
เรื่องเสร็จที่ ๘๐/๒๕๔๖ 
 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
เรื่อง  หำรือปัญหำขอ้กฎหมำยตำมมำตรำ ๔๘ (๒) แห่งพระรำชบญัญติั 

กำรประปำส่วนภูมิภำค พ.ศ. ๒๕๒๒ (กรณีใหบ้ริษทัคู่สญัญำผลิต 

น ้ำประปำเพือ่ขำยท ำกำรลงทุนลดน ้ำสูญเสียหรือขยำยเขตจ ำหน่ำย 

น ้ำไปก่อน แลว้ กปภ. จะจ่ำยค่ำชดเชยคืนใหภ้ำยหลงั)  

   

 
กำรประปำส่วนภูมิภำค  ได้มีหนังสือ  ที่  มท  ๕๕๐๔๒/๓๓๑๔  ลงวันที่  ๑๒ 

พฤศจิกายน ๒๕๔๕ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า การประปาส่วนภมูิภาค (กปภ.) 

ได้ท าสญัญาให้เอกชนผลิตน า้ประปาเพื่อขายให้แก่ส านักงานประปาของ กปภ. ที่ส านักงานประปา
ฉะเชิงเทรา จังหวัดฉะเชิงเทรา สัญญาเลขที่ ๒๒/๒๕๔๔ กับบริษัทประปาฉะเชิงเทรา จ ากัด เมื่อ
วันที่ ๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๓ ซึ่งต่อมาภายหลัง กปภ. ไม่มั่นใจว่าข้อความในสัญญาบางข้อจะขัดต่อ
พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ หรือไม่ ถึงแม้ว่าจะได้ผ่านการตรวจร่างจาก
ส านักงานอัยการสงูสุดแล้ว โดยสญัญาดังกล่าวมีวัตถุประสงค์และเง่ือนไขสัญญาที่เป็นสาระส าคัญ
สรุปได้ดังต่อไปนี้  

๑. สญัญานี้มีวัตถุประสงค์ที่จะให้บริษัทฯ ผลิตน า้ประปาเพื่อขายให้แก่ส านักงาน
ประปาของ กปภ. ที่ส านักงานประปาฉะเชิงเทรา จังหวัดฉะเชิงเทรา โดยให้บริษัทฯ ด าเนินการ
ปรับปรุงซ่อมแซมและขยายก าลังผลิตของระบบผลิตน า้ประปาของส านักงานประปาฉะเชิงเทรา
ตามแนวทางที่ กปภ. ก าหนดด้วยค่าใช้จ่ายของบริษัทฯ แต่เพียงฝ่ายเดียว โดยให้บริษัทฯ บริหาร
และจัดการส่งน ้าประปาไปถึงมาตรผู้ ใช้น ้า  (consumer meter) ในนามของ กปภ. ด าเนินการ
บ ารุงรักษาระบบส่งน า้และจ่ายน า้ที่มีอยู่เดิม และที่จะวางใหม่ในอนาคต รวมทั้งด าเนินการลดน า้
สูญเสียให้มีประสิทธิภาพด้วย  และบริษัทฯ จะต้องโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินในระบบผลิต
น า้ประปาที่บริษัทฯ ได้ลงทุนก่อสร้าง ปรับปรุงซ่อมแซม และขยายก าลังการผลิตตามสัญญานี้แก่ 
กปภ. เมื่อครบก าหนด ๒๕ (ย่ีสบิห้า) ปี นับแต่วันเริ่มซ้ือขายน า้ประปาตามสญัญานี้  

๒. ตามเง่ือนไขสัญญาข้อ ๗.๖.๑ ก าหนดให้บริษัทฯ จะต้องด าเนินการเสนอ
แผนการด าเนินการ งบประมาณของงานลดน ้าสูญเสีย ตลอดจนรายละเอียดของชนิด ขนาด 

ปริมาณ สภาพท่อและอุปกรณ์ประกอบที่ต้องใช้ในการด าเนินการในส่วนงานลดน า้สูญเสีย รวมทั้ง
วิธีการค านวณค่าชดเชยที่เรียกเกบ็จากการลงทุนเสนอให้ กปภ. พิจารณา โดยบริษัทฯ จะปฏิบัติ
ตามขั้นตอนการด าเนินการที่ก าหนดไว้ในภาคผนวก ๗  ทั้งนี้  ภายในระยะเวลา ๕ (ห้า) ปี นับจาก
วันเร่ิมซื้ อขายน ้าประปาตามสัญญานี้  บริษัทฯ มีหน้าที่ควบคุมปริมาณน ้าสูญเสียในปัจจุบันให้

 
ส่งพ ร้อมหนังสือที่  นร  ๐๙๐๑ /๐๑๐๐  ลงวันที่  ๗  กุมภาพันธ์  ๒๕๔๖  ซึ่ งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา มีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 
 

๒ 

ลดลงเหลือไม่เกินร้อยละ ๒๐ (ย่ีสิบ) ของปริมาณน ้าประปาที่ไหลผ่านมาตรวัดน ้าหลักตามข้อ  

๑๐.๒.๔ และจากปีที่ ๖ (หก) จนครบระยะเวลาของสัญญา บริษัทฯ จะต้องควบคุมปริมาณน ้า
สญูเสยีให้ไม่เกนิอตัราดังกล่าวด้วย 

๓. บริษัทฯ มีหน้าที่ด าเนินการวางท่อขยายเขตจ าหน่ายน ้าตามค าสั่งของ กปภ. 

