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บทคัดยอ 

 

  ผลกระทบจากวิกฤติอันเกิดจากการระบาดของไวรัสโคโรนา (Coronavirus) ท่ีสามารถแพรเชื้อไดท้ัง

มนุษยและสัตว โดยการแพรระบาดของเชื้อนั้นสามารถทําไดงาย อีกท้ังอาการของโรคเกิดข้ึน และสงผลใหอาการ

หนักอยางรวดเร็วจึงทําใหมีผูเสียชีวิตเปนจํานวนมาก และเม่ือในชวงเริ่มแรกของการระบาดนั้น ยังไมสามารถมีการ 

ปองกันและรักษาอยางเปนรูปธรรมได ทําใหสาธารณสุขสามารถทําไดเพียงแคปองกันเทานั้น อีกท้ังการระบาด ได

เกิดข้ึนอยางรวดเร็วและแพรกระจายไปท่ัวโลก ทําใหการปองกัน การระบาดทําไดในชวงเริ่มแรกอยางจํากัดคือ 

การปองกันไมใหเกิดการรวมกลุมของประชาชนจํานวนมากเทานั้น  

  จากปญหาดังกลาวทําใหรัฐบาลไทยตองมีมาตรการในการควบคุมดูแลการแพรระบาดของโรคโควิดอยาง

เขมงวด เชน มาตรการชวงท่ีประเทศไทยยังไมมีวัคซีนปองกันและยารักษา รัฐบาลใชมาตรการปองกัน สกัดก้ัน 

ชะลอ และสรางความรับรูความเขาใจแกประชาชน โดยในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมีความรุนแรงมาก ไดมีการ

ยกระดับมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปดเมือง (Lock down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน และใหรัฐบาล

จะสามารถนํามาตรการอ่ืน ๆ มาบังคับใชเพ่ิมข้ึนจากเดิม  รวมถึงการเพ่ิมอํานาจฝายบริหารใหเขาควบคุมหรือ

บริหารสถานการณไดดียิ่งข้ึน   ในสถานการณเชนวานี้จึงทําใหการดําเนินการกอสรางภาครัฐท้ังหมดหยุดชะงัก ใน

ลักษณะท่ีเปนการปดโครงการกอสรางท้ังหมดเกือบรอยเปอรเซ็นตเปนระยะเวลาหลายเดือน นอกจากนี้ในสวนท่ี

เก่ียวกับการดําเนินการของภาคเอกชนตามโรงงานตางๆก็ไดรับผลกระทบ เพราะหลายโรงงานอาจจะตองถูกปดตัว

ลงชั่วคราว ทําใหเกิดสภาวะการขาดแคลนวัตถุดิบอยางมาก 

  ผลกระทบท่ีผูรับจางในสัญญาจางกอสรางไดรับเม่ือการปดเมือง (Lock down) สงผลกระทบโดยตรงตอ

เศรษฐกิจ สิทธิความเปนสวนตัวของบุคคลก็ถูกจํากัด เนื่องจากเปนมาตรการท่ีควบคุมถึงการจํากัดการเดินทาง 

การกอสรางภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผลใหการดําเนินการกอสรางได ถูกหยุดชะงักทําใหผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางไมสามารถดําเนินการตามท่ีสัญญากําหนดไว โดยเฉพาะปรากฏอยางชัดเจนตอกิจการอ่ืนท่ี

เก่ียวของ ไมวาจะเปนผูผลิตและจําหนายวัสดุกอสราง  เชน เหล็กเสน เหล็กโครงสราง ทอเหล็ก สายไฟ ปูนซีเมนต 

คอนกรีต และวัสดุกอสรางอ่ืนๆท่ีใชในงานกอสรางท่ีจะตองลดกําลังการผลิตลง ซ่ึงผลกระทบดังกลาวสงผลตอผู

รับจางกอสรางภาครัฐท้ังผลโดยตรงและโดยออม ทําใหการปฏิบัติตามสัญญาในหลายเรื่องไมอาจเกิดข้ึน ไดดังเชน

สถานการณกอนเกิดการวิกฤติจากโรคระบาด ทําใหการกอสรางเปนไปดวยความลาชาและมีตนทุนท่ีสูงข้ึน 

มากกวาขณะทําสัญญาหลายเทาตัว รวมถึงมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนท่ีสงผลตอภาระทางการเงินของผูประกอบการท้ังสิ้น 

 มากยิ่งกวาการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจครั้งท่ีผานมา  



 อยางไรก็ตาม แมจะมีมาตรการท่ีสงผลกระทบอยางเขมขนนั้นจะสงผลโดยตรงตอการกอสรางภาครัฐก็

ตาม โดยเฉพาะเม่ือสัญญากอสรางภาครัฐท่ีเปนสวนหนึ่งของการจัดทําบริการสาธารณะก็ไดรับผลกระทบดวย 

อยางหลีกเลี่ยงไมได ท้ังนี้ประเทศไทย ไดกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการบังคับตามสัญญากอสรางภาครัฐใหตกอยู

ภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เปนกฎหมายท่ียกเลิก

กฎหมายระเบียบและขอกําหนดตางๆ ท่ีหนวยงานของรัฐเคยใชบังคับ รวมถึงการวางหลักการทางกฎหมายและ

หลักปฏิบัติตาง ๆ ใหม ใหเกิดความชัดเจน เชน การทําสัญญา การแกไขสัญญา การงดหรือลดคาปรับใหแก

คูสัญญา เปนตน ควบคูไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

  นอกจากนี้ สัญญากอสรางภาครัฐ ตามความหมายนี้หมายถึงสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายใดฝายหนึ่งเปนรัฐ

เทานั้น แตจะเปนสัญญาท่ีศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาหรือไมนั้นจําเปนท่ีจะตองวินิจฉัยวา 

สัญญาท่ีพิพาทนั้นท่ีเปนสัญญาแพงและสัญญาทางปกครอง แตไมวาจะเปนสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครอง 

ก็ตาม ตางก็ตองบังคับตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 

2560 ประกอบกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดวย ซ่ึงมีหลักกฎหมายท่ีสําคัญเก่ียวกับการปฏิบัติตามสัญญา

คือหลักสัญญาตองเปนสัญญา ซ่ึงระบบกฎหมายไทยไมไดรองรับสถานการณท่ีเกิดข้ึน และไมอาจคาดหมายไดและ

เหตุการณดังกลาวสงผลโดยตรงตอคูสัญญาท่ีจะตองรับภาระเกินสมควร โดยท่ีเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมาย

ไดในขณะทําสัญญา ทําใหการใชบังคับตามระบบกฎหมายปกติมาใชบังคับกับกรณีท่ีสัญญากอสรางภาครัฐไดรับ

ผลกระทบจากโควิด-19 ดวย ในหลายกรณีจึงกอใหเกิดความไมเปนธรรม เพราะการบังคับใหปฏิบัติตามสัญญา ใน

บางกรณีอาจสงผลรายแรงถึงขนาดทําใหผูประกอบการตองรับภาระทางการเงินท่ีสูงข้ึนจนถึงขนาดอาจจะตอง

ลมละลาย   

  เม่ือพิจารณาท่ีประเทศไทยมีมาตรการในการควบคุมการแพรระบาดท่ีเขมงวด ประกอบกับการใชบังคับ

ตามกฎหมายท่ีเก่ียวกับการกอสรางภาครัฐในกรณีปกติ ทําใหผลจากการควบคุมดูแลท่ีมีความเขมงวดดังกลาวจึง

สงผลกระทบโดยตรงตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางธุรกิจกอสราง กลาวคือ การกอสรางหลายกิจการไมอาจ

กระทําได โดยผลกระทบอยางหนักในสถานการณดังกลาวสงผลกระทบโดยตรงตอการปฏิบัติการชําระหนี้ใน

สัญญากอสรางภาครัฐ ผลกระทบดังกลาวสงผลตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางในลักษณะท่ีสําคัญสองลักษณะ 

ดังนี้   

   ลักษณะแรก การปฏิบัติการชําระหนี้การชําระหนี้ไมอาจกระทําไดเนื่องจากเกิดเหตุสุดวิสัย เชนท่ีกําหนด

ไวในหนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่องซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรค

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



วันท่ีเกิดข้ึนจริง อันหมายถึงวันท่ีมีเหตุสุดวิสัยคือ ชวงเวลาการเกิดโรคระบาดตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุก

เขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแตวันท่ี 25 มีนาคม 2563 จนถึงปจจุบัน (ณ วันท่ีมีประกาศ) โดยการตีความ ของ

หนวยงานของรัฐตางตีความเนนหนักไปท่ีชวงเวลาท่ีกําหนดไวในหนังสือซักซอมความเขาใจของกรม บัญชีกลาง แต

มีหลายกรณีท่ีไมไดพิจารณาในความเปนจริงท่ีเกิดข้ึนวา เหตุการณอ่ืนท่ีนอกเหนือเวลาดังกลาวก็เปนเหตุสุดวิสัยได

เชนเดียวกัน 

  สําหรับแนวทางการตีความคําวา เหตุสุดวิสัย แมวาถอยคําดังกลาวจะปรากฏอยูในเรื่องการงดหรือลด

คาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 102 ท่ีกฎหมายนี้กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาได

ตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง โดยมีขอพิจารณา ดังตอไปนี้ 

   (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

   (2) เหตุสุดวิสัย 

   (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย  

   (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

  แตการแปลความวาเหตุสุดวิสัยจําเปนท่ีจะตองศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

เพราะมีการตีความท่ีแตกตางกัน โดยแนวโนมของศาลปกครองจะมีการตีความคําวาเหตุสุดวิสัยกวางกวา ศาล

ยุติธรรม กลาวคือ  

 กรณีของศาลยุติธรรม จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลฎีกา พบวา ในสัญญาทางแพง คดีท่ีมีประเด็นขอ

พิพาททางกฎหมาย เก่ียวกับเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้มีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึนกับการชําระหนี้ตาม

สัญญาหรือไม ปรากฏคําวินิจฉัยศาลฎีกาท่ีนาสนใจดังนี้  

  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  นับตั้งแตจําเลย

จัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลยมีโอกาส

ขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึนไมใชวาจะ

หาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลยหลุดพน

จากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิดสัญญา

ตองรับผิดตอโจทก 



  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1074/2546 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา การท่ีโจทกสง

มอบขาวเปลือกของโจทกใหจําเลยสีเปนขาวสารแลวสงคืนขาวสารแกโจทก โดยโจทกใหคาตอบแทนแกจําเลยเปน

ปลายขาวและรําขาว ถือเปนสัญญาตางตอบแทนอยางหนึ่ง เม่ือขณะท่ีไฟไหมโรงสีไมมีขาวเปลือกแลวมีแตขาวสาร 

แสดงวาขาวสารท่ีจําเลยจะตองสงมอบแกโจทกเปนทรัพยเฉพาะสิ่งแลว เม่ือท่ีจําเลยไมสามารถสงมอบขาวสาร

ใหแกโจทกไดเนื่องมาจากไฟไหมโรงสีของจําเลย โดยไมปรากฏวาเกิดจากการกระทําของผูใดจึงถือไมไดวาเหตุท่ี

เกิดไฟไหมโรงสีนั้นเนื่องมาจากพฤติการณท่ีจําเลยตองรับผิดชอบ การชําระหนี้ของจําเลยดวยการสงมอบขาวสาร

แกโจทกยอมกลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 219 วรรคหนึ่ง 

      คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10514-10515/2558 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา 

สัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 มีขอตกลงวา ใหมีการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหม

ตามแบบแปลนทายสัญญาเชา โดยมีการกําหนดเวลาเริ่มลงมือกอสรางและเวลากอสรางใหแลวเสร็จไว การท่ีโจทก

ไมสามารถเริ่มลงมือกอสรางได สืบเนื่องมาจากพ้ืนท่ีเชาไดรับการข้ึนทะเบียนจากกรมศิลปากรใหเปนโบราณสถาน

ภายหลังจากทําสัญญาเชาแลว การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหมของโจทกเพ่ือใหเปนไป

ตามสัญญาเชายอมเปนไปไมได ถือไดวาการชําระหนี้โดยการปฏิบัติตามสัญญากลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณ

อันใดอันหนึ่งซ่ึงเกิดข้ึนภายหลังท่ีไดกอหนี้และซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ ลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้

ตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219 วรรคหนึ่ง โจทกจึงไมอาจฟองบังคับใหจําเลยท่ี 1 ปฏิบัติตาม

สัญญาและเรียกใหชดใชคาเสียหายได แตสัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 เปนสัญญาตางตอบแทนซ่ึง

คูสัญญามีหนาท่ีจะตองชําระหนี้ตอบแทนกัน แมจําเลยท่ี 1 จะหลุดพนจากการชําระหนี้ก็ตาม แตจําเลยท่ี 1 ก็หามี

สิทธิท่ีจะไดรับชําระหนี้ตอบแทนไมตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 372 วรรคหนึ่ง โจทกจึงมีสิทธิ

เรียกเอาคาตอบแทนการเชาท่ีชําระไปแลวในวันทําสัญญาคืนจากจําเลยท่ี 1 ได 

  เม่ือพิจารณาคําพิพากษาท้ัง 3 คดี ทําใหเห็นแนวทางการแปลความ คําวา เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพง

วาตองหมายถึง สัญญาท่ีไมสามารถบังคับใหเปนไปตามท่ีตกลงกันได อันเนื่องจากการชําระหนี้เกิดเหตุสุดวิสัยข้ึน

ในลักษณะท่ีไมสามารถดําเนินการชําระหนี้ไดอีกตอไปเปนการถาวร แตถาลูกหนี้ยังสามารถชําระหนี้ไดแมจะมีเหตุ

ท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้นั้น มีความเสียหายมากเกินสมควร  

  สวนกรณีของศาลปกครองจากการศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบวา กรณีท่ีศาล

ปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวา เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให คูสัญญาไมอาจชําระหนี้ตามสัญญาได เชน 

กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจางได 

กรณีนี้มีคําวินิจฉัยแยกออกเปนสองแนวทาง โดยแนวทางท่ีศาลปกครอง วินิจฉัยวา ไมถือเปนเหตุสุดวิสัยไดแก



กรณีท่ีเปนปกติของน้ําทวมตามฤดูกาล กรณีเชนวานี้ศาลปกครองสูงสุดไมถือเปนเหตุสุดวิสัยโดยปรากฏคําวินิจฉัย

คือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.56/2553 ซ่ึงวินิจฉัยไวดังนี้  

          กรณีพิพาทเกิดจากฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางจนผูฟองคดีไมสามารถกอสรางสถานีสูบน้ํา

คลองเตยตอไปได ปญหาคือ กรณีฝนตกดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม เม่ือศาลปกครองสูงสุดพิจารณา สัญญาจาง

เหมากอสรางท่ีพิพาท ขอ 211 เห็นวา เหตุสุดวิสัยตามขอ 21 ของสัญญาจางฉบับท่ีพิพาทนี้ มีความหมาย

เชนเดียวกับคําวา เหตุสุดวิสัย ตามนัยมาตรา 8 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ เปนเหตุท่ีไม

สามารถคาดหมายและปองกันไวลวงหนาไดนั่นเอง   

          ดังนั้น เม่ือปรากฏขอเท็จจริงจากคําชี้แจงของอุตุนิยมวิทยาภาคใตฝงตะวันออกท่ีชี้แจงตอศาลปกครอง

ชั้นตนวา เม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 151.0 มิลเมตร และวันท่ี 23 ธันวาคม 

2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 7.5 มิลเมตร  โดยมีรายงานน้ําทวมบางพ้ืนท่ีในจังหวัดสงขลา 

สถานการณท่ีเกิดข้ึนในทางดานอุตุนิยมวิทยาจึงถือเปนสภาวะปกติของฤดูกาล ท่ีจะมีฝนตกหนักถึงหนักมากได

ในชวงฤดูฝนของจังหวัดสงขลา นอกจากนี้ ในพ้ืนท่ีดังกลาวทางราชการก็ยังไมไดประกาศใหเหตุน้ําทวมนี้เปนพ้ืนท่ี

ประสบภัย จึงเห็นไดวาปริมาณน้ําฝนท่ีตกในพ้ืนท่ีบริเวณกอสรางระหวางวันท่ี 22 ถึงวันท่ี 23 ธันวาคม 2544 ไม

เปนกรณีท่ีฝนตกหนักมากผิดไปจากปกติท่ีเคยเกิดข้ึนตามฤดูกาล โดยผูท่ีเก่ียวของท่ัวไปไมสามารถคาดหมาย

ลวงหนาได และการเกิดน้ําทวมในบริเวณกอสรางยังไมพอฟงไดวา ไมอาจหาทางปองกันไดแมจะไดจัดการ

ระมัดระวังตามสมควรท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีผูฟองคดีจะขอขยายระยะเวลากอสรางได  ผูฟองคดีจึงมีหนาท่ี

ปองกันเหตุและซอมแซมความเสียหายท่ีผูฟองคดีไดรับโดยตองวางแผนการปฏิบัติงานเพ่ือชดเชยเวลาท่ีลวงเลยไป

ภายใตพันธะแหงสัญญาจาง  

          อยางไรก็ดี กรณีท่ีน้ําทวมเกิดจากเหตุอุทกภัยรายแรงซ่ึงไมสามารถปองกันไดกรณีเชนวานี้ ศาลปกครอง

สูงสุดจะวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัย โดยมีคําวินิจฉัยท่ีอธิบายไวคือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 452/2557 

ความวา 

                                                           
1 ขอ 21  ในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุใด ๆ อันเนื่องมาจากความผิดหรือความบกพรองของฝายผูวาจาง หรือ

พฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีผูรับจางไมตองรับผิดตามกฎหมายทําใหผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตาม

เง่ือนไขและกําหนดเวลาแหงสัญญานี้ได ผูรับจางจะตองแจงเหตุหรือพฤติการณดังกลาว พรอมหลักฐานเปน

หนังสือใหผูวาจางทราบ เพ่ือขอขยายเวลาทํางานออกไปภายใน 15 วัน นับถัดจากวันท่ีเหตุนั้นสิ้นสุดลง 

   ถาผูรับจางไมปฏิบัติใหเปนไปตามความในวรรคหนึ่งใหถือวาผูรับจางไดสละสิทธิเรียกรองในการท่ีจะขอ

ขยายเวลาทํางานออกไปไมมีเง่ือนไขใด ๆ ท้ังสิ้น เวนแตกรณีเหตุเกิดจากความผิดหรือบกพรองของฝายผูวาจางซ่ึง

มีหลักฐานชัดแจงหรือผูวาจางทราบดีอยูแลวตั้งแตตน  

  การขยายกําหนดเวลาทํางานตามวรรคหนึ่ง อยูในดุลพินิจของผูวาจางท่ีจะพิจารณาตามท่ีเห็นสมควรแลว 



  กรณีพิพาทเกิดจากฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางถึงขนาดเกิดเปนอุทกภัยฝนตกหนัก เกิดน้ํา

ทวมในหลายจังหวัดของภาคใต โดยเฉพาะจังหวัดตรังเกิดน้ําทวมรุนแรงท่ีสุดในรอบสามสบิป จังหวัดจึงมีประกาศ

ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 2548 ใหอําเภอเมืองตรัง อําเภอนาโยง อําเภอยานตาขาว เปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน และได

มีประกาศตอเนื่องมาจนถึงเดือนธันวาคม 2548 จากเหตุการณน้ําทวมหนัก  

   ดังนั้น จากการท่ีจังหวัดตรังไดมีประกาศให 9 อําเภอในจังหวัดตรังเปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน โดยใหเหตุผล

ตามประกาศวาเกิดอุทกภัยในพ้ืนท่ี และภัยพิบัติดังกลาวยังไมสิ้นสุด ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน

จําเปนตองไดรับการชวยเหลือเรงดวน  และนอกจากนี้ จังหวัดยังไดตั้งศูนยชวยเหลือผูประสบภัยดวย และ

เหตุการณน้ําทวมหนักในครั้งนี้ก็ไดมีหนังสือพิมพลงขาวสารถึงความเสียหายและความเดือดรอนของประชาชน

อยางตอเนื่อง จึงเห็นไดวาเหตุการณฝนตกน้ําทวมในพ้ืนท่ีจังหวัดตรังไมใชเปนเพียงหนาฝนตามฤดูกาล แตเปนการ

เกิดอุทกภัย อันถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนจริง ผูฟองคดีจึงสมควรไดรับการขยายเวลาปฏิบัติตามสัญญา  

 จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของ

ผูประกอบการอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย เชน ปญหาท่ีเก่ียวกับการแปลความวาเหตุการณท่ีเกิดข้ึน

นั้นถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม การท่ีฐบาลมีหนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการใน

ชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 

(COVID-19)  ท่ีใหถือวา วันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ หรือมีอุปสรรค

ในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมไดกําหนดแนว

ทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปน เหตุท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาวกําหนด

ไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่ง

ของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทํา

การหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย

เทานั้น  

  ปญหาในการตีความในเรื่องวันท่ีเกิดข้ึนจริงจึงมีความแตกตางกันตั้งแตในชั้นหนวยงานท่ีมีหนาท่ีในการ

ดําเนินการ ซ่ึงหากมีขอพิพาทถูกฟองรองกันมายังชั้นศาลยอมเปนท่ีแนชัดวา ผูประกอบการจะตองคาดเดาวา ศาล

จะตองแปลความวาเหตุการณท่ีเกิดข้ึนถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม อันทําใหสิทธิหนาท่ีของประชาชนนั้นไมเกิดความ

แนนอน ดังนั้น การท่ีท้ังศาลปกครองไดศาลยุติธรรมตางมีแนวโนมในการแปลความเหตุสุดวิสัยท่ีแตกตางกัน  

ผูเขียนจึงเห็นวาประเด็นนี้ท่ีมีความนาสนใจในการคุมครองผูประกอบการอยางยิ่ง  

  ซ่ึงนอกจากประเด็นเรื่องการชําระหนี้เปนผลวิสัยแลว ลักษณะของการเยียวยาท่ีเกิดข้ึนยังมีปญหาเก่ียวกับ

กรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้ กอใหเกิดภาระเกินสมควรดังจะไดกลาวตอไป คือ   



   ลักษณะท่ีสอง การปฏิบัติการชําระหนี้การชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควร เชน ปญหาการขาดแคลน

แรงงาน การปดเมือง (Lock down) ซ่ึงสงผลโดยตรงตอการกอสรางภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผล

ทําใหการดําเนินการกอสรางหยุดชะงักในความเปนจริง และในชวงเวลาดังกลาวก็ไมไดมีการกําหนด ในหนังสือ

กรมบัญชีกลาง เรื่องซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัส

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

จริง ใหเปนวันท่ีมีเหตุสุดวิสัย ในกรณีนี้จึงเปนชองวางท่ีไมไดมีการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหเกิดข้ึนแก

ผูประกอบการแตอยางใด ตัวอยางเชน ในชวงเวลาท่ีขาดแคลนแรงงานหนักจนทําใหตนทุนสูงข้ึนหลายเทาตัว ซ่ึง

ผลจากการขาดแคลนแรงงานดังกลาวเกิดจากการท่ีรัฐมีนโยบายใหสงแรงงานขามชาติกลับประเทศตนทาง กรณี

เชนวานี้ผูประกอบการก็ไมไดรับการเยียวยาแตอยางใด 

  จากปญหาในสองลักษณะและเม่ือพิจารณาถึงผลกระทบทางกฎหมายและความเปนจริงจึงพบวาในระบบ

กฎหมายปกติไมสามารถใหความเปนธรรมและชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางได ทําใหผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางไดรับผลกระทบท้ังทางตรงและทางออมจากการระบาดของโรคโควิด-19 ผูเขียนจึงเสนอมาตรการใน

การชวยเหลือผูรับจางในสัญญากอสรางไดเปนสองระดับ   

   ระดับท่ีหนึ่ง ปญหาเก่ียวกับนโยบายชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางท่ีไมเพียงพอ กลาวคือ

มาตรการของรัฐท่ีชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด19 

ระบาด ซ่ึงตามหลักการนี้แมจะมีกฎหมาย ระเบียบขอบังคับสําหรับการชวยเหลือภาคเอกชนเปนพิเศษ เชน 

หนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติด

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

หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 เรื่อง มาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางกอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19  แตมาตรการตางๆ ก็ไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการ

เยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง เพราะเม่ือพิจารณารายละเอียดของกฎหมายแตละเรื่องก็จะมีปญหาความไม

เหมาะสม  เชน ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

มาตรการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมีประสิทธิภาพ หรือความ

ยุงยากและไมเปนเอกภาพของการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง ทําใหการมีนโยบายดังกลาว ไมสามารถ

ควบคุมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการดังกลาวได  

  นอกจากนั้นกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวรอันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายไทย

กําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวสิัยเอาไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตก็มีการตีความของ



ศาลท่ีแตกตางกันท้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรม โดยการตีความท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาล

ยุติธรรม โดยศาลยุติธรรมถือวากรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลฎีกาไดแปล

ความหมายและอธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใช

การชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว ขณะท่ีศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาล

ยุติธรรม เพราะบางกรณีอาจเปนเพียงเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึน ก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได ดังท่ีจะไดลงรายละเอียดใน

ฉบับนี้  

  สําหรับขอเสนอตามปญหานี้ แสดงใหเห็นถึงแนวนโยบายของรัฐบาลไทยท่ีใชในการเยียวยาหรือชวยเหลือ

ผูประกอบการท้ังหมดจะพบวา รัฐบาลไทยยังคงยึดติดกับกรอบในการดําเนินการตามกฎหมายในระบบปกติ ซ่ึง

หากพิจารณาถึงผลกระทบท่ีเกิดจากการระบาดของโรคโควิดมีความรุนแรงมากกวาการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจท่ีผาน

มา กรณีเชนนี้จึงสมควร ท่ีจะมีการตรากฎหมายเฉพาะข้ึนมาเพ่ือใชเยียวยาแกผูประกอบการในทุกภาคสวน ไมเวน

แมกระท่ังกรณีของสัญญากอสรางภาครัฐ โดยรัฐบาลไทยตองใหความสําคัญเก่ียวกับ การผอนปรนการบังคับการ

ตามกฎหมายหรือตามสัญญาท่ีเก่ียวกับการกอสรางภาครัฐ โดยผูเขียนขอเสนอประเด็นท่ีรัฐตองใหความสําคัญ 

ดังตอไปนี้  

   1. ประเด็นท่ีเก่ียวกับชวงเวลาท่ีจะไดรับการเยียวยาความเสียหายใหแกผูประกอบการ  กรณี

เชนนี้รัฐบาลจึงสามารถแกไขไดหากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดชวงเวลาดังกลาวดังเชนกรณีท่ีเกิดข้ึนในประเทศ

สิงคโปรท่ีกําหนดชวงเวลาชวยเหลือผูประกอบการนั้น กลาวคือมาตรา 2  ใหการบรรเทาทุกขชั่วคราวตาม

ระยะเวลาท่ีกําหนดไว เม่ือไดรับแจงการขอบรรเทาทุกขจากประเภทงาน ท่ีมีกําหนดไวซ่ึงถูกบังคับใชทางกฎหมาย 

และ การบังคับใชท่ีเก่ียวของกับการไมสามารถปฏิบัติตามภาระผูกพันตามสัญญาเนื่องจาก Covid19 (ระยะเวลา

ผอนปรนตั้งแตวันท่ี 1 กุมภาพันธ 2563 ถึง 31 ธันวาคม 2564) ครอบคลุมสัญญากอสราง และจัดซ้ือท้ังหมด 

รวมถึงสัญญาปรับปรุง และผูรับเหมา โดยการกําหนดในลักษณะผอนปรนในลักษณะเหมารวมดังกลาวจะทําใหลด

ภาระแกผูประกอบการ ท่ีจะตองแสดงพยานหลักฐาน วาเกิดความเสียหายข้ึนจริง มากนอยเพียงใด รวมถึง ปญหา

เก่ียวกับกรณีท่ีหนวยงานจะมีแนวทางการใชดุลพินิจในการวินิจฉัยวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนนอกเหนือจากมาตรการท่ี

รัฐกําหนดนั้นเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม 

   2. ประเด็นท่ีเก่ียวกับการทําใหข้ันตอนและการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยาไมยุงยากเกิน

สมควร   กลาวคือในปจจุบันการดําเนินการเพ่ือขอรับการเยียวยามีความยุงยากมาก ดังนั้นจึงควรมีแนวนโยบายท่ี

ทําใหการเยียวยา ทําไดงายข้ึนและลดข้ันตอนในการรองขอตอเจาหนาท่ีใหมีการเยียวยา  



   3. การเพ่ิมมาตรการท่ีใชเพ่ือชวยเหลือผูประกอบการเพ่ิมเติม ผูเขียนเสนอใหรัฐบาลมีการตรา

กฎหมายเปนการเฉพาะข้ึนมาเพ่ือทําหนาท่ีในการพิจารณาเพ่ือเยียวยา และชวยเหลือผูประกอบการเปนตนวาการ

กําหนด ใหมีการกูจากสถาบันการเงินท่ีมีดอกเบี้ยต่ํา การยอมใหเอกชนไดรับชําระมีบางสวนท่ีควรไดรับ จากงานท่ี

ไดทําไปแลวในบางงวดแบบเต็มจํานวน หรือการใหเงินสดเพ่ือมาหมุนเวียนในระบบของเอกชน  

   ระดับท่ีสอง ปญหาเก่ียวกับการท่ีกฎหมายไทยไมรองรับกรณีท่ีเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ไมถึงกับทํา

ใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวรแตกอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่ง กลาวคือ 

ลักษณะนี้ระบบกฎหมายไทยไมมีบทบัญญัติรองรับกรณีท่ีเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ไมถึงกับทําใหการชําระหนี้

เปนพนวิสัยอยางถาวรแตกอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่งจนลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้

ตอไปไมได ดังเชนกรณีแรก ซ่ึงในตางประเทศมีหลักกฎหมายท่ีสําคัญหลายเรื่องเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ

คูกรณีอีกฝาย หลักการดังกลาวในระบบกฎหมายตางประเทศ เรียกวา จัดการผลทางกฎหมายกรณีท่ีการ

ปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) โดยหลักการดังกลาวถูกกําหนดข้ึนเพ่ือ

ลดทอนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการใชบังคับตามหลักสัญญาตองเปนสัญญาแบบเต็มรูปแบบ   

  นอกจากนี้ การท่ีรัฐมีมาตรการตางๆ เพ่ือควบคุมสถานการณการระบาดของโรคโควิด-19 และมาตรการ

นั้นสงผลโดยตรงตอผูรับจางในสัญญาจางกอสราง รัฐบาลจึงควรกําหนดมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสราง เชน การใหสิทธิแกคูสัญญาในการแกไขสัญญาในเนื้อหาบางประการ หรือมาตรการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ดังท่ี

ปรากฏในนโยบายของประเทศตางๆ ซ่ึงในกรณีนี้จะไดยกตัวอยางประเทศสิงคโปร ซ่ึงมีนโยบายท่ีสําคัญหลายเรื่อง 

เชน การเพ่ิมคากอสราง หรือการกําหนดเง่ือนไขในการชําระเงินลวงหนา หรือการลดภาษี เพ่ือใหเอกชนมีเงินทุนท่ี

จะสามารถหมุนเวียนในระบบ และสามารถดําเนินกิจการภาครัฐตอไปได นอกจากนี้ ในเรื่องท่ีเก่ียวกับผลกระทบ

จากการท่ีขาดแคลนแรงงานกรณีเชนวานี้รัฐควรใหการสนับสนุน เชน การขยายระยะเวลาในการดําเนินการออกไป 

หรือการออกเงินทุนสนับสนุนท่ีเพ่ิมเติมใหกับแรงงานท่ีดําเนินการกอสรางใหกับภาครัฐ เปนตน  เพ่ือชวยเหลือผู

รับจางในสัญญาจางกอสราง  

  ดังนั้น เม่ือมาตรการในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 

19 ระบาดของรัฐบาลไทยมีปญหาเก่ียวกับนโยบายท่ีไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญา

จางกอสราง ซ่ีงไดแก ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

มาตรการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมีประสิทธิภาพ เชน การมี

ชองทางตามกฎหมายเพ่ือชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางไมเพียงพอ ความยุงยากและไมเปนเอกภาพของ

การชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง  



  นอกจากนี้ การท่ีมาตรการอันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19 มีความไมเหมาะสมหรือเปนธรรม 

ไดแก การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม ท่ีแตกตางกัน และยังมีปญหาเก่ียวกับ

การตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย ท่ีกฎหมายไมไดมีการแกไขสถานการณดังกลาว รวมถึงการ

ไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ท่ีทําใหคูสัญญาฝายท่ี

ไดรับความเสียหายเกินสมควรนั้นไมไดรับความเปนธรรม เพราะตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมากกวาท่ีจะ

คาดหมายไดในขณะทําสัญญา  เชน ปญหาการขาดแคลนแรงงาน การปดเมือง (Lock down) ซ่ึงสงผลโดยตรงตอ

การกอสรางภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผลทําใหการดําเนินการกอสรางหยุดชะงักอยางสมบูรณ

กรณีเชนวานี้จึงสงผลกระทบตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางอยางมาก แตกฎหมายไทยกลับไมมีหลักกฎหมายท่ี

ใชบังคับกับ ปญหาและอุปสรรคท่ีทําใหการกอสรางไดรับผลกระทบแตไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยดังกลาว ทําใหใน

เรื่องดังกลาว เอกชนท่ีเปนคูสัญญาจึงตองรับภาระท่ีเกินสมควรดังกลาวไปฝายเดียว อันแสดงถึงความไมเปนธรรม

อยางมาก   

  เอกัตศึกษาฉบับนี้จึงมีจุดประสงคเพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการ

ชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด วิเคราะห

ปญหาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือดังกลาว และเสนอแนะแนวทางแกไขปญหา เชน ขอเสนอ

เก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสราง รวมถึง การปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวของ เชน ขอเสนอเก่ียวกับการแกกฎหมายใหรองรับ

หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  ในชั้นนี้จึงสมควรท่ีจะศึกษาใน

ปญหาดังกลาว รวมถึงการนําเสนอการแกไขหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย การกําหนดนโยบายท่ีสําคัญท่ีชวยเหลือผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางท่ีไดรับผลกระทบ โดยการกําหนดนโยบายดังกลาวควรบัญญัติเปนกฎหมายพิเศษข้ึนมา

นอกเหนือจากการใชบังคับตามท่ีกําหนดไวในระบบกฎหมายปกติ อันจะกอใหเกิดความชัดเจนเก่ียวกับ

แนวนโยบายในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

    

คําสําคัญ การปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา, เหตุขัดของในการชําระหนี้

ตามสัญญากอสรางภาครัฐ,สัญญาทางปกครอง  
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บทท่ี 1 บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 เม่ือการระบาดของไวรัสโคโรนา (Coronavirus) สามารถแพรเชื้อไดท้ังมนุษยและสัตว โดยไวรัสสายพันธุ

นี้เปนสายพันธุท่ี 7 ซ่ึงถูกตั้งชื่ออยางเปนทางการวา โควิด 19 และประเทศไทยก็ไดรับผลกระทบจากการการ

ระบาดของเชื้อโควิด-19 เริ่มตนตั้งแตวันท่ี 13 มกราคม 2563 จนถึงปจจุบัน  สงผลใหรัฐบาลตองมีมาตรการ

ปองกัน สกัดก้ัน ชะลอ เพ่ือการควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19  

  ผลจากการท่ีรัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด  เชน มาตรการท่ี

ในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมีความรุนแรงมาก รัฐบาลตองยกระดับการบังคับใชมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปด

เมือง (Lock down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน การออกขอกําหนด ขอหามหรือขอปฏิบัติบางอยาง 

และหามเขาออกสถานท่ีบางแหง หามหรือจํากัดการเขาออกราชอาณาจักรและการเคลื่อนยายประชาชนจํานวน

มากขามเขตพ้ืนท่ี เปนตน ทําให การกอสรางในประเทศไทยเกิดการชะลอตัวจนบาลกรณีถึงขนาดหยุดชะงัก

ท้ังหมด นอกจากนี้การประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยมาตรการท่ีสงผลกระทบ

ตอการกอสรางภาครัฐ ถือเปนมาตรการท่ีสงผลกระทบอยางมีนัยยะสําคัญและถือเปนอุปสรรคท่ีทําใหงานกอสราง

ไดรับผลกระทบในหลายมิติ เชน การขาดแคลนแรงงาน การตนทุนท่ีสูงข้ึนของวัสดุ และอุปกรณท่ีจําเปนในการ

กอสราง อุปสรรคและปญหาท่ีเกิดจากมาตรการท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางได มาตรการดังกลาวยอม

สงผลโดยตรง และทําใหธุรกิจกอสรางนั้นเปนหนึ่งในธุรกิจท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากสถานการณการแพร

ระบาดของโรคโควิดดังกลาว 

  แตเม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐใน

กรณีโรคโควิด – 19 ของรัฐบาล พบวา รัฐบาลไดมีนโยบาลทีเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนท่ีสําคัญนอยมาก เชน 

คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ กรมบัญชีกลางมีหนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี กค 

(กวจ) 0405.2/ว171 24 เมษายน 2563 ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจาก

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

หลักเกณฑและนโยบายท่ีสําคัญของการใชดุลพินิจของการดําเนินการของหนวยงานของรัฐ กรณีตาง ๆ   

  อยางไรก็ดี มาตรการตางๆท่ี รัฐบาลไดกําหนดไวไมเพียงพอ เพราะผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการระบาดของ

โรคโควิด-19 สงผลอยางรายแรงมากกวาการระบาดของโรคอ่ืนๆ  เพราะโลกในยุคปจจุบัน กําลังเผชิญกับ

เหตุการณท่ีมนุษยไมอาจปองกันได  และมาตการท่ีรัฐบาลกําหนดไวรวมถึงการบังคับตามพระราชบัญญัติการ
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จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 เพียงอยางเดียวอาจไมเพียงพอตอการคุมครองสิทธิของ

คูสัญญาท่ีไดรับผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด – 19 ได  

  อีกท้ัง การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรมก็สงผลตอการ

เยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางดวย  เพราะศาลยุติธรรม ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้

นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว แตศาลปกครองอาจถือวาเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึนก็

อาจเปนเหตุสุดวิสัยได จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ี

ของผูรับจางในสัญญาจางกอสรางอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย  

  ท่ีสําคัญ ผลกระทบอ่ืนท่ีเกิดข้ึนจากการแพรระบาดของโรคโควิด – 19 แตไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย เชน 

การขาดแคลนแรงงาน การขาดเงินทุนหมุนเวียน กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมายไทยไมไดรองรับสถานการณท่ีการ

ปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) จนถึงขนาดทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบก

รับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก และการบังคับตามสัญญาทําใหคูสัญญาฝายท่ีไดรับความเสียหาย

เกินสมควรนั้น ไมไดรับความเปนธรรม เพราะตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมาก กวาท่ีจะคาดหมายได

ในขณะทําสัญญา  

  ในเอกัตศึกษาฉบับนี้จึงจะไดนําเสนอปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐ โดยเนนท่ีการศึกษากรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด และนําเสนอถึงความไม

เพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง ท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากบรรดา

ประกาศและคําสั่งตาง ๆ จากมาตรการตางๆท่ี สงผลกระทบตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางอยางมาก โดย

ภาครัฐไมไดใหการเยียวยาเทาท่ีควร โดยการศึกษาเอกัตศึกษาฉบับนี้จะเปนการศึกษาเปรียบเทียบกับระบบ

กฎหมายตางประเทศ เพ่ือ นําเสนอ นโยบายและแนวทางเยียวยาความเสียหายใหแกผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

ท่ีเปนคูสัญญากอสรางภาครัฐ รวมถึงการตีความของศาล เพ่ือใหสามารถคุมครองสิทธิของคูสัญญาท่ีไดรับ

ผลกระทบจากการระบาดโควิดไดเปนอยางดี 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

  1. เพ่ือศึกษาความเปนมาและความสําคัญของปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางใน

สัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  2. เพ่ือศึกษาแนวคิดและวิวัฒนาการเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพในการเจรจาตอรองสัญญาระหวางเอกชน

กับภาครัฐภายใตสัญญาทางปกครองและสัญญาจางกอสรางภาครัฐ เก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับ

จางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  3. เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 
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  4. เพ่ือศึกษาวิเคราะหปญหาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  5. เพ่ือเสนอแนะแนวทางแกไขปญหา และปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเก่ียวของ 

 

 1.3 สมมติฐานการวิจัย 

  ในมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจาก

โรคโควิด19 ระบาด แมจะมีกฎหมายระเบียบขอบังคับสําหรับการชวยเหลือภาคเอกชน แตก็ไมสามารถกอใหเกิด

ความเสมอภาคในการทําสัญญาระหวางเอกชนและภาครัฐ และไมสามารถควบคุมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก

มาตรการดังกลาว ดังนั้น จึงควรท่ีศึกษาเปรียบเทียบ เพ่ือศึกษาปญหาของกระบวนการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

 1.4 ขอบเขตการวิจัย 

  การศึกษาวิจัยในเรื่องนี้ มุงศึกษาปญหาของกระบวนการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ 

กรณีเหตุสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด โดยศึกษามาตรการชวยเหลือซ่ึงประกาศโดยภาครัฐกรณี

ชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด และทําการ

เปรียบเทียบระหวางมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรค

โควิด 19ระบาด ในประเทศไทย และ ระหวางมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเห

ตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด ในตางประเทศของมีลักษณะการระบาดของโรคโควิด 19 ใกลเคียง

กับประเทศไทย 

 1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 

  วิธีการศึกษาสําหรับเอกัตศึกษาฉบับนี้จะทําการศึกษา โดยการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 

ศึกษาจากมาตรการท่ีภาครัฐไทยกําหนดเพ่ือควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 เชน การสั่งปดแคมปคนงาน

ผลกระทบของโรคโควิดตอการชําระหนี้ตามสัญญาภาครัฐ ผลกระทบของโรคโควิดตอการชําระหนี้ตามสัญญา

กอสรางภาครัฐ มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีเหตุสุดวิสัย เชน น้ํา

ทวมป 2554 มีกรณีอ่ืนๆ อีกหรือไม เชน วิกฤตเศรษฐกิจป 2540 แนววินิจฉัยคดีของศาลเก่ียวกับเหตุสุดวิสัยใน

สัญญากอสรางภาครัฐ มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด 19

ระบาด ตลอดจนบทความขอมูลบนเอกสาร ซ่ึงทําการสืนตนไดจากทางอิเล็กทรอนิกส เพ่ือนํามาประกอบวิเคราะห

ปญหา หาขอสรุป และขอเสนอแนะตอไป 
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 1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

  1. ไดทราบถึงความปนมาและความสําคัญของมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  2. ไดทราบถึงแนวคิดและวิวัฒนาการเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจาง

กอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  3. ไดทราบถึงมาตรการทางกฎหมายและปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางใน

สัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  4. ไดทราบถึงผลวิเคราะหของมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ กรณี

เหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  5. ไดทราบความไมเหมาะสมหรือเปนธรรมของมาตรการ เพ่ือนําไปใชปรับปรุงแกไขกฎหมาย และมุงทํา

ใหเกิดความเปนธรรมตอผูรับจางในสัญญาจางกอสรางท่ีทําสัญญากับภาครัฐตอไป  
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บทท่ี 2 หลักความคิดพ้ืนฐาน 

 

  บทนี้จะไดอธิบายถึงหลักความคิดพ้ืนฐานท่ีเปนขอมูลท่ีเก่ียวของกับการศึกษาปญหาเก่ียวกับมาตรการ

ของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ: ศึกษากรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 

ระบาด  โดยเนื้อหาของเริ่มตนจากการอธิบายหลักการสําคัญของสัญญาของทางราชการ (contrats  publics) 

หมายถึงสัญญาท่ีจัดทําโดยบุคคลมหาชน ประเภท นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือท่ีในทางปฏิบัติเรียกวา 

สัญญาภาครัฐ ท้ังนี้ ในสวนท่ีเก่ียวกับสัญญาภาครัฐประเภทสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ซ่ึงมีการกําหนดหลัก

กฎหมายท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ตั้งแต การทําสัญญา

ซ่ึงประกอบไปดวย (1) การจัดทําสัญญา (2) การแกไขสัญญา ตลอดจนการบริหารสัญญาและการตรวจรับพัสดุ 

ประกอบไปดวย (1) การดําเนินการตามสัญญาหรือขอตกลง (2) การดําเนินการตามสัญญาจางกอสราง (3) การงด

หรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา (4) การบอกเลิกสัญญาและการรับผิดชดใชคาเสียหาย  

  นอกจากหลักกฎหมายท่ีเก่ียวกับสัญญาจางกอสรางภาครัฐแลว ปจจุบันมนุษยกําลังเผชิญกับเหตุการณท่ี

ไมอาจปองกันได  ไมวาภัยพิบัตินั้นจะเปนมหันตภัย ไปจนกระท่ัง เหตุการณโรคระบาดโควิด-19 ทําใหเกิดคําถาม

ในทางนิติศาสตรวา หลักการท่ีผูกพันตามสัญญา (pacta sunt servanda) ซ่ึงยึดถือกันมาอยางยาวนานนั้นมี

ขอยกเวนหรือไม และขอความคิดของการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดดวยเหตุสุดวิสัย (force majeure) มีหลักการ

สําคัญอยางไร หลักกฎหมายไทยไดตีความเหตุการณท่ีถือวาเปนเหตุสุดวิสัยอยางไร รวมถึงผลทางกฎหมายท่ี

เกิดข้ึน กรณีท่ีการปฏิบัติตามสัญญาไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพงเกิดเหตุสุดวิสัยข้ึนนั้น 

ระบบกฎหมายไทยจะมีหลักการ ไดในการจัดการผลท่ีเกิดข้ึนจากเหตุการณดังกลาว  ซ่ึงจะไดศึกษาในรายละเอียด

ดังนี้ 

2.1 สัญญาจางกอสรางภาครัฐตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 

  ปจจุบันภารกิจของรัฐมีความหลากหลายมากข้ึนตามการพัฒนาแนวคิดเก่ียวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะ ดวยเหตุนี้ ฝายปกครองจึงจําเปนตองมีเครื่องมือในการดําเนินการท่ีหลากหลายเพ่ือใหสอดคลอง

เหมาะสมกับการตอบสนองตอความตองการของประชาชน ไดแก การกระทําทางปกครอง ซ่ึงเปนการกระทําฝาย

เดียว ของฝายปกครองท่ีใชอํานาจเหนือเอกชน หรือกรณีการทําสัญญาทางปกครองซ่ึงสวนใหญใชกับบริการ

สาธารณะ ท่ีเก่ียวกับการจัดหาหรือจัดใหมีบริการตางๆ เพ่ือสนองตอบตอความตองการของประชาชน เชน การจัด

ใหมีสิ่งสาธารณูปโภค อยางไรก็ดี ฝายปกครองอาจสละเอกสิทธิ์ของตนเพ่ือดําเนินการเขาทําสัญญา ดังเชนเอกชน

ทําสัญญาระหวางกันเอง หรือท่ีเรียกไดวาเปน สัญญาทางแพง เพ่ือความคลองตัวในการบริหารสัญญาก็ได 
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  สัญญาท่ีคูกรณีฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง หรือท่ีบางตํารา1ใชคําวา สัญญาของทางราชการ (contrats 

publics) นั้น ศาสตราจารยพิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ เพ่ือเปรียบเทียบใหเห็นภาพรวม หมายถึงสัญญาท่ี

จัดทําโดยบุคคลมหาชน ประเภท นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ตัวอยางเชน รัฐ องคการมหาชนท่ีมีลักษณะทาง

ปกครอง องคการมหาชนท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ท้ังนี้ ไมวาสัญญานั้นจะ ทําระหวางนิติ

บุคคลตามกฎหมายมหาชนดวยกันเอง หรือ เปนสัญญาท่ีทําข้ึนโดยมีคูกรณีอีกฝายหนึ่งเปนเอกชนก็ได 

  เนื้อหาท่ีจะไดกลาว ในสวนนี้เปนการอธิบายถึงสาระสําคัญและหลักกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการทําสัญญา

มหาชนหรือสัญญาภาครัฐ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  

2.1.1 เจตนารมณและความจําเปนท่ีตองมีการทําสัญญาภาครัฐ  

 กอนมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ระบบ

กฎหมายไทยมีความเขาใจเก่ียวกับสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนฝายปกครองวา เปนสัญญาภาครัฐหรือสัญญาของ

ทางราชการ โดยการใชคําดังกลาวมีความเขาใจ หมายถึง สัญญาทางปกครองและสัญญาตามกฎหมายเอกชนของ

ฝายปกครอง  ตอมา เม่ือมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.

