
บทความวิชาการ (Academic article) 

การจ่ายเงินค่าจ้างล่าช้าและการไม่จ่ายเงินค่าจ้างของผู้ว่าจ้างในสัญญาจ้างก่อสร้าง
ภาครัฐตามพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
Late Payment and Non-Payment by the Employer in Public Sector 

Construction Contract in accordance to the Public Procurement and 
Supplies Administration Act, B.E. 2560 (2017) 

 

โชคชัย เนตรงามสว่าง1 
Chokchai Netngamsawang 

 

วันทีร่ับบทความ (Received)          วันทีไ่ด้รบับทความฉบับแก้ไข (Revised)      วันที่ตอบรับบทความ (Accepted)  
      21 ตุลาคม 2564        7 มิถุนายน 2565          9  มิถุนายน 2565 
 

บทคัดย่อ 
สัญญาจ้างก่อสร้างระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนตามพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มีทั้งกรณีที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง โดยอาจเรียก
รวมกันว่าสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐ สัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐจะต้องท าข้ึนตามแบบสัญญาจ้างก่อสร้างที่
คณะกรรมการนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐก าหนด แบบสัญญาจ้างก่อสร้างดังกล่าวไม่มี
การก าหนดรายละเอียดให้ผู้ว่าจ้างต้องจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างเมื่อใด รวมทั้งมิได้ก าหนดผลของการไม่จ่ายเงิน
ค่าจ้างก่อสร้างหรือการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้า ซึ่งท าให้เกิดปัญหาในการตีความข้อสัญญา แม้สัญญาจ้าง
ก่อสร้างจะไม่ได้ก าหนดรายละเอียดดังกล่าวไว้ ในกรณีที่เป็นสัญญาทางปกครอง การจ่ายเงินค่าจ้างล่าช้าหรือ
การไม่จ่ายเงินค่าจ้าง ผู้ว่าจ้างอาจตกเป็นผู้ผิดนัดช าระหน้ีและต้องเสียดอกเบี้ย รวมถึงค่าเสียหายอื่น ๆ ตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ แต่ผู้รับจ้างไม่อาจหยุดงานหรือบอกเลิกสัญญาได้ เพ่ือให้เกิดความต่อเน่ือง
ในการบริการสาธารณะ ในขณะที่หากเป็นสัญญาทางแพ่งแล้ว ผู้รับจ้างมีสิทธิหยุดงานและอาจบอกเลิกสัญญาได้
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การไม่ก าหนดข้อสัญญาให้ชัดเจนท าให้เกิดปัญหาในการบริหารสัญญา
และการตีความ ดังน้ันการก าหนดข้อสัญญาท่ีมีความชัดเจนเกี่ยวกับระยะเวลาการจ่ายค่าจ้างก่อสร้างหรือการ
ก าหนดกฎหมายเฉพาะเก่ียวกับการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างย่อมเป็นประโยชน์ต่อทั้งผู้ว่าจ้างและผู้รับจ้างในการ
ทราบสิทธิและหน้าที่ของตนเอง และท าให้การบริหารสัญญาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งหลักการดังกล่าว   
ไม่กระทบถึงหลักกฎหมายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล ในขณะเดียวกันก็ไม่สร้างภาระ
ให้กับผู้รับจ้างภาคเอกชนมากจนเกินไป 

                                                             
1 อัยการประจ ากอง ส านักงานอัยการพิเศษฝ่ายคดีแพ่ง 3 ส านักงานอัยการสูงสุด,  
Email : chokchai.ne@gmail.com 
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Abstract 
Construction contracts between public sector and private person in accordance with 

the Public Procurement and Supplies Administration Act, B.E. 2560 (2017) can either be in the 
domain of private contract or administrative contracts (Public Sector Construction Contract). 
These contracts are made using the standard construction contract form issued by Notification 
of the Policy Committee under Public Procurement and Supplies Administration in the Royal 
Thai Government Gazette. The standard form however does not prescribe details about when 
payment must be made by the employer or the consequences of non-payment or late 
payment. This ambiguity leads to issues regarding interpretation of the contract later on. 
Although construction contract terms provide no such details,  late payment or non-payment 
by the employer, under administrative contract domain, can trigger default by the employer 
which allows the contractor to claim interest and other compensations under the Civil and 
Commercial Code. However, administrative contracts strictly prohibit contractors from work 
suspension or contract termination so as to sustain continuity of public services; meanwhile, 
contractors have rights to suspend or terminate the contract under private contracts. Given that 
uncertainty creates problems in contract interpretation and management, clear and precise 
contract terms with regards to payments or the specific law governing payments will benefit 
both the employer and the contractor through clarity of their rights and duties and likely 
efficient contract management. This principle is not in conflict with the basic principle of 
administrative law to deliver public services while it creates less burden to the private 
contractor. 
Keywords: Public Sector Construction Contract, Late Payment, Non-Payment 
 

บทน า 
สัญญาจ้างก่อสร้างเป็นสัญญาที่ฝ่ายผู้รับจ้างตกลงจะท าการงานสิ่งใดสิ่งหน่ึงน่ันก็คือสิ่งก่อสร้างให้กับ

ผู้ว่าจ้าง โดยผู้ว่าจ้างตกลงให้ค่าจ้างส าหรับสิ่งก่อสร้างที่ท าน้ัน ดังน้ันสัญญาจ้างก่อสร้างจึงเป็นสัญญาจ้างท าของ
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 587 และมีลักษณะเป็นสัญญาต่างตอบแทน สัญญาจ้างท าของ
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีหลักการบัญญัติไว้ใน บรรพ 3 ลักษณะ 7 จ้างท าของ ต้ังแต่มาตรา 587 
ถึง มาตรา 607 และยังต้องน าหลักทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ในบรรพ 1 หลักทั่วไป และ    
ในบรรพ 2 หน้ี มาพิจารณาประกอบด้วย นอกจากน้ันเมื่อผู้ว่าจ้างเป็นหน่วยงานของรัฐ2แล้ว ผู้ว่าจ้างย่อมมี

