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สัญญาตามความหมายของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คือ การที่เอกชนสองฝ่ายแสดง
เจตนาเสนอสนองถูกต้องตรงกัน และก่อให้เกิดความผูกพันระหว่างคู่สัญญาที่ต้องปฏิบัติการชําระหน้ีตามสัญญา 
ในสัญญาต่างตอบแทนตามมาตรา 369 คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างมีหน้าที่ชําระหน้ีตอบแทนซึ่งกันและกัน 
หากฝ่ายใดไม่พร้อมที่จะชําระหน้ีตอบแทน คู่สัญญาอีกฝ่ายสามารถปฏิเสธการชําระหน้ีและอ้างเหตุดังกล่าว
เพ่ือเลิกสัญญาได้ สําหรับ “สัญญาทางปกครอง” หากคู่สัญญาฝ่ายปกครองไม่พร้อมที่จะให้มีการปฏิบัติ
ตามสัญญา คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะปฏิเสธไม่ปฏิบัติตามสัญญาอีกต่อไปและบอกเลิกสัญญาได้หรือไม่  

กรณีดังกล่าวศาลปกครองวินิจฉัยไว้ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1500/2558 
ข้อเท็จจริงในคดีมีว่า ผู้ฟ้องคดีทําสัญญารับจ้างก่อสร้างป้ายประชาสัมพันธ์กับผู้ถูกฟ้องคดี 

(องค์การบริหารส่วนจังหวัด) โดยมีหนังสือค้ําประกันของธนาคารเป็นหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญา
ระหว่างดําเนินการขุดเจาะเสาเข็มปรากฏว่าบริเวณสถานท่ีก่อสร้างมีช้ันหินแข็งทําให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถ
ขุดเจาะตามระดับความลึกที่กําหนดไว้ตามแบบแปลนในสัญญา จึงได้แจ้งผู้ถูกฟ้องคดีเพ่ือแก้ไข ต่อมา  
ผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีหยุดงานเพ่ือรอผลการพิจารณาหาสถานที่ก่อสร้างใหม่ที่มีความ
เหมาะสมและเกิดประโยชน์สูงสุดในการก่อสร้างป้ายประชาสัมพันธ์ จนระยะเวลาตามสัญญาสิ้นสุดลง 
และล่วงเลยถึง 8 เดือน ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือบอกเลิกสัญญาพร้อมขอหลักประกันคืน แต่ผู้ถูกฟ้องคดี 
ไม่ประสงค์จะเลิกสัญญาและให้ผู้ฟ้องคดีเข้าดําเนินการก่อสร้างที่สถานที่เดิม 

ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดี
คืนหลักประกันตามสัญญาและให้ชดใช้ค่าเสียหายจากการเตรียมการก่อสร้าง 

คดีมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ส่งมอบพ้ืนที่ก่อสร้างที่ผู้ฟ้องคดี 
สามารถปฏิบัติตามสัญญาได้ แต่ผู้ถูกฟ้องคดียืนยันที่จะให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติตามสัญญา กรณีดังกล่าวผู้ฟ้องคดี
มีสิทธิบอกเลิกสัญญาและขอหลักประกันสัญญาคืนหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การชําระหน้ีต่างตอบแทนตามมาตรา 369 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายจะต้องมีความพร้อมในการชําระหน้ี หากคู่สัญญาฝ่ายใด 
ไม่พร้อมที่จะชําระหน้ีตอบแทน อีกฝ่ายก็สามารถปฏิเสธไม่ชําระหน้ีได้ อันเป็นบทบัญญัติที่มุ่งคุ้มครอง
ประโยชน์ของคู่สัญญาอย่างเท่าเทียมกัน แต่สําหรับสัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์ในการคุ้มครอง 
ฝ่ายปกครองให้สามารถปฏิบัติภารกิจหลักในการจัดทําบริการสาธารณะให้บรรลุผล ทั้งเป็นการคุ้มครอง
ประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวม  ดังน้ัน การบอกเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
หากทําให้การจัดทําบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองต้องหยุดชะงักหรือไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ 
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็ไม่อาจบอกเลิกสัญญากับฝ่ายปกครองได้ แต่อย่างไรก็ตาม หากคู่สัญญาฝ่ายเอกชน
เห็นว่าตนมีข้อโต้แย้งหรือถูกโต้แย้งสิทธิเก่ียวกับสัญญาทางปกครองและประสงค์จะให้ศาลมีคําพิพากษา
หรือคําสั่งให้เลิกสัญญาก็มีสิทธินําข้อพิพาทดังกล่าวขึ้นสู่ศาลเพ่ือขอให้มีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้เลิกสัญญาได้ 