2542 จึงไดมีการแบงสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนฝายปกครองออกเปนสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพง 

  แตไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง หากมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงานของรัฐ ซ่ึง

ดําเนินการจัดซ้ือจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐแลว การทําสัญญาดังกลาวยอมตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนด

ไวในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ในแงนี้กฎหมายดังกลาว 

จึงเปนท่ีมาของการดําเนินการเพ่ือใหมีการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ  

  สาระสําคัญของการตราพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 คือเปน

กฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการดําเนินการเพ่ือใหไดมาซ่ึงพัสดุของภาครัฐ รวมถึงการดําเนินการอ่ืนท่ี

เก่ียวของ โดยกรณีท่ีเก่ียวของกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ  ไมวาหนวยงานของรัฐจะเขาทําสัญญาทางปกครองหรือ

สัญญาทางแพงก็ตาม ระบบกฎหมายไดเรียกรองใหรัฐตองมีกฎหมายเขามาควบคุมหรือจํากัดเสรีภาพของ

หนวยงานของรัฐในอันท่ีจะเลือกคูสัญญาตามอําเภอใจ เพ่ือใหการแขงขันระหวางผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

เปนธรรม อีกท้ังปองกันการทุจริตในภาครัฐ ในหลายประเทศจึงมีการตรากฎหมาย ท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ ตัวอยางเชน ประมวลกฎหมายวาดวยการพัสดุ (code des marchés publics)2 ของ

ประเทศฝรั่งเศส  

                                                           
1 ชาญชัย แสวงศักดิ์, สัญญาของทางราชการ :กฎหมายเปรียบเทียบ , พิมพครั้งท่ี  1  (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2563), น.35 
2 ชาญชัย แสวงศักดิ์  , กฎหมายปกครองเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางและการพัสดุภาครัฐ , พิมพครั้ง ท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2561), น.24 
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  พัฒนาการของการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐของประเทศไทยไดมีการพัฒนาเปนลําดับ 

จนกระท่ังมีการตราพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยพระราชบัญญัติ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ถือเปนกฎหมายท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐฉบับ

ใหม ซ่ึงมีผลเปนการยกเลิกกฎหมายระเบียบและขอกําหนดตางๆ ท่ีหนวยงานของรัฐเคยใชบังคับ รวมถึงการวาง

หลักการทางกฎหมายและหลักปฏิบัติตาง ๆ ใหม ใหเกิดความชัดเจน   

  การจัดซ้ือจัดจางภาครัฐเปนกระบวนการท่ีรัฐตองดําเนินการจัดหาสินคาบริการ งานกอสราง รวมถึงการ

จัดทําบริการ ท่ีเรียกวา สาธารณูปโภค เพ่ืออํานวยความสะดวกแกประชาชนในสิ่งจําเปนตอการดํารงชีวิต ไมวาจะ

เปนการทําสัญญาจัดซ้ือ จัดจาง เชา แลกเปลี่ยน หรือนิติกรรมอ่ืน  

  เม่ือการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐมีลักษณะท่ีแตกตางจากการทําสัญญาระหวางเอกชนดวยกัน เพราะการจัดซ้ือ

จัดจางภาครัฐเปนไปเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะและเงินท่ีใชในการจัดซ้ือจัดจางนั้นมาจากงบประมาณของ

แผนดิน   การดําเนินการดังกลาวจึงไมสามารถจะทําไดอยางอิสระ แตตองมีกระบวนการทางกฎหมายท่ีผูกมัด

ดุลพินิจของเจาหนาท่ีท่ีดําเนินการ และตองดําเนินการตามวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด  

  ตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 การจัดซ้ือจัดจางนั้นเปนการ

กระทําในระบบเปด3 เพราะตองคํานึงถึงความมีประสิทธิภาพซ่ึงหมายถึงประโยชนสูงสุดของสวนรวม จึงตองมี

มาตรการในการตรวจสอบใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางมีประสิทธิภาพ  

  ความจําเปนท่ีรัฐตองใชการทําสัญญาเปนเครื่องมือในการจัดซ้ือจัดจาง เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ กรณีนี้

จึงถือเปนเหตุผลสําคัญท่ีทําใหรัฐตองเขามาแทรกแซงการจัดซ้ือจัดจาง ท่ีทําข้ึนระหวางฝายปกครองและเอกชน 

การจัดซ้ือจัดจางมาจากกระบวนการแขงขันราคาในตลาด ท่ีอาจจะไมสมบูรณในการเจรจาตอรอง เพราะกรณี

เชนนี้ถือวารัฐเขามาแทรกแซงกลไกตลาด รัฐจึงอยูในฐานะไดเปรียบท้ังเรื่องราคาและคุณภาพของพัสดุ และตอง

จํากัดในเรื่องการบังคับใชหลักการแขงขันอยางเสรี    

  หลักการพ้ืนฐานของการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐมีหลักการกวางๆ กํากับอยู เปนตนวา หลักประสิทธิภาพ 

(efficiency) ความโปรงใส (transparency) การปฏิบัติอยางเทาเทียม (equality of treatment) ไมเลือกปฏิบัติ 

(non-discrimination) การโตแยงได  (contestability) และท่ีสําคัญคือหลักความคุมคาของเงิน (value of 

money)”4  โดยหลักการดังกลาวไดนํามาใชเปนพ้ืนฐานในการบัญญัติกฎหมายซ่ึง ปรากฏอยูในหมายเหตุทาย

กฎหมาย  

                                                           
3 ธรรมนิตย สุมันตกุล , การจัดซ้ือจัดจางและการพัสดุภาครัฐ : หลักการ เหตุผล และวิธีการ, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2561), น.13   
4 ธรรมนิตย สุมันตกุล , การจัดซ้ือจัดจางและการพัสดุภาครัฐ : หลักการ เหตุผล และวิธีการ, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2561), น.15 
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  ดังนั้น เม่ือพิจารณาหมายเหตุทายพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

พบวา กฎหมายฉบับนี้ตราข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจาง และการบริหารพัสดุภาครัฐ 

มีกรอบในการปฏิบัติงานท่ีเปนมาตรฐานเดียวกัน มีมาตรฐานกลางท่ีจะกําหนด ใหหนวยงานทุกแหงนําไปใชและ

ปฏิบัติ โดยมีสาระสําคัญของกฎหมายเพ่ือใหเกิดการเปดเผยขอมูลตอสาธารณชนใหมากท่ีสุด อันจะกอใหเกิด

ความโปรงใสและเปดโอกาสใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม นอกจากนั้น การดําเนินการจัดซ้ือจัดจางตองทําใหเกิด

การบรรลุวัตถุประสงคของการใชงาน รวมถึงกอใหเกิดความคุมคาของการใชจายเงิน อยางเกิดประสิทธิภาพและมี

ประสิทธิผล อีกท้ัง สงเสริมใหมีสวนรวมจากภาคประชาชนใหชวยกันตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจาง อันเปนมาตรการ

เพ่ือปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ  

2.1.2 หลักกฎหมายท่ีสําคัญ 

  2.1.2.1 การทําสัญญา 

   ประเด็นท่ีเก่ียวกับการทําสัญญาพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ.2560 หมวด 9 (มาตรา 93-มาตรา 99) ไดบัญญัติหลักการทางกฎหมายไว ตั้งเเตขอกําหนดของสัญญา แบบ

ของสัญญา การลงนามในสัญญา การแกไขสัญญา การกําหนดคาปรับในสัญญา และรวมถึงเรื่องท่ีเก่ียวของกับ

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    

    ถาการทําสัญญาใดจําเปนตองมีขอความหรือรายการแตกตางไปจากแบบสัญญาตาม

แบบท่ีคณะกรรมการนโยบายกําหนด  เชน การตกลงเพ่ิมเติมสาระสําคัญตามท่ีกําหนดไวในแบบสัญญาและไมทํา

ใหหนวยงานของรัฐเสียเปรียบ หนวยงานของรัฐมีอํานาจกระทําได แตหนวยงานของรัฐจะสงรางสัญญาให

สํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบกอนก็ได หากเห็นวาจะมีปญหาในทางเสียเปรียบ หรือไมรัดกุมพอ  

     อนึ่ง กรณีท่ีไมอาจทําสัญญาตามแบบสัญญาและจําเปนตองรางสัญญาข้ึนใหม ใหสงราง

สัญญานั้นไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบกอน เวนแตการทําสัญญาตามแบบท่ีสํานักงาน

อัยการสูงสุดไดเคยใหความเห็นชอบมาแลวก็ใหกระทําได 

    นอกจากการจัดทําสัญญาเปนหนังสือแลว มาตรา 96 กฎหมายเดียวกัน อนุญาตให

หนวยงานของรัฐอาจจัดทําขอตกลงเปนหนังสือโดยไมทําตามแบบสัญญาตามมาตรา 93 ก็ไดแตทําไดเฉพาะ

ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนด  
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    (2) การแกไขสัญญา  

    มาตรา 97 ไดกําหนดหลักการการแกไขสัญญาไววา สัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือท่ี

ไดลงนามแลวจะแกไขไมได เวนแตในกรณีดังตอไปนี้ใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจที่จะพิจารณาอนุมัติใหแกไข

ได  

     (1) เปนการแกไขตามมาตรา 93 วรรคหา 

     (2) ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองแกไขสัญญาหรือขอตกลงหากการ แกไขนั้นไม

ทําใหหนวยงานของรัฐเสียประโยชน 

     (3) เปนการแกไขเพ่ือประโยชนแกหนวยงานของรัฐหรือประโยชนสาธารณะ 

     (4) กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

    ท้ังนี้ การแกไขสัญญาท่ีหนวยงานของรัฐ เห็นวาจะมีปญหาในทางเสียประโยชน หรือไม

รัดกุมพอ ก็ใหสงรางสัญญาท่ีแกไขนั้น ไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณา เพ่ือใหความเห็นชอบกอน แตการแกไข

สัญญาหรือขอตกลงจะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ หากมีความ

จําเปนตองเพ่ิมหรือลดวงเงิน หรือเพ่ิมหรือลดระยะเวลาสงมอบหรือระยะเวลาในการทํางาน ใหตกลงพรอมกันไป

ดวย  

    เม่ือมีการเขาทําสัญญาตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว ไมวาสัญญาดังกลาวจะมีลักษณะเปน

สัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพงก็ตาม กฎหมายนี้ไดกําหนดวิธีการและข้ันตอนในการบริหารสัญญาและ

ตรวจรับพัสดุ ไวโดยมีสาระสําคัญดังจะไดกลาวในหัวขอถัดไป  

   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) ไดบัญญัติกําหนดหลักการบริหารสัญญาและการตรวจรับพัสดุไว ตั้งเเต 

การตรวจรับพัสดุตามสัญญาประเภทตางๆ เชน สําหรับงานจัดซ้ือหรืองานจาง กฎหมายก็จะกําหนดสถานท่ีรับ

ตรวจการทดลองใช รวมท้ังผลการตรวจรับ หรือกรณีการตรวจรับพัสดุ สําหรับงานจางกอสรางก็จะมีการกําหนด

แนวปฏิบัติสําหรับผูควบคุมงานและคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ นอกจากนี้ กฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑการ

กําหนดคาปรับและการบอกเลิกสัญญา รวมถึงการเรียกคาเสียหายดวย  โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้  

    (1) การดําเนินการตามสัญญาหรือขอตกลง  

    มาตรา 100  พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 

กําหนดใหการดําเนินการตามสัญญาหรือขอตกลง ใหผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ เพ่ือรับผิดชอบ

การบริหารสัญญาหรือขอตกลงและการตรวจรับพัสดุ โดยองคประกอบ องคประชุม และหนาท่ีของคณะกรรมการ

ตรวจรับพัสดุ ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด 
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    (2) การดําเนินการตามสัญญาจางกอสราง 

    งานจางกอสรางท่ีมีข้ันตอนการดําเนินการเปนระยะ ๆ มาตรา 101  กําหนดหลักการ 

คือถาการจางกอสรางจําเปนตองมีการควบคุมงานอยางใกลชิด หรือมีเ งื ่อนไขการจายเงินเปนงวดตาม

ความกาวหนาของงาน ใหมีผูควบคุมงานซ่ึงแตงตั้งโดยผูมีอํานาจเพ่ือรับผิดชอบในการควบคุมงานกอสรางนั้น 

การแตงตั้ง คุณสมบัติ และหนาท่ีของผูควบคุมงาน ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด 

   (3) การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา 

    การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง 

มาตรา 102 กฎหมายนี้กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง 

โดยมีขอพิจารณา ดังตอไปนี้ 

     (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

     (2) เหตุสุดวิสัย 

     (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย  

     (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

   (4) การบอกเลิกสัญญาและการรับผิดชดใชคาเสียหาย 

    การบอกเลิกสัญญา มาตรา 103 กําหนดเหตุบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลงแกผูมีอํานาจ

ตอไปนี้  

     (1) เหตุตามท่ีกฎหมายกําหนด 

     (2) เหตุอันเชื่อไดวาผูขายหรือผูรับจางไมสามารถสงมอบงานหรือทํางานใหแลว

เสร็จไดภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 

     (3) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้หรือในสัญญาหรือขอตกลง 

     (4) เหตุอ่ืนตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด 

     เม่ือปรากฏตามเง่ือนไขดังกลาว กฎหมายกําหนดใหผูมีอํานาจท่ีจะบอกเลิก

สัญญาหรือขอตกลงกับคูสัญญามีดุลพินิจในการเลิกสัญญา โดยการตกลงกับคูสัญญาท่ีจะบอกเลิกสัญญาหรือ

ขอตกลง กฎหมายกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจไววา ใหผูมีอํานาจพิจารณาไดเฉพาะในกรณีท่ีเปนประโยชนแก

หนวยงานของรัฐโดยตรงหรือเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือเพื่อแกไขขอเสียเปรียบของหนวยงานของรัฐใน

การท่ีจะปฏิบัติตามสัญญาหรือขอตกลงนั้นตอไป 

     แตกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมิไดเปนฝายบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลง หรือการ

บอกเลิกสัญญาหรือขอตกลงนั้นเปนกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมิไดเรียกคาปรับ แลวแตกรณี หากคูสัญญาเห็นวา 

หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาเสียหาย คูสัญญาจะยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใช

คาเสียหายตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดก็ได   
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2.2 กรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดดวยเหตุสุดวิสัย (force majeure) 

  ปจจุบันนี้เปนท่ีเห็นกันแลววา โลกในยุคศตวรรษท่ี 21 กําลังเผชิญกับเหตุการณท่ีมนุษยไมอาจปองกันได  

ไมวาภัยพิบัตินั้นจะเปนมหันตภัย เชน เหตุการณสึนามิ เหตุการณน้ําทวม ไปจนกระท่ัง เหตุการณโรคระบาดโควิด-

19 หรือเหตุการณวิกฤตทางเศรษฐกิจ ตางๆ จากสถานการณดังกลาว ทําใหเกิดคําถามในทางนิติศาสตรวา 

หลักการท่ีผูกพันตามสัญญา (pacta sunt servanda) ซ่ึงยึดถือกันมาอยางยาวนานนั้นมีขอยกเวนหรือไม และ

กรณีท่ีเก่ียวของกับเหตุเหนือความคาดหมายในการชําระหนี้ถือเปนขอยกเวนหรือไม  

  สําหรับกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร อันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายสวนใหญมี

หลักการเรื่องนี้ระบบกฎหมายไทยไดกําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวิสัยเอาไวในประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย อยางไรก็ดี กรณีท่ีเหตุการณดังกลาวไมถึงกับทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวร เพียงแต

กอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่ง และเหตุการณนั้นทําใหลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้

ตอไปไมได กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมายไทยยังปรากฏหลักการดังกลาว แตตองพิจารณาวาสมควรจะพัฒนา

หลักการดังกลาวใหสอดคลองกับความเปนจริงท่ีเกิดข้ึนไดหรือไมเพียงใด  

2.2.1 ขอความคิด 

2.2.1.1 เหตุผลและความจําเปน 

  การชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยดวยเหตุท่ีเกิดข้ึนจากเหตุสุดวิสัยนั้น หมายถึงกรณีท่ีลูกหนี้ไม

สามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงของมูลหนี้ไดโดยเด็ดขาด โดยเหตุสุดวิสัยเปนพฤติการณท่ี

เกิดข้ึนภายหลังการจากท่ีมีการทําสัญญาแลว ไมใชเกิดข้ึนขณะทําสัญญา นอกจากนี้ เหตุท่ีสุดวิสัยจะตองทําใหการ

ชําระหนี้นั้นไมสามารถเกิดข้ึนไดอยางถาวร ไมวาจะเกิดจากการกระทําของธรรมชาติ กฎหมาย หรือเกิดจากการ

กระทําอ่ืนของมนุษย หากการพนวิสัยท่ีจะชําระหนี้ของลูกหนี้เกิดจากเหตุสุดวิสัยแลว กฎหมายยอมถือวา ลูกหนี้

เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้  

  หากพิจารณาถึงการใหความหมายของคําวา เหตุสุตวิสัย พบวา ถอยคําดังกลาวมีการใชใน

กฎหมายตางๆ ท่ีสําคัญ ดังนี้ 

   ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 8 บัญญัติวา  

   มาตรา 8  คําวา “เหตุสุดวิสัย” หมายความวา เหตุใด ๆ อันจะเกิดข้ึนก็ดี จะใหผลพิบัติก็ดี เปน

เหตุท่ีไมอาจปองกันไดแมท้ังบุคคลผูตองประสบหรือใกลจะตองประสบเหตุนั้นจะไดจัดการระมัดระวังตามสมควร

อันพึงคาดหมายไดจากบุคคลในฐานะและภาวะเชนนั้น 

  นอกจากนี้ เม่ือศึกษาพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน พบวา ไดมีการจํากัดความ คําวา เหตุ

สุดวิสัย ใหหมายถึง  “สุดวิสัย ว. พนกําลังความสามารถ, พนความสามารถท่ีใครจะอาจปองกันได, เชน ภัย

ธรรมชาติเปนเหตุสุดวิสัย.” 
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  ดังนั้น เม่ือพิจารณาบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงประกอบกับฉบับราชบัณฑิตสถาน 

พบวา การแปลความ คําวา เหตุสุดวิสัย ในระบบกฎหมายไทยนั้นมีความคลายคลึงหรือใกลเคียงกับระบบกฎหมาย

ฝรั่งเศส ซ่ึงอธิบายพฤติการณท่ีเขาลักษณะเหตุสุตวิสัยในการชําระหนี้ไดตองมีลักษณะ 3 ประการ5 ดังนี้ 

    1. พฤติการณท่ีไมอาจหลีกเลี่ยงปองกันได กลาวคือ สถานการณท่ีเกิดข้ึนอยูนอกเหนือ

ความสามารถท่ีจะปองกันได ซ่ึงจะตองมีลักษณะเด็ดขาด ไมใชกรณีท่ีเพียงแตการชําระหนี้มีความยากลําบากหรือ

เปนอุปสรรคท่ีหนักข้ึนกวาเดิมเทานั้น  

    2. พฤติการณท่ีเกิดข้ึนโดยคาดเห็นไมได กลาวคือ ในขณะทําสัญญาตองไมมีพฤติการณ

ท่ีลูกหนี้สามารถคาดเห็นลวงหนาได และไมสามารถใชความระมัดระวังเพ่ือหลีกเลี่ยงเหตุการณนั้นได 

    3. พฤติการณท่ีอยูในเง่ือนไขวาจะตองมีลักษณะเกิดข้ึนนอกขอบเขตท่ีลูกหนี้จะตอบโต

ได และไมอาจเอาชนะได กลาวคือ เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นอยูนอกขอบเขตท่ีลูกหนี้จะสามารถเอาชนะได หรือไมใช

ความบกพรองท่ีเกิดจากความผิดของฝายลูกหนี้  

   อยางไรก็ดี กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย ศาลฎีกา ไดแปลความ

อธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุตวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้

ทําไมไดเพียงชั่วคราว ซ่ึงเปนไปตามแนวคิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  โดยศาสตราจารย (พิเศษ)ไพโรจน วายุภาพ 

ไดอธิบายความหมายของการชําระหนี้เปนพนวิสัยไว หมายถึง กรณีท่ีลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความ

ประสงคแทจริงแหงมูลหนี้อยางถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้นไมสามารถทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไม

แนนอนวาจะชําระหนี้ไมได6  

   ตามแนวทางดังกลาว ศาลยุติธรรมยึดถือหลักท่ีวา กรณีท่ีลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตาม

ความประสงคแทจริงแหงมูลหนี้ เพราะเหตุสุดวิสัยตองมีลักษณะถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้นไมสามารถ

ทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไมแนนอนวาจะชําระหนี้ไมได โดยปรากฏคําพิพากษาท่ียึดถือหลักดังกลาวไว ดังนี้ 

   คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัย เก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  

นับตั้งแตจําเลยจัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลย

มีโอกาสขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน 

ไมใชวาจะหาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลย

                                                           
5 จิ๊ด เศรษฐบุตร. หลักกฎหมายแพงลักษณะหนี้. พิมพครั้ง ท่ี 20. กรุงเทพ มหานคร : โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554. น.29   
6 ไพโรจน วายุภาพ. คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยหนี้. พิมพครั้งท่ี 9.กรุงเทพมหานคร : 

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา ศูนยหนังสือเนติบัณฑิตยสภา, 2554. น. 199    
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หลุดพนจากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิด

สัญญาตองรับผิดตอโจทก  

   จะเห็นไดวาคดีนี้ ศาลฎีกาแปลความวา การท่ีวัสดุท่ีใชในการกอสรางมีราคาแพงข้ึน หากไมใช

กรณีท่ีวัสดุดังกลาวหาไมไดอีกเลย กรณีเชนนี้ยังไมถือวา มีเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย ลูกหนี้จึง

ไมหลุดพนจากความรับผิด    

   2.2.1.2 ผลในทางกฎหมาย  

  โดยหลักของเสรีภาพในการทําสัญญา คูสัญญามีสิทธิและเสรีภาพในการเลือกเขาทําสัญญากับ

บุคคลใดก็ได และการตกลงนั้นยอมมีผลผูกพันระหวางคูสัญญา อันเปนไปตามหลักศักดิ์สิทธิ์ในการแสดงเจตนา 

และคูสัญญามีหนาท่ีในการปฏิบัติตามสัญญาอยางเครงครัดตามหลักสัญญาตองเปนสัญญา  

   แตหากเกิดเหตุท่ีทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย การบังคับใหลูกหนี้กระทําการชําระหนี้ยอมไม

อาจทําไดความเปนจริง กรณีดังกลาวระบบกฎหมายจึงตองกําหนดหลักเกณฑไวเพ่ือใหความเปนธรรมแกคูสัญญา 

โดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดบัญญัติหลักการดังกลาวไวใน บทบัญญัติมาตรา 218 และมาตรา 219 

ดังนี้  

    มาตรา 218 ถาการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยจะทําไดเพราะพฤติการณอันใดอันหนึ่งซ่ึงลูกหนี้

ตองรับผิดชอบไซร ทานวาลูกหนี้จะตองใชคาสินไหมทดแทนใหแกเจาหนี้เพ่ือคาเสียหายอยางใด ๆ อันเกิดแตการ

ไมชําระหนี้นั้น 

    ในกรณีท่ีการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยแตเพียงบางสวน ถาหากวาสวนท่ียังเปนวิสัยจะทําไดนั้น

จะเปนอันไรประโยชนแกเจาหนี้แลว เจาหนี้จะไมยอมรับชําระหนี้สวนท่ียังเปนวิสัยจะทําไดนั้นแลว และเรียกคา

สินไหมทดแทนเพ่ือการไมชําระหนี้เสียท้ังหมดทีเดียวก็ได 

    มาตรา 219  ถาการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณอันใดอันหนึ่งซ่ึงเกิดข้ึนภายหลัง

ท่ีไดกอหนี้ และซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบนั้นไซร ทานวาลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้ 

    ถาภายหลังท่ีไดกอหนี้ข้ึนแลวนั้น ลูกหนี้กลายเปนคนไมสามารถจะชําระหนี้ไดไซร ทานใหถือ

เสมือนวาเปนพฤติการณท่ีทําใหการชําระหนี้ตกเปนอันพนวิสัยฉะนั้น 

   จากบทบัญญัติท้ัง 2 มาตรา แสดงใหเห็นวา การปฏิบัติการชําระหนี้ ไมอาจกระทําได เนื่องจาก

เหตุท่ีทําใหการชําระหนี้พนวิสัยในระบบกฎหมายไทย  แบงเปน 2 ลักษณะคือ  

     ประการท่ี 1 การชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย เพราะพฤติการณท่ีลูกหนี้ตองรับผิดชอบ 

(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 218)  

    ประการท่ี 2 การชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย เพราะพฤติการณท่ีลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ 

(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219)  
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    กรณีท่ีลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้โดยสิ้นเชิงนั้น กฎหมายกําหนดไวเฉพาะกรณีท่ีการชําระ

หนี้เปนพนวิสัย เพราะพฤติการณท่ีลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ โดยหลักการดังกลาวมีพ้ืนฐานมาจากเหตุผลท่ีวา ใน

สถานการณท่ีเกิดเหตุการณท่ีทําใหไมสามารถปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญาได  บางกรณีกฎหมายจําตองเขามา

แทรกแซงเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกคูสัญญา หลักการดังกลาว เรียกวา หลักความผูกพันยอมผันแปรไปตาม

พฤติการณ (clausula rebus sic stantibus)7  เพราะหากตีความหลักการสัญญาตองเปนสัญญาอยางเครงครัด 

อาจทําใหคูสัญญาอีกฝายไมไดรับความเปนธรรม อันเนื่องมาจากกรณีท่ีมีเหตุการณท่ีทําใหสภาวะแวดลอม

เปลี่ยนไปอยางมากจากวันท่ีคูสัญญาไดทํา สัญญาตกลงตอกัน โดยเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมายไดในขณะท่ี

ทําสัญญา  

  หลักการดังกลาวสอดคลองกับระบบกฎหมายฝรั่งเศส8 ท่ีถือวาผลทางกฎหมายกรณีท่ีการชําระ

หนี้กลายเปนพนวิสัย เพราะเม่ือลูกหนี้ไมมีความผิดอยู ลูกหนี้จึงไมมีความรับผิดท่ีตองชําระหนี้ตอพฤติการณท่ี

ลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ กฎหมายจึงใหถือวาลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้นั้น ในแงนี้จึงกลาวไดวา เหตุ

สุดวิสัยในการชําระหนี้เกิดข้ึนเปนคําท่ีตรงขามกับคําวาความผิด (la faute)   

   2.2.2 ตัวอยางเหตุสุดวิสัยท่ีสงผลกระทบตอการชําระหนี้ตามสัญญา 

  การท่ีบทบัญญัติในมาตรา 8 ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดนิยาม คําวา เหตุสุดวิสัยไวแลว  

การแปลความหมายของคําวา เหตุสุดวิสัย ตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.

2560 จึงตองมีความหมายเชนเดียวกัน ดังนั้น เพ่ือใหเกิดความชัดเจนจึงตองศึกษาวาท้ังศาลยุติธรรมและศาล

ปกครองไดแปลความความหมายของคําวา เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครอง ไววามีลักษณะ

อยางไร 

2.3.1 สัญญาทางแพง  

    จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลฎีกา พบวา ในสัญญาทางแพง คดีท่ีมีประเด็นขอพิพาททางกฎหมาย 

เก่ียวกับเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้มีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึนกับการชําระหนี้ตามสัญญาหรือไม ปรากฏคํา

วินิจฉัยศาลฎีกาท่ีนาสนใจดังนี้  

                                                           
7 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “ปญหาขัดของในการชาระหนี้ เนื่องจากพฤติการณอันเปนรากฐานแหงมูลหนี้เปลี่ยนแปลงไป

เพราะเหตุแทรกซอนเหนือความคาดหมาย (Supervening Events) ,” รายงานการวิจัย (คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.166  
8 จิ๊ด เศรษฐบุตร. หลักกฎหมายแพงลักษณะหนี้. พิมพครั้ง ท่ี 20. กรุงเทพ มหานคร : โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554. น.29   
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  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  นับตั้งแตจําเลย

จัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลยมีโอกาส

ขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึนไมใชวาจะ

หาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลยหลุดพน

จากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิดสัญญา

ตองรับผิดตอโจทก 

  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1074/2546 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา การท่ีโจทกสง

มอบขาวเปลือกของโจทกใหจําเลยสีเปนขาวสารแลวสงคืนขาวสารแกโจทก โดยโจทกใหคาตอบแทนแกจําเลยเปน

ปลายขาวและรําขาว ถือเปนสัญญาตางตอบแทนอยางหนึ่ง เม่ือขณะท่ีไฟไหมโรงสีไมมีขาวเปลือกแลวมีแตขาวสาร 

แสดงวาขาวสารท่ีจําเลยจะตองสงมอบแกโจทกเปนทรัพยเฉพาะสิ่งแลว เม่ือท่ีจําเลยไมสามารถสงมอบขาวสาร

ใหแกโจทกไดเนื่องมาจากไฟไหมโรงสีของจําเลย โดยไมปรากฏวาเกิดจากการกระทําของผูใดจึงถือไมไดวาเหตุท่ี

เกิดไฟไหมโรงสีนั้นเนื่องมาจากพฤติการณท่ีจําเลยตองรับผิดชอบ การชําระหนี้ของจําเลยดวยการสงมอบขาวสาร

แกโจทกยอมกลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 219 วรรคหนึ่ง 

      คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10514-10515/2558 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา 

สัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 มีขอตกลงวา ใหมีการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหม

ตามแบบแปลนทายสัญญาเชา โดยมีการกําหนดเวลาเริ่มลงมือกอสรางและเวลากอสรางใหแลวเสร็จไว การท่ีโจทก

ไมสามารถเริ่มลงมือกอสรางได สืบเนื่องมาจากพ้ืนท่ีเชาไดรับการข้ึนทะเบียนจากกรมศิลปากรใหเปนโบราณสถาน

ภายหลังจากทําสัญญาเชาแลว การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและกอสรางสิ่งปลูกสรางใหมของโจทกเพ่ือใหเปนไป

ตามสัญญาเชายอมเปนไปไมได ถือไดวาการชําระหนี้โดยการปฏิบัติตามสัญญากลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณ

อันใดอันหนึ่งซ่ึงเกิดข้ึนภายหลังท่ีไดกอหนี้และซ่ึงลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบ ลูกหนี้เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้

ตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219 วรรคหนึ่ง โจทกจึงไมอาจฟองบังคับใหจําเลยท่ี 1 ปฏิบัติตาม

สัญญาและเรียกใหชดใชคาเสียหายได แตสัญญาเชาระหวางโจทกกับจําเลยท่ี 1 เปนสัญญาตางตอบแทนซ่ึง

คูสัญญามีหนาท่ีจะตองชําระหนี้ตอบแทนกัน แมจําเลยท่ี 1 จะหลุดพนจากการชําระหนี้ก็ตาม แตจําเลยท่ี 1 ก็หามี

สิทธิท่ีจะไดรับชําระหนี้ตอบแทนไมตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 372 วรรคหนึ่ง โจทกจึงมีสิทธิ

เรียกเอาคาตอบแทนการเชาท่ีชําระไปแลวในวันทําสัญญาคืนจากจําเลยท่ี 1 ได 

  เม่ือพิจารณาคําพิพากษาท้ัง 3 คดี ทําใหเห็นแนวทางการแปลความ คําวา เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพง

วาตองหมายถึง สัญญาท่ีไมสามารถบังคับใหเปนไปตามท่ีตกลงกันได อันเนื่องจากการชําระหนี้เกิดเหตุสุดวิสัยข้ึน

ในลักษณะท่ีไมสามารถดําเนินการชําระหนี้ไดอีกตอไปเปนการถาวร แตถาลูกหนี้ยังสามารถชําระหนี้ไดแมจะมีเหตุ

ท่ีทําใหการชําระหนี้ของลูกหนี้นั้น มีความเสียหายมากเกินสมควร เชน มีปญหาเก่ียวกับการข้ึนราคาสินคา กรณี
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เชนวานี้ศาลฎีกาจะบังคับใหเปนไปตามสัญญา โดยไมถือวาเหตุการณดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัย ท้ังนี้ ในคดีท่ีได

อธิบายไปแลว ศาลฎีกาไดใหเหตุผลวา การท่ีศาลบังคับใหเปนไปตามสัญญา เนื่องจากความผิดของจําเลยสวนหนึ่ง

เพราะไมขวนขวายดําเนินการจัดเตรียมวัสดุอุปกรณกอสราง จนกระท่ังวัสดุอุปกรณกอสรางมีราคาสูงข้ึน กรณีเชน

วานี้มีปญหาท่ีตองวินิจฉัยตอไปวา หากเกิดสถานการณท่ีวัสดุอุปกรณราคาสูงมากเนื่องจากเกิดสถานการณโควิด 

และเหตุดังกลาวคูสัญญาอีกฝายไมอาจคาดเห็นได กรณีเชนนี้ผลทางกฎหมายจะเปลี่ยนไปหรือไม เพียงใด  

2.3.2 สัญญาทางปกครอง  

  จากการศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบวา กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวา 

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให คูสัญญาไมอาจชําระหนี้ตามสัญญาได ไดแกกรณี 

  กรณีท่ีหนึ่ง กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไมสามารถ

ทํางานตามสัญญาจางได กรณีนี้มีคําวินิจฉัยแยกออกเปนสองแนวทาง โดยแนวทางท่ีศาลปกครอง วินิจฉัยวา ไมถือ

เปนเหตุสุดวิสัยไดแกกรณีท่ีเปนปกติของน้ําทวมตามฤดูกาล กรณีเชนวานี้ศาลปกครองสูงสุดไมถือเปนเหตุสุดวิสัย

โดยปรากฏคําวินิจฉัยคือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.56/2553 ซ่ึงวินิจฉัยไวดังนี้  

           กรณีพิพาทเกิดจาก ฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางจนผูฟองคดีไมสามารถกอสรางสถานีสูบ

น้ําคลองเตยตอไปได ปญหาคือ กรณีฝนตกดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม เม่ือศาลปกครองสูงสุดพิจารณา สัญญา

จางเหมากอสรางท่ีพิพาท ขอ 219 เห็นวา เหตุสุดวิสัยตามขอ 21 ของสัญญาจางฉบับท่ีพิพาทนี้ มีความหมาย

เชนเดียวกับคําวา เหตุสุดวิสัย ตามนัยมาตรา 8 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ เปนเหตุท่ีไม

สามารถคาดหมายและปองกันไวลวงหนาไดนั่นเอง   

          ดังนั้น เม่ือปรากฏขอเท็จจริงจากคําชี้แจงของอุตุนิยมวิทยาภาคใตฝงตะวันออกท่ีชี้แจงตอศาลปกครอง

ชั้นตนวา เม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 151.0 มิลเมตร และวันท่ี 23 ธันวาคม 

2544 ปริมาณน้ําฝนท่ีอําเภอหาดใหญวัดได 7.5 มิลเมตร  โดยมีรายงานน้ําทวมบางพ้ืนท่ีในจังหวัดสงขลา 

สถานการณท่ีเกิดข้ึนในทางดานอุตุนิยมวิทยาจึงถือเปนสภาวะปกติของฤดูกาล ท่ีจะมีฝนตกหนักถึงหนักมากได

                                                           
9 ขอ 21  ในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุใด ๆ อันเนื่องมาจากความผิดหรือความบกพรองของฝายผูวาจาง หรือ

พฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีผูรับจางไมตองรับผิดตามกฎหมายทําใหผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตาม

เง่ือนไขและกําหนดเวลาแหงสัญญานี้ได ผูรับจางจะตองแจงเหตุหรือพฤติการณดังกลาว พรอมหลักฐานเปน

หนังสือใหผูวาจางทราบ เพ่ือขอขยายเวลาทํางานออกไปภายใน 15 วัน นับถัดจากวันท่ีเหตุนั้นสิ้นสุดลง 

   ถาผูรับจางไมปฏิบัติใหเปนไปตามความในวรรคหนึ่งใหถือวาผูรับจางไดสละสิทธิเรียกรองในการท่ีจะขอ

ขยายเวลาทํางานออกไปไมมีเง่ือนไขใด ๆ ท้ังสิ้น เวนแตกรณีเหตุเกิดจากความผิดหรือบกพรองของฝายผูวาจางซ่ึง

มีหลักฐานชัดแจงหรือผูวาจางทราบดีอยูแลวตั้งแตตน  

  การขยายกําหนดเวลาทํางานตามวรรคหนึ่ง อยูในดุลพินิจของผูวาจางท่ีจะพิจารณาตามท่ีเห็นสมควรแลว 
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ในชวงฤดูฝนของจังหวัดสงขลา นอกจากนี้ ในพ้ืนท่ีดังกลาวทางราชการก็ยังไมไดประกาศใหเหตุน้ําทวมนี้เปนพ้ืนท่ี

ประสบภัย จึงเห็นไดวาปริมาณน้ําฝนท่ีตกในพ้ืนท่ีบริเวณกอสรางระหวางวันท่ี 22 ถึงวันท่ี 23 ธันวาคม 2544 ไม

เปนกรณีท่ีฝนตกหนักมากผิดไปจากปกติท่ีเคยเกิดข้ึนตามฤดูกาล โดยผูท่ีเก่ียวของท่ัวไปไมสามารถคาดหมาย

ลวงหนาได และการเกิดน้ําทวมในบริเวณกอสรางยังไมพอฟงไดวา ไมอาจหาทางปองกันไดแมจะไดจัดการ

ระมัดระวังตามสมควรท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีผูฟองคดีจะขอขยายระยะเวลากอสรางได  ผูฟองคดีจึงมีหนาท่ี

ปองกันเหตุและซอมแซมความเสียหายท่ีผูฟองคดีไดรับโดยตองวางแผนการปฏิบัติงานเพ่ือชดเชยเวลาท่ีลวงเลยไป

ภายใตพันธะแหงสัญญาจาง  

            อยางไรก็ดี กรณีท่ีน้ําทวมเกิดจากเหตุอุทกภัยรายแรงซ่ึงไมสามารถปองกันไดกรณีเชนวานี้ ศาลปกครอง

สูงสุดจะวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัย โดยมีคําวินิจฉัยท่ีอธิบายไวคือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 452/2557 

ความวา 

  กรณีพิพาทเกิดจากฝนตกทําใหน้ําทวมขังบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางถึงขนาดเกิดเปนอุทกภัยฝนตกหนัก เกิดน้ํา

ทวมในหลายจังหวัดของภาคใต โดยเฉพาะจังหวัดตรังเกิดน้ําทวมรุนแรงท่ีสุดในรอบสามสบิป จังหวัดจึงมีประกาศ

ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 2548 ใหอําเภอเมืองตรัง อําเภอนาโยง อําเภอยานตาขาว เปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน และได

มีประกาศตอเนื่องมาจนถึงเดือนธันวาคม 2548 จากเหตุการณน้ําทวมหนัก  

   ดังนั้น จากการท่ีจังหวัดตรังไดมีประกาศให 9 อําเภอในจังหวัดตรังเปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน โดยใหเหตุผล

ตามประกาศวาเกิดอุทกภัยในพ้ืนท่ี และภัยพิบัติดังกลาวยังไมสิ้นสุด ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน

จําเปนตองไดรับการชวยเหลือเรงดวน  และนอกจากนี้ จังหวัดยังไดตั้งศูนยชวยเหลือผูประสบภัยดวย และ

เหตุการณน้ําทวมหนักในครั้งนี้ก็ไดมีหนังสือพิมพลงขาวสารถึงความเสียหายและความเดือดรอนของประชาชน

อยางตอเนื่อง จึงเห็นไดวาเหตุการณฝนตกน้ําทวมในพ้ืนท่ีจังหวัดตรังไมใชเปนเพียงหนาฝนตามฤดูกาล แตเปนการ

เกิดอุทกภัย อันถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนจริง ผูฟองคดีจึงสมควรไดรับการขยายเวลาปฏิบัติตามสัญญา  

  กรณีท่ีสอง กรณีท่ีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงพ้ืนท่ีท่ีใชในการกอสรางได กรณีเชนวานี้ถือเปนเหตุ

สุดวิสัยเชนกัน โดยมีคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไวใน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 433/2559 ซ่ึง

วินิจฉัยไวความวา  

  กรณีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงมอบบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาท ไดถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผู

ฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจางหรือไม   

 พิเคราะหแลวเห็นวา  เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา ผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีท่ี 1 ทําสัญญาพิพาทกันในวันท่ี 

29 กันยายน 2547 และไดสงมอบสถานท่ีกอสรางใหกับผูฟองคดี แตปรากฏวา พ้ืนท่ีดังกลาวมีแนวทอประปา ทํา

ใหผูฟองคดีไมสามารถดําเนินการกอสรางได ผูฟองคดีจึงแจงอุปสรรคประปาใหผูถูกฟองคดีท่ี 2 ทราบต้ังแตวันท่ี 

29 กันยายน 2547 แตจากขอเท็จจริง เม่ือในการทําสัญญาท่ีพิพาทผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีหนาท่ีท่ีจะตองสงมอบพ้ืนท่ีท่ี
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พรอมจะทําการกอสรางใหแกผูฟองคดี แมผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดสงมอบพ้ืนท่ีกอสรางใหกับผูฟองคดีในวันท่ี 29 

กันยายน 2547 แตปรากฏวา พ้ืนท่ีดังกลาวมีแนวทอประปา ทําใหผูฟองคดีไมสามารถดําเนินการกอสรางไดอยาง

สะดวก อันเปนอุปสรรคในการดําเนินงานจึงเริ่มตั้งแตวันท่ีเริ่มตนสัญญา  

  การท่ีผูฟองคดีมิไดเริ่มลงมือทํางานในทันทีท่ีรับมอบพ้ืนท่ีกอสรางซ่ึงเปนพ้ืนท่ีท่ีไมสามารถกอสรางได

เนื่องจากมีอุปสรรคเก่ียวกับการวางแนวทอประปา จึงเปนพฤติการณปกติท่ีผูฟองคดีพึงกระทําและสมควรตอง

กระทําเชนนั้น เพ่ือมิใหเกิดความเสียหายแกงานท่ีทําไป หากงานท่ีไดทําไปแลวไมสอดคลองกับแนวการกอสรางทอ

ประปาก็จะกอใหเกิดความเสียหายและสิ้นเปลืองงบประมาณ และในการทําสัญญากอสรางนั้นผูวาจางมีหนาท่ีตอง

สงมอบพ้ืนท่ีท่ีพรอมจะทําการกอสรางใหกับผูรับจางดวย จากเหตุผลขางตน ถือไดวาเหตุการณดังกลาวเปนเหตุ

