
บทที่ 1 
 

บทนํา 

 
 ขอความคิดวาดวย “สัญญา” เปนขอความคิดที่สําคัญที่สุดขอความคิดหนึ่งในระบบ

กฎหมายทุกระบบ โดยเปนรูปแบบการกระทําที่เปนการแสดงออกซ่ึงเจตจํานงที่ตองตรงกัน 

เพื่อกําหนดกฎเกณฑความสัมพันธระหวางบุคคล อยางไรก็ตาม “สัญญา” ในฐานะที่เปน 

การแสดงเจตนาที่ถูกตองตรงกันระหวางคูสัญญานั้น จะมีผลในทางกฎหมายก็ตอเมื่อระบบ

กฎหมายใดระบบกฎหมายหนึ่งยอมรับความศักด์ิสิทธิ์ในการแสดงเจตนาและยอมรับนิติสัมพันธ 

ที่เกิดข้ึนระหวางคูสัญญาเทานั้น  

 โดยนอกจากสัญญาทางแพงซึ่งเปนสัญญาท่ีเกิดข้ึนในระบบกฎหมายเอกชนแลว  

ในประเทศที่มีการแบงแยกระบบกฎหมายเอกชนและระบบกฎหมายมหาชนออกจากกัน 

อยางชัดเจน สัญญาที่คูสัญญาตกลงทําข้ึนนั้นอาจเปนสัญญาในระบบกฎหมายเอกชน หรือระบบ

กฎหมายมหาชนก็ได โดย “สัญญาทางปกครอง” ถือวาเปนสัญญาในแดนกฎหมายมหาชน 

ที่ สําคัญที่ สุด  ซึ่งยืนเคียงคูกับสัญญาทางแพง  และหลักกฎหมายที่นํามาใชกับสัญญา 

ทางปกครองน้ัน โดยหลักแลวก็ตองนําหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองซ่ึงเปน 

หลักกฎหมายปกครองมาใช แตดวยเหตุที่กฎหมายเอกชนมีพัฒนาการมายาวนาน และ 

มีกฎเกณฑในทางกฎหมายที่เปนระบบระเบียบเปนอยางมาก  ดังนั้น จึงปฏิเสธไมไดที่จะตอง 

นํากฎเกณฑในกฎหมายเอกชนมาใชบังคับกับสัญญาทางปกครองโดยอนุโลม และเทาที่ไมขัดกับ

หลักการพื้นฐานในทางกฎหมายปกครอง 

 กลาวโดยเฉพาะ หลักเร่ือง “สัญญาตองเปนสัญญา” (pacta sunt servanda) นั้น 

เปนที่เขาใจไดวา หลักกฎหมายดังกลาวหมายถึงการที่คูสัญญาตองผูกพันกับสัญญาที่ตนทําข้ึน 

ซึ่งในการตกลงทําสัญญากันนั้น สัญญายอมเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาเสนอสนองที่ตองตรงกัน

ของคูสัญญา เมื่อทั้งสองฝายไดแสดงเจตนาที่ตองตรงกันจนเกิดเปนสัญญาข้ึนแลว สัญญา 

ที่เกิดข้ึนยอมเปนเสมือนกฎหมายสําหรับคูสัญญาที่จะตองปฏิบัติตามสัญญาดังกลาวอยาง

เครงครัด หลักสัญญาตองเปนสัญญา (pacta sunt servanda) มีพื้นฐานมาจากหลักความ 

ศักด์ิสิทธ์ิของการแสดงเจตนาของบุคคลและหลักเสรีภาพในการทําสัญญา ซึ่งเปนเหตุผลที่จะ

อธิบายวาเหตุใดคูสัญญาจึงตองปฏิบัติตามสัญญา หลักกฎหมายนี้เปนหลักกฎหมายท่ัวไป 

ซึ่งปรากฏอยูในทุก ๆ ระบบของกฎหมายซึ่งยอมรับขอความคิดวาดวยสัญญา ไมวาจะเปนระบบ

กฎหมายเอกชน หรือระบบกฎหมายมหาชน 
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 อยางไรก็ตาม ในการตกลงของคูสัญญาท่ีจะเขาทําสัญญาตอกัน คูสัญญายอม

พิจารณาจากพฤติการณตาง ๆ ที่เปนอยูขณะทําการตกลงกัน และพฤติการณที่ควรจะเปน 

ในอนาคตเพื่อเปนตัวประกอบในการตัดสินใจเขาทําการแสดงเจตนาทําสัญญาตอกัน ซึ่งหาก

เหตุการณในอนาคตเปนไปตามที่คูสัญญาคาดหวัง สัญญาก็คงจะดําเนินตอไปตามขอตกลง 

ที่ทํากันไวแตเดิม แตหากเหตุการณในอนาคตที่เกิดข้ึนแตกตางไปจากที่คูสัญญาคาดหวังไว 

เปนอยางมาก หรือเปนเหตุการณที่ไมอาจคาดคิดวาจะเกิดข้ึน และเหตุการณนั้นกระทบตอ

รากฐานของสัญญาเปนอยางมาก ก็อาจจะสงผลกระทบตอตัวสัญญาได โดยเฉพาะกรณี

เหตุการณที่เกิดข้ึนไมไดสงผลกระทบถึงขนาดทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย ซึ่งสงผลให

