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บทคัดย่อ 
 

การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในสัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปนเป็นอ านาจที่ได้รับ
การบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 (Ley 9/2017, de 8 de noviembre, 
de Contratos del Sector Público) และเป็นหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 
โดยเป็นไปตามเจตนารมณ์ของข้อก าหนดของสหภาพยุโรป ฉบับที่ 2014/23/UE และฉบับที่ 2014/24/UE 
ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2014 ที่มีวัตถุประสงค์ให้การด าเนินการตามสัญญาเป็นไปเพ่ือประโยชน์ 
ในการให้บริการสาธารณะตามหลักความเสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติ และควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ 
ให้มีประสิทธิภาพและคุ้มค่า จึงจ าเป็นต้องค านึงถึงการให้บริการสาธารณะที่ต้องเป็นไปอย่างต่อเนื่อง  
ไม่หยุดชะงัก ซึ่งการด าเนินงานของฝ่ายปกครองเพ่ือให้การบริการสาธารณะเป็นไปอย่างต่อเนื่องและไม่หยุดชะงัก 
คือ การให้อ านาจฝ่ายปกครองหรือการให้เอกสิทธิ์แก่ฝ่ายปกครองในการบริหารจัดการงาน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในการจัดท าสัญญาทางปกครอง ซึ่งบทบัญญัติของพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017  
ได้ให้อ านาจฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์ในการด าเนินกระบวนการจัดท าสัญญาทางปกครอง
ฝ่ายเดียวได้ตั้งแต่ขั้นตอนของการตีความสัญญา การปรับแก้ไขสัญญา การระงับสัญญาไว้ เป็นการชั่วคราว 
และการยกเลิกสัญญา โดยฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจดังกล่าวหากเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  
หรืออาจใช้เอกสิทธิ์ด้วยเหตุที่ไม่คาดคิดมาก่อน หรือความจ าเป็นในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาที่สมเหตุสมผล 
แม้จะไม่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจเป็นพิเศษที่เป็นเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
ในการแก้ไข หรือยกเลิกสัญญา แม้จะเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะแต่หากขัดกับการรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจ
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ในสัญญา ฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องชดใช้ค่าเสียหายหรือจ่ายเงินค่าทดแทนความเสียหายให้แก่คู่สัญญา 
หากมีเหตุที่เกิดขึ้นกะทันหันอันกระทบและก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิในสัญญาที่เกิดจากฝ่ายปกครอง
หรือเกิดจากเหตุหรือสภาพการณ์อ่ืน และหากมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในสัญญา คู่สัญญาอาจน าคดีมาฟ้อง
ต่อศาลได้ 

 

ค าส าคัญ : สัญญาทางปกครอง, กฎหมายสเปนเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง, เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
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Abstract 
 

The exercise of the prerogatives power of the administrative bodies in administrative 
contracts in the Kingdom of Spain is a power provided in the Public Sector Contracts Act 
of 2017 (Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Público). It is also a principle 
enshrined in the Constitution of the Kingdom of Spain. This principle is aligned with the spirit 
of European Directives No. 2014/23/UE and No. 2014/24/UE, issued on February 26, 2014. 
These directives aim to ensure that contracts are carried out in the interests of public services 
in conformity with the principles of equality and non-discrimination and to secure efficient 
and cost-effective budget expenditures. Therefore, it is necessary to take into account the need 
for public services to be carried out continuously and without interruption This may be ensured 
by granting the administrative authority the authority or prerogative power to perform its functions, 
particularly in relation to administrative contracts. The provisions of the Public Sector Contracts 
Act 2017 grants the administrative on the authority or prerogatives to unilaterally govern 
the administration of administrative contracts which includes preparation of administrative 
contracts, interpretation, contract review, temporary suspension of the contract, and termination 
of contract. The administration may exercise such power if it is in the public interest 
or may exercise the prerogatives due to unforeseen circumstances or the necessity to make 
reasonable changes to the contract, even if not provided for by law. Nonetheless, despite 
having the prerogatives to amend or terminate the contract. For the public benefit if such action 
disrupts the economic balance in the contract, the administration must provide compensation 
any damages resulting from any unforeseen circumstances that impair the other party’s 
contractual rights, whether due caused by the administration or other causes or conditions. 
Ultimately, should there be any dispute regarding the rights in the contract, the contracting 
party may file a plaint with the court. 
 

Keywords : Administrative Contract, Spanish Law on Administrative Contract, Administrative Privilege 
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บทน ำ 

คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง เป็นคดีประเภทหนึ่งที่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
เป็นจ านวนมาก โดยมีเหตุแห่งการฟ้องคดีอยู่หลายประการ และมีประเด็นที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาททางสัญญา
อยู่หลายประเด็น ซึ่งประเด็นหนึ่งที่มีความน่าสนใจในการศึกษา คือ การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท า
สัญญาทางปกครองโดยมีอ านาจในการตีความ แก้ไข เปลี่ยนแปลง ระงับ หรือยกเลิกสัญญาฝ่ายเดียวได้มากน้อย
เพียงไร ฝ่ายปกครองและคู่สัญญาจะต้องรับผิดจากสัญญาภายใต้การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองอย่างไร 
ซึ่งเป็นข้อขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นและเกิดการโต้แย้งสิทธิในสัญญา อันเป็นประเด็นพิพาทที่น ามาสู่การฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง ดังนั้นการศึกษาถึงแนวคิดเกี่ยวกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการด าเนินการ 
จัดท าสัญญาทางปกครองจึงเป็นประเด็นที่น่าสนใจและน ามาศึกษาวิเคราะห์ ซึ่งราชอาณาจักรสเปน 
มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการท าสัญญาทางปกครองไว้ค่อนข้างชัดเจน  
และน ามาใช้กับสัญญาทางปกครองแต่ละประเภทด้วย แมร้าชอาณาจักรสเปนมิได้บัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองโดยตรง แต่มีพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 (Ley 9/2017, de 8 
de noviembre, de Contratos del Sector Público) ซึ่งเป็นกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าสัญญาของฝ่ายปกครอง 
และสัญญาทางปกครองถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาที่จัดท าโดยฝ่ายปกครอง โดยหลักแล้ว สัญญาทางปกครอง
ของราชอาณาจักรสเปนไม่ได้มีแนวความคิดที่แตกต่างไปจากสัญญาเอกชน (สัญญาทางแพ่งหรือพาณิชย์) 
แต่สิ่งหนึ่งที่มีลักษณะเฉพาะของสัญญาทางปกครอง คือ คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งจะต้องเป็นหน่วยงานของรัฐ  
และวัตถุประสงค์ในการจัดท าสัญญาทางปกครอง คือ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ (interés público) และมีการใช้
เอกสิทธิ์ของรัฐซึ่งเป็นการใช้อ านาจรัฐในการบริหารสัญญาเพ่ือประโยชน์สาธารณะ1 ดังนั้นจะเห็นได้ว่า 
สัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปน นอกเหนือจากการใช้เกณฑ์ทางด้านคู่สัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง
จะต้องเป็นหน่วยงานของรัฐแล้ว แต่ยังต้องพิจารณาถึงประโยชน์สาธารณะและการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง
ในการจัดท าสัญญาทางปกครองด้วย บทความนี้จึงมุ่งน าเสนอการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการด าเนินการ
จัดท าสัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปน 

1. แนวคิดเกี่ยวกับกำรบริกำรสำธำรณะและหลักควำมต่อเนื่องในกำรบริกำรสำธำรณะที่มีผล 
ต่อกำรใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ำยปกครองในกำรด ำเนินกำรจัดท ำสัญญำทำงปกครองของรำชอำณำจักรสเปน 

ราชอาณาจักรสเปนได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017  
ซึ่งเป็นกฎหมายที่ว่าด้วยการจัดท าสัญญาของภาครัฐ ครอบคลุมทั้งสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง 
กฎหมายดังกล่าวเป็นไปตามข้อก าหนดของสหภาพยุโรป ฉบับที่ 2014/23/UE ว่าด้วยการจัดท าสัญญาสัมปทาน 
ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2014 และข้อก าหนดของสหภาพยุโรป ฉบับที่ 2014/24/UE ว่าด้วยการจัดท า
สัญญาของภาครัฐ ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2014 ที่รัฐสมาชิกของสหภาพยุโรปจะต้องด าเนินการ 

                                         
1 Article “Contratos Administrativos”, [Online], retrieved from https://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/ 

Content/Documento.aspx?params=Hs เมื่อ 15 สิงหาคม 2565. 
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ตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับภายในประเทศให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในข้อก าหนด
ของสหภาพยุโรป ซึ่งเจตนารมณ์ของข้อก าหนดของสหภาพยุโรปดังกล่าว จะเน้นกระบวนการทบทวน
ตรวจสอบและท าให้ข้อก าหนดที่เกี่ยวกับการจัดท าสัญญาของภาครัฐมีความทันสมัย มีการใช้จ่ายเงินของภาครฐั
อย่างมีประสิทธิภาพ และอ านวยความสะดวกในการด าเนินงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าสัญญา 
ของภาครัฐ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเข้ามามีส่วนร่วมของบริษัทที่มีขนาดเล็กและขนาดกลางในการจัดท า
สัญญาของภาครัฐ ตลอดจนการให้รัฐมีอ านาจจัดท าสัญญาเพ่ือประโยชน์สาธารณะในการให้บริการสาธารณะ
เป็นไปตามหลักความเสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติ   นอกจากนี้ ยังเป็นการให้หลักประกันในเสถียรภาพ 
ทางกฎหมาย และมีการรวบรวมหลักการจากแนวค าพิพากษาของศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรปที่เกี่ยวกับ
การจัดท าสัญญาของภาครัฐ โดยน ามาวางรากฐานไว้ในข้อก าหนดต่าง ๆ ของสหภาพยุโรป2 

พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ของราชอาณาจักรสเปนมีเป้าหมาย 
ให้การจัดท าสัญญาภาครัฐเป็นไปด้วยความโปร่งใส มีการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพโดยค านึงถึง
คุณภาพและราคาที่ดีที่สุด (ความคุ้มค่า) หน่วยงานทางปกครองที่ท าหน้าที่จัดท าสัญญาจึงมีหน้าที่ตรวจสอบ 
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดท าสัญญาไม่ว่าจะเป็นสัญญางานโยธาสาธารณะ สัญญาการจัดซื้อจัดจ้าง  
และสัญญาการให้บริการที่มีประสิทธิภาพโดยผ่านการพิจารณาปัจจัยหรือบริบทต่าง ๆ ที่มีผลต่อการจัดท าสัญญา
ไม่ว่าจะเป็นบริบทด้านสิ่งแวดล้อม ด้านสังคม และนวัตกรรม อีกท้ังหน่วยงานทางปกครองยังต้องพิจารณา
ความจ าเป็นในการท าให้กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมีความสะดวกและง่ายขึ้น การสร้างเงื่อนไขในการประกวดราคา
ของการจัดซื้อจัดจ้างและการมีส่วนร่วมของผู้ประกอบการทางธุรกิจที่มีคุณภาพ การก าหนดให้กระบวนการ
ประกวดราคามีความเป็นราชการลดน้อยลง ตลอดจนค านึงถึงความจ าเป็นในการจัดท าสัญญารวมถึงประโยชน์
ที่ผู้เข้าประกวดราคาและหน่วยงานที่เป็นผู้จัดท าสัญญาจะได้รับจากการท าสัญญา ซึ่งการจัดท าสัญญา
จะต้องด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของภาครัฐ เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะและการให้บริการสาธารณะ 
แก่ประชาชนที่ดีขึ้น  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ยังให้หลักประกัน  
ในการจัดท าสัญญา โดยต้องเป็นไปตามหลักเสรีภาพในการเข้าถึงการประกวดราคา การเผยแพร่ต่อสาธารณะ 
และความโปร่งใสในการด าเนินกระบวนการจัดท าสัญญา ตลอดจนการไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
และความเสมอภาคในการจัดท าสัญญาระหว่างผู้เข้าประกวดราคาและเป็นการสร้างความเชื่อมั่นในการควบคุม
การใช้จ่ายงบประมาณอย่างรอบคอบ และเป็นไปตามหลักของความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน การใช้เงิน
อย่างมีประสิทธิภาพโดยเป็นไปเพ่ือการด าเนินงานโยธาสาธารณะ การบริหารจัดการทรัพย์สิน และการจัดท า

                                         
2 เหตุผลและเจตนารมณ์ในการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017  

(Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Público, por la que se transponen al ordenamiento 
jurídico español las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 
de febrero de 2014.) โดยพระราชบัญญัตินี้มีผลบังคับใช้วันท่ี 9 มีนาคม ค.ศ. 2018, น. 2. 
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สัญญาการบริการ โดยผ่านเงื่อนไขที่ก าหนด และเป็นไปตามความต้องการเพ่ือตอบสนองความพึงพอใจ  
และคุ้มครองให้มีการแข่งขันโดยอิสระและการคัดเลือกรวมถึงข้อเสนอทางเศรษฐกิจที่ให้ประโยชน์มากกว่า3 

ส าหรับสัญญาทางปกครอง4 เป็นสัญญาของภาครัฐประเภทหนึ่งที่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติ
ว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ซึ่งมีแนวคิดของการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองมาเกี่ยวข้องเช่นเดียวกับ
สัญญาทางปกครองในประเทศไทย หรือประเทศอ่ืน ๆ เนื่องจากสัญญาทางปกครองจะต้องเป็นไปเพ่ือการจัดท า
บริการสาธารณะ ซึ่งเป็นกิจการที่อยู่ภายใต้การอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง  
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน5 ดังนั้นในการจัดท าบริการสาธารณะ 
เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมจึงต้องให้อ านาจฝ่ายปกครองใช้เอกสิทธิ์ในการบริหารสัญญาต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ  
นอกจากนี้ การบริการสาธารณะจะต้องยึดหลักความต่อเนื่องด้วยเช่นเดียวกัน โดยมีการน าหลักความต่อเนื่อง
ในการให้บริการสาธารณะมาปรับใช้กับการจัดท าสัญญาทางปกครองภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญา
ของภาครัฐ ค.ศ. 2017 เนื่องจากข้อก าหนดของสหภาพยุโรป ฉบับที่ 2014/23/UE และฉบับที่ 2014/24/UE 
ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2014 มีวัตถุประสงค์ให้การด าเนินการตามสัญญาเป็นไปเพ่ือประโยชน์  
ในการให้บริการสาธารณะตามหลักความเสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติ และการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ
อย่างมีประสิทธิภาพและคุ้มค่า จึงจ าเป็นต้องค านึงถึงการให้บริการสาธารณะที่จะต้องเป็นไปอย่างต่อเนื่อง 
ไม่หยุดชะงัก โดยหน่วยงานอาจขยายระยะเวลาของสัญญาได้เพ่ือปรับปรุงการด าเนินการให้ดียิ่งขึ้น  
หรือเพ่ือสร้างความต่อเนื่องในการด าเนินการตามสัญญาโดยไม่ต้องจัดท าสัญญาฉบับใหม่อันเป็นการสร้าง
หลักประกันในความต่อเนื่องของการให้บริการสาธารณะ ไม่ให้การบริการสาธารณะมีการหยุดชะงัก  
หลักความต่อเนื่องในการจัดท าสัญญาจึงมีความจ าเป็นต้องให้รัฐมีเอกสิทธิ์ในกระบวนการจัดท าสัญญา 
และการบริหารสัญญา 

