
 

 

บทที่  3 
 

ปญหาบางประการเกี่ยวกบัการมอบอาํนาจใหฝายบริหาร 
ตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทย 

 
3.1 ปญหากรณีพระราชบัญญัติทุนรฐัวสิาหกิจ พ.ศ. 2542 

 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  เปนกฎหมายฉบบัหนึง่ทีม่กีารมอบอาํนาจ 

ใหฝายบริหารเปนอยางมาก  โดยเฉพาะอยางยิ่ง  กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหฝายบริหาร 

เปนผูมีอํานาจตัดสินใจในขั้นตอนที่สําคัญเกี่ยวกับการดําเนินการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจ 

เปนหุนของบริษัท  เชน  การกําหนดใหคณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจอนุมัติไดวาจะใหเปลี่ยนทุนของ

รัฐวิสาหกิจใดเปนหุน  และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดแลว  กฎหมายดังกลาว 

ก็กําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจนั้นได  นอกจากนี้  คณะรัฐมนตรียังมีอํานาจอนุมัติไดวาจะใหสิทธิ  หนี้  ความรับผิด   

หรือสินทรัพยใดบางของรัฐวิสาหกิจ  โอนไปเปนของบริษัทหรือโอนไปเปนของกระทรวงการคลัง  และมี

อํานาจตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจํากัดหรืองด  อํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่มีอยู 

ตามกฎหมายเดิมเพื่อไมใหโอนไปเปนอํานาจของบริษัทดวย  ซ่ึงการมอบอํานาจใหฝายบริหาร 

อยางกวางขวางเชนนี้กอใหเกิดปญหาหลายประการ  ดังที่จะไดกลาวถึงตอไป  ดังนั้น  จึงควรศึกษา 

ถึงสาระสําคัญของพระราชบัญญัติดังกลาวเพื่อจะไดนําไปสูการศึกษาถึงปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจ

ใหฝายบริหารในประเด็นตาง  ๆ ตอไป 

 
3.1.1 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 
 

 กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจไดเร่ิมมีการพิจารณามาเมื่อประมาณสิบกวาปที่แลว1 

ทั้งนี้  เนื่องจากภาครัฐตองการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ โดยการใหเอกชนเขามารวมถือ

                                                        
 1 นันทวัฒน  บรมานันท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, (กรุงเทพฯ: สํานักพมิพวิญูชน, 

2548), น. 88. 
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หุนในกิจการบางสวนหรือขายหุนใหแกประชาชนโดยผานตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยเพื่อระดม

ทุนมาใชในกิจการของรัฐ โดยการใหบริการของรัฐวิสาหกิจนั้นยังคงดําเนินการอยางตอเนื่องตอไป 

และพนักงานยังคงมีงานทําตอไป แตในขณะนั้นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  

คือ พระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา หรือต้ังขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรียังมีทุนเปนกอน ทําให 

ไมสามารถเพิ่มบทบาทภาคของเอกชนโดยการใหเอกชนเขามารวมถือหุนได หากรัฐมีความประสงค

จะเพิ่มบทบาทใหแกภาคเอกชนโดยวิธีดังกลาวก็จะตองมีการแกไขกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจทีละฉบับ 

ซึ่งการดําเนินการดังกลาวตองใชเวลาพอสมควร  คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติในขณะนั้นจึงไดมี

ดําริใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการางกฎหมายกลางขึ้นมาฉบับหนึ่ง เพื่อใหรัฐวิสาหกิจที่มีทุน

เปนกอนสามารถแปลงเปนหุนในรูปแบบบริษัทไดและไดมีการนําเสนอรัฐบาลในขณะนั้น แตเนื่องจาก

เกิดปญหาเกี่ยวกับการไมยอมรับเรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและปญหาความไมเขาใจของ

พนักงานและประชาชน  รัฐบาลจึงไดขอถอนรางกฎหมายดังกลาวมาพิจารณาเพื่อความรอบคอบ

อีกครั้งหนึ่ง ตอมาเมื่อมีการประชาสัมพันธและทําความเขาใจกับพนักงานรัฐวิสาหกิจและ

ประชาชนเกี่ยวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมากยิ่งขึ้นแลว กระทรวงการคลังจึงไดดําเนินการปรับปรุง 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ใหเหมาะสมและสอดคลองกับแนวนโยบายในการใหเอกชน

รวมถือหุนในรัฐวิสาหกิจเร่ือยมาเปนลําดับและไดนําเสนอคณะกรรมการกํากับนโยบายดาน

รัฐวิสาหกิจจนมาเปนพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  

 โดยสาระสําคัญของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 คือ เปนกฎหมายที่มี

วัตถุประสงคเพื่อแปลง “ทุน” ของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลและหนวยงานธุรกิจ 

ที่รัฐบาลเปนเจาของ ใหเปน “ทุนเรือนหุน” ของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท เพื่อเปนเครื่องมือของรัฐ 

ในการเปลี่ยนสถานะรัฐวิสาหกิจที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น  ใหเปนรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัท

มหาชนจํากัด  (Corporatisation) แตยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจโดยมีการเปลี่ยนทุน 

จากรัฐวิสาหกิจเดิมเปนทุนของบริษัทที่รัฐถือหุนทั้งหมด และยังคงใหมีอํานาจเชนเดิม รวมทั้ง 

ใหพนักงานมีฐานะเปนเชนเดียวกับที่เคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม เพื่อใหเกิดความคลองตัว 

ในการดําเนินกิจการและเพื่อสรางโอกาสในการระดมทุนไปใชในการขยายงานของรัฐวิสาหกิจ 

เมื่อมีความจําเปน โดยไมจําเปนตองไปแกกฎหมายเปนรายแหง และเปนพื้นฐานเบื้องตนที่จะทํา

ใหการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรธุรกิจอยางเต็มรูปแบบกระทําไดโดยสะดวก โดยกระจายหุน 

ที่รัฐถือไวใหแกภาคเอกชนเพื่อที่ภาคเอกชนจะไดเขามามีสวนรวมในการลงทุนและการบริหารจัดการ

ในกิจการที่รัฐวิสาหกิจเดิมดําเนินการอยูไดตอไปในอนาคต 
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3.1.2 ประเภทของรัฐวิสาหกิจที่จะถูกนํามาแปรรูป 
 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดประเภทของรัฐวิสาหกิจที่อยูในขาย 

ที่จะสามารถดําเนินการแปรรูปไดไวในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติดังกลาวโดยไดกําหนดคํานิยาม 

ของคําวารัฐวิสาหกิจไววา “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการ

งบประมาณที่ไมใชบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด ซึ่งจากคํานิยามดังกลาวจะเห็นไดวา 

รัฐวิสาหกิจที่จะสามารถดําเนินการตามกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจจะตองประกอบดวย

หลักเกณฑ 2 ประการ คือ รัฐวิสาหกิจตามความหมายของกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

และประเภทของรัฐวิสาหกิจที่ไมใชบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดใหคําจํากัดความของรัฐวิสาหกิจ 

ไวในมาตรา 42 ซึ่งสรุปไดวา รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หมายความถึง

กิจการที่สวนราชการหรือองคการของรัฐบาลมีทุนรวมอยูในกิจการนั้นเกินกวารอยละหาสิบ สวน

รัฐวิสาหกิจประเภทที่ไมใชบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนที่จะอยูในขอบเขตการดําเนินการตาม

กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจนั้น มีอยู 2 ประเภท คือ  

 ประเภทที่หนึ่ง รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชนซึ่งมีอยูหลายลักษณะ คือ  

 ก) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะ (specific law) คือ พระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอื่นที่เทียบเทา เชน ประกาศคณะปฏิวัติ พระราชกําหนด สวนใหญจะเปนรัฐวิสาหกิจที่

                                                        
 2 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 4  รัฐวสิาหกจิ หมายความวา 

 ก. องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ 

 ข. บริษัทหรือหางหุนสวนนติิบุคคลที่สวนราชการมทีุนรวมอยูดวยเกนิกวารอยละ 

หาสิบ 

 ค. บริษัทหรือหางหุนสวนนติิบุคคลที่สวนราชการ  และ/หรือรัฐวิสาหกจิตาม ก. และ/

หรือ  ข.  มทีนุรวมอยูดวยเกนิกวารอยละหาสิบ 

 ง. บริษัทหรือหางหุนสวนนติิบุคคลที่สวนราชการ  และ/หรือรัฐวิสาหกจิตาม ค.  และ/

หรือรัฐวิสาหกจิตาม ก. และ/หรือ  ข.  มีทนุรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 

 จ. บริษทัหรือหางหุนสวนนติิบุคคลที่สวนราชการ  และ/หรือรัฐวิสาหกจิตาม ง.  และ/

หรือรัฐวิสาหกจิตาม ก. และ/หรือ  ข.  และ/หรือ  ค.  มทีนุรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ  
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จัดตั้งขึ้นมาเพื่อดําเนินกิจการสําคัญ มีขอบเขตกวางขวาง และมีความจําเปนที่จะตองมีอํานาจและ

สิทธิพิเศษตาง ๆ เพื่อใหสามารถดําเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นได เชน ธนาคารแหงประเทศไทย 

จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 การไฟฟานครหลวง จัดตั้งโดย

พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง พ.ศ. 2501 การประปานครหลวง จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการ

ประปานครหลวง พ.ศ. 2510 สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติสํานักงาน

สลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ. 2517 การทองเที่ยวแหงประเทศไทย จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการ

ทองเที่ยวแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522 การทางพิเศษแหงประเทศไทย จัดตั้งโดยประกาศคณะปฏิวัติ 

ฉบับที่ 290 พ.ศ. 2515 เปนตน  

 ข)  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามพระราชบัญญัติแมบท  

คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหอํานาจฝายบริหาร 

ในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้น โดยบัญญัติไวในมาตรา 3 วา “เมื่อรัฐบาลเห็นเปนการสมควร จะจัดตั้ง

องคการเพื่อดําเนินกิจการอันเปนสาธารณะหรือเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือชวยเหลือในการ

ครองชีพหรืออํานวยบริการแกประชาชนโดยใชเงินลงทุนจากงบประมาณแผนดิน ก็ใหกระทําไดโดย

การตราเปนพระราชกฤษฎีกา”  

 จากบทบัญญัติดังกลาวที่ใหอํานาจฝายบริหารในการที่จะจัดตั้งองคการหรือ

หนวยงานขึ้นมาทําหนาที่ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะได ทําใหเกิดหนวยงานหลาย ๆ แหงซึ่ง

มีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ เชน องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ  จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519 องคการรับสงสินคาและพัสดุภัณฑ  จัดตั้งโดยพระราช

กฤษฎีกาจัดตั้งองคการรับสงสินคาและพัสดุภัณฑ พ.ศ. 2496 องคการสวนสัตว จัดตั้งโดยพระราช

กฤษฎีกาจัดตั้งองคการสวนสัตว พ.ศ. 2497 องคการสวนยาง  จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องคการสวนยาง พ.ศ. 2504 องคการจัดการน้ําเสีย จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ

จัดการน้ําเสีย พ.ศ. 2538 เปนตน  

 ประเภทที่สอง คือ รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรี รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ 

จัดตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรีเพื่อใหเปนหนวยงานธุรกิจของรัฐ ต้ังขึ้นในสวนราชการโดยใชเงินทุน

หมุนเวียนตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังเปนคาใชจายในการดําเนินงาน  มีการกําหนดระเบียบ

บริหารงานภายในของตนเอง  รัฐวิสาหกิจเหลานี้ไมมีสภาพเปนนิติบุคคล เชน องคการสุรา 

กรมสรรพสามิต  (บริหารงานตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดตั้งองคการสุรา 

กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2506) โรงพิมพตํารวจ กรมตํารวจ (บริหารงานตามขอบังคับโรงพิมพตํารวจ 

กรมตํารวจ พ.ศ. 2508) โรงงานยาสูบ  กระทรวงการคลัง  (บริหารงานตามระเบียบบริหารงาน
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โรงงานยาสูบ พ.ศ. 2516) สํานักงานธนานุเคราะห กรมประชาสงเคราะห (บริหารงานตาม

ขอบังคับวาดวยการบริหารงานสํานักงานธนานุเคราะห กรมประชาสงเคราะห พ.ศ. 2517) โรงงาน

ไพ กรมสรรพสามิต (บริหารงานตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดตั้งโรงงานไพ กรม

สรรพสามิต  พ.ศ. 2535) เปนตน 

 เหตุผลที ่ร ัฐวิสาหกิจที ่จะอยู ในขอบเขตการดําเนินการตามกฎหมายว าดวย 

ทุนรัฐวิสาหกิจจะตองเปนรัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งโดยกฎหมายมหาชน  และประเภทที่ตั้งขึ้น

โดยมติคณะร ัฐมนตร ีนั ้น  เนื ่องจากกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจมี ข้ึนเพื่อเปล่ียน “ทุน”  

ของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลและหนวยงานธุรกิจที่ รัฐบาลเปนเจาของใหเปน  

“ทุนเรือนหุน” ของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท ดังนั้น ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย 

วาดวยทุนรัฐวิสาหกิจจึงไมรวมถึงรัฐวิสาหกิจที่อยูในรูปบริษัทซึ่งมีทุนเปนหุนและรัฐถือหุน 

กวารอยละหาสิบอยูแลว 

 
3.1.3 กระบวนการและขั้นตอนการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ 
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 
 

 การทําใหรัฐวิสาหกิจหลุดพนไปจากความเปนองคกรในภาคเศรษฐกิจมหาชน 

โดยการขายความเปนเจาของกิจการสามารถกระทําไดโดยการขายหุนแกภาคเอกชน แตการ

ดังกลาวไมสามารถกระทําไดทันทีในกรณีที่รัฐวิสาหกิจที่จะแปรรูปนั้นเปนรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน (รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา) 

หรือกรณีรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรี ดวยเหตุเพราะรัฐวิสาหกิจเหลานี้ยังไมมี

ลักษณะทุนที่อยูในสภาพที่พรอมจะโอนไปเปนของภาคเอกชนได  การที่จะสามารถโอนกิจการ

รัฐวิสาหกิจจําตองทําใหทุนของรัฐวิสาหกิจแปลงสภาพเปนทุนเรือนหุนเสียกอน  โดยในปจจุบัน

กระบวนการแปลงสภาพทุนของรัฐวิสาหกิจไดรับการบัญญัติรับรองโดยพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกฎหมายที่มุงประสงคสรางกระบวนการแปลงสภาพทุนของ

รัฐวิสาหกิจบางประเภทเปนทุนเรือนหุนและทําใหรัฐวิสาหกิจบางประเภทเปลี่ยนลักษณะการ

ดําเนินภารกิจไปอยูในรูปบริษัทหรือบริษัทมหาชนที่รัฐโดยกระทรวงการคลังยังคงถือหุนในกิจการ

นั้นอยูทั้งหมดซึ่งกระบวนการตามพระราชบัญญัติดังกลาวมีองคกรที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวของ ดังนี้   

 1. คณะรัฐมนตรี เปนองคกรที่ทําหนาที่อนุมัติการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปนหุน 

 2. คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ เปนองคกรที่ทําหนาที่ เสนอความเห็น 

ในหลักการและแนวทางการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปนหุน และ  
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 3. คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท เปนองคกรดําเนินการเตรียมการจัดตั้งบริษัท 

ตามหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ โดยทําหนาที่ประเมินราคาทรัพยสิน ประเมินราคาหุน   

และจํานวนหุน  เปนตน 

 โดยกระบวนการแปลงสภาพกิจการรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. 2542 มีดังนี้  

 1. รัฐวิสาหกิจที่ประสงคจะเปลี่ยนทุนบางสวนหรือทั้งหมดเปนหุนในรูปแบบบริษัท 

ใหทําเรื่องเสนอกระทรวงเจาสังกัดใหความเห็นชอบกอน เมื่อกระทรวงเจาสังกัดใหความเห็นชอบ 

ในแนวทางการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจแลว ใหเสนอรายละเอียดแกคณะกรรมการนโยบาย 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  

 2. คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจพิจารณาในรายละเอียดแลวเสนอความเห็น 

ตอคณะรัฐมนตรีเพื่ออนุมัติในหลักการและแนวทางการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ  

 3. หลังจากคณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการฯ ใหสงรายละเอียดไปยังคณะกรรมการ

เตรียมการจัดตั้งบริษัท เพื่อกําหนดกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ 

 4.  เมื่อคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทดําเนินการตาง ๆ เรียบรอยแลว  

ใหเสนอรายละเอียดตอคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเพื่อพิจารณา 

 5. คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจตองเสนอความเห็นแกคณะรัฐมนตรี 

เพื่อพิจารณาอนุมัติการแปลงสภาพกิจการ 

 6. เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติการแปลงสภาพกิจการแลวใหนํารัฐวิสาหกิจที่ทําการ

แปลงสภาพแลวไปจดทะเบียนเปนบริษัทหรือบริษัทมหาชนตอนายทะเบียน แลวแตกรณี  

 เมื่อมีการดําเนินการครบขั้นตอนดังกลาวแลว กิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด  

และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจก็จะโอนไปเปนของบริษัทโดยผลของกฎหมายนับแตวันที่มี 

การจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท  โดยรัฐวิสาหกิจที่ถูกแปลงสภาพกิจการแลวและภายหลัง

คณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดใหถือวากฎหมายที่จัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นสิ้นผลบังคับใช

ตามเงื่อนเวลาที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา และเมื่อรัฐวิสาหกิจถูกแปลงสภาพใหอยูในรูปบริษัท

แลว กระบวนการตอมาที่จะทําใหการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมีความสมบูรณ คือ การดําเนินการ 

โอนกิจการภาครัฐไปเปนของภาคเอกชน ซึ่งขั้นตอนนี้มิไดใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพ

เทานั ้น แตใชบังคับทั้งรัฐวิสาหกิจที่มีทุนเปนทุนเรือนหุ นอยู แลวดวยเชนกัน  โดยในปจจุบัน 

การดําเนินการโอนกิจการของรัฐวิสาหกิจใหแกภาคเอกชนทําได 2 รูปแบบ คือ การโอนกิจการ 

ของรัฐวิสาหกิจโดยวิธีการจําหนายหุนใหแกภาคเอกชนนอกตลาดทุนโดยใหเอกชนถือหุนขางมาก 
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และการโอนกิจการรัฐวิสาหกิจโดยการนําหุนจําหนายในตลาดหลักทรัพย ซึ่งรัฐวิสาหกิจที่ไดรับ 

การแปลงสภาพอาจโอนกิจการรัฐวิสาหกิจผานตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยโดยการนําหุน 

ไปจดทะเบียนกับตลาดหลักทรัพย 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มีผลใชบังคับเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม  

พ.ศ. 2542 ซึ่งปรากฏวาไดมีรัฐวิสาหกิจเขาสูกระบวนการแปลงสภาพทุนของรัฐวิสาหกิจ 

เปนทุนเรือนหุนตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติดังกลาวแลว 5 องคกร คือ  

  (1)  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 

 (2)  การทาอากาศยานแหงประเทศไทย 

 (3)  การสื่อสารแหงประเทศไทย 

 (4)  องคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย 

 (5)  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย 

 สวนการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยนั้นตองลมเลิกไป  เนื่องจาก 

ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงที่ ฟ 5/2549 ใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา

ทั้ง 2 ฉบับที่ใชในการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย คือ พระราชกฤษฎีกากําหนด

อํานาจ สิทธิ และประโยชน บริษัท กฟผ. จํากัด  (มหาชน)  พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548   

เพราะไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากมีการแตงตั้งบุคคลที่มีคุณสมบัติตองหามตามกฎหมายเปน

คณะกรรมการในกระบวนการแปรรูป  กฟฝ .  คือ  มีการแตงตั้ง  นายโอฬาร   ไชยประวั ติ   

ซึ่งมีตําแหนงเปนกรรมการในบริษัท ชินคอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน) และเปนกรรมการบริษัท 

ปตท.จํากัด (มหาชน) ใหดํารงตําแหนงเปนกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท ถือวามีผลประโยชน

ทับซอนกับ กฟผ. และการที่นายปริญญา นุตาลัย ซึ่งมีตําแหนงเปนผูชวยรัฐมนตรีประจํากระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ไดรับการแตงตั้งใหเปนประธานคณะกรรมการรับฟง 

ความคิดเห็นของประชาชนนั้น  ถือวา ตําแหนงผูชวยรัฐมนตรีประจํากระทรวงเปนผูดํารง 

ตําแหนงทางการเมืองซึ่งตองหามตามกฎหมาย ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาวา   

การแตงตั้งบุคคลที่มีคุณสมบัติตองหามดังกลาวเปนการกระทําที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ  และพิพากษา

ใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาว 

 สําหรับกรณีการแปรรูปการปโตรเลียมแหงประเทศไทยนั้น  ศาลปกครองสูงสุดไดมี 

คําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงที่ ฟ 35/2550 ใหผูถูกฟองคดีรวมกันกระทําการแบงแยกทรัพยสิน

ในสวนที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน สิทธิการใชที่ดินเพื่อวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ  
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รวมทั้งแยกอํานาจและสิทธิในสวนที่เปนอํานาจมหาชนของรัฐออกจากอํานาจและสิทธิของบริษัท 

ปตท .  จํากัด  (มหาชน) ใหเสร็จส้ินกอนการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 

ตามพระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  และใหยกคําขอตามคําฟองของ 

ผูฟองคดีที่ขอใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท  

ปตท. จํากัด (มหาชน)พ.ศ. 2544 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ  

และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 และพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2544  

 
3.1.4 ปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองเพื่อยกเลิก
กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตามมาตรา  28 
 

 ประธานสภาผูแทนราษฎรไดสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร จํานวน  

114 คน ที่เห็นวา รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. …. ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา

แลว มีขอความขัดหรือแยง หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เพื่อใหศาล

รัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามมาตรา 262 (1) ของรัฐธรรมนูญ3  

 ความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร จํานวน 114 คน ในประเด็นที่เกี่ยวของ 

กับการตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง เพื่อยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจ สรุปไดวา รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ....  เปนกฎหมายที่เปลี่ยนสถานะ

ของรัฐวิสาหกิจตามรูปแบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐ ใหเปนรูปแบบบริษัท

จํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด ซึ่งเมื่อไดเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจใดเปนหุนและจัดตั้งเปนบริษัท

แลว รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ใหยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น โดยบัญญัติ 

ไวในมาตรา 27 วา ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจนั้น เปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น 

เห็นไดวา รางพระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติใหฝายบริหารใชมติคณะรัฐมนตรี เพื่อยกเลกิกฎหมาย

จัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจ เปนการตรากฎหมายขึ้ น โดยไมถูกตองตามกระบวนการพิจารณา 

และออกกฎหมายในระบบรัฐสภา กลาวคือ การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตละแหงนั้นมีการจัดตั้งตาม

                                                        
 3 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในกรณีดังกลาว  คือ  บทบญัญัติของรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540  ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่มีผลใชบังคับในขณะที่ม ี

การยืน่คํารอง 
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บทบัญญัติของกฎหมายที่แตกตางกัน โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ 

หรือพระราชกําหนด ถาฝายบริหารจะอาศัยมติคณะรัฐมนตรีเพื่อยกเลิกพระราชบัญญัติ 

หรือพระราชกําหนดที่จัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 27 นั้น มติคณะรัฐมนตรีมิไดมีศักดิ์เทียบเคียง

กับการตราพระราชกฤษฎีกาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230 วรรคหา ในการจัดตั้ง ยุบ เลิก ฯลฯ 

กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งก็มีผลเพียงแตลบลางพระราชบัญญัติในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง  

ทบวง กรม เทานั้น ไมรวมถึงกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ ดังนั้น ถาฝายบริหารมีนโยบายที่จะยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ฝายบริหารจะตองดําเนินการตรากฎหมายตามกระบวนการในระบบ

รัฐสภา เพื่อใหผูแทนของปวงชนชาวไทยไดกลั่นกรองการใชอํานาจของฝายบริหาร กรณีมาตรา 27 

ที่บัญญัติใหใชมติคณะรัฐมนตรีเพื่อยุบเลิกรัฐวิสาหกิจและใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น

เปนอันยกเลิกจึงเปนบทบัญญัติที่ขัดแยงตอกระบวนการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญและเปน

ประเด็นที่มีขอความเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ 

 3.1.4.1 คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/25424  

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร จํานวน 114 คน  

คิดเปนจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา เห็นวา 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. …. มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้น 

โดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ไดเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร 

แลวประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นดังกลาวมายังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  กรณีเปนไป

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 262 (1) ศาลรัฐธรรมนูญจึงรับเร่ืองไววินิจฉัยได 

 คณะรัฐมนตรีไดจัดทําบันทึกคําชี้แจงเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวและนายกรัฐมนตรี 

ไดมอบหมายใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง (นายพิสิฐ ล้ีอาธรรม) กับคณะ มาชี้แจง 

และสงเอกสารตอศาลรัฐธรรมนูญ สรุปสาระสําคัญไดวา รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ  

มีหลักการเปนเพียงใหมีการเปลี่ยนรูปแบบรัฐวิสาหกิจจากเดิมที่เปนองคการของรัฐไปเปนบริษัท

รัฐวิสาหกิจ โดยยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจและมีการประกอบกิจการเชนเดิม ยังมิใชข้ันตอน

การแปรรูปเปนบริษัทเอกชน หลังจากนั้นไปจะมีขบวนการขั้นตอนอยางไรก็แลวแตรัฐวิสาหกิจ 

แตละแหง  และเปนการยกเลิกกฎหมายเดิมโดยบทบัญญัติของกฎหมายนี้  มิใชโดยมติ 

คณะรัฐมนตรี การที่รัฐสภาไดเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัตินี้ยอมมีผลเปนกรณีที่รัฐสภา 

                                                        
 4สรุปจากคําวินจิฉัยของศาลรฐัธรรมนูญ  คําวนิิจฉัยที่  50 / 2542  ราชกจิจา

นุเบกษา เลมที่  116  ตอนที่  125 ก  ลงวันที่  13  ธันวาคม  2542. น. 1 – 10. 
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ไดยินยอมวิธีการที่บัญญัติไวในรางพระราชบัญญัตินี้ จึงไมเปนการขัดแยงตอกระบวนการตรา

กฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 

 ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  

คือ มาตรา 27 วรรคหนึ่งของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. …. (ภายหลังไดมีการ

ปรับปรุงเลขมาตราเปนมาตรา 28 วรรคหนึ่ง) ที่บัญญัติวา "ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิก

รัฐวิสาหกิจใดใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนด 

ในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น" เปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอกระบวนการออก

กฎหมายตามรัฐธรรมนูญหรือไม เปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม และเปน

บทบัญญัติที่มีขอความเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวหรือไม  

 ตามที่ผูรองเห็นวา รัฐวิสาหกิจแตละแหงจัดตั้งขึ้นตามบทบัญญัติของกฎหมาย 

ที่แตกตางกัน หากรัฐวิสาหกิจใดจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด ฝายบริหารจะ

อาศัยมติคณะรัฐมนตรีเพื่อยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนพระราชบัญญัติหรือพระราช

กําหนดไมได เพราะมติคณะรัฐมนตรีมิไดมีลําดับชั้นทางกฎหมายเทียบเทาพระราชบัญญัติหรือ

พระราชกําหนด การที่มาตรา 28 บัญญัติใหมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดได และใหถือวา

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิก จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดแยงตอกระบวนการออก

กฎหมายตามรัฐธรรมนูญ เปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญและเปนบทบัญญัติที่มี

ขอความที่เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติดังกลาวดวยนั้น  

 พิจารณาแลวเห็นวา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2540 การตราพระราชบัญญัติไดบัญญัติไวในหมวด 6 วาดวยรัฐสภา ตามที่ปรากฏ 

ในมาตราตางๆ เชน มาตรา 92 ถึงมาตรา 94 มาตรา 169 ถึงมาตรา 180 มาตรา 190 ซึ่งในกรณี 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ นี้ไดผานกระบวนการตราพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ 

โดยคณะรัฐมนตรี ได เสนอรางพระราชบัญญั ติทุน รัฐวิสาหกิจฯ  ตอสภาผู แทนราษฎร  

เมื่อสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวไดเสนอตอวุฒิสภา ซึ่งวุฒิสภาไดพิจารณาแลวลงมติใหแกไข

เพิ่มเติมแลวสงรางพระราชบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมไปยังสภาผูแทนราษฎร และสภาผูแทนราษฎร

ไดเห็นชอบกับการแกไขเพิ่มเติมนั้น กระบวนการตรารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  

จึงเปนไปตามกระบวนการตราพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแลว 

 สวนในประเด็นปญหาที่วา  ขอความในมาตรา  28 วรรคหนึ่ง  ขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญหรือไมนั้น จะตองพิจารณา หลักในการยกเลิกกฎหมายซึ่งรัฐธรรมนูญมิได 

มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายไว การจะพิจารณาวาขอความในมาตรา 28 วรรคหนึ่ง  
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ที่บัญญัติเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม  

ตองพิจารณาตามหลักกฎหมายทั่วไปประกอบกับจะตองดําเนินการโดยกฎหมายที่มีลําดับชั้น 

ของกฎหมายเทากันหรือสูงกวา ทั้งนี้ รัฐวิสาหกิจมีที่มาของการจัดตั้งหลายประเภท เชน จัดตั้งโดย

พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ประกาศของคณะปฏิวัติ พระราชกฤษฎีกา เปนตน ซึ่งการยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ตองเปนไปตามหลักกฎหมายทั่วไปในการยกเลิกกฎหมาย โดยตาม

หลักกฎหมายทั่วไปนั้น การยกเลิกกฎหมายอาจกระทําไดทั้งการยกเลิกกฎหมายโดยตรงและการ

ยกเลิกกฎหมายโดยปริยาย แตอยางไรก็ตาม การยกเลิกกฎหมายไมวาจะยกเลิกทั้งฉบับหรือ

บางสวนจะตองดําเนินการโดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมายเทากันหรือสูงกวา 

 สําหรับมาตรา 28 วรรคหนึ่งนี้เปนบทบัญญัติของรางพระราชบัญญัติที่มีหลักการ

และ เหตุผลในการตราเนื่องจากเห็นวาเปนการสมควรใหมีกฎหมายที่จะเปนเครื่องมือของรัฐ 

เมื่อมีความจําเปนตองเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากรูปแบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกิจประเภท

องคการของรัฐตามที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นใหเปนรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด  

แตยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่ง โดยมีการเปลี่ยนทุนจากรัฐวิสาหกิจเดิมเปนทุน 

ของบริษัทที่รัฐถือหุนทั้งหมด และยังคงใหมีอํานาจหนาที่เชนเดิม รวมทั้งใหพนักงานมีฐานะเปน

เชนเดียวกับที่เคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความคลองตัว ในการดาํเนนิกจิการ 

และเปนพื้นฐานเบื้องตนที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจให เปนองคกรธุรกิจอยางเต็ม รูปแบบ 

ใหกระทําไดโดยสะดวกเมื่อไดมีการเตรียมการในรายละเอียดเกี่ยวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

เรียบรอยแลว โดยการกระจายหุนที่รัฐถือไวใหแกภาคเอกชนไดเขามามีสวนรวมในการลงทุนและ

การบริหารจัดการในกิจการที่รัฐวิสาหกิจเดิมดําเนินการอยูไดตอไปในอนาคต โดยมาตรา 22 

กําหนดใหกระทรวงการคลังยังคงถือหุนดังกลาวไวทั้งหมด ซึ่งหมายถึงบริษัทจํากัดหรือบริษัท

มหาชนจํากัดนั้น ยังคงมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจแตไมใชในรูปแบบขององคการของรัฐจะเปลี่ยนเปน

รัฐวิสาหกิจที่มีรูปแบบการเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด ซึ่งมีผลทําใหรัฐวิสาหกิจ 

ในรูปแบบขององคการของรัฐส้ินสภาพไป การที่มาตรา 28 บัญญัติให ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรี

ยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น มิไดหมายความวา

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี แตหมายถึงมติคณะรัฐมนตรี 

ที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียงเงื่อนไข สวนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตองเปนไป 

ตามเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้นซึ่งเปนเงื่อนเวลา และเมื่อตองดวย

เงื่อนไขและเงื่อนเวลาครบทั้งสองประการแลว กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจึงถูกยกเลิกโดย 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ มาตรา 28 นี้ เมื่อการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปน
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พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดหรือประกาศของคณะปฏิวั ติได ดําเนินการโดยราง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ ที่มีผลบังคับใชเปนกฎหมายแลว ก็จะเปนการยกเลิก 

โดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมายเดียวกัน  

 อนึ่ง การที่มาตรา 28 วรรคหนึ่ง กําหนดใหมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

เปนเงื่อนไขและพระราชกฤษฎีกากําหนดระยะเวลาเปนเงื่อนเวลา เพื่อใหมาตรา 28 มีผลเปน 

การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ดังกลาว 

มีวัตถุประสงคในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการทั่วไป โดยใหอํานาจในสวนที่เปน 

เงื่อนไขและเงื่อนเวลาของการใหกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจแตละฉบับยกเลิกเมื่อใด 

ไปใหคณะรัฐมนตรีเพื่อใหคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารที่ตองบริหารราชการแผนดิน 

ใหเปนไปตามนโยบายของรัฐบาลที่ไดแถลงตอรัฐสภาพิจารณามีมติในเรื่องนี้เมื่อเห็นวาไดมี 

การดําเนินการครบถวนตามหลักเกณฑของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ และไมมีกรณีใด 

ที่รัฐวิสาหกิจเดิมจะตองดําเนินการตอไปแลว โดยจะตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงาน 

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ จึงเห็นวาขอความ 

ในมาตรา 28 วรรคหนึ่ง ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

 อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญจึงไดมีคําวินิจฉัยที่ 50/2542 ลงวันที่ 4 

พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 วินิจฉัยวา รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. …. มาตรา 28  

วรรคหนึ่ง ไมขัดหรือแยงตอกระบวนการตราพระราชบัญญัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

และไมมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 
 3.1.4.2 ประเด็นตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการยกเลิก

กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ 
 จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนด

ประเด็นที่เกี่ยวของกับการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา 28 วรรคหนึ่ง   

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ไว  3 ประเด็น  คือ  ประเด็นที่ 1 กระบวนการ

ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา  28 วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... เปนบทบัญญัติที่ขัดแยงตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ

หรือไม ประเด็นที่ 2 การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง   

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... เปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม  

และประเด็นที่ 3 การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง ของราง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. .... หรือไม  โดยสามารถพิจารณาแตละประเด็นไดดังนี้ 
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 ประเด็นที่  1  กระบวนการยกเลิกกฎหมายตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ. ....  ขัดหรือแยงตอกระบวนการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญหรือไม 

 รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....

กําหนดให ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ

นั้นเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น ซึ่งบทบัญญัติ

ดังกลาวนี้ แสดงให เห็นถึงกระบวนการในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจตาม 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  .... วา ใหฝายบริหารเปนผูมีอํานาจยกเลิกกฎหมายจดัตัง้

รัฐวิสาหกิจได  โดยการตรากฎหมายของฝายบริหารคือพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดเงื่อนเวลา 

ในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด 

 แตโดยที่รัฐวิสาหกิจไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายหลายประเภทแตกตางกันไป  

เชน  พระราชบัญญัติ  ประกาศคณะปฏิวัติ  พระราชกําหนด  พระราชกฤษฎีกา  ประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย  เปนตน  ซึ่งกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเหลานี้บางประเภทที่เปนกฎหมายที่ออก

โดยฝายนิติบัญญัติ  เชน  พระราชบัญญัติ  หรือพระราชกําหนดที่เปนกฎหมายที่ออกโดยฝาย

บริหารแตตองผานการพิจารณาของรัฐสภาและมีลําดับศักดิ์สูงกวามติคณะรัฐมนตรี  ทําใหไม

สามารถถูกยุบเลิกไดโดยมติคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนเพียงการใชอํานาจของฝายบริหารและไมได 

มีสถานะเปนกฎเกณฑแหงกฎหมายแตประการใด  ดังนั้น  หากฝายบริหารมีนโยบายที่จะยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทนี้  ฝายบริหารจะตองดําเนินการตรากฎหมายตามกระบวนการ

ในระบบรัฐสภาเทานั้น แตหากกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนกฎหมายที่มีลําดับศักดิ์ต้ังแต 

พระราชกฤษฎีกาลงมาแลว  การยกเลิกกฎหมายดวยกระบวนการตามรางมาตรา  28  ก็ยอม

สามารถกระทําได เนื่องจากฝายบริหารสามารถออกกฎหมายหรือกฎเกณฑของตนไมวาจะเปน

พระราชกฤษฎีกาหรือกฎเกณฑอ่ืนที่ตํ่ากวาพระราชกฤษฎีกามาทําการยกเลิกกฎหมายตั้งแตระดบั

พระราชกฤษฎีกาลงมาได  ซึ่งจากบทบัญญัติตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ที่กําหนดใหใช 

มติคณะรั ฐมนตรียก เลิ กกฎหมายจัดตั้ ง รั ฐวิ สาหกิจทุกประ เภทไดทํ า ให เกิ ดปญหา 

ข้ึนสูศาลรัฐธรรมนูญวา กระบวนการตรากฎหมายเพื่อมายกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ขัดหรือแยงตอกระบวนการตรากฎหมาย 

ตามรัฐธรรมนูญหรือไมนี้  ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยประเด็นปญหาดังกลาวไวในคําวินิจฉัย 

ของศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/2542 วา รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  นี้  ไดผาน

กระบวนการตราพระราชบัญญัติตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติ

ไวในหมวด  6  วาดวยรัฐสภาแลว  โดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  
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พ.ศ. ....  ตอสภาผูแทนราษฎร  เมื่อสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวไดเสนอตอวุฒิสภา  ซึ่งวุฒิสภา 

ไดพิจารณาแลวลงมติใหแกไขเพิ่มเติม และสงรางพระราชบัญญัติซึ่งแกไขเพิ่มเติมนั้นไปยัง 

สภาผูแทนราษฎร  และสภาผูแทนราษฎรไดเห็นชอบกับการแกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา  ดังนั้น

กระบวนการตรารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  จึงเปนไปตามกระบวนการตรา

พระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแลว 

 สวนความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นปญหาเกี่ยวกับกระบวนการ 

ยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง รัฐวิสาหกิจตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ .ศ .  . . . .  นั้น   

พิจารณาได  3 กรณ ี คือ 

 (1) ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่สอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาล

รัฐธรรมนูญ 

 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญผูทําคําวินิจฉัยในคดีนี้มีจํานวนทั้งสิ้น 13 คน ซึ่งตุลาการ 

ศาลรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นสอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยวา 

กระบวนการยกเลิกกฎหมายตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... ไมขัดหรือแยง 

ตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ มีจํานวน  8  คน  สรุปไดดังนี้  

 1.  นายเชาวน  สายเชื้อ  ประธานตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  มีความเห็นสรุปไดวา  

คณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจตอสภาผูแทนราษฎร   และสภา

ผูแทนราษฎรไดเสนอตอวุฒิสภา  ซึ่งทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาไดใหความเห็นชอบ 

ตอรางดังกลาว จึงถือวารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... ไดผานความเห็นชอบ 

ของรัฐสภาแลว  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  จึงเปนไปตามกระบวนการ

ตรากฎหมายตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  92  มาตรา  169  และมาตรา  178 

 2.  นายจุมพล  ณ สงขลา  มีความเห็นสรุปไดวา  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. ....  ไดผานกระบวนการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติตามขั้นตอนตาง ๆ  ของขอบังคับ

กา รประชุ มสภาผู แทนราษฎรและข อ บั งคั บของวุฒิ สภามาครบถ วนแล ว   ดั งนั้ น  

รางพระราชบัญญัติดังกลาวจึงตราขึ้นโดยถูกตองตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 92 ถึงมาตรา 94  

มาตรา 169 ถึงมาตรา 180 และมาตรา 190 
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 3.  พลโท จุล  อติเรก มีความเห็นสรุปไดวา รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ. ....  ไดผานความเห็นชอบของรัฐสภาตามขั้นตอนตางๆ ตามรัฐธรรมนูญแลว จึงไมขัดแยง 

ตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 

 4.  นายปรีชา  เฉลิมวณิชย มีความเห็นสรุปไดวา  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. ....  ไดผานกระบวนการตรากฎหมายตามขั้นตอนตาง ๆ  ของขอบังคับการประชุมของสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาและรัฐธรรมนูญครบถวนแลว  และรัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับแรกจนถึง 

ฉบับปจจุ บันไมมีฉบับใดที่ บัญญัติถึงกระบวนการยกเลิกหรือวิธีการยกเลิกกฎหมายไว 

ในรัฐธรรมนูญ  มีแตบทบัญญัติที่กลาวถึงกระบวนการตรากฎหมายหรือออกกฎหมายเทานั้น   

จึงไมใชเร่ืองที่ผูรางรัฐธรรมนูญหลงลืมไมบัญญัติเร่ืองการยกเลิกกฎหมายไว ดังนั้น จึงไมมี

บทบัญญัติลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญที่จะนํามาใชตีความวาการยกเลิกกฎหมายจะตอง

กระทําอยางไรจึงจะชอบดวยรัฐธรรมนูญ  อันจะนํามาปรับใชกับวิธีการยกเลิกกฎหมายตาม 

รางมาตรา  28  เพื่อจะพิจารณาวาการยกเลิกกฎหมายตามรางมาตรา  28  นั้นชอบดวย

รัฐธรรมนูญหรือไม  ดังนั้น  จึงไมสามารถกลาวไดวาการยกเลิกกฎหมายตามรางมาตรา  28   

เปนการตรากฎหมายที่ไมถูกตองตามกระบวนการพิจารณาและออกกฎหมายในระบบรัฐสภา

ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

 5 .   นายสุ วิทย   ธี รพงษ   มีความเห็นส รุปได ว า   คณะรัฐมนตรี ได เสนอ 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร  เมื่อสภาผูแทนเห็นชอบก็ไดเสนอตอวุฒิสภา

และหลังจากวุฒิสภาลงมติแกไขเพิ่มเติมแลวจึงสงกลับมายังสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎร

ไดใหความเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ. ....  จึงตราขึ้นโดยผานกระบวนพิจารณาของรัฐสภาและตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญ 

 6.  ศาสตราจารยอนันต  เกตุวงศ  มีความเห็นสรุปไดวา รางมาตรา 28 วรรคหนึ่ง 

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... ไมขัดหรือแยงตอกระบวนการตรากฎหมาย 

ตามรัฐธรรมนูญ  แตไมไดชี้แจงเหตุผลไวดวย 

 7.  ศาสตราจารย ดร.อิสระ  นิติทัณฑประภาศ  มีความเห็นสรุปไดวา รางมาตรา  28 

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....   ไมใชการใหฝายบริหารใชมติคณะรัฐมนตรี

ยกเลิกกฎหมาย  เนื่องจากรัฐสภาไดกําหนดเปนหลักการวา  ใหยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ

ที่มีการเปลี่ยนทุนเปนหุนแลวตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ .ศ. .... ไดเมื่อมี 

มติคณะรัฐมนตรีใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจนั้น  แตจะยกเลิกเมื่อใดใหฝายบริหารเปนผูกําหนด 
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โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา  ซึ่งรัฐธรรมนูญไมมีบทบัญญัติใดหามฝายนิติบัญญัติตรากฎหมาย

ยกเลิกกฎหมายอื่นดังเชนเงื่อนไขของรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ดังนั้น รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  

จึงตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแลว 

 8.  นายอุระ  หวังออมกลาง  มีความเห็นสรุปไดวา  รางพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ไดผานกระบวนการตรากฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวในหมวด  6  

วาดวยรัฐสภาแลว โดยคณะรัฐมนตรีเสนอตางพระราชบัญญัติฉบับนี้ตอสภาผูแทนราษฎร   

สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวเสนอวุฒิสภา วุฒิสภาไดแกไขเพิ่มเติมและสงคืนสภาผูแทนราษฎร  

สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบตามที่วุฒิสภาแกไขเพิ่มเติม  ดังนั้น จึงถือไดวารางพระราชบัญญัติ 

ดังกลาวไดผานความเห็นชอบของรัฐสภาแลว 

 (2) ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ขัดแยงกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 

 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นขัดแยงกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ   

โดยมีความเห็นวากระบวนการยกเลิกกฎหมายตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. .... 

ขัดหรือแยงตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  มีจํานวน  4  คน  สรุปไดดังนี้ 

 1.  ศาสตราจารย ดร.โกเมน  ภัทรภิรมย  มีความเห็นสรุปไดวา รัฐธรรมนูญไมได 

มีบทบัญญัติโดยชัดแจงหรือโดยปริยายใหอํานาจรัฐสภาที่จะมอบหมายอํานาจในการตรา

กฎหมายใหแกคณะรัฐมนตรี ดังนั้น การที่รางมาตรา 28 วรรคหนึ่ง ของรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  มอบอํานาจในการตรากฎหมายของรัฐสภาใหแกคณะรัฐมนตรี 

จึงขัดตอหลักการและวิธีการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญมาตรา  92 ถึงมาตรา  94  

และมาตรา  169  ถึงมาตรา  178  และเห็นวารางมาตรา  28  ดังกลาวนั้นเปนการบัญญัติ

กฎหมายนอกเหนือหลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  .... 

 2.  ศาสตราจารย ดร.ชัยอนันต  สมุทวณิช  มีความเห็นสรุปไดวา การที่ราง 

มาตรา 28  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... บัญญัติใหใชมติคณะรัฐมนตรีซึ่งเปน

ผลการตัดสินใจของฝายบริหารมายกเลิกกฎหมายซึ่งเปนผลการตัดสินใจของฝายนิติบัญญัตินั้น 

เปนการฝาฝนและขัดแยงตอหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยและที่สําคัญยังเปนอันตราย

ตอการถวงดุลอํานาจอีกดวย  นอกจากนี้  การตรากฎหมายในลักษณะดังกลาวแสดงใหเห็นวา

ฝายนิติบัญญัติที่คุมเสียงขางมากในสภาตองการเลี่ยงกระบวนการยกเลิกกฎหมายตามปกติ 

ในระบอบประชาธิปไตย  โดยฝายบริหารอาศัยเสียงขางมากในสภาเคลื่อนยายกระบวนการ 

นิติบัญญัติไปอยูในกระบวนการตัดสินใจของฝายบริหารอันเปนการตรากฎหมายที่ขัดกับหลักการ

พื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยและขัดกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ประกอบกับรัฐวิสาหกิจ
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แตละแหงมีเหตุผลในการจัดตั้งที่แตกตางกัน  การยกเลิกรัฐวิสาหกิจจึงจะตองยกเลิกเปนรายๆ   

ไปโดยใชกระบวนการเดียวกับการตรากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  ไมใชยกเลิกไวลวงหนา

ดังเชนรางพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังนั้น  จากเหตุผลที่กลาวมาทั้งหมดจึงสามารถสรุปไดวา  

รางมาตรา  28  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ขัดหรือแยงตอกระบวนการ 

ตรากฎหมายของรัฐธรรมนูญ 

 3.  นายประเสริฐ  นาสกุล  มีความเห็นสรุปไดวา รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ. ....  ที่นายกรัฐมนตรีเสนอตอสภาผูแทนราษฎรนั้นเปนบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับบันทึก

หลักการและเหตุผลประกอบตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา แตกลับเปน

การแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายโดยไมทําตามประเพณีรางกฎหมาย จึงไมตองดวย

บทบัญญัติแหง รัฐธรรมนูญมาตรา  7 และมาตรา  191 และรางมาตรา  28 วรรคหนึ่ งนี้ 

เปนการใชพระราชกฤษฎีกายกเลิกพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ประกาศคณะปฏิวัติ   

ซึ่งเปนกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวาจึงเปนการไมชอบดวยประเพณีการตรากฎหมาย  และมีความเห็น

วา  การยกเลิกกฎหมายตองมีบทบัญญัติชัดเจนวา ใหยกเลิกกฎหมายฉบับใด ไมวาจะเปน

พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  หรือประกาศคณะปฏิวัติ  จะตองระบุใหชัดเจนวาเปนฉบับใด  

ฉบับที่เทาใด  จะอางเพียงความสะดวกเพื่อจะไมตองยกเลิกกฎหมายหลายฉบับนั้นไมถูกตอง 

 4.  นายมงคล  สระฏัน  มีความเห็นสรุปไดวา  บทบัญญัติดังกลาวเปนการเปลี่ยน

หนาที่ของรัฐสภาจากองคกรผูบัญญัติกฎหมายมาเปนผูรับทราบการออกกฎหมายของฝายบริหาร

แทน  ซึ่งถือวาขัดกับหลักการแบงอํานาจอธิปไตยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  และการที่ฝาย

บริหารอางวารางมาตรา  28  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจเปนไปเพื่อความสะดวก

รวดเร็วและใหทันกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจที่รวดเร็วนั้น  เทากับวาฝายนิติบัญญัติ 

ไมมีความจําเปนตองออกกฎหมายอีกตอไป  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....   

จึงมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  และตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

 (3)  ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไมวินิจฉัยในประเด็นดังกลาว 

 นายสุจินดา  ยงสุนทร  เปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ไมไดวินิจฉัยในประเด็นนี้  

เนื่องจากเห็นวาไมมีประเด็นที่จะตองพิจารณาวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ. .... ตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม  เพราะประเด็นที่แทจริง 

ที่ผูรองขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยนั้นเปนเรื่องเกี่ยวกับขอความในรางพระราชบัญญัติวาขัด 

หรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม ไมใชขอใหวินิจฉัยเรื่องที่ เกี่ยวกับกระบวนการในการตรา
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พระราชบัญญัติเพราะไมไดมีการกลาวอางวาการตรารางพระราชบัญญัติดังกลาวทําผิด

รัฐธรรมนูญในข้ันตอนใด 

 ประเด็นที่  2  การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม 

 ก ร ะ บ ว น ก า ร ย ก เ ลิ ก ก ฎหม า ย จั ด ตั้ ง รั ฐ วิ ส า ห กิ จ ต า ม ร า ง ม า ต ร า  28   

ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ....  กอใหเกิดปญหาเปนอยางมาก  โดยนักกฎหมาย

จํานวนหนึ่งเห็นวา  กรณีดังกลาวเปนการบัญญัติใหฝายบริหารนํามติคณะรัฐมนตรีซึ่งเปน

กฎเกณฑของฝายบริหารมาใชในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจทุกประเภทได 

ตามที่คณะรัฐมนตรีตองการ  ทั้งๆ ที่มติคณะรัฐมนตรีสามารถนํามาใชยกเลิกกฎเกณฑไดเพียง

บางประเภทเทานั้น  คือ  กฎเกณฑประเภทที่มีลําดับศักดิ์ตํ่ากวามติคณะรัฐมนตรี ดังนั้น จึงทําให

ไมสามารถนํามติคณะรัฐมนตรีมาใชยกเลิกกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจทุกประเภทได   

เพราะรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยตั้งขึ้นโดยกฎหมายหลายประเภทดังที่ไดกลาวมาขางตนแลว   

ไมวาจะเปนจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ  ประกาศคณะปฏิวัติ  พระราชกําหนด  พระราชกฤษฎีกา  

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ดังนั้น  หากตีความไดวารางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  เปนการ

ใชมติคณะรัฐมนตรียกเลิกกฎหมายจัดตั้ง รัฐวิสาหกิจทุกประเภทแลว   หลักลําดับศักดิ์ 

ของกฎหมายซึ่งเปนหลักกฎหมายทั่วไปก็จะถูกทําลายลง  เพราะเทากับวามีการยอมรับใหนํา 

ม ติ คณะ รั ฐ มนต รี ไ ป ย ก เ ลิ ก กฎหม ายจั ด ตั้ ง รั ฐ วิ ส า ห กิ จ ป ร ะ เ ภทที่ มี ศั ก ดิ์ สู ง ก ว า   

เชน  พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  พระราชกฤษฎีกา  ได   

 ในกรณีดังกลาวนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยในประเด็นที่วา  การยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ขัดหรือแยง 

ตอรัฐธรรมนูญหรือไมไว  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายเอาไว  

ดังนั้น  การจะพิจารณาวาการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา 28 ของราง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม  ตองพิจารณา 

ตามหลักกฎหมายทั่วไป  คือ  ไมวาจะเปนการยกเลิกกฎหมายทั้งหมดหรือแตบางสวนจะตอง

ดําเนินการโดยกฎหมายที่ลําดับชั้นของกฎหมายที่เทากันหรือสูงกวาเทานั้น  การที่รางมาตรา  28  

วรรคหนึ่ ง   ของรางพระราชบัญญั ติทุน รัฐวิสาหกิจ  พ .ศ .  . . . .  ที่ บัญญั ติให ในกรณีมีที่ 

มติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด  ใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น  

มิไดหมายความวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นถูกยกเลิกไปโดยมติคณะรัฐมนตรี  แตหมายถึง

มติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียงเงื่อนไข  สวนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง



 

 

92 

รัฐวิสาหกิจตองเปนตามเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้นซึ่งเปนเงื่อนเวลา  

และเมื่อตองดวยเงื่อนไขและเงื่อนเวลาครบทั้งสองประการแลว  กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

จึงถูกยกเลิกโดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ดังนั้น  เมื่อการยกเลิกกฎหมาย

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดหรือประกาศคณะปฏิวัติไดดําเนินการ

โดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ที่มีผลบังคับใชเปนกฎหมายแลว  ก็จะเปน 

การยกเลิกโดยกฎหมายที่มีลําดับข้ันของกฎหมายเดียวกัน จึงเห็นวาขอความในรางมาตรา 28  

วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ

นอกจากนี้  ศาลรัฐธรรมนูญไดใหขอสังเกตเพิ่มเติมวา  เหตุผลที่การยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา  28  ตองประกอบดวยมติคณะรัฐมนตรีและพระราชกฤษฎีกาซึ่งอยู 

ในอํานาจการตัดสินใจของฝายบริหาร  เนื่องจากคณะรัฐมนตรีเปนฝายบริหารที่ตองบริหาร

ราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายที่ไดแถลงไวตอรัฐสภา  แตอยางไรก็ตาม  เมื่อใช 

มติคณะรัฐมนตรีตัดสินใจยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดไปแลวก็ตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงาน

ตอรัฐสภาเพื่อทราบดวย   ดังนั้น   บทบัญญัติเ ร่ืองการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง รัฐวิสาหกิจ 

ตามรางมาตรา  28  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  จึงไมขัดหรือแยง 

ตอรัฐธรรมนูญ 

 สวนความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นปญหาเกี่ยวกับการยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  วาขัดหรือแยง 

ตอรัฐธรรมนูญหรือไมนี้  พิจารณาได  2  กรณี  คือ 

 (1)  ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่สอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาล

รัฐธรรมนูญ 

 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นสอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่วินิจฉัยวา  การยกเลิกกฎหมายตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มีจํานวน  8  คน  สรุปไดดังนี้ 

 1.  นายเชาวน  สายเชื้อ  มีความเห็นสรุปไดวา  แมวารัฐธรรมนูญจะไมไดบัญญัติ 

เร่ืองการยกเลิกกฎหมายไวแตเปนที่ยอมรับกันวาการยกเลิกกฎหมายนั้นไมวาจะเปนการยกเลิก

กฎหมายทั้งฉบับหรือยกเลิกบางสวนก็ตองกระทําโดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมายที่เทากัน

หรือสูงกวา  ดังนั้น  การยกเลิกพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดจัดตั้งรัฐวิสาหกิจก็ตองยกเลิก

โดยพระราชบัญญัติไมใชโดยมติคณะรัฐมนตรีหรือพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนกฎหมายที่มีลําดับศักดิ์

ตํ่ากวา  การที่รางมาตรา  28  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  บัญญัติใหยกเลิก
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กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น   

ยอมหมายรวมถึงกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจทุกประเภท  เพราะถาจะยกเลิกเฉพาะรัฐวิสาหกิจ 

ที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาและกฎหมายที่มีลําดับศักดิ์ตํ่ากวาแลว  ฝายบริหารก็สามารถยกเลิก

ไดเองอยูแลวโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาไมจําเปนตองมีบทบัญญัติรางมาตรา  28  วรรคหนึ่งนี้

ดังนั้น  รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  จึงไมมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

 2.  นายจุมพล  ณ สงขลา  มีความเห็นสรุปไดวา  การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจตามราง 

มาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจนั้นเปนวิธีการยุบเลิกกฎหมายทั่วไป   

โดยมีเงื่อนไขวาหากจะยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดจะตองมีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจนั้น 

และจะตองมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลาที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจนั้นดวย  ซึ่งเมือ่ครบเงือ่นไข

แลวกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นจะยุบเลิกไปโดยผลของรางมาตรา  28  ของรางพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้  มิใชยุบเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรีหรือพระราชกฤษฎีกา 

 3.  พลโท จุล  อติเรก  มีความเห็นสรุปไดวา  รางมาตรา  28  ของรางพระราชบญัญติั 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  เปนกฎหมายที่บัญญัติใหอํานาจคณะรัฐมนตรีในการสั่งยุบหรือออก 

พระราชกฤษฎีกายกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ไมใชเปนการที่คณะรัฐมนตรีใชอํานาจ 

โดยพลการ  เพราะกรณีนี้มีกฎหมายซึ่งมีศักดิ์เทาพระราชบัญญัติกําหนดขั้นตอนกอนการยุบเลิก

ไวเปนกรณีๆ  และกําหนดใหอํานาจไวอยางชัดแจงวาจะตองดําเนินการอยางไร ทั้งยังกําหนดวา

ถาคณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด จะยุบเลิกทันทีไมไดจะตองออกเปนพระราชกฤษฎีกา

และกําหนดระยะเวลายุบเลิกไวในพระราชกฤษฎีกาดวย  ทั้งนี้เพื่อความพรอมและเหมาะสม 

กับความจําเปนจึงไดออกเปนพระราชบัญญัติ เพื่อใหยกเลิกไดทั้ ง รัฐวิสาหกิจที่ จัดตั้ ง 

โดยพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด  พระราชกฤษฎีกา  หรือประกาศคณะปฏิวัติ ดังนั้น   

รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

 4.  นายปรีชา  เฉลิมวณิชย  มีความเห็นสรุปไดวา  คํารองของผูรองที่วา  บทบัญญัติ

ของรางมาตรา  28  เปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกฝายบริหารในการใชมติคณะรัฐมนตรีในการ

ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนบทบัญญัติที่ไมถูกตองตามกระบวนการพิจารณาและออก

กฎหมายในระบบรัฐสภานั้น  หมายความวา  มติคณะรัฐมนตรีที่ออกโดยฝายบริหารและมีศักดิ์

หรือลําดับชั้นของกฎหมายที่ตํ่ากวาจะมายกเลิกพระราชบัญญัติที่มีศักดิ์และลําดับชั้นที่สูงกวา

ไมได  เปนการอางถึงศักดิ์และลําดับชั้นของกฎหมายที่รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติไวโดยตรง  

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดในเรื่องศักดิ์และลําดับชั้นของกฎหมายไวในมาตรา   6   

เพียงมาตราเดียว  คือ  รับรองถึงความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  แตไมไดบัญญัติรับรอง
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ศักดิ์ของพระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  มติคณะรัฐมนตรี  กฎหรือขอบังคับวา

ขัดแยงตอพระราชบัญญัติไมไดไวเลย  ขออางของผูรองจึงเปนเพียงในแงขัดกับหลักการ 

และหลักกฎหมายทั่วไป  ไมใชเปนการขัดหรือแยงตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  และมีความเห็น

ตอไปดวยวา  การที่มาตรา  230 วรรคสาม  และวรรคสี่  ของรัฐธรรมนูญที่ ได บัญญั ติ 

ใหพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อรวมหรือโอน  กระทรวง  ทบวง  กรม  ที่มีพระราชบัญญัติ 

จัดตั้งขึ้นแลว  โดยไมมีการเพิ่มอัตราตําแหนงขาราชการหรือลูกจาง  มีผลเปนการแกไขเพิ่มเติม

บทบัญญัติในพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีผลใชบังคับไดนั้น แสดงใหเห็นวา นอกจาก

รัฐธรรมนูญจะไมรับรองศักดิ์ของพระราชบัญญัติแลว  รัฐธรรมนูญกลับยอมรับหลักการที่วา  

กฎหมายที่มีศักดิ์หรือลําดับช้ันต่ํากวาพระราชบัญญัติสามารถแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ 

ไดอีกดวย  และจะถือวาบทบัญญัติดังกลาวเปนบทบัญญัติยกเวนเฉพาะพระราชกฤษฎีกา 

ตามมาตรา  230  อยางเดียวก็ไมได  เพราะรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติเปนหลักการทั่วไปรับรอง 

ศักดิ์ของพระราชบัญญัติไว  จึงถือไดวาบทบัญญัติของมาตรา  230  เปนการวางหลักทั่วไปวา 

กฎหมายที่มี ศักดิ์ห รือลําดับชั้นต่ํ ากวาพระราชบัญญั ติสามารถยกเลิกแก ไขเพิ่ม เติม

พระราชบัญญัติได  นอกจากนี้ยังเห็นวา  การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหมีการบัญญัติกฎหมายได

เพิ่มข้ึนหลายรูปแบบ เชน  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  ขอกําหนดวิธีพิจารณาของ 

ศาลรัฐธรรมนูญ  และระเบียบตางๆ  อันจําเปนตอการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

ทําใหเปนการลดสถานะหรือความสําคัญของพระราชบัญญัติลง  เพราะประเภทของกฎหมาย 

ที่เกิดขึ้นใหมเหลานี้ไมสามารถระบุไดแนนอนวาอยูในลําดับชั้นใด  จึงแสดงใหเห็นวา  รัฐธรรมนูญ

มิไดจงใจบัญญัติหลักการรับรองศักดิ์หรือลําดับชั้นของกฎหมายเหลานี้เอาไวเชนกัน  จึงจะถือเอา

หลักลําดับศักดิ์ของกฎหมายตามหลักกฎหมายทั่วไปมาเปนหลักการของรัฐธรรมนูญไมได 

 ดังนั้น  จึงมีความเห็นวา  การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา  28   

วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  หมายถึง  การจะยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

ที่ต้ังขึ้นตามกฎหมายใดใหกระทําโดยมติคณะรัฐมนตรีโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกากําหนด

เงื่อนเวลาในการยุบเลิก  และเมื่อถึงกําหนดเงื่อนเวลาที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาแลว   

รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ก็ใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิกไปโดยอาศัย

อํานาจตามรางมาตรา  28  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  นั่นเอง  มิใชการใช

อํานาจตามมติคณะรัฐมนตรีตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีศักดิ์ตํ่ากวาเพื่อมายกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจ 
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 5.  นายสุวิทย  ธีรพงษ  มีความเห็นสรุปไดวา  การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ตามรางมาตรา  28  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  นั้นเปนการยกเลิกโดยผล

ของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้มิใช เปนการยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี   แตเปนการใช 

มติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเงื่อนไขในการยกเลิกและใหระยะเวลาที่กําหนด 

ในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้นเปนเงื่อนเวลา   ทั้งนี้ เพื่อใหรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ไปมีผลยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ 

 6.  ศาสตราจารยอนันต  เกตุวงศ  มีความเห็นสรุปไดวา  รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง   

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  เปนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดโดยใชมติคณะรัฐมนตรีเปนเงื่อนไขและ 

พระราชกฤษฎีกาที่กําหนดระยะเวลาในการเลิกเปนเงื่อนเวลา  เพื่อใหรางพระราชบัญญัติฉบับนี้

ไปมีผลยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  และเมื่อรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ. ....  มีผลใชบังคับก็จะเปนกฎหมายที่มีศักดิ์และระดับเดียวกับกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ที่ถูกยกเลิก  ดังนั้น  การยกเลิกกฎหมายตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  จึงไมขัดกับรัฐธรรมนูญ

และไมตองดวยมาตรา  6  แหงรัฐธรรมนูญแตอยางใด 

 7.  ศาสตราจารย ดร.อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ  มีความเห็นสรุปไดวา  ผูรองไมได

ชี้แจงวาบทบัญญัติของรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ. .... ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญมาตราใด   ดังนั้น  จึงเห็นวาความเห็นของผูรองในประเด็นนี้ 

เคลือบคลุมไมอาจวินิจฉัยได จึงเหลือเพียงประเด็นวา รางมาตรา 28 วรรคหนึ่ง ของราง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

หรือไม 

 8.  นายอุระ  หวังออมกลาง  มีความเห็นสรุปไดวา รางมาตรา 28 วรรคหนึ่ง ของราง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ .ศ .  . . . .  เปนกฎหมายที่ ใหยกเลิกกฎหมายอื่นโดยตรง   

เพียงแตมีการกําหนดเงื่อนไขและเงื่อนเวลาเอาไว  โดยจะยุบเลิกไดตองมีมติคณะรัฐมนตรีและ

กําหนดเงื่อนเวลาที่จะใหยุบเลิกไวในพระราชกฤษฎีกา  ดังนั้น  รางมาตรา  28  นี้จึงเปนกฎหมาย

ที่ใหยกเลิกกฎหมายที่มีลําดับศักดิ์หรือฐานะเทากับพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดที่จัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจ  เมื่อเปนเชนนี้รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 
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 (2)  ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ ขัดแยงกับคําวินิจฉัยของศาล

รัฐธรรมนูญ 

 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นขัดแยงกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ   

โดยเห็นวา  การยกเลิกกฎหมายตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  นั้น  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มีจํานวน  5  คน  สรุปไดดังนี้ 

 1.  ศาสตราจารย ดร.โกเมน  ภัทรภิรมย  มีความเห็นสรุปไดวา  โดยปกติการยกเลิก

กฎหมายจะกระทําโดยการออกกฎหมายใหมมายกเลิกกฎหมายเดิมซึ่งกฎหมายใหมที่จะมา

ยกเลิกกฎหมายเดิมไดนั้นจะตองเปนกฎหมายที่มีลําดับศักดิ์เทากันหรือสูงกวา  เชน  กฎหมายเดมิ

เปนพระราชบัญญัติ  กฎหมายใหมที่จะมายกเลิกก็ตองเปนพระราชบัญญัติ  แตรางมาตรา  28  

วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  นั้นกําหนดใหถามีมติคณะรัฐมนตรี

ยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดใหกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นถูกยกเลิกไปดวย  ซึ่งเทากับเปนการใหมติ

คณะรัฐมนตรีซึ่งไมใชกฎหมายและมีผลบังคับเฉพาะในทางบริหารกลายมาเปนกฎหมายแตจะมี

ผลเปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาก็แลวแตวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเปน

กฎหมายระดับใด 

 2.  ศาสตราจารย ดร.ชัยอนันต  สมุทวณิช มีความเห็นสรุปไดวา บทบัญญัติ 

ของรางมาตรา  28  ตีความไดวาเปนการใชมติคณะรัฐมนตรียกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

แตละแหง  ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีในระบอบประชาธิปไตยมีศักดิ์และระดับตํ่ากวาพระราชบัญญัติ  

นอกจากนี้  รางมาตรา  28  ยังใชพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนเครื่องมืออีกอยางหนึ่งของฝายบริหาร

กําหนดเงื่อนเวลาในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตละแหงอีกดวย 

 3.  นายประเสริฐ  นาสกุล  มีความเห็นสรุปไดวา  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. ....  มีหลักการเพียงเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจใหเปนหุนในรูปแบบของบริษัท  แตราง 

มาตรา  28  วรรคหนึ่งนี้  ใหใชพระราชกฤษฎีกายกเลิกพระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด   

ประกาศคณะปฏิวัติ  ซึ่งเปนกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวา  จึงเปนการไมชอบดวยประเพณีการตรา

กฎหมายในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข  และเกินหลักการและเหตุผล

ของรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 

 4.  นายมงคล  สระฏัน  มีความเห็นสรุปไดวา  หลักการยกเลิกกฎหมายตามปกติ  

คือ  ออกกฎหมายใหมระบุชื่อกฎหมายเกาที่ตองการยกเลิกโดยแจงชัด  หรือการออกกฎหมายใหม

ที่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ขัดตอกฎหมายเกาก็จะเทากับวากฎหมายเกาถูกยกเลิกโดยปริยาย

นั่นเอง  แตการยกเลิกกฎหมายตามรางมาตรา  28 วรรคหนึ่ ง  ของรางพระราชบัญญัติ 
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ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  เปนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเมื่อฝายบริหารตองการซึ่งเปน

การยกเลิกกฎหมายแนวใหม  และหากบทบัญญัติในลักษณะนี้ใชไดแลว  ยอมจะสงผลตอ 

การออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติในอนาคตแนนอน  นอกจากนี้ยังเห็นวา  ตามหลักทั่วไปนั้น

จะออกพระราชกฤษฎีกามายกเลิกพระราชบัญญัติไมได  นอกจากขอเวนตามมาตรา  230   

วรรคหา  ของรัฐธรรมนูญ  ซึ่งพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ก็ขัดหรือแยง

ตอหลักทั่วไปไมไดเชนกัน  และเห็นวา  บทบัญญัติดังกลาวเปนการเพิ่มอํานาจใหฝายบริหาร 

ออกกฎหมายเปนพิเศษนอกเหนือจากที่ รัฐธรรมนูญใหอํานาจไว   และสงผลกระทบตอ 

การประกาศใชกฎหมายและการใชอํานาจยับยั้งกฎหมายของพระมหากษัตริย  เนื่องจาก 

ตามรัฐธรรมนูญพระมหากษัตริยไมมีอํานาจยับยั้งพระราชกฤษฎีกาเหมือนที่ทรงใชอํานาจยับยั้ง

พระราชบัญญัติ  ดังนั้น  จึงเห็นวารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  มีขอความขัด 

หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  และตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   

 5.  นายสุจินดา  ยงสุนทร  มีความเห็นสรุปไดวา  การยกเลิกกฎหมายหรือแกไข

เพิ่มเติมกฎหมายจะกระทําไดโดยกฎหมายใหมที่มีศักดิ์หรือลําดับชั้นของกฎหมายที่สูงกวาหรือ

เทากันกับกฎหมายที่จะถูกยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม  แตการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตาม 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  นั้นแทนที่รางพระราชบัญญัติฉบับนี้จะระบุให 

ตัวรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ซึ่ งมี ศัก ด์ิและลําดับชั้นสูงพอที่จะยกเลิกพระราชบัญญัติ 

หรือกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจไดไปมีผลยกเลิกพระราชบัญญัติหรือกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ

ใดบาง   แตกลับบัญญัติใหมติคณะรัฐมนตรีประกอบกับพระราชกฤษฎีกาไปมีผลยกเลิก

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่ฝายบริหารตองการจะยุบเลิก  โดยที่รัฐสภาไมได

เขาไปมีบทบาทในการพิจารณาเรื่องดังกลาวซึ่งการบัญญัติกฎหมายในกรณีนี้เปนการบัญญัติ

กฎหมายที่นอกเหนือจากที่รัฐธรรมนูญใหอํานาจไว  เพราะตามรัฐธรรมนูญนั้นรัฐสภาเปนองคกร

เดียวที่มีอํานาจ  หนาที่และความรับผิดชอบในการตราพระราชบัญญัติ  โดยรัฐสภาไมสามารถ

ถายโอนอํานาจดังกลาวใหแกองคกรใดได  แตรางมาตรา  28  วรรคหนึ่งนี้ขัดกับหลักการดังกลาว

เนื่องจากรัฐสภาไดสละอํานาจ  หนาที่  และความรับผิดชอบเหลานั้นไปใหแกคณะรัฐมนตรีซึ่งเปน

องคกรฝายบริหาร  นอกจากนี้  หลักการยกเลิกพระราชบัญญัติจะตองตราพระราชบัญญัติ 

ฉบับใหมโดยตองระบุชื่อของพระราชบัญญัติที่จะยกเลิกไวอยางชัดเจน  แตรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจฯ  นี้ไมไดกระทําเชนนั้น  และมีความเห็นวา  ฝายบริหารมีอํานาจตรากฎหมายได

เฉพาะกรณีที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวโดยชัดแจงเทานั้น  เชน  อํานาจในการตราพระราชกําหนด  

ตามมาตรา  218  และอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา  221  ของรัฐธรรมนูญ  
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เปนตน  อีกทั้งเห็นวา  มติคณะรัฐมนตรีไมมีฐานะเปนกฎหมายเพราะเปนเพียงการตัดสินใจ 

ของฝายบริหารเทานั้น ดังนั้นจึงไมสามารถไปยกเลิกกฎหมายใดๆ ไดทั้งสิ้น สวนพระราชกฤษฎีกา

นั้น  แมจะมีสภาพเปนกฎหมายแตก็ไมมีศักดิ์และฐานะเทียบเทากับพระราชบัญญัติ  จึงไมอาจ 

ไปมีผลยกเลิกพระราชบัญญัติได  แตสําหรับกรณีของมาตรา   230  ของรัฐธรรมนูญนั้น 

เปนขอยกเวนของหลักทั่วไปที่ใหพระราชกฤษฎีกามีผลใชบังคับไดดังเชนพระราชบัญญัติในเรื่อง 

ที่กําหนดไว  ซึ่งกรณีของรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ไมไดอยูในขอยกเวนดังกลาว 

 ประเด็นที่  3 บทบัญญัติเ ร่ืองการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง รัฐวิสาหกิจตามราง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  เปนบทบัญญัติที่มีขอความอันเปนสาระสําคัญของ 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  หรือไม 

 ประเด็นดังกลาวเปนประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองตัดสินวาบทบัญญัติรางมาตรา  

28  วรรคหนึ่ง เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... เพราะหากวา

บทบัญญั ติ ดั งกล า ว เป นสาระสํ าคัญ   แล ว ขั ดหรื อแย งต อ รั ฐธ ร รมนูญจะส งผล ให 

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ตกไปทั้งฉบับ  แตหากไมใชสาระสําคัญของ 

รางพระราชบัญญัติแตขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญก็จะทําใหตกไปเฉพาะรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง 

 โดยศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยในประเด็นที่วา  บทบัญญัติเร่ืองการยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  เปนบทบัญญัติที่มี

ขอความอันเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... หรือไม ไว สรุปไดวา   

เมื่อไดวินิจฉัยใน  2 ประเด็นแรกของรางมาตรา  28 วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. .... วา  ไมขัดหรือแยงกับกระบวนการตราพระราชบัญญัติตามบทบัญญัติ

แหงรัฐธรรมนูญ  และไมมีขอความที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  กรณีจึงไมจําตองวินิจฉัยวา

บทบัญญัติดังกลาวมีขอความอันเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติดังกลาวหรือไม 

 สวนความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นปญหาวา  บทบัญญัติเร่ือง 

การยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง รัฐวิสาหกิจตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ .ศ .  . . . .   

เปนบทบัญญัติที่มีขอความอันเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ....  

หรือไมนั้น  พิจารณาได  3  กรณี  คือ 

 (1)  ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่สอดคลองกับคําวินิจฉัยของ 

ศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรั ฐธร รมนูญที่ มี ความ เห็ นสอดคล องกับ คํ าวิ นิ จ ฉัยของ 

ศาลรัฐธรรมนูญ  คือ  ไมจําตองวินิจฉัยในประเด็นนี้  มีจํานวน  8  คน  สรุปไดดังนี้ 
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 1.  นายเชาวน  สายเชื้อ  มีความเห็นสรุปไดวา  เมื่อรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง   

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ไมมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  กรณีจึง 

ไมจําตองวินิจฉัยวาบทบัญญัติดังกลาวมีขอความอันเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ

ดังกลาวหรือไม 

 2.  นายจุมพล  ณ สงขลา  มีความเห็นสรุปไดวา  หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  

บทบัญญัติของรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....   

มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญในขอสาระสําคัญอันจะมีผลใหรางพระราชบัญญัติดังกลาว

ซึ่งมีนโยบายของรัฐบาลตองตกไปทั้งฉบับตามรัฐธรรมนูญมาตรา  262  วรรคสาม  ก็เทากับวา

ศาลรัฐธรรมนูญเปนผูกําหนดนโยบายในการบริหารประเทศเสียเอง  ดังนั้น  ศาลรัฐธรรมนูญ 

จึงไมชอบที่จะวินิจฉัยความเห็นของผูรองในประเด็นนี้ 

 3.  พลโท จุล  อติเรก  ไมมีความเห็นในประเด็นดังกลาว 

 4.  นายปรีชา  เฉลิมวณิชย  ไมมีความเห็นในประเด็นดังกลาว 

 5.  นายสุวิทย  ธีรพงษ มีความเห็นสรุปไดวา เมื่อวินิจฉัยแลววา ขอความในราง

มาตรา  28  ไม ขัดหรื อแย งตอ รัฐธรรมนูญแล ว  จึ ง ไมจํ า เปนต องวินิ จ ฉัยว าขอความ 

ในรางมาตรา  28  เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  หรือไม 

 6.  ศาสตราจารยอนันต  เกตุวงศ  มีความเห็นสรุปไดวา  เมื่อการตรากฎหมาย 

ตามรางมาตรา  28 วรรคหนึ่ง ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... ไมขัดกับ 

หลักรัฐธรรมนูญทั่วไปแลว จึงไมจําเปนตองวินิจฉัยวารางมาตรา 28 เปนบทบัญญัติที่มีขอความ

เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  หรือไม 

 7.  ศาสตราจารย ดร.อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ  ไมมีความเห็นในประเด็นดังกลาว 

 8.  นายอุระ  หวังออมกลาง มีความเห็นสรุปไดวา เมื่อรางมาตรา 28 วรรคหนึ่ง   

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแลวก็ไมจําตอง

วินิจฉัยวาบทบัญญัติดังกลาวมีขอความเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติดังกลาวหรือไม 

 (2)  ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่ ขัดแยงกับคําวินิจฉัยของศาล

รัฐธรรมนูญ 

 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นขัดแยงกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ   

โดยมีความเห็นวามาตรา  28  วรรคหนึ่ง  เปนสาระสําคัญของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. ....  มีจํานวน  5  คน  สรุปไดดังนี้ 
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  1.  ศาสตราจารย ดร.โกเมน  ภัทรภิรมย  มีความเห็นสรุปไดวา  บทบัญญัติเร่ือง 

การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามรางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  นั้น  ถือเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

 2 .  ศาสตราจารย  ดร .ชัยอนันต   สมุทวณิช   มีความเห็นส รุปไดว า   ร าง

พระราชบัญญัติฉบับนี้มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญและตราขึ้นโดยไมถูกตองตามประเพณี

การปกครองของระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข  และตามครรลองของ 

การเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญและขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญ

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  จึงตองตกไปตามมาตรา  262  ของรัฐธรรมนูญ 

 3.  นายประเสริฐ  นาสกุล  มีความเห็นสรุปไดวา  การที่นายกรัฐมนตรีไดเสนอราง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  ตอสภาผูแทนราษฎร  ทั้ง ๆ  ที่รางพระราชบัญญัติ

ดังกลาวมีการเพิ่มหลักการที่มิไดมีการกําหนดไวในบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบ 

รางพระราชบัญญัติที่นายกรัฐมนตรีเสนอตอสภาผูแทนราษฎร  ทําใหรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติ ตามขอบังคับ 

การประชุมสภาผูแทนราษฎรและขอบังคับการประชุมวุฒิสภา  คือ  มีการแกไขเพิ่มเติมหรือ 

ยกเลิกกฎหมายโดยไมกระทําตามประเพณีการร างกฎหมาย   จึ งทําให เข าใจได ว า 

รางพระราชบัญญัติฉบับนี้ เกิดขึ้นจากการราง  เสนอ  และอนุมัติโดยไมคํานึงถึงหลักการ   

เหตุผลของประเพณีการรางกฎหมาย   ดังนั้น   รางพระราชบัญญัติฉบับนี้จึง เปนตกไป 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  262  วรรคสาม     

 4.  นายมงคล  สระฏัน  มีความเห็นสรุปไดวา รางมาตรา 28 และรางมาตรา 29   

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  เปนบทบัญญัติที่เปนประเด็นที่มีขอความ 

อันเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  และตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  จึงตกไปตามมาตรา  262  วรรคสาม 

 5.  นายสุจินดา  ยงสุนทร  มีความเห็นสรุปไดวา  รางมาตรา  28  วรรคหนึ่ง  

ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  ....  วาดวยเรื่องการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจและยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ดังนั้น  จึงถือเปนหัวใจสําคัญของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้  โดยที่

ขอความของมาตราดังกลาวยั ง เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญั ติซึ่ งส งผลให 

รางพระราชบัญญัติฉบับนี้ตกไปทั้งฉบับ 
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 3.1.4.3 วิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมาย
ลําดับรองเพื่อยกเลิกกฎหมายที่จัดต้ังรัฐวิสาหกิจ 
   (1)  ปญหาเกี่ยวกับลําดับศักดิ์ของกฎหมายที่ใชยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

 ปญหาเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยฝายบริหารนี้เปนปญหา

สําคัญประการหนึ่งที ่กอใหเกิดความขัดแยงในทางวิชาการเปนอยางมากสืบเนื ่องมาจาก

กระบวนการแปรร ูปรัฐวิสาหกิจ  ตามกระบวนการขั้นตอนที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 นั้น ไดกําหนดให เมื่อรัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีมีความประสงคที่จะทํา 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใดก็จะตองมีการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเหลานั้นเป นท ุนเร ือนหุ น 

ตามขั ้นตอนที ่ได ม ีการกําหนดไว ในพระราชบัญญัติท ุนร ัฐว ิสาหกิจ  พ .ศ .  2542 ตามที่ได 

กลาวมาแลวขางตน ซึ่งเมื่อรัฐวิสาหกิจผานกระบวนการตาง ๆ แลว  สภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ

ในรูปแบบขององคการของรัฐยอมส้ินสุดลงและแปลงสภาพไปสูรูปแบบใหมในลักษณะบริษัท  

จํากัดหรือบริษัทมหาชน (จํากัด) และเมื่อสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบขององคการ 

ของรัฐไมมีอยูอีกตอไปแลว ความจําเปนของการบังคับใชกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่ถูกแปรรูป 

ไปนั้นยอมหมดไปดวย  

 ดวยเหตุนี้มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จึงบัญญัติให   

“ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น 

เปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น” 

 เมื่อพิจารณาถึงหลักเกณฑที่จะใชในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 28   

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ประกอบกับประเภทของกฎหมายที่ใชจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจประเภทที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแลว   

จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 บัญญัติใหสามารถใชมติคณะรัฐมนตรี  

ประกอบกับพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลาเพื่อยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจทีเ่ปนกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติได ซึ ่งการที ่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจไมบัญญัติใหการยกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเปนหุนและจดทะเบียนเปนบริษัททําโดยกฎหมายระดับ

เดียวกับกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  กอใหเกิดประเด็นในการพิจารณาเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมาย

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ดังนี้  

 การที่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 กําหนดใหใชมติคณะรัฐมนตรีและ 

พระราชกฤษฎีกาสามารถยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  

 ซึ่งมีคาบังคับสูงกวา วาจะสามารถทําไดหรือไมนั้น ประเด็นดังกลาวไดมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

จํานวนหนึ่งที่เห็นวา  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... ในบทบัญญัติมาตราดังกลาว 
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มีขอความขัดหรือแยงหรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และไดสงเรื่อง 

ใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามมาตรา 262 (1) ของรัฐธรรมนูญ  โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

ที ่ทําการยื ่นเรื ่องตอศาลรัฐธรรมนูญนั ้น เห็นวาการที ่บทบัญญัติมาตราดังกลาวกําหนดให 

ฝายบริหารใชมติคณะรัฐมนตรีเพื่อยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการตรากฎหมายขึ้นโดย 

ไมถูกตองตามกระบวนการพิจารณาและออกกฎหมายในระบบรัฐสภา กลาวคือ การจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจแตละแหงนั้น มีการจัดตั้งตามบทบัญญัติของกฎหมายที่แตกตางกัน โดยเฉพาะ

รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด  ถาฝายบริหารจะอาศัย 

มติคณะรัฐมนตรีเพื่อยกเลิกพระราชบัญญัติหรือหรือพระราชกําหนดที่จัดตั้งรัฐวิสาหกิจ   

โดยเปนไปตามมาตรา  27 นั้น  มติคณะรัฐมนตรีมิไดมีศักดิ์เทียบเคียงกับการตราพระราชกฤษฎีกา 

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 230 วรรคหา  ในการจัดตั้ง  ยุบ  เลิก ฯลฯ  กระทรวง  ทบวง  กรม  ซึ่งก็มี

ผลเพียงแตลบลางพระราชบัญญัติในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  เทานั้น  ไมรวมถึง

กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ  ดังนั้น  ถาฝายบริหารมีนโยบายที่จะยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ   