คูสัญญาหลุดพนจากการชําระหนี้ แตมีผลกระทบตอมูลเหตุในสัญญาที่คูสัญญาไดอาศัยในการ

พิจารณาเพื่อตกลงเขาทําสัญญาตอกัน กรณีจึงมีปญหาวาหากมีพฤติการณอันเปนรากฐานสําคัญ

แหงสัญญาเปล่ียนแปลงไปภายหลังทําสัญญา กรณีดังกลาวจะมีผลตอความผูกพันระหวาง

คูสัญญาเพียงใด ซึ่งปญหาดังกลาวไดรับการอธิบายโดยหลัก clausula rebus sic stantibus  

ซึ่งหมายความวา “ความผูกพันตามสัญญาใดยอมต้ังอยูบนฐานแหงพฤติการณแวดลอมที่ดํารงอยู

ในขณะทําสัญญานั้น” หากเกิดการเปลี่ยนแปลงที่ไมอาจคาดการณลวงหนาไดอาจทําใหหนาที่

ตาง ๆ ในสัญญากอใหเกิดความไมยุติธรรมข้ึน หากคูสัญญายังคงตองยึดกับหลักสัญญาตองเปน

สัญญา เพื่อแกปญหานี้จึงไดมีหลัก clausula rebus sic stantibus เกิดข้ึน ซึ่งในสัญญาทางแพง 

ไดยอมรับหลักดังกลาวโดยเหตุผลของหลักสุจริต แตทั้งนี้ข้ึนอยูกับระบบกฎหมายของแตละ

ประเทศดวย โดยในประเทศเยอรมันไดยอมรับหลัก clausula rebus sic stantibus ในสัญญา 

ทางแพง แตไมไดมีการนํามาใชในความหมายด้ังเดิม เนื่องจากมีการพัฒนา “หลักการส้ินไปของ

ฐานแหงสัญญา” (Wegfall der Geschäftsgrundlage) โดยหลัก clausula rebus sic stantibus 

ยึดโยงกับภาวะวิสัยแหงพื้นฐานของสัญญา ซึ่งมีผลในกรณีที่มีการเปล่ียนแปลงในสวนภาวะวิสัย 

ที่เกิดข้ึนภายหลังการทําสัญญาเทานั้น แตหลักการสิ้นไปของฐานแหงสัญญายึดโยงกับอัตวิสัย

แหงคูสัญญา หลักการดังกลาวจึงหมายความรวมถึงปจจัยตาง ๆ ที่มีมาต้ังแตตนหรือคาดวาจะมี

และมีผลตอฐานแหงสัญญาเปนการพิจารณาทั้งอดีตและปจจุบัน  นอกจากนี้ ผลตามกฎหมาย

ของหลัก clausula rebus sic stantibus เปนการปลดปลอยหนาที่ของคูสัญญาโดยการยกเลิก

สัญญา แตหลักการสิ้นไปของฐานแหงสัญญามุงไปที่การปรับสัญญากอน และหากการปรับ

สัญญาไมอาจกระทําไดจึงจะเปนการยกเลิกสัญญา ซึ่งในปจจุบันหลักกฎหมายทั้งสองไดถูกนํามา

หลอมรวมกัน สวนในระบบกฎหมายแพงของฝร่ังเศสนั้น ยึดหลักสัญญาตองเปนสัญญา  
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(pacta sunt servanda) อยางเครงครัด จนกลาวกันวาศาลในคดีแพงของระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

ไมยอมรับหลัก clausula rebus sic stantibus 

 สัญญาทางปกครองซ่ึงเปนรูปแบบหน่ึงของสัญญาในระบบกฎหมายนั้น ยอมตอง

ยอมรับและยึดถือหลักสัญญาตองเปนสัญญา (pacta sunt servanda) ซึ่งเปนหลักการสําคัญ 

อันเปนรากฐานของขอความคิดในเร่ืองสัญญา แตในสัญญาทางปกครองน้ันมีประโยชนสาธารณะ 

เปนฐานของสัญญา ในบางกรณีจึงอาจเกิดความขัดแยงกันระหวางผลผูกพันตามสัญญา 

กับประโยชนสาธารณะได โดยหากเกิดกรณีที่มีพฤติการณเปล่ียนแปลงไปภายหลังจากการ 

ทําสัญญาและมีผลกระทบตอประโยชนสาธารณะอันเปนฐานของสัญญา ประโยชนสาธารณะ 

ยอมเรียกรองใหมีการแกไขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกสัญญา ในสัญญาทางปกครองจึงไมอาจ

ปฏิเสธการยอมรับหลัก clausula rebus sic stantibus ได เพียงแตในสัญญาทางปกครอง  

หลัก  clausula rebus sic stantibus ได รับการป รับใช ใน ลักษณะที่ ให สิทธิ แก คู สัญญา 

