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การจัดทําภารกิจบริการสาธารณะของหนวยงานของรัฐโดยการทําสัญญาทางปกครอง 
เพ่ือใหเอกชนเขารวมดําเนินการหรือเปนผูดําเนินการแทนโดยตรง คือวิธีการหนึ่งท่ีหนวยงานของรัฐสามารถ
ดําเนินการไดนอกเหนือจากการออกกฎหรือคําสั่ง ซ่ึงการทําสัญญาทางปกครองดังกลาวจะมีการกําหนด
รายละเอียดของงานหรือขอกําหนดอ่ืน ๆ ไว  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในเรื่องของระยะเวลาการเริ่มตนและสิ้นสุด
ของสัญญาท่ีมีผลผูกพันใหเอกชนมีหนาท่ีตองเริ่มปฏิบัติงานหรือดําเนินการใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา 
และในกรณีท่ีเอกชนไมสามารถปฏิบัติหรือดําเนินการใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาตามสัญญาได 
หนวยงานของรัฐยอมมีสิทธิท่ีจะพิจารณาใหเอกชนชําระคาปรับตามสัญญาหรือขอตกลงท่ีทํากันไวได เวนแต
การไมปฏิบัติหรือไมดําเนินการดังกลาวเกิดจาก “เหตุสุดวิสัย” ไมวาจะเปนเหตุจากการกระทําของมนุษยหรือ
เหตุท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ ซ่ึงตามขอ ๑๓๙ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
กําหนดใหหัวหนาสวนราชการมีอํานาจท่ีจะพิจารณาลดคาปรับหรือขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงได 

ดังนั้น ในทางปฏิบัติจึงอาจเกิดปญหาในการพิจารณาของเจาหนาท่ีวา กรณีใดบางถือเปน 
“เหตุสุดวิสัย” ท่ีจะนํามาใชเปนเหตุในการลดคาปรับหรือขยายเวลาตามสัญญา ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมี
แนวทางในการวินิจฉัยพฤติการณอันถือไดวาเปนเหตุสุดวิสัย เชน การท่ีเอกชนผูรับจางไมสามารถกอสราง
อาคารท่ีวาการอําเภอในพ้ืนท่ี ๓ จังหวัดชายแดนภาคใตตามสัญญาได เนื่องจากเหตุการณความไมสงบ 
ในพ้ืนท่ีมีความรุนแรงทําใหผูรับจางประสบปญหาการขาดแคลนแรงงานท่ีจะเขาทํางานในพ้ืนท่ี (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๒๖๐/๒๕๕๒) หรือการท่ีเอกชนผูรับจางไมสามารถกอสรางอาคารเรียนตามสัญญา 
เนื่องจากพ้ืนท่ีกอสรางมีฝนตกหนักและน้ําทวมจนเกิดอุทกภัยและมีการประกาศใหเปนเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๔๕๒/๒๕๕๗) 

สําหรับคดีปกครองท่ีจะนํามาเสนอฉบับนี้ เปนกรณีกรุงเทพมหานครเรียกคาปรับจาก
เอกชนผูรับจางซ่ึงไมสามารถปรับปรุงถนนใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาตามสัญญา แตเนื่องจากเหตุดังกลาว
เกิดจากการท่ีกรุงเทพมหานครไมสงมอบพ้ืนท่ีท่ีพรอมกอสรางและไมขยายเวลาดําเนินการใหแกผูรับจาง 
ซ่ึงตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๘ ขอ ๑๓๓ ไดกําหนดหลักเกณฑการลด
คาปรับใหแกคูสัญญาหรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงไวในลักษณะเดียวกับระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕  ดังนั้น คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีนี้จึงเปน
ตัวอยางท่ีดีสําหรับหนวยงานของรัฐโดยท่ัวไปท่ีจะสามารถใชเปนแนวทางในการปฏิบัติราชการได 

