
  
  
  

 
ครั้งที่  ๑๒/๒๕๔๙ 

ศาลปกครองสูงสุดอานคําพิพากษาคดีการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
 

วันน้ีเวลา ๑๔.๐๐ น. ที่หองพิจารณาคดีที่ ๒ นายจรัญ  หัตถกรรม ตุลาการหัวหนาคณะ 
ศาลปกครองสูงสุด พรอมองคคณะไดน่ังบัลลังกอานคําพิพากษาคดีหมายเลขแดงที่ ฟ. ๕/๒๕๔๙ ซ่ึงเปนคดี 
ที่มูลนิธิเพ่ือผูบริโภคกับพวกยื่นฟองนายกรัฐมนตรีกับพวกตอศาลปกครองสูงสุดวา พระราชกฤษฎีกากําหนด
อํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกากําหนด 
เง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ ไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาวา พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนด
กระบวนการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐตามที่กฎหมายจัดตั้งขึ้น ใหเปนรูปแบบ
บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด โดยมีบทบัญญัติที่กําหนดขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญไว คือ มาตรา ๔ 
กําหนดวา ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะนําทุนบางสวนหรือทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจใดมาเปลี่ยนสภาพเปนหุน
ในรูปแบบของบริษัท ใหกระทําไดตามพระราชบัญญัติน้ี โดยมีคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการนโยบายทุน 
รัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท และคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
เปนคณะบุคคลที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการตามกระบวนการในแตละขั้นตอน ซ่ึงเปนการดําเนินการ 
ที่ตอเน่ืองและสัมพันธกัน และเมื่อไดดําเนินการในแตละขั้นตอนโดยชอบดวยกฎหมายแลว จึงจะดําเนินการ 
ในขั้นตอนสุดทายตอไปได คือ การตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของ
บริษัทตามมาตรา ๒๖ และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
ตามมาตรา ๒๘  และเมื่อดําเนินการตราพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายแลว  
จึงจะทําใหการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากองคการของรัฐมาเปนรูปแบบบริษัทเสร็จสมบูรณ  และโดยที่
การดําเนินการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงเปน 
กฎหมายพิเศษที่ฝายนิติบัญญัติมอบใหฝายบริหารดําเนินการไดโดยไมตองเสนอกฎหมายตอฝายนิติบัญญัติอีก  
ดังนั้น การดําเนินการในทุกขั้นตอนจึงมีความสําคัญ และตองเปนไปเพื่อการปกปองการดําเนินการที่รัฐธรรมนูญ
ถือวาอยูในอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ ใหเปนไปโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมาย
โดยเครงครัด 

ปญหาวาพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับชอบดวยกฎหมายหรือไม ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา 
มาตรา ๑๖ แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ กําหนดใหมีคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท 
ประกอบดวย ผูดํารงตําแหนงในทางราชการและรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของ ผูแทนพนักงานของรัฐวิสาหกิจ  
และกรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนไมเกินสามคนซึ่งแตงตั้งจากผูที่มีความเชี่ยวชาญ และตองไมมีลักษณะตองหาม
ตามที่กําหนดไวในมาตรา ๑๗ (๕) ประกอบกับมาตรา ๕ และมาตรา ๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และโดยที่
คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท ถือเปนคณะกรรมการที่มีบทบาทหนาที่สําคัญในการดําเนินการเปลี่ยนทุน
ของรัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัท โดยมีหนาที่กําหนดกิจการ สิทธิ หน้ี ความรับผิด และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ
สวนที่จะโอนใหแกบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้นและสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง กําหนดพนักงาน 
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ที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท กําหนดทุนเรือนหุนหรือทุนจดทะเบียนสําหรับการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท 
จํานวนหุน และมูลคาของหุนแตละหุน ตลอดจนรายการตาง ๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน กําหนดชื่อบริษัท  
โครงสรางการบริหารงานของบริษัท รายช่ือกรรมการบริษัท และผูสอบบัญชี จัดทําหนังสือบริคณหสนธิ 
และขอบังคับของบริษัท จัดทํารางพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัทที่จัดตั้งใหม  
จัดทํารางพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกรัฐวิสาหกิจในกรณีที่มีการโอนกิจการของรัฐวิสาหกิจทั้งหมด 
ตามที่กําหนดไวในมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และเม่ือดําเนินการแลวตองเสนอผลการดําเนินการ 
ตอคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ เพ่ือใหคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจพิจารณาและนําเสนอ
ตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนหุนของบริษัท 
และการจัดตั้งบริษัท 

ขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะที่นายโอฬาร  ไชยประวัติ ไดรับแตงตั้งเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท น้ัน  นายโอฬารเปนกรรมการในบริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จํากัด 
(มหาชน) ที่เปนผูถือหุนหลักในบริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จํากัด (มหาชน) ซ่ึงประกอบกิจการเกี่ยวกับ
การสื่อสารและโทรคมนาคม จึงเปนนิติบุคคลที่มีประโยชนไดเสียเกี่ยวของกับกิจการของ กฟผ. ซ่ึงมีระบบ 
รับสงขอมูลประกอบดวยเสนใยแกวนําแสง และตอมาบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไดจัดตั้งบริษัท กฟผ.  
โทรคมนาคม จํากัด เพ่ือประกอบกิจการโทรคมนาคมและการสื่อสารทุกชนิด  บริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จํากัด 
(มหาชน) จึงมีประโยชนไดเสียกับกิจการของ กฟผ. และบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  นอกจากนั้น  
นายโอฬารยังเปนกรรมการบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ซ่ึงเปนนิติบุคคลที่ กฟผ. ซ้ือกาซธรรมชาติจาก
บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) อีกดวย  นายโอฬารจึงเปนกรรมการในนิติบุคคลที่มีประโยชนไดเสียเกี่ยวของ
กับกิจการของ กฟผ. และบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) และมีลักษณะตองหามเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท และตามหลักฐานประวัติของนายโอฬารที่ใชประกอบการพิจารณา
ออกคําสั่งแตงตั้งก็ระบุการเปนกรรมการดังกลาวไวชัดเจน นายโอฬารจึงเปนผูมีลักษณะตองหามที่เปน
ปฏิปกษตอการปฏิบัติหนาที่ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท อันเปนการขัดตอหลักความเปนกลาง  
ซ่ึงผูมีอํานาจออกคําสั่งแตงตั้งไดรูหรือควรรูถึงลักษณะตองหามดังกลาวแลว คําสั่งแตงตั้งนายโอฬาร 
เปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทจึงขัดตอกฎหมาย และถือไดวาเปนเหตุ 
อันมีสภาพรายแรง และไมอาจนําหลักการพนจากตําแหนงที่วา ไมกระทบกระเทือนถึงการใดที่ผูน้ันไดปฏิบัติ
ไปตามอํานาจหนาที่เพราะเหตุการขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหาม ตามมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และตามหลักกฎหมายทั่วไป มาใชกับกรณีน้ี  จึงมีผลทําให 
การกระทําใด ๆ ของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทเสียไปทั้งหมด หรือไมมีผลทางกฎหมาย  นอกจากนั้น 
นายปริญญา  นุตาลัย ซ่ึงไดรับแตงตั้งเปนประธานกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  
ก็ดํารงตําแหนงผูชวยรัฐมนตรีประจํากระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ซ่ึงในทางกฎหมายถือวาเปน 
ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง จึงมีลักษณะตองหามเปนกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
ตามขอ ๕ (๓) ของระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. ๒๕๔๓ และขอเท็จจริงยังปรากฏตอไปวา ในขั้นตอนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา ๑๙ 
วรรคหนึ่ง (๙) ประกอบกับขอ ๖ และขอ ๙ ของระเบียบเดียวกัน อันเปนขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญกอนการตรา
พระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับ คณะกรรมการการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนมิไดจัดใหมีการสรุปสาระสําคัญ 
ของรางพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับประกาศในหนังสือพิมพ และไมไดจัดใหมีการประกาศในหนังสือรายวัน
ฉบับภาษาไทยฉบับเดียวกันติดตอกันสามวัน แตกลับประกาศในหนังสือพิมพแยกเปนสามฉบับ โดยประกาศ
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ฉบับละหนึ่งวัน ซ่ึงไมถูกตองตามระเบียบดังกลาว อันเปนการจัดรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
ที่ไมสอดคลองกับเจตนารมณของบทบัญญัติในมาตรา ๕๙ ของรัฐธรรมนูญ และมาตรา ๑๙ วรรคหนึ่ง (๙) 
แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒   

ในสวนของบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท 
กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ มิไดมีบทบัญญัติใดที่จํากัดอํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยซ่ึงเปน
อํานาจมหาชนและเปนอํานาจเฉพาะของรัฐ และบทบัญญัติในมาตรา ๘ ที่ใหอํานาจบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน) กระทําไดโดยมีเง่ือนไขวาตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟา คือ  
การประกาศกําหนดเขตเดินสายไฟฟา เดินสายสงไฟฟา หรือสายจําหนายไฟฟาไปใต เหนือ ตาม หรือขามพื้นดิน
ของบุคคลใด ปกหรือตั้งเสาสถานีไฟฟายอยหรืออุปกรณอ่ืนลงในหรือบนพ้ืนดินของบุคคล และอํานาจรื้อถอน
โรงเรือนหรือทําลายสิ่งอ่ืนที่สรางขึ้นหรือทําขึ้น หรือทําลาย หรือตัดฟน ตัดตน กิ่ง หรือรากของตนไม หรือพืชผล
ในเขตเดินสายไฟฟา อันเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิในทรัพยสินของประชาชน ก็ไมอาจกระทําได  
ตามมาตรา ๔๘ และมาตรา ๔๙ ของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับมาตรา ๒๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒  สําหรับในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินของ กฟผ. ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้น 
ขอเท็จจริงฟงเปนยุติวา ทรัพยสินดังกลาวไดมาจากการเวนคืนเพ่ือกอสรางโรงไฟฟากังหันกาซและโรงไฟฟาพลังน้ํา
ในทองที่ตําบลบางปะกง เน้ือที่ประมาณ ๑๗๖ ไร และสิทธิเหนือพ้ืนดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟาและสายสงไฟฟาทั้งหมด 
ซ่ึงเปนทรัพยสินอันติดอยูกับที่ดินและเปนอสังหาริมทรัพยตามมาตรา ๑๓๙ ประกอบกับมาตรา ๑๒๙๘  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนสิทธิที่กอตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิต 
แหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ จึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ 
ตามมาตรา ๑๓๐๔ (๓) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเปนที่ราชพัสดุตามมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง 
แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ ซ่ึงไมอาจโอนไปใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไดเชนกัน 

ดวยเหตุผลที่วินิจฉัยขางตน ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา การดําเนินการในขั้นตอนที่เปน
สาระสําคัญในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 
ไมชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกระทําของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทไดเสียไปทั้งหมด 
หรือไมมีผลตามกฎหมาย ยอมมีผลทําใหการดําเนินการตอมา รวมทั้งมติของคณะรัฐมนตรีที่มีมติอนุมัติ
เปลี่ยนทุนของ กฟผ. เปนหุนและจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกา
กําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ เสียไปดวยเชนกัน 

พิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. 
จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิต 
แหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ ตั้งแตวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ ซ่ึงเปนวันใชบังคบัพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
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