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             0833/2541 - บันทึก เรื่อง การเปลี่ยนแปลงสัญญาที่กำหนดราคาค้าจ้างตายตัวเป็นสัญญาแบบปรับราคาได้

เรื่องเสร็จที่ ๘๓๓/๒๕๔๑

บันทึก
เรื่อง  การเปลี่ยนแปลงสัญญาที่กำหนดราคาค้าจ้างตายตัวเป็นสัญญาแบบปรับราคาได้
		

การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) มีหนังสือ ด่วนมากที่ กฟผ.E๔๘๐๐/๕๐๓๑๘ ลงวันที่ ๓ กันยายน ๒๕๔๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.)ได้ทำสัญญาจ้างบริษัทสหกลเอนยิเนียร์ จำกัด, บริษัท บ้านปู จำกัด (มหาชน) และบริษัทเชียงใหม่คอนสตรัคชั่น จำกัด เพื่อทำก
             ารขุดขนดินและถ่านหินลิกไนต์ที่เหมืองแม่เมาะ จังหวัดลำปาง และทำสัญญาจ้างบริษัทสหเฮงมายนิ่ง จำกัด ทำการผลิตหินปูนเพื่อใช้กับระบบ FGD โรงไฟฟ้าแม่เมาะ โดยสัญญาจ้างทั้ง ๔ รายได้กำหนดราคาค่าจ้างเป็นราคาตายตัวไม่มีการปรับราคาตลอดอายุสัญญา
ต่อมาเมื่อวันที่ ๒ กรกฎาคม ๒๕๔๐ รัฐบาลได้ออกประกาศเปลี่ยนแปลงระบบอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราเป็นระบบ Managed Float ทำให้บริษัทคู่สัญญาของ กฟผ.ทั้ง ๔ รายได้รับผลกระทบโดยต้นทุนดำเนินการได้สูงขึ้นจากประมาณการเดิมขณะทำสัญญามาก บริษัทคู่สัญญาของ กฟผ.ทั้ง ๔ ราย จึงได้ทำหนังสือข
             อให้ กฟผ.พิจารณาช่วยเหลือบรรเทาผลกระทบที่เกิดขึ้น ซึ่งหากไม่ได้รับการพิจารณาช่วยเหลืออาจมีผลทำให้ผู้รับจ้างไม่สามารถดำเนินการต่อไปได้และส่งผลให้ไม่สามารถส่งถ่านหินลิกไนต์ให้โรงไฟฟ้าแม่เมาะผลิตกระแสไฟฟ้าได้กฟผ.จึงขอหารือว่า ในกรณีที่สัญญาได้กำหนดราคาจ้างเป็นราคาตายตัวโดยไม่มีการปรับราคาตลอดอายุสัญญา และกรณีไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรี หาก กฟผ.จะพิจารณาแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญาจากเดิมไปเป็นสัญญาแบบปรับราคาได้โดยกำหนดเป็นสูตรปรับราคาเพื่อจ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้รับจ้างจะกระทำได้หรือไม่เพียง
             ใด และขอข้อเสนอแนะเพื่อให้การดำเนินการเรื่องดังกล่าวเป็นไปโดยถูกต้องและไม่เสียประโยชน์แก่ทางราชการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวโดยพิจารณาจากสัญญาที่ กฟผ.ทำกับบริษัทเชียงใหม่ คอนสตรัคชั่นจำกัด (ซึ่งเป็นตัวอย่างสัญญาที่ กฟผ.ส่งมาประกอบการพิจารณา) และได้ฟังคำชี้แจงจากผู้แทนการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย และผู้แทนสำนักงบประมาณ แล้วปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า กฟผ.ได้ทำสัญญาจ้างขุดและขนดินบริเวณเหมืองแม่เมาะ จังหวัดลำปาง มาตั้งแต่ประมาณปี พ.ศ.๒๕๒๖ โดยใช้
