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             1.0
             1753943670
             0208-2549_ความเห็นฉบับเต็ม
             2025-07-31T06:34:30+00:00
        
         
             
                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                 
                     2CAS
                
            
             
                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             0208/2549 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การดำเนินการตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน)

เรื่องเสร็จที่ ๒๐๘/๒๕๔๙

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การดำเนินการตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่เพิกถอนพระราชกฤษฎีกา
เกี่ยวกับการแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน)( 
			

กระทรวงพลังงาน ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ พน ๐๒๐๑ (กม.)/๑๐๒๔ ลงวันที่ ๒๙ มีนาคม ๒๕๔๙ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือกรณีมูลนิธ
             ิคุ้มครองผู้บริโภคกับพวกรวม ๑๑ คน ได้ยื่นฟ้องนายกรัฐมนตรี สำนักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน กระทรวงพลังงาน และคณะรัฐมนตรีต่อศาลปกครองสูงสุด ขอให้มีคำพิพากษาหรือคำสั่งให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกากำหนดอำนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกากำหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ และศาลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาเมื่อวันที่ ๒๓ มีนาคม ๒๕๔๙ ให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับตั้งแต่วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ ซึ่งเป็นวันใช้บัง
             คับพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๒๘ มีนาคม ๒๕๔๙ มอบหมายให้กระทรวงพลังงานหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการดำเนินการเกี่ยวกับคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังต่อไปนี้
๑. ขอบเขตของคำพิพากษา
การที่ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นว่า “การดำเนินการในขั้นตอนที่เป็นสาระสำคัญในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นหุ้นของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระทำของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทได้เสียไปทั้งหมดหรือไม่มีผลตามกฎหมาย ย่อ
             มมีผลทำให้การดำเนินการต่อมา รวมทั้งมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕ ที่มีมติอนุมัติเปลี่ยนทุนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเป็นหุ้นและจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกากำหนดอำนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกากำหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ เสียไปด้วยเช่นกัน” แต่พิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับโดยไม่ได้มีคำพิพากษาเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๕) ที่อนุมัติเปลี่ยนทุนของการไฟฟ้าฝ่า
             ยผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) เป็นหุ้นและจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) นั้น ถือได้หรือไม่ว่า คำพิพากษาไม่ได้เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว  ทั้งนี้ ผู้ฟ้องคดีกับพวกรวม ๑๑ คน มิได้ขอให้ศาลเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวในคำฟ้องด้วย
๒. สถานะขององค์กร
๒.๑ การที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากำหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ ทำให้พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติม กลับมามีผลใช้บังคับหรือไม่ และทำให้ กฟผ. ซึ่งได้
             รับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติดังกล่าวฟื้นสภาพความเป็นองค์กรเสมือนไม่เคยถูกยุบเลิกหรือไม่๒.๒ บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ซึ่งได้รับการจดทะเบียนจัดตั้งเป็นบริษัทมหาชนจำกัดเมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ ตามรายละเอียดที่คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติไว้ ยังคงสถานะความเป็นนิติบุคคลอยู่จนกว่าจะมีการจดทะเบียนเลิกบริษัทใช่หรือไม่ และบริษัท กฟผ. โทรคมนาคม จำกัด ที่จดทะเบียนจัดตั้งเมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน ๒๕๔๘ โดยบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมด ยังคงมีสถานะเป็นนิติบุคคลจนกว่าจะมีการจดทะเบียนเลิกบริษัทเช่
             นเดียวกันหรือไม่
๓. คณะกรรมการและผู้บริหาร
