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             เรื่องเสร็จที่ ๕๐๐/๒๕๕๓

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
Gar การปฏิบัติตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา

กรณีการแปลงสภาพการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย

กระทรวงการคลังได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กด ๐๕๐๒/๑๑๓๕๓ ลงวันที่ ๒๓
มิถุนายน ๒๕๕๕ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า ตามบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การดําเนินการตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่เพิกถออนพระ
ราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการแปลงสภาพ กฟผ. เป็นบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) (เรื่องเสร็จที่
า๒๐๕/๒๕๕๓) ได้วิ
             นิจฉัยข้อหารือของกระทรวงพลังงานเกี่ยวกับการดําเนินการตามคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการแปลงสภาพการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย (กฟผ.) เป็นบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ในประเด็นต่างๆ นั้น

กระทรวงการคลังพิจารณาคําวินิจฉัยข้างต้นประกอบกับคําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดในเรื่องดังกล่าว เห็นว่า มีประเด็นที่ยังเป็นปัญหาข้อกฎหมายต่อการดําเนินการในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับกระทรวงการคลัง ดังนี้

๑. ความสมบูรณ์ของพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน์ของ
บริษัท

ศาลปกครองสูงสุดพิพา
             กษาให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ

สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๕๕ ด้วยเหตุผลด้านเนื้อหาที่ว่า
(๑) อํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา ๓๒ แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ เป็นอํานาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้สําหรับรัฐ และต้องอาศัย
บทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ การที่พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน์ของ
บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๕๕ มิได้จํากัดอํานาจดังกล่าวจึงมีผลให้อํานาจมหาชน
โอนไปเป็นของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ซึ่งไม่อาจกร
             ะทําได้ตามมาตรา ๕๕ และมาตรา ๕๕
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกับมาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ
พ.ศ. ๒๕๕๒ (๒) การให้บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจเกี่ยวกับการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา ๒๕ มาตรา ๒๕๓ และมาตรา ov แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทยฯ ย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันทางธุรกิจ เพราะการโอน
อํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ให้แก่บริษัท ทําให้บริษัทมีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ซึ่งไม่เป็น
ธรรมต่อบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนซึ่งไม่มีอํานาจมหาชน
             เช่นว่านั้น อันเป็นการ
กระทําที่ขัดต่อหลักความเสมอภาค หลักการแห่งความเท่าเทียมกันอย่างเป็นธรรมในการแข่งขัน

ทางธุรกิจตามมาตรา ๓๐ และมาตรา ๕๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกับ

“ส่งพร้อมหนังสือ ด่วนที่สุด fi us ๐๕๐๑/๐๑๒๓ ลงวันที่ ๓ สิงหาคม ๒๕๕๕ ซึง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
             [END PAGE 1]
             ๒

มาตรา lod วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ และเป็นการออกกฎหมายที่ไม่
สอดคล้องกับมาตรา ๕๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยด้วย

๑.๑ เหตุผลตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวมีผลผูกพัน
โดยทั่วไปหรือไม่ และจะมีผลกระทบต่อรัฐวิสาหกิจที่ได้แปลงสภาพตามพระราชบัญญัติทุ
รัฐวิสาหกิจฯ แห่งอื่นหรือไม่

๑.๒ การตราหรือปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๒๒ แห่ง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ สําหรับรัฐวิสาหกิจแห่งยินทีได้ดําเนินการแปลงสภาพตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ไปแล้วเพื่อให้สอดคล้องกับเหตุผล
             ตามคําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดดังกล่าวจะดําเนินการได้หรือไม่ อย่างไร
le. สถานะและคําตอบแทนของกรรมการบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)

คณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยว่า คณะกรรมการที่ได้รับ แต่งตั้งตาม
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ ซึ่งเป็นผู้แทนและกลไกส่วนหนึ่ง
ของ กฟผ. มีสถานะและอํานาจหน้าที่ต่อไปเหมือนเดิมทุกประการ เว้นแต่จะมีเหตุที่ทําให้ต้องพัน
จากตําแหน่งตามกฎหมาย