สุดวิสัยท่ีไมอาจหลีกเลี่ยงอันเปนเหตุขอขยายเวลาการกอสรางได  

  กรณีท่ีสาม กรณีท่ีเกิดเหตุความไมสงบ ในสามจังหวัดชายแดนภาคใตจนเปนเหตุใหขาดแคลนแรงงานใน

การดําเนินการกอสราง กรณีเชนวานี้ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัยใน คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ. 260/2552 ความวา 

           40กรณี เหตุการณความไมสงบท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใตในชวงท่ีมีการทําสัญญาถือเปน

เหตุสุดวิสัยท่ีทําใหผูฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจาง หรือไม  ศาลปกครองสูงสุด 40พิเคราะหแลวเห็นวา  

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 139 วรรคหนึ่ง10 และสัญญาจางท่ีพิพาท ขอ 2111  

                                                           
10 ขอ 139 วรรคหนึ่ง  การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือ

ขอตกลง ใหอยูในอํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงเฉพาะกรณี

ดังตอไปนี้ (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของสวนราชการ (2) เหตุสุดวิสัย (3) เหตุเกิดจากพฤติการณ

อันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย และวรรคสอง กําหนดวา ใหสวนราชการระบุไวในสัญญา

กําหนดใหคูสัญญาตองแจงเหตุดังกลาวใหสวนราชการทราบภายใน 15 วัน นับแตเหตุนั้นไดสิ้นสุดลง หากมิไดแจง

ภายในเวลาท่ีกําหนด คูสัญญาจะยกมากลาวอางเพ่ือขอลดหรืองดคาปรับ หรือขอขยายเวลาในภายหลังมิได 
11 วรรคหนึ่ง กําหนดวา ในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุใดๆ อันเนื่องมาจากความผิดหรือความบกพรองของฝายผู

วาจางหรือพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีผูรับจางไมตองรับผิดตามกฎหมาย ทําใหผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลว

เสร็จตามเง่ือนไขและกําหนดเวลาแหงสัญญานี้ได ผูรับจางจะตองแจงเหตุหรือพฤติการณดังกลาวพรอมหลักฐาน

เปนหนังสือใหผูวาจางทราบ เพ่ือขอขยายเวลาทํางานออกไปภายใน 15 วัน นับถัดจากวันท่ีเหตุนั้นสิ้นสุดลง วรรค

สอง กําหนดวา ถาผูรับจางไมปฏิบัติใหเปนไปตามความในวรรคหนึ่ง ใหถือวาผูรับจางไดสละสิทธิเรียกรองในกรณี

ท่ีจะขอขยายเวลาทํางานออกไปโดยไมมีเง่ือนไขใดๆ ท้ังสิ้น เวนแตกรณีเหตุเกิดจากความผิดหรือบกพรองของฝาย

ผูวาจาง ซ่ึงมีหลักฐานชัดแจงหรือผูวาจางทราบดีอยูแลวตั้งแตตน และวรรคสาม กําหนดวา การขยายกําหนดเวลา

ทํางานตามวรรคหนึ่ง อยูในดุลพินิจของผูวาจางท่ีจะพิจารณาตามท่ีเห็นสมควร 
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เม่ือปรากฏวาผูถูกฟองคดียอมรับมาในคําอุทธรณวาไดเกิดเหตุการณความไมสงบข้ึนในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใตตั้งแตตนป พ.ศ. 2547 เปนตนมาจริง กรณีจึงมีปญหาท่ีตองพิจารณาตอไปวา เหตุการณดังกลาวมีความ

รุนแรงข้ึนจนเปนเหตุใหผูฟองคดีไมสามารถจัดหาคนงานเขาทํางานในพ้ืนท่ีกอสรางไดจริงหรือไม เม่ือขอเท็จจริง

ปรากฏวา เหตุการณความไมสงบท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใต อันไดแก จังหวัดนราธิวาส ปตตานี 

และยะลา ตั้งแตตนป พ.ศ. 2547 เปนตนมา มีความรุนแรงข้ึนจนเปนเหตุใหผูรับจางในสัญญาจางกอสรางรับเหมา

กอสรางในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใต ซ่ึงรวมท้ังผูฟองคดี ประสบปญหาการขาดแคลนแรงงานท่ีจะเขาทํางาน

ในพ้ืนท่ีกอสรางจริง เหตุการณดังกลาวเปนเหตุการณท่ีผูฟองคดีไมอาจปองกันได แมจะไดจัดการระมัดระวังตาม

สมควรอันพึงคาดหมายไดจากบุคคลในฐานะและภาวะเชนผูฟองคดีก็ตาม จึงถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยตามนัยขอ 

139 วรรคหนึ่ง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และขอ 21 วรรคหนึ่ง ของสัญญาจาง  

 จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดซ่ึงแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย จากหลักกฎหมายท่ี

เก่ียวของคอนขางจะมีความหมายกวางกวาศาลฎีกา เพราะเหตุสุดวิสัย ท่ีศาลปกครองแปลความบางกรณีเปนเพียง

เหตุท่ีเกิดข้ึนชั่วคราว เชน การขาดแคลนแรงงาน หรือการไมสามารถสงมอบพ้ืนท่ีได จึงทําใหเกิดประเด็นวา คําวา 

เหตุสุตวิสัยท่ีเปนเหตุใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยในสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครองอาจจะมีความหมาย

แตกตางกัน ซ่ึงเปนเรื่องท่ีควรไดรับการศึกษาตอไป   
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บทท่ี 3 มาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาด 

ของโรคโควิด 19 

  หลังจากท่ีไดศึกษาหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับหลักความคิดพ้ืนฐานท่ีเปนขอมูลท่ีเก่ียวกับหลักกฎหมายและ

การปฏิบัติกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาดตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ประกอบกับแนวคําพิพากษาของศาล ในบทนี้จะไดศึกษามาตรการของรัฐในการ

ชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ โดยเริ่มตนจากการศึกษาลักษณะของโรคโควิด การระบาดและ

มาตรการท่ีภาครัฐกําหนดเพ่ือใชควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ท้ังนี้ในการศึกษาดังกลาวเปนการศึกษา

ควบคูไปกับหลักกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลท่ีชวยเหลือผูรับจางกอสรางภาครัฐ เปรียบเทียบกับนโยบาย 

มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 ของประเทศสิงคโปร 

เพ่ือใหเกิดความรูความเขาใจในภาพรวม ของมาตรการในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ซ่ึงมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

 3.1 โรคโควิด 19 และมาตรการท่ีภาครัฐกําหนดเพ่ือใชควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 

  ไวรัสโคโรนา หรือชื่อภาษาอังกฤษคือ Coronavirus ถูกตนพบเปนครั้งแรก ค.ศ. 1960 หรือ พ.ศ. 2503 

โดยปจจุบันนี้นักวิทยาศาสตรยังไมสามารถทราบแหลงท่ีมาไดชัดเจนวา ไวรัสชนิดนี้มีท่ีมาจากแหลงใด แตเบื้องตน

พบวาไวรัสชนิดนี้สามารถแพรเชื้อไดท้ังมนุษยและสัตว โดยไวรัสสายพันธุนี้ถูกคนพบกอนหนานี้แลว 6 สายพันธุ 

แตสายพันธุท่ีกําลังแพรระบาดหนัก เปนปญหาท่ัวโลก ณ ตอนนี้ เปนสายพันธุสายพันธุท่ี 7 ซ่ึงยังไมเคยพบมากอน 

และตอมาถูกตั้งชื่ออยางเปนทางการวา โควิด 19 หรือ ชื่อภาษาอังกฤษคือ COVID-19  

  การระบาดของเชื้อโควิด-19 ในประเทศไทย เริ่มตนตั้งแตวันท่ี 13 มกราคม 2563 และถือเปนการพบ

ผูปวยยืนยันโควิด-19 รายแรกนอกประเทศจีน ชวงแรกจํานวนผูปวยท่ีพบในไทย ยังมีจํานวนนอย แตจํานวนผูปวย

ไดเพ่ิมข้ึนเปนจํานวนมากภาคกลางเดือนมีนาคม 2563 สาเหตุเกิดจากกลุมเสี่ยงจํานวนหลายกลุม และกลุมท่ีทํา

ใหเกิดจุดเปลี่ยน ไดเกิดข้ึนท่ีสนามมวยเวทีลุมพินี การมีการจัดแขงขันชกมวยไทย ในวันท่ี 6 มีนาคม 2563 ตรวจ

พบจํานวนผูติดเชื้อเพ่ิมเกิน 100 คนตอวัน ในสัปดาหถัดมา และ ภายในปลายเดือนมีนาคม 2563 รัฐบาลไทยได

ทําการสั่งปดสถานท่ีสวนสาธารณะ และหางสรรพสินคา ท่ีอยูในพ้ืนท่ีจังหวัดกรุงเทพมหานคร และจังหวัดอ่ืนๆซ่ึงมี

จํานวนผูติดเชื้อจํานวนมากอีกหลายจังหวัด  

  นอกจากนี้ วันท่ี 26 มีนาคม 2563 ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี ประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

รายละเอียดคือ หามออกนอกเคหะสถานยามวิกาล โดยคําสั่งมีผลตั้งแตคืนวันท่ี 3 เมษายน 2563 นอกจากนั้น 

ตามประกาศยังมีการสั่งงดจัดจําหนายสุราและชะลอการเดินทางขามจังหวัด และคําสั่งอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ ตอมาเพ่ือ
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พบมีการระบาดของโรคโควิด-19 ระลอกใหมท่ีจังหวัดสมุทรสาคร ในเดือนธันวาคม 2563 จากแรงงานตางดาว ท่ี

ทําการลักลอบเขาประเทศผานชองทางธรรมชาติ ทําใหยอดผูติดเชื้อภายในประเทศ มีจํานวนมากและไมสามารถ

ควบคุมสถานการณไดอีกเรื่อยมา  

  กระท่ังในปตอมาคือป 2564 ชวงเดือนเมษายน ไดมีการพบการระบาดรอบใหมอีกครั้ง โดยเกิดคลัสเตอร

คือสถานบันเทิงยานทองหลอ ซ่ึงมีผลใหรัฐบาลถูกประชาชนวิจารณ และตั้งขอครหาอยางหนักเนื่องจากมี

มาตรการรับมือโรคโควิด-19 ท่ีไมมีประสิทธิภาพ การจัดการขอกําหนดของการเดินทางระหวางประเทศ ท่ีลาชา 

และไมชัดเจน เชน การกักตัวของประชาชนหลังจากลงจากเครื่องบิน และการประกาศคําสั่งตางๆของรัฐบาลท่ีไม

แนนอน มีการแกคําสั่งกลับไปมาหลายครั้ง และการสั่งปดธุรกิจหางรานคาตางๆ อยางกระทันหัน ทําใหแรงงาน 

เดินทางกลับภูมิลําเนาในตางจังหวัดจํานวนหลายหม่ืนคน เพ่ิมการกระจายความเสี่ยงในการติดเชื้อ  

  เหตุผลตาง ๆ ขางตน สะทอนความลมเหลวในการแกปญหาจัดการโรคโควิด-19 ของรัฐบาลและ

หนวยงานท่ีเก่ียวของ ทําใหการระบาดของโรคโควิด-19 ในประเทศไทยกอใหเกิดการชะลอการกอสรางตาง ๆ 

โดยเฉพาะการกอสรางซ่ึงเปนสัญญากอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากบรรดาประกาศและคําสั่งตาง ๆ 

เชน คําสั่งปดสถานท่ีเปนการชั่วคราว เปนฉบับท่ี 34 คําสั่งนี้รวมถึงการสั่งปดแคมปคนงานกอสรางในทุกเขตของ

พ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร งดเคลื่อนยายแรงงาน เปนเวลา 30 วัน  

ตามคําสั่งนี้ ภาครัฐมีการออกมาตรการเยียวยาผูไดรับผลกระทบโดยกําหนดใหลูกจางซ่ึงเปนผูประกันตน

ของสถานประกอบการท่ีถูกสั่งปด ลูกจางนั้นจะไดรับเงินชดเชยรอยละ 50 ของคาจางเดิม และเงินชดเชยนั้นจะถูก

จายใหโดยระบบประกันสังคม และนายจางตองทําการรับรองรายชื่อลูกจางของตน ชวงตลอดระยะเวลาการสั่งปด

แคมป หากลูกจางหรือผู ท่ีจะไดรับเงินชดเชย มีการเคลื่อนยายออกจากแคมป ลูกจางนั้นจะไมไดรับเงิน

ประกันสังคมดังกลาว ลูกจางซ่ึงยังไมมีรายชื่อในทะเบียนผูประกันตนของประกันสังคม สํานักงานประกันสังคมใน

แตละสวนพ้ืนท่ี จะดําเนินการเขาไปตรวจสอบและข้ึนทะเบียนลูกจางใหถูกตอง ซ่ึงผูประกันตนจะไดรับสิทธิ

ประโยชนอยางครบถวน ในสวนของแรงงานตางดาวผิดกฎหมาย กรมการจัดหางาน จะเขาไปใหความชวยเหลือ

ลูกจางเหลานั้น และนํารายชื่อเขาสูระบบใหถูกตองตามกฎหมาย ขณะเดียวกันจะมีการสุมตรวจโรคโควิด-19 เชิง

รุก (swab) แกลูกจางภายในแคมป หากตรวจพบผูติดเชื้อ ผูติดเชื้อนั้นก็จะไดรับการรักษาตามข้ันตอนของ

สาธารณสุข ผูท่ีไมพบเชื้อก็ไดรับการฉีดวัคซีนโควิด-19 พรอมขอความรวมมือสถานประกอบการใหดูแลเรื่อง 

อาหารของคนงานทุกม้ือ ตลอด 1 เดือนท่ีปดแคมป เพ่ือใหเปนไปตามมาตรการควบคุมโรค และมีการเดินทางขาม

พ้ืนท่ีคลัสเตอร หรือชุมชนท่ีมีการแพรระบาดอยางหนัก เชน โรงงานในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลโดยในพ้ืนท่ี

ระบาดจะมีการตรวจเชิงรุก และการฉีดวัคซีนใหแกผูประกันตนมาตรา 33 ท่ีไดข้ึนทะเบียนแจงความประสงคไว 

สําหรับ พ้ืนท่ีจังหวัดสีแดงเขมท่ีมีผลบังคับตามมาตรการ ไดแก กรุงเทพมหานคร ปทุมธานี นนทบุรี สมุทรสาคร 
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สมุทรปราการ นครปฐม สงขลา ปตตานี ยะลา และนราธิวาส ซ่ึงมาตรการดังกลาวเปนเพียงเปาประสงคซ่ึงภาครัฐ

ไดทําการวางแผนไว ดวยเหตุดังกลาว ในบทนี้จะไดศึกษาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ จากมาตรการดังกลาวจึงสงผลกระทบตออยางมาก โดยภาครัฐไมไดใหการเยียวยา

เทาท่ีควร บทนี้จึงจะไดอธิบายถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการตาง ๆ ของรัฐ   

3.1.1 ความหมายและลักษณะของการระบาดของโรคโควิด11

12 

 โรคโควิด – 19 เกิดจากไวรัสโคโรนาซ่ึงเปนไวรัสท่ีกอใหเกิดโรคไมวาจะเปนในสัตวหรือคน ไวรัส   โคโรนา

จะทําใหเกิดโรคเก่ียวกับระบบทางเดินหายใจในคน ต้ังแตโรคหวัดธรรมดาจนถึงโรคท่ีมีอาการรุนแรง เชน โรค

ทางเดินหายใจตะวันออกกลาง (MERS) โรคระบบทางเดินหายใจเฉียบพลันรายแรง (SARS) หรือโรคติดเชื้อโควิด – 

19 ท่ีคนพบลาสุดทําใหเกิด 

  ลักษณะเดนของไวรัสโคโรนา คือ การมีสารพันธุกรรมชนิด RNA ท่ีมีเปลือกหุมดานนอกท่ีประกอบดวย

โปรตีน ลอมรอบดวยปุมหนามจากกลุมคารโบไฮเดรต มีลักษณะคลายกับมงกุฎ จึงทําใหถูกตังชื่อวา Coronavirus 

  สายพันธุไวรัสโคโรนาท่ีพบทําใหเกิดการติดเชื้อและกอโรคในมนุษย (Human coronaviruses) มีมากกวา 

30 สายพันธุดวยกัน หากจําแนกตามความรายแรงของโรค สามารถแบงเปน 2 กลุม ดังนี้ 

   1. สายพันธุท่ีกอโรคไมรุนแรง สายพันธุกลุมนี้กอใหเกิดโรคในระบบทางเดินหายใจท่ีไมรุนแรง 

กลาวคือ ผูติดเชื้อแสดงอาการเปนเพียงไขหวัดท่ัวไป (Common Cold) ไวรัสกลุมนี้เปนสาเหตุใหเกิดไขหวัด

ประมาณ 30% ของผูปวยท้ังหมด บางกรณีอาจกอใหเกิดโรคในระบบทางเดินหายใจสวนบนท่ีมีอาการรุนแรง เชน 

ปอดอักเสบ (Pneumonia) หรือโรคหลอดลมฝอยอักเสบ (Bronchiolitis) ไดเชนกัน  

   2. สายพันธุท่ีกอโรครุนแรง เชน SARS-CoV สายพันธุกลุมนี้ทําใหเกิดโรคซารสหรือโรคทางเดิน

หายใจเฉียบพลันรุนแรง โรคทางเดินหายใจตะวันออกกลาง และ SARS-CoV-2 เปนสายพันธุลาสุดท่ีเพ่ิงคนพบใน

ป 2019 สายพันธุนี้เปนสาเหตุท่ีทําใหเกิดโรคโควิด-19 

 โรคโควิด 19 ถูกคนพบและถือเปนโรคอุบัติใหมท่ีไมเปนท่ีรูจักมากอนและปจจุบันไวรัส SARS-CoV-2 

สามารถกลายพันธุไดดวยการถายทอดสารพันธุกรรมของตัวเอง ท่ีเกิดขอผิดพลาด (Copying Errors) ข้ึน ซ่ึงเปน

สาเหตุของการกลายพันธุ (Genetic Mutation) ทําใหการทํางานของไวรัสก็จะแตกตางไปจากเชื้อเดิม  

  ปจจุบัน ไวรัส SARS-CoV-2 มีสายพันธุใหมๆ ท่ีตรวจพบจํานวนมาก แตมีสายพันธท่ีองคการอนามัยโลก 

(WHO) จัดอยูในกลุมสายพันธุท่ีนากังวล (Variants of Concern; VOC) 4 สายพันธุ ไดแก 

                                                           
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 (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ B.1.1.7) สายพันธุนี้มีคุณสมบัติเลี่ยง

ภูมิคุมกันไดดีท่ีสุด และแพรกระจายเชื้องายกวาสายพันธุอ่ืน 40-70% พบครั้งแรกท่ีสหราชอาณาจักร ในเดือน

ธันวาคม ป 2020 

    2. COVID-19 สายพันธุ Delta (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ B.1.617.2) มีคุณสมบัติแพรเชื้องาย 

ระบาดเร็ว และเลี่ยงภูมิคุมกันไดดี  

    3. COVID-19 สายพันธุ Beta (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ B.1.351) มีคุณสมบัติลดประสิทธิภาพ

ของภูมิคุมกัน ระบาดเร็วและแพรเชื้อไวข้ึนประมาณ 50%  

    4. COVID-19 สายพันธุ Gamma (ชื่อทางวิทยาศาสตรคือ P.1) เปนสายพันธุท่ีรุนแรงกวาสาย

พันธุอ่ืน มีคุณสมบัติเลี่ยงภูมิคุมกันและลดประสิทธิภาพวัคซีน  

 อาการท่ัวไปของโรคโควิด 19 มีลักษณะอาการแตกตางกันตามแตผูปวยจะแสดงอาการออกมา  ท่ีพบมาก

ท่ีสุด ไดแก อาการไข ไอ ลิ้นไมรับรส จมูกไมไดกลิ่น รวมกับออนเพลีย และบางคนมีอาการปวดเม่ือย คัดจมูก 

น้ํามูกไหล เจ็บคอ ทองเสีย ตาแดง หรือผื่นตามผิวหนังรวมดวย 

  การรักษาโดยปกติผูปวยสวนมาก ประมาณ 80% หายปวยไดเองโดยไมตองเขารักษาในโรงพยาบาล มี

ประมาณ 1 ใน 5 ของผูติดเชื้อโควิด 19 ท่ีมีอาการหนักและหายใจลําบาก โดยเฉพาะผูสูงอายุและมีโรคประจําตัว 

เชน ความดันโลหิตสูง หรือมะเร็งมีแนวโนมท่ีจะมีอาการปวยรุนแรงกวา  

  กรณีประเทศไทย กรมการแพทยไดแบงการดูแลผูปวยโควิด-19 ออกเปน 3 กรณี ตามระดับความรุนแรง

ของอาการ ดังนี้ 

  ผูปวยสีเขียว คือผูปวยท่ีมีการติดเชื้อ แตไมมีอาการใดๆ ปรากฏ หรือมีอาการแตไมรุนแรง อาการ

โดยท่ัวไปมีไข ไอ มีน้ํามูก ตาแดง ผื่นข้ึน แตปอดปกติ การรักษาผูปวยกลุมนี้แนะนําใหกักตัวท่ีบาน (Home 

Isolation) หรือพักท่ีโรงพยาบาลสนามหรือ Hospitel เปนเวลา 14 วัน โดยระหวางนี้อาจจะไดรับยาตามอาการ 

และอาจรับยา Favipiravir ตามดุลพินิจของแพทย  

  ผูปวยสีเหลือง ผูปวยท่ีมีอาการไมรุนแรง แตมีอาการเหนื่อยหอบ หายใจเร็ว และมีปจจัยเสี่ยงท่ีอาจทําให

เกิดอาการรุนแรงหรือโรครวม เชน อายุเกิน 60 ป โรคปอด ไตเรื้อรัง โรคหัวใจและหลอดเลือด เบาหวานท่ีคุม

ไมได ภาวะอวนน้ําหนักเกิน 90 กิโลกรัม ตับแข็ง การรักษาผูปวยกลุมนี้ควรเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเปน

ระยะเวลาอยางนอย 14 วัน แพทยอาจมีการใหยา Favipiravir รวมกับยา Corticosteroid ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของ

แพทย 

  ผูปวยสีแดง ผูปวยท่ีมีอาการหอบเหนื่อย หายใจลําบากและพบปอดอักเสบรุนแรง รวมถึงภาวะปอดบวม 

ความอ่ิมตัวของเลือดนอยกวา 96% หรือการลดลงของออกซิเจนมากกวา 3% หลังออกแรงของคาท่ีวัดไดในครั้ง

แรกท่ีออกแรง การรักษาผูปวยตองไดรับการรักษาในโรงพยาบาลเทานั้น ซ่ึงแพทยจะให Favipiravir โดยใหเปน

เวลา 5-10 วัน และอาจใหรวมกับ Lopinavir หรือ Ritonavir เปนเวลา 5-10 วัน รวมกับ 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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ในผูปวยบางรายท่ีมีอาการรุนแรง อาจจะตองใชเครื่องชวยหายใจ (High-Flow Nasal Cannula) และเครื่องมือ

เพ่ือประคับประคองการทํางานของอวัยวะตางๆ ดวย 

 การแพรเชื้อ โควิด 19 เปนการแพรผานละอองเสมหะ (droplets) ท่ีบุคคลขับออกมาจากรางกาย เชน ไอ 

จาม เชื้อโควิด – 19 สามารถแพรระหวางคนในลักษณะเดียวกับไขหวัดใหญ ผานการติดเชื้อจากละอองเสมหะจาก

การไอ ระยะเวลาท่ีมีการสัมผัสเชื้อและมีอาการโดยท่ัวไปแลวอยูท่ี 5 วัน หลังจากนั้นจึงแสดงอาการ ซ่ึงอาการท่ี

พบบอย ไดแก มีไข ไอ และหายใจลําบาก ภาวะแทรกซอนอาจรวมไปถึงปอดบวม และกลุมอาการหายใจลําบาก

เฉียบพลัน  

  ดวยสาเหตุท่ีการแพรของเชื้อโรคทําไดรวดเร็ว การรักษาระยะหางจากผูอ่ืนอยางนอย 1 เมตรจึงเปน

มาตรการจําเปน การตอบสนองทางสาธารณสุขท่ัวโลก มาตรการท่ีสําคัญ คือ การปองกันไมใหเกิดการรวมตัวของ

กลุมคน การจํากัดการทองเท่ียว การหามออกจากเคหสถานและการปดสถานศึกษา การคัดกรองตามทาอากาศ

ยานและสถานีรถไฟ ผลจากการระบาดท่ัวยังกอใหเกิด33ความไมม่ันคงทางสังคมและเศรษฐกิจ โดยกรณีของประเทศ

ไทย รัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ ดังนี้ 33  

 3.1.2 มาตรการท่ีภาครัฐกําหนดเพ่ือใชควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ท่ีสําคัญและกระทบ

ตอการกอสรางภาครัฐ  

  การควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 รัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการแพร

ระบาดของโรคโควิดดังกลาว โดยในการประชุมเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม 2563 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ

คณะรัฐมนตรี อาศัยขอมูลและคําแนะนําของผูบริหารและนักวิชาการดานการแพทยและสาธารณสุข ไดใชอํานาจ

ตามความในพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ประกาศสถานการณฉุกเฉินใน

ทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม พ.ศ. 2563 และไดมีการขยายตอเนื่องอีกหลายครั้ง เพ่ือ

กําหนดมาตรการและวิธีการจํากัดการระบาดของโรคโควิด – 19 ซ่ึงมีแนวทางสําคัญ ดังนี้ 

  มาตรการชวงท่ีประเทศไทยยังไมมีวัคซีนปองกันและยารักษาท่ีไดผลในระยะเริ่มแรกนั้น รัฐบาลจึงไดใช

มาตรการปองกัน สกัดก้ัน ชะลอ และสรางความรับรูความเขาใจแกประชาชน โดยในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมี

ความรุนแรงมาก ไดมีการยกระดับมาตรการตาง ๆ ข้ึนสูการบังคับใชมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปดเมือง (Lock 

down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน และใหรัฐบาลจะสามารถนํามาตรการอ่ืน ๆ มาบังคับใชเพ่ิมข้ึนจาก

เดิม  รวมถึงการเพ่ิมอํานาจฝายบริหารใหเขาควบคุมหรือบริหารสถานการณไดดียิ่งข้ึน เชน จะมีการโอนอํานาจ

บางประการของรัฐมนตรี ตามกฎหมายบางฉบับมาเปนของนายกรัฐมนตรี เพ่ือความรวดเร็วและบูรณาการ การ

ออกขอกําหนด ขอหามหรือขอปฏิบัติบางอยาง และหามเขาออกสถานท่ีบางแหง หามหรือจํากัดการเขาออก

ราชอาณาจักรและการเคลื่อนยายประชาชนจํานวนมากขามเขตพ้ืนท่ี เปนตน 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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ฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยมาตรการท่ีสงผลกระทบตอการกอสรางภาครัฐ ถือเปนมาตรการท่ี

สงผลกระทบอยางมีนัยยะสําคัญและถือเปนอุปสรรคท่ีทําใหงานกอสรางไดรับผลกระทบท่ีสําคัญ มีดังนี้  

   (1) การปดเมือง (Lock down)  

   มาตรการนี้ รัฐบาลกําหนดเพ่ือการชะลอและลดแนวโนมความรุนแรงของการระบาด โดยฝาย

สาธารณสุขไดประเมินสถานการณและเสนอใหจํากัดการเคลื่อนยายและการรวมกลุมของบุคคลตอเนื่องไป จึง

กําหนดใหมีมาตรการ ขอหาม และขอปฏิบัติสําหรับพ้ืนท่ีควบคุมสูงสุดและเขมงวด เชน การลดและจํากัดการ

เคลื่อนยายเดินทาง การหามออกนอกเคหสถานในพ้ืนท่ีควบคุมสูงสุดและเขมงวดทุกจังหวัด ในชวงนี้จึงเปนการงด

กิจกรรมนอกพ้ืนท่ีท้ังหมดตามคําสั่งของรัฐบาล  

   ผลกระทบท่ีไดรับ เม่ือการปดเมือง (Lock down) เปนการยกระดับมาตรการในการสกัดก้ันการ

ระบาดของโรคข้ันสูงสุด เพ่ือสรางความปลอดภัยใหกับประชาชนท่ัวไปและควบคุมการระบาดได แตมาตการ

ดังกลาวสงผลกระทบโดยตรงตอเศรษฐกิจ สิทธิความเปนสวนตัวของบุคคลก็ถูกจํากัด เนื่องจากเปนมาตรการท่ี

ควบคุมถึงการจํากัดการเดินทาง การยกเลิกกิจกรรมในพ้ืนท่ีสาธารณะ ไปจนถึงการกักตัวเองภายในบานพัก และ

ยังเปนการเปดทางใหกับรัฐบาลติดตามความเคลื่อนไหวพฤติกรรมของประชาชนอยางใกลชิดเพ่ือความเปน

ระเบียบเรียบรอยของสังคม มาตรการนี้ จึงสงผลโดยตรงตอการกอสราง ภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาว

สงผลใหการดําเนินการกอสรางได ถูกหยุดชะงักอยางสมบูรณ ทําใหไมสามารถดําเนินการตามท่ีสัญญากําหนดไว 

ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการดังกลาวจึงสงผลท้ังโดยตรงและโดยออมกับธุรกิจการกอสราง โดยเฉพาะปรากฏ

อยางชัดเจน ตามท่ีฝายวิจัยของตลาดหุนไดทําการ เปดเผยวา ธุรกิจกอสรางไดรับผลกระทบหนักมากจาก

มาตรการดังกลาว13 เนื่องจากกลุมกอสรางไดรับผลกระทบโดยตรงเพราะ บริษัทรับเหมากอสรางขนาดใหญมี

สัดสวนสวนงานสวนใหญอยูในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพ-ปริมณฑล ไดแก งานกอสรางรถไฟฟาและอาคารขนาดใหญท้ัง

ภาครัฐและเอกชน  

   นอกจากนี้ ยังสงผลกระทบตอคูคา (Supply Chain) ไมวาจะเปนผูผลิตและจําหนายวัสดุกอสราง 

อยางเหล็กเสน เหล็กโครงสราง ทอเหล็ก สายไฟ ปูนซีเมนต คอนกรีต และวัสดุกอสรางอ่ืนๆท่ีใชในงานกอสรางท่ี

จะตองลดกําลังการผลิตลงเนื่องจากสินคาเต็มสต็อก และอาจไมไดรับชําระเงินคาสินคาตามกําหนดเนื่องจากบริษัท

รับเหมากอสรางเองก็ไมไดรับเงินคากอ สรางจากผูวาจางเชนเดียวกัน รวมถึงเจาของโครงการอสังหาริมทรัพยท่ี

อาจเปดโครงการไมไดตามกําหนด  

                                                           
13 https://www.tnnthailand.com/news/wealth/85771/ 
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   จึงเห็นไดวาผลกระทบจากมาตรการปดเมืองนั้นสงผลโดยตรงตอและธุรกิจการกอสราง อัน

กอใหเกิดการหยุดชะงักของการกอสรางท้ังหมด รวมถึงสงผลกระทบท้ังดานการเงิน โดยตรงตอ รวมถึงคูคาและ

คูสัญญาตางๆ ทําใหผลกระทบเกิดข้ึนโดยตรงแกวัตถุดิบ อยางมีนัยยะสําคัญ และมีความหนักหนวงยิ่งกวาการเกิด

วิกฤติเศรษฐกิจครั้งท่ีผานมา  

  (2) การหามแรงงานเดินทางเขาประเทศ  

   มาตรการนี้ รัฐบาลกําหนดเพ่ือสกัดก้ันการระบาดจากตางประเทศ การปดชองทางเขามาใน

ราชอาณาจักร ในการใชยานพาหนะไมวาจะเปนอากาศยาน เรือ รถยนต หรือพาหนะอ่ืนใด หรือในการใชเสนทาง

คมนาคมทางตางๆ ไมวาทางอากาศ น้ํา ทางบก เพ่ือเดินทํางเขามาในราชอาณาจักร มาตรการนี้เปนมาตรการท่ี

ตองกระทําโดยใหเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบปดชองทางเขาออก ดาน จุดผานแดนตาง ๆ  สําหรับกรณีผูไมมีสัญชาติ

ไทยแตมีใบอนุญาตทํางานหรือไดรับอนุญาตจากทางราชการใหทํางานในราชอาณาจักร ตามหลักเกณฑนี้เจาหนาท่ี

ตรวจคนเขาเมืองมีอํานาจปฏิเสธไมใหผูไมมีสัญชาติไทยท่ีตรวจพบหรือตองสงสัยวา ติดเชื้อโควิด 19 หรือไม

ยินยอมใหตรวจ เดินทางเขามาในราชอาณาจักรตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง นอกจากนี้ มาตรการเดินทางและ

เคลื่อนยายแรงงานตางดาว ใหพนักงานเจาหนาท่ีดําเนินการเฝาระวัง ตรวจและคัดกรองการเดินทางและการ

เคลื่อนยายแรงงานตางดาว 

  สืบเนื่องมาจากมาตรการการสกัดแรงงานตางดาวเขามาในประเทศ จึงสงผลใหแรงงานใน

ประเทศนั้นเกิดความขาดแคลนอยางมาก ปรากฎในรายงาน14 ผลกระทบ COVID-19 ระบาดรอบ 2 ตอเนื่องรอบ 

3 กับทิศทางตลาดแรงงานไทย โดยสรุปความไดวา การระบาดของ COVID-19 ในประเทศไทย ชวงป พ.ศ. 2563 

เกิดข้ึนถึง  2 รอบ สงผลใหเศรษฐกิจของประเทศมีการผันผวนเปนอยางมาก และสงผลกระทบโดยตรงตอการจาง

งานในภาพรวม แมมีการระบาดรอบ 1 จากสถานบันเทิงเริงรมย และการระบาดรอบ 2 จากกลุมแรงงานตางดาว 

แตรัฐไมสั่งปดกิจการโดยท่ัวไป แตสั่งปดเฉพาะบางจังหวัดท่ีเกิดการระบาด COVID-19 เชน จังหวัดสมุทรสาคร 

สมุทรปราการ ชลบุรี ปทุมธานี และสมุทรสงคราม เปนตน) ในชวงปดังกลาวตลาดแรงงานในป 2563 ฟนตัวถึงแม

จะยังติดลบอยู 2 ไตรมาส คือ ไตรมาส 1 และ 2 เปรียบเทียบ YoY กับป 2562 พบวาลดลง 0.7% และ  1.9%YoY 

และเริ่มฟนตัวในไตรมาส 3 และ 4 คิดเปนจํานวนแรงงานเพ่ิมข้ึน 1.2% และ 2.2%YoY  

   อยางไรก็ตาม ในไตรมาส 1 ป 2564 เม่ือมีการระบาดรอบ 3 เม่ือตัวเลขผูติดเชื้อใหมสูงมากและ

มีผลตอการมีงานทําใหลดลงไปอีก สิ่งนี้ไดสงผลกระทบตอตลาดแรงงาน กับการวางงานในภาพรวม และการขาด

แคลนแรงงานดังกลาวยอมสงผลโดยตรงตอกิจการการกอสรางท้ังหมด ทําใหการกอสรางเกิดปญหาและอุปสรรค

ในการดําเนินการอยางมาก จนทําใหบางกิจการถึงขนาดไมมีคนงานในการดําเนินการกอสรางตอไปได 

                                                           
14 https://tdri.or.th/2021/04/covid-19-2-3-affected-thai-labor-market/  
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  (3) มาตรการเกี่ยวกับการเดินทางและเคลื่อนยายแรงงานตางดาว  

   มาตรการนี้โดยท่ัวไปใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ

โรคติดตอกรุงเทพมหานคร หรือผูวาราชการจังหวัดอ่ืน ๆ โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการโรคติดตอจังหวัด

ของจังหวัดตนทางและจังหวัดปลายทางแลวแตกรณี สามารถพิจารณาอนุญาตใหแรงงานตางดาวเดินทางเพ่ือการ

ทํางานขามจังหวัดได โดยตองปฏิบัติตามมาตรการปองกันโรคท่ีทางราชการกําหนดอยางเครงครัด เพ่ือใหการ

บังคับใชมาตรการควบคุมการเดินทางและเคลื่อนยายแรงงานตางดาวเพ่ือการทํางานขามเขตจังหวัดในแตละเขต

พ้ืนท่ีเปนไปอยางเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณท่ีเกิดข้ึนจริง ท้ังนี้ ใหพนักงานเจาหนาท่ีดําเนินการตาม

แนวทางท่ีทางราชการสวนกลางกําหนดในการเฝาระวัง ตรวจและคัดกรองการเดินทางและการเคลื่อนยายแรงงาน

ตางดาว  

  นอกจากปญหาการขาดแคลนแรงงานแลว ในบางสถานการณการหามการเดินทางขามจังหวัด

ยอมสงผลโดยตรงตอการเคลื่อนยายแรงงานเพ่ือดําเนินการกอสราง รวมถึงสงผลกระทบโดยตรงกับ การจัดหาวัสดุ

ในการกอสราง การเคลื่อนยายวัสดุท่ีใชในการกอสราง มาตรการนี้จึงสงผลกระทบ แทบจะทําใหไมสามารถ

กอสรางไดอยาง ท้ังหมด สังเกตไดจากกรณีท่ีรองประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย (ส.อ.ท.) เปดเผยผล

การสํารวจ FTI Poll ครั้งท่ี 8 ในเดือนกรกฎาคม 2564 ภายใตหัวขอ “การจัดการปญหาแรงงานในสถานการณ

การแพรระบาดโควิด-19”15 พบวา ถาดานการจัดการแรงงานสงผลกระทบตอแรงงานในภาคอุตสาหกรรมท้ัง

ปญหาการแพรระบาดของโควิด-19 ในโรงงานอุตสาหกรรม รวมท้ัง ปญหาขาดแคลนแรงงานในอุตสาหกรรมท่ีมี

การใชแรงงานเขมขน จนสงผลทําใหกําลังการผลิตลดลงและกระทบตอการสงออกของไทย  เชน ผลกระทบจาก

ปญหาขาดแคลนแรงงานท่ีเกิดข้ึนทําใหโรงงานอุตสาหกรรมบางสวนไดรับผลกระทบทําใหตองลดกําลังการผลิตลง 

นอยกวา 30% คิดเปนรอยละ 45.2 โรงงานท่ีไมไดรับผลกระทบ คิดเปนรอยละ 26.5 โรงงานท่ีกําลังการผลิตลดลง 

30 – 50% คิดเปนรอยละ 20.5 และโรงงานท่ีกําลังการผลิตลดลงมากกวา 50% คิดเปนรอยละ 7.8 สาเหตุเกิด

จากแรงงานบางสวนตองเขาสูกระบวนการรักษาโรค หรือกักตัว รวมท้ัง การปดโรงงานชั่วคราวตามขอกําหนด คิด

เปนรอยละ 51.8 รองลงมา สถานประกอบการไมสามารถหาแรงงานสัญชาติไทยไดเพียงพอตอความตองการ 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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เปนรอยละ 49.4 และมาตรการควบคุมการเดินทางเขาออกพ้ืนท่ีของแรงงานขามจังหวัด คิดเปนรอยละ 41.6 

กรณีเชนวานี้จึงสงผลกระทบตออยางมาก 

   (4) การหามออกนอกเคหสถานในเวลาท่ีกําหนด การหามเขาพ้ืนท่ีเส่ียง  

   มาตรการนี้ หามประชาชนเขาไปในพ้ืนท่ีหรือสถานท่ีซ่ึงมีความเสี่ยงตอการติดตอเชื้อโรคโควิด 

19 ตํามท่ีกําหนดในมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 17 มีนาคม 2563 หรือตามท่ีผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ผูวาราชการ

จังหวัด หรือเจาพนักงานควบคุมโรคติดตอไดประกาศหรือสั่งตามพระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2558 ไวกอน

วันท่ีขอกําหนดนี้ใชบังคับและท่ีทางราชการจะประกาศใหทราบตอไป  

   นอกจากนี้ ในบางชวงมีการออกขอกําหนดหามบุคคลใดท่ัวราชอาณาจักรออกนอกเคหสถาน

ระหวางเวลา 22.00 นาฬิกา ถึง 04.00 นาฬิกาของวันรุงข้ึน อยางไรก็ดี มาตรการนี้มีการยกเวนบางกรณี เชน 

ผูปฏิบัติงานดานการแพทย การธนาคาร การขนสงสินคาอุปโภคบริโภค ผลผลิตการเกษตร ยา เวชภัณฑ เครื่องมือ

แพทย หนังสือพิมพ การขนสงน้ํามันเชื้อเพลิง การขนสงพัสดุภัณฑ การขนสงสินคํ้าเพ่ือการนําเขาหรือสงออก การ

ขนยายประชาชนไปสูท่ีกักกันตามกฎหมายวาดวยโรคติดตอ    

   (5) การควบคุมและปองกันการแพรระบาดในกลุมแรงงานกอสราง  

   การควบคุมและปองกันการแพรระบาดในกลุมแรงงานกอสรางในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและ

ปริมณฑล เพ่ือควบคุมโรคและปองกันการแพรระบาดเปนวงกวาง โดยเฉพาะกลุมผูประกอบอาชีพแรงงานกอสราง

ซ่ึงเปนกลุมเสี่ยงและพบการระบาดแบบกลุมกอน ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครและผูวาราชการจังหวัดใน

จังหวัดปริมณฑล อาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยโรคติดตอพิจารณามีคําสั่งปดสถานท่ีกอสราง ดัดแปลงหรือรื้อ

ถอนอาคาร หรือพ้ืนท่ีดําเนินการกอสรางหรือสถานท่ีกอสราง ดัดแปลงหรือรื้อถอนอาคารประเภทอาคารขนาด

ใหญพิเศษ อาคารสูงอาคารขนาดใหญ อาคารท่ีอยูอาศัยรวม รวมท้ังมีคําสั่งใหหยุดงานกอสราง และหามการ

เดินทาง และเคลื่อนยายแรงงาน เปนการชั่วคราวอยางนอยสามสิบวัน การดําเนินการสวนนี้มีผลโดยตรง เชน การ

ปดแคมปคนงานทําใหการดําเนินการกอสรางตองชะงักเกือบท้ังหมด โดยเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร  

  เม่ือบริษัทรับเหมากอสรางตางมีสัดสวนสวนงานสวนใหญอยูในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพ-ปริมณฑล เชน 

งานกอสรางรถไฟฟาและอาคารขนาดใหญท้ังภาครัฐและเอกชน การดําเนินการเก่ียวกับแรงงานจึงสงผลกระทบไป

ตลอดท้ัง Supply Chain ไมวาจะเปนผูผลิตและจําหนายวัสดุกอสราง เชน เหล็กเสน เหล็กโครงสราง ทอเหล็ก 

สายไฟ ปูนซีเมนต คอนกรีต และวัสดุกอสรางอ่ืนๆท่ีใชในงานกอสรางท่ีจะตองลดกําลังการผลิตลงเนื่องจากสินคา

เต็มสต็อก และอาจไมไดรับชําระเงินคาสินคาตามกําหนดเนื่องจากบริษัทรับเหมากอสรางเองก็ไมไดรับเงินคา

กอสรางจากผูวาจางเชนเดียวกัน รวมถึงเจาของโครงการอสังหาริมทรัพยท่ีอาจเปดโครงการไมไดตามกําหนด ทํา

ใหปญหาดังกลาวสงผลโดยตรงตอการดําเนินการกอสรางท้ังระบบ 
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   6) มาตรการปองกันโรคใหเจาของหรือผูจัดการสถานท่ีหรือผูจัดใหมีกิจกรรมใดๆ ทางธุรกิจ 

งานอ่ืน ๆ  

   มาตรการปองกันโรคใหเจาของหรือผูจัดการสถานท่ีหรือผูจัดใหมีกิจกรรมใดๆ ทางธุรกิจ งานอ่ืน 

ๆ ซ่ึงมีการรวมกลุมหรือรวมกิจกรรมลักษณะท่ีเสี่ยงตอการใกลชิด สัมผัสและแพรเชื้อโรคไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด 

- 19) เปนผูมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรคแกผูรวมกิจกรรมนั้น ๆ เชน บริการตรวจวัดอุณหภูมิรางกาย หรือ

การคัดกรองอาการปวยในระบบทางเดินหายใจ การใหสวมหนากากอนามัยหรือ หนากากผา การจัดใหมีท่ีลางมือ

ดวยสบู แอลกอฮอลเจลหรือ น้ํายาฆาเชื้อโรค  เปนตน เพ่ือใหเปนผูมีหนาท่ีในการดูแลและจัดใหมีการคัดกรอง

ผูปวย  

 สําหรับมาตรการในการกระตุนเศรษฐกิจ ในชวงครึ่งหลังป 2564 โครงการกอสรางสวนใหญจะยังคงเปน

โครงการกอสรางภาครัฐ โดยการนําโดยการเบิกจายเงินลงทุนของกระทรวงคมนาคม รวมท้ังการลงทุนในโครงการ

โครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญ แตการแพรระบาดของโควิด-19 ทําใหเกิดผลกระทบตอตนทุนการกอสรางท่ีสูงข้ึน 

วัสดุท่ีจําเปนตองใชในการกอสรางหายากมากข้ึน รวมถึงเม่ือแรงงานมีจํานวนนอยลง อัตราคาจางจึงจําเปนตอง

สูงข้ึนเพ่ือจูงใจใหแรงงานทํางานกับ  นอกจากนี้มาตรการตางๆท่ีรัฐกําหนดใหเปนผู ดูแล เก่ียวกับการควบคุม การ

ระบาดของโรค เชนมาตรการในเรื่องการ ตรวจวัดอุณหภูมิรางกาย การจัดท่ีอยูอาศัย มาตรการในการกอสรางยอม

