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บทคัดยอ

 การวจัิยครัง้นีม้วีตัถปุระสงคเพือ่ศกึษามาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัหนีค้าสาธารณปูโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐ ศึกษาเฉพาะสัญญาใหบริการหรือซ้ือขายกระแสไฟฟาและนํ้าประปาเชิงคดีเทานั้น

ใชระเบยีบวธิวีจิยัเชงิคณุภาพ โดยการวเิคราะหทบทวนเอกสารจากสภาพปญหา เปรยีบเทยีบแนวคดิทฤษฎี

กฎหมายตางประเทศ การสัมภาษณเชิงลึกกับกลุมผูใหขอมูลหลักที่เขามาชี้แจงตอสํานักงานอัยการสูงสุด 

จํานวน 10 หนวยงาน และประเมินผลโดยวิธีสนทนากลุมโดยพนักงานอัยการ จํานวน 10 คน เพื่อแสวงหา

คําตอบตามกรอบแนวคิดและสมมุติฐานที่กําหนดไว โดยผูวิจัยไดสรุปผลการวิเคราะหขอมูลเปนลําดับ 

 ผลการศึกษา พบวา แนวทางการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจผูให

บริการเกี่ยวของทั้งองคาพยพในฝายบริหาร การวางมาตรการอํานวยความยุติธรรมกึ่งบังคับในฝาย

บรหิาร ใหนาํขอความคดิเรือ่งการรบัสภาพหนี ้การหามยกอายคุวามข้ึนตอสู การสละประโยชนแหงอายคุวาม

และการรับสภาพความรับผิด มากําหนดบังคับในการดําเนินคดีเพื่อเรียกรองหนี้คาสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐดวยกันตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีอยางเปนรูปธรรม เปนหนทางหน่ึงในการยกระดับ

มาตรฐานในอํานวยความยุติธรรมเพื่อยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภค

ใหสามารถบริหารจัดการสิทธิเรียกรองไดโดยงาย เปนธรรม สะดวก รวดเร็ว ยืดหยุน ประหยัด โปรงใส

อยูในระดับที่เจาหนี้และลูกหนี้ยอมรับและคาดหมายได อันจะเปนการสรางความเชื่อมั่นตอระบบ

การบริหารราชการแผนดินในการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐโดยรวมตอไป
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คําสําคัญ: ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี การยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ อายุความ

ABSTRACT

 The objective of this research is to study legal measurements of utility debt among 

government agencies, which covers servicing and purchasing contracts of electricity and 

water supply from the real cases. Based on qualitative analysis methodology, a number 

of documents are analyzed and compared to foreign legal theories and concepts. There’s 

in-depth interview with a group of 10 key informants from 10 different organizations who 

provided statements to Office of the Attorney General. The evaluation has been done in 

a group discussion of 10 prosecutors to seek for answers based on pre-defined conceptual 

framework and hypothesis. In which the researcher has summarize the analysis results 

accordingly. 

          The research result reveals that dispute resolution between government agencies 

and state enterprises involves all sectors of executive department. Starting from setting 

up of semi-compulsory measurement of justice administration, using of debt repayment 

concept, refraining from pleading against limitation, waiving of limitation, and acceptance of 

guilty condition. These processes shall be used to enforce execution of utility debt cases 

among government agencies practically and compliance to the Prime Minister’s Office 

regulations. It’s an alternative solution to a step-up of justice administration in order to 

resolve disputes among government agencies on utility debt, simplify claim management, 

be fair, quick and efficient, flexible, economical and transparent acceptable to creditors 

and debtors. This will build up confidence in public administration systems in dispute 

resolution among government agencies in the end.

Keyword: The Office of the Prime Minister, Settlement of disputes between state agencies, 

limitation

บทนํา

 การบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล

ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจนั้น อาจเรียกไดวา 

เปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบ

หนึ่ง ซึ่งเปนภารกิจหลักของรัฐในการใหบริการ

และอาํนวยการตามภารกจิหนาท่ีของแตละหนวยงาน

โดยมีวัตถุประสงครวมกันในการสนองตอบความ

ตองการประโยชนโดยรวมของประชาชน ซึ่งการ

จัดทําบริการสาธารณะของสวนราชการและ
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รัฐวิสาหกิจตางมีความจําเปนที่ตองใชไฟฟา และ

นํ้าประปา อันเปนสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานเพื่อ

ประโยชนในการปฏิบัติราชการและอํานวยความ

สะดวกแกประชาชนผู มาติดตอ รัฐจึงไดกอตั้ง

นิติบุคคลขึ้นตางหากจากรัฐในนามรัฐวิสาหกิจ 

เพื่ออํานวยกิจการกึ่งธุรกิจและเปนเครื่องมือ

ในการจัดทําบริการสาธารณะดานสาธารณูปโภค

ขั้นพื้นฐาน ไฟฟา นํ้าประปา เชน การไฟฟา

นครหลวง การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปา

นครหลวง การประปาสวนภูมิภาค โดยรัฐเปน

ผูถือหุนรายใหญในการกําหนดนโยบาย ติดตาม 

กํากับและตรวจสอบการทํางานของรัฐวิสาหกิจ 

 ดวยระบบกฎหมายในทางสัญญาและ

ความเปนนิติบุคคลทางมหาชนตางหากจากกัน

ของหนวยงานของรัฐ ในฐานะที่รัฐเปนทั้งผู ให

บริการและผู  รับบริการดานสาธารณูปโภคขั้น

พื้นฐาน ไฟฟา น้ําประปา เพื่อสนองตอบความ

ตองการของประชาชน รฐัจงึตองจดัสรรงบประมาณ

แผนดินอยางลงตัวเพื่อใหการบริการสาธารณะ

และการบริหารสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐ

เดินตอไปไดอยางเปนระบบ แตเนื่องดวยรายจาย

ของหนวยงานตาง ๆ ของรัฐมีความไมแนนอน

และเมื่อสิ้นปงบประมาณมิไดกันเงินงบประมาณ

เหลื่อมปไวหรือไดคืนเงินงบประมาณรายจาย

ประเภทงบดําเนินงานไปแลว สงผลใหเกิดปญหา

หนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระเชน คากระแสไฟฟา 

คานํา้ประปาเปนจาํนวนมาก และมทิีศทางคางชาํระ

เพิ่มทวีจํานวนสูงขึ้นในทุกปงบประมาณจนอาจ

เกิดปญหาหนี้ขาดอายุความซึ่งอาจกระทบตอการ

จัดทําบริการสาธารณะได และหากรัฐวิสาหกิจ

ผู  ให บริการจะบังคับสิทธิตามสัญญาดวยการ

งดจายกระแสไฟฟาและนํ้าประปาก็ไมอาจกระทํา

ไดเพราะอาจกระทบตอการจดัทาํบรกิารสาธารณะ

ของรัฐตองหยุดชะงักงันและอาจกระทบสิทธิของ

ประชาชน จึงเกิดหนี้คาสาธารณูปโภคขึ้นอยาง

ไมอาจหลีกเลี่ยงได 

 จากขอมูลทางสถิติ เกี่ยวกับการคาง

ชําระหนี้คาสาธารณูปโภคของสวนราชการและ

หนวยงานในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ป 2560 

เชน กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน

กรมท่ีดิน กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น การไฟฟาสวน

ภูมิภาค การประปานครหลวง การไฟฟานครหลวง 

การประปาสวนภมูภิาค กรมโยธาธกิารและผงัเมอืง 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องคการบริหาร

สวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล

และหนวยงานภายในพื้นที่จังหวัดนนทบุรี หนวยงาน

ภายในพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการ พบวา มีหนี้

คาสาธารณูปโภคคางชําระเปน 3 จําพวก คือ 

จําพวกแรก หนี้คาสาธารณูปโภคกอนป 2559 

จําพวกที่สองหนี้คาสาธารณูปโภคป 2559 และ

จําพวกที่สามหนี้คาสาธารณูปโภค ป 2560 ซึ่ง

สวนใหญคางชําระคากระแสไฟฟาของการไฟฟา

สวนภูมิภาค การไฟฟานครหลวง คานํ้าประปา

ของการประปานครหลวง การประปาสวนภูมิภาค 

รวมเปนเงินจํานวน 1,548,787,633.45 บาท 

ตามรายงานการประชุมกระทรวงมหาดไทย 

เรื่อง มาตรการแกไขปญหาหนี้คาสาธารณูปโภค

คางชําระของหนวยงานสังกัดกระทรวงมหาดไทย 

ครั้งที่ 1/2560 เมื่อวันที่ 19 มิถุนายน 2560 

และหนี้สองจําพวกแรกเปนหนี้ที่ขาดอายุความ

สิทธิเรียกรองแลว สวนหนี้ในป 2560 สอไป
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ในทางใกลขาดอายุความสิทธิเรียกรอง แมตอมา

เมื่อวันที่ 30 กันยายน 2560 รัฐจะไดวางมาตรการ

แกปญหาหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระของสวน

ราชการ รัฐวิสาหกิจและหนวยงานอื่น ตามมติ

คณะรฐัมนตรเีมือ่วนัท่ี 6 มถุินายน 2560 ในหนงัสอื 

ที่ นร 0505/ว275 ลงวันท่ี 7 มิถุนายน 2560 

เรื่องมาตรการแกไขปญหาหนี้คาสาธารณูปโภค

ค างชําระของส วนราชการ ก็ยั งคงมีหนี้ค  า

สาธารณูปโภคคางชําระอยู นั้นเอง โดยมีหนี้

คาสาธารณปูโภคคางชาํระกอนปงบประมาณ 2560 

เปนเงินจํานวน 251,801 ลานบาท และหน้ี

คาสาธารณูปโภคคางชําระในปงบประมาณ 2560 

เปนเงินจํานวน 2,270,224 ลานบาท (ขอมูล 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2560) จากขอมูลดังกลาว

แสดงใหเห็นวา หนวยงานของรัฐโดยมากประสบ

ปญหาคางชําระหนี้คาสาธารณูปโภคเปนจํานวน

มากอันเปนการทําผิดหนาที่ของคูสัญญาอันอาจ

กระทบกับสภาพคลองทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ

ผูใหบริการ และในหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระ

กอนปงบประมาณ 2560 เปนเงินจํานวน 251,801 

ลานบาทนัน้สอไปวาจะขาดอายคุวามสทิธเิรยีกรอง

เชนกัน 

 ในทางปฏิบัติรัฐวิสาหกิจผู  ให บริการ

ในฐานะเจาหนี้ค าสาธารณูปโภค จะตั้งแผนก

บริหารหนี้ติดตามหนี้สินคางชําระแจงขอเรียกรอง

ไปแลวอีกฝายไมยอมชําระหนี้ ก็จะเสนอขอพิพาท

ไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อใหคณะกรรมการ

พิจารณาช้ีขาดการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐและการดําเนินคดี เพื่อชี้ขาด (กยพ.) 

พิจารณาชี้ขาดตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 

ว าด วย การพิจารณาชี้ขาดการยุติข อพิพาท

ระหว างหนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี 

พ.ศ. 2561 และในการนี้หากหนี้คาสาธารณูปโภค 

เชน คากระแสไฟฟา คานํ้าประปา พนกําหนด

อายุความหรือกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว 

กยพ.จะมีมติใหสิทธิเรียกรองเปนอันขาดอายุ

ความ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 193/34(1) หนวยงานของรัฐผูรับบริการ

ไมจาํตองชาํระหนีใ้นสวนนีแ้ตอยางใด ทัง้นี ้ตามคาํ

วินิจฉัย กยพ.สํานวนคดีที่ พ.34/2558 อันเปน

การสอดคลองกับคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 8462/2542

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 8887/2543 คําพิพากษา

ศาลฎีกาที่ 6476/2547 และหากหนี้ในสวนนี้

ขาดอายุความสิทธิเรียกรองจะกอใหเกิดภาระแก

รัฐวิสาหกิจผูใหบริการที่จะตองตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่เพื่อหาผูตองรับผิดตอไป

 แตอยางไรกต็าม การบริหารราชการแผนดิน

โดยฝายบริหารซึ่งเปนองคาพยพขนาดใหญที่มี

ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ ไมวาจะ

ดําเนินการในนามของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ

ก็ลวนแตเปนไปเพ่ือสนองตอบความตองการของ

ประชาชนอันเปนการปฏิบัติหนาท่ีประการสําคัญ

ของนิติบุคคลมหาชนในฐานะผู ดําเนินการหรือ

ผู กํากับดูแลโดยการมอบหมายใหอยู ในความ

รับผิดชอบเพ่ือประโยชนสาธารณะอันเปนประโยชน

มหาชน ซึ่งจากการที่ดําเนินการหรือมอบหมาย

นิติบุคคลมหาชนหลายแหงในการปฏิบัติหนาที่ 

เกดิการโตแยงสิทธริะหวางนติิบคุคลมหาชนภายใน

รัฐดวยกันจากการจัดทําบริการสาธารณะตาม

ภารกิจแหงตน เพราะนิติฐานะความเปนนิติบุคคล

ตางหากจากกันได จนเกิดเปนขอพิพาทระหวาง
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องคกรโดยไมจําเป น หากมองในอีกนัยหนึ่ง 

การจัดทําบริการสาธารณะที่ดําเนินการโดยรัฐ

ควรยึดหลักการบริหารราชการแผนดินในฐานะ

ที่รัฐเปนนิติบุคคลมหาชนเพียงผูเดียวในการจัดทํา

บริการสาธารณะโดยไมตองใหองคาพยพภายใน

ของรัฐมีฐานะเปนนติบิคุคลมหาชนไปดวยเพือ่ปองกนั

มิใหเกิดขอพิพาท หรือเกิดปญหาการบังคับสิทธิ

ตามสัญญา หรือปญหาหนี้ขาดอายุความระหวาง

นิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายของรัฐดวยกัน

เปนแนวทางหนึ่งในการจัดการองคาพยพของรัฐ

เพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนหรือไม

 ดังนั้น จึงควรศึกษาเพื่อหามาตรการทาง

กฎหมายในการยุติขอพิพาทในการเรียกรองหนี้

คาสาธารณปูโภคระหวางหนวยงานของรฐั เพือ่เปน

การวางระเบียบบริหารราชการแผนดินในสวนที่

เกี่ยวของกับการจัดการงบประมาณรายจายดาน

สาธารณปูโภค เชน หนีค้ากระแสไฟฟา คานํา้ประปา

ใหมีความเหมาะสม เพื่อมิใหเกิดภาระทางการเงิน

แกรัฐวิสาหกิจผูใหบริการในฐานะหนวยงานที่ตอง

สงรายไดเขารัฐเกินสมควร ตลอดจนเปนการลดภาระ

การไลเบี้ยหาผูรับผิด ตามพระราชบัญญัติความ

รบัผดิทางละเมดิของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เพือ่ชดใช

หนี้ใหแกหนวยงานในกรณีหนี้คาสาธารณูปโภค

ขาดอายุความ อันเปนหนทางหน่ึงในการยกระดับ

มาตรฐานในกระบวนการการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐเกี่ยวกับหน้ีคาสาธารณูปโภค

