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บทคัดยอ

 การวจัิยครัง้นีม้วีตัถปุระสงคเพือ่ศกึษามาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัหนีค้าสาธารณปูโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐ ศึกษาเฉพาะสัญญาใหบริการหรือซ้ือขายกระแสไฟฟาและนํ้าประปาเชิงคดีเทานั้น

ใชระเบยีบวธิวีจิยัเชงิคณุภาพ โดยการวเิคราะหทบทวนเอกสารจากสภาพปญหา เปรยีบเทยีบแนวคดิทฤษฎี

กฎหมายตางประเทศ การสัมภาษณเชิงลึกกับกลุมผูใหขอมูลหลักที่เขามาชี้แจงตอสํานักงานอัยการสูงสุด 

จํานวน 10 หนวยงาน และประเมินผลโดยวิธีสนทนากลุมโดยพนักงานอัยการ จํานวน 10 คน เพื่อแสวงหา

คําตอบตามกรอบแนวคิดและสมมุติฐานที่กําหนดไว โดยผูวิจัยไดสรุปผลการวิเคราะหขอมูลเปนลําดับ 

 ผลการศึกษา พบวา แนวทางการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจผูให

บริการเกี่ยวของทั้งองคาพยพในฝายบริหาร การวางมาตรการอํานวยความยุติธรรมกึ่งบังคับในฝาย

บรหิาร ใหนาํขอความคดิเรือ่งการรบัสภาพหนี ้การหามยกอายคุวามข้ึนตอสู การสละประโยชนแหงอายคุวาม

และการรับสภาพความรับผิด มากําหนดบังคับในการดําเนินคดีเพื่อเรียกรองหนี้คาสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐดวยกันตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีอยางเปนรูปธรรม เปนหนทางหน่ึงในการยกระดับ

มาตรฐานในอํานวยความยุติธรรมเพื่อยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภค

ใหสามารถบริหารจัดการสิทธิเรียกรองไดโดยงาย เปนธรรม สะดวก รวดเร็ว ยืดหยุน ประหยัด โปรงใส

อยูในระดับที่เจาหนี้และลูกหนี้ยอมรับและคาดหมายได อันจะเปนการสรางความเชื่อมั่นตอระบบ

การบริหารราชการแผนดินในการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐโดยรวมตอไป
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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

 การบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล

ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจนั้น อาจเรียกไดวา 

เปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบ

หนึ่ง ซึ่งเปนภารกิจหลักของรัฐในการใหบริการ

และอาํนวยการตามภารกจิหนาท่ีของแตละหนวยงาน

โดยมีวัตถุประสงครวมกันในการสนองตอบความ

ตองการประโยชนโดยรวมของประชาชน ซึ่งการ

จัดทําบริการสาธารณะของสวนราชการและ
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รัฐวิสาหกิจตางมีความจําเปนที่ตองใชไฟฟา และ

นํ้าประปา อันเปนสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานเพื่อ

ประโยชนในการปฏิบัติราชการและอํานวยความ

สะดวกแกประชาชนผู มาติดตอ รัฐจึงไดกอตั้ง

นิติบุคคลขึ้นตางหากจากรัฐในนามรัฐวิสาหกิจ 

เพื่ออํานวยกิจการกึ่งธุรกิจและเปนเครื่องมือ

ในการจัดทําบริการสาธารณะดานสาธารณูปโภค

ขั้นพื้นฐาน ไฟฟา นํ้าประปา เชน การไฟฟา

นครหลวง การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปา

นครหลวง การประปาสวนภูมิภาค โดยรัฐเปน

ผูถือหุนรายใหญในการกําหนดนโยบาย ติดตาม 

กํากับและตรวจสอบการทํางานของรัฐวิสาหกิจ 

 ดวยระบบกฎหมายในทางสัญญาและ

ความเปนนิติบุคคลทางมหาชนตางหากจากกัน

ของหนวยงานของรัฐ ในฐานะที่รัฐเปนทั้งผู ให

บริการและผู  รับบริการดานสาธารณูปโภคขั้น

พื้นฐาน ไฟฟา น้ําประปา เพื่อสนองตอบความ

ตองการของประชาชน รฐัจงึตองจดัสรรงบประมาณ

แผนดินอยางลงตัวเพื่อใหการบริการสาธารณะ

และการบริหารสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐ

เดินตอไปไดอยางเปนระบบ แตเนื่องดวยรายจาย

ของหนวยงานตาง ๆ ของรัฐมีความไมแนนอน

และเมื่อสิ้นปงบประมาณมิไดกันเงินงบประมาณ

เหลื่อมปไวหรือไดคืนเงินงบประมาณรายจาย

ประเภทงบดําเนินงานไปแลว สงผลใหเกิดปญหา

หนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระเชน คากระแสไฟฟา 

คานํา้ประปาเปนจาํนวนมาก และมทิีศทางคางชาํระ

เพิ่มทวีจํานวนสูงขึ้นในทุกปงบประมาณจนอาจ

เกิดปญหาหนี้ขาดอายุความซึ่งอาจกระทบตอการ

จัดทําบริการสาธารณะได และหากรัฐวิสาหกิจ

ผู  ให บริการจะบังคับสิทธิตามสัญญาดวยการ

งดจายกระแสไฟฟาและนํ้าประปาก็ไมอาจกระทํา

ไดเพราะอาจกระทบตอการจดัทาํบรกิารสาธารณะ

ของรัฐตองหยุดชะงักงันและอาจกระทบสิทธิของ

ประชาชน จึงเกิดหนี้คาสาธารณูปโภคขึ้นอยาง

ไมอาจหลีกเลี่ยงได 

 จากขอมูลทางสถิติ เกี่ยวกับการคาง

ชําระหนี้คาสาธารณูปโภคของสวนราชการและ

หนวยงานในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ป 2560 

เชน กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน

กรมท่ีดิน กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น การไฟฟาสวน

ภูมิภาค การประปานครหลวง การไฟฟานครหลวง 

การประปาสวนภมูภิาค กรมโยธาธกิารและผงัเมอืง 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องคการบริหาร

สวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล

และหนวยงานภายในพื้นที่จังหวัดนนทบุรี หนวยงาน

ภายในพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการ พบวา มีหนี้

คาสาธารณูปโภคคางชําระเปน 3 จําพวก คือ 

จําพวกแรก หนี้คาสาธารณูปโภคกอนป 2559 

จําพวกที่สองหนี้คาสาธารณูปโภคป 2559 และ

จําพวกที่สามหนี้คาสาธารณูปโภค ป 2560 ซึ่ง

สวนใหญคางชําระคากระแสไฟฟาของการไฟฟา

สวนภูมิภาค การไฟฟานครหลวง คานํ้าประปา

ของการประปานครหลวง การประปาสวนภูมิภาค 

รวมเปนเงินจํานวน 1,548,787,633.45 บาท 

ตามรายงานการประชุมกระทรวงมหาดไทย 

เรื่อง มาตรการแกไขปญหาหนี้คาสาธารณูปโภค

คางชําระของหนวยงานสังกัดกระทรวงมหาดไทย 

ครั้งที่ 1/2560 เมื่อวันที่ 19 มิถุนายน 2560 

และหนี้สองจําพวกแรกเปนหนี้ที่ขาดอายุความ

สิทธิเรียกรองแลว สวนหนี้ในป 2560 สอไป
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ในทางใกลขาดอายุความสิทธิเรียกรอง แมตอมา