สงผลโดยตรงตอภาระทางการเงินของท้ังสิ้น โดยรัฐไมไดสนับสนุนหรืออุดหนุนเอกชนในสวนเงินทุน ทําใหหากไมมี

การควบคุมตนทุนใหมีประสิทธิภาพ อาจสงผลกระทบตอการบริหารจัดการสภาพคลองในอนาคต 

  จากท่ีไดอธิบายไปแลว จะเห็นไดวา มาตรการท่ีรัฐบาลกําหนดเพ่ือใชสกัดก้ันการแพรระบาดของโรคโควิด

ดังกลาว สงผลโดยตรง ตอในหลายมิติ เชน การขาดแคลนแรงงาน การตนทุนท่ีสูงข้ึนของวัสดุ และอุปกรณท่ี

จําเปนในการกอสราง อุปสรรคและปญหาท่ีเกิดจากมาตรการท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางได มาตรการ

ดังกลาวยอมสงผลโดยตรง และทําใหธุรกิจกอสรางนั้นเปนหนึ่งในธุรกิจท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากสถานการณ

การแพรระบาดของโรคโควิดดังกลาว ดังท่ีไดกลาวไปแลว ในสวนท่ีจะไดอธิบายตอไปคือนโยบายและมาตรการของ

รัฐในการชวยเหลือ 

3.2 หลักกฎหมายและนโยบายชวยเหลือผูรับจางกอสรางภาครัฐ 

 เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองจะตองมีเครื่องมือหรือวัสดุอุปกรณ รวมท้ังอาคาร

สถานท่ีในการใชเปนเครื่องมือในการปฏิบัติราชการ การดําเนินการดังกลาวฝายปกครองสามารถทําได 2 ลักษณะ

ไมวาจะเปนรูปแบบสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครองก็ได ท้ังนี้ข้ึนอยูกับความเหมาะสม และประเภทของ

การจัดทําบริการสาธารณะ  
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  กรณีท่ีฝายปกครองเลือกใชเครื่องมือประเภทสัญญาทางปกครอง หลักกฎหมายท่ีจะนํามาใชบังคับเหนือ

คดีจะตองนํากฎหมายมาใชบังคับ เพราะในระบบกฎหมายไทยไมมีประมวลกฎหมายท่ีใชสําหรับสัญญาทาง

ปกครองโดยตรง ดังนั้น แมวาจะเปนการดําเนินการในรูปแบบสัญญาทางปกครอง เพ่ือประโยชนบังคับใชกฎหมาย

เหนือกรณีพิพาทท่ีเก่ียวของกับสัญญาทางปกครองไปใชในทางปฏิบัติ ศาลปกครองไดอนุโลมเอาประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยมาใชบังคับเหนือขอพิพาท ประกอบกับกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ เชน พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัด

จางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  

  โดยในสวนท่ีจะไดกลาวตอไปนั้น จะเริ่มตนดวยการอธิบายหลักกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ การบริหารสัญญา

ในกรณีปกติวามีหลักกฎหมายท่ีเก่ียวของกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญอยางไรบาง หลังจากนั้นจะอธิบายถึง

แนวนโยบายท่ีรัฐไดกําหนดข้ึนเพ่ือบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากสถานการณโควิด เพ่ือใหเห็นภาพรวมของ

สถานการณทางกฎหมายในประเทศไทยวามีหลักเกณฑท่ีสําคัญเก่ียวของกันอยางไรบาง และหลักเกณฑดังกลาวมี

เนื้อหาสาระสําคัญอยางไร 

3.2.1 หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการบริหารสัญญาจางกอสรางภาครัฐ  

  เม่ือพิจารณาถึงลักษณะของสัญญาจางกอสราง จะพบวา สัญญาจางกอสรางมีลักษณะเปนสัญญาจางทํา

ของตามท่ีกําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 587 เพราะเปนสัญญาซ่ึงผูรับจางไดตกลงวาจะ

ทําการงานจนสําเร็จใหแกผูวาจาง โดยผูวาจางตกลงวาจะใหสินจางเพ่ือผลสําเร็จแหงการท่ีทํานั้น ดวยเหตุนี้ การ

วินิจฉัยสิทธิหนาท่ีและการดําเนินการตางๆตามสัญญาจัดซ้ือจัดจางจําเปนตองพิจารณาถึงประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย ในสวนของการจางทําของประกอบกันกับพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ. 2560 โดยมีหลักกฎหมายท่ีสําคัญดังตอไปนี้  

  3.2.1.1 การทําสัญญา 

   ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกําหนดใหการเกิดข้ึนของสัญญานั้นสามารถทําไดหลายวิธี ไม

วาจะเปนการตกลงท่ีเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจา โดยในเรื่องการกอใหเกิดของสัญญาทางปกครองนั้น อยู

ภายใตบังคับของหลักในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 354 ถึง 368 เชนเดียวกันกับการเกิดข้ึนของ

สัญญาทางแพง โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องคําเสนอและคําสนอง นอกจากนี้ยังตองพิจารณาถึงพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ดวย เพราะเปนกฎหมาย ท่ีมีบทบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการ

จัดทําสัญญา ดังท่ีไดอธิบายไปแลวในสวนกอนหนานี้  

   กระบวนการคัดเลือก คูสัญญาในสัญญาทางปกครองนั้น สวนใหญจะเปนไปตามท่ีพระราชบัญญัติ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 และระเบียบท่ีเก่ียวของกําหนด เนื่องจากเปนกฎหมายท่ี
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กําหนดหลักเกณฑในการคัดเลือกคูสัญญา นอกจากนี้ในสวนของการทําความตกลงเก่ียวกับสัญญาก็จะใชบังคับกับ

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐเทานั้น   

   อนึ่ง ถาเปนกรณีท่ีมีบทบัญญัติเฉพาะกําหนดไว การดําเนินการเพ่ือจัดใหมีสัญญาณปกครองก็

ตองเปนไปตามกฎหมายเฉพาะดวย เชน การรวมการงาน กรณีจะตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวาดวย

การใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 เปนตน  

  ปญหากรณีท่ีฝายปกครองไมไดดําเนินการตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดผลทางกฎหมายจะเปน

อยางไร เคยมีแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ท่ีวินิจฉัยในทํานองวา หลักเกณฑทางกฎหมาย ท่ีใชบังคับเปน

หลักเกณฑท่ีใชบังคับในฝายปกครองเอง เพ่ือใหงายตอการควบคุมและตรวจสอบการใชเงินงบประมาณและรักษา

ประโยชนสาธารณะ อีกท้ัง แบบหรือวิธีการในการแสดงเจตนาเพ่ือกอใหเกิดสัญญานั้น สามารถทําไดหลายรูปแบบ 

ปญหากรณีท่ีการจัดทําสัญญาไมดําเนินการใหถูกตองตามระเบียบ หรือกฎหมาย  

   บางกรณีอาจเกิดผลผูกพันคูสัญญาก็ได เชน กรณีท่ีหนวยงานทางปกครอง ไมอาจปฏิเสธความรับ

ผิดตามสัญญาทางปกครอง โดยกลาวอางเหตุท่ีเจาหนาท่ีไมดําเนินการจัดทําสัญญาใหถูกตองตามข้ันตอนหรือ

วิธีการท่ีระเบียบวาดวยพัสดุกําหนดไว และกรณีดังกลาวมีพฤติการณท่ีเก่ียวของท่ีทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเชื่อ

โดยสุจริตวาสัญญามีผลผูกพันโดยกฎหมาย อีกท้ังไมปรากฏขอเท็จจริงวา มีการสมรูรวมคิดหรือสมยอมกันระหวาง

คูสัญญา ตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีดังกลาว ไดวินิจฉัยวา ขอตกลงขางตนแมจะมีการทําดวยวาจา

และไมดําเนินการใหถูกตองตามระเบียบ กอเกิดเปนสัญญาท่ีมีผลผูกพันคูสัญญาได16   

   อยางไรก็ดี ประเด็นท่ีนาศึกษาตอไปคือ หากเปนการดําเนินการท่ีฝาฝนกับพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ผลทางกฎหมายจะเปลี่ยนไปหรือไม ซ่ึงเปนประเด็นท่ีจะตอง

ไดรับการศึกษาตอไป  

3.2.1.2 การแกไขของสัญญา  

   สัญญาทางปกครองเปนสัญญาเชนเดียวกับสัญญาประเภทอ่ืนท่ีเกิดจากการตกลงรวมกันระหวาง

คูสัญญา โดยสวนใหญแลวฝายปกครองจะเปนหลักในการกําหนดเนื้อหาสําคัญของสัญญา สวนคูสัญญาฝายเอกชน

จะมีอํานาจตอรองนอย เพียงแคใหความยินยอมตามขอกําหนดท่ีฝายปกครองกําหนดเทานั้น  

   การดําเนินการเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมสัญญาทางปกครองนั้น นอกจากจะตองพิจารณาถึงเจตนาของ

คูสัญญาท่ีเปนสวนหลักสําคัญของสัญญาทางปกครองแลว การแกไขสัญญายังมีกฎหมายท่ีเก่ียวของดวย กลาวคือ 

ฝายปกครองตองจัดทําสัญญาตามเนื้อหาข้ันตอนท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ. 2560 และแบบท่ีกําหนดไว  

                                                           
16 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.27/2549 
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   แตคูสัญญาเองก็มีสิทธิท่ีจะกําหนดขอความตางๆในสัญญาได หากไมใชเรื่องท่ีเก่ียวกับขอกําหนด

ท่ีบังคับวาตองมีในสัญญาหรือเปนขอกําหนดท่ีหามมีในสัญญา กลาวคือ ระบบกฎหมายไทยยังเปดชองใหคูสัญญา

สามารถตกลงกันในรายละเอียดได นอกจากนี้ ขอกําหนดท่ีบังคับวาตองมีในสัญญายังประกอบดวยขอกําหนดท่ี

กฎหมายบัญญัติใหตองมีเพ่ือปกปองประโยชน และความผิดพลาดของการทําสัญญาดวย จึงกลาวไดวาในระหวาง

การดําเนินการตามสัญญานั้นคูสัญญาสามารถแกไขเพ่ิมเติมตามขอกําหนดในสัญญาได ท้ังนี้ อาศัยความยินยอม

ของคูสัญญาท้ังสองฝาย เชน การแกไขเพ่ิมเติมขอสัญญาเก่ียวกับการเงินหรือผลประโยชนตอบแทนเรื่องระยะเวลา

เปนตน โดยศาลปกครองสูงสุดไดเคยวินิจฉัยการมีผลผูกพันของสัญญาท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมไวท่ีสําคัญ ไดแก 

   การท่ีผูแทนของหนวยงานปกครองทําขอตกลงเพ่ิมเติมเนื้อหารายละเอียดเก่ียวกับ การทํางาน

พิเศษนอกเหนือจากท่ีกําหนดไวในสัญญา โดยงานดังกลาวอยูในขอบขายท่ัวไปแหงวัตถุประสงคของสัญญาและ

มิไดเกิดจากการสมยอมกันระหวางคูสัญญาเพ่ือหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกฎหมาย ท่ีเก่ียวของ กรณีเชนวานี้แมจะ

ไมดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดไว แตฝายปกครองก็ไมสามารถเอาการไมปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวมาใชยัน

คูสัญญาฝายเอกชนท่ีสุจริตได คูสัญญาจึงมีสิทธิไดรับชําระคาจางเปนการตอบแทนตามจํานวนท่ีตกลงกัน 17 

   อยางไรก็ดี กรณีตามปญหาในคดีนี้เปนกรณีท่ีสัญญาจางทําของสามารถตกลงแกไขกันไดดวย

วาจา ประกอบกับการดําเนินการดังกลาวเปนการดําเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยพัสดุของ

องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 มี  

   อนึ่ง เคยมีคําวินิจฉัยของศาลปกครอง คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.349/2549 เก่ียวกับ

กรณีท่ีมีการจัดทําสัญญาใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะในกิจการท่ีดีมีวงเงินตั้งแตหนึ่ง

พันลานบาทข้ึนไป และการแกไขสัญญาดังกลาวเปนสวนท่ีเปนสาระสําคัญของสัญญา หนวยงานเจาของโครงการ

ตองทําตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงกรณีนี้ไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานและ

ดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซ่ึงกําหนดเง่ือนไขใหคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนองคกรสูงสุดของฝายบริหาร

จะตองใหความเห็นชอบกอนลงนามในสัญญาตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว การท่ีหนวยงานของรัฐ

ไมดําเนินการตามข้ันตอนจึงเปนผลใหขอสัญญาดังกลาวไมมีผลผูกพันตามกฎหมาย 

   ประเด็นท่ีนาศึกษาตอไปวา หากเปนการดําเนินการท่ีฝาฝนกับพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจาง

และการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 อีกท้ัง เปนกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหทําเปนหนังสือผลทางกฎหมายจะ

เปลี่ยนไปหรือไม ซ่ึงเปนประเด็นท่ีจะตองไดรับการศึกษาตอไป  

                                                           
17 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.16/2547 
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   3.2.1.3 การเลิกสัญญา  

   การเลิกสัญญาถือเปนวิธีการหนึ่งท่ีจะทําใหสัญญาระงับสิ้น โดยการเลิกสัญญาอาจกระทํา ไดดวย 

3 วิธีดวยกัน เชนเดียวกันกับการเลิกสัญญาในทางแพง18 ดังนี้  

   1. คูสัญญาท้ังสองฝายตางเห็นพองตองกันวา ควรเลิกสัญญา กรณีเชนนี้เปนการตกลง

รวมกันท่ีจะเลิกสัญญา ซ่ึงเปนไปตามหลักศักดิ์สิทธิ์ในการเจตนาของคูสัญญา 

    2. คูสัญญาฝายหนึ่ง เห็นวา การดําเนินการตามสัญญาไมสามารถกระทําตอไปได จึงทํา

คําเสนอขอเลิกสัญญาไปยังคูกรณีอีกฝายหนึ่งและมีการสนองรับกลับมาวาเลิกสัญญา จึงเปนการระงับนิติสัมพันธ

เชนเดียวกับกรณีแรก  

    3. การบอกเลิกสัญญา โดยคูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งมีสิทธิเลิกสัญญาฝายเดียว  

    การเลิกสัญญากรณีนี้จะกระทําไดก็ตอเม่ือ คูสัญญาฝายหนึ่งมีสิทธิท่ีจะบอกเลิกสัญญา 

โดยสิทธิในการเลิกสัญญาอาจมีท่ีมาจากกรณีดังตอไปนี้  

     3.1 ขอสัญญากรณีนี้มีการระบุ เหตุท่ีจะทําใหมีการเลิกสัญญาไดฝายเดียว  เชน 

สิทธิในการเลิกสัญญาเกิดข้ึนเม่ือมีฝายใดฝายหนึ่งผิดสัญญา หรือไมชําระหนี้ สิทธิในการเลิกสัญญากรณีนี้จะตอง

ถูกกําหนดในสัญญาเดิมมิใชเปนการตกลงกันภายหลัง 

     3.2 ขอกฎหมาย กรณีท่ีมิไดมีการระบุในสัญญาโดยเฉพาะเจาะจงถึงสิทธิในการ

เลิกสัญญา กรณีเชนนี้ศาลปกครองไดนําหลักการในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาบังคับใช เชน การเลิก

สัญญาเม่ือคูกรณีอีกฝายหนึ่งไมชําระหนี้ตามสัญญา  คูกรณีอีกฝายหนึ่งมีสิทธิในการบอกเลิกสัญญาได ตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 378  เปนตน ซ่ึงในสวนนี้จะไดกลาวในสวนถัดไป 

     3.3 เอกสิทธิ์ของฝายปกครองท่ีจะเลิกสัญญาได ถาเปนการดําเนินการเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะ ถึงแมวากรณีดังกลาวคูสัญญาฝายเอกชนจะไมไดผิดสัญญาก็ตาม กรณีเชนนี้ฝายปกครองยังคง

มีหนาท่ีในการชดใชคาเสียหายเต็มจํานวน ใหแก คูสัญญาฝายเอกชนท่ีไดรับความเสียหาย หรือกรณีท่ีคูสัญญาฝาย

เอกชนเปนฝายผิดสัญญาอยางรายแรง ฝายปกครองก็สามารถเลิกสัญญาได 

    ในทางปฏิบัติสัญญาทางปกครองตางมีขอสัญญาท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐสามารถ

เลิกสัญญาไดฝายเดียว กรณีเชนนี้ถือเปนหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือใหฝายปกครองสามารถปรับขอ

สัญญาใหสอดคลองกับการจัดทําบริการสาธารณะตองมีการปรับปรุงอยูเสมอ อันถือเปนหลักการพ้ืนฐานของ

สัญญาทางปกครอง 

                                                           
18 ศนันทกรณ (จําป) โสตถิพันธุ, คําอธิบายนิติกรรม-สัญญา , พิมพครั้งท่ี 14 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2552), 

น.145-160 
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  3.2.1.4 การจายเงินคาจาง 

  โดยปกติเม่ือปฏิบัติตามสัญญาและไดมีการชําระถูกตองครบถวนแลว ฝายปกครองในฐานะผู

วาจาง ยอมมีหนาท่ีในการดําเนินการชําระหนี้ตามสัญญาใหถูกตองครบถวน หากไมดําเนินการชําระใหครบถวน

ตามท่ีสัญญากําหนด คูสัญญาอีกฝายหนึ่งสามารถเรียกรองใหชําระหนี้ดังกลาวได อันเปนหลักการในเรื่องความ

ผูกพันตามสัญญา หากฝายปกครองไมชําระใหครบถวน คูสัญญาฝายเอกชนยอมมีสิทธิท่ีจะนําคดีมาฟองตอศาล

ปกครองเพ่ือขอใหออกคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการชําระตามท่ีสัญญากําหนด 

   กรณีปญหาการจายเงินคาจาง กรณีท่ีผูรับจางไดทํางานท่ีเพ่ิมข้ึนนอกเหนือจากสัญญาจางและ

เปนงานท่ีเพ่ิมข้ึนซ่ึงไมไดแสดงหรือรวมไวในเอกสารสัญญา กรณีดังกลาว ถางานท่ีไดทําเพ่ิมข้ึนนั้นอยูในขอบเขต

ของวัตถุประสงคของสัญญาแลว แมผูวาจางจะไมไดตกลงกันไวก็ตาม แตผูวาจางก็มีภาระหนาท่ีในการกําหนดเงิน

คาจางและระยะเวลาในสวนดังกลาวดวย19  

  3.2.1.5 การเรียกหรือริบเบ้ียปรับตามสัญญา  

  เม่ือปรากฏเหตุท่ีถูกผูรับจางไมชําระหนี้หรือชําระหนี้ไมถูกตอง ฝายปกครอง ท่ีเปนคูสัญญามี

หนาท่ีท่ีจะตองรีบดําเนินการเลิกสัญญาและเรียกคาปรับตามสัญญา สําหรับหลักในการพิจารณา วาเม่ือใดจะทํา

การเลิกสัญญานั้นโดยหลักยอมเปนไปตามขอเท็จจริง และความรายแรงท่ีเกิดข้ึน อนึ่ง ระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวย การพัสดุ พ.ศ. 2535 ไดกําหนดหลักการวา . กรณีเชนนี้ สวนราชการจึงตองมีหนาท่ีพิจารณา

ดําเนินการบอกเลิกสัญญา เวนแตคูสัญญาจะยินยอมเสียคาปรับโดยไมมีเง่ือนไขก็ใหผอนปรนการเลิกสัญญาได  

    เบี้ยปรับถือเปนคาเสียหายท่ีไดมีการกําหนดไวลวงหนา หากลูกหนี้ไมชําระหนี้หรือชําระหนี้ไม

ถูกตอง ซ่ึงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 379 ไดบัญญัติไวเปนหลักการ ดังนั้น เม่ือมีการไมมีการชําระ

หนี้หรือชําระหนี้ไมถูกตอง  การดําเนินการในสวนท่ีเก่ียวกับถาปรับจึงยอมดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  

รายละเอียดจะอธิบายในสวนของ หัวขอ 2.1.3 สัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีอยูภายใตหลักกฎหมายเอกชน 

เนื่องจากใชหลักการเดียวกัน  

   สําหรับการดําเนินการเก่ียวกับการเรียกใหชดใชคาปรับตามสัญญานั้น หากเอกชน เห็นวา การ

กําหนดคาปรับดังกลาวไมถูกตองเหมาะสมยอมสามารถนาํคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลพิจารณาลดลง

ในจํานวนพอสมควรก็ได โดยหลักการดังกลาวศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะพิจารณาและปรับใช

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 383 ท่ีจะกําหนดวาถาเบี้ยปรับท่ีสูงนั้นเกินสวนศาลจะลดลงก็ได ท้ังนี้ 

เม่ือศาลไดพิจารณาขอกฎหมายและความรายแรงของการผิดสัญญา รวมถึง ขอเท็จจริงอ่ืนท่ีเก่ียวของในทุกเรื่อง

แลว  

                                                           
19 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.247/2551 
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    หลักในการคํานวณคาปรับของฝายปกครองท่ีเปนคูสัญญา กรณีเชนนี้ยอมเปนไปตาม

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 102 กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผู

มีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณี ดังตอไปนี้ 

    (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

    (2) เหตุสุดวิสัย 

    (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย  

    (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  

   การพิจารณาใหงดหรือลดคาปรับนั้นเปนอํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีมีอํานาจในการ

พิจารณาตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวท้ัง 4 ประการ เพ่ือกอใหเกิดความถูกตองและเปนธรรม โดยกรณีดังกลาวศาล

ปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบวา การใชอํานาจดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม เชน บางกรณีการสงมอบงาน

ลาชาเกิดจากการดําเนินการท่ีเปนความบกพรองของหนวยงานผูวาจางเอง เชน ความลาชา ของงานเกิดจากการท่ี

ผูวาจางมีคําสั่งใหผูรับจางหยุดดําเนินการเนื่องจากรอสงมอบพ้ืนท่ีใหถูกตอง กรณีเชนนี้หนวยงานจึงไมสามารถสั่ง

ปรับคูสัญญาฝายเอกชนได20  

   โดยสรุปกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการตามสัญญาท่ีเก่ียวของ 2 ฉบับท่ีสําคัญไดแก  

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

โดยกฎหมายท้ังสองฉบับมีความเก่ียวพันกันในลักษณะท่ีมีความเสริมรายละเอียดหลักเกณฑในการดําเนินการ

เก่ียวกับสัญญาท่ีมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง   

    ท้ังนี้ จากการศึกษาในเรื่องสัญญาทางปกครองอาจจะมีหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีแตกตางจาก 

สัญญาทางแพง เริ่มตั้งแตเกณฑในการพิจารณาวาสัญญาไดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม รวมถึงการพิจารณาถึง

หลักการทางกฎหมายท่ีสําคัญในเรื่องระบบสัญญาท้ังสองระบบ ในสวนท่ีจะกลาวตอไปจะอธิบายถึง นโยบายและ

มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 

 3.2.2  หนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจเกี่ยวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับ

ผลกระทบจากกรณีโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-

19)  

  เม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณี

โรคโควิด – 19 ของรัฐบาล พบวา การดําเนินการเริ่มตนเม่ือคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ กรมบัญชีกลางมีหนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี กค (กวจ) 0405.2/ว171 24 เมษายน 2563 แจงเวียน

                                                           
20 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.111/2549 
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หัวหนาสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ ผูบริหารทองถ่ิน และหัวหนาหนวยงานอ่ืนของรัฐเพ่ือทราบ และแจงใหหนวยงาน

ในสังกัดและเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของถือปฏิบัติตอไป เรื่อง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับ

ผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)) 

โดย มีหลักเกณฑและนโยบายท่ีสําคัญ เปนการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจของการดําเนินการของหนวยงาน

ของรัฐ กรณีตาง ๆ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 และยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบ

กระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ดังตอไปนี้  

 คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ไดกําหนดแนวทางเก่ียวกับการ

บริหารสัญญากอสรางเพ่ือใหหนวยงานของรัฐมีการปฏิบัติเปนไปในแนวทางเดียวกัน โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 

29 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซอมความเขาใจ

การดําเนินการของหนวยงานของรัฐกรณีตาง ๆ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 และยกเวนการ

ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 บางมาตรา 

จึงไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญ ดังนี้ 

   1. กรณีท่ีโรคโควิด 19 เกิดข้ึนกอนท่ีหนวยงานของรัฐจะลงนามในสัญญาหรือขอตกลง กับผูชนะ

การจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกมีหลักการ ดังนี้ 

    1.1 เม่ือหนวยงานของรัฐไดมีหนังสือแจงใหผูชนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการ

คัดเลือกมาลงนามในสัญญาหรือขอตกลงกับหนวยงานของรัฐภายในระยะเวลาท่ีหนวยงานของรัฐกําหนด และผู

ชนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกไดแจงเปนหนังสือตอหนวยงานของรัฐวาไมสามารถจะลงนามใน

สัญญา เนื่องจากไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 19  

    กรณีท่ีหนวยงานของรัฐพิจารณาแลวเห็นวา ตองลงนามในสัญญาหรือขอตกลงตาม

ระยะเวลาท่ีกําหนดไว ใหหนวยงานของรัฐมีหนังสือเรียกผูชนะการจัดชื้อจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกท่ีเสนอ

ราคาตํ่าสุดหรือผูท่ีไดคะแนนรวมสูงสุดมาทําสัญญาหรือขอตกลง หากเรียกแลวไมยอมเขาทําสัญญาหรือขอตกลง

ใหหนวยงานของรัฐเรียกผูชนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกท่ีเสนอราคาตํ่ารายถัดไปหรือผูท่ีไดคะแนน

รวมสูงรายถัดไปตามลําดับ แลวแตกรณี มาลงนามในสัญญาหรือขอตกลง 

   1.2 กรณีท่ีผูขนะการจัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกท่ีเสนอราคาตํ่าสุด หรือผูท่ีได

คะแนนรวมสูงสุดมาทําสัญญาหรือขอตกลง หากเรียกแลวไมยอมเขาทําสัญญาหรือขอตกลง ใหถือวาผูชนะการ

จัดซ้ือจัดจางหรือผูไดรับการคัดเลือกมีเหตุอันสมควร ไมเขาลักษณะการเปนผูท้ิงงาน ใหรวมถึงผูชนะการจัดซ้ือจัด

จางหรือผูใดรับการคัดเลือก ท่ีเสนอราคาตํ่ารายถัดไปหรือผูท่ีไดคะแนนรวมสูงรายถัดไปดวย ดังนั้น กรณีนี้
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หนวยงานของรัฐจึงไมตอง ดําเนินการพิจารณาใหเปนผูท้ิงงาน และใหหนวยงานของรัฐดําเนินการคืนหลักประถัน 

การเสนอราคาใหแกผูยื่นขอเสนอทุกราย 

  2. กรณีท่ีโรคโควิด 19 เกิดภายหลังจากท่ีหนวยงานของรัฐไดลงนามในสัญญาหรือขอตกลงกับ

คูสัญญาแลวใหหนวยงานของรัฐพิจารณา ดังนี้ 

     2.1 การบริหารสัญญา 

      2.1.1 จากผลกระทบของการระบาดของโควิด – 19 กรณีเชนนี้คณะกรรมการ

ใหถือวาผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ถือเปนเหตุสุดวิสัย ตามมาตรา 102 วรรคหนึ่ง (2) ท้ังนี้ 

เหตุสุดวิสัยใหเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 8 ท่ีบัญญัติวา “เหตุสุดวิสัย หมายความวา เหตุ

ใด ๆ อันจะเกิดข้ึนก็ดีจะใหภัยพิบัติก็ดี เปนเหตุท่ีไมอาจฟองกันได แมท้ิงบุคคลผูตองประสบหรือใกลจะตอง

ประสบเหตุนั้นจะไดจัดการระมัดระวังตามสมควรอันพึงคาดหมายได จากบุคคลในฐานะและภาวะเชนนั้น”  

     ผลจากการท่ีกําหนดวาการระบาดของโรคโควิด – 19 เปนเหตุสุดวิสัยทําให 

การดําเนินการตามสัญญาตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.

2560 มาตรา 102 กําหนดให กรณีท่ีมีการดําเนินการตามสัญญาและเกิดเหตุสุดวิสัย กิดข้ึนใหการดําเนินการ

เก่ียวกับการ งดหรือลดคาปรับอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจ ไดแก หัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวน

วันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง ซ่ึงมีหลักการดังนี้ 

    2.1.2 การพิจารณาการงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยาย

ระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ใหดําเนินการดังนี้ 

      (1) กรณีท่ีสัญญายังไมครบกําหนด ใหหนวยงานของรัฐนําจํานวนวันท่ี

ไดรับผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด 19 มาขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง  

      (2) กรณีท่ีสัญญาครบกําหนดและมีคาปรับเกิดข้ึนแลว ใหหนวยงาน

ของรัฐนําจํานวนวันท่ีไดรับผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคโควิด 19 มางดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญาตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง  

     ท้ังนี้ วันท่ีถือวามี “จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง” หมายถึง การใหหนวยงาน

ของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือ

สั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ี

กระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย  
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     การกําหนดดังกลาว ผูเขียน เห็นวา กรณีกฎหมายจํากัด กรณีท่ีถือวาเปนเหตุ ท่ี

เกิดข้ึนจริงไวไดแก กรณีท่ีกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ 

หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ี

กระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย ซ่ึงกรณีนี้อาจจะมีปญหาเก่ียวกับความไมเพียงพอใน

การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับในความเปนจริง ซ่ึงจะไดกลาวตอไปในบทถัดไป  

 3.2.3  หนังสือกรมบัญชีกลาง หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 

เรื่อง มาตรการชวยเหลือกอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19 

  ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 3 สิงหาคม 2564 รับทราบ เรื่องมาตรการใหความชวยเหลือ ในชวง

การแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ท่ีกระทรวงการคลังเสนอเพ่ือแกไขปญหาเศรษฐกิจจาก

ผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และแนวทางกําหนดอัตราคาปรับ เปนอัตรารอย

ละ 0 โดยกรมบัญชีกลางจะเสนอคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ โดย

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง (4) 

เพ่ืออนุมัติยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 

2560 ขอ 162 ในเรื่องอัตราคาปรับตามสัญญาหรือขอตกลง โดยกําหนดหลักการไวสรุปวา การทําสัญญาหรือ

ขอตกลงเปนหนังสือใหกําหนดคาปรับเปนรายวันในอัตราตายตัวระหวางรอยละ 0.01 - 0.20 ของราคาพัสดุท่ียัง

ไมไดรับมอบ หรือกรณีการจางซ่ึงตองการผลสําเร็จของงานท้ังหมดพรอมกันใหกําหนดคาปรับ เปนรายวันเปน

จํานวนเงินตายตัวในอัตรารอยละ 0.01 - 0.10 ของราคางานจางนั้น แตจะตองไมต่ํากวา วันละ 100 บาท ท้ังนี้ ให

ยกเวนกรณีสัญญายังมีนิติสัมพันธบังคับตามสัญญาอยู หากยังมิไดสงมอบงานงวดสุดทาย หรือไดมีการสงมอบงาน

งวดสุดทาย แตยังมิไดมีการตรวจรับพัสดุ ใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 และรายงานคณะกรรมการนโยบายการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐเพ่ือทราบตอไป นั้น  

  คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ไดพิจารณาแลวเห็นวา เพ่ือเปน

การแกไขบัญหาเศรษฐกิจจากผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ตามแนวทางท่ี

คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบเม่ือวันท่ี 3 สิงหาคม 2564 เรื่อง มาตรการใหความชวยเหลือ ในชวงการแพรระบาด

ของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 จึงอาศัยอํานาจตามความในพระราขบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหาร

พัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง (4) อนุมัติยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวย

การจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ขอ 162 โดยกําหนดอัตราคาปรับเปนอัตรารอยละ 0 ตาม

หลักเกณฑและเง่ือนไขการใหความชวยเหลือ ดังตอไปนี้ 

   1. หลักเกณฑและเง่ือนไขการใหความชวยเหลือ มีดังนี้ 
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    1.1 สัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 

     1.1.1 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน แตไมใชคาปรับท่ีเขาเง่ือนไขการงดหรือลดคาปรับตามมาตรา 102 แหง

พระราชบัญญัติหากจํานวนคาปรับท่ีเกิดข้ึนมีมูลคาเกินกวารอยละ 25 ของวงเงินคาพัสดุหรือคาจาง กอนวันท่ี 26 

มีนาคม 2563 กรณีดังกลาวเขาเกณฑท่ีจะไดรับความชวยเหลือ 

     1.1.2 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึนกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 และไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด ลงงานงวด

เดียวหรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณีฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัว

ราชอาณาจักร แตยังมิไดมีการตรวจรับพัสดุและไมเขาตามเง่ือนไขตามขอ 1.1.1 โดยใหคิดคาปรับ ในอัตรารอยละ 

0 ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 จนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินๆ สวนท่ีเหลือใหคิด

คาปรับตามอัตราปกติ 

     1.1.3 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึนกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด สงงานงวด

เดียวหรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายภายหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินๆ และไมเขา

ตามเง่ือนไขตามขอ 1.1.1 โดยใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 จนถึงกอนวันท่ีมี

ประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินๆ สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตราปกติ 

     1.1.4 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉินและไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด สงงานงวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินแตยังมิไดมีการตรวจรับ

พัสดุหากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน โดยใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 ตั้งแตวันถัดจากวันครบกําหนดตาม

สัญญาจนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

     1.1.5 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญา กําหนดสงงาน งวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายภายหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน หากสัญญาดังกลาว

มีคาปรับเกิดข้ึน ใหนับจํานวนวันท่ีตองปรับตามสัญญาแลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวนเทากับวันท่ี 

26 มีนาคม 2563 จนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินสวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตรา

ปกต ิ
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     1.1.6 สัญญาท่ีไดลงนามกอนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ีงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดหลังประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมิไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด 

สงงานงวดเดียวหรือยังมิไดสงมอบงานงวดสุดทาย หากสัญญามีคาปรับเกิดข้ึนใหนับจํานวนวันท่ีตองปรับ ตาม

สัญญาฯ แลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวนเทากับวันท่ี 26 มีนาคม 2563 จนถึง กอนวันท่ีมีประกาศ

ยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตราปกติ  

    1.2 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 

     1.2.1 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญา กําหนด สงงานงวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมิไดมีการตรวจรับ

พัสดุ หากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน โดยใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 

     1.2.2 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู และ

สัญญาครบกําหนดในชวงประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตไดมีการสงมอบงานกรณีสัญญากําหนด สงงานงวดเดียว

หรือไดมีการสงมอบงานงวดสุดทายหลังวนัท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมิไดมีการตรวจรับ

พัสดุ หากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน แลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวน เทากับวันท่ีลงนามตาม

สัญญาจนถึงกอนวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับ ตามอัตราปกติ 

     1.2.3 สัญญาท่ีไดลงนามหลังวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ซ่ึงยังมีนิติสัมพันธอยู โดย

สัญญาดังกลาวครบกําหนดหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตยังมีไดมีการสงมอบงานกรณี 

สัญญากําหนดสงงานงวดเดียวหรือยังมิไดสงมอบงานงวดสุดทาย หากสัญญาดังกลาวมีคาปรับเกิดข้ึน ใหนับจํานวน

วันท่ีตองปรับตามสัญญา แลวใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 เปนจํานวนเทากับวันท่ีลงนามตามสัญญาจนถึงกอน

วันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉิน สวนท่ีเหลือใหคิดคาปรับตามอัตราปกติ  

    1.3 สัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือ ท่ีไดลงนามหลังวันท่ีมีประกาศยกเลิกประกาศ 

สถานการณฉุกเฉิน'ๆ แลว จะไมไดรับความชวยเหลือตามมาตรการนี้ 

    ท้ังนี้ กรณีท่ีหนวยงานของรัฐไดพิจารณางดหรือลดคาปรับใหแกดูสัญญา หรือการขยาย 

ระยะเวลาทําการตามสัญญาฯ ตามพระราชบัญญัติฯ มาตรา 102 แลว ก็ใหนําจํานวนวันดังกลาวมาหักออกจาก 

จํานวนวันตามมาตรการนี้ และจํานวนวันท่ีเหลือ ใหคิดคาปรับในอัตรารอยละ 0 สําหรับคาปรับสวนท่ีเกินจํานวน

วันตามมาตรการนี้ ใหคิดในอัตราท่ีกําหนดในสัญญาฯ ตามปกติ โดยใหหนวยงานของรัฐดําเนินการตามระเบียบๆ 

ขอ 183 ตอไป 
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 3.2.4  หนังสือกรมบัญชีกลาง ลงวันท่ี วันท่ี 22 กันยายน 2564 หนังสือดวนท่ีสุด กค(กวพ) 0405.2/

ว965 เรื่อง กําหนดแนวการบริหารสัญญาใหสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน  

  เพ่ือใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจาง และการบริหารพัสดุตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

พ.ศ. 2534 (ท่ีแกไขเพ่ิมเติม) และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 

2549 กอนวันท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ใชบังคับ และการตรวจรับ

และจายเงินยังไมแลวเสร็จเกิดความคลองตัวในการปฏิบัติงาน สอดคลองกับการดําเนินการตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2534 (ท่ีแกไขเพ่ิมเติม) และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุดวย

วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2549 จึงอาศัยอํานาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2534 

และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ขอ 12 (2) และ (4) ยกเวนการดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ขอ 36 ใหการประชุมคณะกรรมการอาจประชุมผานสื่ออิเล็กทรอนิกสก็ได และขอ 

134 กําหนดอัตราคาปรับเปนอัตรารอยละ 0 และขอ 139 วรรคสอง โดยคูสัญญาไมตองแจงเหตุใหสวนราชการ

ทราบภายใน 14 วัน นับแตวันท่ีเหตุนั้นไดสิ้นสุดลง  

 ผูเขียนเห็นวา กรณีนี้เปนการบรรเทาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากปญหาและอุปสรรคในกรณีท่ี ไมสามารถ

ตรวจรับการจางรวมถึงการจายเงินได ดวยการดําเนินการตรวจรับการจางแบบกรณีปกติ กรณีจึงจําเปนตองนํา

เทคโนโลยีเขามาชวยในการดําเนินการเพ่ือให มีความสะดวกและรวดเร็วมากยิ่งข้ึนนอกจากนี้ยังมีการลดวันท่ี ตอง

แจงเหตุใหสวนราชการทราบเก่ียวกับการเกิดเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน 

 บทนี้ผูเขียนไดอธิบายใหเห็นถึงการเกิดข้ึนและความรุนแรงของการระบาดของโรคโควิด 19 รวมถึง

มาตรการตางๆ ท่ีรัฐบาลไทยไดกําหนดเพ่ือใชในการบรรเทาและสกัดก้ันการระบาดของโรคดังกลาว ท้ังนี้ เม่ือ

พิจารณาถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกับกอสรางแลว จะเห็นไดวา มาตรการตางๆ สงผลโดยตรงทําให ไดรับอุปสรรคและ

สรางปญหาใหกับอยางมาก นอกจากนั้น เม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางใน

สัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 พบวา รัฐบาลไทยมีแนวโนมจํากัดเฉพาะการขยายระยะเวลาของ

สัญญารวมท้ังการงดเวน คาปรับเทานั้น แตยังไมปรากฏวามีมาตรการเก่ียวกับการชวยเหลือดานการเงินหรือดาน

วัตถุดิบ รวมท้ังแรงงาน ใหแก ในแงนี้จึงทําใหการแกไขปญหาโดยใชระบบกฎหมายปกติสงผลกระทบกับอยางมาก 

ซ่ึงจะไดกลาวในบทถัดไป ถึงปญหาและอุปสรรคของการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมมีกฎหมายเฉพาะข้ึนมาเยียวยา

ความเสียหายและผลกระทบท่ีไดรับ 
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3.3 นโยบาย มาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 

ของประเทศสิงคโปร  

  จากการระบาดของโรคโควิด-19 ระบบธุรกิจตางๆ ไดรับผลกระทบท้ังสิ้น ไมเวนแตอุตสาหกรรมกอสราง

เปนหนึ่งในอุตสาหกรรมท่ีไดรับผลกระทบหนักท่ีสุด ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจึงตองแทรกแซงหลักกฎหมายบางประการ

เพ่ิมเติมผานกฎหมาย โดยในพระราชบัญญัติ COVID-19 (มาตรการชั่วคราว) เพ่ือสรางความม่ันใจวาหวงโซทาง

ธุรกิจตั้งแตผูวาจางกอสรางไปจนถึงผูรับเหมา อันมีสาระสําคัญของกฎหมายเนนไปท่ีการใหเงินหรือชวยคาใชจาย

เพ่ิมเติมเนื่องจากความลาชาในโครงการท่ีเกิดจาก COVID-19    

  เม่ือเกิดการระบาดของโรคโควิด-19  การกอสรางท้ังระบบหยุดชะงัก และเริ่มกลับมาดําเนินการอีกครั้งใน

เดือนสิงหาคม 2563 ผลกระทบดังกลาวทําใหโครงการกอสรางเผชิญกับความทาทาย ท้ังการขาดแคลนกําลังคน

และตนทุนท่ีเพ่ิมข้ึนอันเปนผลมาจากมาตรการควบคุมชายแดนท่ีเขมงวดข้ึน การติดลบของกระแสเงินสด ความ

ลาชาของโครงการ และความเปนไปไดท่ีจะถูกปรับ การจํากัดการเคลื่อนไหวของเขาประเทศของแรงงานขามชาติ 

ไปจนถึงความไมแนนอนของภาคอุตสาหกรรมในอนาคตเนื่องจากสถานการณโควิด-19 ดังนั้น เพ่ือใหแนใจวา 

กิจการการกอสรางจะไปตอได และไมไดรับผลกระทบจนเกินสมควร และเพ่ือใหการรับมือ ทันทวงทีตอ กิจกรรม

กอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโควิด จึงไดมีการจัด ทํานโยบายเพ่ือให สามารถดําเนินกลับไปสูการ

กอสรางได ดวยวิธีการสนับสนุนภาคอุตสาหกรรมการกอสราง การมีสวนรวมของภาครัฐ รวมถึงการท่ีหนวยงาน

ตางๆมีสวนรวมเพ่ือสนับสนุนใหภาคอุตสาหกรรมสามารถ กาวขามความระบาดได นอกจากนี้ไดมีการเสนอใหมี

การออกกฎหมายซ่ึงตอมา รัฐบาลจึงมีนโยบายชวยเหลือและรวมรับผลของการท่ีมีคาใชจายท่ีเพ่ิมข้ึน จึงไดตรา 

COVID-19 Temporary Measures Act 2020  (COTMA) หรือท่ีเรียกไดวา พระราชบัญญัติมาตรการชั่วคราว

เก่ียวกับโรคโควิด-19 ข้ึนมาเพ่ือชวยเหลือและบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนโดยมีมาตราการมารองรับและเยียวยาผู

ดําเนินธุรกิจในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนการทองเท่ียวการโรงแรม ไปจนถึงการเชาอสังหาริมทรพย โดยกิจการท่ี

เก่ียวกับการกอสรางคือการเนนไปท่ีการสนับสนุนใหคูสัญญาท้ังสองฝายหารือและบรรลุขอตกลงใหมเพ่ือแบงเบา

ภาระคาใชจายตางๆท่ีเพ่ิมข้ึน  โดย COVID-19 Temporary Measures Act 2020 ถูกออกประกาศใชเปน

กฎหมาย ในวันท่ี 7 เม.ย. 2563 โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวสําหรับผูท่ีไมสามารถปฏิบัติการตาม

สัญญาไดเนื่องจากการระบาดของโรคโควิด-19  รวมถึงมาตรการท่ีเก่ียวของอ่ืน 

  มาตรการสําคัญของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด – 19 ของ

ประเทศสิงคโปร มีหลักการท่ีสําคัญ ดังตอไปนี้   
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   3.3.1.1 การประกาศปดเมืองหรอืตัดวงจรการระบาดของโรคกําหนดตั้งแต 7 เมษายน 2563 ถึง 

1 มิถุนายน 2020 ในชวงเวลา ตั้งแต 7 เมษายน 2563 ถึง 1 มิถุนายน 2563 กิจกรรมทางเศรษฐกิจท้ังหมดใน 

สิงคโปรถูกระงับ โครงการกอสรางท้ังหมด หยุดนิ่ง อนุญาตเฉพาะบริการท่ีจําเปนเทานั้น: รานอาหาร กิจกรรม

ทาเรือ การผลิตท่ีสําคัญ อนุญาตใหกอสรางเฉพาะงานตอไปนี้:  

    1. การบํารุงรักษาความปลอดภัยโครงสรางและความสมบูรณของงานอาคาร 

   2. การบํารุงรักษาความปลอดภัยของไซตโครงการ 

    3. การคุมครองสิ่งแวดลอมของพ้ืนท่ีโครงการ เชน การควบคุมเวกเตอร มาตรการ

ควบคุมรอยแยก [ECM] 

   3.3.1.2 การปดหอพักคนงาน21 

    เนื่องจากการเพ่ิมข้ึนของจํานวนผูปวย COVID-19 ในหอพักคนงาน หอพักท้ังหมดจึงถูกล็อก

ดาวนตั้งแตวันท่ี 7 เมษายน 2563 ถึง 6 ส.ค. 2563 ชวงล็อกดาวน คนงานออกจากหอพักไมได  รัฐบาลมีมาตการ