หากถือว่าพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติมมีผลใช้บังคับ และ กฟผ. ยังคงมีสภาพความเป็นองค์กรอยู่ จะถือได้หรือไม่ว่าคณะกรรมการและผู้บริหาร กฟผ. ชุดก่อนที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีให้เปลี่ยนทุน กฟผ. เป็นหุ้น ยังมีสถานะและอำนาจหน้าที่เป็นคณะกรรมการและผู้บริหาร กฟผ. ต่อไป หรือจะต้องดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการและผู้บริหารของ กฟผ. ชุดใหม่
๔. กิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์
๔.๑ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดมีผลทำให้กิจกา
             ร สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์ที่เคยเป็นของ กฟผ. และได้โอนมายังบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ตามมติคณะรัฐมนตรีตามมาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ รวมถึงกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิดและสินทรัพย์ในบริษัท กฟผ. โทรคมนาคม จำกัด ที่บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมดต้องโอนกลับไปเป็นของ กฟผ. ตามเดิมหรือไม่
๔.๒ กิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์ที่เคยเป็นของ กฟผ. ซึ่งได้ตกเป็นของกระทรวงการคลังตามมติคณะรัฐมนตรีต้องโอนกลับไปเป็นของ กฟผ. ตามเดิมเช่นกันหรือไม่
ทั้งนี
             ้  หากถือว่าต้องโอนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์กลับไปเป็นของ กฟผ. ในกรณีใดกรณีหนึ่ง จะถือว่าเป็นการโอนโดยอัตโนมัติโดยผลของกฎหมายตามคำพิพากษาหรือไม่ หากไม่ใช่ จะต้องดำเนินการโดยวิธีการใด
๕.  พนักงาน สภาพการจ้างและสิทธิประโยชน์ของพนักงาน
๕.๑ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดกระทบต่อการโอนพนักงานของ กฟผ. ไปเป็นพนักงานของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ตามมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ โดยพนักงานดังกล่าวจะต้องโอนกลับไปเป็นพนักงานของ กฟผ. หรือไม่ และทำอย่างไรจึงจะถือว่าพนั
             กงานที่โอนกลับมาเป็นพนักงานของ กฟผ. จะมีสภาพการจ้างและได้รับสิทธิประโยชน์เช่นที่ได้รับจาก กฟผ. ก่อนการแปลงสภาพ หรือเมื่อมีการแปลงสภาพเป็น บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) แล้ว
๕.๒ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจะมีผลกระทบต่อมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ ซึ่งกำหนดให้บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) สามารถกำหนดขอบเขตสภาพการจ้างได้เองตามมาตรา ๑๓ (๓) แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ หรือไม่
๕.๓ การวินิจฉัยในประเด็นพนักงานนี้จะมีผลเช่นใดต่อสัญญาจ้างผู้บริหารใหญ่ด้านการเงิน (CFO) สัญญาจ
             ้างที่ปรึกษาด้านมวลชนสัมพันธ์ฯ ด้านเทคนิคสำหรับงานศึกษาความเหมาะสมของโครงการงานวิศวกรรมและก่อสร้างเขื่อนและโรงไฟฟ้าฯ และด้านกฎหมายเกี่ยวกับการดำเนินธุรกิจของ บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ซึ่งผู้รับจ้างเป็นอดีตพนักงานของบริษัท กฟผ.จำกัด (มหาชน) ที่เกษียณอายุ
๖. นิติกรรมสัญญาและธุรกรรม
๖.๑ นิติกรรมสัญญาตลอดจนธุรกรรมใดๆ ที่บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) หรือบริษัท กฟผ. โทรคมนาคม จำกัด ได้ดำเนินการแล้วเสร็จก่อนที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคำพิพากษา และที่อยู่ระหว่างการดำเนินการจะมีผลผูกพันองค์กรหนึ่งองค์กรใดหรือ
             หลายองค์กรร่วมกันระหว่าง กฟผ. บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) และบริษัท กฟผ. โทรคมนาคม จำกัด
๖.๒ จะถือว่าคณะกรรมการ กฟผ. ต้องสืบสิทธิและหน้าที่ในนิติกรรมสัญญาและธุรกรรมต่างๆ ดังกล่าวโดยอัตโนมัติ หรือต้องดำเนินการอย่างใดเพื่อให้นิติกรรมสัญญาและธุรกรรมต่างๆ มีผลบังคับและสามารถดำเนินการได้ต่อไป
ทั้งนี้  ประเด็นหารือข้อนี้รวมถึงนิติกรรม สัญญา ตลอดจนธุรกรรมใดๆ ที่บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ดำเนินการตามขอบวัตถุประสงค์ของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) แต่อาจไม่ได้อยู่ภายในขอบวัตถุประสงค์ของ กฟผ. ตามที่บัญญัติในพ
             ระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติม เช่น การจัดตั้งบริษัท กฟผ. โทรคมนาคม จำกัด 
๗. ภาษีอากรและค่าธรรมเนียมต่างๆ
บรรดาภาษีต่างๆ ที่ บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ได้ดำเนินการตามประมวลรัษฎากรและกฎหมายภาษีอากรอื่นจะได้รับผลกระทบหรือไม่ เพียงใด ทั้งในส่วนที่บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) มีหน้าที่ต้องชำระ และในส่วนที่บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) มีหน้าที่ต้องหักหรือจัดเก็บและนำส่งต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งได้ดำเนินการไปแล้วก่อนวันที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคำพิพากษารวมทั้งอย
             ู่ในระหว่างการดำเนินการอยู่
๘. คณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟ้า