เมื่อวันที่ 30 กันยายน 2560 รัฐจะไดวางมาตรการ

แกปญหาหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระของสวน

ราชการ รัฐวิสาหกิจและหนวยงานอื่น ตามมติ

คณะรฐัมนตรเีมือ่วนัท่ี 6 มถุินายน 2560 ในหนงัสอื 

ที่ นร 0505/ว275 ลงวันท่ี 7 มิถุนายน 2560 

เรื่องมาตรการแกไขปญหาหนี้คาสาธารณูปโภค

ค างชําระของส วนราชการ ก็ยั งคงมีหนี้ค  า

สาธารณูปโภคคางชําระอยู นั้นเอง โดยมีหนี้

คาสาธารณปูโภคคางชาํระกอนปงบประมาณ 2560 

เปนเงินจํานวน 251,801 ลานบาท และหน้ี

คาสาธารณูปโภคคางชําระในปงบประมาณ 2560 

เปนเงินจํานวน 2,270,224 ลานบาท (ขอมูล 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2560) จากขอมูลดังกลาว

แสดงใหเห็นวา หนวยงานของรัฐโดยมากประสบ

ปญหาคางชําระหนี้คาสาธารณูปโภคเปนจํานวน

มากอันเปนการทําผิดหนาที่ของคูสัญญาอันอาจ

กระทบกับสภาพคลองทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ

ผูใหบริการ และในหนี้คาสาธารณูปโภคคางชําระ

กอนปงบประมาณ 2560 เปนเงินจํานวน 251,801 

ลานบาทนัน้สอไปวาจะขาดอายคุวามสทิธเิรยีกรอง

เชนกัน 

 ในทางปฏิบัติรัฐวิสาหกิจผู  ให บริการ

ในฐานะเจาหนี้ค าสาธารณูปโภค จะตั้งแผนก

บริหารหนี้ติดตามหนี้สินคางชําระแจงขอเรียกรอง

ไปแลวอีกฝายไมยอมชําระหนี้ ก็จะเสนอขอพิพาท

ไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อใหคณะกรรมการ

พิจารณาช้ีขาดการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐและการดําเนินคดี เพื่อชี้ขาด (กยพ.) 

พิจารณาชี้ขาดตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 

ว าด วย การพิจารณาชี้ขาดการยุติข อพิพาท

ระหว างหนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี 

พ.ศ. 2561 และในการนี้หากหนี้คาสาธารณูปโภค 

เชน คากระแสไฟฟา คานํ้าประปา พนกําหนด

อายุความหรือกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว 

กยพ.จะมีมติใหสิทธิเรียกรองเปนอันขาดอายุ

ความ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 193/34(1) หนวยงานของรัฐผูรับบริการ

ไมจาํตองชาํระหนีใ้นสวนนีแ้ตอยางใด ทัง้นี ้ตามคาํ

วินิจฉัย กยพ.สํานวนคดีที่ พ.34/2558 อันเปน

การสอดคลองกับคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 8462/2542

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 8887/2543 คําพิพากษา

ศาลฎีกาที่ 6476/2547 และหากหนี้ในสวนนี้

ขาดอายุความสิทธิเรียกรองจะกอใหเกิดภาระแก

รัฐวิสาหกิจผูใหบริการที่จะตองตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่เพื่อหาผูตองรับผิดตอไป

 แตอยางไรกต็าม การบริหารราชการแผนดิน

โดยฝายบริหารซึ่งเปนองคาพยพขนาดใหญที่มี

ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ ไมวาจะ

ดําเนินการในนามของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ

ก็ลวนแตเปนไปเพ่ือสนองตอบความตองการของ

ประชาชนอันเปนการปฏิบัติหนาท่ีประการสําคัญ

ของนิติบุคคลมหาชนในฐานะผู ดําเนินการหรือ

ผู กํากับดูแลโดยการมอบหมายใหอยู ในความ

รับผิดชอบเพ่ือประโยชนสาธารณะอันเปนประโยชน

มหาชน ซึ่งจากการที่ดําเนินการหรือมอบหมาย

นิติบุคคลมหาชนหลายแหงในการปฏิบัติหนาที่ 

เกดิการโตแยงสิทธริะหวางนติิบคุคลมหาชนภายใน

รัฐดวยกันจากการจัดทําบริการสาธารณะตาม

ภารกิจแหงตน เพราะนิติฐานะความเปนนิติบุคคล

ตางหากจากกันได จนเกิดเปนขอพิพาทระหวาง
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องคกรโดยไมจําเป น หากมองในอีกนัยหนึ่ง 

การจัดทําบริการสาธารณะที่ดําเนินการโดยรัฐ

ควรยึดหลักการบริหารราชการแผนดินในฐานะ

ที่รัฐเปนนิติบุคคลมหาชนเพียงผูเดียวในการจัดทํา

บริการสาธารณะโดยไมตองใหองคาพยพภายใน

ของรัฐมีฐานะเปนนติบิคุคลมหาชนไปดวยเพือ่ปองกนั

มิใหเกิดขอพิพาท หรือเกิดปญหาการบังคับสิทธิ

ตามสัญญา หรือปญหาหนี้ขาดอายุความระหวาง

นิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายของรัฐดวยกัน

เปนแนวทางหนึ่งในการจัดการองคาพยพของรัฐ

เพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนหรือไม

 ดังนั้น จึงควรศึกษาเพื่อหามาตรการทาง

กฎหมายในการยุติขอพิพาทในการเรียกรองหนี้

คาสาธารณปูโภคระหวางหนวยงานของรฐั เพือ่เปน

การวางระเบียบบริหารราชการแผนดินในสวนที่

เกี่ยวของกับการจัดการงบประมาณรายจายดาน

สาธารณปูโภค เชน หนีค้ากระแสไฟฟา คานํา้ประปา

ใหมีความเหมาะสม เพื่อมิใหเกิดภาระทางการเงิน

แกรัฐวิสาหกิจผูใหบริการในฐานะหนวยงานที่ตอง

สงรายไดเขารัฐเกินสมควร ตลอดจนเปนการลดภาระ

การไลเบี้ยหาผูรับผิด ตามพระราชบัญญัติความ

รบัผดิทางละเมดิของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เพือ่ชดใช

หนี้ใหแกหนวยงานในกรณีหนี้คาสาธารณูปโภค

ขาดอายุความ อันเปนหนทางหน่ึงในการยกระดับ

มาตรฐานในกระบวนการการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐเกี่ยวกับหน้ีคาสาธารณูปโภค

โดยฝายบริหารทางหนึ่งใหสามารถบริหารจัดการ

สิทธิเรียกรองไดโดยงาย เปนธรรม สะดวก รวดเร็ว 

ยืดหยุน ประหยัด โปรงใสอยูในระดับที่เจาหนี้และ

ลูกหน้ียอมรับและคาดหมายได อันจะเปนการ

สรางความเชื่อมั่นตอระบบการบริหารราชการ

แผนดินในการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของ

รัฐโดยรวมตอไป 

วัตถุประสงคของการวิจัย

 1. เพื่อศึกษาความเปนมาและสภาพ

ป ญหาเกี่ ยวกับการใช สิทธิ เรียกร องหนี้ ค  า

ส าธารณูป โภคระหว  า งหน  วย ง านของรั ฐ

ในประเทศไทย

 2. เพื่อวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบทาง

กฎหมายเกี่ ยวกับการใช  สิทธิ เรี ยกร  องหนี้

ค าสาธารณูปโภคระหว างหน วยงานของรัฐ

ของประเทศไทยกับแนวคิดทางกฎหมายตางประเทศ

   3. เพื่อเสนอมาตรการทางกฎหมาย

ในการยุติข อพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ

ในการเรียกรองหนี้ค าสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐ 

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย

  1. ประโยชนในเชิงวิชาการ งานวิจัย

เรือ่งนีเ้ปนงานวจิยัทีศ่กึษาถงึแนวคดิ และมาตรการ

ในการยุติขอพิพาทในหนี้คาสาธารณูปโภค คากระแส

ไฟฟา คานํา้ประปา ระหวางหนวยงานของรัฐดวยกนั

ในประเทศไทยอยางเหมาะสม

 2. ประโยชนในเชิงปฏิบัติการ งานวิจัย

ที่ศึกษานี้ทําใหภาคีที่เกี่ยวของทุกภาคสวนไมวา

จะเปน สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน 

องคการปกครองสวนทองถิ่น หนวยงานอื่น

ของรัฐ สามารถนําองคความรูที่ไดเปนแนวทาง

ในการกาํหนดมาตรการทางกฎหมายในการจดัการ

หนี้คาสาธารณูปโภคที่ขาดอายุความสิทธิเรียก

รองระหวางหนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพ
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และเกิดผลดีในระบบเศรษฐกิจ และเปนแนวทาง

ในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการ สํานักงาน

การยุติการดําเนินคดีแพงและอนุญาโตตุลาการ 

สํานักงานอัยการสูงสุดและแนวทางปฏิบัติในการ

ยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีตอไป

 3. ประโยชนในเชิงการวิจัย งานวิจัย

ท่ีศึกษานี้เปนฐานขอมูลใหแกนักวิจัยและผูสนใจ

ทั่ ว ไปในการ ศึกษามาตรการทางกฎหมาย

เกี่ยวกับการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ

ในการจดัการหนีค้าสาธารณูปโภคของประเทศไทย

และสามารถนําผลการศึกษาไปทําการศึกษา

ตอยอดงานวิจัยในคราวตอไป

ขอบเขตของการวิจัย

 1. ขอบเขตดานเนื้อหา

   เน้ือหาในงานวิจัยเรื่อง “มาตรการ

ทางกฎหมายเ ก่ียวกับหนี้ค  าสาธารณูปโภค

ระหวางหนวยงานของรัฐ” มุ งวิจัยเฉพาะกรณี

สัญญาให บริ การหรือซื้ อขายกระแสไฟฟ  า

และน้ําประปาเทานั้น เปนการศึกษาวิจัยเชิง

คุณภาพ (Qualitative Research) และศึกษา

วิจัยขอมูลเอกสาร (Documentary Research) 

เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับหน้ี

คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงานของรัฐของ

ประเทศไทยเปรียบเทียบกับขอความคิดทาง

กฎหมายตางประเทศเพื่อสรางมาตรการทาง

กฎหมายที่เหมาะสมระหวางหนวยงานของรัฐ

โดยผานการตรวจสอบเครื่องมือโดยผูเชี่ยวชาญ 

การทดสอบความเที่ยงตรงของเครื่องมือและ

ปรับปรุงแกไขตามที่ผูเชี่ยวชาญใหความเห็น และ

ทําการเก็บรวบรวมขอมูลด วยการสัมภาษณ

เชิงลึก(In-depth interview) เจาหนาที่หนวยงาน

ของรัฐที่สงขอพิพาทเขามายังสํานักงานอัยการ

สูงสุด จํานวน 10 หนวยงาน จากนั้นประเมิน

มาตรการทางกฎหมายดังกลาวโดยใชวิธีสนทนา

กลุม (Focus Group Discussion) โดยพนักงาน

อัยการ จํานวน 10 คน แลวทําการรวบรวม

ขอมูลและวิเคราะหขอมูล เพื่อเสนอแนวทาง

ทีเ่หมาะสมในการมาตรการดงักลาวไปใชจดัการหนี้

ค าสาธารณูปโภคระหวางหนวยงานของรัฐใน

ประเทศไทย

 2. ขอบเขตดานประชากร

  ประ  ชากรทีใ่ชในการวจิยั คอื เจาหนาที่

หนวยงานของรัฐที่สงขอพิพาทเขามายังสํานักงาน

อัยการสูงสุด หรือหนวยงานของรัฐผู ที่มีส วน

ไดเสียที่คางชําระหนี้คาสาธารณูปโภค โดยผูวิจัย

ใชวิธีการเลือกกลุมตัวอยางแบบเฉพาะเจาะจง 

(Purposive Selection) โดยวิธีการสโนวบอล

เทคนิค (Snow Ball Technique) ประกอบดวย

กลุมคน จํานวน 3 กลุม ดังตอไปนี้

  กลุมที่1 ผูใหขอมูลภาครัฐ (Casual 

Informants) ไดแก พนกังานอยัการ เจาหนาทีส่วน

ราชการและองคการปกครองสวนทองถิ่น

  กลุมที่ 2 ผูใหขอมูลภาคเอกชน (Key 

Informants) ไดแก พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงาน

องคการมหาชน และทนายความ

  กลุมที่ 3 ผูใหขอมูลกลุมนักวิชาการ 

(General Informants) ไดแก นักวิชาการ และ

อาจารยมหาวิทยาลัย
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กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย

 การศึกษาเรื่อง “มาตรการทางกฎหมาย

เกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรัฐ” ผู ศึกษาได ศึกษาแนวคิดทฤษฎีและ

วรรณกรรมที่ เกี่ยวข อง โดยสามารถกําหนด

กรอบแนวความคิดในการศึกษาวิจัย ปรากฏ

ตามภาพ 1 

เกี่ยวกับอายุความมาบังคับใชอยางเหมาะสม

จะปองกันปญหาหนี้คาสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐขาดอายุความได

ระเบียบวิธีวิจัย

 การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ใชระเบียบวิธีวิจัย 

ดังนี้ 

ภาพ 1 แผนภูมิแสดงกรอบแนวคิดที่ใชในการวิจัย

สมมติฐานของการวิจัย

 การบริหารจัดการหนี้คาสาธารณูปโภค 

เชน คากระแสไฟฟา คานํ้าประปาของหนวยงาน

ของรัฐยังไม มีระบบท่ีชัดเจนทําใหเกิดปญหา

คางชําระหนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรฐัเปนจาํนวนมาก การนาํมาตรการทางกฎหมาย

 1. วิธีการดําเนินการวิจัย ใชวิธีศึกษา

วิ จัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)

และศึกษาวิจัยขอมูลเอกสาร (Documentary 

Research)

 2. ประชากรผูใหขอมูลสําคัญ (key in-

formation) ผู วิจัยทําคัดเลือกมาแบบเจาะจง 
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ประกอบดวยกลุมคน จาํนวน 3 กลุม ดังนี ้กลุมที่ 1 