                                         
3 เพิ่งอ้าง, น. 2. 
4 ราชอาณาจักรสเปนไม่มีบทบัญญัติที่เป็นสัญญาทางปกครองโดยตรง  แต่มีพระราชบัญญัติ 

ว่าด้วยสัญญาของภาครฐั ค.ศ. 2017 (Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Público) ซึ่งเป็นกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดท าสัญญาของฝ่ายปกครอง และสัญญาทางปกครองถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาที่จัดท าโดยฝ่ายปกครอง 
สัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปนโดยหลักแล้วไม่ได้มีแนวความคิดที่แตกต่างไปจากสัญญาเอกชน (สัญญาทางแพ่ง 
หรือพาณิชย์) แต่สิ่งหนึ่งที่มีลักษณะเฉพาะของสัญญาทางปกครอง คือ คู่กรณีฝ่ายหนึ่งจะต้องเป็นหน่วยงานของรัฐ  
และวัตถุประสงค์ในการจัดท าสญัญาทางปกครอง คือ เพื่อประโยชน์สาธารณะ และมีเรื่องของการใช้เอกสทิธิ์ของรัฐเข้ามาเกี่ยวข้อง
ซึ่งเป็นการใช้อ านาจรัฐในการบริหารสัญญาเพื่อประโยชน์สาธารณะ สัญญาทางปกครองสามารถแบ่งออกเป็น 3 ประเภท 
คือ (1) สัญญาทางปกครองโดยสภาพ ได้แก่ สัญญาก่อสร้างหรืองานโยธาสาธารณะ สัญญาสัมปทานการให้บริการสาธารณะ 
สัญญาการจัดซื้อจัดจ้าง และสัญญาการบริการ (2) สัญญาทางปกครองที่มีลักษณะพิเศษ (เน้นไปที่ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นคู่สัญญา
หรือวัตถุประสงค์ของสัญญาว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยตรงหรือโดยอ้อม) (3) สัญญาที่มีลักษณะของการผสมผสาน 
(Article “Contratos Administrativos”, [Online], retrieved from https://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/Content/ 
Documento.aspx?params=Hs เมื่อ 15 สิงหาคม 2565.) 

5 นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2554), น. 75. 
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นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 ได้วางกรอบของการปกครอง
ภายใต้ความเป็นสังคมประชาธิปไตย ซึ่งการด าเนินการให้เป็นไปตามเป้าหมายดังกล่าวจะต้องอยู่ภายใต้
กฎหมายปกครอง รวมถึงการบริหารจัดการองค์กรของภาครัฐโดยมุ่งให้มีการบริหารจัดการภาครัฐที่ดี  
ในการให้บริการสาธารณะ ซึ่งการด าเนินการเรื่องดังกล่าวให้บรรลุผลส าเร็จต้องประกอบด้วยหลักการต่าง ๆ 
ทีส่ าคัญ โดยหลักความต่อเนื่องและการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในสภาวการณ์ที่ปกติเป็นหลักการหนึ่ง
ที่มีความส าคัญและมีความเกี่ยวพันกับการควบคุมดูแลทรัพย์สินของรัฐ บุคคลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
กับการให้บริการสาธารณะ การออกค าสั่งต่าง ๆ และรวมถึงการจัดท าสัญญาทางปกครอง  อย่างไรก็ตาม  
การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะจะส่งผลให้รัฐต้องเข้าไปแทรกแซงการให้บริการสาธารณะเพ่ือมุ่งให้การบริการ
มีประสิทธิภาพสูงสุด และมีความมั่นคง ซึ่งในกรณีของสัญญาทางปกครอง ฝ่ายปกครองมีอ านาจบริหารสัญญา
หรือมีเอกสิทธิ์ในการจัดท าสัญญา 

2. ที่มาของการได้รับเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปน 
สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยมีฝ่ายปกครอง 

เป็นผู้ให้บริการ ฝ่ายปกครองมีอ านาจทางกฎหมายเป็นพิเศษในการจัดท าสัญญา ซึ่งเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง
ในการจัดท าสัญญาเป็นอ านาจตามกฎหมาย เนื่องจากมีเพียงบทบัญญัติของกฎหมายเท่านั้นที่ให้อ านาจนี้
ในการปรับแก้ไขบริบทของเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับข้อสัญญาที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ6 โดยเอกสิทธิ์
ของฝ่ายปกครองหรืออ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองมีที่มาจากทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชน เอกสิทธิ์  
ของฝ่ายปกครองถือเป็นสิ่งที่ส าคัญที่รัฐน ามาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ 7  ทั้งนี้ ในประเทศไทย 
ศาสตราจารย์ ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์ ได้ให้ค าอธิบายว่า เอกสิทธิ์เป็นสิทธิพิเศษเฉพาะบุคคลบางคน  
หรือบุคคลบางประเภทที่มีคุณลักษณะพิเศษบางประการที่ท าให้ผู้นั้นมีความชอบธรรมที่จะอ้างเพ่ือเสวยประโยชน์ 
หรืออ้างเพ่ือยืนยันผลประโยชน์บางประการเป็นพิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืน ๆ8 

                                         
6 Jaime Rodriguez-Arana, Las Prerrogativas de la Administración en los contratos de las 

administraciones públicas, [Online], p. 797, retrieved from https://core.ac.uk/download/pdf/61901397.pdf 
เมื่อ 11 กันยายน 2566. 

7 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, สรุปหลักกฎหมายปกครอง เรื่อง เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง, 
(กรุงเทพฯ : ส านักงานศาลปกครอง), น. 1, อ้างถึงใน สุนันท์ ธรรมศรีรักษ์, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของคู่สัญญา
ฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์
ปรีดี พนมยงค์, มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, 2559), น. 18. 

8 ปรีดี เกษมทรัพย์, กฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป, (กรุงเทพฯ : เจริญวิทย์การพิมพ์, 2525), น. 88.  
อ้างถึงใน สุนันท์ ธรรมศรีรักษ,์ “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว” 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์, มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ , 
2559), น. 18. 
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นอกจากนี้ เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง หมายถึง อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองที่จะกระท า

ต่อบุคคลผู้อยู่ใต้ปกครองในฐานะที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่า เนื่องจากฝ่ายปกครองมีหน้าที่ในการด าเนิน
บริการสาธารณะ ในกรณีที่ประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกชนไม่สอดคล้องกับประโยชน์สาธารณะ จ าต้อง  
ให้ประโยชน์สาธารณะอยู่เหนือประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกชน ซึ่งถ้าปัจเจกชนไม่สมัครใจหรือไม่ยินยอม 
ที่จะสละประโยชน์ส่วนตัวเพ่ือประโยชน์สาธารณะ รัฐซึ่งเป็นผู้ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะจึงสามารถ  
ใช้อ านาจรัฐบังคับปัจเจกชนเพ่ือประโยชน์สาธารณะได้9 เพราะรัฐมีหน้าที่ในการด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่งต่างจากเอกชนที่กระท าการต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน ผลทางกฎหมายมหาชน รัฐจึงต้อง 
มีฐานะเหนือกว่าเอกชน หรือที่เรียกว่า เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง10 

ส าหรับการใช้เอกสิทธิ์ในการจัดท าสัญญาทางปกครองนั้น คู่สัญญาฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์ 
ที่ส าคัญ คือ อ านาจในการควบคุมดูแลการปฏิบัติตามสัญญา การบังคับการให้เป็นไปตามสัญญา การแก้ไข 
ข้อสัญญาได้ฝ่ายเดียว และการเลิกสัญญาฝ่ายเดียวเพ่ือประโยชน์สาธารณะ แต่ในการใช้เอกสิทธิ์หรืออ านาจ
ที่กล่าวมา คู่สัญญาฝ่ายปกครองมีหน้าที่ช่วยเหลือเยียวยาคู่สัญญาฝ่ายเอกชนตามความเหมาะสมและเป็นธรรม11 

ในส่วนของราชอาณาจักรสเปน ศาสตราจารย์ Meilán Gil ได้อธิบายว่า “เอกสิทธิ์หรือสิทธิพิเศษ” 
เป็นค าที่ยังเป็นประเด็นปัญหาในมุมมองทางรัฐธรรมนูญของกฎหมายปกครอง โดยในประวัติศาสตร์นั้น 
การปกครองในรัฐที่เป็นประชาธิปไตยจ าเป็นต้องบริหารภายใต้กฎหมายปกครอง และอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ 
เนื่องจากรัฐมีหน้าที่ให้บริการสาธารณะ จึงเป็นที่มาของค าว่า “อ านาจ” หรือ “สิทธิพิเศษ” หรือ “เอกสิทธิ์” 

ทั้งนี้ ราชอาณาจักรสเปนแบ่งที่มาของการได้รับเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง ดังนี้ 
2.1 หลักการตามรัฐธรรมนูญและแนวค าพิพากษาที่เกี่ยวข้อง 

ตามหลักการของรัฐธรรมนูญ ฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องมีอ านาจที่อาจไม่ใช่เรื่องสิทธิพิเศษ 
แต่จะเป็นการใช้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบกิจกรรมทางปกครองต่าง ๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่วางไว้ 
โดยการใช้อ านาจดังกล่าวจะต้องอยู่ภายใต้หลักความได้สัดส่วน หลักความสมเหตุสมผล หลักการให้โอกาสโต้แย้ง 
โดยจะต้องเป็นการใช้อ านาจด้วยความรอบคอบ กล่าวคือ ในการใช้อ านาจดังกล่าวนี้ กฎหมายบัญญัติ  
ให้เป็นเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครอง  นอกจากนี้ การควบคุมตรวจสอบ 

                                         
9 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 7, น. 19. 
10 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2538),  

น. 298-301. อ้างถึงใน สุนันท์ ธรรมศรีรักษ์, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของคู่สัญญาฝ่ายรัฐในการเลิกสัญญา
ทางปกครองฝ่ายเดียว” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์, 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, 2559), น. 19. 

11 โภคิน พลกุล, สัญญาทางปกครองในประเทศไทย, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก http://public-law.net/ 
publaw/view.asp เมื่อ 9 มีนาคม 2568. 
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และการใช้ความรอบคอบในการใช้อ านาจจะต้องเป็นไปอย่างมีเหตุผลและมีความจ าเป็นตามที่บัญญัติไว้  
ในมาตรา 59 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยสัญญาของฝ่ายปกครองฉบับเดิม12 

มาตรา 103 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ได้ก าหนดเกี่ยวกับหน้าที่  
ของฝ่ายปกครองว่า “ต้องปฏิบัติหน้าที่โดยค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม” กล่าวคือ การกระท าของฝ่ายปกครอง
จะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมโดยใช้อ านาจรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายพ้ืนฐาน 
ในการปกครองประเทศ และภายใต้กฎหมายอ่ืน ดังนั้นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการด าเนินกิจการ
ทางปกครองจึงเป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม ฝ่ายปกครองไม่อาจใช้อ านาจด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
โดยปราศจากอ านาจตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย หรือไม่เป็นไปตามหลักการของรัฐธรรมนูญที่ให้ความคุ้มครอง
สิทธิขั้นพ้ืนฐานที่เป็นองค์ประกอบส าคัญในการด าเนินกิจการทางปกครองได้ ดังนั้นการใช้เอกสิทธิ์  
ของฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องค านึงถึงบริบททางรัฐธรรมนูญด้วย13 

มาตรา 10.1 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน บัญญัติว่า บุคคลจะต้องมีศักดิ์ศรี 
ไม่ถูกละเมิดสิทธิ และมีเสรีภาพส่วนบุคคล ซึ่งองค์ประกอบทั้ง 3 ประการดังกล่าวจะเป็นพ้ืนฐานส าคัญ 
ของความสงบเรียบร้อยของประชาชน กล่าวคือ ในสังคมประชาธิปไตยที่อยู่ภายใต้หลักนิติรัฐจะต้องได้รับ
ความคุ้มครองตามมาตรา 9 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ซึ่งการใช้อ านาจรัฐจ าเป็นต้องเป็นการกระท า
ภายใต้เงื่อนไขเพ่ือคุ้มครองเกียรติยศของประชาชนหรือหลีกเลี่ยงอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้อ านาจ 
เช่น การด าเนินกิจกรรมในการพัฒนา การให้บริการสาธารณะ และการให้บริการด้านสินค้าและบริการ  
ที่จะต้องให้หลักประกันในเงื่อนไขขั้นต่ าที่จะคุ้มครองเกียรติยศและศักดิ์ศรีของบุคคลในสังคม14 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ได้บัญญัติรับรองสิทธิขั้นพื้นฐาน โดยค าพิพากษา 
ของศาลรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 16 ตุลาคม ค.ศ. 1984 วินิจฉัยว่า ในการพิจารณาถึงประโยชน์ส่วนรวม
จะต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐาน ซึ่งไม่ต่างจากการพิจารณาของศาลฎีกา 15 ที่วินิจฉัยว่า 
ประโยชน์ส่วนรวมจะต้องได้รับความคุ้มครอง รวมถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานด้วย และในปัจจุบันสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
ของประชาชนที่เป็นสิทธิในการอยู่ภายใต้รัฐบาลที่ดีและการบริหารงานที่ดีของหน่วยงานภาครัฐนั้น  
เป็นสิทธิที่อนุสัญญาระหว่างประเทศได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของยุโรป และได้ก าหนดถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานใหม่
ของประชาชนในอันที่จะได้รับการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือประกาศต่าง ๆ ต่อสาธารณะและการจัดท า
สัญญาทางปกครอง รวมถึงการใช้อ านาจรัฐอย่างถูกต้องและเป็นไปตามเป้าหมาย ตลอดจนการที่กฎหมาย
ได้ก าหนดเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครอง16 

