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สัญญาทางแพ่งถือหลัก “สัญญาจะต้องมีผลผูกพันและไม่เปลี่ยนแปลง” คู่สัญญาฝ่ายใด 
ฝ่ายหนึ่งจะแก้ไขข้อสัญญาโดยปราศจากความยินยอมจากคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งไม่ได้ เนื่องจากสัญญาทางแพ่ง
คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายมีความเสมอภาคและมีเสรีภาพในการท าสัญญา ในขณะที่สัญญาทางปกครองถือหลัก 
“บริการสาธารณะต้องได้รับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ” สัญญาทางปกครองจึงมีลักษณะพิเศษ 
ที่ให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองแก้ไขข้อสัญญาเพียงฝ่ายเดียวได้ โดยไม่จ าต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนและมีผลผูกพันให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนต้องปฏิบัติตาม และหากคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีภาระหรือ
ค่าใช้จ่ายเพ่ิมมากขึ้นจากการปฏิบัติตามข้อสัญญาใหม่ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสิทธิที่จะได้รับการเยียวยา
ความเสียหายจากคู่สัญญาฝ่ายปกครองได้ แต่อย่างไรก็ตาม ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถใช้อ านาจแก้ไข 
ข้อสัญญาฝ่ายเดียวได้ตามอ าเภอใจเพราะการแก้ไขสัญญาทางปกครองจะต้องอยู่บนพ้ืนฐานความจ าเป็นและ
ความเป็นธรรมของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนด้วย 

คดีปกครองที่จะน ามาเล่าสู่กันฟังฉบับนี้ เป็นเรื่องของคู่สัญญาฝ่ายปกครองใช้อ านาจลดเงิน
ค่าจ้างตามสัญญาเพราะเห็นว่า การท างานของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ท าแล้วเสร็จนั้นมีภาระการท างาน
ลดลงกว่าที่สัญญาก าหนดไว้ ซึ่งฝ่ายเอกชนผู้รับจ้างเห็นว่า การลดเงินค่าจ้างดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง โดยมีข้อเท็จจริงว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (องค์การบริหารส่วนต าบลชีล้อม) 
ท าสัญญาว่าจ้างผู้ฟ้องคดี (ห้างหุ้นส่วนจ ากัด) ก่อสร้างระบบประปาหมู่บ้าน ในราคา ๘๗๘,๐๐๐ บาท  
โดยถือราคาเหมารวมเป็นเกณฑ์ จ านวน ๑ บ่อ ก าหนดขุดเจาะบ่อบาดาลเส้นผ่าศูนย์กลางขนาด ๖ นิ้ว 
ปริมาณน้ าไม่น้อยกว่า ๕ ลูกบาศก์เมตรต่อชั่วโมง หรือความลึกไม่น้อยกว่า ๑๕๐ เมตร ผู้ฟ้องคดีได้ 
ขุดเจาะบ่อบาดาล ๒ จุด ครั้งแรกที่ความลึก ๑๐๐ เมตร แต่ไม่ได้ปริมาณน้ าตามก าหนด จึงท าการขุดเจาะ 
ครั้งที่สองความลึก ๕๖ เมตร ได้ปริมาณน้ า ๕ ลูกบาศก์ต่อชั่วโมง ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ (หัวหน้าส่วน
โยธาองค์การบริหารส่วนต าบลคลองชีล้อม) ซึ่งเป็นผู้ควบคุมงานได้ท าบันทึกข้อตกลงเพ่ิมเติมแนบท้าย
สัญญาจ้างว่า ผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ตกลงเปลี่ยนแปลงการขุดเจาะบ่อบาดาลจากความลึก ๑๕๐ เมตร 
ราคา ๒๖๘,๙๕๐ บาท เป็นความลึก ๕๖ เมตร ราคา ๑๐๐,๔๐๘ บาท โดยผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ไม่ได้ลงลายมือชื่อในบันทึกข้อตกลงดังกล่าว ต่อมา ผู้ฟ้องคดีได้ส่งมอบงานและคณะกรรมการตรวจการจ้าง 
ได้ตรวจรับงาน แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้หักเงินค่าจ้างให้เป็นไปตามปริมาณงานที่ท าได้จริง จึงได้ช าระเงิน 
ค่าก่อสร้างให้แก่ผู้ฟ้องคดีจ านวนเงิน ๕๙๓,๔๘๕.๐๗ บาท หักเงินค่าจ้างก่อสร้างจ านวนเงิน ๑๖๘,๕๔๒ บาท 
(ซึ่งเป็นการตัดค่าขุดเจาะที่ขาดไปจ านวน ๙๔ เมตร) 

