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การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยมีหนังสือ ด่วน ที่ ๑๐๐/๓๐/๑๓๐๙ลงวันที่ ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๔๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ตามที่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำ
             เนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ ซึ่งมีเนื้อหาให้ใช้บังคับแก่การให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ เว้นแต่การให้สัมปทานตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียมและการให้ประทานบัตรตามกฎหมายว่าด้วยแร่ นั้น เนื่องจากได้มีบริษัทจากประเทศคานาดาได้ให้ความสนใจและมีแนวความคิดริเริ่มที่จะเข้ามาลงทุนก่อสร้างระบบท่อขนส่งน้ำมันและดำเนินธุรกิจขนส่งน้ำมันผ่านทางระบบท่อในประเทศไทย โดยได้มีหนังสือเชิญชวนให้การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย (ปตท.)เข้าร่วมทุนด้วยในสองโครงการ กล่าวคือ โครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคตะวันออกเฉียงเหนื
             อและโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคเหนือ โดยท่อส่งน้ำมันของทั้งสองโครงการดังกล่าวจะต่อเชื่อมกับระบบท่อขนส่งน้ำมันของบริษัทท่อส่งปิโตรเลียมไทย จำกัด ซึ่ง ปตท.ถือหุ้นอยู่ในสัดส่วนร้อยละ ๓๐.๖ ของจำนวนหุ้นทั้งหมด ณ บริเวณคลังน้ำมันสระบุรี อำเภอเสาไห้จังหวัดสระบุรี โดยประมาณการวงเงินลงทุนของโครงการไว้ ๔,๐๕๐ ล้านบาท และ ๖,๖๐๐ ล้านบาท ตามลำดับ  ทั้งนี้โดยอยู่ระหว่างการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการและยังมิได้มีการกำหนดสัดส่วนการลงทุนระหว่างบริษัทจากประเทศคานาดาและ ปตท. ตลอดจนเงินทุนจดทะเบียนเพื่อดำเนินโครงการแต
             ่อย่างใด
จากข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้น ปตท.จึงขอหารือปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ ว่าการที่ ปตท.จะเข้าร่วมทุนกับเอกชนในโครงการข้างต้นในลักษณะหรือรูปแบบที่ ปตท.เป็นผู้ถือหุ้นข้างมาก (ถือหุ้นเกินร้อยละ ๕๐ ของทุนจดทะเบียน) หรือ ปตท.เป็นผู้ถือหุ้นข้างน้อย (ถือหุ้นต่ำกว่าร้อยละ ๕๐ ของทุนจดทะเบียน) จะเข้าข่ายต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ หรือไม่ อย่างไร

คณะกรร
             มการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวโดยได้ฟังคำชี้แจงจากผู้แทน ปตท. ผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง)  และผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ดังนี้
ผู้แทน ปตท.ชี้แจงเพิ่มเติมว่า ปัจจุบันประเทศไทยมีระบบขนส่งน้ำมันทางท่ออยู่ ๒ เส้นทาง ได้แก่ ระบบท่อส่งน้ำจากศรีราชา - สระบุรี ของบริษัทท่อส่งปิโตรเลียมไทย จำกัด (THAPPLINE) ซึ่งเป็นบริษัทเอกชนมี ปตท.ถือหุ้นใหญ่ร้อยละ๓๐.๖ และระบบท่อส่งจากบางจาก - ดอนเมือง - บางปะอิน 
             ของบริษัทขนส่งน้ำมันทางท่อ จำกัด (FPT) ซึ่งเป็นบริษัทเอกชนเช่นเดียวกันโดยมี ปตท.ถือหุ้นร้อยละ๕.๕๓ แต่เนื่องจากบริษัททั้งสองจัดตั้งขึ้นก่อนพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ ใช้บังคับ กรณีจึงไม่มีปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกล่าว