                                         
12 Supra note 6, p. 798. 
13 Ibid, p. 798. 
14 Ibid, p. 798.  
15 ศาลฎีกาในบทความนี้ หมายถึง ศาลฎีกาแผนกคดีปกครอง 
16 Supra note 6, p. 799. 
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ส าหรับการจัดท าสัญญาทางปกครองระหว่างฝ่ายปกครองและคู่สัญญาที่เป็นเอกชนนั้น

จะเป็นสัญญาที่จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยน าแนวคิดมาจากค าพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ  
ลงวันที่ 11 เมษายน ค.ศ. 1985 ที่ว่า การจัดท าสัญญาทางปกครองจะต้องมีเจตนารมณ์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
และมีข้อพิจารณาส าคัญเก่ียวกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในสัญญาของฝ่ายปกครองภายใต้กฎหมาย
ปกครอง ซึ่งการใช้เอกสิทธิ์ดังกล่าวต้องค านึงถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญและความสงบเรียบร้อย  
ของประชาชน (มาตรา 10.1 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน)17 

ศาลฎีกาได้พิพากษาถึงเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญา ตามค าพิพากษา
ของศาลฎีกา ลงวันที่ 18 ตุลาคม ค.ศ. 1984 โดยวินิจฉัยว่า “สัญญาทางปกครองไม่อาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้ 
เว้นแต่การเปลี่ยนแปลงนั้นเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งซึ่งเป็นฝ่ายปกครอง 
จะมีอ านาจพิเศษหรือสิทธิที่พิเศษ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง อ านาจในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญา”18  
ส่วนค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 18 เมษายน ค.ศ. 1988 วินิจฉัยว่า “สัญญาที่มีเงื่อนไขเกี่ยวกับประโยชน์
สาธารณะก าหนดให้คู่สัญญาจะต้องด าเนินการให้เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะดังกล่าว ฝ่ายปกครอง 
จะมีเอกสิทธิ์ในการบริหารสัญญาได้มากขึ้น”19 

ส าหรับค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1991 พิพากษาเกี่ยวกับ
ประโยชน์ส่วนรวม (interés general) ในการจัดท าสัญญาทางปกครอง โดยวินิจฉัยว่า “ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน
ที่อันตราย การปกป้องคุ้มครองประชาชนเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองในการใช้อ านาจรั ฐและเป็นไป 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ...” ค าพิพากษาดังกล่าวจึงเป็นการแสดงให้เห็นถึงเอกสิทธิ์ของฝ่ ายปกครอง  
และการคุ้มครองอัตโนมัติ ซึ่งการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง “เป็นหลักการทางรัฐธรรมนูญที่อยู่เหนือการใช้
อ านาจรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญและกฎหมายต่าง ๆ และไม่ให้มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง”20 

ส่วนค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 11 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1980 วินิจฉัยว่า  
“ในสัญญาทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะใช้สิทธิในรูปแบบของสิทธิพิเศษออกค าสั่งให้ปฏิบัติตามสัญญา 
หรือบังคับตามสัญญาและให้ฝ่ายปกครองสามารถตัดสินใจในทุกประเด็นที่เกี่ยวข้องกับสัญญาได้เพียงฝ่ายเดียว 
ไม่ว่าจะเป็น (เงื่อนไข) ความสมบูรณ์ของสัญญาและการมีผลบังคับใช้ของสัญญา การตีความ แบบ ระยะเวลา 
และรูปแบบของการให้บริการตามสัญญาที่คู่สัญญาจ าเป็นต้องถือปฏิบัติ ในกรณีที่มีสถานการณ์อันส่งผล 
ให้การปฏิบัติตามสัญญาไม่สมบูรณ์ การก าหนดบทลงโทษ การขยายระยะเวลาของสัญญา ความรับผิดของคู่สัญญา 
การให้หลักประกัน และการช าระหนี้ของสัญญา” อ านาจดังกล่าวนี้จะต้องกระท าภายใต้ข้อจ ากัดและเงื่อนไข
ที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย การใช้อ านาจดังกล่าวไม่ได้เป็นการใช้อ านาจตามอ าเภอใจที่ปราศจากเหตุผล  

                                         
17 Ibid, p. 801. 
18 Ibid, pp. 797-798. 
19 Ibid, p. 801. 
20 Ibid, p. 802. 
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และไม่ใช่เป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม จึงไม่อาจกล่าวอ้างได้ว่า ฝ่ายปกครองเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญา
โดยไม่สมเหตุสมผลในสัญญาทางปกครอง ในการใช้อ านาจดังกล่าวจะต้องกระท าภายใต้ข้อจ ากัด 
ที่เป็นลักษณะของวัตถุของสัญญาประเภทนี้ ดังนั้นประโยชน์สาธารณะจะเป็นสิ่งที่ท าให้การใช้อ านาจ 
ตามสัญญาเป็นไปอย่างสมเหตุสมผล เปิดเผย ถูกต้อง แน่นอน ชัดเจน และมีเหตุผลรองรับ21 

ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 22 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1982 วินิจฉัยว่า “การใช้อ านาจสูงสุด
ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาจะเป็นการด าเนินการเพ่ือให้เกิดความแน่นอนของการให้บริการสาธารณะ 
และสิ่งที่เพ่ิมเติมจากข้อสัญญา  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง สถานการณ์ที่ไม่ก่อให้เกิดผลดี การมีกฎเกณฑ์ในการตีความ
จ าเป็นต้องให้ความมั่นใจแก่ฝ่ายปกครองในการส่งมอบบริการสาธารณะที่ดี และมีการให้บริการสาธารณะ
ที่เป็นปกติสม่ าเสมอและต่อเนื่อง”22 

2.2 พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 (Ley 30/2007, de 30 de octubre, 
de Contratos del Sector Público.) 

ก่อนที่ จะมีการออกพระราชบัญญัติ ว่ าด้ วยสัญญาของภาครัฐ  ค.ศ.  2017  
ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการจัดท าสัญญาของภาครัฐฉบับปัจจุบัน หลักการที่เกี่ยวข้องกับเอกสิทธิ์  
ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาของภาครัฐได้ปรากฏในพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ  
ค.ศ. 2007 ซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสัญญาของภาครัฐฉบับเดิมของราชอาณาจักรสเปน ซึ่งมาตรา 194 
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 บัญญัติเกี่ยวกับ “อ านาจ” ของฝ่ายปกครอง 
ในการตีความสัญญา แก้ปัญหาข้อสงสัยในการปฏิบัติตามสัญญา การแก้ไข หรือการออกค าสั่งยกเลิ ก 
สัญญาฝ่ายเดียว โดยวางหลักว่า อ านาจดังกล่าวเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองที่ก าหนดไว้ในกรอบ 
ของการท าสัญญา ควรจะเป็นไปด้วยความสมเหตุสมผลโดยอยู่บนพ้ืนฐานของประโยชน์สาธารณะ  
การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะในการจัดท าสัญญางานโยธาสาธารณะหรือการให้บริการสาธารณะนั้น 
จะเป็นพ้ืนฐานของการให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิเศษในการจัดท าสัญญาทางปกครอง23 

หลักการเกี่ยวกับสิทธิพิเศษของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครองนั้น 
เป็นอ านาจในการก ากับ ตรวจสอบ และควบคุมสัญญา รวมถึงอ านาจการตีความสัญญาฝ่ายเดียว ตลอดจน
อ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ (interés público) และอ านาจระงับสัญญา
การก่อสร้างโดยเป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม (interés general) ซึ่งมีการก าหนดข้อยกเว้นของการที่ฝ่ายปกครอง
ไม่ได้ปฏิบัติตามสัญญาโดยสมบูรณ์มาปรับใช้ มีการก าหนดขอบเขตพิเศษส าหรับความล่าช้าของฝ่ายปกครอง 
และอ านาจในการออกค าสั่งยกเลิกสัญญาฝ่ายเดียว รวมถึงหลักการบริหารข้อตกลงตามสัญญา24 

                                         
21 Ibid, p. 803. 
22 Ibid, p. 803. 
23 Ibid, p. 802. 
24 Ibid, p. 802. 
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เอกสิทธิ์ของภาครัฐในการจัดท าสัญญาทางปกครองนั้นจะมาจากกฎหมาย โดยอาจ

ไม่ได้ก าหนดไว้ในข้อสัญญาก็ได้ และเป็นการใช้อ านาจที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งการให้อ านาจพิเศษ
ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาเป็นเหตุส าคัญในการสร้างความม่ันใจในการด าเนินงานโยธาสาธารณะ 
ที่ได้มีการจัดท าสัญญาไว้หรือการให้บริการสาธารณะอันเป็นวัตถุแห่งสัญญา25 

นอกจากนี้ การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในสัญญาทางปกครองประเภทต่าง ๆ  
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 ในส่วนของสัญญาก่อสร้าง ซึ่งเป็นงานที่จะต้อง 
มีการประกวดราคาและมีเงื่อนไขที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติตามค่อนข้างมาก และเป็นเงื่อนไข 
ที่เฉพาะเจาะจง อีกทั้งอาจต้องมีการตีความทางเทคนิค ส่วนสัญญาการบริหารการบริการสาธารณะได้ก าหนดให้
ฝ่ายปกครองมีอ านาจก าหนดนโยบายที่จ าเป็นส าหรับการให้ความเชื่อมั่นในการให้บริการสาธารณะที่ดี 
ส่วนสัญญาการจัดหาสังหาริมทรัพย์จะก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิที่จะตรวจสอบ ก ากับดูแล  และได้รับ
การแจ้งข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการผลิตหรือการประกอบสินค้าที่จะต้องมีการส่งมอบตามสัญญา  
ซึ่งฝ่ายปกครองมีอ านาจสั่งการหรือพิจารณาวิเคราะห์ ทดสอบ และการพิสูจน์ตรวจสอบวัตถุดิบต่าง ๆ  
ที่จะต้องน าไปใช้หรือบริโภค โดยติดตั้งระบบควบคุมคุณภาพและการออกบทบัญญัติที่น าไปปฏิบัติ 
อย่างเข้มงวด และส าหรับสัญญาการบริการจะก าหนดให้อ านาจของฝ่ายปกครองในการด าเนินการตามที่
ก าหนดไว้ในเนื้อหาของกฎหมายและตามเงื่อนไขของซองประกวดราคา และจะต้องเป็นไปตามข้อปฏิบัติ  
ซึ่งฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ตีความในสัญญา26 

ส่วนในกรณีของสัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะมีการก าหนดเกี่ยวกับการใช้ 
เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในมาตรา 323 แห่งพระราชบัญญัติว่ าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 
เช่นเดียวกัน โดยก าหนดว่า ภายใต้ข้อจ ากัดและเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในกฎหมายนี้ องค์กรที่จัดท าสัญญา 
มีเอกสิทธิ์และสิทธิที่เก่ียวข้องกับสัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะ ดังนี้27 

(1) ตีความสัญญาและแก้ปัญหาข้อสงสัยเพ่ือให้การปฏิบัติตามสัญญาเป็นไปโดยสมบูรณ์ 
(2) แก้ไขสัญญาเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
(3) การรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจในการด าเนินการสัมปทานเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
(4) ด าเนินการตามค าสั่งอันเกี่ยวเนื่องกับสัญญาในกรณีต่าง ๆ และในเงื่อนไขต่าง ๆ  

ที่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย 
(5) การก าหนดค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการหรือค่าใช้จ่ายในงานโยธาสาธารณะ 

                                         
25 Ibid, p. 803. 
26 Ibid, p. 803. 
27 Ibid, pp. 804-805. 
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(6) การตรวจสอบและควบคุมการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามสัญญาในการได้รับสัมปทาน 
โดยสามารถตรวจสอบการบริการ งานก่อสร้าง สิ่งปลูกสร้าง และงานส่วนท้องถิ่น ตลอดจนเอกสารที่มีความสอดคล้อง
กับการได้รบัสัมปทาน 

(7) การก าหนดบทลงโทษแก่ผู้ได้รับสัมปทานจากการไม่ปฏิบัติตามสัญญา 
(8) การด าเนินการตามนโยบายในการใช้ประโยชน์จากงานโยธาสาธารณะจากกฎหมายเฉพาะ 
(9) การก าหนดเงื่อนไขในการใช้ประโยชน์จากงานโยธาสาธารณะที่มีความจ าเป็น 

เพ่ือแก้ไขสถานการณ์ที่เป็นข้อยกเว้นเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ โดยจะคิดค่าเสียหายหรือค่าสินไหม
ทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดข้ึน 

(10) สิทธิอ่ืน ๆ ที่อยู่ในกฎหมายอ่ืน 
การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในกรณีของสัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะ

จะต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 และกฎหมายเฉพาะอ่ืน
ที่น าไปปรับใช้  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ค าวินิจฉัยของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐและองค์กรที่ให้ค าปรึกษาแนะน าต่าง ๆ 
ของแคว้นปกครองตนเองในการจัดท าสัญญาจะมีหน้าที่ในการตีความ แก้ไข เพิกถอน และออกค าสั่ง
ยกเลิกสัญญา เมื่อมีการคัดค้านจากคู่สัญญาที่เป็นผู้ได้รับสัมปทาน จากการที่ฝ่ายปกครองได้แก้ไขสัญญา 
ในขั้นตอนของการปฏิบัติตามสัญญาก่อสร้างซึ่งสามารถออกเป็นค าสั่งอันเกี่ยวเนื่องกับสัญญาได้ตามที่
พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 และกฎหมายเฉพาะได้ก าหนดไว้28 

3. บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปน 
หลักกฎหมายที่ว่า “สัญญาต้องเป็นสัญญา” ตามมาตรา 1091 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

ของราชอาณาจักรสเปน มีเจตนารมณ์ให้คู่สัญญามีภาระหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามสัญญา และบังคับให้  
ไม่เพียงแต่จะต้องด าเนินการตามสัญญาให้มีผลสมบูรณ์ แต่ยังคงประสงค์ให้ผลที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติ  
ตามสัญญาสอดคล้องกับหลักสุจริตและเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย (มาตรา 1258 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่ง)29  

สัญญาของภาครัฐโดยทั่วไปซึ่งรวมถึงสัญญาทางปกครองได้มีการจัดประเภทของสัญญา 
ตามคุณลักษณะของสัญญา ไม่เพียงแต่จะมีผลต่อคู่สัญญาให้ต้องปฏิบัติตาม แต่ยังต้องบังคับให้เป็นไป 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยออกค าสั่งให้ปฏิบัติตามกฎหมายและหลักการบริหารจัดการที่ดี ซึ่งในส่วน 
ของสัญญาทางปกครองนั้น คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งจะต้องเป็นหน่วยงานทางปกครอง มีหน้าที่ต้องด าเนินกิจกรรม 
 

                                         
28 Ibid, p. 805. 
29 พัชราภรณ์ ศิริวิมลกุล , ความเป็นไปได้ในการจัดท าสัญญาทางปกครองในประเทศไทย :  

ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาของภาครัฐในประเทศสเปน, เผยแพร่ในอินทราเน็ตของส านักวิจัยและวิชาการ 
ส านักงานศาลปกครอง เดือนตุลาคม 2565, น. 2. 



