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บทคัดยอ 

 

  ผลกระทบจากวิกฤติอันเกิดจากการระบาดของไวรัสโคโรนา (Coronavirus) ท่ีสามารถแพรเชื้อไดท้ัง

มนุษยและสัตว โดยการแพรระบาดของเชื้อนั้นสามารถทําไดงาย อีกท้ังอาการของโรคเกิดข้ึน และสงผลใหอาการ

หนักอยางรวดเร็วจึงทําใหมีผูเสียชีวิตเปนจํานวนมาก และเม่ือในชวงเริ่มแรกของการระบาดนั้น ยังไมสามารถมีการ 

ปองกันและรักษาอยางเปนรูปธรรมได ทําใหสาธารณสุขสามารถทําไดเพียงแคปองกันเทานั้น อีกท้ังการระบาด ได

เกิดข้ึนอยางรวดเร็วและแพรกระจายไปท่ัวโลก ทําใหการปองกัน การระบาดทําไดในชวงเริ่มแรกอยางจํากัดคือ 

การปองกันไมใหเกิดการรวมกลุมของประชาชนจํานวนมากเทานั้น  

  จากปญหาดังกลาวทําใหรัฐบาลไทยตองมีมาตรการในการควบคุมดูแลการแพรระบาดของโรคโควิดอยาง

เขมงวด เชน มาตรการชวงท่ีประเทศไทยยังไมมีวัคซีนปองกันและยารักษา รัฐบาลใชมาตรการปองกัน สกัดก้ัน 

ชะลอ และสรางความรับรูความเขาใจแกประชาชน โดยในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมีความรุนแรงมาก ไดมีการ

ยกระดับมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปดเมือง (Lock down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน และใหรัฐบาล

จะสามารถนํามาตรการอ่ืน ๆ มาบังคับใชเพ่ิมข้ึนจากเดิม  รวมถึงการเพ่ิมอํานาจฝายบริหารใหเขาควบคุมหรือ

บริหารสถานการณไดดียิ่งข้ึน   ในสถานการณเชนวานี้จึงทําใหการดําเนินการกอสรางภาครัฐท้ังหมดหยุดชะงัก ใน

ลักษณะท่ีเปนการปดโครงการกอสรางท้ังหมดเกือบรอยเปอรเซ็นตเปนระยะเวลาหลายเดือน นอกจากนี้ในสวนท่ี

เก่ียวกับการดําเนินการของภาคเอกชนตามโรงงานตางๆก็ไดรับผลกระทบ เพราะหลายโรงงานอาจจะตองถูกปดตัว

ลงชั่วคราว ทําใหเกิดสภาวะการขาดแคลนวัตถุดิบอยางมาก 

  ผลกระทบท่ีผูรับจางในสัญญาจางกอสรางไดรับเม่ือการปดเมือง (Lock down) สงผลกระทบโดยตรงตอ

เศรษฐกิจ สิทธิความเปนสวนตัวของบุคคลก็ถูกจํากัด เนื่องจากเปนมาตรการท่ีควบคุมถึงการจํากัดการเดินทาง 

การกอสรางภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผลใหการดําเนินการกอสรางได ถูกหยุดชะงักทําใหผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางไมสามารถดําเนินการตามท่ีสัญญากําหนดไว โดยเฉพาะปรากฏอยางชัดเจนตอกิจการอ่ืนท่ี

เก่ียวของ ไมวาจะเปนผูผลิตและจําหนายวัสดุกอสราง  เชน เหล็กเสน เหล็กโครงสราง ทอเหล็ก สายไฟ ปูนซีเมนต 

คอนกรีต และวัสดุกอสรางอ่ืนๆท่ีใชในงานกอสรางท่ีจะตองลดกําลังการผลิตลง ซ่ึงผลกระทบดังกลาวสงผลตอผู

รับจางกอสรางภาครัฐท้ังผลโดยตรงและโดยออม ทําใหการปฏิบัติตามสัญญาในหลายเรื่องไมอาจเกิดข้ึน ไดดังเชน

สถานการณกอนเกิดการวิกฤติจากโรคระบาด ทําใหการกอสรางเปนไปดวยความลาชาและมีตนทุนท่ีสูงข้ึน 

มากกวาขณะทําสัญญาหลายเทาตัว รวมถึงมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนท่ีสงผลตอภาระทางการเงินของผูประกอบการท้ังสิ้น 

 มากยิ่งกวาการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจครั้งท่ีผานมา  



 อยางไรก็ตาม แมจะมีมาตรการท่ีสงผลกระทบอยางเขมขนนั้นจะสงผลโดยตรงตอการกอสรางภาครัฐก็

ตาม โดยเฉพาะเม่ือสัญญากอสรางภาครัฐท่ีเปนสวนหนึ่งของการจัดทําบริการสาธารณะก็ไดรับผลกระทบดวย 

อยางหลีกเลี่ยงไมได ท้ังนี้ประเทศไทย ไดกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการบังคับตามสัญญากอสรางภาครัฐใหตกอยู

ภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เปนกฎหมายท่ียกเลิก

กฎหมายระเบียบและขอกําหนดตางๆ ท่ีหนวยงานของรัฐเคยใชบังคับ รวมถึงการวางหลักการทางกฎหมายและ

หลักปฏิบัติตาง ๆ ใหม ใหเกิดความชัดเจน เชน การทําสัญญา การแกไขสัญญา การงดหรือลดคาปรับใหแก

คูสัญญา เปนตน ควบคูไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

  นอกจากนี้ สัญญากอสรางภาครัฐ ตามความหมายนี้หมายถึงสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายใดฝายหนึ่งเปนรัฐ

เทานั้น แตจะเปนสัญญาท่ีศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาหรือไมนั้นจําเปนท่ีจะตองวินิจฉัยวา 

สัญญาท่ีพิพาทนั้นท่ีเปนสัญญาแพงและสัญญาทางปกครอง แตไมวาจะเปนสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครอง 

ก็ตาม ตางก็ตองบังคับตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 

2560 ประกอบกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดวย ซ่ึงมีหลักกฎหมายท่ีสําคัญเก่ียวกับการปฏิบัติตามสัญญา

คือหลักสัญญาตองเปนสัญญา ซ่ึงระบบกฎหมายไทยไมไดรองรับสถานการณท่ีเกิดข้ึน และไมอาจคาดหมายไดและ

เหตุการณดังกลาวสงผลโดยตรงตอคูสัญญาท่ีจะตองรับภาระเกินสมควร โดยท่ีเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมาย

ไดในขณะทําสัญญา ทําใหการใชบังคับตามระบบกฎหมายปกติมาใชบังคับกับกรณีท่ีสัญญากอสรางภาครัฐไดรับ

ผลกระทบจากโควิด-19 ดวย ในหลายกรณีจึงกอใหเกิดความไมเปนธรรม เพราะการบังคับใหปฏิบัติตามสัญญา ใน

บางกรณีอาจสงผลรายแรงถึงขนาดทําใหผูประกอบการตองรับภาระทางการเงินท่ีสูงข้ึนจนถึงขนาดอาจจะตอง

ลมละลาย   

  เม่ือพิจารณาท่ีประเทศไทยมีมาตรการในการควบคุมการแพรระบาดท่ีเขมงวด ประกอบกับการใชบังคับ

ตามกฎหมายท่ีเก่ียวกับการกอสรางภาครัฐในกรณีปกติ ทําใหผลจากการควบคุมดูแลท่ีมีความเขมงวดดังกลาวจึง

สงผลกระทบโดยตรงตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางธุรกิจกอสราง กลาวคือ การกอสรางหลายกิจการไมอาจ

กระทําได โดยผลกระทบอยางหนักในสถานการณดังกลาวสงผลกระทบโดยตรงตอการปฏิบัติการชําระหนี้ใน

สัญญากอสรางภาครัฐ ผลกระทบดังกลาวสงผลตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางในลักษณะท่ีสําคัญสองลักษณะ 

ดังนี้   

   ลักษณะแรก การปฏิบัติการชําระหนี้การชําระหนี้ไมอาจกระทําไดเนื่องจากเกิดเหตุสุดวิสัย เชนท่ีกําหนด

ไวในหนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่องซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรค

ติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)  ท่ีกําหนดลักษณะของ



วันท่ีเกิดข้ึนจริง อันหมายถึงวันท่ีมีเหตุสุดวิสัยคือ ชวงเวลาการเกิดโรคระบาดตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุก

เขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแตวันท่ี 25 มีนาคม 2563 จนถึงปจจุบัน (ณ วันท่ีมีประกาศ) โดยการตีความ ของ

หนวยงานของรัฐตางตีความเนนหนักไปท่ีชวงเวลาท่ีกําหนดไวในหนังสือซักซอมความเขาใจของกรม บัญชีกลาง แต

มีหลายกรณีท่ีไมไดพิจารณาในความเปนจริงท่ีเกิดข้ึนวา เหตุการณอ่ืนท่ีนอกเหนือเวลาดังกลาวก็เปนเหตุสุดวิสัยได

เชนเดียวกัน 

  สําหรับแนวทางการตีความคําวา เหตุสุดวิสัย แมวาถอยคําดังกลาวจะปรากฏอยูในเรื่องการงดหรือลด

คาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 102 ท่ีกฎหมายนี้กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาได

ตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง โดยมีขอพิจารณา ดังตอไปนี้ 

   (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

   (2) เหตุสุดวิสัย 

   (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย  

   (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

  แตการแปลความวาเหตุสุดวิสัยจําเปนท่ีจะตองศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

เพราะมีการตีความท่ีแตกตางกัน โดยแนวโนมของศาลปกครองจะมีการตีความคําวาเหตุสุดวิสัยกวางกวา ศาล

ยุติธรรม กลาวคือ  

 กรณีของศาลยุติธรรม จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลฎีกา พบวา ในสัญญาทางแพง คดีท่ีมีประเด็นขอ

พิพาททางกฎหมาย เก่ียวกับเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้มีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึนกับการชําระหนี้ตาม

สัญญาหรือไม ปรากฏคําวินิจฉัยศาลฎีกาท่ีนาสนใจดังนี้  

  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  นับตั้งแตจําเลย

จัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลยมีโอกาส

ขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึนไมใชวาจะ

หาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลยหลุดพน

จากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิดสัญญา

ตองรับผิดตอโจทก 



  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1074/2546 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา การท่ีโจทกสง

มอบขาวเปลือกของโจทกใหจําเลยสีเปนขาวสารแลวสงคืนขาวสารแกโจทก โดยโจทกใหคาตอบแทนแกจําเลยเปน

ปลายขาวและรําขาว ถือเปนสัญญาตางตอบแทนอยางหนึ่ง เม่ือขณะท่ีไฟไหมโรงสีไมมีขาวเปลือกแลวมีแตขาวสาร 

แสดงวาขาวสารท่ีจําเลยจะตองสงมอบแกโจทกเปนทรัพยเฉพาะสิ่งแลว เม่ือท่ีจําเลยไมสามารถสงมอบขาวสาร

ใหแกโจทกไดเนื่องมาจากไฟไหมโรงสีของจําเลย โดยไมปรากฏวาเกิดจากการกระทําของผูใดจึงถือไมไดวาเหตุท่ี

เกิดไฟไหมโรงสีนั้นเนื่องมาจากพฤติการณท่ีจําเลยตองรับผิดชอบ การชําระหนี้ของจําเลยดวยการสงมอบขาวสาร

แกโจทกยอมกลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 219 วรรคหนึ่ง 

      คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10514-10515/2558 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา 

สัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 มีขอตกลงวา ใหมีการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหม

ตามแบบแปลนทายสัญญาเชา โดยมีการกําหนดเวลาเริ่มลงมือกอสรางและเวลากอสรางใหแลวเสร็จไว การท่ีโจทก

ไมสามารถเริ่มลงมือกอสรางได สืบเนื่องมาจากพ้ืนท่ีเชาไดรับการข้ึนทะเบียนจากกรมศิลปากรใหเปนโบราณสถาน

ภายหลังจากทําสัญญาเชาแลว การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหมของโจทกเพ่ือใหเปนไป

ตามสัญญาเชายอมเปนไปไมได ถือไดวาการชําระหนี้โดยการปฏิบัติตามสัญญากลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณ

อันใดอันหนึ่งซ่ึงเกิดข้ึนภายหลังท่ีไดกอหนี้และซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ ลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้

ตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219 วรรคหนึ่ง โจทกจึงไมอาจฟองบังคับใหจําเลยท่ี 1 ปฏิบัติตาม

สัญญาและเรียกใหชดใชคาเสียหายได แตสัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 เปนสัญญาตางตอบแทนซ่ึง

คูสัญญามีหนาท่ีจะตองชําระหนี้ตอบแทนกัน แมจําเลยท่ี 1 จะหลุดพนจากการชําระหนี้ก็ตาม แตจําเลยท่ี 1 ก็หามี

สิทธิท่ีจะไดรับชําระหนี้ตอบแทนไมตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 372 วรรคหนึ่ง โจทกจึงมีสิทธิ

เรียกเอาคาตอบแทนการเชาท่ีชําระไปแลวในวันทําสัญญาคืนจากจําเลยท่ี 1 ได 

  เม่ือพิจารณาคําพิพากษาท้ัง 3 คดี ทําใหเห็นแนวทางการแปลความ คําวา เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพง

วาตองหมายถึง สัญญาท่ีไมสามารถบังคับใหเปนไปตามท่ีตกลงกันได อันเนื่องจากการชําระหนี้เกิดเหตุสุดวิสัยข้ึน

ในลักษณะท่ีไมสามารถดําเนินการชําระหนี้ไดอีกตอไปเปนการถาวร แตถาลูกหนี้ยังสามารถชําระหนี้ไดแมจะมีเหตุ

ท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้นั้น มีความเสียหายมากเกินสมควร  

  สวนกรณีของศาลปกครองจากการศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบวา กรณีท่ีศาล

ปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวา เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให คูสัญญาไมอาจชําระหนี้ตามสัญญาได เชน 

กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจางได 

กรณีนี้มีคําวินิจฉัยแยกออกเปนสองแนวทาง โดยแนวทางท่ีศาลปกครอง วินิจฉัยวา ไมถือเปนเหตุสุดวิสัยไดแก



กรณีท่ีเปนปกติของน้ําทวมตามฤดูกาล กรณีเชนวานี้ศาลปกครองสูงสุดไมถือเปนเหตุสุดวิสัยโดยปรากฏคําวินิจฉัย

คือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.56/2553 ซ่ึงวินิจฉัยไวดังนี้  

          กรณีพิพาทเกิดจากฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางจนผูฟองคดีไมสามารถกอสรางสถานีสูบน้ํา

คลองเตยตอไปได ปญหาคือ กรณีฝนตกดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม เม่ือศาลปกครองสูงสุดพิจารณา สัญญาจาง

เหมากอสรางท่ีพิพาท ขอ 211 เห็นวา เหตุสุดวิสัยตามขอ 21 ของสัญญาจางฉบับท่ีพิพาทนี้ มีความหมาย

เชนเดียวกับคําวา เหตุสุดวิสัย ตามนัยมาตรา 8 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ เปนเหตุท่ีไม

สามารถคาดหมายและปองกันไวลวงหนาไดนั่นเอง   

          ดังนั้น เม่ือปรากฏขอเท็จจริงจากคําชี้แจงของอุตุนิยมวิทยาภาคใตฝงตะวันออกท่ีชี้แจงตอศาลปกครอง

ชั้นตนวา เม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 151.0 มิลเมตร และวันท่ี 23 ธันวาคม 

2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 7.5 มิลเมตร  โดยมีรายงานน้ําทวมบางพ้ืนท่ีในจังหวัดสงขลา 

สถานการณท่ีเกิดข้ึนในทางดานอุตุนิยมวิทยาจึงถือเปนสภาวะปกติของฤดูกาล ท่ีจะมีฝนตกหนักถึงหนักมากได

ในชวงฤดูฝนของจังหวัดสงขลา นอกจากนี้ ในพ้ืนท่ีดังกลาวทางราชการก็ยังไมไดประกาศใหเหตุน้ําทวมนี้เปนพ้ืนท่ี

ประสบภัย จึงเห็นไดวาปริมาณน้ําฝนท่ีตกในพ้ืนท่ีบริเวณกอสรางระหวางวันท่ี 22 ถึงวันท่ี 23 ธันวาคม 2544 ไม

เปนกรณีท่ีฝนตกหนักมากผิดไปจากปกติท่ีเคยเกิดข้ึนตามฤดูกาล โดยผูท่ีเก่ียวของท่ัวไปไมสามารถคาดหมาย

ลวงหนาได และการเกิดน้ําทวมในบริเวณกอสรางยังไมพอฟงไดวา ไมอาจหาทางปองกันไดแมจะไดจัดการ

ระมัดระวังตามสมควรท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีผูฟองคดีจะขอขยายระยะเวลากอสรางได  ผูฟองคดีจึงมีหนาท่ี

ปองกันเหตุและซอมแซมความเสียหายท่ีผูฟองคดีไดรับโดยตองวางแผนการปฏิบัติงานเพ่ือชดเชยเวลาท่ีลวงเลยไป

ภายใตพันธะแหงสัญญาจาง  

          อยางไรก็ดี กรณีท่ีน้ําทวมเกิดจากเหตุอุทกภัยรายแรงซ่ึงไมสามารถปองกันไดกรณีเชนวานี้ ศาลปกครอง

สูงสุดจะวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัย โดยมีคําวินิจฉัยท่ีอธิบายไวคือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 452/2557 

ความวา 

                                                           
1 ขอ 21  ในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุใด ๆ อันเนื่องมาจากความผิดหรือความบกพรองของฝายผูวาจาง หรือ

พฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีผูรับจางไมตองรับผิดตามกฎหมายทําใหผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตาม

เง่ือนไขและกําหนดเวลาแหงสัญญานี้ได ผูรับจางจะตองแจงเหตุหรือพฤติการณดังกลาว พรอมหลักฐานเปน

หนังสือใหผูวาจางทราบ เพ่ือขอขยายเวลาทํางานออกไปภายใน 15 วัน นับถัดจากวันท่ีเหตุนั้นสิ้นสุดลง 

   ถาผูรับจางไมปฏิบัติใหเปนไปตามความในวรรคหนึ่งใหถือวาผูรับจางไดสละสิทธิเรียกรองในการท่ีจะขอ

ขยายเวลาทํางานออกไปไมมีเง่ือนไขใด ๆ ท้ังสิ้น เวนแตกรณีเหตุเกิดจากความผิดหรือบกพรองของฝายผูวาจางซ่ึง

มีหลักฐานชัดแจงหรือผูวาจางทราบดีอยูแลวตั้งแตตน  

  การขยายกําหนดเวลาทํางานตามวรรคหนึ่ง อยูในดุลพินิจของผูวาจางท่ีจะพิจารณาตามท่ีเห็นสมควรแลว 



  กรณีพิพาทเกิดจากฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางถึงขนาดเกิดเปนอุทกภัยฝนตกหนัก เกิดน้ํา

ทวมในหลายจังหวัดของภาคใต โดยเฉพาะจังหวัดตรังเกิดน้ําทวมรุนแรงท่ีสุดในรอบสามสบิป จังหวัดจึงมีประกาศ

ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 2548 ใหอําเภอเมืองตรัง อําเภอนาโยง อําเภอยานตาขาว เปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน และได

มีประกาศตอเนื่องมาจนถึงเดือนธันวาคม 2548 จากเหตุการณน้ําทวมหนัก  

   ดังนั้น จากการท่ีจังหวัดตรังไดมีประกาศให 9 อําเภอในจังหวัดตรังเปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน โดยใหเหตุผล

ตามประกาศวาเกิดอุทกภัยในพ้ืนท่ี และภัยพิบัติดังกลาวยังไมสิ้นสุด ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน

จําเปนตองไดรับการชวยเหลือเรงดวน  และนอกจากนี้ จังหวัดยังไดตั้งศูนยชวยเหลือผูประสบภัยดวย และ

เหตุการณน้ําทวมหนักในครั้งนี้ก็ไดมีหนังสือพิมพลงขาวสารถึงความเสียหายและความเดือดรอนของประชาชน

อยางตอเนื่อง จึงเห็นไดวาเหตุการณฝนตกน้ําทวมในพ้ืนท่ีจังหวัดตรังไมใชเปนเพียงหนาฝนตามฤดูกาล แตเปนการ

เกิดอุทกภัย อันถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนจริง ผูฟองคดีจึงสมควรไดรับการขยายเวลาปฏิบัติตามสัญญา  

 จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของ

ผูประกอบการอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย เชน ปญหาท่ีเก่ียวกับการแปลความวาเหตุการณท่ีเกิดข้ึน

นั้นถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม การท่ีฐบาลมีหนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการใน

ชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 

(COVID-19)  ท่ีใหถือวา วันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ หรือมีอุปสรรค

ในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมไดกําหนดแนว

ทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปน เหตุท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาวกําหนด

ไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่ง

ของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทํา

การหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย

เทานั้น  

  ปญหาในการตีความในเรื่องวันท่ีเกิดข้ึนจริงจึงมีความแตกตางกันตั้งแตในชั้นหนวยงานท่ีมีหนาท่ีในการ

ดําเนินการ ซ่ึงหากมีขอพิพาทถูกฟองรองกันมายังชั้นศาลยอมเปนท่ีแนชัดวา ผูประกอบการจะตองคาดเดาวา ศาล

จะตองแปลความวาเหตุการณท่ีเกิดข้ึนถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม อันทําใหสิทธิหนาท่ีของประชาชนนั้นไมเกิดความ

แนนอน ดังนั้น การท่ีท้ังศาลปกครองไดศาลยุติธรรมตางมีแนวโนมในการแปลความเหตุสุดวิสัยท่ีแตกตางกัน  

ผูเขียนจึงเห็นวาประเด็นนี้ท่ีมีความนาสนใจในการคุมครองผูประกอบการอยางยิ่ง  

  ซ่ึงนอกจากประเด็นเรื่องการชําระหนี้เปนผลวิสัยแลว ลักษณะของการเยียวยาท่ีเกิดข้ึนยังมีปญหาเก่ียวกับ

กรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้ กอใหเกิดภาระเกินสมควรดังจะไดกลาวตอไป คือ   



   ลักษณะท่ีสอง การปฏิบัติการชําระหนี้การชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควร เชน ปญหาการขาดแคลน

แรงงาน การปดเมือง (Lock down) ซ่ึงสงผลโดยตรงตอการกอสรางภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผล

ทําใหการดําเนินการกอสรางหยุดชะงักในความเปนจริง และในชวงเวลาดังกลาวก็ไมไดมีการกําหนด ในหนังสือ

กรมบัญชีกลาง เรื่องซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัส

โคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)  ท่ีกําหนดลักษณะของวันท่ีเกิดข้ึน

จริง ใหเปนวันท่ีมีเหตุสุดวิสัย ในกรณีนี้จึงเปนชองวางท่ีไมไดมีการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหเกิดข้ึนแก

ผูประกอบการแตอยางใด ตัวอยางเชน ในชวงเวลาท่ีขาดแคลนแรงงานหนักจนทําใหตนทุนสูงข้ึนหลายเทาตัว ซ่ึง

ผลจากการขาดแคลนแรงงานดังกลาวเกิดจากการท่ีรัฐมีนโยบายใหสงแรงงานขามชาติกลับประเทศตนทาง กรณี

เชนวานี้ผูประกอบการก็ไมไดรับการเยียวยาแตอยางใด 

  จากปญหาในสองลักษณะและเม่ือพิจารณาถึงผลกระทบทางกฎหมายและความเปนจริงจึงพบวาในระบบ

กฎหมายปกติไมสามารถใหความเปนธรรมและชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางได ทําใหผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางไดรับผลกระทบท้ังทางตรงและทางออมจากการระบาดของโรคโควิด-19 ผูเขียนจึงเสนอมาตรการใน

การชวยเหลือผูรับจางในสัญญากอสรางไดเปนสองระดับ   

   ระดับท่ีหนึ่ง ปญหาเก่ียวกับนโยบายชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางท่ีไมเพียงพอ กลาวคือ

มาตรการของรัฐท่ีชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด19 

ระบาด ซ่ึงตามหลักการนี้แมจะมีกฎหมาย ระเบียบขอบังคับสําหรับการชวยเหลือภาคเอกชนเปนพิเศษ เชน 

หนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติด

เชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19) หนังสือกรมบัญชีกลาง 

หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 เรื่อง มาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางกอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19  แตมาตรการตางๆ ก็ไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการ

เยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง เพราะเม่ือพิจารณารายละเอียดของกฎหมายแตละเรื่องก็จะมีปญหาความไม

เหมาะสม  เชน ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

มาตรการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมีประสิทธิภาพ หรือความ

ยุงยากและไมเปนเอกภาพของการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง ทําใหการมีนโยบายดังกลาว ไมสามารถ

ควบคุมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการดังกลาวได  

  นอกจากนั้นกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวรอันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายไทย

กําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวสิัยเอาไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตก็มีการตีความของ



ศาลท่ีแตกตางกันท้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรม โดยการตีความท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาล

ยุติธรรม โดยศาลยุติธรรมถือวากรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลฎีกาไดแปล

ความหมายและอธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใช

การชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว ขณะท่ีศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาล

ยุติธรรม เพราะบางกรณีอาจเปนเพียงเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึน ก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได ดังท่ีจะไดลงรายละเอียดใน

ฉบับนี้  

  สําหรับขอเสนอตามปญหานี้ แสดงใหเห็นถึงแนวนโยบายของรัฐบาลไทยท่ีใชในการเยียวยาหรือชวยเหลือ

ผูประกอบการท้ังหมดจะพบวา รัฐบาลไทยยังคงยึดติดกับกรอบในการดําเนินการตามกฎหมายในระบบปกติ ซ่ึง

หากพิจารณาถึงผลกระทบท่ีเกิดจากการระบาดของโรคโควิดมีความรุนแรงมากกวาการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจท่ีผาน

มา กรณีเชนนี้จึงสมควร ท่ีจะมีการตรากฎหมายเฉพาะข้ึนมาเพ่ือใชเยียวยาแกผูประกอบการในทุกภาคสวน ไมเวน

แมกระท่ังกรณีของสัญญากอสรางภาครัฐ โดยรัฐบาลไทยตองใหความสําคัญเก่ียวกับ การผอนปรนการบังคับการ

ตามกฎหมายหรือตามสัญญาท่ีเก่ียวกับการกอสรางภาครัฐ โดยผูเขียนขอเสนอประเด็นท่ีรัฐตองใหความสําคัญ 

ดังตอไปนี้  

   1. ประเด็นท่ีเก่ียวกับชวงเวลาท่ีจะไดรับการเยียวยาความเสียหายใหแกผูประกอบการ  กรณี

เชนนี้รัฐบาลจึงสามารถแกไขไดหากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดชวงเวลาดังกลาวดังเชนกรณีท่ีเกิดข้ึนในประเทศ

สิงคโปรท่ีกําหนดชวงเวลาชวยเหลือผูประกอบการนั้น กลาวคือมาตรา 2  ใหการบรรเทาทุกขชั่วคราวตาม

ระยะเวลาท่ีกําหนดไว เม่ือไดรับแจงการขอบรรเทาทุกขจากประเภทงาน ท่ีมีกําหนดไวซ่ึงถูกบังคับใชทางกฎหมาย 

และ การบังคับใชท่ีเก่ียวของกับการไมสามารถปฏิบัติตามภาระผูกพันตามสัญญาเนื่องจาก Covid19 (ระยะเวลา

ผอนปรนตั้งแตวันท่ี 1 กุมภาพันธ 2563 ถึง 31 ธันวาคม 2564) ครอบคลุมสัญญากอสราง และจัดซ้ือท้ังหมด 

รวมถึงสัญญาปรับปรุง และผูรับเหมา โดยการกําหนดในลักษณะผอนปรนในลักษณะเหมารวมดังกลาวจะทําใหลด

ภาระแกผูประกอบการ ท่ีจะตองแสดงพยานหลักฐาน วาเกิดความเสียหายข้ึนจริง มากนอยเพียงใด รวมถึง ปญหา

เก่ียวกับกรณีท่ีหนวยงานจะมีแนวทางการใชดุลพินิจในการวินิจฉัยวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนนอกเหนือจากมาตรการท่ี

รัฐกําหนดนั้นเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม 

   2. ประเด็นท่ีเก่ียวกับการทําใหข้ันตอนและการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยาไมยุงยากเกิน

สมควร   กลาวคือในปจจุบันการดําเนินการเพ่ือขอรับการเยียวยามีความยุงยากมาก ดังนั้นจึงควรมีแนวนโยบายท่ี

ทําใหการเยียวยา ทําไดงายข้ึนและลดข้ันตอนในการรองขอตอเจาหนาท่ีใหมีการเยียวยา  



   3. การเพ่ิมมาตรการท่ีใชเพ่ือชวยเหลือผูประกอบการเพ่ิมเติม ผูเขียนเสนอใหรัฐบาลมีการตรา

กฎหมายเปนการเฉพาะข้ึนมาเพ่ือทําหนาท่ีในการพิจารณาเพ่ือเยียวยา และชวยเหลือผูประกอบการเปนตนวาการ

กําหนด ใหมีการกูจากสถาบันการเงินท่ีมีดอกเบี้ยต่ํา การยอมใหเอกชนไดรับชําระมีบางสวนท่ีควรไดรับ จากงานท่ี

ไดทําไปแลวในบางงวดแบบเต็มจํานวน หรือการใหเงินสดเพ่ือมาหมุนเวียนในระบบของเอกชน  

   ระดับท่ีสอง ปญหาเก่ียวกับการท่ีกฎหมายไทยไมรองรับกรณีท่ีเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ไมถึงกับทํา

ใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวรแตกอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่ง กลาวคือ 

ลักษณะนี้ระบบกฎหมายไทยไมมีบทบัญญัติรองรับกรณีท่ีเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ไมถึงกับทําใหการชําระหนี้

เปนพนวิสัยอยางถาวรแตกอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่งจนลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้

ตอไปไมได ดังเชนกรณีแรก ซ่ึงในตางประเทศมีหลักกฎหมายท่ีสําคัญหลายเรื่องเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ

คูกรณีอีกฝาย หลักการดังกลาวในระบบกฎหมายตางประเทศ เรียกวา จัดการผลทางกฎหมายกรณีท่ีการ

ปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) โดยหลักการดังกลาวถูกกําหนดข้ึนเพ่ือ

ลดทอนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการใชบังคับตามหลักสัญญาตองเปนสัญญาแบบเต็มรูปแบบ   

  นอกจากนี้ การท่ีรัฐมีมาตรการตางๆ เพ่ือควบคุมสถานการณการระบาดของโรคโควิด-19 และมาตรการ

นั้นสงผลโดยตรงตอผูรับจางในสัญญาจางกอสราง รัฐบาลจึงควรกําหนดมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสราง เชน การใหสิทธิแกคูสัญญาในการแกไขสัญญาในเนื้อหาบางประการ หรือมาตรการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ดังท่ี

ปรากฏในนโยบายของประเทศตางๆ ซ่ึงในกรณีนี้จะไดยกตัวอยางประเทศสิงคโปร ซ่ึงมีนโยบายท่ีสําคัญหลายเรื่อง 

เชน การเพ่ิมคากอสราง หรือการกําหนดเง่ือนไขในการชําระเงินลวงหนา หรือการลดภาษี เพ่ือใหเอกชนมีเงินทุนท่ี

จะสามารถหมุนเวียนในระบบ และสามารถดําเนินกิจการภาครัฐตอไปได นอกจากนี้ ในเรื่องท่ีเก่ียวกับผลกระทบ

จากการท่ีขาดแคลนแรงงานกรณีเชนวานี้รัฐควรใหการสนับสนุน เชน การขยายระยะเวลาในการดําเนินการออกไป 

หรือการออกเงินทุนสนับสนุนท่ีเพ่ิมเติมใหกับแรงงานท่ีดําเนินการกอสรางใหกับภาครัฐ เปนตน  เพ่ือชวยเหลือผู

รับจางในสัญญาจางกอสราง  

  ดังนั้น เม่ือมาตรการในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 

19 ระบาดของรัฐบาลไทยมีปญหาเก่ียวกับนโยบายท่ีไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญา

จางกอสราง ซ่ีงไดแก ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

มาตรการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมีประสิทธิภาพ เชน การมี

ชองทางตามกฎหมายเพ่ือชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางไมเพียงพอ ความยุงยากและไมเปนเอกภาพของ

การชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง  



  นอกจากนี้ การท่ีมาตรการอันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19 มีความไมเหมาะสมหรือเปนธรรม 

ไดแก การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม ท่ีแตกตางกัน และยังมีปญหาเก่ียวกับ

การตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย ท่ีกฎหมายไมไดมีการแกไขสถานการณดังกลาว รวมถึงการ

ไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ท่ีทําใหคูสัญญาฝายท่ี

ไดรับความเสียหายเกินสมควรนั้นไมไดรับความเปนธรรม เพราะตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมากกวาท่ีจะ

คาดหมายไดในขณะทําสัญญา  เชน ปญหาการขาดแคลนแรงงาน การปดเมือง (Lock down) ซ่ึงสงผลโดยตรงตอ

การกอสรางภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผลทําใหการดําเนินการกอสรางหยุดชะงักอยางสมบูรณ

กรณีเชนวานี้จึงสงผลกระทบตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางอยางมาก แตกฎหมายไทยกลับไมมีหลักกฎหมายท่ี

ใชบังคับกับ ปญหาและอุปสรรคท่ีทําใหการกอสรางไดรับผลกระทบแตไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยดังกลาว ทําใหใน

เรื่องดังกลาว เอกชนท่ีเปนคูสัญญาจึงตองรับภาระท่ีเกินสมควรดังกลาวไปฝายเดียว อันแสดงถึงความไมเปนธรรม

อยางมาก   

  เอกัตศึกษาฉบับนี้จึงมีจุดประสงคเพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการ

ชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด วิเคราะห

ปญหาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือดังกลาว และเสนอแนะแนวทางแกไขปญหา เชน ขอเสนอ

เก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสราง รวมถึง การปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวของ เชน ขอเสนอเก่ียวกับการแกกฎหมายใหรองรับ

หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  ในชั้นนี้จึงสมควรท่ีจะศึกษาใน

ปญหาดังกลาว รวมถึงการนําเสนอการแกไขหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย การกําหนดนโยบายท่ีสําคัญท่ีชวยเหลือผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางท่ีไดรับผลกระทบ โดยการกําหนดนโยบายดังกลาวควรบัญญัติเปนกฎหมายพิเศษข้ึนมา

นอกเหนือจากการใชบังคับตามท่ีกําหนดไวในระบบกฎหมายปกติ อันจะกอใหเกิดความชัดเจนเก่ียวกับ

แนวนโยบายในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

    

คําสําคัญ การปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา, เหตุขัดของในการชําระหนี้

ตามสัญญากอสรางภาครัฐ,สัญญาทางปกครอง  
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บทท่ี 1 บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 เม่ือการระบาดของไวรัสโคโรนา (Coronavirus) สามารถแพรเชื้อไดท้ังมนุษยและสัตว โดยไวรัสสายพันธุ

นี้เปนสายพันธุท่ี 7 ซ่ึงถูกตั้งชื่ออยางเปนทางการวา โควิด 19 และประเทศไทยก็ไดรับผลกระทบจากการการ

ระบาดของเชื้อโควิด-19 เริ่มตนตั้งแตวันท่ี 13 มกราคม 2563 จนถึงปจจุบัน  สงผลใหรัฐบาลตองมีมาตรการ

ปองกัน สกัดก้ัน ชะลอ เพ่ือการควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19  

  ผลจากการท่ีรัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด  เชน มาตรการท่ี

ในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมีความรุนแรงมาก รัฐบาลตองยกระดับการบังคับใชมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปด

เมือง (Lock down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน การออกขอกําหนด ขอหามหรือขอปฏิบัติบางอยาง 

และหามเขาออกสถานท่ีบางแหง หามหรือจํากัดการเขาออกราชอาณาจักรและการเคลื่อนยายประชาชนจํานวน

มากขามเขตพ้ืนท่ี เปนตน ทําให การกอสรางในประเทศไทยเกิดการชะลอตัวจนบาลกรณีถึงขนาดหยุดชะงัก

ท้ังหมด นอกจากนี้การประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยมาตรการท่ีสงผลกระทบ

ตอการกอสรางภาครัฐ ถือเปนมาตรการท่ีสงผลกระทบอยางมีนัยยะสําคัญและถือเปนอุปสรรคท่ีทําใหงานกอสราง

ไดรับผลกระทบในหลายมิติ เชน การขาดแคลนแรงงาน การตนทุนท่ีสูงข้ึนของวัสดุ และอุปกรณท่ีจําเปนในการ

กอสราง อุปสรรคและปญหาท่ีเกิดจากมาตรการท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางได มาตรการดังกลาวยอม

สงผลโดยตรง และทําใหธุรกิจกอสรางนั้นเปนหนึ่งในธุรกิจท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากสถานการณการแพร

ระบาดของโรคโควิดดังกลาว 

  แตเม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐใน

กรณีโรคโควิด – 19 ของรัฐบาล พบวา รัฐบาลไดมีนโยบาลทีเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนท่ีสําคัญนอยมาก เชน 

คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ กรมบัญชีกลางมีหนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี กค 

(กวจ) 0405.2/ว171 24 เมษายน 2563 ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจาก

กรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)) ซ่ึงกําหนด

หลักเกณฑและนโยบายท่ีสําคัญของการใชดุลพินิจของการดําเนินการของหนวยงานของรัฐ กรณีตาง ๆ   

  อยางไรก็ดี มาตรการตางๆท่ี รัฐบาลไดกําหนดไวไมเพียงพอ เพราะผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการระบาดของ

โรคโควิด-19 สงผลอยางรายแรงมากกวาการระบาดของโรคอ่ืนๆ  เพราะโลกในยุคปจจุบัน กําลังเผชิญกับ

เหตุการณท่ีมนุษยไมอาจปองกันได  และมาตการท่ีรัฐบาลกําหนดไวรวมถึงการบังคับตามพระราชบัญญัติการ
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จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 เพียงอยางเดียวอาจไมเพียงพอตอการคุมครองสิทธิของ

คูสัญญาท่ีไดรับผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด – 19 ได  

  อีกท้ัง การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรมก็สงผลตอการ

เยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางดวย  เพราะศาลยุติธรรม ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้

นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว แตศาลปกครองอาจถือวาเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึนก็

อาจเปนเหตุสุดวิสัยได จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ี

ของผูรับจางในสัญญาจางกอสรางอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย  

  ท่ีสําคัญ ผลกระทบอ่ืนท่ีเกิดข้ึนจากการแพรระบาดของโรคโควิด – 19 แตไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย เชน 

การขาดแคลนแรงงาน การขาดเงินทุนหมุนเวียน กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมายไทยไมไดรองรับสถานการณท่ีการ

ปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) จนถึงขนาดทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบก

รับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก และการบังคับตามสัญญาทําใหคูสัญญาฝายท่ีไดรับความเสียหาย

เกินสมควรนั้น ไมไดรับความเปนธรรม เพราะตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมาก กวาท่ีจะคาดหมายได

ในขณะทําสัญญา  

  ในเอกัตศึกษาฉบับนี้จึงจะไดนําเสนอปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐ โดยเนนท่ีการศึกษากรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด และนําเสนอถึงความไม

เพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง ท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากบรรดา

ประกาศและคําสั่งตาง ๆ จากมาตรการตางๆท่ี สงผลกระทบตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางอยางมาก โดย

ภาครัฐไมไดใหการเยียวยาเทาท่ีควร โดยการศึกษาเอกัตศึกษาฉบับนี้จะเปนการศึกษาเปรียบเทียบกับระบบ

กฎหมายตางประเทศ เพ่ือ นําเสนอ นโยบายและแนวทางเยียวยาความเสียหายใหแกผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

ท่ีเปนคูสัญญากอสรางภาครัฐ รวมถึงการตีความของศาล เพ่ือใหสามารถคุมครองสิทธิของคูสัญญาท่ีไดรับ

ผลกระทบจากการระบาดโควิดไดเปนอยางดี 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

  1. เพ่ือศึกษาความเปนมาและความสําคัญของปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางใน

สัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  2. เพ่ือศึกษาแนวคิดและวิวัฒนาการเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพในการเจรจาตอรองสัญญาระหวางเอกชน

กับภาครัฐภายใตสัญญาทางปกครองและสัญญาจางกอสรางภาครัฐ เก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับ

จางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  3. เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 
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  4. เพ่ือศึกษาวิเคราะหปญหาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  5. เพ่ือเสนอแนะแนวทางแกไขปญหา และปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเก่ียวของ 

 

 1.3 สมมติฐานการวิจัย 

  ในมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจาก

โรคโควิด19 ระบาด แมจะมีกฎหมายระเบียบขอบังคับสําหรับการชวยเหลือภาคเอกชน แตก็ไมสามารถกอใหเกิด

ความเสมอภาคในการทําสัญญาระหวางเอกชนและภาครัฐ และไมสามารถควบคุมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก

มาตรการดังกลาว ดังนั้น จึงควรท่ีศึกษาเปรียบเทียบ เพ่ือศึกษาปญหาของกระบวนการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

 1.4 ขอบเขตการวิจัย 

  การศึกษาวิจัยในเรื่องนี้ มุงศึกษาปญหาของกระบวนการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ 

กรณีเหตุสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด โดยศึกษามาตรการชวยเหลือซ่ึงประกาศโดยภาครัฐกรณี

ชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด และทําการ

เปรียบเทียบระหวางมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรค

โควิด 19ระบาด ในประเทศไทย และ ระหวางมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเห

ตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด ในตางประเทศของมีลักษณะการระบาดของโรคโควิด 19 ใกลเคียง

กับประเทศไทย 

 1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 

  วิธีการศึกษาสําหรับเอกัตศึกษาฉบับนี้จะทําการศึกษา โดยการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 

ศึกษาจากมาตรการท่ีภาครัฐไทยกําหนดเพ่ือควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 เชน การสั่งปดแคมปคนงาน

ผลกระทบของโรคโควิดตอการชําระหนี้ตามสัญญาภาครัฐ ผลกระทบของโรคโควิดตอการชําระหนี้ตามสัญญา

กอสรางภาครัฐ มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีเหตุสุดวิสัย เชน น้ํา

ทวมป 2554 มีกรณีอ่ืนๆ อีกหรือไม เชน วิกฤตเศรษฐกิจป 2540 แนววินิจฉัยคดีของศาลเก่ียวกับเหตุสุดวิสัยใน

สัญญากอสรางภาครัฐ มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด 19

ระบาด ตลอดจนบทความขอมูลบนเอกสาร ซ่ึงทําการสืนตนไดจากทางอิเล็กทรอนิกส เพ่ือนํามาประกอบวิเคราะห

ปญหา หาขอสรุป และขอเสนอแนะตอไป 
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 1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

  1. ไดทราบถึงความปนมาและความสําคัญของมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  2. ไดทราบถึงแนวคิดและวิวัฒนาการเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  3. ไดทราบถึงมาตรการทางกฎหมายและปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางใน

สัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  4. ไดทราบถึงผลวิเคราะหของมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณี

เหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  5. ไดทราบความไมเหมาะสมหรือเปนธรรมของมาตรการ เพ่ือนําไปใชปรับปรุงแกไขกฎหมาย และมุงทํา

ใหเกิดความเปนธรรมตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางท่ีทําสัญญากับภาครัฐตอไป  
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บทท่ี 2 หลักความคิดพ้ืนฐาน 

 

  บทนี้จะไดอธิบายถึงหลักความคิดพ้ืนฐานท่ีเปนขอมูลท่ีเก่ียวของกับการศึกษาปญหาเก่ียวกับมาตรการ

ของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ: ศึกษากรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 

ระบาด  โดยเนื้อหาของเริ่มตนจากการอธิบายหลักการสําคัญของสัญญาของทางราชการ (contrats  publics) 

หมายถึงสัญญาท่ีจัดทําโดยบุคคลมหาชน ประเภท นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือท่ีในทางปฏิบัติเรียกวา 

สัญญาภาครัฐ ท้ังนี้ ในสวนท่ีเก่ียวกับสัญญาภาครัฐประเภทสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ซ่ึงมีการกําหนดหลัก

กฎหมายท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ตั้งแต การทําสัญญา

ซ่ึงประกอบไปดวย (1) การจัดทําสัญญา (2) การแกไขสัญญา ตลอดจนการบริหารสัญญาและการตรวจรับพัสดุ 

ประกอบไปดวย (1) การดําเนินการตามสัญญาหรือขอตกลง (2) การดําเนินการตามสัญญาจางกอสราง (3) การงด

หรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา (4) การบอกเลิกสัญญาและการรับผิดชดใชคาเสียหาย  

  นอกจากหลักกฎหมายท่ีเก่ียวกับสัญญาจางกอสรางภาครัฐแลว ปจจุบันมนุษยกําลังเผชิญกับเหตุการณท่ี

ไมอาจปองกันได  ไมวาภัยพิบัตินั้นจะเปนมหันตภัย ไปจนกระท่ัง เหตุการณโรคระบาดโควิด-19 ทําใหเกิดคําถาม

ในทางนิติศาสตรวา หลักการท่ีผูกพันตามสัญญา (pacta sunt servanda) ซ่ึงยึดถือกันมาอยางยาวนานนั้นมี

ขอยกเวนหรือไม และขอความคิดของการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดดวยเหตุสุดวิสัย (force majeure) มีหลักการ

สําคัญอยางไร หลักกฎหมายไทยไดตีความเหตุการณท่ีถือวาเปนเหตุสุดวิสัยอยางไร รวมถึงผลทางกฎหมายท่ี

เกิดข้ึน กรณีท่ีการปฏิบัติตามสัญญาไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพงเกิดเหตุสุดวิสัยข้ึนนั้น 

ระบบกฎหมายไทยจะมีหลักการ ไดในการจัดการผลท่ีเกิดข้ึนจากเหตุการณดังกลาว  ซ่ึงจะไดศึกษาในรายละเอียด

ดังนี้ 

2.1 สัญญาจางกอสรางภาครัฐตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 

  ปจจุบันภารกิจของรัฐมีความหลากหลายมากข้ึนตามการพัฒนาแนวคิดเก่ียวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะ ดวยเหตุนี้ ฝายปกครองจึงจําเปนตองมีเครื่องมือในการดําเนินการท่ีหลากหลายเพ่ือใหสอดคลอง

เหมาะสมกับการตอบสนองตอความตองการของประชาชน ไดแก การกระทําทางปกครอง ซ่ึงเปนการกระทําฝาย

เดียว ของฝายปกครองท่ีใชอํานาจเหนือเอกชน หรือกรณีการทําสัญญาทางปกครองซ่ึงสวนใหญใชกับบริการ

สาธารณะ ท่ีเก่ียวกับการจัดหาหรือจัดใหมีบริการตางๆ เพ่ือสนองตอบตอความตองการของประชาชน เชน การจัด

ใหมีสิ่งสาธารณูปโภค อยางไรก็ดี ฝายปกครองอาจสละเอกสิทธิ์ของตนเพ่ือดําเนินการเขาทําสัญญา ดังเชนเอกชน

ทําสัญญาระหวางกันเอง หรือท่ีเรียกไดวาเปน สัญญาทางแพง เพ่ือความคลองตัวในการบริหารสัญญาก็ได 
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  สัญญาท่ีคูกรณีฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง หรือท่ีบางตํารา1ใชคําวา สัญญาของทางราชการ (contrats 

publics) นั้น ศาสตราจารยพิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ เพ่ือเปรียบเทียบใหเห็นภาพรวม หมายถึงสัญญาท่ี

จัดทําโดยบุคคลมหาชน ประเภท นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ตัวอยางเชน รัฐ องคการมหาชนท่ีมีลักษณะทาง

ปกครอง องคการมหาชนท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ท้ังนี้ ไมวาสัญญานั้นจะ ทําระหวางนิติ

บุคคลตามกฎหมายมหาชนดวยกันเอง หรือ เปนสัญญาท่ีทําข้ึนโดยมีคูกรณีอีกฝายหนึ่งเปนเอกชนก็ได 

  เนื้อหาท่ีจะไดกลาว ในสวนนี้เปนการอธิบายถึงสาระสําคัญและหลักกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการทําสัญญา

มหาชนหรือสัญญาภาครัฐ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  

2.1.1 เจตนารมณและความจําเปนท่ีตองมีการทําสัญญาภาครัฐ  

 กอนมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ระบบ

กฎหมายไทยมีความเขาใจเก่ียวกับสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนฝายปกครองวา เปนสัญญาภาครัฐหรือสัญญาของ

ทางราชการ โดยการใชคําดังกลาวมีความเขาใจ หมายถึง สัญญาทางปกครองและสัญญาตามกฎหมายเอกชนของ

ฝายปกครอง  ตอมา เม่ือมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.