โดยฝายบริหารทางหนึ่งใหสามารถบริหารจัดการ

สิทธิเรียกรองไดโดยงาย เปนธรรม สะดวก รวดเร็ว 

ยืดหยุน ประหยัด โปรงใสอยูในระดับที่เจาหนี้และ

ลูกหน้ียอมรับและคาดหมายได อันจะเปนการ

สรางความเชื่อมั่นตอระบบการบริหารราชการ

แผนดินในการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของ

รัฐโดยรวมตอไป 

วัตถุประสงคของการวิจัย

 1. เพื่อศึกษาความเปนมาและสภาพ

ป ญหาเกี่ ยวกับการใช สิทธิ เรียกร องหนี้ ค  า

ส าธารณูป โภคระหว  า งหน  วย ง านของรั ฐ

ในประเทศไทย

 2. เพื่อวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบทาง

กฎหมายเกี่ ยวกับการใช  สิทธิ เรี ยกร  องหนี้

ค าสาธารณูปโภคระหว างหน วยงานของรัฐ

ของประเทศไทยกับแนวคิดทางกฎหมายตางประเทศ

   3. เพื่อเสนอมาตรการทางกฎหมาย

ในการยุติข อพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ

ในการเรียกรองหนี้ค าสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐ 

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย

  1. ประโยชนในเชิงวิชาการ งานวิจัย

เรือ่งนีเ้ปนงานวจิยัทีศ่กึษาถงึแนวคดิ และมาตรการ

ในการยุติขอพิพาทในหนี้คาสาธารณูปโภค คากระแส

ไฟฟา คานํา้ประปา ระหวางหนวยงานของรัฐดวยกนั

ในประเทศไทยอยางเหมาะสม

 2. ประโยชนในเชิงปฏิบัติการ งานวิจัย

ที่ศึกษานี้ทําใหภาคีที่เกี่ยวของทุกภาคสวนไมวา

จะเปน สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน 

องคการปกครองสวนทองถิ่น หนวยงานอื่น

ของรัฐ สามารถนําองคความรูที่ไดเปนแนวทาง

ในการกาํหนดมาตรการทางกฎหมายในการจดัการ

หนี้คาสาธารณูปโภคที่ขาดอายุความสิทธิเรียก

รองระหวางหนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพ
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และเกิดผลดีในระบบเศรษฐกิจ และเปนแนวทาง

ในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการ สํานักงาน

การยุติการดําเนินคดีแพงและอนุญาโตตุลาการ 

สํานักงานอัยการสูงสุดและแนวทางปฏิบัติในการ

ยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีตอไป

 3. ประโยชนในเชิงการวิจัย งานวิจัย

ท่ีศึกษานี้เปนฐานขอมูลใหแกนักวิจัยและผูสนใจ

ทั่ ว ไปในการ ศึกษามาตรการทางกฎหมาย

เกี่ยวกับการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ

ในการจดัการหนีค้าสาธารณูปโภคของประเทศไทย

และสามารถนําผลการศึกษาไปทําการศึกษา

ตอยอดงานวิจัยในคราวตอไป

ขอบเขตของการวิจัย

 1. ขอบเขตดานเนื้อหา

   เน้ือหาในงานวิจัยเรื่อง “มาตรการ

ทางกฎหมายเ ก่ียวกับหนี้ค  าสาธารณูปโภค

ระหวางหนวยงานของรัฐ” มุ งวิจัยเฉพาะกรณี

สัญญาให บริ การหรือซื้ อขายกระแสไฟฟ  า

และน้ําประปาเทานั้น เปนการศึกษาวิจัยเชิง

คุณภาพ (Qualitative Research) และศึกษา

วิจัยขอมูลเอกสาร (Documentary Research) 

เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับหน้ี

คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงานของรัฐของ

ประเทศไทยเปรียบเทียบกับขอความคิดทาง

กฎหมายตางประเทศเพื่อสรางมาตรการทาง

กฎหมายที่เหมาะสมระหวางหนวยงานของรัฐ

โดยผานการตรวจสอบเครื่องมือโดยผูเชี่ยวชาญ 

การทดสอบความเที่ยงตรงของเครื่องมือและ

ปรับปรุงแกไขตามที่ผูเชี่ยวชาญใหความเห็น และ

ทําการเก็บรวบรวมขอมูลด วยการสัมภาษณ

เชิงลึก(In-depth interview) เจาหนาที่หนวยงาน

ของรัฐที่สงขอพิพาทเขามายังสํานักงานอัยการ

สูงสุด จํานวน 10 หนวยงาน จากนั้นประเมิน

มาตรการทางกฎหมายดังกลาวโดยใชวิธีสนทนา

กลุม (Focus Group Discussion) โดยพนักงาน

อัยการ จํานวน 10 คน แลวทําการรวบรวม

ขอมูลและวิเคราะหขอมูล เพื่อเสนอแนวทาง

ทีเ่หมาะสมในการมาตรการดงักลาวไปใชจดัการหนี้

ค าสาธารณูปโภคระหวางหนวยงานของรัฐใน

ประเทศไทย

 2. ขอบเขตดานประชากร

  ประ  ชากรทีใ่ชในการวจิยั คอื เจาหนาที่

หนวยงานของรัฐที่สงขอพิพาทเขามายังสํานักงาน

อัยการสูงสุด หรือหนวยงานของรัฐผู ที่มีส วน

ไดเสียที่คางชําระหนี้คาสาธารณูปโภค โดยผูวิจัย

ใชวิธีการเลือกกลุมตัวอยางแบบเฉพาะเจาะจง 

(Purposive Selection) โดยวิธีการสโนวบอล

เทคนิค (Snow Ball Technique) ประกอบดวย

กลุมคน จํานวน 3 กลุม ดังตอไปนี้

  กลุมที่1 ผูใหขอมูลภาครัฐ (Casual 

Informants) ไดแก พนกังานอยัการ เจาหนาทีส่วน

ราชการและองคการปกครองสวนทองถิ่น

  กลุมที่ 2 ผูใหขอมูลภาคเอกชน (Key 

Informants) ไดแก พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงาน

องคการมหาชน และทนายความ

  กลุมที่ 3 ผูใหขอมูลกลุมนักวิชาการ 

(General Informants) ไดแก นักวิชาการ และ

อาจารยมหาวิทยาลัย



7
Phranakhon Rajabhat Research Journal (Humanities and Social Sciences)

Vol.16 No.1 (January - June 2021)

กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย

 การศึกษาเรื่อง “มาตรการทางกฎหมาย

เกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรัฐ” ผู ศึกษาได ศึกษาแนวคิดทฤษฎีและ

วรรณกรรมที่ เกี่ยวข อง โดยสามารถกําหนด

กรอบแนวความคิดในการศึกษาวิจัย ปรากฏ

ตามภาพ 1 

เกี่ยวกับอายุความมาบังคับใชอยางเหมาะสม

จะปองกันปญหาหนี้คาสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐขาดอายุความได

ระเบียบวิธีวิจัย

 การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ใชระเบียบวิธีวิจัย 

ดังนี้ 

ภาพ 1 แผนภูมิแสดงกรอบแนวคิดที่ใชในการวิจัย

สมมติฐานของการวิจัย

 การบริหารจัดการหนี้คาสาธารณูปโภค 

เชน คากระแสไฟฟา คานํ้าประปาของหนวยงาน

ของรัฐยังไม มีระบบท่ีชัดเจนทําใหเกิดปญหา

คางชําระหนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรฐัเปนจาํนวนมาก การนาํมาตรการทางกฎหมาย

 1. วิธีการดําเนินการวิจัย ใชวิธีศึกษา

วิ จัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)

และศึกษาวิจัยขอมูลเอกสาร (Documentary 

Research)

 2. ประชากรผูใหขอมูลสําคัญ (key in-

formation) ผู วิจัยทําคัดเลือกมาแบบเจาะจง 
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ประกอบดวยกลุมคน จาํนวน 3 กลุม ดังนี ้กลุมที่ 1 