เป็นครั้งคราวตามสญัญาข้อ ๗.๖.๓ และตามภาคผนวก ๘ 

๔. บริษัทฯ  จะต้องลงทุนเพื่ อด าเนินการลดน ้าสูญเสียและวางท่อขยายเขต
จ าหน่ายน า้ไปก่อนซึ่งตามข้อ ๒ ของภาคผนวก ๗ และ ๘ ก าหนดให้ กปภ. ต้องช าระเงินค่าชดเชย
การลงทุนคืนให้แก่บริษัทฯ โดยให้น ายอดเงินค่าใช้จ่ายจริงที่ใช้ลงทุนในการลดน า้สญูเสียและหรือ
ขยายระบบจ่ายน า้ประปาในแต่ละปีมาค านวณค่าชดเชยในลักษณะการช าระคืนเงินกู้ประเภทกู้
แบบมีระยะเวลาช าระคืน ๑๐ ปี โดยใช้อัตราดอกเบี้ ย MLR+๐.๕ ของธนาคารกรุงไทย จ ากัด 

(มหาชน) เป็นเกณฑ ์

กปภ. เห็นว่า การท าสญัญาดังกล่าวมีประเดน็ที่จะต้องพิจารณาว่าการที่ กปภ. ท า
ความตกลงก าหนดให้บริษัทฯ ลงทุนด าเนินการลดน ้าสูญเสียและหรือขยายเขตจ าหน่ายน ้าตาม
ค าสั่งของ กปภ. เป็นคร้ังคราวไปก่อนเพื่อความรวดเร็วในการด าเนินงานและ  กปภ. จะช าระเงิน
ค่าชดเชยการลงทุนคืนให้แก่บริษัทฯ มีระยะเวลาช าระคืน ๑๐ ปี โดยให้ผลตอบแทนเท่ากับอัตรา
ดอกเบี้ย MLR+๐.๕ ของธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) เป็นเกณฑ์ตามที่ก าหนดในภาคผนวก 

๗ และ ๘ จะเป็นกรณีเดียวกับการกู้ ยืมเงินซึ่งหากเกินคราวละห้าล้านบาท  กปภ. จะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะด าเนินการดังที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการประปา
ส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔๘ (๒) หรือไม่  ทั้งนี้  กปภ. มีความเห็นว่า การที่ กปภ. ท า
สัญญากับบริษัทฯ ในลักษณะดังกล่าวไม่มีลักษณะเป็นการที่บริษัทฯ ตกลงโอนกรรมสิทธิ์ในเงิน
จ านวนหนึ่งจ านวนใดให้แก่ กปภ. โดย กปภ. ตกลงจะคืนเงินจ านวนที่ได้รับมาให้แก่บริษัทฯ อันมี
ลักษณะเป็นสัญญากู้ ยืมเงินซึ่งเป็นสัญญายืมใช้สิ้นเปลืองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา ๖๕๐ วรรคหนึ่ ง ซึ่ งบัญญัติว่า “อันว่ายืมใช้สิ้ นเปลืองนั้น  คือ สัญญาซึ่ งผู้ ให้ยืมโอน
กรรมสทิธิ์ในทรัพย์สินชนิดใช้ไปสิ้นไปนั้นเป็นปริมาณมีก าหนดให้ไปแก่ผู้ยืม และผู้ ยืมตกลงว่าจะ
คืนทรัพย์สนิเป็นประเภท ชนิด และปริมาณเช่นเดียวกนัให้แทนทรัพย์สนิซึ่งให้ยืมนั้น”  นอกจากนี้  
กปภ. ยังไม่เคยได้รับเงินจ านวนใดๆ จากบริษัทฯ อันเนื่องมาจากการด าเนินการลดปริมาณน ้า
สูญเสียและหรือการวางท่อขยายเขตจ าหน่ายน า้ของบริษัทฯ อันมีลักษณะเป็นการได้รับเงินกู้จาก
บริษัทฯ ดังที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๖๕๐ วรรคสอง ซึ่งบัญญัติว่า 
“สัญญานี้ ย่อมบริบูรณ์ ต่อเมื่ อส่งมอบทรัพย์สินที่ ยืม” แต่อย่างใด  และถึงแม้ว่าข้อ  ๒  ของ
ภาคผนวก ๗ และ ๘ จะก าหนดให้ กปภ. ช าระค่าชดเชยให้แก่บริษัทฯ ในลักษณะของการช าระคืน
เงินกู้และก าหนดอัตราดอกเบี้ ยไว้ด้วย ข้อสัญญาดังกล่าวกเ็ป็นเพียงข้อตกลงเกี่ยวกับวิธีการที่  
กปภ. จะช าระเงินค่าชดเชยการลงทุนที่บริษัทฯ ได้เสียไปในการด าเนินการตามสัญญาให้แก่บริษัท
ฯ โดยคู่สญัญาได้เทยีบเคียงน าวิธกีารช าระหนี้ เงินกู้ตามวิธีปฏบิัติทางการค้าของธนาคารมาใช้เป็น
หลักในการท าความตกลงเพื่อก าหนดวิธีการช าระคืนการลงทุนเท่านั้น  กปภ. จึงเห็นว่า กปภ. ไม่
จ าต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะท าความตกลงกับบริษัทฯ  ตามสัญญาข้อ 