ฝายบริหารจะตองดําเนินการตรากฎหมายตามกระบวนการในระบบรัฐสภา เพื่อใหผูแทนของ 

ปวงชนชาวไทยไดกลั่นกรองการใชอํานาจของฝายบริหาร  กรณีมาตรา 28  ที่บัญญัติใหใช 

มติคณะรัฐมนตรี เพื่ อยุบ เลิก รัฐวิสาหกิจและใหถื อว ากฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจนั้ น 

เปนอันยกเลิก จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดแยงตอกระบวนการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญและ 

เปนประเด็นที่มีขอความเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  

 ประ เด็นปญหาเกี่ ยวกับการยกเลิ กกฎหมายจัดตั้ ง รั ฐวิ สาหกิจ ดั งกล าว   

ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยสรุปไดดังนี้ คือ การที่มาตรา 28 บัญญัติในกรณีที่มีมติ

คณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด  ใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น มิได

หมายความวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี  แตหมายถึง 

มติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียงเงื่อนไข  สวนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจตองเปนไปตามเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น ซึ่งเปนเงื่อนเวลา

และเมื่อตองดวยเงื่อนไขและเงื่อนเวลาครบทั้งสองประการแลว กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจึงถูกยกเลิก 

โดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ มาตรา 28 นี้ เมื่อการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ที่ เปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดหรือประกาศของคณะปฏิวั ติ ได ดํา เนินการ 

โดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  ที่มีผลบังคับใชเปนกฎหมายแลว  ก็จะเปนการยกเลิก 

โดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมายเดียวกัน อนึ่ง การที่มาตรา 28 วรรคหนึ่ง กําหนดให 

มติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจเปนเงื่อนไขและพระราชกฤษฎีกากําหนดระยะเวลา 
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เปนเงื่อนเวลาเพื่อใหมาตรา 28 มีผลเปนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น   

รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ดังกลาว มีวัตถุประสงคในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจเปนการทั่วไป  โดยใหอํานาจในสวนที่เปนเงื่อนไขและเงื่อนเวลาของการใหกฎหมาย

จัดตั้ ง รั ฐวิ สาหกิ จแตละฉบับยกเลิก เมื่ อ ใดไปใหคณะรั ฐมนตรี เพื่ อ ใหคณะรัฐมนตรี 

ซึ่งเปนฝายบริหารที ่ตองบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายของรัฐบาลที่ไดแถลง 

ตอรัฐสภาพิจารณามีมติในเรื ่องนี ้เมื ่อเห็นวาไดมีการดําเนินการครบถวนตามหลักเกณฑ 

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  และไมมีกรณีใดที่รัฐวิสาหกิจเดิมจะตองดําเนินการ 

ตอไปแลว  โดยจะตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงานตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

ตามรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  จึงเห็นวาขอความในมาตรา 28 วรรคหนึ่ง ไมขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญ  

 จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นปญหาเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจดังกลาวนี้  เมื่อพิจารณาประกอบกับทฤษฎีลําดับชั้นของกฎหมายลายลกัษณอักษรแลว

เห็นวา  กฎเกณฑทางกฎหมายที่ถือวามีคาบังคับสูงสุด  คือ  รัฐธรรมนูญ  เนื่องจากรัฐธรรมนูญ

เกิดขึ้นจากอํานาจจัดใหมีรัฐธรรมนูญหรืออํานาจใหรัฐธรรมนูญ  (Pouvoir  Constituant) ซึ่งเปน

อํานาจของบุคคลหรือคณะบุคคลที่อยูในฐานะที่ตัดสินใจในเรื่องความเปนอยูในทางการเมือง 

ของตนได ทั้งนี้หมายความวา ผูใดมีอํานาจอันสูงสุดและแทจริงในรัฐในขณะใดขณะหนึ่งผูนั้นก็มี

อํานาจใหรัฐธรรมนูญได สวนกฎเกณฑทางกฎหมายที่มีคาบังคับหรือมีลําดับศักดิ์รองลงมาจาก

รัฐธรรมนูญ คือ กฎหมายที่ตราขึ้นโดยองคกรนิติบัญญัติ  ซึ่งไดแก  พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ  เนื่องจากกฎหมายเหลานี้  เปนกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติ

บัญญัติผูซึ่งไดรับมอบหมายใหใชอํานาจนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ยังมีกฎหมายอีก

ประเภทหนึ่งที่มีคาบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ  เนื่องจากเปนกฎหมายที่รัฐธรรมนูญกําหนดให

เปนกรณียกเวนที่ใหฝายบริหารสามารถใชอํานาจในการออกกฎหมายได คือ พระราชกําหนด  ซึ่งแมจะ

เปนกฎหมายที่ตราข้ึนโดยฝายบริหารแตก็ เปนกรณีที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไว โดยเฉพาะ 

ใหฝายบริหารสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติได 

 สําหรับกฎเกณฑทางกฎหมายที่มีคาบังคับรองลงมาจากกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติ  ก็คือ กฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation) เชน พระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง ระเบียบ  ขอบังคับ  เปนตน  การที่เปนกฎหมายลําดับรองก็เนื่องจากเปนกฎหมาย 

ที่ฝายบริหารตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง  

เพื่อกําหนดรายละเอียดในการบังคับการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของพระราชบัญญัติ
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หรือพระราชกําหนดฉบับที่เปนกฎหมายแมบท (Parent  Legislation)  กฎหมายลําดับรองจึงมีคา

บังคับหรือลําดับศักดิ์ทางกฎหมายต่ํากวาพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด 

 เมื่อไดพิจารณาถึงลําดับศักดิ์ของกฎหมายลายลักษณอักษรดังกลาวขางตนแลว  

ผูเขียนเห็นวา  การที่มาตรา 28  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  กําหนดใหสามารถ 

ใชมติคณะรัฐมนตรีประกอบกับพระราชกฤษฎีกาสามารถยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปน

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติไดยอมเปนการไมชอบ และไมเห็นดวยกับความเห็นของ 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญฝายขางมากที่มีความเห็นวา  กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจถูกยกเลิก 

โดยบทบัญญัติของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  ไมไดถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรีและ 

พระราชกฤษฎีกา  นอกจากนี้ผูเขียนเห็นวา  การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะหาก

เปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้นจะตองกระทําโดยกฎหมายเทานั้นและจะตองเปนกฎหมาย 

ที่มีคาบังคับหรือมีลําดับศักดิ์เทาเทียมกับกฎหมายที่จะถูกยกเลิกไปดวย  นอกจากนี้กฎหมาย

ดังกลาวจะตองเปนกฎหมายที่มีความมุงหมายในการยกเลิกกฎหมายที่จะถูกยกเลิกโดยตรง  

ดังนั้น   การที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา   การยกเลิกพระราชบัญญัติที่จัดตั้ง รัฐวิสาหกิจ 

เปนการยกเลิกโดยผลของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จึงไมชอบดวยเหตุผล   

เพราะพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  แมจะมีลําดับศักดิ์เทียบเทากับพระราชบัญญัติ

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจก็ตามแตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มิไดเปนกฎหมายที่มี 

ความมุ งหมายในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจโดยตรง   และการกําหนดใน

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ใหกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจส้ินผลไปตามเงื่อนเวลา 

ที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาเทากับเปนการกําหนดใหกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในระดับ 

พระราชบัญญัติส้ินผลไปดวยผลบังคับใชของพระราชกฤษฎีกาโดยปริยาย  ซึ่งถือเปนการทําลาย

ลําดับศักดิ์ของกฎหมายลงโดยการกําหนดใหพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีลําดับศักดิ์ตํ่ากวาสามารถ

ยกเลิกพระราชบัญญัติซึ่งมีลําดับศักดิ์สูงกวานั่นเอง  นอกจากนี้  ผูเขียนเห็นวา  คําวินิจฉัยของ

ศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวนอกจากจะมีลักษณะเปนการทําลายหลักการในเรื ่องลําดับศักดิ์ 

ของกฎหมายแลว การวินิจฉัยดังกลาวยังสงผลใหมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542 มีลักษณะเปนการมอบอํานาจใหฝายบริหารพิจารณาเรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกจิโดยไมมี

การตรวจสอบถวงดุลของฝายนิติบัญญัติเลยก็วาได  เนื่องจากกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ในประเทศไทยที่มี ข้ันตอนสําคัญอยู 2 ข้ันตอน คือ ข้ันตอนการแปลงสภาพกิจการ 

ตามพระราชบัญญัติทุน รัฐวิสาหกิจ  พ .ศ .  2542 และขั้นตอนการจําหนายจายโอนหุน 

ของรัฐวิสาหกิจไปสูภาคเอกชน  จะเห็นไดวาฝายบริหารมีอํานาจเบ็ดเสร็จในทั้งสองขั้นตอน  
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ทั้ งการแปลงสภาพกิจการโดยมติคณะรั ฐมนตรี ซึ่ งอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญั ติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  และการจําหนายจายโอนหุนของรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนไปตามนโยบาย 

ของรัฐบาลซึ่งอาศัยหลักเกณฑตามขั้นตอนของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

โดยตรงฉบับตางๆ  ดังนั้น  การกําหนดใหมีการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจโดย 

มติคณะรัฐมนตรี  และพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนอํานาจของฝายบริหารโดยตรงจึงเปนการทําลาย 

การตรวจสอบถวงดุลในเรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยฝายนิ ติบัญญัติลงอยางสิ้นเชิง  

เพราะแทนที่การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจะกระทําโดยพระราชบัญญัติซึ่งตองผาน 

การพิจารณาใหความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งจะมีข้ันตอนการอภิปรายและการตรวจสอบในระหวาง

การพิจารณาและใหความเห็นชอบในรายละเอียดตาง ๆ  แตผลของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. 2542  กลับกําหนดหลักเกณฑการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใหเปนอํานาจของ 

ฝายบริหารไป  ซึ่งทําใหการตรวจสอบถวงดุลโดยฝายนิติบัญญัติไมเกิดขึ้น อยางไรก็ตาม   

ม ีก า ร ให ค ว าม เ ห ็น ว า ห ากกา รยก เ ล ิก กฎหมายจ ัดตั ้ง ร ัฐ ว ิส าหก ิจ จ ะต อ ง ก ร ะทํ า 

โดยพระราชบัญญัติซึ่งตองผานการพิจารณาและใหความเห็นชอบจากรัฐสภา ส่ิงที่ตามมาก็คือ  

ความลาชาในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ดวยเพราะสภาพการทํางานในหนาที่ 

การพิจารณากฎหมายตาง ๆ ของรัฐสภาไทยมีความลาชาในการดําเนินการพอสมควร  

 เมื่อเปรียบเทียบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ในตางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ ญ่ีปุน หรือฝร่ังเศส จะเห็นไดวา การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ในประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุนนั้นจะมีลักษณะคลายคลึงกัน5 แตจะมีลักษณะที่แตกตางจาก

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย  กลาวคือ  ประเทศอังกฤษจะมีการออกกฎหมาย 

เพื่อแปรรูปรัฐวิสาหกิจรายใดรายหนึ่งเปนการเฉพาะ โดยในประเทศอังกฤษนั้นเมื่อมีนโยบาย 

ทางการเมืองที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจใดแลว ก็จะมีการจัดตั้งคณะทํางานซึ่งประกอบดวยเจาหนาที่

ของรัฐ ที่ปรึกษากฎหมาย ที่ปรึกษาดานการเงินและบุคคลอื่นขึ้นมาทําการศึกษาแนวทางในการ 

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ จากนั้นคณะทํางานก็จะจัดทํารายงานผลการศึกษาดังกลาว (White Paper)  

และเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา ซึ่งตอมาก็จะตองมีการจัดทํากฎหมายพิเศษขึ้นมา 

เพื่อการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยกฎหมายดังกลาวจะจัดทําขึ้นตามแนวทางและวิธีการที่กําหนดไว 

ใน White Paper สวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศญี่ปุนนั้นจะเปนไปตามขอเสนอ 

                                                        
 5นันทวฒัน  บรมานนัท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2548), น.148. 
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ของคณะกรรมการเพื่อการปฏิรูปการบริหารที่ไดเสนอตอคณะรัฐมนตรีซึ่งประกอบดวยรายละเอียด

ของรางกฎหมายที่จะทําการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเหลานั้น และในประเทศญี่ปุนนั้น รัฐวิสาหกิจ 

ทุกแหงถูกจัดตั้งโดยกฎหมายพิเศษระดับพระราชบัญญัติ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ดําเนินการ 

โดยการออกกฎหมายพิเศษระดับพระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายเดิม โดยกฎหมายใหม 

ระบุใหรัฐวิสาหกิจนั้นมีสถานะเปนบริษัทจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยทันที 

 สําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศฝรั่งเศสจะมีลักษณะที่แตกตางจากประเทศ

อังกฤษและประเทศญี่ปุน คือ ประเทศฝรั่งเศสมีกฎหมายกลางที่ใชเปนหลักเกณฑทั่วไป 

ในการแปรรูปกิจการของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจอยู 3 ฉบับ ไดแก6 

 ฉบับที่ 1  รัฐบัญญัติที่ 86 – 793 ลงวันที่ 2 กรกฎาคม 1986 ที่อนุญาตรัฐบาลในการ

กําหนดมาตรการตาง ๆ ทางเศรษฐกิจและสังคม กฎหมายฉบับนี้ถือเปนกฎหมายฉบับแรก 

ของการดําเนินการแปรรูปกิจการของรัฐ 

 ฉบับที่ 2  รัฐบัญญัติที่ 86 – 912 ลงวันที่ 6 สิงหาคม 1986 วาดวยวิธีการดําเนินการ 

ในการแปรูปกิจการของรัฐที่อนุญาตตามรัฐบัญญัติฯ ลงวันที่ 2 กรกฎาคม 1986  

 ฉบับที่ 3  รัฐบัญญัติที่ 93 – 923 ลงวันที่ 19 กรกฎาคม 1993 วาดวยการแปรรูป

กิจการของรัฐ 

 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของฝรั่งเศสในทางปฏิบัติแบงไดเปนสองลักษณะใหญ ๆ คือ 

ลักษณะแรก การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการปฏิบัติตามกฎหมายกลาง  คือ อาศัยอํานาจ 

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายทั้ง 3 ฉบับดังกลาวขางตน ซึ่งเปนกระบวนการที่ใชกันโดยทั่วไป 

ในการดําเนินการแปรรูปกิจการของรัฐที่ผาน ๆ มาของฝรั่งเศส โดยทางปฏิบัติจะมีการกําหนด

รายชื่อกิจการของรัฐที่จะดําเนินการแปรรูปไวในสวนแนบทาย (Annexe) ของกฎหมายดังกลาว 

และลักษณะที่สอง การแปรรูปกิจการโดยการออกกฎหมายเฉพาะซึ่งเปนวิธีการที่ใชนอยครั้งมาก 

โดยจะเห็นตัวอยางไดจากการดําเนินการแปรรูปของสถานีวิทยุโทรทัศน (Television Francaise

หรือ T.F.1) ซึ่งการแปรรูปกิจการกระทําโดยรัฐบัญญัติที่ 86 – 1067 ลงวันที่ 30 กันยายน 1968  

วาดวยเสรีภาพในการสื่อสารมาตรา 58 ถึง 69 นอกจากนี้ การแปรรูปกิจการของรัฐในฝร่ังเศส 

อาจเปนการแปรรูปในกิจการที่รัฐถือหุนโดยตรงมากกวากึ่งหนึ่งของทุนของกิจการนั้น ซึ่งชื่อของ

                                                        
 6สมศักดิ์  นวตระกูลพิสุทธิ.์ ”การแปรรูปรัฐวิสาหกิจกับการคุมครองประโยชน

สวนรวม: ศึกษากรณีของฝรั่งเศส.” วารสารนิติศาสตร ฉบับที่ 2 ปที ่29, น. 219 - 236  

(มิถุนายน 2542). 
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รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ที่ไดรับอนุญาตใหดําเนินการแปรรูปจะกําหนดไวในสวนแนบทายของรัฐ

บัญญัติตาง ๆ ขางตน หรือเปนการแปรรูปกิจการสํานักงานสาขา (filiales) ของรัฐ และวิธีการ 

ในการดําเนินการแปรรูปจะมีความเครงครัดนอยกวาการแปรรูปในประเภทแรก เนื่องจากกระทํา

โดยการออกรัฐกฤษฎีกาหรือการออกประกาศ 

 จะเห็นไดวาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุนจะมีการออก

กฎหมายเพื่อแปรรูปรัฐวิสาหกิจแหงใดแหงหนึ่งเปนการเฉพาะ กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ก็ถูกยกเลิกไปเปนการเฉพาะ  โดยกฎหมายที่มีลําดับศักดิ์ทางกฎหมายเทาเทียมกันกับกฎหมาย

จัดตั้ง รัฐวิสาหกิจ  คือ  กฎหมายแปรรูปรัฐวิสาหกิจแตละแหงจะได รับการพิจารณาจาก 

ฝายนิติบัญญัติเปนการเฉพาะ มิไดปลอยใหเปนอํานาจของฝายบริหารเพียงฝายเดียว ตางจาก

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศสที่มีการใชกฎหมายกลางในการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ ซึ่งกรณีของประเทศไทยนั้นมีพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมาย

กลางที่ใชเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจใหเปนทุนเรือนหุน โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้กําหนดใหเปน

อํานาจของฝายบริหารที่จะพิจารณาเลือกรัฐวิสาหกิจที่จะทําการแปรรูปไดโดยที่ไมตองขอความ

เห็นชอบจากรัฐสภาซึ ่ง เป นองคกรที ่สมาชิกประกอบดวยบุคคลที ่มาจากการเล ือกตั ้ง 

ของประชาชน พรอมกันนี้ พระราชบัญญัติดังกลาวยังไดกําหนดใหกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ถูกยกเลิกไดโดยใชมติคณะรัฐมนตรีและพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีลําดับศักดิ์ทางกฎหมายต่ํากวา

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติได ซึ่งไมชอบดวยเหตุผลที่ได 

กลาวมาแลวขางตน 

     (2)  ปญหาเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจในการตรากฎหมายของสภา  

 การที่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  กําหนดให มติคณะรัฐมนตรีและ 

พระราชกฤษฎีกาสามารถยกเลิกพระราชบัญญัติจัดตั้งรัฐวิสาหกิจไดนั้น นอกจากจะมีปญหา

เกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายโดยอาศัยกฎหมายที่มีลําดับศักดิ์ตํ่ากวาแลว ผูเขียนยังมีความเห็นวา  

กรณีดังกลาวเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจในการตรากฎหมายของสภาดวย กลาวคือ รัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย ไดมีการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเปน 3 องคกร คือ  

 1)  พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจนิติบัญญัติโดยผานรัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ)  

 2) พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจบริหารโดยผานคณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร)  

 3) พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจตุลาการโดยผานศาล (ฝายตุลาการ)  

 โดยทั้ง 3 องคกรดังกลาวสามารถใชอํานาจแตละประเภทที่ตนมีไดเฉพาะตามที่

รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั ้น และเมื ่อรัฐธรรมนูญระบุใหอํานาจใดเปนขององคกรใดแลว  
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องคกรนั ้นจะสละหรือมอบอํานาจใหองคกรอ่ืนนอกเหนือจากที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวไมได  

เชน รัฐธรรมนูญใหอํานาจนิติบัญญัติซึ่งเปนอํานาจในการตรากฎหมายเปนของสภา รัฐสภา 

จะออกกฎหมายสละอํานาจหรือมอบอํานาจในการตรากฎหมายที่ตนมีไปใหองคกรอื่นไมได  

กฎหมายที่สละหรือมอบอํานาจก็จะขัดกับรัฐธรรมนูญในเรื่องการแบงแยกอํานาจ เพราะถาหาก

รัฐธรรมนูญประสงคใหองคกรใดมีอํานาจอื่นนอกเหนือจากอํานาจที่มีอยูปกติแลว รัฐธรรมนูญ 

ก็จะบัญญัติไวโดยชัดแจง  เชน  กรณีการกําหนดใหฝายบริหารสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติ 

ในการตราพระราชกําหนดขึ้นใชบังคับได  อันเปนการมอบอํานาจใหฝายบริหารใชอํานาจนิติ

บัญญัติได  โดยจํากัดอํานาจของฝายบริหารไวตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญกําหนด มิไดหมายความ

วา ฝายบริหารสามารถตรากฎหมายไดในทุกกรณี ซึ่งกรณีตามมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  นั้น เห็นวา ขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจเชนกัน เพราะสภาซึ่งเปน

องคกรนิติบัญญัติแมจะมีอํานาจในการตรากฎหมายไดอยางกวางขวางโดยไมขัดกับรัฐธรรมนูญ 

ก็ตาม  แตก็มิไดหมายความวาสภาจะมีอํานาจตรากฎหมายถึงขนาดมีลักษณะเปนการมอบ

อํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจนิติบัญญัตินอกเหนือจากที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไว กลาวคือ  

การที่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจในมาตราดังกลาวกําหนดใหสามารถใชมติคณะรัฐมนตรี 

และพระราชกฤษฎีกาสามารถยกเลิกกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจที่ เปนกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติที่สภาตราขึ้นได เพราะการตรากฎหมายล ักษณะดังกลาวนั ้นเท าก ับว า 

สภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรีสามารถ 

มีอํานาจนิติบัญญัติลมลางอํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาได เนื่องจากใหฝายบริหารสามารถ

ยกเลิกกฎหมายที่สภาใชอํานาจนิติบัญญัติตราข้ึนได ทั้ง ๆ ที่ มติคณะรัฐมนตรีนั้นไมมีคาบังคับ

เปนกฎหมายและพระราชกฤษฎีกาก็เปนแตเพียงกฎหมายลําดับรองที่มีคาบังคับตํ่ากวากฎหมาย

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเทานั้น 

 หากจะเปรียบเทียบการยกเลิกรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยกับการยุบเลิกบริการสาธารณะ

ในประเทศฝรั่งเศสนั้น ตามกฎหมายฝรั่งเศส กอนป ค.ศ. 1958 บริการสาธารณะจะจัดตั้งขึ้นได 

ก็แตโดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (loi) ซึ่งตองผานการพิจารณาของสภา หรือบริการสาธารณะ

อาจเกิดขึ้นจากการมีกฎหมายอนุญาตใหหนวยงานของฝายปกครองสามารถดําเนินการจัดทํา

บริการสาธารณะได แตเมื่อรัฐธรรมนูญใชบังคับ ไดมีการเพิ่มอํานาจใหกับฝายบริหารสามารถ

จัดตั้งและยุบเลิกบริการสาธารณะไดโดยปริยาย กลาวคือ มาตรา 34 กําหนดให รัฐสภา 

มีอํานาจจัดตั้งบริการสาธารณะประเภทตางๆ โดยการตราเปนรัฐบัญญัติซึ่งปรากฏอยูเฉพาะ 

ที่กําหนดไวในมาตรา 34 เทานั้น เร่ืองอื่น ๆ ที่ไมอยูในขอบเขตของการตรารัฐบัญญัติ รัฐธรรมนูญ
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มาตรา 37 ใหถือวาอยูในอํานาจการตรากฎหมายของฝายบริหาร จากบทบัญญัติดังกลาวทําให

ฝายบริหารสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดหากเปนเรื่องที่อยูนอกเหนืออํานาจของรัฐสภา  

แตในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจในการยุบเลิกบริการสาธารณะนั้นจะไมเหมือนกับในสวนที่เกี่ยวกบัการ

จัดตั้งเพราะการจัดตั้งบริการสาธารณะอาจทําโดยรัฐสภาหรือรัฐบาลก็ได ในขณะที่อํานาจในการ

ยุบเลิกคอนขางตายตัว7 กลาวคือ เมื่อบริการสาธารณะใดจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติที่

เกิดจากการจัดทําของรัฐสภา การยุบเลิกบริการสาธารณะประเภทดังกลาวก็จะตองทําโดย

กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ ซึ่งเปนไปตามหลักที่วาเฉพาะรัฐบัญญัติเทานั้นที่จะสามารถรื้อในสิ่งที่

รัฐบัญญัติสราง (seule la loi peut defaire ce que la loi a fait)  ฝายบริหารไมสามารถยุบเลิก

บริการสาธารณะที่ต้ังขึ้นโดยรัฐบัญญัติได แตถาบริการสาธารณะไดรับการจัดตั้งโดยฝายบริหาร 

ตามมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญ การยุบเลิกจะกระทําไดก็แตโดยฝายบริหารเปนผูยุบเลิก 

 แตอยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสฉบับปจจุบัน ค.ศ. 1958 ไดกําหนด

ขอยกเวนกรณีดังกลาวไวในมาตรา 37 วรรคสอง กลาวคือ  เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 

ไดจํากัดขอบเขตในการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติและเพิ่มอํานาจใหกับฝายบริหาร 

โดยกําหนดใหฝายบริหารสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติได โดยมีการบัญญัติเร่ืองที่อยูในอํานาจ

ของฝายนิติบัญญัติที่จะตราเปนกฎหมายไวในมาตรา 34 สวนเรื่องอื่นนอกเหนือจากเรื่องที่บัญญัติ

ไวในมาตรา 34 นั้น มาตรา 37 แหงรัฐธรรมนูญ ก็ไดกําหนดไวใหเปนอํานาจของฝายบริหารที่จะ

ออกกฎหมายของฝายบริหาร (reglement) ได แตอยางไรก็ตาม หากกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ 

ที่จัดทําขึ้นกอนรัฐธรรมนูญใชบังคับไดกลายเปนเรื่องที่ไมอยูในอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 

ตามมาตรา 34 ภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญใชบังคับมาตรา 37 วรรคสอง ก็ไดกําหนดทางแกปญหา

เอาไว คือ ฝายบริหารสามารถแกไขรัฐบัญญัติดังกลาวได  โดยการออกรัฐกฤษฎีกา (decret)  

ซึ่งจะตองไดรับการยืนยันจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญกอนวารัฐบัญญัตินั้นอยูในอํานาจการตรา

กฎหมายของฝายบริหารตามมาตรา 37 แหงรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุดังกลาวหากมีรัฐบัญญัติจัดตั้ง

บริการสาธารณะกอนวันที่รัฐธรรมนูญใชบังคับ และตอมาเมื่อรัฐธรรมนูญใชบังคับรัฐบัญญัติ

ดังกลาวไมอยูในอํานาจของรัฐสภาที่จะปรับปรุงแกไขหรือยกเลิก ฝายบริหารก็สามารถออก 

รัฐกฤษฎีกายุบเลิกบริการสาธารณะนั้นได บริการสาธารณะที่จัดตั้งโดยฝายบริหารโดยปกติแลว 

ฝายบริหารจะใชรัฐกฤษฎีกาจดัตั้งบริการสาธารณะระดับชาติข้ึน 

                                                        
 7 นนัทวัฒน  บรมานนัท, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, 

(กรุงเทพมหานคร: บริษัท โรงพิมพเดือนตลุา จาํกัด, 2544),น. 77. 
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 แตอยางไรก็ตาม มีบางกรณีที่ศาลปกครองยอมรับ คือ การจัดตั้งบริการสาธารณะ

ของฝายบริหารโดยกฎกระทรวง (arête ministerial) ดังที่ปรากฏในคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  

กรณี Vannier ลงวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 1961 สวนบริการสาธารณะระดับทองถิ่นนั้น สภาทองถิ่น 

จะเปนผูมีมติ (deliberations) ใหจัดตั้งบริการสาธารณะนั้นขึ้นมา การยุบเลิกบริการสาธารณะ 

ที่จัดตั้งโดยฝายบริหาร สามารถทําไดโดยองคการระดับเดียวกันหรือสูงกวาที่จะสั่งใหยุบเลิก

บริการสาธารณะนั้น คําสั่งยุบเลิกบริการสาธารณะหรือการตรารัฐกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง 

หรือมติสภาทองถิ่นเพื่อยุบเลิกบริการสาธารณะสามารถถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได 

โดยศาลปกครอง 

 
3.1.5 ปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารเปนผูอนุมัติวาจะใหทรัพยสินใด 
โอนไปเปนของบริษัทหรือเปนของกระทรวงการคลังตามมาตรา 24 หรือใหฝายบริหาร 
มีอํานาจ จํากัดหรืองด อํานาจ สิทธิ และประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่ไดมีการเปลี่ยนทุน
เปนหุนตามมาตรา 26 
 

 เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจใดเปนหุนและจัดตั้งบริษัทแลว 