             สัญญากำหนดราคาจ้างเป็นราคาตายตัวไม่มีการปรับราคาตลอดอายุสัญญา  ดังนั้น การทำสัญญากับผู้รับจ้างรายต่อ ๆ มาจึงได้ยึดตามแบบของสัญญาที่เคยทำไว้รวมถึงการทำสัญญากับผู้รับจ้างทั้ง ๔ ราย ตามกรณีข้อหารือนี้ด้วย ซึ่ง กฟผ.พิจารณาแล้วเห็นว่า ไม่มีความจำเป็นจะต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบของสัญญาให้เป็นสัญญาแบบปรับราคาได้ เนื่องจาก กฟผ.ตกลงรับผิดชอบในส่วนค่าน้ำมันเชื้อเพลิงและค่ากระแสไฟฟ้าในอัตราคงที่ตลอดอายุสัญญา  อย่างไรก็ตาม เมื่อผู้รับจ้างทั้ง ๔ รายได้มีคำร้องให้ กฟผ.ช่วยบรรเทาผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลง
             ระบบอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา กฟผ.ก็ได้ดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณาผลกระทบดังกล่าวซึ่งผลปรากฏว่า หากผู้รับจ้างบางรายหยุดดำเนินการก็จะทำให้โรงไฟฟ้าแม่เมาะต้องลดกำลังผลิตกระแสไฟฟ้าลงไปถึง ๖๐% จนกว่าจะหาผู้รับจ้างรายใหม่มาดำเนินการต่อไปได้ กฟผ.จึงได้กำหนดสูตรการปรับราคาสำหรับสัญญาจ้างทั้ง ๔รายขึ้น และได้ขอหารือไปยังสำนักงบประมาณ ซึ่งต่อมาได้รับแจ้งว่า กรณีไม่เข้าเกณฑ์ตามมติคณะรัฐมนตรี  เกี่ยวกับมาตรการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพก่อสร้างฯ เนื่องจาก การพิจารณาชดเชยค่าก่อสร้าง(ค่า K หรือ Escalation
              Factor) ต้องได้มีการแจ้งและประกาศให้ผู้รับจ้างทราบตั้งแต่ขั้นตอนการประกวดราคา และไม่ควรนำสัญยาแบบปรับราคาได้มาใช้กับการซื้อขายครุภัณฑ์  กฟผ.จึงขอหารือว่า เมื่อกรณีไม่อยู่ในหลักเกณฑ์การให้ความช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรีหาก กฟผ.จะพิจารณาช่วยเหลือผู้รับจ้างโดยการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญาให้เป็นแบบปรับราคาได้ ตามข้อตกลงในสัญญาดังกล่าว กฟผ.จะสามารถดำเนินการได้หรือไม่อย่างไร
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้วเห็นว่า โดยที่ประกาศกระทรวงการคลัง ลงวันที่ ๒ กรกฎาคม๒๕๔๐
              มีผลเป็นการยกเลิกประกาศกระทรวงการคลัง ลงวันที่ ๒ พฤศจิกายน ๒๕๒๗และเป็นการเปลี่ยนแปลงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราจากเดิมที่ให้ใช้ค่าเงินบาทเทียบกับค่าของกลุ่มสกุลเงินของประเทศคู่ค้าของประเทศไทย เป็นระบบที่ให้ค่าเงินบาทเปลี่ยนแปลงไปตามภาวะตลาดเงินตราต่างประเทศ   ดังนั้น การที่รัฐบาลได้ออกประกาศดังกล่าวภายหลังจากวันลงนามในสัญญาระหว่าง กฟผ.และบริษัทเชียงใหม่คอนสตรัคชั่น จำกัด เมื่อวันที่ ๑๔ มีนาคม ๒๕๓๙ กรณีย่อมถือได้ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในวันที่ได้มีการลงนามในสัญญา 
อ
             ย่างไรก็ตาม เมื่อได้พิจารณาข้อกำหนดในสัญญาแล้ว เห็นว่า สัญญาดังกล่าวมิได้มีข้อตกลงเกี่ยวกับผลของการเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายที่เกิดขึ้นภายหลังวันลงนามในสัญญาว่า คู่สัญญาจะมีสิทธิเรียกร้องต่อกันอย่างไร ส่วนข้อตกลงในส่วนอื่น ๆ เช่น เรื่อง การเปลี่ยนแปลงรายการในสัญญา (ข้อ ๕ จ.) หรือเรื่องอุบัติเหตุ อุปสรรในการทำงานและเหตุสุดวิสัย (ข้อ ๙ จ.)นั้น เมื่อได้พิจารณาดูแล้วเห็นว่า ไม่อาจนำมาปรับใช้กับกรณีที่เกิดขึ้นดังกล่าวได้  ดังนั้น กฟผ.จึงไม่มีภาระหน้าที่ตามสัญญาที่จะต้องดำเนินการเปลี่ยนแปลงสัญญาจากราคาค่าจ