2542 จึงไดมีการแบงสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนฝายปกครองออกเปนสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพง 

  แตไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง หากมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงานของรัฐ ซ่ึง

ดําเนินการจัดซ้ือจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐแลว การทําสัญญาดังกลาวยอมตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนด

ไวในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ในแงนี้กฎหมายดังกลาว 

จึงเปนท่ีมาของการดําเนินการเพ่ือใหมีการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ  

  สาระสําคัญของการตราพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 คือเปน

กฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการดําเนินการเพ่ือใหไดมาซ่ึงพัสดุของภาครัฐ รวมถึงการดําเนินการอ่ืนท่ี

เก่ียวของ โดยกรณีท่ีเก่ียวของกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ  ไมวาหนวยงานของรัฐจะเขาทําสัญญาทางปกครองหรือ

สัญญาทางแพงก็ตาม ระบบกฎหมายไดเรียกรองใหรัฐตองมีกฎหมายเขามาควบคุมหรือจํากัดเสรีภาพของ

หนวยงานของรัฐในอันท่ีจะเลือกคูสัญญาตามอําเภอใจ เพ่ือใหการแขงขันระหวางผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

เปนธรรม อีกท้ังปองกันการทุจริตในภาครัฐ ในหลายประเทศจึงมีการตรากฎหมาย ท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ ตัวอยางเชน ประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ (code des marchés publics)2 ของ

ประเทศฝรั่งเศส  

                                                           
1 ชาญชัย แสวงศักดิ์, สัญญาของทางราชการ :กฎหมายเปรียบเทียบ , พิมพครั้งท่ี  1  (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2563), น.35 
2 ชาญชัย แสวงศักดิ์  , กฎหมายปกครองเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางและการพัสดุภาครัฐ , พิมพครั้ง ท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2561), น.24 
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  พัฒนาการของการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐของประเทศไทยไดมีการพัฒนาเปนลําดับ 

จนกระท่ังมีการตราพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยพระราชบัญญัติ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ถือเปนกฎหมายท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐฉบับ

ใหม ซ่ึงมีผลเปนการยกเลิกกฎหมายระเบียบและขอกําหนดตางๆ ท่ีหนวยงานของรัฐเคยใชบังคับ รวมถึงการวาง

หลักการทางกฎหมายและหลักปฏิบัติตาง ๆ ใหม ใหเกิดความชัดเจน   

  การจัดซ้ือจัดจางภาครัฐเปนกระบวนการท่ีรัฐตองดําเนินการจัดหาสินคาบริการ งานกอสราง รวมถึงการ

จัดทําบริการ ท่ีเรียกวา สาธารณูปโภค เพ่ืออํานวยความสะดวกแกประชาชนในสิ่งจําเปนตอการดํารงชีวิต ไมวาจะ

เปนการทําสัญญาจัดซ้ือ จัดจาง เชา แลกเปลี่ยน หรือนิติกรรมอ่ืน  

  เม่ือการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐมีลักษณะท่ีแตกตางจากการทําสัญญาระหวางเอกชนดวยกัน เพราะการจัดซ้ือ

จัดจางภาครัฐเปนไปเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะและเงินท่ีใชในการจัดซ้ือจัดจางนั้นมาจากงบประมาณของ

แผนดิน   การดําเนินการดังกลาวจึงไมสามารถจะทําไดอยางอิสระ แตตองมีกระบวนการทางกฎหมายท่ีผูกมัด

ดุลพินิจของเจาหนาท่ีท่ีดําเนินการ และตองดําเนินการตามวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด  

  ตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 การจัดซ้ือจัดจางนั้นเปนการ

กระทําในระบบเปด3 เพราะตองคํานึงถึงความมีประสิทธิภาพซ่ึงหมายถึงประโยชนสูงสุดของสวนรวม จึงตองมี

มาตรการในการตรวจสอบใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางมีประสิทธิภาพ  

  ความจําเปนท่ีรัฐตองใชการทําสัญญาเปนเครื่องมือในการจัดซ้ือจัดจาง เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ กรณีนี้

จึงถือเปนเหตุผลสําคัญท่ีทําใหรัฐตองเขามาแทรกแซงการจัดซ้ือจัดจาง ท่ีทําข้ึนระหวางฝายปกครองและเอกชน 

การจัดซ้ือจัดจางมาจากกระบวนการแขงขันราคาในตลาด ท่ีอาจจะไมสมบูรณในการเจรจาตอรอง เพราะกรณี

เชนนี้ถือวารัฐเขามาแทรกแซงกลไกตลาด รัฐจึงอยูในฐานะไดเปรียบท้ังเรื่องราคาและคุณภาพของพัสดุ และตอง

จํากัดในเรื่องการบังคับใชหลักการแขงขันอยางเสรี    

  หลักการพ้ืนฐานของการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐมีหลักการกวางๆ กํากับอยู เปนตนวา หลักประสิทธิภาพ 

(efficiency) ความโปรงใส (transparency) การปฏิบัติอยางเทาเทียม (equality of treatment) ไมเลือกปฏิบัติ 

(non-discrimination) การโตแยงได  (contestability) และท่ีสําคัญคือหลักความคุมคาของเงิน (value of 

money)”4  โดยหลักการดังกลาวไดนํามาใชเปนพ้ืนฐานในการบัญญัติกฎหมายซ่ึง ปรากฏอยูในหมายเหตุทาย

กฎหมาย  

                                                           
3 ธรรมนิตย สุมันตกุล , การจัดซ้ือจัดจางและการพัสดุภาครัฐ : หลักการ เหตุผล และวิธีการ, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2561), น.13   
4 ธรรมนิตย สุมันตกุล , การจัดซ้ือจัดจางและการพัสดุภาครัฐ : หลักการ เหตุผล และวิธีการ, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2561), น.15 



8 
 

  ดังนั้น เม่ือพิจารณาหมายเหตุทายพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

พบวา กฎหมายฉบับนี้ตราข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจาง และการบริหารพัสดุภาครัฐ 

มีกรอบในการปฏิบัติงานท่ีเปนมาตรฐานเดียวกัน มีมาตรฐานกลางท่ีจะกําหนด ใหหนวยงานทุกแหงนําไปใชและ

ปฏิบัติ โดยมีสาระสําคัญของกฎหมายเพ่ือใหเกิดการเปดเผยขอมูลตอสาธารณชนใหมากท่ีสุด อันจะกอใหเกิด

ความโปรงใสและเปดโอกาสใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม นอกจากนั้น การดําเนินการจัดซ้ือจัดจางตองทําใหเกิด

การบรรลุวัตถุประสงคของการใชงาน รวมถึงกอใหเกิดความคุมคาของการใชจายเงิน อยางเกิดประสิทธิภาพและมี

ประสิทธิผล อีกท้ัง สงเสริมใหมีสวนรวมจากภาคประชาชนใหชวยกันตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจาง อันเปนมาตรการ

เพ่ือปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ  

2.1.2 หลักกฎหมายท่ีสําคัญ 

  2.1.2.1 การทําสัญญา 

   ประเด็นท่ีเก่ียวกับการทําสัญญาพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ.2560 หมวด 9 (มาตรา 93-มาตรา 99) ไดบัญญัติหลักการทางกฎหมายไว ตั้งเเตขอกําหนดของสัญญา แบบ

ของสัญญา การลงนามในสัญญา การแกไขสัญญา การกําหนดคาปรับในสัญญา และรวมถึงเรื่องท่ีเก่ียวของกับ

หลักประกันของสัญญา โดยมีสาระสําคัญโดยสังเขป ดังนี้ 

    (1) การจัดทําสัญญา 

     ห ลั ก ก า ร ต า ม ม า ต ร า  9 3   ห น ว ย ง า น ข อ ง รั ฐ ต อ ง ทํ า สั ญ ญ า ต า ม แ บ บ ท่ี

คณะกรรมการนโยบายกําหนด โดยความเห็นชอบของสํานักงานอัยการสูงสุด    

    ถาการทําสัญญาใดจําเปนตองมีขอความหรือรายการแตกตางไปจากแบบสัญญาตาม

แบบท่ีคณะกรรมการนโยบายกําหนด  เชน การตกลงเพ่ิมเติมสาระสําคัญตามท่ีกําหนดไวในแบบสัญญาและไมทํา

ใหหนวยงานของรัฐเสียเปรียบ หนวยงานของรัฐมีอํานาจกระทําได แตหนวยงานของรัฐจะสงรางสัญญาให

สํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบกอนก็ได หากเห็นวาจะมีปญหาในทางเสียเปรียบ หรือไมรัดกุมพอ  

     อนึ่ง กรณีท่ีไมอาจทําสัญญาตามแบบสัญญาและจําเปนตองรางสัญญาข้ึนใหม ใหสงราง

สัญญานั้นไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบกอน เวนแตการทําสัญญาตามแบบท่ีสํานักงาน

อัยการสูงสุดไดเคยใหความเห็นชอบมาแลวก็ใหกระทําได 

    นอกจากการจัดทําสัญญาเปนหนังสือแลว มาตรา 96 กฎหมายเดียวกัน อนุญาตให

หนวยงานของรัฐอาจจัดทําขอตกลงเปนหนังสือโดยไมทําตามแบบสัญญาตามมาตรา 93 ก็ไดแตทําไดเฉพาะ

ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนด  
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    (2) การแกไขสัญญา  

    มาตรา 97 ไดกําหนดหลักการการแกไขสัญญาไววา สัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือท่ี

ไดลงนามแลวจะแกไขไมได เวนแตในกรณีดังตอไปนี้ใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจที่จะพิจารณาอนุมัติใหแกไข

ได  

     (1) เปนการแกไขตามมาตรา 93 วรรคหา 

     (2) ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองแกไขสัญญาหรือขอตกลงหากการ แกไขนั้นไม

ทําใหหนวยงานของรัฐเสียประโยชน 

     (3) เปนการแกไขเพ่ือประโยชนแกหนวยงานของรัฐหรือประโยชนสาธารณะ 

     (4) กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

    ท้ังนี้ การแกไขสัญญาท่ีหนวยงานของรัฐ เห็นวาจะมีปญหาในทางเสียประโยชน หรือไม

รัดกุมพอ ก็ใหสงรางสัญญาท่ีแกไขนั้น ไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณา เพ่ือใหความเห็นชอบกอน แตการแกไข

สัญญาหรือขอตกลงจะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ หากมีความ

จําเปนตองเพ่ิมหรือลดวงเงิน หรือเพ่ิมหรือลดระยะเวลาสงมอบหรือระยะเวลาในการทํางาน ใหตกลงพรอมกันไป

ดวย  

    เม่ือมีการเขาทําสัญญาตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว ไมวาสัญญาดังกลาวจะมีลักษณะเปน

สัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพงก็ตาม กฎหมายนี้ไดกําหนดวิธีการและข้ันตอนในการบริหารสัญญาและ

ตรวจรับพัสดุ ไวโดยมีสาระสําคัญดังจะไดกลาวในหัวขอถัดไป  

   2.1.2.2 การบริหารสัญญาและการตรวจรับพัสดุ  

    พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ก า ร จั ด ซ้ื อ จั ด จ า ง แ ล ะ ก า ร บ ริ ห า ร พั ส ดุ ภ า ค รั ฐ  พ . ศ . 2 5 6 0  

หมวด 10 (มาตรา 100-มาตรา 105) ไดบัญญัติกําหนดหลักการบริหารสัญญาและการตรวจรับพัสดุไว ตั้งเเต 

การตรวจรับพัสดุตามสัญญาประเภทตางๆ เชน สําหรับงานจัดซ้ือหรืองานจาง กฎหมายก็จะกําหนดสถานท่ีรับ

ตรวจการทดลองใช รวมท้ังผลการตรวจรับ หรือกรณีการตรวจรับพัสดุ สําหรับงานจางกอสรางก็จะมีการกําหนด

แนวปฏิบัติสําหรับผูควบคุมงานและคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ นอกจากนี้ กฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑการ

กําหนดคาปรับและการบอกเลิกสัญญา รวมถึงการเรียกคาเสียหายดวย  โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้  

    (1) การดําเนินการตามสัญญาหรือขอตกลง  

    มาตรา 100  พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 

กําหนดใหการดําเนินการตามสัญญาหรือขอตกลง ใหผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ เพ่ือรับผิดชอบ

การบริหารสัญญาหรือขอตกลงและการตรวจรับพัสดุ โดยองคประกอบ องคประชุม และหนาท่ีของคณะกรรมการ

ตรวจรับพัสดุ ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด 
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    (2) การดําเนินการตามสัญญาจางกอสราง 

    งานจางกอสรางท่ีมีข้ันตอนการดําเนินการเปนระยะ ๆ มาตรา 101  กําหนดหลักการ 

คือถาการจางกอสรางจําเปนตองมีการควบคุมงานอยางใกลชิด หรือมีเ งื ่อนไขการจายเงินเปนงวดตาม

ความกาวหนาของงาน ใหมีผูควบคุมงานซ่ึงแตงตั้งโดยผูมีอํานาจเพ่ือรับผิดชอบในการควบคุมงานกอสรางนั้น 

การแตงตั้ง คุณสมบัติ และหนาท่ีของผูควบคุมงาน ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด 

   (3) การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา 

    การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง 

มาตรา 102 กฎหมายนี้กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง 

โดยมีขอพิจารณา ดังตอไปนี้ 

     (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

     (2) เหตุสุดวิสัย 

     (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย  

     (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

   (4) การบอกเลิกสัญญาและการรับผิดชดใชคาเสียหาย 

    การบอกเลิกสัญญา มาตรา 103 กําหนดเหตุบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลงแกผูมีอํานาจ

ตอไปนี้  

     (1) เหตุตามท่ีกฎหมายกําหนด 

     (2) เหตุอันเชื่อไดวาผูขายหรือผูรับจางไมสามารถสงมอบงานหรือทํางานใหแลว

เสร็จไดภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 

     (3) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้หรือในสัญญาหรือขอตกลง 

     (4) เหตุอ่ืนตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด 

     เม่ือปรากฏตามเง่ือนไขดังกลาว กฎหมายกําหนดใหผูมีอํานาจท่ีจะบอกเลิก

สัญญาหรือขอตกลงกับคูสัญญามีดุลพินิจในการเลิกสัญญา โดยการตกลงกับคูสัญญาท่ีจะบอกเลิกสัญญาหรือ

ขอตกลง กฎหมายกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจไววา ใหผูมีอํานาจพิจารณาไดเฉพาะในกรณีท่ีเปนประโยชนแก

หนวยงานของรัฐโดยตรงหรือเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือเพื่อแกไขขอเสียเปรียบของหนวยงานของรัฐใน

การท่ีจะปฏิบัติตามสัญญาหรือขอตกลงนั้นตอไป 

     แตกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมิไดเปนฝายบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลง หรือการ

บอกเลิกสัญญาหรือขอตกลงนั้นเปนกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมิไดเรียกคาปรับ แลวแตกรณี หากคูสัญญาเห็นวา 

หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาเสียหาย คูสัญญาจะยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใช

คาเสียหายตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดก็ได   
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2.2 กรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดดวยเหตุสุดวิสัย (force majeure) 

  ปจจุบันนี้เปนท่ีเห็นกันแลววา โลกในยุคศตวรรษท่ี 21 กําลังเผชิญกับเหตุการณท่ีมนุษยไมอาจปองกันได  

ไมวาภัยพิบัตินั้นจะเปนมหันตภัย เชน เหตุการณสึนามิ เหตุการณน้ําทวม ไปจนกระท่ัง เหตุการณโรคระบาดโควิด-

19 หรือเหตุการณวิกฤตทางเศรษฐกิจ ตางๆ จากสถานการณดังกลาว ทําใหเกิดคําถามในทางนิติศาสตรวา 

หลักการท่ีผูกพันตามสัญญา (pacta sunt servanda) ซ่ึงยึดถือกันมาอยางยาวนานนั้นมีขอยกเวนหรือไม และ

กรณีท่ีเก่ียวของกับเหตุเหนือความคาดหมายในการชําระหนี้ถือเปนขอยกเวนหรือไม  

  สําหรับกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร อันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายสวนใหญมี

หลักการเรื่องนี้ระบบกฎหมายไทยไดกําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวิสัยเอาไวในประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย อยางไรก็ดี กรณีท่ีเหตุการณดังกลาวไมถึงกับทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวร เพียงแต

กอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่ง และเหตุการณนั้นทําใหลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้

ตอไปไมได กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมายไทยยังปรากฏหลักการดังกลาว แตตองพิจารณาวาสมควรจะพัฒนา

หลักการดังกลาวใหสอดคลองกับความเปนจริงท่ีเกิดข้ึนไดหรือไมเพียงใด  

2.2.1 ขอความคิด 

2.2.1.1 เหตุผลและความจําเปน 

  การชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยดวยเหตุท่ีเกิดข้ึนจากเหตุสุดวิสัยนั้น หมายถึงกรณีท่ีลูกหนี้ไม

สามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงของมูลหนี้ไดโดยเด็ดขาด โดยเหตุสุดวิสัยเปนพฤติการณท่ี

เกิดข้ึนภายหลังการจากท่ีมีการทําสัญญาแลว ไมใชเกิดข้ึนขณะทําสัญญา นอกจากนี้ เหตุท่ีสุดวิสัยจะตองทําใหการ

ชําระหนี้นั้นไมสามารถเกิดข้ึนไดอยางถาวร ไมวาจะเกิดจากการกระทําของธรรมชาติ กฎหมาย หรือเกิดจากการ

กระทําอ่ืนของมนุษย หากการพนวิสัยท่ีจะชําระหนี้ของลูกหนี้เกิดจากเหตุสุดวิสัยแลว กฎหมายยอมถือวา ลูกหนี้

เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้  

  หากพิจารณาถึงการใหความหมายของคําวา เหตุสุตวิสัย พบวา ถอยคําดังกลาวมีการใชใน

กฎหมายตางๆ ท่ีสําคัญ ดังนี้ 

   ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 8 บัญญัติวา  

   มาตรา 8  คําวา “เหตุสุดวิสัย” หมายความวา เหตุใด ๆ อันจะเกิดข้ึนก็ดี จะใหผลพิบัติก็ดี เปน

เหตุท่ีไมอาจปองกันไดแมท้ังบุคคลผูตองประสบหรือใกลจะตองประสบเหตุนั้นจะไดจัดการระมัดระวังตามสมควร

อันพึงคาดหมายไดจากบุคคลในฐานะและภาวะเชนนั้น 

  นอกจากนี้ เม่ือศึกษาพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน พบวา ไดมีการจํากัดความ คําวา เหตุ

สุดวิสัย ใหหมายถึง  “สุดวิสัย ว. พนกําลังความสามารถ, พนความสามารถท่ีใครจะอาจปองกันได, เชน ภัย

ธรรมชาติเปนเหตุสุดวิสัย.” 
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  ดังนั้น เม่ือพิจารณาบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงประกอบกับฉบับราชบัณฑิตสถาน 

พบวา การแปลความ คําวา เหตุสุดวิสัย ในระบบกฎหมายไทยนั้นมีความคลายคลึงหรือใกลเคียงกับระบบกฎหมาย

ฝรั่งเศส ซ่ึงอธิบายพฤติการณท่ีเขาลักษณะเหตุสุตวิสัยในการชําระหนี้ไดตองมีลักษณะ 3 ประการ5 ดังนี้ 

    1. พฤติการณท่ีไมอาจหลีกเลี่ยงปองกันได กลาวคือ สถานการณท่ีเกิดข้ึนอยูนอกเหนือ

ความสามารถท่ีจะปองกันได ซ่ึงจะตองมีลักษณะเด็ดขาด ไมใชกรณีท่ีเพียงแตการชําระหนี้มีความยากลําบากหรือ

เปนอุปสรรคท่ีหนักข้ึนกวาเดิมเทานั้น  

    2. พฤติการณท่ีเกิดข้ึนโดยคาดเห็นไมได กลาวคือ ในขณะทําสัญญาตองไมมีพฤติการณ

ท่ีลูกหนี้สามารถคาดเห็นลวงหนาได และไมสามารถใชความระมัดระวังเพ่ือหลีกเลี่ยงเหตุการณนั้นได 

    3. พฤติการณท่ีอยูในเง่ือนไขวาจะตองมีลักษณะเกิดข้ึนนอกขอบเขตท่ีลูกหนี้จะตอบโต

ได และไมอาจเอาชนะได กลาวคือ เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นอยูนอกขอบเขตท่ีลูกหนี้จะสามารถเอาชนะได หรือไมใช

ความบกพรองท่ีเกิดจากความผิดของฝายลูกหนี้  

   อยางไรก็ดี กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย ศาลฎีกา ไดแปลความ

อธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุตวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้

ทําไมไดเพียงชั่วคราว ซ่ึงเปนไปตามแนวคิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  โดยศาสตราจารย (พิเศษ)ไพโรจน วายุภาพ 

ไดอธิบายความหมายของการชําระหนี้เปนพนวิสัยไว หมายถึง กรณีท่ีลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความ

ประสงคแทจริงแหงมูลหนี้อยางถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้นไมสามารถทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไม

แนนอนวาจะชําระหนี้ไมได6  

   ตามแนวทางดังกลาว ศาลยุติธรรมยึดถือหลักท่ีวา กรณีท่ีลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตาม

ความประสงคแทจริงแหงมูลหนี้ เพราะเหตุสุดวิสัยตองมีลักษณะถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้นไมสามารถ

ทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไมแนนอนวาจะชําระหนี้ไมได โดยปรากฏคําพิพากษาท่ียึดถือหลักดังกลาวไว ดังนี้ 

   คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัย เก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  

นับตั้งแตจําเลยจัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลย

มีโอกาสขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน 

ไมใชวาจะหาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลย

                                                           
5 จิ๊ด เศรษฐบุตร. หลักกฎหมายแพงลักษณะหนี้. พิมพครั้ง ท่ี 20. กรุงเทพ มหานคร : โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554. น.29   
6 ไพโรจน วายุภาพ. คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยหนี้. พิมพครั้งท่ี 9.กรุงเทพมหานคร : 

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา ศูนยหนังสือเนติบัณฑิตยสภา, 2554. น. 199    
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หลุดพนจากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิด

สัญญาตองรับผิดตอโจทก  

   จะเห็นไดวาคดีนี้ ศาลฎีกาแปลความวา การท่ีวัสดุท่ีใชในการกอสรางมีราคาแพงข้ึน หากไมใช

กรณีท่ีวัสดุดังกลาวหาไมไดอีกเลย กรณีเชนนี้ยังไมถือวา มีเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย ลูกหนี้จึง

ไมหลุดพนจากความรับผิด    

   2.2.1.2 ผลในทางกฎหมาย  

  โดยหลักของเสรีภาพในการทําสัญญา คูสัญญามีสิทธิและเสรีภาพในการเลือกเขาทําสัญญากับ

บุคคลใดก็ได และการตกลงนั้นยอมมีผลผูกพันระหวางคูสัญญา อันเปนไปตามหลักศักดิ์สิทธิ์ในการแสดงเจตนา 

และคูสัญญามีหนาท่ีในการปฏิบัติตามสัญญาอยางเครงครัดตามหลักสัญญาตองเปนสัญญา  

   แตหากเกิดเหตุท่ีทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย การบังคับใหลูกหนี้กระทําการชําระหนี้ยอมไม

อาจทําไดความเปนจริง กรณีดังกลาวระบบกฎหมายจึงตองกําหนดหลักเกณฑไวเพ่ือใหความเปนธรรมแกคูสัญญา 

โดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดบัญญัติหลักการดังกลาวไวใน บทบัญญัติมาตรา 218 และมาตรา 219 

ดังนี้  

    มาตรา 218 ถาการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยจะทําไดเพราะพฤติการณอันใดอันหนึ่งซ่ึงลูกหนี้

ตองรับผิดชอบไซร ทานวาลูกหนี้จะตองใชคาสินไหมทดแทนใหแกเจาหนี้เพ่ือคาเสียหายอยางใด ๆ อันเกิดแตการ

ไมชําระหนี้นั้น 

    ในกรณีท่ีการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยแตเพียงบางสวน ถาหากวาสวนท่ียังเปนวิสัยจะทําไดนั้น

จะเปนอันไรประโยชนแกเจาหนี้แลว เจาหนี้จะไมยอมรับชําระหนี้สวนท่ียังเปนวิสัยจะทําไดนั้นแลว และเรียกคา

สินไหมทดแทนเพ่ือการไมชําระหนี้เสียท้ังหมดทีเดียวก็ได 

    มาตรา 219  ถาการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณอันใดอันหนึ่งซ่ึงเกิดข้ึนภายหลัง

ท่ีไดกอหนี้ และซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบนั้นไซร ทานวาลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้ 

    ถาภายหลังท่ีไดกอหนี้ข้ึนแลวนั้น ลูกหนี้กลายเปนคนไมสามารถจะชําระหนี้ไดไซร ทานใหถือ

เสมือนวาเปนพฤติการณท่ีทําใหการชําระหนี้ตกเปนอันพนวิสัยฉะนั้น 

   จากบทบัญญัติท้ัง 2 มาตรา แสดงใหเห็นวา การปฏิบัติการชําระหนี้ ไมอาจกระทําได เนื่องจาก

เหตุท่ีทําใหการชําระหนี้พนวิสัยในระบบกฎหมายไทย  แบงเปน 2 ลักษณะคือ  

     ประการท่ี 1 การชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย เพราะพฤติการณท่ีลูกหนี้ตองรับผิดชอบ 

(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 218)  

    ประการท่ี 2 การชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย เพราะพฤติการณท่ีลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ 

(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219)  
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    กรณีท่ีลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้โดยสิ้นเชิงนั้น กฎหมายกําหนดไวเฉพาะกรณีท่ีการชําระ

หนี้เปนพนวิสัย เพราะพฤติการณท่ีลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ โดยหลักการดังกลาวมีพ้ืนฐานมาจากเหตุผลท่ีวา ใน

สถานการณท่ีเกิดเหตุการณท่ีทําใหไมสามารถปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญาได  บางกรณีกฎหมายจําตองเขามา

แทรกแซงเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกคูสัญญา หลักการดังกลาว เรียกวา หลักความผูกพันยอมผันแปรไปตาม

พฤติการณ (clausula rebus sic stantibus)7  เพราะหากตีความหลักการสัญญาตองเปนสัญญาอยางเครงครัด 

อาจทําใหคูสัญญาอีกฝายไมไดรับความเปนธรรม อันเนื่องมาจากกรณีท่ีมีเหตุการณท่ีทําใหสภาวะแวดลอม

เปลี่ยนไปอยางมากจากวันท่ีคูสัญญาไดทํา สัญญาตกลงตอกัน โดยเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมายไดในขณะท่ี

ทําสัญญา  

  หลักการดังกลาวสอดคลองกับระบบกฎหมายฝรั่งเศส8 ท่ีถือวาผลทางกฎหมายกรณีท่ีการชําระ

หนี้กลายเปนพนวิสัย เพราะเม่ือลูกหนี้ไมมีความผิดอยู ลูกหนี้จึงไมมีความรับผิดท่ีตองชําระหนี้ตอพฤติการณท่ี

ลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ กฎหมายจึงใหถือวาลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้นั้น ในแงนี้จึงกลาวไดวา เหตุ

สุดวิสัยในการชําระหนี้เกิดข้ึนเปนคําท่ีตรงขามกับคําวาความผิด (la faute)   

   2.2.2 ตัวอยางเหตุสุดวิสัยท่ีสงผลกระทบตอการชําระหนี้ตามสัญญา 

  การท่ีบทบัญญัติในมาตรา 8 ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดนิยาม คําวา เหตุสุดวิสัยไวแลว  

การแปลความหมายของคําวา เหตุสุดวิสัย ตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.

2560 จึงตองมีความหมายเชนเดียวกัน ดังนั้น เพ่ือใหเกิดความชัดเจนจึงตองศึกษาวาท้ังศาลยุติธรรมและศาล

ปกครองไดแปลความความหมายของคําวา เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครอง ไววามีลักษณะ

อยางไร 

2.3.1 สัญญาทางแพง  

    จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลฎีกา พบวา ในสัญญาทางแพง คดีท่ีมีประเด็นขอพิพาททางกฎหมาย 

เก่ียวกับเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้มีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึนกับการชําระหนี้ตามสัญญาหรือไม ปรากฏคํา

วินิจฉัยศาลฎีกาท่ีนาสนใจดังนี้  

                                                           
7 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “ปญหาขัดของในการชาระหนี้ เนื่องจากพฤติการณอันเปนรากฐานแหงมูลหนี้เปลี่ยนแปลงไป

เพราะเหตุแทรกซอนเหนือความคาดหมาย (Supervening Events) ,” รายงานการวิจัย (คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.166  
8 จิ๊ด เศรษฐบุตร. หลักกฎหมายแพงลักษณะหนี้. พิมพครั้ง ท่ี 20. กรุงเทพ มหานคร : โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554. น.29   
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  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  นับตั้งแตจําเลย

จัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลยมีโอกาส

ขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึนไมใชวาจะ

หาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลยหลุดพน

จากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิดสัญญา

ตองรับผิดตอโจทก 

  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1074/2546 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา การท่ีโจทกสง

มอบขาวเปลือกของโจทกใหจําเลยสีเปนขาวสารแลวสงคืนขาวสารแกโจทก โดยโจทกใหคาตอบแทนแกจําเลยเปน

ปลายขาวและรําขาว ถือเปนสัญญาตางตอบแทนอยางหนึ่ง เม่ือขณะท่ีไฟไหมโรงสีไมมีขาวเปลือกแลวมีแตขาวสาร 

แสดงวาขาวสารท่ีจําเลยจะตองสงมอบแกโจทกเปนทรัพยเฉพาะสิ่งแลว เม่ือท่ีจําเลยไมสามารถสงมอบขาวสาร

ใหแกโจทกไดเนื่องมาจากไฟไหมโรงสีของจําเลย โดยไมปรากฏวาเกิดจากการกระทําของผูใดจึงถือไมไดวาเหตุท่ี

เกิดไฟไหมโรงสีนั้นเนื่องมาจากพฤติการณท่ีจําเลยตองรับผิดชอบ การชําระหนี้ของจําเลยดวยการสงมอบขาวสาร

แกโจทกยอมกลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 219 วรรคหนึ่ง 

      คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10514-10515/2558 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา 

สัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 มีขอตกลงวา ใหมีการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหม

ตามแบบแปลนทายสัญญาเชา โดยมีการกําหนดเวลาเริ่มลงมือกอสรางและเวลากอสรางใหแลวเสร็จไว การท่ีโจทก

ไมสามารถเริ่มลงมือกอสรางได สืบเนื่องมาจากพ้ืนท่ีเชาไดรับการข้ึนทะเบียนจากกรมศิลปากรใหเปนโบราณสถาน

ภายหลังจากทําสัญญาเชาแลว การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหมของโจทกเพ่ือใหเปนไป

ตามสัญญาเชายอมเปนไปไมได ถือไดวาการชําระหนี้โดยการปฏิบัติตามสัญญากลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณ

อันใดอันหนึ่งซ่ึงเกิดข้ึนภายหลังท่ีไดกอหนี้และซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ ลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้

ตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219 วรรคหนึ่ง โจทกจึงไมอาจฟองบังคับใหจําเลยท่ี 1 ปฏิบัติตาม

สัญญาและเรียกใหชดใชคาเสียหายได แตสัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 เปนสัญญาตางตอบแทนซ่ึง

คูสัญญามีหนาท่ีจะตองชําระหนี้ตอบแทนกัน แมจําเลยท่ี 1 จะหลุดพนจากการชําระหนี้ก็ตาม แตจําเลยท่ี 1 ก็หามี

สิทธิท่ีจะไดรับชําระหนี้ตอบแทนไมตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 372 วรรคหนึ่ง โจทกจึงมีสิทธิ

เรียกเอาคาตอบแทนการเชาท่ีชําระไปแลวในวันทําสัญญาคืนจากจําเลยท่ี 1 ได 

  เม่ือพิจารณาคําพิพากษาท้ัง 3 คดี ทําใหเห็นแนวทางการแปลความ คําวา เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพง

วาตองหมายถึง สัญญาท่ีไมสามารถบังคับใหเปนไปตามท่ีตกลงกันได อันเนื่องจากการชําระหนี้เกิดเหตุสุดวิสัยข้ึน

ในลักษณะท่ีไมสามารถดําเนินการชําระหนี้ไดอีกตอไปเปนการถาวร แตถาลูกหนี้ยังสามารถชําระหนี้ไดแมจะมีเหตุ

ท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้นั้น มีความเสียหายมากเกินสมควร เชน มีปญหาเก่ียวกับการข้ึนราคาสินคา กรณี
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เชนวานี้ศาลฎีกาจะบังคับใหเปนไปตามสัญญา โดยไมถือวาเหตุการณดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัย ท้ังนี้ ในคดีท่ีได

อธิบายไปแลว ศาลฎีกาไดใหเหตุผลวา การท่ีศาลบังคับใหเปนไปตามสัญญา เนื่องจากความผิดของจําเลยสวนหนึ่ง

เพราะไมขวนขวายดําเนินการจัดเตรียมวัสดุอุปกรณกอสราง จนกระท่ังวัสดุอุปกรณกอสรางมีราคาสูงข้ึน กรณีเชน

วานี้มีปญหาท่ีตองวินิจฉัยตอไปวา หากเกิดสถานการณท่ีวัสดุอุปกรณราคาสูงมากเนื่องจากเกิดสถานการณโควิด 

และเหตุดังกลาวคูสัญญาอีกฝายไมอาจคาดเห็นได กรณีเชนนี้ผลทางกฎหมายจะเปลี่ยนไปหรือไม เพียงใด  

2.3.2 สัญญาทางปกครอง  

  จากการศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบวา กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวา 

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให คูสัญญาไมอาจชําระหนี้ตามสัญญาได ไดแกกรณี 

  กรณีท่ีหนึ่ง กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไมสามารถ

ทํางานตามสัญญาจางได กรณีนี้มีคําวินิจฉัยแยกออกเปนสองแนวทาง โดยแนวทางท่ีศาลปกครอง วินิจฉัยวา ไมถือ

เปนเหตุสุดวิสัยไดแกกรณีท่ีเปนปกติของน้ําทวมตามฤดูกาล กรณีเชนวานี้ศาลปกครองสูงสุดไมถือเปนเหตุสุดวิสัย

โดยปรากฏคําวินิจฉัยคือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.56/2553 ซ่ึงวินิจฉัยไวดังนี้  

           กรณีพิพาทเกิดจาก ฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางจนผูฟองคดีไมสามารถกอสรางสถานีสูบ

น้ําคลองเตยตอไปได ปญหาคือ กรณีฝนตกดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม เม่ือศาลปกครองสูงสุดพิจารณา สัญญา

จางเหมากอสรางท่ีพิพาท ขอ 219 เห็นวา เหตุสุดวิสัยตามขอ 21 ของสัญญาจางฉบับท่ีพิพาทนี้ มีความหมาย

เชนเดียวกับคําวา เหตุสุดวิสัย ตามนัยมาตรา 8 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ เปนเหตุท่ีไม

สามารถคาดหมายและปองกันไวลวงหนาไดนั่นเอง   

          ดังนั้น เม่ือปรากฏขอเท็จจริงจากคําชี้แจงของอุตุนิยมวิทยาภาคใตฝงตะวันออกท่ีชี้แจงตอศาลปกครอง

ชั้นตนวา เม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 151.0 มิลเมตร และวันท่ี 23 ธันวาคม 

2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 7.5 มิลเมตร  โดยมีรายงานน้ําทวมบางพ้ืนท่ีในจังหวัดสงขลา 

สถานการณท่ีเกิดข้ึนในทางดานอุตุนิยมวิทยาจึงถือเปนสภาวะปกติของฤดูกาล ท่ีจะมีฝนตกหนักถึงหนักมากได

                                                           
9 ขอ 21  ในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุใด ๆ อันเนื่องมาจากความผิดหรือความบกพรองของฝายผูวาจาง หรือ

พฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีผูรับจางไมตองรับผิดตามกฎหมายทําใหผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตาม

เง่ือนไขและกําหนดเวลาแหงสัญญานี้ได ผูรับจางจะตองแจงเหตุหรือพฤติการณดังกลาว พรอมหลักฐานเปน

หนังสือใหผูวาจางทราบ เพ่ือขอขยายเวลาทํางานออกไปภายใน 15 วัน นับถัดจากวันท่ีเหตุนั้นสิ้นสุดลง 

   ถาผูรับจางไมปฏิบัติใหเปนไปตามความในวรรคหนึ่งใหถือวาผูรับจางไดสละสิทธิเรียกรองในการท่ีจะขอ

ขยายเวลาทํางานออกไปไมมีเง่ือนไขใด ๆ ท้ังสิ้น เวนแตกรณีเหตุเกิดจากความผิดหรือบกพรองของฝายผูวาจางซ่ึง

มีหลักฐานชัดแจงหรือผูวาจางทราบดีอยูแลวตั้งแตตน  

  การขยายกําหนดเวลาทํางานตามวรรคหนึ่ง อยูในดุลพินิจของผูวาจางท่ีจะพิจารณาตามท่ีเห็นสมควรแลว 
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ในชวงฤดูฝนของจังหวัดสงขลา นอกจากนี้ ในพ้ืนท่ีดังกลาวทางราชการก็ยังไมไดประกาศใหเหตุน้ําทวมนี้เปนพ้ืนท่ี

ประสบภัย จึงเห็นไดวาปริมาณน้ําฝนท่ีตกในพ้ืนท่ีบริเวณกอสรางระหวางวันท่ี 22 ถึงวันท่ี 23 ธันวาคม 2544 ไม

เปนกรณีท่ีฝนตกหนักมากผิดไปจากปกติท่ีเคยเกิดข้ึนตามฤดูกาล โดยผูท่ีเก่ียวของท่ัวไปไมสามารถคาดหมาย

ลวงหนาได และการเกิดน้ําทวมในบริเวณกอสรางยังไมพอฟงไดวา ไมอาจหาทางปองกันไดแมจะไดจัดการ

ระมัดระวังตามสมควรท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีผูฟองคดีจะขอขยายระยะเวลากอสรางได  ผูฟองคดีจึงมีหนาท่ี

ปองกันเหตุและซอมแซมความเสียหายท่ีผูฟองคดีไดรับโดยตองวางแผนการปฏิบัติงานเพ่ือชดเชยเวลาท่ีลวงเลยไป

ภายใตพันธะแหงสัญญาจาง  

            อยางไรก็ดี กรณีท่ีน้ําทวมเกิดจากเหตุอุทกภัยรายแรงซ่ึงไมสามารถปองกันไดกรณีเชนวานี้ ศาลปกครอง

สูงสุดจะวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัย โดยมีคําวินิจฉัยท่ีอธิบายไวคือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 452/2557 

ความวา 

  กรณีพิพาทเกิดจากฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางถึงขนาดเกิดเปนอุทกภัยฝนตกหนัก เกิดน้ํา

ทวมในหลายจังหวัดของภาคใต โดยเฉพาะจังหวัดตรังเกิดน้ําทวมรุนแรงท่ีสุดในรอบสามสบิป จังหวัดจึงมีประกาศ

ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 2548 ใหอําเภอเมืองตรัง อําเภอนาโยง อําเภอยานตาขาว เปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน และได

มีประกาศตอเนื่องมาจนถึงเดือนธันวาคม 2548 จากเหตุการณน้ําทวมหนัก  

   ดังนั้น จากการท่ีจังหวัดตรังไดมีประกาศให 9 อําเภอในจังหวัดตรังเปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน โดยใหเหตุผล

ตามประกาศวาเกิดอุทกภัยในพ้ืนท่ี และภัยพิบัติดังกลาวยังไมสิ้นสุด ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน

จําเปนตองไดรับการชวยเหลือเรงดวน  และนอกจากนี้ จังหวัดยังไดตั้งศูนยชวยเหลือผูประสบภัยดวย และ

เหตุการณน้ําทวมหนักในครั้งนี้ก็ไดมีหนังสือพิมพลงขาวสารถึงความเสียหายและความเดือดรอนของประชาชน

อยางตอเนื่อง จึงเห็นไดวาเหตุการณฝนตกน้ําทวมในพ้ืนท่ีจังหวัดตรังไมใชเปนเพียงหนาฝนตามฤดูกาล แตเปนการ

เกิดอุทกภัย อันถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนจริง ผูฟองคดีจึงสมควรไดรับการขยายเวลาปฏิบัติตามสัญญา  

  กรณีท่ีสอง กรณีท่ีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงพ้ืนท่ีท่ีใชในการกอสรางได กรณีเชนวานี้ถือเปนเหตุ

สุดวิสัยเชนกัน โดยมีคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไวใน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 433/2559 ซ่ึง

วินิจฉัยไวความวา  

  กรณีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงมอบบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาท ไดถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผู

ฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจางหรือไม   

 พิเคราะหแลวเห็นวา  เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา ผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีท่ี 1 ทําสัญญาพิพาทกันในวันท่ี 