14  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 25 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2568 

 
การให้บริการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม (interés general) (มาตรา 103 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน) 
โดยก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองที่เป็นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งจะมีเอกสิทธิ์ที่ เหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง  
ในการจัดท าสัญญา30 

การได้รับเอกสิทธิ์ดังกล่าวนี้ ถือเป็นข้อได้เปรียบของหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งสิทธิดังกล่าว
ไม่อาจตีความได้ว่าเป็นสิทธิพิเศษ แต่จะหมายถึงอ านาจที่ได้รับจากกฎหมาย ในการก าหนดขอบเขต 
ของหน่วยงานในการจัดท าสัญญาจ าเป็นต้องกระท าการที่เป็นการคุ้มครองป้องกันและการให้บริกา ร 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ (interés público) โดยมีการใช้อ านาจตามที่ก าหนดและอยู่ภายใต้การควบคุมของศาล31 

หลักการเกี่ยวกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองยังคงเป็นผลที่มีความต่อเนื่องมายัง
พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดท าสัญญาของภาครัฐ 
ของราชอาณาจักรสเปนในฉบับปัจจุบันที่ยังคงไม่ต่างจากพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 
ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับเดิม แต่อาจมีการเพ่ิมเติมรายละเอียดในบางมาตราที่เกี่ยวข้อง โดยมาตรา 189  
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองสามารถใช้เอกสิทธิ์
ในสัญญาทางปกครองเพ่ือให้การด าเนินการตามสัญญาบรรลุผลส าเร็จ 

ส่วนมาตรา 190 แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ได้ก าหนดรายละเอียดเพ่ิมเติม 
ที่ต่างไปจากมาตรา 194 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 เกี่ยวกับการใช้เอกสิทธิ์
ดังกล่าวที่หน่วยงานทางปกครองซึ่งมีอ านาจหน้าที่ดูแลสัญญาทางปกครองสามารถด าเนินการได้ โดยบัญญัติว่า 
“ภายใต้ข้อจ ากัดและเงื่อนไขท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ หน่วยงานที่เป็นผู้จัดท าสัญญามีเอกสิทธิ์ 
ในการตีความสัญญาทางปกครอง และแก้ปัญหาที่เป็นข้อสงสัยที่มีผลต่อการด าเนินการให้เป็นไปตามสัญญา
โดยสมบูรณ์ การปรับแก้ไขสัญญาเพ่ือประโยชน์สาธารณะ การก าหนดบทลงโทษให้คู่สัญญาต้องรับผิด 
หากไม่ปฏิบัติตามสัญญา การระงับการด าเนินการตามสัญญาไว้ชั่วคราว การออกค าสั่ง และการยกเลิกสัญญา 
รวมถึงมีอ านาจในการควบคุมและตรวจสอบการด าเนินกิจกรรมของคู่สัญญาให้เป็นไปตามสัญญาดังรายละเอียด
และข้อจ ากัดที่ก าหนดไว้ในกฎหมายในแต่ละประเภท  ทั้งนี้ โดยปกติแล้วหน่วยงานที่เป็นผู้จัดท าสัญญา 
ไม่มีอ านาจในการควบคุมและตรวจสอบสถานที่ งานก่อสร้าง และการติดตั้งอ่ืนที่เกี่ยวข้องในขณะที่คู่สัญญา
ด าเนินการตามสัญญา เว้นแต่ในสัญญาได้ก าหนดเงื่อนไขทางเทคนิคให้หน่วยงานที่เป็นผู้จัดท าสัญญา 
ต้องด าเนินการตรวจสอบการติดตั้งดังกล่าวเพ่ือคุณภาพของการให้บริการสาธารณะ ซึ่งหน่วยงานที่เป็นผู้จัดท า
สัญญาจะต้องก าหนดรายละเอียดดังกล่าวไว้ในสัญญาแต่ละฉบับอย่างชัดเจนในเอกสารราชการที่เกี่ยวข้อง
กับสัญญา” 

บทบัญญัติมาตรา 190 ได้เพ่ิมเติมในส่วนของอ านาจของหน่วยงานที่เป็นผู้จัดท าสัญญา 
ในการก าหนดบทลงโทษให้คู่สัญญาต้องรับผิดหากไม่ปฏิบัติตามสัญญา การระงับการด าเนินการตามสัญญา 

                                         
30 เพิ่งอ้าง, น. 2-3. 
31 เพิ่งอ้าง, น. 3. 
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ไว้ชั่วคราว รวมถึงอ านาจควบคุมและตรวจสอบสถานที่ งานก่อสร้าง และการติดตั้งอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 
ในขณะที่คู่สัญญาด าเนินการตามสัญญาหากมีกรณีท่ีมีการก าหนดเงื่อนไขทางเทคนิคในสัญญาให้หน่วยงาน
ตรวจสอบเพ่ือการบริการสาธารณะ 

ส าหรับมาตรา 191 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ก าหนด
เกี่ยวกับกระบวนการจัดท าข้อก าหนดที่จะต้องมีการระบุเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ในสัญญา  ทั้งนี้ หากมีค าวินิจฉัย
จากสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐและองค์กรที่ให้ค าปรึกษาแก่แคว้นปกครองตนเองในกรณีที่เกี่ยวกับข้อก าหนด 
และสัญญาต่าง ๆ หน่วยงานทางปกครองที่มีอ านาจดูแลสัญญามีอ านาจ ดังนี้ 

ก) ตีความ เพิกถอน และออกค าสั่งอันเก่ียวเนื่องกับสัญญา หากมีการด าเนินการที่ขัดแย้ง 
กับฝ่ายปกครองที่เป็นผู้มีอ านาจท าสัญญา 

ข) การปรับแก้ไขสัญญาที่ไม่ได้ด าเนินการให้เป็นไปตามข้อก าหนดของเอกสารที่ใช้  
ประกอบการจัดท าสัญญา และจ านวนเงินที่จะต้องช าระซึ่งสูงกว่าร้อยละ 20 ของราคาเริ่มต้นของสัญญา
รวมภาษีด้วยแล้ว ซึ่งมีมูลค่าเท่ากับหรือสูงกว่า 6,000,000 ยูโร 

ค) พิจารณาข้อร้องเรียนต่อฝ่ายปกครองที่หน่วยงานผู้จัดท าสัญญาให้คู่สัญญารับผิด 
ในความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นในกรณีของสัญญาที่มีมูลค่าเท่ากับหรือมากกว่า 50,000 ยูโร โดยจ านวนเงิน
ดังกล่าวสามารถก าหนดได้ต่ ากว่าระเบียบข้อบังคับของแคว้นปกครองตนเอง 

ทั้งนี้ บทบัญญัติตามมาตรา 191 ในข้อ ข) และ ค) เป็นบทบัญญัติที่มีการเปลี่ยนแปลง 
รายละเอียดของจ านวนเงินในการจัดท าสัญญา และการเปลี่ยนจ านวนเงินจากความเสียหายที่คู่สัญญา 
ต้องรับผิด ซึ่งจ านวนเงินจะแตกต่างจากพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 

ส่วนมาตรา 261 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 บัญญัติเกี่ยวกับ
การใช้เอกสิทธิ์และสิทธิของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะ ซึ่งมีความสอดคล้อง
กับพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2007 ดังนี้ 

1. ภายใต้ข้อจ ากัดและเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ และตามกฎหมายเฉพาะ 
ที่เกี่ยวข้อง หน่วยงานที่เป็นผู้จัดท าสัญญามีเอกสิทธิ์และสิทธิในการจัดท าสัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะ 
ดังนี้ 

(1) การตีความสัญญาทางปกครองและการแก้ปัญหาที่เป็นข้อสงสัยที่มีผลต่อการด าเนินการ
ให้เป็นไปตามสัญญาโดยสมบูรณ์  

(2) การปรับแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวเพ่ือประโยชน์สาธารณะที่สมเหตุสมผลตามที่
พระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดไว้ 

(3) การรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจของสัญญาสัมปทานงานโยธาสาธารณะเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ โดยเป็นไปตามรูปแบบและหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 270 แห่งพระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 
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(4) การออกค าสั่งตามสัญญาในแต่ละกรณีและเป็นไปตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในมาตรา 279 

และมาตรา 280 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 
(5) การก าหนดค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการหรือค่าใช้จ่ายในงานโยธาสาธารณะ 
(6) การควบคุมและตรวจสอบการด าเนินกิจกรรมให้เป็นไปตามสัญญา และมีอ านาจ

ตรวจสอบสถานที่ งานก่อสร้าง ตลอดจนเอกสารที่เก่ียวข้องกับการสัมปทาน  
(7) การก าหนดเกี่ยวกับการถือเอาประโยชน์จากงานก่อสร้างและการเข้าไปแทรกแซง 

งานก่อสร้าง 
(8) การก าหนดบทลงโทษหากคู่สัมปทานไม่ได้ด าเนินการตามสัญญา 
(9) การก าหนดเงื่อนไขในงานโยธาสาธารณะชั่วคราวหากมีความจ าเป็นในการแก้ปัญหา

บางประการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม (interés general) รวมถึงการคิดค่าเสียหายหรือค่าสินไหมทดแทน
เพ่ือความเสียหายจากการด าเนินการที่เกี่ยวข้อง 

(10) สิทธิอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าสัญญานี้หรือตามกฎหมายอ่ืน 
2. การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองที่ก าหนดในมาตรานี้จะเป็นไปตามที่พระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ก าหนดและตามกฎหมายเฉพาะที่ได้น าไปบังคับใช้ 
จากบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองข้างต้นในพระราชบัญญัติ

ว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 จะเห็นได้ว่า ยังคงหลักการที่คล้ายคลึงกับพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญา
ของภาครัฐ ค.ศ. 2007 โดยอาจจ าแนกการใช้เอกสิทธิ์ประเภทต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ดังที่จะกล่าวต่อไป 

4. การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการด าเนินกระบวนการจัดท าสัญญาทางปกครอง 
พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 บัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการ 

จัดท าสัญญาของภาครัฐ โดยก าหนดขอบเขตหรือบทบัญญัติที่มีความส าคัญต่อการท าสัญญาทางปกครอง 
ที่เป็นการเฉพาะและมีความแตกต่างจากการจัดท าสัญญาทางแพ่ง ก าหนดรายละเอียดของสิทธิหรือเอกสิทธิ์
ในการด าเนินกระบวนการจัดท าสัญญา (อ านาจในการตีความ การแก้ไข การระงับซึ่งสัญญา การใช้อ านาจ
ฝ่ายเดียวในการให้คู่สัญญาต้องรับผิด) ก าหนดให้หน่วยงานของภาครัฐมีอ านาจในการลงโทษโดยตรงในสัญญา 
โดยมีรายละเอียดของการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการด าเนินการด้านต่าง ๆ ของสัญญาทางปกครอง32 
ดังนี้ 

(1) อ านาจในการปรับแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวและการระงับซ่ึงการปฏิบัติตามสัญญา 
ภายหลังจากท่ีมีการออกกฎหมายว่าด้วยสัญญาของรัฐ ค.ศ. 1963 ได้มีหลักเกี่ยวกับ  

“การปรับแก้ไขสัญญา” หรือที่เรียกว่า “ius variandi” หรืออ านาจในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญา
นอกเหนือไปจากเอกสิทธิ์ในกระบวนการจัดท าสัญญาที่ฝ่ายปกครองสามารถด าเนินการได้เพียงฝ่ายเดียว

                                         
32 Las prerrogativas de la administracion, Procedimiento de ejercicio, [Online], p. 1, retrieved from 

https://derechouned.com/libro/administrativo-2/prerrogativas-de-la-administración เมื่อ 11 กันยายน 2566. 
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โดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว ยังมีอ านาจก าหนดเนื้อหาเป็นพิเศษในตัวสัญญาอันมีผลบังคับต่อคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
รวมถึงกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความไม่เปลี่ยนแปลงในสัญญาโดยการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของคู่สัญญา 
ตามมาตรา 1256 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง33  

อ านาจปรับแก้ไขขององค์กรที่จัดท าสัญญานั้น จะมีข้อจ ากัดและจะต้องค านึงถึง
ประโยชน์สาธารณะในองค์ประกอบที่รวมเป็นสัญญา ซึ่งในปัจจุบันนี้ การพิจารณาถึงอ านาจดังกล่าว
นอกเหนือไปจากเหตุผลด้านประโยชน์สาธารณะแล้ว จะต้องค านึงถึงเหตุที่ไม่คาดคิดมาก่อน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การพิจารณาถึงความจ าเป็นในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขเอกสารที่สมเหตุสมผล  นอกจากนี้ กฎหมายได้ก าหนดให้
ไม่ต้องพิจารณาถึงการปรับแก้ไขสัญญาเกี่ยวกับการขยายวัตถุแห่งสัญญาที่ไม่สามารถรวมไว้ในโครงการเบื้องต้น
ผ่านการแก้ไขให้โครงการมีความถูกต้อง หรือการพิจารณาถึงการจัดท าสัญญาที่จะต้องมีการเปลี่ยนแปลงไป
ตามการใช้ประโยชน์หรือจะต้องสนองตอบวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายใหม่ ๆ ที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในเอกสาร  
ที่ได้มีการเตรียมการเพื่อจัดท าสัญญา34  