             ้างตายตัวเป็นแบบปรับราคาได้ และไม่มีเหตุยกเว้นความรับผิดแก่ผู้รับจ้างในอันที่จะไม่ต้องปฏิบัติตามสัญญาต่อไปแต่อย่างใด
แต่อย่างไรก็ดี โดยที่การดำเนินการขัดขนดินและถ่านหินลิกไนต์ตามสัญญานี้ หากผู้รับจ้างไม่อาจดำเนินการตามสัญญาต่อไปได้ แม้จะต้องรับผิดตามข้อผูกพันของสัญญา แต่อาจส่งผลกระทบโดยตรงต่อการผลิตกระแสไฟฟ้าของโรงไฟฟ้าแม่เมาะซึ่งถือได้ว่าเป็นบริการสาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบของ กฟผ.ตามกฎหมาย  ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราแม้จะไม่มีผลถึงขนาดทำให้การชำระหนี้ตกเป็นการพ้นวิสัญต
             ามมาตรา ๒๑๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันจะทำให้ลูกหนี้เป็นอันหลุดพ้นจากการชำระหนี้    แต่โดยข้อเท็จจริงมีผลทำให้ผู้รับจ้างต้องรับภาระหนักขึ้นถึงขนาดไม่อาจดำเนินการตามสัญญาต่อไปได้  ทั้งนี้ โดยเหตุดังกล่าวมิได้เกิดจากความผิดของผู้รับจ้างแต่อย่างใด กฟผ.จึงควรพิจารณาหามาตรการบรรเทาผลกระทบดังกล่าวที่เกิดขึ้นและในกรณีที่ กฟผ.เห็นว่ามีความจำเป็นที่ควรให้ผู้รับจ้างดำเนินงานตามสัญญาต่อไปกฟผ.ก็จะต้องพิจารณาแก้ไขหรือผ่อนปรนเงื่อนไขในการปฏิบัติตามสัญญา โดยการเจรจาตกลงกับผู้รับจ้างภายใต้กรอบและหลักเกณ
             ฑ์ที่กำหนดโดยข้อบังคับและคำสั่งของ กฟผ.ว่าด้วยการพัสดุ  แต่หากการดำเนินการโดยวิธีดังกล่าวจะส่งผลให้กฟผ.ได้รับความเสียหายเกินสมควร และอาจเป็นเหตุให้คู่สัญญารายอื่น ๆ ที่ทำสัญญากับ กฟผ.และได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราขอรับความช่วยเหลือหหในกรณีเช่นเดียวกันนี้อีกเป็นจำนวนมาก  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) มีข้อเสนอแนะว่า โดยที่ขณะนี้ได้มีคำสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ ๔๖/๒๕๔๑ เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาหลักเกณฑ์ในการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้างและผู้ประกอ
             บอาชีพงานอื่นกับทางราชการที่ได้รับผลประทบจากการปรับปรุงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตรา มีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาและเสนอแนะมาตรการแก้ไขปัญหาของผู้ประกอบอาชีพก่อสร้างและและผู้ประกอบอาชีพงานอื่นกับทางราชการ ที่ได้รับผลกระทบจากการปรับปรุงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตรา  ดังนั้น สมควรที่ กฟผ.จะส่งเรื่องนี้ไปให้คณะกรรมการดังกล่าวเป็นผู้พิจารณาเพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดความเป็นธรรมต่อผู้ประกอบการและ กฟผ.ต่อไป


(ลงชื่อ)  อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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