29 กันยายน 2547 และไดสงมอบสถานท่ีกอสรางใหกับผูฟองคดี แตปรากฏวา พ้ืนท่ีดังกลาวมีแนวทอประปา ทํา

ใหผูฟองคดีไมสามารถดําเนินการกอสรางได ผูฟองคดีจึงแจงอุปสรรคประปาใหผูถูกฟองคดีท่ี 2 ทราบต้ังแตวันท่ี 

29 กันยายน 2547 แตจากขอเท็จจริง เม่ือในการทําสัญญาท่ีพิพาทผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีหนาท่ีท่ีจะตองสงมอบพ้ืนท่ีท่ี
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พรอมจะทําการกอสรางใหแกผูฟองคดี แมผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดสงมอบพ้ืนท่ีกอสรางใหกับผูฟองคดีในวันท่ี 29 

กันยายน 2547 แตปรากฏวา พ้ืนท่ีดังกลาวมีแนวทอประปา ทําใหผูฟองคดีไมสามารถดําเนินการกอสรางไดอยาง

สะดวก อันเปนอุปสรรคในการดําเนินงานจึงเริ่มตั้งแตวันท่ีเริ่มตนสัญญา  

  การท่ีผูฟองคดีมิไดเริ่มลงมือทํางานในทันทีท่ีรับมอบพ้ืนท่ีกอสรางซ่ึงเปนพ้ืนท่ีท่ีไมสามารถกอสรางได

เนื่องจากมีอุปสรรคเก่ียวกับการวางแนวทอประปา จึงเปนพฤติการณปกติท่ีผูฟองคดีพึงกระทําและสมควรตอง

กระทําเชนนั้น เพ่ือมิใหเกิดความเสียหายแกงานท่ีทําไป หากงานท่ีไดทําไปแลวไมสอดคลองกับแนวการกอสรางทอ

ประปาก็จะกอใหเกิดความเสียหายและสิ้นเปลืองงบประมาณ และในการทําสัญญากอสรางนั้นผูวาจางมีหนาท่ีตอง

สงมอบพ้ืนท่ีท่ีพรอมจะทําการกอสรางใหกับผูรับจางดวย จากเหตุผลขางตน ถือไดวาเหตุการณดังกลาวเปนเหตุ

สุดวิสัยท่ีไมอาจหลีกเลี่ยงอันเปนเหตุขอขยายเวลาการกอสรางได  

  กรณีท่ีสาม กรณีท่ีเกิดเหตุความไมสงบ ในสามจังหวัดชายแดนภาคใตจนเปนเหตุใหขาดแคลนแรงงานใน

การดําเนินการกอสราง กรณีเชนวานี้ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัยใน คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ. 260/2552 ความวา 

           40กรณี เหตุการณความไมสงบท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใตในชวงท่ีมีการทําสัญญาถือเปน

เหตุสุดวิสัยท่ีทําใหผูฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจาง หรือไม  ศาลปกครองสูงสุด 40พิเคราะหแลวเห็นวา  

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 139 วรรคหนึ่ง10 และสัญญาจางท่ีพิพาท ขอ 2111  

                                                           
10 ขอ 139 วรรคหนึ่ง  การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือ

ขอตกลง ใหอยูในอํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงเฉพาะกรณี

ดังตอไปนี้ (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของสวนราชการ (2) เหตุสุดวิสัย (3) เหตุเกิดจากพฤติการณ

อันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย และวรรคสอง กําหนดวา ใหสวนราชการระบุไวในสัญญา

กําหนดใหคูสัญญาตองแจงเหตุดังกลาวใหสวนราชการทราบภายใน 15 วัน นับแตเหตุนั้นไดสิ้นสุดลง หากมิไดแจง

ภายในเวลาท่ีกําหนด คูสัญญาจะยกมากลาวอางเพ่ือขอลดหรืองดคาปรับ หรือขอขยายเวลาในภายหลังมิได 
11 วรรคหนึ่ง กําหนดวา ในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุใดๆ อันเนื่องมาจากความผิดหรือความบกพรองของฝายผู

วาจางหรือพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีผูรับจางไมตองรับผิดตามกฎหมาย ทําใหผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลว

เสร็จตามเง่ือนไขและกําหนดเวลาแหงสัญญานี้ได ผูรับจางจะตองแจงเหตุหรือพฤติการณดังกลาวพรอมหลักฐาน

เปนหนังสือใหผูวาจางทราบ เพ่ือขอขยายเวลาทํางานออกไปภายใน 15 วัน นับถัดจากวันท่ีเหตุนั้นสิ้นสุดลง วรรค

สอง กําหนดวา ถาผูรับจางไมปฏิบัติใหเปนไปตามความในวรรคหนึ่ง ใหถือวาผูรับจางไดสละสิทธิเรียกรองในกรณี

ท่ีจะขอขยายเวลาทํางานออกไปโดยไมมีเง่ือนไขใดๆ ท้ังสิ้น เวนแตกรณีเหตุเกิดจากความผิดหรือบกพรองของฝาย

ผูวาจาง ซ่ึงมีหลักฐานชัดแจงหรือผูวาจางทราบดีอยูแลวตั้งแตตน และวรรคสาม กําหนดวา การขยายกําหนดเวลา

ทํางานตามวรรคหนึ่ง อยูในดุลพินิจของผูวาจางท่ีจะพิจารณาตามท่ีเห็นสมควร 
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เม่ือปรากฏวาผูถูกฟองคดียอมรับมาในคําอุทธรณวาไดเกิดเหตุการณความไมสงบข้ึนในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใตตั้งแตตนป พ.ศ. 2547 เปนตนมาจริง กรณีจึงมีปญหาท่ีตองพิจารณาตอไปวา เหตุการณดังกลาวมีความ

รุนแรงข้ึนจนเปนเหตุใหผูฟองคดีไมสามารถจัดหาคนงานเขาทํางานในพ้ืนท่ีกอสรางไดจริงหรือไม เม่ือขอเท็จจริง

ปรากฏวา เหตุการณความไมสงบท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใต อันไดแก จังหวัดนราธิวาส ปตตานี 

และยะลา ตั้งแตตนป พ.ศ. 2547 เปนตนมา มีความรุนแรงข้ึนจนเปนเหตุใหผูรับจางในสัญญาจางกอสรางรับเหมา

กอสรางในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใต ซ่ึงรวมท้ังผูฟองคดี ประสบปญหาการขาดแคลนแรงงานท่ีจะเขาทํางาน

ในพ้ืนท่ีกอสรางจริง เหตุการณดังกลาวเปนเหตุการณท่ีผูฟองคดีไมอาจปองกันได แมจะไดจัดการระมัดระวังตาม

สมควรอันพึงคาดหมายไดจากบุคคลในฐานะและภาวะเชนผูฟองคดีก็ตาม จึงถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยตามนัยขอ 

139 วรรคหนึ่ง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และขอ 21 วรรคหนึ่ง ของสัญญาจาง  

 จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดซ่ึงแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย จากหลักกฎหมายท่ี

เก่ียวของคอนขางจะมีความหมายกวางกวาศาลฎีกา เพราะเหตุสุดวิสัย ท่ีศาลปกครองแปลความบางกรณีเปนเพียง

เหตุท่ีเกิดข้ึนชั่วคราว เชน การขาดแคลนแรงงาน หรือการไมสามารถสงมอบพ้ืนท่ีได จึงทําใหเกิดประเด็นวา คําวา 

เหตุสุตวิสัยท่ีเปนเหตุใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยในสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครองอาจจะมีความหมาย

แตกตางกัน ซ่ึงเปนเรื่องท่ีควรไดรับการศึกษาตอไป   

  



20 
 

บทท่ี 3 มาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาด 

ของโรคโควิด 19 

  หลังจากท่ีไดศึกษาหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับหลักความคิดพ้ืนฐานท่ีเปนขอมูลท่ีเก่ียวกับหลักกฎหมายและ

การปฏิบัติกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาดตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ประกอบกับแนวคําพิพากษาของศาล ในบทนี้จะไดศึกษามาตรการของรัฐในการ

ชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ โดยเริ่มตนจากการศึกษาลักษณะของโรคโควิด การระบาดและ

มาตรการท่ีภาครัฐกําหนดเพ่ือใชควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ท้ังนี้ในการศึกษาดังกลาวเปนการศึกษา

ควบคูไปกับหลักกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลท่ีชวยเหลือผูรับจางกอสรางภาครัฐ เปรียบเทียบกับนโยบาย 

มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 ของประเทศสิงคโปร 

เพ่ือใหเกิดความรูความเขาใจในภาพรวม ของมาตรการในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ซ่ึงมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

 3.1 โรคโควิด 19 และมาตรการท่ีภาครัฐกําหนดเพ่ือใชควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 

  ไวรัสโคโรนา หรือชื่อภาษาอังกฤษคือ Coronavirus ถูกตนพบเปนครั้งแรก ค.ศ. 1960 หรือ พ.ศ. 2503 

โดยปจจุบันนี้นักวิทยาศาสตรยังไมสามารถทราบแหลงท่ีมาไดชัดเจนวา ไวรัสชนิดนี้มีท่ีมาจากแหลงใด แตเบื้องตน

พบวาไวรัสชนิดนี้สามารถแพรเชื้อไดท้ังมนุษยและสัตว โดยไวรัสสายพันธุนี้ถูกคนพบกอนหนานี้แลว 6 สายพันธุ 

แตสายพันธุท่ีกําลังแพรระบาดหนัก เปนปญหาท่ัวโลก ณ ตอนนี้ เปนสายพันธุสายพันธุท่ี 7 ซ่ึงยังไมเคยพบมากอน 

และตอมาถูกตั้งชื่ออยางเปนทางการวา โควิด 19 หรือ ชื่อภาษาอังกฤษคือ COVID-19  

  การระบาดของเชื้อโควิด-19 ในประเทศไทย เริ่มตนตั้งแตวันท่ี 13 มกราคม 2563 และถือเปนการพบ

ผูปวยยืนยันโควิด-19 รายแรกนอกประเทศจีน ชวงแรกจํานวนผูปวยท่ีพบในไทย ยังมีจํานวนนอย แตจํานวนผูปวย

ไดเพ่ิมข้ึนเปนจํานวนมากภาคกลางเดือนมีนาคม 2563 สาเหตุเกิดจากกลุมเสี่ยงจํานวนหลายกลุม และกลุมท่ีทํา

ใหเกิดจุดเปลี่ยน ไดเกิดข้ึนท่ีสนามมวยเวทีลุมพินี การมีการจัดแขงขันชกมวยไทย ในวันท่ี 6 มีนาคม 2563 ตรวจ

พบจํานวนผูติดเชื้อเพ่ิมเกิน 100 คนตอวัน ในสัปดาหถัดมา และ ภายในปลายเดือนมีนาคม 2563 รัฐบาลไทยได

ทําการสั่งปดสถานท่ีสวนสาธารณะ และหางสรรพสินคา ท่ีอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดกรุงเทพมหานคร และจังหวัดอ่ืนๆซ่ึงมี

จํานวนผูติดเชื้อจํานวนมากอีกหลายจังหวัด  

  นอกจากนี้ วันท่ี 26 มีนาคม 2563 ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี ประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

รายละเอียดคือ หามออกนอกเคหะสถานยามวิกาล โดยคําสั่งมีผลตั้งแตคืนวันท่ี 3 เมษายน 2563 นอกจากนั้น 

ตามประกาศยังมีการสั่งงดจัดจําหนายสุราและชะลอการเดินทางขามจังหวัด และคําสั่งอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ ตอมาเพ่ือ
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พบมีการระบาดของโรคโควิด-19 ระลอกใหมท่ีจังหวัดสมุทรสาคร ในเดือนธันวาคม 2563 จากแรงงานตางดาว ท่ี

ทําการลักลอบเขาประเทศผานชองทางธรรมชาติ ทําใหยอดผูติดเชื้อภายในประเทศ มีจํานวนมากและไมสามารถ

ควบคุมสถานการณไดอีกเรื่อยมา  

  กระท่ังในปตอมาคือป 2564 ชวงเดือนเมษายน ไดมีการพบการระบาดรอบใหมอีกครั้ง โดยเกิดคลัสเตอร

คือสถานบันเทิงยานทองหลอ ซ่ึงมีผลใหรัฐบาลถูกประชาชนวิจารณ และตั้งขอครหาอยางหนักเนื่องจากมี

มาตรการรับมือโรคโควิด-19 ท่ีไมมีประสิทธิภาพ การจัดการขอกําหนดของการเดินทางระหวางประเทศ ท่ีลาชา 

และไมชัดเจน เชน การกักตัวของประชาชนหลังจากลงจากเครื่องบิน และการประกาศคําสั่งตางๆของรัฐบาลท่ีไม

แนนอน มีการแกคําสั่งกลับไปมาหลายครั้ง และการสั่งปดธุรกิจหางรานคาตางๆ อยางกระทันหัน ทําใหแรงงาน 

เดินทางกลับภูมิลําเนาในตางจังหวัดจํานวนหลายหม่ืนคน เพ่ิมการกระจายความเสี่ยงในการติดเชื้อ  

  เหตุผลตาง ๆ ขางตน สะทอนความลมเหลวในการแกปญหาจัดการโรคโควิด-19 ของรัฐบาลและ

หนวยงานท่ีเก่ียวของ ทําใหการระบาดของโรคโควิด-19 ในประเทศไทยกอใหเกิดการชะลอการกอสรางตาง ๆ 

โดยเฉพาะการกอสรางซ่ึงเปนสัญญากอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากบรรดาประกาศและคําสั่งตาง ๆ 

เชน คําสั่งปดสถานท่ีเปนการชั่วคราว เปนฉบับท่ี 34 คําสั่งนี้รวมถึงการสั่งปดแคมปคนงานกอสรางในทุกเขตของ

พ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร งดเคลื่อนยายแรงงาน เปนเวลา 30 วัน  

ตามคําสั่งนี้ ภาครัฐมีการออกมาตรการเยียวยาผูไดรับผลกระทบโดยกําหนดใหลูกจางซ่ึงเปนผูประกันตน

ของสถานประกอบการท่ีถูกสั่งปด ลูกจางนั้นจะไดรับเงินชดเชยรอยละ 50 ของคาจางเดิม และเงินชดเชยนั้นจะถูก

จายใหโดยระบบประกันสังคม และนายจางตองทําการรับรองรายชื่อลูกจางของตน ชวงตลอดระยะเวลาการสั่งปด

แคมป หากลูกจางหรือผู ท่ีจะไดรับเงินชดเชย มีการเคลื่อนยายออกจากแคมป ลูกจางนั้นจะไมไดรับเงิน

ประกันสังคมดังกลาว ลูกจางซ่ึงยังไมมีรายชื่อในทะเบียนผูประกันตนของประกันสังคม สํานักงานประกันสังคมใน

แตละสวนพ้ืนท่ี จะดําเนินการเขาไปตรวจสอบและข้ึนทะเบียนลูกจางใหถูกตอง ซ่ึงผูประกันตนจะไดรับสิทธิ

ประโยชนอยางครบถวน ในสวนของแรงงานตางดาวผิดกฎหมาย กรมการจัดหางาน จะเขาไปใหความชวยเหลือ

ลูกจางเหลานั้น และนํารายชื่อเขาสูระบบใหถูกตองตามกฎหมาย ขณะเดียวกันจะมีการสุมตรวจโรคโควิด-19 เชิง

รุก (swab) แกลูกจางภายในแคมป หากตรวจพบผูติดเชื้อ ผูติดเชื้อนั้นก็จะไดรับการรักษาตามข้ันตอนของ

สาธารณสุข ผูท่ีไมพบเชื้อก็ไดรับการฉีดวัคซีนโควิด-19 พรอมขอความรวมมือสถานประกอบการใหดูแลเรื่อง 

อาหารของคนงานทุกม้ือ ตลอด 1 เดือนท่ีปดแคมป เพ่ือใหเปนไปตามมาตรการควบคุมโรค และมีการเดินทางขาม

พ้ืนท่ีคลัสเตอร หรือชุมชนท่ีมีการแพรระบาดอยางหนัก เชน โรงงานในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลโดยในพ้ืนท่ี

ระบาดจะมีการตรวจเชิงรุก และการฉีดวัคซีนใหแกผูประกันตนมาตรา 33 ท่ีไดข้ึนทะเบียนแจงความประสงคไว 

สําหรับ พ้ืนท่ีจังหวัดสีแดงเขมท่ีมีผลบังคับตามมาตรการ ไดแก กรุงเทพมหานคร ปทุมธานี นนทบุรี สมุทรสาคร 
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สมุทรปราการ นครปฐม สงขลา ปตตานี ยะลา และนราธิวาส ซ่ึงมาตรการดังกลาวเปนเพียงเปาประสงคซ่ึงภาครัฐ

ไดทําการวางแผนไว ดวยเหตุดังกลาว ในบทนี้จะไดศึกษาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ จากมาตรการดังกลาวจึงสงผลกระทบตออยางมาก โดยภาครัฐไมไดใหการเยียวยา

เทาท่ีควร บทนี้จึงจะไดอธิบายถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการตาง ๆ ของรัฐ   

3.1.1 ความหมายและลักษณะของการระบาดของโรคโควิด11

12 

 โรคโควิด – 19 เกิดจากไวรัสโคโรนาซ่ึงเปนไวรัสท่ีกอใหเกิดโรคไมวาจะเปนในสัตวหรือคน ไวรัส   โคโรนา

จะทําใหเกิดโรคเก่ียวกับระบบทางเดินหายใจในคน ต้ังแตโรคหวัดธรรมดาจนถึงโรคท่ีมีอาการรุนแรง เชน โรค

ทางเดินหายใจตะวันออกกลาง (MERS) โรคระบบทางเดินหายใจเฉียบพลันรายแรง (SARS) หรือโรคติดเชื้อโควิด – 

19 ท่ีคนพบลาสุดทําใหเกิด 

  ลักษณะเดนของไวรัสโคโรนา คือ การมีสารพันธุกรรมชนิด RNA ท่ีมีเปลือกหุมดานนอกท่ีประกอบดวย

โปรตีน ลอมรอบดวยปุมหนามจากกลุมคารโบไฮเดรต มีลักษณะคลายกับมงกุฎ จึงทําใหถูกตังชื่อวา Coronavirus 

  สายพันธุไวรัสโคโรนาท่ีพบทําใหเกิดการติดเชื้อและกอโรคในมนุษย (Human coronaviruses) มีมากกวา 

30 สายพันธุดวยกัน หากจําแนกตามความรายแรงของโรค สามารถแบงเปน 2 กลุม ดังนี้ 

   1. สายพันธุท่ีกอโรคไมรุนแรง สายพันธุกลุมนี้กอใหเกิดโรคในระบบทางเดินหายใจท่ีไมรุนแรง 

กลาวคือ ผูติดเชื้อแสดงอาการเปนเพียงไขหวัดท่ัวไป (Common Cold) ไวรัสกลุมนี้เปนสาเหตุใหเกิดไขหวัด

ประมาณ 30% ของผูปวยท้ังหมด บางกรณีอาจกอใหเกิดโรคในระบบทางเดินหายใจสวนบนท่ีมีอาการรุนแรง เชน 

ปอดอักเสบ (Pneumonia) หรือโรคหลอดลมฝอยอักเสบ (Bronchiolitis) ไดเชนกัน  

   2. สายพันธุท่ีกอโรครุนแรง เชน SARS-CoV สายพันธุกลุมนี้ทําใหเกิดโรคซารสหรือโรคทางเดิน

หายใจเฉียบพลันรุนแรง โรคทางเดินหายใจตะวันออกกลาง และ SARS-CoV-2 เปนสายพันธุลาสุดท่ีเพ่ิงคนพบใน

ป 2019 สายพันธุนี้เปนสาเหตุท่ีทําใหเกิดโรคโควิด-19 

 โรคโควิด 19 ถูกคนพบและถือเปนโรคอุบัติใหมท่ีไมเปนท่ีรูจักมากอนและปจจุบันไวรัส SARS-CoV-2 

สามารถกลายพันธุไดดวยการถายทอดสารพันธุกรรมของตัวเอง ท่ีเกิดขอผิดพลาด (Copying Errors) ข้ึน ซ่ึงเปน

สาเหตุของการกลายพันธุ (Genetic Mutation) ทําใหการทํางานของไวรัสก็จะแตกตางไปจากเชื้อเดิม  

  ปจจุบัน ไวรัส SARS-CoV-2 มีสายพันธุใหมๆ ท่ีตรวจพบจํานวนมาก แตมีสายพันธท่ีองคการอนามัยโลก 

(WHO) จัดอยูในกลุมสายพันธุท่ีนากังวล (Variants of Concern; VOC) 4 สายพันธุ ไดแก 

                                                           
12 https://www.who. int/thailand/emergencies/novel-coronavirus-2019/q-a-on-covid-19/q-a-on-

covid-19-general  
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    1. COVID-19 สายพันธุ Alpha (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ B.1.1.7) สายพันธุนี้มีคุณสมบัติเลี่ยง

ภูมิคุมกันไดดีท่ีสุด และแพรกระจายเชื้องายกวาสายพันธุอ่ืน 40-70% พบครั้งแรกท่ีสหราชอาณาจักร ในเดือน

ธันวาคม ป 2020 

    2. COVID-19 สายพันธุ Delta (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ B.1.617.2) มีคุณสมบัติแพรเชื้องาย 

ระบาดเร็ว และเลี่ยงภูมิคุมกันไดดี  

    3. COVID-19 สายพันธุ Beta (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ B.1.351) มีคุณสมบัติลดประสิทธิภาพ

ของภูมิคุมกัน ระบาดเร็วและแพรเชื้อไวข้ึนประมาณ 50%  

    4. COVID-19 สายพันธุ Gamma (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ P.1) เปนสายพันธุท่ีรุนแรงกวาสาย

พันธุอ่ืน มีคุณสมบัติเลี่ยงภูมิคุมกันและลดประสิทธิภาพวัคซีน  

 อาการท่ัวไปของโรคโควิด 19 มีลักษณะอาการแตกตางกันตามแตผูปวยจะแสดงอาการออกมา  ท่ีพบมาก

ท่ีสุด ไดแก อาการไข ไอ ลิ้นไมรับรส จมูกไมไดกลิ่น รวมกับออนเพลีย และบางคนมีอาการปวดเม่ือย คัดจมูก 

น้ํามูกไหล เจ็บคอ ทองเสีย ตาแดง หรือผื่นตามผิวหนังรวมดวย 

  การรักษาโดยปกติผูปวยสวนมาก ประมาณ 80% หายปวยไดเองโดยไมตองเขารักษาในโรงพยาบาล มี

ประมาณ 1 ใน 5 ของผูติดเชื้อโควิด 19 ท่ีมีอาการหนักและหายใจลําบาก โดยเฉพาะผูสูงอายุและมีโรคประจําตัว 

เชน ความดันโลหิตสูง หรือมะเร็งมีแนวโนมท่ีจะมีอาการปวยรุนแรงกวา  

  กรณีประเทศไทย กรมการแพทยไดแบงการดูแลผูปวยโควิด-19 ออกเปน 3 กรณี ตามระดับความรุนแรง

ของอาการ ดังนี้ 

  ผูปวยสีเขียว คือผูปวยท่ีมีการติดเชื้อ แตไมมีอาการใดๆ ปรากฏ หรือมีอาการแตไมรุนแรง อาการ

โดยท่ัวไปมีไข ไอ มีน้ํามูก ตาแดง ผื่นข้ึน แตปอดปกติ การรักษาผูปวยกลุมนี้แนะนําใหกักตัวท่ีบาน (Home 

Isolation) หรือพักท่ีโรงพยาบาลสนามหรือ Hospitel เปนเวลา 14 วัน โดยระหวางนี้อาจจะไดรับยาตามอาการ 

และอาจรับยา Favipiravir ตามดุลพินิจของแพทย  

  ผูปวยสีเหลือง ผูปวยท่ีมีอาการไมรุนแรง แตมีอาการเหนื่อยหอบ หายใจเร็ว และมีปจจัยเสี่ยงท่ีอาจทําให

เกิดอาการรุนแรงหรือโรครวม เชน อายุเกิน 60 ป โรคปอด ไตเรื้อรัง โรคหัวใจและหลอดเลือด เบาหวานท่ีคุม

ไมได ภาวะอวนน้ําหนักเกิน 90 กิโลกรัม ตับแข็ง การรักษาผูปวยกลุมนี้ควรเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเปน

ระยะเวลาอยางนอย 14 วัน แพทยอาจมีการใหยา Favipiravir รวมกับยา Corticosteroid ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของ

แพทย 

  ผูปวยสีแดง ผูปวยท่ีมีอาการหอบเหนื่อย หายใจลําบากและพบปอดอักเสบรุนแรง รวมถึงภาวะปอดบวม 

ความอ่ิมตัวของเลือดนอยกวา 96% หรือการลดลงของออกซิเจนมากกวา 3% หลังออกแรงของคาท่ีวัดไดในครั้ง

แรกท่ีออกแรง การรักษาผูปวยตองไดรับการรักษาในโรงพยาบาลเทานั้น ซ่ึงแพทยจะให Favipiravir โดยใหเปน

เวลา 5-10 วัน และอาจใหรวมกับ Lopinavir หรือ Ritonavir เปนเวลา 5-10 วัน รวมกับ Corticosteroid อีกท้ัง 

https://www.doctorraksa.com/th-TH/blog/favipiravir
https://www.doctorraksa.com/th-TH/blog/cardiovascular-diseases
https://www.doctorraksa.com/th-TH/blog/diabetes
https://www.doctorraksa.com/th-TH/blog/obesity
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ในผูปวยบางรายท่ีมีอาการรุนแรง อาจจะตองใชเครื่องชวยหายใจ (High-Flow Nasal Cannula) และเครื่องมือ

เพ่ือประคับประคองการทํางานของอวัยวะตางๆ ดวย 

 การแพรเชื้อ โควิด 19 เปนการแพรผานละอองเสมหะ (droplets) ท่ีบุคคลขับออกมาจากรางกาย เชน ไอ 

จาม เชื้อโควิด – 19 สามารถแพรระหวางคนในลักษณะเดียวกับไขหวัดใหญ ผานการติดเชื้อจากละอองเสมหะจาก

การไอ ระยะเวลาท่ีมีการสัมผัสเชื้อและมีอาการโดยท่ัวไปแลวอยูท่ี 5 วัน หลังจากนั้นจึงแสดงอาการ ซ่ึงอาการท่ี

พบบอย ไดแก มีไข ไอ และหายใจลําบาก ภาวะแทรกซอนอาจรวมไปถึงปอดบวม และกลุมอาการหายใจลําบาก

เฉียบพลัน  

  ดวยสาเหตุท่ีการแพรของเชื้อโรคทําไดรวดเร็ว การรักษาระยะหางจากผูอ่ืนอยางนอย 1 เมตรจึงเปน

มาตรการจําเปน การตอบสนองทางสาธารณสุขท่ัวโลก มาตรการท่ีสําคัญ คือ การปองกันไมใหเกิดการรวมตัวของ

กลุมคน การจํากัดการทองเท่ียว การหามออกจากเคหสถานและการปดสถานศึกษา การคัดกรองตามทาอากาศ

ยานและสถานีรถไฟ ผลจากการระบาดท่ัวยังกอใหเกิด33ความไมม่ันคงทางสังคมและเศรษฐกิจ โดยกรณีของประเทศ

ไทย รัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ ดังนี้ 33  

 3.1.2 มาตรการท่ีภาครัฐกําหนดเพ่ือใชควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ท่ีสําคัญและกระทบ

ตอการกอสรางภาครัฐ  

  การควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 รัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการแพร

ระบาดของโรคโควิดดังกลาว โดยในการประชุมเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม 2563 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ

คณะรัฐมนตรี อาศัยขอมูลและคําแนะนําของผูบริหารและนักวิชาการดานการแพทยและสาธารณสุข ไดใชอํานาจ

ตามความในพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ประกาศสถานการณฉุกเฉินใน

ทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม พ.ศ. 2563 และไดมีการขยายตอเนื่องอีกหลายครั้ง เพ่ือ

กําหนดมาตรการและวิธีการจํากัดการระบาดของโรคโควิด – 19 ซ่ึงมีแนวทางสําคัญ ดังนี้ 

  มาตรการชวงท่ีประเทศไทยยังไมมีวัคซีนปองกันและยารักษาท่ีไดผลในระยะเริ่มแรกนั้น รัฐบาลจึงไดใช

มาตรการปองกัน สกัดก้ัน ชะลอ และสรางความรับรูความเขาใจแกประชาชน โดยในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมี

ความรุนแรงมาก ไดมีการยกระดับมาตรการตาง ๆ ข้ึนสูการบังคับใชมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปดเมือง (Lock 

down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน และใหรัฐบาลจะสามารถนํามาตรการอ่ืน ๆ มาบังคับใชเพ่ิมข้ึนจาก

เดิม  รวมถึงการเพ่ิมอํานาจฝายบริหารใหเขาควบคุมหรือบริหารสถานการณไดดียิ่งข้ึน เชน จะมีการโอนอํานาจ

บางประการของรัฐมนตรี ตามกฎหมายบางฉบับมาเปนของนายกรัฐมนตรี เพ่ือความรวดเร็วและบูรณาการ การ

ออกขอกําหนด ขอหามหรือขอปฏิบัติบางอยาง และหามเขาออกสถานท่ีบางแหง หามหรือจํากัดการเขาออก

ราชอาณาจักรและการเคลื่อนยายประชาชนจํานวนมากขามเขตพ้ืนท่ี เปนตน รวมถึงการประกาศสถานการณ

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B9%88%E0%B9%80%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%89%E0%B8%AD
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B8%8D%E0%B9%88
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A2%E0%B8%B0%E0%B8%9F%E0%B8%B1%E0%B8%81
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%AD%E0%B8%94%E0%B8%9A%E0%B8%A7%E0%B8%A1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%83%E0%B8%88%E0%B8%A5%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%89%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%83%E0%B8%88%E0%B8%A5%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%89%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%B4%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AB%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%AB%E0%B8%AA%E0%B8%96%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%A7%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B9%88%E0%B8%B3%E0%B8%84%E0%B8%B7%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%A8%E0%B8%A3%E0%B8%A9%E0%B8%90%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%88-%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A1%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%84%E0%B8%A7%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%AA%E0%B9%82%E0%B8%84%E0%B9%82%E0%B8%A3%E0%B8%99%E0%B8%B2_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2562%E2%80%932563&action=edit&redlink=1
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ฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยมาตรการท่ีสงผลกระทบตอการกอสรางภาครัฐ ถือเปนมาตรการท่ี

สงผลกระทบอยางมีนัยยะสําคัญและถือเปนอุปสรรคท่ีทําใหงานกอสรางไดรับผลกระทบท่ีสําคัญ มีดังนี้  

   (1) การปดเมือง (Lock down)  

   มาตรการนี้ รัฐบาลกําหนดเพ่ือการชะลอและลดแนวโนมความรุนแรงของการระบาด โดยฝาย

สาธารณสุขไดประเมินสถานการณและเสนอใหจํากัดการเคลื่อนยายและการรวมกลุมของบุคคลตอเนื่องไป จึง

กําหนดใหมีมาตรการ ขอหาม และขอปฏิบัติสําหรับพ้ืนท่ีควบคุมสูงสุดและเขมงวด เชน การลดและจํากัดการ

เคลื่อนยายเดินทาง การหามออกนอกเคหสถานในพ้ืนท่ีควบคุมสูงสุดและเขมงวดทุกจังหวัด ในชวงนี้จึงเปนการงด

กิจกรรมนอกพ้ืนท่ีท้ังหมดตามคําสั่งของรัฐบาล  

   ผลกระทบท่ีไดรับ เม่ือการปดเมือง (Lock down) เปนการยกระดับมาตรการในการสกัดก้ันการ

ระบาดของโรคข้ันสูงสุด เพ่ือสรางความปลอดภัยใหกับประชาชนท่ัวไปและควบคุมการระบาดได แตมาตการ

ดังกลาวสงผลกระทบโดยตรงตอเศรษฐกิจ สิทธิความเปนสวนตัวของบุคคลก็ถูกจํากัด เนื่องจากเปนมาตรการท่ี

ควบคุมถึงการจํากัดการเดินทาง การยกเลิกกิจกรรมในพ้ืนท่ีสาธารณะ ไปจนถึงการกักตัวเองภายในบานพัก และ

ยังเปนการเปดทางใหกับรัฐบาลติดตามความเคลื่อนไหวพฤติกรรมของประชาชนอยางใกลชิดเพ่ือความเปน

ระเบียบเรียบรอยของสังคม มาตรการนี้ จึงสงผลโดยตรงตอการกอสราง ภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาว

สงผลใหการดําเนินการกอสรางได ถูกหยุดชะงักอยางสมบูรณ ทําใหไมสามารถดําเนินการตามท่ีสัญญากําหนดไว 

ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการดังกลาวจึงสงผลท้ังโดยตรงและโดยออมกับธุรกิจการกอสราง โดยเฉพาะปรากฏ

อยางชัดเจน ตามท่ีฝายวิจัยของตลาดหุนไดทําการ เปดเผยวา ธุรกิจกอสรางไดรับผลกระทบหนักมากจาก

มาตรการดังกลาว13 เนื่องจากกลุมกอสรางไดรับผลกระทบโดยตรงเพราะ บริษัทรับเหมากอสรางขนาดใหญมี

สัดสวนสวนงานสวนใหญอยูในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพ-ปริมณฑล ไดแก งานกอสรางรถไฟฟาและอาคารขนาดใหญท้ัง

ภาครัฐและเอกชน  

   นอกจากนี้ ยังสงผลกระทบตอคูคา (Supply Chain) ไมวาจะเปนผูผลิตและจําหนายวัสดุกอสราง 

อยางเหล็กเสน เหล็กโครงสราง ทอเหล็ก สายไฟ ปูนซีเมนต คอนกรีต และวัสดุกอสรางอ่ืนๆท่ีใชในงานกอสรางท่ี

จะตองลดกําลังการผลิตลงเนื่องจากสินคาเต็มสต็อก และอาจไมไดรับชําระเงินคาสินคาตามกําหนดเนื่องจากบริษัท

รับเหมากอสรางเองก็ไมไดรับเงินคากอ สรางจากผูวาจางเชนเดียวกัน รวมถึงเจาของโครงการอสังหาริมทรัพยท่ี

อาจเปดโครงการไมไดตามกําหนด  

                                                           
13 https://www.tnnthailand.com/news/wealth/85771/ 
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   จึงเห็นไดวาผลกระทบจากมาตรการปดเมืองนั้นสงผลโดยตรงตอและธุรกิจการกอสราง อัน

กอใหเกิดการหยุดชะงักของการกอสรางท้ังหมด รวมถึงสงผลกระทบท้ังดานการเงิน โดยตรงตอ รวมถึงคูคาและ

คูสัญญาตางๆ ทําใหผลกระทบเกิดข้ึนโดยตรงแกวัตถุดิบ อยางมีนัยยะสําคัญ และมีความหนักหนวงยิ่งกวาการเกิด

วิกฤติเศรษฐกิจครั้งท่ีผานมา  

  (2) การหามแรงงานเดินทางเขาประเทศ  

   มาตรการนี้ รัฐบาลกําหนดเพ่ือสกัดก้ันการระบาดจากตางประเทศ การปดชองทางเขามาใน

ราชอาณาจักร ในการใชยานพาหนะไมวาจะเปนอากาศยาน เรือ รถยนต หรือพาหนะอ่ืนใด หรือในการใชเสนทาง

คมนาคมทางตางๆ ไมวาทางอากาศ น้ํา ทางบก เพ่ือเดินทํางเขามาในราชอาณาจักร มาตรการนี้เปนมาตรการท่ี

ตองกระทําโดยใหเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบปดชองทางเขาออก ดาน จุดผานแดนตาง ๆ  สําหรับกรณีผูไมมีสัญชาติ

ไทยแตมีใบอนุญาตทํางานหรือไดรับอนุญาตจากทางราชการใหทํางานในราชอาณาจักร ตามหลักเกณฑนี้เจาหนาท่ี

ตรวจคนเขาเมืองมีอํานาจปฏิเสธไมใหผูไมมีสัญชาติไทยท่ีตรวจพบหรือตองสงสัยวา ติดเชื้อโควิด 19 หรือไม

ยินยอมใหตรวจ เดินทางเขามาในราชอาณาจักรตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง นอกจากนี้ มาตรการเดินทางและ

เคลื่อนยายแรงงานตางดาว ใหพนักงานเจาหนาท่ีดําเนินการเฝาระวัง ตรวจและคัดกรองการเดินทางและการ

เคลื่อนยายแรงงานตางดาว 

  สืบเนื่องมาจากมาตรการการสกัดแรงงานตางดาวเขามาในประเทศ จึงสงผลใหแรงงานใน

ประเทศนั้นเกิดความขาดแคลนอยางมาก ปรากฎในรายงาน14 ผลกระทบ COVID-19 ระบาดรอบ 2 ตอเนื่องรอบ 

3 กับทิศทางตลาดแรงงานไทย โดยสรุปความไดวา การระบาดของ COVID-19 ในประเทศไทย ชวงป พ.ศ. 2563 

เกิดข้ึนถึง  2 รอบ สงผลใหเศรษฐกิจของประเทศมีการผันผวนเปนอยางมาก และสงผลกระทบโดยตรงตอการจาง

งานในภาพรวม แมมีการระบาดรอบ 1 จากสถานบันเทิงเริงรมย และการระบาดรอบ 2 จากกลุมแรงงานตางดาว 

แตรัฐไมสั่งปดกิจการโดยท่ัวไป แตสั่งปดเฉพาะบางจังหวัดท่ีเกิดการระบาด COVID-19 เชน จังหวัดสมุทรสาคร 

สมุทรปราการ ชลบุรี ปทุมธานี และสมุทรสงคราม เปนตน) ในชวงปดังกลาวตลาดแรงงานในป 2563 ฟนตัวถึงแม

จะยังติดลบอยู 2 ไตรมาส คือ ไตรมาส 1 และ 2 เปรียบเทียบ YoY กับป 2562 พบวาลดลง 0.7% และ  1.9%YoY 

และเริ่มฟนตัวในไตรมาส 3 และ 4 คิดเปนจํานวนแรงงานเพ่ิมข้ึน 1.2% และ 2.2%YoY  

   อยางไรก็ตาม ในไตรมาส 1 ป 2564 เม่ือมีการระบาดรอบ 3 เม่ือตัวเลขผูติดเชื้อใหมสูงมากและ

มีผลตอการมีงานทําใหลดลงไปอีก สิ่งนี้ไดสงผลกระทบตอตลาดแรงงาน กับการวางงานในภาพรวม และการขาด

แคลนแรงงานดังกลาวยอมสงผลโดยตรงตอกิจการการกอสรางท้ังหมด ทําใหการกอสรางเกิดปญหาและอุปสรรค

ในการดําเนินการอยางมาก จนทําใหบางกิจการถึงขนาดไมมีคนงานในการดําเนินการกอสรางตอไปได 

                                                           
14 https://tdri.or.th/2021/04/covid-19-2-3-affected-thai-labor-market/  
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  (3) มาตรการเกี่ยวกับการเดินทางและเคลื่อนยายแรงงานตางดาว  

   มาตรการนี้โดยท่ัวไปใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ

โรคติดตอกรุงเทพมหานคร หรือผูวาราชการจังหวัดอ่ืน ๆ โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการโรคติดตอจังหวัด

ของจังหวัดตนทางและจังหวัดปลายทางแลวแตกรณี สามารถพิจารณาอนุญาตใหแรงงานตางดาวเดินทางเพ่ือการ

ทํางานขามจังหวัดได โดยตองปฏิบัติตามมาตรการปองกันโรคท่ีทางราชการกําหนดอยางเครงครัด เพ่ือใหการ

บังคับใชมาตรการควบคุมการเดินทางและเคลื่อนยายแรงงานตางดาวเพ่ือการทํางานขามเขตจังหวัดในแตละเขต

พ้ืนท่ีเปนไปอยางเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณท่ีเกิดข้ึนจริง ท้ังนี้ ใหพนักงานเจาหนาท่ีดําเนินการตาม

แนวทางท่ีทางราชการสวนกลางกําหนดในการเฝาระวัง ตรวจและคัดกรองการเดินทางและการเคลื่อนยายแรงงาน

ตางดาว  

  นอกจากปญหาการขาดแคลนแรงงานแลว ในบางสถานการณการหามการเดินทางขามจังหวัด

ยอมสงผลโดยตรงตอการเคลื่อนยายแรงงานเพ่ือดําเนินการกอสราง รวมถึงสงผลกระทบโดยตรงกับ การจัดหาวัสดุ

ในการกอสราง การเคลื่อนยายวัสดุท่ีใชในการกอสราง มาตรการนี้จึงสงผลกระทบ แทบจะทําใหไมสามารถ

กอสรางไดอยาง ท้ังหมด สังเกตไดจากกรณีท่ีรองประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (ส.อ.ท.) เปดเผยผล

การสํารวจ FTI Poll ครั้งท่ี 8 ในเดือนกรกฎาคม 2564 ภายใตหัวขอ “การจัดการปญหาแรงงานในสถานการณ

การแพรระบาดโควิด-19”15 พบวา ถาดานการจัดการแรงงานสงผลกระทบตอแรงงานในภาคอุตสาหกรรมท้ัง

ปญหาการแพรระบาดของโควิด-19 ในโรงงานอุตสาหกรรม รวมท้ัง ปญหาขาดแคลนแรงงานในอุตสาหกรรมท่ีมี

การใชแรงงานเขมขน จนสงผลทําใหกําลังการผลิตลดลงและกระทบตอการสงออกของไทย  เชน ผลกระทบจาก

ปญหาขาดแคลนแรงงานท่ีเกิดข้ึนทําใหโรงงานอุตสาหกรรมบางสวนไดรับผลกระทบทําใหตองลดกําลังการผลิตลง 

นอยกวา 30% คิดเปนรอยละ 45.2 โรงงานท่ีไมไดรับผลกระทบ คิดเปนรอยละ 26.5 โรงงานท่ีกําลังการผลิตลดลง 

30 – 50% คิดเปนรอยละ 20.5 และโรงงานท่ีกําลังการผลิตลดลงมากกวา 50% คิดเปนรอยละ 7.8 สาเหตุเกิด

จากแรงงานบางสวนตองเขาสูกระบวนการรักษาโรค หรือกักตัว รวมท้ัง การปดโรงงานชั่วคราวตามขอกําหนด คิด

เปนรอยละ 51.8 รองลงมา สถานประกอบการไมสามารถหาแรงงานสัญชาติไทยไดเพียงพอตอความตองการ คิด

                                                           
15 https://fti.or.th/2021/08/02/%E0%B8%AA-%E0%B8%AD-%E0%B8%97-

%E0%B9%80%E0%B8%9B%E0%B8%B4%E0%B8%94%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%AA%E0

%B8%B3%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88-

%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94/ 
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เปนรอยละ 49.4 และมาตรการควบคุมการเดินทางเขาออกพ้ืนท่ีของแรงงานขามจังหวัด คิดเปนรอยละ 41.6 

กรณีเชนวานี้จึงสงผลกระทบตออยางมาก 

   (4) การหามออกนอกเคหสถานในเวลาท่ีกําหนด การหามเขาพ้ืนท่ีเส่ียง  

   มาตรการนี้ หามประชาชนเขาไปในพ้ืนท่ีหรือสถานท่ีซ่ึงมีความเสี่ยงตอการติดตอเชื้อโรคโควิด 

19 ตํามท่ีกําหนดในมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 17 มีนาคม 2563 หรือตามท่ีผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ผูวาราชการ

จังหวัด หรือเจาพนักงานควบคุมโรคติดตอไดประกาศหรือสั่งตามพระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2558 ไวกอน

วันท่ีขอกําหนดนี้ใชบังคับและท่ีทางราชการจะประกาศใหทราบตอไป  

   นอกจากนี้ ในบางชวงมีการออกขอกําหนดหามบุคคลใดท่ัวราชอาณาจักรออกนอกเคหสถาน

ระหวางเวลา 22.00 นาฬิกา ถึง 04.00 นาฬิกาของวันรุงข้ึน อยางไรก็ดี มาตรการนี้มีการยกเวนบางกรณี เชน 

ผูปฏิบัติงานดานการแพทย การธนาคาร การขนสงสินคาอุปโภคบริโภค ผลผลิตการเกษตร ยา เวชภัณฑ เครื่องมือ

แพทย หนังสือพิมพ การขนสงน้ํามันเชื้อเพลิง การขนสงพัสดุภัณฑ การขนสงสินคํ้าเพ่ือการนําเขาหรือสงออก การ

ขนยายประชาชนไปสูท่ีกักกันตามกฎหมายวาดวยโรคติดตอ    

   (5) การควบคุมและปองกันการแพรระบาดในกลุมแรงงานกอสราง  

   การควบคุมและปองกันการแพรระบาดในกลุมแรงงานกอสรางในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและ

ปริมณฑล เพ่ือควบคุมโรคและปองกันการแพรระบาดเปนวงกวาง โดยเฉพาะกลุมผูประกอบอาชีพแรงงานกอสราง