กฎหมายก าหนดเงื่อนไขถึงความเป็นไปได้ที่สิทธิดังกล่าวและเงื่อนไขของการด าเนินการ
จัดท าสัญญาจะต้องถูกก าหนดไว้ในเงื่อนไขการยื่นซองประกวดราคาและเอกสารประกอบการจัดท าสัญญา 
เนื่องจากเงื่อนไขเหล่านี้ได้ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่ง เกี่ยวกับการจัดท าสัญญาทางแพ่ง ผลที่ตามมา 
คือ อ านาจการปรับแก้ไขสัญญาจะเป็นการด าเนินการที่อยู่นอกเหนือจากที่บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งในข้อสัญญา 
และเป็นการด าเนินการที่สามารถกระท าได้อย่างสมเหตุสมผลเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งเห็นได้ชัดเจน 
จากสัญญาทางปกครองที่เป็นการจัดท าสัมปทาน รวมถึงงานโยธาสาธารณะอันเป็นการบริการสาธารณะ35 

หลักการ “ius variandi” จึงเป็นหลักการที่ศาลฎีกาได้พิพากษาไว้ในค าพิพากษา  
ลงวันที่ 30 มีนาคม ค.ศ. 1978 อันเป็นการกระท าที่เกิดจากการใช้อ านาจรัฐ โดยเป็นการใช้สิทธิ 
ที่ฝ่ายปกครองมีอยู่ และค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 13 เมษายน ค.ศ. 1981 ระบุว่า “เป็นหลักการเฉพาะ 
ที่มีมากกว่าการจัดท าสัญญาทางแพ่ง  (ระหว่างคู่สัญญาและหลักสัญญาต้องเป็นสัญญา) ที่จะต้องเคารพ 
หลักของความไม่เปลี่ยนแปลงในสัญญาทางปกครอง โดยกรณีนี้จะเป็นการยึดถือหลักการเกี่ยวกับ 
การให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง ส่วนคู่สัญญาจะอยู่ในฐานะผู้ให้ความร่วมมือ และการรักษาไว้ซึ่งดุลยภาพ
ในทางเศรษฐกิจและความซื่อตรงต่อการให้บริการสาธารณะ” 

36 
ตัวอย่างค าพิพากษาที่เกี่ยวกับอ านาจปรับแก้ไขสัญญา เป็นการกล่าวถึงอ านาจ 

ของฝ่ายปกครองในการแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียว โดยจะต้องเป็นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองเท่านั้น  
ซึ่งศาลฎีกาเคยมีค าพิพากษา ลงวันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 1979 พิพากษาว่า “กฎเกณฑ์ทั่วไปในการปรับเปลี่ยน

                                         
33 Ibid, p. 2. 
34 Ibid, p. 2. 
35 Ibid, p. 2. 
36 Supra note 6, p. 807. 
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สัญญาทางปกครองของฝ่ายปกครองนั้น จะเป็นการใช้อ านาจที่แตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่ง เป็นการใช้
อ านาจเหนือของฝ่ายปกครองที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย และสามารถปรับเปลี่ยนวัตถุประสงค์หรือเป้าหมาย
ของสัญญา หรือการจัดท าบริการสาธารณะ โดยเป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองที่สามารถมีอ านาจพิเศษ 
แก้ไขสัญญาเพ่ือประโยชน์สาธารณะ รวมถึงกรณีที่เป็นหลักการทางเทคนิคที่ต้องใช้อ านาจตีความสัญญา 
ซึ่งเป็นการใช้อ านาจภายใต้กฎหมายปกครอง จะแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งที่สิทธิในการแก้ไขสัญญา 
จะมีเพียงในบางกรณีเท่านั้น จ าเป็นต้องระบุไว้ในสัญญาอย่างชัดเจน และจะต้องมีหลักเกณฑ์ที่เข้มงวด
มากกว่า” 

37 
อ านาจแก้ไขสัญญาที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะและต้องเป็นความจ าเป็นใหม่ 

หรือเหตุที่ไม่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย ทั้งนี้ จะต้องเกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะทั้งสิ้น โดยค าพิพากษา
ของศาลฎีกา ลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1986 พิพากษาว่า “อ านาจในการแก้ไขสัญญาควรเป็นไปเพ่ือประโยชน์
สาธารณะซึ่งเป็นสิ่งที่ฝ่ายปกครองจะต้องกระท าเพ่ือการบริการสาธารณะอันเป็นเจตนารมณ์และเหตุผลส าคัญ 
ไม่จ าเป็นต้องพิจารณาถึงการด าเนินการของฝ่ายปกครองว่าเป็นประโยชน์ต่อปัจเจกบุคคลที่จะต้องยึดโยง 
กับเศรษฐกิจของผู้ได้รับสัมปทานหรือไม่ โดยจะต้องค านึงถึงความเสียหายของการให้บริการอย่างใดอย่างหนึ่ง 
และสิทธิที่ตามมาจากการให้บริการสาธารณะนั้น ๆ” ส่วนค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 30 มีนาคม 
ค.ศ. 1988 พิพากษาว่า “การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองที่เป็นข้อยกเว้นจะเป็นการตีความอย่างเข้มงวด”38 

ทั้งนี้ การใช้อ านาจแก้ไขสัญญาจะต้องค านึงถึงดุลยภาพทางเศรษฐกิจ โดยคู่สัญญา 
มีสิทธิได้รับค่าชดเชยที่เหมาะสม โดยค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 29 พฤษภาคม ค.ศ. 1995 พิพากษาว่า 
“อ านาจในการแก้ไขสัญญา” เป็นการใช้อ านาจที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะที่ดีขึ้นและสร้างความพึงพอใจ 
และยังแก้ปัญหาการให้บริการสาธารณะที่ไม่สมบูรณ์หรือมีข้อบกพร่องให้มีความสมบูรณ์จากการต้องหยุดชะงัก
หรือไม่ต่อเนื่องอันส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ โดยเอกสิทธิ์ดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง
เพ่ือสร้างความมั่นใจในการด าเนินบริการสาธารณะที่ดี และด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างปกติ
และต่อเนื่อง โดยเป็นอ านาจที่น าไปสู่การปรับเปลี่ยนหรือการเปลี่ยนแปลงสัญญาเพ่ือสิ่งจ าเป็นต่อสาธารณะ 
ซึ่งมีเป้าหมายเพ่ือการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะอันจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ มีการปฏิบัติตามสัญญา
อย่างถูกต้องโดยปรับใช้ระเบียบข้อบังคับเฉพาะที่สมเหตุสมผล”39 

ศาลฎีกาเคยมีแนวค าพิพากษาเกี่ยวกับการใช้อ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาทางปกครอง 
ซึ่งวินิจฉัยว่า “หลักการเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาทางปกครองนั้น ได้ก าหนดเป็นขอบเขต 
ของการกระท าทางปกครองเช่นกัน” โดยมีตัวอย่างของการใช้หลักการดังกล่าวในการวางผังเมือง 
ตามค าพิพากษาของศาลฎีกาแห่งราชอาณาจักรสเปน ลงวันที่ 14 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2007 ซึ่งได้วิเคราะห์

                                         
37 Ibid, p. 805. 
38 Ibid, p. 807. 
39 Ibid, p. 807. 
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เกี่ยวกับพ้ืนดินที่ได้มีการจัดสรรเพื่อการวางผังเมืองก่อนหน้านี้แต่ไม่ได้มีการจัดท าเป็นโครงการ โดยจะต้อง
ได้รับความเห็นชอบตามโครงการวางผังเมืองก่อน ซึ่งจะต้องผ่านการพิจารณาทบทวนในแผนการวางผังเมืองทั่วไป
และแผนการวางผังเมืองพิเศษ และการคุ้มครองประวัติศาสตร์และโบราณสถานแห่ง Mérida ในการวางผังเมือง
ที่ไม่สามารถวางผังเมืองได้ 

ศาลฎีกาวางหลักว่า การปรับแก้ไขสัญญาเป็นหลักการที่ศาลเห็นว่า ฝ่ายปกครอง 
ที่ดูแลการจัดวางผังเมืองต้องด าเนินการจัดระเบียบให้กับที่ดิน โดยต้องเป็นการด าเนินการอย่างรอบคอบ 
ไม่ได้เป็นการใช้อ านาจตามอ าเภอใจและจะต้องพิจารณาหลักการตามมาตรา 103 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรสเปน ที่สามารถใช้อ านาจดังกล่าวได้ในกรณีที่มีความแน่นอนชัดเจนและมีการก าหนดไว้ 
โดยจ าเป็นต้องอยู่บนพ้ืนฐานของกิจกรรมที่ต้องมีการพิสูจน์ โดยอ้างความน่าเชื่อถือของฝ่ายปกครอง 
ที่จะต้องมีการวางแผนงานด้วยความรอบคอบ ซึ่งการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองอาจมีข้อผิดพลาดเกิดขึ้น 
หรือไม่ค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม (interés general) หรือก่อให้เกิดความไม่มั่นคงแห่งนิติฐานะ หรือมีการใช้อ านาจ
ที่บิดเบือน หรือขาดเหตุผลในการตัดสินใจ โดยมีแนวค าพิพากษาตามค าพิพากษา ลงวันที่ 30 เมษายน 
และลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1990 ค าพิพากษา ลงวันที่ 3 เมษายน ลงวันที่ 9 กรกฎาคม ลงวันที่ 21 กันยายน 
ลงวันที่ 30 ตุลาคม และลงวันที่ 20 ธันวาคม ค.ศ. 1990 ค าพิพากษา ลงวันที่ 27 กุมภาพันธ์ ลงวันที่ 28 เมษายน 
และลงวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ. 1997 รวมถึงค าพิพากษา ลงวันที่ 24 ตุลาคม ค.ศ. 2007 และค าพิพากษา 
ลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 2011 

ในทางตรงกันข้าม ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2008 
วินิจฉัยว่า “แนวค าพิพากษาของศาลฎีกาจะบังคับให้มีการเปลี่ยนแปลงการจัดสรรที่ดินเพ่ือการวางผังเมือง 
(พ้ืนดินในเขตชนบทที่จะต้องได้รับการคุ้มครองเป็นพิเศษ) โดยต้องระบุเหตุผลของการเปลี่ยนแปลงที่เฉพาะเจาะจง 
ซึ่งค าสั่งทางปกครองก่อนหน้านี้ มีการอ้างเหตุผลว่า ที่ดินดังกล่าวเป็นที่ดินในเขตชนบทที่หากมีการวางผังเมือง
จะเป็นที่ดินที่มีคุณค่า ให้ดอกผลที่ดี  อย่างไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองในเวลาต่อมาได้วินิจฉัยในทางตรงกันข้ามว่า 
ที่ดินดังกล่าวไม่เหมาะสมที่จะน าไปพัฒนาเพ่ือการวางผังเมือง หากจะต้องมีการจัดท าค าสั่งทางปกครอง
เพ่ือวางผังเมืองดังกล่าวจะต้องมีค าอธิบายถึงหลักเกณฑ์ในการเปลี่ยนแปลงที่ดิน” 

ส่วนค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 3 กรกฎาคม ค.ศ. 2007 วินิจฉัยว่า “ค าสั่งที่ออกมา
เพ่ือการแก้ไขสัญญาไม่จ าต้องระบุเหตุผล เนื่องจากเป็นการใช้อ านาจของฝ่ ายปกครองในอันที่จะแก้ไข 
หรือทบทวนการจัดวางผังเมืองก่อนหน้านี้ (การเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญา) โดยไม่จ าเป็นต้องระบุเหตุผลที่ชัดเจน 
เนื่องจากฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจในการวางผังเมืองได้อย่างรอบคอบอยู่แล้ว”  

ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 16 พฤศจิกายน ค.ศ. 2023 วินิจฉัยว่า “การจัดท า
สัญญาทางปกครองมีหลักของการสร้างดุลยภาพทางเศรษฐกิจในการสัมปทาน ซึ่งในการจัดท าสัญญาสัมปทาน
อาจเกิดการเปลี่ยนแปลงได้หลายประการและมีผลตามมาซึ่งมีความไม่แน่นอน ฝ่ายปกครองมีอ านาจ 
ในการปรับแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียว หากการแก้ไขนั้นเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะตามมาตรา 190 และมาตรา 290 
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ประกอบมาตรา 127.1.1a ของระเบียบว่าด้วยการให้บริการ
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยฝ่ายปกครองอาจเพ่ิมค่าใช้จ่ายหรือลดค่าตอบแทนของผู้รับสัมปทาน
เพ่ือให้เกิดดุลยภาพทางเศรษฐกิจก็ได้” 

40 

(2) อ านาจตีความสัญญาฝ่ายเดียว 
การใช้อ านาจตีความสัญญาเป็นเอกสิทธิ์ในเชิงกระบวนการ ไม่ใช่ในเชิงเนื้อหา  

เป็นอ านาจตีความสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว โดยที่พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 
ไม่ได้ก าหนดระเบียบข้อบังคับในการตีความสัญญาทางปกครองเป็นการเฉพาะเจาะจง โดยที่การตีความดังกล่าว
จะเป็นไปตามระเบียบของการตีความสัญญาในประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา 1281 ถึงมาตรา 1289 41 
และการตีความสัญญาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นการค้นหาความหมายและบริบทที่แท้จริง  
ที่อยู่ภายใต้ข้อสัญญานั้น ๆ เป็นอ านาจที่มี เหนือคู่สัญญาที่เป็นเอกชน แต่อาจควบคุมตรวจสอบ 
จากหน่วยงานทางปกครองและองค์กรศาล42 