 
 

๓ 

๗.๖.๑ ข้อ ๗.๖.๓ ข้อ ๑๐.๔ และภาคผนวก ๗ และ ๘ ตามพระราชบัญญัติการประปาส่วนภมูิภาค 

พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔๘ (๒) แต่อย่างใด อย่างไรกด็ี เพื่อให้เกิดความมั่นใจว่าความเห็นดังกล่าว
ของ กปภ. ถูกต้อง  กปภ. จึงขอหารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าความเห็นเกี่ยวกบัเร่ือง
นี้ของ กปภ. ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นถูกต้องหรือไม่ เพื่อที่ กปภ. จะได้ถือปฏบิัติต่อไป 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะท่ี ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทนการ
ประปาส่วนภูมิภาคเป็นผู้ชี้ แจงรายละเอียดข้อเทจ็จริงแล้ว ปรากฏข้อเทจ็จริงเพิ่มเติมว่า สัญญานี้  
กปภ. ได้ร่วมลงทุนกับบริษัทประปาฉะเชิงเทรา จ ากัด ซึ่งเป็นเอกชน ผลิตน า้ประปาเพื่อขายให้แก่
ส านักงานประปาของการประปาส่วนภูมิภาค ที่ส านักงานประปาฉะเชิงเทรา จังหวัดฉะเชิงเทรา แต่
ไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกจิการของรัฐ 

พ.ศ. ๒๕๓๕ เนื่องจากเงินลงทุนหรือทรัพย์สินไม่ถึงหนึ่งพันล้านบาท  โดยสัญญาดังกล่าวก าหนดให้
บริษัทฯ ด าเนินการลงทุนเพื่อลดน ้าสูญเสียหรือวางท่อขยายเขตจ าหน่ายน ้าตามค าสั่งของ  กปภ. 

เป็นคร้ังคราว ซึ่ง กปภ. ต้องช าระเงินค่าชดเชยการลงทุนคืนให้แก่บริษัทฯ  ตามหลักเกณฑ์ที่
ก าหนด (ตามสัญญาข้อ ๗.๖.๑๑ ข้อ ๗.๖.๓๒ ข้อ ๑๐.๔๓ ภาคผนวก ๗ และภาคผนวก ๘) ในการ
ลงทุนเพื่อลดน า้สูญเสีย บริษัทฯ ต้องด าเนินการตามข้อตกลงที่ก าหนดในสัญญา ส่วนการวางท่อ
ขยายเขตจ าหน่ายน ้าจะด าเนินการเมื่อใดย่อมเป็นไปตามที่  กปภ. สั่งการในภายหลังตามที่
เห็นสมควร โดยก่อนจะด าเนินการแต่ละเร่ือง บริษัทฯ ต้องเสนอแผนงานและงบประมาณที่
จ าเป็นต้องใช้เพื่อให้ กปภ. พิจารณาอนุมัติก่อน แล้วบริษัทฯ จึงจะด าเนินการตามแผนงานและ

 
๑ ๗ .๖.๑ เม่ือการประปาและบริษัทได้ร่วมกันตรวจสอบข้อมูลเอกสารหลักฐานต่างๆ 

เกี่ยวกับสภาพและจ านวนทรัพย์สินที่ใช้ในระบบจ่ายน ้าประปาเสร็จสิ้นแล้วตามข้อ ๗.๔ วรรคแรก บริษัทจะ
ด าเนินการเสนอแผนการด าเนินการ งบประมาณของงานลดน ้าสูญเสียตลอดจนรายละเอียดของชนิด  ขนาด 

ปริมาณ สภาพท่อ และอุปกรณ์ประกอบที่ต้องใช้ในการด าเนินการในส่วนงานลดน ้าสูญเสีย  รวมทั้งวิธีการ
ค านวณค่าชดเชยที่บริษัทเรียกเกบ็จากการลงทุนเสนอให้การประปาพิจารณา  โดยบริษัทจะปฏิบัติตามขั้นตอน
การด าเนินการที่ก าหนดไว้ในภาคผนวก ๗  ทั้งนี้  ภายในระยะเวลา ๕ (ห้า) ปี นับจากวันเริ่มซื้ อขายน ้าประปา
ตามสัญญานี้  บริษัทมีหน้าที่ควบคุมปริมาณน ้าสูญเสียในปัจจุบันให้ลดลงเหลือไม่เกินร้อยละ  ๒๐ (ยี่สิบ) ของ
ปริมาณน า้ประปาที่ไหลผ่านมาตรวัดน า้หลักตามข้อ ๑๐.๒.๔ และจากปีที่ ๖ (หก) จนครบระยะเวลาของสัญญา
บริษัทจะต้องควบคุมปริมาณน า้สญูเสยีให้ไม่เกินร้อยละ ๒๐ (ยี่สบิ) ของปริมาณน า้ประปาที่ไหลผ่านมาตรวัดน า้
หลักตามข้อ ๑๐.๒.๔ ด้วย   