ผูใหขอมูลภาครัฐ ไดแก พนกังานอยัการ เจาหนาท่ี

สวนราชการ และเจาหนาที่องคการปกครองสวน

ทองถิ่น กลุมที่ 2 ผู ใหขอมูลภาคเอกชน ไดแก 

พนักงานรัฐวิสาหกิจ และทนายความ กลุ มที่ 3 

กลุมนักวิชาการ ไดแก นักวิชาการ และอาจารย

มหาวิทยาลัย 

 3. เครื่องมือที่ใชในการวิจัย คือ แบบ

สัมภาษณเชิงลึก และการสนทนากลุม โดยกําหนด

กรอบคําถามตามกรอบแนวคิดของการวิจัย

 4. การเก็บรวบรวมขอมูล ประกอบดวย 

ขอมูลปฐมภูมิ (Primary Data) เก็บรวบรวม

ขอมูลดวยแบบสอบถาม แบบสัมภาษณเชิงลึก 

หรือการสนทนากลุ มแลวแตกรณี และขอมูล

ทุติยภูมิ (Secondary Data) เก็บรวบรวมขอมูล

จากแหลงตาง ๆ  อาท ิรายงานทางวชิาการ งานวจิยั 

และกฎระเบียบท่ีเกี่ยวของกฎหมายที่เกี่ยวของของ

ไทยและตางประเทศ หองสมุดทางกฎหมาย ฐานขอมูล

ทางกฎหมายในเว็บไซตของไทยและตางประเทศ

 5. การวิเคราะหขอมูล ประกอบดวย 

การวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพจากแบบสัมภาษณ

เชงิลกึ (In-depth Interview) ทัง้หมดมาดาํเนนิการ

สู กระบวนการของการวิเคราะหขอมูล ทําการ

จดัหมวดหมูของขอมลู ความสมัพันธของปรากฏการณ

ทางสังคม และทําความเขาใจกับความหลากหลาย

และความแตกตางของขอมูลที่เก็บรวบรวมมาโดย

ตรวจสอบสมมติฐานนั้นเปนขั้น ๆ ไป จนมั่นใจ

วาเปนขอคนพบที่สามารถลงเปนขอสรุปเพื่อนํา

ไปจัดทําขอเสนอมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับ

การใชสิทธิเรียกรองหนี้คาสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐ ที่มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

 1. ขอความคิดเกี่ยว กับทฤษฎีว าดวย

บริการสาธารณะ 

  ขอความคิดทฤษฎีบริการสาธารณะ

มุ งหมายอธิบายข อความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ

รัฐกฎหมายปกครอง และการใชอํานาจของรัฐ

ในฐานะองคกรหรือสถาบัน (Service public 

au sens organisme ou institution) และในฐานะ

ที่เปนภาระหนาที่ในทางสังคม (Service public 

au sens  fonction sociale) โดยกิจกรรมทาง

มหาชนทุกประเภทจะตองเกิดขึ้นเพื่อสนองตอบ

ประโยชนสาธารณะโดยผูปกครองตองใหประกัน

หรือรับรองความคงอยูตลอดไปของกิจกรรมนั้น

และมีหนาที่จัดระบบระเบียบ แทรกแซงเขามา

จัดการและควบคุมเพื่อความคงอยู และพัฒนา

รวมกันของสังคม บริการสาธารณะจึงมีฐานะเปน

องคกรหรือสถาบันและเปนสิ่งที่มีอยู คู กับรัฐ 

นอกจากนั้นบริการสาธารณะจะเกิดขึ้นเมื่อมีความ

ตองการของสวนรวมหรือมีผลประโยชนสาธารณะ

เพือ่สนองตอบเปนสิง่ทีเ่กดิขึน้ โดยรฐัหรอืผูปกครอง

ของประเทศเปนผูจัดใหมีขึ้นและดําเนินการโดย

วิธีการของบริการสาธารณะภายใตหลักบริการ

สาธารณะไดดี ไดแก หลักความตอเน่ือง หลักความ

เสมอภาค และหลกัการปรบัตวัของบรกิารสาธารณะ

แตไมครอบคลมุถงึกจิกรรมในทางอตุสาหกรรมและ

พาณิชยกรรมที่ดําเนินการเสมือนของภาคเอกชน

ท่ีมีวัตถุประสงคในการมุงแสวงหากําไร ตามหลัก

ความเสมอภาคเทาเทียมไมวาจะเปนนิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชนหรือเอกชน เชน บริการ

ไปรษณีย ไฟฟา ประปา แตทั้งนี้ขอกําหนดสัญญา

ระหวางหนวยงานทางดานอุตสาหกรรมและ
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พาณิชยกรรมกับผูใชบริการของหนวยงานภาครัฐ

จะมีขอตกลงขอกําหนดที่แตกตางจากสัญญาแพง

ก็ยังถือวาเปนสัญญาตามกฎหมายแพงที่อยู ใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ไมใช

คดีที่อยู  ในอํานาจศาลปกครองแมเป นเรื่องที่

เก่ียวเนื่องกับบริการสาธารณะ เชน คําวินิจฉัย

ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 7/2548 ที่วา 

การเรยีกรองใหเอกชนผูใชบรกิารชาํระหนีค้าไฟฟา 

การงดจายกระแสไฟฟา และใหธนาคารผูคํา้ประกนั

ของผูใชบริการชําระหนี้คากระแสไฟฟาเปนการ

ดําเนินธุรกิจเก่ียวกับพลังงานไฟฟาของการไฟฟา

สวนภมูภิาคบนความเทาเทยีมภายใตสญัญาซือ้ขาย

ไฟฟาเชนเดียวกับเอกชนตอเอกชน มิไดใชอํานาจ

ทางปกครองในการบังคับอีกฝายเดียวแตอยางใด 

สัญญาซื้อขายกระแสไฟฟากับเอกชนทั่วไปจึงเปน

ไปตามหลักกฎหมายแพงท่ีกระทํากับผูใชบริการ

ในฐานะเสมอภาค สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญา

ทางแพง

 2. ขอความคิดวาดวยสิทธิเรียกรอง และ

อายุความ

  สิทธิเรียกรองและอายุความนั้น เปน

อํานาจแหงมูลหนี้ที่เจาหนี้มีเหนือลูกหนี้ในการ

ที่จะเรียกรองใหลูกหน้ีชําระหนี้และตองรับผิด

ในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการไมชําระหนี้นั้นดวย 

โดยการใช สิทธิ เรียกร องเพื่อบังคับให ลูกหนี้

ชาํระหนีน้ัน้ เรยีกไดวา อาํนาจฟองรองหนีท้างแพง 

แตหากกรณทีี ่ลกูหนีส้ามารถยกขอตอสูขึน้เกีย่วกบั

อายุความขึ้นยันกับเจาหนี้ เพื่อไมใหตนตองชําระ

หนีค้นื แมวาตนยงัเปนหนีอ้ยูกต็าม สงผลใหเจาหนี้

สิ้นสิทธิเรียกรองเพื่อบังคับใหลูกหน้ีชําระหน้ีคืน 

เรียกวาเปน หน้ีตามความเปนจริง หรือหน้ีทาง

ศีลธรรม ที่แมเจาหนี้บังคับไมไดแตสามารถรับ

ชําระหนี้ไดหากลูกหนี้ไดชําระหนี้นั้นคืนให และ

เมื่อลูกหนี้ชําระหนี้ใหแลวยอมจะเรียกคืนไมได 

 ในทางกฎหมายมองวา กฎหมายและ

ศีลธรรมเปนสิ่งที่มีความสัมพันธใกลชิดกันไมอาจ

แบงแยกจากกันได แมวาหนี้จะขาดอายุความ

สิทธิเรียกรองไปแลวก็ยังสามารถฟองรองบังคับ

ใหชําระหนี้กันไดตามกฎหมาย เพราะมีมูลหนี้

ที่บังคับตอกันไดจริง อันเปนพิจารณาถึงหนาที่ 

ในทางสํานกึของลูกหนีว้าตนมหีนาทีต่องปฏบิติัการ

ชําระหนี้ใหเสร็จส้ินหนี้จึงระงับ ดวยเหตุนี้เจาหนี้

จึงมีสิทธิรับชําระหนี้ในกรณีแมหนี้ขาดอายุความ

สิทธิเรียกรองไปแลวไดโดยไมตองคืนเงินจํานวน

ดังกลาวใหกบัลกูหนีแ้ตอยางใด และในทางกลบักนั

หากลูกหนีย้นิยอมชาํระหนีใ้หกบัเจาหนี ้ไปโดยมไิด

ยกสภาพแหงการขาดความขึน้ตอสูเพ่ือไมชาํระหนี้

ใหแกเจาหนี้ การที่ลูกหนี้ยินยอมชําระหนี้ไปก็เปน

การปฏบิตัหินาทีด่วยความสาํนกึถงึความชอบธรรม 

เปนการละเสียซึ่งประโยชนแหงอายุความ และ

ถือวาเปนการปฏิบัติการชําระหนี้ที่มีมูลหนี้ตอกัน

โดยถูกตอง ท้ังหนี้ท่ีขาดอายุความไมมีผลทําให

มลูหนีร้ะงบัสิน้ไปเพยีงทาํใหหนีน้ัน้ขาดสภาพบงัคบั 

และเมื่อชําระหนี้แลวไมอยูในหลักเกณฑเร่ืองลาภ

มิควรไดที่จะเรียกคืนแตอยางใด และสามารถใช

สิทธิหักกลบลบหนี้ได 

 3. ขอความคดิวาดวยนติบิคุคลในกฎหมาย

มหาชน 

  นิ ติ บุ คคล ในกฎหมายมหาชนมี

ความหมายในสองนัย คือ ในแงการกระทําหรือ

การดําเนินงานทั้งหลายของรัฐ โดยเจาหนาที่ฝาย

ปกครองภายใตขอบเขตแหงกฎหมาย ถือเปนการ
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กระทําแทนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ในอีก