อย่างไรก็ตาม ศาลฎีกาเคยวางแนวค าพิพากษาไว้ว่า คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจก าหนด
ข้อความใด ๆ ที่จะให้ประโยชน์กับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งได้ (มาตรา 1288 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง)  
ซึ่งแตกต่างจากคู่สัญญาฝ่ายปกครองที่ “อ านาจตีความของฝ่ายปกครองสามารถก าหนดไว้เพ่ือพิจารณาถึง
เจตนาที่แท้จริงตามข้อสัญญา โดยให้เหตุผลว่า ฝ่ายปกครองสามารถก าหนดข้อสัญญาต่าง ๆ ได้ฝ่ายเดียว” 
โดยจะต้องไม่เป็นการใช้อ านาจในทางที่ผิด มีข้อผิดพลาด หรือไม่สมเหตุสมผล43 

การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการตีความสัญญาฝ่ายเดียว ปรากฏอยู่ในค าพิพากษา
ของศาลฎีกา เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 8 ตุลาคม ค.ศ. 1990 ซึ่งวินิจฉัยว่า “การใช้อ านาจ 
ในการตีความสัญญานี้เพื่อหลีกเลี่ยงความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับประโยชน์สาธารณะซึ่งจะต้องหยุดชะงักลง
จากการให้บริการสาธารณะเมื่อเกิดกรณีที่มีข้อสงสัยและไม่อาจตีความกฎเกณฑ์ที่แตกต่างจากสัญญาได้ 
ฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจในการตีความสัญญาดังกล่าว”44 

อ านาจการตีความสัญญาฝ่ายเดียวจึงเป็นเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง ค าพิพากษาของศาลฎีกา 
ลงวันที่ 14 ธันวาคม ค.ศ. 1995 วินิจฉัยว่า “เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการตีความสัญญาฝ่ายเดียว
เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะที่ดีขึ้นในการด าเนินการทุกกิจกรรมทางปกครอง และไม่ถือว่าเป็นการใช้สิทธิ 

                                         
40 ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 16 พฤศจิกายน ค.ศ. 2023, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก 

https://contratodeobras.com/sentencias-tribunales/ เมื่อ 9 มีนาคม 2568. 
41 Supra note 32, p. 1. 
42 El ejercicio de la prerrogativa de interpretación del pliego es conforme a derecho  

si persigue valorar la mayor calidad del producto, según el TCCSP, [Online], retrieved from https://www. 
javiervazquezmatilla.com/el-ejercicio-de-la-prerrogativa-de-interpretacion-del-pliego-es-conforme-a-derecho- 
si-persigue-valorar-la-mayor-calidad-del-producto-segun-el-tccsp/ เมื่อ 9 มีนาคม 2568. 

43 Ibid, p. 1. 
44 Supra note 6, p. 807. 
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ตามอ าเภอใจซึ่งจะเป็นข้อห้ามตามมาตรา 9.3 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน”  ทั้งนี้ วัตถุประสงค์
ของเอกสิทธิ์ประเภทนี้ ศาลฎีกาได้มีแนวค าพิพากษาว่า “การใช้เอกสิทธิ์ในการตีความสัญญาดังกล่าว 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาข้อพิพาทที่เกดิขึ้นในการปฏิบัติตามสัญญา โดยการใช้อ านาจนี้จะต้องค านึงถึง
ประโยชน์สาธารณะ”  นอกจากนี้ ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 24 มกราคม ค.ศ. 1984 ได้วินิจฉัยว่า 
“เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้หลักการของการห้ามใช้อ านาจตามอ าเภอใจ” 

45 
ส่วนค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 6 กรกฎาคม ค.ศ. 1990 ได้วางหลักว่า “การใช้

เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองเป็นลักษณะที่ส าคัญของสัญญาทางปกครอง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการตีความ
สัญญาทางปกครอง” ซึ่งหลักการดังกล่าวเป็นการรับรองว่า “การใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองเป็นการใช้สิทธิ
ในการตีความสัญญาผ่านค าสั่งทางปกครองเพ่ือประโยชน์สาธารณะ” 

46 
ค าพิพากษาของศาลยุติธรรมชั้นต้นแห่งแคว้นปกครองตนเองอัสตูเรียส ลงวันที่ 19 มกราคม 

ค.ศ. 2018 วางหลักเกี่ยวกับการตีความสัญญาทางปกครองว่า “การตีความสัญญา คือ การค้นหาเจตนา 
และท าความเข้าใจในเนื้อหาของสัญญาและน ากฎหมายที่เกี่ยวข้องมาปรับใช้ ซึ่งในกรณีนี้จะต้องน ามาตรา 1281 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง มาปรับใช้ โดยการตีความสัญญาหรือข้อก าหนดที่อยู่ในสัญญาจะต้องค้นหาเจตนา
และท าความเข้าใจในความประสงค์ของคู่กรณีที่ได้แสดงเจตนาออกมาในการท าสัญญา  ทั้งนี้ การตีความ 
ควรจะต้องเป็นการค้นหาความประสงค์โดยทั่วไปของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายและสอดคล้องกับหลักความไว้วางใจ
และหลักความรับผิดชอบโดยอยู่บนพ้ืนฐานของหลักสุจริตซึ่งเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่ง  ดังนั้น 
การตีความสัญญาจึงมี 2 รูปแบบ คือ การตีความตามตัวอักษรและการตีความตามเจตนาหรือความประสงค์
ที่แท้จริงของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย โดยการตีความจะต้องพิจารณาประกอบกันทั้งการตีความตามตัวอักษร
และตามเจตนาหรือความประสงค์ที่แท้จริงของคู่กรณีตามที่มาตรา 1281 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
บัญญัติว่า “หากถ้อยค าตามสัญญามีความชัดเจนและไม่ก่อให้เกิดข้อสงสัยเกี่ยวกับเจตนาหรือความประสงค์
ของคู่สัญญาให้ยึดถือตามถ้อยค าที่ปรากฏในสัญญานั้น แต่หากถ้อยค าตามตัวอักษรมีความขัดแย้งกับเจตนา
หรือความประสงค์ของคู่สัญญาอย่างชัดเจน ให้ตีความจากเจตนาหรือความประสงค์ของคู่กรณี”” 

47 
 
 
 
 

                                         
45 Ibid, p. 808. 
46 Santiago González-Varas Ibáñez, Efectos, ejecución, modificación de los contratos, resolución, 

cesión y subcontratación (artículos 188 a 218 de la LCSP 2017), [Online], p. 99, retrieved from https://repositorio. 
gobiernolocal.es/ เมื่อ 11 มีนาคม 2568. 

47 Gerard Alcácwe Cortés, La potestad de interpretación unilateral en la ejecución del contrato 
administrative Trabajo de final de grado curso 2018-2019/secondo demestre, 2019, pp. 34-35. 
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ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 23 มีนาคม ค.ศ. 2018 วางหลักเกี่ยวกับข้อจ ากัด 

ของการตีความสัญญาทางปกครอง โดยระบุว่า “หากการตีความเอกสารประกวดราคาเป็นไปเพ่ือค้นหา
ความหมายที่เหมาะสมจะเป็นการตีความที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งการตีความสัญญาจากการใช้อ านาจ 
ของฝ่ายปกครองจะต้องไม่ใช่การตีความที่จะเปลี่ยนแปลงข้อสัญญาโดยสิ้นเชิง” 

48 

(3) การระงับสัญญาทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราว 
มาตรา 208 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 บัญญัติ

เกี่ยวกับการระงับสัญญาไว้เป็นการชั่วคราว ดังนี้ 
1) ฝ่ายปกครองมีสิทธิที่จะระงับสัญญาทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวหรือหากเกิด

กรณีตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 198.549 อันก่อให้เกิดการระงับซึ่งสัญญา โดยฝ่ายปกครองอาจเห็นเอง  
หรือจากการที่คู่สัญญาร้องขอ  

2) เมื่อมีการระงับสัญญาทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราว ฝ่ายปกครองจะต้องจ่าย
ค่าชดเชยความเสียหายให้แก่คู่สัญญาจากความเสียหายที่ได้รับตามหลักเกณฑ์ ต่อไปนี้ 

ก) การจ่ายค่าชดเชยความเสียหายตามความเป็นจริงให้แก่คู่สัญญาจะต้อง 
เป็นไปตามข้อ 1 - ข้อ 4 ดังต่อไปนี้ 

(1) ค่าใช้จ่ายที่เป็นหลักประกันของสัญญา 
(2) ค่าสินไหมทดแทนจากการยกเลิกหรือระงับสัญญานับแต่วันที่เริ่มระงับสัญญา 
(3) ค่าใช้จ่ายที่เป็นเงินค่าจ้างของบุคคลที่จะต้องได้รับระหว่างที่มีการระงับสัญญา 
(4) ค่าเช่าหรือค่าใช้จ่ายในการบ ารุงรักษาเครื่องจักรกล ค่าติดตั้ง และค่าอุปกรณ์

ต่าง ๆ ที่คู่สัญญาจะต้องดูแลรักษาหากไม่ได้มีการใช้งานระหว่างที่มีการระงับซึ่งสัญญา 
(5) ค่าใช้จ่ายจากการยกเลิกสัญญา 
(6) ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับภาษีตามที่คู่สัญญาจะต้องจ่ายตามที่ฝ่ายปกครองได้ก าหนดไว้

ในซองประกวดราคา 
ข) คู่สัญญามีสิทธิยื่นค าร้องและเอกสารต่อฝ่ายปกครองเพ่ือขอให้มีการชดใช้ 

ค่าสินไหมทดแทนในช่วงเวลาที่มีการระงับสัญญา  

                                         
48 Supra note 46, p. 92. 
49 พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 
 มาตรา 198.5 “หากเกิดความล่าช้าจากการจ่ายค่าใช้จ่ายของฝ่ายปกครองแก่คู่สัญญาเกินกว่า  

4 เดือน คู่สัญญาสามารถยื่นค าร้องขอค่าชดเชยจากการระงับการด าเนินการตามสัญญาได้ โดยต้องแจ้งต่อฝ่ายปกครอง
ภายในระยะเวลา 1 เดือน นับจากสิ้นสุดเหตุการณ์ดังกล่าว และมีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากการระงับสัญญาดังกล่าว 
ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติฉบับนี้” 
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ค) สิทธิในการร้องขอค่าสินไหมทดแทนมีก าหนดเวลาภายใน 1 ปี นับแต่วันที่
คู่สัญญาได้รับค าสั่งให้ด าเนินการตามสัญญาต่อ 

(4) การยกเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว50 
ในการจัดท าสัญญาจะต้องด าเนินการให้สัญญามีผลโดยสมบูรณ์เมื่อการปฏิบัติ  

ตามสัญญาเป็นไปโดยสมบูรณ์และบรรลุตามวัตถุประสงค์ของการจัดท าสัญญาและการจ่ายเงินโดยสมบูรณ์  
อย่างไรก็ตาม สัญญาอาจระงับลงได้หากผู้ท าสัญญามีคุณลักษณะส่วนบุคคลไม่เป็นไปตามเงื่อนไขของสัญญา 
หรือปฏิบัติตามสัญญาด้วยความล่าช้า โดยการที่ไม่ระมัดระวังในการบริหารค่าใช้จ่ายและจะบังคับ 
ให้มีการเยียวยาความเสียหาย หากค าสั่งในการระงับสัญญาเกิดจากการไม่ปฏิบัติตามสัญญาของฝ่ายปกครอง 
ฝ่ายปกครองจะต้องชดใช้ค่าเสียหายให้กับคู่สัญญาในความเสียหายที่เกิดขึ้นในระหว่างที่มีการปฏิบัติตามสัญญา
และก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลที่สาม เว้นแต่ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเป็นผลมาจากการออกค าสั่ง
โดยตรงของฝ่ายปกครองหรือจากการปฏิบัติตามโครงการต่าง ๆ โดยตรงของหน่วยงานทางปกครอง 

สัญญาทางปกครองจะสิ้นผลไปเมื่อการปฏิบัติตามสัญญาเป็นไปโดยสมบู รณ ์
หรือเมื่อมีการออกค าสั่งยกเลิกสัญญาทางปกครอง โดยมาตรา 210 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญา 
ของภาครัฐ ค.ศ. 2017 บัญญัติว่า “การที่สัญญาทางปกครองจะมีผลสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อคู่สัญญาได้ปฏิบัติ 
ตามสัญญาเรียบร้อยแล้วและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของฝ่ายปกครอง และจะต้องมีการออกค าสั่งเพ่ือให้
คู่สัญญารับรองภายในหนึ่งเดือนนับแต่ได้ส่งมอบงานตามสัญญาที่เป็นวัตถุของสัญญา หรือภายในระยะเวลา 
ที่ก าหนดไว้ในเงื่อนไขของการประกวดราคา” 

มาตรา 243 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 บัญญัติให้  
ฝ่ายปกครองออกค าสั่งรับรองความสมบูรณ์ของการปฏิบัติตามสัญญา พร้อมการลงลายมือชื่อรับรอง 
โดยคู่สัญญาทั้ง 2 ฝ่าย และด าเนินการภายในระยะเวลาหนึ่งเดือน โดยจะต้องแจ้งให้คู่สัญญาฝ่ายที่จะต้อง
ช าระเงินตามสัญญาได้ทราบและจ่ายเงินค่างานให้แล้วเสร็จ  อย่างไรก็ตาม ฝ่ายปกครองจะได้รับใบแจ้งหนี้
ในภายหลังนับแต่วันที่ได้มีการยอมรับในความสมบูรณ์ของสัญญานั้นแล้ว ระยะเวลาสามสิบวันจะเริ่มนับ  
ตั้งแต่วันที่คู่สัญญาได้แสดงใบแจ้งหนี้ตามที่ได้ลงทะเบียนแล้ว หากมีความล่าช้าในการจ่ายเงิน คู่สัญญา 
มีสิทธิที่จะได้รับดอกเบี้ยจากความล่าช้านั้นและค่าชดเชยจากราคา 

การออกค าสั่งอันเนื่องมาจากสัญญาเป็นเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองอย่างหนึ่ง 
ในการคุ้มครองคุณภาพของการปฏิบัติงานตามสัญญาและเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะซึ่งมีการให้เอกสิทธิ์นี้
ในการจัดท าสัญญาทางปกครองทุกประเภท โดยสามารถจะยกเลิกสัญญาฝ่ายเดียวผา่นการออกค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์กรที่ด าเนินการจัดท าสัญญาทางปกครอง 