                                                             
2 พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 4 “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ราชการ 
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หน้าที่ผูกพันเกี่ยวกับการก าหนดข้อสัญญาและการปฏิบัติตามสัญญาอันเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะ กล่าวคือ 
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และหากสัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครองแล้วก็ย่อมต้องพิจารณาถึงหลักการของกฎหมายปกครองอีกด้วย ดังน้ันสัญญาจ้างก่อสร้าง
ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนจึงมีทั้งกรณีที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง แต่ทั้งน้ี
เมื่อมีหน่วยงานของรัฐเป็นคู่สัญญาแล้วจึงอาจเรียกว่าสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐ ผลที่ตามมาจากความแตกต่าง
ในลักษณะของสัญญาคือการปรับใช้หลักกฎหมายที่ย่อมแตกต่างกัน อย่างไรก็ตามปัจจุบันปัญหาความเป็น
สัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองของสัญญาจ้างก่อสร้างน้ี ยังไม่ได้เป็นอันหน่ึงอันเดียวกันทั้งหมดและเข้าสู่
การวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล3อยู่บ่อยครั้ง ในขณะที่การก าหนดข้อสัญญาในส่วนที่เก่ียวข้องกับการ
จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างของผู้ว่าจ้างหรือข้ันตอนในการบริหารข้อสัญญาดังกล่าวต่างต้องกระท าโดยหน่วยงานของ
รัฐที่เกี่ยวข้องทั้งสิ้น ไม่ว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ส่งผลให้เกิดปัญหาในการตีความสัญญา
ข้ึนโดยผู้ว่าจ้างที่เป็นหน่วยงานของรัฐในเรื่องของสิทธิและหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง ซึ่งใน
หลายกรณีได้สร้างความไม่เป็นธรรมให้กับคู่สัญญาภาคเอกชน ดังน้ัน การพิจารณาปัญหาดังกล่าวอย่างถูกต้อง
จ าเป็นที่จะต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์ของกฎหมายที่เกี่ยวข้องควบคู่ไปกับรายละเอียดของข้อสัญญาด้วย             
ซึ่งบทความน้ีน าเสนอถึงการเป็นสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองของสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐ ข้อสัญญา
ก่อสร้างภาครัฐเรื่องการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง  ปัญหาเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าและการไม่
จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างตลอดจนแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 

 

1. การเป็นสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองของสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐ  
ในอดีตก่อนมีการจัดต้ังศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 สัญญาจ้างก่อสร้างระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนไม่ว่าจะเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อ
จัดจ้าง อาทิ พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535, 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535, ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วย
การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2535 หรือกฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้
เอกชนร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 คดีที่เกิดข้ึนอันเก่ียวเน่ืองกับข้อสัญญาตามกฎหมาย
ดังกล่าวล้วนอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2556 : 102) และอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรมทั้งหมด ซึ่งภายหลังจากท่ีได้มีการจัดต้ังศาลปกครองแล้ว คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทาง
ปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (4) จึงมาอยู่
ในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

                                                             
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ องค์การมหาชน 
องค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยธุรการของศาล มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ หน่วยงานสังกัดรัฐสภาหรือใน
ก ากับของรัฐสภา หน่วยงานอิสระของรัฐ และหน่วยงานอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

3 การวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 192 และ 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 
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หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกสัญญาจ้างก่อสร้างระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนออกเป็นสัญญาทาง

แพ่งและสัญญาทางปกครองน้ัน (บุบผา อัครพิมาน, 2545: 92 - 101) อาจแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ คือ 1. สัญญา
ทางปกครองตามท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 
3 ที่บัญญัติว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท า
บริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และ 2. สัญญาทาง
ปกครองโดยสภาพ หรือจากการตีความของศาลปกครอง ทีป่ระกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ในเชิงองค์กร คือมีคู่สัญญา
ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 3 และหลักเกณฑ์ในแง่เน้ือหา โดยพิจารณาว่าเป็นสัญญาท่ีมีวัตถุประสงค์เก่ียวกับบริการสาธารณะ
หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐเป็นอย่างมาก 8 

(ฤทัย หงส์สิริ, 2562 : 62) 
จากการศึกษาสัญญาทางปกครองที่เป็นผลมาจากค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลในกรณีที่

ศาลปกครองและศาลยุติธรรมตีความการเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองแตกต่างกัน พบว่า          
ในปัจจุบันสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐส่วนใหญ่จะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง9 และมีจ านวนน้อยเท่าน้ันที่มี
ค าวินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางแพ่ง ได้แก่ สัญญาจ้างก่อสร้างที่พักบุคลากร 10, สัญญาจ้างปรับปรุงสถานที่11, 
ปรับปรุง-ซ่อมแซมระบบไฟฟ้า12, สร้างรั้ว13 และปรับปรุงห้องน้ า14 และปัจจุบันแนวโน้มที่คณะกรรมการวินิจฉัย

                                                             
8 มติของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544 ได้วางหลักไว้ว่า “สัญญาใดจะเป็น 

สัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ได้น้ัน ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซึ่งได้รับ
มอบหมายกระท าการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญาน้ันมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการ
สาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจ
ทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังน้ัน หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่
หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่ง
ความเสมอภาค และมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาแล้วข้างต้น สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง” 

9 โปรดดูเพิ่มเติมที่ ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล, เอกสารประกอบการประชุมเชิง 
ปฏิบัติการ, “สรุปแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา (พ.ศ. 2544 – ปัจจุบัน),” 
วันที่ 30 สิงหาคม 2562, หน้า 8-27. 

10 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 52/2560, ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 11/2562 และค าวินิจฉัยชี้ 
ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 94/2563 

11 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 33/2564 
12 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 96/2563 
13 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 121/2557 
14 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 49/2562 
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ชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลจะพิจารณาจ ากัดการตีความให้เป็นสัญญาทางปกครองน้ันมีเพ่ิมมากข้ึน         
โดยพิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญาว่าต้องเป็นไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง อันเป็นการพิจารณา
ว่าประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรงหรือไม่ จึงจะเป็นสัญญาทางปกครอง15 

เมื่อพิจารณาว่าเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองแล้ว ผลที่ตามมาคือการทราบเขตอ านาจ
ศาลที่พิจารณาคดีและกฎหมายที่จะน ามาปรับใช้แก่กรณี ซึ่งโดยหลักการทั่วไป กรณีเป็นสัญญาจ้างก่อสร้างของ
ภาครัฐที่เป็นสัญญาทางแพ่ง หากมีข้อตกลงในส่วนที่ไม่ได้ระบุไว้ตามสัญญาก็ต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์16 ส่วนกรณีเป็นสัญญาจ้างก่อสร้างของภาครัฐที่เป็นสัญญาทางปกครอง เน่ืองจากกฎหมาย
ปกครองไม่ได้มีการก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับผลการเป็นสัญญาทางปกครองเอาไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ดังน้ัน
สัญญาทางปกครองจึงต้องน าหลักกฎหมายตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดย
อนุโลม เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับหลักกฎหมายมหาชน17 ซึ่งหลักการต่าง ๆ เหล่าน้ีจะเกี่ยวข้องโดยตรงกับบริหาร
ข้อสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐ ดังที่จะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไป 
 