ผูใหขอมูลภาครัฐ ไดแก พนกังานอยัการ เจาหนาท่ี

สวนราชการ และเจาหนาที่องคการปกครองสวน

ทองถิ่น กลุมที่ 2 ผู ใหขอมูลภาคเอกชน ไดแก 

พนักงานรัฐวิสาหกิจ และทนายความ กลุ มที่ 3 

กลุมนักวิชาการ ไดแก นักวิชาการ และอาจารย

มหาวิทยาลัย 

 3. เครื่องมือที่ใชในการวิจัย คือ แบบ

สัมภาษณเชิงลึก และการสนทนากลุม โดยกําหนด

กรอบคําถามตามกรอบแนวคิดของการวิจัย

 4. การเก็บรวบรวมขอมูล ประกอบดวย 

ขอมูลปฐมภูมิ (Primary Data) เก็บรวบรวม

ขอมูลดวยแบบสอบถาม แบบสัมภาษณเชิงลึก 

หรือการสนทนากลุ มแลวแตกรณี และขอมูล

ทุติยภูมิ (Secondary Data) เก็บรวบรวมขอมูล

จากแหลงตาง ๆ  อาท ิรายงานทางวชิาการ งานวจิยั 

และกฎระเบียบท่ีเกี่ยวของกฎหมายที่เกี่ยวของของ

ไทยและตางประเทศ หองสมุดทางกฎหมาย ฐานขอมูล

ทางกฎหมายในเว็บไซตของไทยและตางประเทศ

 5. การวิเคราะหขอมูล ประกอบดวย 

การวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพจากแบบสัมภาษณ

เชงิลกึ (In-depth Interview) ทัง้หมดมาดาํเนนิการ

สู กระบวนการของการวิเคราะหขอมูล ทําการ

จดัหมวดหมูของขอมลู ความสมัพันธของปรากฏการณ

ทางสังคม และทําความเขาใจกับความหลากหลาย

และความแตกตางของขอมูลที่เก็บรวบรวมมาโดย

ตรวจสอบสมมติฐานนั้นเปนขั้น ๆ ไป จนมั่นใจ

วาเปนขอคนพบที่สามารถลงเปนขอสรุปเพื่อนํา

ไปจัดทําขอเสนอมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับ

การใชสิทธิเรียกรองหนี้คาสาธารณูปโภคระหวาง

หนวยงานของรัฐ ที่มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

 1. ขอความคิดเกี่ยว กับทฤษฎีว าดวย

บริการสาธารณะ 

  ขอความคิดทฤษฎีบริการสาธารณะ

มุ งหมายอธิบายข อความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ

รัฐกฎหมายปกครอง และการใชอํานาจของรัฐ

ในฐานะองคกรหรือสถาบัน (Service public 

au sens organisme ou institution) และในฐานะ

ที่เปนภาระหนาที่ในทางสังคม (Service public 

au sens  fonction sociale) โดยกิจกรรมทาง

มหาชนทุกประเภทจะตองเกิดขึ้นเพื่อสนองตอบ

ประโยชนสาธารณะโดยผูปกครองตองใหประกัน

หรือรับรองความคงอยูตลอดไปของกิจกรรมนั้น

และมีหนาที่จัดระบบระเบียบ แทรกแซงเขามา

จัดการและควบคุมเพื่อความคงอยู และพัฒนา

รวมกันของสังคม บริการสาธารณะจึงมีฐานะเปน

องคกรหรือสถาบันและเปนสิ่งที่มีอยู คู กับรัฐ 

นอกจากนั้นบริการสาธารณะจะเกิดขึ้นเมื่อมีความ

ตองการของสวนรวมหรือมีผลประโยชนสาธารณะ

เพือ่สนองตอบเปนสิง่ทีเ่กดิขึน้ โดยรฐัหรอืผูปกครอง

ของประเทศเปนผูจัดใหมีขึ้นและดําเนินการโดย

วิธีการของบริการสาธารณะภายใตหลักบริการ

สาธารณะไดดี ไดแก หลักความตอเน่ือง หลักความ

เสมอภาค และหลกัการปรบัตวัของบรกิารสาธารณะ

แตไมครอบคลมุถงึกจิกรรมในทางอตุสาหกรรมและ

พาณิชยกรรมที่ดําเนินการเสมือนของภาคเอกชน

ท่ีมีวัตถุประสงคในการมุงแสวงหากําไร ตามหลัก

ความเสมอภาคเทาเทียมไมวาจะเปนนิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชนหรือเอกชน เชน บริการ

ไปรษณีย ไฟฟา ประปา แตทั้งนี้ขอกําหนดสัญญา

ระหวางหนวยงานทางดานอุตสาหกรรมและ
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พาณิชยกรรมกับผูใชบริการของหนวยงานภาครัฐ

จะมีขอตกลงขอกําหนดที่แตกตางจากสัญญาแพง

ก็ยังถือวาเปนสัญญาตามกฎหมายแพงที่อยู ใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ไมใช

คดีที่อยู  ในอํานาจศาลปกครองแมเป นเรื่องที่

เก่ียวเนื่องกับบริการสาธารณะ เชน คําวินิจฉัย

ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 7/2548 ที่วา 

การเรยีกรองใหเอกชนผูใชบรกิารชาํระหนีค้าไฟฟา 

การงดจายกระแสไฟฟา และใหธนาคารผูคํา้ประกนั

ของผูใชบริการชําระหนี้คากระแสไฟฟาเปนการ

ดําเนินธุรกิจเก่ียวกับพลังงานไฟฟาของการไฟฟา

สวนภมูภิาคบนความเทาเทยีมภายใตสญัญาซือ้ขาย

ไฟฟาเชนเดียวกับเอกชนตอเอกชน มิไดใชอํานาจ

ทางปกครองในการบังคับอีกฝายเดียวแตอยางใด 

สัญญาซื้อขายกระแสไฟฟากับเอกชนทั่วไปจึงเปน

ไปตามหลักกฎหมายแพงท่ีกระทํากับผูใชบริการ

ในฐานะเสมอภาค สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญา

ทางแพง

 2. ขอความคิดวาดวยสิทธิเรียกรอง และ

อายุความ

  สิทธิเรียกรองและอายุความนั้น เปน

อํานาจแหงมูลหนี้ที่เจาหนี้มีเหนือลูกหนี้ในการ

ที่จะเรียกรองใหลูกหน้ีชําระหนี้และตองรับผิด

ในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการไมชําระหนี้นั้นดวย 

โดยการใช สิทธิ เรียกร องเพื่อบังคับให ลูกหนี้

ชาํระหนีน้ัน้ เรยีกไดวา อาํนาจฟองรองหนีท้างแพง 

แตหากกรณทีี ่ลกูหนีส้ามารถยกขอตอสูขึน้เกีย่วกบั

อายุความขึ้นยันกับเจาหนี้ เพื่อไมใหตนตองชําระ

หนีค้นื แมวาตนยงัเปนหนีอ้ยูกต็าม สงผลใหเจาหนี้

สิ้นสิทธิเรียกรองเพื่อบังคับใหลูกหน้ีชําระหน้ีคืน 

เรียกวาเปน หน้ีตามความเปนจริง หรือหน้ีทาง

ศีลธรรม ที่แมเจาหนี้บังคับไมไดแตสามารถรับ

ชําระหนี้ไดหากลูกหนี้ไดชําระหนี้นั้นคืนให และ

เมื่อลูกหนี้ชําระหนี้ใหแลวยอมจะเรียกคืนไมได 

 ในทางกฎหมายมองวา กฎหมายและ

ศีลธรรมเปนสิ่งที่มีความสัมพันธใกลชิดกันไมอาจ

แบงแยกจากกันได แมวาหนี้จะขาดอายุความ

สิทธิเรียกรองไปแลวก็ยังสามารถฟองรองบังคับ

ใหชําระหนี้กันไดตามกฎหมาย เพราะมีมูลหนี้

ที่บังคับตอกันไดจริง อันเปนพิจารณาถึงหนาที่ 

ในทางสํานกึของลูกหนีว้าตนมหีนาทีต่องปฏบิติัการ

ชําระหนี้ใหเสร็จส้ินหนี้จึงระงับ ดวยเหตุนี้เจาหนี้

จึงมีสิทธิรับชําระหนี้ในกรณีแมหนี้ขาดอายุความ

สิทธิเรียกรองไปแลวไดโดยไมตองคืนเงินจํานวน

ดังกลาวใหกบัลกูหนีแ้ตอยางใด และในทางกลบักนั

หากลูกหนีย้นิยอมชาํระหนีใ้หกบัเจาหนี ้ไปโดยมไิด

ยกสภาพแหงการขาดความขึน้ตอสูเพ่ือไมชาํระหนี้

ใหแกเจาหนี้ การที่ลูกหนี้ยินยอมชําระหนี้ไปก็เปน

การปฏบิตัหินาทีด่วยความสาํนกึถงึความชอบธรรม 

เปนการละเสียซึ่งประโยชนแหงอายุความ และ

ถือวาเปนการปฏิบัติการชําระหนี้ที่มีมูลหนี้ตอกัน

โดยถูกตอง ท้ังหนี้ท่ีขาดอายุความไมมีผลทําให

มลูหนีร้ะงบัสิน้ไปเพยีงทาํใหหนีน้ัน้ขาดสภาพบงัคบั 

และเมื่อชําระหนี้แลวไมอยูในหลักเกณฑเร่ืองลาภ

มิควรไดที่จะเรียกคืนแตอยางใด และสามารถใช

สิทธิหักกลบลบหนี้ได 

 3. ขอความคดิวาดวยนติบิคุคลในกฎหมาย

มหาชน 

  นิ ติ บุ คคล ในกฎหมายมหาชนมี

ความหมายในสองนัย คือ ในแงการกระทําหรือ

การดําเนินงานทั้งหลายของรัฐ โดยเจาหนาที่ฝาย

ปกครองภายใตขอบเขตแหงกฎหมาย ถือเปนการ
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วารสารวิจัยราชภัฏพระนคร สาขามนุษยศาสตรและสังคมศาสตร 