มาตรา  22  วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  กําหนดให  นายทะเบียน

หุนสวนบริษัทตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน

จํากัด  แลวแตกรณี  จดทะเบียนบริษัทนั้นตามรายละเอียดที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ  และมาตรา  24  

วรรคหนึ่ง  กําหนดให  เมื่อมีการจดทะเบียนบริษัทตามมาตรา  22 ใหบรรดากิจการ  สิทธิ  หนี้  

ความรับผิด   สินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ   ทั้ งนี้   ตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมั ติ   โอนไปเปน 

ของบริษัทหรือเปนของกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี 

 นอกจากนี้  โดยปกติแลวรัฐวิสาหกิจสวนใหญที่ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ

จําเปนตองมีการใชอํานาจรัฐบางสวน  เพื่อใหรัฐวิสาหกิจเหลานั้นสามารถจัดทําบริการสาธารณะ

ไดอยางมีประสิทธิภาพ   ดังนั้น   เมื่อ รัฐวิสาหกิจเหลานั้นเปลี่ยนสภาพจากรัฐวิสาหกิจ 

ในรูปแบบเดิมมาเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542   

ก็ไดมีการกําหนดถึงการดําเนินการเกี่ยวกับอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจเหลานั้นไว 

ในมาตรา  26  แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  คือ  เมื่อมีการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปนหุน 

ของบริษัทแลว   และกฎหมายจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจที่มีการเปลี่ ยนทุนเปนหุนของบริษัท 

หรือกฎหมายอื่นนั้น  มีบทบัญญัติเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจดังกลาว  ดังตอไปนี้ 
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 (1)  มีบทบัญญัติใหอํานาจรัฐวิสาหกิจดําเนินการใด ๆ ตอบุคคล  ทรัพยสิน   

หรือสิทธิของบุคคล 

 (2)  มีบทบัญญัติใหการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจนั้น  ไดรับยกเวนไมอยูภายใต

บังคับกฎหมายวาดวยการใด 

 (3)  มีบทบัญญัติใหไดรับยกเวนการปฏบัิติตามกฎหมายในเรื่องใด 

 (4)  มีบทบัญญัติใหสิทธิพิเศษแกรัฐวิสาหกิจนั้นเปนกรณีเฉพาะ 

 (5)  มีบทบัญญัติคุมครองกิจการ  พนักงานหรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ 

 มาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ใหถือวาบทบัญญัติ 

ทั้ง 5 กรณีขางตนมีผลใชบังคับตอไป โดยบริษัทมีฐานะเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย

ดังกลาว แตอยางไรก็ตาม มาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดมอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรี

ซึ่งเปนฝายบริหารมีอํานาจตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจํากัดหรืองด อํานาจ สิทธิ หรือประโยชน

ดังกลาวนั้นได หรืออาจกําหนดในพระราชกฤษฎีกาใหอํานาจนั้นเปนของคณะกรรมการคณะหนึ่ง

คณะใดตามที่จะกําหนดหรือจะใหแตงตั้งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจก็ได 

 นอกจากนี้  มาตรา  26  ยังไดกําหนดให  พระราชกฤษฎีกาดังกลาวตองมีสาระที่ให

บริษัทคงมีอํานาจ  สิทธิ  ประโยชน  เพียงเทาที่จําเปนแกการดําเนินงานที่จะกอใหเกิดประโยชน 

ตอสวนรวม  โดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการแขงขันกันทางธุรกิจ  การควบคุมใหการใชอํานาจ

ทางกฎหมายเปนไปโดยถูกตองและการรักษาผลประโยชนของรัฐประกอบดวย 

 บทบัญญัติดังกลาวขางตนจึงเปนบทบัญญัติที่มีข้ึนเพื่อรองรับสถานะของรัฐวิสาหกิจ

ที่มีการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทใหยังคงมีอํานาจรัฐบางประการอยูเพื่อจัดทําบริการสาธารณะได  

แตอยางไรก็ตาม  อํานาจดังกลาวก็มีขอบเขตซึ่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   

ไดกําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดไวในกฎหมายลําดับรอง  คือ  พระราชกฤษฎีกา   

ซึ่งในทางปฏิบัติที่ผานมาคณะรัฐมนตรีไดอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว 

ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัทที่ไดมีการเปลี่ยนทุนเปนหุน  

ตัวอยางเชน  พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด 

(มหาชน) พ .ศ .  2544  พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของบริษัท   

ทาอากาศยานไทย  จํากัด  (มหาชน)  พ.ศ. 2545  พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ   

และประโยชนของบริษัทไปรษณียไทย จํากัด  พ.ศ. 2546  และพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ 

สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548  โดยพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

มีสาระสําคัญในทํานองเดียวกัน  คือ  ใหบริษัทมีอํานาจ  ไดรับยกเวน  มีสิทธิพิเศษหรือไดรับ 
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การคุมครองตามที่กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  หรือกฎหมายอื่นไดบัญญัติไวใหแกรัฐวสิาหกจิ

เดิม  ซึ่งตอมาไดเกิดกรณีที่เปนปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา

จํานวน  2  ฉบับ  คือ  พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด 

(มหาชน) พ.ศ. 2544  และพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ.  

จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548  ดังจะไดกลาวถึงตอไป 
 3.1.5.1 กรณีพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท  

ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 
 พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท  ปตท. จํากัด  

(มหาชน) พ.ศ. 2544 เปนกฎหมายลําดับรองที่คณะรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามมาตรา 26  

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ตราขึ้น  เนื่องจากคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหแปลง

สภาพของการปโตรเลียมแหงประเทศไทยซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจที่อยูภายใตการกํากับดูแลของ

กระทรวงพลังงาน  ไปเปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) และเห็นวา บริษัทฯ ยังมีความจําเปนตอง

ไดรับอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนบางประการเชนเดียวกับที่การปโตรเลียมแหงประเทศไทยไดรับ 

ตามกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทยและกฎหมายอื่น และจําเปนตองจํากัดอํานาจ

ในบางกรณี  ดังนั้น  คณะรัฐมนตรีจึงตองตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน

ของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 25448 ซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีสาระสําคัญ

ดังตอไปนี้ 

 (1)  กําหนดใหบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  มีอํานาจ  ไดรับยกเวน  มีสิทธิพิเศษ   

หรือไดรับความคุมครองตามที่กฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทยหรือกฎหมายอื่น

กําหนดไวใหแก  ปตท.  เวนแตกรณทีี่บัญญัติไวตามมาตรา  5  และมาตรา  6   

 (2)  กําหนดใหทรัพยสินของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  เฉพาะที่ไดมาจาก 

การเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ไมวากอนหรือหลังการจัดตั้งบริษัท 

ปตท. จํากัด (มหาชน)  และทรัพยสินของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  ในระบบการขนสง

ปโตรเลียมทางทอ  เปนสินทรัพยที่ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี   

 (3)  กําหนดใหลูกจางของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  ซึ่งปฏิบัติงานเกี่ยวกับการ

สรางและบํารุงรักษาคลังปโตรเลียม  และระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ  เปนเจาพนักงาน 

ตามประมวลกฎหมายอาญา   

                                                        
 8 ราชกิจจานเุบกษา  เลม 118  ตอนที่  87 ก  หนา  3  วนัที่  8  กันยายน  2544. 
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 นอกจากนี้  ไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวย 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2544  โดยกําหนดใหยกเลิกพระราชบัญญัติการปโตรเลียม

แหงประเทศไทย  พ.ศ. 2521  พระราชกําหนดการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2523   

และพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  (ฉบับที่  2)  พ.ศ. 2537  และตอมาในวันที่  1  

ตุลาคม   2544  ไดมีการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท  ปตท . จํากัด (มหาชน)  เปนนิติบุคคล 

ตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด  พ.ศ. 2535   

 ตอมาไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของบริษัท 

ปตท .  จํากัด  (มหาชน)  (ฉบับที่   2)  พ .ศ .  25509  เพื่อแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 

กําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  พ.ศ. 2544  โดยกําหนด 

ใหมีคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  และใหอํานาจ  สิทธิ   

และประโยชนอ่ืนที่กําหนดใหเปนของ  ปตท.  ตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2521  เปนของคณะกรรมการดังกลาว  และใหบรรดาอํานาจ  สิทธิ  และประโยชน 

ที่บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  ไดรับตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย   

พ.ศ. 2521  โดยผลของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ส้ินสุดลงเมื่อพระราชกฤษฎีกา

ฉบับนี้มีผลใชบังคับ   

 หลังจากนั้นบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  มีหนังสือขอยกกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ไดมา 

โดยพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยในทองที่ตําบลบางโปรง  ตําบลบางดวนฯ  พ.ศ. 2529  

ใหกระทรวงการคลัง   โดยแจงวา   ปตท .   ได เวนคืนที่ ดินตามพระราชบัญญัติ เวนคืน

อสังหาริมทรัพยดังกลาวจํานวน  106  แปลง  เนื้อที่รวมประมาณ  32  ไร  เพื่อประโยชน 

ในการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติในอาวไทย  โดยใชกอสรางระบบขนสงปโตรเลียมทางทอบนบก  

ซึ่งบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) รับโอนที่ดินที่เวนคืนดังกลาวโดยผลของการเปลี่ยนสภาพ 

ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  โดยบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  พิจารณาแลว

เห็นวา   ที่ ดินดังกลาวควรอยูในการกํากับดูแลของทางราชการ  จึงมีความประสงคที่จะ 

ยกกรรมสิทธิ์ที่ดินดังกลาวใหกระทรวงการคลัง  โดยใหบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  ยังคงใช

ประโยชนในการกอสรางเปนระบบขนสงปโตรเลียมทางทอบนบกตามวัตถุประสงคของการเวนคืน

ดังกลาวไดตลอดไป  โดยไมตองเสียคาตอบแทน  คาธรรมเนียม หรือคาใชจายใด ๆ  ใหแก

กระทรวงการคลังหรือทางราชการ 

                                                        
 9 ราชกิจจานเุบกษา  เลม 124  ตอนที่  11 ก  หนา  1  วนัที่  16  กุมภาพันธ  2550. 
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 การที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติอนุมัติใหแปลงสภาพการปโตรเลียมแหงประเทศไทยไป

เปนบริษัท  ปตท.  จํากัด  (มหาชน)  และไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ  

และประโยชนของบริษัท  ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544  และพระราชกฤษฎีกากําหนด 

เงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2544  ดังกลาวขางตน  นัน้  

ไดมีผูยื่นฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดเพื่อใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาว  

เนื่องจากเห็นวา  พระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับตราขึ้นโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ดังทีจ่ะไดกลาวถงึ

ตอไป 

 (1)  คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 มูลนิธิเพื่อผูบริโภคและประชาชนผูใชน้ํามันและกาซธรรมชาติของการปโตรเลียม 

แหงประเทศไทย  (ปตท.)  ไดยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุดวา  ผูถูกฟองดําเนินการเปลี่ยนสภาพ  

ปตท .  ซึ่ ง เปน รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐตามพระราชบัญญั ติการป โตรเลียม 

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ไปเปนรูปแบบบริษัทมหาชนจํากดัตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. 2542  โดยกระบวนการเปลี่ยนสภาพและการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ   

สิทธิ  และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  พ.ศ. 2544  และพระราชกฤษฎีกากําหนด

เงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย   พ .ศ .  2544 ขัดตอ

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  และขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช  2540  ที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น  ขอใหศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา

ทั้ง  2  ฉบับดังกลาว  ซึ่งเมื่อศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาคําฟอง  คําใหการ  และเอกสาร

ประกอบตาง  ๆ แลว  ไดมีคําพิพากษาในประเด็นที่ เกี่ยวของกับความชอบดวยกฎหมาย 

ของบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับดังกลาว สรุปไดดังนี้10 

 ผูฟองคดีกลาวอางวา การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน

ของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิก

กฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2544 ขัดกับหลักประกันสิทธิเสรีภาพและ

ความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากมีผลทําใหมีการโอนทรัพยสินและสิทธิซึ่งเดิมเปนของ 

ปตท. ไปเปนกรรมสิทธิ์ของ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเอกชน ไดแก 

ที่ดินที่ ปตท. ไดมาจากการเวนคืนกอนการเปลี่ยนสภาพ และที่ดินตามแนวทอกาซธรรมชาติสาย

                                                        
 10สรุปจากคําวินจิฉัยของศาลปกครองสูงสุด  คดีหมายเลขแดงที่ ฟ. 35/2550  

วันที1่4 ธันวาคม 2550, น. 49-87. 
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ประธาน รวมทั้งอสังหาริมทรัพยอันเปนสวนควบกับที่ดินดังกลาว ซึ่งลวนเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย และเปนที่ราชพัสดุตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 และมี

การโอนสิทธิการใชที่ดินรวมทั้งระบบทอกาซธรรมชาติอันเปนทรัพยสิทธิติดอยูกับที่ดิน 3 โครงการ 

คือ โครงการทอบางปะกง-วังนอย โครงการทอจากชายแดนไทยและพมา-ราชบุรี และโครงการทอ

ราชบุรี-วังนอย ไปใหบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ที่มีฐานะเปนบริษัทเอกชน ทําใหบริษัทดังกลาว

ไดรับเอกสิทธิ์เหนือสาธารณชนทั่วไปโดยไมกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด  อันมีผลกระทบตอสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนเกินกวาความจําเปนที่กําหนดไวตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การตราพระราช

กฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาว จึงขัดตอมาตรา 30 มาตรา 50 และไมสอดคลองกับมาตรา  87  

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น  และขัดกับ

มาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  อีกทั้ง การที่มาตรา  4  แหงพระราช

กฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 

กําหนดให บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจ ไดรับยกเวน มีสิทธิพิเศษ หรือไดรับความ

คุมครองทั้งหมดตามกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย ทั้งที่ บริษัท ปตท. จํากัดมี

สถานะเปนนิติบุคคลเอกชน  แตกลับมีอํานาจมหาชนของรัฐ  ไดแก อํานาจเวนคืนที่ดิน  อํานาจใน

การประกาศเขตระบบขนสงปโตรเลียมทางทอ  และอํานาจในรอนสิทธิเหนือพื้นดินของเอกชน 

ตามมาตรา 29 มาตรา 30 มาตรา 32 ถึงมาตรา 36 และมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติการ

ปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ซึ่งผูฟองคดีเห็นวาเปนการตราพระราชกฤษฎีกา 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 ในประเด็นปญหาดังกลาวนี้ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ปตท. มีสถานะเปนนิติบุคคล 

และเปนองคการของรัฐซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อจัดทํากิจการของรัฐ โดยทุนทั้งหมดของ ปตท.  

ไดมาจากเงินและทรัพยสินของรัฐที่รับโอนมาจากกระทรวงกลาโหม  รวมทั้งเงินที่รัฐบาลจัดสรรให 

นอกจากนี้ พระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 7และมาตรา 8  

ไดบัญญัติให ปตท. มีอํานาจถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครอง หรือมีทรัพยสิทธิตางๆ สราง ซื้อ 

จัดหา สํารวจ พัฒนา และผลิตปโตรเลียม  และมาตรา 38 บัญญัติใหอํานาจ ปตท. ไววา  

เมื่อ ปตท. มีความจําเปนที่จะตองไดมาซึ่งอสังหาริมทรัพยเพื่อใหไดมาซึ่งแหลงปโตรเลียม เพื่อ

จัดสรางโรงกลั่นปโตรเลียมทางทอหรือส่ิงปลูกสรางอื่นอันจําเปนและเกี่ยวเนื่องกับกิจการดังกลาว 

ให ดําเนินการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  และมาตรา  30  

ไดบัญญัติให  ในการขนสงปโตรเลียมทางทอให ปตท. มีอํานาจ (1) กําหนดเขตระบบการขนสง
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ปโตรเลียมทางทอตามความจําเปนโดยไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี (2) วางระบบการขนสง

ปโตรเลียมทางทอไปใต เหนือ ตาม หรือขามที่ดินของบุคคลใดๆ (3) ร้ือถอนอาคาร โรงเรือนหรือ

ทําลายสิ่งอื่นที่สรางหรือทําขึ้น หรือทําลายหรือตัดฟนตน กิ่ง หรือรากของตนไม หรือพืชผลในเขต

ระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอสําหรับในสวนของการสรางและบํารุงรักษาระบบขนสง

ปโตรเลียมทางทอนั้น มาตรา 29 ใหอํานาจพนักงานและผูซึ่งปฏิบัติงานรวมกับพนักงานมีอํานาจ 

ที่จะใชสอยหรือเขาครอบครองอสังหาริมทรัพย ซึ่งมิใชที่อยูอาศัยของบุคคลใดๆ เปนการชั่วคราว  

ภายใตเงื่อนไขเพื่อการใชสอยหรือเขาครอบครองเปนการจําเปนสําหรับการสํารวจเพื่อสรางหรือ

บํารุงรักษาระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ หรือเปนการจําเปนสําหรับการปองกันอันตรายหรือ

ความเสียหายที่จะเกิดแกระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ ซึ่งจะเห็นไดวา อํานาจตามบทบัญญัติ

แหงกฎหมายดังกลาวเปนอํานาจมหาชนของรัฐที่ฝายนิติบัญญัติมอบใหแก ปตท. ซึ่งเปนองคการ

ของรัฐเปนผูใชอํานาจดังกลาว เพื่อใหไดมาซึ่งแหลงปโตรเลียมเพื่อจัดสรางโรงกลั่นปโตรเลียม  

โรงแยกกาซ ทาเรือ คลังปโตรเลียม หรือเพื่อใชในการวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ หรือส่ิง

ปลูกสรางอื่นอันจําเปนและเกี่ยวเนื่องกับกิจการของรัฐตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว  

 โดยในสวนของการใชอํานาจมหาชนเพื่อเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น รัฐธรรมนูญได

บัญญัติใหการรับรองและคุมครองสิทธิ ในทรัพย สินของบุคคลตลอดมาวา  การเวนคืน

อสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อ

กิจการตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น เชน กิจการเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค และเพื่อการ

ไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ เปนตน  และปจจุบันบทบัญญัติในมาตรา 42 วรรคหนึ่งของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไดบัญญัติรับรองและยืนยันถึงหลักการ

ดังกลาวไววา การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายเฉพาะและตองใชเพื่อประโยชนในกิจการของรัฐเทานั้น  

 แมวามาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จะบัญญัติใหอํานาจ 

สิทธิ หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่จะเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทอาจจํากัดหรืองดไดตามที่

กําหนดในพระราชกฤษฎีกา  และอาจกําหนดใหอํานาจนั้นเปนของคณะกรรมการคณะหนึ่งคณะ

ใดตามที่จะกําหนดหรือจะใหแตงตั้งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจไดก็ตาม  

แตบทบัญญัติดังกลาวก็ไดสงวนการใชอํานาจไวดวยวา  การออกพระราชกฤษฎีกาตองคํานึงถึง

การควบคุมการใชอํานาจทางกฎหมายใหเปนไปโดยถูกตอง และรักษาประโยชนของรัฐ

ประกอบดวย   
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 ดังนั้น  การที่บทบัญญัติในมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ  

และประโยชนของบริษัท  ปตท.  จํากัด  (มหาชน) พ.ศ. 2544  กําหนดวา  ในการประกอบธุรกิจ

ป โตรเลียม  ใหบ ริษัทมี อํานาจ  ได รับยกเวน  มี สิทธิพิ เศษ  หรือได รับการคุมครองตาม 

ที่กฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทยหรือกฎหมายอื่นไดบัญญัติไวใหแก ปตท.  

และมาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาฉบับเดียวกัน ไดบัญญัติใหทรัพยสินของบริษัทเฉพาะที่ไดมา 

จากการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยไมวากอนหรือหลังการจัดตั้งบริษัท 

และทรัพยสินของบริษัทในระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ เปนทรัพยสินที่ไมอยูในความรับผิด 

แหงการบังคับคดี  และปรากฏขอเท็จจริงวา  คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติมีมติ 

มอบให ปตท. ไปดําเนินการแยกกิจการทอกาซธรรมชาติ ออกจากกิจการจัดหาและจําหนาย  

โดยให  ปตท .  คงการถือหุนในกิจการนี้ รอยละ  100 และในขั้นตอนการพิจารณาของ

คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  คณะกรรมการฯ  มีขอสังเกตเสนอตอคณะรัฐมนตรีวา หาก

จะมีการแยกกิจการทอส งกาซธรรมชาติจัดตั้ ง เปนบริษัท   แยกออกจากบริษัทจัดซื้ อ 

และจําหนายกาซธรรมชาติ ในลักษณะการแบงแยกตามกฎหมายเฉพาะตั้งแตแรก  จะทําให 

การกํากับดูแลมีประสิทธิภาพมากขึ้น  จึงควรศึกษาแนวทางที่จะแยกบริษัททอสงกาซธรรมชาติ

กอนจะทําการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย มิฉะนั้นอาจจะแยกบริษัททอสงกาซ

ธรรมชาติไดยาก  และหากไมสามารถแยกบริษัททอสงกาซธรรมชาติไดกอนการเสนอขายหุน 

แกประชาชนเปนการทั่วไปก็ใหแยกบริษัททอสงกาซธรรมชาติภายใน 1 ป หลังการขายหุน 

แกประชาชนทั่วไป  ซึ่งคณะรัฐมนตรีใหคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทรับขอสังเกตนี้ 

ไปประกอบการพิจารณา และคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทไดเสนอไวในรายละเอียด

เกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติหรือใหความเห็นชอบ 

ในหลักการและกําหนดเปนนโยบายเพิ่มเติมในการจัดตั้งบริษัททอสงกาซธรรมชาติ จํากัด  

และบริษัททอจัดจําหนายกาซธรรมชาติ จํากัด ตามนโยบายแยกกิจการทอกาซธรรมชาติ  

โดยขอใหไดรับการสนับสนุนเรื่องตางๆ เชนเดียวกับบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) แตไมปรากฏวา

มีการดําเนินการตามนโยบายและขอสังเกตดังกลาวแตอยางใด  แสดงใหเห็นวา  มีการโอน

ทรัพยสินที่  ปตท.  ไดมาจากการเวนคืนมาเปนทรัพยสินของ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  

และพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  

พ.ศ. 2544  ก็มิไดมีบทบัญญัติจํากัดอํานาจมหาชนของรัฐในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินที่ไดมาจาก

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย รวมทั้งทรัพยสินในระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ  ซึ่งรวมถึงระบบ

ทอสงกาซธรรมชาติ ตามที่ ปตท. มีอยูแตเดิมดวย 
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 นอกจากนั้น  การที่กําหนดให บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  มีอํานาจเกี่ยวกับ 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ตามมาตรา 29 มาตรา 30 มาตรา 35 มาตรา 36 และมาตรา 38  

แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ยอมกอใหเกิดความไมเปนธรรม

ในการแขงขันทางธุรกิจ และไมเปนธรรมตอบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ไมมีอํานาจ

มหาชนเชนวานั้น อันเปนการกระทําที่ขัดตอหลักความเสมอภาค หลักการแหงความเทาเทียมกัน

อยางเปนธรรมในการแขงขันการประกอบกิจการทางธุรกิจ ตามมาตรา 30 และมาตรา 50 และเปน

การออกกฎหมายที่ไมสอดคลองกับมาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540 ที่บัญญัติใหรัฐกํากับดูแลใหมีการแขงขันอยางเปนธรรมและปองกันการผูกขาด และเมื่อได

วินิจฉัยไวขางตนแลววา อํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนอํานาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญ

กําหนดไวสําหรับรัฐและตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อกิจการของรฐัอัน

จําเปนตามที่กฎหมายกาํหนดไวเทานั้น การที่พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน

ของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 มิไดจํากัดอํานาจมหาชนดังกลาวจึงเปนการกระทํา

โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 นอกจากนี้  ในขณะที่คดีอยูระหวางการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดปรากฏวา 

คณะรัฐมนตรีไดตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด 

(มหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 เพื่อแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในมาตรา 3 มาตรา 4  มาตรา 5  

และมาตรา 6 แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด 

(มหาชน) พ.ศ. 2544 โดยบทบัญญัติที่แกไขใหมไดจํากัดอํานาจ สิทธิ และประโยชนที่บริษัท ปตท. 

จํากัด (มหาชน) ไดรับตามกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  และกําหนดใหเปน

อํานาจของคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) กลาวคือ มาตรา 4  

วรรคหนึ่ง กําหนดใหในการดําเนินธุรกิจปโตรเลียม บริษัทไมมีอํานาจ สิทธิ และประโยชน 

ตามมาตรา 8 มาตรา 11 และมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2521 และวรรคสอง กําหนดให บรรดาอํานาจ สิทธิ และประโยชนอ่ืนที่กําหนดใหเปนของ 

ปตท. ตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ใหเปนของคณะกรรมการ

กํากับการใชอํานาจของบริษัทฯ  

   ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา บทบัญญัติในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชกฤษฎีกา

กําหนดอํานาจ สิทธิและประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 ซึ่งแกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 เปนบทบัญญัติที่โอนอํานาจของ ปตท. ที่มีอยูตามพระราชบัญญัติ 
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การปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521  ไปเปนของคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจ 

ของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ซึ่งรวมถึงการโอนอํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยซึ่งเปน

อํานาจมหาชนของรัฐใหเปนของคณะกรรมการชุดนี้ดวย ซึ่งเมื่อไดวินิจฉัยไวขางตนแลววา 

รัฐธรรมนูญใหการรับรองและยืนยันหลักการในเรื่องอํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตลอดมาวา  

อํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนอํานาจมหาชนของรัฐที่ตองกระทําโดยอาศัยอํานาจ 

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ และบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะที่เปนแหลงที่มา 

ของอํานาจนั้น  ในทางกฎหมายยอมหมายถึง กฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติดังเชนที่บัญญัติ

ให อํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยแก   ปตท .  ไวในมาตรา  38 แหงพระราชบัญญัติ 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 นอกจากนี้พระราชบัญญัติดังกลาวยังไดบัญญัติ 

ใหอํานาจมหาชนของรัฐแก ปตท. ไวหลายประการ เชน มาตรา 30 บัญญัติให ปตท. มีอํานาจ

กําหนดเขตระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ การวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอไปใต 

เหนือ ตาม หรือขามที่ดินของบุคคลใด ๆ ร้ือถอนอาคาร โรงเรือน หรือทําลายสิ่งอื่นที่สรางหรือ 

ทําขึ้น หรือทําลาย หรือตัดฟน กิ่ง หรือรากของตนไม หรือพืชผลในเขตระบบการขนสงปโตรเลียม

ทางทอ และมาตรา 35 บัญญัติใหอํานาจ ปตท. ไววา เพื่อประโยชนแหงความปลอดภัยให ปตท.  

มีอํานาจทําลายหรือตัดฟนกิ่ง รากของตนไม หรือส่ิงอื่นใดที่อยูใกลระบบการขนสงปโตรเลียม 

ทางทอไดก็ตาม อํานาจดังกลาวก็เปนอํานาจมหาชนของรัฐที่มีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสิน 

ของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  

 ดังนั้น  การที่บทบัญญัติในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ 

สิทธิ และประโยชนของบริษัท  ปตท . จํากัด (มหาชน) พ .ศ .  2544 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย 

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2550 บัญญัติใหอํานาจของ ปตท.ตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2521 โอนไปเปนอํานาจของคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัท  ปตท.  จํากัด  

(มหาชน)  จึงเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกคณะบุคคลกระทําการที่เปนการกระทบกระเทือน 

ตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคลซึ่งไมอาจกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  

 ดั งนั้ น  ศาลปกครองสู งสุดจึ ง เห็ นว า  บทบัญญั ติ ในมาตรา  4  วรรคสอง  

แหงพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายและสมควรเพิกถอน 

 นอกจากนี้  ศาลปกครองสูงสุดยังไดวินิจฉัยวา  ที่ดินที่  ปตท. ไดใชอํานาจเวนคืน

อสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ.  2521  คือ  ปตท.  