กิจการและมติใดๆ ที่คณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟ้าซึ่งตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกากำหนดอำนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ ได้ดำเนินการก่อนที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคำพิพากษา และที่อยู่ระหว่างดำเนินการจะมีผลบังคับต่อไปหรือไม่ อย่างไร	
๙. การทบทวนคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
การที่ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับตั้งแต่วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ มีประเด็นใดบ้างที่กระทรวงพลังงานหรือผู้มีส่วนได้เสียจะสามาร
             ถทบทวนคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวหรือขอให้พิจารณาใหม่ได้หรือไม่
กระทรวงพลังงานจึงขอหารือในประเด็นดังกล่าวเพื่อให้การดำเนินงานของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยสามารถดำเนินการได้อย่างต่อเนื่องต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงพลังงาน โดยได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงพลังงาน(สำนักงานปลัดกระทรวงและสำนักงานนโยบายและแผนพลังงาน) ผู้แทนกระทรวงการคลัง(สำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) และผู้แทนการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย แล้ว ข้อเท็จจริงปรา
             กฏว่า กระบวนการแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ มีความเป็นมาสรุปได้ดังนี้
(๑) เมื่อคณะรัฐมนตรีมีนโยบายที่จะแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัทมหาชนจำกัด จึงมอบให้คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเสนอความเห็นในหลักการและแนวทางเพื่อพิจารณา (มาตรา ๑๓ (๑) )
(๒) เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในหลักการให้เปลี่ยนทุนของ กฟผ. เป็นหุ้นในรูปแบบของบริษัทเมื่อวันที่ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๔๖ แล้ว ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการเตรียมการ
จัดตั้งบริษัท (มาตรา ๑๖ ) เพื่อให้เสนอแนะรายละเอีย
             ดเกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัท รวมทั้งการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในรายละเอียดดังกล่าว (มาตรา ๑๙ ) ต่อคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเพื่อพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรี (มาตรา ๒๑ )
(๓) ต่อมา เมื่อวันที่ ๑๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๗ และวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๔๘ คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติให้เปลี่ยนทุน กฟผ. เป็นหุ้นและจัดตั้งบริษัท ซึ่งได้มีการดำเนินการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ (มาตรา ๒๒ )
(๔) ในวันที่มีการจดทะเบียนเป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) (วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘) ตามมา
             ตรา ๒๔ วรรคหนึ่ง  บัญญัติให้กิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์ของ กฟผ. โอนไปเป็นของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) หรือเป็นของกระทรวงการคลัง ตามที่คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติ
(๕) ในวันที่จดทะเบียนเป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) (วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘) ตามมาตรา ๒๕  บัญญัติให้พนักงาน กฟผ. ตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ เป็นลูกจ้างของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน)
(๖) ตามมาตรา ๒๖  บัญญัติให้อำนาจ สิทธิ หรือประโยชน์ของ กฟผ. โอนไปเป็นของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เว้นเสียแต่ว่าจะถูกจำกัดตัดสิทธิโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่
             งในกรณีนี้คือ พระราชกฤษฎีกากำหนดอำนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ และศาลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาเพิกถอน
(๗) ตามมาตรา ๒๘  บัญญัติว่าในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ให้ถือว่ากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กำหนดในพระราชกฤษฎีกา 
ซึ่งในกรณีนี้คือ พระราชกฤษฎีกากำหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ และศา
             ลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาเพิกถอน
จากกระบวนการแปลงสภาพดังกล่าวจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ มีวัตถุประสงค์ที่จะให้มีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจเพื่อเปลี่ยนสถานะเป็นบริษัทมหาชนจำกัด และให้โอนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์ ตลอดจนพนักงาน อำนาจ สิทธิ หรือประโยชน์ของรัฐวิสาหกิจไปเป็นของบริษัทมหาชนจำกัด การแปลงสภาพดังกล่าวจึงเป็นกระบวนการเดียวกันซึ่งประกอบด้วยหลายขั้นตอน