ซ่ึงเปนกลุมเสี่ยงและพบการระบาดแบบกลุมกอน ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครและผูวาราชการจังหวัดใน

จังหวัดปริมณฑล อาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยโรคติดตอพิจารณามีคําสั่งปดสถานท่ีกอสราง ดัดแปลงหรือรื้อ

ถอนอาคาร หรือพ้ืนท่ีดําเนินการกอสรางหรือสถานท่ีกอสราง ดัดแปลงหรือรื้อถอนอาคารประเภทอาคารขนาด

ใหญพิเศษ อาคารสูงอาคารขนาดใหญ อาคารท่ีอยูอาศัยรวม รวมท้ังมีคําสั่งใหหยุดงานกอสราง และหามการ

เดินทาง และเคลื่อนยายแรงงาน เปนการชั่วคราวอยางนอยสามสิบวัน การดําเนินการสวนนี้มีผลโดยตรง เชน การ

ปดแคมปคนงานทําใหการดําเนินการกอสรางตองชะงักเกือบท้ังหมด โดยเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร  

  เม่ือบริษัทรับเหมากอสรางตางมีสัดสวนสวนงานสวนใหญอยูในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพ-ปริมณฑล เชน 

งานกอสรางรถไฟฟาและอาคารขนาดใหญท้ังภาครัฐและเอกชน การดําเนินการเก่ียวกับแรงงานจึงสงผลกระทบไป

ตลอดท้ัง Supply Chain ไมวาจะเปนผูผลิตและจําหนายวัสดุกอสราง เชน เหล็กเสน เหล็กโครงสราง ทอเหล็ก 

สายไฟ ปูนซีเมนต คอนกรีต และวัสดุกอสรางอ่ืนๆท่ีใชในงานกอสรางท่ีจะตองลดกําลังการผลิตลงเนื่องจากสินคา

เต็มสต็อก และอาจไมไดรับชําระเงินคาสินคาตามกําหนดเนื่องจากบริษัทรับเหมากอสรางเองก็ไมไดรับเงินคา

กอสรางจากผูวาจางเชนเดียวกัน รวมถึงเจาของโครงการอสังหาริมทรัพยท่ีอาจเปดโครงการไมไดตามกําหนด ทํา

ใหปญหาดังกลาวสงผลโดยตรงตอการดําเนินการกอสรางท้ังระบบ 
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   6) มาตรการปองกันโรคใหเจาของหรือผูจัดการสถานท่ีหรือผูจัดใหมีกิจกรรมใดๆ ทางธุรกิจ 

งานอ่ืน ๆ  

   มาตรการปองกันโรคใหเจาของหรือผูจัดการสถานท่ีหรือผูจัดใหมีกิจกรรมใดๆ ทางธุรกิจ งานอ่ืน 

ๆ ซ่ึงมีการรวมกลุมหรือรวมกิจกรรมลักษณะท่ีเสี่ยงตอการใกลชิด สัมผัสและแพรเชื้อโรคไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด 

- 19) เปนผูมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรคแกผูรวมกิจกรรมนั้น ๆ เชน บริการตรวจวัดอุณหภูมิรางกาย หรือ

การคัดกรองอาการปวยในระบบทางเดินหายใจ การใหสวมหนากากอนามัยหรือ หนากากผา การจัดใหมีท่ีลางมือ

ดวยสบู แอลกอฮอลเจลหรือ น้ํายาฆาเชื้อโรค  เปนตน เพ่ือใหเปนผูมีหนาท่ีในการดูแลและจัดใหมีการคัดกรอง

ผูปวย  

 สําหรับมาตรการในการกระตุนเศรษฐกิจ ในชวงครึ่งหลังป 2564 โครงการกอสรางสวนใหญจะยังคงเปน

โครงการกอสรางภาครัฐ โดยการนําโดยการเบิกจายเงินลงทุนของกระทรวงคมนาคม รวมท้ังการลงทุนในโครงการ

โครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญ แตการแพรระบาดของโควิด-19 ทําใหเกิดผลกระทบตอตนทุนการกอสรางท่ีสูงข้ึน 

วัสดุท่ีจําเปนตองใชในการกอสรางหายากมากข้ึน รวมถึงเม่ือแรงงานมีจํานวนนอยลง อัตราคาจางจึงจําเปนตอง

สูงข้ึนเพ่ือจูงใจใหแรงงานทํางานกับ  นอกจากนี้มาตรการตางๆท่ีรัฐกําหนดใหเปนผู ดูแล เก่ียวกับการควบคุม การ

ระบาดของโรค เชนมาตรการในเรื่องการ ตรวจวัดอุณหภูมิรางกาย การจัดท่ีอยูอาศัย มาตรการในการกอสรางยอม

สงผลโดยตรงตอภาระทางการเงินของท้ังสิ้น โดยรัฐไมไดสนับสนุนหรืออุดหนุนเอกชนในสวนเงินทุน ทําใหหากไมมี

การควบคุมตนทุนใหมีประสิทธิภาพ อาจสงผลกระทบตอการบริหารจัดการสภาพคลองในอนาคต 

  จากท่ีไดอธิบายไปแลว จะเห็นไดวา มาตรการท่ีรัฐบาลกําหนดเพ่ือใชสกัดก้ันการแพรระบาดของโรคโควิด

ดังกลาว สงผลโดยตรง ตอในหลายมิติ เชน การขาดแคลนแรงงาน การตนทุนท่ีสูงข้ึนของวัสดุ และอุปกรณท่ี

จําเปนในการกอสราง อุปสรรคและปญหาท่ีเกิดจากมาตรการท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางได มาตรการ

ดังกลาวยอมสงผลโดยตรง และทําใหธุรกิจกอสรางนั้นเปนหนึ่งในธุรกิจท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากสถานการณ

การแพรระบาดของโรคโควิดดังกลาว ดังท่ีไดกลาวไปแลว ในสวนท่ีจะไดอธิบายตอไปคือนโยบายและมาตรการของ

รัฐในการชวยเหลือ 

3.2 หลักกฎหมายและนโยบายชวยเหลือผูรับจางกอสรางภาครัฐ 

 เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองจะตองมีเครื่องมือหรือวัสดุอุปกรณ รวมท้ังอาคาร

สถานท่ีในการใชเปนเครื่องมือในการปฏิบัติราชการ การดําเนินการดังกลาวฝายปกครองสามารถทําได 2 ลักษณะ

ไมวาจะเปนรูปแบบสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครองก็ได ท้ังนี้ข้ึนอยูกับความเหมาะสม และประเภทของ

การจัดทําบริการสาธารณะ  
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  กรณีท่ีฝายปกครองเลือกใชเครื่องมือประเภทสัญญาทางปกครอง หลักกฎหมายท่ีจะนํามาใชบังคับเหนือ

คดีจะตองนํากฎหมายมาใชบังคับ เพราะในระบบกฎหมายไทยไมมีประมวลกฎหมายท่ีใชสําหรับสัญญาทาง

ปกครองโดยตรง ดังนั้น แมวาจะเปนการดําเนินการในรูปแบบสัญญาทางปกครอง เพ่ือประโยชนบังคับใชกฎหมาย

เหนือกรณีพิพาทท่ีเก่ียวของกับสัญญาทางปกครองไปใชในทางปฏิบัติ ศาลปกครองไดอนุโลมเอาประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยมาใชบังคับเหนือขอพิพาท ประกอบกับกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ เชน พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัด

จางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  

  โดยในสวนท่ีจะไดกลาวตอไปนั้น จะเริ่มตนดวยการอธิบายหลักกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ การบริหารสัญญา

ในกรณีปกติวามีหลักกฎหมายท่ีเก่ียวของกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญอยางไรบาง หลังจากนั้นจะอธิบายถึง

แนวนโยบายท่ีรัฐไดกําหนดข้ึนเพ่ือบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากสถานการณโควิด เพ่ือใหเห็นภาพรวมของ

สถานการณทางกฎหมายในประเทศไทยวามีหลักเกณฑท่ีสําคัญเก่ียวของกันอยางไรบาง และหลักเกณฑดังกลาวมี

เนื้อหาสาระสําคัญอยางไร 

3.2.1 หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการบริหารสัญญาจางกอสรางภาครัฐ  

  เม่ือพิจารณาถึงลักษณะของสัญญาจางกอสราง จะพบวา สัญญาจางกอสรางมีลักษณะเปนสัญญาจางทํา

ของตามท่ีกําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 587 เพราะเปนสัญญาซ่ึงผูรับจางไดตกลงวาจะ

ทําการงานจนสําเร็จใหแกผูวาจาง โดยผูวาจางตกลงวาจะใหสินจางเพ่ือผลสําเร็จแหงการท่ีทํานั้น ดวยเหตุนี้ การ

วินิจฉัยสิทธิหนาท่ีและการดําเนินการตางๆตามสัญญาจัดซ้ือจัดจางจําเปนตองพิจารณาถึงประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย ในสวนของการจางทําของประกอบกันกับพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ. 2560 โดยมีหลักกฎหมายท่ีสําคัญดังตอไปนี้  

  3.2.1.1 การทําสัญญา 

   ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกําหนดใหการเกิดข้ึนของสัญญานั้นสามารถทําไดหลายวิธี ไม

วาจะเปนการตกลงท่ีเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจา โดยในเรื่องการกอใหเกิดของสัญญาทางปกครองนั้น อยู

ภายใตบังคับของหลักในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 354 ถึง 368 เชนเดียวกันกับการเกิดข้ึนของ

สัญญาทางแพง โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องคําเสนอและคําสนอง นอกจากนี้ยังตองพิจารณาถึงพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ดวย เพราะเปนกฎหมาย ท่ีมีบทบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการ

จัดทําสัญญา ดังท่ีไดอธิบายไปแลวในสวนกอนหนานี้  

   กระบวนการคัดเลือก คูสัญญาในสัญญาทางปกครองนั้น สวนใหญจะเปนไปตามท่ีพระราชบัญญัติ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 และระเบียบท่ีเก่ียวของกําหนด เนื่องจากเปนกฎหมายท่ี
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กําหนดหลักเกณฑในการคัดเลือกคูสัญญา นอกจากนี้ในสวนของการทําความตกลงเก่ียวกับสัญญาก็จะใชบังคับกับ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐเทานั้น   

   อนึ่ง ถาเปนกรณีท่ีมีบทบัญญัติเฉพาะกําหนดไว การดําเนินการเพ่ือจัดใหมีสัญญาณปกครองก็

ตองเปนไปตามกฎหมายเฉพาะดวย เชน การรวมการงาน กรณีจะตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวาดวย

การใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 เปนตน  

  ปญหากรณีท่ีฝายปกครองไมไดดําเนินการตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดผลทางกฎหมายจะเปน

อยางไร เคยมีแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ท่ีวินิจฉัยในทํานองวา หลักเกณฑทางกฎหมาย ท่ีใชบังคับเปน

หลักเกณฑท่ีใชบังคับในฝายปกครองเอง เพ่ือใหงายตอการควบคุมและตรวจสอบการใชเงินงบประมาณและรักษา

ประโยชนสาธารณะ อีกท้ัง แบบหรือวิธีการในการแสดงเจตนาเพ่ือกอใหเกิดสัญญานั้น สามารถทําไดหลายรูปแบบ 

ปญหากรณีท่ีการจัดทําสัญญาไมดําเนินการใหถูกตองตามระเบียบ หรือกฎหมาย  

   บางกรณีอาจเกิดผลผูกพันคูสัญญาก็ได เชน กรณีท่ีหนวยงานทางปกครอง ไมอาจปฏิเสธความรับ

ผิดตามสัญญาทางปกครอง โดยกลาวอางเหตุท่ีเจาหนาท่ีไมดําเนินการจัดทําสัญญาใหถูกตองตามข้ันตอนหรือ

วิธีการท่ีระเบียบวาดวยพัสดุกําหนดไว และกรณีดังกลาวมีพฤติการณท่ีเก่ียวของท่ีทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเชื่อ

โดยสุจริตวาสัญญามีผลผูกพันโดยกฎหมาย อีกท้ังไมปรากฏขอเท็จจริงวา มีการสมรูรวมคิดหรือสมยอมกันระหวาง

คูสัญญา ตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีดังกลาว ไดวินิจฉัยวา ขอตกลงขางตนแมจะมีการทําดวยวาจา

และไมดําเนินการใหถูกตองตามระเบียบ กอเกิดเปนสัญญาท่ีมีผลผูกพันคูสัญญาได16   

   อยางไรก็ดี ประเด็นท่ีนาศึกษาตอไปคือ หากเปนการดําเนินการท่ีฝาฝนกับพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ผลทางกฎหมายจะเปลี่ยนไปหรือไม ซ่ึงเปนประเด็นท่ีจะตอง

ไดรับการศึกษาตอไป  

3.2.1.2 การแกไขของสัญญา  

   สัญญาทางปกครองเปนสัญญาเชนเดียวกับสัญญาประเภทอ่ืนท่ีเกิดจากการตกลงรวมกันระหวาง

คูสัญญา โดยสวนใหญแลวฝายปกครองจะเปนหลักในการกําหนดเนื้อหาสําคัญของสัญญา สวนคูสัญญาฝายเอกชน

จะมีอํานาจตอรองนอย เพียงแคใหความยินยอมตามขอกําหนดท่ีฝายปกครองกําหนดเทานั้น  

   การดําเนินการเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมสัญญาทางปกครองนั้น นอกจากจะตองพิจารณาถึงเจตนาของ

คูสัญญาท่ีเปนสวนหลักสําคัญของสัญญาทางปกครองแลว การแกไขสัญญายังมีกฎหมายท่ีเก่ียวของดวย กลาวคือ 

ฝายปกครองตองจัดทําสัญญาตามเนื้อหาข้ันตอนท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ. 2560 และแบบท่ีกําหนดไว  

                                                           
16 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.27/2549 
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   แตคูสัญญาเองก็มีสิทธิท่ีจะกําหนดขอความตางๆในสัญญาได หากไมใชเรื่องท่ีเก่ียวกับขอกําหนด

ท่ีบังคับวาตองมีในสัญญาหรือเปนขอกําหนดท่ีหามมีในสัญญา กลาวคือ ระบบกฎหมายไทยยังเปดชองใหคูสัญญา

สามารถตกลงกันในรายละเอียดได นอกจากนี้ ขอกําหนดท่ีบังคับวาตองมีในสัญญายังประกอบดวยขอกําหนดท่ี

กฎหมายบัญญัติใหตองมีเพ่ือปกปองประโยชน และความผิดพลาดของการทําสัญญาดวย จึงกลาวไดวาในระหวาง

การดําเนินการตามสัญญานั้นคูสัญญาสามารถแกไขเพ่ิมเติมตามขอกําหนดในสัญญาได ท้ังนี้ อาศัยความยินยอม

ของคูสัญญาท้ังสองฝาย เชน การแกไขเพ่ิมเติมขอสัญญาเก่ียวกับการเงินหรือผลประโยชนตอบแทนเรื่องระยะเวลา

เปนตน โดยศาลปกครองสูงสุดไดเคยวินิจฉัยการมีผลผูกพันของสัญญาท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมไวท่ีสําคัญ ไดแก 

   การท่ีผูแทนของหนวยงานปกครองทําขอตกลงเพ่ิมเติมเนื้อหารายละเอียดเก่ียวกับ การทํางาน

พิเศษนอกเหนือจากท่ีกําหนดไวในสัญญา โดยงานดังกลาวอยูในขอบขายท่ัวไปแหงวัตถุประสงคของสัญญาและ

มิไดเกิดจากการสมยอมกันระหวางคูสัญญาเพ่ือหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกฎหมาย ท่ีเก่ียวของ กรณีเชนวานี้แมจะ

ไมดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดไว แตฝายปกครองก็ไมสามารถเอาการไมปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวมาใชยัน

คูสัญญาฝายเอกชนท่ีสุจริตได คูสัญญาจึงมีสิทธิไดรับชําระคาจางเปนการตอบแทนตามจํานวนท่ีตกลงกัน 17 

   อยางไรก็ดี กรณีตามปญหาในคดีนี้เปนกรณีท่ีสัญญาจางทําของสามารถตกลงแกไขกันไดดวย

วาจา ประกอบกับการดําเนินการดังกลาวเปนการดําเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยพัสดุของ

องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 มี  

   อนึ่ง เคยมีคําวินิจฉัยของศาลปกครอง คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.349/2549 เก่ียวกับ

กรณีท่ีมีการจัดทําสัญญาใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะในกิจการท่ีดีมีวงเงินตั้งแตหนึ่ง

พันลานบาทข้ึนไป และการแกไขสัญญาดังกลาวเปนสวนท่ีเปนสาระสําคัญของสัญญา หนวยงานเจาของโครงการ

ตองทําตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงกรณีนี้ไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานและ

ดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซ่ึงกําหนดเง่ือนไขใหคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนองคกรสูงสุดของฝายบริหาร

จะตองใหความเห็นชอบกอนลงนามในสัญญาตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว การท่ีหนวยงานของรัฐ

ไมดําเนินการตามข้ันตอนจึงเปนผลใหขอสัญญาดังกลาวไมมีผลผูกพันตามกฎหมาย 

   ประเด็นท่ีนาศึกษาตอไปวา หากเปนการดําเนินการท่ีฝาฝนกับพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจาง

และการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 อีกท้ัง เปนกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหทําเปนหนังสือผลทางกฎหมายจะ

เปลี่ยนไปหรือไม ซ่ึงเปนประเด็นท่ีจะตองไดรับการศึกษาตอไป  

                                                           
17 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.16/2547 
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   3.2.1.3 การเลิกสัญญา  

   การเลิกสัญญาถือเปนวิธีการหนึ่งท่ีจะทําใหสัญญาระงับสิ้น โดยการเลิกสัญญาอาจกระทํา ไดดวย 

3 วิธีดวยกัน เชนเดียวกันกับการเลิกสัญญาในทางแพง18 ดังนี้  

   1. คูสัญญาท้ังสองฝายตางเห็นพองตองกันวา ควรเลิกสัญญา กรณีเชนนี้เปนการตกลง

รวมกันท่ีจะเลิกสัญญา ซ่ึงเปนไปตามหลักศักดิ์สิทธิ์ในการเจตนาของคูสัญญา 

    2. คูสัญญาฝายหนึ่ง เห็นวา การดําเนินการตามสัญญาไมสามารถกระทําตอไปได จึงทํา

คําเสนอขอเลิกสัญญาไปยังคูกรณีอีกฝายหนึ่งและมีการสนองรับกลับมาวาเลิกสัญญา จึงเปนการระงับนิติสัมพันธ

เชนเดียวกับกรณีแรก  

    3. การบอกเลิกสัญญา โดยคูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งมีสิทธิเลิกสัญญาฝายเดียว  

    การเลิกสัญญากรณีนี้จะกระทําไดก็ตอเม่ือ คูสัญญาฝายหนึ่งมีสิทธิท่ีจะบอกเลิกสัญญา 

โดยสิทธิในการเลิกสัญญาอาจมีท่ีมาจากกรณีดังตอไปนี้  

     3.1 ขอสัญญากรณีนี้มีการระบุ เหตุท่ีจะทําใหมีการเลิกสัญญาไดฝายเดียว  เชน 

สิทธิในการเลิกสัญญาเกิดข้ึนเม่ือมีฝายใดฝายหนึ่งผิดสัญญา หรือไมชําระหนี้ สิทธิในการเลิกสัญญากรณีนี้จะตอง

ถูกกําหนดในสัญญาเดิมมิใชเปนการตกลงกันภายหลัง 

     3.2 ขอกฎหมาย กรณีท่ีมิไดมีการระบุในสัญญาโดยเฉพาะเจาะจงถึงสิทธิในการ

เลิกสัญญา กรณีเชนนี้ศาลปกครองไดนําหลักการในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาบังคับใช เชน การเลิก

สัญญาเม่ือคูกรณีอีกฝายหนึ่งไมชําระหนี้ตามสัญญา  คูกรณีอีกฝายหนึ่งมีสิทธิในการบอกเลิกสัญญาได ตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 378  เปนตน ซ่ึงในสวนนี้จะไดกลาวในสวนถัดไป 

     3.3 เอกสิทธิ์ของฝายปกครองท่ีจะเลิกสัญญาได ถาเปนการดําเนินการเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะ ถึงแมวากรณีดังกลาวคูสัญญาฝายเอกชนจะไมไดผิดสัญญาก็ตาม กรณีเชนนี้ฝายปกครองยังคง

มีหนาท่ีในการชดใชคาเสียหายเต็มจํานวน ใหแก คูสัญญาฝายเอกชนท่ีไดรับความเสียหาย หรือกรณีท่ีคูสัญญาฝาย

เอกชนเปนฝายผิดสัญญาอยางรายแรง ฝายปกครองก็สามารถเลิกสัญญาได 

    ในทางปฏิบัติสัญญาทางปกครองตางมีขอสัญญาท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐสามารถ

เลิกสัญญาไดฝายเดียว กรณีเชนนี้ถือเปนหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือใหฝายปกครองสามารถปรับขอ

สัญญาใหสอดคลองกับการจัดทําบริการสาธารณะตองมีการปรับปรุงอยูเสมอ อันถือเปนหลักการพ้ืนฐานของ

สัญญาทางปกครอง 

                                                           
18 ศนันทกรณ (จําป) โสตถิพันธุ, คําอธิบายนิติกรรม-สัญญา , พิมพครั้งท่ี 14 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2552), 

น.145-160 
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  3.2.1.4 การจายเงินคาจาง 

  โดยปกติเม่ือปฏิบัติตามสัญญาและไดมีการชําระถูกตองครบถวนแลว ฝายปกครองในฐานะผู

วาจาง ยอมมีหนาท่ีในการดําเนินการชําระหนี้ตามสัญญาใหถูกตองครบถวน หากไมดําเนินการชําระใหครบถวน

ตามท่ีสัญญากําหนด คูสัญญาอีกฝายหนึ่งสามารถเรียกรองใหชําระหนี้ดังกลาวได อันเปนหลักการในเรื่องความ

ผูกพันตามสัญญา หากฝายปกครองไมชําระใหครบถวน คูสัญญาฝายเอกชนยอมมีสิทธิท่ีจะนําคดีมาฟองตอศาล

ปกครองเพ่ือขอใหออกคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการชําระตามท่ีสัญญากําหนด 

   กรณีปญหาการจายเงินคาจาง กรณีท่ีผูรับจางไดทํางานท่ีเพ่ิมข้ึนนอกเหนือจากสัญญาจางและ

เปนงานท่ีเพ่ิมข้ึนซ่ึงไมไดแสดงหรือรวมไวในเอกสารสัญญา กรณีดังกลาว ถางานท่ีไดทําเพ่ิมข้ึนนั้นอยูในขอบเขต

ของวัตถุประสงคของสัญญาแลว แมผูวาจางจะไมไดตกลงกันไวก็ตาม แตผูวาจางก็มีภาระหนาท่ีในการกําหนดเงิน

คาจางและระยะเวลาในสวนดังกลาวดวย19  

  3.2.1.5 การเรียกหรือริบเบ้ียปรับตามสัญญา  

  เม่ือปรากฏเหตุท่ีถูกผูรับจางไมชําระหนี้หรือชําระหนี้ไมถูกตอง ฝายปกครอง ท่ีเปนคูสัญญามี

หนาท่ีท่ีจะตองรีบดําเนินการเลิกสัญญาและเรียกคาปรับตามสัญญา สําหรับหลักในการพิจารณา วาเม่ือใดจะทํา

การเลิกสัญญานั้นโดยหลักยอมเปนไปตามขอเท็จจริง และความรายแรงท่ีเกิดข้ึน อนึ่ง ระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวย การพัสดุ พ.ศ. 2535 ไดกําหนดหลักการวา . กรณีเชนนี้ สวนราชการจึงตองมีหนาท่ีพิจารณา

ดําเนินการบอกเลิกสัญญา เวนแตคูสัญญาจะยินยอมเสียคาปรับโดยไมมีเง่ือนไขก็ใหผอนปรนการเลิกสัญญาได  

    เบี้ยปรับถือเปนคาเสียหายท่ีไดมีการกําหนดไวลวงหนา หากลูกหนี้ไมชําระหนี้หรือชําระหนี้ไม

ถูกตอง ซ่ึงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 379 ไดบัญญัติไวเปนหลักการ ดังนั้น เม่ือมีการไมมีการชําระ

หนี้หรือชําระหนี้ไมถูกตอง  การดําเนินการในสวนท่ีเก่ียวกับถาปรับจึงยอมดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  

รายละเอียดจะอธิบายในสวนของ หัวขอ 2.1.3 สัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีอยูภายใตหลักกฎหมายเอกชน 

เนื่องจากใชหลักการเดียวกัน  

   สําหรับการดําเนินการเก่ียวกับการเรียกใหชดใชคาปรับตามสัญญานั้น หากเอกชน เห็นวา การ

กําหนดคาปรับดังกลาวไมถูกตองเหมาะสมยอมสามารถนาํคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลพิจารณาลดลง

ในจํานวนพอสมควรก็ได โดยหลักการดังกลาวศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะพิจารณาและปรับใช

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 383 ท่ีจะกําหนดวาถาเบี้ยปรับท่ีสูงนั้นเกินสวนศาลจะลดลงก็ได ท้ังนี้ 

เม่ือศาลไดพิจารณาขอกฎหมายและความรายแรงของการผิดสัญญา รวมถึง ขอเท็จจริงอ่ืนท่ีเก่ียวของในทุกเรื่อง

แลว  

                                                           
19 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.247/2551 
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    หลักในการคํานวณคาปรับของฝายปกครองท่ีเปนคูสัญญา กรณีเชนนี้ยอมเปนไปตาม

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 102 กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผู

มีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณี ดังตอไปนี้ 

    (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

    (2) เหตุสุดวิสัย 

    (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย  

    (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  

   การพิจารณาใหงดหรือลดคาปรับนั้นเปนอํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีมีอํานาจในการ

พิจารณาตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวท้ัง 4 ประการ เพ่ือกอใหเกิดความถูกตองและเปนธรรม โดยกรณีดังกลาวศาล

ปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบวา การใชอํานาจดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม เชน บางกรณีการสงมอบงาน

ลาชาเกิดจากการดําเนินการท่ีเปนความบกพรองของหนวยงานผูวาจางเอง เชน ความลาชา ของงานเกิดจากการท่ี

ผูวาจางมีคําสั่งใหผูรับจางหยุดดําเนินการเนื่องจากรอสงมอบพ้ืนท่ีใหถูกตอง กรณีเชนนี้หนวยงานจึงไมสามารถสั่ง

ปรับคูสัญญาฝายเอกชนได20  

   โดยสรุปกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการตามสัญญาท่ีเก่ียวของ 2 ฉบับท่ีสําคัญไดแก  

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

โดยกฎหมายท้ังสองฉบับมีความเก่ียวพันกันในลักษณะท่ีมีความเสริมรายละเอียดหลักเกณฑในการดําเนินการ

เก่ียวกับสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง   

    ท้ังนี้ จากการศึกษาในเรื่องสัญญาทางปกครองอาจจะมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีแตกตางจาก 

สัญญาทางแพง เริ่มตั้งแตเกณฑในการพิจารณาวาสัญญาไดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม รวมถึงการพิจารณาถึง

หลักการทางกฎหมายท่ีสําคัญในเรื่องระบบสัญญาท้ังสองระบบ ในสวนท่ีจะกลาวตอไปจะอธิบายถึง นโยบายและ

มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 

 3.2.2  หนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจเกี่ยวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับ

ผลกระทบจากกรณีโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-

19)  

  เม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณี

โรคโควิด – 19 ของรัฐบาล พบวา การดําเนินการเริ่มตนเม่ือคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ กรมบัญชีกลางมีหนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี กค (กวจ) 0405.2/ว171 24 เมษายน 2563 แจงเวียน

                                                           
20 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.111/2549 
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หัวหนาสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ ผูบริหารทองถ่ิน และหัวหนาหนวยงานอ่ืนของรัฐเพ่ือทราบ และแจงใหหนวยงาน

ในสังกัดและเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของถือปฏิบัติตอไป เรื่อง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับ

ผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)) 

โดย มีหลักเกณฑและนโยบายท่ีสําคัญ เปนการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจของการดําเนินการของหนวยงาน

ของรัฐ กรณีตาง ๆ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 และยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบ

กระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ดังตอไปนี้  

 คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ไดกําหนดแนวทางเก่ียวกับการ

บริหารสัญญากอสรางเพ่ือใหหนวยงานของรัฐมีการปฏิบัติเปนไปในแนวทางเดียวกัน โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 

29 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซอมความเขาใจ

การดําเนินการของหนวยงานของรัฐกรณีตาง ๆ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 และยกเวนการ

ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 บางมาตรา 

จึงไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญ ดังนี้ 

   1. กรณีท่ีโรคโควิด 19 เกิดข้ึนกอนท่ีหนวยงานของรัฐจะลงนามในสัญญาหรือขอตกลง กับผูชนะ

การจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกมีหลักการ ดังนี้ 

    1.1 เม่ือหนวยงานของรัฐไดมีหนังสือแจงใหผูชนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการ

คัดเลือกมาลงนามในสัญญาหรือขอตกลงกับหนวยงานของรัฐภายในระยะเวลาท่ีหนวยงานของรัฐกําหนด และผู

ชนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกไดแจงเปนหนังสือตอหนวยงานของรัฐวาไมสามารถจะลงนามใน

สัญญา เนื่องจากไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 19  

    กรณีท่ีหนวยงานของรัฐพิจารณาแลวเห็นวา ตองลงนามในสัญญาหรือขอตกลงตาม

ระยะเวลาท่ีกําหนดไว ใหหนวยงานของรัฐมีหนังสือเรียกผูชนะการจัดชื้อจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกท่ีเสนอ

ราคาตํ่าสุดหรือผูท่ีไดคะแนนรวมสูงสุดมาทําสัญญาหรือขอตกลง หากเรียกแลวไมยอมเขาทําสัญญาหรือขอตกลง

ใหหนวยงานของรัฐเรียกผูชนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกท่ีเสนอราคาตํ่ารายถัดไปหรือผูท่ีไดคะแนน

รวมสูงรายถัดไปตามลําดับ แลวแตกรณี มาลงนามในสัญญาหรือขอตกลง 

   1.2 กรณีท่ีผูขนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกท่ีเสนอราคาตํ่าสุด หรือผูท่ีได

คะแนนรวมสูงสุดมาทําสัญญาหรือขอตกลง หากเรียกแลวไมยอมเขาทําสัญญาหรือขอตกลง ใหถือวาผูชนะการ

จัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกมีเหตุอันสมควร ไมเขาลักษณะการเปนผูท้ิงงาน ใหรวมถึงผูชนะการจัดซ้ือจัด

จางหรือผูใดรับการคัดเลือก ท่ีเสนอราคาตํ่ารายถัดไปหรือผูท่ีไดคะแนนรวมสูงรายถัดไปดวย ดังนั้น กรณีนี้



37 
 

หนวยงานของรัฐจึงไมตอง ดําเนินการพิจารณาใหเปนผูท้ิงงาน และใหหนวยงานของรัฐดําเนินการคืนหลักประถัน 

การเสนอราคาใหแกผูยื่นขอเสนอทุกราย 

  2. กรณีท่ีโรคโควิด 19 เกิดภายหลังจากท่ีหนวยงานของรัฐไดลงนามในสัญญาหรือขอตกลงกับ

คูสัญญาแลวใหหนวยงานของรัฐพิจารณา ดังนี้ 

     2.1 การบริหารสัญญา 

      2.1.1 จากผลกระทบของการระบาดของโควิด – 19 กรณีเชนนี้คณะกรรมการ

ใหถือวาผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ถือเปนเหตุสุดวิสัย ตามมาตรา 102 วรรคหนึ่ง (2) ท้ังนี้ 

เหตุสุดวิสัยใหเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 8 ท่ีบัญญัติวา “เหตุสุดวิสัย หมายความวา เหตุ

ใด ๆ อันจะเกิดข้ึนก็ดีจะใหภัยพิบัติก็ดี เปนเหตุท่ีไมอาจฟองกันได แมท้ิงบุคคลผูตองประสบหรือใกลจะตอง

ประสบเหตุนั้นจะไดจัดการระมัดระวังตามสมควรอันพึงคาดหมายได จากบุคคลในฐานะและภาวะเชนนั้น”  

     ผลจากการท่ีกําหนดวาการระบาดของโรคโควิด – 19 เปนเหตุสุดวิสัยทําให 

การดําเนินการตามสัญญาตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.

2560 มาตรา 102 กําหนดให กรณีท่ีมีการดําเนินการตามสัญญาและเกิดเหตุสุดวิสัย กิดข้ึนใหการดําเนินการ

เก่ียวกับการ งดหรือลดคาปรับอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจ ไดแก หัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวน

วันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง ซ่ึงมีหลักการดังนี้ 

    2.1.2 การพิจารณาการงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยาย

ระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ใหดําเนินการดังนี้ 

      (1) กรณีท่ีสัญญายังไมครบกําหนด ใหหนวยงานของรัฐนําจํานวนวันท่ี

ไดรับผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด 19 มาขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง  

      (2) กรณีท่ีสัญญาครบกําหนดและมีคาปรับเกิดข้ึนแลว ใหหนวยงาน

ของรัฐนําจํานวนวันท่ีไดรับผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด 19 มางดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญาตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง  

     ท้ังนี้ วันท่ีถือวามี “จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง” หมายถึง การใหหนวยงาน

ของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือ

สั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ี

กระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย  
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     การกําหนดดังกลาว ผูเขียน เห็นวา กรณีกฎหมายจํากัด กรณีท่ีถือวาเปนเหตุ ท่ี

เกิดข้ึนจริงไวไดแก กรณีท่ีกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ 

หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ี

กระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย ซ่ึงกรณีนี้อาจจะมีปญหาเก่ียวกับความไมเพียงพอใน

การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับในความเปนจริง ซ่ึงจะไดกลาวตอไปในบทถัดไป  

 3.2.3  หนังสือกรมบัญชีกลาง หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 

เรื่อง มาตรการชวยเหลือกอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19 

  ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 3 สิงหาคม 2564 รับทราบ เรื่องมาตรการใหความชวยเหลือ ในชวง

การแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ท่ีกระทรวงการคลังเสนอเพ่ือแกไขปญหาเศรษฐกิจจาก

ผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และแนวทางกําหนดอัตราคาปรับ เปนอัตรารอย

ละ 0 โดยกรมบัญชีกลางจะเสนอคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ โดย

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง (4) 

เพ่ืออนุมัติยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 

2560 ขอ 162 ในเรื่องอัตราคาปรับตามสัญญาหรือขอตกลง โดยกําหนดหลักการไวสรุปวา การทําสัญญาหรือ

ขอตกลงเปนหนังสือใหกําหนดคาปรับเปนรายวันในอัตราตายตัวระหวางรอยละ 0.01 - 0.20 ของราคาพัสดุท่ียัง

ไมไดรับมอบ หรือกรณีการจางซ่ึงตองการผลสําเร็จของงานท้ังหมดพรอมกันใหกําหนดคาปรับ เปนรายวันเปน

จํานวนเงินตายตัวในอัตรารอยละ 0.01 - 0.10 ของราคางานจางนั้น แตจะตองไมต่ํากวา วันละ 100 บาท ท้ังนี้ ให

ยกเวนกรณีสัญญายังมีนิติสัมพันธบังคับตามสัญญาอยู หากยังมิไดสงมอบงานงวดสุดทาย หรือไดมีการสงมอบงาน

งวดสุดทาย แตยังมิไดมีการตรวจรับพัสดุ ใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 และรายงานคณะกรรมการนโยบายการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐเพ่ือทราบตอไป นั้น  

  คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ไดพิจารณาแลวเห็นวา เพ่ือเปน

การแกไขบัญหาเศรษฐกิจจากผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ตามแนวทางท่ี

คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบเม่ือวันท่ี 3 สิงหาคม 2564 เรื่อง มาตรการใหความชวยเหลือ ในชวงการแพรระบาด

ของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 จึงอาศัยอํานาจตามความในพระราขบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหาร

พัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง (4) อนุมัติยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวย

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ขอ 162 โดยกําหนดอัตราคาปรับเปนอัตรารอยละ 0 ตาม

หลักเกณฑและเง่ือนไขการใหความชวยเหลือ ดังตอไปนี้ 

   1. หลักเกณฑและเง่ือนไขการใหความชวยเหลือ มีดังนี้ 
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    1.1 สัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 

     1.1.1 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน แตไมใชคาปรับท่ีเขาเง่ือนไขการงดหรือลดคาปรับตามมาตรา 102 แหง

พระราชบัญญัติหากจํานวนคาปรับท่ีเกิดข้ึนมีมูลคาเกินกวารอยละ 25 ของวงเงินคาพัสดุหรือคาจาง กอนวันท่ี 26 

มีนาคม 2563 กรณีดังกลาวเขาเกณฑท่ีจะไดรับความชวยเหลือ 

     1.1.2 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึนกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 และไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด ลงงานงวด

เดียวหรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณีฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัว

ราชอาณาจักร แตยังมิไดมีการตรวจรับพัสดุและไมเขาตามเง่ือนไขตามขอ 1.1.1 โดยใหคิดคาปรับ ในอัตรารอยละ 

0 ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 จนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินๆ สวนท่ีเหลือใหคิด

คาปรับตามอัตราปกติ 

     1.1.3 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึนกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด สงงานงวด

เดียวหรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายภายหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินๆ และไมเขา

ตามเง่ือนไขตามขอ 1.1.1 โดยใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 จนถึงกอนวันท่ีมี

ประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินๆ สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตราปกติ 

     1.1.4 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉินและไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด สงงานงวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินแตยังมิไดมีการตรวจรับ

พัสดุหากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน โดยใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 ตั้งแตวันถัดจากวันครบกําหนดตาม

สัญญาจนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

     1.1.5 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญา กําหนดสงงาน งวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายภายหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน หากสัญญาดังกลาว

มีคาปรับเกิดข้ึน ใหนับจํานวนวันท่ีตองปรับตามสัญญาแลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวนเทากับวันท่ี 

26 มีนาคม 2563 จนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินสวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตรา

ปกต ิ
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     1.1.6 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ีงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดหลังประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมิไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด 

สงงานงวดเดียวหรือยังมิไดสงมอบงานงวดสุดทาย หากสัญญามีคาปรับเกิดข้ึนใหนับจํานวนวันท่ีตองปรับ ตาม

สัญญาฯ แลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวนเทากับวันท่ี 26 มีนาคม 2563 จนถึง กอนวันท่ีมีประกาศ

ยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตราปกติ  

    1.2 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 

     1.2.1 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญา กําหนด สงงานงวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมิไดมีการตรวจรับ

พัสดุ หากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน โดยใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 

     1.2.2 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด สงงานงวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายหลังวนัท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมิไดมีการตรวจรับ

พัสดุ หากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน แลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวน เทากับวันท่ีลงนามตาม

สัญญาจนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับ ตามอัตราปกติ 

     1.2.3 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู โดย

สัญญาดังกลาวครบกําหนดหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมีไดมีการสงมอบงานกรณี 

สัญญากําหนดสงงานงวดเดียวหรือยังมิไดสงมอบงานงวดสุดทาย หากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน ใหนับจํานวน

วันท่ีตองปรับตามสัญญา แลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวนเทากับวันท่ีลงนามตามสัญญาจนถึงกอน

วันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตราปกติ  

    1.3 สัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือ ท่ีไดลงนามหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศ 

สถานการณฉุกเฉิน'ๆ แลว จะไมไดรับความชวยเหลือตามมาตรการนี้ 

    ท้ังนี้ กรณีท่ีหนวยงานของรัฐไดพิจารณางดหรือลดคาปรับใหแกดูสัญญา หรือการขยาย 

ระยะเวลาทําการตามสัญญาฯ ตามพระราชบัญญัติฯ มาตรา 102 แลว ก็ใหนําจํานวนวันดังกลาวมาหักออกจาก 

จํานวนวันตามมาตรการนี้ และจํานวนวันท่ีเหลือ ใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 สําหรับคาปรับสวนท่ีเกินจํานวน

วันตามมาตรการนี้ ใหคิดในอัตราท่ีกําหนดในสัญญาฯ ตามปกติ โดยใหหนวยงานของรัฐดําเนินการตามระเบียบๆ 

ขอ 183 ตอไป 
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 3.2.4  หนังสือกรมบัญชีกลาง ลงวันท่ี วันท่ี 22 กันยายน 2564 หนังสือดวนท่ีสุด กค(กวพ) 0405.2/

ว965 เรื่อง กําหนดแนวการบริหารสัญญาใหสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน  

  เพ่ือใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจาง และการบริหารพัสดุตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

พ.ศ. 2534 (ท่ีแกไขเพ่ิมเติม) และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 

2549 กอนวันท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ใชบังคับ และการตรวจรับ

และจายเงินยังไมแลวเสร็จเกิดความคลองตัวในการปฏิบัติงาน สอดคลองกับการดําเนินการตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2534 (ท่ีแกไขเพ่ิมเติม) และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุดวย

วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2549 จึงอาศัยอํานาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2534 

และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ขอ 12 (2) และ (4) ยกเวนการดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ขอ 36 ใหการประชุมคณะกรรมการอาจประชุมผานสื่ออิเล็กทรอนิกสก็ได และขอ 

134 กําหนดอัตราคาปรับเปนอัตรารอยละ 0 และขอ 139 วรรคสอง โดยคูสัญญาไมตองแจงเหตุใหสวนราชการ

ทราบภายใน 14 วัน นับแตวันท่ีเหตุนั้นไดสิ้นสุดลง  

 ผูเขียนเห็นวา กรณีนี้เปนการบรรเทาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากปญหาและอุปสรรคในกรณีท่ี ไมสามารถ

ตรวจรับการจางรวมถึงการจายเงินได ดวยการดําเนินการตรวจรับการจางแบบกรณีปกติ กรณีจึงจําเปนตองนํา

เทคโนโลยีเขามาชวยในการดําเนินการเพ่ือให มีความสะดวกและรวดเร็วมากยิ่งข้ึนนอกจากนี้ยังมีการลดวันท่ี ตอง

แจงเหตุใหสวนราชการทราบเก่ียวกับการเกิดเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน 

 บทนี้ผูเขียนไดอธิบายใหเห็นถึงการเกิดข้ึนและความรุนแรงของการระบาดของโรคโควิด 19 รวมถึง

มาตรการตางๆ ท่ีรัฐบาลไทยไดกําหนดเพ่ือใชในการบรรเทาและสกัดก้ันการระบาดของโรคดังกลาว ท้ังนี้ เม่ือ

พิจารณาถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกับกอสรางแลว จะเห็นไดวา มาตรการตางๆ สงผลโดยตรงทําให ไดรับอุปสรรคและ

สรางปญหาใหกับอยางมาก นอกจากนั้น เม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางใน

สัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 พบวา รัฐบาลไทยมีแนวโนมจํากัดเฉพาะการขยายระยะเวลาของ

สัญญารวมท้ังการงดเวน คาปรับเทานั้น แตยังไมปรากฏวามีมาตรการเก่ียวกับการชวยเหลือดานการเงินหรือดาน

วัตถุดิบ รวมท้ังแรงงาน ใหแก ในแงนี้จึงทําใหการแกไขปญหาโดยใชระบบกฎหมายปกติสงผลกระทบกับอยางมาก 

ซ่ึงจะไดกลาวในบทถัดไป ถึงปญหาและอุปสรรคของการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมมีกฎหมายเฉพาะข้ึนมาเยียวยา

ความเสียหายและผลกระทบท่ีไดรับ 
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3.3 นโยบาย มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 

ของประเทศสิงคโปร  

  จากการระบาดของโรคโควิด-19 ระบบธุรกิจตางๆ ไดรับผลกระทบท้ังสิ้น ไมเวนแตอุตสาหกรรมกอสราง

เปนหนึ่งในอุตสาหกรรมท่ีไดรับผลกระทบหนักท่ีสุด ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจึงตองแทรกแซงหลักกฎหมายบางประการ

เพ่ิมเติมผานกฎหมาย โดยในพระราชบัญญัติ COVID-19 (มาตรการชั่วคราว) เพ่ือสรางความม่ันใจวาหวงโซทาง

ธุรกิจตั้งแตผูวาจางกอสรางไปจนถึงผูรับเหมา อันมีสาระสําคัญของกฎหมายเนนไปท่ีการใหเงินหรือชวยคาใชจาย

เพ่ิมเติมเนื่องจากความลาชาในโครงการท่ีเกิดจาก COVID-19    

  เม่ือเกิดการระบาดของโรคโควิด-19  การกอสรางท้ังระบบหยุดชะงัก และเริ่มกลับมาดําเนินการอีกครั้งใน

เดือนสิงหาคม 2563 ผลกระทบดังกลาวทําใหโครงการกอสรางเผชิญกับความทาทาย ท้ังการขาดแคลนกําลังคน