า๒๒.๑ ภายหลังการแปลงสภาพ กระทรวงการคลังได้ใช้อํานาจตามมาตรา ๒๓
แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ในฐานะผู้ถือหุ้นของบ
             ริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) แต่งตั้ง
กรรมการบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ซึ่งมืองค์ประกอบแตกต่างจากคณะกรรมการ กฟผ. ก่อน
การแปลงสภาพ ดังนั้น ตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการบริษัท กฟผ.
จํากัด (มหาชน) ชุดดังกล่าวจะมีสถานะอย่างไร

า๒๒.๒ การจ่ายค่าตอบแทนให้กับคณะกรรมการบริษัท กฟผ. HAA (มหาชน)
มีผลสมบูรณ์หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา(คณะพิเศษ)ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงการคลัง
โดยได้รับฟังคําชี้แจงข้อเท็จจริงเพิ่มเติ มจากผู้แทนกระทรวงการคลัง(สํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) ผู้แทนการไฟฟ้
             าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย และผู้แทนบริษัท
ปตท. จํากัด (มหาชน) แล้ว มีความเห็นในแต่ละประเด็นดังนี้

๑. ความสมบูรณ์ของพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการกําหนดอํานาจ สิทธิ และ

ประโยชน์ของบริษัทที่เกิดจากการแปลงสภาพร์๊ฐวิสาหกิจ
ปัญหาว่าเหตุผลตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดมีผลผูกพันโดยทั่วไป
หรือไม่ และจะมีผลกระทบต่อร์ฐวิสาหกิจอื่นที่ได้แปลงสภาพตามพระราชบัญญัติ ทุนรัฐวิสาหกิจ
พ.ศ. ๒๕๕๒ เพียงใด นั้น เห็นว่า เหตุผลที่ศาลปกครองสูงสุดได้ยกขึ้นเพื่อสนับสนุนในการ
วินิจฉัยประเด็นแห่งคดีว่าการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานา
             จ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท
กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๕๕ ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ นั้น  ศาลปกครองสูงสุดได้หยิบ
ยกเหตุผลเฉพาะในส่วนที่เป็นขั้นตอนอันเป็นสาระสําคัญก่อนการออกพระราชกฤษฎีกาฯ ว่าเป็น
การดําเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงมีผลทําให้การออกพระราชกฤษฎีกานั้นเสียไป และ
พิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว โดยมิได้นําเหตุผลในส่วนที่เกี่ยวกับบทบัญญัติของ
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             พระราชกฤษฎีกาฯ ตามข้อหารือของกระทรวงการคลังมาสนับสนุนการวินิจฉัยประเด็นแห่งคดีแต่
อย่างใด เหตุผลนั้นจึงมีลักษณะที่สามารถแยกจากคําวินิจฉัยได้ ประกอบกับตามหลักกฎหมาย
เรื่องผลผูกพันและสภาพบังคับของคําพิพากษา แม้ว่าผลของคําพิพากษาในกรณีนี้ที่ให้เพิกถอน
กฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจะมีผลผูกพันเป็นการทั่วไปหรือมีสภาพบังคับเป็นการเด็ดขาด แต่ผล
ผูกพันหรือสภาพบังคับของคําพิพากษานั้นก็จํากัดเฉพาะการเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ
สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. ๒๕๕๕ เท่านั้น ไม่มีผลกระทบต่อพ
             ระ
ราชกฤษฎีกาว่าด้วยการกําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัทที่เกิดจากการแปลงสภาพ
รัฐวิสาหกิจฉบับอื่น และแม้ต่อมาหากได้มีการฟ้องคดีปกครองโดยมีประเด็นแห่งคดีเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา ๒๒* แห่งพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจฯ ฉบับอื่นก็ตาม ในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดก็ไม่ต้องถูกผูกมัด
โดยเหตุผลของคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่แล้วมาแต่อย่างใด

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัตินั้น คําพิพากษาของศาล ปกครลงสูงสุดถือเป็น
ตัวอย่างในการบังคับใช้กฎหมายซึ่งจะเป็นแนวทางในการตั
             ดสินคดีที่มีข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันใน
ภายหลัง หากการแปลงสภาพของรัฐวิสาหกิจอื่นที่มีการออกพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีเนื้อหาทํานอง
เดียวกับพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)
พ.ศ. ๒๕๕๕ แล้ว พระราชกฤษฎีกาอื่นๆ ก็อาจได้รับผลกระทบได้ โดยศาลปกครองสูงสุดอาจมี
คําพิพากษาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา อื่นนั้นโดยอาศัยเหตุผลใน