ได เวนคืนที่ ดินตามแนวทอกาซธรรมชาติจากจังหวัดระยองมายังจังหวัดสมุทรปราการ  



 

 

120 

เนื้อที่ประมาณ 32 ไร ตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในทองที่ตําบลบางโปรง  

ตําบลบางดวน ตําบลบางเมือง ตําบลสําโรงเหนือ อําเภอเมืองสมุทรปราการ ตําบลบางพลีใหญ 

ตําบลบางเสาธง อําเภอบางพลี จังหวัดสมุทรปราการ ตําบลบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา  

ตําบลนาปา ตําบลหนองรี อําเภอเมืองชลบุรี ตําบลหนองซ้ําซาก อําเภอบานบึง จังหวัดชลบุรี  

และตําบลมาบตาพุด อําเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง พ.ศ. 2529 เพื่อใชประโยชนในการ

กอสรางระบบขนสงปโตรเลียมทางทอบนบก ตามแผนพัฒนากาซธรรมชาติในอาวไทย ซึ่งเปน

กิจการของ ปตท. อันเปนกิจการของรัฐตามมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2521  ดังนั้น  ที่ดินดังกลาวจึงเปนทรัพยสินของรัฐหรือของแผนดินที่ใช 

เพื่อกิจการของรัฐและเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของ

แผนดินโดยเฉพาะ ตามมาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยมี ปตท.  

ในฐานะที่เปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติและมีฐานะเปน 

นิติบุคคลมหาชนซึ่งรัฐเปนเจาของทุนทั้งหมด  เปนผูถือกรรมสิทธิ์แทนรัฐและเปนผูใชประโยชน 

ในที่ดินดังกลาวโดยไมตองเสียคาตอบแทนใหแกรัฐ  และเห็นวา  ที่ดินซึ่งเปนอสังหาริมทรัพย 

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ

ดังกลาวนี้  เปนที่ราชพัสดุตามที่บัญญัติไวในมาตรา 4 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 

พ.ศ. 2518 ซึ่งมาตรา 8 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดให การโอนกรรมสิทธิ์ 

ที่ราชพัสดุเฉพาะที่ดินที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ 

ใหกระทําโดยพระราชบัญญัติ สวนการโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุอ่ืน ใหเปนไปตามหลักเกณฑและ

วิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  

 ดังนั้น  ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา การโอนที่ราชพัสดุดังกลาวใหบริษัท ปตท. 

จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนนิติบุคคลตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด ซึ่งดําเนินกิจการ 

ในฐานะบริษัทตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด  

จึงไมอาจโอนไปโดยผลของการเปลี่ยนสถานะจากรัฐวิสาหกิจที่เปนองคการของรัฐเปนบริษัท

มหาชนจํากัดได และการที่ ปตท. ไดเปลี่ยนสภาพจากองคการของรัฐซึ่งเปนนิติบุคคลมหาชน 

ไปเปนบริษัทมหาชนจํากัดซึ่งมีสถานะเปนนิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน

จํากัดแลว บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) จึงไมอาจมีอํานาจมหาชนของรัฐ รวมทั้งไมอาจ 

ถือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของ ปตท. ที่ไดมาจากการใชอํานาจมหาชนของรัฐอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินแทนรัฐได จึงตองโอนสาธารณสมบัติของแผนดินดังกลาวกลับไปเปนของรัฐ  

โดยอาศัยมติของคณะรัฐมนตรีตามบทบัญญัติในมาตรา 24 วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติ 
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ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ดังนั้น คณะรัฐมนตรีชอบที่จะแยกสาธารณสมบัติของแผนดินดังกลาว

ออกเสียกอน  ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 24 วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติวา ในวันที่จดทะเบียนบริษัทตามมาตรา 22 ใหบรรดากิจการ สิทธิ หนี้  

ความรับผิดและสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ ตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเปนบริษัท  

หรือเปนของกระทรวงการคลัง แลวแตกรณี   

 ดังนั้น โดยอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 24 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 คณะรัฐมนตรีจึงชอบที่จะตองอนุมัติโอนสินทรัพยของ ปตท .  

ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ 

ใหกระทรวงการคลัง ซึ่งเปนผูถือกรรมสิทธิ์แทนรัฐใหเสร็จส้ินกอนวันจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท 

โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  24 วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. 2542 และเนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา  24 วรรคสี่  แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

ซึ่งเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะที่กําหนดเรื่องการจัดการสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจที่เปลี่ยน

สภาพเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) จึงยังคงมีสิทธิ 

ในการใชที่ราชพัสดุหรือสาธารสมบัติของแผนดินที่ ปตท. เคยมีอยูตอไป โดยตองจายคาตอบแทน

เปนรายไดแผนดินตามที่กระทรวงการคลังกําหนด  สําหรับในสวนของทรัพยสินที่  ปตท.  

ไดมาโดยมิไดใชอํานาจมหาชน  แตไดมาโดยวิธีการอื่น เชน การซื้อ จัดหา หรือแลกเปลี่ยน 

ตามมาตรา 7 (1) แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 นั้น ไมถือเปน

สาธารณสมบัติของแผนดินและไมถือเปนที่ราชพัสดุตามมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 

ที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 

 นอกจากนี้  ศาลปกครองสูงสุดยังไดพิจารณาวินิจฉัยดวยวา  การใชอํานาจ 

ของ ปตท. วางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอไปใต เหนือ ตามหรือขามที่ดินของบุคคลใด ๆ  

ตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521  

เปนการใชอํานาจมหาชนของรัฐบังคับแกที่ดินอันเปนอสังหาริมทรัพยของเอกชน จึงเปนสิทธิ 

ที่กอต้ังขึ้นดวยอํานาจของกฎหมายโดยมีวัตถุแหงสิทธิเปนอสังหาริมทรัพย ซึ่งถือเปนสิทธิเด็ดขาด

ที่มีอยูเหนืออสังหาริมทรัพยของเอกชน และกอใหเกิดภาระและหนาที่ตอเอกชนซึ่งเปนเจาของ

ที่ดินตามที่บัญญัติไวในมาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติเดียวกันวา ในเขตระบบการขนสง

ปโตรเลียมทางทอ ไมวาบนบกหรือในน้ํา หรือใตพื้นทองน้ําหรือพื้นทองทะเล หามมิใหผูใดปลูก

สรางอาคาร โรงเรือน ตนไม หรือส่ิงอื่นใด ติดตั้งสิ่งใด เจาะหรือขุดพื้นดิน ถมดิน ทิ้งสิ่งของหรือ

กระทําดวยประการใดๆ ที่อาจทําใหเกิดอันตรายหรือเปนอุปสรรคแกระบบการขนสงปโตรเลียม
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ทางทอ เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก ปตท. และมาตรา 35 วรรคหนึ่งซึ่งบัญญัติวา  

เพื่อประโยชนแหงความปลอดภัยให ปตท. มีอํานาจทําลายหรือตัดฟนตน กิ่ง รากของตนไม หรือ

ส่ิงอื่นใดที่อยูใกลเขตระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ แตตองแจงเปนหนังสือใหเจาของหรือ 

ผูครอบครองทราบ ถาไมอาจติดตอกับเจาของหรือผูครอบครองได ให ปตท.มีอํานาจดําเนินการได

ตามที่เห็นสมควร ในกรณีที่ตนไมหรือส่ิงอื่นใดนั้นมีอยูกอนการสรางระบบการขนสงปโตรเลียมทาง

ทอให ปตท . จายคาทดแทนอันเปนธรรมใหแกเจาของหรือผูครอบครองตนไมหรือส่ิงนั้น 

ตามสมควรแกกรณี  ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ในขณะที่ ปตท. ใชอํานาจมหาชนของรัฐเหนือ

ที่ดินของเอกชนเพื่อวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ ซึ่งประกอบดวย ทอสงกาซ รวมทั้งวัสดุ

และอุปกรณที่ประกอบเปนระบบทอสงกาซธรรมชาติ เปนไปเพื่อกิจการของรัฐนั้น ปตท. กระทํา

การในฐานะที่เปนองคการของรัฐบังคับแกอสังหาริมทรัพยของเอกชนและจายเงินคาทดแทนโดย

อาศัยทรัพยสินของรัฐ ดังนั้น สิทธิเหนือทรัพยสินของเอกชนที่เกิดจากการใชอํานาจของ ปตท.  

เพื่อใชวางระบบขนสงปโตรเลียมทางทอดังกลาว จึงถือเปนทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับที่ดินที่กอต้ัง 

ข้ึนดวยอาศัยอํานาจตามมาตรา  30 วรรคหนึ่ง  (2) แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียม 

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ตามนัยมาตรา 1298  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

ประกอบกับมาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งกําหนดใหสาธารณสมบัติ

ของแผนดินนั้น รวมทั้งทรัพยสินทุกชนิดของแผนดินซึ่งใชเพื่อสาธารณประโยชนหรือสงวนไว 

เพื่อประโยชนรวมกัน เชน ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา ปอมและ 

โรงทหาร สํานักราชการบานเมือง และเมื่อเปรียบเทียบกับทรัพยสิทธิของเอกชน เชน สิทธิใน 

การวางทอน้ํา  ทอระบายน้ํา  สายไฟฟา  หรือส่ิงอื่นซึ่งคลายคลึงกันผานที่ ดินของเอกชน 

เพื่อประโยชนแกที่ ดินที่ ติดตอ เปนทรัพยสิทธิของเอกชนที่กอต้ังขึ้นโดยอาศัยอํานาจตาม 

มาตรา 1352 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยซึ่งมิไดเกิดจากการใชอํานาจมหาชนของรัฐ 

ก็ถือเปนทรัพยสิทธิประเภทหนึ่งที่ใชบังคับระหวางเอกชนดวยกัน จึงแตกตางจากทรัพยสิทธิของรัฐ

ที่มีเหนือที่ดินของเอกชนดังกลาว ซึ่งกอต้ังขึ้นโดยอํานาจมหาชนของรัฐตามกฎหมายเฉพาะ  

และแมจะถือเปนอสังหาริมทรัพยประเภททรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับที่ดินตามมาตรา 139 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชยก็ตาม แตทรัพยสิทธิดังกลาวยอมแตกตางจากทรัพยสิทธิของเอกชน 

ในเรื่องที่มาของอํานาจ วัตถุประสงคในการใช และผูทรงสิทธิในทรัพยสิทธินั้น  

 ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา สิทธิเหนือพื้นดินของเอกชนเพื่อใชวางระบบขนสง

ปโตรเลียมทางทอ ซึ่งรวมถึงทอสงกาซธรรมชาติทั้ง 3 โครงการดังกลาว  เปนทรัพยสิทธิของรัฐ 

และเปนอสังหาริมทรัพยอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินของแผนดินที่ใช 
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เพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ  ตามมาตรา  1304 (3) แหงประมวลกฎหมายแพง 

และพาณิชย 

 สวนทรัพยสินที่เปนทอสงกาซธรรมชาติและอุปกรณที่ประกอบกันเปนระบบทอสง

กาซธรรมชาตินั้น ถือเปนทรัพยสินที่ไดมาจากการที่ ปตท. ซึ่งเปนองคการของรัฐใชอํานาจมหาชน 

ของรัฐเหนือที่ ดินของเอกชนตามมาตรา  30 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติ 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521  และใชเงินของ ปตท. จายเงินคาทดแทนใหแกเจาของ

หรือผูมีสิทธิครอบครองที่ดิน ทรัพยสินดังกลาวจึงเปนทรัพยสินของรัฐที่ใชเพื่อประโยชนในกิจการ

ปโตรเลียมอันเปนกิจการของรัฐโดยเฉพาะ และเมื่อขอเท็จจริงรับฟงไดวา การวางระบบทอสงกาซ

ธรรมชาติตองมีการกําหนดเขตระบบการวางทอและเครื่องหมายแสดงเขตระบบโดยประกาศ 

ในราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา  30 แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2521 แสดงวา มีการกําหนดแนวเขตระบบทอสงกาซธรรมชาติไวแนนอน และการวางทอสง

กาซธรรมชาติตองขุดลึกลงไปจากพื้นดินกวา 2 เมตร อีกทั้งตองฝงใหติดตรึงตราถาวรหรือประกอบ

เปนอันหนึ่งอันเดียวกับที่ดินและตองมีมาตรฐานความปลอดภัยสูง จึงไมอาจวางใหอยูเหนือพื้นดิน

เหมือนอยางระบบการวางทอน้ําประปาโดยทั่วไป ทอสงกาซธรรมชาติจึงมีลักษณะเปนทรัพย 

อันติดอยูกับที่ ดินในลักษณะติดตรึงตราเปนการถาวร  ไมสามารถเคลื่อนยายไดโดยงาย  

เนื่องจากเขตระบบทอสงกาซธรรมชาติถูกกําหนดโดยกฎหมายแลว จึงเปนอสังหาริมทรัพย  

ตามมาตรา 139 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

 ดังนั้น ทรัพยสินสวนที่เปนทอสงกาซธรรมชาติและอุปกรณที่ประกอบกันเปนระบบ

ทอสงกาซธรรมชาติ รวมถึงทรัพยสินที่ประกอบกันเปนระบบขนสงปโตรเลียมทางทอ  เชน ทอสง

น้ํามัน ซึ่งใชอํานาจมหาชนของรัฐดําเนินการเชนเดียวกับระบบทอสงกาซธรรมชาติจึงเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) 

คณะรัฐมนตรีมีหนาที่ตองโอนทรัพยสินดังกลาวกลับไปเปนของกระทรวงการคลังตามที่บัญญัติไว

ในมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เชนเดียวกับกรณีการโอน

ที่ดินที่ไดมาจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใหแกกระทรวงการคลังดวย 

 สําหรับประเด็นเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกากําหนด 

เงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2544  นั้น  ศาลปกครอง

สูงสุดเห็นวา แมวาพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้จะบัญญัติไวในมาตรา 3 ใหยกเลิกพระราชบัญญัติ 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ซึ่งมีลําดับศักดิ์สูงกวา แตโดยที่ศาลรัฐธรรมนูญ 

ไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยที่ 50/2542 วา การที่มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  
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พ.ศ. 2542 บัญญัติวา ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น  

มิไดหมายความวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี แตหมายถึง 

มติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจเปนเพียงเงื่อนไข สวนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจตองเปนไปตามเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้นซึ่งเปนเงื่อนเวลา

และเมื่อตองดวยเงื่อนไขและเงื่อนเวลาครบทั้งสองประการแลว กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น 

จึงถูกยกเลิกโดยมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ศาลรัฐธรรมนูญ

วินิจฉัยวา บทบัญญัติในมาตรา 28 ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

ในประเด็นขอกฎหมายดังกลาวจึงผูกพันศาล 

 เมื่อศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาวินิจฉัยในประเด็นปญหาตาง ๆ  ตามที่ไดกลาว

มาขางตนแลว  ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาสรุปไดวา  การที่พระราชกฤษฎีกากําหนด

อํานาจ สิทธิและประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 มีเนื้อหาไมชอบดวย

กฎหมายบางสวน รวมทั้งมีการโอนทรัพยสินที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินและสิทธิทั้งหลาย 

ที่ไดมาจากการใชอํานาจมหาชนของรัฐไปให บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) อันเปนการกระทําที่ 

ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งตองเพิกถอนเพื่อใหมีการแกไขการกระทําและบทบัญญัติที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมายใหถูกตองตามความเปนจริง และเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย  แตเมื่อปรากฏวา 

การเปลี่ยนสภาพ ปตท. ไปเปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ไดดําเนินการจนลวงเลยขั้นตอน 

การออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับอันเปนเหตุแหงการฟองคดีนี้ และมีการจดทะเบียนจัดตั้ง

เปนบริษัทมหาชน มีการนําหุนเขาจดทะเบียนและซื้อขายในตลาดหลักทรัพย เวลาลวงเลยไปถึง  

5 ป มีการซื้อขายเปลี่ยนมือผูลงทุนในหุนของบริษัทเปนจํานวนมาก และมีการกอนิติสัมพันธ 

ตามกฎหมายระหวางบริษัทกับบุคคลภายนอก หากมีการเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนด 

เงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ .ศ .  2544 เพื่อให 

สาธารณสมบัติของแผนดิน ทรัพยสินและสิทธิทั้งหลายที่ไดมาจากการใชอํานาจมหาชนของรัฐ

กลับไปเปนของ ปตท. ดังเดิม ยอมเปนที่คาดหมายไดวา อาจกอใหเกิดผลกระทบในวงกวาง 

ทั้งตอระบบเศรษฐกิจ สังคม และความมั่นคงทางดานพลังงานของประเทศ ทั้งยังอาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอตลาดทุนรวมถึงตลาดเงิน กระทบตอบุคคลภายนอกที่มีนิติสัมพันธกับ บริษัท ปตท. 

จํากัด (มหาชน)  และอาจกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายดวย  

 เมื่อพิเคราะหถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นดังกลาว ประกอบกับการที่ผูถูกฟองคดี

พยายามแกไขปญหา  รวมทั้งฝายนิติบัญญัติโดยสภานิติบัญญัติแหงชาติดําเนินการตรา
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พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 โดยบัญญัติใหมีคณะกรรมการกํากับ

กิจการพลังงานมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน รวมทั้งกิจการกาซธรรมชาติ 

ออกใบอนุญาตประกอบกิจการพลังงาน และใหความเห็นชอบการวางระบบโครงขายพลังงาน  

โดยในบทบัญญัติมาตรา 104 มาตรา 105 และมาตรา 106 ไดบัญญัติสาระสําคัญเกี่ยวกับการ

กําหนดใหมีคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน  เพื่อใหการใชอํานาจมหาชนของรัฐเกี่ยวกับ 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย รวมทั้งการใชอํานาจมหาชนของรัฐในการใชที่ ดินของเอกชน 

เพื่อประโยชนในการประกอบกิจการพลังงานรวมทั้งกาซธรรมชาติ  อยูในอํานาจหนาที่ 

ของคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงานและสํานักงานคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 

ตามพระราชบญัญัตินี้  

 นอกจากนั้น ในบทเฉพาะกาล มาตรา 146 ไดบัญญัติใหนับแตวันที่พระราชบัญญัติ

นี้มีผลใชบังคับ ใหบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ประกอบกิจการพลังงานไดตอไปจนกวาจะไดรับ

ใบอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ และในระหวางการประกอบกิจการพลังงานดังกลาว บริษัท 

ปตท. จํากัด (มหาชน) ตองปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดอํานาจ สิทธิ  

และประโยชนของ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) แลวแตกรณี และมาตรา 149 บัญญัติวา เพื่อให

การประกอบกิจการพลังงานของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) สามารถดําเนินงานไดตอไป 

ตามมาตรา 146 มิใหนํามาตรา 26 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาใช

บังคับกับ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) จนกวาบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) จะไดรับใบอนุญาต 

ตามพระราชบัญญัตินี้ และในชวงเวลาดังกลาวใหพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และ

ประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกา

กําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 มีผล

ใชบังคับตอไป จึงถือไดวา บทบัญญัติมาตรา 146 และมาตรา  149 แหงพระราชบัญญัติ 

การประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 เปนบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติให

คณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  ตามพระราชกฤษฎีกา 

ฉบับดังกลาวเปนผู ใช อํานาจมหาชนของรัฐแทนคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 

เปนการชั่วคราวแลว 

 สวนคําฟองในประเด็นเกี่ยวกับการโอนที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเนื้อที่

ประมาณ 32 ไร ทรัพยสินและสิทธิการใชที่ดินในระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ รวมทั้งอํานาจ

และสิทธิในสวนที่เปนอํานาจมหาชนของรัฐที่โอนใหแกบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนการ

กระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย มีผลโดยตรงตอความไมชอบดวยกฎหมายของบทบัญญัติใน
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มาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. 

จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 ดังที่วินิจฉัยไวขางตน และตอมาในระหวางการพิจารณาคดีของศาล 

มีการแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาดังกลาวโดยพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และ

ประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 จึงเปนหนาที่ของผูถูกฟองคดี 

ที่จะตองกระทําการแกไขการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายเชนวานั้นใหชอบดวยกฎหมาย  

และในกรณีเชนนี้ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่ง

อยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  รวมทั้งหามกระทําทั้งหมดหรือบางสวนได และจะกําหนดใหมี

เงื่อนไขอยางไรก็ได ตามความเปนธรรมแหงกรณี ตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 ดังนั้น  เมื่อพิเคราะหถึงเหตุแหงการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผลกระทบที่จะ

เกิดขึ้นจากการเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา และบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ

พลังงาน พ.ศ. 2550 รวมทั้งวิธีการแกไขความไมชอบดวยกฎหมาย จึงเห็นวาไมจําตองเพิกถอน

บทบัญญัติในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของ

บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ 

สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 อีกทั้ง  เหตุแหงความ

ไมชอบดวยกฎหมายเชนวานั้น ก็มิไดมีความรายแรงถึงขนาดที่จะเพิกถอนพระราชกฤาฎีกา

กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2544 ตามคําฟอง

ของผูฟองคดี จึงใหผูถูกฟองคดีรวมกันกระทําการแบงแยกทรัพยสินในสวนที่เปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ สิทธิการใชที่ดินเพื่อวาง

ระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ รวมทั้งแยกอํานาจและสิทธิในสวนที่เปนอํานาจมหาชนของรัฐ

ออกจากอํานาจและสิทธิของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ดังที่ไดวินิจฉัยไวขางตน เพื่อใหเปนไป

โดยชอบดวยกฎหมาย และตามคําพิพากษาตอไป 

 พิพากษาใหผูถูกฟองคดีรวมกันกระทําการแบงแยกทรัพยสินในสวนที่เปนสาธารณ

สมบัติของแผนดิน สิทธิการใชที่ดินเพื่อวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ รวมทั้งแยกอํานาจ

และสิทธิในสวนที่เปนอํานาจมหาชนของรัฐออกจากอํานาจและสิทธิของบริษัท ปตท. จํากัด 

(มหาชน) ทั้งนี้ ใหเสร็จส้ินกอนการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงานตามพระราชบญัญติั 

การประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  และใหยกคําขอตามคําฟองของผูฟองคดีที่ขอใหเพิกถอน

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)พ.ศ. 2544 

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด 
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(มหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวย

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2544 

 (2)  วิ เคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตามมาตรา  24  

และมาตรา  26   

 1.  วิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารเปนผูอนุมัติวาจะให

กิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด สินทรัพยใดของรัฐวิสาหกิจโอนไปเปนของบริษัทหรือเปนของ

กระทรวงการคลังตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่มีบทบัญญัติมอบอํานาจ

ใหฝายบริหารโดยเฉพาะคณะรัฐมนตรีเปนผู ตัดสินใจในขั้นตอนที่มีความสําคัญเกี่ยวกับ

กระบวนการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจหลายประการ เชน มาตรา 16 และมาตรา 21   

แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  กําหนดใหคณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจอนุมัติในหลักการใหเปลี่ยน 

ทุนของรัฐวิสาหกิจใดเปนหุนและเปนผูพิจารณาอนุมัติใหเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจนั้นเปนหุน   

ซึ่งเมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจใดเปนหุนและจัดตั้งบริษัทแลว  มาตรา  22  

วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 กําหนดให นายทะเบียนหุนสวนบริษัท

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด  แลวแตกรณี  

จดทะเบียนบริษัทนั้นตามรายละเอียดที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ   

 นอกจากนี้  เมื่อมีการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทตามมาตรา 22 แลว มาตรา 24 วรรคหนึ่ง 

แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติใหคณะรัฐมนตรีเขามามีอํานาจที่สําคัญในขั้นตอนของการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ คือ ในวันที่มีการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทตามมาตรา 22  ใหคณะรัฐมนตรี 

มีอํานาจในการที่จะอนุมัติไดวา จะใหกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด หรือสินทรัพยใดบางของ

รัฐวิสาหกิจ  โอนไปเปนของบริษัทหรือเปนของกระทรวงการคลังก็ได  แลวแตกรณี 

 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตนจะเห็นไดวา  ฝายนิติบัญญัติไดใชอํานาจนิติบัญญัติ 

ตรากฎหมาย คือ พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  มอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรี 

ซึ่งเปนฝายบริหารมีอํานาจที่จะเลือกไดวา  คณะรัฐมนตรีตองการที่จะใหกิจการ  สิทธิ  หนี้   

ความรับผิด  หรือสินทรัพยใดบางของรัฐวิสาหกิจ  โอนไปเปนของบริษัทหรือโอนไปเปนของ

กระทรวงการคลัง  เมื่อกระบวนการในการเปลี่ยนทุนเปนหุนไดส้ินสุดลง  ซึ่งจะเห็นไดวา

บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหารสามารถใชดุลพินิจ 

ในเรื่องที่มีความสําคัญไดอยางกวางขวาง  เนื่องจากพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542 
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ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายบริหารนั้นมิไดมีการบัญญัติกําหนด หลักเกณฑและเงื่อนไข 

ในการใชอํานาจของฝายบริหารไวแตอยางใด 

 การตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหารในลักษณะดังกลาวนี้ไดกอใหเกิดปญหา

เกี่ยวกับการที่คณะรัฐมนตรีมิไดใชอํานาจตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542 โอนทรัพยสินบางประเภทของ ปตท. ใหแกกระทรวงการคลังในกรณีการแปรรูป 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทยดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน  กลาวคือ  ในขณะที่ ปตท. มีสถานะ

เปนองคการของรัฐนั้น  ปตท. มีสิทธิและทรัพยสินที่  ปตท.  ไดมาโดยใชอํานาจมหาชนของรัฐ 

ตามกฎหมายเพื่อใชในการดําเนินการเกี่ยวกับการประกอบกิจการปโตรเลียมซึ่งเปนกิจการของรัฐ  

ดังนี้ 

 (1)  ที่ดินตามแนวทอกาซธรรมชาติจากจังหวัดระยองมายังจังหวัดสมุทรปราการ  

เนื้อที่ประมาณ  32  ไร  ซึ่ง  ปตท.  ไดใชอํานาจมหาชนของรัฐตามพระราชบัญญัติเวนคืน

อสังหาริมทรัพยในทองที่ตําบลบางโปรง ตําบลบางดวน ตําบลบางเมือง ตําบลสําโรงเหนือ อําเภอ

เมืองสมุทรปราการ ตําบลบางพลีใหญ ตําบลบางเสาธง อําเภอบางพลี จังหวัดสมุทรปราการ 

ตําบลบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา ตําบลนาปา ตําบลหนองรี อําเภอเมืองชลบุรี ตําบลหนอง

ซ้ําซาก อําเภอบานบึง จังหวัดชลบุรี และตําบลมาบตาพุด อําเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง  

พ.ศ. 2529 เพื่อใชประโยชนในการกอสรางระบบขนสงปโตรเลียมทางทอบนบกซึ่งเปนกิจการ 

ของ ปตท. อันเปนกิจการของรัฐตามมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศ

ไทย พ.ศ. 2521 

 (2)  บรรดาสิทธิเหนือพื้นดินของเอกชนเพื่อใชวางระบบขนสงปโตรเลียมทางทอ  

ทรัพยสินสวนที่เปนทอสงกาซธรรมชาติ  อุปกรณที่ประกอบกันเปนระบบทอสงกาซธรรมชาติ  และ

ทรัพยสินที่ประกอบกันเปนระบบขนสงปโตรเลียมทางทอ 

 เมื่อมีการเปลี่ยนทุนของ ปตท. เปนหุนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) แลว  

ปรากฏวา คณะรัฐมนตริมิไดใชอํานาจตามมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542 โอนทรัพยสินดังกลาวใหแกกระทรวงการคลัง  ซึ่งในกรณีทรัพยสิน

ดังกลาวนี้  ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา  ที่ดินที่ไดมาจากการเวนคืนดังกลาวเปนทรัพยสิน 

ของรัฐหรือของแผนดินที่ใชเพื่อกิจการของรัฐ และเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภท

ทรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ ตามมาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย  โดยมี ปตท. ในฐานะที่เปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐที่จัดตั้งขึ้นโดย

พระราชบัญญัติและมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชนซึ่งรัฐเปนเจาของทุนทั้งหมด เปนผูถือกรรมสิทธิ์
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แทนรัฐและเปนผูใชประโยชนในที่ดินดังกลาวโดยไมตองเสียคาตอบแทนใหแกรัฐ นอกจากนี้  

ศาลปกครองสูงสุดยังวินิจฉัยไวดวยวาที่ดินดังกลาวเปนที่ราชพัสดุ  ซึ่งมาตรา 8 วรรคหนึ่ง  

แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 บัญญัติให การโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุเฉพาะที่ดินที่

เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใช เพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ  ใหกระทําโดย

พระราชบัญญัติ สวนการโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุอ่ืน ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่