และตนทุนท่ีเพ่ิมข้ึนอันเปนผลมาจากมาตรการควบคุมชายแดนท่ีเขมงวดข้ึน การติดลบของกระแสเงินสด ความ

ลาชาของโครงการ และความเปนไปไดท่ีจะถูกปรับ การจํากัดการเคลื่อนไหวของเขาประเทศของแรงงานขามชาติ 

ไปจนถึงความไมแนนอนของภาคอุตสาหกรรมในอนาคตเนื่องจากสถานการณโควิด-19 ดังนั้น เพ่ือใหแนใจวา 

กิจการการกอสรางจะไปตอได และไมไดรับผลกระทบจนเกินสมควร และเพ่ือใหการรับมือ ทันทวงทีตอ กิจกรรม

กอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโควิด จึงไดมีการจัด ทํานโยบายเพ่ือให สามารถดําเนินกลับไปสูการ

กอสรางได ดวยวิธีการสนับสนุนภาคอุตสาหกรรมการกอสราง การมีสวนรวมของภาครัฐ รวมถึงการท่ีหนวยงาน

ตางๆมีสวนรวมเพ่ือสนับสนุนใหภาคอุตสาหกรรมสามารถ กาวขามความระบาดได นอกจากนี้ไดมีการเสนอใหมี

การออกกฎหมายซ่ึงตอมา รัฐบาลจึงมีนโยบายชวยเหลือและรวมรับผลของการท่ีมีคาใชจายท่ีเพ่ิมข้ึน จึงไดตรา 

COVID-19 Temporary Measures Act 2020  (COTMA) หรือท่ีเรียกไดวา พระราชบัญญัติมาตรการชั่วคราว

เก่ียวกับโรคโควิด-19 ข้ึนมาเพ่ือชวยเหลือและบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนโดยมีมาตราการมารองรับและเยียวยาผู

ดําเนินธุรกิจในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนการทองเท่ียวการโรงแรม ไปจนถึงการเชาอสังหาริมทรพย โดยกิจการท่ี

เก่ียวกับการกอสรางคือการเนนไปท่ีการสนับสนุนใหคูสัญญาท้ังสองฝายหารือและบรรลุขอตกลงใหมเพ่ือแบงเบา

ภาระคาใชจายตางๆท่ีเพ่ิมข้ึน  โดย COVID-19 Temporary Measures Act 2020 ถูกออกประกาศใชเปน

กฎหมาย ในวันท่ี 7 เม.ย. 2563 โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวสําหรับผูท่ีไมสามารถปฏิบัติการตาม

สัญญาไดเนื่องจากการระบาดของโรคโควิด-19  รวมถึงมาตรการท่ีเก่ียวของอ่ืน 

  มาตรการสําคัญของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 ของ

ประเทศสิงคโปร มีหลักการท่ีสําคัญ ดังตอไปนี้   
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   3.3.1.1 การประกาศปดเมืองหรอืตัดวงจรการระบาดของโรคกําหนดตั้งแต 7 เมษายน 2563 ถึง 

1 มิถุนายน 2020 ในชวงเวลา ตั้งแต 7 เมษายน 2563 ถึง 1 มิถุนายน 2563 กิจกรรมทางเศรษฐกิจท้ังหมดใน 

สิงคโปรถูกระงับ โครงการกอสรางท้ังหมด หยุดนิ่ง อนุญาตเฉพาะบริการท่ีจําเปนเทานั้น: รานอาหาร กิจกรรม

ทาเรือ การผลิตท่ีสําคัญ อนุญาตใหกอสรางเฉพาะงานตอไปนี้:  

    1. การบํารุงรักษาความปลอดภัยโครงสรางและความสมบูรณของงานอาคาร 

   2. การบํารุงรักษาความปลอดภัยของไซตโครงการ 

    3. การคุมครองสิ่งแวดลอมของพ้ืนท่ีโครงการ เชน การควบคุมเวกเตอร มาตรการ

ควบคุมรอยแยก [ECM] 

   3.3.1.2 การปดหอพักคนงาน21 

    เนื่องจากการเพ่ิมข้ึนของจํานวนผูปวย COVID-19 ในหอพักคนงาน หอพักท้ังหมดจึงถูกล็อก

ดาวนตั้งแตวันท่ี 7 เมษายน 2563 ถึง 6 ส.ค. 2563 ชวงล็อกดาวน คนงานออกจากหอพักไมได  รัฐบาลมีมาตการ

ท่ีสําคัญ  

    1. รัฐบาลบังคับใหนายจางจัดหาอาหาร 

    2. การดูแลทางการแพทยโดย ACE Team ของกระทรวงแรงงาน (MOM) และมีการสุม

ตรวจโควิดอยางเปนประจําซ่ึงการตรวจนั้น รัฐบาลเปนผูรับผิดชอบคาใชจายท้ังหมด 

    3. สุขภาพจิตของผูปฏิบัติงานท่ีบริหารจัดการโดย Health Service 

    4. คนงานท่ีวินิจฉัยวาติดเชื้อ COVID-19 ถูกสงไปยังสถานดูแลผูปวย COVID-19 

โดยเฉพาะ 

5. มีการเก็บขอมูลเขาออกไซตงานอยางใกลชิดและฝกอบรมพนักงานดานความ 

ปลอดภัยและชีวอนามัยอยางตอเนื่อง 

6. มีการจัดสรรแบงพ้ืนท่ีการทํางาน และจัดหมวดหมูคนงานเพ่ือปองกันไมให 

แพรกระจายไปยังกลุมพนักงานกอสรางบริษัทอ่ืนๆ 

 

  3.3.1.3 กระทรวงการพัฒนาแหงชาติ (MND) กระทรวงกฎหมาย (Ministry of Law) และ

กระทรวงการเงิน (MOF) ได เขามารวมกันกับภาคเอกชน นําโดย SCAL (the Singapore Contractors 

Association LTD) หรือสมาคมกอสรางของประเทศสิงคโปร โดยมีการรางคําแนะนําสงไปยังรัฐบาล เพ่ือทบทวน

                                                           
21

 https://www.scal.com.sg/government-circulars/reminder-to-industry-on-management-of-covid-

19-risk-at-worksites 
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วิธีการขยายการสนับสนุน ตนทุน การยืด ระยะเวลาใหกับภาคเอกชนผานพระราชบัญญัติ COVID-19 (มาตรการ

ชั่วคราว) ป 2020 หรือ COTMA 

สาระสําคัญของพระราชบัญญัติ COVID-19 (มาตรการชั่วคราว) ป 2020 (COTMA) ไดออก

กฎหมายเม่ือวันท่ี 7 เมษายน 2563 เพ่ือบรรเทาความลาชาของโครงการชั่วคราวเนื่องจากสถานการณโค

วิด-19 โดยไดผานการแกไขหลายรอบ ตามขอเสนอแนะของ SCAL 

   วัตถุประสงคของ COTMA คือ การบรรเทาทุกขชั่วคราวจากการดําเนินการทางกฎหมายแกผูท่ี

ไมสามารถปฏิบัติตามสัญญาบางประเภทไดและการขยายระยะเวลาและคาใชจายเพ่ิมเติมท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบ

ของโควิด ของอุตสาหกรรมในทุกภาคสวน รวมไปถึงอุตสาหกรรมกอสราง ตั้งแต 1 ก.พ. 2563 ถึง 31 ธันวาคม 

2564 โดยมีบทบัญญัติท่ีสําคัญเก่ียวกับอุตสาหกรรมกอสราง22 ดังนี้ 

    1. มาตรา 2 ใหการบรรเทาทุกขชั่วคราวตามระยะเวลาท่ีกําหนดไว เม่ือไดรับแจงการขอ

บรรเทาทุกขจากประเภทงาน ท่ีมีกําหนดไวซ่ึงถูกบังคับใชทางกฎหมาย และ การบังคับใชท่ีเก่ียวของกับการไม

สามารถปฏิบัติตามภาระผูกพันตามสัญญาเนื่องจาก Covid19 (ระยะเวลาผอนปรนตั้งแตวันท่ี 1 กุมภาพันธ 2563 

ถึง 30 กันยายน 2564) ครอบคลุมสัญญากอสราง และจัดซ้ือ ท้ังหมด รวมถึงสัญญาซอมบํารุง และสัญญาชวง 

    2. มาตรา 8A ใหขยายเวลาออกไป 122 วัน สําหรับความลาชาท่ีเกิดข้ึน แบงออกเปน 

Universal extension of time (EOT) 122 วัน ชวงวันท่ี 7 เมษายน 2563 ถึง 6 สิงหาคม 2563 และ Common 

extention of time (EOT) อีก 49 วันตั้งแตวันท่ี  7 สิงหาคม 2563 จนถึงวันท่ี 31 ธันวาคม 2563 โดยใหสิทธิ์ 

EOT (extension of time) อัตโนมัติ 122 วันสําหรับสัญญากอสรางภาครัฐและเอกชน ซ่ึงสามารถนํามาใชไดกับ

งานกอสรางท้ังหมดท่ีกําหนดไวภายใตความปลอดภัยในงานอาคารและการกอสรางของพระราชบัญญัติการชําระ

เงินในสัญญากอสราง รวมถึงสัญญารับเหมาชวงดวย สวน EOT ท่ัวไป (Common extension of time) เปนเวลา 

49 วัน สําหรับความลาชา เนื่องจากความสูญเสียจาการผลิต ซ่ึงเกิดข้ึนตั้งแตวันท่ี 7 สิงหาคม 2020 ถึง 31 

ธันวาคม 2020 ซ่ึง 49 วัน นั้นมาจากการเปรียบเทียบแบบปตอป ตอการจายเงินตามความคืบหนาท่ีผานการ

รับรองระดับอุตสาหกรรม ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองไดเกินกวา 49 วัน หากมีหลักฐานซ่ึงสามารถยืนยันความ

ลาชาได ผูรับเหมาตองเรียกรอง EOT สําหรับความลาชาเนื่องจากการสูญเสียการผลิตท่ีเกิดข้ึนตั้งแตวันท่ี 7 

สิงหาคม 2563 เปนตนไป ทางสัญญาหรือเสนทางทางกฎหมาย 

    3. มาตรา 8B มาตรการบรรเทาทุกขตามพระราชบัญญัติ COTMA คือ การแบงภาระ

ตนทุนคาใชจายกันซ่ึงไมรวมตนทุนทางกําลังคนระหวางรัฐและเอกชนในสัญญากอสรางท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากความ

ลาชาท่ีเกิดจากCOVID-19 เปอรเซ็นตการแบงปนตนทุนคือ 50% ของคาใชจายท่ีเขาเง่ือนไข สูงสุดไมเกิน 0.2% 

ของความลาชาตอเดือนและวงเงินรวมไมเกิน 1.8% ของยอดรวมสัญญา ใชไดกับสัญญากอสรางท้ังหมดท่ีทํา

                                                           
22

 https://sso.agc.gov.sg/Act/COVID19TMA2020 
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สัญญากอน 25 มีนาคม 2563 งานกอสรางไมไดรับการรับรองใหแลวเสร็จ ณ วันท่ี 7 เม.ย. 2020 ท้ังนี้ ไมรว

สัญญา กอสรางท่ีลูกคาเปนบุคคลธรรมดา  

    ขอสังเกต คาใชจายตามเง่ือนไขจํากัดอยูท่ี ผอนเชาหรือเชาซ้ืออาคารหรืออุปกรณใดๆ 

คาใชจายในการบํารุงรักษาสถานท่ีกอสรางโดยบุคคลท่ีสาม เชน การกําจัดแมลงและแมลง การรักษาความ

ปลอดภัยของไซต การจัดหาสาธารณูปโภคและทําความสะอาดสถานท่ี คาใชจายในการขยายระยะเวลาการ

ประกันและพันธบัตรตามผลการปฏิบัติงาน คาเชาหรือคาธรรมเนียมอ่ืนๆ  

    สําหรับการใชสถานท่ีในสิงคโปรสําหรับการจัดเก็บวัสดุและอุปกรณ ไมรวม คาแรงท่ี

ไดรับการสนับสนุนภายใตโครงการท่ีมีอยู เชน คาแรงแรงงานตางดาว, คาสนับสนุนงานโครงการ ฯลฯ โครงการ

สนับสนุนงาน: ใหการสนับสนุนคาจางสําหรับนายจางในการรักษาพนักงานในทองถ่ิน (สิงคโปรและประชาสัมพันธ) 

รัฐบาลรวมทุนตามสัดสวน 4.600 ดอลลารแรกของคาจางรายเดือนข้ันตน ท่ีจายใหกับพนักงานในทองถ่ินแตละคน

ในเดือนมิถุนายน 2564  

    4. มาตรการบรรเทาทุกขตามพระราชบัญญัติแนวทางภาครัฐ ลดความซับซอนของ

กระบวนการ เรียกรองสําหรับการแบงปนตนทุนสําหรับการกอสรางภาครัฐ ภายใต COTMA 8B ยังรวมไปถึง 

     4.1 สัญญาท่ีมีมูลคาสูงถึง 100 ลานเหรียญสิงคโปร: ชดเชยดวยอัตรา 0.1% 

ของยอดรวมสัญญาท่ีไดรับตอเดือน ของความลาชาสําหรับคาใชจายท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีกําหนดสัญญา (โดยไมตอง

มีหลักฐาน) 

     4.2 สัญญาท่ีมีมูลคาต่ํากวา 100 ลานเหรียญสิงคโปร: ชดเชยท่ี 100,000 

สิงคโปรดอลลาห ตอเดือนของความลาชาสําหรับตนทุนท่ีมีคุณสมบัติตามขอกําหนดของสัญญาท่ีมีสิทธิ์โดยไมตอง

ใชการพิสูจน  

     4.3 วิธีการคํานวณท่ัวไปสําหรับคาเสื่อมราคาอุปกรณมูลคาการซ้ืออุปกรณสูง

ถึง 200,000 สิงคโปรดอลลาหใหคิดอัตราคาเชาตลาดรายเดือน มูลคาท่ีมากกวา 200,000 สิงคโปรดอลลาห ใหดู

จากงบการเงินท่ีตรวจสอบแลวหรือคาเสื่อมราคาแบบเสนตรง 

     4.4 ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทนไดมากกวาจํานวนเหลานี้

หากพวกเขาสามารถพิสูจนได เปนรายเดือน 0.2% ของสัญญาผลรวมตอเดือนและวงเงินรวม 1.8% ของจํานวน

เงินสัญญา 

    5. แนวทางภาคเอกชน ภาคเอกชนมีกระบวนการเรียกรองท่ีงายข้ึน แตผูรับเหมายัง

สามารถดําเนินการเรียกรองเพ่ิมเติมไดคาใชจายท่ีมีคุณสมบัติ ซ่ึงไมใชกําลังคน จะข้ึนอยูกับขีดจํากัดรายเดือน 

0.2% ของยอดรวมสัญญาตอเดือนและยอดรวมสูงสุด 1.8% ของยอดรวมสัญญา 
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    6. วันท่ี 6 สิงหาคม 2564 ไดมีประกาศเพ่ิมเติมมาตรา 10A23 ซ่ึงอนุญาตใหผูรับเหมา

เรียกรองเงินเดือนแรงงานตางดาวเพ่ิมข้ึนเนื่องจาก COVID-19 เกิดการระบาดใหญ หากไมไดรับการสนับสนุนจาก

คูสัญญา ผูรับเหมาสามารถขอการชดใชจากผูประเมินคาตอบแทนท่ีจายใหกับบุคคลท่ีไมใชพลเมืองสิงคโปร และผู

ถือใบอนุญาตทํางาน คาตอบแทนรวมถึงโบนัส เบี้ยเลี้ยง และคาลวงเวลา การแบงปนรวมกันการเจรจากอน ภาคี

ตองเจรจาและพยายามบรรลุขอตกลงท่ีตกลงรวมกันเพ่ือจัดการกับตนทุนท่ีเพ่ิมข้ึนในสวนของผูถือใบอนุญาต

ทํางานท่ีดําเนินโครงการกอน  

    อยางไรก็ตาม หากการเจรจาไมประสบผลสําเร็จ ผูรับเหมาก็สามารถขอคําตัดสินไดโดย

ผูประเมินภายใตมาตรา 10A ของ COTMA เพ่ือปรับยอดรวมของสัญญาจางกอสราง เพ่ือนํามาพิจารณาคาแรงงาน 

ตางประเทศท่ีเพ่ิมข้ึน ท่ีเกิดข้ึนในชวงระยะเวลาบรรเทาทุกข 1 ต.ค. 2563 ถึง 31 ธันวาคม พ.ศ. 2564 ผูประเมิน

จะเปนผูพิจารณาใบสมัคร (ซ่ึงจะตองยื่นภายในหรือกอนวันท่ี 28 กุมภาพันธ 2565) และใหผลท่ีเปนธรรม และ

เสมอภาคในสถานการณเชนนี ้

    7. สําหรับระยะเวลา 1 พฤษภาคม 2564 ถึง 31 ธันวาคม 2564 รัฐบาลไดใหเงินคืน

ภาษีแรงงานตางดาวเพ่ิมอีก 160 เหรียญสหรัฐ แกคนงานกอสรางทุกคน ทุกเดือน ตั้งแตเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 

2564 ถึงธันวาคม 2564 GPEs จะไมเพ่ิมงวดการชําระเงินตั้งแตพฤษภาคม 2021 เปนตนไป โดยในขณะนี้ 

BCA จะยังคงติดตามและตรวจสอบผลกระทบของการเพ่ิมข้ึนของตนทุนเงินเดือนของคนงาน โดยพิจารณาจาก

ขอมูลคาจางลาสุดของคนงาน  

     8. นอกจากนี้ ยังมีการยกเวนการจัดเก็บภาษี เต็มรูปแบบและการคืนเงิน รวมถึงการ

กําหนดสวนลด ภาษีตางๆเพ่ือให ยังมีเงินทุนในการหมุนเวียนทําธุรกิจตอไป อีกท้ังยังมีการงดเวนการคํานวณภาษี

ใหกับพนักงานในผลประโยชนอ่ืนๆท่ีมาจากการจางงาน ไมวาจะเปนเรื่องท่ีพักท่ีบริษัทจัดหาให หรือคาเดินทาง

อ่ืนๆ24 

   ดังท่ีกลาวมานี้ เห็นไดวาประเทศสิงคโปรมีการจัดการและมาตราการเยียวยาท่ีเกิดข้ึน

อยางรวดเร็ว รัฐไมไดมีออกมาแตคําสั่งท่ีเกิดผลกระทบตอเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ แตยังมีมาตราการเยียวยา

มารองรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอท่ีเกิดผลกระทบนั้นดวย อีกท้ังสิงคโปรยังมีการพัฒนา ปรับปรุงและแกไข

                                                           
23

 https://www.scal.com.sg/government-circulars/commencement-of-the-covid-19-temporary-

measures-act-2020---part-10a 

 
24 https://www.scal.com.sg/government-circulars/tax-exemption-for-employment-benefits-for-

accommodation-food-transport-and-daily-necessities 
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มาตราการเยียวยาออกมาเรื่อยๆ เพ่ือใหทันสถานการณความเดือดรอนของทุกภาคสวนในประเทศ เพ่ือเสริมสราง

ความม่ันใจใหแกผูประกอบธุรกิจในระยะยาวเพ่ือรองรับความเสี่ยงในสัญญาตางๆท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตดวย  
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บทท่ี 4 ปญหาของมาตรการของรัฐบาลไทยในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับ

ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  หลังจากท่ีไดมีการศึกษามาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท่ีไดรับผลกระทบจาก

การระบาดของโรคโควิด 19 ในบทท่ีแลว จะพบวา กรณีของประเทศไทย รัฐบาลใหการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 คอนขางจํากัดมาตรการและวิธีการ กลาวคือ

โดยหลักเปนการ ผอนคลายความเครงครัดจากหลักกฎหมายท่ีถือปฏิบัติกันในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ยกตัวอยางเชน กรณีท่ีเก่ียวกับการกําหนดวันท่ีไดรับผลกระทบท่ีถือวาเปนเหตุ

สุดวิสัย หรือแนวทางในการใหความชวยเหลือ ผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐก็เปนไปอยางจํากัด ในบทนี้จึง

จะไดวิเคราะหถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนวา มาตรการตางๆท่ีรัฐออกมานั้นสงผลกระทบในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 19 ระบาดอยางไร และปญหาดังกลาวสงผลตอการเยียวยา

ผูประกอบการท่ีไมเพียงพอหรือไมเหมาะสมเปนธรรมอยางไร 

 4.1 ความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

 4.1.1 ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ 

  กรณีท่ีเกิดการระบาดของโรคโควิด หลังจากท่ีหนวยงานของรัฐลงนามในสัญญาหรือขอตกลงแลว กรณี

เชนนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีแนวทางในการปฏิบัติใหถือวาโค

วิด 19 เปนเหตุสุดวิสัยตามมาตรา 102 วรรคหนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซ่ึงทําใหหนวยงานมีอํานาจพิจารณา เรื่องการงด การลดคาปรับใหแกผูสัญญา รวมถึงมีอํานาจ

ในการขยายระยะเวลาทําตามเง่ือนไขของสัญญาหรือขอตกลงได ไมวาจะเปนกรณีท่ีสัญญายังอยูในระยะเวลาไม

ครบกําหนดตามท่ีตกลงกันไว หรือกรณีท่ีมีการครบกําหนดและมีคาปรับเกิดข้ึนแลวก็ตาม กรณีเชนนี้ใหถือวา

หนวยงานของรัฐท่ีเปนคูสัญญามีอํานาจ นําจํานวนวันท่ีไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 19 มาขยายระยะเวลาตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงได โดยการพิจารณาจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงนั้นใหพิจารณาจากขอกฎหมาย 

ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งอ่ืนใดของทางราชการท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐปดทําการ เขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่ง

หามกระทําการใด  

  ปญหาจากการกําหนดลักษณะของวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงตามหนังสือคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของ

ผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนเลขแดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 เมษายน 2564 โดยพิจารณาและให

ความสําคัญ เฉพาะกรณีท่ีถูกปดสถานท่ีกอสรางเปนหลักโดยไมไดพิจารณาถึงผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับอันเกิดจาก

ประกาศ หรือคําสั่งในการปองกันโรคโควิด ยอมสงผลใหมาตรการในการเยียวยาดังกลาวไมสอดคลองกับความเปน

จริงตัวอยางเชน หนังสือกรมบัญชีกลาง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจาก

กรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)  ไดกําหนดวา
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ลักษณะของวันท่ีเกิดข้ึนจริง ไดแก ชวงเวลา หมายถึง ระยะเวลาการเกิดโรคระบาดตามประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแตวันท่ี 25 มีนาคม 2563 จนถึงปจจุบัน (ณ วันท่ีมีประกาศ)  

  แตความเปนจริง ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ไดสงผลตอการกอสรางในหลายมิติและหลายรูปแบบ  เชน 

ในมิติท่ีเก่ียวกับการจัดหาแรงงานท่ีใชในการดําเนินการกอสราง ปญหาสภาพคลองทางการเงินของ ตลอดจนภาระ

ทางการเงินท่ีผูวาจางตองดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตามหลักเกณฑท่ีนายกรัฐมนตรีมีประกาศกําหนดหลายฉบับ เชน 

การกําหนดใหมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรค รวมถึงอุปสรรคในการดําเนินการกอสราง เชน การจัดหาวัสดุ 

ความรวดเร็วในการจัดสงวัสดุอุปกรณท่ีใชในการกอสราง ปญหาเหลานี้เกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีโควิด – 19 ระบาด 

และมิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยเฉพาะการ

หามเขาสถานท่ีกอสรางเทานั้น  

  ดังนั้น เม่ือปญหาดังกลาวเกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีมีการระบาดของโควิด มิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาท่ีรัฐบาล

สั่งปดเมืองหรือสถานท่ีกอสราง ในแงนี้จึงเห็นไดวา การเยียวยาโดยใหความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ี

หนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนดนั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ี

เกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยาความเสียหายใหแก  

  เดิมหลักเกณฑการงดหรือลดคาปรับหรือการขยายระยะเวลาเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 139 โดยอาจจะไดรับการขยาย 120 วัน 150 วัน หรือ 180 วัน ซ่ึงหลักการนี้เปนการ

คิดในลักษณะเหมารวม อันเปนวิธีดําเนินการท่ีเคยปฏิบัติมา การใชวิธีดังกลาวเพ่ือกําหนดแนวทางในการเยียวยา

ความเสียหายใหกับสามารถใชอํานาจสั่งในลักษณะเหมารวมได และถือเปนมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพท่ีหนวยงาน

ควรมีอํานาจในการเลือกใชวิธีการดังกลาว แตอยางไรก็ดี หลักการดังกลาวไมสามารถทําไดในกฎหมายปจจุบัน 

เพราะไดมีการตราพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ฉบับใหมข้ึนมา ดวย

เหตุนี้จึงไมสามารถใชวิธีการและกําหนดวันแบบเหมารวมดังวิธีปฏิบัติเดิมได โดยความคิดดังกลาวปรากฏในกรณีท่ี

ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุด ชี้แจงวา ไวในหนังสือคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน เรื่อง

รองเรียนเลขแดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 เมษายน 2564  ซ่ึงสรุปความไดวา ตามคําขอขยายระยะเวลาของผู

รองเรียนนั้น เปนการใหในลักษณะเหมารวม คือ เม่ือเกิดโรคโควิด 19 เม่ือวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ใหขยาย

ระยะเวลาไปจนถึงสิ้นป ลักษณะแบบนี้ไมสอดคลองกับมาตรา 102  

  สวนผูตรวจการแผนดินไดมีหนังสือคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนเลข

แดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 เมษายน 2564 ในปญหาดังกลาวแลวมีความเห็นวา  ความเหมาะสมในเรื่องการให

ความชวยเหลือแบบเหมารวมนั้น  เม่ือมีการประกาศแลวนายกรัฐมนตรีจะออกขอกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2554 ออกมาเปนลําดับ โดยมีขอกําหนดแตละฉบับจะมีหลักเกณฑท่ีแตกตางกัน สวน  ถาใหไดรับการยกเวน

เปนการท่ัวไป หากหนวยงานอ่ืนไมเห็นดวย โดยอางวาทําผิดมาตรา 102 ก็จะเกิดปญหาขอกฎหมายตามมา 

ผูตรวจการแผนดินจึงเห็นวาเรื่องนี้อุปสรรคเกิดข้ึนจากการบริหารสัญญาของหนวยงานกับการทํางานของผูควบคุม
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งานและกรรมการตรวจการจางประกอบกับผูรับจางบางแหงไมปฏิบัติใหถูกตองตามระเบียบ ถาทําใหถูกตองจะทํา

ใหการพิจารณาตัดสินใจของผูมีอํานาจงายข้ึน ซ่ึงถือวาไมเห็นดวยกับการแกไขเยียวยาแบบเหมารวม  

  ประเด็นเก่ียวกับปญหาเก่ียวกับขอจํากัดของกฎหมายในการเยียวยาความเสียหายแบบเหมารวมนี้  การท่ี

ผูแทนอัยการสูงสุดและผูตรวจการแผนดินไดวินิจฉัยวา ไมสามารถนําหลักเกณฑท่ีเก่ียวกับการจายแบบเหมารวม 

มาใชบังคับกับกรณีของผลกระทบท่ีเกิดจากโควิดได และตองพิจารณาตามความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงเทานั้น กรณี

ดังกลาวยอมกอใหเกิด ปญหาในทางกฎหมายวา การท่ีบทบัญญัติในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

พ.ศ. 2535 กําหนดไวใน 

  “ขอ 139 การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงใหอยูใน

อํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงเฉพาะกรณี ดังตอไปนี้ 

   (1) เหตุเกิดจากความผิด หรือความบกพรองของสวนราชการ 

   (2) เหตุสุดวิสัย 

   (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

  ใหสวนราชการระบุไวในสัญญากําหนดใหคูสัญญาตองแจงเหตุดังกลาวใหสวนราชการทราบภายใน 15 วัน 

นับแตเหตุนั้นไดสิ้นสุดลง หากมิไดแจงภายในเวลาท่ีกําหนด คูสัญญาจะยกมากลาวอางเพ่ือขอลดหรืองดคาปรับ 

หรือขอขยายเวลาในภายหลังมิได เวนแตกรณีตาม (1) ซ่ึงมีหลักฐานชัดแจง หรือสวนราชการทราบดีอยูแลวตั้งแต

ตน”  

  เปรียบเทียบกับกรณีของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ก็ได

บัญญัติไวในทํานองเดียวกัน ความวา 

  “มาตรา 102 การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ให

อยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณีดังตอไปนี้ 

   (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

   (2) เหตุสุดวิสัย 

   (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

   (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

  หลักเกณฑและวิธีการของดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือ

ขอตกลง ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด”  

  จากหลักเกณฑท้ังสองกฎหมายท่ีมีลักษณะไปในทํานองเดียวกัน ผูเขียนจึงเห็นวาการตีความ คําวา เหตุท่ี

เกิดข้ึนจริง ก็สามารถใชในลักษณะเหมาจายได เพราะกฎหมายดังกลาวมิไดเปนการปฏิเสธหลักเกณฑเดิมแตอยาง

ใด กลาวคือ ควรตีความใหกวาง ตอมามีหลักเกณฑเก่ียวกับวันท่ีกรมบัญชีกลางกําหนดเก่ียวกับคาปรับตามหนังสือ
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กรมบัญชีกลาง หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 เรื่อง มาตรการชวยเหลือ

กอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19  

  นอกจากนี้ ปญหาเก่ียวกับการท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัยฯ ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 3 ให

ถือวาวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนวันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ หรือมี

อุปสรรคในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมไดกําหนด

แนวทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปน เหตุท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาว

กําหนดไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ 

หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหาม

กระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการ

วินิจฉัยเทานั้น จึงทําใหการตีความวามีการตีความของสวนราชการอาจแตกตางกันได โดยแนวโนมการตีความท่ีจะ

ถือวา วันท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีมีความเสียหายมีขอจํากัดเฉพาะ  กรณีรัฐบาลไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินและมี

การออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ เพ่ือหามการออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด การ

จํากัดการเดินทาง การหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรคเทานั้น  

  ดังนั้น โดยท่ัวไปจึงอาจถือไดวาชวงเวลาท่ีมีการหามออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนดการ

จํากัดการเดินทางการหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรค จนถึง

ชวงเวลาท่ีมีการยกเลิกการหามออกนอกเคหสถาน และมีการผอนคลายมาตรการ คือ ต้ังแตวันท่ี 26 มีนาคม 

2563 ถึงวันท่ี 15 มิถุนายน2563 จํานวน 81 วัน กรณีเชนนี้ เห็นวาเปนชวงเวลาท่ีมีความชัดเจนวามีเหตุสุดวิสัย

เกิดข้ึน เพราะมีจํานวนวันเกิดเหตุท่ีแนนอนตามประกาศหรือขอกําหนดของรัฐบาล และมีความขัดเจนวากอสราง

ท้ังหมดไดรับจากประกาศหรือคําสั่งดังกลาว 

  อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง ความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มี

นอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมีมาตรการดังท่ีกลาวไปแลว แตยังมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากความเปนจริงท่ี การทํางาน

ของกอสรางไดรับความลําบาก จากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด ดังนั้น สําหรับปญหาความเดือดรอนท่ีไดรับนั้น 

หนวยงานท่ีเปนคูสัญญาจึงควรพิจารณาตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ีไดรับความเดือดรอนจาก

สถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และควรท่ีจะหาแนวทางในการชวยเหลือ แมวาโดย

กฎหมายจะไมสามารถขอขยายระยะเวลาตามจํานวนวันท่ีแนนอนในลักษณะเหมาได เนื่องจากตองพิจารณา

ขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนตามแตกรณี แตหากพิจารณาถึงสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 

รัฐบาลไดประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักรโดยใหมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 

2563 จึงเปนกรณีท่ีถือไดวาพ้ืนท่ีท่ัวประเทศไทยไดรับผลกระทบจากสถานการณการแพรระบาดของโรคโควิด 19 

ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนตนไป และขณะนี้เหตุการณดังกลาวยังไมสิ้นสุดลง อีกท้ังยังมีผลกระทบในดาน

อ่ืนอีกหลายดาน การกําหนดมาตรการในการเยียวยาความเสียหายโดยใชมาตรการของรัฐบาลเปนเกณฑจึงไม
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สอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน นอกจากนี้ในทางปฏิบัติยังตองแสดงเอกสารอีกหลายประการเพ่ือพิสูจน 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนรวมถึงการมีระยะเวลาท่ีกําหนดคอนขางกระชั้นชิด ทําใหไดรับความลําบากอยางมาก  

  อีกท้ัง แมจะเปนกรณีท่ีรัฐบาลประกาศผอนคลายการปดเมือง ก็ไมสามารถดําเนินการเขากอสรางไดใน

วันรุงข้ึนไดเลย เพราะในความเปนจริงตองมีการเตรียมวัสดุ แรงงาน ซ่ึงไดรับปญหาและอุปสรรคท่ีจะทําใหการ

กอสรางมีความยากลําบากมาก จึงไมอาจเขาดําเนินการทันทีได ดวยเหตุนี้ เหตุการณดังกลาวจึงเปนอุปสรรคท่ีไม

อาจคาดหมายได วาจะเกิดข้ึนและถือเปนเหตุท่ีทําใหเกิดภาระแกเกินสมควร ซ่ึงจะไดกลาวรายละเอียดตอไป  

 4.1.2 มาตรการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมี

ประสิทธิภาพ 

  4.1.2.1 ชองทางตามกฎหมายเพ่ือชวยเหลือไมเพียงพอ  

  เ ม่ือพิจารณาถึงความเห็นของตัวแทนอัยการสู งสุด ท่ี ไดชี้ แจงตอผูตรวจการแผนดิน 

ในกรณีตามคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนเลขแดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 

เมษายน 2564 รวมถึงคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน ท่ีเห็นวา การขอขยายระยะเวลาแบบเหมารวมหรือการ

กําหนดจํานวนวันท่ีแนนอนตามท่ีรองขอใหดําเนินการไมสามารถทําได เนื่องจากมาตรา 102 ของกฎหมาย

กําหนดให การวินิจฉัยเรื่องใดเปนเหตุสุดวิสัยในชวงเวลาใดบาง ตองพิจารณาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนตามแตกรณี โดย

สถานการณการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ในแตละพ้ืนท่ีของประเทศไทยมีความรุนแรงมากนอยไมเทากัน  

   แมวาทางปฏิบัติจะมีการตีความกันวา การท่ีรัฐบาลไดประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ี

ท่ัวราชอาณาจักรโดยใหมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ถือไดวาพ้ืนท่ีท่ัวประเทศไทยไดรับผลกระทบ

จากสถานการณการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนตนไปและขณะนี้เหตุการณ

ดังกลาวยังไมสิ้นสุดลง และมีการกําหนดในชวงเวลาปดเมืองถึง 2 ครั้ง และยังปรากฏวา รัฐบาลไดมีการประกาศ

สถานการณฉุกเฉินและมีการออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ ชวงเวลาท่ีมีความขัดเจนวามีเหตุสุดวิสัย

เกิดข้ึน มีจํานวนวันเกิดเหตุท่ีแนนอนตามประกาศและขอกําหนดของรัฐบาลและมีความชัดเจนวากอสรางท้ังหมด

ไดรับความเดือดรอนในชวงเวลาดังกลาว จึงเปนชวงเวลาท่ีสมควรจะใหกอสรางไดรับการงดหรือลดคาปรับหรือ

ขยายระยะเวลาตามสัญญา  

   แตตามผูตรวจการแผนดินกําหนดวา หากผานชวงระยะเวลาดังกลาว ก็ถือวาเปนเรื่องท่ีคูกรณี

จัดเตรียมยื่นคํารองเพ่ือขอใหหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนคูสัญญาใชดุลพินิจในการลดหรืองดคาปรับหรือขยาย

ระยะเวลาใหแกคูสัญญาตามขอเท็จจริงเปนกรณีข้ึนอยูกับดุลพินิจของเจาหนาท่ีวาเหตุการณดังกลาวถือเปนเหตุ

สุดวิสัย ท่ีสมควรจะไดรับการลดหรืองดคาปรับหรือขยายระยะเวลาใหแกคูสัญญาหรือไมเพียงใด 

   ในกรณีท่ีจะอภิปรายถึงปญหาท่ีเกิดข้ึน กรณีนี้คือเม่ือเจาหนาท่ีเห็นวาคํารองของ ท่ีขอให

ดําเนินการงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงอันเนื่องมาจากเหตุ

สุดวิสัยนั้น หากเจาหนาท่ีเห็นวาเหตุการณดังกลาวถือเปน เหตุการณท่ีเกิดข้ึนโดยสุดวิสัย กรณีนี้หนวยงานท่ีมี
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อํานาจตามกฎหมายท่ีมีฐานะเปนคูสัญญายอมมีอํานาจตามท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 102 วรรคหนึ่ง กําหนดไวเทานั้น คือการงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยาย

เวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง โดยการดําเนินการดังกลาวอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงเทานั้น หนวยงานคูสัญญาไมมีอํานาจหรือดุลพินิจในการดําเนินการอ่ืน ๆ 

นอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายกําหนดไว เชน การดําเนินการจัดใหมีการแกไขสัญญาใหม หรือการเจรจาเพ่ิมเติมเพ่ือ

กําหนดขอตกลงบางประการท่ีเปนการชวยเหลือเอกชนท่ีเก่ียวของ รวมถึงกฎหมายไมไดใหอํานาจของคูสัญญาใน

การบอกเลิกสัญญา กรณีดังกลาว จึงทําใหแมเปนไดรับผลกระทบจากโควิดถึงขนาดท่ีไมสามารถดําเนินการ

กอสรางได ยังคงถูกบังคับโดยผลของสัญญาใหดําเนินการตอไป เพียงแตหนวยงานอาจพิจารณาใหขยายระยะเวลา

ของสัญญาหรือการงดเวนคาปรับเทานั้น ท้ังท่ีในความเปนจริงความเสียหายท่ีไดรับอาจจะทําใหถึงขนาดไมสามารถ

เขาทําสัญญาตอไปได หรือหากดําเนินการตอไปยอมอาจทําใหเกิดภาระทางเศรษฐกิจแกเกินสมควร ดังนั้น การนํา

สถานการณ     โควิด – 19 มาตีความวาเปนเหตุสุดวิสัยยอมไมสามารถเยียวยาแกไขความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแกได

อยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากหนวยงานคูสัญญาไมมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะกําหนดเปนอยางอ่ืน คงทําใน

ระยะเวลาตามสัญญาหรือการไมกําหนดใหมีเบี้ยปรับเทานั้น  

   ยิ่งไปกวานั้น หากเปนกรณีท่ีเหตุการณและผลกระทบท่ีเกิดข้ึน ไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย เพราะ

ไมใชเหตุท่ีเกิดข้ึนอยางถาวร เชน ปญหาการขาดแคลนแรงงาน หรือมาตรการควบคุมการเดินทางเขาออกพ้ืนท่ี

ของแรงงานขามจังหวัด ผลกระทบท่ีไดรับ เม่ือการปดเมือง (Lock down) เปนการยกระดับมาตรการในการสกัด

ก้ันการระบาดของโรคข้ันสูงสุด เพ่ือสรางความปลอดภัยใหกับประชาชนท่ัวไปและควบคุมการระบาดได มาตรการ

ตางๆ นี้ จึงสงผลโดยตรงตอการกอสราง ภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผลใหการดําเนินการกอสรางได 

ถูกหยุดชะงักอยางสมบูรณกรณีเชนวานี้จึงสงผลกระทบตออยางมาก อยางไรก็ดีในสถานการณดังกลาว ปจจุบันก็

ไมมีหลักกฎหมายท่ีใชบังคับกับ ปญหาและอุปสรรคท่ีทําใหการกอสรางไดรับผลกระทบแตไมถึงขนาดเปนเหตุ

สุดวิสัย ทําใหในเรื่องดังกลาว เอกชนท่ีเปนคูสัญญาจึงตองรับภาระท่ีเกินสมควรดังกลาวไปฝายเดียว อันแสดงถึง

ความไมเปนธรรมอยางมาก   

  4.1.2.2 ความยุงยากและไมเปนเอกภาพของการชวยเหลือ 

  เม่ือพิจารณาถึงหนังสือของคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ กรมบัญชีกลาง ซ่ึงไดกําหนดแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการพิจารณางดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการ

ขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีสถานการณการแพรระบาดของโรคติด

เชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19) พบวา การดําเนินการเพ่ือ

ขอรับความชวยเหลือ มีหนาท่ีนําเอกสารมาแสดงเพ่ือประกอบการพิจารณาตามหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย 

ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 4 ซ่ึงไดแก ประกาศสถานการณฉุกเฉิน รวมท้ังประกาศท่ีเก่ียวของ หลักฐานท่ี

แสดงวาผูผลิตมีการยกเลิกสายการผลิตของสินคานั้น หนังสือท่ีคูสัญญาแจงเหตุใหหนวยงานของรัฐทราบพรอมท้ัง
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รายละเอียดการชี้แจงขอเท็จจริงและเอกสารท่ีเก่ียวของจากคูสัญญา และรายงานผูควบคุมงานกรณีงานกอสราง 

ซ่ึงการพิจารณาเอกสารท่ีไดดําเนินการยื่นมายังหนวยงานคูสัญญานั้น ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดแนว

ทางการตีความดังกลาวไว สงผลทําใหการตีความในการวินิจฉัยเพ่ือ บรรเทาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแกไมเปนไปใน

แนวทางเดียวกัน โดยเฉพาะหลักฐานท่ีใชในการแสดงถึงอุปสรรคท่ีไดรับ กอใหเกิดความลาชาและเกิดความไมเปน

ธรรมกับ  

   นอกจากนี้ ในสวนท่ีเก่ียวของกับแนวทางการใชดุลพินิจชวยเหลือ ผูแทนกรมบัญชีกลาง ชี้แจงวา 

“ทุกเรื่องยังคงเปนดุลพินิจของคูสัญญา ผูวาจางท้ังสิ้นในการขยายระยะเวลาตามสัญญาตามมาตรา 102 แหง

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ดังนั้น การท่ีจะใหคณะกรรมการวินิจฉัย 

พิจารณาจํานวนวันท่ีขอขยายจึงไมสามารถเปนไปไดเพราะเปนดุลพินิจของคูสัญญาผูวาจาง แตถาจะพิจารณา

หลักเกณฑวา ควรมีอะไรบาง ก็ตองข้ึนกับขอเท็จจริงแตละกรณี ขณะนี้สิ่งเห็นตรงกัน คือ ปญหาการใชดุลพินิจ ซ่ึง

หนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 4 กําหนดวาตองพิจารณาอะไรบาง ซ่ึงเปน

เอกสารท่ีสวนราชการตองนํามาประกอบการพิจารณา ถาตองการเอกสารอ่ืนก็สามารถเรียกเอกสารเพ่ิมเติมได แต

สุดทายแลวหนวยงานก็ตองเปนผูใชดุลพินิจในการพิจารณา” 

   ผูเขียน เห็นวา เม่ือเหตุการณการระบาดของโรคโควิด – 19 เกิดข้ึนท่ัวท้ังประเทศ โดยมีลักษณะ

สําคัญของการไดรับผลกระทบจากการกอสรางในลักษณะเดียวกัน เชน การขาดแคลนแรงงาน เงินทุน รวมถึง 

ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากโรคระบาดท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางไดโดยสะดวก ปญหาและอุปสรรคดังกลาว

สงผลโดยตรงตอ ดังนั้น การพิจารณาเพ่ือแกไขปญหาในการดําเนินการกอสรางท้ังประเทศจึงควรมีลักษณะเปน

แบบเดียวกัน มิใชวาในกิจการของเดียวกันซ่ึงทําการกอสรางกระจายตามจังหวัดตางๆ กลับมีแนวทางการใช

ดุลพินิจในการเยียวยาท่ีไมไดมีลักษณะไปในแนวทางเดียวกัน  

   อีกท้ัง การเตรียมพยานหลักฐานเพ่ืออางอิงก็กอใหเกิดผลกระทบกับอยางมาก กลาวคือ ข้ึนอยูกับ

หนวยงานคูสัญญาทําใหเกิดชองทางในการทุจริตของคูสัญญา  สวนการดําเนินการเพ่ือขอเยียวยาของภาครัฐมี

ความยุงยาก เม่ือพิจารณาหนังสือของคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ท่ีกําหนดใหมีหนาท่ี

ท่ีจะตองแสดงเอกสารเพ่ือประกอบการพิจารณา เชน ประกาศสถานการณฉุกเฉิน ประกาศท่ีเก่ียวของ หรือ

หลักฐานอ่ืน เชน หลักฐานท่ีแสดงวาผูผลิตมีการยกเลิกสายการผลิตของสินคานั้น หนังสือท่ีคูสัญญาแจงเหตุให

หนวยงานของรัฐทราบพรอมท้ังรายละเอียดการชี้แจงขอเท็จจริงและเอกสารท่ีเก่ียวของจากคูสัญญา และรายงานผู

ควบคุมงานกรณีงานกอสราง นอกจากนี้ ตองจัดทํารายงานผูควบคุมงานกรณีงานกอสรางเพ่ือใหผูมีหนาท่ี