ปที่ 16 ฉบับที่ 1 (มกราคม - มิถุนายน 2564)

กระทําแทนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ในอีก

แงหนึ่งหมายถึง ตัวองคกรที่ดํารงสภาพนิติบุคคล

ท่ีมีความเปนเอกภาพและความดํารงอยู อยาง

สืบเนื่องมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและมีงบประมาณ

การใชจายของตนเอง เพื่อดําเนินภารกิจของรัฐ

ในการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งอาจหมายถึง 

รัฐหรือหนวยงานทางปกครองหรือองคการมหาชน

ที่จัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งหากพิจารณาตาม

ทฤษฎีว าด วยสภาพอันแทจริงของนิติบุคคล

ที่ยอมรับถึงความมีอยูของนิติบุคคลอันเปนเทคนิค

ของกฎหมาย ที่สามารถมีทรัพยสินเปนของตนเอง

ไดเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงคที่ไดจัดตั้งขึ้น

โดยอาจจําแนกออกไดเปน 3 ประเภท คือ รัฐ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการสาธารณะ

หรือองคการมหาชนอิสระ รัฐวิสาหกิจ 

 เม่ือมีขอโตแยงสิทธิระหวางนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนดวยกัน ตางก็ชอบจะใชสิทธิ

ในการฟองรองเพือ่ปกปองสทิธขิองตนตามกฎหมายได

เชนเดยีวกบัเอกชนเพือ่ใหไดรบัการรบัรอง คุมครอง 

บังคับตามสิทธิที่มีอยู  แตในแงของการบริหาร

ราชการแผนดินของฝายบริหารกับการยินยอม

ใหเกิดการฟองรองระหวางนิติบุคคลในกฎหมาย

มหาชนด วยกันอาจเป นทางให ฝ ายตุลาการ

แทรกแซงการดําเนินงานภายในของฝายบริหาร

และเปนอุปสรรคในการบริหารราชการแผนดิน 

การระงับข อพิพาทระหวางกันของนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนจึงอาจระงับขอพิพาทดวยวิธี

มาตรการภายในฝายบริหารโดยมิตองนําคดีไป

ฟองรองยังองคกรตุลาการ 

 4. ขอความคิดวาดวยหลักเกณฑในการ

แบงแยกสัญญาทางแพงและสัญญาทางปกครอง

  สัญญา เปนความตกลงรวมกันของ

ผู ทําคําเสนอและผู ทําคําสนองที่ถูกตองตรงกัน 

ภายใตหลักความศักด์ิสิทธิ์ในการแสดงเจตนา

ท่ีเสมอภาคกันระหวางคูสัญญา ไมวาจะเปนดาน

กําหนดเนื้อหาของสัญญา การบริหารสัญญา และ

การใชอํานาจบังคับตามสัญญา อันเปนหลักเกณฑ

ในสัญญาทางแพง แตสัญญาทีจั่ดทาํขึน้โดยคูสัญญา

ฝายหนึ่งเปนฝายปกครองโดยสัญญาเกิดขึ้นภายใต

ประโยชนสาธารณะเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ

ที่ดําเนินการโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 

โดยฝายปกครองอาจอยูในฐานะที่เหนือกวาคูสัญญา

อีกฝายหนึ่งในขอบเขตของหลักกฎหมายมหาชน 

เปนหลักเกณฑในสัญญาทางปกครอง

 สัญญาในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสนั้น 

แมวาเปนการจัดทําโดยฝายปกครองก็อาจตกลง

ใหสัญญานั้นอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชนได

(contrats de droit privé del’ Administration)

อนัจะตกอยูในบงัคบัของประมวลกฎหมายแพงและ

อยู ภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม แตหาก

ฝายปกครองเลอืกทีจ่ะทาํสญัญาภายใตระบบกฎหมาย

พิเศษในระบบกฎหมายปกครอง สัญญาท่ีจะ

บังคับระหวางคูสัญญาจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

(contrats administratifs) อันจะตกอยูในบังคับ

ของกฎหมายปกครองและขอพิพาทอยู ภายใต

เขตอํานาจของศาลปกครอง (Sawangsak, 2000) 

สวนสัญญาในระบบกฎหมายของเยอรมัน โดยเฉพาะ

การทําสัญญาของฝายปกครองนั้นตองเปนกรณี

มีกฎหมายใหอํานาจดําเนินการไดเทานั้นและตอง

กระทาํไปเพือ่ประโยชนสาธารณะภายใตหลกักฎหมาย

มหาชนเพื่อเปนหลักประกันวาการกระทําของ

ฝายปกครองน้ันจะไมกระทบสิทธิเสรีภาพของ
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ประชาชนเกินสมควร แตในการนี้ฝายปกครอง

อาจเขาตกลงผกูพนักบัคูสญัญาในขายของกฎหมาย

เอกชน หรือแงมุมกฎหมายแพงได เชน สัญญา

การจัดหาวัสดุ สัญญาซื้อขายท่ีดิน ซึ่งอยู  ใน

บังคับของกฎหมายแพงและอยูภายใตเขตอํานาจ

ของศาลยุติธรรม (Laowratanachoat, 1991)

 5. ขอความคิดวาดวยการยุติขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐของประเทศไทย

  ด วยคติความเชื่อดั ง เดิมของไทย

ที่สืบเนื่องมาแตในอดีต ดินแดนสยามประเทศ

ปกครองด วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  

ผนวกกับแนวความคิดในการปกครองของเขมร 

ที่ไดรับอิทธิพลสวนหนึ่งจากลัทธิพราหมณในการ

ปกครองแบบเทวราชา หรือ เทวสิทธิ์ ที่ถือวา

พระมหากษัตริยเปนเสมือนเจาชีวิต เปนผู ทรง

พระราชอํานาจเด็ดขาด สามารถกําหนดชะตาชีวิต

ของผูอยูใตการปกครองได และ พระมหากษัตริย

ทรงไดรับอํานาจในการปกครองจากสวรรคเปน

เทวโองการ การกระทําของพระมหากษัตริยถือวา

เปนความตองการของพระเจา พระมหากษัตริย

ทรงเปนเสมือนเทพเจาองคหนึง่ หรอืเปน “สมมตุเิทพ” 

จึงถือวาพระมหากษัตริยและรัฐเปนสิ่งเดียวกัน

ที่ไมอาจแยกออกจากกันได ประกอบกับศาลฎีกา

ไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 724/2490 ยืนยันเกี่ยวกับ

สถานะของรัฐวา รัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคล

จงึไมอาจถกูฟองเปนคดีได สงผลใหตอมากฎหมายไทย

มองวา รฐัไมอยูในฐานะเปนนติบุิคคลตามกฎหมาย

ภายใน แตรฐัเปนนติบิคุคลในทางกฎหมายระหวาง

ประเทศเทาน้ันรัฐไมอยู ในฐานะของนิติบุคคล 

โดยกําหนดใหหนวยงานหรือองคกรภายในของรัฐ 

เชน กระทรวง ทบวง กรม หนวยงานในภูมิภาค 

หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเปนองคาพยพ

ของรัฐ มีฐานะเปนนิติบุคคล 

 การยตุขิอพพิาทระหวางหนวยงานของรฐั

ฝายบริหารจึงไดวางแนวทางไวดวยการใชมาตรการ

ภายในของฝายปกครองโดยใหถือปฏิบัติ กรณี

เกิดขอพิพาทในระหวางสวนราชการ หนวยงาน

ของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ซึ่งดํารงนิติฐานะนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนเชนเดียวกัน และมีพยาน