                                         
50 Extinción de los contratos administrativos, [Online], pp. 1-3, retrieved from https:// 

guiasjuridicas.laley.es/Content/Documento.aspx?params=H4s เมื่อ 12 กันยายน 2566. 
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การออกค าสั่งทางปกครองในการยกเลิกสัญญาทางปกครองจะต้องเป็นไปตามมาตรา 211 

แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 โดยมีเหตุ ดังนี้ 
(1) การเสียชีวิตหรือการไร้ความสามารถที่เกิดขึ้นกะทันหันของคู่สัญญาที่เป็นปัจเจกบุคคล

หรือการยกเลิกสัญญาของสมาคมซ่ึงเป็นนิติบุคคลที่เป็นคู่สัญญา ซึ่งในกรณีที่คู่สัญญาเสียชีวิตหรือตกเป็นบุคคล
ไร้ความสามารถ ฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการตามสัญญาต่อไปกับทายาทหรือผู้สืบทอด 

(2) การประกาศประกวดราคาหรือการประกาศล้มละลายในกระบวนการอ่ืน  
(3) การจัดท าข้อตกลงระหว่างหน่วยงานและคู่สัญญาซึ่งกันและกัน 
(4) ความล่าช้าในการปฏิบัติตามสัญญาของคู่สัญญาภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในสัญญา 
(5) ความล่าช้าในการจ่ายเงินของฝ่ายปกครองในระยะเวลาที่เกินกว่า 6 เดือน 
(6) การไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามสัญญาและตามเงื่อนไขความจ าเป็นที่ก าหนดไว้ 

ในประกาศประกวดราคาหรือซองประกวดราคา 
(7) ความเป็นไปไม่ได้ในการด าเนินการให้บริการตามท่ีก าหนดไว้ในข้อตกลงในสัญญา 

เมื่อไม่สามารถเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาได้ 
เหตุในการยกเลิกสัญญานั้น กฎหมายได้ก าหนดไว้ในสัญญาหรือค าสั่งที่ยกเลิกสัญญา  

โดยการปฏิบัติตามสัญญาที่สมบูรณ์ของคู่สัญญาจะต้องก าหนดไว้ในสัญญาและจะต้องก าหนดเกี่ยวกับ 
การจ่ายหนี้ตามสัญญาไว้ด้วยในการจัดท าสัญญาฉบับหนึ่ง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จะต้องมีการบังคับให้คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนส่งมอบงานตามสัญญาภายในระยะเวลาหนึ่งเดือนหลังจากนี้ 

ค าสั่งบอกเลิกสัญญาโดยฝ่ายปกครองจะไม่ท าให้คู่สัญญาเป็นอิสระจากสัญญาจนกว่า 
จะมีการจัดท าสัญญาฉบับใหม่ โดยคู่สัญญายังต้องมีหน้าที่ปฏิบัติตามสัญญาต่อไป แม้ว่าองค์กรวินิจฉัยชี้ขาด
เกี่ยวกับสัญญาจะได้มีค าวินิจฉัยออกมาแล้ว แต่สามารถก าหนดมาตรการที่จ าเป็นในการรักษาไว้ซึ่งความมั่นคง
ปลอดภัยและความรับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือหลีกเลี่ยงความเสียหายที่จะเกิดขึ้น  
จากการหยุดด าเนินบริการสาธารณะหรือเกิดความเสื่อมโทรมของโรงงานหรือการพังทลายของสิ่งก่อสร้าง 

(5) การออกค าสั่งยกเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียว 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองมีอ านาจออกค าสั่งที่เกี่ยวเนื่องกับสัญญา 

ทางปกครองโดยยกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีที่คู่สัญญาไม่อาจปฏิบัติตามสัญญา
อย่างร้ายแรง (พ้นก าหนดระยะเวลา) หรือมีการยกเลิกสัญญาด้วยเหตุประโยชน์สาธารณะ การใช้เอกสิทธิ์
ประเภทนี้เป็นเหตุในการยกเลิกสัญญาทางปกครอง ซึ่งเป็นการใช้อ านาจที่มากขึ้นของฝ่ายปกครอง 51  
ค าพิพากษาของศาลฎีกา ลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ. 2004 วินิจฉัยว่า “กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง ได้ก าหนดว่า “เหตุผลที่น าไปสู่การออกค าสั่งยกเลิกสัญญาจะต้องมาจากการกระท าที่ร้ายแรง”” 

52 

                                         
51 Supra note 47, p. 2. 
52 Supra note 6, p. 809. 
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5. การจ่ายค่าชดเชยอันสืบเนื่องมาจากการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญา และสิทธิ
ในการรักษาไว้ซึ่งดุลยภาพทางเศรษฐกิจ 

การใช้อ านาจเป็นพิเศษของฝ่ายปกครองแสดงให้เห็นถึงสัญญาที่เกี่ยวข้องกับเนื้อหา 
และรูปแบบ และนิติสัมพันธ์ในทางสัญญาของฝ่ายปกครองที่บ่งชี้ถึงความไม่เสมอภาคระหว่างคู่สัญญา 
ทั้งสองฝ่าย ซึ่งขัดกับหลักของการที่คู่สัญญามีสิทธิในการรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจในสัญญา ซึ่งหากมี
กรณีดังกล่าวเกิดขึ้น ฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องชดใช้ค่าเสียหายหรือการจ่ายเงินค่าทดแทนความเสียหาย
ให้แก่คู่สัญญาหากมีเหตุที่เกิดขึ้นกะทันหันอันกระทบและก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิในสัญญา 
ที่เกิดจากฝ่ายปกครองหรือเกิดจากเหตุหรือสภาพการณ์อ่ืน53 

(1) การจ่ายค่าชดเชยทางเศรษฐกิจจากการใช้อ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญา 
ของฝ่ายปกครอง 

การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในสัญญาสามารถน ามาซึ่งสาเหตุที่ฝ่ายปกครอง 
ซึ่งเป็นผู้ท าสัญญามีอ านาจที่จะเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาได้ฝ่ายเดียว ซึ่งเป็นกรณีของสัญญาในการให้บริการ
สาธารณะที่จะให้สิทธิแก่คู่สัญญาในการได้รับค่าชดเชยหากมีความเสียหายเกิดขึ้น โดยมี วัตถุประสงค์ 
ที่จะรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจของงบประมาณซึ่งได้รับการพิจารณาว่าเป็นปัจจัยเบื้องต้นส าหรับ 
การบริหารสัญญา โดยที่สัญญาจัดหาสังหาริมทรัพย์และสัญญาก่อสร้างนั้นจะขาดหลักการที่คล้ายคลึงกันนี้ 
ซึ่งเป็นที่ชัดเจนว่า การแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญาอาจต้องพิจารณาถึงงบประมาณและค่างานในสัญญา  
โดยกฎหมายก าหนดให้มีการแบ่งประเภทของสัญญาก่อสร้างและสัญญาจัดหาสังหาริมทรัพย์ในประเด็น  
ที่เก่ียวกับค่าชดเชยความเสียหายไว้โดยเฉพาะในกรณีที่เป็นการระงับหรือยกเลิกงานก่อสร้างหรือการจัดหา
สังหาริมทรัพย์54 

แนวค าพิพากษาที่ได้วางหลักเกี่ยวกับการชดเชยทางเศรษฐกิจจากการเปลี่ยนแปลง
แก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวนั้น จะต้องเป็นกรณีของความเสียหายที่ฉุกเฉินและเป็นการขาดประโยชน์ที่ส าคัญ 
รวมถึงบุคคลที่เป็นคู่สัญญาจะได้รับค่าชดเชยในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาที่ให้ผลประโยชน์  
แก่ฝ่ายปกครองเนื่องจากมีการจัดท าโครงการที่เกิดข้อช ารุดบกพร่อง โดยหน้าที่ของฝ่ายปกครอง 
ซึ่งเป็นผู้ท าสัญญานั้นจะต้องมีการจ่ายค่าชดเชยความเสียหายซึ่งเกิดขึ้นกับบุคคลภายนอก อันเป็นผล 
ที่เกิดจากการปฏิบัติงานต่าง ๆ ที่มาจากการบังคับตามสัญญาและเป็นผลที่เกิดขึ้นในทันทีอันเกิดจาก 
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองหรือเป็นผลที่เกิดจากข้อบกพร่องในโครงการของฝ่ายปกครอง55 

 
 

                                         
53 Supra note 32, p. 4. 
54 Ibid, p. 4 
55 Ibid, p. 4 
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(2) สิทธิในการรักษาดุลยภาพอันเป็นข้อยกเว้นจากหลักความเสี่ยงและการเสี่ยงภัย 

แม้ว่าจะมีการจ่ายค่าชดเชยอันเป็นสิทธิที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงแก้ไขในสัญญา
ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองแล้ว แต่คู่สัญญามีสิทธิที่จะได้รับค่าชดเชยจากความไม่มีดุลยภาพทางเศรษฐกิจ  
ที่รุนแรงอันเกิดขึ้นระหว่างที่มีนิติสัมพันธ์ทางสัญญาอันเกิดจากสภาพการณ์ที่ฝ่ายปกครองไม่ได้เป็นคู่สัญญา
และเป็นข้อยกเว้นหลักของการท าสัญญาทั้งหมดที่มีเจตนารมณ์ที่ว่า คู่สัญญาแต่ละฝ่ายจะต้องยอมรับ 
ความเสี่ยงและการเสี่ยงภัยที่เกิดจากสภาพการณ์ท่ีหลากหลายทางเศรษฐกิจและภัยพิบัติต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้น
ในระหว่างการปฏิบัติตามสัญญา โดยเป็นหลักการที่กฎหมายได้รับรองว่าเป็นคุณลักษณะทั่วไป เว้นแต่  
จะได้มีการก าหนดไว้ส าหรับสัญญางานโยธาสาธารณะ และมีการก าหนดข้อยกเว้นที่เห็นได้ชัดแจ้ง56 

สิทธิในการได้รับสัมปทาน คือ ดุลยภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งจะอยู่นอกเหนือไปจากการเกิดวิกฤต
และเป็นสิ่งที่คาดหมายได้แน่นอน ผู้ได้รับสัมปทานมีสิทธิที่จะได้รับค่าตอบแทนในปัจจุบันหรือได้รับเงินทุน 
ดังนั้นสิทธิตามพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ  ค.ศ. 2017 จะค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ 
โดยจะเปลี่ยนแปลงแก้ไขค่าตอบแทนในการให้บริการสาธารณะอย่างสมเหตุสมผลและมีการให้บริการสาธารณะ
ที่เหมาะสมโดยจะต้องมีความต่อเนื่องในการได้รับสัมปทานและไม่ก่อให้เกิดความเสียหายและมีการออกค าสั่ง
อันเนื่องมาจากสัญญานี้ โดยมีการจัดท าสัญญาฉบับใหม่อ่ืน ๆ มีการเก็บค่าบริการในอัตราปัจจุบันเช่นเดิม57 

พระราชบัญญัติว่าด้วยการสัมปทานสาธารณะ ค.ศ. 2003 ก าหนดเกี่ยวกับสิทธิ 
ในการขึ้นค่าบริการหรือการขยายระยะเวลาของช่วงเวลาในการได้รับสัมปทาน โดยมีการจ่ายค่าชดเชย  
ที่เหมาะสม  นอกจากนี้ ยังค านึงถึงหลักดุลยภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งสามารถลดค่าบริการลงได้เมื่อค านึงถึง
ผู้ใช้บริการหรือผู้บริโภค ซึ่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 จะพิจารณาถึงสิทธิ 
ในการรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจแต่มีข้อจ ากัดในสัญญาสัมปทานและสัญญางานโยธาสาธารณะ 
และสัญญาสัมปทานงานบริการสาธารณะ58 

(3) หากภัยพิบัติเกิดขึ้นกับตัวทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสัญญา เจ้าของทรัพย์หรือผู้ท าสัญญา
จะเป็นผู้รับบาปเคราะห์ในภัยพิบัต ิ 

มาตรา 239 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ก าหนดให้ 
การปฏิบัติตามสัญญาต้องตระหนักถึงหลักความเสี่ยงและความเสี่ยงภัยโดยไม่เกิดความเสียหายอันเป็นหลักการ
ส าหรับสัญญาก่อสร้าง เมื่อพิจารณากรณีของภัยพิบัติ และคู่สัญญามีสิทธิที่จะได้รับค่าชดเชยความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงานและงานที่เกิดความเสียหายด้วยเหตุ ดังนี้ 

 
 

                                         
56 Supra note 6, p. 4. 
57 Ibid, p. 4 
58 Supra note 32, p. 4. 
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ก) เหตุไฟไหม้ที่เกิดจากไฟฟ้า 
ข) ปรากฏการณ์ธรรมชาติที่เป็นเหตุให้เกิดภัยพิบัติ ไม่ว่าจะเป็นแผ่นดินไหว ภูเขาไฟ  

ภัยพิบัติทางทะเล หรือน้ าท่วม 
ค) เหตุความไม่สงบที่รุนแรงในช่วงเวลาสงคราม ความโกลาหลจากการถูกปล้นทรัพย์ 

หรือเหตุรุนแรงอันเกิดจากการใช้อ านาจรัฐ 

(4) ความรับผิดของคู่สัญญาอันเกิดจากเหตุสุดวิสัย59 
การรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจต้องมีการก าหนดค่าชดเชยที่ฝ่ายปกครองต้องจ่าย 

ให้แก่คู่สัญญาอันเนื่องมาจากภัยพิบัติที่คาดไม่ถึง เช่น ปรากฏการณ์ธรรมชาติ สงคราม หรือการเปลี่ยนแปลง
ในความสงบเรียบร้อย และตามท่ีได้ก าหนดไว้ในมาตรา 239 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ  
ค.ศ. 2017 เกี่ยวกับสัญญาการก่อสร้าง 

(5) ขอบเขตของความล่าช้าในการส่งมอบงานของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนและอ านาจ 
ของฝ่ายปกครองในการลงโทษ60 