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า เงินที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ หักไปเป็นเงินที่ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิได้รับ ผู้ฟ้องคดี 
จึงน าคดีมาฟ้องศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีร่วมกันคืนเงินที่หักไป 
แก่ผู้ฟ้องคด ีพร้อมดอกเบี้ยนับจากวันฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จ 

การที่สัญญาจ้างก่อสร้างระบบประปาหมู่บ้าน ๑ บ่อ ก าหนดให้รายละเอียดของงาน 
ผู้รับจ้างต้องขุดเจาะบ่อบาดาลให้ได้ปริมาณน้ าไม่น้อยกว่า ๕ ลูกบาศก์เมตรต่อชั่วโมง หรือความลึก 
ไม่น้อยกว่า ๑๕๐ เมตร และผู้รับจ้างขุดเจาะบ่อบาดาลได้ปริมาณน้ า ๕ ลูกบาศก์เมตรต่อชั่วโมง แต่มี
ความลึกเพียง ๕๖ เมตร คู่สัญญาฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญาโดยลดจ านวนเงิน



๒ 

ค่าจ้างตามสัญญาลงตามสัดส่วนปริมาณงานที่ท าแล้วเสร็จได้หรือไม่ ? โดยสัญญาว่าจ้างข้อ ๑๓ 
ก าหนดให้ผู้ควบคุมงานของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีอ านาจสั่งแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพิ่มเติมหรือตัดทอนงาน
ตามสัญญา และข้อ ๑๔ ก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีสิทธิสั่งให้เปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขรูปแบบและ
ข้อก าหนดต่างๆ ในเอกสารสัญญาได้ 
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามสัญญาพิพาท คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายตกลงกันให้ผู้รับจ้าง
ขุดเจาะบ่อบาดาล โดยคิดค่าจ้างในลักษณะเหมารวม ซึ่งหมายความว่าการจ้างนี้ถือความส าเร็จของงาน
ขุดเจาะบาดาลให้ได้ปริมาณน้ าไม่น้อยกว่า ๕ ลูกบาศก์เมตรต่อชั่วโมง เป็นผลส าเร็จของงาน ส่วนความลึก
เป็นเพียงประมาณการไว้เท่านั้น หากผู้รับจ้างได้ขุดเจาะบ่อบาดาล ได้ปริมาณน้ าตามที่ก าหนด ถือว่า 
ผู้รับจ้างได้ท างานเสร็จครบถ้วนบริบูรณ์ตามสัญญา ผู้ว่าจ้างจึงมีหน้าที่ต้องจ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้าง 
ตามจ านวนที่ตกลง เมื่อสัญญาจ้างก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีท าการก่อสร้างระบบประปาหมู่บ้าน และก าหนด
หลักการกว้างๆ ให้ท าการขุดเจาะบ่อบาดาล ปริมาณน้ า ๕ ลูกบาศก์เมตรต่อชั่วโมง จ านวน ๑ บ่อ  
ส่วนรายละเอียดของการขุดเจาะก าหนดไว้ในประมาณการค่าก่อสร้าง เป็นเพียงการประมาณราคากลาง
เพื่อประกอบการพิจารณาราคาจ้าง มิได้หมายความว่าเป็นการแยกจ้างเป็นระยะความลึกตามการขุดเจาะ 
แต่อย่างใด เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ท างานแล้วเสร็จและคณะกรรมการตรวจรับงานได้รายงานว่าผู้ฟ้องคดี 
ได้ท างานสมบูรณ์ครบถ้วนตามข้อสัญญา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จึงมีหน้าที่ต้องจ่ายค่าจ้างตามข้อตกลง 