หลักฐานชัดเจนวาฝายที่กอใหเกิดความเสียหาย

ตองรับผิดและไมติดใจโตแย งในเรื่องจํานวน

คาเสียหาย ใหฝายที่กอใหเกิดความเสียหายชําระ

คาเสียหายใหแกฝายที่ไดรับความเสียหายให

เรียบรอยโดยเร็ว เพื่อมิใหเกิดคดีความระหวาง

สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

ดวยกันเอง แตหากไมอาจทําได มิใหนําคดีไปฟอง

ตอศาล แตใหสงเรื่องที่มีขอพิพาทเรียกรองไปยัง

สํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายคุวาม เพือ่พจิารณา

เสนอคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐและการดําเนินคดีพิจารณา

ชี้ขาดตัดสิน และแจงใหคูกรณีทราบและถือปฏบิติั 

หากเพิกเฉยอยู ใหเสนอเรื่องตอนายกรัฐมนตรี

เพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรตอไป

    

สรุปผลการวิจัยและอภิปรายผลการวิจัย

 สรุปผลการวิจัย

 1) การจัดทําบริการสาธารณะด าน

การไฟฟาและการประปาเปนภารกิจหลักของรัฐ

ดานการสาธารณูปโภคพื้นฐานเพื่อประโยชน

ในการสนองตอบความตองการของประชาชน 

ขับเคลื่อนเศรษฐกิจและสังคม และตองดําเนินการ

ภายใตหลักความตอเนื่อง  เสมอภาค และปรับตัว
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ใหสอดคลองและเหมาะสมกับสถานการณเพื่อให

บริการสาธารณะนั้นคงอยูตลอดไปคูกับการดํารง

อยูของรัฐ แตการจัดทําบริการสาธารณะดานการ

ไฟฟาและการประปานั้นมีลักษณะเปนการดําเนิน

กิจการในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่มี

วัตถุประสงคในการมุงการคาหรือแสวงหากําไร 

ซึ่งรัฐกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมาย

มหาชนตางหากจากรัฐ เพื่อใหสามารถดําเนินการ

กิจการเสมือนการใหบริการของภาคเอกชนท่ัวไป 

เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการบริหารจัดการ

องค กรและอยู ภายใต การกํากับดูแลทิศทาง

แนวนโยบายโดยรัฐ

 2) นิติสัมพันธตามสัญญาซื้อขายหรือ

การใชบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาระหวาง

รัฐวิสาหกิจผูใหบริการกับหนวยงานของรัฐผูรับ

บริการซึ่ ง เป นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน

ตางหากจากกันเพื่อจัดทําบริการสาธารณะนั้น

เปนสัญญาทางแพงที่อยู ในอํานาจศาลยุติธรรม

เช น เดียวกับการทําสัญญากับเอกชนทั่ ว ไป

แมขอกําหนดสัญญาระหวางหนวยงานทางดาน

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมกับผูใชบริการของ

หนวยงานภาครฐัจะมขีอตกลงขอกาํหนดท่ีแตกตาง

จากสัญญาแพงอยูบางก็ยังคงถือวาสัญญาซื้อขาย

หรือใหบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาในระหวาง

หนวยงานของรัฐเปนสัญญาตามกฎหมายแพง

ที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ไมใชคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครองแมเปนเรื่องที่

เกี่ยวเนื่องกับบริการสาธารณะ 

  เนือ่งจากการปฏิบัตติามสญัญาระหวาง

กันอยู บนพ้ืนฐานของความเสมอภาคระหวาง

คูสัญญา มิไดใชอํานาจทางปกครอง แตเปนการ

ดําเนินธุรกิจในเชิงพาณิชยไดเชนเดียวกับเอกชน

ทัว่ไป และวตัถปุระสงคของสัญญาเปนเพียงเพ่ือให

ไดใชกระแสไฟฟาหรอืนํา้ประปาในกจิการเฉพาะตวั

เทานัน้มไิดเกีย่วของกบัการจดัทาํบรกิารสาธารณะ

โดยตรง และรูปแบบของสัญญามิไดมีลักษณะ

ที่เปนการแสดงถึงเอกสิทธิ์ของฝายปกครองโดย

คูสัญญาไมอาจใชอํานาจบังคับฝายเดียวซึ่งเปน

อาํนาจทางปกครองในสญัญาซือ้ขายหรอืใหบรกิาร

กระแสไฟฟา นํ้าประปาได สัญญาดังกลาวจึงไม

เขาลักษณะของสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทํา

บริการสาธารณะ สัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค 

หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

อันมีสภาพเปนสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 

3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําวินิจฉัย

ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 7/2548)

 3) เนื่องดวยการบริหารจัดการงบประมาณ

แผนดนิ การจดัทาํบรกิารสาธารณะ และการใชสทิธิ

เรียกรองหนี้คากระแสไฟฟา นํ้าประปาตามสัญญา

ซื้อขายหรือใหบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาของ

หนวยงานของรัฐกับรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ ไมสมดุล

ในการบริหารจัดการสงผลใหเกิดปญหาหนี้คา

กระแสไฟฟา คานํ้าประปาของสวนราชการและ

รัฐวิสาหกิจคางชําระเปนจํานวนมากโดยบางสวน

หนี้ขาดอายุความสิทธิเรียกรอง 

  ปญหาการไมอาจใชสิทธิบังคับตาม

สัญญาดวยการงดจายกระแสไฟฟาและนํ้าประปา

กับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจที่คางชําระหนี้ได

เพราะกฎหมายจดัต้ังรฐัวสิาหกจิบญัญติัในลกัษณะ

หามดําเนินกิจการที่อาจกระทบประโยชนของรัฐ

และประชาชน จึงเปนปญหาในการบริหารจัดการ
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หนี้คากระแสไฟฟา นํ้าประปาเปนอยางมากและ

หนีบ้างสวนทีค่างชาํระเกนิกวา 2 ป ไดขาดอายคุวาม

สิทธิเรียกรองแลว สงผลใหรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ

อาจจะไมได รับชําระหนี้ในสวนนี้จนอาจตอง

ดําเนินการหาผูรับผิดทางแพงตามพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ.2539 

ในการนี้รัฐบาลวางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

วาดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. 2561 

ขอ 12 เปนมาตรการภายในฝายปกครองเพื่อแกไข

ป ญหาที่ค างชําระหนี้ตามสัญญาซื้อขายหรือ

ใหบรกิารกระแสไฟฟา นํา้ประปาระหวางหนวยงาน

ของรัฐด วยกันไว โดยใหเสนอขอพิพาทไปยัง

สํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความทางแพง 

เพื่อให คณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติ

ขอพพิาทระหวางหนวยงานของรฐัและการดาํเนนิคดี 

(กยพ.)วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐตอไป แตมิไดกําหนดแนวทางแกไขปญหา

หนี้ขาดอายุความสิทธิเรียกรองในทางแพงระหวาง

หนวยงานของรัฐไว

  4) สิทธิ เรียกร องตามสัญญาซื้อขาย

หรือใหบริการกระแสไฟฟา นํ้าประปาในระหวาง

หนวยงานของรัฐเปนหนี้ตามสัญญาทางแพง มิใช

สัญญาที่มุ งจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง และ 

อายุความในทางแพงมิใชบทบัญญัติเกี่ยวดวย

ความสงบเรียบรอยของประชาชนท่ีเกี่ยวของกับ

อํานาจฟอง กยพ. จึงไมสามารถหยิบยกอายุความ

ขึ้นพิพากษายกฟองไดเอง เนื่องจากประมวล

กฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา 193/29 กาํหนด

หามไว แตใหเปนสิทธิของลูกหน้ีท่ีจะยกอายุความ

ขึ้นตอสู ซึ่งศาลฎีกามีคําพิพากษาเกี่ยวกับอายุความ

มาโดยตลอดวา  โจทกเปนรัฐวสิาหกจิมวีตัถุประสงค

ในการจําหนายพลังงานไฟฟา และดําเนินธุรกิจ

เกี่ยวกับพลังงานไฟฟา หรือผลิต จัดสงและจําหนาย

นํ้าประปา เปนผูประกอบการคา ตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 193/34(1) 

ต องฟองเรียกคากระแสไฟฟา ค านํ้าประปา

เปนคาสินคาภายในกําหนดสองป ไมเช นนั้น

สิทธิเรียกรองหนี้คากระแสไฟฟา คานํ้าประปา 

เปนอันขาดอายุความ (เทียบคําพิพากษาศาลฎีกา

ที่ 8462/2542 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 751/2547

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 6476/2547) จึงเปนภาระ

ทีร่ฐัวสิาหกจิผูใหบรกิารตองสงขอพพิาทมายงั กยพ. 