๒ ๗.๖.๓ ในกรณีที่การประปาได้สั่งให้บริษัทก่อสร้างระบบจ่ายน ้าประปาเพิ่มเติมจากระบบ
จ่ายน า้ประปาเดิมที่มีอยู่ตามที่ได้ตรวจสอบแล้วในข้อ ๗.๔ ในระหว่างระยะเวลาของสัญญาโดยให้บริษัทลงทุน
ไปก่อนแล้วการประปาจะจ่ายเงนิคืนให้ในภายหลังตามวิธกีารและเงื่อนไขที่ระบุไว้ในภาคผนวก ๘ หรือในกรณีที่
การประปาด าเนินการก่อสร้างระบบจ่ายน ้าประปาเพิ่มเติมเอง  บริษัทมีหน้าที่ต้องควบคุมอัตราน ้าสูญเสียใน
ระบบจ่ายน ้าประปาที่ก่อสร้างเพิ่มเติมดังกล่าวให้อยู่ในระดับอัตราน ้าสูญเสียไม่เกินที่ก าหนดไว้ในข้อ  ๗.๖.๑ 

ตามขั้นตอนและภายใต้เงื่อนไข ดังนี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

๓ ๑๐.๔ การช าระคืนเงินลงทุนในงานลดน า้สญูเสยีและงานระบบจ่ายน า้ประปาให้เป็นไปตาม
วิธีการค านวณในภาคผนวก ๗ และ ๘ และคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายตกลงกันให้ถือว่าแม้จะครบอายุสัญญานี้ แล้ว  

หรือมีการยกเลิกสญัญานี้ ไม่ว่ากรณีใดๆ กต็าม ภาระผูกพันของการประปาที่จะต้องช าระคืนเงินลงทุนแก่บริษัท
ตามสญัญานี้ยังคงมีผลอยู่ต่อไปจนกว่าการประปาจะได้ช าระหนี้ ให้แก่บริษัทครบถ้วนถูกต้อง 



 
 

๔ 

งบประมาณนั้น ส่วนเหตุที่ให้บริษัทฯ ลงทุนไปก่อนนั้นเนื่องจาก กปภ. ไม่มีงบประมาณมากพอ 

และนอกจากกรณีของส านักงานประปาฉะเชิงเทราแล้ว   กปภ. ยังได้ท าสัญญาให้เอกชนผลิต
น า้ประปาเพื่อขายในลักษณะนี้ ให้กับส านักงานประปานครสวรรค์ออก  และส านักงานประปาบาง
ปะกงด้วยตั้งแต่ปี ๒๕๔๓ แต่ปัจจุบันยังไม่เร่ิมท าการซื้อขายน า้ประปา 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อเทจ็จริงดังกล่าวข้างต้นแล้ว 

เห็นว่า มาตรา ๔๘ (๒)๔ แห่งพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ มิได้ก าหนด
ความหมายและหลักเกณฑ์การกู้ยืมเงินไว้เป็นอย่างอื่น จึงต้องถือความหมายและหลักเกณฑต์ามที่
บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไป  กล่าวคือ การกู้ ยืมเงินเป็น
สัญญายืมใช้สิ้นเปลืองอย่างหนึ่งตามมาตรา ๖๕๐๕ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่ง
นอกเหนือจากการแสดงเจตนาต้องตรงกันเพื่อการยืมระหว่างผู้ให้ยืมและผู้ ยืมแล้ว สัญญากู้ ยืม
เงินนี้ ย่อมบริบูรณ์ต่อเมื่อส่งมอบเงินที่กู้ยืม  ทั้งนี้  การส่งมอบเงินตราอาจกระท าได้โดยการส่งมอบ
กรรมสิทธิ์ในตัวเงินกันโดยตรง หรือส่งมอบโดยปริยาย๖ กไ็ด้ เมื่อเง่ือนไขสัญญาที่ให้เอกชนผลิต
น า้ประปาเพื่อขายให้แก่ส านักงานประปาของ กปภ. ดังกล่าวไม่มีลักษณะเป็นการที่บริษัทฯ ได้ตก
ลงโอนกรรมสิทธิ์ในตัวเงินและ กปภ. กม็ิได้รับเงินจ านวนใดๆ จากบริษัทฯ อันเนื่องมาจากการ
ด าเนินการลดน า้สญูเสียหรือการวางท่อขยายเขตจ าหน่ายน า้ รวมทั้งไม่ปรากฏว่าได้มีการแปลงหนี้
อื่นมาเป็นหนี้ เงินกู้  แต่มีลักษณะท านองเดียวกับการออกเงินทดรองให้ก่อนตามที่อีกฝ่ายหนึ่งร้อง

 
๔ มาตรา ๔๘  กปภ. ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะด าเนินการ