สำหรับปัญหาตามข้อหารือนั้น จากผลของคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกา(คณะพิเศษ)มีความเห
             ็นในแต่ละประเด็นดังนี้
๑. ขอบเขตคำพิพากษา
ปัญหาว่าคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับมีผลเป็นการเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีที่อนุมัติให้เปลี่ยนทุน กฟผ. เป็นหุ้นและจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) หรือไม่นั้น เห็นว่า  การที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากำหนดอำนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชกฤษฎีกากำหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยให้เหตุผลแห่งคำวินิจฉัยว่า ตามพระราชบัญญัติทุน
             รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้กำหนดกระบวนการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจให้เป็นรูปแบบบริษัทมหาชนจำกัด โดยมีการดำเนินการในขั้นตอนต่างๆ ที่ต่อเนื่องและสัมพันธ์กัน และเมื่อได้ดำเนินการในแต่ละขั้นตอนโดยชอบด้วยกฎหมายแล้วจึงจะดำเนินการในขั้นตอนสุดท้ายต่อไปได้ คือ การออกพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับดังกล่าว ซึ่งตามข้อเท็จจริงของคดีปรากฏว่า การดำเนินการในขั้นตอนที่เป็นสาระสำคัญในการเปลี่ยนทุนของ กฟผ. เป็นหุ้นของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระทำของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทได
             ้เสียไปหรือไม่มีผลตามกฎหมายเนื่องจากได้มีการแต่งตั้งนายโอฬาร ไชยประวัติ ซึ่งมีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมายเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ รวมทั้งการดำเนินการของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในรายละเอียดเกี่ยวกับการเปลี่ยนทุน กฟผ. เป็นหุ้น ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย จึงมีผลทำให้การดำเนินการต่อมา คือ มติของคณะรัฐมนตรีที่อนุมัติเปลี่ยนทุนของ กฟผ. เป็นหุ้นและจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับดังกล่าวเสียไปด้วยเช่นกัน นั้น  จะเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงส
             ุดได้ใช้เหตุผลที่ว่าการดำเนินการของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทไม่ถูกต้องตามกฎหมายและมีผลทำให้มติคณะรัฐมนตรีเสียไปเป็นข้อสนับสนุนสำคัญในการวินิจฉัยเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับ เหตุผลดังกล่าวจึงมีลักษณะที่ไม่สามารถแยกจากคำวินิจฉัยได้ และถือได้ว่ามีผลผูกพันและมีสภาพบังคับได้เช่นเดียวกับคำวินิจฉัยเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับ  นอกจากนี้ การที่พระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับดังกล่าวซึ่งเป็นขั้นตอนที่สำคัญของกระบวนการแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ได้ถูกเพิกถอนโดยศาลปกครองสูงสุด จึงย่อ
             มมีผลทำให้ขั้นตอนอื่น ๆ ของการแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ซึ่งเป็นกระบวนการเดียวกันต้องเสียไป  ดังนั้น คำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดจึงมีผลทำให้มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๗ และวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๔๘ ที่อนุมัติให้เปลี่ยนทุน กฟผ. เป็นหุ้นและจัดตั้งบริษัท (มาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ) ซึ่งเป็นเพียงขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เสียไปด้วย แต่ไม่มีผลกระทบถึงมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๔๖ ที่อนุมัติในหลักการให้
             เปลี่ยนทุนของ กฟผ. เป็นหุ้นในรูปแบบของบริษัท (มาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ) อันเป็นนโยบายของรัฐบาลซึ่งมีมาก่อนการจัดตั้งคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท และอยู่นอกเหนืออำนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง
๒. สถานะขององค์กร
๒.๑ ปัญหาว่าพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติม กลับมามีผลใช้บังคับหรือไม่ และ กฟผ. ฟื้นสภาพความเป็นองค์กรเสมือนไม่เคยถูกยุบหรือไม่นั้น เห็นว่า  ตามมาตรา ๒๘ วรรคหนึ่ง  แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ บัญญัติว่า ในกรณีที่มีมติคณะรัฐม
             นตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ให้ถือว่ากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กำหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น จากบทบัญญัติดังกล่าว การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเป็นผลโดยตรงจากการที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้ยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ ส่วนเงื่อนเวลาว่าจะยกเลิกเมื่อใดต้องเป็นไปตามที่กำหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น  ดังนั้น การที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกากำหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยให้มีผลย้อนหลัง