2. ข้อสัญญาก่อสร้างภาครัฐเรื่องการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง 

ต้ังแต่อดีตจนกระทั่งถึงปัจจุบัน หน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการพิจารณาร่างสัญญาหรือข้อสัญญาคือ

ส านักงานอัยการสูงสุด (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2556 : 102-103) ส าหรับพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและ
การบริหาร พัส ดุภาครั ฐ  พ .ศ .  2560 ไ ด้ก าหนดให้ห น่ วยง านของรั ฐ ต้องท าสัญญาตาม แบ บที่
คณะกรรมการนโยบายก าหนด โดยความเห็นชอบของส านักงานอัยการสูงสุด ทั้งน้ี แบบสัญญาน้ันให้ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาด้วย19 ซึ่งคณะกรรมการนโยบายได้ก าหนดแบบสัญญาจ้างก่อสร้าง โดยความเห็นชอบของ
ส านักงานอัยการสูงสุดไว้แล้วประกอบไปด้วยข้อสัญญา จ านวน 23 ข้อ และรวมถึงวิธีปฏิบัติเก่ียวกับสัญญาจ้าง
ก่อสร้าง จ านวน 24 ข้อ ที่แนบท้ายสัญญา ส าหรับให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นแบบในการท าสัญญา20 

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่าสัญญาจ้างก่อสร้างถือเป็นสัญญาจ้างท าของตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ท้ังในกรณีที่เป็นสัญญาทางแพ่ง และสัญญาทางปกครอง หลักการที่ส าคัญของสัญญาจ้างก่อสร้างคือการ
ที่ผู้ว่าจ้างให้ผู้รับจ้างก่อสร้างสิ่งก่อสร้างข้ึน โดยผู้ว่าจ้างจะจ่ายสินจ้างตอบแทนส าหรับสิ่งก่อสร้างน้ัน ดังน้ัน
หน้าท่ีหลักของผู้ว่าจ้างจึงอยู่ที่การจ่ายสินจ้างเป็นส าคัญ  

                                                             
15 ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล, เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการ, “สรุป 

แนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา (พ.ศ. 2544 – ปัจจุบัน),” วันที่ 30 สิงหาคม  
2562, หน้า 19. 

16 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1738/2525 
17 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 32/2546  
19 พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 93 วรรคหน่ึง 
20 ประกาศคณะกรรมการนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ เร่ือง แบบสัญญาเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างตาม 

พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนพิเศษ 37 ง 
วันที่ 19 กุมภาพันธ์ 2561 
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ส าหรับข้อสัญญาท่ีเก่ียวข้องกับสินจ้างน้ีแบบสัญญาจ้างก่อสร้างได้ก าหนดไว้ในสองลักษณะคือสัญญาที่
เป็นราคาต่อหน่วย และสัญญาที่เป็นราคาเหมารวม21 สัญญาทั้งสองแบบน้ีจะก าหนดให้มีการจ่ายเงินโดยข้ึนอยู่
กับการปฏิบัติงานของผู้รับจ้างแล้วเสร็จตามที่ข้อสัญญาก าหนดไว้ (แบบสัญญาข้อ 4 ค่าจ้างและการจ่ายเงิน) 
อย่างไรก็ตามข้อสัญญาดังกล่าวไม่มีการก าหนดว่าผู้ว่าจ้างจะต้องจ่ายค่าจ้างภายในเมื่อใด ซึ่งเป็นไปในท านอง
เดียวกับการจ่ายเงินค่าจ้างล่วงหน้าที่ไม่ได้ก าหนดระยะเวลาเช่นเดียวกัน (แบบสัญญาข้อ 5 เงินค่าจ้างล่วงหน้า) 
นอกจากน้ันข้อสัญญาเกี่ยวกับค่าจ้างและการจ่ายเงินไม่ได้ก าหนดถึงข้ันตอน, ระยะเวลาหรือวิธีการตรวจรับงาน
เพ่ือตรวจสอบว่างานได้แล้วเสร็จ ซึ่งส่วนของข้ันตอนในรายละเอียดเหล่าน้ีถูกระบุไว้ในระเบียบกระทรวงการคลัง
ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 256022 และมีผลผูกพันให้ผู้ว่าจ้างต้องปฏิบัติตาม 
อย่างไรก็ตามการปฏิบัติที่ผิดไปจากข้อสัญญาหรือระเบียบดังกล่าว ไม่ได้ถูกระบุไว้ว่าจะมีผลอย่างไรในสัญญาจ้าง
ก่อสร้าง ดังน้ันจึงเห็นได้ว่าสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐเกี่ยวกับหน้าที่หลักของผู้ว่าจ้างในการจ่ายเงินค่าจ้างให้กับ
ผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐน้ันไม่มีการก าหนดรายละเอียดเอาไว้ ซึ่งรวมไปถึงการไม่ได้ก าหนดถึงผล
ของการไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ีดังกล่าวด้วย ย่ิงไปกว่าน้ันอาจกล่าวได้ว่าสัญญาจ้างก่อสร้างของภาครัฐไม่ได้ก าหนด
กระทั่งรายละเอียดให้ผู้ว่าจ้างต้องจ่ายเงินค่าจ้างเมื่อใด 

แม้ตามแบบสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐจะมีการก าหนดสิทธิของผู้รับจ้างอยู่บ้าง อาทิ สิทธิได้รับอัตรา
ค่าจ้างหรือราคาท่ีเพ่ิมข้ึนหรือการขยายระยะเวลา (แบบสัญญาข้อ 16 งานพิเศษและการแก้ไขงาน) หรือในกรณี
ที่มีเหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของฝ่ายผู้ว่าจ้าง ผู้รับจ้างอาจจะได้รับการขยายเวลาก่อสร้างได้ (แบบ
สัญญาข้อ 21 การงดหรือลดค่าปรับ หรือการขยายเวลาปฏิบัติงานตามสัญญา) แต่ก็ยังเป็นสิทธิของผู้รับจ้างที่
ค่อนข้างจ ากัดและประเด็นปัญหาเรื่องเหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของฝ่ายผู้ว่าจ้างมีขอบเขตแค่ไหน
เพียงใดก็ไม่ปรากฎหน้าที่ของผู้ว่าจ้างชัดเจนตามสัญญาเช่นกัน ซึ่งทั้งหมดน้ีน ามาซึ่งปัญหาในทางกฎหมายและ
การบริหารสัญญาหลายประการ 
 