ภายในกําหนดอายุความโดยเครงครัด 

  ทัง้นี ้หนีใ้นสวนทีม่กีารชีข้าดขอพพิาทวา

ขาดอายุความนั้น หนวยงานของรัฐผู ใชบริการ

ก็ไมกลาชําระเงินคาสาธารณูปโภคเพื่อเปนการ

รักษาผลประโยชนใหแกหนวยงานของตน และ

การชําระอาจทําใหหนวยงานของตนไดรับความ

เสียหาย แตหนี้คากระแสไฟฟา คานํ้าประปา

ที่ขาดอายุความนั้นไม เป นเหตุให หนี้ระงับลง

แตอยางใด เมื่อทั้งสองตางเปนองคาพยพของรัฐ

ดวยกัน จึงควรวางมาตรการทางกฎหมายในการ

จัดการปญหาดังกลาวใหหนวยงานของรัฐดําเนินการ

เพ่ือประโยชนในการบริหารราชการแผนดินในหนี้

คาสาธารณูปโภค ดังนี้ 

  ก) กรณหีนีค้าสาธารณปูโภคใกลครบ

อายุความ ใหหนวยงานของรัฐผูใชบริการทําการ

รับสภาพหนี้ตามมาตรา 193/14(1)โดยการ

ทาํเปนหนงัสอืรบัสภาพหนี ้ชาํระหนีบ้างสวน ชาํระ

ดอกเบี้ย ให ประกันหรือกระทําการใดที่ เห็น

โดยปริยายวายอมรับสภาพหนี้ หรือสงขอพิพาท
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มายังสํานักงานอัยการสูงสุด เพื่อเปนการกระทํา

อยางอื่นอันมีผลเปนอยางเดียวกับการฟองคดี 

อันจะทําใหอายุความสะดุดหยุดลง และเริ่มนับ

อายุความกันใหมตามกําหนดอายุความในคดีเดิม 

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 

193/15 

  ข) กรณีหนี้ค าสาธารณูปโภคครบ

กําหนดอายุความแลว ควรวางมาตรการบังคับ

หามมิใหหนวยงานของรัฐยกอายุความขึ้นตอสูกับ

รัฐวสิาหกจิผูใหบรกิาร อนัถอืเปนการสละประโยชน

แหงอายุความโดยปริยาย และกรณีที่หนวยงาน

ของรัฐยอมรับในความสมบูรณแหงหนี้โดยไมมี

ขอโตแยงใด ๆเม่ือรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ ไดสง

ขอพิพาทมายังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อเสนอ

ตอ กยพ. แลว ใหสํานักงานอัยการสูงสุดจัดใหมี

การรบัสภาพความรบัผดิโดยใหทาํเปนหนงัสอืหรอื

โดยการใหประกัน ตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย มาตรา 193/28 วรรคสอง แตหากกรณี

มีขอโตแยงบางประการเกี่ยวกับความสมบูรณ

แหงหน้ีระหวางกันอยู ใหหนวยงานของรัฐยกขอ

ตอสู ในประเด็นเรื่องความสมบูรณแหงหนี้ต อ

สํานักงานอัยการสูงสุดและใหแถลงไมติดใจตอสู

เรื่องอายุความอันมีผลเปนการสละประโยชน

แหงอายุความ ตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณชิย มาตรา 193/24 แลวจงึใหสาํนกังานอยัการ

สูงสุดพิจารณาเสนอ กยพ. ในเรื่องความสมบูรณ

แหงหนี้ และไมถือวาการรับสภาพหน้ี การสละ

ประโยชนแหงอายุความและการรับสภาพความ

รบัผดิในขอพพิาทเรือ่งหนีค้าสาธารณปูโภคระหวาง

หนวยงานของรฐัดวยกนัเปนการกระทาํในลกัษณะ

เปนการไมปกปองผลประโยชนของรัฐอันอาจ

ทําใหเจาหนาที่ของรัฐผู หนึ่งผู ใดตองรับผิดตาม

พระราชบัญญั ติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ.2539 

 อภิปรายผลการวิจัย

 ผู  วิ จัย ได นํ ามาตรการทางกฎหมาย

เกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรัฐมาวิเคราะหกับแนวคิดทฤษฎีกฎหมาย

ตางประเทศ และทําการสังเคราะหหลักกฎหมาย

ดังกลาวกับคําพิพากษาของศาลแลว เสนอหา

แนวทางกฎหมายที่เปนองคความรูใหมเกี่ยวกับ

การยุ ติข อพิพาทระหว างหน วยงานของรัฐ

เพื่อบริหารราชการแผนดินเชิงคดีได ดังจะกลาว

ตอไปนี้ 

 1. ด วยข อความคิดว าด วยนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนที่มองวารัฐมีสถานะเปนบุคคล

ทีม่คีวามสามารถทางกฎหมายแยกออกจากเอกชน 

โดยรฐัมเีจตจาํนงมหาชนเปนของตนเองจงึสามารถ

ขบัเคลือ่นภาระหนาทีใ่นการจดัทาํบรกิารสาธารณะ

เพ่ือสนองความตองการของประชาชนไดดวย

ตนเพียงลําพัง และการใชอํานาจมหาชนของรัฐ

จะอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการจัดตั้ง

องคาพยพของรฐัเขาดาํเนนิภารกจิตาง ๆ  อยางเปน

ระบบ ระเบียบ ภายใตขอบเขตแหงกฎหมาย

ที่กําหนด เพื่อสนองตอบเจตจํานงทางมหาชน

ของรัฐที่คงอยู อยางสืบเนื่องเพื่อใหเห็นความมี

ตัวตนของรัฐแยกตางหากจากคณะรัฐบาลซึ่งเปน

ผูสวมนติิฐานะเขาแสดงเจตนาในนามของรัฐ สงผล

ใหรัฐมีฐานะเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน

และมีระบบการเงินการคลังการงบประมาณเปน

ของตนเอง รัฐจึงมีตัวตนในทางกฎหมายระหวาง

ประเทศ และมีอํานาจจัดการตรวจสอบควบคุม
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การจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานตาง ๆ 

ในฐานะองคาพยพของรัฐได อันเปนการไมสอดคลอง

กับคติความเชื่อดังเดิมของไทยท่ีสืบเนื่องมาแต

ในอดีตที่ถอืวาพระมหากษตัรยิและรฐัเปนสิง่เดียวกนั

ทีไ่มอาจแยกออกจากกนัได รัฐจึงไมอยูในฐานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายภายในเปนเพียงนิติบุคคล

ในทางกฎหมายระหวางประเทศ สงผลใหมีเพียง

องคาพยพของรัฐเทาน้ันท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล 

จึงเกิดขอถกเถียงและโตแยงกันเมื่อเกิดขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติบุคคล

มหาชนดวยกัน ซึ่งตางตองพิทักษปกปองสิทธิของ

นิติบุคคลแหงตนยิ่งกวาประโยชนของหนวยงาน

ของรฐัอืน่ แมวาหนวยงานของรฐัทีโ่ตแยงสทิธกินันัน้

จะตองรวมกนัจดัทาํบรกิารสาธารณะเพือ่ประโยชน

ของประชาชนก็ตาม

  ดังนั้น แนวทางการขจัดขอพิพาท

ดงักลาวดวยการใชมาตรการภายในของฝายบรหิาร

ในการวางระเบียบบริหารราชการแผนดิน เพือ่เปน

เครือ่งมอืของรฐัในการจดัการแกไขปญหาขอขดัแยง

กันระหวางองคาพยพของรัฐจึงเปนแนวทางหนึ่ง

ทีร่ฐัจาํตองวางมาตรการดงักลาว

 2) หนี้คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงาน

ของรัฐตามขอความคิดกฎหมายตางประเทศ

เปนหนี้ทางแพงท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบัติภารกิจ

ในหนาที่ของหนวยงานของรัฐเพื่อการจัดทํา

บริการสาธารณะใหแกประชาชน เมื่อเกิดปญหา

หนี้ค าสาธารณูปโภคคางชําระและปญหาหนี้

ขาดอายุความสิทธิเรียกรองจึงสงผลเสียตอการ

บริหารราชการแผนดินอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

เชน ทาํใหเจาหนาทีข่องหนวยงานของรฐัผูใชบรกิาร

ไมกลาที่จะชําระหนี้หรือเปนการบังคับใหตอง

ยกอายุความขึ้นต อสู  เพราะเป นการปกปอง

ผลประโยชนแกหนวยงานของตนไมใหตองเสยีเปรียบ

ในเชิงคดี หรือเปนเพราะการกระทําดังกลาว

อาจเปนการรบัสภาพหนี ้รบัสภาพความรบัผดิ หรอื

เปนการชําระหนี้ที่มีขอตอสูเพราะเหตุขาดอายุความ 

 อนึ่ง ในอีกแงมุมหนึ่งเกี่ยวกับหนี้ที่ขาด

อายุความ รัฐวิสาหกิจผู  ให บริการยอมไดรับ

ความเสียหายเพราะหากนําคดีไปฟองตอศาล

หรือสงขอพิพาทมายังสํานักงานอัยการสูงสุด

เพื่อบังคับตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

การพิจารณาชี้ขาดการยุติข อพิพาทระหว าง

หนวยงานของรฐัและการดาํเนนิคด ีพ.ศ. 2561 แลว 

หากหนวยงานของรัฐผู ใชบริการยกอายุความ

ขึ้นตอสู เพื่อปกปองผลประโยชนของหนวยงาน

ของตนในการตอสูคดี ยอมมีผลใหคดีขาดอายุ

ความไมอาจบังคับตามสิทธิไดอยางแนแท และ

ในการนี้หากจะบังคับสิทธิตามสัญญาโดยการ

งดจ ายกระแสไฟฟ า หรืองดจ ายนํ้ าประปา

ก็ไมอาจทําไดเพราะอาจทําใหประโยชนของรัฐ

ต องเสียหายอันเป นการขัดกับวัตถุประสงค 

ของกฎหมายจัดต้ังอยางแนแท กรณีจึงตกเปน

ภาระแกรัฐวิสาหกิจผูใหบริการตองดําเนินการ

ไลเบี้ยหาผู รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตาม

พระราชบัญญั ติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเกิดปญหาในทางปฏิบัติ

สงผลใหหนี้คาสาธารณูปโภคของหนวยงานของรัฐ

เพิ่มจํานวนมากขึ้นทุกป 

 การใชมาตรการภายในเชิงคดีโดยการ

เพิ่มบทบาทของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. 2561 
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เพื่อคุมครองก่ึงแกไขปญหาหนี้คาสาธารณูปโภค

ระหวางหนวยงานของรัฐและเปนการปองกัน

ปญหาหนี้ขาดอายุความซึ่งเปนชองวางในการ

จัดทําบริการสาธารณะในปจจุบัน โดยใชมาตรการ

ภายในของรัฐบาลเปนกลไกการขับเคลื่อนแกไข

ปญหาเปนการสอดคลองกับขอความคิดการ

จดัทาํบรกิารสาธารณะโดยรฐัเพยีงหน่ึงเดยีวท่ีดาํรง

นิติฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน โดยการกําหนด

แนวทางใหนําขอความคิดเรื่องการรับสภาพหนี้ 

การหามยกอายุความขึ้นตอสู การสละประโยชน

แห งอายุความและการรับสภาพความรับผิด 

มากําหนดบังคับในการดําเนินคดีเพื่อเรียกรองหนี้

คาสาธารณูปโภคระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน

อยางเปนรูปธรรม เชน การเพิ่มเติมระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติ

ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐและการดําเนิน

คดี พ.ศ. 2561 บังคับหามหนวยงานของรัฐยกอายุ

ความในหนีค้าสาธารณปูโภค คากระแสไฟฟา คานํา้

ประปา ขึ้นตอสูกับรัฐวิสาหกิจผูใหบริการ ในกรณี

ที่หนวยงานของรัฐยอมรับในความสมบูรณแหงหนี้

โดยไมมีขอโตแยง ใหสํานักงานอัยการสูงสุดจัดให

มีการรับสภาพความรับผิดโดยใหทําเปนหนังสือ

หรือโดยการใหประกัน แตหากกรณีมีขอโตแยง

บางประการเกี่ยวกับความสมบูรณแหงหนี้ระหวาง

กันอยู ใหหนวยงานของรัฐยกขอตอสูในประเด็น

เรือ่งความสมบรูณแหงหนีต้อสาํนกังานอยัการสงูสดุ

เพื่อพิจารณาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการพิจารณาชี้ขาดการยุติขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. 2561 

ตอไป จะเปนหนทางหนึง่ในการยกระดบัมาตรฐาน

ในกระบวนการการยุติขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐเกี่ยวกับหนี้คาสาธารณูปโภคในฝายบริหาร

และสามารถบริหารจัดการสิทธเิรียกรองไดโดยงาย 

เปนธรรม สะดวก รวดเร็ว ยืดหยุ น ประหยัด 

โปรงใสอยู ในระดับที่เจาหนี้และลูกหนี้ยอมรับ

และคาดหมายได อันจะเปนการสรางความเชื่อมั่น

ตอระบบการบริหารราชการแผนดินในการยุติ

ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐโดยรวมตอไป

ขอเสนอแนะ

 1. ขอเสนอแนะสาํหรบัการนาํผลการวจิยั

ไปใชประโยชน

  คณะรฐัมนตร ีและหนวยงานทีเ่กีย่วของ

โดยเฉพาะสํานักงานอัยการสูงสุด ควรยกระดับ

มาตรการภายในฝายปกครองในการบรหิารราชการ

แผนดินเชิงคดี เพื่อประโยชนในการจัดการปญหา

หนีค้าสาธารณปูโภค คากระแสไฟฟา คานํา้ประปา 

ของหนวยงานของรฐัคางชาํระ และแกไขปญหาหนี้

ขาดอายคุวาม และนาํผลการวจิยัไปกาํหนดทศิทาง

ในการระงับขอพิพาทระหวางสวนราชการหนวยงาน

ของรัฐใหอยูในรูปแบบและทิศทางเดียวกันอันเปน

ประโยชนตอการบริหารราชการแผนดินในฝาย

บริหาร 

  ในเบื้องตนควรนําผลการวิจัย เพื่อใช

ในการบริหารงานเชิงคดีเพื่อวางระบบการบริหาร

ราชการแผ นดินในการยุ ติข อพิพาทระหว าง

หนวยงานของรฐัเกีย่วกบัหนีค้าสาธารณปูโภคตอไป 

 2. ขอเสนอแนะในการทําวิจัยครั้งตอไป

  ผลการวจิยัอาจสามารถนาํไปประยกุต

ใชในการทําวิจัยเพื่อประโยชนในการตราพระราช

บญัญตักิารพจิารณาชีข้าดการยตุขิอพพิาทระหวาง

หนวยงานของรัฐและการดําเนินคดี พ.ศ. .... ตอไป
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