             เป็นการเพิกถอนตั้งแต่วันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘ ซึ่งเป็นวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกา ย่อมถือได้ว่าไม่เคยมีการตราพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว และพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ ไม่เคยถูกยกเลิกไปตามมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ กฟผ. จึงยังคงมีสถานะเช่นเดิมตลอดมา
๒.๒ สำหรับปัญหาเกี่ยวกับสถานะความเป็นนิติบุคคลของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) นั้น เห็นว่า  การจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เป็นการดำเนินการตามมาตรา ๒๒  แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ อันเป็นวิธีการพิเศษซึ่
             งแตกต่างจากการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทมหาชนจำกัดตามปกติ  กล่าวคือ นายทะเบียนต้องดำเนินการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ตามรายละเอียดที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติ เมื่อคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดมีผลทำให้มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเสียไป ย่อมถือได้ว่าไม่ได้มีการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทตามกฎหมาย ทำให้การจดทะเบียนบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เสียไป  ดังนั้น  บริษัท กฟผ. จำกัด  (มหาชน) จึงไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลมาตั้งแต่ต้น 
ส่วนบริษัท กฟผ. โทรคมนาคม จำกัด ซึ่งได้จดทะเบียนจัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณ
             ิชย์นั้น ยังคงมีสถานะเป็นนิติบุคคลจนกว่าจะมีการจดทะเบียนเลิกบริษัท 
๓. คณะกรรมการและผู้บริหาร
ปัญหาว่าคณะกรรมการและผู้บริหาร กฟผ. ชุดก่อนที่พระราชกฤษฎีกากำหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๘ มีผลใช้บังคับ (ก่อนวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๕๔๘) จะยังคงมีสถานะและอำนาจหน้าที่ต่อไปหรือไม่นั้น เห็นว่า เมื่อศาลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา ซึ่งมีผลทำให้ถือว่าไม่ได้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ และ กฟผ. ซึ่งได้รับการจัดตั้ง
             ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวยังคงมีสถานะเช่นเดิมตลอดมาตามที่ได้ให้ความเห็นไว้ในข้อ ๒.๑ แล้ว คณะกรรมการและผู้บริหาร กฟผ. ที่ได้รับการแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยฯ ซึ่งเป็นผู้แทนและกลไกส่วนหนึ่งของ กฟผ. ก็ย่อมมีสถานะและอำนาจหน้าที่ต่อไปเหมือนเดิมทุกประการ เว้นแต่จะมีเหตุที่ทำให้ต้องพ้นจากตำแหน่งตามกฎหมาย 
๔.  กิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์
เมื่อได้ให้ความเห็นในข้อ ๒.๑ แล้วว่า กฟผ. ยังคงมีสถานะเช่นเดิมตลอดมา บรรดากิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์ของ กฟผ. ที
             ่โอนไปเป็นของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) หรือที่ตกเป็นของกระทรวงการคลัง จึงถือได้ว่าไม่เคยเกิดขึ้น
ส่วนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย์ในบริษัท กฟผ. โทรคมนาคม จำกัด ซึ่งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมดนั้น กฟผ. ย่อมเข้าเป็นผู้ถือหุ้นของบริษัทดังกล่าว
๕. พนักงาน สภาพการจ้าง และสิทธิประโยชน์ของพนักงาน
๕.๑ เมื่อได้ให้ความเห็นในข้อ ๒.๑ แล้วว่า กฟผ. ยังคงมีสถานะเช่นเดิมตลอดมา การเปลี่ยนสถานะของพนักงานของ กฟผ. ไปเป็นลูกจ้างของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) จึงถือได้ว่าไม่เคยเกิดขึ้
             น โดยพนักงานของ กฟผ. ยังคงมีสภาพการจ้างและได้รับสิทธิประโยชน์ดังเดิม รวมทั้งการดำเนินการใดๆ ของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เกี่ยวกับสภาพการจ้างและสิทธิประโยชน์ของพนักงาน ย่อมถือได้ว่าเป็นการดำเนินการโดย กฟผ. ด้วยเช่นกัน  ทั้งนี้ โดยนัยเดียวกับข้อ ๔ 
๕.๒ เมื่อได้ให้ความเห็นในข้อ ๒.๒ แล้วว่า บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ไม่เคยเกิดขึ้น มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ ที่ให้บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) สามารถกำหนดขอบเขตสภาพการจ้างได้เองนั้น จึงไม่มีผลบังคับโดยสภาพ 
๕.๓ ปัญหาเกี่ยวกับสัญญาจ้างผู
             ้บริหารและที่ปรึกษาของบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) นั้น เห็นว่า  การดำเนินการจัดตั้งบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) เป็นการดำเนินการเพื่อแปลงสภาพ กฟผ. องค์กรดังกล่าวจึงเป็นเสมือนองค์กรเดียวกัน เมื่อบริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน)ไม่ได้เกิดขึ้น  ดังนั้น การทำสัญญาดังกล่าวของบริษัทฯ จึงต้องถือว่าเป็นการกระทำของ กฟผ.