3. ปัญหาเก่ียวกับการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าและการไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง 
เมื่อหน้าที่หลักหน้าที่หน่ึงของผู้ว่าจ้างคือการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง การที่ข้อสัญญาไม่ได้ก าหนด

รายละเอียดเกี่ยวกับหน้าท่ีดังกล่าวหรือไม่ก าหนดว่าการไม่กระท าดังกล่าวเป็นการท าผิดสัญญาหรือหน้าท่ี และ
ไม่มีการก าหนดผลใด ๆ เอาไว้ กรณีเหล่าน้ีจะต้องตีความอย่างไรน้ันจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาถึงความเป็นสัญญา
ทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองประกอบด้วย ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างจะมีทั้งกรณีที่เป็นการ
จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าและการไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง ไม่ว่าจะเป็นผลเน่ืองมาจากความผิดพลาดใน
กระบวนการเบิกจ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ, ปัญหาเรื่องการตรวจรับงานที่ยังอาจปฏิบัติไม่ถูกต้องตามสัญญา 
หรือปัญหาอื่น ๆ ซึ่งท้ายที่สุดแล้วไม่ใช่เป็นความผิดของผู้รับจ้าง 

                                                             
21 ในอดีตแบบสัญญาจ้างก่อสร้างไม่ได้ก าหนดสัญญาไว้เป็นสัญญาที่เป็นราคาต่อหน่วย หรือสัญญาที่เป็นราคาเหมารวม โปรดดู  
ตัวอย่างหนังสือสัญญาจ้าง ข้อ 3 แนบท้ายระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. 2498 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 72 ตอน
พิเศษ 65 วันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2498 
22 โปรดดู ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ข้อ 176 
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3.1 การจ่ายค่าจ้างและการช าระค่าจ้างน้ัน หากพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว 
การใช้สินจ้างน้ันให้ใช้เมื่อรับมอบงานที่ท า กรณีที่งานน้ันมีการก าหนดให้ส่งรับกันเป็นส่วน ๆ และระบุค่าจ้างไว้
เป็นส่วน ๆ การใช้ค่าจ้างก็ใช้เมื่อรับงานแต่ละส่วนน้ัน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 602 ซึ่งจะ
เห็นได้ว่ากฎหมายระบุให้ใช้สินจ้างทันทีที่รับมอบงาน แต่ในทางปฏิบัติการตรวจสอบงานตามสัญญาจ้างก่อสร้าง
ว่าถูกต้องครบถ้วนตามสัญญาหรือไม่น้ัน ไม่ว่าจะเป็นการส่งมอบงานทั้งหมดหรือเฉพาะงวด ย่อมต้องใช้เวลาใน
การตรวจสอบ และในกรณีที่ส่งมอบเน่ินช้าหรือส่งมอบการที่ท าช ารุดบกพร่อง ผู้ว่าจ้างชอบที่จะยึดหน่วงสินจ้าง
ไว้ได้ เว้นแต่ผู้รับจ้างจะให้ประกันตามสมควร ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 599 ดังน้ันระเบียบ
กระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ข้อ 176 (5) (6) จึงได้วาง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการตรวจผลงานเอาไว้ว่า เมื่อผู้รับจ้างส่งมอบงานงวดใด โดยปกติให้คณะกรรมการตรวจรับ
พัสดุในงานจ้างก่อสร้างตรวจผลงานที่ผู้รับจ้างส่งมอบภายใน 3 วันท าการ นับแต่วันที่ประธานกรรมการได้รับ
ทราบการส่งมอบงาน และให้ตรวจรับให้เสร็จสิ้นไปโดยเร็วที่สุด และเมื่อเห็นว่าเป็นถูกต้องครบถ้วน ให้ถือว่าผู้
รับจ้างส่งมอบงานครบถ้วนต้ังแต่วันที่ผู้รับจ้างส่งงานจ้างน้ัน และให้ท าใบรับรองผลการปฏิบัติงานทั้งหมดหรือ
เฉพาะงวด แล้วแต่กรณี เพ่ือท าการเบิกจ่ายเงินตามระเบียบว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งกรณี
ผู้ว่าจ้างเป็นส่วนราชการ23 ผู้ว่าจ้างต้องด าเนินการขอเบิกเงินจากคลังโดยเร็ว อย่างช้าไม่เกินห้าวันท าการนับแต่
วันที่ได้ตรวจรับทรัพย์สินหรือตรวจรับงานถูกต้องแล้วหรือนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากหน่วยงานย่อย อันเป็นไปตาม
ระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการเบิกเงินจากคลัง การรับเงิน การจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน และการน าเงิน
ส่งคลัง พ.ศ. 2562 ข้อ 28 วรรคสอง ดังน้ันผู้ว่าจ้างภาครัฐจึงมีระยะเวลาที่ ต้องด าเนินการตรวจผลงานและ
ด าเนินการเบิกจ่ายค่าจ้างดังกล่าวแก่ผู้รับจ้างตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย ซึ่งในกรณีที่งานของผู้รับจ้างไม่ได้มี
ปัญหาแล้ว การที่ผู้ว่าจ้างจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าหรือไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างดังกล่าว ท้ายที่สุดเมื่อศาลได้
พิจารณาว่าผู้ว่าจ้างไม่ได้จ่ายเงินค่าจ้างดังกล่าวให้ถูกต้อง ผู้ว่าจ้างจึงตกเป็นผู้ผิดนัดและต้องรับผิดในดอกเบี้ยผิด
นัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 224 นอกจากน้ันการที่ผู้ว่าจ้างละเลยเสียไม่ช าระหน้ีของตน 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 213 ผู้ว่าจ้างยังอาจต้องรับผิดถึงค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความ
เสียหายเช่นที่ตามปกติย่อมเกิดข้ึนแต่การไม่ช าระหน้ีน้ัน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 222 
วรรคแรก อาทิ ค่าธรรมเนียมของธนาคารเพ่ือต่ออายุหนังสือค้ าประกันผลงาน อันเน่ืองมาจากการล่าช้าในการ
จ่ายเงินค่าจ้างภายหลังรับมอบงาน24 และความเสียหายอันเกิดแต่พฤติการณ์พิเศษ ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 222 วรรคสอง เช่น การล่าช้าเป็นเหตุให้ผู้รับจ้างต้องเสียหายหรือต้องเสียดอกเบี้ยเงินกู้

                                                             
23 ระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการเบิกเงินจากคลัง การรับเงิน การจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน และการน าเงินส่งคลัง พ.ศ.  