ตรวจสอบ และตองสงใหคณะกรรมการตรวจการจางเพ่ือประกอบการตรวจสอบดวย ตามท่ีพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 กําหนดใหผูควบคุมงานมีหนาท่ีจดบันทึกสภาพการปฏิบัติงาน

ของ ผูรับจางและเหตุการณแวดลอมเปนรายวัน พรอมท้ังตรวจการปฏิบัติงานหรือการหยุดงาน และสาเหตุการ

หยุดงาน เพ่ือรายงานใหคณะกรรมการตรวจรับพัสดุทราบรายงานผูควบคุมงานก็จะถือไมมีรายละเอียดท่ีมา
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แสดงผลกระทบท่ีไดรับจากสถานการณโควิด จะกอใหเกิดอุปสรรคในดานการพิจารณา เพราะถึงแมจะไดรับ

ผลกระทบจากโรคโควิด 19 และคงอยูในสถานการณ แตความเสียหายท่ีไดรับของแตละงานนั้นมีความมากนอย

แตกตางกัน ทําใหเจาหนาท่ีไมอาจพิจารณาได 

   จากหลักการดังกลาวแสดงใหเห็นวาประเทศไทย ไมไดมีมาตรการเยียวยาท่ีไดรับผลกระทบเปน

กรณีพิเศษ กลาวคือ ระบบในการเยียวยาและบรรเทาความเสียหายอันเปนผลกระทบท่ีเกิดจากกรณีของโรคโควิด

ซ่ึงถือเปน เหตุสุดวิสัย ตามท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 กําหนดนั้น 

มาตรการท่ีรัฐบาลกําหนดมิไดเปนมาตรการท่ีมีข้ึนมาเปนกรณีพิเศษ หากแตรัฐบาลใชระบบในการดําเนินการตาม

ระบบกฎหมายท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ตาม

กฎหมายกรณีปกติเพ่ือจัดการกับสถานการณพิเศษ ซ่ึงกฎหมายปกติมีข้ันตอนและวิธีการท่ีตองมีเอกสารท่ี

เก่ียวของ รวมถึงระยะเวลาท่ีกําหนดไวเปนเวลาอันสั้น คือ 15 วันเทานั้น กรณีดังกลาวจึงถือเปนการสรางภาระ

ใหแกอยางมาก เพราะสถานการณโควิด – 19 นั้น ถือเปนสถานการณท่ีมีความรายแรงและเปนผลกระทบท่ีเกิดข้ึน

ท่ัวท้ังประเทศ จึงไมสมควรท่ีจะใชระบบกฎหมายปกติในการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนเพ่ือเยียวยาท่ีเกิดกับ แตกรณีนี้

สมควรท่ีจะมีระบบในการเยียวยาความเสียหายเปนกรณีพิเศษ ตัวอยางเชน การตรากฎหมายพิเศษข้ึนมาเพ่ือ

เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว  ซ่ึงแตกตางจากระบบปจจุบันท่ีใชระบบกฎหมายปกติอาจจะมี

ระยะเวลาในการพิจารณา เปนเวลานานและไมทันทวงทีตอการเยียวยาความเสียหายใหกับ ซ่ึงจะไดกลาวตอไป  

  4.2 ความไมเหมาะสมหรือเปนธรรมของมาตรการอันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19  

  ปญหาจากการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมไดมีการกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขเก่ียวกับกรณีท่ีการปฏิบัติ

ตามสัญญา ไดเกิดปญหาหรืออุปสรรคอันเกินความคาดหมายและเปลี่ยนแปลงรากฐานของสัญญาไป ซ่ึงเหตุท่ีเปน

ปญหาและอุปสรรคดังกลาวเกิดข้ึนเหนือความคาดหมายในการชําระหนี้ จึงทําใหการปฏิบัติการชําระหนี้ตาม

สัญญาตกอยูภายใตบังคับของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และยิ่งเปนกรณีของสัญญาจางกอสรางภาครัฐ

ยอมตกอยูภายใตพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 รวมถึงหลักกฎหมายท่ี

ศาลปกครองสูงสุดไดพัฒนาและตีความเพ่ือใชบังคับกับกรณีของสัญญาทางปกครอง แตก็มีหลักการสําคัญท่ีตรงกัน

ในชั้นนี้วา คูสัญญามีหนาท่ีตองปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญาอยางเครงครัด ยกเวนกรณีเดียวคือการชําระหนี้เปน

พนวิสัยเทานั้นท่ีจะถือวาลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้  

  อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีตองวินิจฉัยในชั้นนี้วา หากกรณีผลกระทบท่ีเกิดจากการระบาดของโรคโควิด – 19 

ไมไดรายแรงถึงขนาดทําใหการชําระหนี้ตกเปนพนวิสัย แตอุปสรรคดังกลาวมีลักษณะเปนเพียงการชําระหนี้ท่ีไม

สามารถกระทําไดอันเนื่องมาจากเหตุสุดวิสัย กรณีเชนวานี้จะไดรับการเยียวยาหรือไมเพียงใด หรือจะตองใหแบก

รับเหตุการณ ท่ีไมคาดหมายอันเกิดข้ึน อันทําใหคูกรณีฝายหนึ่งเสียเปรียบเกินสมควรและไมเปนเปนธรรม สวนนี้

ผูเขียนจะไดวิเคราะหเปนปญหาสําคัญ 2 ประการ ดังนี้    

  4.2.1 การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม  
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  สัญญาจางกอสรางภาครัฐเปนสวนหนึ่งของสัญญาของทางราชการ เพราะเปนสัญญาท่ีจัดทําข้ึน

โดยฝายปกครอง หรือท่ีบางตําราหมายถึง “สัญญาท่ีจัดทําข้ึนโดยบุคคลมหาชน”25  โดยสัญญาดังกลาวมี

วัตถุประสงคเปนการกอสรางบรรดาอาคาร สถานท่ี รวมท้ัง สิ่งสาธารณูปโภคท้ังหลาย ตามท่ีสวนราชการได

มอบหมายใหดําเนินการ การศึกษาหลักเกณฑเก่ียวกับสัญญาจางกอสรางภาครัฐจึงตองศึกษาควบคูไปกับ

พัฒนาการของสัญญาของทางราชการ  ซ่ึงหากแบงการศึกษาเก่ียวกับหลักกฎหมายท่ีใชบังคับเหนือสัญญากอสราง

พบวา หากใชการนิยาม คําวา “สัญญาทางปกครอง” ออกจากสัญญาทางแพง เปนเกณฑในการแบงระบบ 

กฎหมายแลว พบวา กอนหนาป พ.ศ. 2542 นั้น ระบบสัญญาในประเทศไทยมีความเขาใจเพียงสัญญาทางแพง

เทานั้น ในเรื่องท่ีเปนการวินิจฉัยคดีขอพิพาทท่ีมีคูสัญญาฝายหนึ่งเปนหนวยงานของรัฐ หรือเปนสัญญาภาครัฐจึง

เปนการวินิจฉัยโดยศาลยุติธรรมและนําบทบัญญัติในเรื่องท่ีเก่ียวกับสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

มาใชบังคับกับสัญญาปกครองเชนเดียวกับสัญญาทางแพง ตอมา เม่ือมีการรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดมีการนิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” มาตรา 3 แหงกฎหมาย

เดียวกันไววา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการ

สาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  ประกอบกับบทบัญญัติใน

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) บัญญัติให ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ผลจาก

การนั้นจึงกอใหเกิดระบบสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยข้ึนมา และศาลปกครองมีการปรับใชหลัก

กฎหมายเอกชนรวมกับการนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาใชบังคับเหนือกรณีพิพาทของคูกรณี 

  สําหรับหลักเกณฑของการจําแนกสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครองออกจากกัน  มีหลักการ

สําคัญ เม่ือการใชเทคนิคทางสัญญาเปนเครื่องมือในการดําเนินกิจการทางปกครองหรือจะทําบริการสาธารณะนั้น  

ฝายปกครองอาจไดใน 2 ลักษณะ ไดแก สัญญาทางแพงและสัญญาทางกฎหมายปกครอง ซ่ึงการพิจารณาวา 

สัญญาใดเปนสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครองนั้น นอกจากจะมีผลตออํานาจศาลท่ีจะวินิจฉัยคดี กลาวคือ 

ศาลปกครองมีอํานาจในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครอง สวนศาลยุติธรรมมีอํานาจในการวินิจฉัยสัญญาท่ีไมไดอยู

ในอํานาจของศาลปกครอง แลวยังมีผลตอการนําหลักกฎหมายมาปรับใชกับสัญญาท่ีคูสัญญาจัดทําข้ึนดวย  

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เปนกฎหมายและ

อักษรฉบับแรกท่ีไดนิยาม คําวา “สัญญาทางปกครอง” จากถอยคําในบทนิยามของกฎหมายดังกลาว ทําใหมีเกณฑ

การพิจารณาวา สัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม 2 ประการ คือ  

                                                           
25 ชาญชัย แสวงศักดิ์, สัญญาของทางราชการ :กฎหมายเปรียบเทียบ , พิมพครั้งท่ี 1  (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2563), น.35  
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    1. เกณฑคูสัญญา สัญญาท่ีจะเปนสัญญาทางปกครองตองมีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปน

หนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ คําวา หนวยงานทางปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดนิยามไว ในมาตรา 3 ดังนี้  

    “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน

และมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง

หรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

    สวน คําวา บุคคลซ่ึงทําการแทนรัฐ แมไมมีการนิยามไวเปนการเฉพาะ  แตหมายถึง บุคคลผูไดรับ

มอบหมายจากรัฐใหดําเนินการ ไมวาจะเปนการมอบหมายโดยตรงหรือโดยปริยาย26  

    2. ลักษณะของสัญญา นอกจากเกณฑคูสัญญาฝายหนึ่งเปนคูกรณีแลว บทบัญญัติในมาตรา3 ได

บัญญัตินิยามคําวา สัญญาทางปกครอง ใหมีลักษณะ ดังตอไปนี้  

      1. สัญญาสัมปทาน  

      2. สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ  

      3. สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค  

       4. สัญญาใหแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  

           นอกจากลักษณะท้ัง 4 ประการ ซ่ึงถือเปนสัญญาท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว การท่ีกฎหมายไดเปด

ชองให ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล ใหมีอํานาจตีความลักษณะของ

สัญญาทางปกครองใหเพ่ิมมากข้ึน จึงไดมีปรากฏวามีการวินิจฉัยวางแนวทาง เพ่ืออธิบายลักษณะของสัญญาทาง

ปกครอง ประเภทสัญญาทางปกครองโดยสภาพเพ่ิมเติมข้ึนมา  

            ท้ังนี้ การแยกแยะสัญญาท้ังสองประเภทดังกลาวออกจากการนับวาเปนสิ่งท่ีมีความสําคัญอยางยิ่ง 

ท้ังในแงศาลท่ีมีเขตอํานาจเหนือคดี กฎหมายสารบัญญัติ และกฎหมายวิธีสบัญญัติท่ีจะนํามาใชเหนือคดี”27 

โดยเฉพาะกรณีปญหาเก่ียวกับการชําระหนี้เปนพนวิสัยอันเนื่องมาจากเหตุสุดวิสัย  

   ในท่ีนี้จะยกตัวอยาง สัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง เชน  กรณีสัญญา

จางทาสีอาคาร รวมถึงเปลี่ยนสายไฟและอุปกรณท่ีใหความสวางแกท่ีทําการไปรษณีย เปนเพียงสัญญาท่ีมี

วัตถุประสงค เพ่ือทําใหการดูแลและรักษาตัวอาคารเปนไปดวยความเรียบรอยเทานั้น แตมิไดมีวัตถุประสงคเปน

การจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลาวจึงมิใชสัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค จึงไมเปนสัญญาทางปกครอง28 

หรือ สัญญาจางกอสรางอาคารเอนกประสงคตามโครงการบานพักขาราชการ ระหวางการเคหะแหงชาติกับเอกชน

                                                           
26 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 308/2547 
27 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป  , พิมพครั้งท่ี 1  (กรุงเทพมหานคร: นิติราษฎร, 2554), น.284 
28 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 50/2545 
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เปนสัญญาท่ีจะใหมีอาคารท่ีพักแกขาราชการ โดยมีการเก็บคาเชา เปนการประกอบธุรกิจเก่ียวกับการกอสราง

อาคารตามพระราชบัญญัติเคหสถาน ซ่ึงมีวัตถุประสงคเชนเดียวกับการดําเนินการของเอกชน มิใชสัญญาจัดใหทํา

บริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค จึงไมใชสัญญาทางปกครอง29 

  นอกจากการศึกษาการตีความของศาลปกครองแลว จําเปนตองศึกษาแนวคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลดวย เพราะบางกรณีอาจมีการนําคดีไปฟองท่ีศาลยุติธรรมและมีการ

โตแยงวาสัญญาดังกลาวเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เชน ตัวอยางสัญญากอสรางภาครัฐท่ีคณะกรรมการวินิจฉัย

ชี้ขาดเขตอํานาจหนาท่ีระหวางศาลวางไววาเปนสัญญาท่ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง เชน สวนราชการเชนกรมปศุ

สัตววาจางเอกชนใหกอสรางรั้วคอนกรีต เพ่ือเปนการปองกันและการเสริมมาตรการรักษาความปลอดภัยของ

หนวยงานในสังกัดของกรมปศุสัตว กรณีดังนี้ ถาไมปรากฏวามีการจัดทําสัญญาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชน

สาธารณะหรือเพ่ือบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือดําเนินการเพ่ือใชเปนเครื่องมือสําคัญในการ

จัดทําบริการสาธารณะสัญญาดังกลาว ยอมถือเปนสัญญาทางแพงมิใชสัญญาทางปกครอง30  

  อยางไรก็ดี เม่ือสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท้ังท่ีเปนกรณีสัญญาทางแพง หรือเปนกรณีของสัญญา

ทางปกครองตางตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

ดวย ดังนั้น การดําเนินการท่ีเก่ียวของจึงตองศึกษาในสวนท่ีเก่ียวของกับพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาพิจารณาควบคูกัน โดยเฉพาะกรณีท่ีเปน

ปญหาเก่ียวกับการตีความคําวา เหตุสุดวิสัยท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันไป โดยศาลยุติธรรมมีแนวโนมท่ีจะ

ตีความคําวาเหตุสุดวิสัยเครงครัดกวาศาลปกครอง ดังตัวอยางตอไปนี้  

   กรณีของศาลยุติธรรม ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น 

ศาลฎีกาไดแปลความหมายและอธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพน

วิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว ซ่ึงเปนไปตามแนวคิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  โดย

ศาสตราจารย (พิเศษ)ไพโรจน วายุภาพ ไดอธิบายความหมายของการชําระหนี้เปนพนวิสัยไว หมายถึง กรณีท่ี

ลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงแหงมูลหนี้อยางถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้น

ไมสามารถทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไมแนนอนวาจะชําระหนี้ไมได  ตามแนวทางนี้ศาลยุติธรรมยึดถือหลักท่ีวา 

กรณีท่ีลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงแหงมูลหนี้ เพราะเหตุสุดวิสัยตองมีลักษณะ

ถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้นไมสามารถทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไมแนนอนวาจะชําระหนี้ไมได โดย

ปรากฏคําพิพากษาท่ียึดถือหลักดังกลาวไว ดังนี้ 

                                                           
29 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 656/2550 
30 คําวินิจฉัยชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล ท่ี 121/2557 
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    คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัย เก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  

นับตั้งแตจําเลยจัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลย

มีโอกาสขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน 

ไมใชวาจะหาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลย

หลุดพนจากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิด

สัญญาตองรับผิดตอโจทก จะเห็นไดวาคดีนี้ ศาลฎีกาแปลความวา การท่ีวัสดุท่ีใชในการกอสรางมีราคาแพงข้ึน 

หากไมใชกรณีท่ีวัสดุดังกลาวหาไมไดอีกเลย กรณีเชนนี้ยังไมถือวา มีเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย 

ลูกหนี้จึงไมหลุดพนจากความรับผิด กรณีจึงอาจเทียบเคียงกับ การแพรระบาดของสถานการณโควิด – 19 ไดวา 

กรณีท่ีมีเหตุจําเปนเก่ียวกับการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน หรือการขาดแรงงาน ศาลยุติธรรมอาจถือวาปญหา

ดังกลาวเปน เหตุท่ีสามารถปองกันไดอันมิใชเหตุสุดวิสัยแตอยางใด 

   ในทางกลับกัน กรณีของศาลปกครอง ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้

กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวา เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําใหคูสัญญาไมอาจ

ชําระหนี้ตามสัญญาได เชน กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไม

สามารถทํางานตามสัญญาจางได หรือกรณีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงมอบบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาท ก็

ถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจาง นอกจากนี้ กรณีท่ีเกิดเหตุความไมสงบ

ในสามจังหวัดชายแดนภาคใตจนเปนเหตุใหขาดแคลนแรงงานในการดําเนินการกอสราง กรณีเชนวานี้ศาลปกครอง

สูงสุดเคยวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัยใน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 260/2552 จากแนวทางดังกลาวจึงเห็น

วาศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาลยุติธรรม เพราะบางกรณีอาจเปนเพียงเหตุ

ชั่วคราวท่ีเกิดข้ึนเชน กรณีน้ําทวม หรือการสงมอบพ้ืนท่ีไมไดก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได   

   จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของ

อาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย เพราะจากการศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดพบวามี

แนวโนมท่ีจะตีความคําวาเหตุสุดวิสัยคอนขางจะยืดหยุนกวาศาลยุติธรรม ดังนั้น ในกรณีผลกระทบท่ีเกิดจากการ

แพรระบาดของโรคโควิด - 19 จึงทําใหไมอาจคาดหมายไดวาสัญญาท่ีพิพาทดังกลาวจะมีลักษณะเปนสัญญาทาง

ปกครองหรือสัญญาทางแพง เนื่องจากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจระหวางศาลก็ยังไมมี

ความชัดเจน อีกท้ังสัญญากอสรางก็อาจจะถูกฟองตอศาลยุติธรรมและศาลปกครองก็ได ดังนั้นปญหาการตีความคํา

วาเหตุสุดวิสัยจึงเปนปญหาท่ียังไมมีความชัดเจนวา จะไดรับ การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากเหตุสุดวิสัยหรือไม 

แตหากดูแนวโนมจากแนวคําวินิจฉัยของศาลยุติธรรมแลวยอมพบวา ศาลยุติธรรมอาจจะตีความวาการไดรับ

ผลกระทบจากเหตุสุดวิสัย อันเนื่องจากโควิดนั้ – 19 นั้นนาจะมิใชการปฏิบัติการชําระหนี้เปนพนวิสัยตาม

ความหมายของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เนื่องจากเหตุการณดังกลาว มิใชกรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้

กับทําไมไดอยางถาวร เพราะการปฏิบัติการชําระหนี้หลังจากท่ีสถานการณโควิด – 19 ไดผานพนไปแลวยอมอยูใน
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วิสัยท่ีกระทําได เพียงแตอาจกอภาระเกินสมควรแกท่ีจะตองเสียคาใชจายเพ่ิมมากข้ึน และเม่ือไมถือวาการ

ปฏิบัติการชําระหนี้เปนพนวิสัย ในฐานะคูสัญญาจึงไมหลุดพนจากความรับผิดและตองยังคงชําระหนี้ตอไป ทําให

ไมไดรับประโยชนจากบรรดานโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐใน

กรณีโรคโควิด - 19  ซ่ึงเปนเพียงนโยบายและมาตรการของรัฐในระดับของเจาหนาท่ีผูเปนผูบริหารสัญญาเทานั้น 

แตหากขอพิพาทเกิดข้ึนและเปนไปตามแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกา กรณีเชนวานี้ยอมอาจถือไดวาผลกระทบจาก

การชําระหนี้เปนวิสัยของโควิด – 19 อาจมีใชเหตุสุดวิสัยก็ได    

   นอกจากนี้ หากเปนกรณีท่ีศาลปกครอง ตีความวา ผลกระทบท่ีเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 

เปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนและทําใหคูสัญญา ไดรับประโยชนนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด 19 ยอมสงผลใหการระบาดของโรคโควิดในครั้งเดียวกัน 

แตในฐานะคูสัญญาอาจจะไดรับผลจากการเยียวยาในทางกฎหมายในศาล 2 ระบบท่ีแตกตางกัน สงผลทาง

กฎหมายกฎหมายแตกตางกันไป โดยเฉพาะการมีคําวินิจฉัยวา ผลกระทบจากโรคโควิดเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ซ่ึง

สงผลโดยตรงตอสิทธิหรือหนาท่ีของคูสัญญา ท้ังนี้ ตองติดตามตอไปวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองและศาล

ยุติธรรมตอไปวาจะวินิจฉัยในปญหาดังกลาวอยางไร  

 4.2.2 การตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย  

 ดังท่ีไดกลาวไปแลวถึงปญหาเก่ียวกับการท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 

ขอ 3 ใหถือวาวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนวันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ 

หรือมีอุปสรรคในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมได

กําหนดแนวทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัย ท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตาม

หนังสือดังกลาวกําหนดไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย 

ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่ง

ปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการได

ตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัยเทานั้น 

  ปญหาการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจดังกลาว จึงทําใหการตีความวา สวนราชการมีแนวโนมการ

ตีความท่ีจะถือวา วันท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีมีความเสียหายมีขอจํากัดเฉพาะ  กรณีรัฐบาลไดมีการประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินและมีการออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ เพ่ือหามการออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ี

กําหนด การจํากัดการเดินทาง การหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติด

โรคเทานั้น กลาวคือ โดยท่ัวไปถือไดวาชวงเวลาท่ีมีการหามออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนดการจํากัด

การเดินทางการหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรค จนถึงชวงเวลาท่ี

มีการยกเลิกการหามออกนอกเคหสถาน และมีการผอนคลายมาตรการ คือ ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ถึงวันท่ี 

15 มิถุนายน2563 จํานวน 81 วัน กรณีเชนนี้ เห็นวาเปนชวงเวลาท่ีมีความชัดเจนวามีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน   
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  อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง ความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มี

นอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมีมาตรการดังท่ีกลาวไปแลว แตยังมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากความเปนจริงท่ี การทํางาน 

ของ กอสรางไดรับความลําบาก จากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด ดังนั้น สําหรับปญหาความเดือดรอนท่ีไดรับนั้น จึง

ควรพิจารณาตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ีไดรับความเดือดรอนจากสถานการณการแพรระบาดของโรค

ติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และควรท่ีจะหาแนวทางในการชวยเหลือ แตเม่ือไมมีการถือวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึน

ดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัย กรณีเชนวานี้ ยิ่งตองตีความวา ในกรณีของศาลยุติธรรมโดยสภาพสถานการณโควิดท่ีมี

การระบาดในแตละพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน แตเกิดในชวงระยะวเลาใดเวลาหนึ่งเทานั้น เชน การขาดแคลนแรงงาน การ

ขาดเงินทุนหมุนเวียน ยอมไมอาจตรีความไดวาเปนเหตุสุดวิสัยไดเลย ท่ีสําคัญแนวทางการตีความดังกลาวมี

แนวโนมท่ีศาลปกครองจะมีความเห็นเปนไปในแนวทางทางเดียวกัน  แมวาศาลปกครองจะมีความผอนคลายความ

เครงครัดในเรื่องการตีความคําวา เหตุสุดวิสัยมากกวาก็ตาม   

  กรณีเชนนี้จึงเห็นไดวา ถารัฐบาลไมมีกฎหมายกําหนดใหชวงระยะเวลาใดเวลาหนึ่งเปนเหตุสุดวิสัยตามท่ี

กฎหมายกําหนดแลว การปลอยใหตองเผชิญหนา กับสถานการณทางกฎหมายท่ีมีความแตกตางกันท้ังในศาล

ปกครองและศาลยุติธรรมท่ีตีความคําวา เหตุสุดวิสัย โดยใชดุลพินิจของผูพิพากษาแตละทาน จึงทําใหเกิด ปญหา

ความไมเปนเอกภาพในการชวยเหลือเยียวยาได และขณะนี้เหตุการณดังกลาวยังไมสิ้นสุดลง อีกท้ังยังมีผลกระทบ

ในดานอ่ืนอีกหลายดาน การกําหนดมาตรการในการเยียวยาความเสียหายโดยใชมาตรการของรัฐบาลเปนเกณฑจึง

ไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน นอกจากนี้ในทางปฏิบัติยังตองแสดงเอกสารอีกหลายประการเพ่ือพิสูจน 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนรวมถึงการมีระยะเวลาท่ีกําหนดคอนขางกระชั้นชิด จึงทําใหกรณีท่ีเปนผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับ

จากโรคโควิด 19 ระบาด แตไมถือเปนเหตุสุดวิสัย ไมมีมาตรการใดท่ีฝายรัฐบาลออกมาเพ่ือเยียวยาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึนกับ ท่ีไดรับผลกระทบ เนื่องจากหากใชระบบกฎหมายปกติในการบริหารสัญญาแลว ผลทางกฎหมายยอม

เปนไปดังท่ีผูเขียนไดอธิบายไป อันสงผลใหท้ังหลายจะตองรับภาระ ท่ีไดรับจากการระบาดของโรคโควิด ท่ีเปน

ผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับจากโรคโควิด 19 ระบาด แตไมถือเปนเหตุสุดวิสัย โดยท่ีไมมีการเยียวยาจากฝายรัฐบาล 

  สําหรับสถานการณท่ีนาจะแปลความไดวาเปนพฤติการณอันเปนรากฐานแหงสัญญาเปลี่ยนแปลงไป แตไม

ถึงขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัย เชน ผลกระทบท่ีไดรับ เม่ือการปดเมือง (Lock down) เปนการยกระดับมาตรการใน

การสกัดก้ันการระบาดของโรคข้ันสูงสุด เพ่ือสรางความปลอดภัยใหกับประชาชนท่ัวไปและควบคุมการระบาดได 

แตมาตการดังกลาวสงผลกระทบโดยตรงตอเศรษฐกิจ สิทธิความเปนสวนตัวของบุคคลก็ถูกจํากัด เนื่องจากเปน

มาตรการท่ีควบคุมถึงการจํากัดการเดินทาง การยกเลิกกิจกรรมในพ้ืนท่ีสาธารณะ ไปจนถึงการกักตัวเองภายใน

บานพัก และยังเปนการเปดทางใหกับรัฐบาลติดตามความเคลื่อนไหวพฤติกรรมของประชาชนอยางใกลชิดเพ่ือ

ความเปนระเบียบเรียบรอยของสังคม ท่ีทําใหการกอสรางหยุดชะงักอยางสมบูรณ หรือ กรณีท่ีวัตถุดิบขาดแคลน

อยางหนักหรือไมสามารถจัดหาแรงงานได 
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   จากตัวอยางท่ีไดยกข้ึน อธิบายแลวนั้น จะเห็นไดวาเหตุการณดังกลาวมิใชเหตุสุดวิสัย แตเปนเหตุการณท่ี

สงผลกระทบตอรากฐานแหงสัญญา โดยเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุล

ของการทําสัญญา แตไมถึงขนาดท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย และผลจากสถานการณดังกลาวทําใหการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญา ซ่ึงปจจุบันไมมีหลักกฎหมายใดท่ีเยียวยาสถานการณ ความไมเปนธรรม

ดังกลาว เนื่องจากเหตุการณดังกลาวไมถือเปน เหตุสุดวิสัย และเม่ือการแปลความดังกลาวอยางเครงครัดยอมถือ

วาไมใชเหตุสุดวิสัยแลว คูสัญญาซ่ึงเปนยอมไมไดรับประโยชนไดจากการท่ีรัฐมีนโยบายในการชวยเหลือผูรับจาง 

เพราะเหตุการณดังกลาวมิใชเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้ นอกจากนี้ระบบกฎหมายไทย

ยังไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ซ่ึงจะกลาวในถัดไป 

ปญหานี้จึงแสดงใหเห็นวา รัฐบาลควรมีแนวโนมท่ีจะกําหนดนโยบาย เฉพาะกาลข้ึนมาเพ่ือแกไขปญหาและเยียวยา

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับเปนกรณีพิเศษ มิใชปลอยใหซ่ึงเปน คูสัญญาตองเผชิญหนากับปญหาและอุปสรรคเพียง

ลําพัง  

 4.2.3 การไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  

  ดังท่ีไดกลาวไปแลววา ในหลายประเทศท่ัวโลกเริ่มมีการปรับแนวคิดเก่ียวกับหลักสัญญาตองเปนสัญญา 

โดยกําหนดขอยกเวนสําหรับกรณีท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุลของ

การทําสัญญา แตไมถึงขนาดท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย และผลจากสถานการณดังกลาวทําใหการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญา ดังนั้น เพ่ือบรรเทาความเดือดรอนเสียหายท่ีเกิดกับคูกรณีอีกฝาย อันเปนผล

จากการท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนไปจากวันท่ีทําสัญญาอยางมาก หลายประเทศจึงตองวางหลักเกณฑทางกฎหมายใช

บังคับ กับกรณีท่ีการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา เชน ปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติสภาพภูมิอากาศ

ท่ีผิดปกติ หรือความลมเหลวของระบบเศรษฐกิจ หากเหตุการณดังกลาวเปนเหตุแทรกซอนท่ีไมอาจคาดหมายเห็น

ไดขณะทําสัญญา และผลของเหตุการณดังกลาวทําใหรากฐานของสัญญาเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัยยะสําคัญ และ

ทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก   

  แมวาหลักการนี้ถือเปนหลักกฎหมายท่ีปรากฏอยูในหลายประเทศ  แตหลักการดังกลาวระบบกฎหมาย

ไทยยังไมไดยอมรับ กลาวคือ เม่ือพิจารณาถึงหลักการทางกฎหมายในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะพบวา 

การชําระหนี้เปนพนวิสัยจะตองเปนกรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร และเด็ดขาดเทานั้น 

หากการปฏิบัติการชําระหนี้อยูในวิสัยท่ีกระทําได แตการปฏิบัติการเพ่ือชําระหนี้นั้น กอใหเกิดภาระแกคูสัญญา อีก

ฝายหนึ่งเกินสมควรนั้นท่ีจะตองเสียคาใชจายเพ่ิมข้ึน โดยไมอาจคาดหมายไดในระหวางทําสัญญา กรณีเชนวานี้

ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลยุติธรรมถือวาไมเปนการปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีเปนอันจะทําใหคูกรณีหลุดพนจากความ

รับผิด โดยอาศัยการตีความและการแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย ดังท่ีไดกลาวไปแลว   ดวยเหตุนี้ คูสัญญาจึงไม

หลุดพนจากความผิดและตองปฏิบัติตามสัญญาโดยไมอาจหลีกเลี่ยง หรือขอดําเนินการลดคาปรับได  
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  อยางไรก็ดี แมวาในทางปฏิบัติศาลปกครองสูงสุด จะมีการแปลความท่ียืดหยุน และไมเครงครัดเทาศาล

ยุติธรรม ดังท่ีกลาวไปแลวก็ตาม แตการท่ีระบบกฎหมายไทย ท้ังในระบบสัญญาทางปกครองและระบบสัญญาทาง

แพง ตางอาศัยบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนฐานในการตีความ คําวาการชําระหนี้เปนผล

วิสัย ดวยเหตุสุดวิสัย จึงทําใหศาลไมอาจแปลความหมายโดยอาศัย สถานการณท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติการ

ชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) เชน กรณีท่ีเคยเกิดข้ึนในตางประเทศได  

  ปญหาดังกลาวจึงทําให กรณีท่ีเกิดผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิดดังกลาว ท่ีกอใหเกิดปญหาและ

อุปสรรคอยางมากอันเกิดจาก ผลโดยตรงจากการระบาดของโรคภัยพิบัติ รวมถึงเกิดจากมาตรการท่ีฝายรัฐเปนผู

กําหนดสงผลโดยตรงตอท่ีทําใหตองแบกรับภาระมากเกินกวาท่ีคาดหมายในขณะทําสัญญาได หากกรณีเชนวานี้

เปนอุปสรรคท่ีทําใหไมสามารถปฏิบัติการชําระหนี้ไดชั่วคราว แมไมอยูในลักษณะความหมายของคําวา เหตุสุดวิสัย 

เพียงแตกอใหเกิดภาระแกคูสัญญาในการปฏิบัติการชําระหนี้อยางมาก ก็พบวา เม่ือพิจารณาแนวคําพิพากษาของ

ศาลไทย ปรากฏวายังไมมีแนวคําวินิจฉัยเก่ียวกับการนําหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแก

คูสัญญา (hardship)31 มาปรับใชกับขอเท็จจริง จึงทําใหระบบกฎหมายไทยยังไมเคยมีการนิยามอยางเปน

กิจลักษณะ รวมถึงไมมีการศึกษาผลทางกฎหมายท่ีมีความยืดหยุนมากกวาหลักการชําระหนี้เปนพนวิสัย  

  ผูเขียนเห็นวา ในแงนี้จึงทําใหระบบกฎหมายไทยอาจพลาดโอกาสนักพัฒนาหลักกฎหมายท่ีเก่ียวกับการ

บรรเทาความเดือดรอนเสียหายของคูสัญญาท่ีเกิดเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแก

คูสัญญา เชน กรณีของการแพรระบาดของโรคโควิด – 19 ทําใหประเทศไทยไมอาจพัฒนาสิทธิในการรองขอให

เจรจา ทําสัญญาใหม แกไขขอสัญญาบางประการ  หรือสิทธิในการบอกเลิกสัญญา ท่ีคูสัญญาเห็นวา การ

ดําเนินการตามสัญญาตอไปกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกตนอยางมากจนถึงขนาดลมละลาย กรณีเชนวานี้สงผล

ใหในทางปฏิบัติสัญญาปกครองจึงถูกผูกมัดโดยฝายปกครองฝายเดียว ประกอบกับการมีมาตรการตางๆของภาครัฐ

ท่ีไดกลาวไปแลวในบทท่ี 3 ทําใหเห็นถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีระบบกฎหมายไทยไมเปดชองใหมีการพัฒนา

หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ท้ังท่ีในความเปนจริง แนวความคิด

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ระบบกฎหมายไทยไดรับอิทธิพลมาจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส แตในเรื่องดังกลาวท่ีมี

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดมีการนําเอาหลักการ หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระ

เกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) มาปรับใชแกขอเท็จจริงในสํานวน หลายเรื่องเพ่ือบรรเทาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึน โดยผานการแปลความสัญญาท่ีเก่ียวกับประโยชนสาธารณะท่ีเกิดพฤติการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปใน

สาระสําคัญอันจะเปนเหตุใหลูกหนี้ตองเลิกกิจการในท่ีสุด และอาจจะกระทบตอประโยชนสาธารณะได กรณีเชนนี้

ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสจึงตองมีการแกไขสถานการณทางกฎหมายดังกลาว แตศาลไทยกลับไมไดมีแนวความคิด

                                                           
31 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 121    
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ดังกลาว กรณีเชนนี้จึงอาจจะทําใหคูสัญญาฝายท่ีไดรับความเสียหายเกินสมควรนั้น ไมไดรับความเปนธรรม เพราะ

ตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมาก กวาท่ีจะคาดหมายไดในขณะทําสัญญา   
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บทท่ี 5 บทสรุปและเสนอแนะ 

  หลังจากท่ีไดมีการศึกษาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

ภาครัฐ: ศึกษากรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด ดวยการนําเสนอหลักความคิดพ้ืนฐาน ท่ีสําคัญ

เก่ียวกับสัญญาจางกอสรางภาครัฐ และกรณีท่ีเก่ียวกับการจัดการผลทางกฎหมายกรณีท่ีเกิดเหตุสุดวิสัยข้ึน  รวมถึง

มาตรการในการชวยเหลือผูรับจาง ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ  โดยไดอธิบายถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนและมาตรการ

ท่ีรัฐใหการชวยเหลือเยียวยา ผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ รวมถึงการวิเคราะหความไมเหมาะสมหรือเปน

ธรรมท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการท่ีไดอธิบายไปแลวดังกลาว ในบทนี้ขาพเจาจะไดทําการนําเสนอขอสรุปเนื้อหาท้ังหมด 

รวมถึงขอเสนอแนะท่ีสําคัญ ท่ี ควรนําไปใชในการพิจารณา และแกไขความไมเหมาะสมของมาตรการท่ีชวยเหลือ

ผูประกอบการดังกลาว  

5.1 บทสรุป 

  ปัจจุบนัเม่ือสงัคมมีการพัฒนามากขึน้ ทําใหความหลากหลายของภารกิจของรัฐท่ีมีมากข้ึนตามการ

พัฒนาแนวคิดเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะไปดวย  และเพ่ือใหการสนองตอบตอการจัดทําบริการสาธารณะ 

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีสวนรวมของภาคเอกชน สัญญาทางปกครองจึงถูกนํามาใชในการจัดทําบริการ

สาธารณะดวย ในแงนี้สัญญาภาครัฐเปนสัญญาท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐท่ีรัฐตองดําเนินการจัดหาสินคา

บริการ งานกอสราง ไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง หากมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงานของ

รัฐ ซ่ึงดําเนินการจัดซ้ือจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐแลว การทําสัญญา และการปฏิบัติตามสัญญาดังกลาวยอม

ตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 

ดังท่ีไดกลาวรายละเอียดไปแลว  

  สําหรับสัญญาจางกอสรางภาครัฐมีสวนท่ีเก่ียวกับการปฎิบัติตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ควบคูไปกับหลักกฎหมายท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน การ

ทําสัญญา เรื่องนี้การเกิดข้ึนของสัญญาทางปกครองนั้นก็อยูภายใตบังคับของหลักในประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยเชนเดียวกันกับการเกิดข้ึนของสัญญาทางแพง โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องคําเสนอและคําสนอง และตอง

พิจารณาถึงพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ดวย เพราะเปนกฎหมายท่ีมี

บทบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการจัดทําสัญญา หรือในสวนท่ีเก่ียวของกับการจายเงินคาจางมีหลักเกณฑท่ีสําคัญคือ การ

ปฏิบัติตามสัญญาและไดมีการชําระถูกตองครบถวนแลว ฝายปกครองในฐานะผูวาจางยอมมีหนาท่ีในการ

ดําเนินการชําระหนี้ตามสัญญาใหถูกตองครบถวน หากไมดําเนินการชําระใหครบถวนตามท่ีสัญญากําหนด คูสัญญา

อีกฝายหนึ่งสามารถเรียกรองใหชําระหนี้ดังกลาวได อันเปนหลักการในเรื่องความผูกพันตามสัญญา หากฝาย
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ปกครองไมชําระใหครบถวน คูสัญญาฝายเอกชนยอมมีสิทธิท่ีจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหออกคํา

บังคับใหฝายปกครองดําเนินการชําระตามท่ีสัญญากําหนด หรือถาปรากฏเหตุท่ีถูกผูรับจางไมชําระหนี้หรือชําระ

หนี้ไมถูกตอง ฝายปกครองท่ีเปนคูสัญญามีหนาท่ีท่ีจะตองรีบดําเนินการเลิกสัญญาและเรียกคาปรับตามสัญญา 

สําหรับหลักในการพิจารณาวาเม่ือใดจะทําการเลิกสัญญานั้นโดยหลักยอมเปนไปตามขอเท็จจริง และความรายแรง

ท่ีเกิดข้ึน ในการคํานวณคาปรับของฝายปกครองท่ีเปนคูสัญญา กรณีเชนนี้ยอมเปนไปตามพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 102 กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะ

พิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณีเหตุสุดวิสัย ซ่ึงในการปฏิบัติตามสัญญาตองพิจารณาถึง

กฎหมายท่ีเก่ียวของหลายประการ แตหลักการสําคัญของกฎหมายท้ังสองฉบับมีหลักการตรงกันคือ หลักสัญญา

ตองเปนสัญญา 

  อยางไรก็ดี โลกในยุคศตวรรษท่ี 21 กําลังเผชิญกับเหตุการณท่ีมนุษยไมอาจปองกันได  ไมวาภัยพิบัตินั้น

จะเปนมหันตภัย หรือจนกระท่ังโรคระบาด ซ่ึงเหตุการณดังกลาวสงผลตอการปฏิบัติตามสัญญา โดยปญหานี้เปน

เหตุการณท่ีคูสัญญาท้ังสองฝายกลาวคือในสวนผูวาจางและผูรับจางไมอาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาวา 

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนจะมีผลโดยตรงมาขัดขวางในการทําสัญญาใหไมอาจปฏิบัติตามสัญญาไดหรือหากปฏิบัติตาม

สัญญาไดก็จะทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ในตางประเทศจึงไดมีการศึกษาในเรื่องนี้

และไดมีการวางหลักเกณฑหลายประการเพ่ือผอนคลายความเครงครัดของหลักสัญญาตองเปนสัญญา ซ่ึงเปนหลัก

กฎหมายท่ียึดถือมากวาหลายรอยป อยางไรก็ดี หลักการดังกลาวไดแทรกซึมผานประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยของไทยผานทางหลักท่ีเรียกวา ผลทางกฎหมายกรณีท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย ซ่ึงในแงนี้เกิดจากเหตุ

สุดวิสัยท่ีไมสามารถโทษใครได โดยผลจากกรณีท่ีเกิดการชําระหนี้เปนผลวิสัยนั้นยอมทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการ

ชําระหนี้  สําหรับกรณีท่ีเปนปญหาศึกษา กรณีนี้คือกรณีโรคโควิด 19 ซ่ึงเกิดจากไวรัสโคโรนา หรือชื่อภาษาอังกฤษ

คือ Coronavirus ท่ีสามารถแพรเชื้อไดท้ังมนุษยและสัตว และกอใหเกิดความเสียหาย ตอชีวิตประชาชนจํานวน

มากดังท่ีเปนเกิดข้ึนในปจจุบัน  และผลกระทบดังกลาว ไดเกิดข้ึนเปนวงกวางในทุกมิติไมวาจะเปนเศรษฐกิจ 

การเมือง และสังคม โดยไวรัสสายพันธุนี้ถูกคนพบกอนหนานี้แลว 6 สายพันธุ แตสายพันธุท่ีกําลังแพรระบาดหนกั 

เปนปญหาท่ัวโลก ณ ตอนนี้ เปนสายพันธุสายพันธุท่ี 7 ซ่ึงถูกต้ังชื่ออยางเปนทางการวา โควิด 19 ประเทศไทย 

การระบาดของเชื้อโควิด-19 เริ่มตนตั้งแตวันท่ี 13 มกราคม 2563 และถือเปนการพบผูปวยยืนยันโควิด-19 ราย

แรกนอกประเทศจีน และมีแนวโนมท่ีหนักข้ึนเรื่องๆ ตามลําดับ เนื่องจากมีการกลายพันธุในหลายรูปแบบ และทวี

ความรุนแรงมากข้ึนเรื่อยๆ 

  การระบาดของโรคโควิด-19 ในประเทศไทยกอใหเกิดการชะลอการกอสรางตาง ๆ โดยเฉพาะการกอสราง

ซ่ึงเปนสัญญากอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากบรรดาประกาศ และคําสั่งตาง ๆ จากมาตรการตางๆท่ี 

สงผลกระทบตออยางมาก เนื่องจากบรรดามาตรการท่ีใชในการสกัดก้ันการระบาดของโรคโควิดนั้น ตางถูกกําหนด

ข้ึนมาเพ่ือปองกันมิใหเกิดการรวมตัวของกลุมคน ซ่ึงสงผลกระทบโดยตรงตอการกอสรางท่ีจําเปนตองใชแรงงาน
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จํานวนมากในการดําเนินการใหสําเร็จตามวัตถุประสงคของสัญญา นอกจากนั้นมาตรการหลายกรณีท่ียังสงผลโดย

ออมตอการขาดแคลนแรงงานซ่ึงเกิดจากการสงออกแรงงานขามชาติ โดยเฉพาะประเทศเพ่ือนบานท่ีมีการระบาด

ของโรคโควิดอยางหนัก อีกท้ังสงผลโดยตรงตอวัตถุดิบท่ีใชในการกอสรางเปนตนวา เหล็กเสน ปูน ดิน หิน ทราย 

ตางไดรับผลกระทบจากมาตรการดังกลาวเชนกัน จึงเห็นไดวา ธุรกิจท่ีเก่ียวกับการกอสรางไดรับผลกระทบท้ัง

โดยตรงและโดยออมจากมาตรการของรัฐบาลท่ีใชในการสกัดโควิด ซ่ึงทําใหธุรกิจเหลานี้สมควรท่ีจะไดรับการ

เยียวยาท่ีมีประสิทธิภาพ เพ่ือใหธุรกิจสามารถดํารงอยูตอไปได 

  อยางไรก็ดี เม่ือพิจารณาถึงมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท่ีไดรับผลกระทบจาก

การระบาดของโรคโควิด 19 พบวา ภาครัฐไมไดใหการเยียวยาเทาท่ีควร ดังท่ีไดกลาวไปแลวในบทท่ี 3 เนื่องจาก