เช่นเดียวกับสัญญาทางแพ่ง สัญญาต่าง ๆ ที่จัดท ากับฝ่ายปกครองสามารถก าหนด
บทลงโทษในกรณีที่การปฏิบัติตามสัญญาเกิดข้อบกพร่องหรือไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามสัญญา และคู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนจะถูกบังคับให้ต้องปฏิบัติตามสัญญาหรือด าเนินการตามสัญญาภายในระยะเวลาที่ก าหนด  
โดยฝ่ายปกครองมีอ านาจลงโทษคู่สัญญาฝ่ายเอกชนได้โดยตรง เมื่อคู่สัญญาปฏิบัติงานล่าช้าโดยไม่ด าเนินการ
ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนด จากกรณีนี้ ฝ่ายปกครองสามารถเลือกท่ีจะออกค าสั่งอันเนื่องมาจาก
สัญญาหรือลงโทษโดยการปรับคู่สัญญาภายใต้ขอบเขตของเงื่อนไขท่ีก าหนดไว้ในสัญญาโดยเป็นการลงโทษ 
ที่เป็นตัวเงิน (ค่าปรับ) ที่มีสัดส่วน 0.20 ยูโร ต่อ 1,000 ยูโร จากราคาที่ก าหนดไว้ในสัญญา โดยที่ฝ่ายปกครอง
มีสิทธิลงโทษคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจากการไม่ปฏิบัติตามสัญญาภายในระยะเวลาที่ก าหนด โดยอาจด าเนินการได้
เพียงส่วนหนึ่ง และมีสิทธิลงโทษคู่สัญญาจากความล่าช้าที่ ไม่อาจด าเนินการได้แล้วเสร็จตามระยะเวลา 
ในการปฏิบัติงานที่ก าหนดไว้ เมื่อมีการลงโทษอันเกิดจากความล่าช้าที่มากขึ้น คู่สัญญาฝ่ายปกครอง 
มีสิทธิออกค าสั่งจากสัญญาดังกล่าวหรือให้ปฏิบัติตามสัญญาอย่างต่อเนื่องโดยก าหนดบทลงโทษใหม่ 

จากบทลงโทษเหล่านี้มีลักษณะของการลงโทษทางปกครอง ซึ่งไม่ได้น าหลักการ 
และกระบวนการจัดท าสัญญาตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
หรือกฎหมายว่าด้วยขอบเขตของการบริหารงานของภาครัฐ มาปรับใช้ เนื่องจากลักษณะของการลงโทษ 
อันเนื่องมาจากสัญญานั้นเป็นกรณีของค่าปรับหรือการลงโทษที่มีบทบังคับ  นอกจากนี้ การลงโทษในกรณีนี้ 
จะมีความแตกต่างจากบทบัญญัติทางอาญาโดยมีการก าหนดเงื่อนไขในซองประกวดราคา ซึ่งตามประมวล
กฎหมายแพ่ง บัญญัติให้มีการจ่ายค่าชดเชยความเสียหายอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ตามสัญญา
ซึ่งอาจเป็นเหตุที่มากกว่าความล่าช้า 

                                         
59 Supra note 47, p. 2. 
60 Supra note 32, pp. 2-3. 
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ส าหรับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในกรณีที่เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติตามสัญญา

ของคู่สัญญานั้น กฎหมายได้ก าหนดขอบเขตของการด าเนินการของฝ่ายปกครองไว้ หากมีความล่าช้าเกิดขึ้น 
ฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องเก็บเงินค่าปรับจากคู่สัญญานับแต่ก าหนดเวลาดังกล่าวเป็นเวลา 60 วัน พร้อมดอกเบี้ย
ของความล่าช้า และค่าสินไหมทดแทนจากค่างานตามสัญญา 

หากฝ่ายปกครองจ่ายเงินล่าช้าบางส่วนที่เกินกว่า 4 เดือน คู่สัญญาฝ่ายเอกชน
สามารถระงับการปฏิบัติตามสัญญา โดยควรจะแจ้งให้ฝ่ายปกครองทราบ และบอกกล่าวล่วงหน้า 1 เดือน 
ซึ่งสภาพการณ์ดังกล่าวได้มีผลจากการพิจารณาถึงสิทธิที่จะได้รับจากการระงับสัญญา และหากความล่าช้า
ของฝ่ายปกครองมีมากกว่า 8 เดือน คู่สัญญามีสิทธิได้รับการแก้ไขสัญญาและชดใช้ค่าเสียหายจากความเสียหาย
ดังกล่าว 

บทสรุป 
สัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปนจะต้องมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 

และวัตถุประสงค์ในการจัดท าสัญญาทางปกครอง คือ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ และมีเรื่องของการใช้เอกสิทธิ์ของรัฐ
เข้ามาเกี่ยวข้องซึ่งเป็นการใช้อ านาจรัฐในการบริหารสัญญาเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหากพิจารณา 
ถึงหลักการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปนแล้ว พบว่า  
เป็นอ านาจที่ได้รับการบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 และเป็นหลักการ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 โดยเป็นไปตามเจตนารมณ์ของข้อก าหนดของสหภาพยุโรป 
ฉบับที่ 2014/23/UE และฉบับที่ 2014/24/UE ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2014 ที่มีวัตถุประสงค์ 
ให้การด าเนินการตามสัญญาเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการให้บริการสาธารณะตามหลักความเสมอภาค  
ไม่เลือกปฏิบัติ และการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพและคุ้มค่า จึงจ าเป็นต้องค านึงถึง
การให้บริการสาธารณะที่ต้องเป็นไปอย่างต่อเนื่อง ไม่หยุดชะงัก ซึ่งการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง 
เพ่ือให้การบริการสาธารณะเป็นไปอย่างต่อเนื่องและไม่หยุดชะงัก คือ การให้อ านาจฝ่ายปกครองหรือการให้
เอกสิทธิ์แก่ฝ่ายปกครองในการบริหารจัดการงาน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการจัดท าสัญญาทางปกครอง  
ซึ่งหลักการส าคัญของการจัดท าสัญญาทางปกครอง คือ การจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่งบทบัญญัติของพระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาของภาครัฐ ค.ศ. 2017 ได้ให้อ านาจฝ่ายปกครองสามารถใช้
อ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์ในการด าเนินกระบวนการจัดท าสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวได้ตั้งแต่ขั้นตอน 
ของการตีความสัญญา การปรับแก้ไขสัญญา การระงับสัญญาไว้เป็นการชั่วคราว และการยกเลิกสัญญา 
โดยฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจดังกล่าวหากเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ หรืออาจใช้เอกสิทธิ์  
ด้วยเหตุที่ไม่คาดคิดมาก่อน หรือความจ าเป็นในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาที่สมเหตุสมผลแม้จะไม่ได้
ก าหนดไว้ในกฎหมาย ซึ่งการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครองของราชอาณาจักรสเปน 
มีความส าคัญเพ่ือให้การบริการสาธารณะเป็นไปอย่างต่อเนื่อง ไม่หยุดชะงัก  อย่างไรก็ตาม หากการใช้อ านาจ
เป็นพิเศษของฝ่ายปกครองในการแก้ไข ยกเลิกสัญญา แม้จะเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ แต่หากขัดกับ
การรักษาดุลยภาพทางเศรษฐกิจในสัญญา ฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องชดใช้ค่าเสียหายหรือการจ่ายเงินค่าทดแทน
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ความเสียหายให้แก่คู่สัญญาหากมีเหตุที่เกิดขึ้นกะทันหันอันกระทบและก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิ  
ในสัญญาที่เกิดจากฝ่ายปกครองหรือเกิดจากเหตุหรือสภาพการณ์อ่ืน และหากมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในสัญญา 
คู่สัญญาอาจน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้ 

การน าหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองมาใช้ในการด าเนินการจัดท าสัญญาทางปกครอง 
ได้ปรากฏอยู่ในค าพิพากษาของศาลฎีกาของราชอาณาจักรสเปน เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่วางหลักว่า 
การใช้อ านาจตีความสัญญาฝ่ายเดียวเพ่ือหลีกเลี่ยงความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่งจะต้องหยุดชะงักลงจากการให้บริการสาธารณะเมื่อเกิดกรณีที่มีข้อสงสัยและไม่อาจตีความกฎเกณฑ์  
ที่แตกต่างจากสัญญาได้ ฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจในการตีความสัญญาดังกล่าว หรือกรณีของการใช้อ านาจ
ในการแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวต้องค านึงถึงดุลยภาพทางเศรษฐกิจ โดยคู่สัญญามีสิทธิได้รับค่าชดเชยที่เหมาะสม 
และค าพิพากษาของศาลฎีกาบางฉบับได้วางหลักเกี่ยวกับ “อ านาจในการแก้ไขสัญญา” เป็นการใช้อ านาจ
ที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะที่ดีขึ้นและสร้างความพึงพอใจ และเป็นการแก้ปัญหาการให้บริการสาธารณะ
ที่ไม่สมบูรณ์หรือมีข้อบกพร่องให้มีความสมบูรณ์จากการต้องหยุดชะงักหรือมีความไม่ต่อเนื่องอันส่งผลกระทบ
ต่อประโยชน์สาธารณะ โดยเอกสิทธิ์ดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองเพ่ือสร้างความมั่นใจ 
ในการด าเนินบริการสาธารณะที่ดี และมีการให้บริการสาธารณะอย่างปกติและต่อเนื่อง โดยเป็นการใช้อ านาจ
ที่น าไปสู่การปรับเปลี่ยนหรือการเปลี่ยนแปลงสัญญาเพื่อสิ่งจ าเป็นต่อสาธารณะ 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับนิยามของสัญญาทางปกครองของประเทศไทยได้มีการบัญญัติ
เกี่ยวกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองไว้ในนิยามตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ได้เคยมีมติไว้ในการประชุมใหญ่ฯ ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544 ว่า “สัญญาใดจะเป็นสัญญา
ทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล
ซึ่งได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท า
บริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญา
ที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการ 
หรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษ
ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  ทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง  
ซึ่งก็คือ การบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้นหากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล 
ซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค  
และมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาแล้วข้างต้น สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง” 

โดยศาลปกครองสูงสุดของประเทศไทยได้มีค าพิพากษาและวางแนวทางเกี่ยวกับ 
หลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองไว้ในค าพิพากษาบางฉบับว่า แม้ในระบบกฎหมายไทยมิได้บัญญัติกฎหมาย
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไว้เป็นลายลักษณ์อักษรและใช้บังคับเก่ียวกับสัญญาทางปกครองเป็นการเฉพาะ  
แต่แนวคิดรวมทั้งหลักกฎหมายทั่วไปที่เกี่ยวข้องกับสัญญาทางปกครองต่างอยู่บนพ้ืนฐานของระบบกฎหมายมหาชน
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ซึ่งมุ่งเน้นก าหนดภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองในการด าเนินกิจการทางปกครองให้ตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชน ซึ่งมีหลักการให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่าเอกชนเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ
บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพ และเมื่อมีการใช้สัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองในการจัดท า
บริการสาธารณะแล้ว การปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองจึงอยู่ภายใต้หลักการจัดท าบริการสาธารณะที่ส าคัญ 
3 ประการ อันได้แก ่(1) หลักว่าด้วยความเสมอภาคของผู้ใช้บริการสาธารณะ (2) หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง
ของการบริการสาธารณะ และ (3) หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้การบริการสาธารณะเหมาะสม
กับเหตุการณ์และสอดคล้องต่อความต้องการของประชาชน  ทั้งนี้ โดยอาศัยหลักการบริการสาธารณะ 
ทั้ง 3 ประการดังกล่าว การปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองเพ่ือให้การบริการสาธารณะบรรลุผล คู่สัญญาฝ่ายปกครอง
จึงมีอ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์เหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน เช่น อ านาจในการควบคุมดูแลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน
ปฏิบัติตามสัญญา อ านาจในการบังคับให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบัติตามสัญญา อ านาจในการแก้ไขข้อก าหนด
ของสัญญาได้ฝ่ายเดียว และอ านาจในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว โดยเอกชนผู้เข้ามาเป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครอง
มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง และต้องยอมรับอ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์ดังกล่าวของคู่สัญญา
ฝ่ายปกครอง หรือตัวอย่างของค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับสัญญาประกวดราคาก าหนดให้คู่สัญญา
ฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดีมีเอกสิทธิ์ในการเลือกคู่สัญญา ควบคุม ปฏิบัติตามสัญญา แก้ไขสัญญา และเลิกสัญญาได้
ฝ่ายเดียว อันเป็นข้อก าหนดในสัญญาที่ไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง สัญญาประกวดราคาดังกล่าว 
จึงแสดงถึงลักษณะพิเศษในการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองเพ่ือให้การบริการ
สาธารณะบรรลุผล อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

จะเห็นได้ว่า นิยามความหมายของสัญญาทางปกครองที่มีความเกี่ยวพันกับการใช้เอกสิทธิ์
ของรัฐทั้งของราชอาณาจักรสเปนและประเทศไทยมีบทบัญญัติที่คล้ายคลึงกัน เนื่องจากสัญญาทางปกครอง 
มีวัตถุประสงค์ในการให้บริการสาธารณะ และให้อ านาจฝ่ายปกครองในการแก้ไขสัญญาได้ฝ่ายเดียว  
และอ านาจในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว  นอกจากนี้ ศาลในราชอาณาจักรสเปนและศาลปกครองไทย 
ยังมีแนวค าพิพากษาที่มีการวางหลักเกี่ยวกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการจัดท าสัญญาทางปกครอง 
โดยฝ่ายปกครองมีอ านาจในการแก้ไข เปลี่ยนแปลง ตีความ และยกเลิกสัญญา เพ่ือประโยชน์สาธารณะ  
ซึ่งการได้ศึกษาเนื้อหาอันเกี่ยวข้องกับการใช้เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการด าเนินการจัดท าสัญญาทางปกครอง
ของราชอาณาจักรสเปนในหลายแง่มุมที่เป็นเนื้อหาในเชิงสารบัญญัติจากบทบัญญัติและแนวค าพิพากษา 
ที่เกี่ยวข้องจะเป็นประโยชน์ต่อการน ามาศึกษาต่อยอดในทางวิชาการและในเชิงของกฎหมายเปรียบเทียบ 
กับศาลปกครองไทย โดยน าหลักการและแนวคิดที่ได้ไปปรับใช้กับการพิจารณาคดีของศาลเพ่ือประโยชน์  
ในการอ านวยความยุติธรรมและประสิทธิภาพในการด าเนินงานของศาลปกครองต่อไป 
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