2562 ข้อ 4 “ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน และมีฐานะเป็น
กรม และให้หมายความรวมถึงจังหวัดและกลุ่มจังหวัดตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ บริหารราชการแผ่นดินด้วย 

24 เทียบค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.425/2562 ซึ่งเป็นการวินิจฉัยไปตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.  
2535 ข้อ 72 (3) (4) และระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการน าเงินส่งคลัง พ.ศ. 2551 ข้อ 24 
วรรคสอง และโปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 148/2554 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 
726/2558 เพิ่มเติม 
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ในช่วงระยะเวลาดังกล่าว ผู้รับจ้างอาจเรียกร้องให้ผู้ว่าจ้างรับผิดชอบชดใช้ให้ได้ หากว่าผู้ว่าจ้างได้ทราบดีอยู่แล้ว
ว่าผู้รับจ้างต้องใช้เงินกู้มาด าเนินการก่อสร้าง25 

อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติน้ัน แม้ผู้ว่าจ้างภาครัฐจะทราบว่าคู่สัญญาฝ่ายตนอาจเป็นผู้ผิดนัดและอาจ
ต้องรับผิดในดอกเบี้ยหรือค่าเสียหาย แต่อาจเป็นไปได้ยากที่จะให้ผู้ว่าจ้างภาครัฐจ่ายเงินได้ตามที่ก าหนดจนไม่
สร้างความเสียหายแก่ผู้รับจ้างเลย และย่ิงเมื่อข้อสัญญาไม่มีการก าหนดรายละเอียดหรือความรับผิดใด ๆ ไว้ แม้
จะปรากฎว่าผู้ว่าจ้างได้จ่ายเงินล่าช้าหรือไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างแล้ว ผู้ว่าจ้างก็คงไม่ยินยอมที่จะต้องเสีย
ดอกเบี้ยหรือค่าเสียหายใด ๆ อย่างแน่นอน ซึ่งหากผู้รับจ้างสามารถแบกรับภาระได้ก็ต้อง ยินยอมรับภาระ
เหล่าน้ันไป แต่มีผู้รับจ้างไม่น้อยที่ไม่อาจแบกรับภาระค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในขณะที่ต้องรอการช าระเงินจากผู้ว่าจ้าง
จนท าให้ผู้รับจ้างไม่อาจท างานก่อสร้างให้แล้วเสร็จหรือกระทั่งต้องล้มเลิกกิจการไป โดยผู้รับจ้างที่ประสงค์จะได้
ดอกเบี้ยหรือค่าเสียหายน้ันจะต้องด าเนินการฟ้องร้องยังไปศาลที่มีอ านาจต่อไป ซึ่งก็ถือเป็นภาระที่ตกอยู่กับผู้รับ
จ้างภาคเอกชน และสร้างผลเสียกับการบริหารสัญญาในภาพรวม 

3.2 ประเด็นต่อมาที่ต้องพิจารณาเกี่ยวกับการผิดนัดในการจ่ายค่าจ้างหรือไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง 
คือ สิทธิในการหยุดงานของผู้รับจ้าง ซึ่งหากพิจารณาว่าสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐเป็นสัญญาทางปกครองแล้ว 
ผู้รับจ้างจะไม่มีสิทธิในการหยุดงานก่อสร้าง26 โดยการกล่าวอ้างว่าเมื่อคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงผิดนัดไม่ช าระหน้ีของตน 
คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงมีสิทธิที่จะไม่ช าระหน้ีจนกว่าอีกฝ่ายหน่ึงจะช าระหน้ี หรือขอปฏิบัติการช าระหน้ีของตนก็ได้ 
ตามหลักสัญญาต่างตอบแทนในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 36927 หรือใช้เป็นเหตุในการบอกเลิก
สัญญาได้เอง เว้นแต่มีการฟ้องร้องคดีเพ่ือให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเลิกสัญญา28 ทั้งน้ีไม่ว่าผู้ว่าจ้างจะผิดนัด

                                                             
25 เทียบ หนังสือส านักงานอัยการสูงสุด ที่ อส 0017/6967 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม 2536 และค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1336/2545 
26 อย่างไรก็ตาม มีกรณีที่ศาลปกครองพิพากษาว่าการจ่ายค่าจ้างล่าช้าอาจส่งผลกระทบต่อแผนงานและระยะเวลาในการด าเนินงาน 

ก่อสร้างของผู้รับจ้างได้เพราะผู้รับจ้างจ าเป็นต้องใช้เงินค่าจ้างดังกล่าวเพื่อเป็นทุนหมุนเวียนในการด าเนินงานก่อสร้างใน
งวดงานต่อ ๆ ไป การที่ผู้ว่าจ้างจ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้างล่าช้า จึงส่งผลให้ผู้ฟ้องคดีไม่อาจท างานได้แล้วเสร็จภายใน
ก าหนดเวลาตามสัญญา อันถือเป็นความผิดหรือความบกพร่องของผู้ว่าจ้าง ที่ผู้ว่าจ้างทราบอยู่แล้วต้ังแต่ต้น ชอบที่ผู้
รับจ้างจะใช้สิทธิขอขยายระยะเวลาก่อสร้างออกไปได้ตามสัญญาจ้าง (แบบสัญญาข้อ 21 การงดหรือลดค่าปรับ หรือ
การขยายเวลาปฏิบัติงานตามสัญญา) ซึ่งคดีน้ีแม้ศาลปกครองจะไม่ได้กล่าวถึงการหยุดงานก่อสร้างโดยตรงแต่ผลของค า
พิพากษาผู้รับจ้างสามารถได้รับการขยายระเวลาในช่วงที่ไม่ได้ท าการก่อสร้างได้หากได้รับผลกระทบ โปรดดู ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 467/2554 

27 เทียบ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1500/2558 
28 ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 314/2554 สัญญาทางปกครองอาจสิ้นสุดลงได้ด้วยเงื่อนไขอย่างใด อย่างหน่ึงใน 2  