ลักษณะทํานองเดียวกัน ดังนั้น ในปัญหาข้อหารือที่ว่า การตราหรือปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาที

ออกตามมาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติทุน

ปู้ติทุนรัฐวิส
             าหกิจฯ สําหรับรัฐวิสาหกิจแห่งอื่นที่ได้
ดําเนินการแปลงสภาพตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ไปแล้วเพื่อให้สอดคล้องกับเหตุผล

ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดข้างต้นจะดําเนินการได้หรือไม่ จึงเป็นดุลพินิจของ
กระทรวงการคลังที่จะพิจารณาตามความเหมาะสมว่า เมื่อคํานึงถึงเหตุผลของคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดแล้ว สมควรทีจะให้มีการตราหรือปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา ๒๒

แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ หรือไม่

*มาตรา ๒๒ ในกรณีที่กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่มีการเปลี่ยนทุนเป็นหุ้นของบริษัทหรือ
กฎหมายอื่นที่
             มีบทบัญญัติให้อํานาจรัฐวิสาหกิจดําเนินการใด ๆ ต่อบุคคล ทรัพย์สิน หรือสิทธิของบุคคล หรือมี
บทบัญญัติให้การดําเนินการของรัฐวิสาหกิจนั้นได้รับยกเว้นไม่อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการใด หรือได้รับ
ยกเว้นการปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องใด หรือมีบทบัญญัติให้สิทธิพิเศษแก่รัฐวิสาหกิจนั้นเป็นกรณีเฉพาะ หรือมี
บทบัญญัติคุ้มครองกิจการ พนักงานหรือลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ ให้ถือว่าบทบัญญัตินั้นมีผลใช้บังคับต่อไป โดย
บริษัทมีฐานะอย่างเดียวกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายดังกล่าว แต่อํานาจ สิทธิ หรือประโยชน์ที่ว่านั้นอาจจํากัด
หร
             ืองดได้ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาและอาจกําหนดในพระราชกฤษฎีกาให้อํานาจนั้นเป็นของ
คณะกรรมการคณะหนึ่งคณะใดตามที่จะกําหนดหรือจะให้แต่งตั้งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ wa
ให้นํามาตรา ๓ มาใช้บังดับแก่คณะกรรมการดังกล่าวด้วยโดยอนุโลม

ฯลฯ                      ฯลฯ
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             1s. สถานะและคําตอบแทนของกรรมการบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)

ในปัญหาว่า คณะกรรมการบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ที่กระทรวงการคลัง
ได้ใช้อํานาจตามมาตรา om” แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ในฐานะผู้ถือหุ้นของบริษัทฯ
แต่งตั้งขึ้นจะมีสถานะอย่างไร และการจ่ายค่าตอบแทนให้กับคณะกรรมการบริษัท กฟผ. จํากัด
(มหาชน) มีผลสมบูรณ์ หรือไม่ นั้น เห็นว่า แม้ว่าคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจะมีผลทําให้
การดําเนินการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) เสียไป แต่ก็เป็นผลที่เกิดจากคํา
พิพากษาในภายหลัง ย่อมไม่กระทบกระเท
             ือนต่อสถานะและการดําเนินการของคณะกรรมการฯ ที่
ได้กระทําไปตามอํานาจหน้าที่ รวมทั้งการจ่ายค่าตอบแทนให้แก่กรรมการก่อนที่ศาลปกครอง
สูงสุดจะมีคําพิพากษา

(ลงชื่อ) พรทิพย์ จาละ
(คุณพรทิพย์ จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๕๕

๒มาตรา ๒๓ ในระหว่างที่กระทรวงการคลังยังมิได้โอนหุ้นที่ถืออยู่ให้แก่บุคคลอื่น มีให้นํา
บทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจํากัดในส่วนที่ว่าด้วย
จํานวนผู้ถือหุ้นและจํานวนหุ้นที่ผู้ถือหุ้นแต่ละคนจะพึงถือไว้ได้มาใช้
             บังคับ และให้ถือว่าความเห็นของ
กระทรวงการคลังอันเกี่ยวกับบริษัทนั้นเป็นมติของที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้น

ความเห็นของกระทรวงการคลังที่แจ้งไปยังนายทะเบียนหุ้นส่วนบริษัทหรือนายทะเบียน
บริษัทมหาชนจํากัดให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
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