แงหนึ่งหมายถึง ตัวองคกรที่ดํารงสภาพนิติบุคคล

ท่ีมีความเปนเอกภาพและความดํารงอยู อยาง

สืบเนื่องมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและมีงบประมาณ

การใชจายของตนเอง เพื่อดําเนินภารกิจของรัฐ

ในการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งอาจหมายถึง 

รัฐหรือหนวยงานทางปกครองหรือองคการมหาชน

ที่จัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งหากพิจารณาตาม

ทฤษฎีว าด วยสภาพอันแทจริงของนิติบุคคล

ที่ยอมรับถึงความมีอยูของนิติบุคคลอันเปนเทคนิค

ของกฎหมาย ที่สามารถมีทรัพยสินเปนของตนเอง

ไดเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงคที่ไดจัดตั้งขึ้น

โดยอาจจําแนกออกไดเปน 3 ประเภท คือ รัฐ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการสาธารณะ

หรือองคการมหาชนอิสระ รัฐวิสาหกิจ 

 เม่ือมีขอโตแยงสิทธิระหวางนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนดวยกัน ตางก็ชอบจะใชสิทธิ

ในการฟองรองเพือ่ปกปองสทิธขิองตนตามกฎหมายได

เชนเดยีวกบัเอกชนเพือ่ใหไดรบัการรบัรอง คุมครอง 

บังคับตามสิทธิที่มีอยู  แตในแงของการบริหาร

ราชการแผนดินของฝายบริหารกับการยินยอม

ใหเกิดการฟองรองระหวางนิติบุคคลในกฎหมาย

มหาชนด วยกันอาจเป นทางให ฝ ายตุลาการ

แทรกแซงการดําเนินงานภายในของฝายบริหาร

และเปนอุปสรรคในการบริหารราชการแผนดิน 

การระงับข อพิพาทระหวางกันของนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนจึงอาจระงับขอพิพาทดวยวิธี

มาตรการภายในฝายบริหารโดยมิตองนําคดีไป

ฟองรองยังองคกรตุลาการ 

 4. ขอความคิดวาดวยหลักเกณฑในการ

แบงแยกสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครอง

  สัญญา เปนความตกลงรวมกันของ

ผู ทําคําเสนอและผู ทําคําสนองที่ถูกตองตรงกัน 

ภายใตหลักความศักด์ิสิทธิ์ในการแสดงเจตนา

ท่ีเสมอภาคกันระหวางคูสัญญา ไมวาจะเปนดาน

กําหนดเนื้อหาของสัญญา การบริหารสัญญา และ

การใชอํานาจบังคับตามสัญญา อันเปนหลักเกณฑ

ในสัญญาทางแพง แตสัญญาทีจั่ดทาํขึน้โดยคูสัญญา

ฝายหนึ่งเปนฝายปกครองโดยสัญญาเกิดขึ้นภายใต

ประโยชนสาธารณะเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ

ที่ดําเนินการโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 

โดยฝายปกครองอาจอยูในฐานะที่เหนือกวาคูสัญญา

อีกฝายหนึ่งในขอบเขตของหลักกฎหมายมหาชน 

เปนหลักเกณฑในสัญญาทางปกครอง

 สัญญาในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสนั้น 

แมวาเปนการจัดทําโดยฝายปกครองก็อาจตกลง

ใหสัญญานั้นอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชนได

(contrats de droit privé del’ Administration)

อนัจะตกอยูในบงัคบัของประมวลกฎหมายแพงและ

อยู ภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม แตหาก

ฝายปกครองเลอืกทีจ่ะทาํสญัญาภายใตระบบกฎหมาย

พิเศษในระบบกฎหมายปกครอง สัญญาท่ีจะ

บังคับระหวางคูสัญญาจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

(contrats administratifs) อันจะตกอยูในบังคับ

ของกฎหมายปกครองและขอพิพาทอยู ภายใต

เขตอํานาจของศาลปกครอง (Sawangsak, 2000) 

สวนสัญญาในระบบกฎหมายของเยอรมัน โดยเฉพาะ

การทําสัญญาของฝายปกครองนั้นตองเปนกรณี

มีกฎหมายใหอํานาจดําเนินการไดเทานั้นและตอง

กระทาํไปเพือ่ประโยชนสาธารณะภายใตหลกักฎหมาย

มหาชนเพื่อเปนหลักประกันวาการกระทําของ

ฝายปกครองน้ันจะไมกระทบสิทธิเสรีภาพของ
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ประชาชนเกินสมควร แตในการนี้ฝายปกครอง

อาจเขาตกลงผกูพนักบัคูสญัญาในขายของกฎหมาย

เอกชน หรือแงมุมกฎหมายแพงได เชน สัญญา

การจัดหาวัสดุ สัญญาซื้อขายท่ีดิน ซึ่งอยู  ใน

บังคับของกฎหมายแพงและอยูภายใตเขตอํานาจ

ของศาลยุติธรรม (Laowratanachoat, 1991)

 5. ขอความคิดวาดวยการยุติขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐของประเทศไทย

  ด วยคติความเชื่อดั ง เดิมของไทย

ที่สืบเนื่องมาแตในอดีต ดินแดนสยามประเทศ

ปกครองด วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  

ผนวกกับแนวความคิดในการปกครองของเขมร 

ที่ไดรับอิทธิพลสวนหนึ่งจากลัทธิพราหมณในการ

ปกครองแบบเทวราชา หรือ เทวสิทธิ์ ที่ถือวา

พระมหากษัตริยเปนเสมือนเจาชีวิต เปนผู ทรง

พระราชอํานาจเด็ดขาด สามารถกําหนดชะตาชีวิต

ของผูอยูใตการปกครองได และ พระมหากษัตริย

ทรงไดรับอํานาจในการปกครองจากสวรรคเปน

เทวโองการ การกระทําของพระมหากษัตริยถือวา

เปนความตองการของพระเจา พระมหากษัตริย

ทรงเปนเสมือนเทพเจาองคหนึง่ หรอืเปน “สมมตุเิทพ” 

จึงถือวาพระมหากษัตริยและรัฐเปนสิ่งเดียวกัน

ที่ไมอาจแยกออกจากกันได ประกอบกับศาลฎีกา

ไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 724/2490 ยืนยันเกี่ยวกับ

สถานะของรัฐวา รัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคล

จงึไมอาจถกูฟองเปนคดีได สงผลใหตอมากฎหมายไทย

มองวา รฐัไมอยูในฐานะเปนนติบุิคคลตามกฎหมาย

ภายใน แตรฐัเปนนติบิคุคลในทางกฎหมายระหวาง

ประเทศเทาน้ันรัฐไมอยู ในฐานะของนิติบุคคล 

โดยกําหนดใหหนวยงานหรือองคกรภายในของรัฐ 

เชน กระทรวง ทบวง กรม หนวยงานในภูมิภาค 

หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเปนองคาพยพ

ของรัฐ มีฐานะเปนนิติบุคคล 

 การยตุขิอพพิาทระหวางหนวยงานของรฐั

ฝายบริหารจึงไดวางแนวทางไวดวยการใชมาตรการ

ภายในของฝายปกครองโดยใหถือปฏิบัติ กรณี

เกิดขอพิพาทในระหวางสวนราชการ หนวยงาน

ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ซึ่งดํารงนิติฐานะนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนเชนเดียวกัน และมีพยาน