๖. นิติกรรมสัญญาและธุรกรรม
บรรดานิติกรรมสัญญาและธุรกรรมต่างๆ ที่บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ได้กระทำไป ย่อมถือได้ว่าเป็นการกระทำของ กฟผ. ซึ่งเป็นไปในทำนองเดียวกับความเห็นในข้อ ๕.๓
๗. ภาษีอากรและค่าธ
             รรมเนียมต่างๆ
เมื่อได้ให้ความเห็นในข้อ ๒ แล้วว่า บริษัท กฟผ. จำกัด (มหาชน) ไม่เคยเกิดขึ้น และ กฟผ. ยังคงมีสถานะเช่นเดิมตลอดมา ภาระภาษีอากรและค่าธรรมเนียมต่างๆ ย่อมเป็นของ กฟผ. ตามเดิม 
๘. คณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟ้า
การดำเนินการของคณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟ้าเป็นการดำเนินการตามอำนาจหน้าที่เดิมของ กฟผ.  ดังนั้น กิจการและมติของคณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟ้าที่ได้ดำเนินการไปแล้วหรืออยู่ในระหว่างดำเนินการย่อมมีผลผูกพัน กฟผ. ต่อไป
๙. การทบทวนคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
การขอทบทวนคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดโดยกา
             รขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาคดีใหม่นั้น สามารถกระทำได้หากเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดในมาตรา ๗๕  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา(คณะพิเศษ)มีข้อสังเกตว่า ตามหลักกฎหมายปกครอง ในการที่ศาลมีคำสั่งเพิกถอนกฎ โดยทั่วไปแล้วควรจะให้มีผลในอนาคตโดยไม่ย้อนหลัง เพื่อให้ฝ่ายปกครองดำเนินการออกกฎใหม่ให้ถูกต้องตามที่ศาลพิพากษามารองรับต่อไป โดยกำหนดระยะเวลาให้ฝ่ายปกครองดำเนินการมิให้กระทบกระเทือนการบริหารราชการแผ่นดินที่ผ่านมาและคำนึงถึงความเป็นธรร
             มแห่งกรณี  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๗๒ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ โดยเทียบเคียงกับผลของบทบัญญัติที่ตกไปอันเนื่องมาจากขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญตามที่กำหนดในมาตรา ๒๖๒ วรรคสาม  และผลของคำพิพากษาที่ถึงที่สุดก่อนที่ศาลรัฐธรรมนูญจะมีคำวินิจฉัยว่าบทบัญญัติของกฎหมายขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญตามที่กำหนดในมาตรา ๒๖๔ วรรคสาม  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
การเพิกถอนกฎโดยให้มีผลย้อนหลังทำให้เกิดปัญหาในการดำเนินการตามคำพิพากษา ซึ่งไม่มีหลักกฎหมายหรือบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าผู้ถูก
             ฟ้องคดีจะต้องปฏิบัติตามคำพิพากษาต่อไปอย่างไร ผู้ถูกฟ้องคดีจึงต้องขอให้ศาลปกครองสูงสุดทบทวนหรือกำหนดให้มีความชัดเจนในการปฏิบัติตามคำพิพากษาดังกล่าวในเรื่องที่ได้หารือมาข้างต้นทั้งแปดประเด็นด้วย


(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เมษายน  ๒๕๔๙
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