ขอเท็จจริงในคดีมีวา เม่ือวันท่ี ๒๙ กันยายน ๒๕๔๗ กรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดีท่ี ๑) 
โดยผูอํานวยการเขต (ผูถูกฟองคดีท่ี ๒) ผูรับมอบอํานาจ ไดทําสัญญาจางผูฟองคดีใหปรับปรุงถนนในซอย 
โดยสัญญาระบใุหดําเนินการแลวเสร็จภายในวันท่ี ๒๘ มีนาคม ๒๕๔๘ แตปรากฏวาเม่ือมีการสงมอบสถานท่ี
ในวันเดียวกันนั้น ผูฟองคดีไมสามารถเขาดําเนินการไดเนื่องจากพ้ืนท่ีดังกลาวมีแนวทอประปา จึงไดมีหนังสือ
แจงอุปสรรคตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ซ่ึงสํานักงานประปาสาขามีหนังสือแจงวา พ้ืนท่ีดังกลาวอยูระหวางการสํารวจ
และออกแบบการกอสรางทอประปา  

ตอมา ในวันท่ี ๕ เมษายน ๒๕๔๘ ผูฟองคดีไดทําการสงมอบงานงวดท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ 
ไดปรับผูฟองคดีเนื่องจากทํางานลาชาเปนเวลา ๘ วัน ผูฟองคดีจึงมีหนังสือขอตออายุสัญญา แตปลัดกรุงเทพมหานคร 
(ผูถูกฟองคดีท่ี ๓) ไมอนุญาต  จนกระท่ังวันท่ี ๑๖ กันยายน ๒๕๔๘ ผูฟองคดีไดดําเนินการกอสรางแลวเสร็จ

(วารสารกรมประชาสัมพันธ คอลัมนกฎหมายใกลตัว ฉบับเดือนกันยายน ๒๕๕๙)

  



 

๒ 

และสงมอบงานงวดสุดทาย ซ่ึงคณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจรับงานและมีความเห็นวา ผูฟองคดีกอสราง
ลาชากวากําหนดในสัญญาเปนเวลา ๑๗๒ วัน ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จึงมีหนังสือแจงใหผูฟองคดีเสียคาปรับ
รายวันตามจํานวนวันดังกลาว 

ผูฟองคดีอุทธรณการไมอนุญาตใหตออายุสัญญา และผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  
(ผูถูกฟองคดีท่ี ๔) พิจารณาแลวมีคําสั่งใหลดคาปรับเปนเวลา ๓๖ วัน 

ผูฟองคดีเห็นวา การท่ีผูฟองคดีดําเนินการแลวเสร็จลาชากวากําหนดเวลาในสัญญาเปน
เพราะสาเหตุ ๔ ประการ คือ (๑) ความผิดของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ท่ีไมประสานงานกับการประปาเพ่ือแกไข
ปญหาทอประปากีดขวางงานกอสราง (๒) เกิดฝนตกหนักในระหวางการทํางาน (๓) การจายเงินคาจางลาชา 
และ (๔) ไมไดรับการเอาใจใสในการแกปญหาจากกรรมการตรวจการจาง จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง
ขอใหมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งแจงผลการพิจารณาอุทธรณและใหชําระคาปรับดังกลาว 

ขอพิพาทในคดีมีประเด็นท่ีนาสนใจ คือ การไมขยายเวลาการปฏิบัติงานตามสัญญา แตไดลด
คาปรับใหแกผูฟองคดีเปนเวลา ๓๖ วัน เปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม ?  ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยวา ในการทําสัญญาผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีหนาท่ีตองสงมอบพ้ืนท่ีท่ีพรอมจะทําการกอสรางใหแกผูฟองคดี 
แตเม่ือพ้ืนท่ีดังกลาวมีแนวทอประปาทําใหผูฟองคดีไมสามารถดําเนินการกอสรางไดโดยสะดวก ซ่ึงสํานักงาน
ประปาสาขามีหนังสือแจงวา การสํารวจและออกแบบการกอสรางทอประปาแลวเสร็จเม่ือวันท่ี ๑๗ ธันวาคม 
๒๕๔๗ และไดมีการเริ่มขุดวางทอประปาเม่ือวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๘ และดําเนินการแลวเสร็จวันท่ี ๑๒ 
เมษายน ๒๕๔๘ การพิจารณาคาปรับจึงแบงออกเปน ๒ ชวงเวลา คือ 