เมื่อการที่ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถเข้าดําเนินการก่อสร้างได้ เน่ืองจากปัญหาสภาพพ้ืนที่ก่อสร้าง
ไม่สามารถขุดเจาะเสาเข็มให้ได้ความลึกและรับนํ้าหนักตามแบบแปลนในสัญญาได้ และผู้ถูกฟ้องคดียอมรับว่า
รูปแบบรายการในสัญญาบางรายการมีปัญหา ซึ่งเป็นหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่จะต้องใช้อํานาจที่กําหนดไว้
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ในสัญญาสั่งแก้ไขแบบรูปและรายการให้ถูกต้องภายในระยะเวลาอันสมควร แต่ผู้ถูกฟ้องคดีก็มิได้ดําเนินการ 
จนครบกําหนดเวลาตามสัญญา การท่ีผู้ฟ้องคดีไม่สามารถก่อสร้างงานตามสัญญาและล่วงเวลาไปอีก 8 เดือน  
จึงเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่มีความพร้อมที่จะให้มีการปฏิบัติตามสัญญา  
ดังน้ัน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีเข้าดําเนินการก่อสร้างในสถานที่เดิม ทั้งที่ยังไม่แก้ไข
ปัญหา จึงไม่ชอบด้วยสัญญาและระเบียบกฎหมาย ถือไม่ได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นฝ่ายผิดสัญญา เมื่อไม่อาจ
ปฏิบัติตามสัญญาด้วยเหตุสภาพพ้ืนที่ก่อสร้าง ซึ่งไม่ใช่ความผิดของผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีจึงชอบที่จะคืน
หนังสือค้ําประกันและค่าเสียหายจากการไม่ชําระหน้ีตามมาตรา 213 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
เป็นค่าเสียหายในการจัดการตามสัญญา 
  คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยโดยวางแนวบรรทัดฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองว่า
สัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์หลักในการจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือให้การบริการสาธารณะสามารถ
ดําเนินการได้อย่างต่อเน่ืองและบรรลุตามวัตถุประสงค์ ฝ่ายปกครองจึงต้องมีเอกสิทธ์ิเหนือคู่สัญญา 
ฝ่ายเอกชน คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจึงไม่อาจบอกเลิกสัญญากับฝ่ายปกครองได้ แต่จะต้องนําข้อพิพาท 
ขึ้นสู่ศาลปกครองเพ่ือให้มีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้เลิกสัญญา ซึ่งมีความแตกต่างกับสัญญาทางแพ่งที่มี 
ความเท่าเทียมกันของคู่สัญญา แม้ฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะเป็นคู่สัญญา คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็มีสิทธิ 
ที่จะบอกเลิกสัญญาและใช้สิทธิตามสัญญาได้ตามหลักของสัญญาต่างตอบแทนตามมาตรา 369 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยไม่จําต้องนําข้อพิพาทข้ึนสู่ศาลเพ่ือให้มีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
ให้เลิกสัญญา 
 

     
 

ข้อสังเกต 
 

ศาลปกครองสูงสุดไม่ได้วินิจฉัยให้เลิกสัญญาและผลของคําวินิจฉัยมีนัยทางกฎหมาย
เสมือนเป็นการเลิกสัญญา ทั้งน้ี เน่ืองจากในเบ้ืองต้นศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยวางหลักเก่ียวกับการ 
เลิกสัญญาทางปกครอง โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจจะบอกเลิกสัญญาได้ แต่หากมีข้อโต้แย้งสิทธิ
เก่ียวกับสัญญาทางปกครองจะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่ง 
เลิกสัญญาได้ โดยคดีน้ีผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีข้อโต้แย้งในสัญญาทางปกครองเน่ืองจาก
คู่สัญญาฝ่ายปกครองไม่สามารถส่งมอบพ้ืนที่ก่อสร้างในสภาพพร้อมที่จะทํางานตามสัญญาให้ผู้ฟ้องคดี 
เข้าดําเนินการก่อสร้างตามสัญญาได้และได้แจ้งขอเลิกสัญญา พร้อมทั้งขอให้คืนหนังสือค้ําประกันสัญญา 
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ประสงค์จะเลิกสัญญาและให้ผู้ฟ้องคดีเข้าดําเนินการก่อสร้างโดยใช้สถานที่เดิม ผู้ฟ้องคดี 
จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยมีความประสงค์หรือคําขอให้ศาลเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
4 ประการ คือ (1) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนหนังสือค้ําประกันสัญญา (2) ชดใช้ค่าเสียหาย (3) ชําระค่าใช้จ่าย 
ในการดําเนินการก่อสร้าง (4) ชําระค่าฤชาธรรมเนียมและค่าทนายความ โดยมิได้มีคําขอให้เลิกสัญญา 
แต่อย่างใด 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยสอดคล้องกับหลักกฎหมายท่ัวไป คือ “หลักการพิจารณา
หรือพิพากษาไม่เกินคําขอ” หมายความว่า การพิพากษาหรือทําคําสั่งของศาลต้องตัดสินหรือวินิจฉัย 
ให้เพียงเท่าที่ปรากฏตามคําขอท้ายฟ้อง ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีคําพิพากษาว่า การท่ีผู้ฟ้องคดี 
ไม่สามารถก่อสร้างงานตามสัญญาเกิดจากผู้ถูกฟ้องคดีไม่มีความพร้อมที่จะปฏิบัติตามสัญญา จึงเป็นการ
ไม่ชอบด้วยสัญญาและระเบียบกฎหมาย โดยมีคําพิพากษาตามคําขอของผู้ฟ้องคดี ให้ผู้ถูกฟ้องคดี 
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คืนหนังสือค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญา พร้อมค่าเสียหายจากการไม่ชําระหน้ีตามมาตรา 213 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ดังน้ัน เมื่อคําพิพากษาของศาลปกครองได้วินิจฉัยประเด็นความไม่ชอบ
ของสัญญาและระเบียบกฎหมาย ย่อมมีผลทําให้สัญญาไม่มีผลผูกพันคู่กรณีอีกต่อไป ประกอบกับการที่
ศาลปกครองพิพากษาให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองต้องคืนหลักประกันสัญญาที่ผู้รับจ้างมอบไว้เป็นประกัน 
การปฏิบัติงานตามสัญญาและชําระค่าเสียหายอันเกิดจากการผิดสัญญา โดยสภาพย่อมเห็นได้ชัดว่า
คู่สัญญาไม่มีสิทธิและหน้าที่ต้องปฏิบัติต่อกันตามข้อกําหนดในสัญญา อันเป็นผลให้สัญญาระหว่างผู้ฟ้องคดี
กับผู้ถูกฟ้องคดี ไม่มีผลบังคับอีกต่อไป 

 
     