กําหนดในกฎกระทรวง  

 ดังนั้น  การโอนที่ราชพัสดุดังกลาวใหบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนนิติบุคคล 

ตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด จึงไมอาจโอนไปโดยผลของการเปลี่ยนสถานะจาก

รัฐวิสาหกิจที่เปนองคการของรัฐเปนบริษัทมหาชนจํากัดได การที่ ปตท. ไดเปลี่ยนสภาพจาก

องคการของรัฐซึ่งเปนนติิบุคคลมหาชนไปเปนบริษัทมหาชนจํากัดซึ่งมีสถานะเปนนิติบุคคลเอกชน

ตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัดแลว บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) จึงไมอาจมีอํานาจ

มหาชนของรัฐ รวมทั้งไมอาจถือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของ ปตท. ที่ไดมาจากการใชอํานาจมหาชน

ของรัฐอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินแทนรัฐได จึงตองโอนสาธารณสมบัติของแผนดิน

ดังกลาวกลับไปเปนของรัฐ โดยอาศัยมติของคณะรัฐมนตรีตามบทบัญญัติในมาตรา 24 วรรคหนึ่ง

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

 สวนสิทธิเหนือพื้นดินของเอกชนเพื่อใชวางระบบขนสงปโตรเลียมทางทอ  ทรัพยสิน

สวนที่เปนทอสงกาซธรรมชาติ  อุปกรณที่ประกอบกันเปนระบบทอสงกาซธรรมชาติ  และทรัพยสิน

ที่ประกอบกันเปนระบบขนสงปโตรเลียมทางทอนั้น  ศาลปกครองไดวินิจฉัยวา  ทรัพยสินดังกลาว

เปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตาม

มาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเชนกัน  เนื่องจากเปนทรัพยสินที่ไดมา

จากการที่  ปตท .  ซึ่งเปนองคการของรัฐไดใชอํานาจมหาชนของรัฐตามกฎหมายเหนือที่ดินของ

เอกชน  และเปนทรัพยสินของรัฐที่ใชเพื่อประโยชนในกิจการปโตรเลียมอันเปนกิจการของรัฐ

โดยเฉพาะ   

 ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา คณะรัฐมนตรีชอบที่จะแยกสาธารณสมบัติของแผนดิน

ดังกลาวออกเสียกอน   ตามที่ บัญญัติไวในมาตรา  24 วรรคหนึ่ ง   แหงพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  และจะตองอนุมัติใหโอนสินทรัพยของ ปตท. ที่เปนสาธารณสมบัติ 

ของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะใหกระทรวงการคลัง  

ซึ่งเปนผูถือกรรมสิทธิ์แทนรัฐใหเสร็จส้ินกอนวันจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทโดยอาศัยอํานาจตามความ 

ในมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และเนื่องจากบทบัญญัติ
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ในมาตรา 24 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะที่กําหนด

เร่ืองการจัดการสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจที่เปลี่ยนสภาพเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 

บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) จึงยังคงมีสิทธิในการใชที่ราชพัสดุหรือสาธารสมบัติของแผนดินที่ 

ปตท. เคยมีอยูตอไป โดยตองจายคาตอบแทนเปนรายไดแผนดินตามที่กระทรวงการคลังกําหนด 

 จากปญหาที่เกิดขึ้นตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดนี้  ผูเขียนเห็นวา  การที่

มาตรา  24  วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ใหอํานาจคณะรัฐมนตรี

แตเพียงผูเดียวเปนผูมีอํานาจที่จะอนุมัติวาจะใหกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพย

ใดบาง  ของรัฐวิสาหกิจ  ที่จะใหโอนไปเปนของบริษัทหรือกระทรวงการคลัง  นั้น  เปนการมอบ

อํานาจใหคณะรัฐมนตรีใชดุลพินิจไดอยางกวางขวาง  โดยปราศจากหลักเกณฑและเงื่อนไข 

เพื่อประกอบการใชดุลพินิจดังกลาว  ซึ่งผูเขียนเห็นวา  ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไข 

ไวในกฎหมายที่ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีเพื่อใหคณะรัฐมนตรีไดใชพิจารณาประกอบการใชดุลพินิจ

ดวยวา  กิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพย  ที่มีลักษณะอยางใดที่คณะรัฐมนตรี 

จะสามารถใชดุลพินิจอนุมัติใหโอนไปเปนของบริษัทได  หรือกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด   

หรือสินทรัพยที่มีลักษณะอยางใดที่คณะรัฐมนตรีไมสามารถใชดุลพินิจอนุมัติใหโอนไปเปนของ

บริษัทได แตตองโอนใหกระทรวงการคลัง  ดังเชนกรณีการโอนทรัพยสินที่รัฐวิสาหกิจไดมาโดย 

การใชอํานาจมหาชนของรัฐ  ควรกําหนดบังคับใหรัฐมนตรีตองอนุมัติใหโอนไปเปนของ

กระทรวงการคลัง  เนื่องจากถาหากมอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรีใชอํานาจในเรื่องที่มีความสําคัญ

เชนนี้ไดโดยลําพังและปราศจากหลักเกณฑและเงื่อนไขใดๆ  แลว   กิจการหรือทรัพยสิน 

ที่มีความสําคัญของรัฐ  จะตองถูกโอนไปเปนของบริษัทซึ่งเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 

ดังนั้น  ผูเขียนจึงเห็นดวยที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให  คณะรัฐมนตรีตองทําการแยกสาธารณ

สมบั ติของแผนดินดั งกล าวออกเสียกอน   ตามที่ บัญญั ติ ไว ในมาตรา  24  วรรคหนึ่ ง   

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  และจะตองอนุมัติใหโอนสินทรัพยของ ปตท.  

ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ 

ใหกระทรวงการคลัง ซึ่งเปนผูถือกรรมสิทธิ์แทนรัฐใหเสร็จส้ินกอนวันจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท 

 2.  วิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจ จํากัดหรืองด 

อํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่ ไดมีการเปลี่ยนทุนเปนหุนตามมาตรา  26  

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

 โดยปกติแลวรัฐวิสาหกิจสวนใหญที่ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะจําเปนตองมี

การใชอํานาจรัฐบางสวน  เพื่อใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพ  ดังนั้น  
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เมื่อรัฐวิสาหกิจเหลานั้นเปลี่ยนสภาพจากรัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิมมาเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบ

บริษัท  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  จึงไดมีการกําหนดถึงการดําเนินการเกี่ยวกับ

อํานาจ สิทธิ หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจเหลานั้นไวในมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  

คือ  เมื่อมีการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัทแลว  และกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

ที่มีการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทหรือกฎหมายอื่นนั้น มีบทบัญญัติใหอํานาจรัฐวิสาหกิจ

ดําเนินการใด ๆ ตอบุคคล  ทรัพยสิน  หรือสิทธิของบุคคล  มีบทบัญญัติใหการดําเนินการ 

ของรัฐวิสาหกิจนั้นไดรับยกเวนไมอยูภายใตบังคับกฎหมายวาดวยการใด  มีบทบัญญัติใหไดรับ

ยกเวนการปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องใด  มีบทบัญญัติใหสิทธิพิเศษแกรัฐวิสาหกิจนั้นเปนกรณี

เฉพาะ  หรือมีบทบัญญัติคุมครองกิจการ พนักงานหรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ มาตรา 26  

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ใหถือวา บทบัญญัติดังกลาวขางตนนั้นมีผลใช

บังคับตอไป โดยบริษัทมีฐานะเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายดังกลาว   

 แตอยางไรก็ตาม  มาตรา  26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดมอบ

อํานาจใหคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารมีอํานาจตราพระราชกฤษฎีกา  เพื่อจํากัดหรืองด  

อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนที่กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใหไวนั้นได  หรืออาจกําหนดในพระราช

กฤษฎีกาใหอํานาจนั้น  เปนของคณะกรรมการคณะหนึ่งคณะใดตามที่จะกําหนดหรือจะใหแตงตั้ง

โดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจก็ได  นอกจากนี้ยังไดกําหนดให  พระราชกฤษฎีกาที่ตรา

นั้นตองมีสาระที่ใหบริษัทคงมีอํานาจ  สิทธิ  ประโยชน  เพียงเทาที่จําเปนแกการดําเนินงานที่จะ

กอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม   โดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการแขงขันกันทางธุรกิจ   

การควบคุมใหการใชอํานาจทางกฎหมายเปนไปโดยถูกตองและการรักษาผลประโยชนของรัฐ

ประกอบดวย 

 บทบัญญัติดังกลาวขางตนจึงเปนบทบัญญัติที่มีข้ึนเพื่อรองรับสถานะของรัฐวิสาหกิจ

ที่มีการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทใหยังคงมีอํานาจรัฐบางประการอยูเพื่อจัดทําบริการสาธารณะได  

แตอยางไรก็ตาม   อํานาจดังกลาวอาจถูกจํากัดหรืองดได   ตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

 การที่ฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจเชนวานี้ 

ไดกอใหเกิดปญหาดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนในกรณีการเปลี่ยนทุนของการปโตรเลียม 

แหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท  ปตท. จํากัด  (มหาชน)  กลาวคือ  คณะรัฐมนตรีไดอาศัย

อํานาจตามมาตรา  26  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ตราพระราชกฤษฎีกา

กําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 ซึ่งมีสาระสําคัญ
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เกี่ยวกับการกําหนดให  บริษัท  ปตท.  จํากัด  (มหาชน)  ซึ่งเปนบริษัทที่แปลงสภาพมาตาม 

กระบวนการของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจและเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน มีอํานาจ 

สิทธิ และประโยชน  เชนเดียวกับที่  ปตท. ซึ่งเปนองคการของรัฐมีอยูแตเดิมตามพระราชบัญญัติ 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ.  2521  ซึ่งพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ.  2521  ไดบัญญัติใหอํานาจมหาชนของรัฐแก  ปตท. ไวหลายประการ  เชน  มาตรา 30

กําหนดให ปตท. มีอํานาจกําหนดเขตระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ การวางระบบการขนสง

ปโตรเลียมทางทอไปใต เหนือ ตาม หรือขามที่ดินของบุคคลใด ๆ ร้ือถอนอาคาร โรงเรือน หรือ

ทําลายสิ่งอื่นที่สรางหรือทําขึ้น หรือทําลาย หรือตัดฟนตน กิ่ง หรือรากของตนไม หรือพืชผลในเขต

ระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ  มาตรา 35 กําหนดให  ปตท.  มีอํานาจทําลายหรือตัดฟนตน 

กิ่ง รากของตนไม หรือส่ิงอื่นใดที่อยูใกลระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอไดเพื่อประโยชน 

แหงความปลอดภัย และมาตรา  38  กําหนดให  ปตท. มีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อใช 

ในกิจการตางๆ ของ ปตท. ตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งอํานาจตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียม

แหงประเทศไทย  พ.ศ.  2521  ดังกลาวขางตนนี้ลวนแตเปนอํานาจมหาชนของรัฐที่มีผลกระทบ 

ตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคลที่ รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองคุมครองไว   อีกทั้งอํานาจ 

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวก็เปนอํานาจมหาชนของรัฐที่ฝายนิติบัญญัติมอบใหแก 

ปตท. ซึ่งเปนองคการของรัฐเปนผูใชอํานาจดังกลาว  เพื่อใหไดมาซึ่งสิ่งอันจําเปนและเกีย่วเนือ่งกบั

กิจการของรัฐตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย  และหากจะกลาวโดยเฉพาะถึงการใชอํานาจมหาชน

เพื่อเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหการรับรองและคุมครองสิทธิในทรัพยสิน

ของบุคคลตลอดมาวา การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจ 

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อกิจการตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น เชน กิจการ 

เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค และเพื่อการไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ  เปนตน  และปจจุบัน

บทบัญญัติในมาตรา 42 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได

บัญญัติรับรองและยืนยันถึงหลักการดังกลาวไวเชนกัน 

 ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา  การที่บทบัญญัติในมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกา

กําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท  ปตท.  จํากัด  (มหาชน) พ.ศ. 2544  กําหนดวา  

ในการประกอบธุรกิจปโตรเลียม ใหบริษัทมีอํานาจ ได รับยกเวน  มีสิทธิพิเศษ  หรือได รับ 

การคุมครองตามที่กฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทยหรือกฎหมายอื่นไดบัญญัติไว

ใหแก ปตท.  โดยมิไดมีบทบัญญัติจํากัดอํานาจมหาชนของรัฐในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินที่ไดมา

จากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย รวมทั้งทรัพยสินในระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ  ซึ่งรวมถึง
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ระบบทอสงกาซธรรมชาติ ตามที่ ปตท. มีอยูแตเดิม  ซึ่งอํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

เปนอํานาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวสําหรับรัฐและตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเฉพาะเพื่อกิจการของรัฐอันจําเปนตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  ซึ่งการที่พระราช

กฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 มิได

จํากัดอํานาจมหาชนดังกลาวจึงเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 แมตอมาจะปรากฏวา คณะรัฐมนตรีไดตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ  

และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 เพื่อแกไขเพิ่มเติม

บทบัญญัติในมาตรา 3 มาตรา 4  มาตรา 5  และมาตรา 6 แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ 

สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 โดยบทบัญญัติที่แกไขใหม 

ไดจํากัดอํานาจ สิทธิ และประโยชนที่บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ไดรับตามกฎหมายวาดวย 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  และกําหนดใหเปนอํานาจของคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจ

ของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) กลาวคือ มาตรา 4 วรรคหนึ่ง กําหนดใหในการดําเนินธุรกิจ

ปโตรเลียม บริษัทไมมีอํานาจ สิทธิ และประโยชนตามมาตรา 8 มาตรา 11 และมาตรา 38  

แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 และวรรคสอง กําหนดให  

บรรดาอํานาจ  สิทธิ  และประโยชน อ่ืนที่กําหนดให เปนของ  ปตท .  ตามพระราชบัญญัติ 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ใหเปนของคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจ 

ของบริษัทฯ  ซึ่งการแกไขเพิ่มพระราชกฤษฎีกาดังกลาวนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา บทบัญญัติ 

ในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. 

จํากัด  (มหาชน) (ฉบับที่  2) พ .ศ .  2550 เปนบทบัญญัติที่ โอนอํานาจของ  ปตท .  ที่มีอยู 

ตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521  ไปเปนของคณะกรรมการกํากับ

การใช อํานาจของบริษัท  ปตท .  จํากัด  (มหาชน )  ซึ่ งรวมถึงการโอนอํานาจการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยซึ่งเปนอํานาจมหาชนของรัฐใหเปนของคณะกรรมการชุดนี้ดวย  เมื่อรัฐธรรมนูญ

ใหการรับรองและยืนยันหลักการในเรื่องอํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตลอดมาวา  อํานาจ 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนอํานาจมหาชนของรัฐที่ตองกระทําโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญติั

แหงกฎหมายเฉพาะ และบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะที่เปนแหลงที่มาของอํานาจนั้น  ในทาง

กฎหมายยอมหมายถึง กฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติดังเชนที่บัญญัติใหอํานาจการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยแก  ปตท. ไวในมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย 

พ.ศ. 2521 นอกจากนี้พระราชบัญญัติดังกลาวยังไดบัญญัติใหอํานาจมหาชนของรัฐแก ปตท.  

ไวหลายประการ เชน มาตรา 30 บัญญัติให ปตท. มีอํานาจกําหนดเขตระบบการขนสงปโตรเลียม
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ทางทอ การวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอไปใต เหนือ ตาม หรือขามที่ดินของบุคคลใด ๆ 

ร้ือถอนอาคาร โรงเรือน หรือทําลายสิ่งอื่นที่สรางหรือทําขึ้น หรือทําลาย หรือตัดฟน กิ่ง หรือราก

ของตนไม หรือพืชผลในเขตระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ และมาตรา 35 บัญญัติใหอํานาจ 

ปตท.  ไววา  เพื่อประโยชนแหงความปลอดภัยให ปตท. มีอํานาจทําลายหรือตัดฟนกิ่ง ราก 

ของตนไม หรือส่ิงอื่นใดที่อยูใกลระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอไดก็ตาม อํานาจดังกลาว 

ก็เปนอํานาจมหาชนของรัฐที่มผีลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  

 ดังนั้น  การที่บทบัญญัติในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ 

สิทธิ และประโยชนของบริษัท  ปตท . จํากัด (มหาชน) พ .ศ .  2544 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย 

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2550 บัญญัติใหอํานาจของ ปตท.ตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2521 โอนไปเปนอํานาจของคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัท  ปตท.  จํากัด  

(มหาชน)  จึงเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกคณะบุคคลกระทําการที่เปนการกระทบกระเทือน 

ตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคลซึ่งไมอาจกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา บทบัญญัติในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชกฤษฎีกา

ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายและสมควรเพิกถอน 

 ในประเด็นปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจ  จํากัดหรืองด 

อํานาจ สิทธิ และประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่ไดมีการเปลี่ยนทุนเปนหุนตามมาตรา 26 แหง

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542 นี้  ผูเขียนเห็นวา  การที่บทบัญญัติดังกลาวกําหนดให

คณะรัฐมนตรีมีอํานาจ  จํากัดหรืองด  อํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่ไดมีการ

เปลี่ยนทุนเปนหุนไดโดยการตราพระราชกฤษฎีกาหรืออาจกําหนดในพระราชกฤษฎีกาใหอํานาจที่

รัฐวิสาหกิจมีอยูเดิมเปนของคณะกรรมการที่ต้ังขึ้นหรือจะใหคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ

แตงตั้งก็ได  นั้น  เปนการมอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารมีอํานาจอยางกวางขวาง

ในการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนกฎหมายลําดับรอง   เพื่อจํากัดหรืองด  อํานาจ  สิทธิ  

และประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่ไดมีการเปลี่ยนทุนเปนหุน  และเห็นวาอํานาจที่ฝายบริหารไดรับ

ดังกลาวนี้เปนเรื่องที่มีความสําคัญเปนอยางมาก  และตองมีการควบคุมการใชอํานาจของ 

ฝายบริหารในการตรากฎหมายลําดับรองนี้อยางเครงครัด  แมตามกฎหมายที่ใหอํานาจฝายบรหิาร

ตรากฎหมายลําดับรองจะไดมีการกําหนดกรอบของการใชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกา

ดังกลาวไวดวยวา  ใหดําเนินการออกพระราชกฤษฎีกาใหบริษัทคงมีอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชน

เพียงเทาที่จําเปนแกการดําเนินงานที่จะกอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม  โดยคํานึงถึงความเปน
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ธรรมในการประกอบธุรกิจ  การควบคุมใหการใชอํานาจตามกฎหมายเปนไปโดยถูกตอง  และการ

รักษาประโยชนของรัฐประกอบดวย  โดยจะกําหนดเงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขใหตองปฏิบัติหรือให

กรณีจะตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการที่ต้ังขึ้นกอนก็ได  แตในทางปฏิบัติก็ยังมีการใชอํานาจ

ตราพระราชกฤษฎีกาที่มีเนื้อหาอยางกวางขวางโดยมิไดคํานึงถึงกรอบที่กฎหมายซึ่งเปนแหลงทีม่า

ของอํานาจไดใหไวแตอยางใด   

 ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีไดใชอํานาจตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท ปตท. 

จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 และพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท 

ปตท. จํากัด (มหาชน) (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2550  ที่ไดกลาวมาแลวขางตนนั้น  ผูเขียนเห็นดวยกับ

ศาลปกครองสูงสุดวา  พระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาวมีเนื้อหาที่ไมสอดคลองกับหลักการ

ทางกฎหมาย  เนื่องจากพระราชกฤษฎีกาฉบับแรกมีสาระสําคัญเปนการโอนอํานาจที่ ปตท.  

เคยมีอยูแตเดิมตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2521 ไปเปนของ  

บริษัท  ปตท .  จํากัด  (มหาชน)  ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ประกอบ 

กิจการเพื่อประโยชนของผูถือหุนโดยทั่วไป  มิใช เพื่อประโยชนสาธารณะดังเชน   ปตท .   

และพระราชกฤษฎีกาฉบับที่สองซ่ึงแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาฉบับแรกก็ไดโอนอํานาจมหาชน

ซึ่งรวมถึงอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยที่  ปตท.  มีอยูเดิม  ใหแกคณะกรรมการกํากับ 

การใชอํานาจของบริษัท  ปตท. (จํากัด) มหาชน 

 โดยอํานาจที่  ปตท.  มีอยูตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย   

พ.ศ.  2521 นั้น มีอํานาจที่เปนอํานาจมหาชนหลายประการ  เชน  มาตรา 30 บัญญัติให ปตท.  

มีอํานาจกําหนดเขตระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ การวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอ

ไปใต เหนือ ตาม หรือขามที่ดินของบุคคลใด ๆ ร้ือถอนอาคาร โรงเรือน หรือทําลายสิ่งอื่นที่สราง

หรือทําขึ้น หรือทําลาย หรือตัดฟนตน กิ่ง หรือรากของตนไม หรือพืชผลในเขตระบบการขนสง

ปโตรเลียมทางทอ  มาตรา 35 บัญญัติใหอํานาจ ปตท. ไววา เพื่อประโยชนแหงความปลอดภัยให 

ปตท. มีอํานาจทําลายหรือตัดฟนตน กิ่ง รากของตนไม หรือส่ิงอื่นใดที่อยูใกลระบบการขนสง

ปโตรเลียมทางทอได รวมถึงให  ปตท.  มีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยไดตามมาตรา  38   

ดวย  ซึ่งอํานาจดังกลาวเปนอํานาจมหาชนของรัฐที่มีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคล 

ที่รัฐธรรมนูญรับรอง  ดังนั้น  อํานาจดังกลาวจึงไมอาจโอนไปเปนของบริษัท  ปตท.  (จํากัด)  

มหาชน  หรือโอนไปเปนของคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัท  ปตท.  จํากัด  (มหาชน)  

ไดโดยอาศัยอํานาจตามพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  
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 ในประเด็นนี้ผูเขียนเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  โดยเห็นวา  การที่

คณะรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามมาตรา  26  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ตรา

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนทั้ง  2  ฉบับโดยมีเนื้อหาสาระเปนการมอบ

ใหบริษัท   ปตท .   (จํากัด)  มหาชน   ซึ่งเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน   และมอบให

คณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัท ปตท . จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนคณะบุคคล  

มีอํานาจมหาชนที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของบุคคลซึ่งรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว

นั้น  ไมสามารถกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองที่ 

ฝายบริหารตราขึ้น  เพราะสิทธิในทรัพยสินเปนสิทธิที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองและคุมครองไว  

และหากจะมีการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของบุคคลดังกลาว  รัฐธรรมนูญก็ไดกําหนดใหการจํากัด

สิทธินั้นตองกระทําโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น   

ดังนั้น  จึงไมสามารถกําหนดใหบุคคลใดมีอํานาจจํากัดสิทธิในทรัพยสินที่รัฐธรรมนูญรับรองไว 

โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารได   

 นอกจากนี้  ผูเขียนมีความเห็นวา  ปตท.  มีอํานาจมหาชนที่เกี่ยวของกับการจํากัด

สิทธิในทรัพยสินของบุคคลหรือมีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยได  เพราะมีกฎหมายคือ

พระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ.  2521  ใหอํานาจไว  โดยพระราชบัญญัติ

ดังกลาวนี้เปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติคือรัฐสภาซึ่งเปนองคกรที่ประกอบไปดวย

ผูแทนของประชาชน มีที่มาจากประชาชน ดังนั้น การที่รัฐสภาตรากฎหมายมอบให ปตท. มอํีานาจ

ดังกลาวไดจึงมีผลเทากับวาประชาชนผูซึ่งเปนเจาของทรัพยสินนั้นยินยอมให  ปตท.  เปนผูมี

อํานาจกระทําการที่มีผลกระทบหรือมีผลเปนการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของตนได  การใชอํานาจ

มหาชนที่มีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินดังกลาวของ  ปตท.  จึงมีที่มาจากกฎหมายของฝายนิติ

บัญญัติซึ่งสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ แตเมื่อมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  

2542  กําหนดให  บริษัทที่ไดมีการแปลงสภาพ  มีอํานาจ  สิทธิ  และประโยชน  เชนเดียวกับที่

รัฐวิสาหกิจเคยมีอยูตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหรือกฎหมายอื่น  และถือวาบริษัทมีฐานะอยาง

เดียวกันกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายดังกลาว  ดังนั้น  จากบทบัญญัติในมาตรา 26 ยอมสงผลให 

บริษัท  ปตท .  จํากัด  (มหาชน) มีอํานาจ  สิทธิ   และประโยชน   ดังเชนที่  ปตท .  เคยมีอยู 

ตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2521 ซึ่งหมายความวา บริษัท ปตท. 