ประการ ประการแรก สิ้นสุดลงตามปกติเมื่อคู่สัญญาบรรลุวัตถุประสงค์ของสัญญา และประการที่สอง สิ้นสุดลงด้วยการ
เลิกสัญญา ซึ่งเกิดขึ้นได้ใน 4 กรณีคือ (1) โดยความยินยอมของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย (2) เมื่อสัญญาเลิกกันโดยปริยาย 
เช่น มีเหตุสุดวิสัยท าให้วัตถุประสงค์ของสัญญาหมดไป (3) เมื่อศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เลิกสัญญา และ (4) โดย
คู่สัญญาฝ่ายปกครองเลิกสัญญาฝ่ายเดียว ซึ่งไม่รวมถึงกรณีเอกชนต้องการบอกเลิกสัญญาที่ต้องน าคดีมาฟ้องร้องยังศาล
ปกครอง อย่างไรก็ตามแม้ตามกรณีที่เอกชนมีการบอกเลิกสัญญาแล้วและมีการฟ้องร้องคดีกันภายหลัง ศาลปกครอง
สามารถพิพากษาให้เลิกสัญญา หรือพิพากษาเก่ียวกับสิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาให้สิ้ นสุดลง เสมือนหน่ึงเป็นการเลิก
สัญญาได้เช่นกัน โปรดดูเพิ่มเติม ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1273/2558 
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ในการจ่ายค่าจ้างเป็นระยะเวลานานเพียงใด ผู้รับจ้างมีเพียงสิทธิในการเรียกร้องค่าเสียหายเท่าน้ัน อันมี
วัตถุประสงค์ไมท่ าให้การจัดท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองต้องหยุดชะงัก29 ซึ่งภาระทางการเงินเหล่าน้ีจึง
ตกอยู่กับคู่สัญญาฝ่ายเอกชนทั้งหมด ในขณะเดียวกัน หากสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐเป็นสัญญาทางแพ่งแล้ว 
ผู้รับจ้างย่อมใช้สิทธิตามหลักสัญญาต่างตอบแทนในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 369 ได้และการที่
ผู้รับจ้างไม่ได้ท างานเน่ืองจากผู้ว่าจ้างไม่จ่ายเงินค่าจ้างไม่เป็นการที่ผู้รับจ้างท าผิดสัญญา30 นอกจากน้ันผู้รับจ้าง
อาจใช้สิทธิเลิกสัญญาตามข้อกฎหมายได้31 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 386 วรรคหน่ึง ที่ว่า
ถ้าคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงมีสิทธิเลิกสัญญาโดยข้อสัญญาหรือโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย การเลิกสัญญาเช่นน้ันย่อม
ท าด้วยแสดงเจตนาแก่อีกฝ่ายหน่ึง แม้ว่ากรณีดังกล่าวน้ีผู้รับจ้างจะไม่มีสิทธิในการเลิกสัญญาตามข้อสัญญาก็ตาม 
ซึ่งเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 387 ที่บัญญัติว่า ถ้าคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงไม่ช าระหน้ี อีก
ฝ่ายหน่ึงจะก าหนดระยะเวลาพอสมควร แล้วบอกกล่าวให้ฝ่ายน้ันช าระหน้ีภายในระยะเวลาน้ันก็ได้ ถ้าและฝ่าย
น้ันไม่ช าระหน้ีภายในระยะเวลาที่ก าหนดให้ไซร้ อีกฝ่ายหน่ึงจะเลิกสัญญาเสียก็ได้ ซึ่งเป็นส่วนที่แตกต่างกัน
ระหว่างสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง 

อย่างไรก็ตามการก าหนดข้อสัญญาเช่นน้ีไม่ถือว่าเป็นข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมทั้งสัญญาทางแพ่งหรือ
สัญญาทางปกครอง เพราะหน่วยงานของรัฐผู้ว่าจ้างไม่ใช่ผู้ประกอบธุรกิจการค้าหรือวิชาชีพ ในขณะเดีย วกัน
เอกชนผู้รับจ้างไม่ใช่ผู้บริโภค ตามค านิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 
254032 ผู้รับจ้างจึงไม่อาจได้รับประโยชน์จากพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ 
 

4. แนวทางการแก้ไข 
 ปัญหาเกี่ยวกับการจ่ายเงินล่าช้าหรือการไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างเป็นหน่ึงในเหตุการณ์ที่ผู้ว่าจ้างต้อง
รับผิดชอบ โดยผู้รับจ้างสามารถเรียกร้องเอากับผู้ว่าจ้างได้ในฐานของการผิดนัดช าระหน้ีเงินอันจะต้องเสีย
ดอกเบี้ยไม่ว่าจะกรณีที่เป็นไปตามข้อกฎหมาย (ปัจจุบันดอกเบี้ยผิดนัดคือร้อยละ 5 (เป็นอัตรา ดอกเบี้ยตาม
มาตรา 7 บวกเพ่ิมร้อยละ 2) ต่อปี ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 7 และมาตรา 224 ประกอบ
พระราชก าหนดแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พ.ศ. 2564 มาตรา 3 และมาตรา 4) หรือกรณี
ที่เป็นไปตามข้อสัญญา การก าหนดให้ผู้ว่าจ้างมีหน้าที่ต้องจ่ายเงินค่าจ้างภายในระยะเวลาที่ก าหนดและการ
ก าหนดดอกเบี้ยอันเกิดจากการจ่ายเงินค่าจ้างล่าช้า ถือเป็นหลักการสากลในการก าหนดข้อสัญญา โดยถือว่า
ดอกเบี้ยน้ีเป็นค่าใช้จ่ายทางด้านการเงินที่เรียกร้องเอาได้ในบริบทของการเกิดความล่าช้าและอุปสรรคในการ
ปฏิบัติงาน (Society of Construction Law, 2017, p. 54)  เช่น สัญญาก่อสร้างมาตราฐาน FIDIC ก าหนดให้
การจ่ายเงินล่าช้าน้ี ผู้ว่าจ้างต้องรับผิดในค่าธรรมเนียมทางการเงิน (Financing Charges) ซึ่งมีลักษณะใกล้เคียง
กับดอกเบี้ยน่ันเอง34  
                                                             