ชวงแรก ในระหวางการสํารวจและออกแบบทอประปา ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 
โดยสภาพของการกอสรางถนน หากตองมีการติดตั้งทอประปาก็ควรท่ีจะดําเนินการไปพรอมกัน เพ่ือมิใหเปน
การเสียเวลาและประชาชนเกิดความไมสะดวกในการสัญจร แตเม่ือขณะวันทําสัญญาจาง (วันท่ี ๒๙ กันยายน 
๒๕๔๗) การประปานครหลวงยังมิไดกําหนดแนวทอกอสรางทอประปาท่ีแนนอน อุปสรรคในการดําเนินงาน
จึงเริ่มตั้งแตวันเริ่มตนสัญญาถึงวันท่ีการออกแบบการกอสรางทอประปาแลวเสร็จ คือ วันท่ี ๓๐ กันยายน ๒๕๔๗ 
ถึงวันท่ี ๑๗ ธันวาคม ๒๕๔๗ รวม ๗๙ วัน  ดังนั้น ชวงเวลาดังกลาวผูฟองคดีจึงยังไมทราบแนวทอประปา
ท่ีแนนอนและสภาพพ้ืนท่ีไมพรอมท่ีจะทําการกอสรางได การท่ีผูฟองคดีมิไดเริ่มลงมือทํางานในทันที 
ท่ีรับมอบพ้ืนท่ีซ่ึงไมสามารถกอสรางไดเนื่องจากมีอุปสรรคการวางแนวทอประปา จึงเปนพฤติการณปกติ
ท่ีผูฟองคดีพึงกระทําและสมควรตองกระทําเพ่ือมิใหเกิดความเสียหายแกงานท่ีทําไป ซ่ึงหากงานท่ีทํา
ไปแลวไมสอดคลองกับแนวการกอสรางทอประปาก็จะกอใหเกิดความเสียหายและส้ินเปลืองงบประมาณ 
จึงถือไดวาเหตุการณดังกลาวเปนเหตุสุดวิสัยท่ีไมอาจหลีกเล่ียงอันเปนเหตุขอขยายเวลาการกอสรางตาม
สัญญาได ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ จึงควรตองขยายเวลาการกอสรางใหแกผูฟองคดีในสวนนี้เปนเวลา ๗๙ วัน  
การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๑ พิจารณาลดคาปรับในชวงเวลาดังกลาวเพียง ๑๕ วัน จึงเปนการใชดุลพินิจพิจารณา
ท่ีไมเหมาะสมสอดคลองตามขอเท็จจริง  

ชวงท่ีสอง ในระหวางท่ีมีการกอสรางทอประปา (วันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๘ ถึงวันท่ี 
๑๒ เมษายน ๒๕๔๘) รวม ๖๗ วัน ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมวาในชวงเวลาดังกลาวผูฟองคดีไมอาจ
ปฏิบัติงานได แตการท่ีผูฟองคดีไดไปทํางานในสวนอ่ืน ๆ ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๑ คิดอัตราสวนท่ีผูฟองคดี
สามารถทํางานไดในระหวางท่ีมีการกอสรางเปนเวลา ๔๖ วัน ระยะเวลาท่ีผูฟองคดีไมสามารถทํางานไดจริง
ในชวงเวลานี้จึงมีจํานวน ๒๑ วัน (๖๗ – ๔๖) และเหตุดังกลาวถือเปนเหตุสุดวิสัยท่ีสามารถขอขยายเวลา
การปฏิบัติงานตามสัญญาได  การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๑ พิจารณาลดคาปรับให ๒๑ วัน จึงเปนการใชดุลพินิจ
ท่ีชอบเหมาะสมสอดคลองตามขอเท็จจริงแลว 



 

๓ 

  สําหรับเหตุอ่ืนท่ีผูฟองคดีกลาวอางถือเปนเหตุสุดวิสัยในการขอขยายเวลาตามสัญญานั้น  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือจากรายงานขอมูลปรมิาณฝนรายวันของสถานีวัดปริมาณน้ําฝนท่ีบริเวณ
ใกลสถานท่ีกอสรางพบวา มีฝนตกประมาณ ๕ – ๑๙ วันตอเดือน โดยเปนฝนตกหนัก ๒ – ๓ วันตอเดือน 
ปริมาณน้ําฝนและความถ่ีของจํานวนวันท่ีฝนตกดังกลาวจึงยังไมเปนฝนตกหนักผิดปกติจนเปนอุปสรรคทําให
ไมสามารถทํางานได  ประกอบกับการกอสรางอยูในชวงฤดูฝน ฝนตกจึงเปนเหตุการณปกติและเปนอุปสรรค
ตองานกอสรางเปนธรรมดา และในสวนของการจายเงินคาจางลาชา การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เปนหนวยงาน
ราชการยอมมีระเบียบกําหนดข้ันตอนและวิธีการจายเงินไวอยางชัดเจน และไมปรากฏพฤติการณประวิง
การจายเงินคาจางแตอยางใด สําหรับการไมไดรับการดูแลเอาใจใสในการแกปญหางานกอสรางนั้น ผูฟองคดี
ก็สามารถติดตอกับผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ซ่ึงเปนคูสัญญาโดยตรงได เหตุอ่ืนดังกลาวนี้จึงไมอาจถือเปนเหตุสุดวิสัย
เหตุหนึ่งเหตุใดท่ีจะนํามาใชอางเปนเหตุในการขอขยายเวลาการกอสรางได 

ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีขอขยายเวลาสัญญาตามหลักเกณฑและเง่ือนไขในสัญญา ผูถูกฟองคดี
ท่ี ๑ จึงชอบท่ีจะขยายเวลาปฏิบัติงานใหแกผูฟองคดีเปนจํานวน ๑๐๐ วัน (๗๙+๒๑) กําหนดเวลาสิ้นสุด
สัญญาจึงขยายไปเปนวันท่ี ๖ กรกฎาคม ๒๕๔๘ การท่ีผูฟองคดีกอสรางแลวเสร็จวันท่ี ๑๖ กันยายน 
๒๕๔๘ จึงเปนการกอสรางลาชากวากําหนดเวลาในสัญญา ๗๒ วัน เม่ือผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ยังมิไดชําระคาจาง
งวดสุดทายใหแกผูฟองคด ี จึงพิพากษาใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ชดใชเงินคาจางงวดสุดทายแกผูฟองคดีโดยให
หักเงินคาปรับกอนได (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๔๓๓/๒๕๕๙) 

คดีนี้ถือเปนบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการท่ีดีสําหรับหนวยงานของรัฐวา ในการพิจารณา 
“เหตุสุดวิสัย” ท่ีจะนํามาใชอางเปนเหตุขยายเวลาการดําเนินการตามสัญญาและการคิดคาปรับใหแกเอกชน
คูสัญญาอันเนื่องมาจากการสงมอบงานลาชากวากําหนดเวลาท่ีไดตกลงกันไวนั้น โดยท่ีมาตรา ๘ แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติให3 1คําวา “เหตุสุดวิสัย” หมายความวา เหตุใด ๆ อันเกิดข้ึนก็ด ี
จะใหผลพิบัติก็ดี เปนเหตุท่ีไมอาจปองกันไดแมท้ังบุคคลผูตองประสบหรือใกลจะตองประสบเหตุนั้นจะได
จัดการระมัดระวังตามสมควรอันพึงคาดหมายไดจากบุคคลในฐานะและภาวะเชนนั้น3 1  ดังนั้น การพิจารณา 
“เหตุสุดวิสัย” จึงตองพิจารณาขอเท็จจริงตลอดจนพฤติการณแวดลอมตาง ๆ อยางครบถวนและรอบดาน
วาขอเท็จจริงหรือพฤติการณท่ีทําใหเอกชนคูสัญญา31ไมสามารถปฏิบัติหรือทํางานตามสัญญาได 3 1นั้นเปนเหตุท่ี
สามารถปองกันไดหรือไม โดยหากเหตุท่ีเกิดข้ึนไมอาจปองกัน 3 1ไดโดยใชความระมัดระวังตามสมควรแลว 
เหตุดังกลาวยอมถือเปนเหตุสุดวิสัย 3 1 ดังเชนขอพิพาทในคดีนี้ท่ี3 1ผูรับจางไมสามารถปฏิบัติงานตามสัญญาได
เนื่อง 3 1จากหนวยงานของรัฐอ่ืนท่ีเก่ียวของไมดําเนินงานในสวนท่ีอยูในความรับผิดชอบของตน ทําให
หนวยงานของรัฐคูสัญญาไมสามารถสงมอบพ้ืนท่ีท่ีพรอมใหเอกชนเขาดําเนินการได และหากเอกชน
คูสัญญาไดดําเนนิงานตามสัญญาไปกอนจะสงผลใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ ซ่ึงถือเปน “เหตุสุดวิสัย” 
เหตุหนึ่งท่ีหนวยงานของรัฐสามารถนํามาพิจารณาขยายระยะเวลาทําการตามสัญญาหรือลดคาปรับ 
ตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไวได 
 

     
 