ดังต่อไปนี้ ได้ 
  (๑) ลงทุนเพื่อขยายโครงการเดิมหรือริเริ่มโครงการใหม่ซึ่งมีวงเงินเกนิห้าล้านบาท 
  (๒) กู้ยืมเงินหรือให้กู้ยืมเงินมีจ านวนเกนิคราวละห้าล้านบาท 
  (๓) ออกพันธบัตรหรือตราสารอื่นใดเพื่อการลงทุน 
  (๔) จ าหน่ายอสงัหาริมทรัพย์อนัมีราคาเกนิห้าแสนบาท 
  (๕) จ าหน่ายทรัพย์สนิอนัมีราคาเกนิหนึ่งแสนบาทจากบัญชีเป็นสญู 
  (๖) ก าหนดอตัราราคาจ าหน่ายน า้ประปา 
  (๗) ถือหุ้นหรือเข้าเป็นหุ้นส่วนหรือร่วมกจิการกับบุคคลอื่นเพื่อประโยชน์แก่การประกอบ

และส่งเสริมธุรกจิของ กปภ. 
๕ มาตรา ๖๕๐  อันว่ายืมใช้สิ้นเปลืองนั้น คือสัญญาซึ่งผู้ให้ยืมโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน

ชนิดใช้ไปสิ้นไปนั้นเป็นปริมาณมีก าหนดให้ไปแก่ผู้ยืม และผู้ยืมตกลงว่าจะคืนทรัพย์สนิเป็นประเภท ชนิด และ
ปริมาณเช่นเดียวกนัให้แทนทรัพย์สนิซึ่งให้ยืมนั้น 

  สญัญานี้ ย่อมบริบูรณ์ต่อเม่ือส่งมอบทรัพย์สนิที่ยืม 

๖ ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๑๔๖๖/๒๔๙๘ ค้างช าระราคาซื้อที่ดิน จึงท าเป็นหนังสอืกู้ให้ไว้แทน 

เป็นการแปลงหนี้ ใหม่ บังคับให้ใช้เงินตามหนังสือกู้ได้ จะเถียงว่าไม่มีการรับเงินตามสญัญากู้ไม่ได้  ค าพิพากษา
ศาลฎีกาที่ ๘๗๘/๒๕๑๘ บิดาชายตกลงให้สินสอดแก่มารดาหญิง แต่ไม่มีเงินจึงท าสัญญากู้ให้หญิงไว้ บิดาชาย
ต้องผูกพันตามสัญญากู้อันมีมูลหนี้ และได้แปลงหนี้ ใหม่  ต่อมาหญิงชายละเลยไม่จดทะเบียนสมรสโดยมิใช่
ความผิดของหญิงทั้งที่มารดาหญิงเตือนให้จดทะเบียน ชายเรียกสินสอดคืนไม่ได้ หญิงเรียกเงินกู้ตามสัญญาได้ 

และค าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๔๒๕๒/๒๕๒๘ จ าเลยท าสัญญากู้ยืมไว้แก่โจทก์แทนการวางมัดจ าเป็นเงินสดตาม
สัญญาจะซื้ อขายที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง สัญญากู้ยืมจึงมีมูลหนี้ มาจากการที่จ าเลยมีหนี้ ที่จะต้องวางมัดจ าตาม
สัญญาจะซื้ อขายที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง เม่ือจ าเลยผิดสัญญาจะซื้ อขาย ซึ่งโจทก์มีสิทธิริบเงินมัดจ า โจทก์ย่อมมี
สทิธฟ้ิองบังคับตามสญัญากู้ยืมได้ เพราะมีมูลหนี้ ต่อกนั และกรณีเช่นนี้ ถือได้ว่าได้มีการส่งมอบเงินให้ผู้ กู้แล้ว 



 
 

๕ 

ขอ จึงถือไม่ได้ว่า กปภ. กู้ ยืมเงินจากบริษัทฯ ตามมาตรา ๖๕๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์๗  ดังนั้น เมื่อไม่เป็นการกู้ ยืมเงินจึงไม่ต้องด้วยมาตรา ๔๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติการ
ประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่ต้องขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนด าเนินการแต่
อย่างใด 

 
 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 
(นางสาวพรทพิย์  จาละ) 

รองเลขาธกิารฯ 

รักษาราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

กุมภาพันธ ์๒๕๔๖ 

 
๗ ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๑๐๘๐/๒๕๐๑ ออกเงินจ่ายทดรองค่าจ้างให้ทนายความไปแทนตัว

ความแม้ตัวความจะต้องใช้เงินนี้ คืนแก่ผู้ออกเงิน  กไ็ม่ใช่ยืมเงิน ผู้ออกเงินฟ้องเรียกเงินคืนได้โดยไม่ต้องมี
หลักฐานเป็นหนังสอื 
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             0080/2546 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง หารือปัญหาข้อกฎหมายตามมาตรา ๔๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ (กรณีให้บริษัทคู่สัญญาผลิตน้ำประปาเพื่อขายทำการลงทุนลดน้ำสูญเสียหรือขยายเขตจำหน่ายน้ำไปก่อน แล้ว กปภ. จะจ่ายค่าชดเชยคืนให้ภายหลัง)

