ท่ีมีข้อกาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ลักษณะของสัญญาดังกล่าวมีสถานะเป็น  
“สัญญาทางปกครอง” ตามนยัมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

“สัญญาทางปกครอง” เมื่อเกิดขึน้แล้วคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีหน้าที่ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามสัญญา
โดยเคร่งครัด เวน้แต่การปฏิบติัตามสัญญานั้นไม่อาจเป็นไปไดเ้น่ืองจากเกิดเหตุสุดวิสัยท่ีไม่อาจคาดหมายได ้และหาก
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ปฏิบัตใิห้เป็นไปตามสัญญาแล้ว รัฐหรือคู่สัญญาฝ่ายปกครองย่อมมีอาํนาจในการควบคุมบังคับการ
ให้มกีารปฏิบัตติามสัญญาหรือบอกเลกิสัญญาได้ 

คดีปกครองท่ีนาํมาเล่าสู่กนัฟังในฉบบัน้ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบัขอ้พิพาทในสัญญาทางปกครองท่ีเอกชน
ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงได้ตกลงเขา้ทาํสัญญากับรัฐในการดาํเนินการสร้างส่ิงก่อสร้างอนัเป็นส่ิงสาธารณูปโภค 
ท่ีประชาชนสามารถใชป้ระโยชน์ร่วมกนั แต่การก่อสร้างดงักล่าวไม่สามารถดาํเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในกาํหนดเวลา
ท่ีไดต้กลงไวใ้นสัญญา เน่ืองจากสถานท่ีก่อสร้างไม่มีความพร้อมในการดาํเนินการก่อสร้างได ้

กรณีเช่นน้ีจะถือวา่เอกชนเป็นฝ่ายผดิสัญญาและรัฐสามารถบอกเลิกสัญญาไดห้รือไม่ ? 
คดีน้ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ (จงัหวดัสงขลา) ไดท้าํสัญญาวา่จา้งผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นบริษทัเอกชนใหด้าํเนินการ

ก่อสร้างส่ิงก่อสร้างบนเกาะหนู จงัหวดัสงขลา ไดแ้ก่ ทางเดินชมธรรมชาติ ศาลาอเนกประสงค ์และบา้นพกัขา้ราชการ 
เพ่ือเป็นการปรับปรุงภูมิทศัน์ในการสนับสนุนโครงการส่งเสริมและพฒันาการท่องเท่ียวเชิงอนุรักษ์ของจังหวดั   
โดยกาํหนดระยะเวลาในการเร่ิมดาํเนินการและระยะเวลาแลว้เสร็จไวอ้ยา่งชดัเจนในสัญญา แต่ผูฟ้้องคดีไม่ไดเ้ร่ิมทาํงาน
ท่ีรับจา้งตามกาํหนดเวลา จึงไดมี้หนงัสือเร่งรัดไปยงัผูฟ้้องคดี 

ผูฟ้้องคดีไดมี้หนังสือแจง้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ ว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ (สถาบนัวิจยัการเพาะเล้ียงสัตวน์ํ้ า
ชายฝ่ัง) และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ ไม่สามารถกาํหนดตาํแหน่งการก่อสร้างตามสัญญาจา้งท่ีแน่นอนได ้และพื้นท่ีท่ีจะทาํการ
ก่อสร้างยงัไม่ไดรั้บอนุญาตจากกองทพัเรือ ประกอบกบัการก่อสร้างตอ้งมีการเปล่ียนแปลงสภาพพ้ืนท่ีโดยการตดั
ตน้ไมจ้าํนวนมาก การขุดตดัหน้าดินและท่ีสําหรับท้ิงดิน หากดาํเนินการไปโดยไม่ไดรั้บการยืนยนัท่ีชดัเจนอาจถูก
ร้องเรียนได ้ผูฟ้้องคดีจึงขอแจง้หยดุงาน 

 



 

 