ฝายปกครองเปนพิเศษเพราะเหตุที่ฝายปกครองเปนผูคุมครองประโยชนสาธารณะ  อยางไรก็ตาม 

การยอมรับสิทธิพิเศษในการแกไขเปล่ียนแปลงและยกเลิกสัญญาของฝายปกครองในสัญญา 

ทางปกครองของแตละระบบกฎหมายก็มีน้ําหนักแตกตางกัน โดยในระบบกฎหมายเยอรมันเปนไป

อยางเครงครัดกวาในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมาก ในระบบกฎหมายเยอรมัน หลัก clausula rebus 

sic stantibus ไดรับการยอมรับโดยบัญญัติไวในมาตรา 60 ของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง โดยบทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะที่หลอมรวมกับหลักการส้ินไปของฐานแหงสัญญา 

สวนในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสนั้น หลัก clausula rebus sic stantibus ไดรับการยอมรับ 

โดยปรากฏในรูปของหลักเอกสิทธิ์ของคูสัญญาฝายรัฐในการแกไขสัญญาหรือยกเลิกสัญญา 

ฝายเดียว และทฤษฎีเหตุอันไมอาจคาดหมายได อันเปนหลักกฎหมายที่สําคัญในระบบกฎหมาย

ปกครองฝร่ังเศส ซึ่งไดรับการยอมรับและพัฒนาโดยคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) 

อันมีบอเกิดหรือที่มาจากขอความคิดเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ ซึ่งระบบกฎหมายปกครอง

ฝร่ังเศสใหความสําคัญเปนอยางมาก 

 ในระบบกฎหมายไทยนั้น สัญญาทางปกครองไดปรากฏตัวข้ึนอยางชัดเจนในเวลา 

ไมนานนักและหลักกฎหมายที่ใชบังคับกับสัญญาทางปกครองยังมิไดมีการบัญญัติไวเปน 

ลายลักษณอักษร การสรางหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจึงอยูในระหวางการพัฒนา

โดยศาลปกครอง และเพื่อใหการพัฒนาหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมีความชัดเจน

มากยิ่ ง ข้ึน  จึงมีปญหาซ่ึงมีความจําเปนที่จะทําการศึกษาวา  ในกรณีที่ เกิดพฤติการณ 

อันเปลี่ยนแปลงไปภายหลังจากการทําสัญญา ไมวาจะเปนการเปล่ียนแปลงในทางขอเท็จจริง 
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หรือขอกฎหมายอันกระทบตอการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง ระบบกฎหมายของไทยยึดถือ

หลักสัญญาตองเปนสัญญาในระดับความเขมขนหรือในลักษณะที่เครงครัดมากนอยเพียงใด  

และหากพฤติการณที่เปล่ียนแปลงไปนั้นกระทบตอประโยชนสาธารณะ ระบบกฎหมายของไทย 

มีการประสานความขัดแยงระหวางหลักสัญญาตองเปนสัญญากับหลักการคุมครองประโยชน

สาธารณะอยางไร หรืออาจกลาวไดวา ระบบกฎหมายไทยยอมรับหลัก clausula rebus sic 

stantibus ในสัญญาทางปกครองหรือไม และหากยอมรับ ผลทางกฎหมายที่เกิดข้ึนจะเปนเชนไร 

คูสัญญาในสัญญาทางปกครองมีสิทธิหนาที่ที่จะปฏิบัติตอกันตอไปอยางไร และหลักดังกลาว

ไดรับการปรับใชในลักษณะที่ใหสิทธิพิเศษแกคูสัญญาฝายปกครองมากนอยเพียงใด รวมทั้ง 

ศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในการกระทําของหนวยงาน 

ทางปกครองในกรณีดังกลาวอยางไรบาง   ทั้งนี้ ไดทําการศึกษาหลักกฎหมายเร่ืองดังกลาว 

ในตางประเทศมาประกอบ โดยศึกษาหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในกรณี

พฤติการณอันเปนฐานของสัญญาเปลี่ยนแปลงไปของระบบกฎหมายเยอรมัน ซึ่งมีหลักเกณฑ 

ในเร่ืองนี้ที่ชัดเจนและเปนระบบเนื่องจากมีการบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร และศึกษา 

หลักกฎหมายในเร่ืองดังกลาวของระบบกฎหมายฝร่ังเศสซ่ึงมีการพัฒนาโดยศาลปกครอง 

(Conseil d’Etat) จนกลายเปนหลักกฎหมายที่สําคัญหลักหนึ่งในระบบกฎหมายปกครองของ

ฝร่ังเศส ซึ่งแนวคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของฝร่ังเศสมีอิทธิพล 

อยางมากตอสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย ทั้งนี้ การศึกษาจะวิเคราะหถึงปญหา 

ในเร่ืองดังกลาวของระบบกฎหมายไทย และศึกษาหลักกฎหมายของตางประเทศเพ่ือหาแนวทาง 

ที่เหมาะสมในการแกปญหาอันจะทําใหหลักกฎหมายในเร่ืองดังกลาวมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน  

ซึ่งจะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการพัฒนาหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบ

กฎหมายไทยตอไป 

 

 

 

 

 

 

 

 