ท่ีสําคัญ  

    1. รัฐบาลบังคับใหนายจางจัดหาอาหาร 

    2. การดูแลทางการแพทยโดย ACE Team ของกระทรวงแรงงาน (MOM) และมีการสุม

ตรวจโควิดอยางเปนประจําซ่ึงการตรวจนั้น รัฐบาลเปนผูรับผิดชอบคาใชจายท้ังหมด 

    3. สุขภาพจิตของผูปฏิบัติงานท่ีบริหารจัดการโดย Health Service 

    4. คนงานท่ีวินิจฉัยวาติดเชื้อ COVID-19 ถูกสงไปยังสถานดูแลผูปวย COVID-19 

โดยเฉพาะ 

5. มีการเก็บขอมูลเขาออกไซตงานอยางใกลชิดและฝกอบรมพนักงานดานความ 

ปลอดภัยและชีวอนามัยอยางตอเนื่อง 

6. มีการจัดสรรแบงพ้ืนท่ีการทํางาน และจัดหมวดหมูคนงานเพ่ือปองกันไมให 

แพรกระจายไปยังกลุมพนักงานกอสรางบริษัทอ่ืนๆ 

 

  3.3.1.3 กระทรวงการพัฒนาแหงชาติ (MND) กระทรวงกฎหมาย (Ministry of Law) และ

กระทรวงการเงิน (MOF) ได เขามารวมกันกับภาคเอกชน นําโดย SCAL (the Singapore Contractors 

Association LTD) หรือสมาคมกอสรางของประเทศสิงคโปร โดยมีการรางคําแนะนําสงไปยังรัฐบาล 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 ตนทุน การยืด ระยะเวลาใหกับภาคเอกชนผานพระราชบัญญัติ COVID-19 (มาตรการ

ชั่วคราว) ป 2020 หรือ COTMA 

สาระสําคัญของพระราชบัญญัติ COVID-19 (มาตรการชั่วคราว) ป 2020 (COTMA) ไดออก

กฎหมายเม่ือวันท่ี 7 เมษายน 2563 เพ่ือบรรเทาความลาชาของโครงการชั่วคราวเนื่องจากสถานการณโค

วิด-19 โดยไดผานการแกไขหลายรอบ ตามขอเสนอแนะของ SCAL 

   วัตถุประสงคของ COTMA คือ การบรรเทาทุกขชั่วคราวจากการดําเนินการทางกฎหมายแกผูท่ี

ไมสามารถปฏิบัติตามสัญญาบางประเภทไดและการขยายระยะเวลาและคาใชจายเพ่ิมเติมท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบ

ของโควิด ของอุตสาหกรรมในทุกภาคสวน รวมไปถึงอุตสาหกรรมกอสราง ตั้งแต 1 ก.พ. 2563 ถึง 31 ธันวาคม 

2564 โดยมีบทบัญญัติท่ีสําคัญเก่ียวกับอุตสาหกรรมกอสราง22 ดังนี้ 

    1. มาตรา 2 ใหการบรรเทาทุกขชั่วคราวตามระยะเวลาท่ีกําหนดไว เม่ือไดรับแจงการขอ

บรรเทาทุกขจากประเภทงาน ท่ีมีกําหนดไวซ่ึงถูกบังคับใชทางกฎหมาย และ การบังคับใชท่ีเก่ียวของกับการไม

สามารถปฏิบัติตามภาระผูกพันตามสัญญาเนื่องจาก Covid19 (ระยะเวลาผอนปรนตั้งแตวันท่ี 1 กุมภาพันธ 2563 

ถึง 30 กันยายน 2564) ครอบคลุมสัญญากอสราง และจัดซ้ือ ท้ังหมด รวมถึงสัญญาซอมบํารุง และสัญญาชวง 

    2. มาตรา 8A ใหขยายเวลาออกไป 122 วัน สําหรับความลาชาท่ีเกิดข้ึน แบงออกเปน 

Universal extension of time (EOT) 122 วัน ชวงวันท่ี 7 เมษายน 2563 ถึง 6 สิงหาคม 2563 และ Common 

extention of time (EOT) อีก 49 วันตั้งแตวันท่ี  7 สิงหาคม 2563 จนถึงวันท่ี 31 ธันวาคม 2563 โดยใหสิทธิ์ 

EOT (extension of time) อัตโนมัติ 122 วันสําหรับสัญญากอสรางภาครัฐและเอกชน ซ่ึงสามารถนํามาใชไดกับ

งานกอสรางท้ังหมดท่ีกําหนดไวภายใตความปลอดภัยในงานอาคารและการกอสรางของพระราชบัญญัติการชําระ

เงินในสัญญากอสราง รวมถึงสัญญารับเหมาชวงดวย สวน EOT ท่ัวไป (Common extension of time) เปนเวลา 

49 วัน สําหรับความลาชา เนื่องจากความสูญเสียจาการผลิต ซ่ึงเกิดข้ึนตั้งแตวันท่ี 7 สิงหาคม 2020 ถึง 31 

ธันวาคม 2020 ซ่ึง 49 วัน นั้นมาจากการเปรียบเทียบแบบปตอป ตอการจายเงินตามความคืบหนาท่ีผานการ

รับรองระดับอุตสาหกรรม ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองไดเกินกวา 49 วัน หากมีหลักฐานซ่ึงสามารถยืนยันความ

ลาชาได ผูรับเหมาตองเรียกรอง EOT สําหรับความลาชาเนื่องจากการสูญเสียการผลิตท่ีเกิดข้ึนตั้งแตวันท่ี 7 

สิงหาคม 2563 เปนตนไป ทางสัญญาหรือเสนทางทางกฎหมาย 

    3. มาตรา 8B มาตรการบรรเทาทุกขตามพระราชบัญญัติ COTMA คือ การแบงภาระ

ตนทุนคาใชจายกันซ่ึงไมรวมตนทุนทางกําลังคนระหวางรัฐและเอกชนในสัญญากอสรางท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากความ

ลาชาท่ีเกิดจากCOVID-19 เปอรเซ็นตการแบงปนตนทุนคือ 50% ของคาใชจายท่ีเขาเง่ือนไข สูงสุดไมเกิน 0.2% 

ของความลาชาตอเดือนและวงเงินรวมไมเกิน 1.8% ของยอดรวมสัญญา ใชไดกับสัญญากอสรางท้ังหมดท่ีทํา

                                                           
22

 https://sso.agc.gov.sg/Act/COVID19TMA2020 
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สัญญากอน 25 มีนาคม 2563 งานกอสรางไมไดรับการรับรองใหแลวเสร็จ ณ วันท่ี 7 เม.ย. 2020 ท้ังนี้ ไมรว

สัญญา กอสรางท่ีลูกคาเปนบุคคลธรรมดา  

    ขอสังเกต คาใชจายตามเง่ือนไขจํากัดอยูท่ี ผอนเชาหรือเชาซ้ืออาคารหรืออุปกรณใดๆ 

คาใชจายในการบํารุงรักษาสถานท่ีกอสรางโดยบุคคลท่ีสาม เชน การกําจัดแมลงและแมลง การรักษาความ

ปลอดภัยของไซต การจัดหาสาธารณูปโภคและทําความสะอาดสถานท่ี คาใชจายในการขยายระยะเวลาการ

ประกันและพันธบัตรตามผลการปฏิบัติงาน คาเชาหรือคาธรรมเนียมอ่ืนๆ  

    สําหรับการใชสถานท่ีในสิงคโปรสําหรับการจัดเก็บวัสดุและอุปกรณ ไมรวม คาแรงท่ี

ไดรับการสนับสนุนภายใตโครงการท่ีมีอยู เชน คาแรงแรงงานตางดาว, คาสนับสนุนงานโครงการ ฯลฯ โครงการ

สนับสนุนงาน: ใหการสนับสนุนคาจางสําหรับนายจางในการรักษาพนักงานในทองถ่ิน (สิงคโปรและประชาสัมพันธ) 

รัฐบาลรวมทุนตามสัดสวน 4.600 ดอลลารแรกของคาจางรายเดือนข้ันตน ท่ีจายใหกับพนักงานในทองถ่ินแตละคน

ในเดือนมิถุนายน 2564  

    4. มาตรการบรรเทาทุกขตามพระราชบัญญัติแนวทางภาครัฐ ลดความซับซอนของ

กระบวนการ เรียกรองสําหรับการแบงปนตนทุนสําหรับการกอสรางภาครัฐ ภายใต COTMA 8B ยังรวมไปถึง 

     4.1 สัญญาท่ีมีมูลคาสูงถึง 100 ลานเหรียญสิงคโปร: ชดเชยดวยอัตรา 0.1% 

ของยอดรวมสัญญาท่ีไดรับตอเดือน ของความลาชาสําหรับคาใชจายท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีกําหนดสัญญา (โดยไมตอง

มีหลักฐาน) 

     4.2 สัญญาท่ีมีมูลคาต่ํากวา 100 ลานเหรียญสิงคโปร: ชดเชยท่ี 100,000 

สิงคโปรดอลลาห ตอเดือนของความลาชาสําหรับตนทุนท่ีมีคุณสมบัติตามขอกําหนดของสัญญาท่ีมีสิทธิ์โดยไมตอง

ใชการพิสูจน  

     4.3 วิธีการคํานวณท่ัวไปสําหรับคาเสื่อมราคาอุปกรณมูลคาการซ้ืออุปกรณสูง

ถึง 200,000 สิงคโปรดอลลาหใหคิดอัตราคาเชาตลาดรายเดือน มูลคาท่ีมากกวา 200,000 สิงคโปรดอลลาห ใหดู

จากงบการเงินท่ีตรวจสอบแลวหรือคาเสื่อมราคาแบบเสนตรง 

     4.4 ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทนไดมากกวาจํานวนเหลานี้

หากพวกเขาสามารถพิสูจนได เปนรายเดือน 0.2% ของสัญญาผลรวมตอเดือนและวงเงินรวม 1.8% ของจํานวน

เงินสัญญา 

    5. แนวทางภาคเอกชน ภาคเอกชนมีกระบวนการเรียกรองท่ีงายข้ึน แตผูรับเหมายัง

สามารถดําเนินการเรียกรองเพ่ิมเติมไดคาใชจายท่ีมีคุณสมบัติ ซ่ึงไมใชกําลังคน จะข้ึนอยูกับขีดจํากัดรายเดือน 

0.2% ของยอดรวมสัญญาตอเดือนและยอดรวมสูงสุด 1.8% ของยอดรวมสัญญา 
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    6. วันท่ี 6 สิงหาคม 2564 ไดมีประกาศเพ่ิมเติมมาตรา 10A23 ซ่ึงอนุญาตใหผูรับเหมา

เรียกรองเงินเดือนแรงงานตางดาวเพ่ิมข้ึนเนื่องจาก COVID-19 เกิดการระบาดใหญ หากไมไดรับการสนับสนุนจาก

คูสัญญา ผูรับเหมาสามารถขอการชดใชจากผูประเมินคาตอบแทนท่ีจายใหกับบุคคลท่ีไมใชพลเมืองสิงคโปร และผู

ถือใบอนุญาตทํางาน คาตอบแทนรวมถึงโบนัส เบี้ยเลี้ยง และคาลวงเวลา การแบงปนรวมกันการเจรจากอน ภาคี

ตองเจรจาและพยายามบรรลุขอตกลงท่ีตกลงรวมกันเพ่ือจัดการกับตนทุนท่ีเพ่ิมข้ึนในสวนของผูถือใบอนุญาต

ทํางานท่ีดําเนินโครงการกอน  

    อยางไรก็ตาม หากการเจรจาไมประสบผลสําเร็จ ผูรับเหมาก็สามารถขอคําตัดสินไดโดย

ผูประเมินภายใตมาตรา 10A ของ COTMA เพ่ือปรับยอดรวมของสัญญาจางกอสราง เพ่ือนํามาพิจารณาคาแรงงาน 

ตางประเทศท่ีเพ่ิมข้ึน ท่ีเกิดข้ึนในชวงระยะเวลาบรรเทาทุกข 1 ต.ค. 2563 ถึง 31 ธันวาคม พ.ศ. 2564 ผูประเมิน

จะเปนผูพิจารณาใบสมัคร (ซ่ึงจะตองยื่นภายในหรือกอนวันท่ี 28 กุมภาพันธ 2565) และใหผลท่ีเปนธรรม และ

เสมอภาคในสถานการณเชนนี ้

    7. สําหรับระยะเวลา 1 พฤษภาคม 2564 ถึง 31 ธันวาคม 2564 รัฐบาลไดใหเงินคืน

ภาษีแรงงานตางดาวเพ่ิมอีก 160 เหรียญสหรัฐ แกคนงานกอสรางทุกคน ทุกเดือน ตั้งแตเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 

2564 ถึงธันวาคม 2564 GPEs จะไมเพ่ิมงวดการชําระเงินตั้งแตพฤษภาคม 2021 เปนตนไป โดยในขณะนี้ 

BCA จะยังคงติดตามและตรวจสอบผลกระทบของการเพ่ิมข้ึนของตนทุนเงินเดือนของคนงาน โดยพิจารณาจาก

ขอมูลคาจางลาสุดของคนงาน  

     8. นอกจากนี้ ยังมีการยกเวนการจัดเก็บภาษี เต็มรูปแบบและการคืนเงิน รวมถึงการ

กําหนดสวนลด ภาษีตางๆเพ่ือให ยังมีเงินทุนในการหมุนเวียนทําธุรกิจตอไป อีกท้ังยังมีการงดเวนการคํานวณภาษี

ใหกับพนักงานในผลประโยชนอ่ืนๆท่ีมาจากการจางงาน ไมวาจะเปนเรื่องท่ีพักท่ีบริษัทจัดหาให หรือคาเดินทาง

อ่ืนๆ24 

   ดังท่ีกลาวมานี้ เห็นไดวาประเทศสิงคโปรมีการจัดการและมาตราการเยียวยาท่ีเกิดข้ึน

อยางรวดเร็ว รัฐไมไดมีออกมาแตคําสั่งท่ีเกิดผลกระทบตอเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ แตยังมีมาตราการเยียวยา

มารองรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอท่ีเกิดผลกระทบนั้นดวย อีกท้ังสิงคโปรยังมีการพัฒนา ปรับปรุงและแกไข

                                                           
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 เพ่ือใหทันสถานการณความเดือดรอนของทุกภาคสวนในประเทศ เพ่ือเสริมสราง

ความม่ันใจใหแกผูประกอบธุรกิจในระยะยาวเพ่ือรองรับความเสี่ยงในสัญญาตางๆท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตดวย  
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บทท่ี 4 ปญหาของมาตรการของรัฐบาลไทยในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับ

ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ระบาด 

  หลังจากท่ีไดมีการศึกษามาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท่ีไดรับผลกระทบจาก

การระบาดของโรคโควิด 19 ในบทท่ีแลว จะพบวา กรณีของประเทศไทย รัฐบาลใหการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 คอนขางจํากัดมาตรการและวิธีการ กลาวคือ

โดยหลักเปนการ ผอนคลายความเครงครัดจากหลักกฎหมายท่ีถือปฏิบัติกันในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ยกตัวอยางเชน กรณีท่ีเก่ียวกับการกําหนดวันท่ีไดรับผลกระทบท่ีถือวาเปนเหตุ

สุดวิสัย หรือแนวทางในการใหความชวยเหลือ ผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐก็เปนไปอยางจํากัด ในบทนี้จึง

จะไดวิเคราะหถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนวา มาตรการตางๆท่ีรัฐออกมานั้นสงผลกระทบในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญา

จางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 19 ระบาดอยางไร และปญหาดังกลาวสงผลตอการเยียวยา

ผูประกอบการท่ีไมเพียงพอหรือไมเหมาะสมเปนธรรมอยางไร 

 4.1 ความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง 

 4.1.1 ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ 

  กรณีท่ีเกิดการระบาดของโรคโควิด หลังจากท่ีหนวยงานของรัฐลงนามในสัญญาหรือขอตกลงแลว กรณี

เชนนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีแนวทางในการปฏิบัติใหถือวาโค

วิด 19 เปนเหตุสุดวิสัยตามมาตรา 102 วรรคหนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซ่ึงทําใหหนวยงานมีอํานาจพิจารณา เรื่องการงด การลดคาปรับใหแกผูสัญญา รวมถึงมีอํานาจ

ในการขยายระยะเวลาทําตามเง่ือนไขของสัญญาหรือขอตกลงได ไมวาจะเปนกรณีท่ีสัญญายังอยูในระยะเวลาไม

ครบกําหนดตามท่ีตกลงกันไว หรือกรณีท่ีมีการครบกําหนดและมีคาปรับเกิดข้ึนแลวก็ตาม กรณีเชนนี้ใหถือวา

หนวยงานของรัฐท่ีเปนคูสัญญามีอํานาจ นําจํานวนวันท่ีไดรับผลกระทบจากโรคโควิด 19 มาขยายระยะเวลาตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงได โดยการพิจารณาจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงนั้นใหพิจารณาจากขอกฎหมาย 

ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งอ่ืนใดของทางราชการท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐปดทําการ เขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่ง

หามกระทําการใด  

  ปญหาจากการกําหนดลักษณะของวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงตามหนังสือคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของ

ผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนเลขแดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 เมษายน 2564 โดยพิจารณาและให

ความสําคัญ เฉพาะกรณีท่ีถูกปดสถานท่ีกอสรางเปนหลักโดยไมไดพิจารณาถึงผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับอันเกิดจาก

ประกาศ หรือคําสั่งในการปองกันโรคโควิด ยอมสงผลใหมาตรการในการเยียวยาดังกลาวไมสอดคลองกับความเปน

จริงตัวอยางเชน หนังสือกรมบัญชีกลาง ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจาก

กรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)  ไดกําหนดวา
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ลักษณะของวันท่ีเกิดข้ึนจริง ไดแก ชวงเวลา หมายถึง ระยะเวลาการเกิดโรคระบาดตามประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแตวันท่ี 25 มีนาคม 2563 จนถึงปจจุบัน (ณ วันท่ีมีประกาศ)  

  แตความเปนจริง ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ไดสงผลตอการกอสรางในหลายมิติและหลายรูปแบบ  เชน 

ในมิติท่ีเก่ียวกับการจัดหาแรงงานท่ีใชในการดําเนินการกอสราง ปญหาสภาพคลองทางการเงินของ ตลอดจนภาระ

ทางการเงินท่ีผูวาจางตองดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตามหลักเกณฑท่ีนายกรัฐมนตรีมีประกาศกําหนดหลายฉบับ เชน 

การกําหนดใหมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรค รวมถึงอุปสรรคในการดําเนินการกอสราง เชน การจัดหาวัสดุ 

ความรวดเร็วในการจัดสงวัสดุอุปกรณท่ีใชในการกอสราง ปญหาเหลานี้เกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีโควิด – 19 ระบาด 

และมิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยเฉพาะการ

หามเขาสถานท่ีกอสรางเทานั้น  

  ดังนั้น เม่ือปญหาดังกลาวเกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีมีการระบาดของโควิด มิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาท่ีรัฐบาล

สั่งปดเมืองหรือสถานท่ีกอสราง ในแงนี้จึงเห็นไดวา การเยียวยาโดยใหความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ี

หนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนดนั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ี

เกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยาความเสียหายใหแก  

  เดิมหลักเกณฑการงดหรือลดคาปรับหรือการขยายระยะเวลาเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 139 โดยอาจจะไดรับการขยาย 120 วัน 150 วัน หรือ 180 วัน ซ่ึงหลักการนี้เปนการ

คิดในลักษณะเหมารวม อันเปนวิธีดําเนินการท่ีเคยปฏิบัติมา การใชวิธีดังกลาวเพ่ือกําหนดแนวทางในการเยียวยา

ความเสียหายใหกับสามารถใชอํานาจสั่งในลักษณะเหมารวมได และถือเปนมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพท่ีหนวยงาน

ควรมีอํานาจในการเลือกใชวิธีการดังกลาว แตอยางไรก็ดี หลักการดังกลาวไมสามารถทําไดในกฎหมายปจจุบัน 

เพราะไดมีการตราพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ฉบับใหมข้ึนมา ดวย

เหตุนี้จึงไมสามารถใชวิธีการและกําหนดวันแบบเหมารวมดังวิธีปฏิบัติเดิมได โดยความคิดดังกลาวปรากฏในกรณีท่ี

ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุด ชี้แจงวา ไวในหนังสือคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน เรื่อง

รองเรียนเลขแดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 เมษายน 2564  ซ่ึงสรุปความไดวา ตามคําขอขยายระยะเวลาของผู

รองเรียนนั้น เปนการใหในลักษณะเหมารวม คือ เม่ือเกิดโรคโควิด 19 เม่ือวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ใหขยาย

ระยะเวลาไปจนถึงสิ้นป ลักษณะแบบนี้ไมสอดคลองกับมาตรา 102  

  สวนผูตรวจการแผนดินไดมีหนังสือคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนเลข

แดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 เมษายน 2564 ในปญหาดังกลาวแลวมีความเห็นวา  ความเหมาะสมในเรื่องการให

ความชวยเหลือแบบเหมารวมนั้น  เม่ือมีการประกาศแลวนายกรัฐมนตรีจะออกขอกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2554 ออกมาเปนลําดับ โดยมีขอกําหนดแตละฉบับจะมีหลักเกณฑท่ีแตกตางกัน สวน  ถาใหไดรับการยกเวน

เปนการท่ัวไป หากหนวยงานอ่ืนไมเห็นดวย โดยอางวาทําผิดมาตรา 102 ก็จะเกิดปญหาขอกฎหมายตามมา 

ผูตรวจการแผนดินจึงเห็นวาเรื่องนี้อุปสรรคเกิดข้ึนจากการบริหารสัญญาของหนวยงานกับการทํางานของผูควบคุม
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งานและกรรมการตรวจการจางประกอบกับผูรับจางบางแหงไมปฏิบัติใหถูกตองตามระเบียบ ถาทําใหถูกตองจะทํา

ใหการพิจารณาตัดสินใจของผูมีอํานาจงายข้ึน ซ่ึงถือวาไมเห็นดวยกับการแกไขเยียวยาแบบเหมารวม  

  ประเด็นเก่ียวกับปญหาเก่ียวกับขอจํากัดของกฎหมายในการเยียวยาความเสียหายแบบเหมารวมนี้  การท่ี

ผูแทนอัยการสูงสุดและผูตรวจการแผนดินไดวินิจฉัยวา ไมสามารถนําหลักเกณฑท่ีเก่ียวกับการจายแบบเหมารวม 

มาใชบังคับกับกรณีของผลกระทบท่ีเกิดจากโควิดได และตองพิจารณาตามความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงเทานั้น กรณี

ดังกลาวยอมกอใหเกิด ปญหาในทางกฎหมายวา การท่ีบทบัญญัติในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

พ.ศ. 2535 กําหนดไวใน 

  “ขอ 139 การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงใหอยูใน

อํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงเฉพาะกรณี ดังตอไปนี้ 

   (1) เหตุเกิดจากความผิด หรือความบกพรองของสวนราชการ 

   (2) เหตุสุดวิสัย 

   (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

  ใหสวนราชการระบุไวในสัญญากําหนดใหคูสัญญาตองแจงเหตุดังกลาวใหสวนราชการทราบภายใน 15 วัน 

นับแตเหตุนั้นไดสิ้นสุดลง หากมิไดแจงภายในเวลาท่ีกําหนด คูสัญญาจะยกมากลาวอางเพ่ือขอลดหรืองดคาปรับ 

หรือขอขยายเวลาในภายหลังมิได เวนแตกรณีตาม (1) ซ่ึงมีหลักฐานชัดแจง หรือสวนราชการทราบดีอยูแลวตั้งแต

ตน”  

  เปรียบเทียบกับกรณีของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ก็ได

บัญญัติไวในทํานองเดียวกัน ความวา 

  “มาตรา 102 การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ให

อยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณีดังตอไปนี้ 

   (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

   (2) เหตุสุดวิสัย 

   (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

   (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

  หลักเกณฑและวิธีการของดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือ

ขอตกลง ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด”  

  จากหลักเกณฑท้ังสองกฎหมายท่ีมีลักษณะไปในทํานองเดียวกัน ผูเขียนจึงเห็นวาการตีความ คําวา เหตุท่ี

เกิดข้ึนจริง ก็สามารถใชในลักษณะเหมาจายได เพราะกฎหมายดังกลาวมิไดเปนการปฏิเสธหลักเกณฑเดิมแตอยาง

ใด กลาวคือ ควรตีความใหกวาง ตอมามีหลักเกณฑเก่ียวกับวันท่ีกรมบัญชีกลางกําหนดเก่ียวกับคาปรับตามหนังสือ
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กรมบัญชีกลาง หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 เรื่อง มาตรการชวยเหลือ

กอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19  

  นอกจากนี้ ปญหาเก่ียวกับการท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัยฯ ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 3 ให

ถือวาวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนวันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ หรือมี

อุปสรรคในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมไดกําหนด

แนวทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปน เหตุท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาว

กําหนดไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ 

หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหาม

กระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการ

วินิจฉัยเทานั้น จึงทําใหการตีความวามีการตีความของสวนราชการอาจแตกตางกันได โดยแนวโนมการตีความท่ีจะ

ถือวา วันท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีมีความเสียหายมีขอจํากัดเฉพาะ  กรณีรัฐบาลไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินและมี

การออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ เพ่ือหามการออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด การ

จํากัดการเดินทาง การหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรคเทานั้น  

  ดังนั้น โดยท่ัวไปจึงอาจถือไดวาชวงเวลาท่ีมีการหามออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนดการ

จํากัดการเดินทางการหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรค จนถึง

ชวงเวลาท่ีมีการยกเลิกการหามออกนอกเคหสถาน และมีการผอนคลายมาตรการ คือ ต้ังแตวันท่ี 26 มีนาคม 

2563 ถึงวันท่ี 15 มิถุนายน2563 จํานวน 81 วัน กรณีเชนนี้ เห็นวาเปนชวงเวลาท่ีมีความชัดเจนวามีเหตุสุดวิสัย

เกิดข้ึน เพราะมีจํานวนวันเกิดเหตุท่ีแนนอนตามประกาศหรือขอกําหนดของรัฐบาล และมีความขัดเจนวากอสราง

ท้ังหมดไดรับจากประกาศหรือคําสั่งดังกลาว 

  อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง ความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มี

นอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมีมาตรการดังท่ีกลาวไปแลว แตยังมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากความเปนจริงท่ี การทํางาน

ของกอสรางไดรับความลําบาก จากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด ดังนั้น สําหรับปญหาความเดือดรอนท่ีไดรับนั้น 

หนวยงานท่ีเปนคูสัญญาจึงควรพิจารณาตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ีไดรับความเดือดรอนจาก

สถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และควรท่ีจะหาแนวทางในการชวยเหลือ แมวาโดย

กฎหมายจะไมสามารถขอขยายระยะเวลาตามจํานวนวันท่ีแนนอนในลักษณะเหมาได เนื่องจากตองพิจารณา

ขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนตามแตกรณี แตหากพิจารณาถึงสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 

รัฐบาลไดประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักรโดยใหมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 

2563 จึงเปนกรณีท่ีถือไดวาพ้ืนท่ีท่ัวประเทศไทยไดรับผลกระทบจากสถานการณการแพรระบาดของโรคโควิด 19 

ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนตนไป และขณะนี้เหตุการณดังกลาวยังไมสิ้นสุดลง อีกท้ังยังมีผลกระทบในดาน

อ่ืนอีกหลายดาน การกําหนดมาตรการในการเยียวยาความเสียหายโดยใชมาตรการของรัฐบาลเปนเกณฑจึงไม
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สอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน นอกจากนี้ในทางปฏิบัติยังตองแสดงเอกสารอีกหลายประการเพ่ือพิสูจน 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนรวมถึงการมีระยะเวลาท่ีกําหนดคอนขางกระชั้นชิด ทําใหไดรับความลําบากอยางมาก  

  อีกท้ัง แมจะเปนกรณีท่ีรัฐบาลประกาศผอนคลายการปดเมือง ก็ไมสามารถดําเนินการเขากอสรางไดใน

วันรุงข้ึนไดเลย เพราะในความเปนจริงตองมีการเตรียมวัสดุ แรงงาน ซ่ึงไดรับปญหาและอุปสรรคท่ีจะทําใหการ

กอสรางมีความยากลําบากมาก จึงไมอาจเขาดําเนินการทันทีได ดวยเหตุนี้ เหตุการณดังกลาวจึงเปนอุปสรรคท่ีไม

อาจคาดหมายได วาจะเกิดข้ึนและถือเปนเหตุท่ีทําใหเกิดภาระแกเกินสมควร ซ่ึงจะไดกลาวรายละเอียดตอไป  

 4.1.2 มาตรการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมี

ประสิทธิภาพ 

  4.1.2.1 ชองทางตามกฎหมายเพ่ือชวยเหลือไมเพียงพอ  

  เ ม่ือพิจารณาถึงความเห็นของตัวแทนอัยการสู งสุด ท่ี ไดชี้ แจงตอผูตรวจการแผนดิน 

ในกรณีตามคําวินิจฉัยและขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดิน เรื่องรองเรียนเลขแดงท่ี 800/2564 ลงวันท่ี 27 

เมษายน 2564 รวมถึงคําวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดิน ท่ีเห็นวา การขอขยายระยะเวลาแบบเหมารวมหรือการ

กําหนดจํานวนวันท่ีแนนอนตามท่ีรองขอใหดําเนินการไมสามารถทําได เนื่องจากมาตรา 102 ของกฎหมาย

กําหนดให การวินิจฉัยเรื่องใดเปนเหตุสุดวิสัยในชวงเวลาใดบาง ตองพิจารณาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนตามแตกรณี โดย

สถานการณการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ในแตละพ้ืนท่ีของประเทศไทยมีความรุนแรงมากนอยไมเทากัน  

   แมวาทางปฏิบัติจะมีการตีความกันวา การท่ีรัฐบาลไดประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ี

ท่ัวราชอาณาจักรโดยใหมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ถือไดวาพ้ืนท่ีท่ัวประเทศไทยไดรับผลกระทบ

จากสถานการณการแพรระบาดของโรคโควิด 19 ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนตนไปและขณะนี้เหตุการณ

ดังกลาวยังไมสิ้นสุดลง และมีการกําหนดในชวงเวลาปดเมืองถึง 2 ครั้ง และยังปรากฏวา รัฐบาลไดมีการประกาศ

สถานการณฉุกเฉินและมีการออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ ชวงเวลาท่ีมีความขัดเจนวามีเหตุสุดวิสัย

เกิดข้ึน มีจํานวนวันเกิดเหตุท่ีแนนอนตามประกาศและขอกําหนดของรัฐบาลและมีความชัดเจนวากอสรางท้ังหมด

ไดรับความเดือดรอนในชวงเวลาดังกลาว จึงเปนชวงเวลาท่ีสมควรจะใหกอสรางไดรับการงดหรือลดคาปรับหรือ

ขยายระยะเวลาตามสัญญา  

   แตตามผูตรวจการแผนดินกําหนดวา หากผานชวงระยะเวลาดังกลาว ก็ถือวาเปนเรื่องท่ีคูกรณี

จัดเตรียมยื่นคํารองเพ่ือขอใหหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนคูสัญญาใชดุลพินิจในการลดหรืองดคาปรับหรือขยาย

ระยะเวลาใหแกคูสัญญาตามขอเท็จจริงเปนกรณีข้ึนอยูกับดุลพินิจของเจาหนาท่ีวาเหตุการณดังกลาวถือเปนเหตุ

สุดวิสัย ท่ีสมควรจะไดรับการลดหรืองดคาปรับหรือขยายระยะเวลาใหแกคูสัญญาหรือไมเพียงใด 

   ในกรณีท่ีจะอภิปรายถึงปญหาท่ีเกิดข้ึน กรณีนี้คือเม่ือเจาหนาท่ีเห็นวาคํารองของ ท่ีขอให

ดําเนินการงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงอันเนื่องมาจากเหตุ

สุดวิสัยนั้น หากเจาหนาท่ีเห็นวาเหตุการณดังกลาวถือเปน เหตุการณท่ีเกิดข้ึนโดยสุดวิสัย กรณีนี้หนวยงานท่ีมี
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อํานาจตามกฎหมายท่ีมีฐานะเปนคูสัญญายอมมีอํานาจตามท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 102 วรรคหนึ่ง กําหนดไวเทานั้น คือการงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยาย

เวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง โดยการดําเนินการดังกลาวอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะพิจารณาไดตาม

จํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงเทานั้น หนวยงานคูสัญญาไมมีอํานาจหรือดุลพินิจในการดําเนินการอ่ืน ๆ 

นอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายกําหนดไว เชน การดําเนินการจัดใหมีการแกไขสัญญาใหม หรือการเจรจาเพ่ิมเติมเพ่ือ

กําหนดขอตกลงบางประการท่ีเปนการชวยเหลือเอกชนท่ีเก่ียวของ รวมถึงกฎหมายไมไดใหอํานาจของคูสัญญาใน

การบอกเลิกสัญญา กรณีดังกลาว จึงทําใหแมเปนไดรับผลกระทบจากโควิดถึงขนาดท่ีไมสามารถดําเนินการ

กอสรางได ยังคงถูกบังคับโดยผลของสัญญาใหดําเนินการตอไป เพียงแตหนวยงานอาจพิจารณาใหขยายระยะเวลา

ของสัญญาหรือการงดเวนคาปรับเทานั้น ท้ังท่ีในความเปนจริงความเสียหายท่ีไดรับอาจจะทําใหถึงขนาดไมสามารถ

เขาทําสัญญาตอไปได หรือหากดําเนินการตอไปยอมอาจทําใหเกิดภาระทางเศรษฐกิจแกเกินสมควร ดังนั้น การนํา

สถานการณ     โควิด – 19 มาตีความวาเปนเหตุสุดวิสัยยอมไมสามารถเยียวยาแกไขความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแกได

อยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากหนวยงานคูสัญญาไมมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะกําหนดเปนอยางอ่ืน คงทําใน

ระยะเวลาตามสัญญาหรือการไมกําหนดใหมีเบี้ยปรับเทานั้น  

   ยิ่งไปกวานั้น หากเปนกรณีท่ีเหตุการณและผลกระทบท่ีเกิดข้ึน ไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย เพราะ

ไมใชเหตุท่ีเกิดข้ึนอยางถาวร เชน ปญหาการขาดแคลนแรงงาน หรือมาตรการควบคุมการเดินทางเขาออกพ้ืนท่ี

ของแรงงานขามจังหวัด ผลกระทบท่ีไดรับ เม่ือการปดเมือง (Lock down) เปนการยกระดับมาตรการในการสกัด

ก้ันการระบาดของโรคข้ันสูงสุด เพ่ือสรางความปลอดภัยใหกับประชาชนท่ัวไปและควบคุมการระบาดได มาตรการ

ตางๆ นี้ จึงสงผลโดยตรงตอการกอสราง ภาครัฐท้ังหมด เพราะมาตรการดังกลาวสงผลใหการดําเนินการกอสรางได 

ถูกหยุดชะงักอยางสมบูรณกรณีเชนวานี้จึงสงผลกระทบตออยางมาก อยางไรก็ดีในสถานการณดังกลาว ปจจุบันก็

ไมมีหลักกฎหมายท่ีใชบังคับกับ ปญหาและอุปสรรคท่ีทําใหการกอสรางไดรับผลกระทบแตไมถึงขนาดเปนเหตุ

สุดวิสัย ทําใหในเรื่องดังกลาว เอกชนท่ีเปนคูสัญญาจึงตองรับภาระท่ีเกินสมควรดังกลาวไปฝายเดียว อันแสดงถึง

ความไมเปนธรรมอยางมาก   

  4.1.2.2 ความยุงยากและไมเปนเอกภาพของการชวยเหลือ 

  เม่ือพิจารณาถึงหนังสือของคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ กรมบัญชีกลาง ซ่ึงไดกําหนดแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการพิจารณางดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการ

ขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีสถานการณการแพรระบาดของโรคติด

เชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19) พบวา การดําเนินการเพ่ือ

ขอรับความชวยเหลือ มีหนาท่ีนําเอกสารมาแสดงเพ่ือประกอบการพิจารณาตามหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย 

ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 4 ซ่ึงไดแก ประกาศสถานการณฉุกเฉิน รวมท้ังประกาศท่ีเก่ียวของ หลักฐานท่ี

แสดงวาผูผลิตมีการยกเลิกสายการผลิตของสินคานั้น หนังสือท่ีคูสัญญาแจงเหตุใหหนวยงานของรัฐทราบพรอมท้ัง
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รายละเอียดการชี้แจงขอเท็จจริงและเอกสารท่ีเก่ียวของจากคูสัญญา และรายงานผูควบคุมงานกรณีงานกอสราง 

ซ่ึงการพิจารณาเอกสารท่ีไดดําเนินการยื่นมายังหนวยงานคูสัญญานั้น ไมมีหลักเกณฑทางกฎหมายกําหนดแนว

ทางการตีความดังกลาวไว สงผลทําใหการตีความในการวินิจฉัยเพ่ือ บรรเทาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแกไมเปนไปใน

แนวทางเดียวกัน โดยเฉพาะหลักฐานท่ีใชในการแสดงถึงอุปสรรคท่ีไดรับ กอใหเกิดความลาชาและเกิดความไมเปน

ธรรมกับ  

   นอกจากนี้ ในสวนท่ีเก่ียวของกับแนวทางการใชดุลพินิจชวยเหลือ ผูแทนกรมบัญชีกลาง ชี้แจงวา 

“ทุกเรื่องยังคงเปนดุลพินิจของคูสัญญา ผูวาจางท้ังสิ้นในการขยายระยะเวลาตามสัญญาตามมาตรา 102 แหง

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ดังนั้น การท่ีจะใหคณะกรรมการวินิจฉัย 

พิจารณาจํานวนวันท่ีขอขยายจึงไมสามารถเปนไปไดเพราะเปนดุลพินิจของคูสัญญาผูวาจาง แตถาจะพิจารณา

หลักเกณฑวา ควรมีอะไรบาง ก็ตองข้ึนกับขอเท็จจริงแตละกรณี ขณะนี้สิ่งเห็นตรงกัน คือ ปญหาการใชดุลพินิจ ซ่ึง

หนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 4 กําหนดวาตองพิจารณาอะไรบาง ซ่ึงเปน

เอกสารท่ีสวนราชการตองนํามาประกอบการพิจารณา ถาตองการเอกสารอ่ืนก็สามารถเรียกเอกสารเพ่ิมเติมได แต

สุดทายแลวหนวยงานก็ตองเปนผูใชดุลพินิจในการพิจารณา” 

   ผูเขียน เห็นวา เม่ือเหตุการณการระบาดของโรคโควิด – 19 เกิดข้ึนท่ัวท้ังประเทศ โดยมีลักษณะ

สําคัญของการไดรับผลกระทบจากการกอสรางในลักษณะเดียวกัน เชน การขาดแคลนแรงงาน เงินทุน รวมถึง 

ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากโรคระบาดท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางไดโดยสะดวก ปญหาและอุปสรรคดังกลาว

สงผลโดยตรงตอ ดังนั้น การพิจารณาเพ่ือแกไขปญหาในการดําเนินการกอสรางท้ังประเทศจึงควรมีลักษณะเปน

แบบเดียวกัน มิใชวาในกิจการของเดียวกันซ่ึงทําการกอสรางกระจายตามจังหวัดตางๆ กลับมีแนวทางการใช

ดุลพินิจในการเยียวยาท่ีไมไดมีลักษณะไปในแนวทางเดียวกัน  

   อีกท้ัง การเตรียมพยานหลักฐานเพ่ืออางอิงก็กอใหเกิดผลกระทบกับอยางมาก กลาวคือ ข้ึนอยูกับ

หนวยงานคูสัญญาทําใหเกิดชองทางในการทุจริตของคูสัญญา  สวนการดําเนินการเพ่ือขอเยียวยาของภาครัฐมี

ความยุงยาก เม่ือพิจารณาหนังสือของคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ท่ีกําหนดใหมีหนาท่ี

ท่ีจะตองแสดงเอกสารเพ่ือประกอบการพิจารณา เชน ประกาศสถานการณฉุกเฉิน ประกาศท่ีเก่ียวของ หรือ

หลักฐานอ่ืน เชน หลักฐานท่ีแสดงวาผูผลิตมีการยกเลิกสายการผลิตของสินคานั้น หนังสือท่ีคูสัญญาแจงเหตุให

หนวยงานของรัฐทราบพรอมท้ังรายละเอียดการชี้แจงขอเท็จจริงและเอกสารท่ีเก่ียวของจากคูสัญญา และรายงานผู

ควบคุมงานกรณีงานกอสราง นอกจากนี้ ตองจัดทํารายงานผูควบคุมงานกรณีงานกอสรางเพ่ือใหผูมีหนาท่ี

ตรวจสอบ และตองสงใหคณะกรรมการตรวจการจางเพ่ือประกอบการตรวจสอบดวย ตามท่ีพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 กําหนดใหผูควบคุมงานมีหนาท่ีจดบันทึกสภาพการปฏิบัติงาน

ของ ผูรับจางและเหตุการณแวดลอมเปนรายวัน พรอมท้ังตรวจการปฏิบัติงานหรือการหยุดงาน และสาเหตุการ

หยุดงาน เพ่ือรายงานใหคณะกรรมการตรวจรับพัสดุทราบรายงานผูควบคุมงานก็จะถือไมมีรายละเอียดท่ีมา
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แสดงผลกระทบท่ีไดรับจากสถานการณโควิด จะกอใหเกิดอุปสรรคในดานการพิจารณา เพราะถึงแมจะไดรับ

ผลกระทบจากโรคโควิด 19 และคงอยูในสถานการณ แตความเสียหายท่ีไดรับของแตละงานนั้นมีความมากนอย

แตกตางกัน ทําใหเจาหนาท่ีไมอาจพิจารณาได 

   จากหลักการดังกลาวแสดงใหเห็นวาประเทศไทย ไมไดมีมาตรการเยียวยาท่ีไดรับผลกระทบเปน

กรณีพิเศษ กลาวคือ ระบบในการเยียวยาและบรรเทาความเสียหายอันเปนผลกระทบท่ีเกิดจากกรณีของโรคโควิด

ซ่ึงถือเปน เหตุสุดวิสัย ตามท่ีพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 กําหนดนั้น 

มาตรการท่ีรัฐบาลกําหนดมิไดเปนมาตรการท่ีมีข้ึนมาเปนกรณีพิเศษ หากแตรัฐบาลใชระบบในการดําเนินการตาม

ระบบกฎหมายท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ตาม

กฎหมายกรณีปกติเพ่ือจัดการกับสถานการณพิเศษ ซ่ึงกฎหมายปกติมีข้ันตอนและวิธีการท่ีตองมีเอกสารท่ี

เก่ียวของ รวมถึงระยะเวลาท่ีกําหนดไวเปนเวลาอันสั้น คือ 15 วันเทานั้น กรณีดังกลาวจึงถือเปนการสรางภาระ

ใหแกอยางมาก เพราะสถานการณโควิด – 19 นั้น ถือเปนสถานการณท่ีมีความรายแรงและเปนผลกระทบท่ีเกิดข้ึน

ท่ัวท้ังประเทศ จึงไมสมควรท่ีจะใชระบบกฎหมายปกติในการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนเพ่ือเยียวยาท่ีเกิดกับ แตกรณีนี้

สมควรท่ีจะมีระบบในการเยียวยาความเสียหายเปนกรณีพิเศษ ตัวอยางเชน การตรากฎหมายพิเศษข้ึนมาเพ่ือ

เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว  ซ่ึงแตกตางจากระบบปจจุบันท่ีใชระบบกฎหมายปกติอาจจะมี

ระยะเวลาในการพิจารณา เปนเวลานานและไมทันทวงทีตอการเยียวยาความเสียหายใหกับ ซ่ึงจะไดกลาวตอไป  

  4.2 ความไมเหมาะสมหรือเปนธรรมของมาตรการอันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19  

  ปญหาจากการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมไดมีการกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขเก่ียวกับกรณีท่ีการปฏิบัติ

ตามสัญญา ไดเกิดปญหาหรืออุปสรรคอันเกินความคาดหมายและเปลี่ยนแปลงรากฐานของสัญญาไป ซ่ึงเหตุท่ีเปน

ปญหาและอุปสรรคดังกลาวเกิดข้ึนเหนือความคาดหมายในการชําระหนี้ จึงทําใหการปฏิบัติการชําระหนี้ตาม

สัญญาตกอยูภายใตบังคับของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และยิ่งเปนกรณีของสัญญาจางกอสรางภาครัฐ

ยอมตกอยูภายใตพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 รวมถึงหลักกฎหมายท่ี

ศาลปกครองสูงสุดไดพัฒนาและตีความเพ่ือใชบังคับกับกรณีของสัญญาทางปกครอง แตก็มีหลักการสําคัญท่ีตรงกัน

ในชั้นนี้วา คูสัญญามีหนาท่ีตองปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญาอยางเครงครัด ยกเวนกรณีเดียวคือการชําระหนี้เปน

พนวิสัยเทานั้นท่ีจะถือวาลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้  

  อยางไรก็ตาม ปญหาท่ีตองวินิจฉัยในชั้นนี้วา หากกรณีผลกระทบท่ีเกิดจากการระบาดของโรคโควิด – 19 

ไมไดรายแรงถึงขนาดทําใหการชําระหนี้ตกเปนพนวิสัย แตอุปสรรคดังกลาวมีลักษณะเปนเพียงการชําระหนี้ท่ีไม

สามารถกระทําไดอันเนื่องมาจากเหตุสุดวิสัย กรณีเชนวานี้จะไดรับการเยียวยาหรือไมเพียงใด หรือจะตองใหแบก

รับเหตุการณ ท่ีไมคาดหมายอันเกิดข้ึน อันทําใหคูกรณีฝายหนึ่งเสียเปรียบเกินสมควรและไมเปนเปนธรรม สวนนี้

ผูเขียนจะไดวิเคราะหเปนปญหาสําคัญ 2 ประการ ดังนี้    

  4.2.1 การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม  
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  สัญญาจางกอสรางภาครัฐเปนสวนหนึ่งของสัญญาของทางราชการ เพราะเปนสัญญาท่ีจัดทําข้ึน