เรื่องเสร็จที่ ๘๐/๒๕๔๖

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  หารือปัญหาข้อกฎหมายตามมาตรา ๔๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
การประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ (กรณีให้บริษัทคู่สัญญาผลิต
น้ำประปาเพื่อขายทำการลงทุนลดน้ำสูญเสียหรือขยายเขตจำหน่าย
             
น้ำไปก่อน แล้ว กปภ. จะจ่ายค่าชดเชยคืนให้ภายหลัง)(
		

การประปาส่วนภูมิภาค ได้มีหนังสือ ที่ มท ๕๕๐๔๒/๓๓๑๔ ลงวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๕ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า การประปาส่วนภูมิภาค (กปภ.) ได้ทำสัญญาให้เอกชนผลิตน้ำประปาเพื่อขายให้แก่สำนักงานประปาของ กปภ. ที่สำนักงานประปาฉะเชิงเทรา จังหวัดฉะเชิงเทรา สัญญาเลขที่ ๒๒/๒๕๔๔ กับบริษัทประปาฉะเชิงเทรา จำกัด เมื่อวันที่ ๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๓ ซึ่งต่อมาภายหลัง กปภ. ไม่มั่นใจว่าข้อความในสัญญาบางข้อจะขัดต่อพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ หรื
             อไม่ ถึงแม้ว่าจะได้ผ่านการตรวจร่างจากสำนักงานอัยการสูงสุดแล้ว โดยสัญญาดังกล่าวมีวัตถุประสงค์และเงื่อนไขสัญญาที่เป็นสาระสำคัญสรุปได้ดังต่อไปนี้
๑. สัญญานี้มีวัตถุประสงค์ที่จะให้บริษัทฯ ผลิตน้ำประปาเพื่อขายให้แก่สำนักงานประปาของ กปภ. ที่สำนักงานประปาฉะเชิงเทรา จังหวัดฉะเชิงเทรา โดยให้บริษัทฯ ดำเนินการปรับปรุงซ่อมแซมและขยายกำลังผลิตของระบบผลิตน้ำประปาของสำนักงานประปาฉะเชิงเทราตามแนวทางที่ กปภ. กำหนดด้วยค่าใช้จ่ายของบริษัทฯ แต่เพียงฝ่ายเดียว โดยให้บริษัทฯ บริหารและจัดการส่งน้ำประปาไปถึงมาตรผู้ใช้น้
             ำ (consumer meter) ในนามของ กปภ. ดำเนินการบำรุงรักษาระบบส่งน้ำและจ่ายน้ำที่มีอยู่เดิม และที่จะวางใหม่ในอนาคต รวมทั้งดำเนินการลดน้ำสูญเสียให้มีประสิทธิภาพด้วย และบริษัทฯ จะต้องโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินในระบบผลิตน้ำประปาที่บริษัทฯ ได้ลงทุนก่อสร้าง ปรับปรุงซ่อมแซม และขยายกำลังการผลิตตามสัญญานี้แก่ กปภ. เมื่อครบกำหนด ๒๕ (ยี่สิบห้า) ปี นับแต่วันเริ่มซื้อขายน้ำประปาตามสัญญานี้
๒. ตามเงื่อนไขสัญญาข้อ ๗.๖.๑ กำหนดให้บริษัทฯ จะต้องดำเนินการเสนอแผนการดำเนินการ งบประมาณของงานลดน้ำสูญเสีย ตลอดจนรายละเอียดของ
             ชนิด ขนาด ปริมาณ สภาพท่อและอุปกรณ์ประกอบที่ต้องใช้ในการดำเนินการในส่วนงานลดน้ำสูญเสีย รวมทั้งวิธีการคำนวณค่าชดเชยที่เรียกเก็บจากการลงทุนเสนอให้ กปภ. พิจารณา โดยบริษัทฯ จะปฏิบัติตามขั้นตอนการดำเนินการที่กำหนดไว้ในภาคผนวก ๗  ทั้งนี้ ภายในระยะเวลา ๕ (ห้า) ปี นับจากวันเริ่มซื้อขายน้ำประปาตามสัญญานี้ บริษัทฯ มีหน้าที่ควบคุมปริมาณน้ำสูญเสียในปัจจุบันให้ลดลงเหลือไม่เกินร้อยละ ๒๐ (ยี่สิบ) ของปริมาณน้ำประปาที่ไหลผ่านมาตรวัดน้ำหลักตามข้อ ๑๐.๒.๔ และจากปีที่ ๖ (หก) จนครบระยะเวลาของสัญญา บริษัทฯ จะต้องควบคุม
             ปริมาณน้ำสูญเสียให้ไม่เกินอัตราดังกล่าวด้วย
๓. บริษัทฯ มีหน้าที่ดำเนินการวางท่อขยายเขตจำหน่ายน้ำตามคำสั่งของ กปภ. เป็นครั้งคราวตามสัญญาข้อ ๗.๖.๓ และตามภาคผนวก ๘
๔. บริษัทฯ จะต้องลงทุนเพื่อดำเนินการลดน้ำสูญเสียและวางท่อขยายเขตจำหน่ายน้ำไปก่อนซึ่งตามข้อ ๒ ของภาคผนวก ๗ และ ๘ กำหนดให้ กปภ. ต้องชำระเงินค่าชดเชยการลงทุนคืนให้แก่บริษัทฯ โดยให้นำยอดเงินค่าใช้จ่ายจริงที่ใช้ลงทุนในการลดน้ำสูญเสียและหรือขยายระบบจ่ายน้ำประปาในแต่ละปีมาคำนวณค่าชดเชยในลักษณะการชำระคืนเงินกู้ประเภทกู้แบบมีระยะเวลาชำระคืน ๑๐ 