29 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1273/2558 
30 เทียบค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 3605/2552 
31 เทียบค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 6407/2545 
32 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.116/2555 
34 โปรดดู ข้อ 14.8 Delayed Payment ใน FIDIC. (2017). Conditions of Contract for Construction, Geneva:   
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 การที่แบบสัญญาจ้างก่อสร้างของภาครัฐตามพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
ภาครัฐ พ.ศ. 2560 มีความไม่ชัดเจนน้ันท าให้เกิดปัญหาต่าง ๆ  ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งตามหลักการของสัญญา 
และโดยเฉพาะสัญญาจ้างก่อสร้างที่มีรายละเอียดค่อนข้างมาก ย่ิงควรที่จะต้องก าหนดข้อสัญญาให้มีความชัดเจน 
และต้องมีการจัดสรรความเสี่ยงอย่างถูกต้องเหมาะสม (Husni Madi and others, 2019, p. 11) เพ่ือให้การ
บริหารสัญญาสามารถท าได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดผลส าเร็จในการบรรลุวัตถุประสงค์ของสัญญา ดังน้ันการ
ก าหนดเวลาที่ชัดเจนในการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างและก าหนดผลของการปฏิบัติที่ผิดไปจากสัญญาจะช่วยให้
หน่วยงานภาครัฐผู้ว่าจ้างทราบสิทธิและหน้าที่ของตนเองที่ต้องปฏิบัติได้อย่างถูกต้องมากย่ิงข้ึน และเป็นข้อ
สัญญาที่ไม่สร้างภาระให้เอกชนมากจนเกินไป การก าหนดข้อสัญญาให้แตกต่างไปจากแบบสัญญาจ้างก่อสร้าง
เช่นน้ีตามพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  มาตรา 93 วรรคหน่ึง หากไม่
ท าให้หน่วยงานของรัฐเสียเปรียบ ก็สามารถกระท าได้ เว้นแต่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าจะมีปัญหาในทางเสียเปรียบ
หรือไม่รัดกุมพอ ก็ให้ส่งร่างสัญญาน้ันไปให้ส านักงานอัยการสูงสุดพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน ซึ่งที่ผ่านมามี
การก าหนดข้อสัญญาที่แตกต่างไปจากแบบสัญญาจ้างก่อสร้างในหลายกรณี  (กัมพล กิตติพงษ์พัฒนาและคณะ, 
2564, น. 33-36)  โดยมีตัวอย่างการก าหนดข้อสัญญาที่ระบุถึงระยะเวลาการจ่ายเงินและรายละเอียดไว้อย่าง
ชัดเจน เช่น การระบุข้อสัญญาว่า “ผู้ว่าจ้างจะจ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้างตามรายละเอียด และเงื่อนไขท้าย
สัญญาน้ี โดยผู้ว่าจ้างจะจ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้างภายใน .... (.....) วันท าการ นับถัดจากวันที่คณะกรรมการ
ตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานที่ผู้รับจ้างส่งเรียบร้อยแล้ว หากผู้ว่าจ้างจ่ายเงินค่าจ้างล่าช้ากว่าก าหนดเวลาดังกล่าว
โดยมีเหตุผลอันสมควร ผู้รับจ้างตกลงไม่คิดดอกเบี้ยผิดนัดหรือค่าเสียหายใด ๆ ท้ังสิ้น”37 

ปัญหาของการจ่ายเงินค่าจ้างล่าช้าหรือไม่จ่ายเงินค่าจ้างเช่นน้ีไม่ได้ประสบอยู่แต่เฉพาะการก่อสร้าง
ของหน่วยงานของรัฐในประเทศไทยเท่าน้ัน ประเทศอื่นที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจก็มีปัญหาลักษณะเช่นน้ีอยู่
เช่นเดียวกัน ซึ่งในแต่ละประเทศก็มีวิธีการแก้ไขปัญหาที่แตกต่างกัน อาทิ ในประเทศสหรัฐอเมริกามีการออก
กฎหมายเกี่ยวกับความพร้อมในการช าระเงิน (Prompt Payment Act 1999) เพ่ือก าหนดให้การที่ภาครัฐ
จ่ายเงินค่าจ้างที่ล่าช้าต้องเสียดอกเบี้ย (Late payment interest penalties) โดยอัตโนมัติ และยังป้องกันการ
กระท าของภาครัฐในการที่จะโต้แย้งการจ่ายเงินอย่างไม่มีเหตุผลไว้ด้วย  (Office of Management and 
Budget, 2542) นอกจากน้ันในประเทศสหรัฐอเมริกายังมีกฎหมายที่ก าหนดคณะกรรมการในการพิจารณา
เกี่ยวกับปัญหาในสัญญาของภาครัฐน้ีโดยเฉพาะอยู่ในกฎหมายเกี่ยวกับข้อพิพาททางสัญญา (The Contract 
Disputes Act (CDA) 1979) (The United States Department of Justice, 2522) ในขณะที่ประเทศอื่น ๆ 
ก็มีกฎหมายในท านองน้ี อาทิ กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองการช าระเงิน (Security of Payment Act) ใน
ประเทศสิงคโปร์  (A Singapore Government Agency Website, 2562) และออสเตรเลีย (Building & Construction 
Industry Security Of Payments Act, n.d.) หรือกฎหมายการจ่ายเงินและการชี้ขาดในอุตสาหกรรมก่อสร้าง 
(Construction Industry Payment and Adjudication Act) ในประเทศมาเลเซีย  (Asian International 
Arbitration Centre (AIAC), n.d.) ซึ่งอาจมีความแตกต่างกันในรายละเอียดและการบังคับใช้  ทั้งน้ีกฎหมาย

                                                             
International Federation of Consulting Engineers (FIDIC), p. 75. 

37 ค าวินิจฉัยส านักงานอัยการสูงสุดที่ ร.50-52/2561 
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ดังกล่าวมีข้ึนเพ่ือแก้ไขปัญหาการปฏิบัติตามสัญญา โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับการจ่ายเงินของผู้ว่าจ้าง เพ่ือ
วัตถุประสงค์ในการคุ้มครองผู้รับจ้างให้ได้รับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรม (Mohd Danur et al., 2006) 