หลักฐานชัดเจนวาฝายที่กอใหเกิดความเสียหาย

ตองรับผิดและไมติดใจโตแย งในเรื่องจํานวน

คาเสียหาย ใหฝายที่กอใหเกิดความเสียหายชําระ

คาเสียหายใหแกฝายที่ไดรับความเสียหายให

เรียบรอยโดยเร็ว เพื่อมิใหเกิดคดีความระหวาง

สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

ดวยกันเอง แตหากไมอาจทําได มิใหนําคดีไปฟอง

ตอศาล แตใหสงเรื่องที่มีขอพิพาทเรียกรองไปยัง

สํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายคุวาม เพือ่พจิารณา

เสนอคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐและการดําเนินคดีพิจารณา

ชี้ขาดตัดสิน และแจงใหคูกรณีทราบและถือปฏบิติั 

หากเพิกเฉยอยู ใหเสนอเรื่องตอนายกรัฐมนตรี

เพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรตอไป

    

สรุปผลการวิจัยและอภิปรายผลการวิจัย

 สรุปผลการวิจัย

 1) การจัดทําบริการสาธารณะด าน

การไฟฟาและการประปาเปนภารกิจหลักของรัฐ

ดานการสาธารณูปโภคพื้นฐานเพื่อประโยชน

ในการสนองตอบความตองการของประชาชน 

ขับเคลื่อนเศรษฐกิจและสังคม และตองดําเนินการ

ภายใตหลักความตอเนื่อง  เสมอภาค และปรับตัว
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วารสารวิจัยราชภัฏพระนคร สาขามนุษยศาสตรและสังคมศาสตร 

ปที่ 16 ฉบับที่ 1 (มกราคม - มิถุนายน 2564)

ใหสอดคลองและเหมาะสมกับสถานการณเพื่อให

บริการสาธารณะนั้นคงอยูตลอดไปคูกับการดํารง

อยูของรัฐ แตการจัดทําบริการสาธารณะดานการ

ไฟฟาและการประปานั้นมีลักษณะเปนการดําเนิน

กิจการในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่มี

วัตถุประสงคในการมุงการคาหรือแสวงหากําไร 

ซึ่งรัฐกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมาย

มหาชนตางหากจากรัฐ เพื่อใหสามารถดําเนินการ

กิจการเสมือนการใหบริการของภาคเอกชนท่ัวไป 

เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการบริหารจัดการ

องค กรและอยู ภายใต การกํากับดูแลทิศทาง

แนวนโยบายโดยรัฐ

 2) นิติสัมพันธตามสัญญาซื้อขายหรือ

การใชบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาระหวาง

รัฐวิสาหกิจผูใหบริการกับหนวยงานของรัฐผูรับ

บริการซึ่ ง เป นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน

ตางหากจากกันเพื่อจัดทําบริการสาธารณะนั้น

เปนสัญญาทางแพงที่อยู ในอํานาจศาลยุติธรรม

เช น เดียวกับการทําสัญญากับเอกชนทั่ ว ไป

แมขอกําหนดสัญญาระหวางหนวยงานทางดาน

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมกับผูใชบริการของ

หนวยงานภาครฐัจะมขีอตกลงขอกาํหนดท่ีแตกตาง

จากสัญญาแพงอยูบางก็ยังคงถือวาสัญญาซื้อขาย

หรือใหบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาในระหวาง

หนวยงานของรัฐเปนสัญญาตามกฎหมายแพง

ที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ไมใชคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครองแมเปนเรื่องที่

เกี่ยวเนื่องกับบริการสาธารณะ 

  เนือ่งจากการปฏิบัตติามสญัญาระหวาง

กันอยู บนพ้ืนฐานของความเสมอภาคระหวาง

คูสัญญา มิไดใชอํานาจทางปกครอง แตเปนการ

ดําเนินธุรกิจในเชิงพาณิชยไดเชนเดียวกับเอกชน

ทัว่ไป และวตัถปุระสงคของสัญญาเปนเพียงเพ่ือให

ไดใชกระแสไฟฟาหรอืนํา้ประปาในกจิการเฉพาะตวั

เทานัน้มไิดเกีย่วของกบัการจดัทาํบรกิารสาธารณะ

โดยตรง และรูปแบบของสัญญามิไดมีลักษณะ

ที่เปนการแสดงถึงเอกสิทธิ์ของฝายปกครองโดย

คูสัญญาไมอาจใชอํานาจบังคับฝายเดียวซึ่งเปน

อาํนาจทางปกครองในสญัญาซือ้ขายหรอืใหบรกิาร

กระแสไฟฟา นํ้าประปาได สัญญาดังกลาวจึงไม

เขาลักษณะของสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทํา

บริการสาธารณะ สัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค 

หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

อันมีสภาพเปนสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 

3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําวินิจฉัย

ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 7/2548)

 3) เนื่องดวยการบริหารจัดการงบประมาณ

แผนดนิ การจดัทาํบรกิารสาธารณะ และการใชสทิธิ

เรียกรองหนี้คากระแสไฟฟา นํ้าประปาตามสัญญา

ซื้อขายหรือใหบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาของ

หนวยงานของรัฐกับรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ ไมสมดุล

ในการบริหารจัดการสงผลใหเกิดปญหาหนี้คา

กระแสไฟฟา คานํ้าประปาของสวนราชการและ

รัฐวิสาหกิจคางชําระเปนจํานวนมากโดยบางสวน

หนี้ขาดอายุความสิทธิเรียกรอง 

  ปญหาการไมอาจใชสิทธิบังคับตาม

สัญญาดวยการงดจายกระแสไฟฟาและนํ้าประปา

กับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจที่คางชําระหนี้ได

เพราะกฎหมายจดัต้ังรฐัวสิาหกจิบญัญติัในลกัษณะ

หามดําเนินกิจการที่อาจกระทบประโยชนของรัฐ

และประชาชน จึงเปนปญหาในการบริหารจัดการ
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หนี้คากระแสไฟฟา นํ้าประปาเปนอยางมากและ

หนีบ้างสวนทีค่างชาํระเกนิกวา 2 ป ไดขาดอายคุวาม

สิทธิเรียกรองแลว สงผลใหรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ

อาจจะไมได รับชําระหนี้ในสวนนี้จนอาจตอง

ดําเนินการหาผูรับผิดทางแพงตามพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ.2539 

ในการนี้รัฐบาลวางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

วาดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. 2561 

ขอ 12 เปนมาตรการภายในฝายปกครองเพื่อแกไข

ป ญหาที่ค างชําระหนี้ตามสัญญาซื้อขายหรือ

ใหบรกิารกระแสไฟฟา นํา้ประปาระหวางหนวยงาน

ของรัฐด วยกันไว โดยใหเสนอขอพิพาทไปยัง

สํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความทางแพง 

เพื่อให คณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติ

ขอพพิาทระหวางหนวยงานของรฐัและการดาํเนนิคดี 

(กยพ.)วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐตอไป แตมิไดกําหนดแนวทางแกไขปญหา