             ปี โดยใช้อัตราดอกเบี้ย MLR+๐.๕ ของธนาคารกรุงไทย จำกัด (มหาชน) เป็นเกณฑ์
กปภ. เห็นว่า การทำสัญญาดังกล่าวมีประเด็นที่จะต้องพิจารณาว่าการที่ กปภ. ทำความตกลงกำหนดให้บริษัทฯ ลงทุนดำเนินการลดน้ำสูญเสียและหรือขยายเขตจำหน่ายน้ำตามคำสั่งของ กปภ. เป็นครั้งคราวไปก่อนเพื่อความรวดเร็วในการดำเนินงานและ กปภ. จะชำระเงินค่าชดเชยการลงทุนคืนให้แก่บริษัทฯ มีระยะเวลาชำระคืน ๑๐ ปี โดยให้ผลตอบแทนเท่ากับอัตราดอกเบี้ย MLR+๐.๕ ของธนาคารกรุงไทย จำกัด (มหาชน) เป็นเกณฑ์ตามที่กำหนดในภาคผนวก ๗ และ ๘ จะเป็นกรณีเดียวกับการกู้ย
             ืมเงินซึ่งหากเกินคราวละห้าล้านบาท กปภ. จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะดำเนินการดังที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔๘ (๒) หรือไม่  ทั้งนี้ กปภ. มีความเห็นว่า การที่ กปภ. ทำสัญญากับบริษัทฯ ในลักษณะดังกล่าวไม่มีลักษณะเป็นการที่บริษัทฯ ตกลงโอนกรรมสิทธิ์ในเงินจำนวนหนึ่งจำนวนใดให้แก่ กปภ. โดย กปภ. ตกลงจะคืนเงินจำนวนที่ได้รับมาให้แก่บริษัทฯ อันมีลักษณะเป็นสัญญากู้ยืมเงินซึ่งเป็นสัญญายืมใช้สิ้นเปลืองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๖๕๐ วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญ
             ัติว่า “อันว่ายืมใช้สิ้นเปลืองนั้น คือ สัญญาซึ่งผู้ให้ยืมโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินชนิดใช้ไปสิ้นไปนั้นเป็นปริมาณมีกำหนดให้ไปแก่ผู้ยืม และผู้ยืมตกลงว่าจะคืนทรัพย์สินเป็นประเภท ชนิด และปริมาณเช่นเดียวกันให้แทนทรัพย์สินซึ่งให้ยืมนั้น”  นอกจากนี้ กปภ. ยังไม่เคยได้รับเงินจำนวนใดๆ จากบริษัทฯ อันเนื่องมาจากการดำเนินการลดปริมาณน้ำสูญเสียและหรือการวางท่อขยายเขตจำหน่ายน้ำของบริษัทฯ อันมีลักษณะเป็นการได้รับเงินกู้จากบริษัทฯ ดังที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๖๕๐ วรรคสอง ซึ่งบัญญัติว่า “สัญญาน
             ี้ย่อมบริบูรณ์ต่อเมื่อส่งมอบทรัพย์สินที่ยืม” แต่อย่างใด และถึงแม้ว่าข้อ ๒ ของภาคผนวก ๗ และ ๘ จะกำหนดให้ กปภ. ชำระค่าชดเชยให้แก่บริษัทฯ ในลักษณะของการชำระคืนเงินกู้และกำหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ด้วย ข้อสัญญาดังกล่าวก็เป็นเพียงข้อตกลงเกี่ยวกับวิธีการที่ กปภ. จะชำระเงินค่าชดเชยการลงทุนที่บริษัทฯ ได้เสียไปในการดำเนินการตามสัญญาให้แก่บริษัทฯ โดยคู่สัญญาได้เทียบเคียงนำวิธีการชำระหนี้เงินกู้ตามวิธีปฏิบัติทางการค้าของธนาคารมาใช้เป็นหลักในการทำความตกลงเพื่อกำหนดวิธีการชำระคืนการลงทุนเท่านั้น กปภ. จึงเห็นว่า กป
             ภ. ไม่จำต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะทำความตกลงกับบริษัทฯ ตามสัญญาข้อ ๗.๖.๑ ข้อ ๗.๖.๓ ข้อ ๑๐.๔ และภาคผนวก ๗ และ ๘ ตามพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔๘ (๒) แต่อย่างใด อย่างไรก็ดี เพื่อให้เกิดความมั่นใจว่าความเห็นดังกล่าวของ กปภ. ถูกต้อง  กปภ. จึงขอหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าความเห็นเกี่ยวกับเรื่องนี้ของ กปภ. ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นถูกต้องหรือไม่ เพื่อที่ กปภ. จะได้ถือปฏิบัติต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทนการประปาส่วนภ