๒

ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี  ๒  เห็นว่า  ในชั้ นการประกวดราคาตามสัญญาจ้างผู ้ฟ้องคดีได้ไปดูสถานท่ี 
และเจา้หน้าท่ีไดช้ี้จุดก่อสร้างแลว้ ผูฟ้้องคดีไม่ไดท้กัทว้งจนกระทัง่ลงนามในสัญญา ส่วนการขออนุญาตใช้พ้ืนท่ี 
ไดด้าํเนินการแลว้และเป็นหนา้ท่ีของส่วนราชการท่ีจะประสานงานกนัเอง จึงขอใหล้งมือก่อสร้างโดยด่วน 

แต่เม่ือผูฟ้้องคดีไม่ไดด้าํเนินการใด  ๆตามสัญญาจา้ง จึงไดมี้หนงัสือแจง้ยกเลิกสัญญาและริบเงินประกนั 
ผูฟ้้องคดีเห็นว่า ไม่ไดท้าํผิดสัญญาเพราะผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองยงัไม่ไดส่้งมอบพ้ืนท่ีให้แก่ผูฟ้้องคดี 

การบอกเลิกสัญญาและริบเงินประกนัจึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้ง จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒
คืนเงินประกนัแก่ผูฟ้้องคดี 

การท่ีผู้ ฟ้องคดีไม่ดาํเนินการก่อสร้างตามสัญญาเน่ืองจากคู่สัญญาฝ่ายปกครองไม่ส่งมอบพืน้ท่ี 
เป็นการกระทาํผิดสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายปกครองสามารถบอกเลิกสัญญาและริบเงินประกันตามสัญญาได้หรือไม่ ?  
โดยสัญญาท่ีไดจ้ดัทาํข้ึนระหวา่งผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ ในฐานะผูว้า่จา้งกบัผูฟ้้องคดีในฐานะผูรั้บจา้ง ไดก้าํหนดระยะเวลา
แลว้เสร็จและกาํหนดสิทธิของผูว้า่จา้งในการบอกเลิกสัญญาไวว้า่ ผูรั้บจา้งจะตอ้งเร่ิมทาํงานและทาํงานท่ีรับจา้งใหแ้ลว้เสร็จ
ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด หากผูรั้บจา้งไม่ไดล้งมือทาํงานภายในกาํหนดเวลาหรือไม่สามารถทาํงานให้แลว้เสร็จ 
ตามกาํหนดเวลา ผูว้า่จา้งมีสิทธิท่ีจะบอกเลิกสัญญาจา้งได ้โดยในกรณีดงักล่าวผูว้า่จา้งมีสิทธิริบเงินประกนัการปฏิบติั
ตามสัญญาทั้งหมดหรือบางส่วนตามแต่จะเห็นสมควร 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สถานท่ีก่อสร้างตามสัญญาเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ข้ึนทะเบียนเป็นของกระทรวงกลาโหมเพ่ือประโยชน์ดา้นยุทธศาสตร์ของกองทพัเรือ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ไดรั้บ
อนุญาตให้ใชท่ี้ดินบางส่วนเป็นสถานท่ีวิจยัและเพาะเล้ียงสัตวน์ํ้ าชายฝ่ัง โดยไม่ปรากฏหลกัฐานว่าไดรั้บอนุญาตให้
ก่อสร้างส่ิงก่อสร้างแต่อยา่งใด การไดรั้บอนุญาตดงักล่าวถือเป็นเพียงการอนุญาตในเร่ืองทัว่ ๆ ไป และเป็นคนละกรณี
กบัการขออนุญาตก่อสร้างส่ิงปลูกสร้างตามสัญญาจ้าง กรณีจึงตอ้งดาํเนินการขออนุญาตก่อสร้างก่อนดาํเนินการ
ก่อสร้างตามสัญญาจา้ง 

นอกจากน้ี เม่ือผูฟ้้องคดีจะเขา้ดาํเนินการก่อสร้างตามสัญญา เจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ก็ไม่
สามารถกาํหนดตาํแหน่งของสถานท่ีก่อสร้างท่ีแน่นอนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีได ้รวมทั้งมีอุปสรรคอ่ืน ๆ คือ สถานท่ีก่อสร้าง
ตอ้งตดัตน้ไมจ้าํนวนมากและตอ้งตดัดินเชิงลาดบนเกาะหนูหลายลูกบาศกเ์มตรแต่ไม่มีท่ีสาํหรับท้ิงดิน ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ 
ในฐานะผูรั้บมอบอาํนาจจากกรมประมง และผูถ้กูฟ้องคดีท่ี ๑ ในฐานะผูใ้ชพ้ื้นท่ีบริเวณท่ีจะมีการก่อสร้าง ยอ่มมีหนา้ท่ี
ตอ้งดาํเนินการใด ๆ เพ่ือใหพ้ื้นท่ีก่อสร้างมีความพร้อมท่ีจะใหผู้ฟ้้องคดีเขา้ดาํเนินการตามสัญญาจา้งดงักล่าว 

การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองยังไม่ได้รับอนุญาตจากกองทัพเรือให้ก่อสร้างส่ิงก่อสร้างตามสัญญาจ้าง 
กรณีจึงถือได้ว่าสถานที่ก่อสร้างยงัไม่มีความพร้อมที่จะส่งมอบให้ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้รับจ้างลงมือก่อสร้างตามสัญญาจ้างได้ 
และการท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองไม่สามารถกาํหนดตาํแหน่งสถานท่ีก่อสร้างท่ีแน่นอนได ้จึงเป็นปัญหาสาํคญัท่ีผูถู้กฟ้องคดี
ทั้งสองตอ้งแกไ้ขตามสัญญาจา้งเสียก่อน 

ดงันั้น การท่ีผูฟ้้องคดียงัไม่ไดล้งมือทาํงานท่ีรับจา้งตามสัญญาจา้งจึงเกิดจากผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง
โดยผูฟ้้องคดีไม่ไดผ้ดิสัญญาจา้งแต่อยา่งใด และเม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ บอกเลิกสัญญาจา้งและริบเงินประกนัตามสัญญา 
จึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยขอ้สัญญาจา้ง พิพากษาให้คืนเงินประกนัตามสัญญาให้แก่ผูฟ้้องคดีภายใน ๖๐ วนั 
นบัแต่วนัท่ีมีคาํพิพากษา (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๑๐๗๗/๒๕๕๘) 

คดีน้ีเป็นอุทาหรณ์ท่ีดีทั้ งสําหรับคู่สัญญาฝ่ายปกครองและคู่สัญญาฝ่ายเอกชน โดยหากคู่สัญญา 
ทั้งสองฝ่ายไดต้กลงและยินยอมท่ีจะทาํสัญญาร่วมกนัแลว้ ต่างฝ่ายต่างกมี็สิทธิและหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งผกูพนัตนใหเ้ป็นไป
ตามสัญญาท่ีได้ตกลงกันไว  ้โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีหน้าที่ประการสําคัญที่จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามสัญญา 
 



 

 

๓ 

อย่างเคร่งครัด และต้องยอมรับเอกสิทธ์ิของคู่สัญญาฝ่ายปกครองที่มีอํานาจในการควบคุมบังคับการให้มีการปฏิบัต ิ
ตามสัญญา รวมทั้งมีอาํนาจในการส่ังปรับ ส่ังให้ชดใช้ค่าเสียหาย หรือบอกเลกิสัญญาได้ หากคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่เร่ิม
ปฏิบติังาน ปฏิบติังานไม่ทนัตามกาํหนดเวลา หรือผดิสัญญาไม่ปฏิบติังานใหเ้ป็นไปตามสัญญาท่ีไดต้กลงกนัไว ้

อยา่งไรกต็าม ไม่ใช่ในทุกกรณีท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ปฏิบติังานตามสัญญาแลว้จะเป็นการผิดสัญญา
อนัอาจถกูบอกเลิกสัญญาและถกูริบเงินประกนัตามสัญญาเสมอไป เพราะหากในกรณีใดเกดิปัญหาอุปสรรคจากการกระทํา
หรืองดเว้นการกระทําของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง และเหตุแห่งการน้ันได้ส่งผลกระทบต่อการดําเนินการตามสัญญาของ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนแล้ว การที่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถดําเนินการให้บรรลุผลตามสัญญาย่อมไม่ถือเป็นการกระทํา
ผิดสัญญาแต่อย่างใด และในการน้ีคู่สัญญาฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจบอกเลิกสัญญาและริบเงินประกนัตามสัญญาของ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไดแ้ต่อยา่งใด 

     