สำหรับระบบขนส่งน้ำมันทางท่อนั้น รัฐบาลได้มีนโยบายสืบเนื่องมาว่าจะพัฒนาระบบการขนส่งน้ำมันและก๊าซทางท่อให้มากขึ้นเพื่อลดต้นทุนการขนส่งและลดปัญหาการจราจร ซึ่งกรณีโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนื
             อนี้ กระทรวงอุตสาหกรรมได้มอบหมายให้ ปตท.ศึกษาความเป็นไปได้ในเบื้องต้น และต่อมาบริษัทจากประเทศคานาดาได้แสดงความสนใจและส่งเจ้าหน้าที่ของบริษัทฯมาร่วมศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการในรายละเอียด และเชิญ ปตท.เข้าร่วมทุนดังกล่าวข้างต้น
ในการดำเนินระบบขนส่งน้ำมันทางท่อที่ผ่านมา บริษัทเอกชน (THAPPLINE และ FPT) เป็นผู้ดำเนินการเอง  อย่างไรก็ดี ในชั้นเจรจากับเจ้าของที่ดินที่วางท่อผ่านในบางกรณีที่ผ่านที่ดินของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ ปตท.จะให้การสนับสนุนโดยประสานงานเพื่อขอใช้ที่ดินของหน่วยงานเหล่านั้น หรือหากเป็นท
             ี่ดินของเอกชน ปตท.จะดำเนินการออกประกาศเขตระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยพ.ศ.๒๕๒๑ และทำสัญญาอนุญาตให้บริษัทเอกชนใช้สิทธิในเขตดังกล่าวเพื่อให้การวางท่อเป็นไปได้ด้วยความเรียบร้อย แต่ในบางกรณีที่เป็นการวางท่อในระยะสั้นเช่น โครงการของ FPT ไม่มีปัญหาเกี่ยวกับที่ดินของเอกชนจึงมิได้มีการประกาศเขตระบบการขนส่งปิโตรเลียมดังกล่าว สำหรับโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคตะวันออกเฉียงเหนือและโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคเหนือนั้น เนื่องจากมีระยะทางยาวอาจต่อผ่านที่ดินจำนวนม
             ากโดยเฉพาะที่ดินของรัฐ เช่น ลำตะคอง จึงอาจจำเป็นต้องมีการประสานงานเพื่อขอใช้ที่ดินของรัฐด้วย  อนึ่ง การขนส่งน้ำมันทางท่อนี้ในต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา และคานาดาสามารถให้เอกชนเป็นผู้ดำเนินการได้
ผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ชี้แจงว่า ในการพิจารณาเบื้องต้นได้พิจารณาว่า ในการพิจารณาเบื้องต้น ได้พิจารณาว่าในกรณีที่มีการใช้อำนาจของรัฐเพื่อประโยชน์ในการดำเนินการแล้วก็เห็นว่าเป็นกิจการของรัฐที่ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐฯ แต่หากสามารถแย
             กพิจารณาได้ว่ากรณีการขนส่งน้ำมันนี้เอกชนสามารถดำเนินการได้อย่างเสรี ก็ไม่ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ทำนองเดียวกับที่คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยให้ความเห็นไว้ในกรณีโครงการโรงงานผลิตน้ำมันหล่อลื่นพื้นฐาน
ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติชี้แจงว่า ธุรกิจการค้าน้ำมันยกเว้นก๊าซธรรมชาติเป็นธุรกิจที่เอกชนสามารถประกอบการได้อย่างเสรี และกรณีการขนส่งน้ำมันทางท่อนี้มีข้อสังเกตเกี่ยวกับการใช้อำนาจรัฐว่า แต่เดิมรัฐมีนโยบายให้ ปตท.ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ดำเนินการ แต่ขณะนี้รัฐมี
             นโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เช่น ปตท.ให้เป็นเอกชน  ดังนั้น สมควรพิจารณาโดยคำนึงถึงนโยบายดังกล่าวด้วย
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวแล้ว มีความเห็นว่า การร่วมทุนของ ปตท.ในโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคตะวันออกเฉียงเหนือและโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคเหนือโดย ปตท.เป็นผู้ถือหุ้นข้างมาก (เกินกว่าร้อยละ ๕๐ ของทุนจดทะเบียน) หรือเป็นผู้ถือหุ้นข้างน้อย (ต่ำกว่าร้อยละ ๕๐ ของทุนจดทะเบียน) ในบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้นเพื่อดำเนินโครงการดังกล่าว จะต้องปฏิบัติตามพ
             ระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ หรือไม่ เห็นว่า ในเบื้องต้นสมควรพิจารณาว่าโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคตะวันออกเฉียงเหนือและโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคเหนือที่บริษัทจากประเทศคานาดาให้ความสนใจและริเริ่มที่จะเข้ามาลงทุนก่อสร้างร่วมกับ ปตท.นั้น เป็นกิจการของรัฐตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินกิจการของรัฐฯหรือไม่ ซึ่งในประเด็นนี้ เห็นว่ากรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑ ได้เคยตีความไว้ว่า โครงการซึ่งเป็นกิจการที่รัฐวิสาหกิจมีอำนาจหน้าที่ต้องทำตาม
             กฎหมาย (โดยพิจารณาจากบทบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งและวัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจ) ถือเป็นกิจการของรัฐ แม้ว่าเอกชนจะเป็นผู้ริเริ่มการร่วมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจนั้นเองก็ตาม  ดังนั้น ในเบื้องต้นจึงมีข้อที่ต้องพิจารณาว่า “การขนส่งน้ำมันทางท่อ” เป็น “กิจการของรัฐ”  หรือไม่ ซึ่งเมื่อได้พิจารณาพระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ.๒๕๒๑ แล้ว ปรากฏว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวได้นิยามคำว่า “ธุรกิจปิโตรเลียม”  ไว้โดยให้รวมถึงการดำเนินการขนส่งปิโตรเลียมด้วย และการดำเนินระบบการขนส่งปิโตรเลียมเป็นกิจการที่รัฐวิสาห
             กิจ(ปตท.)มีอำนาจกระทำตามมาตรา ๕  และมาตรา ๗  แห่งพระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ.๒๕๒๑ ประกอบกับเมื่อพิจารณาบทบัญญัติในหมวด ๓ การสร้างและบำรุงรักษาโรงกลั่นปิโตรเลียม โรงแยกก๊าซ ท่าเรือ คลังปิโตรเลียม และระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อ ซึ่งบัญญัติให้อำนาจพิเศษบางประการแก่ ปตท. เช่น อำนาจใช้สอยหรือเข้าครอบครองอสังหาริมทรัพย์เป็นการชั่วคราว  และอำนาจกำหนดเขตระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อและวางระบบท่อผ่านที่ดินของบุคคลหรืออาจรื้อถอนอาคาร ฯลฯ ในเขตดังกล่าว   นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติห้ามมิให้บุคค
             ลกระทำการต่าง ๆ อันอาจเป็นอันตรายต่อระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อ  ตลอดจนกำหนดโทษสำหรับผู้ฝ่าฝืนบทบัญญัติดังกล่าว ไว้ด้วย  และหาก ปตท.มีความจำเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพื่อใช้ในการวางระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อ ก็อาจดำเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ได้อีกด้วย  จึงเห็นได้ว่าการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อ ซึ่งโดยลักษณะเป็นการขนส่งทางไกลที่ต้องผ่านที่ดินทั้งของรัฐและเอกชนนั้นเป็นการขนส่งซึ่งจำเป็นต้องอาศัยอำนาจของรัฐในการดำเนินการด้วยเพื่อให้การส่งสามารถเป็นไปได้ด้วยความเรียบร้อยและปลอดภัย ซึ่งต
             ่างจากระบบการขนส่งปิโตรเลียมโดยทางอื่น เช่นโดยรถยนต์  ดังนั้น การขนส่งปิโตรเลียมทางท่อจึงมีลักษณะเป็น “กิจการของรัฐ”ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐฯ เนื่องจากเป็นกิจการที่โดยสภาพต้องอาศัยอำนาจของรัฐในการดำเนินการและรัฐได้ให้อำนาจโดยกฎหมายแก่ ปตท.เป็นผู้รับผิดชอบดำเนินการ  ดังนั้นหากมีการร่วมงานระหว่าง ปตท.กับเอกชนในกรณีนี้ก็ย่อมต้องอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕
สำหรับข้อที่ว่าการเข้าร่วมทุน
             ของ ปตท.โดยเข้าเป็นผู้ถือหุ้นข้างมากในบริษัท (เกินกว่าร้อยละ ๕๐ ของทุนจดทะเบียน) จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ หรือไม่ นั้น เห็นว่า ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมีหลักการสำคัญประการหนึ่งว่า การร่วมงานหรือการดำเนินการในกิจการของรัฐ หมายถึง การร่วมลงทุนระหว่างรัฐกับเอกชน  ซึ่งกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑ ได้ยืนยันหลักการนี้ว่าขอบเขตของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐฯใช้บังคับกับการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรื
             อดำเนินการในโครงการใดเท่านั้น การให้รัฐวิสาหกิจมาร่วมงานกันไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายดังกล่าว เพราะรัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานในภาครัฐด้วยกัน  และสำหรับการที่รัฐวิสาหกิจมีทุนรวมอยู่ในบริษัทเกินกว่าร้อยละ ๕๐ นั้น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.๒๕๐๒บัญญัติให้ถือเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่ง  ดังนั้น ตามปัญหาที่หารือมานั้น หากปตท.ร่วมทุนโดยถือหุ้นข้างมาก (เกินกว่าร้อยละ ๕๐ ของทุนจดทะเบียน และดำรงสถานะของทุนของบริษัทในสัดส่วนดังกล่าว) ในบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้นเพื่อดำเนินโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคตะวันออกเฉียง
             เหนือและโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคเหนือย่อมถือว่าบริษัทดังกล่าวมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ  ดังนั้นเมื่อบริษัทดังกล่าวจะเข้าดำเนินโครงการซึ่งเป็นกิจการของรัฐวิสาหกิจ (ปตท.) กรณีจึงไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ เพราะเป็นหน่วยงานภาครัฐด้วยกันส่วนการที่ ปตท.ร่วมทุนในโครงการดังกล่าวโดยเป็นผู้ถือหุ้นข้างน้อย (ไม่เกินร้อยละ๕๐ ของทุนจดทะเบียน) บริษัทที่จะจัดตั้งขึ้นโดย ปตท.เป็นผู้ถือหุ้นข้างน้อยย่อมมีฐานะเป
             ็นเอกชนมิใช่รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ  ดังนั้น หากปตท.ประสงค์จะให้บริษัทดังกล่าวเข้าดำเนินโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคตะวันออกเฉียงเหนือและโครงการท่อขนส่งน้ำมันภาคเหนืออันเป็นกิจการของรัฐซึ่งมีวงเงินลงทุนตามที่ประมาณไว้เกินหนึ่งพันล้านบาท ก็ย่อมจะต้องปฏิบัติตามขั้นตอนต่าง ๆ ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐพ.ศ.๒๕๓๕ ด้วย 
อย่างไรก็ตาม กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ มีความเห็นเพิ่มเติมว่า อำนาจตามหมวด ๓ แห่งพระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยฯ 
             เป็นอำนาจตามกฎหมายของ ปตท.โดยเฉพาะ ปตท.ไม่อาจถ่ายโอนอำนาจดังกล่าวไปยังบริษัทที่จะมาร่วมทุนกับ ปตท.ได้ ไม่ว่าบริษัทดังกล่าวจะมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ (กรณีปตท.มีทุนรวมอยู่ในบริษัทเกินกว่าร้อยละ ๕๐) หรือเป็นบริษัทเอกชน (กรณี ปตท.มีทุนรวมอยู่ในบริษัทไม่เกินกว่าร้อยละ ๕๐)
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