การท่ีแนวทางเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหแกผูประกอบการท่ีเปนคูสัญญากอสรางภาครัฐ จากเหตุการณโรค

ระบาดโควิด-19  ทําใหการดําเนินการกอสรางตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ.2560 เพียงอยางเดียวอาจไมเพียงพอตอการคุมครองสิทธิของคูสัญญาท่ีไดรับผลกระทบจากการแพรระบาด

ของโรคโควิด – 19 ได เพราะความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางและ

ความไมเหมาะสมหรือเปนธรรมของมาตรการอันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19  

  โดยสาระสําคัญของมาตรการดังกลาวยังคงถือปฏิบัติตามระบบกฎหมายปกติ ไมไดมีกฎหมายพิเศษ

บัญญัติไวเปนกรณีเฉพาะ สงผลใหในทางปฏิบัติสัญญาปกครองจึงถูกผูกมัดโดยฝายปกครองฝายเดียว ประกอบกับ

การมีมาตรการตางๆของภาครัฐ ทําใหหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญาอยางมาก 

โดยคูสัญญาเห็นวา การดําเนินการตามสัญญาตอไปกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกตนอยางมากจนถึงขนาด

ลมละลายยังคงตองผูกพันตามสัญญาเสมอ ทําใหเกิดคําถามในทางนิติศาสตรวา หลักการท่ีผูกพันตามสัญญา 

(pacta sunt servanda) ซ่ึงยึดถือกันมาอยางยาวนานนั้นมีขอยกเวนหรือไม และกรณีท่ีเก่ียวของกับเหตุเหนือ

ความคาดหมายในการชําระหนี้ถือเปนขอยกเวนหรือไม ในแงท่ีเก่ียวกับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิดนั้น

สามารถแบงไดเปนสองกรณี กรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร และกรณีท่ีการชําระหนี้กระทําได 

เพียงแตสงผลใหคูสัญญาไดรับความเดือดรอนเกินสมควร 

  สําหรับกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวรอันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายสวนใหญมี

หลักการเรื่องนี้ระบบกฎหมายไทยไดกําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวิสัยเอาไวในประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย โดยกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดดวยเหตุสุดวิสัย (force majeure) หมายถึงกรณีท่ีลูกหนี้

ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงของมูลหนี้ไดโดยเด็ดขาด โดยเหตุสุดวิสัยเปนพฤติการณท่ี

เกิดข้ึนภายหลังการจากท่ีมีการทําสัญญาแลวไมใชเกิดข้ึนขณะทําสัญญา นอกจากนี้ เหตุท่ีสุดวิสัยจะตองทําใหการ

ชําระหนี้นั้นไมสามารถเกิดข้ึนไดอยางถาวร ไมวาจะเกิดจากการกระทําของธรรมชาติ กฎหมาย หรือเกิดจากการ

กระทําอ่ืนของมนุษย หากการพนวิสัยท่ีจะชําระหนี้ของลูกหนี้เกิดจากเหตุสุดวิสัยแลวกฎหมายยอมถือวา ลูกหนี้
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เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้ โดยการแปลความคําวาเหตุสุดวิสัยนั้นสามารถตีความได สัญญาภาครัฐในสอง

ลักษณะกลาวคือ  

  ตัวอยาง เหตุสุดวิสัย (force majeure) ในสัญญาทางแพง เชน คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1074/2546 ได

วางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา การท่ีโจทกสงมอบขาวเปลือกของโจทกใหจําเลยสีเปนขาวสาร

แลวสงคืนขาวสารแกโจทก โดยโจทกใหคาตอบแทนแกจําเลยเปนปลายขาวและรําขาว ถือเปนสัญญาตางตอบแทน

อยางหนึ่ง เม่ือขณะท่ีไฟไหมโรงสีไมมีขาวเปลือกแลวมีแตขาวสาร แสดงวาขาวสารท่ีจําเลยจะตองสงมอบแกโจทก

เปนทรัพยเฉพาะสิ่งแลว เม่ือท่ีจําเลยไมสามารถสงมอบขาวสารใหแกโจทกไดเนื่องมาจากไฟไหมโรงสีของจําเลย 

โดยไมปรากฏวาเกิดจากการกระทําของผูใดจึงถือไมไดวาเหตุท่ีเกิดไฟไหมโรงสีนั้นเนื่องมาจากพฤติการณท่ีจําเลย

ตองรับผิดชอบ การชําระหนี้ของจําเลยดวยการสงมอบขาวสารแกโจทกยอมกลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณซ่ึง

ลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219 วรรคหนึ่ง  

  แตถาการชําระหนี้ไมไดเกิดจากจําเลยมีโอกาสขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไว แตไมดําเนินการ

ตามสัญญาเชาซ้ือจนวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน ไมใชวาจะหาซ้ือไมไดเสียทีเดียว กรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัย เชน 

คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  นับต้ังแตจําเลยจัดสรร

ท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลยมีโอกาสขวนขวาย

จัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึนไมใชวาจะหาซ้ือ

ไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลยหลุดพนจากการ

ชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิดสัญญาตองรับผิด

ตอโจทก 

   โดยสรุป เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพงวาตองหมายถึง สัญญาท่ีไมสามารถบังคับใหเปนไปตามท่ีตกลงกัน

ได อันเนื่องจากการชําระหนี้เกิดเหตุสุดวิสัยข้ึนในลักษณะท่ีไมสามารถดําเนินการชําระหนี้ไดอีกตอไป อยางเปน

การถาวร กรณีเชนวานี้มีปญหาท่ีตองวินิจฉัยตอไปวา หากเกิดสถานการณท่ีวัสดุอุปกรณราคาสูงมากเนื่องจากเกิด

สถานการณโควิด และเหตุดังกลาวคูสัญญาอีกฝายไมอาจคาดเห็นได กรณีเชนนี้ผลทางกฎหมายจะเปลี่ยนไป

หรือไม เพียงใด  

   สวนตัวอยาง เหตุสุดวิสัย (force majeure) ในสัญญาทางปกครอง จากการศึกษาแนวคําพิพากษาของ

ศาลปกครองสูงสุด พบวา จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด แปลความคําวา เหตุสุดวิสัย จากหลัก

กฎหมายท่ีเก่ียวของคอนขางจะมีความหมายกวางกวาศาลฎีกา เพราะเหตุสุดวิสัย ท่ีศาลปกครองแปลความบาง

กรณีเปนเพียงเหตุท่ีเกิดข้ึนชั่วคราว เชน กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผู

ฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจางได หมายถึงกรณีท่ีไมใชกรณีท่ีเปนการทวมตามฤดูกาล กรณีเชนวานี้ศาล

ปกครองสูงสุดถือเปนเหตุสุดวิสัย32 หรือกรณีท่ีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงพ้ืนท่ีท่ีใชในการกอสรางได กรณี

                                                           
32 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 452/2557  
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เชนวานี้ถือเปนเหตุสุดวิสัยเชนกัน33 จึงทําใหเกิดประเด็นวา คําวา เหตุสุตวิสัยท่ีเปนเหตุใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย

ในสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครองอาจจะมีความหมายแตกตางกัน  

  กรณีท่ีการชําระหนี้กระทําได เพียงแตสงผลใหคูสัญญาไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ถือเปนกรณีท่ี

เหตุการณดังกลาวไมถึงกับทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวร เพียงแตกอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแก

ความคาดหมายอยางยิ่ง และเหตุการณนั้นทําใหลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้ตอไปไมได กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมาย

ไทยยังไมปรากฏหลักการดังกลาว  โดยกรณีนี้เกิดข้ึนจากมาตรการชวงท่ีประเทศไทยยังไมมีวัคซีนปองกันและยา

รักษาท่ีไดผลในระยะเริ่มแรกนั้น รัฐบาลจึงไดใชมาตรการปองกัน สกัดก้ัน ชะลอ และสรางความรับรูความเขาใจ

แกประชาชน การควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 รัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการแพร

ระบาดของโรคโควิด นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อาศัยขอมูลและคําแนะนําของผูบริหาร

และนักวิชาการดานการแพทยและสาธารณสุข ไดใชอํานาจตามความในพระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ต้ังแตวันท่ี 26 

มีนาคม พ.ศ. 2563 และไดมีการขยายตอเนื่องอีกหลายครั้ง เพ่ือกําหนดมาตรการและวิธีการจํากัดการระบาดของ

โรคโควิด – 19 ซ่ึงมีแนวทางสําคัญ โดยในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมีความรุนแรงมาก ไดมีการยกระดับมาตรการ

ตาง ๆ ข้ึนสูการบังคับใชมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปดเมือง (Lock down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน 

การออกขอกําหนด ขอหามหรือขอปฏิบัติบางอยาง และหามเขาออกสถานท่ีบางแหง หามหรือจํากัดการเขาออก

ราชอาณาจักรและการเคลื่อนยายประชาชนจํานวนมากขามเขตพ้ืนท่ี เปนตน รวมถึงการประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยมาตรการท่ีสงผลกระทบตอการกอสรางภาครัฐ ถือเปนมาตรการท่ี

สงผลกระทบอยางมีนัยยะสําคัญและถือเปนอุปสรรคท่ีทําใหงานกอสรางไดรับผลกระทบในหลายมิติ เชน การขาด

แคลนแรงงาน การตนทุนท่ีสูงข้ึนของวัสดุ และอุปกรณท่ีจําเปนในการกอสรางอุปสรรคและปญหาท่ีเกิดจาก

มาตรการท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางได มาตรการดังกลาวยอมสงผลโดยตรง และทําใหธุรกิจกอสรางนั้น

เปนหนึ่งในธุรกิจท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากสถานการณการแพรระบาดของโรคโควิดดังกลาว และเม่ือ 

ผลกระทบดังกลาวยังไมถึงขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้ตามสัญญา จึงสงผลให

คูสัญญาตองปฏิบัติตามสัญญาตอไป เพียงแตตองอาศัยนโยบายของรัฐในการชวยเหลือใหคูสัญญาในการบรรเทา

ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการตางๆ และผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการระบาดของโรคโควิด  

  แตเม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐใน

กรณีโรคโควิด – 19 ของรัฐบาล พบวา รัฐบาลไดมีนโยบาลทีเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนท่ีสําคัญ เชน 

คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ กรมบัญชีกลางมีหนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี กค 

(กวจ) 0405.2/ว171 24 เมษายน 2563 ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจาก

กรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)) ซ่ึงกําหนด

                                                           
33 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 433/2559 
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หลักเกณฑและนโยบายท่ีสําคัญ เปนการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจของการดําเนินการของหนวยงานของรัฐ 

กรณีตาง ๆ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 และยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลัง

วาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  

  สวนหนังสือกรมบัญชีกลาง หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 เรื่อง 

มาตรการชวยเหลือผูประกอบการกอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19 ถูกกําหนดเพ่ือแกไขปญหาเศรษฐกิจจาก

ผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และแนวทางกําหนดอัตราคาปรับ เปนอัตรารอย

ละ 0 โดยกรมบัญชีกลางจะเสนอคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ โดย

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง (4) 

เพ่ืออนุมัติยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 

2560 ขอ 162 ในเรื่องอัตราคาปรับตามสัญญาหรือขอตกลง  

  นอกจากนี้ หนังสือกรมบัญชีกลาง ลงวันท่ี วันท่ี 22 กันยายน 2564 หนังสือดวนท่ีสุด กค(กวพ) 0405.2/ว

965 เรื่อง กําหนดแนวการบริหารสัญญาใหสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน กําหนดข้ึนมาเพ่ือบรรเทาความ

เสียหายท่ีเกิดข้ึนจากปญหาและอุปสรรคในกรณีท่ีไมสามารถตรวจรับการจางรวมถึงการจายเงินได ดวยการ

ดําเนินการตรวจรับการจางแบบกรณีปกติ กรณีจึงจําเปนตองนําเทคโนโลยีเขามาชวยในการดําเนินการเพ่ือให มี

ความสะดวกและรวดเร็วมากยิ่งข้ึนนอกจากนี้ยังมีการลดวันท่ี ตองแจงเหตุใหสวนราชการทราบเก่ียวกับการเกิด

เหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน  

 เม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณี

โรคโควิด  –  19 พบว า  รั ฐบาลไทยมีแนวโนมจํ า กัดเฉพาะการขยายระยะเวลาของสัญญา รวมท้ัง 

การงดเวน คาปรับเทานั้น แตยังไมปรากฏวามีมาตรการเก่ียวกับการชวยเหลือดานการเงินหรือดานวัตถุดิบ รวมท้ัง

แรงงาน ใหแก ในแงนี้จึงทําใหการแกไขปญหาโดยใชระบบกฎหมายปกติสงผลกระทบกับอยางมาก ซ่ึงจะไดกลาว

ในบทถัดไปถึงปญหาและอุปสรรคของการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมมีกฎหมายเฉพาะข้ึนมาเยียวยาความเสียหาย

และผลกระทบท่ีไดรับ 

   อยางไรก็ดี เม่ือเปรียบเทียบนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

ภาครัฐของประเทศสิงคโปร พบวาประเทศสิงคโปรมีนโยบายชวยเหลือและรวมรับผลของการท่ีมีคาใชจายท่ี

เพ่ิมข้ึน จึงไดตรา COVID-19 Temporary Measures Act 2020  (COTMA) หรือท่ีเรียกไดวา พระราชบัญญัติ

มาตรการชั่วคราวเก่ียวกับโรคโควิด-19 ข้ึนมาเพ่ือชวยเหลือและบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนโดยมีมาตราการมา

รองรับและเยียวยาผูดําเนินธุรกิจในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนการทองเท่ียวการโรงแรม ไปจนถึงการเชา

อสังหาริมทรพย โดยกิจการท่ีเก่ียวกับการกอสรางคือการเนนไปท่ีการสนับสนุนใหคูสัญญาท้ังสองฝายหารือและ

บรรลุขอตกลงใหมเพ่ือแบงเบาภาระคาใชจายตางๆท่ีเพ่ิมข้ึน  โดย COVID-19 Temporary Measures Act 2020 

ถูกออกประกาศใชเปนกฎหมาย ในวันท่ี 7 เม.ย. 2563 โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวสําหรับผูท่ีไม
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สามารถปฏิบัติการตามสัญญาไดเนื่องจากการระบาดของโรคโควิด-19  รวมถึงมาตรการท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ โดย

ประเทศสิงคโปรมีการจัดการและมาตราการเยียวยาท่ีเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว มีมาตราการเยียวยามารองรับความ

เสียหายท่ีเกิดข้ึนตอผูประกอบการท่ีเกิดผลกระทบนั้นดวย อีกท้ังยังมีการพัฒนา ปรับปรุงและแกไขมาตราการ

เยียวยาออกมาเรื่อยๆ เพ่ือใหทันสถานการณความเดือดรอนของทุกภาคสวนในประเทศ เพ่ือเสริมสรางความม่ันใจ

ใหแกผูประกอบธุรกิจในระยะยาวเพ่ือรองรับความเสี่ยงในสัญญาตางๆท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตดวย 

  และเม่ือศึกษาถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในทางปฏิบัติของประเทศไทย พบวา จากมาตรการตางๆท่ีรัฐบาลได

กําหนดไว มีปญหาในทางปฏิบัติท่ีสําคัญ คือความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจาง

กอสราง ไดแก การเยียวยาโดยใหความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลง

วันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนดนั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยา

ความเสียหายใหแกผูรับจางในสัญญาจางกอสราง หรือการไมยอมกําหนดการเยียวยาความเสียหายแบบเหมารวม 

อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง ความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มี

นอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมีมาตรการดังท่ีกลาวไปแลว แตยังมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากความเปนจริงท่ี การทํางาน

ของผูประกอบการกอสรางไดรับความลําบาก จากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด ดังนั้น สําหรับปญหาความเดือดรอนท่ี

ผูประกอบการไดรับนั้น หนวยงานท่ีเปนคูสัญญาจึงควรพิจารณาตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ี

ผูประกอบการไดรับความเดือดรอนจากสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 จาก

มาตรการจึงเห็นไดวา การเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมี

ประสิทธิภาพ อีกท้ังหลายกรณีมีความยุงยากซับซอนในการขอรับความชวยเหลือ รวมถึงการกระจายดุลพินิจใน

การชวยเหลือตามสัญญาวาจางกอสรางแตละฉบับใหเปนไปในดุลพินิจของหัวหนาสวนราชการตางๆ จึงทําใหการ

ชวยเหลือนั้นไมเปนเอกภาพ  

  ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีไมมีกฎหมายพิเศษเขามาใชบังคับกับการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับผู

รับจางกอสรางตามสัญญาภาครัฐทําใหการบังคับใชตามสัญญานั้นตองปฏิบัติตาม ประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยรวมถึงกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ  ทําใหเกิดปญหาการตีความขอเท็จจริงท่ีเปนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนวา 

เหตุการณใดบางท่ีถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีคูสัญญาจะไดรับการผอนคลายและการชวยเหลือตามหลักเกณฑและ

มาตรการท่ีรัฐกําหนด กลาวคือ ในระบบกฎหมายกรณีปกติการตีความคําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและ

ศาลยุติธรรมท่ีแตกตางกันก็สงผลตอการเยียวยาดวย  เพราะศาลยุติธรรมถือวากรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการ

ชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลฎีกาไดแปลความหมายและอธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทํา

ใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวรไมใชการชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว แตศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะ

แปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาลยุติธรรม เพราะบางกรณีอาจเปนเพียงเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึน เชน กรณีน้ํา

ทวม หรือการสงมอบพ้ืนท่ีไมไดก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัด

แตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย  
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  ประกอบกับการท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 3 ใหถือวาวันท่ี 26 

มีนาคม 2563 เปนวันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ หรือมีอุปสรรคในการ

ปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญาและมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมไดกําหนดแนวทางการใช

ดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาวกําหนดไว

เพียงวาวันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึงการใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของ

ทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการ

หรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย

เทานั้น ทําใหการกําหนดดังกลาวสงผลใหเกิดปญหาการตีความวาการเริ่มตนและสิ้นสุดลงของเหตุสุดวิสัย  

  การกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจดังกลาว จึงทําใหการตีความของสวนราชการมีแนวโนมการตีความท่ีจะ

ถือวา วันท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีมีความเสียหายมีขอจํากัดเฉพาะ  กรณีรัฐบาลไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินและมี

การออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ เพ่ือหามการออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด การ

จํากัดการเดินทาง การหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรคเทานั้น 

กลาวคือ โดยท่ัวไปถือไดวาชวงเวลาท่ีมีการหามออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนดการจํากัดการเดิน

ทางการหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรค จนถึงชวงเวลาท่ีมีการ

ยกเลิกการหามออกนอกเคหสถาน และมีการผอนคลายมาตรการ คือ ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ถึงวันท่ี 15 

มิถุนายน2563 จํานวน 81 วัน กรณีเชนนี้เห็นวาเปนชวงเวลาท่ีมีความชัดเจนวามีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน  ท้ังท่ีในความ

เปนจริงแลวเหตุสุดวิสัย จะเกิดข้ึนหรือสิ้นสุดลงตองพิจารณาตามเหตุการณท่ีเกิดข้ึนจริงมิใชการกําหนดของแนว

ทางการใชดุลพินิจของฝายปกครองเทานั้น การกําหนดดังกลาวจึงทําใหเกิดปญหาความไมแนนอนของการเยียวยา

ผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางภาครัฐ  

  นอกจากปญหาท่ีไดกลาวไปแลว การตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย ก็เปนปญหา

เชนกัน เพราะความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มีนอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมี

มาตรการดังท่ีกลาวไปแลว กลาวคือในความเปนจริงมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการทํางานของผูประกอบการกอสราง 

ท่ีไดรับความลําบากจากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด รวมถึงมาตรการตางๆท่ีรัฐกําหนดมาเพ่ือปองกันการระบาดจาก

โรคโควิด ดังนั้น การตีความและมาตรการในการเยียวยาความเสียหายใหกับผูรับจางตามสัญญา จึงควรพิจารณา

ตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ีผูประกอบการไดรับความเดือดรอนจากสถานการณการแพรระบาดของโรค

ติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 นอกจากนี้ ควรท่ีจะหาแนวทางในการชวยเหลือไมวาจะเปนการแกไขกฎหมายหรือการ

แกไขสัญญาเพ่ือบรรเทาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสถานการณดังกลาว เพราะการขาดแคลนแรงงาน การขาด

เงินทุนหมุนเวียนยอมไมอาจตรีความไดวาเปนเหตุสุดวิสัยไดเลย แตสถานการณท่ีเกิดข้ึนจริงดังกลาวกลับสงผลตอ 

การกอสรางภาครัฐอยางมากถึงขณะท่ีทําใหผูรับจางกอสรางภาครัฐไมอาจปฏิบัติตามสัญญาไดในความเปนจริง 
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  จากปญหาท่ีเก่ียวของกับความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19 แตไมถึง

ขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัย เชน การขาดแคลนแรงงาน การขาดเงินทุนหมุนเวียน นั้นมีปญหาในเชิงโครงสรางกฎหมาย 

ท่ีระบบกฎหมายไทยไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) 

 หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) นั้นจะใชบังคับกับ

เหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุลของการทําสัญญา แตไมถึงขนาดท่ีการ

ชําระหนี้เปนพนวิสัย โดยหลักการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญาเปนหลักการท่ีเขามาทําหนาท่ี

บรรเทาความเดือดรอนเสียหายท่ีเกิดกับคูกรณีอีกฝาย อันเปนผลจากการท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนไปจากวันท่ีทํา

สัญญาอยางมาก หลักการนี้ถือเปนหลักกฎหมายท่ีปรากฏอยูในหลายประเทศ แตหลักการดังกลาวระบบกฎหมาย

ไทยยังไมไดยอมรับ  

  เหตุผลท่ีทําใหหลายประเทศ ตองวางหลักเกณฑทางกฎหมายใชบังคับกับกรณีท่ีการชําระหนี้กอใหเกิด

ภาระเกินสมควรแกคูสัญญา คือความจริงท่ีวากรณีท่ีมีเหตุการณสําคัญท่ีสามารถเปลี่ยนขอตกลงท่ีคูสัญญาได

ประเมินความเสี่ยง คาใชจาย รวมถึงผลกําไรภายใตขอสัญญานั้น เชน ปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติสภาพภูมิอากาศท่ี

ผิดปกติ หรือความลมเหลวของระบบเศรษฐกิจ โดยเหตุการณดังกลาวเปนเหตุแทรกซอนท่ีไมอาจคาดหมายเห็นได

ขณะทําสัญญา และผลของเหตุการณดังกลาวทําใหรากฐานของสัญญาเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัยยะสําคัญ 

โดยเฉพาะการทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก จึงทําใหหลักสุจริต

ตองเขามาบรรเทาความไมเปนธรรมจากเหตุการณดังกลาว  

  แตกฎหมายไทยยังไมไดยอมรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา 

(hardship)  กลาวคือ เม่ือพิจารณาถึงหลักการทางกฎหมายในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะพบวา การ

ชําระหนี้เปนพนวิสัยจะตองเปนกรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวรและเด็ดขาดเทานั้น แต

การปฏิบัติการเพ่ือชําระหนี้นั้นกอใหเกิดภาระแกคูสัญญา หากการปฏิบัติการชําระหนี้อยูในวิสัยท่ีกระทําไดทําให

อีกฝายหนึ่งเกินสมควรนั้นท่ีจะตองเสียคาใชจายเพ่ิมข้ึน โดยไมอาจคาดหมายไดในระหวางทําสัญญา  

  สําหรับเหตุท่ีกอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา เชน การขาดแคลนแรงงานหรือขาดแคลนวัตถุดิบใน

การกอสราง หรือวัตถุดิบมีราคาสูงข้ึนมากหลายเทาตัวนั้น กรณีเชนวานี้ หากถือตามแนวคําวินิจฉัยของศาล

ยุติธรรมก็ถือวาไมเปนการปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีเปนอันจะทําใหคูกรณีหลุดพนจากความรับผิด เพราะมิใชเหตุ

สุดวิสัยดังท่ีไดกลาวไปแลว คูสัญญาจึงไมหลุดพนจากความผิดและตองปฏิบัติตามสัญญาโดยไมอาจหลีกเลี่ยง หรือ

ขอดําเนินการลดคาปรับได อยางไรก็ดี หากเปนการแปลความของศาลปกครองอาจมีแนวโนมท่ียืดหยุดกวา แตก็

ไมอาจคาดหมายไดวา ศาลปกครองจะแปลความวาเหตุการณดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ดังนั้น แมวาในทาง

ปฏิบัติศาลปกครองสูงสุดจะมีการแปลความท่ียืดหยุน และไมเครงครัดเทาศาลยุติธรรมดังท่ีกลาวไปแลวก็ตาม แต

การท่ีระบบกฎหมายไทย ท้ังในระบบสัญญาทางปกครองและระบบสัญญาทางแพง ตางอาศัยบทบัญญัติตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนฐานในการตีความ คําวาการชําระหนี้เปนพนวิสัยดวยเหตุสุดวิสัย จึงทําให
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ศาลไมอาจแปลความหมายโดยอาศัย สถานการณท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกิน

สมควรแกคูสัญญา (hardship) เชน กรณีท่ีเคยเกิดข้ึนในตางประเทศได และผลทางกฎหมายในการจัดการ 

เหตุการณท่ียังไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยนั้นก็มีความแตกตางกัน เพราะบางกรณีผูรับจางตามสัญญาจางกอสราง

อาจจะยังอยากปฏิบัติตามสัญญาหากมีการแกไขหรือเยียวยาผูประกอบการใหไดรับความเปนธรรมบาง  ในแงนี้จึง

เห็นไดวา หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) มีความแตกตางกับ กรณี

ท่ีเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําใหลูกหนี้ไมอาจชําระหนี้ได  เพราะมีความยืดหยุนมากกวาโดยเฉพาะในสวนท่ีเก่ียวกับการ

แกไขเปลี่ยนแปลงสัญญา  

  ปญหาดังกลาวจึงทําใหกรณีท่ีเกิดผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิดดังกลาว ท่ีกอใหเกิดปญหาและ

อุปสรรคอยางมากอันเกิดจากผลโดยตรงจากการระบาดของโรคภัยพิบัติ รวมถึงเกิดจากมาตรการท่ีฝายรัฐเปนผู

กําหนดสงผลโดยตรงตอผูประกอบการท่ีทําใหตองแบกรับภาระมากเกินกวาท่ีคาดหมายในขณะทําสัญญาได หาก

กรณีเชนวานี้เปนอุปสรรคท่ีทําใหไมสามารถปฏิบัติการชําระหนี้ไดชั่วคราว แมไมอยูในลักษณะความหมายของคํา

วา เหตุสุดวิสัย เพียงแตกอใหเกิดภาระแกคูสัญญาในการปฏิบัติการชําระหนี้อยางมากก็พบวา เม่ือพิจารณาแนวคํา

พิพากษาของศาลไทย ปรากฏวายังไมมีแนวคําวินิจฉัยเก่ียวกับการนําหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระ

เกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)34 มาปรับใชกับขอเท็จจริง จึงทําใหระบบกฎหมายไทยยังไมเคยมีการนิยาม

อยางเปนกิจลักษณะ รวมถึงไมมีการศึกษาผลทางกฎหมายท่ีมีความยืดหยุนมากกวาหลักการชําระหนี้เปนพนวิสัย  

ซ่ึงอาจจะทําใหระบบกฎหมายไทยพลาดโอกาสท่ีจะพัฒนาหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควร

แกคูสัญญา (hardship) ได  

   ดวยเหตุนี้ผลจากการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมไดรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกิน

สมควรแกคูสัญญา (hardship) อีกท้ังมาตรการในการเยียวยาและชวยเหลือผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางมีความ

ไมเหมาะสมและเพียงพอท่ีจะชวยเหลือผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางภาครัฐได สถานการณในปจจุบัน 

ทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก  

  โดยสัญญาไดท่ีไมไดรับผลกระทบถึงขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัย หากการปฏิบัติการชําระหนี้อยูในวิสัยท่ี

กระทําได แตการปฏิบัติการเพ่ือชําระหนี้นั้นกอใหเกิดภาระแกคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเกินสมควรนั้นท่ีจะตองเสีย

คาใชจายเพ่ิมข้ึนหลายเทาตัว โดยเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมายไดในระหวางทําสัญญา กรณีเชนวานี้ถือวาไม

เปนการปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีเปนอันจะทําใหคูกรณีหลุดพนจากความรับผิด โดยอาศัยการตีความและการแปล

ความคําวาเหตุสุดวิสัยดังท่ีไดกลาวไปแลว  คูสัญญาจึงไมหลุดพนจากความผิดและตองปฏิบัติตามสัญญาโดยไมอาจ

หลีกเลี่ยงได  

                                                           
34

 อรุโณทยั ไทยสวสัดิ.์ “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอ่การปฏิบติัการชาํระหนีใ้นสญัญาซือ้ขายสินคา้ระหวา่งประเทศ .” วิทยานิพนธ์

นิติศาสตรม์หาบณัฑิต คณะนิติศาสตร ์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร,์ 2560. น. 121    
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  สําหรับกรณีท่ีจะไดกลาวตอไป หลังจากนี้คือความเห็นของผูเขียนท่ีมองผานมุมมองของการประกอบ 

ธุรกิจการกอสรางจึงไดมีขอเสนอแนะท่ีเห็นวา การปรับใชนโยบายท่ีเกิดข้ึนของประเทศสิงคโปร รวมถึงนโยบายท่ี

สามารถปรับใช ใหเหมาะสมกับประเทศไทยเปนแนวทางท่ีสามารถชวยเหลือผูรับจาง ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ

ท่ีไดรับจากกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด นอกจากนี้ยังมีขอเสนอเก่ียวกับการนําหลักการ

ปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  เพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนมีดังตอไปนี้  
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5.2 ขอเสนอแนะ 

  จากการศึกษาถึง ระบบกฎหมาย ในตางประเทศท่ีเก่ียวกับการเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากเหตุการณ

ท่ีไมอาจกําหนดได ในขณะทําสัญญาวา จะมีเหตุการณท่ีเปนอุปสรรคตอการชําระหนี้ ในลักษณะท่ีมากเกินสมควร 

และการศึกษาไหนของบานประเทศสิงคโปรในการเยียวยาชวยเหลือท่ีไดรับผลกระทบ จากการแพรระบาดของโรค

โควิด รวมถึงการวิเคราะหในปญหา ท่ีเกิดข้ึนในระบบกฎหมายไทยเก่ียวกับการท่ีรัฐบาลมีแนวโนมในการ 

ชวยเหลือตามระบบกฎหมายปกติไมมีการตรากฎหมายพิเศษออกมา ท้ังท่ีกรณีดังกลาวเกิดความเสียหายอยาง

รายแรง ท้ังระบบ ผูเขียนจึงขอเสนอแนะแนวทางการใช กฎหมายรวมถึงการเสนอนโยบาย ท่ีนาสนใจเพ่ือใหเปน

ขอสังเกตในการพัฒนา และกําหนดทิศทางในการเยียวยาตอไป โดยการนําเสนอนั้น ผูเขียนจะนําเสนอขอเสนอใน

สองระดับคือ ประการท่ีหนึ่ง ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของ

มาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง และประการท่ีสองขอเสนอเก่ียวกับการตีความของเพ่ือ

บรรเทาอุปสรรคอันเกิดจากปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) โดยมี

สาระสําคัญและรายละเอียด ดังนี้ 

5.2.1 ขอเสนอเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของมาตรการ

ท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง  

  ดังท่ีกลาวในบทท่ีแลว ผูเขียนแสดงใหเห็นถึง ปญหาท่ีรัฐบาลไทยใหการเยียวยาเม่ือเปรียบเทียบกับ

ผลกระทบท่ีไดรับแลว จะเห็นไดวา มาตรการในการเยียวยานั้นไมเพียงพอ ไมวาจะเปนในเรื่อง การกําหนดจํานวน

วันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ ท่ีมีปญหาวา การดําเนินการตามท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัด

จางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีแนวทางในการปฏิบัติใหถือวาโควิด 19 เปนเหตุสุดวิสัยตามมาตรา 102 วรรค

หนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยใหพิจารณาตามจริง และ

ผลในทางปฏิบัติ หนวยงานคูสัญญายอมหมายถึง กรณีท่ีมีความประจักษชัดวา เฉพาะกรณีท่ีถูกปดสถานท่ีกอสราง

เปนหลักโดยไมไดพิจารณาถึงผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับอันเกิดจากประกาศ หรือคําสั่งในการปองกันโรคโควิด  ท้ังท่ี 

ความเปนจริง ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ไดสงผลตอการกอสรางในหลายมิติและหลายรูปแบบ  เชน ในมิติท่ี

เก่ียวกับการจัดหาแรงงานท่ีใชในการดําเนินการกอสราง ปญหาสภาพคลองทางการเงินของ ตลอดจนภาระทางการ

เงินท่ีผูวาจางตองดําเนินการ  

   กรณีจึงเห็นไดวาผลกระทบท่ีไดรับเกิดจากผลกระทบโดยตรงจากการระบาดของโรคโควิด 19 และ ยัง

ไดรับผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจาก การดําเนินการของภาครัฐ เพ่ือ ควบคุมสถานการณการระบาดของโรคดังกลาวดวย 

เชน การกําหนดใหมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรค รวมถึงอุปสรรคในการดําเนินการกอสราง เชน การจัดหา

วัสดุ ความรวดเร็วในการจัดสงวัสดุอุปกรณท่ีใชในการกอสราง ปญหาเหลานี้เกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีโควิด – 19 
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ระบาด และมิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร 

โดยเฉพาะการหามเขาสถานท่ีกอสรางเทานั้น ทําใหการกําหนด ชวงเวลาในการเยียวยาในลักษณะ ท่ีตองพิจารณา

ถึงวัน ท่ีไดรับผลกระทบจาก ประกาศของรัฐเทานั้นอาจจะไมเพียงพอตอการคุมครอง  การเยียวยาโดยให

ความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนด

นั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยาความเสียหายใหแก หรือปญหาความ

ซับซอนเก่ียวกับการดําเนินการ เพ่ือขอใหมีการผอนปรนการบังคับตามสัญญา เชน การขอขยายวันดําเนินการตาม

สัญญา การคาปรับ  

   5.2.1.1 การกําหนดนโยบายเพ่ือเยียวยาความเสียหาย  

    เม่ือพิจารณาถึงแนวนโยบายของรัฐบาลไทย ท่ีใชในการเยียวยาหรือชวยเหลือท้ังหมดจะพบวา 

รัฐบาลไทยยังคงยึดติดกับกรอบในการดําเนินการตามกฎหมายในระบบปกติ ซ่ึงหากพิจารณาถึงผลกระทบท่ีเกิด

จากการระบาดของโรคโควิด ท่ีมีความรุนแรงมากกวา การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจท่ีผานมา กรณีเชนนี้จึงสมควร ท่ีจะมี

การตรากฎหมายเฉพาะข้ึนมาเพ่ือใชเยียวยาแกในทุกภาคสวน ไมเวนแมกระท่ังกรณีของสัญญากอสรางภาครัฐ 

โดยรัฐบาลไทยตองใหความสําคัญเก่ียวกับ การผอนปรนการบังคับการตามกฎหมายหรือตามสัญญาท่ีเก่ียวกับการ

กอสรางภาครัฐ โดยผูเขียนขอเสนอประเด็นท่ีรัฐตองใหความสําคัญ ดังตอไปนี้  

      (1) ประเด็นท่ีเกี่ยวกับชวงเวลาท่ีจะไดรับการเยียวยาความเสียหายใหแก  

    ดังท่ีกลาวไปแลว ในบทท่ีแลวใหเห็นถึง ปญหาท่ี รัฐบาลไทย ใหการเยียวยาเม่ือ

เปรียบเทียบกับผลกระทบท่ีไดรับแลว จะเห็นไดวามาตรการในการเยียวยานั้นไมเพียงพอ ไมวาจะเปนในเรื่องของ

การกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ ท่ีมีปญหาวา การดําเนินการตามท่ีคณะกรรมการวินิจฉัย

ปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีแนวทางในการปฏิบัติใหถือวาโควิด 19 เปนเหตุสุดวิสัยตาม

มาตรา 102 วรรคหนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยให

พิจารณาตามจริง และผลในทางปฏิบัติ หนวยงานคูสัญญายอมหมายถึง กรณีท่ีมีความประจักษชัดวา เฉพาะกรณีท่ี

ถูกปดสถานท่ีกอสรางเปนหลักโดยไมไดพิจารณาถึงผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับอันเกิดจากประกาศ หรือคําสั่งในการ

ปองกันโรคโควิด  ท้ังท่ี ความเปนจริง ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ไดสงผลตอการกอสรางในหลายมิติและหลาย

รูปแบบ  เชน ในมิติท่ีเก่ียวกับการจัดหาแรงงานท่ีใชในการดําเนินการกอสราง ปญหาสภาพคลองทางการเงินของ 

ตลอดจนภาระทางการเงินท่ีผูวาจางตองดําเนินการ  

    กรณีจึงเห็นไดวาผลกระทบท่ีไดรับ เกิดจากผลกระทบโดยตรงจากการระบาดของ โรคโค

วิด 19 และ ยังไดรับผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจาก การดําเนินการของภาครัฐ เพ่ือ ควบคุมสถานการณการระบาดของ

โรคดังกลาวดวย เชน การกําหนดใหมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรค รวมถึงอุปสรรคในการดําเนินการกอสราง 
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เชน การจัดหาวัสดุ ความรวดเร็วในการจัดสงวัสดุอุปกรณท่ีใชในการกอสราง ปญหาเหลานี้เกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีโค

วิด – 19 ระบาด และมิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร 

โดยเฉพาะการหามเขาสถานท่ีกอสรางเทานั้น ทําใหการกําหนด ชวงเวลาในการเยียวยาในลักษณะ ท่ีตองพิจารณา

ถึงวัน ท่ีไดรับผลกระทบจาก ประกาศของรัฐเทานั้นอาจจะไมเพียงพอตอการคุมครอง  การเยียวยาโดยให

ความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนด

นั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยาความเสียหายใหแก 

    อนึ่ง เม่ือมีความเห็นของผูตรวจการแผนดิน รวมถึง ตัวแทนของอัยการและผูท่ีเก่ียวของ

ตางเห็นวาระบบกฎหมายไทยไมสามารถแปลความไปในลักษณะท่ีกําหนด หวงเวลาในการเยียวยาความเสียหาย 

ในลักษณะเหมาจายได  เพราะเดิมหลักเกณฑการงดหรือลดคาปรับหรือการขยายระยะเวลาเปนไปตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 139 โดยอาจจะไดรับการขยาย 120 วัน 150 วัน หรือ 180 

วัน ซ่ึงหลักการนี้เปนการคิดในลักษณะเหมารวม อันเปนวิธีดําเนินการท่ีเคยปฏิบัติมา การใชวิธีดังกลาวเพ่ือกําหนด

แนวทางในการเยียวยาความเสียหายใหกับสามารถใชอํานาจสั่งในลักษณะเหมารวมได และถือเปนมาตรการท่ีมี

ประสิทธิภาพท่ีหนวยงานควรมีอํานาจในการเลือกใชวิธีการดังกลาว แตอยางไรก็ดี หลักการดังกลาวไมสามารถทํา

ไดในกฎหมายปจจุบัน เพราะไดมีการตรากฎหมายฉบับใหมข้ึนมา   

    กรณีเชนนี้รัฐบาลจึงสามารถแกไขไดหากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดชวงเวลาดังกลาว

ดังเชนกรณีท่ี เกิดข้ึนในประเทศสิงคโปรท่ี กําหนดชวงเวลาชวยเหลือนั้น  กลาวคือมาตรา 235 ใหการบรรเทาทุกข

ชั่วคราวตามระยะเวลาท่ีกําหนดไว เม่ือไดรับแจงการขอบรรเทาทุกขจากประเภทงาน ท่ีมีกําหนดไวซ่ึงถูกบังคับใช

ทางกฎหมาย และ การบังคับใชท่ีเก่ียวของกับการไมสามารถปฏิบัติตามภาระผูกพันตามสัญญาเนื่องจาก Covid19 

(ระยะเวลาผอนปรนตั้งแตวันท่ี 1 กุมภาพันธ 2563 ถึง 31 ธันวาคม 2564) ครอบคลุมสัญญากอสราง และจัดซ้ือ 

ท้ังหมด รวมถึงสัญญาปรับปรุง และผูรับเหมา โดยการกําหนดในลักษณะผอนปรนในลักษณะเหมารวมดังกลาวจะ

ทําใหลดภาระแก ท่ีจะตองแสดงพยานหลักฐาน วาเกิดความเสียหายข้ึนจริง มากนอยเพียงใด รวมถึง ปญหา

เก่ียวกับกรณีท่ีหนวยงานจะมีแนวทางการใชดุลพินิจในการวินิจฉัยวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนนอกเหนือจากมาตรการท่ี

รัฐกําหนดนั้นเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดความไมเปนเอกภาพและมีความลักลั่นข้ึนอยูกับดุลพินิจ

ของฝายปกครอง ในแงนี้การกําหนดแบบเหมารวมดังกลาวจึงมีลักษณะเปนการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจใน

ลักษณะใหความเปนธรรมแบบภาพรวม ท้ังนี้เนื่องจากเห็นไดวาการเกิดข้ึนของการแพรระบาดของโรคโควิดนั้น

เกิดข้ึนท่ัวประเทศในลักษณะท่ีรุนแรง ในระดับเดียวกัน รวมถึงในชวงป พ.ศ. 2563 และ พ.ศ. 2563 มาตรการท่ี

                                                           
35 https://sso.agc.gov.sg/Act/COVID19TMA2020?ProvIds=P12-#P12- 
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รัฐกําหนดนั้นมีลักษณะเดียวกันท่ัวท้ังประเทศ  ดังนั้นการกําหนดในลักษณะ ชวงระยะเวลาผอนปรน ดังกลาวจึงมี

ความเหมาะสม และเปนธรรมมากกวาการกําหนดใหเปนการใชดุลพินิจเพ่ือวินิจฉัยตามจริงในระบบกฎหมายปกติ 

    (2) ประเด็นท่ีเกี่ยวกับการทําใหข้ันตอนและการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยา

ไมยุงยากเกินสมควร   

    คณะกรรมการวินิ จ ฉัยปญหาการจัด ซ้ือจัดจ า งและการบริหาร พัสดุภาครัฐ 

กรมบัญชีกลาง ไดกําหนดแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการพิจารณางดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยาย

ระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อ

ไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19) ขอ 4 ตามหนังสือคณะกรรมการ

วินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 วาใหการดําเนินการเพ่ือขอรับความชวยเหลือ มีหนาท่ีนําเอกสารมาแสดง

เพ่ือประกอบการพิจารณา เชน ประกาศสถานการณฉุกเฉิน รวมท้ังประกาศท่ีเก่ียวของ หลักฐานท่ีแสดงวาผูผลิตมี

การยกเลิกสายการผลิตของสินคานั้น หนังสือท่ีคูสัญญาแจงเหตุใหหนวยงานของรัฐทราบพรอมท้ังรายละเอียดการ

ชี้แจงขอเท็จจริงและเอกสารท่ีเก่ียวของจากคูสัญญา และรายงานผูควบคุมงานกรณีงานกอสราง  

    ท้ังนี้ การพิจารณาเอกสารท่ีไดดําเนินการยื่นมายังหนวยงานคูสัญญานั้น ไมมีหลักเกณฑ

ทางกฎหมายท่ีชัดเจน โดยเฉพาะหลักฐานท่ีใชในการแสดงถึงอุปสรรคท่ีไดรับ กอใหเกิดความลาชาและเกิดความ

ไมเปนธรรมกับ การท่ีจะใหคณะกรรมการวินิจฉัย พิจารณาจํานวนวันท่ีขอขยายจึงไมสามารถเปนไปไดเพราะเปน

ดุลพินิจของคูสัญญาผูวาจาง แตถาจะพิจารณาหลักเกณฑวา ควรมีอะไรบาง ก็ตองข้ึนกับขอเท็จจริงแตละกรณี 

การดําเนินการดังกลาวนอกจากจะเปดชองใหหนวยงานทุจริตแลวยังทําใหการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยามี

ความยุงยากเขาไปอีก 

    ในแงนี้ เม่ือเหตุการณการระบาดของโรคโควิด – 19 เกิดข้ึนท่ัวท้ังประเทศ โดยมี

ลักษณะสําคัญของการไดรับผลกระทบจากการกอสรางในลักษณะเดียวกัน การพิจารณาเพ่ือแกไขปญหาในการ

ดําเนินการกอสรางท้ังประเทศจึงควรมีลักษณะเปนแบบเดียวกัน ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับ การเยียวยาความเสียหาย

ในประเด็นดังกลาวของประเทศสิงคโปรแลว พบวา รัฐบาลของประเทศสิงคโปรมีมาตรการบรรเทาทุกขตาม