ที่ก าหนดไว้ในสัญญาให้แก่ผู้ ฟ้องคดี  ส าหรับบันทึกข้อตกลงเปลี่ยนแปลงรายละเอียดการขุดเจาะ 
บ่อบาดาล ซ่ึงผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มิได้ลงนามในข้อตกลงดังกล่าว ไม่อาจใช้บังคับผูกพันคู่สัญญาได้
และการที่ผู้ฟ้องคดีรับเงินค่าจ้างบางส่วนไปแล้ว ก็ไม่ถือเป็นการยอมรับข้อตกลงตามบันทึกดังกล่าว
เนื่องจากผู้ฟ้องคดีได้มีการร้องเรียนกรณีดังกล่าว ประกอบกับสัญญาข้อ ๑๓ และข้อ ๑๔ เป็นเพียงการให้
อ านาจผู้ควบคุมในการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือตัดทอนงาน รวมทั้งก าหนดมาตรการของการไม่ปฏิบัติตามหน้าที่
เท่านั้น และกรณีนี้เป็นการท างานที่ว่าจ้างเหมาแล้วเสร็จตามสัญญามิใช่กรณีผู้ควบคุมงานสั่ งให้แก้ไข
เปลี่ยนแปลงเพ่ิมเติมหรือตัดทอนงาน และข้อสัญญาดังกล่าวไม่ได้หมายความถึงว่าหากผู้รับจ้างท างาน
แล้วเสร็จโดยมีภาระการท างานน้อยกว่าที่คาดไว้ จะต้องลดเงินค่าจ้างลงแต่ประการใด การที่สัญญา
ทางปกครองมีลักษณะพิเศษให้อ านาจคู่สัญญาฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขสัญญาได้แต่เพียงฝ่ายเดียว  
โดยไม่จ าต้องได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง  แสดงให้เห็นถึงอ านาจของคู่สัญญา 
ฝ่ายปกครองที่ในอันที่จะแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวได้ แต่การใช้สิทธิของผู้ว่าจ้างดังกล่าวต้องอยู่บน
พื้นฐานหลักความจ าเป็นและความเป็นธรรมต่อคู่สัญญาด้วย กล่าวคือ โดยหลักแล้วคู่สัญญาต้องเคารพ
ต่อเจตนาของคู่สัญญาที่มีการก าหนดไว้ในข้อสัญญา ต่อเมื่อมีความจ าเป็นเพ่ือให้การบริการสาธารณะ
สามารถด าเนินการได้อย่างต่อเนื่องหรือมิให้ประโยชน์สาธารณะต้องเสียไปเท่านั้น คู่สัญญาฝ่ายปกครองจึงจะมี
สิทธิแก้ไขสัญญาแต่เพียงฝ่ายเดียวได้ และการแก้ไขสัญญาดังกล่าวต้องค านึงถึงดุลยภาพทางการเงินหรือ
ความเป็นธรรมต่อคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งด้วย ซึ่งการพยายามแก้ไขสัญญานี้ก็มิได้เกิดจากความจ าเป็น 
แต่อย่างใด บันทึกข้อตกลงการแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญาที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ท าขึ้น จึงไม่มีผลใช้บังคับต่อผู้ฟ้องคดี 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จึงไม่มีอ านาจที่จะปรับลดเงินค่าจ้างจากผู้ฟ้องคดี และมีหน้าที่ต้องคืนเงินค่าจ้างที่ปรับ
ลดลงไปจ านวน ๑๖๘,๕๔๒ บาท ให้แก่ผู้ฟ้องคดี พร้อมดอกเบี้ยร้อยละเจ็ดครึ่งต่อปีกรณีผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ 
ผิดนัดช าระค่าจ้างก่อสร้างระบบประปาล่าช้าของต้นเงินจ านวน ๕๙๓,๔๘๕.๐๗ บาท (ค ำพิพำกษำ 
ศำลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๘/๒๕๕๔)  
 