หนี้ขาดอายุความสิทธิเรียกรองในทางแพงระหวาง

หนวยงานของรัฐไว

  4) สิทธิ เรียกร องตามสัญญาซื้อขาย

หรือใหบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาในระหวาง

หนวยงานของรัฐเปนหนี้ตามสัญญาทางแพง มิใช

สัญญาที่มุ งจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง และ 

อายุความในทางแพงมิใชบทบัญญัติเกี่ยวดวย

ความสงบเรียบรอยของประชาชนท่ีเกี่ยวของกับ

อํานาจฟอง กยพ. จึงไมสามารถหยิบยกอายุความ

ขึ้นพิพากษายกฟองไดเอง เนื่องจากประมวล

กฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา 193/29 กาํหนด

หามไว แตใหเปนสิทธิของลูกหน้ีท่ีจะยกอายุความ

ขึ้นตอสู ซึ่งศาลฎีกามีคําพิพากษาเกี่ยวกับอายุความ

มาโดยตลอดวา  โจทกเปนรัฐวสิาหกจิมวีตัถุประสงค

ในการจําหนายพลังงานไฟฟา และดําเนินธุรกิจ

เกี่ยวกับพลังงานไฟฟา หรือผลิต จัดสงและจําหนาย

นํ้าประปา เปนผูประกอบการคา ตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 193/34(1) 

ต องฟองเรียกคากระแสไฟฟา ค านํ้าประปา

เปนคาสินคาภายในกําหนดสองป ไมเช นนั้น

สิทธิเรียกรองหนี้คากระแสไฟฟา คานํ้าประปา 

เปนอันขาดอายุความ (เทียบคําพิพากษาศาลฎีกา

ที่ 8462/2542 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 751/2547

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 6476/2547) จึงเปนภาระ

ทีร่ฐัวสิาหกจิผูใหบรกิารตองสงขอพพิาทมายงั กยพ. 

ภายในกําหนดอายุความโดยเครงครัด 

  ทัง้นี ้หนีใ้นสวนทีม่กีารชีข้าดขอพพิาทวา

ขาดอายุความนั้น หนวยงานของรัฐผู ใชบริการ

ก็ไมกลาชําระเงินคาสาธารณูปโภคเพื่อเปนการ

รักษาผลประโยชนใหแกหนวยงานของตน และ

การชําระอาจทําใหหนวยงานของตนไดรับความ

เสียหาย แตหนี้คากระแสไฟฟา คานํ้าประปา

ที่ขาดอายุความนั้นไม เป นเหตุให หนี้ระงับลง

แตอยางใด เมื่อทั้งสองตางเปนองคาพยพของรัฐ

ดวยกัน จึงควรวางมาตรการทางกฎหมายในการ

จัดการปญหาดังกลาวใหหนวยงานของรัฐดําเนินการ

เพ่ือประโยชนในการบริหารราชการแผนดินในหนี้

คาสาธารณูปโภค ดังนี้ 

  ก) กรณหีนีค้าสาธารณปูโภคใกลครบ

อายุความ ใหหนวยงานของรัฐผูใชบริการทําการ

รับสภาพหนี้ตามมาตรา 193/14(1)โดยการ

ทาํเปนหนงัสอืรบัสภาพหนี ้ชาํระหนีบ้างสวน ชาํระ

ดอกเบี้ย ให ประกันหรือกระทําการใดที่ เห็น

โดยปริยายวายอมรับสภาพหนี้ หรือสงขอพิพาท
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มายังสํานักงานอัยการสูงสุด เพื่อเปนการกระทํา

อยางอื่นอันมีผลเปนอยางเดียวกับการฟองคดี 

อันจะทําใหอายุความสะดุดหยุดลง และเริ่มนับ

อายุความกันใหมตามกําหนดอายุความในคดีเดิม 

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 

193/15 

  ข) กรณีหนี้ค าสาธารณูปโภคครบ

กําหนดอายุความแลว ควรวางมาตรการบังคับ

หามมิใหหนวยงานของรัฐยกอายุความขึ้นตอสูกับ

รัฐวสิาหกจิผูใหบรกิาร อนัถอืเปนการสละประโยชน

แหงอายุความโดยปริยาย และกรณีที่หนวยงาน

ของรัฐยอมรับในความสมบูรณแหงหนี้โดยไมมี

ขอโตแยงใด ๆเม่ือรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ ไดสง

ขอพิพาทมายังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อเสนอ

ตอ กยพ. แลว ใหสํานักงานอัยการสูงสุดจัดใหมี

การรบัสภาพความรบัผดิโดยใหทาํเปนหนงัสอืหรอื

โดยการใหประกัน ตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย มาตรา 193/28 วรรคสอง แตหากกรณี

มีขอโตแยงบางประการเกี่ยวกับความสมบูรณ

แหงหน้ีระหวางกันอยู ใหหนวยงานของรัฐยกขอ

ตอสู ในประเด็นเรื่องความสมบูรณแหงหนี้ต อ

สํานักงานอัยการสูงสุดและใหแถลงไมติดใจตอสู

เรื่องอายุความอันมีผลเปนการสละประโยชน

แหงอายุความ ตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณชิย มาตรา 193/24 แลวจงึใหสาํนกังานอยัการ

สูงสุดพิจารณาเสนอ กยพ. ในเรื่องความสมบูรณ

แหงหนี้ และไมถือวาการรับสภาพหน้ี การสละ

ประโยชนแหงอายุความและการรับสภาพความ

รบัผดิในขอพพิาทเรือ่งหนีค้าสาธารณปูโภคระหวาง

หนวยงานของรฐัดวยกนัเปนการกระทาํในลกัษณะ

เปนการไมปกปองผลประโยชนของรัฐอันอาจ

ทําใหเจาหนาที่ของรัฐผู หนึ่งผู ใดตองรับผิดตาม

พระราชบัญญั ติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ.2539 

 อภิปรายผลการวิจัย

 ผู  วิ จัย ได นํ ามาตรการทางกฎหมาย

เกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรัฐมาวิเคราะหกับแนวคิดทฤษฎีกฎหมาย

ตางประเทศ และทําการสังเคราะหหลักกฎหมาย

ดังกลาวกับคําพิพากษาของศาลแลว เสนอหา

แนวทางกฎหมายที่เปนองคความรูใหมเกี่ยวกับ

การยุ ติข อพิพาทระหว างหน วยงานของรัฐ

เพื่อบริหารราชการแผนดินเชิงคดีได ดังจะกลาว

ตอไปนี้ 

 1. ด วยข อความคิดว าด วยนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนที่มองวารัฐมีสถานะเปนบุคคล

ทีม่คีวามสามารถทางกฎหมายแยกออกจากเอกชน 

โดยรฐัมเีจตจาํนงมหาชนเปนของตนเองจงึสามารถ

ขบัเคลือ่นภาระหนาทีใ่นการจดัทาํบรกิารสาธารณะ

เพ่ือสนองความตองการของประชาชนไดดวย

ตนเพียงลําพัง และการใชอํานาจมหาชนของรัฐ

จะอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการจัดตั้ง

องคาพยพของรฐัเขาดาํเนนิภารกจิตาง ๆ  อยางเปน

ระบบ ระเบียบ ภายใตขอบเขตแหงกฎหมาย

ที่กําหนด เพื่อสนองตอบเจตจํานงทางมหาชน

ของรัฐที่คงอยู อยางสืบเนื่องเพื่อใหเห็นความมี

ตัวตนของรัฐแยกตางหากจากคณะรัฐบาลซึ่งเปน

ผูสวมนติิฐานะเขาแสดงเจตนาในนามของรัฐ สงผล

ใหรัฐมีฐานะเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน

และมีระบบการเงินการคลังการงบประมาณเปน

ของตนเอง รัฐจึงมีตัวตนในทางกฎหมายระหวาง

ประเทศ และมีอํานาจจัดการตรวจสอบควบคุม
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การจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานตาง ๆ 

ในฐานะองคาพยพของรัฐได อันเปนการไมสอดคลอง

กับคติความเชื่อดังเดิมของไทยท่ีสืบเนื่องมาแต

ในอดีตที่ถอืวาพระมหากษตัรยิและรฐัเปนสิง่เดียวกนั

ทีไ่มอาจแยกออกจากกนัได รัฐจึงไมอยูในฐานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายภายในเปนเพียงนิติบุคคล

ในทางกฎหมายระหวางประเทศ สงผลใหมีเพียง

องคาพยพของรัฐเทาน้ันท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล 

จึงเกิดขอถกเถียงและโตแยงกันเมื่อเกิดขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติบุคคล

มหาชนดวยกัน ซึ่งตางตองพิทักษปกปองสิทธิของ

นิติบุคคลแหงตนยิ่งกวาประโยชนของหนวยงาน

ของรฐัอืน่ แมวาหนวยงานของรฐัทีโ่ตแยงสทิธกินันัน้

จะตองรวมกนัจดัทาํบรกิารสาธารณะเพือ่ประโยชน

ของประชาชนก็ตาม

  ดังนั้น แนวทางการขจัดขอพิพาท

ดงักลาวดวยการใชมาตรการภายในของฝายบรหิาร

ในการวางระเบียบบริหารราชการแผนดิน เพือ่เปน

เครือ่งมอืของรฐัในการจดัการแกไขปญหาขอขดัแยง

กันระหวางองคาพยพของรัฐจึงเปนแนวทางหนึ่ง

ทีร่ฐัจาํตองวางมาตรการดงักลาว

 2) หนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรัฐตามขอความคิดกฎหมายตางประเทศ

เปนหนี้ทางแพงท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบัติภารกิจ

ในหนาที่ของหนวยงานของรัฐเพื่อการจัดทํา

บริการสาธารณะใหแกประชาชน เมื่อเกิดปญหา

หนี้ค าสาธารณูปโภคคางชําระและปญหาหนี้

ขาดอายุความสิทธิเรียกรองจึงสงผลเสียตอการ

บริหารราชการแผนดินอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

เชน ทาํใหเจาหนาทีข่องหนวยงานของรฐัผูใชบรกิาร

ไมกลาที่จะชําระหนี้หรือเปนการบังคับใหตอง

ยกอายุความขึ้นต อสู  เพราะเป นการปกปอง

ผลประโยชนแกหนวยงานของตนไมใหตองเสยีเปรียบ

ในเชิงคดี หรือเปนเพราะการกระทําดังกลาว

อาจเปนการรบัสภาพหนี ้รบัสภาพความรบัผดิ หรอื

เปนการชําระหนี้ที่มีขอตอสูเพราะเหตุขาดอายุความ 

 อนึ่ง ในอีกแงมุมหนึ่งเกี่ยวกับหนี้ที่ขาด

อายุความ รัฐวิสาหกิจผู  ให บริการยอมไดรับ

ความเสียหายเพราะหากนําคดีไปฟองตอศาล

หรือสงขอพิพาทมายังสํานักงานอัยการสูงสุด

เพื่อบังคับตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

การพิจารณาชี้ขาดการยุติข อพิพาทระหว าง

หนวยงานของรฐัและการดาํเนนิคด ีพ.ศ. 2561 แลว 

หากหนวยงานของรัฐผู ใชบริการยกอายุความ

ขึ้นตอสู เพื่อปกปองผลประโยชนของหนวยงาน

ของตนในการตอสูคดี ยอมมีผลใหคดีขาดอายุ

ความไมอาจบังคับตามสิทธิไดอยางแนแท และ

ในการนี้หากจะบังคับสิทธิตามสัญญาโดยการ

งดจ ายกระแสไฟฟ า หรืองดจ ายนํ้ าประปา

ก็ไมอาจทําไดเพราะอาจทําใหประโยชนของรัฐ

ต องเสียหายอันเป นการขัดกับวัตถุประสงค 

ของกฎหมายจัดต้ังอยางแนแท กรณีจึงตกเปน

ภาระแกรัฐวิสาหกิจผูใหบริการตองดําเนินการ

ไลเบี้ยหาผู รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตาม

พระราชบัญญั ติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเกิดปญหาในทางปฏิบัติ

สงผลใหหนี้คาสาธารณูปโภคของหนวยงานของรัฐ

เพิ่มจํานวนมากขึ้นทุกป 

 การใชมาตรการภายในเชิงคดีโดยการ

เพิ่มบทบาทของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. 2561 
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ปที่ 16 ฉบับที่ 1 (มกราคม - มิถุนายน 2564)

เพื่อคุมครองก่ึงแกไขปญหาหนี้คาสาธารณูปโภค

ระหวางหนวยงานของรัฐและเปนการปองกัน

ปญหาหนี้ขาดอายุความซึ่งเปนชองวางในการ

จัดทําบริการสาธารณะในปจจุบัน โดยใชมาตรการ

ภายในของรัฐบาลเปนกลไกการขับเคลื่อนแกไข

ปญหาเปนการสอดคลองกับขอความคิดการ

จดัทาํบรกิารสาธารณะโดยรฐัเพยีงหน่ึงเดยีวท่ีดาํรง

นิติฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน โดยการกําหนด

แนวทางใหนําขอความคิดเรื่องการรับสภาพหนี้ 

การหามยกอายุความขึ้นตอสู การสละประโยชน

แห งอายุความและการรับสภาพความรับผิด 

มากําหนดบังคับในการดําเนินคดีเพื่อเรียกรองหนี้

คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน

อยางเปนรูปธรรม เชน การเพิ่มเติมระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติ

ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐและการดําเนิน

คดี พ.ศ. 2561 บังคับหามหนวยงานของรัฐยกอายุ

ความในหนีค้าสาธารณปูโภค คากระแสไฟฟา คานํา้

ประปา ขึ้นตอสูกับรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ ในกรณี

ที่หนวยงานของรัฐยอมรับในความสมบูรณแหงหนี้

โดยไมมีขอโตแยง ใหสํานักงานอัยการสูงสุดจัดให

มีการรับสภาพความรับผิดโดยใหทําเปนหนังสือ

หรือโดยการใหประกัน แตหากกรณีมีขอโตแยง

บางประการเกี่ยวกับความสมบูรณแหงหนี้ระหวาง

กันอยู ใหหนวยงานของรัฐยกขอตอสูในประเด็น

เรือ่งความสมบรูณแหงหนีต้อสาํนกังานอยัการสงูสดุ

เพื่อพิจารณาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. 2561 

ตอไป จะเปนหนทางหนึง่ในการยกระดบัมาตรฐาน

ในกระบวนการการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐเกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภคในฝายบริหาร

และสามารถบริหารจัดการสิทธเิรียกรองไดโดยงาย 

เปนธรรม สะดวก รวดเร็ว ยืดหยุ น ประหยัด 

โปรงใสอยู ในระดับที่เจาหนี้และลูกหนี้ยอมรับ

และคาดหมายได อันจะเปนการสรางความเชื่อมั่น

ตอระบบการบริหารราชการแผนดินในการยุติ

ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐโดยรวมตอไป

ขอเสนอแนะ

 1. ขอเสนอแนะสาํหรบัการนาํผลการวจิยั

ไปใชประโยชน

  คณะรฐัมนตร ีและหนวยงานทีเ่กีย่วของ

โดยเฉพาะสํานักงานอัยการสูงสุด ควรยกระดับ

มาตรการภายในฝายปกครองในการบรหิารราชการ

แผนดินเชิงคดี เพื่อประโยชนในการจัดการปญหา

หนีค้าสาธารณปูโภค คากระแสไฟฟา คานํา้ประปา 

ของหนวยงานของรฐัคางชาํระ และแกไขปญหาหนี้

ขาดอายคุวาม และนาํผลการวจิยัไปกาํหนดทศิทาง

ในการระงับขอพิพาทระหวางสวนราชการหนวยงาน

ของรัฐใหอยูในรูปแบบและทิศทางเดียวกันอันเปน

ประโยชนตอการบริหารราชการแผนดินในฝาย

บริหาร 

  ในเบื้องตนควรนําผลการวิจัย เพื่อใช

ในการบริหารงานเชิงคดีเพื่อวางระบบการบริหาร

ราชการแผ นดินในการยุ ติข อพิพาทระหว าง

หนวยงานของรฐัเกีย่วกบัหนีค้าสาธารณปูโภคตอไป 

 2. ขอเสนอแนะในการทําวิจัยครั้งตอไป

  ผลการวจิยัอาจสามารถนาํไปประยกุต

ใชในการทําวิจัยเพื่อประโยชนในการตราพระราช

บญัญตักิารพจิารณาชีข้าดการยตุขิอพพิาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. .... ตอไป
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