
  
  
  

 
ครั้งที่  ๑๒/๒๕๔๙ 

ศาลปกครองสูงสุดอานคําพิพากษาคดีการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
 

วันน้ีเวลา ๑๔.๐๐ น. ที่หองพิจารณาคดีที่ ๒ นายจรัญ  หัตถกรรม ตุลาการหัวหนาคณะ 
ศาลปกครองสูงสุด พรอมองคคณะไดน่ังบัลลังกอานคําพิพากษาคดีหมายเลขแดงที่ ฟ. ๕/๒๕๔๙ ซ่ึงเปนคดี 
ที่มูลนิธิเพ่ือผูบริโภคกับพวกยื่นฟองนายกรัฐมนตรีกับพวกตอศาลปกครองสูงสุดวา พระราชกฤษฎีกากําหนด
อํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกากําหนด 
เง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ ไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาวา พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนด
กระบวนการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐตามที่กฎหมายจัดตั้งขึ้น ใหเปนรูปแบบ
บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด โดยมีบทบัญญัติที่กําหนดขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญไว คือ มาตรา ๔ 
กําหนดวา ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะนําทุนบางสวนหรือทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจใดมาเปลี่ยนสภาพเปนหุน
ในรูปแบบของบริษัท ใหกระทําไดตามพระราชบัญญัติน้ี โดยมีคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการนโยบายทุน 
รัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท และคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
เปนคณะบุคคลที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการตามกระบวนการในแตละขั้นตอน ซ่ึงเปนการดําเนินการ 
ที่ตอเน่ืองและสัมพันธกัน และเมื่อไดดําเนินการในแตละขั้นตอนโดยชอบดวยกฎหมายแลว จึงจะดําเนินการ 
ในขั้นตอนสุดทายตอไปได คือ การตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของ
บริษัทตามมาตรา ๒๖ และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
ตามมาตรา ๒๘  และเมื่อดําเนินการตราพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายแลว  
จึงจะทําใหการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากองคการของรัฐมาเปนรูปแบบบริษัทเสร็จสมบูรณ  และโดยที่
การดําเนินการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงเปน 
กฎหมายพิเศษที่ฝายนิติบัญญัติมอบใหฝายบริหารดําเนินการไดโดยไมตองเสนอกฎหมายตอฝายนิติบัญญัติอีก  
ดังนั้น การดําเนินการในทุกขั้นตอนจึงมีความสําคัญ และตองเปนไปเพื่อการปกปองการดําเนินการที่รัฐธรรมนูญ
ถือวาอยูในอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ ใหเปนไปโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมาย
โดยเครงครัด 

ปญหาวาพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับชอบดวยกฎหมายหรือไม ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา 
มาตรา ๑๖ แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ กําหนดใหมีคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท 
ประกอบดวย ผูดํารงตําแหนงในทางราชการและรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของ ผูแทนพนักงานของรัฐวิสาหกิจ  
และกรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนไมเกินสามคนซึ่งแตงตั้งจากผูที่มีความเชี่ยวชาญ และตองไมมีลักษณะตองหาม
ตามที่กําหนดไวในมาตรา ๑๗ (๕) ประกอบกับมาตรา ๕ และมาตรา ๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และโดยที่
คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท ถือเปนคณะกรรมการที่มีบทบาทหนาที่สําคัญในการดําเนินการเปลี่ยนทุน
ของรัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัท โดยมีหนาที่กําหนดกิจการ สิทธิ หน้ี ความรับผิด และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ
สวนที่จะโอนใหแกบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้นและสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง กําหนดพนักงาน 
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ที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท กําหนดทุนเรือนหุนหรือทุนจดทะเบียนสําหรับการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท 
จํานวนหุน และมูลคาของหุนแตละหุน ตลอดจนรายการตาง ๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน กําหนดชื่อบริษัท  
โครงสรางการบริหารงานของบริษัท รายช่ือกรรมการบริษัท และผูสอบบัญชี จัดทําหนังสือบริคณหสนธิ 
และขอบังคับของบริษัท จัดทํารางพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัทที่จัดตั้งใหม  
จัดทํารางพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกรัฐวิสาหกิจในกรณีที่มีการโอนกิจการของรัฐวิสาหกิจทั้งหมด 
ตามที่กําหนดไวในมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และเม่ือดําเนินการแลวตองเสนอผลการดําเนินการ 
ตอคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ เพ่ือใหคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจพิจารณาและนําเสนอ
ตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนหุนของบริษัท 
และการจัดตั้งบริษัท 

ขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะที่นายโอฬาร  ไชยประวัติ ไดรับแตงตั้งเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท น้ัน  นายโอฬารเปนกรรมการในบริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จํากัด 
(มหาชน) ที่เปนผูถือหุนหลักในบริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จํากัด (มหาชน) ซ่ึงประกอบกิจการเกี่ยวกับ
การสื่อสารและโทรคมนาคม จึงเปนนิติบุคคลที่มีประโยชนไดเสียเกี่ยวของกับกิจการของ กฟผ. ซ่ึงมีระบบ 
รับสงขอมูลประกอบดวยเสนใยแกวนําแสง และตอมาบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไดจัดตั้งบริษัท กฟผ.  
โทรคมนาคม จํากัด เพ่ือประกอบกิจการโทรคมนาคมและการสื่อสารทุกชนิด  บริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จํากัด 
(มหาชน) จึงมีประโยชนไดเสียกับกิจการของ กฟผ. และบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  นอกจากนั้น  
นายโอฬารยังเปนกรรมการบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ซ่ึงเปนนิติบุคคลที่ กฟผ. ซ้ือกาซธรรมชาติจาก
บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) อีกดวย  นายโอฬารจึงเปนกรรมการในนิติบุคคลที่มีประโยชนไดเสียเกี่ยวของ
กับกิจการของ กฟผ. และบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) และมีลักษณะตองหามเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท และตามหลักฐานประวัติของนายโอฬารที่ใชประกอบการพิจารณา
ออกคําสั่งแตงตั้งก็ระบุการเปนกรรมการดังกลาวไวชัดเจน นายโอฬารจึงเปนผูมีลักษณะตองหามที่เปน
ปฏิปกษตอการปฏิบัติหนาที่ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท อันเปนการขัดตอหลักความเปนกลาง  
ซ่ึงผูมีอํานาจออกคําสั่งแตงตั้งไดรูหรือควรรูถึงลักษณะตองหามดังกลาวแลว คําสั่งแตงตั้งนายโอฬาร 
เปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทจึงขัดตอกฎหมาย และถือไดวาเปนเหตุ 
อันมีสภาพรายแรง และไมอาจนําหลักการพนจากตําแหนงที่วา ไมกระทบกระเทือนถึงการใดที่ผูน้ันไดปฏิบัติ
ไปตามอํานาจหนาที่เพราะเหตุการขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหาม ตามมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และตามหลักกฎหมายทั่วไป มาใชกับกรณีน้ี  จึงมีผลทําให 
การกระทําใด ๆ ของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทเสียไปทั้งหมด หรือไมมีผลทางกฎหมาย  นอกจากนั้น 
นายปริญญา  นุตาลัย ซ่ึงไดรับแตงตั้งเปนประธานกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  
ก็ดํารงตําแหนงผูชวยรัฐมนตรีประจํากระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ซ่ึงในทางกฎหมายถือวาเปน 
ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง จึงมีลักษณะตองหามเปนกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
ตามขอ ๕ (๓) ของระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. ๒๕๔๓ และขอเท็จจริงยังปรากฏตอไปวา ในขั้นตอนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา ๑๙ 
วรรคหนึ่ง (๙) ประกอบกับขอ ๖ และขอ ๙ ของระเบียบเดียวกัน อันเปนขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญกอนการตรา
พระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับ คณะกรรมการการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนมิไดจัดใหมีการสรุปสาระสําคัญ 
ของรางพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับประกาศในหนังสือพิมพ และไมไดจัดใหมีการประกาศในหนังสือรายวัน
ฉบับภาษาไทยฉบับเดียวกันติดตอกันสามวัน แตกลับประกาศในหนังสือพิมพแยกเปนสามฉบับ โดยประกาศ
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ฉบับละหนึ่งวัน ซ่ึงไมถูกตองตามระเบียบดังกลาว อันเปนการจัดรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
ที่ไมสอดคลองกับเจตนารมณของบทบัญญัติในมาตรา ๕๙ ของรัฐธรรมนูญ และมาตรา ๑๙ วรรคหนึ่ง (๙) 
แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒   

ในสวนของบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท 
กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ มิไดมีบทบัญญัติใดที่จํากัดอํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยซ่ึงเปน
อํานาจมหาชนและเปนอํานาจเฉพาะของรัฐ และบทบัญญัติในมาตรา ๘ ที่ใหอํานาจบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน) กระทําไดโดยมีเง่ือนไขวาตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟา คือ  
การประกาศกําหนดเขตเดินสายไฟฟา เดินสายสงไฟฟา หรือสายจําหนายไฟฟาไปใต เหนือ ตาม หรือขามพื้นดิน
ของบุคคลใด ปกหรือตั้งเสาสถานีไฟฟายอยหรืออุปกรณอ่ืนลงในหรือบนพ้ืนดินของบุคคล และอํานาจรื้อถอน
โรงเรือนหรือทําลายสิ่งอ่ืนที่สรางขึ้นหรือทําขึ้น หรือทําลาย หรือตัดฟน ตัดตน กิ่ง หรือรากของตนไม หรือพืชผล
ในเขตเดินสายไฟฟา อันเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิในทรัพยสินของประชาชน ก็ไมอาจกระทําได  
ตามมาตรา ๔๘ และมาตรา ๔๙ ของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับมาตรา ๒๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒  สําหรับในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินของ กฟผ. ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้น 
ขอเท็จจริงฟงเปนยุติวา ทรัพยสินดังกลาวไดมาจากการเวนคืนเพ่ือกอสรางโรงไฟฟากังหันกาซและโรงไฟฟาพลังน้ํา
ในทองที่ตําบลบางปะกง เน้ือที่ประมาณ ๑๗๖ ไร และสิทธิเหนือพ้ืนดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟาและสายสงไฟฟาทั้งหมด 
ซ่ึงเปนทรัพยสินอันติดอยูกับที่ดินและเปนอสังหาริมทรัพยตามมาตรา ๑๓๙ ประกอบกับมาตรา ๑๒๙๘  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนสิทธิที่กอตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิต 
แหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ จึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ 
ตามมาตรา ๑๓๐๔ (๓) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเปนที่ราชพัสดุตามมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง 
แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ ซ่ึงไมอาจโอนไปใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไดเชนกัน 

ดวยเหตุผลที่วินิจฉัยขางตน ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา การดําเนินการในขั้นตอนที่เปน
สาระสําคัญในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 
ไมชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกระทําของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทไดเสียไปทั้งหมด 
หรือไมมีผลตามกฎหมาย ยอมมีผลทําใหการดําเนินการตอมา รวมทั้งมติของคณะรัฐมนตรีที่มีมติอนุมัติ
เปลี่ยนทุนของ กฟผ. เปนหุนและจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกา
กําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ เสียไปดวยเชนกัน 

พิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. 
จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิต 
แหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ ตั้งแตวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ ซ่ึงเปนวันใชบังคบัพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
 

๒๓  มีนาคม  ๒๕๔๙ 
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