พระราชบัญญัติแนวทางภาครัฐ ลดความซับซอนของกระบวนการ เรียกรองสําหรับการแบงปนตนทุนสําหรับการ

กอสรางภาครัฐ โดยมีการกําหนด เง่ือนไขในการขอเพ่ือรับการเยียวยาในลักษณะแบง วงเงินของสัญญาดังตอไปนี้  

     1 สัญญาสูงถึง 100 ลานเหรียญ: ฐาน 0.1% ของยอดรวมสัญญาท่ีไดรับตอ

เดือน ของความลาชาสําหรับคาใชจายท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีกําหนดสัญญา (โดยไมตองมีหลักฐาน) 

      2. สัญญา > S100mil: ฐาน $100k ตอเดือนของความลาชาสําหรับตนทุนท่ีมี

คุณสมบัติตามขอกําหนดของสัญญาท่ีมีสิทธิ์โดยไมตองใชการพิสูจน  
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      3. วิธีการคํานวณท่ัวไปสําหรับคาเสื่อมราคาอุปกรณมูลคาการซ้ืออุปกรณสูงถึง 

$200K: อัตราคาเชาตลาดรายเดือน > $200K: ท้ังงบการเงินท่ีตรวจสอบแลวหรือคาเสื่อมราคาแบบเสนตรง 

      4. ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทนไดมากกวาจํานวนเหลานี้

หากพวกเขาสามารถพิสูจนได เปนรายเดือน 0.2% ของสัญญาผลรวมตอเดือนและวงเงินรวม 1.8% ของจํานวน

เงินสัญญา 

     จะเห็นไดวาการกําหนดในลักษณะนี้ทําใหการ ไดรับการเยียวยาของมีความ

สะดวกและรวดเร็วมากยิ่งข้ึนเพราะบาง กรณีอาจไดรับ การเยียวยาโดยอัตโนมัติ และไมจําเปนตองมีการพิสูจน

หรือยื่นพยานหลักฐาน เพ่ือแสดงถึงความเสียหายแตอยางใด เนื่องจากความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นเปนท่ีประจักษชัด

อยูแลววา ยอมไดรับผลกระทบจากการระบาดโควิดอยางแนนอนซ่ึงประเด็นดังกลาวในระบบกฎหมายไทยยังไมมี

การศึกษาหรือการอภิปรายเรื่องนี้อยางแนชัด ซ่ึงตองรอดูแนวโนมของรัฐบาลตอไปวาจะมีการนําเสนอมาตรการใน

ลักษณะดังกลาวหรือไม และการดําเนินการดังกลาวสามารถ ทําไดเนื่องจากรัฐมีขอมูลในการเขาทําสัญญาของ

เอกชน และจะเปนผูมีขอมูลวา สัญญากอสรางใดบางท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโควิดมากท่ีสุดก็ใหไดรับ

การเยียวยาในลักษณะอัตโนมัติคือไมตองยื่นเอกสารก็สามารถไดรับการเยียวยาได  

   (3) การเพ่ิมมาตรการท่ีใชเพ่ือชวยเหลือเพ่ิมเติม  

   ดังท่ีกลาวไปแลววา รัฐบาลไทย ไดใช วิธีการผอนปรน ในเรื่อง การลดเบี้ยปรับตาม

สัญญาอันเนื่องมาจากการท่ีไมสามารถดําเนินการกอสรางใหสําเร็จตามสัญญาไดภายในกําหนดเวลา โดยถือวา

เหตุการณ การระบาดของโรคโควิดนั้นเปนเหตุสุดวิสัย เม่ือรัฐบาลใชวิธีการโดยปกติ ตามท่ีบัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 102 ซ่ึงวางหลักการไววา การงด

หรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ี

จะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณีดังตอไปนี้ 

      (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

     (2) เหตุสุดวิสัย 

     (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

     (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

    หลักเกณฑและวิธีการของดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตาม

สัญญาหรือขอตกลง ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด”  

    ผลจากการท่ีบทบัญญัติดังกลาวกําหนดไวทําให การเยียวยาความเสียหายแกเปนไป

ตามท่ีบทบัญญัติในมาตรา 102 กําหนดไว กลาวคือเปนกรณีท่ีใหอํานาจแกเจาหนาท่ีผูมี อํานาจดําเนินการ 

พิจารณาเพ่ืองดหรือลดคาปรับรวมถึงการขยายระยะเวลาตามสัญญาใหกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเทานั้น ตาม

หลักการในกฎหมายพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ไมไดมีบทบัญญัติใน
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การเยียวยาความเสียหายท่ีตางไดรับ จากสถานการณท่ีไมอาจคาดหมายได ในแงนี้เม่ือเปรียบเทียบกับระบบ

กฎหมายในประเทศสิงคโปร จะเห็นไดวารัฐบาลสิงคโปรนั้นมีวิธีการท่ีหลากหลายในการชวยเหลือและเยียวยา

ความเสียหายใหแก ตัวอยางเชน มาตรา 8A ใหขยายเวลาออกไป 122 วัน สําหรับความลาชาท่ีเกิดข้ึน จากวันท่ี 7 

เมษายน 2563 เปน 6 สิงหาคม 2563   รวมท้ังการแจงการบรรเทาทุกขภายใตมาตรา 2 นั้นแตกตางจาก EOT 

อัตโนมัติ ภายใตมาตรา 8A  ตัวอยางเชน EOT อัตโนมัติ จะสงผลกระทบ ตอความรับผิด ตอขอบกพรอง  หรือ 

ระยะเวลาการบํารุงรักษาสําหรับโครงการ หนวยงานจัดซ้ือจัดจางของรัฐบาลจะให EOT ท่ัวไปเปนเวลา 49 วัน 

สําหรับความลาชา เนื่องจากความสูญเสียจาการผลิต ซ่ึงเกิดข้ึนต้ังแตวันท่ี 7 สิงหาคม 2020 ถึง 31 ธันวาคม 

2020 ซ่ึง 49 วัน นั้นมาจากการเปรียบเทียบแบบปตอป ตอการจายเงินตามความคืบหนาท่ีผานการรับรองระดับ

อุตสาหกรรม ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองไดเกินกวา 49 วัน หากมีหลักฐานซ่ึงสามารถยืนยันความลาชาได 

ผูรับเหมาตองเรียกรอง EOT สําหรับความลาชาเนื่องจากการสูญเสียการผลิตท่ีเกิดข้ึนตั้งแตวันท่ี 7 สิงหาคม 2563 

เปนตนไป ทางสัญญาหรือเสนทางทางกฎหมาย  

    การแบกรับตนทุนรวมกันระหวาง รัฐบาลและเอกชน เชน  มาตรา 8B มาตรการบรรเทา

ทุกขตามพระราชบัญญัติ COTMA ตอนท่ี 8B แบงสวนไดเปน สวนท่ี 8B  การแบงปนตนทุนในสัญญากอสราง และ

สวนท่ี8B  ของพระราชบัญญัติจัดใหมีการแบงปนตนทุนของคาใชจายเพ่ิมเติม ตามคุณสมบัติท่ีไมใชกําลังคน ซ่ึง

เกิดข้ึนเนื่องจากความลาชาท่ีเกิดจาก เชื้อ COVID-19 ในชวงวันท่ี 7 เมษายน 2563 ถึง 31 ธันวาคม 2564 

เปอรเซ็นตการแบงปนตนทุนคือ 50% ของตนทุนท่ีเขาเง่ือนไข ข้ึนอยูกับขีดจํากัดรายเดือน 0.2% ของยอดรวม

สัญญาตอเดือนและวงเงินรวม 1.8% ของยอดรวมสัญญา ใชไดกับสัญญากอสรางท้ังหมด  (รวมถึงสัญญาชวง เขา

มากอน 25 มีนาคม 2020) งานกอสรางไมไดรับการรับรองใหแลวเสร็จ ณ วันท่ี 7 เม.ย. 2020 ยังคงมีผลบังคับใช

ในวันท่ี 2 พ.ย. 2020 ท้ังนี้ ไมรวมสัญญากอสรางท่ีลูกคาเปนบุคคลธรรมดา  

    จากหลักเกณฑ ใน ของประเทศสิงคโปรทําใหผูเขียนเห็นวา การท่ีรัฐบาลไทยยังคงจํากัด

อยู ภายใตการบังคับตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และยิ่งเปนกรณีของสัญญาจางกอสรางภาครัฐยอมตก

อยูภายใตพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 รวมถึงหลักกฎหมายท่ีศาล

ปกครองสูงสุดไดพัฒนา โดยไมมีการกําหนดชองทางในการเยียวยาอ่ืน โดยเฉพาะ กรณีท่ีเกิดจากการปฏิบัติตาม

สัญญาไดเกิดปญหาหรืออุปสรรคอันเกินความคาดหมายและเปลี่ยนแปลงรากฐานของสัญญาไป ซ่ึงเหตุท่ีเปน

ปญหาและอุปสรรคดังกลาวเกิดข้ึนเหนือความคาดหมายในการชําระหนี้ ทีมีหลักการสําคัญท่ีตรงกันในชั้นนี้วา 

คูสัญญามีหนาท่ีตองปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญาอยางเครงครัด จึงทําให นโยบายของรัฐบาลไทยไมสามารถท่ีจะ

กาวขามไปเยียวยาความเสียหายใหคูสัญญาได ผูเขียนจึงเสนอใหรัฐบาลมีการตรากฎหมายเปนการเฉพาะข้ึนมา

เพ่ือทําหนาท่ีในการพิจารณาเพ่ือเยียวยา และชวยเหลือ เปนตนวาการกําหนด ใหมีการกูจากสถาบันการเงินท่ีมี
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ดอกเบี้ยตํ่า การยอมใหเอกชนไดรับชําระมีบางสวนท่ีควรไดรับ จากงานท่ีไดทําไปแลวในบางงวดแบบเต็มจํานวน  

หรือการใหเงินสดเพ่ือมาหมุนเวียนในระบบของเอกชน ยอมทําใหการ ไดรับความเสียหายจากผลกระทบของโควิด

ในเรื่องท่ีเก่ียวกับเงินทุนหมุนเวียน สามารถบรรเทาเยียวยาไดระดับหนึ่ง ท้ังนี้ตองทําความเขาใจวาผลกระทบท่ี

เอกชนไดรับโดยตรงนั้นสวนหนึ่งก็มาจากแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐท่ีใชในการกําหนดเพ่ือควบคุมสถานการณ 

และบางกรณีเปนการสรางภาระใหแก อยางยิ่ง เชนการกําหนดใหตองมีการตรวจสุขภาพของแรงงาน หรือปญหา

การขาดแคลนแรงงานก็เปนผลกระทบท่ีเกิดจากการปด แคมปคนงานกอสราง  ทําใหเกิดสภาวะการขาดแคลน

แรงงานในกรุงเทพมหานคร สถานการณท่ีเกิดข้ึนไมเพียงแตทําใหการกอสรางหยุดชะงักเทานั้นยงัทําใหการลงทุน

และตนทุนของไดรับผลกระทบอยางหนักหนวง สิ่งแรกท่ีรัฐบาลควรทํา เพ่ือเยียวยาความเสียหายคือการเพ่ิม

ชองทางและวิธีการในการเยียวยาความเสียหาย โดยหลักการดังกลาวเปนไปตามหลักท่ีรัฐมีหนาท่ีตองกระทํา

เพ่ือใหบริการสาธารณะยังคงดํารงอยูไดอยางตอเนื่อง แมวา การใหเงินทุนหมุนเวียนดังกลาวจะข้ึนอยูกับภาระ

ทางการคลังของประเทศก็ตาม นอกจากนี้ หากเปนกรณีท่ีรัฐไมสามารถกําหนดนโยบายเยียวยาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึนใหแกได โดยการกําหนดเปนกฎหมายเฉพาะดังเชนประเทศสิงคโปร แตมีขอพิจารณาท่ีบางประเทศใชกับ

สถานการณท่ีเปนอุปสรรค และ ไมอาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาโดยเหตุการณดังกลาวสรางอุปสรรคใหกับ

อยางมาก ซ่ึงอาจเรียกหลักการนี้วา หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) 

ในสวนถัดไปผูเขียนจะไดเสนอแนะแนวทางการปรับใชรวมท้ังการแกไขปญหา ท่ีเกิดจากสถานการณอันไมปกติ 

   5.2.1.2 ปญหาการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแก

คูสัญญา (hardship)  

   เม่ือมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุลของการทําสัญญา 

แตไมถึงขนาดท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย หลักการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญา จึงเปนหลักการท่ี

เขามาทําหนาท่ีบรรเทาความเดือดรอนเสียหายท่ีเกิดกับคูกรณีอีกฝาย อันเปนผลจากการท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนไป

จากวันท่ีทําสัญญาอยางมาก หลักการนี้ถือเปนหลักกฎหมายท่ีปรากฏอยูในหลายประเทศ  แตหลักการดังกลาว

ระบบกฎหมายไทยยังไมไดยอมรับ ดังนั้น ขอความคิดท่ีจะไดอธิบายตอจากนี้จึงเปนแนวความคิดในระบบกฎหมาย

เปรียบเทียบ เพ่ือเปนขอมูลในการพัฒนาเก่ียวกับการคุมครองสิทธิของคูสัญญา  

    เหตุผลท่ีทําใหหลายประเทศ ตองวางหลักเกณฑทางกฎหมายใชบังคับ กับกรณีท่ีการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา คือความจริงท่ีวากรณีท่ีมีเหตุการณสําคัญท่ีสามารถเปลี่ยน ขอตกลงท่ี

คูสัญญาไดประเมินความเสี่ยง คาใชจาย รวมถึงผลกําไรภายใตขอสัญญานั้น เชนปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติสภาพ

ภูมิอากาศท่ีผิดปกติ หรือความลมเหลวของระบบเศรษฐกิจ โดยเหตุการณดังกลาวเปนเหตุแทรกซอนท่ีไมอาจ

คาดหมายเห็นไดขณะทําสัญญา และผลของเหตุการณดังกลาวทําใหรากฐานของสัญญาเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัย

ยะสําคัญ โดยเฉพาะการทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก จึงทําให
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หลักสุจริตตองเขามาบรรเทาความไมเปนธรรมจากเหตุการณดังกลาว โดยหลักกฎหมายในแตละประเทศตางมี

แนวความคิดในเรื่องดังกลาว  

   ตามแนวทางนี้ผูเขียน เห็นวา  ระบบกฎหมายไทยสมควรท่ีจะรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) โดยหลักกฎหมายท่ีใชบังคับกับสถานการณในเรื่องดังกลาวนั้น  

สําหรับกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร อันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายสวนใหญมีหลักการ

เรื่องนี้ระบบกฎหมายไทยไดกําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวิสัยเอาไวในประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย  

   อยางไรก็ดี กรณีท่ีเหตุการณดังกลาวไมถึงกับทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวร เพียงแต

กอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่ง และเหตุการณนั้นทําใหลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้

ตอไปไมได กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมายไทย ไมมีบทบัญญัติรองรับในเรื่องดังกลาวไว จึงสงผลใหลูกหนี้ยังคงไม

สามารถหลุดพนจากการชําระหนี้ตามสัญญาได  ยิ่งไปกวานั้นลูกหนี้ยังคงผูกพันท่ีจะตองชําระหนี้แมวาการชําระ

หนี้นั้น  จะสรางภาระเกินสมควรใหแกลูกหนี้ก็ตาม ในสถานการณท่ี ระบบกฎหมายไทยยังไมรองรับหลักการ

หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ซ่ึงเปนหลักท่ีปรากฏอยูในประเทศ

ตางๆ  ดังนั้น เพ่ือลดทอนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการใชบังคับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแบบเต็มรูปแบบ 

กลาวคือในกรณีท่ีเหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยท่ี ทําใหการชําระหนี้ตกเปนพนวิสัย จนเปนเหตุ

ใหลูกหนี้ตองหลุดพนจากการชําระหนี้ กรณีเชนวานี้ผูเขียนขอเสนอแนวทางวา เพ่ือให ลูกหนี้มีสิทธิในการเจรจา

และตอรอง เพ่ือขอให ฝายปกครองพิจารณา เพ่ือลดทอนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการระบาดของโควิด รัฐบาล

จึงควรกําหนดมาตรการในการแกไขสัญญากอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากสถานการณโควิด โดยการใหสิทธิ

แกคูสัญญาในการแกไขสัญญาในเนื้อหาบางประการ เชน การเพ่ิมคากอสราง  หรือ การกําหนดเง่ือนไขในการ

ชําระเงินลวงหนา เพ่ือใหเอกชนมีเงิน ทุนท่ีจะสามารถหมุนเวียนในระบบ และสามารถดําเนินกิจการภาครัฐตอไป

ได นอกจากนี้ในสถานการณท่ีคูสัญญาเคยไดรับผลกระทบจากการท่ีขาดแคลนแรงงานกรณีเชนวานี้รัฐควรใหการ

สนับสนุน เชน การขยายระยะเวลาในการดําเนินการออกไป หรือการออกเงินทุนสนับสนุนท่ีเพ่ิมเติมใหกับแรงงาน

ท่ีดําเนินการกอสรางใหกับภาครัฐ กรณีเชนวานี้จึงถือเปนนโยบายท่ีสมควรกระทําเพ่ือใหยังคงสามารถดํารงสถานะ 

ในการดําเนินกิจการ เพ่ือปฏิบัติตามสัญญากอสรางภาครัฐ  

 

 5.2.2 ขอเสนอเกี่ยวกับการตีความของเพ่ือบรรเทาอุปสรรคอันเกิดจากปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิด

ภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  

  นอกจากปญหาท่ีเก่ียวของกับนโยบายของรัฐบาลท่ีเยียวยา ยังไม เพียงพอและมีประสิทธิภาพแลว ดังท่ี

กลาวไปแลวในเรื่องปญหาอันเกิดจากความไมแนนอนของการแปลความคําวาเหตุสุดวิสัย ท่ีแตกตางกันระหวาง
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ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง อาจสงผลใหอาจไมไดรับ ความคุมครอง อยางเทาเทียมกันท้ังสองศาล ในท่ีนี้จึงจะ

เสนอทางแกของการ ตีความคําวาเหตุสุดวิสัยท่ีแตกตางกัน โดยเฉพาะกรณีเหตุการณท่ีเห็นไดชัดวา เปนเรื่องท่ี

เก่ียวกับปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) แตไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยท่ีจะ

ทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้เพราะเหตุการชําระหนี้ตกเปนพนวิสัย 

5.2.2.1 ปญหาการตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม และการ

ตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย 

  คําวา เหตุสุดวิสัย มีการตีความท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรมโดยศาล

ยุติธรรม ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลฎีกาไดแปลความหมายและ

อธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้

ทําไมไดเพียงชั่วคราว ขณะท่ีศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาลยุติธรรม เพราะ

บางกรณีอาจเปนเพียงเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึนเชน กรณีน้ําทวม หรือการสงมอบพ้ืนท่ีไมไดก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได 

ซ่ึงกรณีนี้อาจจะไดรับอิทธิพลจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส ซ่ึงจะไดอธิบายตอไป  จากแนวทางการตีความของสอง

ศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย สําหรับ

ปญหาการตีความท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม ในปญหาท่ีเก่ียวกับการแปลความวา

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ดังนั้น รัฐบาลจะมีหนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจ

เก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 

(Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)  ท่ีใหถือวา วันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญา

ไดรับผลกระทบ หรือมีอุปสรรคในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึง

ปจจุบัน โดยไมไดกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปน เหตุท่ีเกิดข้ึนจริง 

กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาวกําหนดไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจาก

กฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง 

หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ 

ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัยเทานั้น ปญหาในการตีความในเรื่องวันท่ีเกิดข้ึนจริงจึงมีความแตกตาง

กันต้ังแตในชั้นหนวยงานท่ีมีหนาท่ีในการดําเนินการ ซ่ึงหากมีขอพิพาท ถูกฟองรองกันมายังชั้นศาลยอมเปนท่ี แน

ชัดวาศาลจะตองแปลความวาเหตุการณท่ีเกิดข้ึนถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ดังนั้น การท่ีท้ังศาลปกครองไดศาล

ยุติธรรมตางมีแนวโนมในการแปลความเหตุสุดวิสัยท่ีแตกตางกัน  ผูเขียนจึงเห็นวาประเด็นนี้ท่ีมีความนาสนใจใน

การคุมครอง อยางยิ่ง  

   ในชั้นนี้ผูเขียนเสนอวาการแปลความ คําวาเหตุสุดวิสัยนั้นควรตีความในความหมายอยางกวาง

เชนเดียวกับแนวทางของศาลปกครอง เพ่ือใหสามารถคุมครองสิทธิเสรีภาพของคูสัญญาฝายท่ีไดรับผลกระทบจาก

เหตุการณระบาดของโรคโควิด เพราะเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาไดเลยวาจะมี
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เหตุการณดังกลาวเกิดข้ึน จะเห็นไดวาในระบบกฎหมายตางประเทศก็มีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวาเหตุสุดวิสัยให

มีความหมายกวางมากข้ึนยกตัวอยางเชน 

   กรณีการแปลความตามหลัก Frustration ของประเทศอังกฤษ โดยหลักการนี้ถือเปนหลักการท่ี

ศาลอังกฤษ ไดสรางข้ึนมาเพ่ือคลายความเครงครัดของหลักความรับผิดเด็ดขาดในการชําระหนี้ตามสัญญา ซ่ึงเปน

หลักด้ังเดิมท่ีกําหนดวา เม่ือมีการตกลงเขาทําสัญญาแลวก็ตองรับผิดชอบในการชําระหนี้ตามสัญญา แมวาการ

ปฏิบัติการชําระหนี้จะเปนพนวิสัยหรือไมสามารถปฏิบัติได ไมวาดวยเหตุผลใดท่ีตนไมตองรับผิดชอบก็ตาม 

หลักการนี้ถือเปนหลักเด็ดขาดของการรับผิดตามสัญญา ในชวงเริ่มแรก ตอมา ศาลอังกฤษไดมีการผอนคลาย

หลักการดังกลาวลง โดยกรณีท่ีคูสัญญาฝายท่ีมีหนาท่ีปฏิบัติการชําระหนี้ อาจหลุดพนจากการชําระหนี้ไดถาหากมี

เหตุการณท่ีไมอาจคาดฝนเกิดข้ึนและสงผลใหการปฏิบัติการชําระหนี้ไมสามารถกระทําไดอีกตอไป เชน กรณีท่ี

ทรัพยตามสัญญาถูกทําลายไปโดยสิ้นเชิงหลังจากมีการทําสัญญา สัญญาก็จะสิ้นสุดลง  

   อยางไรก็ตาม การสิ้นผลของสัญญา ตามหลัก Frustration ยังมีความหมายรวมไปถึงกรณีท่ี

คูสัญญา ท้ังสองฝายตกลงกันหรือมีความเขาใจในขอตกลงท่ีถือเปนรากฐานของสัญญา และตอมาไดมีเหตุการณอัน

ไมอาจคาดหมายไดเกิดข้ึนจนถึงขนาดท่ีวาอยูในวิสัยท่ีจะชําระหนี้ได แตการชําระหนี้นั้นไดแตกตางจากความ

ประสงครวมกันของคูสัญญาไปอยางมีนัยยะสําคัญ  

  ตัวอยาง36 กรณีท่ีคูสัญญาตกลงกันใหขนสงสินคาโดยใชเสนทางใดเสนทางหนึ่งเปนการเฉพาะ 

ตอมา ปรากฏวาเสนทางดังกลาวถูกปดไมใหเดินทางขนสงได กรณีเชนวานี้แมในความเปนจริงคูสัญญายังสามารถ

ใชเสนทางอ่ืนได แตการกระทํา โดยใชเสนทางอ่ืนแตกตางไปจากความทรงรวมกันของคูสัญญา ในสาระสําคัญ หรือ 

ทําใหอยูใตบังคับของกฎหมาย หามนําเขา หรือการสงออกสินคา และหากสงมอบจะเปนการกระทําท่ีผิดกฎหมาย 

กรณีเชนวานี้คูสัญญายอมหลุดพนจากความผูกพัน เพราะกรณีเชนนี้ถือวาสิ่งท่ีแตกตางจากคูสัญญาตกลงรวมกันใน

รากฐานสัญญา 

   ขอสําคัญคือเหตุการณท่ีจะเขาเง่ือนไขของหลัก Frustration37 จะตองมี องคประกอบท่ีสําคัญ 

ดังนี้ 

     1. เหตุการณท่ีเกิดข้ึนไมอาจคาดคิดหรือคูสัญญาไมอาจคาดหมายไดวาจะเกิดข้ึน  

                                                           
36 พินัย ณ นคร. “หลักกฎหมายอังกฤษเก่ียวกับเหตุท่ีทาใหไมสามารถปฏิบัติการชาระหนี้ตามสัญญาไดอีกตอไป: 

ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจ. ” วารสารนิติศาสตรปท่ี 32 ฉบับท่ี 1 (มีนาคม 2545): น.139   
37 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 
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    2. เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นทําใหการปฏิบัติตามสัญญาไมสามารถบรรลุ วัตถุประสงคท่ี

คูสัญญาตกลงกันในสวนสาระสําคัญได หรือหากฝนปฏิบัติการชําระหนี้ยอมผิดไปจากความประสงคของคูสัญญา 

    3. เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้น ไมใชความผิดหรือความประมาทของคูสัญญาฝายท่ีตอง

รับผิดชอบ  

   4. เหตุการณดังกลาวทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย ท้ังนี้แนวความคิด ของหลัก 

Frustration มีความกวางกวาเหตุสุดวิสัยตามกฎหมายฝรั่งเศส เพราะรวมถึงสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปจนทําให

การชําระหนี้ แตกตางจากท่ีคาดคิดไวอยางมาก และจะไดกลาวตอไป  

   ผลทางกฎหมายของหลัก Frustration เม่ือเกิดเหตุการณท่ีทําใหไมอาจปฏิบัติการชําระหนี้ไดอีก

ตอไป ตามกฎหมายคอมมอนลอวเดิมจะถือวาสัญญาสิ้นสุดลงโดยอัตโนมัติ  อยางไรก็ตาม   หลัก Frustration มี

บทบาทในการเพ่ิมเติมหลักเกณฑวาในกรณีท่ีคูสัญญาฝายหนึ่งมีความผูกพันตองชําระคาตอบแทน สําหรับการ

ปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีสิ้นสุดลงดวย เหตุการณท่ีไมคาดคิดนั้น ถาคาตอบแทนนั้นถึงกําหนดชําระแลวคูสัญญาอีกฝาย

หนึ่งยังมีความผูกพันท่ีตองชําระคาตอบแทนตอไป  และถาชําระไปแลวก็ไมมีสิทธิ์ในการเรียกคืนได ท้ังนี้ หนี้เงินท่ี

ยังไมถึงกําหนดนั้นใหถือวาคูสัญญาเปนอันหลุดพน   

   อยางไรก็ดี แมวาระบบกฎหมายอังกฤษจะมีหลัก Frustration เพ่ือบรรเทาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึนจากเหตุการณท่ีไมแนนอน และเปลี่ยนแปลงและรากฐานของสัญญา แตหลัก Frustration ก็ไมยอมรับหลัก

เรื่องการปฏิบัติชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา ในอันท่ีจะเพ่ิมสิทธิท่ีจะใหคูสัญญาฝายท่ีเสีย

ประโยชนสามารถรองขอเจรจาใหมเพ่ือปรับแกสัญญาได38 แตกระนั้นก็ตาม หลัก Frustration ก็ยังคงถือเปนหลัก

ท่ีเกิดจากพฤติการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยางนอกเหนือความคาดหมาย และเหตุดังกลาวเปนขอขัดของในการชําระ

หนี้จนสงผลกระทบตอ ผลของสัญญาอันทําใหลูกหนี้สามารถอางเปนขอแกตัวเพ่ือใหหลุดพนจากการชําระหนี้ได39  

   นอกจากระบบกฎหมายอังกฤษแลว แนวทางการแปลความในลักษณะท่ีมีความแตกตางกันท้ัง

ศาลยุติธรรมและศาลปกครองอาจพบเห็นไดในประเทศฝรั่งเศส โดยกรณีระบบกฎหมายฝรั่งเศส หากเปรียบเทียบ

กับระบบกฎหมายอังกฤษแลว พบวาในศาลยุติธรรมฝรั่งเศสแปลความคําวา เหตุสุดวิสัยในลักษณะเชนเดียวกับ

ศาลยุติธรรมของไทย เพราะศาลแพงฝรั่งเศสไมยอมรับเรื่องพฤติการณเปลี่ยนแปลงไปจนกอภาระแกคูสัญญา แต

                                                           
38 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น.73 
39 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “ปญหาขัดของในการชาระหนี้ เนื่องจากพฤติการณอันเปนรากฐานแหงมูลหนี้เปลี่ยนแปลงไป

เพราะเหตุแทรกซอนเหนือความคาดหมาย (Supervening Events) ,” รายงานการวิจัย (คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.165 
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ยอมรับเพียงเฉพาะหลักการท่ีการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยเทานั้น เหตุผลเนื่องจากระบบกฎหมาย ฝรั่งเศสมี

ทัศนะท่ีคอนขางเครงครัดและยึดถือหลักสัญญาตองเปนสัญญาเปนสําคัญถึงขนาดมีบทบัญญัติท่ีกําหนดไวอยางชัด

แจง ในประมวลกฎหมายแพง มาตรา 1134  ซ่ึงมีใจความสําคัญคือ   

   “ สัญญาท่ีไดทําข้ึนโดยชอบยอมมีผลบังคับแกคูกรณีท่ีตกลงกันเชนกฎหมาย 

   สัญญายอมเลิกกันดวยความยินยอมของคูกรณีหรือโดยผลของกฎหมาย  

  การปฏิบัติตามสัญญาตองเปนไปตามหลักสุจริต”  

    จากบทบัญญัติดังกลาวทําใหมีความเขาใจในแวดวงนักกฎหมายวาประมวลกฎหมายแพงฝรั่งเศส 

ปฏิเสธการปรับใชหลัก clausula rebus sic stantibus ในฐานะหลักท่ัวไป40 แตอาจปรับใชไดในกรณีท่ีเปนบท

กฎหมายเฉพาะกําหนดไว อยางไรก็ตาม แนวความคิดดังกลาวอาจจะใชบังคับเฉพาะในศาลแพงเทานั้น เนื่องจาก

กรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไมไดเดินตามแนวคําอธิบายดังกลาวของศาล

ยุติธรรม แตมีการพิจารณาและใชเทคนิคการปรับสัญญาใหมเพ่ือใหสอดคลองกับพฤติกรรมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยาง

มีความยืดหยุน โดยปรากฏในพิพากษาวางหลักการในลักษณะท่ีผอนคลายความแข็งกระดางของศาลแพงในหลาย

คดี   

  ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดมีการปรับแตงเนื้อหาของสัญญา และพิพากษารองรับใหมีการปรับ

ขอผูกพันระหวางรัฐกับเอกชนใหสอดคลองกับพฤติการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยคําพิพากษาท่ีสําคัญท่ีแสดง

หลักการดังกลาว คือคําพิพากษาศาลปกครองของฝรั่งเศส เม่ือวันท่ี 30 มีนาคม ค.ศ. 191641  

   โดยคดีดังกลาว เปนกรณีท่ีมีการทําสัญญาระหวางเมือง บอรโด (Bordeaux) กับเอกชนซ่ึงไดรับ

สัมปทานในการจัดทําและใหบริการสาธารณูปโภคเก่ียวกับการสงกาซและไฟฟาในเมือง โดยสัญญามีผลใชบังคับ

เปนเวลากวา 30 ป ผานมาแลว ตอมา เม่ือเกิดเหตุการณสงครามโลกครั้งท่ี 1 ราคาถานหินไดพุงเฉลี่ยสูงกวาราคา

เดิมอยางมาก จึงมีการรองขอใหปรับราคาใหสอดคลองกับราคาวัตถุดิบท่ีเปลี่ยนแปลงไป แตไมสามารถตกลงกันได 

ทายท่ีสุดจึงมีการยื่นคํารองขอปรับราคามายังศาลปกครองชั้นตน ซ่ึงศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวพิพากษายก

คํารอง แตศาลปกครองสูงสุดไดพิพากษากลับ ความเห็นของศาลปกครองชั้นตน  โดยใหเหตุผลวา ราคาถานหินซ่ึง

เปนวัตถุดิบในการผลิตกาซไดสูงข้ึนเพราะผลสงคราม และปญหาดังกลาวมีอุปสรรคขัดของในการขนสงวัตถุดิบทาง

                                                           
40 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “ปญหาขัดของในการชาระหนี้ เนื่องจากพฤติการณอันเปนรากฐานแหงมูลหนี้เปลี่ยนแปลงไป

เพราะเหตุแทรกซอนเหนือความคาดหมาย (Supervening Events) ,” รายงานการวิจัย (คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.150 
41 อรุโณทัย ไทยสวัสดิ์. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 
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เรืออยางมาก สงผลกระทบตอพฤติการณอันเปนรากฐานทางเศรษฐกิจของสัญญาอยางรุนแรง จําเปนท่ีตองหา

ทางออกแกปญหาในลักษณะท่ีสอดคลองกับประโยชนสาธารณะใหบริการสาธารณะยังคงดํารงอยู  ตามหลักการ

บริการสาธารณะตองตอเนื่อง ดังนั้น เม่ือปรากฏวาคูสัญญาไมสามารถตกลงกันไดดวยดี ศาลปกครองสูงสุดจึง

จําเปนตองพิพากษาใหมีสิทธิ์เรียกรองเงินชดเชยการขาดทุนสวนท่ีเกิดข้ึนจากการตองผูกพันในการปฏิบัติหนาท่ี

ตามสัญญา  

   เม่ือพิจารณาคําพิพากษาดังกลาวพบวา เปนกรณีท่ีศาลไดวินิจฉัยถึงความไมสมดุลของสัญญาท่ี

เกิดจากเหตุการณภายนอกและคูสัญญาไมสามารถคาดเห็นได จึงเกิดการตีความเพ่ือใหเกิดความยุติธรรมแก

คูสัญญา และทายท่ีสุดศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาให “มีการเจรจาราคากันใหมภายใตสถานการณท่ีไมอาจ

คาดหมายได”42 โดยศาลปกครองสูงสุดไดนําเอาหลักบริการสาธารณะตองตอเนื่องมาปรับใชในการกําหนดคา

สินไหมทดแทนแกคูสัญญา โดยคํานึงชั่งน้ําหนักประโยชนกับสถานการณท่ีไมอาจคาดหมายไดในเชิงเศรษฐกิจอัน

เปนรากฐานของสัญญา 

   อยางไรก็ดี ความพยายามในการแกไขปญหาโดยฝายนิติบัญญัติเพ่ือทําใหการแปลความของศาล

แพงมีความกระดางนอยลง โดยภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 รัฐสภาฝรั่งเศสไดตรากฎหมาย ลงวันท่ี 22 เมษายน 

ค.ศ. 1949 เพ่ือใชกับสัญญาท่ีไดตกลงกันไวกอนเกิดสงครามโลกครั้งท่ี 2 และยังมีบทบัญญัติหลายประการท่ี

เก่ียวกับการปรับขอสัญญาท่ีผูกพันกันเปนเวลานาน โดยกฎหมายใหอํานาจศาลในการผอนกําหนดเวลาชําระหนี้

หรือลดราคาดวย ท้ังนี้ ในทางปฏิบัติการคาไดมีการพยายามเลี่ยงผลของคําพิพากษาของศาลแพงกําหนดขอตกลง

ในการแบงเบาภาระความเสี่ยงเก่ียวกับการเกิดสงครามหรือการเปลี่ยนแปลงคาของเงิน เชน การกําหนดให

อนุญาโตตุลาการเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท และยอมใหอนุญาโตตุลาการไมตองผูกมัดท่ีจะตองตัดสินตาม

กฎหมายแตสามารถอาศัยหลักสุจริตในการปรับสัญญาได   

   จากกรณีท่ียกตัวอยาง กรณีประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศสแลวจะเห็นไดวา ปญหาการ

ตีความคําวา เหตุสุดวิสัย นั้น มีแนวโนมท่ีจะตองขยายความใหรวมถึงเหตุการณอันไมอาจคาดหมายดวยซ่ึงกรณีนี้

ยอมไดแกเหตุสุดวิสัยหรือผลกระทบท่ีไดรับจากการระบาดของโรคโควิด ท้ังนี้ ผูเขียนจึงเสนอใหการแปลความของ

ศาล ควรวินิจฉัยในปญหา ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจริง ท่ีสรางอุปสรรคใหกับก็ควรจะถือวาเปนเหตุสุดวิสัยเชนกัน 

เพ่ือให เขาตามองคประกอบของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 

102 ท่ีกําหนดใหผูมีอํานาจมีดุลพินิจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงได อาจจะเปนการตีความ

เพ่ือคุมครองสิทธิใหแกไดดียิ่งข้ึน  

                                                           
42 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 81   
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   นอกจากการนําเสนอแนวทางการตีความของศาลแลว เม่ือเปนท่ีเห็นไดชัดวา ในสถานการณโค

วิดท่ียังไมจบลง แมในขณะท่ีมีการเขียนเอกัตศึกษาฉบับนี้ คาดหมายไดวาไหนอนาคตยอมเกิดเหตุการณท่ีเกิดโรค

ระบาดแบบนี้ซํ้าข้ึนอีกได ดังนั้น นอกจากการแกไขสัญญาท่ีไดลงนามไปกอนเกิดการระบาดของโรคโควิด แลว 

ผูเขียนเห็นวาการตรากฎหมาย เพ่ือขยายคําวา สุดวิสัย เพ่ือรองรับสถานการณท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําลงได

แทนคําวาเหตุสุดวิสัย ก็อาจจะเปนหนทางหนึ่งท่ีแกไขปญหาการตีความท่ีแตกตางกันของศาลยุติธรรมและศาล

ปกครอง ในคําวา เหตุสุดวิสัย โดยผูเขียนขอยกตัวอยางกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา 

   ประเทศสหรัฐอเมริกามีการบัญญัติกฎหมาย ในมาตรา 261  ของหลักเกณฑวาดวยสัญญา 

(Restatement contracts 2d 1981) โดยกําหนดใหลูกหนี้ยอมหลุดพนจากการชําระหนี้ไดหากปรากฏวาหลังจาก

ทําสัญญาแลว… “การชําระหนี้ไมอาจกระทําลงไดเพราะพฤติการณท่ีโทษลูกหนี้ไมไดและการ พฤติการณเชนนั้น

อยูนอกเหนือขอบเขตความคาดหมายอันเปนพ้ืนฐานท่ีทําใหสัญญานั้นเกิดข้ึน”  เม่ือพิจารณาบทบัญญัติดังกลาว 

จะพบวา ประเทศสหรัฐอเมริกาหลีกเลี่ยงท่ีจะใชคําวา เปนพนวิสัย อยางท่ีใชกันอยางในระบบกฎหมายตางๆ  แต

กลับใชคําวา ไมอาจกระทําลงไดแทน (impracticability)  อันถือวาเปนการทําใหความหมายคํานิยามของคําวา

เปนพนวิสัย (impossibility) มีความหมายใหมซ่ึงกวางขวางข้ึนกวาเดิม   

     ในแงนี้จึงเห็นไดวา คําวา พนวิสัย ตามประเทศสหรัฐอเมริกา มิไดหมายถึงเฉพาะกรณีท่ีมี

พฤติการณการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางเด็ดขาดหรือวิสัยอยางเดียวเทานั้น แตใหหมายรวมถึงกรณีท่ีการ

ชําระหนี้ไมอาจกระทําลงไดเพราะพฤติการณท่ีโทษลูกหนี้ไมได และพฤติการณเชนวานั้นอยูนอกเหนือขอบเขต 

ความหมายท่ีถูกกําหนดไวเปนพ้ืนฐานในสัญญานั้น กลาวคือ กรณีท่ีการชําระหนี้มีภาระหรือความยากลําบากอยาง

มากในการชําระหนี้ กรณีเชนวานี้ลูกหนี้อาจหลุดพนความรับผิดได   

    ความแตกตางในการปรับใชวาสถานการณท่ีเกิดข้ึนและเปลี่ยนแปลงไปถึงขนาดใดจึงจะ ทําให

ลูกหนี้หลุดพนจากความรับผิดนั้น เม่ือพิจารณาถึงคําพิพากษาของศาล ยอมเห็นไดวา พฤติการณท่ีลูกหนี้จะหลุด

พนจากการชําระหนี้ไดนั้น ตองนอกเหนือขอบเขตความเสี่ยงอันพึงมีตามสัญญาหรือนอกเหนือความคาดหมายถึง

ขนาดท่ีทําใหคูสัญญาฝายท่ีเปนเจาหนี้นั้น แมวาจะยังอาจรับชําระหนี้และชําระคาตอบแทนไดแตนี่ท่ีรับกลายเปน

ไรประโยชน หรือไมสมความมุงหมายในสาระสําคัญหรือทําใหอีกฝายหนึ่งไดรับความเสียหายอยางมาก เชน กรณีท่ี

เกิดภาวะสงคราม  การปดลอมเสนทางในการขนสงสินคา หรือกรณีท่ีเกิดเหตุท่ีทําใหราคาสินคาแพงข้ึนอยางมาก 

กรณีเชนวานี้ จะถือวาลูกหนี้หลุดพนจากความรับผิด 

     จึงเห็นไดวาหลักการดังกลาวถูกนํามาใชกับสถานการณท่ีเปนอุปสรรคอยางรุนแรงหรืออยางยิ่ง

เทานั้น  ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับขอเท็จจริงวา คูสัญญาจะสามารถคาดหมายถึงสถานการณท่ีเกิดข้ึนไดหรือไม ถาเปนแต

เพียงกรณีท่ี เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเกิดจากการท่ีลูกหนี้ไมสามารถ หรือไมมีความสามารถพอในการประเมิน

สถานการณกรณีเชนนี้ลูกหนี้ยอมไมหลุดพนจากความรับผิด  
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   ในแงนี้การแปลความหรือการแกไขกฎหมายในสวนท่ีเก่ียวกับเหตุสุดวิสัยใหมีความหมายกวางข้ึน

นั่นยอมสงผลตอการคุมครองสิทธิของ คูสัญญาอีกฝายหนึ่งก็ตอเม่ือเหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นตองเปนเหตุการณท่ีไม

อาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาและเปนเหตุการณท่ีเปนอุปสรรคท่ีทําใหการชําระหนี้ไมอาจเกิดข้ึนได ซ่ึงกรณีนี้

ผูรางกฎหมายจะตองรักษาสมดุลระหวางสิทธิของคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยประกอบกัน  

  โดยสรุป เม่ือมาตรการของรัฐบาลไทยในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับ

ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ระบาดมีปญหาเก่ียวกับความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางใน

สัญญาจางกอสราง ซ่ีงไดแก ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ มาตรการเยียวยาผู

รับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมีประสิทธิภาพ เชน การมีชองทางตาม

กฎหมายเพ่ือชวยเหลือไมเพียงพอ ความยุงยากและไมเปนเอกภาพของการชวยเหลือ นอกจากนี้ การท่ีมาตรการ

อันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19 มีความไมเหมาะสมหรือเปนธรรม ไดแก การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย 

ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม ท่ีแตกตางกัน และยังมีปญหาเก่ียวกับการตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาด

เปนเหตุสุดวิสัย ท่ีกฎหมายไมไดมีการแกไขสถานการณดังกลาว รวมถึงการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ท่ีทําใหคูสัญญาฝายท่ีไดรับความเสียหายเกินสมควรนั้น ไมไดรับ

ความเปนธรรม เพราะตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมากกวาท่ีจะคาดหมายไดในขณะทําสัญญา   

  จากการท่ีมาตรการของรัฐบาลไทยในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบ

จากโรคโควิด 19 ระบาดมีปญหาเก่ียวกับความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจาง

กอสราง ผูเขียนมีขอเสนอแนะ ดังนี้  

  ประการท่ี ๑ ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของ

มาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง  

  ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการ

เยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง เชน การกําหนดนโยบายเพ่ือเยียวยาความเสียหาย โดยกําหนดชวงเวลาท่ีจะ

ไดรับการเยียวยาความเสียหายใหแก การทําใหข้ันตอนและการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยาไมยุงยากเกิน

สมควร  รวมถึง การเพ่ิมมาตรการท่ีใชเพ่ือชวยเหลือเพ่ิมเติมดังเชนจะเห็นในมาตราการ COTMA ของประเทศ

สิงคโปร  

  ประการท่ี ๒ ขอเสนอเกี่ยวกับปญหาการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกิน

สมควรแกคูสัญญา (hardship)  

  ขอเสนอเก่ียวกับปญหาการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา 

(hardship) ไดแก ขอเสนอเก่ียวกับการตีความของเพ่ือบรรเทาอุปสรรคอันเกิดจากปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิด
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ภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) เชน การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

และการตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย ใหมีความกวางขวางมากข้ึน รวมถึงการเสนอใหมีการ

รางกฎหมายท่ีเก่ียวของ  
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