การก าหนดระยะเวลาการจ่ายเงินและรายละเอียดไว้อย่างชัดเจน  หรือการก าหนดกฎหมายไว้
โดยเฉพาะเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างน้ัน ในกรณีสัญญาจ้างก่อสร้างที่เป็นสัญญาทางปกครอง นอกจาก
จะส่งผลให้ผู้ว่าจ้างตระหนักถึงหน้าท่ีของตนเองแล้ว ยังช่วยให้ผู้รับจ้างทราบว่าผู้ว่าจ้างปฏิบัติตามสัญญาหรือไม่  
และอาจได้รับการบรรเทาผลกระทบอย่างไรเช่นกัน และถึงแม้ข้อสัญญาจะไม่ได้ก าหนดถึงอัตราดอกเบี้ยกรณีผิด
นัด แต่การก าหนดรายละเอียดเวลาช าระหน้ีย่อมท าให้เกิดความชัดเจนในการเรียกร้องดอกเบี้ยและค่าเสียหาย
ในกรณีผิดนัดได้ นอกจากน้ันการก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการช าระเงินเช่นน้ีไม่ว่าด้วยข้อสัญญาหรือโดย
กฎหมายเฉพาะ ย่อมไม่ขัดกับหลักการของสัญญาทางปกครองเพราะไม่ได้ท าให้ผู้รับจ้างเกิดสิทธิในการเลิก
สัญญาตามข้อสัญญาแต่อย่างใด กรณีดังกล่าวจึงไม่กระทบต่อหลักในการจัดการบริการสาธารณะของฝ่าย
ปกครอง การเลิกสัญญายังคงต้องด าเนินการฟ้องร้องไปยังศาลปกครองโดยผู้รับจ้างต่อไป ในขณะเดียวกัน กรณี
ที่เป็นสัญญาทางแพ่ง การก าหนดรายละเอียดเวลาช าระหน้ีย่อมท าให้เกิดความชัดเจนในการเรียกร้องดอกเบี้ย
และค่าเสียหายในกรณีผิดนัดได้เช่นเดียวกับกรณีเป็นสัญญาทางปกครอง นอกจากน้ัน แม้ผู้รับจ้างยังคงไม่มีสิทธิ
เลิกสัญญาตามข้อสัญญาก็ตาม แต่การใช้สิทธิเลิกสัญญาของผู้รับจ้างอันเน่ืองมาจากข้อกฎหมายน้ัน การก าหนด
ฐานแห่งสิทธิในการบอกเลิกสัญญาของผู้รับจ้างย่อมมีความชัดเจนแน่นอนมากข้ึน ดังน้ันการก าหนดข้อสัญญา
หรือการมีกฎหมายเฉพาะดังกล่าวน้ันจึงเป็นประโยชน์ต่อการบริหารสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐทั้งในมุมมองของ
สัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครองเช่นเดียวกัน 

ส่วนกรณีสิทธิในการหยุดงานน้ัน แม้ตามหลักของสัญญาทางปกครองผู้รับจ้างจะไม่มีสิทธิในการหยุด
งานก่อสร้างอันเป็นบริการสาธารณะ แต่การที่ใช้ให้ผู้รับจ้างต้องรับภาระเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายโดยล าพังย่อมไม่เป็น
ธรรมกับผู้รับจ้างและโดยสภาพอาจในบางครั้งไม่สามารถท าได้เน่ืองจากผู้รับจ้างไม่ได้มีเงินทุนหมุนเวียนเพียง
พอที่จะท างานโดยยังไม่ได้รับค่าจ้างได้ ดังน้ันข้อสัญญาควรก าหนดให้ผู้รับจ้างมีสิทธิที่จะหยุดงานได้กรณีที่ผู้
ว่าจ้างไม่จ่ายค่าจ่ายเกินก าหนดระยะเวลาอันสมควร และจะสอดคล้องกับข้อสัญญาเรื่องการขยายระยะเวลาที่ผู้
รับจ้างมีสิทธิที่จะได้รับการขยายระยะเวลาในกรณีน้ีได้ นอกจากน้ันการก าหนดให้มีกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการ
ช าระค่าจ้างก่อสร้างและให้มีกระบวนการชี้ขาดข้อพิพาทที่รวดเร็วน้ัน จะป้องกันไม่ให้มีการประวิงการจ่ายค่าจ้าง
และน ามาซึ่งสิทธิในการหยุดงานที่จะมีผลต่อการจัดท าบริการสาธารณะ 
 

บทสรุป (Conclusion) 
การจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าหรือการไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างอาจท าให้ผู้รับจ้างประสบปัญหา

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐ ไม่ว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งตาม
หลักกฎหมายแล้วเมื่อหน่วยงานของรัฐผู้ว่าจ้างจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าหรือการไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้าง
ย่อมต้องรับผิดในดอกเบี้ยหรือค่าเสียหายอื่น ๆ แม้ไม่ได้ก าหนดไว้ในสัญญา อย่างไรก็ตามเมื่อสัญญาไม่ได้ก าหนด
รายละเอียดไว้ จึงน ามาสู่ปัญหาในการตีความค่อนข้างมาก และอาจท าให้ผู้ว่าจ้างและผู้รับจ้างไม่เข้าใจในสิทธิ
และหน้าท่ีของตนเองอย่างแท้จริง 
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การแก้ไขปัญหาดังกล่าวประการแรกคือการก าหนดข้อสัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐให้มีความชัดเจน ซึ่ง
สามารถกระท าได้ตามกฎหมาย และเป็นผลดีต่อทั้งผู้ว่าจ้างและผู้รับจ้าง นอกจากน้ันประการที่สองอาจพิจารณา
ก าหนดเป็นกฎหมายเฉพาะดังเช่นในหลายประเทศที่มีกฎหมายคุ้มครองผู้รับจ้างเกี่ยวกับการช าระเงินค่าจ้าง
ก่อสร้าง และมีกระบวนการอื่นเกี่ยวกับพิจารณาข้อพิพาทดังกล่าวโดยเฉพาะด้วย เพ่ือให้ผู้รับจ้างไม่ถูกประวิง
การช าระเงินโดยไม่มีเหตุผลเพียงพอ และช่วยให้ผู้รับจ้างได้รับการปฏิบัติอย่างถูกต้องเป็นธรรมและรวดเร็ว  

จะเห็นได้ว่าปัญหาการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าหรือการไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างและโดยเฉพาะใน
สัญญาจ้างก่อสร้างภาครัฐเป็นปัญหาหน่ึงที่มีความส าคัญมาก และส่งผลต่อสภาพคล่องในการด าเนินธุรกิจ
ก่อสร้างของผู้รับจ้างภาคเอกชน หากผู้ว่าจ้างภาครัฐยอมรับว่าหากเกิดความผิดพลาดแล้วสามารถด าเนินการ
ชดเชยให้แก่ภาคเอกชนได้อย่างแท้จริงแล้ว การแก้ปัญหาดังกล่าวก็จะเป็นไปโดยถูกต้องตามหลักการ, เหตุผล 
และความเป็นธรรม ซึ่งการแก้ไขปัญหาเหล่าน้ีจะส่งผลให้ข้อพิพาทเก่ียวกับการจ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างล่าช้าหรือ
การไม่จ่ายเงินค่าจ้างก่อสร้างของผู้ว่าจ้างบรรเทาลงได้ และจะท าให้ผู้รับจ้างภาคเอกชนพัฒนาข้ึนได้อีกเป็นอัน
มาก 
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