๓ 

จากคดีดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักการส าคัญเกี่ยวกับการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง
ในการแก้ไขข้อสัญญาฝ่ายเดียวดังนี้ 

๑. แม้สัญญาทางปกครองจะมีลักษณะพิเศษให้อ านาจแก่คู่สัญญาฝ่ายปกครองที่จะ 
แก้ไขสัญญาได้เพียงฝ่ายเดียว ซึ่งเป็นเอกสิทธิ์ที่มีอยู่ เหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ไม่จ าต้องได้รับ 
ความยินยอมจากคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งก็ตาม แต่การใช้อ านาจดังกล่าวยังต้องอยู่ภายใต้หลักคู่สัญญา 
ต้องเคารพต่อเจตนาของคู่สัญญาที่ก าหนดไว้ในข้อสัญญาอันเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในการท าสัญญา เว้นแต่
เมื่อใดก็ตามที่คู่สัญญาฝ่ายปกครองเห็นว่ามีความจ าเป็นเพ่ือให้การบริการสาธารณะสามารถด าเนินการ
ต่อไปได้อย่างต่อเนื่องหรือเพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะมิให้เสียไป ฝ่ายปกครองก็สามารถใช้เอกสิทธิ์ 
ที่มีอยู่เหนือคู่สัญญาแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวได้ และนอกจากการแก้ไขสัญญาจะต้องตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของ
หลักคู่สัญญาต้องเคารพเจตนาของคู่สัญญาและหลักความจ าเป็นดังกล่าวแล้ว ยังต้องค านึงถึงดุลยภาพ
ทางด้านการเงินหรือความเป็นธรรมต่อคู่สัญญาฝ่ายเอกชนด้วย กล่าวคือ แม้การแก้ไขสัญญาจะเป็นไปเพ่ือ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะ แต่การแก้ไขสัญญาจะต้องไม่ท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนได้รับความเสียหาย  
โดยฝ่ายเอกชนมีสิทธิที่จะเรียกค่าเสียหายได้หากเกิดความเสียหายขึ้น 

๒. การที่สัญญาก าหนดจ่ายค่าจ้างโดยถือราคาเหมารวมเป็นเกณฑ์โดยถือความส าเร็จของ
งานตามข้อตกลงในสัญญา เมื่อผู้รับจ้างได้รับท างานแล้วเสร็จครบถ้วนสมบูรณ์ ผู้ว่าจ้างมีหน้าที่จ่ายค่าจ้าง
ให้กับผู้รับจ้างตามสัญญา ถึงแม้ว่าภาระการท างานที่ผู้รับจ้างท านั้นจะน้อยกว่าที่ผู้ว่าจ้างคาดคะเนไว้  
ตามรายละเอียดของงานจ้างที่ปรากฏอยู่ในเอกสารประมาณการค่าก่อสร้าง ซึ่งเป็นเพียงรายการประมาณ
ราคากลางเพื่อประกอบการพิจารณาราคาจ้างเท่านั้น และการที่ข้อก าหนดในสัญญาได้ให้อ านาจผู้ควบคุม
งานในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพ่ิมเติมหรือตัดทอนงาน รวมทั้ง ก าหนดมาตรการของการไม่ปฏิบัติตามสัญญา 
ข้อก าหนดดังกล่าวไม่ได้หมายความถึงขนาดให้ผู้ควบคุมงานมีอ านาจลดเงินค่าจ้างได้ในกรณีที่เห็นว่า 
ผู้รับจ้างมีภาระการท างานน้อยลง อีกทั้ง ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพ่ิมเติมหรือตัดทอนข้อก าหนด 
ในสัญญา คู่สัญญาจะต้องได้มีการลงนามในบันทึกข้อตกลงแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญาจึงจะมีผลผูกพันคู่สัญญา
ตามกฎหมาย 

 

     
 