             ูมิภาคเป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า สัญญานี้ กปภ. ได้ร่วมลงทุนกับบริษัทประปาฉะเชิงเทรา จำกัด ซึ่งเป็นเอกชน ผลิตน้ำประปาเพื่อขายให้แก่สำนักงานประปาของการประปาส่วนภูมิภาค ที่สำนักงานประปาฉะเชิงเทรา จังหวัดฉะเชิงเทรา แต่ไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ เนื่องจากเงินลงทุนหรือทรัพย์สินไม่ถึงหนึ่งพันล้านบาท  โดยสัญญาดังกล่าวกำหนดให้บริษัทฯ ดำเนินการลงทุนเพื่อลดน้ำสูญเสียหรือวางท่อขยายเขตจำหน่ายน้ำตาม
             คำสั่งของ กปภ. เป็นครั้งคราว ซึ่ง กปภ. ต้องชำระเงินค่าชดเชยการลงทุนคืนให้แก่บริษัทฯ ตามหลักเกณฑ์ที่กำหนด (ตามสัญญาข้อ ๗.๖.๑  ข้อ ๗.๖.๓  ข้อ ๑๐.๔  ภาคผนวก ๗ และภาคผนวก ๘) ในการลงทุนเพื่อลดน้ำสูญเสีย บริษัทฯ ต้องดำเนินการตามข้อตกลงที่กำหนดในสัญญา ส่วนการวางท่อขยายเขตจำหน่ายน้ำจะดำเนินการเมื่อใดย่อมเป็นไปตามที่ กปภ. สั่งการในภายหลังตามที่เห็นสมควร โดยก่อนจะดำเนินการแต่ละเรื่อง บริษัทฯ ต้องเสนอแผนงานและงบประมาณที่จำเป็นต้องใช้เพื่อให้ กปภ. พิจารณาอนุมัติก่อน แล้วบริษัทฯ จึงจะดำเนินการตามแผนงานและงบป
             ระมาณนั้น ส่วนเหตุที่ให้บริษัทฯ ลงทุนไปก่อนนั้นเนื่องจาก กปภ. ไม่มีงบประมาณมากพอ และนอกจากกรณีของสำนักงานประปาฉะเชิงเทราแล้ว  กปภ. ยังได้ทำสัญญาให้เอกชนผลิตน้ำประปาเพื่อขายในลักษณะนี้ให้กับสำนักงานประปานครสวรรค์ออก และสำนักงานประปาบางปะกงด้วยตั้งแต่ปี ๒๕๔๓ แต่ปัจจุบันยังไม่เริ่มทำการซื้อขายน้ำประปา
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นแล้ว เห็นว่า มาตรา ๔๘ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ มิได้กำหนดความหมายและหลักเกณฑ์การกู้ยืมเงินไว้เป็นอย่างอื่น 
             จึงต้องถือความหมายและหลักเกณฑ์ตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไป กล่าวคือ การกู้ยืมเงินเป็นสัญญายืมใช้สิ้นเปลืองอย่างหนึ่งตามมาตรา ๖๕๐  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งนอกเหนือจากการแสดงเจตนาต้องตรงกันเพื่อการยืมระหว่างผู้ให้ยืมและผู้ยืมแล้ว สัญญากู้ยืมเงินนี้ย่อมบริบูรณ์ต่อเมื่อส่งมอบเงินที่กู้ยืม  ทั้งนี้ การส่งมอบเงินตราอาจกระทำได้โดยการส่งมอบกรรมสิทธิ์ในตัวเงินกันโดยตรง หรือส่งมอบโดยปริยาย  ก็ได้ เมื่อเงื่อนไขสัญญาที่ให้เอกชนผลิตน้ำประปาเพื่อขายให้แก่สำนักงาน
             ประปาของ กปภ. ดังกล่าวไม่มีลักษณะเป็นการที่บริษัทฯ ได้ตกลงโอนกรรมสิทธิ์ในตัวเงินและ กปภ. ก็มิได้รับเงินจำนวนใดๆ จากบริษัทฯ อันเนื่องมาจากการดำเนินการลดน้ำสูญเสียหรือการวางท่อขยายเขตจำหน่ายน้ำ รวมทั้งไม่ปรากฏว่าได้มีการแปลงหนี้อื่นมาเป็นหนี้เงินกู้ แต่มีลักษณะทำนองเดียวกับการออกเงินทดรองให้ก่อนตามที่อีกฝ่ายหนึ่งร้องขอ จึงถือไม่ได้ว่า กปภ. กู้ยืมเงินจากบริษัทฯ ตามมาตรา ๖๕๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์   ดังนั้น เมื่อไม่เป็นการกู้ยืมเงินจึงไม่ต้องด้วยมาตรา ๔๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิ
             ภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่ต้องขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนดำเนินการแต่อย่างใด


(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
(นางสาวพรทิพย์  จาละ)
รองเลขาธิการฯ
รักษาราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖
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