โดยฝายปกครอง หรือท่ีบางตําราหมายถึง “สัญญาท่ีจัดทําข้ึนโดยบุคคลมหาชน”25  โดยสัญญาดังกลาวมี

วัตถุประสงคเปนการกอสรางบรรดาอาคาร สถานท่ี รวมท้ัง สิ่งสาธารณูปโภคท้ังหลาย ตามท่ีสวนราชการได

มอบหมายใหดําเนินการ การศึกษาหลักเกณฑเก่ียวกับสัญญาจางกอสรางภาครัฐจึงตองศึกษาควบคูไปกับ

พัฒนาการของสัญญาของทางราชการ  ซ่ึงหากแบงการศึกษาเก่ียวกับหลักกฎหมายท่ีใชบังคับเหนือสัญญากอสราง

พบวา หากใชการนิยาม คําวา “สัญญาทางปกครอง” ออกจากสัญญาทางแพง เปนเกณฑในการแบงระบบ 

กฎหมายแลว พบวา กอนหนาป พ.ศ. 2542 นั้น ระบบสัญญาในประเทศไทยมีความเขาใจเพียงสัญญาทางแพง

เทานั้น ในเรื่องท่ีเปนการวินิจฉัยคดีขอพิพาทท่ีมีคูสัญญาฝายหนึ่งเปนหนวยงานของรัฐ หรือเปนสัญญาภาครัฐจึง

เปนการวินิจฉัยโดยศาลยุติธรรมและนําบทบัญญัติในเรื่องท่ีเก่ียวกับสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

มาใชบังคับกับสัญญาปกครองเชนเดียวกับสัญญาทางแพง ตอมา เม่ือมีการรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดมีการนิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” มาตรา 3 แหงกฎหมาย

เดียวกันไววา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการ

สาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  ประกอบกับบทบัญญัติใน

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) บัญญัติให ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ผลจาก

การนั้นจึงกอใหเกิดระบบสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยข้ึนมา และศาลปกครองมีการปรับใชหลัก

กฎหมายเอกชนรวมกับการนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาใชบังคับเหนือกรณีพิพาทของคูกรณี 

  สําหรับหลักเกณฑของการจําแนกสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครองออกจากกัน  มีหลักการ

สําคัญ เม่ือการใชเทคนิคทางสัญญาเปนเครื่องมือในการดําเนินกิจการทางปกครองหรือจะทําบริการสาธารณะนั้น  

ฝายปกครองอาจไดใน 2 ลักษณะ ไดแก สัญญาทางแพงและสัญญาทางกฎหมายปกครอง ซ่ึงการพิจารณาวา 

สัญญาใดเปนสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครองนั้น นอกจากจะมีผลตออํานาจศาลท่ีจะวินิจฉัยคดี กลาวคือ 

ศาลปกครองมีอํานาจในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครอง สวนศาลยุติธรรมมีอํานาจในการวินิจฉัยสัญญาท่ีไมไดอยู

ในอํานาจของศาลปกครอง แลวยังมีผลตอการนําหลักกฎหมายมาปรับใชกับสัญญาท่ีคูสัญญาจัดทําข้ึนดวย  

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เปนกฎหมายและ

อักษรฉบับแรกท่ีไดนิยาม คําวา “สัญญาทางปกครอง” จากถอยคําในบทนิยามของกฎหมายดังกลาว ทําใหมีเกณฑ

การพิจารณาวา สัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองหรือไม 2 ประการ คือ  

                                                           
25 ชาญชัย แสวงศักดิ์, สัญญาของทางราชการ :กฎหมายเปรียบเทียบ , พิมพครั้งท่ี 1  (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2563), น.35  
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    1. เกณฑคูสัญญา สัญญาท่ีจะเปนสัญญาทางปกครองตองมีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปน

หนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ คําวา หนวยงานทางปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดนิยามไว ในมาตรา 3 ดังนี้  

    “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน

และมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง

หรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

    สวน คําวา บุคคลซ่ึงทําการแทนรัฐ แมไมมีการนิยามไวเปนการเฉพาะ  แตหมายถึง บุคคลผูไดรับ

มอบหมายจากรัฐใหดําเนินการ ไมวาจะเปนการมอบหมายโดยตรงหรือโดยปริยาย26  

    2. ลักษณะของสัญญา นอกจากเกณฑคูสัญญาฝายหนึ่งเปนคูกรณีแลว บทบัญญัติในมาตรา3 ได

บัญญัตินิยามคําวา สัญญาทางปกครอง ใหมีลักษณะ ดังตอไปนี้  

      1. สัญญาสัมปทาน  

      2. สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ  

      3. สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค  

       4. สัญญาใหแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  

           นอกจากลักษณะท้ัง 4 ประการ ซ่ึงถือเปนสัญญาท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว การท่ีกฎหมายไดเปด

ชองให ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล ใหมีอํานาจตีความลักษณะของ

สัญญาทางปกครองใหเพ่ิมมากข้ึน จึงไดมีปรากฏวามีการวินิจฉัยวางแนวทาง เพ่ืออธิบายลักษณะของสัญญาทาง

ปกครอง ประเภทสัญญาทางปกครองโดยสภาพเพ่ิมเติมข้ึนมา  

            ท้ังนี้ การแยกแยะสัญญาท้ังสองประเภทดังกลาวออกจากการนับวาเปนสิ่งท่ีมีความสําคัญอยางยิ่ง 

ท้ังในแงศาลท่ีมีเขตอํานาจเหนือคดี กฎหมายสารบัญญัติ และกฎหมายวิธีสบัญญัติท่ีจะนํามาใชเหนือคดี”27 

โดยเฉพาะกรณีปญหาเก่ียวกับการชําระหนี้เปนพนวิสัยอันเนื่องมาจากเหตุสุดวิสัย  

   ในท่ีนี้จะยกตัวอยาง สัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง เชน  กรณีสัญญา

จางทาสีอาคาร รวมถึงเปลี่ยนสายไฟและอุปกรณท่ีใหความสวางแกท่ีทําการไปรษณีย เปนเพียงสัญญาท่ีมี

วัตถุประสงค เพ่ือทําใหการดูแลและรักษาตัวอาคารเปนไปดวยความเรียบรอยเทานั้น แตมิไดมีวัตถุประสงคเปน

การจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกลาวจึงมิใชสัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค จึงไมเปนสัญญาทางปกครอง28 

หรือ สัญญาจางกอสรางอาคารเอนกประสงคตามโครงการบานพักขาราชการ ระหวางการเคหะแหงชาติกับเอกชน

                                                           
26 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 308/2547 
27 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป  , พิมพครั้งท่ี 1  (กรุงเทพมหานคร: นิติราษฎร, 2554), น.284 
28 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 50/2545 
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เปนสัญญาท่ีจะใหมีอาคารท่ีพักแกขาราชการ โดยมีการเก็บคาเชา เปนการประกอบธุรกิจเก่ียวกับการกอสราง

อาคารตามพระราชบัญญัติเคหสถาน ซ่ึงมีวัตถุประสงคเชนเดียวกับการดําเนินการของเอกชน มิใชสัญญาจัดใหทํา

บริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค จึงไมใชสัญญาทางปกครอง29 

  นอกจากการศึกษาการตีความของศาลปกครองแลว จําเปนตองศึกษาแนวคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลดวย เพราะบางกรณีอาจมีการนําคดีไปฟองท่ีศาลยุติธรรมและมีการ

โตแยงวาสัญญาดังกลาวเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เชน ตัวอยางสัญญากอสรางภาครัฐท่ีคณะกรรมการวินิจฉัย

ชี้ขาดเขตอํานาจหนาท่ีระหวางศาลวางไววาเปนสัญญาท่ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง เชน สวนราชการเชนกรมปศุ

สัตววาจางเอกชนใหกอสรางรั้วคอนกรีต เพ่ือเปนการปองกันและการเสริมมาตรการรักษาความปลอดภัยของ

หนวยงานในสังกัดของกรมปศุสัตว กรณีดังนี้ ถาไมปรากฏวามีการจัดทําสัญญาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชน

สาธารณะหรือเพ่ือบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือดําเนินการเพ่ือใชเปนเครื่องมือสําคัญในการ

จัดทําบริการสาธารณะสัญญาดังกลาว ยอมถือเปนสัญญาทางแพงมิใชสัญญาทางปกครอง30  

  อยางไรก็ดี เม่ือสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท้ังท่ีเปนกรณีสัญญาทางแพง หรือเปนกรณีของสัญญา

ทางปกครองตางตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

ดวย ดังนั้น การดําเนินการท่ีเก่ียวของจึงตองศึกษาในสวนท่ีเก่ียวของกับพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาพิจารณาควบคูกัน โดยเฉพาะกรณีท่ีเปน

ปญหาเก่ียวกับการตีความคําวา เหตุสุดวิสัยท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันไป โดยศาลยุติธรรมมีแนวโนมท่ีจะ

ตีความคําวาเหตุสุดวิสัยเครงครัดกวาศาลปกครอง ดังตัวอยางตอไปนี้  

   กรณีของศาลยุติธรรม ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น 

ศาลฎีกาไดแปลความหมายและอธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพน

วิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว ซ่ึงเปนไปตามแนวคิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  โดย

ศาสตราจารย (พิเศษ)ไพโรจน วายุภาพ ไดอธิบายความหมายของการชําระหนี้เปนพนวิสัยไว หมายถึง กรณีท่ี

ลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงแหงมูลหนี้อยางถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้น

ไมสามารถทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไมแนนอนวาจะชําระหนี้ไมได  ตามแนวทางนี้ศาลยุติธรรมยึดถือหลักท่ีวา 

กรณีท่ีลูกหนี้ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงแหงมูลหนี้ เพราะเหตุสุดวิสัยตองมีลักษณะ

ถาวร ไมใชเปนกรณีท่ีการชําระหนี้นั้นไมสามารถทําไดเพียงชั่วคราว หรือยังไมแนนอนวาจะชําระหนี้ไมได โดย

ปรากฏคําพิพากษาท่ียึดถือหลักดังกลาวไว ดังนี้ 

                                                           
29 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 656/2550 
30 คําวินิจฉัยชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล ท่ี 121/2557 
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    คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัย เก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  

นับตั้งแตจําเลยจัดสรรท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลย

มีโอกาสขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน 

ไมใชวาจะหาซ้ือไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลย

หลุดพนจากการชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิด

สัญญาตองรับผิดตอโจทก จะเห็นไดวาคดีนี้ ศาลฎีกาแปลความวา การท่ีวัสดุท่ีใชในการกอสรางมีราคาแพงข้ึน 

หากไมใชกรณีท่ีวัสดุดังกลาวหาไมไดอีกเลย กรณีเชนนี้ยังไมถือวา มีเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย 

ลูกหนี้จึงไมหลุดพนจากความรับผิด กรณีจึงอาจเทียบเคียงกับ การแพรระบาดของสถานการณโควิด – 19 ไดวา 

กรณีท่ีมีเหตุจําเปนเก่ียวกับการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน หรือการขาดแรงงาน ศาลยุติธรรมอาจถือวาปญหา

ดังกลาวเปน เหตุท่ีสามารถปองกันไดอันมิใชเหตุสุดวิสัยแตอยางใด 

   ในทางกลับกัน กรณีของศาลปกครอง ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้

กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวา เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําใหคูสัญญาไมอาจ

ชําระหนี้ตามสัญญาได เชน กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไม

สามารถทํางานตามสัญญาจางได หรือกรณีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงมอบบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาท ก็

ถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผูฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจาง นอกจากนี้ กรณีท่ีเกิดเหตุความไมสงบ

ในสามจังหวัดชายแดนภาคใตจนเปนเหตุใหขาดแคลนแรงงานในการดําเนินการกอสราง กรณีเชนวานี้ศาลปกครอง

สูงสุดเคยวินิจฉัยวาเปนเหตุสุดวิสัยใน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 260/2552 จากแนวทางดังกลาวจึงเห็น

วาศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาลยุติธรรม เพราะบางกรณีอาจเปนเพียงเหตุ

ชั่วคราวท่ีเกิดข้ึนเชน กรณีน้ําทวม หรือการสงมอบพ้ืนท่ีไมไดก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได   

   จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของ

อาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย เพราะจากการศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดพบวามี

แนวโนมท่ีจะตีความคําวาเหตุสุดวิสัยคอนขางจะยืดหยุนกวาศาลยุติธรรม ดังนั้น ในกรณีผลกระทบท่ีเกิดจากการ

แพรระบาดของโรคโควิด - 19 จึงทําใหไมอาจคาดหมายไดวาสัญญาท่ีพิพาทดังกลาวจะมีลักษณะเปนสัญญาทาง

ปกครองหรือสัญญาทางแพง เนื่องจากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจระหวางศาลก็ยังไมมี

ความชัดเจน อีกท้ังสัญญากอสรางก็อาจจะถูกฟองตอศาลยุติธรรมและศาลปกครองก็ได ดังนั้นปญหาการตีความคํา

วาเหตุสุดวิสัยจึงเปนปญหาท่ียังไมมีความชัดเจนวา จะไดรับ การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากเหตุสุดวิสัยหรือไม 

แตหากดูแนวโนมจากแนวคําวินิจฉัยของศาลยุติธรรมแลวยอมพบวา ศาลยุติธรรมอาจจะตีความวาการไดรับ

ผลกระทบจากเหตุสุดวิสัย อันเนื่องจากโควิดนั้ – 19 นั้นนาจะมิใชการปฏิบัติการชําระหนี้เปนพนวิสัยตาม

ความหมายของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เนื่องจากเหตุการณดังกลาว มิใชกรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้

กับทําไมไดอยางถาวร เพราะการปฏิบัติการชําระหนี้หลังจากท่ีสถานการณโควิด – 19 ไดผานพนไปแลวยอมอยูใน
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วิสัยท่ีกระทําได เพียงแตอาจกอภาระเกินสมควรแกท่ีจะตองเสียคาใชจายเพ่ิมมากข้ึน และเม่ือไมถือวาการ

ปฏิบัติการชําระหนี้เปนพนวิสัย ในฐานะคูสัญญาจึงไมหลุดพนจากความรับผิดและตองยังคงชําระหนี้ตอไป ทําให

ไมไดรับประโยชนจากบรรดานโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐใน

กรณีโรคโควิด - 19  ซ่ึงเปนเพียงนโยบายและมาตรการของรัฐในระดับของเจาหนาท่ีผูเปนผูบริหารสัญญาเทานั้น 

แตหากขอพิพาทเกิดข้ึนและเปนไปตามแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกา กรณีเชนวานี้ยอมอาจถือไดวาผลกระทบจาก

การชําระหนี้เปนวิสัยของโควิด – 19 อาจมีใชเหตุสุดวิสัยก็ได    

   นอกจากนี้ หากเปนกรณีท่ีศาลปกครอง ตีความวา ผลกระทบท่ีเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 

เปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนและทําใหคูสัญญา ไดรับประโยชนนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจาง

ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณีโรคโควิด 19 ยอมสงผลใหการระบาดของโรคโควิดในครั้งเดียวกัน 

แตในฐานะคูสัญญาอาจจะไดรับผลจากการเยียวยาในทางกฎหมายในศาล 2 ระบบท่ีแตกตางกัน สงผลทาง

กฎหมายกฎหมายแตกตางกันไป โดยเฉพาะการมีคําวินิจฉัยวา ผลกระทบจากโรคโควิดเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ซ่ึง

สงผลโดยตรงตอสิทธิหรือหนาท่ีของคูสัญญา ท้ังนี้ ตองติดตามตอไปวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองและศาล

ยุติธรรมตอไปวาจะวินิจฉัยในปญหาดังกลาวอยางไร  

 4.2.2 การตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย  

 ดังท่ีไดกลาวไปแลวถึงปญหาเก่ียวกับการท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 

ขอ 3 ใหถือวาวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนวันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ 

หรือมีอุปสรรคในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมได

กําหนดแนวทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัย ท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตาม

หนังสือดังกลาวกําหนดไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย 

ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่ง

ปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการได

ตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัยเทานั้น 

  ปญหาการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจดังกลาว จึงทําใหการตีความวา สวนราชการมีแนวโนมการ

ตีความท่ีจะถือวา วันท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีมีความเสียหายมีขอจํากัดเฉพาะ  กรณีรัฐบาลไดมีการประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินและมีการออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ เพ่ือหามการออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ี

กําหนด การจํากัดการเดินทาง การหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติด

โรคเทานั้น กลาวคือ โดยท่ัวไปถือไดวาชวงเวลาท่ีมีการหามออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนดการจํากัด

การเดินทางการหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรค จนถึงชวงเวลาท่ี

มีการยกเลิกการหามออกนอกเคหสถาน และมีการผอนคลายมาตรการ คือ ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ถึงวันท่ี 

15 มิถุนายน2563 จํานวน 81 วัน กรณีเชนนี้ เห็นวาเปนชวงเวลาท่ีมีความชัดเจนวามีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน   
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  อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง ความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มี

นอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมีมาตรการดังท่ีกลาวไปแลว แตยังมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากความเปนจริงท่ี การทํางาน 

ของ กอสรางไดรับความลําบาก จากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด ดังนั้น สําหรับปญหาความเดือดรอนท่ีไดรับนั้น จึง

ควรพิจารณาตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ีไดรับความเดือดรอนจากสถานการณการแพรระบาดของโรค

ติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และควรท่ีจะหาแนวทางในการชวยเหลือ แตเม่ือไมมีการถือวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึน

ดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัย กรณีเชนวานี้ ยิ่งตองตีความวา ในกรณีของศาลยุติธรรมโดยสภาพสถานการณโควิดท่ีมี

การระบาดในแตละพ้ืนท่ีท่ีแตกตางกัน แตเกิดในชวงระยะวเลาใดเวลาหนึ่งเทานั้น เชน การขาดแคลนแรงงาน การ

ขาดเงินทุนหมุนเวียน ยอมไมอาจตรีความไดวาเปนเหตุสุดวิสัยไดเลย ท่ีสําคัญแนวทางการตีความดังกลาวมี

แนวโนมท่ีศาลปกครองจะมีความเห็นเปนไปในแนวทางทางเดียวกัน  แมวาศาลปกครองจะมีความผอนคลายความ

เครงครัดในเรื่องการตีความคําวา เหตุสุดวิสัยมากกวาก็ตาม   

  กรณีเชนนี้จึงเห็นไดวา ถารัฐบาลไมมีกฎหมายกําหนดใหชวงระยะเวลาใดเวลาหนึ่งเปนเหตุสุดวิสัยตามท่ี

กฎหมายกําหนดแลว การปลอยใหตองเผชิญหนา กับสถานการณทางกฎหมายท่ีมีความแตกตางกันท้ังในศาล

ปกครองและศาลยุติธรรมท่ีตีความคําวา เหตุสุดวิสัย โดยใชดุลพินิจของผูพิพากษาแตละทาน จึงทําใหเกิด ปญหา

ความไมเปนเอกภาพในการชวยเหลือเยียวยาได และขณะนี้เหตุการณดังกลาวยังไมสิ้นสุดลง อีกท้ังยังมีผลกระทบ

ในดานอ่ืนอีกหลายดาน การกําหนดมาตรการในการเยียวยาความเสียหายโดยใชมาตรการของรัฐบาลเปนเกณฑจึง

ไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน นอกจากนี้ในทางปฏิบัติยังตองแสดงเอกสารอีกหลายประการเพ่ือพิสูจน 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนรวมถึงการมีระยะเวลาท่ีกําหนดคอนขางกระชั้นชิด จึงทําใหกรณีท่ีเปนผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับ

จากโรคโควิด 19 ระบาด แตไมถือเปนเหตุสุดวิสัย ไมมีมาตรการใดท่ีฝายรัฐบาลออกมาเพ่ือเยียวยาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึนกับ ท่ีไดรับผลกระทบ เนื่องจากหากใชระบบกฎหมายปกติในการบริหารสัญญาแลว ผลทางกฎหมายยอม

เปนไปดังท่ีผูเขียนไดอธิบายไป อันสงผลใหท้ังหลายจะตองรับภาระ ท่ีไดรับจากการระบาดของโรคโควิด ท่ีเปน

ผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับจากโรคโควิด 19 ระบาด แตไมถือเปนเหตุสุดวิสัย โดยท่ีไมมีการเยียวยาจากฝายรัฐบาล 

  สําหรับสถานการณท่ีนาจะแปลความไดวาเปนพฤติการณอันเปนรากฐานแหงสัญญาเปลี่ยนแปลงไป แตไม

ถึงขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัย เชน ผลกระทบท่ีไดรับ เม่ือการปดเมือง (Lock down) เปนการยกระดับมาตรการใน

การสกัดก้ันการระบาดของโรคข้ันสูงสุด เพ่ือสรางความปลอดภัยใหกับประชาชนท่ัวไปและควบคุมการระบาดได 

แตมาตการดังกลาวสงผลกระทบโดยตรงตอเศรษฐกิจ สิทธิความเปนสวนตัวของบุคคลก็ถูกจํากัด เนื่องจากเปน

มาตรการท่ีควบคุมถึงการจํากัดการเดินทาง การยกเลิกกิจกรรมในพ้ืนท่ีสาธารณะ ไปจนถึงการกักตัวเองภายใน

บานพัก และยังเปนการเปดทางใหกับรัฐบาลติดตามความเคลื่อนไหวพฤติกรรมของประชาชนอยางใกลชิดเพ่ือ

ความเปนระเบียบเรียบรอยของสังคม ท่ีทําใหการกอสรางหยุดชะงักอยางสมบูรณ หรือ กรณีท่ีวัตถุดิบขาดแคลน

อยางหนักหรือไมสามารถจัดหาแรงงานได 
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   จากตัวอยางท่ีไดยกข้ึน อธิบายแลวนั้น จะเห็นไดวาเหตุการณดังกลาวมิใชเหตุสุดวิสัย แตเปนเหตุการณท่ี

สงผลกระทบตอรากฐานแหงสัญญา โดยเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุล

ของการทําสัญญา แตไมถึงขนาดท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย และผลจากสถานการณดังกลาวทําใหการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญา ซ่ึงปจจุบันไมมีหลักกฎหมายใดท่ีเยียวยาสถานการณ ความไมเปนธรรม

ดังกลาว เนื่องจากเหตุการณดังกลาวไมถือเปน เหตุสุดวิสัย และเม่ือการแปลความดังกลาวอยางเครงครัดยอมถือ

วาไมใชเหตุสุดวิสัยแลว คูสัญญาซ่ึงเปนยอมไมไดรับประโยชนไดจากการท่ีรัฐมีนโยบายในการชวยเหลือผูรับจาง 

เพราะเหตุการณดังกลาวมิใชเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้ นอกจากนี้ระบบกฎหมายไทย

ยังไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ซ่ึงจะกลาวในถัดไป 

ปญหานี้จึงแสดงใหเห็นวา รัฐบาลควรมีแนวโนมท่ีจะกําหนดนโยบาย เฉพาะกาลข้ึนมาเพ่ือแกไขปญหาและเยียวยา

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับเปนกรณีพิเศษ มิใชปลอยใหซ่ึงเปน คูสัญญาตองเผชิญหนากับปญหาและอุปสรรคเพียง

ลําพัง  

 4.2.3 การไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  

  ดังท่ีไดกลาวไปแลววา ในหลายประเทศท่ัวโลกเริ่มมีการปรับแนวคิดเก่ียวกับหลักสัญญาตองเปนสัญญา 

โดยกําหนดขอยกเวนสําหรับกรณีท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุลของ

การทําสัญญา แตไมถึงขนาดท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย และผลจากสถานการณดังกลาวทําใหการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญา ดังนั้น เพ่ือบรรเทาความเดือดรอนเสียหายท่ีเกิดกับคูกรณีอีกฝาย อันเปนผล

จากการท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนไปจากวันท่ีทําสัญญาอยางมาก หลายประเทศจึงตองวางหลักเกณฑทางกฎหมายใช

บังคับ กับกรณีท่ีการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา เชน ปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติสภาพภูมิอากาศ

ท่ีผิดปกติ หรือความลมเหลวของระบบเศรษฐกิจ หากเหตุการณดังกลาวเปนเหตุแทรกซอนท่ีไมอาจคาดหมายเห็น

ไดขณะทําสัญญา และผลของเหตุการณดังกลาวทําใหรากฐานของสัญญาเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัยยะสําคัญ และ

ทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก   

  แมวาหลักการนี้ถือเปนหลักกฎหมายท่ีปรากฏอยูในหลายประเทศ  แตหลักการดังกลาวระบบกฎหมาย

ไทยยังไมไดยอมรับ กลาวคือ เม่ือพิจารณาถึงหลักการทางกฎหมายในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะพบวา 

การชําระหนี้เปนพนวิสัยจะตองเปนกรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร และเด็ดขาดเทานั้น 

หากการปฏิบัติการชําระหนี้อยูในวิสัยท่ีกระทําได แตการปฏิบัติการเพ่ือชําระหนี้นั้น กอใหเกิดภาระแกคูสัญญา อีก

ฝายหนึ่งเกินสมควรนั้นท่ีจะตองเสียคาใชจายเพ่ิมข้ึน โดยไมอาจคาดหมายไดในระหวางทําสัญญา กรณีเชนวานี้

ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลยุติธรรมถือวาไมเปนการปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีเปนอันจะทําใหคูกรณีหลุดพนจากความ

รับผิด โดยอาศัยการตีความและการแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย ดังท่ีไดกลาวไปแลว   ดวยเหตุนี้ คูสัญญาจึงไม

หลุดพนจากความผิดและตองปฏิบัติตามสัญญาโดยไมอาจหลีกเลี่ยง หรือขอดําเนินการลดคาปรับได  
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  อยางไรก็ดี แมวาในทางปฏิบัติศาลปกครองสูงสุด จะมีการแปลความท่ียืดหยุน และไมเครงครัดเทาศาล

ยุติธรรม ดังท่ีกลาวไปแลวก็ตาม แตการท่ีระบบกฎหมายไทย ท้ังในระบบสัญญาทางปกครองและระบบสัญญาทาง

แพง ตางอาศัยบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนฐานในการตีความ คําวาการชําระหนี้เปนผล

วิสัย ดวยเหตุสุดวิสัย จึงทําใหศาลไมอาจแปลความหมายโดยอาศัย สถานการณท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติการ

ชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) เชน กรณีท่ีเคยเกิดข้ึนในตางประเทศได  

  ปญหาดังกลาวจึงทําให กรณีท่ีเกิดผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิดดังกลาว ท่ีกอใหเกิดปญหาและ

อุปสรรคอยางมากอันเกิดจาก ผลโดยตรงจากการระบาดของโรคภัยพิบัติ รวมถึงเกิดจากมาตรการท่ีฝายรัฐเปนผู

กําหนดสงผลโดยตรงตอท่ีทําใหตองแบกรับภาระมากเกินกวาท่ีคาดหมายในขณะทําสัญญาได หากกรณีเชนวานี้

เปนอุปสรรคท่ีทําใหไมสามารถปฏิบัติการชําระหนี้ไดชั่วคราว แมไมอยูในลักษณะความหมายของคําวา เหตุสุดวิสัย 

เพียงแตกอใหเกิดภาระแกคูสัญญาในการปฏิบัติการชําระหนี้อยางมาก ก็พบวา เม่ือพิจารณาแนวคําพิพากษาของ

ศาลไทย ปรากฏวายังไมมีแนวคําวินิจฉัยเก่ียวกับการนําหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแก

คูสัญญา (hardship)31 มาปรับใชกับขอเท็จจริง จึงทําใหระบบกฎหมายไทยยังไมเคยมีการนิยามอยางเปน

กิจลักษณะ รวมถึงไมมีการศึกษาผลทางกฎหมายท่ีมีความยืดหยุนมากกวาหลักการชําระหนี้เปนพนวิสัย  

  ผูเขียนเห็นวา ในแงนี้จึงทําใหระบบกฎหมายไทยอาจพลาดโอกาสนักพัฒนาหลักกฎหมายท่ีเก่ียวกับการ

บรรเทาความเดือดรอนเสียหายของคูสัญญาท่ีเกิดเหตุการณท่ีทําใหการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแก

คูสัญญา เชน กรณีของการแพรระบาดของโรคโควิด – 19 ทําใหประเทศไทยไมอาจพัฒนาสิทธิในการรองขอให

เจรจา ทําสัญญาใหม แกไขขอสัญญาบางประการ  หรือสิทธิในการบอกเลิกสัญญา ท่ีคูสัญญาเห็นวา การ

ดําเนินการตามสัญญาตอไปกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกตนอยางมากจนถึงขนาดลมละลาย กรณีเชนวานี้สงผล

ใหในทางปฏิบัติสัญญาปกครองจึงถูกผูกมัดโดยฝายปกครองฝายเดียว ประกอบกับการมีมาตรการตางๆของภาครัฐ

ท่ีไดกลาวไปแลวในบทท่ี 3 ทําใหเห็นถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีระบบกฎหมายไทยไมเปดชองใหมีการพัฒนา

หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ท้ังท่ีในความเปนจริง แนวความคิด

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ระบบกฎหมายไทยไดรับอิทธิพลมาจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส แตในเรื่องดังกลาวท่ีมี

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดมีการนําเอาหลักการ หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระ

เกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) มาปรับใชแกขอเท็จจริงในสํานวน หลายเรื่องเพ่ือบรรเทาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึน โดยผานการแปลความสัญญาท่ีเก่ียวกับประโยชนสาธารณะท่ีเกิดพฤติการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปใน

สาระสําคัญอันจะเปนเหตุใหลูกหนี้ตองเลิกกิจการในท่ีสุด และอาจจะกระทบตอประโยชนสาธารณะได กรณีเชนนี้

ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสจึงตองมีการแกไขสถานการณทางกฎหมายดังกลาว แตศาลไทยกลับไมไดมีแนวความคิด

                                                           
31 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 121    
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ดังกลาว กรณีเชนนี้จึงอาจจะทําใหคูสัญญาฝายท่ีไดรับความเสียหายเกินสมควรนั้น ไมไดรับความเปนธรรม เพราะ

ตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมาก กวาท่ีจะคาดหมายไดในขณะทําสัญญา   
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บทท่ี 5 บทสรุปและเสนอแนะ 

  หลังจากท่ีไดมีการศึกษาปญหาเก่ียวกับมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

ภาครัฐ: ศึกษากรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด ดวยการนําเสนอหลักความคิดพ้ืนฐาน ท่ีสําคัญ

เก่ียวกับสัญญาจางกอสรางภาครัฐ และกรณีท่ีเก่ียวกับการจัดการผลทางกฎหมายกรณีท่ีเกิดเหตุสุดวิสัยข้ึน  รวมถึง

มาตรการในการชวยเหลือผูรับจาง ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ  โดยไดอธิบายถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนและมาตรการ

ท่ีรัฐใหการชวยเหลือเยียวยา ผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ รวมถึงการวิเคราะหความไมเหมาะสมหรือเปน

ธรรมท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการท่ีไดอธิบายไปแลวดังกลาว ในบทนี้ขาพเจาจะไดทําการนําเสนอขอสรุปเนื้อหาท้ังหมด 

รวมถึงขอเสนอแนะท่ีสําคัญ ท่ี ควรนําไปใชในการพิจารณา และแกไขความไมเหมาะสมของมาตรการท่ีชวยเหลือ

ผูประกอบการดังกลาว  

5.1 บทสรุป 

  ปัจจุบนัเม่ือสงัคมมีการพัฒนามากขึน้ ทําใหความหลากหลายของภารกิจของรัฐท่ีมีมากข้ึนตามการ

พัฒนาแนวคิดเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะไปดวย  และเพ่ือใหการสนองตอบตอการจัดทําบริการสาธารณะ 

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีสวนรวมของภาคเอกชน สัญญาทางปกครองจึงถูกนํามาใชในการจัดทําบริการ

สาธารณะดวย ในแงนี้สัญญาภาครัฐเปนสัญญาท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐท่ีรัฐตองดําเนินการจัดหาสินคา

บริการ งานกอสราง ไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง หากมีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงานของ

รัฐ ซ่ึงดําเนินการจัดซ้ือจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐแลว การทําสัญญา และการปฏิบัติตามสัญญาดังกลาวยอม

ตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 

ดังท่ีไดกลาวรายละเอียดไปแลว  

  สําหรับสัญญาจางกอสรางภาครัฐมีสวนท่ีเก่ียวกับการปฎิบัติตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ควบคูไปกับหลักกฎหมายท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน การ

ทําสัญญา เรื่องนี้การเกิดข้ึนของสัญญาทางปกครองนั้นก็อยูภายใตบังคับของหลักในประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยเชนเดียวกันกับการเกิดข้ึนของสัญญาทางแพง โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องคําเสนอและคําสนอง และตอง

พิจารณาถึงพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ดวย เพราะเปนกฎหมายท่ีมี

บทบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการจัดทําสัญญา หรือในสวนท่ีเก่ียวของกับการจายเงินคาจางมีหลักเกณฑท่ีสําคัญคือ การ

ปฏิบัติตามสัญญาและไดมีการชําระถูกตองครบถวนแลว ฝายปกครองในฐานะผูวาจางยอมมีหนาท่ีในการ

ดําเนินการชําระหนี้ตามสัญญาใหถูกตองครบถวน หากไมดําเนินการชําระใหครบถวนตามท่ีสัญญากําหนด คูสัญญา

อีกฝายหนึ่งสามารถเรียกรองใหชําระหนี้ดังกลาวได อันเปนหลักการในเรื่องความผูกพันตามสัญญา หากฝาย
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ปกครองไมชําระใหครบถวน คูสัญญาฝายเอกชนยอมมีสิทธิท่ีจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหออกคํา

บังคับใหฝายปกครองดําเนินการชําระตามท่ีสัญญากําหนด หรือถาปรากฏเหตุท่ีถูกผูรับจางไมชําระหนี้หรือชําระ

หนี้ไมถูกตอง ฝายปกครองท่ีเปนคูสัญญามีหนาท่ีท่ีจะตองรีบดําเนินการเลิกสัญญาและเรียกคาปรับตามสัญญา 

สําหรับหลักในการพิจารณาวาเม่ือใดจะทําการเลิกสัญญานั้นโดยหลักยอมเปนไปตามขอเท็จจริง และความรายแรง

ท่ีเกิดข้ึน ในการคํานวณคาปรับของฝายปกครองท่ีเปนคูสัญญา กรณีเชนนี้ยอมเปนไปตามพระราชบัญญัติการ

จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 102 กําหนดใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ีจะ

พิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณีเหตุสุดวิสัย ซ่ึงในการปฏิบัติตามสัญญาตองพิจารณาถึง

กฎหมายท่ีเก่ียวของหลายประการ แตหลักการสําคัญของกฎหมายท้ังสองฉบับมีหลักการตรงกันคือ หลักสัญญา

ตองเปนสัญญา 

  อยางไรก็ดี โลกในยุคศตวรรษท่ี 21 กําลังเผชิญกับเหตุการณท่ีมนุษยไมอาจปองกันได  ไมวาภัยพิบัตินั้น

จะเปนมหันตภัย หรือจนกระท่ังโรคระบาด ซ่ึงเหตุการณดังกลาวสงผลตอการปฏิบัติตามสัญญา โดยปญหานี้เปน

เหตุการณท่ีคูสัญญาท้ังสองฝายกลาวคือในสวนผูวาจางและผูรับจางไมอาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาวา 

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนจะมีผลโดยตรงมาขัดขวางในการทําสัญญาใหไมอาจปฏิบัติตามสัญญาไดหรือหากปฏิบัติตาม

สัญญาไดก็จะทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ในตางประเทศจึงไดมีการศึกษาในเรื่องนี้

และไดมีการวางหลักเกณฑหลายประการเพ่ือผอนคลายความเครงครัดของหลักสัญญาตองเปนสัญญา ซ่ึงเปนหลัก

กฎหมายท่ียึดถือมากวาหลายรอยป อยางไรก็ดี หลักการดังกลาวไดแทรกซึมผานประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยของไทยผานทางหลักท่ีเรียกวา ผลทางกฎหมายกรณีท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย ซ่ึงในแงนี้เกิดจากเหตุ

สุดวิสัยท่ีไมสามารถโทษใครได โดยผลจากกรณีท่ีเกิดการชําระหนี้เปนผลวิสัยนั้นยอมทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการ

ชําระหนี้  สําหรับกรณีท่ีเปนปญหาศึกษา กรณีนี้คือกรณีโรคโควิด 19 ซ่ึงเกิดจากไวรัสโคโรนา หรือชื่อภาษาอังกฤษ

คือ Coronavirus ท่ีสามารถแพรเชื้อไดท้ังมนุษยและสัตว และกอใหเกิดความเสียหาย ตอชีวิตประชาชนจํานวน

มากดังท่ีเปนเกิดข้ึนในปจจุบัน  และผลกระทบดังกลาว ไดเกิดข้ึนเปนวงกวางในทุกมิติไมวาจะเปนเศรษฐกิจ 

การเมือง และสังคม โดยไวรัสสายพันธุนี้ถูกคนพบกอนหนานี้แลว 6 สายพันธุ แตสายพันธุท่ีกําลังแพรระบาดหนกั 

เปนปญหาท่ัวโลก ณ ตอนนี้ เปนสายพันธุสายพันธุท่ี 7 ซ่ึงถูกต้ังชื่ออยางเปนทางการวา โควิด 19 ประเทศไทย 

การระบาดของเชื้อโควิด-19 เริ่มตนตั้งแตวันท่ี 13 มกราคม 2563 และถือเปนการพบผูปวยยืนยันโควิด-19 ราย

แรกนอกประเทศจีน และมีแนวโนมท่ีหนักข้ึนเรื่องๆ ตามลําดับ เนื่องจากมีการกลายพันธุในหลายรูปแบบ และทวี

ความรุนแรงมากข้ึนเรื่อยๆ 

  การระบาดของโรคโควิด-19 ในประเทศไทยกอใหเกิดการชะลอการกอสรางตาง ๆ โดยเฉพาะการกอสราง

ซ่ึงเปนสัญญากอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากบรรดาประกาศ และคําสั่งตาง ๆ จากมาตรการตางๆท่ี 

สงผลกระทบตออยางมาก เนื่องจากบรรดามาตรการท่ีใชในการสกัดก้ันการระบาดของโรคโควิดนั้น ตางถูกกําหนด

ข้ึนมาเพ่ือปองกันมิใหเกิดการรวมตัวของกลุมคน ซ่ึงสงผลกระทบโดยตรงตอการกอสรางท่ีจําเปนตองใชแรงงาน
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จํานวนมากในการดําเนินการใหสําเร็จตามวัตถุประสงคของสัญญา นอกจากนั้นมาตรการหลายกรณีท่ียังสงผลโดย

ออมตอการขาดแคลนแรงงานซ่ึงเกิดจากการสงออกแรงงานขามชาติ โดยเฉพาะประเทศเพ่ือนบานท่ีมีการระบาด

ของโรคโควิดอยางหนัก อีกท้ังสงผลโดยตรงตอวัตถุดิบท่ีใชในการกอสรางเปนตนวา เหล็กเสน ปูน ดิน หิน ทราย 

ตางไดรับผลกระทบจากมาตรการดังกลาวเชนกัน จึงเห็นไดวา ธุรกิจท่ีเก่ียวกับการกอสรางไดรับผลกระทบท้ัง

โดยตรงและโดยออมจากมาตรการของรัฐบาลท่ีใชในการสกัดโควิด ซ่ึงทําใหธุรกิจเหลานี้สมควรท่ีจะไดรับการ

เยียวยาท่ีมีประสิทธิภาพ เพ่ือใหธุรกิจสามารถดํารงอยูตอไปได 

  อยางไรก็ดี เม่ือพิจารณาถึงมาตรการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ ท่ีไดรับผลกระทบจาก

การระบาดของโรคโควิด 19 พบวา ภาครัฐไมไดใหการเยียวยาเทาท่ีควร ดังท่ีไดกลาวไปแลวในบทท่ี 3 เนื่องจาก

การท่ีแนวทางเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหแกผูประกอบการท่ีเปนคูสัญญากอสรางภาครัฐ จากเหตุการณโรค

ระบาดโควิด-19  ทําใหการดําเนินการกอสรางตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ.2560 เพียงอยางเดียวอาจไมเพียงพอตอการคุมครองสิทธิของคูสัญญาท่ีไดรับผลกระทบจากการแพรระบาด

ของโรคโควิด – 19 ได เพราะความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางและ

ความไมเหมาะสมหรือเปนธรรมของมาตรการอันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19  

  โดยสาระสําคัญของมาตรการดังกลาวยังคงถือปฏิบัติตามระบบกฎหมายปกติ ไมไดมีกฎหมายพิเศษ

บัญญัติไวเปนกรณีเฉพาะ สงผลใหในทางปฏิบัติสัญญาปกครองจึงถูกผูกมัดโดยฝายปกครองฝายเดียว ประกอบกับ

การมีมาตรการตางๆของภาครัฐ ทําใหหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญาอยางมาก 

โดยคูสัญญาเห็นวา การดําเนินการตามสัญญาตอไปกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกตนอยางมากจนถึงขนาด

ลมละลายยังคงตองผูกพันตามสัญญาเสมอ ทําใหเกิดคําถามในทางนิติศาสตรวา หลักการท่ีผูกพันตามสัญญา 

(pacta sunt servanda) ซ่ึงยึดถือกันมาอยางยาวนานนั้นมีขอยกเวนหรือไม และกรณีท่ีเก่ียวของกับเหตุเหนือ

ความคาดหมายในการชําระหนี้ถือเปนขอยกเวนหรือไม ในแงท่ีเก่ียวกับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิดนั้น

สามารถแบงไดเปนสองกรณี กรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร และกรณีท่ีการชําระหนี้กระทําได 

เพียงแตสงผลใหคูสัญญาไดรับความเดือดรอนเกินสมควร 

  สําหรับกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวรอันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายสวนใหญมี

หลักการเรื่องนี้ระบบกฎหมายไทยไดกําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวิสัยเอาไวในประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย โดยกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดดวยเหตุสุดวิสัย (force majeure) หมายถึงกรณีท่ีลูกหนี้

ไมสามารถชําระหนี้ใหสําเร็จตามความประสงคแทจริงของมูลหนี้ไดโดยเด็ดขาด โดยเหตุสุดวิสัยเปนพฤติการณท่ี

เกิดข้ึนภายหลังการจากท่ีมีการทําสัญญาแลวไมใชเกิดข้ึนขณะทําสัญญา นอกจากนี้ เหตุท่ีสุดวิสัยจะตองทําใหการ

ชําระหนี้นั้นไมสามารถเกิดข้ึนไดอยางถาวร ไมวาจะเกิดจากการกระทําของธรรมชาติ กฎหมาย หรือเกิดจากการ

กระทําอ่ืนของมนุษย หากการพนวิสัยท่ีจะชําระหนี้ของลูกหนี้เกิดจากเหตุสุดวิสัยแลวกฎหมายยอมถือวา ลูกหนี้
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เปนอันหลุดพนจากการชําระหนี้ โดยการแปลความคําวาเหตุสุดวิสัยนั้นสามารถตีความได สัญญาภาครัฐในสอง

ลักษณะกลาวคือ  

  ตัวอยาง เหตุสุดวิสัย (force majeure) ในสัญญาทางแพง เชน คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1074/2546 ได

วางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา การท่ีโจทกสงมอบขาวเปลือกของโจทกใหจําเลยสีเปนขาวสาร

แลวสงคืนขาวสารแกโจทก โดยโจทกใหคาตอบแทนแกจําเลยเปนปลายขาวและรําขาว ถือเปนสัญญาตางตอบแทน

อยางหนึ่ง เม่ือขณะท่ีไฟไหมโรงสีไมมีขาวเปลือกแลวมีแตขาวสาร แสดงวาขาวสารท่ีจําเลยจะตองสงมอบแกโจทก

เปนทรัพยเฉพาะสิ่งแลว เม่ือท่ีจําเลยไมสามารถสงมอบขาวสารใหแกโจทกไดเนื่องมาจากไฟไหมโรงสีของจําเลย 

โดยไมปรากฏวาเกิดจากการกระทําของผูใดจึงถือไมไดวาเหตุท่ีเกิดไฟไหมโรงสีนั้นเนื่องมาจากพฤติการณท่ีจําเลย

ตองรับผิดชอบ การชําระหนี้ของจําเลยดวยการสงมอบขาวสารแกโจทกยอมกลายเปนพนวิสัยเพราะพฤติการณซ่ึง

ลูกหนี้ไมตองรับผิดชอบตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 219 วรรคหนึ่ง  

  แตถาการชําระหนี้ไมไดเกิดจากจําเลยมีโอกาสขวนขวายจัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไว แตไมดําเนินการ

ตามสัญญาเชาซ้ือจนวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึน ไมใชวาจะหาซ้ือไมไดเสียทีเดียว กรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัย เชน 

คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 928/2521 ไดวางหลักในการวินิจฉัยเก่ียวกับเหตุสุดวิสัย ความวา  นับต้ังแตจําเลยจัดสรร

ท่ีดินใหเชาซ้ือ และโจทกทําสัญญาเชาซ้ือจนสงเงินคาเชาซ้ือครบถวนเปนเวลาหลายปจําเลยมีโอกาสขวนขวาย

จัดหาซ้ือวัสดุกอสรางเตรียมไวดําเนินการตามสัญญาเชาซ้ือไดการท่ีวัสดุกอสรางมีราคาแพงข้ึนไมใชวาจะหาซ้ือ

ไมไดเสียทีเดียว ในกรณีเชนนี้ไมใชเหตุสุดวิสัยอันจะทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยและจําเลยหลุดพนจากการ

ชําระหนี้เม่ือจําเลยไมจัดทําถนนคอนกรีตและทอระบายน้ําตามสัญญาเชาซ้ือ จําเลยจึงเปนฝายผิดสัญญาตองรับผิด

ตอโจทก 

   โดยสรุป เหตุสุดวิสัย ในสัญญาทางแพงวาตองหมายถึง สัญญาท่ีไมสามารถบังคับใหเปนไปตามท่ีตกลงกัน

ได อันเนื่องจากการชําระหนี้เกิดเหตุสุดวิสัยข้ึนในลักษณะท่ีไมสามารถดําเนินการชําระหนี้ไดอีกตอไป อยางเปน

การถาวร กรณีเชนวานี้มีปญหาท่ีตองวินิจฉัยตอไปวา หากเกิดสถานการณท่ีวัสดุอุปกรณราคาสูงมากเนื่องจากเกิด

สถานการณโควิด และเหตุดังกลาวคูสัญญาอีกฝายไมอาจคาดเห็นได กรณีเชนนี้ผลทางกฎหมายจะเปลี่ยนไป

หรือไม เพียงใด  

   สวนตัวอยาง เหตุสุดวิสัย (force majeure) ในสัญญาทางปกครอง จากการศึกษาแนวคําพิพากษาของ

ศาลปกครองสูงสุด พบวา จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด แปลความคําวา เหตุสุดวิสัย จากหลัก

กฎหมายท่ีเก่ียวของคอนขางจะมีความหมายกวางกวาศาลฎีกา เพราะเหตุสุดวิสัย ท่ีศาลปกครองแปลความบาง

กรณีเปนเพียงเหตุท่ีเกิดข้ึนชั่วคราว เชน กรณีเกิดฝนตกในบริเวณพ้ืนท่ีกอสรางท่ีพิพาทเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําให ผู

ฟองคดีไมสามารถทํางานตามสัญญาจางได หมายถึงกรณีท่ีไมใชกรณีท่ีเปนการทวมตามฤดูกาล กรณีเชนวานี้ศาล

ปกครองสูงสุดถือเปนเหตุสุดวิสัย32 หรือกรณีท่ีหนวยงานท่ีเก่ียวของไมสามารถสงพ้ืนท่ีท่ีใชในการกอสรางได กรณี

                                                           
32 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 452/2557  
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เชนวานี้ถือเปนเหตุสุดวิสัยเชนกัน33 จึงทําใหเกิดประเด็นวา คําวา เหตุสุตวิสัยท่ีเปนเหตุใหการชําระหนี้เปนพนวิสัย

ในสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครองอาจจะมีความหมายแตกตางกัน  

  กรณีท่ีการชําระหนี้กระทําได เพียงแตสงผลใหคูสัญญาไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ถือเปนกรณีท่ี

เหตุการณดังกลาวไมถึงกับทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวร เพียงแตกอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแก

ความคาดหมายอยางยิ่ง และเหตุการณนั้นทําใหลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้ตอไปไมได กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมาย

ไทยยังไมปรากฏหลักการดังกลาว  โดยกรณีนี้เกิดข้ึนจากมาตรการชวงท่ีประเทศไทยยังไมมีวัคซีนปองกันและยา

รักษาท่ีไดผลในระยะเริ่มแรกนั้น รัฐบาลจึงไดใชมาตรการปองกัน สกัดก้ัน ชะลอ และสรางความรับรูความเขาใจ

แกประชาชน การควบคุมการแพรระบาดของโรคโควิด 19 รัฐบาลไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการแพร

ระบาดของโรคโควิด นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อาศัยขอมูลและคําแนะนําของผูบริหาร

และนักวิชาการดานการแพทยและสาธารณสุข ไดใชอํานาจตามความในพระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร ต้ังแตวันท่ี 26 

มีนาคม พ.ศ. 2563 และไดมีการขยายตอเนื่องอีกหลายครั้ง เพ่ือกําหนดมาตรการและวิธีการจํากัดการระบาดของ

โรคโควิด – 19 ซ่ึงมีแนวทางสําคัญ โดยในบางชวงเวลาท่ีสถานการณมีความรุนแรงมาก ไดมีการยกระดับมาตรการ

ตาง ๆ ข้ึนสูการบังคับใชมาตรการข้ันสูงสุด เชน การปดเมือง (Lock down) เพ่ือท่ีจํากัดการเดินทางของประชาชน 

การออกขอกําหนด ขอหามหรือขอปฏิบัติบางอยาง และหามเขาออกสถานท่ีบางแหง หามหรือจํากัดการเขาออก

ราชอาณาจักรและการเคลื่อนยายประชาชนจํานวนมากขามเขตพ้ืนท่ี เปนตน รวมถึงการประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร โดยมาตรการท่ีสงผลกระทบตอการกอสรางภาครัฐ ถือเปนมาตรการท่ี

สงผลกระทบอยางมีนัยยะสําคัญและถือเปนอุปสรรคท่ีทําใหงานกอสรางไดรับผลกระทบในหลายมิติ เชน การขาด

แคลนแรงงาน การตนทุนท่ีสูงข้ึนของวัสดุ และอุปกรณท่ีจําเปนในการกอสรางอุปสรรคและปญหาท่ีเกิดจาก

มาตรการท่ีทําใหไมสามารถดําเนินการกอสรางได มาตรการดังกลาวยอมสงผลโดยตรง และทําใหธุรกิจกอสรางนั้น

เปนหนึ่งในธุรกิจท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากสถานการณการแพรระบาดของโรคโควิดดังกลาว และเม่ือ 

ผลกระทบดังกลาวยังไมถึงขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัยท่ีจะทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้ตามสัญญา จึงสงผลให

คูสัญญาตองปฏิบัติตามสัญญาตอไป เพียงแตตองอาศัยนโยบายของรัฐในการชวยเหลือใหคูสัญญาในการบรรเทา

ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการตางๆ และผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการระบาดของโรคโควิด  

  แตเม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐใน

กรณีโรคโควิด – 19 ของรัฐบาล พบวา รัฐบาลไดมีนโยบาลทีเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนท่ีสําคัญ เชน 

คณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ กรมบัญชีกลางมีหนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี กค 

(กวจ) 0405.2/ว171 24 เมษายน 2563 ซอมความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจาก

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

                                                           
33 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 433/2559 
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หลักเกณฑและนโยบายท่ีสําคัญ เปนการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจของการดําเนินการของหนวยงานของรัฐ 

กรณีตาง ๆ ท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิด 19 และยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลัง

วาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  

  สวนหนังสือกรมบัญชีกลาง หนังสือดวนท่ีสุด กค (กวจ) 0405.2/ว 693 ลงวันท่ี 6 สิงหาคม 2564 เรื่อง 

มาตรการชวยเหลือผูประกอบการกอสรางท่ีไดรับผลกระทบจากโควิด-19 ถูกกําหนดเพ่ือแกไขปญหาเศรษฐกิจจาก

ผลกระทบจากการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และแนวทางกําหนดอัตราคาปรับ เปนอัตรารอย

ละ 0 โดยกรมบัญชีกลางจะเสนอคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ โดย

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง (4) 

เพ่ืออนุมัติยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 

2560 ขอ 162 ในเรื่องอัตราคาปรับตามสัญญาหรือขอตกลง  

  นอกจากนี้ หนังสือกรมบัญชีกลาง ลงวันท่ี วันท่ี 22 กันยายน 2564 หนังสือดวนท่ีสุด กค(กวพ) 0405.2/ว

965 เรื่อง กําหนดแนวการบริหารสัญญาใหสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน กําหนดข้ึนมาเพ่ือบรรเทาความ

เสียหายท่ีเกิดข้ึนจากปญหาและอุปสรรคในกรณีท่ีไมสามารถตรวจรับการจางรวมถึงการจายเงินได ดวยการ

ดําเนินการตรวจรับการจางแบบกรณีปกติ กรณีจึงจําเปนตองนําเทคโนโลยีเขามาชวยในการดําเนินการเพ่ือให มี

ความสะดวกและรวดเร็วมากยิ่งข้ึนนอกจากนี้ยังมีการลดวันท่ี ตองแจงเหตุใหสวนราชการทราบเก่ียวกับการเกิด

เหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน  

 เม่ือพิจารณาถึงนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐในกรณี

โรคโควิด  –  19 พบว า  รั ฐบาลไทยมีแนวโนมจํ า กัดเฉพาะการขยายระยะเวลาของสัญญา รวมท้ัง 

การงดเวน คาปรับเทานั้น แตยังไมปรากฏวามีมาตรการเก่ียวกับการชวยเหลือดานการเงินหรือดานวัตถุดิบ รวมท้ัง

แรงงาน ใหแก ในแงนี้จึงทําใหการแกไขปญหาโดยใชระบบกฎหมายปกติสงผลกระทบกับอยางมาก ซ่ึงจะไดกลาว

ในบทถัดไปถึงปญหาและอุปสรรคของการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมมีกฎหมายเฉพาะข้ึนมาเยียวยาความเสียหาย

และผลกระทบท่ีไดรับ 

   อยางไรก็ดี เม่ือเปรียบเทียบนโยบายและมาตรการของรัฐในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสราง

ภาครัฐของประเทศสิงคโปร พบวาประเทศสิงคโปรมีนโยบายชวยเหลือและรวมรับผลของการท่ีมีคาใชจายท่ี

เพ่ิมข้ึน จึงไดตรา COVID-19 Temporary Measures Act 2020  (COTMA) หรือท่ีเรียกไดวา พระราชบัญญัติ

มาตรการชั่วคราวเก่ียวกับโรคโควิด-19 ข้ึนมาเพ่ือชวยเหลือและบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนโดยมีมาตราการมา

รองรับและเยียวยาผูดําเนินธุรกิจในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนการทองเท่ียวการโรงแรม ไปจนถึงการเชา

อสังหาริมทรพย โดยกิจการท่ีเก่ียวกับการกอสรางคือการเนนไปท่ีการสนับสนุนใหคูสัญญาท้ังสองฝายหารือและ

บรรลุขอตกลงใหมเพ่ือแบงเบาภาระคาใชจายตางๆท่ีเพ่ิมข้ึน  โดย COVID-19 Temporary Measures Act 2020 

ถูกออกประกาศใชเปนกฎหมาย ในวันท่ี 7 เม.ย. 2563 โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวสําหรับผูท่ีไม
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สามารถปฏิบัติการตามสัญญาไดเนื่องจากการระบาดของโรคโควิด-19  รวมถึงมาตรการท่ีเก่ียวของอ่ืนๆ โดย

ประเทศสิงคโปรมีการจัดการและมาตราการเยียวยาท่ีเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว มีมาตราการเยียวยามารองรับความ

เสียหายท่ีเกิดข้ึนตอผูประกอบการท่ีเกิดผลกระทบนั้นดวย อีกท้ังยังมีการพัฒนา ปรับปรุงและแกไขมาตราการ

เยียวยาออกมาเรื่อยๆ เพ่ือใหทันสถานการณความเดือดรอนของทุกภาคสวนในประเทศ เพ่ือเสริมสรางความม่ันใจ

ใหแกผูประกอบธุรกิจในระยะยาวเพ่ือรองรับความเสี่ยงในสัญญาตางๆท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตดวย 

  และเม่ือศึกษาถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในทางปฏิบัติของประเทศไทย พบวา จากมาตรการตางๆท่ีรัฐบาลได

กําหนดไว มีปญหาในทางปฏิบัติท่ีสําคัญ คือความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจาง

กอสราง ไดแก การเยียวยาโดยใหความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลง

วันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนดนั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยา

ความเสียหายใหแกผูรับจางในสัญญาจางกอสราง หรือการไมยอมกําหนดการเยียวยาความเสียหายแบบเหมารวม 

อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง ความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มี

นอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมีมาตรการดังท่ีกลาวไปแลว แตยังมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากความเปนจริงท่ี การทํางาน

ของผูประกอบการกอสรางไดรับความลําบาก จากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด ดังนั้น สําหรับปญหาความเดือดรอนท่ี

ผูประกอบการไดรับนั้น หนวยงานท่ีเปนคูสัญญาจึงควรพิจารณาตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ี

ผูประกอบการไดรับความเดือดรอนจากสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 จาก

มาตรการจึงเห็นไดวา การเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมี

ประสิทธิภาพ อีกท้ังหลายกรณีมีความยุงยากซับซอนในการขอรับความชวยเหลือ รวมถึงการกระจายดุลพินิจใน

การชวยเหลือตามสัญญาวาจางกอสรางแตละฉบับใหเปนไปในดุลพินิจของหัวหนาสวนราชการตางๆ จึงทําใหการ

ชวยเหลือนั้นไมเปนเอกภาพ  

  ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีไมมีกฎหมายพิเศษเขามาใชบังคับกับการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับผู

รับจางกอสรางตามสัญญาภาครัฐทําใหการบังคับใชตามสัญญานั้นตองปฏิบัติตาม ประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยรวมถึงกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ  ทําใหเกิดปญหาการตีความขอเท็จจริงท่ีเปนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนวา 

เหตุการณใดบางท่ีถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีคูสัญญาจะไดรับการผอนคลายและการชวยเหลือตามหลักเกณฑและ

มาตรการท่ีรัฐกําหนด กลาวคือ ในระบบกฎหมายกรณีปกติการตีความคําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและ

ศาลยุติธรรมท่ีแตกตางกันก็สงผลตอการเยียวยาดวย  เพราะศาลยุติธรรมถือวากรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการ

ชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลฎีกาไดแปลความหมายและอธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทํา

ใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวรไมใชการชําระหนี้ทําไมไดเพียงชั่วคราว แตศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะ

แปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาลยุติธรรม เพราะบางกรณีอาจเปนเพียงเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึน เชน กรณีน้ํา

ทวม หรือการสงมอบพ้ืนท่ีไมไดก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได จากแนวทางการตีความของสองศาลท่ีมีความเครงครัด

แตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย  



72 
 

  ประกอบกับการท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 ขอ 3 ใหถือวาวันท่ี 26 

มีนาคม 2563 เปนวันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญาไดรับผลกระทบ หรือมีอุปสรรคในการ

ปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญาและมีผลตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยไมไดกําหนดแนวทางการใช

ดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาวกําหนดไว

เพียงวาวันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึงการใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจากกฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของ

ทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการ

หรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัย

เทานั้น ทําใหการกําหนดดังกลาวสงผลใหเกิดปญหาการตีความวาการเริ่มตนและสิ้นสุดลงของเหตุสุดวิสัย  

  การกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจดังกลาว จึงทําใหการตีความของสวนราชการมีแนวโนมการตีความท่ีจะ

ถือวา วันท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีมีความเสียหายมีขอจํากัดเฉพาะ  กรณีรัฐบาลไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินและมี

การออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของออกมาเปนลําดับ เพ่ือหามการออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด การ

จํากัดการเดินทาง การหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรคเทานั้น 

กลาวคือ โดยท่ัวไปถือไดวาชวงเวลาท่ีมีการหามออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนดการจํากัดการเดิน

ทางการหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง และการหามใชอาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเสี่ยงตอการติดโรค จนถึงชวงเวลาท่ีมีการ

ยกเลิกการหามออกนอกเคหสถาน และมีการผอนคลายมาตรการ คือ ตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 ถึงวันท่ี 15 

มิถุนายน2563 จํานวน 81 วัน กรณีเชนนี้เห็นวาเปนชวงเวลาท่ีมีความชัดเจนวามีเหตุสุดวิสัยเกิดข้ึน  ท้ังท่ีในความ

เปนจริงแลวเหตุสุดวิสัย จะเกิดข้ึนหรือสิ้นสุดลงตองพิจารณาตามเหตุการณท่ีเกิดข้ึนจริงมิใชการกําหนดของแนว

ทางการใชดุลพินิจของฝายปกครองเทานั้น การกําหนดดังกลาวจึงทําใหเกิดปญหาความไมแนนอนของการเยียวยา

ผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางภาครัฐ  

  นอกจากปญหาท่ีไดกลาวไปแลว การตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย ก็เปนปญหา

เชนกัน เพราะความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19  มีนอกเหนือจากการท่ีรัฐบาลมี

มาตรการดังท่ีกลาวไปแลว กลาวคือในความเปนจริงมีอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการทํางานของผูประกอบการกอสราง 

ท่ีไดรับความลําบากจากผลท่ีเกิดข้ึนจากโรคโควิด รวมถึงมาตรการตางๆท่ีรัฐกําหนดมาเพ่ือปองกันการระบาดจาก

โรคโควิด ดังนั้น การตีความและมาตรการในการเยียวยาความเสียหายใหกับผูรับจางตามสัญญา จึงควรพิจารณา

ตามความเปนจริงดวย เพ่ือบรรเทาสิ่งท่ีผูประกอบการไดรับความเดือดรอนจากสถานการณการแพรระบาดของโรค

ติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 นอกจากนี้ ควรท่ีจะหาแนวทางในการชวยเหลือไมวาจะเปนการแกไขกฎหมายหรือการ

แกไขสัญญาเพ่ือบรรเทาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสถานการณดังกลาว เพราะการขาดแคลนแรงงาน การขาด

เงินทุนหมุนเวียนยอมไมอาจตรีความไดวาเปนเหตุสุดวิสัยไดเลย แตสถานการณท่ีเกิดข้ึนจริงดังกลาวกลับสงผลตอ 

การกอสรางภาครัฐอยางมากถึงขณะท่ีทําใหผูรับจางกอสรางภาครัฐไมอาจปฏิบัติตามสัญญาไดในความเปนจริง 
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  จากปญหาท่ีเก่ียวของกับความเสียหายและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของโรคโควิด 19 แตไมถึง

ขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัย เชน การขาดแคลนแรงงาน การขาดเงินทุนหมุนเวียน นั้นมีปญหาในเชิงโครงสรางกฎหมาย 

ท่ีระบบกฎหมายไทยไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) 

 หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) นั้นจะใชบังคับกับ

เหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุลของการทําสัญญา แตไมถึงขนาดท่ีการ

ชําระหนี้เปนพนวิสัย โดยหลักการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญาเปนหลักการท่ีเขามาทําหนาท่ี

บรรเทาความเดือดรอนเสียหายท่ีเกิดกับคูกรณีอีกฝาย อันเปนผลจากการท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนไปจากวันท่ีทํา

สัญญาอยางมาก หลักการนี้ถือเปนหลักกฎหมายท่ีปรากฏอยูในหลายประเทศ แตหลักการดังกลาวระบบกฎหมาย

ไทยยังไมไดยอมรับ  

  เหตุผลท่ีทําใหหลายประเทศ ตองวางหลักเกณฑทางกฎหมายใชบังคับกับกรณีท่ีการชําระหนี้กอใหเกิด

ภาระเกินสมควรแกคูสัญญา คือความจริงท่ีวากรณีท่ีมีเหตุการณสําคัญท่ีสามารถเปลี่ยนขอตกลงท่ีคูสัญญาได

ประเมินความเสี่ยง คาใชจาย รวมถึงผลกําไรภายใตขอสัญญานั้น เชน ปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติสภาพภูมิอากาศท่ี

ผิดปกติ หรือความลมเหลวของระบบเศรษฐกิจ โดยเหตุการณดังกลาวเปนเหตุแทรกซอนท่ีไมอาจคาดหมายเห็นได

ขณะทําสัญญา และผลของเหตุการณดังกลาวทําใหรากฐานของสัญญาเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัยยะสําคัญ 

โดยเฉพาะการทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก จึงทําใหหลักสุจริต

ตองเขามาบรรเทาความไมเปนธรรมจากเหตุการณดังกลาว  

  แตกฎหมายไทยยังไมไดยอมรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา 

(hardship)  กลาวคือ เม่ือพิจารณาถึงหลักการทางกฎหมายในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะพบวา การ

ชําระหนี้เปนพนวิสัยจะตองเปนกรณีท่ีการปฏิบัติการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวรและเด็ดขาดเทานั้น แต

การปฏิบัติการเพ่ือชําระหนี้นั้นกอใหเกิดภาระแกคูสัญญา หากการปฏิบัติการชําระหนี้อยูในวิสัยท่ีกระทําไดทําให

อีกฝายหนึ่งเกินสมควรนั้นท่ีจะตองเสียคาใชจายเพ่ิมข้ึน โดยไมอาจคาดหมายไดในระหวางทําสัญญา  

  สําหรับเหตุท่ีกอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา เชน การขาดแคลนแรงงานหรือขาดแคลนวัตถุดิบใน

การกอสราง หรือวัตถุดิบมีราคาสูงข้ึนมากหลายเทาตัวนั้น กรณีเชนวานี้ หากถือตามแนวคําวินิจฉัยของศาล

ยุติธรรมก็ถือวาไมเปนการปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีเปนอันจะทําใหคูกรณีหลุดพนจากความรับผิด เพราะมิใชเหตุ

สุดวิสัยดังท่ีไดกลาวไปแลว คูสัญญาจึงไมหลุดพนจากความผิดและตองปฏิบัติตามสัญญาโดยไมอาจหลีกเลี่ยง หรือ

ขอดําเนินการลดคาปรับได อยางไรก็ดี หากเปนการแปลความของศาลปกครองอาจมีแนวโนมท่ียืดหยุดกวา แตก็

ไมอาจคาดหมายไดวา ศาลปกครองจะแปลความวาเหตุการณดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ดังนั้น แมวาในทาง

ปฏิบัติศาลปกครองสูงสุดจะมีการแปลความท่ียืดหยุน และไมเครงครัดเทาศาลยุติธรรมดังท่ีกลาวไปแลวก็ตาม แต

การท่ีระบบกฎหมายไทย ท้ังในระบบสัญญาทางปกครองและระบบสัญญาทางแพง ตางอาศัยบทบัญญัติตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนฐานในการตีความ คําวาการชําระหนี้เปนพนวิสัยดวยเหตุสุดวิสัย จึงทําให
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ศาลไมอาจแปลความหมายโดยอาศัย สถานการณท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกิน

สมควรแกคูสัญญา (hardship) เชน กรณีท่ีเคยเกิดข้ึนในตางประเทศได และผลทางกฎหมายในการจัดการ 

เหตุการณท่ียังไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยนั้นก็มีความแตกตางกัน เพราะบางกรณีผูรับจางตามสัญญาจางกอสราง

อาจจะยังอยากปฏิบัติตามสัญญาหากมีการแกไขหรือเยียวยาผูประกอบการใหไดรับความเปนธรรมบาง  ในแงนี้จึง

เห็นไดวา หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) มีความแตกตางกับ กรณี

ท่ีเปนเหตุสุดวิสัยท่ีทําใหลูกหนี้ไมอาจชําระหนี้ได  เพราะมีความยืดหยุนมากกวาโดยเฉพาะในสวนท่ีเก่ียวกับการ

แกไขเปลี่ยนแปลงสัญญา  

  ปญหาดังกลาวจึงทําใหกรณีท่ีเกิดผลกระทบจากการระบาดของโรคโควิดดังกลาว ท่ีกอใหเกิดปญหาและ

อุปสรรคอยางมากอันเกิดจากผลโดยตรงจากการระบาดของโรคภัยพิบัติ รวมถึงเกิดจากมาตรการท่ีฝายรัฐเปนผู

กําหนดสงผลโดยตรงตอผูประกอบการท่ีทําใหตองแบกรับภาระมากเกินกวาท่ีคาดหมายในขณะทําสัญญาได หาก

กรณีเชนวานี้เปนอุปสรรคท่ีทําใหไมสามารถปฏิบัติการชําระหนี้ไดชั่วคราว แมไมอยูในลักษณะความหมายของคํา

วา เหตุสุดวิสัย เพียงแตกอใหเกิดภาระแกคูสัญญาในการปฏิบัติการชําระหนี้อยางมากก็พบวา เม่ือพิจารณาแนวคํา

พิพากษาของศาลไทย ปรากฏวายังไมมีแนวคําวินิจฉัยเก่ียวกับการนําหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระ

เกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)34 มาปรับใชกับขอเท็จจริง จึงทําใหระบบกฎหมายไทยยังไมเคยมีการนิยาม

อยางเปนกิจลักษณะ รวมถึงไมมีการศึกษาผลทางกฎหมายท่ีมีความยืดหยุนมากกวาหลักการชําระหนี้เปนพนวิสัย  

ซ่ึงอาจจะทําใหระบบกฎหมายไทยพลาดโอกาสท่ีจะพัฒนาหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควร

แกคูสัญญา (hardship) ได  

   ดวยเหตุนี้ผลจากการท่ีระบบกฎหมายไทย ไมไดรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกิน

สมควรแกคูสัญญา (hardship) อีกท้ังมาตรการในการเยียวยาและชวยเหลือผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางมีความ

ไมเหมาะสมและเพียงพอท่ีจะชวยเหลือผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางภาครัฐได สถานการณในปจจุบัน 

ทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก  

  โดยสัญญาไดท่ีไมไดรับผลกระทบถึงขนาดท่ีเปนเหตุสุดวิสัย หากการปฏิบัติการชําระหนี้อยูในวิสัยท่ี

กระทําได แตการปฏิบัติการเพ่ือชําระหนี้นั้นกอใหเกิดภาระแกคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเกินสมควรนั้นท่ีจะตองเสีย

คาใชจายเพ่ิมข้ึนหลายเทาตัว โดยเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมายไดในระหวางทําสัญญา กรณีเชนวานี้ถือวาไม

เปนการปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีเปนอันจะทําใหคูกรณีหลุดพนจากความรับผิด โดยอาศัยการตีความและการแปล

ความคําวาเหตุสุดวิสัยดังท่ีไดกลาวไปแลว  คูสัญญาจึงไมหลุดพนจากความผิดและตองปฏิบัติตามสัญญาโดยไมอาจ

หลีกเลี่ยงได  

                                                           
34

 อรุโณทยั ไทยสวสัดิ.์ “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอ่การปฏิบติัการชาํระหนีใ้นสญัญาซือ้ขายสินคา้ระหวา่งประเทศ .” วิทยานิพนธ์

นิติศาสตรม์หาบณัฑิต คณะนิติศาสตร ์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร,์ 2560. น. 121    
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  สําหรับกรณีท่ีจะไดกลาวตอไป หลังจากนี้คือความเห็นของผูเขียนท่ีมองผานมุมมองของการประกอบ 

ธุรกิจการกอสรางจึงไดมีขอเสนอแนะท่ีเห็นวา การปรับใชนโยบายท่ีเกิดข้ึนของประเทศสิงคโปร รวมถึงนโยบายท่ี

สามารถปรับใช ใหเหมาะสมกับประเทศไทยเปนแนวทางท่ีสามารถชวยเหลือผูรับจาง ในสัญญาจางกอสรางภาครัฐ

ท่ีไดรับจากกรณีเหตสุดวิสัยอันเนื่องมาจากโรคโควิด 19 ระบาด นอกจากนี้ยังมีขอเสนอเก่ียวกับการนําหลักการ

ปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  เพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนมีดังตอไปนี้  
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5.2 ขอเสนอแนะ 

  จากการศึกษาถึง ระบบกฎหมาย ในตางประเทศท่ีเก่ียวกับการเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากเหตุการณ

ท่ีไมอาจกําหนดได ในขณะทําสัญญาวา จะมีเหตุการณท่ีเปนอุปสรรคตอการชําระหนี้ ในลักษณะท่ีมากเกินสมควร 

และการศึกษาไหนของบานประเทศสิงคโปรในการเยียวยาชวยเหลือท่ีไดรับผลกระทบ จากการแพรระบาดของโรค

โควิด รวมถึงการวิเคราะหในปญหา ท่ีเกิดข้ึนในระบบกฎหมายไทยเก่ียวกับการท่ีรัฐบาลมีแนวโนมในการ 

ชวยเหลือตามระบบกฎหมายปกติไมมีการตรากฎหมายพิเศษออกมา ท้ังท่ีกรณีดังกลาวเกิดความเสียหายอยาง

รายแรง ท้ังระบบ ผูเขียนจึงขอเสนอแนะแนวทางการใช กฎหมายรวมถึงการเสนอนโยบาย ท่ีนาสนใจเพ่ือใหเปน

ขอสังเกตในการพัฒนา และกําหนดทิศทางในการเยียวยาตอไป โดยการนําเสนอนั้น ผูเขียนจะนําเสนอขอเสนอใน

สองระดับคือ ประการท่ีหนึ่ง ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของ

มาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง และประการท่ีสองขอเสนอเก่ียวกับการตีความของเพ่ือ

บรรเทาอุปสรรคอันเกิดจากปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) โดยมี

สาระสําคัญและรายละเอียด ดังนี้ 

5.2.1 ขอเสนอเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของมาตรการ

ท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง  

  ดังท่ีกลาวในบทท่ีแลว ผูเขียนแสดงใหเห็นถึง ปญหาท่ีรัฐบาลไทยใหการเยียวยาเม่ือเปรียบเทียบกับ

ผลกระทบท่ีไดรับแลว จะเห็นไดวา มาตรการในการเยียวยานั้นไมเพียงพอ ไมวาจะเปนในเรื่อง การกําหนดจํานวน

วันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ ท่ีมีปญหาวา การดําเนินการตามท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาการจัดซ้ือจัด

จางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีแนวทางในการปฏิบัติใหถือวาโควิด 19 เปนเหตุสุดวิสัยตามมาตรา 102 วรรค

หนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยใหพิจารณาตามจริง และ

ผลในทางปฏิบัติ หนวยงานคูสัญญายอมหมายถึง กรณีท่ีมีความประจักษชัดวา เฉพาะกรณีท่ีถูกปดสถานท่ีกอสราง

เปนหลักโดยไมไดพิจารณาถึงผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับอันเกิดจากประกาศ หรือคําสั่งในการปองกันโรคโควิด  ท้ังท่ี 

ความเปนจริง ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ไดสงผลตอการกอสรางในหลายมิติและหลายรูปแบบ  เชน ในมิติท่ี

เก่ียวกับการจัดหาแรงงานท่ีใชในการดําเนินการกอสราง ปญหาสภาพคลองทางการเงินของ ตลอดจนภาระทางการ

เงินท่ีผูวาจางตองดําเนินการ  

   กรณีจึงเห็นไดวาผลกระทบท่ีไดรับเกิดจากผลกระทบโดยตรงจากการระบาดของโรคโควิด 19 และ ยัง

ไดรับผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจาก การดําเนินการของภาครัฐ เพ่ือ ควบคุมสถานการณการระบาดของโรคดังกลาวดวย 

เชน การกําหนดใหมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรค รวมถึงอุปสรรคในการดําเนินการกอสราง เชน การจัดหา

วัสดุ ความรวดเร็วในการจัดสงวัสดุอุปกรณท่ีใชในการกอสราง ปญหาเหลานี้เกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีโควิด – 19 
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ระบาด และมิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร 

โดยเฉพาะการหามเขาสถานท่ีกอสรางเทานั้น ทําใหการกําหนด ชวงเวลาในการเยียวยาในลักษณะ ท่ีตองพิจารณา

ถึงวัน ท่ีไดรับผลกระทบจาก ประกาศของรัฐเทานั้นอาจจะไมเพียงพอตอการคุมครอง  การเยียวยาโดยให

ความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนด

นั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยาความเสียหายใหแก หรือปญหาความ

ซับซอนเก่ียวกับการดําเนินการ เพ่ือขอใหมีการผอนปรนการบังคับตามสัญญา เชน การขอขยายวันดําเนินการตาม

สัญญา การคาปรับ  

   5.2.1.1 การกําหนดนโยบายเพ่ือเยียวยาความเสียหาย  

    เม่ือพิจารณาถึงแนวนโยบายของรัฐบาลไทย ท่ีใชในการเยียวยาหรือชวยเหลือท้ังหมดจะพบวา 

รัฐบาลไทยยังคงยึดติดกับกรอบในการดําเนินการตามกฎหมายในระบบปกติ ซ่ึงหากพิจารณาถึงผลกระทบท่ีเกิด

จากการระบาดของโรคโควิด ท่ีมีความรุนแรงมากกวา การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจท่ีผานมา กรณีเชนนี้จึงสมควร ท่ีจะมี

การตรากฎหมายเฉพาะข้ึนมาเพ่ือใชเยียวยาแกในทุกภาคสวน ไมเวนแมกระท่ังกรณีของสัญญากอสรางภาครัฐ 

โดยรัฐบาลไทยตองใหความสําคัญเก่ียวกับ การผอนปรนการบังคับการตามกฎหมายหรือตามสัญญาท่ีเก่ียวกับการ

กอสรางภาครัฐ โดยผูเขียนขอเสนอประเด็นท่ีรัฐตองใหความสําคัญ ดังตอไปนี้  

      (1) ประเด็นท่ีเกี่ยวกับชวงเวลาท่ีจะไดรับการเยียวยาความเสียหายใหแก  

    ดังท่ีกลาวไปแลว ในบทท่ีแลวใหเห็นถึง ปญหาท่ี รัฐบาลไทย ใหการเยียวยาเม่ือ

เปรียบเทียบกับผลกระทบท่ีไดรับแลว จะเห็นไดวามาตรการในการเยียวยานั้นไมเพียงพอ ไมวาจะเปนในเรื่องของ

การกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ ท่ีมีปญหาวา การดําเนินการตามท่ีคณะกรรมการวินิจฉัย

ปญหาการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีแนวทางในการปฏิบัติใหถือวาโควิด 19 เปนเหตุสุดวิสัยตาม

มาตรา 102 วรรคหนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยให

พิจารณาตามจริง และผลในทางปฏิบัติ หนวยงานคูสัญญายอมหมายถึง กรณีท่ีมีความประจักษชัดวา เฉพาะกรณีท่ี

ถูกปดสถานท่ีกอสรางเปนหลักโดยไมไดพิจารณาถึงผลกระทบอ่ืนท่ีไดรับอันเกิดจากประกาศ หรือคําสั่งในการ

ปองกันโรคโควิด  ท้ังท่ี ความเปนจริง ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ไดสงผลตอการกอสรางในหลายมิติและหลาย

รูปแบบ  เชน ในมิติท่ีเก่ียวกับการจัดหาแรงงานท่ีใชในการดําเนินการกอสราง ปญหาสภาพคลองทางการเงินของ 

ตลอดจนภาระทางการเงินท่ีผูวาจางตองดําเนินการ  

    กรณีจึงเห็นไดวาผลกระทบท่ีไดรับ เกิดจากผลกระทบโดยตรงจากการระบาดของ โรคโค

วิด 19 และ ยังไดรับผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจาก การดําเนินการของภาครัฐ เพ่ือ ควบคุมสถานการณการระบาดของ

โรคดังกลาวดวย เชน การกําหนดใหมีหนาท่ีจัดใหมีมาตรการปองกันโรค รวมถึงอุปสรรคในการดําเนินการกอสราง 



78 
 

เชน การจัดหาวัสดุ ความรวดเร็วในการจัดสงวัสดุอุปกรณท่ีใชในการกอสราง ปญหาเหลานี้เกิดข้ึนตลอดเวลาท่ีโค

วิด – 19 ระบาด และมิไดเกิดข้ึนเฉพาะชวงเวลาตามประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกเขตทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร 

โดยเฉพาะการหามเขาสถานท่ีกอสรางเทานั้น ทําใหการกําหนด ชวงเวลาในการเยียวยาในลักษณะ ท่ีตองพิจารณา

ถึงวัน ท่ีไดรับผลกระทบจาก ประกาศของรัฐเทานั้นอาจจะไมเพียงพอตอการคุมครอง  การเยียวยาโดยให

ความสําคัญเฉพาะเหตุท่ีเกิดข้ึนจริง ตามท่ีหนังสือคณะกรรมการวินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 กําหนด

นั้น จึงไมสอดคลองกับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน และไมเพียงพอกับการเยียวยาความเสียหายใหแก 

    อนึ่ง เม่ือมีความเห็นของผูตรวจการแผนดิน รวมถึง ตัวแทนของอัยการและผูท่ีเก่ียวของ

ตางเห็นวาระบบกฎหมายไทยไมสามารถแปลความไปในลักษณะท่ีกําหนด หวงเวลาในการเยียวยาความเสียหาย 

ในลักษณะเหมาจายได  เพราะเดิมหลักเกณฑการงดหรือลดคาปรับหรือการขยายระยะเวลาเปนไปตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 139 โดยอาจจะไดรับการขยาย 120 วัน 150 วัน หรือ 180 

วัน ซ่ึงหลักการนี้เปนการคิดในลักษณะเหมารวม อันเปนวิธีดําเนินการท่ีเคยปฏิบัติมา การใชวิธีดังกลาวเพ่ือกําหนด

แนวทางในการเยียวยาความเสียหายใหกับสามารถใชอํานาจสั่งในลักษณะเหมารวมได และถือเปนมาตรการท่ีมี

ประสิทธิภาพท่ีหนวยงานควรมีอํานาจในการเลือกใชวิธีการดังกลาว แตอยางไรก็ดี หลักการดังกลาวไมสามารถทํา

ไดในกฎหมายปจจุบัน เพราะไดมีการตรากฎหมายฉบับใหมข้ึนมา   

    กรณีเชนนี้รัฐบาลจึงสามารถแกไขไดหากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดชวงเวลาดังกลาว

ดังเชนกรณีท่ี เกิดข้ึนในประเทศสิงคโปรท่ี กําหนดชวงเวลาชวยเหลือนั้น  กลาวคือมาตรา 235 ใหการบรรเทาทุกข

ชั่วคราวตามระยะเวลาท่ีกําหนดไว เม่ือไดรับแจงการขอบรรเทาทุกขจากประเภทงาน ท่ีมีกําหนดไวซ่ึงถูกบังคับใช

ทางกฎหมาย และ การบังคับใชท่ีเก่ียวของกับการไมสามารถปฏิบัติตามภาระผูกพันตามสัญญาเนื่องจาก Covid19 

(ระยะเวลาผอนปรนตั้งแตวันท่ี 1 กุมภาพันธ 2563 ถึง 31 ธันวาคม 2564) ครอบคลุมสัญญากอสราง และจัดซ้ือ 

ท้ังหมด รวมถึงสัญญาปรับปรุง และผูรับเหมา โดยการกําหนดในลักษณะผอนปรนในลักษณะเหมารวมดังกลาวจะ

ทําใหลดภาระแก ท่ีจะตองแสดงพยานหลักฐาน วาเกิดความเสียหายข้ึนจริง มากนอยเพียงใด รวมถึง ปญหา

เก่ียวกับกรณีท่ีหนวยงานจะมีแนวทางการใชดุลพินิจในการวินิจฉัยวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนนอกเหนือจากมาตรการท่ี

รัฐกําหนดนั้นเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดความไมเปนเอกภาพและมีความลักลั่นข้ึนอยูกับดุลพินิจ

ของฝายปกครอง ในแงนี้การกําหนดแบบเหมารวมดังกลาวจึงมีลักษณะเปนการกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจใน

ลักษณะใหความเปนธรรมแบบภาพรวม ท้ังนี้เนื่องจากเห็นไดวาการเกิดข้ึนของการแพรระบาดของโรคโควิดนั้น

เกิดข้ึนท่ัวประเทศในลักษณะท่ีรุนแรง ในระดับเดียวกัน รวมถึงในชวงป 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 ชวงระยะเวลาผอนปรน ดังกลาวจึงมี

ความเหมาะสม และเปนธรรมมากกวาการกําหนดใหเปนการใชดุลพินิจเพ่ือวินิจฉัยตามจริงในระบบกฎหมายปกติ 

    (2) ประเด็นท่ีเกี่ยวกับการทําใหข้ันตอนและการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยา

ไมยุงยากเกินสมควร   

    คณะกรรมการวินิ จ ฉัยปญหาการจัด ซ้ือจัดจ า งและการบริหาร พัสดุภาครัฐ 

กรมบัญชีกลาง ไดกําหนดแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการพิจารณางดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยาย

ระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อ

ไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 (Coronavirus Disease 2019 (COVID-19) ขอ 4 ตามหนังสือคณะกรรมการ

วินิจฉัย ฉบับลงวันท่ี 10 กันยายน 2563 วาใหการดําเนินการเพ่ือขอรับความชวยเหลือ มีหนาท่ีนําเอกสารมาแสดง

เพ่ือประกอบการพิจารณา เชน ประกาศสถานการณฉุกเฉิน รวมท้ังประกาศท่ีเก่ียวของ หลักฐานท่ีแสดงวาผูผลิตมี

การยกเลิกสายการผลิตของสินคานั้น หนังสือท่ีคูสัญญาแจงเหตุใหหนวยงานของรัฐทราบพรอมท้ังรายละเอียดการ

ชี้แจงขอเท็จจริงและเอกสารท่ีเก่ียวของจากคูสัญญา และรายงานผูควบคุมงานกรณีงานกอสราง  

    ท้ังนี้ การพิจารณาเอกสารท่ีไดดําเนินการยื่นมายังหนวยงานคูสัญญานั้น ไมมีหลักเกณฑ

ทางกฎหมายท่ีชัดเจน โดยเฉพาะหลักฐานท่ีใชในการแสดงถึงอุปสรรคท่ีไดรับ กอใหเกิดความลาชาและเกิดความ

ไมเปนธรรมกับ การท่ีจะใหคณะกรรมการวินิจฉัย พิจารณาจํานวนวันท่ีขอขยายจึงไมสามารถเปนไปไดเพราะเปน

ดุลพินิจของคูสัญญาผูวาจาง แตถาจะพิจารณาหลักเกณฑวา ควรมีอะไรบาง ก็ตองข้ึนกับขอเท็จจริงแตละกรณี 

การดําเนินการดังกลาวนอกจากจะเปดชองใหหนวยงานทุจริตแลวยังทําใหการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยามี

ความยุงยากเขาไปอีก 

    ในแงนี้ เม่ือเหตุการณการระบาดของโรคโควิด – 19 เกิดข้ึนท่ัวท้ังประเทศ โดยมี

ลักษณะสําคัญของการไดรับผลกระทบจากการกอสรางในลักษณะเดียวกัน การพิจารณาเพ่ือแกไขปญหาในการ

ดําเนินการกอสรางท้ังประเทศจึงควรมีลักษณะเปนแบบเดียวกัน ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับ การเยียวยาความเสียหาย

ในประเด็นดังกลาวของประเทศสิงคโปรแลว พบวา รัฐบาลของประเทศสิงคโปรมีมาตรการบรรเทาทุกขตาม

พระราชบัญญัติแนวทางภาครัฐ ลดความซับซอนของกระบวนการ เรียกรองสําหรับการแบงปนตนทุนสําหรับการ

กอสรางภาครัฐ โดยมีการกําหนด เง่ือนไขในการขอเพ่ือรับการเยียวยาในลักษณะแบง วงเงินของสัญญาดังตอไปนี้  

     1 สัญญาสูงถึง 100 ลานเหรียญ: ฐาน 0.1% ของยอดรวมสัญญาท่ีไดรับตอ

เดือน ของความลาชาสําหรับคาใชจายท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีกําหนดสัญญา (โดยไมตองมีหลักฐาน) 

      2. สัญญา > S100mil: ฐาน $100k ตอเดือนของความลาชาสําหรับตนทุนท่ีมี

คุณสมบัติตามขอกําหนดของสัญญาท่ีมีสิทธิ์โดยไมตองใชการพิสูจน  
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      3. วิธีการคํานวณท่ัวไปสําหรับคาเสื่อมราคาอุปกรณมูลคาการซ้ืออุปกรณสูงถึง 

$200K: อัตราคาเชาตลาดรายเดือน > $200K: ท้ังงบการเงินท่ีตรวจสอบแลวหรือคาเสื่อมราคาแบบเสนตรง 

      4. ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทนไดมากกวาจํานวนเหลานี้

หากพวกเขาสามารถพิสูจนได เปนรายเดือน 0.2% ของสัญญาผลรวมตอเดือนและวงเงินรวม 1.8% ของจํานวน

เงินสัญญา 

     จะเห็นไดวาการกําหนดในลักษณะนี้ทําใหการ ไดรับการเยียวยาของมีความ

สะดวกและรวดเร็วมากยิ่งข้ึนเพราะบาง กรณีอาจไดรับ การเยียวยาโดยอัตโนมัติ และไมจําเปนตองมีการพิสูจน

หรือยื่นพยานหลักฐาน เพ่ือแสดงถึงความเสียหายแตอยางใด เนื่องจากความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นเปนท่ีประจักษชัด

อยูแลววา ยอมไดรับผลกระทบจากการระบาดโควิดอยางแนนอนซ่ึงประเด็นดังกลาวในระบบกฎหมายไทยยังไมมี

การศึกษาหรือการอภิปรายเรื่องนี้อยางแนชัด ซ่ึงตองรอดูแนวโนมของรัฐบาลตอไปวาจะมีการนําเสนอมาตรการใน

ลักษณะดังกลาวหรือไม และการดําเนินการดังกลาวสามารถ ทําไดเนื่องจากรัฐมีขอมูลในการเขาทําสัญญาของ

เอกชน และจะเปนผูมีขอมูลวา สัญญากอสรางใดบางท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโควิดมากท่ีสุดก็ใหไดรับ

การเยียวยาในลักษณะอัตโนมัติคือไมตองยื่นเอกสารก็สามารถไดรับการเยียวยาได  

   (3) การเพ่ิมมาตรการท่ีใชเพ่ือชวยเหลือเพ่ิมเติม  

   ดังท่ีกลาวไปแลววา รัฐบาลไทย ไดใช วิธีการผอนปรน ในเรื่อง การลดเบี้ยปรับตาม

สัญญาอันเนื่องมาจากการท่ีไมสามารถดําเนินการกอสรางใหสําเร็จตามสัญญาไดภายในกําหนดเวลา โดยถือวา

เหตุการณ การระบาดของโรคโควิดนั้นเปนเหตุสุดวิสัย เม่ือรัฐบาลใชวิธีการโดยปกติ ตามท่ีบัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 102 ซ่ึงวางหลักการไววา การงด

หรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลง ใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจท่ี

จะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริง เฉพาะในกรณีดังตอไปนี้ 

      (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 

     (2) เหตุสุดวิสัย 

     (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

     (4) เหตุอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

    หลักเกณฑและวิธีการของดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตาม

สัญญาหรือขอตกลง ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด”  

    ผลจากการท่ีบทบัญญัติดังกลาวกําหนดไวทําให การเยียวยาความเสียหายแกเปนไป

ตามท่ีบทบัญญัติในมาตรา 102 กําหนดไว กลาวคือเปนกรณีท่ีใหอํานาจแกเจาหนาท่ีผูมี อํานาจดําเนินการ 

พิจารณาเพ่ืองดหรือลดคาปรับรวมถึงการขยายระยะเวลาตามสัญญาใหกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเทานั้น ตาม

หลักการในกฎหมายพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ไมไดมีบทบัญญัติใน
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การเยียวยาความเสียหายท่ีตางไดรับ จากสถานการณท่ีไมอาจคาดหมายได ในแงนี้เม่ือเปรียบเทียบกับระบบ

กฎหมายในประเทศสิงคโปร จะเห็นไดวารัฐบาลสิงคโปรนั้นมีวิธีการท่ีหลากหลายในการชวยเหลือและเยียวยา

ความเสียหายใหแก ตัวอยางเชน มาตรา 8A ใหขยายเวลาออกไป 122 วัน สําหรับความลาชาท่ีเกิดข้ึน จากวันท่ี 7 

เมษายน 2563 เปน 6 สิงหาคม 2563   รวมท้ังการแจงการบรรเทาทุกขภายใตมาตรา 2 นั้นแตกตางจาก EOT 

อัตโนมัติ ภายใตมาตรา 8A  ตัวอยางเชน EOT อัตโนมัติ จะสงผลกระทบ ตอความรับผิด ตอขอบกพรอง  หรือ 

ระยะเวลาการบํารุงรักษาสําหรับโครงการ หนวยงานจัดซ้ือจัดจางของรัฐบาลจะให EOT ท่ัวไปเปนเวลา 49 วัน 

สําหรับความลาชา เนื่องจากความสูญเสียจาการผลิต ซ่ึงเกิดข้ึนต้ังแตวันท่ี 7 สิงหาคม 2020 ถึง 31 ธันวาคม 

2020 ซ่ึง 49 วัน นั้นมาจากการเปรียบเทียบแบบปตอป ตอการจายเงินตามความคืบหนาท่ีผานการรับรองระดับ

อุตสาหกรรม ผูรับเหมายังสามารถเรียกรองไดเกินกวา 49 วัน หากมีหลักฐานซ่ึงสามารถยืนยันความลาชาได 

ผูรับเหมาตองเรียกรอง EOT สําหรับความลาชาเนื่องจากการสูญเสียการผลิตท่ีเกิดข้ึนตั้งแตวันท่ี 7 สิงหาคม 2563 

เปนตนไป ทางสัญญาหรือเสนทางทางกฎหมาย  

    การแบกรับตนทุนรวมกันระหวาง รัฐบาลและเอกชน เชน  มาตรา 8B มาตรการบรรเทา

ทุกขตามพระราชบัญญัติ COTMA ตอนท่ี 8B แบงสวนไดเปน สวนท่ี 8B  การแบงปนตนทุนในสัญญากอสราง และ

สวนท่ี8B  ของพระราชบัญญัติจัดใหมีการแบงปนตนทุนของคาใชจายเพ่ิมเติม ตามคุณสมบัติท่ีไมใชกําลังคน ซ่ึง

เกิดข้ึนเนื่องจากความลาชาท่ีเกิดจาก เชื้อ COVID-19 ในชวงวันท่ี 7 เมษายน 2563 ถึง 31 ธันวาคม 2564 

เปอรเซ็นตการแบงปนตนทุนคือ 50% ของตนทุนท่ีเขาเง่ือนไข ข้ึนอยูกับขีดจํากัดรายเดือน 0.2% ของยอดรวม

สัญญาตอเดือนและวงเงินรวม 1.8% ของยอดรวมสัญญา ใชไดกับสัญญากอสรางท้ังหมด  (รวมถึงสัญญาชวง เขา

มากอน 25 มีนาคม 2020) งานกอสรางไมไดรับการรับรองใหแลวเสร็จ ณ วันท่ี 7 เม.ย. 2020 ยังคงมีผลบังคับใช

ในวันท่ี 2 พ.ย. 2020 ท้ังนี้ ไมรวมสัญญากอสรางท่ีลูกคาเปนบุคคลธรรมดา  

    จากหลักเกณฑ ใน ของประเทศสิงคโปรทําใหผูเขียนเห็นวา การท่ีรัฐบาลไทยยังคงจํากัด

อยู ภายใตการบังคับตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และยิ่งเปนกรณีของสัญญาจางกอสรางภาครัฐยอมตก

อยูภายใตพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 รวมถึงหลักกฎหมายท่ีศาล

ปกครองสูงสุดไดพัฒนา โดยไมมีการกําหนดชองทางในการเยียวยาอ่ืน โดยเฉพาะ กรณีท่ีเกิดจากการปฏิบัติตาม

สัญญาไดเกิดปญหาหรืออุปสรรคอันเกินความคาดหมายและเปลี่ยนแปลงรากฐานของสัญญาไป ซ่ึงเหตุท่ีเปน

ปญหาและอุปสรรคดังกลาวเกิดข้ึนเหนือความคาดหมายในการชําระหนี้ ทีมีหลักการสําคัญท่ีตรงกันในชั้นนี้วา 

คูสัญญามีหนาท่ีตองปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญาอยางเครงครัด จึงทําให นโยบายของรัฐบาลไทยไมสามารถท่ีจะ

กาวขามไปเยียวยาความเสียหายใหคูสัญญาได ผูเขียนจึงเสนอใหรัฐบาลมีการตรากฎหมายเปนการเฉพาะข้ึนมา

เพ่ือทําหนาท่ีในการพิจารณาเพ่ือเยียวยา และชวยเหลือ เปนตนวาการกําหนด ใหมีการกูจากสถาบันการเงินท่ีมี
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ดอกเบี้ยตํ่า การยอมใหเอกชนไดรับชําระมีบางสวนท่ีควรไดรับ จากงานท่ีไดทําไปแลวในบางงวดแบบเต็มจํานวน  

หรือการใหเงินสดเพ่ือมาหมุนเวียนในระบบของเอกชน ยอมทําใหการ ไดรับความเสียหายจากผลกระทบของโควิด

ในเรื่องท่ีเก่ียวกับเงินทุนหมุนเวียน สามารถบรรเทาเยียวยาไดระดับหนึ่ง ท้ังนี้ตองทําความเขาใจวาผลกระทบท่ี

เอกชนไดรับโดยตรงนั้นสวนหนึ่งก็มาจากแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐท่ีใชในการกําหนดเพ่ือควบคุมสถานการณ 

และบางกรณีเปนการสรางภาระใหแก อยางยิ่ง เชนการกําหนดใหตองมีการตรวจสุขภาพของแรงงาน หรือปญหา

การขาดแคลนแรงงานก็เปนผลกระทบท่ีเกิดจากการปด แคมปคนงานกอสราง  ทําใหเกิดสภาวะการขาดแคลน

แรงงานในกรุงเทพมหานคร สถานการณท่ีเกิดข้ึนไมเพียงแตทําใหการกอสรางหยุดชะงักเทานั้นยงัทําใหการลงทุน

และตนทุนของไดรับผลกระทบอยางหนักหนวง สิ่งแรกท่ีรัฐบาลควรทํา เพ่ือเยียวยาความเสียหายคือการเพ่ิม

ชองทางและวิธีการในการเยียวยาความเสียหาย โดยหลักการดังกลาวเปนไปตามหลักท่ีรัฐมีหนาท่ีตองกระทํา

เพ่ือใหบริการสาธารณะยังคงดํารงอยูไดอยางตอเนื่อง แมวา การใหเงินทุนหมุนเวียนดังกลาวจะข้ึนอยูกับภาระ

ทางการคลังของประเทศก็ตาม นอกจากนี้ หากเปนกรณีท่ีรัฐไมสามารถกําหนดนโยบายเยียวยาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึนใหแกได โดยการกําหนดเปนกฎหมายเฉพาะดังเชนประเทศสิงคโปร แตมีขอพิจารณาท่ีบางประเทศใชกับ

สถานการณท่ีเปนอุปสรรค และ ไมอาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาโดยเหตุการณดังกลาวสรางอุปสรรคใหกับ

อยางมาก ซ่ึงอาจเรียกหลักการนี้วา หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) 

ในสวนถัดไปผูเขียนจะไดเสนอแนะแนวทางการปรับใชรวมท้ังการแกไขปญหา ท่ีเกิดจากสถานการณอันไมปกติ 

   5.2.1.2 ปญหาการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแก

คูสัญญา (hardship)  

   เม่ือมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสภาวะการณจนทําใหเกิดความไมสมดุลของการทําสัญญา 

แตไมถึงขนาดท่ีการชําระหนี้เปนพนวิสัย หลักการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกผูสัญญา จึงเปนหลักการท่ี

เขามาทําหนาท่ีบรรเทาความเดือดรอนเสียหายท่ีเกิดกับคูกรณีอีกฝาย อันเปนผลจากการท่ีมีเหตุการณท่ีเปลี่ยนไป

จากวันท่ีทําสัญญาอยางมาก หลักการนี้ถือเปนหลักกฎหมายท่ีปรากฏอยูในหลายประเทศ  แตหลักการดังกลาว

ระบบกฎหมายไทยยังไมไดยอมรับ ดังนั้น ขอความคิดท่ีจะไดอธิบายตอจากนี้จึงเปนแนวความคิดในระบบกฎหมาย

เปรียบเทียบ เพ่ือเปนขอมูลในการพัฒนาเก่ียวกับการคุมครองสิทธิของคูสัญญา  

    เหตุผลท่ีทําใหหลายประเทศ ตองวางหลักเกณฑทางกฎหมายใชบังคับ กับกรณีท่ีการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา คือความจริงท่ีวากรณีท่ีมีเหตุการณสําคัญท่ีสามารถเปลี่ยน ขอตกลงท่ี

คูสัญญาไดประเมินความเสี่ยง คาใชจาย รวมถึงผลกําไรภายใตขอสัญญานั้น เชนปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติสภาพ

ภูมิอากาศท่ีผิดปกติ หรือความลมเหลวของระบบเศรษฐกิจ โดยเหตุการณดังกลาวเปนเหตุแทรกซอนท่ีไมอาจ

คาดหมายเห็นไดขณะทําสัญญา และผลของเหตุการณดังกลาวทําใหรากฐานของสัญญาเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัย

ยะสําคัญ โดยเฉพาะการทําใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแบกรับความเสี่ยงเกินไปกวาท่ีสมควรเปนอยางมาก จึงทําให
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หลักสุจริตตองเขามาบรรเทาความไมเปนธรรมจากเหตุการณดังกลาว โดยหลักกฎหมายในแตละประเทศตางมี

แนวความคิดในเรื่องดังกลาว  

   ตามแนวทางนี้ผูเขียน เห็นวา  ระบบกฎหมายไทยสมควรท่ีจะรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) โดยหลักกฎหมายท่ีใชบังคับกับสถานการณในเรื่องดังกลาวนั้น  

สําหรับกรณีท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางถาวร อันเกิดจากเหตุสุดวิสัย ระบบกฎหมายสวนใหญมีหลักการ

เรื่องนี้ระบบกฎหมายไทยไดกําหนดหลักเกณฑเรื่องการชําระหนี้เปนพนวิสัยเอาไวในประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย  

   อยางไรก็ดี กรณีท่ีเหตุการณดังกลาวไมถึงกับทําใหการชําระหนี้เปนพนวิสัยอยางถาวร เพียงแต

กอใหเกิดภาระแกลูกหนี้เกินควรแกความคาดหมายอยางยิ่ง และเหตุการณนั้นทําใหลูกหนี้แบกรับการชําระหนี้

ตอไปไมได กรณีเชนวานี้ระบบกฎหมายไทย ไมมีบทบัญญัติรองรับในเรื่องดังกลาวไว จึงสงผลใหลูกหนี้ยังคงไม

สามารถหลุดพนจากการชําระหนี้ตามสัญญาได  ยิ่งไปกวานั้นลูกหนี้ยังคงผูกพันท่ีจะตองชําระหนี้แมวาการชําระ

หนี้นั้น  จะสรางภาระเกินสมควรใหแกลูกหนี้ก็ตาม ในสถานการณท่ี ระบบกฎหมายไทยยังไมรองรับหลักการ

หลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ซ่ึงเปนหลักท่ีปรากฏอยูในประเทศ

ตางๆ  ดังนั้น เพ่ือลดทอนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการใชบังคับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแบบเต็มรูปแบบ 

กลาวคือในกรณีท่ีเหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยท่ี ทําใหการชําระหนี้ตกเปนพนวิสัย จนเปนเหตุ

ใหลูกหนี้ตองหลุดพนจากการชําระหนี้ กรณีเชนวานี้ผูเขียนขอเสนอแนวทางวา เพ่ือให ลูกหนี้มีสิทธิในการเจรจา

และตอรอง เพ่ือขอให ฝายปกครองพิจารณา เพ่ือลดทอนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการระบาดของโควิด รัฐบาล

จึงควรกําหนดมาตรการในการแกไขสัญญากอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบจากสถานการณโควิด โดยการใหสิทธิ

แกคูสัญญาในการแกไขสัญญาในเนื้อหาบางประการ เชน การเพ่ิมคากอสราง  หรือ การกําหนดเง่ือนไขในการ

ชําระเงินลวงหนา เพ่ือใหเอกชนมีเงิน ทุนท่ีจะสามารถหมุนเวียนในระบบ และสามารถดําเนินกิจการภาครัฐตอไป

ได นอกจากนี้ในสถานการณท่ีคูสัญญาเคยไดรับผลกระทบจากการท่ีขาดแคลนแรงงานกรณีเชนวานี้รัฐควรใหการ

สนับสนุน เชน การขยายระยะเวลาในการดําเนินการออกไป หรือการออกเงินทุนสนับสนุนท่ีเพ่ิมเติมใหกับแรงงาน

ท่ีดําเนินการกอสรางใหกับภาครัฐ กรณีเชนวานี้จึงถือเปนนโยบายท่ีสมควรกระทําเพ่ือใหยังคงสามารถดํารงสถานะ 

ในการดําเนินกิจการ เพ่ือปฏิบัติตามสัญญากอสรางภาครัฐ  

 

 5.2.2 ขอเสนอเกี่ยวกับการตีความของเพ่ือบรรเทาอุปสรรคอันเกิดจากปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิด

ภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship)  

  นอกจากปญหาท่ีเก่ียวของกับนโยบายของรัฐบาลท่ีเยียวยา ยังไม เพียงพอและมีประสิทธิภาพแลว ดังท่ี

กลาวไปแลวในเรื่องปญหาอันเกิดจากความไมแนนอนของการแปลความคําวาเหตุสุดวิสัย ท่ีแตกตางกันระหวาง
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ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง อาจสงผลใหอาจไมไดรับ ความคุมครอง อยางเทาเทียมกันท้ังสองศาล ในท่ีนี้จึงจะ

เสนอทางแกของการ ตีความคําวาเหตุสุดวิสัยท่ีแตกตางกัน โดยเฉพาะกรณีเหตุการณท่ีเห็นไดชัดวา เปนเรื่องท่ี

เก่ียวกับปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) แตไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัยท่ีจะ

ทําใหลูกหนี้หลุดพนจากการชําระหนี้เพราะเหตุการชําระหนี้ตกเปนพนวิสัย 

5.2.2.1 ปญหาการตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม และการ

ตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย 

  คําวา เหตุสุดวิสัย มีการตีความท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรมโดยศาล

ยุติธรรม ถือวา กรณีท่ีเหตุสุดวิสัยนั้นมีผลทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยนั้น ศาลฎีกาไดแปลความหมายและ

อธิบายหลักการเพ่ิมเติมไววา เหตุสุดวิสัยนั้นตองทําใหการชําระหนี้นั้นตองเปนพนวิสัยถาวร ไมใชการชําระหนี้

ทําไมไดเพียงชั่วคราว ขณะท่ีศาลปกครองมีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวา เหตุสุดวิสัย กวางกวาศาลยุติธรรม เพราะ

บางกรณีอาจเปนเพียงเหตุชั่วคราวท่ีเกิดข้ึนเชน กรณีน้ําทวม หรือการสงมอบพ้ืนท่ีไมไดก็อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยได 

ซ่ึงกรณีนี้อาจจะไดรับอิทธิพลจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส ซ่ึงจะไดอธิบายตอไป  จากแนวทางการตีความของสอง

ศาลท่ีมีความเครงครัดแตกตางกันดังกลาว ทําใหสิทธิหนาท่ีของอาจไดรับการเยียวยาท่ีแตกตางกันไปดวย สําหรับ

ปญหาการตีความท่ีแตกตางกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม ในปญหาท่ีเก่ียวกับการแปลความวา

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ดังนั้น รัฐบาลจะมีหนังสือกรมบัญชีกลาง เรื่อง ซอมความเขาใจ

เก่ียวกับการดําเนินการในชวงเวลาท่ีไดรับผลกระทบจากกรณีโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 

(Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)  ท่ีใหถือวา วันเริ่มตนสถานการณของโรคโควิด 19 เปนวันท่ีคูสัญญา

ไดรับผลกระทบ หรือมีอุปสรรคในการปฏิบัติงาน หรือไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญา และมีผลตอเนื่องจนถึง

ปจจุบัน โดยไมไดกําหนดแนวทางการใชดุลพินิจไวอยางชัดเจนวา กรณีใดบางท่ีจะถือเปน เหตุท่ีเกิดข้ึนจริง 

กลาวคือ ตามหนังสือดังกลาวกําหนดไวเพียงวา วันท่ีเกิดข้ึนจริง หมายถึง การใหหนวยงานของรัฐพิจารณาจาก

กฎหมาย ขอกําหนด ประกาศ หรือคําสั่งของทางราชการท่ีใหหนวยงานของรัฐปดทําการ หรือสั่งหามเขาพ้ืนท่ีเสี่ยง 

หรือสั่งปดสถานท่ีหรือสั่งหามกระทําการหรือสั่งการใด ๆ จนถึงวันท่ีเปดทําการหรือวันท่ีกระทําการหรือ 

ดําเนินการไดตามปกติเปนหลักในการวินิจฉัยเทานั้น ปญหาในการตีความในเรื่องวันท่ีเกิดข้ึนจริงจึงมีความแตกตาง

กันต้ังแตในชั้นหนวยงานท่ีมีหนาท่ีในการดําเนินการ ซ่ึงหากมีขอพิพาท ถูกฟองรองกันมายังชั้นศาลยอมเปนท่ี แน

ชัดวาศาลจะตองแปลความวาเหตุการณท่ีเกิดข้ึนถือเปนเหตุสุดวิสัยหรือไม ดังนั้น การท่ีท้ังศาลปกครองไดศาล

ยุติธรรมตางมีแนวโนมในการแปลความเหตุสุดวิสัยท่ีแตกตางกัน  ผูเขียนจึงเห็นวาประเด็นนี้ท่ีมีความนาสนใจใน

การคุมครอง อยางยิ่ง  

   ในชั้นนี้ผูเขียนเสนอวาการแปลความ คําวาเหตุสุดวิสัยนั้นควรตีความในความหมายอยางกวาง

เชนเดียวกับแนวทางของศาลปกครอง เพ่ือใหสามารถคุมครองสิทธิเสรีภาพของคูสัญญาฝายท่ีไดรับผลกระทบจาก

เหตุการณระบาดของโรคโควิด เพราะเหตุการณดังกลาวไมอาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาไดเลยวาจะมี



85 
 

เหตุการณดังกลาวเกิดข้ึน จะเห็นไดวาในระบบกฎหมายตางประเทศก็มีแนวโนมท่ีจะแปลความคําวาเหตุสุดวิสัยให

มีความหมายกวางมากข้ึนยกตัวอยางเชน 

   กรณีการแปลความตามหลัก Frustration ของประเทศอังกฤษ โดยหลักการนี้ถือเปนหลักการท่ี

ศาลอังกฤษ ไดสรางข้ึนมาเพ่ือคลายความเครงครัดของหลักความรับผิดเด็ดขาดในการชําระหนี้ตามสัญญา ซ่ึงเปน

หลักด้ังเดิมท่ีกําหนดวา เม่ือมีการตกลงเขาทําสัญญาแลวก็ตองรับผิดชอบในการชําระหนี้ตามสัญญา แมวาการ

ปฏิบัติการชําระหนี้จะเปนพนวิสัยหรือไมสามารถปฏิบัติได ไมวาดวยเหตุผลใดท่ีตนไมตองรับผิดชอบก็ตาม 

หลักการนี้ถือเปนหลักเด็ดขาดของการรับผิดตามสัญญา ในชวงเริ่มแรก ตอมา ศาลอังกฤษไดมีการผอนคลาย

หลักการดังกลาวลง โดยกรณีท่ีคูสัญญาฝายท่ีมีหนาท่ีปฏิบัติการชําระหนี้ อาจหลุดพนจากการชําระหนี้ไดถาหากมี

เหตุการณท่ีไมอาจคาดฝนเกิดข้ึนและสงผลใหการปฏิบัติการชําระหนี้ไมสามารถกระทําไดอีกตอไป เชน กรณีท่ี

ทรัพยตามสัญญาถูกทําลายไปโดยสิ้นเชิงหลังจากมีการทําสัญญา สัญญาก็จะสิ้นสุดลง  

   อยางไรก็ตาม การสิ้นผลของสัญญา ตามหลัก Frustration ยังมีความหมายรวมไปถึงกรณีท่ี

คูสัญญา ท้ังสองฝายตกลงกันหรือมีความเขาใจในขอตกลงท่ีถือเปนรากฐานของสัญญา และตอมาไดมีเหตุการณอัน

ไมอาจคาดหมายไดเกิดข้ึนจนถึงขนาดท่ีวาอยูในวิสัยท่ีจะชําระหนี้ได แตการชําระหนี้นั้นไดแตกตางจากความ

ประสงครวมกันของคูสัญญาไปอยางมีนัยยะสําคัญ  

  ตัวอยาง36 กรณีท่ีคูสัญญาตกลงกันใหขนสงสินคาโดยใชเสนทางใดเสนทางหนึ่งเปนการเฉพาะ 

ตอมา ปรากฏวาเสนทางดังกลาวถูกปดไมใหเดินทางขนสงได กรณีเชนวานี้แมในความเปนจริงคูสัญญายังสามารถ

ใชเสนทางอ่ืนได แตการกระทํา โดยใชเสนทางอ่ืนแตกตางไปจากความทรงรวมกันของคูสัญญา ในสาระสําคัญ หรือ 

ทําใหอยูใตบังคับของกฎหมาย หามนําเขา หรือการสงออกสินคา และหากสงมอบจะเปนการกระทําท่ีผิดกฎหมาย 

กรณีเชนวานี้คูสัญญายอมหลุดพนจากความผูกพัน เพราะกรณีเชนนี้ถือวาสิ่งท่ีแตกตางจากคูสัญญาตกลงรวมกันใน

รากฐานสัญญา 

   ขอสําคัญคือเหตุการณท่ีจะเขาเง่ือนไขของหลัก Frustration37 จะตองมี องคประกอบท่ีสําคัญ 

ดังนี้ 

     1. เหตุการณท่ีเกิดข้ึนไมอาจคาดคิดหรือคูสัญญาไมอาจคาดหมายไดวาจะเกิดข้ึน  

                                                           
36 พินัย ณ นคร. “หลักกฎหมายอังกฤษเก่ียวกับเหตุท่ีทาใหไมสามารถปฏิบัติการชาระหนี้ตามสัญญาไดอีกตอไป: 

ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจ. ” วารสารนิติศาสตรปท่ี 32 ฉบับท่ี 1 (มีนาคม 2545): น.139   
37 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 
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    2. เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นทําใหการปฏิบัติตามสัญญาไมสามารถบรรลุ วัตถุประสงคท่ี

คูสัญญาตกลงกันในสวนสาระสําคัญได หรือหากฝนปฏิบัติการชําระหนี้ยอมผิดไปจากความประสงคของคูสัญญา 

    3. เหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้น ไมใชความผิดหรือความประมาทของคูสัญญาฝายท่ีตอง

รับผิดชอบ  

   4. เหตุการณดังกลาวทําใหการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัย ท้ังนี้แนวความคิด ของหลัก 

Frustration มีความกวางกวาเหตุสุดวิสัยตามกฎหมายฝรั่งเศส เพราะรวมถึงสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปจนทําให

การชําระหนี้ แตกตางจากท่ีคาดคิดไวอยางมาก และจะไดกลาวตอไป  

   ผลทางกฎหมายของหลัก Frustration เม่ือเกิดเหตุการณท่ีทําใหไมอาจปฏิบัติการชําระหนี้ไดอีก

ตอไป ตามกฎหมายคอมมอนลอวเดิมจะถือวาสัญญาสิ้นสุดลงโดยอัตโนมัติ  อยางไรก็ตาม   หลัก Frustration มี

บทบาทในการเพ่ิมเติมหลักเกณฑวาในกรณีท่ีคูสัญญาฝายหนึ่งมีความผูกพันตองชําระคาตอบแทน สําหรับการ

ปฏิบัติการชําระหนี้ท่ีสิ้นสุดลงดวย เหตุการณท่ีไมคาดคิดนั้น ถาคาตอบแทนนั้นถึงกําหนดชําระแลวคูสัญญาอีกฝาย

หนึ่งยังมีความผูกพันท่ีตองชําระคาตอบแทนตอไป  และถาชําระไปแลวก็ไมมีสิทธิ์ในการเรียกคืนได ท้ังนี้ หนี้เงินท่ี

ยังไมถึงกําหนดนั้นใหถือวาคูสัญญาเปนอันหลุดพน   

   อยางไรก็ดี แมวาระบบกฎหมายอังกฤษจะมีหลัก Frustration เพ่ือบรรเทาความเสียหายท่ี

เกิดข้ึนจากเหตุการณท่ีไมแนนอน และเปลี่ยนแปลงและรากฐานของสัญญา แตหลัก Frustration ก็ไมยอมรับหลัก

เรื่องการปฏิบัติชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา ในอันท่ีจะเพ่ิมสิทธิท่ีจะใหคูสัญญาฝายท่ีเสีย

ประโยชนสามารถรองขอเจรจาใหมเพ่ือปรับแกสัญญาได38 แตกระนั้นก็ตาม หลัก Frustration ก็ยังคงถือเปนหลัก

ท่ีเกิดจากพฤติการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยางนอกเหนือความคาดหมาย และเหตุดังกลาวเปนขอขัดของในการชําระ

หนี้จนสงผลกระทบตอ ผลของสัญญาอันทําใหลูกหนี้สามารถอางเปนขอแกตัวเพ่ือใหหลุดพนจากการชําระหนี้ได39  

   นอกจากระบบกฎหมายอังกฤษแลว แนวทางการแปลความในลักษณะท่ีมีความแตกตางกันท้ัง

ศาลยุติธรรมและศาลปกครองอาจพบเห็นไดในประเทศฝรั่งเศส โดยกรณีระบบกฎหมายฝรั่งเศส หากเปรียบเทียบ

กับระบบกฎหมายอังกฤษแลว พบวาในศาลยุติธรรมฝรั่งเศสแปลความคําวา เหตุสุดวิสัยในลักษณะเชนเดียวกับ

ศาลยุติธรรมของไทย เพราะศาลแพงฝรั่งเศสไมยอมรับเรื่องพฤติการณเปลี่ยนแปลงไปจนกอภาระแกคูสัญญา แต

                                                           
38 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น.73 
39 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “ปญหาขัดของในการชาระหนี้ เนื่องจากพฤติการณอันเปนรากฐานแหงมูลหนี้เปลี่ยนแปลงไป

เพราะเหตุแทรกซอนเหนือความคาดหมาย (Supervening Events) ,” รายงานการวิจัย (คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.165 
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ยอมรับเพียงเฉพาะหลักการท่ีการชําระหนี้กลายเปนพนวิสัยเทานั้น เหตุผลเนื่องจากระบบกฎหมาย ฝรั่งเศสมี

ทัศนะท่ีคอนขางเครงครัดและยึดถือหลักสัญญาตองเปนสัญญาเปนสําคัญถึงขนาดมีบทบัญญัติท่ีกําหนดไวอยางชัด

แจง ในประมวลกฎหมายแพง มาตรา 1134  ซ่ึงมีใจความสําคัญคือ   

   “ สัญญาท่ีไดทําข้ึนโดยชอบยอมมีผลบังคับแกคูกรณีท่ีตกลงกันเชนกฎหมาย 

   สัญญายอมเลิกกันดวยความยินยอมของคูกรณีหรือโดยผลของกฎหมาย  

  การปฏิบัติตามสัญญาตองเปนไปตามหลักสุจริต”  

    จากบทบัญญัติดังกลาวทําใหมีความเขาใจในแวดวงนักกฎหมายวาประมวลกฎหมายแพงฝรั่งเศส 

ปฏิเสธการปรับใชหลัก clausula rebus sic stantibus ในฐานะหลักท่ัวไป40 แตอาจปรับใชไดในกรณีท่ีเปนบท

กฎหมายเฉพาะกําหนดไว อยางไรก็ตาม แนวความคิดดังกลาวอาจจะใชบังคับเฉพาะในศาลแพงเทานั้น เนื่องจาก

กรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไมไดเดินตามแนวคําอธิบายดังกลาวของศาล

ยุติธรรม แตมีการพิจารณาและใชเทคนิคการปรับสัญญาใหมเพ่ือใหสอดคลองกับพฤติกรรมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยาง

มีความยืดหยุน โดยปรากฏในพิพากษาวางหลักการในลักษณะท่ีผอนคลายความแข็งกระดางของศาลแพงในหลาย

คดี   

  ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดมีการปรับแตงเนื้อหาของสัญญา และพิพากษารองรับใหมีการปรับ

ขอผูกพันระหวางรัฐกับเอกชนใหสอดคลองกับพฤติการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยคําพิพากษาท่ีสําคัญท่ีแสดง

หลักการดังกลาว คือคําพิพากษาศาลปกครองของฝรั่งเศส เม่ือวันท่ี 30 มีนาคม ค.ศ. 191641  

   โดยคดีดังกลาว เปนกรณีท่ีมีการทําสัญญาระหวางเมือง บอรโด (Bordeaux) กับเอกชนซ่ึงไดรับ

สัมปทานในการจัดทําและใหบริการสาธารณูปโภคเก่ียวกับการสงกาซและไฟฟาในเมือง โดยสัญญามีผลใชบังคับ

เปนเวลากวา 30 ป ผานมาแลว ตอมา เม่ือเกิดเหตุการณสงครามโลกครั้งท่ี 1 ราคาถานหินไดพุงเฉลี่ยสูงกวาราคา

เดิมอยางมาก จึงมีการรองขอใหปรับราคาใหสอดคลองกับราคาวัตถุดิบท่ีเปลี่ยนแปลงไป แตไมสามารถตกลงกันได 

ทายท่ีสุดจึงมีการยื่นคํารองขอปรับราคามายังศาลปกครองชั้นตน ซ่ึงศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวพิพากษายก

คํารอง แตศาลปกครองสูงสุดไดพิพากษากลับ ความเห็นของศาลปกครองชั้นตน  โดยใหเหตุผลวา ราคาถานหินซ่ึง

เปนวัตถุดิบในการผลิตกาซไดสูงข้ึนเพราะผลสงคราม และปญหาดังกลาวมีอุปสรรคขัดของในการขนสงวัตถุดิบทาง

                                                           
40 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “ปญหาขัดของในการชาระหนี้ เนื่องจากพฤติการณอันเปนรากฐานแหงมูลหนี้เปลี่ยนแปลงไป

เพราะเหตุแทรกซอนเหนือความคาดหมาย (Supervening Events) ,” รายงานการวิจัย (คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.150 
41 อรุโณทัย ไทยสวัสดิ์. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 
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เรืออยางมาก สงผลกระทบตอพฤติการณอันเปนรากฐานทางเศรษฐกิจของสัญญาอยางรุนแรง จําเปนท่ีตองหา

ทางออกแกปญหาในลักษณะท่ีสอดคลองกับประโยชนสาธารณะใหบริการสาธารณะยังคงดํารงอยู  ตามหลักการ

บริการสาธารณะตองตอเนื่อง ดังนั้น เม่ือปรากฏวาคูสัญญาไมสามารถตกลงกันไดดวยดี ศาลปกครองสูงสุดจึง

จําเปนตองพิพากษาใหมีสิทธิ์เรียกรองเงินชดเชยการขาดทุนสวนท่ีเกิดข้ึนจากการตองผูกพันในการปฏิบัติหนาท่ี

ตามสัญญา  

   เม่ือพิจารณาคําพิพากษาดังกลาวพบวา เปนกรณีท่ีศาลไดวินิจฉัยถึงความไมสมดุลของสัญญาท่ี

เกิดจากเหตุการณภายนอกและคูสัญญาไมสามารถคาดเห็นได จึงเกิดการตีความเพ่ือใหเกิดความยุติธรรมแก

คูสัญญา และทายท่ีสุดศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาให “มีการเจรจาราคากันใหมภายใตสถานการณท่ีไมอาจ

คาดหมายได”42 โดยศาลปกครองสูงสุดไดนําเอาหลักบริการสาธารณะตองตอเนื่องมาปรับใชในการกําหนดคา

สินไหมทดแทนแกคูสัญญา โดยคํานึงชั่งน้ําหนักประโยชนกับสถานการณท่ีไมอาจคาดหมายไดในเชิงเศรษฐกิจอัน

เปนรากฐานของสัญญา 

   อยางไรก็ดี ความพยายามในการแกไขปญหาโดยฝายนิติบัญญัติเพ่ือทําใหการแปลความของศาล

แพงมีความกระดางนอยลง โดยภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 รัฐสภาฝรั่งเศสไดตรากฎหมาย ลงวันท่ี 22 เมษายน 

ค.ศ. 1949 เพ่ือใชกับสัญญาท่ีไดตกลงกันไวกอนเกิดสงครามโลกครั้งท่ี 2 และยังมีบทบัญญัติหลายประการท่ี

เก่ียวกับการปรับขอสัญญาท่ีผูกพันกันเปนเวลานาน โดยกฎหมายใหอํานาจศาลในการผอนกําหนดเวลาชําระหนี้

หรือลดราคาดวย ท้ังนี้ ในทางปฏิบัติการคาไดมีการพยายามเลี่ยงผลของคําพิพากษาของศาลแพงกําหนดขอตกลง

ในการแบงเบาภาระความเสี่ยงเก่ียวกับการเกิดสงครามหรือการเปลี่ยนแปลงคาของเงิน เชน การกําหนดให

อนุญาโตตุลาการเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท และยอมใหอนุญาโตตุลาการไมตองผูกมัดท่ีจะตองตัดสินตาม

กฎหมายแตสามารถอาศัยหลักสุจริตในการปรับสัญญาได   

   จากกรณีท่ียกตัวอยาง กรณีประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศสแลวจะเห็นไดวา ปญหาการ

ตีความคําวา เหตุสุดวิสัย นั้น มีแนวโนมท่ีจะตองขยายความใหรวมถึงเหตุการณอันไมอาจคาดหมายดวยซ่ึงกรณีนี้

ยอมไดแกเหตุสุดวิสัยหรือผลกระทบท่ีไดรับจากการระบาดของโรคโควิด ท้ังนี้ ผูเขียนจึงเสนอใหการแปลความของ

ศาล ควรวินิจฉัยในปญหา ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจริง ท่ีสรางอุปสรรคใหกับก็ควรจะถือวาเปนเหตุสุดวิสัยเชนกัน 

เพ่ือให เขาตามองคประกอบของพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 

102 ท่ีกําหนดใหผูมีอํานาจมีดุลพินิจท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุเกิดข้ึนจริงได อาจจะเปนการตีความ

เพ่ือคุมครองสิทธิใหแกไดดียิ่งข้ึน  

                                                           
42 อรุโณทัย ไทยสวัสด์ิ. “ผลกระทบจากวิกฤติทางเศรษฐกิจตอการปฏิบัติการชําระหนี้ในสัญญาซ้ือขายสินคา

ระหวางประเทศ .” เอกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร หาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560. น. 81   
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   นอกจากการนําเสนอแนวทางการตีความของศาลแลว เม่ือเปนท่ีเห็นไดชัดวา ในสถานการณโค

วิดท่ียังไมจบลง แมในขณะท่ีมีการเขียนเอกัตศึกษาฉบับนี้ คาดหมายไดวาไหนอนาคตยอมเกิดเหตุการณท่ีเกิดโรค

ระบาดแบบนี้ซํ้าข้ึนอีกได ดังนั้น นอกจากการแกไขสัญญาท่ีไดลงนามไปกอนเกิดการระบาดของโรคโควิด แลว 

ผูเขียนเห็นวาการตรากฎหมาย เพ่ือขยายคําวา สุดวิสัย เพ่ือรองรับสถานการณท่ีการชําระหนี้ไมอาจกระทําลงได

แทนคําวาเหตุสุดวิสัย ก็อาจจะเปนหนทางหนึ่งท่ีแกไขปญหาการตีความท่ีแตกตางกันของศาลยุติธรรมและศาล

ปกครอง ในคําวา เหตุสุดวิสัย โดยผูเขียนขอยกตัวอยางกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา 

   ประเทศสหรัฐอเมริกามีการบัญญัติกฎหมาย ในมาตรา 261  ของหลักเกณฑวาดวยสัญญา 

(Restatement contracts 2d 1981) โดยกําหนดใหลูกหนี้ยอมหลุดพนจากการชําระหนี้ไดหากปรากฏวาหลังจาก

ทําสัญญาแลว… “การชําระหนี้ไมอาจกระทําลงไดเพราะพฤติการณท่ีโทษลูกหนี้ไมไดและการ พฤติการณเชนนั้น

อยูนอกเหนือขอบเขตความคาดหมายอันเปนพ้ืนฐานท่ีทําใหสัญญานั้นเกิดข้ึน”  เม่ือพิจารณาบทบัญญัติดังกลาว 

จะพบวา ประเทศสหรัฐอเมริกาหลีกเลี่ยงท่ีจะใชคําวา เปนพนวิสัย อยางท่ีใชกันอยางในระบบกฎหมายตางๆ  แต

กลับใชคําวา ไมอาจกระทําลงไดแทน (impracticability)  อันถือวาเปนการทําใหความหมายคํานิยามของคําวา

เปนพนวิสัย (impossibility) มีความหมายใหมซ่ึงกวางขวางข้ึนกวาเดิม   

     ในแงนี้จึงเห็นไดวา คําวา พนวิสัย ตามประเทศสหรัฐอเมริกา มิไดหมายถึงเฉพาะกรณีท่ีมี

พฤติการณการชําระหนี้ไมอาจกระทําไดอยางเด็ดขาดหรือวิสัยอยางเดียวเทานั้น แตใหหมายรวมถึงกรณีท่ีการ

ชําระหนี้ไมอาจกระทําลงไดเพราะพฤติการณท่ีโทษลูกหนี้ไมได และพฤติการณเชนวานั้นอยูนอกเหนือขอบเขต 

ความหมายท่ีถูกกําหนดไวเปนพ้ืนฐานในสัญญานั้น กลาวคือ กรณีท่ีการชําระหนี้มีภาระหรือความยากลําบากอยาง

มากในการชําระหนี้ กรณีเชนวานี้ลูกหนี้อาจหลุดพนความรับผิดได   

    ความแตกตางในการปรับใชวาสถานการณท่ีเกิดข้ึนและเปลี่ยนแปลงไปถึงขนาดใดจึงจะ ทําให

ลูกหนี้หลุดพนจากความรับผิดนั้น เม่ือพิจารณาถึงคําพิพากษาของศาล ยอมเห็นไดวา พฤติการณท่ีลูกหนี้จะหลุด

พนจากการชําระหนี้ไดนั้น ตองนอกเหนือขอบเขตความเสี่ยงอันพึงมีตามสัญญาหรือนอกเหนือความคาดหมายถึง

ขนาดท่ีทําใหคูสัญญาฝายท่ีเปนเจาหนี้นั้น แมวาจะยังอาจรับชําระหนี้และชําระคาตอบแทนไดแตนี่ท่ีรับกลายเปน

ไรประโยชน หรือไมสมความมุงหมายในสาระสําคัญหรือทําใหอีกฝายหนึ่งไดรับความเสียหายอยางมาก เชน กรณีท่ี

เกิดภาวะสงคราม  การปดลอมเสนทางในการขนสงสินคา หรือกรณีท่ีเกิดเหตุท่ีทําใหราคาสินคาแพงข้ึนอยางมาก 

กรณีเชนวานี้ จะถือวาลูกหนี้หลุดพนจากความรับผิด 

     จึงเห็นไดวาหลักการดังกลาวถูกนํามาใชกับสถานการณท่ีเปนอุปสรรคอยางรุนแรงหรืออยางยิ่ง

เทานั้น  ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับขอเท็จจริงวา คูสัญญาจะสามารถคาดหมายถึงสถานการณท่ีเกิดข้ึนไดหรือไม ถาเปนแต

เพียงกรณีท่ี เหตุการณท่ีเกิดข้ึนเกิดจากการท่ีลูกหนี้ไมสามารถ หรือไมมีความสามารถพอในการประเมิน

สถานการณกรณีเชนนี้ลูกหนี้ยอมไมหลุดพนจากความรับผิด  
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   ในแงนี้การแปลความหรือการแกไขกฎหมายในสวนท่ีเก่ียวกับเหตุสุดวิสัยใหมีความหมายกวางข้ึน

นั่นยอมสงผลตอการคุมครองสิทธิของ คูสัญญาอีกฝายหนึ่งก็ตอเม่ือเหตุการณท่ีเกิดข้ึนนั้นตองเปนเหตุการณท่ีไม

อาจคาดหมายไดในขณะทําสัญญาและเปนเหตุการณท่ีเปนอุปสรรคท่ีทําใหการชําระหนี้ไมอาจเกิดข้ึนได ซ่ึงกรณีนี้

ผูรางกฎหมายจะตองรักษาสมดุลระหวางสิทธิของคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยประกอบกัน  

  โดยสรุป เม่ือมาตรการของรัฐบาลไทยในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับ

ผลกระทบจากโรคโควิด 19 ระบาดมีปญหาเก่ียวกับความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางใน

สัญญาจางกอสราง ซ่ีงไดแก ปญหาการกําหนดจํานวนวันเพ่ือเยียวยาความเสียหายใหกับ มาตรการเยียวยาผู

รับจางในสัญญาจางกอสรางมาตรการท่ีรัฐกําหนดไมเพียงพอและไมมีประสิทธิภาพ เชน การมีชองทางตาม

กฎหมายเพ่ือชวยเหลือไมเพียงพอ ความยุงยากและไมเปนเอกภาพของการชวยเหลือ นอกจากนี้ การท่ีมาตรการ

อันเกิดจากการระบาดของโรคโควิด 19 มีความไมเหมาะสมหรือเปนธรรม ไดแก การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย 

ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม ท่ีแตกตางกัน และยังมีปญหาเก่ียวกับการตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาด

เปนเหตุสุดวิสัย ท่ีกฎหมายไมไดมีการแกไขสถานการณดังกลาว รวมถึงการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้

กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) ท่ีทําใหคูสัญญาฝายท่ีไดรับความเสียหายเกินสมควรนั้น ไมไดรับ

ความเปนธรรม เพราะตองแบกรับภาระท่ีเกินกวาเหตุอยางมากกวาท่ีจะคาดหมายไดในขณะทําสัญญา   

  จากการท่ีมาตรการของรัฐบาลไทยในการชวยเหลือผูรับจางในสัญญาจางกอสรางภาครัฐท่ีไดรับผลกระทบ

จากโรคโควิด 19 ระบาดมีปญหาเก่ียวกับความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจาง

กอสราง ผูเขียนมีขอเสนอแนะ ดังนี้  

  ประการท่ี ๑ ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของ

มาตรการท่ีใชในการเยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง  

  ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดนโยบายของรัฐบาลเพ่ือแกไขปญหาความไมเพียงพอของมาตรการท่ีใชในการ

เยียวยาผูรับจางในสัญญาจางกอสราง เชน การกําหนดนโยบายเพ่ือเยียวยาความเสียหาย โดยกําหนดชวงเวลาท่ีจะ

ไดรับการเยียวยาความเสียหายใหแก การทําใหข้ันตอนและการดําเนินการเพ่ือใหไดรับการเยียวยาไมยุงยากเกิน

สมควร  รวมถึง การเพ่ิมมาตรการท่ีใชเพ่ือชวยเหลือเพ่ิมเติมดังเชนจะเห็นในมาตราการ COTMA ของประเทศ

สิงคโปร  

  ประการท่ี ๒ ขอเสนอเกี่ยวกับปญหาการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกิน

สมควรแกคูสัญญา (hardship)  

  ขอเสนอเก่ียวกับปญหาการไมรองรับหลักการปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิดภาระเกินสมควรแกคูสัญญา 

(hardship) ไดแก ขอเสนอเก่ียวกับการตีความของเพ่ือบรรเทาอุปสรรคอันเกิดจากปฏิบัติการชําระหนี้กอใหเกิด
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ภาระเกินสมควรแกคูสัญญา (hardship) เชน การตีความ คําวา เหตุสุดวิสัย ระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

และการตีความผลกระทบอ่ืนท่ีไมถึงขนาดเปนเหตุสุดวิสัย ใหมีความกวางขวางมากข้ึน รวมถึงการเสนอใหมีการ

รางกฎหมายท่ีเก่ียวของ  
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