จํากัด (มหาชน) จะมีอํานาจมหาชนของรัฐที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคล

ดวย  แตอยางไรก็ตามมาตรา  26  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ก็ได

กําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจํากัดหรืองด  อํานาจ  สิทธิ   
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และประโยชน  ตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเดิมหรือกฎหมายอื่นได  หรือจะกําหนดใหอํานาจ

นั้นเปนของคณะกรรมการที่ต้ังขึ้นก็ได  ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวตรา 

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  

พ.ศ. 2544 โดยกําหนดใหบริษัท ปตท. จํากัด  (มหาชน)  มีอํานาจ  ไดรับยกเวน  มีสิทธิพิเศษ  

หรือไดรับความคุมครองตามที่กฎหมายวาดวยการปโตรเลียมแหงประเทศไทยหรือกฎหมายอื่นได

บัญญัติไวใหแก  ปตท.  ซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไมไดมีการจํากัดหรืองดอํานาจที่จะโอนไปไว

แตอยางใด   แมตอมาคณะรัฐมนตรีจะไดตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ   สิทธิ   

และประโยชนของบริษัท  ปตท.  จํากัด  (มหาชน)  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.  2550  โดยมีสาระสําคัญ 

เปนการจํากัดมิใหบริษัท  ปตท.  จํากัด  (มหาชน)  มีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยแลวก็ตาม   

แตพระราชกฤษฎีกาดังกลาวก็ไดบัญญัติมอบอํานาจ  สิทธิ และประโยชนอ่ืนที่กําหนดใหเปนของ  

ปตท.  ตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ.  2521  ใหแกคณะกรรมการ

กํากับการใชอํานาจของบริษัท ปตท. จํากัด  (มหาชน)  ดังนั้น  โดยผลของบทบัญญัติแหง 

พระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับดังกลาวจึงทําใหบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจมหาชน 

ของรัฐได  และสงผลใหคณะกรรมการกํากับการใชอํานาจของบริษัทฯ  มีอํานาจเวนคืน

อสังหาริมทรัพยไดดวย   

 ในกรณีนี้ผูเขียนเห็นวา  การที่ฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหาร 

ในลักษณะเชนนี้กอใหเกิดปญหาเปนอยางมาก  เนื่องจากเปนการตรากฎหมายมอบอํานาจให

ฝายบริหารอยางกวางขวางเกินไป  แมฝายนิติบัญญัติจะไดมีการกําหนดกรอบของการใชอํานาจ

ไวดวยแลววา  การตราพระราชกฤษฎีกานั้นจะตองใหบริษัทคงมีอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนเทาที่

จําเปนแกการดําเนินงานที่จะกอใหเกิดประโยชนแกสวนรวม  โดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการ

ประกอบธุรกิจ  การควบคุมการใชอํานาจทางกฎหมายใหถูกตองและการรักษาผลประโยชนของรัฐ

ประกอบดวย  การกําหนดกรอบแหงการใชอํานาจดังกลาวก็มีลักษณะที่กวางเกินไป  ซึ่งฝายนิติ

บัญญัติควรจะมีการกําหนดกรอบของการใชอํานาจของฝายบริหารใหมีความชัดเจนมากขึ้นเพราะ

หากกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายบริหารไมไดกําหนดกรอบที่ชัดเจนในการใชอํานาจไวยอมสงผล

ใหเกิดปญหาเมื่อฝายบริหารใชอํานาจตามกฎหมายที่ไมมีความชัดเจนเพียงพอ ดังเชน กรณีที่

คณะรัฐมนตรีตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหบริษัท ปตท. จํากัด  (มหาชน)  และคณะกรรมการ

กํากับการใชอํานาจของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจมหาชนของรัฐโดยเฉพาะอํานาจใน

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยได  ซึ่งอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น  จะมีข้ึนไดก็แตโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติซึ่งประกอบดวยผูแทนของ
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ประชาชนเทานั้น  คณะรัฐมนตรีซึ่งเปนองคกรของรัฐฝายบริหาร  ไมไดมีฐานที่มาจากประชาชน  

จึงไมอาจมีอํานาจอนุญาตหรืออนุมัติใหผูใดมีอํานาจจํากัดสิทธิในทรัพยสินของบุคคลซึ่งเปนสิทธิ

ที่ รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองและคุมครองไว ดังนั้น การใชอํานาจของคณะรัฐมนตรีตาม

กฎหมายดังกลาวจึงจะตองคํานึงถึงหลักการตามกฎหมายอื่นประกอบดวยไมใชอางแตเฉพาะวา

ตนสามารถกระทําไดเนื่องจากมีกฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น นอกจากนี้ผูเขียนยังมีความเห็นวา  

การกําหนดวาจะใหอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนใด  โอนไปเปนของบริษัทหรือไมนั้น  เปนเรื่องที่มี

ความสําคัญ  เพราะอํานาจบางอยางมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญได

บัญญัติรับรองและคุมครองไวอยางมาก  เชน  อํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของบุคคล  

ดังนั้น  ฝายนิติบัญญัติควรกําหนดไวในกฎหมายของฝายนิติบัญญัติเองดวยวา อํานาจ  สิทธิ   

และประโยชนที่มีลักษณะอยางไรที่ไมสามารถโอนไปใหบริษัทไดโดยเด็ดขาด  หรืออํานาจ  สิทธิ  

และประโยชนอยางไรที่ฝายนิติบัญญัติจะมอบใหฝายบริหารสามารถใชดุลพินิจไดวาจะตรา 

พระราชกฤษฎีกาใหโอนไปยังบริษัทที่เกิดจากแปลงสภาพได  นอกจากนี้  การที่กําหนดให บริษัท 

ปตท. จํากัด (มหาชน)  มีอํานาจเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ตามมาตรา 29 มาตรา 30 

มาตรา 35 มาตรา 36 และมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2521 ยอมกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ และไมเปนธรรมตอบุคคล 

หรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ไมมีอํานาจมหาชนเชนวานั้น อันเปนการกระทําที่ขัดตอหลัก

ความเสมอภาค หลักการแหงความเทาเทียมกันอยางเปนธรรมในการแขงขันการประกอบกิจการ

ทางธุรกิจดวย 
 3.1.5.2 กรณพีระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สทิธ ิ และประโยชนของบรษิทั 

กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 
 พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท  กฟผ. จํากัด  

(มหาชน) พ.ศ. 2548 เปนกฎหมายลําดับรองที่คณะรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามมาตรา 26  

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ตราขึ้น  เนื่องจากคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหแปลง

สภาพของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ไปเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) และเห็นวา  

ในการดําเนินงานของบริษัท กฟผ. จํากัด  (มหาชน)  บริษัทฯ ยังมีความจําเปนตองไดรับอํานาจ  

สิทธิ  และประโยชนบางประการเชนเดียวกับที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดรับ 

ตามกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยและกฎหมายอื่น  รวมถึงจําเปนตอง 

จํากัดสิทธิ ในบางกรณี   เพื่อประโยชนตอสวนรวม   ดังนั้น   คณะรัฐมนตรีจึ งตองตรา 
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พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  

พ.ศ. 254811 ซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

 (1)  กําหนดใหบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  มีอํานาจ  ไดรับยกเวน  มีสิทธิพิเศษ   

หรือไดรับความคุมครองตามที่กฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยหรือกฎหมาย

อ่ืนกําหนดไวใหแก กฟผ. เวนแตกรณีที่บัญญัติไวตามมาตรา 7 มาตรา 8 มาตรา 13 และมาตรา  14   

 (2)  กําหนดใหมีคณะกรรมการกิจการผลิตไฟฟา  ทําหนาที่พิจารณาใหความ

เห็นชอบในการเชื่อมโยงระบบไฟฟาของโรงไฟฟา  กับระบบไฟฟาของบริษัท  การไฟฟานครหลวง  

หรือการไฟฟาสวนภูมิภาค  เพื่อขายพลังงานไฟฟาแกประชาชน  และกําหนดใหคณะกรรมการฯ  

มีอํานาจใหความเห็นชอบใหบริษัท  กฟผ.  จํากัด  (มหาชน)  สามารถดําเนินการประกาศกําหนด

เขตเดินสายไฟฟาเพื่อประโยชนแหงความปลอดภัยในการสงพลังงานไฟฟา  เดินสายสงไฟฟา 

หรือสายจําหนายไฟฟาไปใต  เหนือ  ตาม  หรือขามพื้นดินของบุคคลใด  ปกหรือต้ังเสา   

สถานีไฟฟายอยหรืออุปกรณอ่ืนลงในหรือบนพื้นดินของบุคคล  หรือร้ือถอนโรงเรือนหรือทําลาย 

ส่ิงอื่นที่สรางหรือทําขึ้น  หรือทําลาย  หรือตัดฟน  ตัดตน  ตัดกิ่ง  หรือรากของตนไมหรือพืชผล 

ในเขตเดินสายไฟฟา 

 (3)  กําหนดใหทรัพยสินของบริษัท  กฟผ. จํากัด  (มหาชน)  เฉพาะที่เกี่ยวกับกิจการ

ผลิตไฟฟาเพื่อประโยชนตอสวนรวม  เปนสินทรัพยที่ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี   

 (4)  กําหนดใหลูกจางของบริษัท  กฟผ.  จํากัด  (มหาชน)  ซึ่งปฏิบัติงานเกี่ยวกับ 

การสํารวจ  สราง  และบํารุงรักษาระบบไฟฟา  เขตเดินสายไฟฟา  โรงไฟฟา  เขื่อน  อางเก็บน้ํา   

และสิ่งอื่น ๆ  เปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา   

 นอกจากนี้  ไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวย 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2548  โดยกําหนดใหยกเลิกพระราชบัญญัติการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2511  และพระราชบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2511  ทุกฉบับดวย  และตอมาไดมีผูยื่นฟองคดีตอ 

ศาลปกครองสูงสุดเพื่อใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาว  เนื่องจากเห็นวา   

พระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับตราขึ้นโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ดังที่จะไดกลาวถึงตอไป 

  (1)  คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

                                                        
 11 ราชกิจจานเุบกษา  เลม  122  ตอนที่  47 ก  หนา  1  วนัที่  23  มิถุนายน  2548. 
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 มูลนิธิเพื่อผูบริโภคและประชาชนไดยื่นฟองเปนคดีตอศาลปกครองสูงสุดวา การตรา 

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)   

พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทย  พ.ศ. 2548  ไมชอบดวยกฎหมาย  ดวยเหตุผลหลายประการ  เชน  การตรา 

พระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาวไมไดมีการจัดรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางถูกตอง

ตามกฎหมาย  อีกทั้งเนื้อหาของพระราชกฤษฎีกายังมีผลเปนการโอนสิทธิและทรัพยสินทั้งหมด

ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไปเปนของบริษัท  กฟผ.  จํากัด  (มหาชน)  ซึ่งไมอาจ

กระทําได  โดยเฉพาะอยางยิ่งสิทธิใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติและการเวนคืนที่ดิน   

ดังนั้น  จึงขอใหศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาว  ซึ่งเมื่อศาล

ปกครองสูงสุดไดพิจารณาคําฟอง  คําใหการ  คําชี้แจงของบุคคลที่เกี่ยวของ  และเอกสาร 

ประกอบตาง ๆ  แลว  ไดมีคําพิพากษาในประเด็นที่เกี่ยวของกับความชอบดวยกฎหมาย 

ของบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาว  สรุปไดดังนี้12 

 ในประเด็นปญหาวา  พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของ

บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลกิกฎหมาย 

วาดวยการไฟฟาแหงประเทศไทย   พ.ศ. 2548  ตราขึ้นโดยชอบดวยกฎหมายหรือไมนั้น   

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 ไดกําหนดกระบวนการ

เปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐตามที่กฎหมายจัดตั้งขึ้น ใหเปนรูปแบบ

บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด  โดยมีคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ 

คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท  และคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็น 

ของประชาชนเปนคณะบุคคลที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการตามกระบวนการในแตละขั้นตอน 

ที่ตอเนื่องและสัมพันธกัน และเมื่อไดดําเนินการในแตละขั้นตอนโดยชอบดวยกฎหมายแลว  

จึงจะดําเนินการในขั้นตอนสุดทาย คือ การออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดอํานาจ สิทธิ 

และประโยชนของบริษัทตามมาตรา 26 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดเงื่อนเวลายกเลิก

กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 28 ตอไปได และเมื่อดําเนินการตราพระราชกฤษฎีกา 

                                                        
 12 สรุปจากคําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสดุ  คดีหมายเลขแดงที่ ฟ. 5/2549  

วันที่  23  มีนาคม  2549, น. 35-57. 
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ทั้ง  2  ฉบับโดยชอบดวยกฎหมายแลว จึงจะทําใหการเปลี่ยนสถานะของการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทยเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) มีความสมบูรณ 

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 เปน บริษัท กฟผ. จํากัด  (มหาชน) เปนการจัดการทรัพยสิน

ของประเทศที่มีผลกระทบตอประโยชนสาธารณะและความมั่นคงของชาติ  และโดยที่ 

การดําเนินการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542  เปนกฎหมายพิเศษที่ฝายนิติบัญญัติมอบใหฝายบริหารดําเนินการไดโดยไมตองเสนอ

กฎหมายตอฝายนิติบัญญัติอีก  ดังนั้น  การดําเนินการในทุกขั้นตอนจึงมีความสําคัญและตอง

เปนไปเพื่อปกปองการดําเนินการที่รัฐธรรมนูญถือวาอยูในอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ   

ซึ่งคณะกรรมการหรือคณะบุคคลที่เปนผูมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการดังกลาวจึงตองเปน 

ผูมีคุณสมบัติถูกตองครบถวนตามที่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 กําหนดไว 

โดยเครงครัด ซึ่งในการนี้ ศาลปกครองไดกําหนดประเด็นปญหาที่ตองวินิจฉัยเพื่อนําไป 

สูการวินิจฉัยในประเด็นปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับ  

ในเบื้องตน  2 ประเด็น ดังนี้ 

 ก. ประเด็นปญหาวา การแตงตั้งนายโอฬาร ไชยประวัติ เปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 

ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยชอบดวยกฎหมาย

หรือไม  ซึ่งในประเด็นนี้ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นสรุปสาระสําคัญไดวา มาตรา  17  (5)  

ประกอบกับมาตรา  5  และมาตรา  9  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  กาํหนดให  

บุคคลที่จะเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะตองไมเปนกรรมการหรือผูบริหารหรือผูมีอํานาจ 

ในการจัดการหรือมีสวนไดเสียในนิติบุคคลซึ่งเปนผูรับสัมปทาน ผูรวมทุน หรือมีประโยชนไดเสีย

เกี่ยวของกับกิจการของรัฐวิสาหกิจที่จะเปลี่ยนทุนเปนหุน  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา  ในขณะที่มี

การออกคําสั่งแตงตั้งนายโอฬาร  ไชยประวัติ  เปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ

เตรียมการจัดตั้งบริษัทนั้น  นายโอฬารเปนกรรมการของบริษัท  ชิน  คอรปอเรชั่น  จํากัด  

(มหาชน)  และเปนกรรมการของบริษัท  ปตท.  (จํากัด)  มหาชน  ซึ่งมีประโยชนไดเสียเกี่ยวของกับ

กิจการของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ดังนั้น  นายโอฬาร  ไชยประวัติ  จึงมีคุณสมบัติ

ตองหามตามกฎหมาย  สงผลใหการออกคําสั่งแตงตั้งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  และถือวา 

มีเหตุซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการดําเนินการของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท 

ไมมีความเปนกลางซึ่งมีผลทําใหการกระทําใด ๆ  ของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทเสียไป

ทั้งหมดหรือไมมีผลทางกฎหมายดวย 
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 ข.  ประเด็นปญหาวา  การจัดรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา 19  

วรรคหนึ่ง (9) แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนไปตามขั้นตอนที่กฎหมาย

กําหนดไวหรือไม  และประธานคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  

(นายปริญญา  นุตาลัย) เปนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือไม  ซึ่งในประเด็นปญหานี้   

ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นสรุปสาระสําคัญไดวา มาตรา 19 วรรคหนึ่ง (9) แหงพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 บัญญัติให  คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทตองดําเนินการ 

จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ 

วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543  ซึ่งขอ  3 ของระเบียบดังกลาวกําหนดให

คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทแตงตั้งคณะกรรมการจากผูที่มีความเปนกลาง ไมมีสวน 

ไดเสียในกิจการของรัฐวิสาหกิจ  มีความรูความเขาใจในเรื่องที่จะรับฟงความคิดเห็นเปนอยางดี  

ตลอดจนมีความนาเชื่อถือเปนที่ยอมรับ  และขอ  5  ของระเบียบดังกลาวไดกําหนดหามมิให 

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนดวย 

 เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา นายปริญญา นุตาลัย ประธานคณะกรรมการดังกลาว  

ดํารงตําแหนงผูชวยรัฐมนตรีประจํากระทรวงทรัพยากรและสิ่งแวดลอม  ซึ่งศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวา แมพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และระเบียบคณะกรรมการนโยบาย 

ทุนรัฐวิสาหกิจดังกลาวจะไมไดกําหนดนิยามคําวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเอาไว แตกรณีที่ 

ขอ 5 (3) ของระเบียบดังกลาวกําหนดลักษณะตองหามของคณะกรรมการจัดทําการรับฟง 

ความคิดเห็นของประชาชน โดยระบุคําวา ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ตอจากคําวา ขาราชการ

การเมือง นั้น ลักษณะของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองยอมมีสาระสําคัญเชนเดียวกับขาราชการ

การเมือง และเมื่อพิจารณาถึงที่มาและอํานาจหนาที่ของผูชวยรัฐมนตรี ตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยคณะกรรมการผูชวยรัฐมนตรี พ.ศ. 2546 แลว  เห็นวา  ภารกิจสําคัญ 

ของผูชวยรัฐมนตรีคือการชวยเหลือการปฏิบัติหนาที่ของรัฐมนตรี รวมทั้งนายกรัฐมนตรี 

ในการอํานวยการบริหารประเทศหรือการควบคุมการบริหารราชการแผนดิน อันเปนภารกิจ 

ทํานองเดียวกันกับผูดํารงตําแหนงที่ปรึกษารัฐมนตรีหรือเลขานุการรัฐมนตรี ซึ่งเปนขาราชการ

การเมืองตามมาตรา  4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง  พ .ศ .  2535  

ในทางกฎหมายจึงถือวาผูชวยรัฐมนตรีเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซึ่งตองหามเปนกรรมการ

จัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเชนกัน 

 ดังนั้น  เมื่อคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทซึ่งประกอบดวยกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิที่มี ลักษณะตองหามตามกฎหมาย  ได ใช อํานาจตามขอ  4  ของระเบียบ
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คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 

แตงตั้งใหนายปริญญา นุตาลัย ผูชวยรัฐมนตรีประจํากระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

ซึ่งเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เปนประธานกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชน อันเปนการขัดตอหลักความเปนกลางและเปนผูมีลักษณะตองหามในการเปนกรรมการ

จัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามขอ 4 และขอ 5 (3) ของระเบียบดังกลาว   

และสงผลใหการดําเนินการของคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

ชุดดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  และทําใหการดําเนินการของคณะกรรมการเตรียมการ 

จัดตั้งบริษัทที่ เปนผลสืบเนื่องมาจากการดําเนินการของคณะกรรมการชุดนี้  รวมทั้งมติ 

ของคณะรัฐมนตรีที่อนุมัติเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท 

และการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับที่เปนผลสืบเนื่องจากการดําเนินการดังกลาว 

ไมชอบดวยกฎหมายดวย 

 สวนประเด็นปญหาวา การจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนการตรา 

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 

และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

พ.ศ. 2548 กระทําโดยชอบดวยกฎหมายหรือไมนั้น  ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การจัดใหมีการรับ

ฟงความคิดเห็นของประชาชนถือเปนขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญสําหรับการดําเนินการเปลี่ยนทุน

ของรัฐวิสาหกิจเปนหุนและตองดําเนินการใหถูกตอง โดยเปดเผยและเปดโอกาสใหประชาชนเขา

ร ว มแสดงความคิ ด เ ห็ น ได อย า ง ก ว า ง ขว า ง   ซึ่ ง ป ร ากฏว า  คณะกร รมกา รจั ดทํ า 

การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนไดจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน โดยมี 

การประกาศในหนังสือพิมพที่มีการวางจําหนายทั่วประเทศ จํานวน 3 ฉบับ ฉบับละ 1 วัน   

โดยกําหนดรายละเอียดเรื่องวัน เวลา และสถานที่ลงทะเบียนเขารวมรับฟงความคิดเห็น  อีกทั้ง 

จัดใหมีการถายทอดสดทางวิทยุและโทรทัศนดวย  ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การที่ขอ 9 (1) 

ของระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

พ.ศ. 2543 กําหนดใหจัดทําประกาศโดยสรุปเร่ืองที่จะมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

ทางวิทยุกระจายเสียงหรือวิทยุโทรทัศนและประกาศในหนังสือพิมพรายวันฉบับภาษาไทยที่มีการ

วางจาํหนายอยางแพรหลายติดตอกันไมนอยกวา 3 วันนั้น มีเจตนารมณเพื่อใหประชาชนมีโอกาส

รับรูอยางกวางขวางวาจะมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และเพื่อใหประชาชนมีสวนรวม

ในการแสดงความคิดเห็นดังกลาวอยางหลากหลายและกวางขวาง การที่ระเบียบดังกลาว

กําหนดใหประกาศในหนังสือพิมพรายวันฉบับภาษาไทยที่มีการวางจําหนายอยางแพรหลาย
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ติดตอกันไมนอยกวา 3 วัน จึงตองแปลความวาหมายถึง ประกาศในหนังสือพิมพฉบับนั้นติดตอกัน

ไมนอยกวา  3 วัน  มิใชฉบับละ 1 วัน   รวม 3 ฉบับ ตามที่คณะกรรมการจัดทําการรับฟง 

ความคิดเห็นของประชาชนไดมีการประกาศในหนังสือพิมพที่  นอกจากนี้  การประกาศดังกลาว 

ก็มิไดจัดทําสรุปเร่ืองเกี่ยวกับรางพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับที่จะรับฟงความคิดเห็นของประชาชน

วามีสาระสําคัญเชนใดบาง อีกทั้งในการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากพนักงานและลูกจาง

ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ก็ไมปรากฏวามีการจัดทําประกาศสรุปเร่ืองที่จะรับฟง 

ความคิดเห็นทางวิทยุกระจายเสียงหรือวิทยุโทรทัศน และมิไดประกาศในหนังสือพิมพรายวัน

ติดตอกันไมนอยกวา  3 วัน  ดังนั้น  ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา  การรับฟงความคิดเห็น 

ของประชาชนดังกลาวไมสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

และไมไดดําเนินการใหถูกตองครบถวนตามขอ 6 และขอ 9 ของระเบียบคณะกรรมการนโยบาย 

ทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  พ .ศ .  2543 ซึ่งเปนขั้นตอน 

ที่เปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดใหกระทํากอนการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ 

และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกากําหนด 

เงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 

 สําหรับในประเด็นปญหาวา บทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ   

และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 ชอบดวยกฎหมายหรือไมนั้น                       

ในประเด็นนี้ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นสรุปสาระสําคัญไดวา อํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่ 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยมีอยูเดิมตามพระราชบัญญัติการไฟฟาแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2511 ในสวนที่เปนสาระสําคัญ คือ 

 1) ดําเนินงานตางๆ เกี่ยวกับพลังงานไฟฟา แหลงพลังงานอันไดมาจากธรรมชาติ 

หรือเชื้อเพลิง เพื่อการผลิตพลังงานไฟฟาและงานอื่นที่สงเสริมกิจการของการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทย 

 2)  สรางเขื่อนกั้นน้ํา เขื่อนระบายน้ํา เขื่อนกักเก็บน้ํา อางเก็บน้ํา หรือส่ิงอื่นอันเปน

อุปกรณของเขื่อนหรืออางนั้น  เพื่อการผลิตพลังงานไฟฟา  หรือเพื่อการพัฒนาการไฟฟา 

พลังน้ํา หรือเพื่อประโยชนเกี่ยวกับการไฟฟา 

 3) สรางโรงงานไฟฟาพลังความรอน   โรงไฟฟาพลังน้ํา   โรงไฟฟาปรมาณู  

หรือโรงไฟฟาพลังอื่น หรือสรางระบบไฟฟา 

 โดยในการสํารวจเพื่อหาแหลงพลังงานหรือเพื่อหาสถานที่สําหรับใชในกิจการหรือ

เพื่อสรางและบํารุงรักษาระบบไฟฟาดังกลาวนั้น มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติการไฟฟาฝาย
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ผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ไดบัญญัติใหพนักงานหรือลูกจางมีอํานาจที่จะใชสอย 

หรือเขาครอบครองอสังหาริมทรัพยในความครอบครองของบุคคลใดๆ  ซึ่งมิใชเคหสถาน 

เปนการชั่วคราวภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดได  และในสวนของการสงและจําหนายพลังงาน

ไฟฟานั้น มาตรา 29 กําหนดใหมีอํานาจเดินสายสงไฟฟาหรือจําหนายไฟฟาไปใต เหนือ ตาม  

หรือขามพื้นดินของบุคคลใด ปก หรือต้ังเสา สถานีไฟฟายอยหรืออุปกรณอ่ืน ลงในหรือบนพื้นดิน

ของบุคคลใดซึ่งมิใชเปนที่ต้ังโรงเรือน ประกาศกําหนดเขตเดินสายไฟฟา และรื้อถอนโรงเรือน 

หรือทําลายสิ่งอื่นที่สรางขึ้นหรือทําขึ้น หรือทําลายหรือตัดฟน ตัดตน กิ่ง หรือรากของตนไม  

หรือพืชผลในเขตเดินสายไฟฟา ซึ่งเปนอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย และมีสิทธิเหนือ

พื้นดินของเอกชนเกี่ยวกับระบบสงไฟฟาซึ่ ง เปนทรัพยสิทธิ อันติดอยูกับที่ ดินและเปน

อสังหาริมทรัพยตามมาตรา 139 ประกอบกับมาตรา 1298 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย 

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินซึ่งเปนทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ  

ตามมาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

 สวนพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด 

(มหาชน) พ.ศ. 2548 ไดบัญญัติไวในมาตรา 4 วา ในการดําเนินกิจการผลิตไฟฟา  ใหบริษัท 

มีอํานาจ ไดรับยกเวน  มีสิทธิพิเศษหรือไดรับความคุมครองตามที่กฎหมายวาดวยการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทย เวนแตกรณีที่บัญญัติไวในมาตรา 7 มาตรา 8 มาตรา 13 และมาตรา 14

ซึ่งเมื่อพิจารณาสิทธิที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยมีอยูเดิมตามพระราชบัญญัติการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 กับอํานาจหนาที่ของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ที่ถูก

จํากัดตามพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 

พ.ศ. 2548 แลว ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา พระราชกฤษฎีกา กําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชน

ของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 ไมมีบทบัญญัติใดที่จํากัดอํานาจของรัฐในสวนที่

เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยมีอยูเดิมตามมาตรา 36 

แหงพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  พ .ศ .  2511 ซึ่งเปนบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายเฉพาะที่ ให อํานาจการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยดําเนินการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยอันเปนอํานาจมหาชนของรัฐ ตามมาตรา 49 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ  และการ

ที่พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังคงใหบริษัท  กฟผ . จํากัด (มหาชน) มีอํานาจในการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยตอไปนั้น นอกจากจะทําใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจที่จะดําเนินการ

เวนคืนอสังหาริมทรัพยแลว ยังเปนการใหอํานาจและสิทธิบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  

ถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดมาโดยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
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กอนการเปลี่ยนสถานะดวย และโดยที่การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนเรื่องที่เกี่ยวของและมี

ผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคลและเปนการใชอํานาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญสงวนไว 

ใหเปนอํานาจรัฐ  ซึ่งไดรับการรับรองไวในมาตรา 49 วรรคหนึ่ง  ของรัฐธรรมนูญวา  การเวนคืน

อสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตอาศัยอํานาจตามบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อ 

การอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ  

การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการอตุสาหกรรม 

การปฏิรูปที่ดิน หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอื่นเทานั้น 

 แมวามาตรา 26 แหงพระราชบัญญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จะบัญญัติใหอํานาจ  

สิทธิ หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่จะเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทอาจกําหนดหรืองดไดตามที่

กําหนดในพระราชกฤษฎีกาและอาจกําหนดใหอํานาจนั้น เปนของคณะกรรมการคณะหนึง่คณะใด

ตามที่จะกําหนด  หรือจะใหแตงตั้ งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจไดก็ตาม 

แตบทบัญญัติดังกลาวก็ไดสงวนการใชอํานาจไวดวยวา การออกพระราชกฤษฎีกาตองคํานึงถึง

การควบคุมใหการใชอํานาจทางกฎหมายเปนไปโดยถูกตองประกอบกับรักษาผลประโยชนของรัฐ

ดวย ดังนั้น จึงไมอาจแปลความเพื่อเปนการยกเวนและนํามาใชกับกรณีการใชอํานาจทาง

กฎหมายเปนไปโดยถูกตองประกอบกับการรักษาผลประโยชนของรัฐดวย ดังนั้น จึงไมอาจ 

แปลความเพื่อเปนการยกเวนและนํามาใชกับกรณีการใชอํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

ตามมาตรา 49 ของรัฐธรรมนูญได และแมคณะรัฐมนตรีจะมีมติกําหนดวา กระทรวงการคลังถือ

หุนไมตํ่ากวารอยละ 75 ก็ไมอาจเปนเครื่องยืนยันไดวา บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) จะคงสภาพ

การเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณที่มีกระทรวงการคลังถือหุนเกินกวา

รอยละ 50 ตลอดไป  เพราะกระทรวงการคลังอาจถือหุนต่ํากวาจํานวนดังกลาวไดตามบทบัญญัติ

ในมาตรา 26 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  

 เมื่อศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวขางตนแลววา อํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

เปนอํานาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวสําหรับรัฐ และตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายเฉพาะ การที่พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. 

จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 มิไดจํากัดอํานาจมหาชนดังกลาว จึงมีผลใหอํานาจมหาชนดังกลาว

โอนไปเปนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ซึ่งไมอาจกระทําไดตามมาตรา 48 และมาตรา 49 

ของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับมาตรา 26 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

และการใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตาม 

มาตรา 28 มาตรา 29 และมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
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พ.ศ. 2511 ยอมกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจและไมเปนธรรมตอบุคคล 

หรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนซึ่งไมมีอํานาจมหาชนเชนวานั้น อันเปนการกระทําที่ขัดตอ 

หลักความเสมอภาค หลักการแหงความเทาเทียมกันอยางเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ  

ตามมาตรา  30  และมาตรา  50  ของ รัฐธรรมนูญ  ประกอบกับมาตรา  26  วรรคสอง  

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และเปนการออกกฎหมายที่ไมสอดคลองกับ 

มาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญดวย 

 นอกจากนี้  ศาลปกครองสูงสุดยังไดพิจารณาวินิจฉัยดวยวา  ที่ดินที่การไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทย  ไดมาโดยการเวนคืนตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ประกอบกับกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  คือ  ที่ดิน

จํานวน 1 แปลง  ในทองที่ตําบลบางปะกง อําเภอบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา  ซึ่งการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทยไดใชอํานาจเวนคืนตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

ในทองที่ตําบลบางปะกง  อําเภอบางปะกง  จังหวัดฉะเชิงเทรา พ.ศ. 2521 นั้น  เปนที่ดิน 

ที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ซึ่งเปนองคการของรัฐไดกรรมสิทธิ์มาโดยอาศัยอํานาจ 

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภคดานพลังงานไฟฟา จึงเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะและถือเปนที่ราชพัสดุ 

 สวนสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟา รวมทั้งสายสงไฟฟาซึ่งเปนทรัพยสิทธิ 

อันติดอยูกับที่ดินและเปนอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยนั้น เปนสิทธิ 

ที่กอต้ังโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 โดยการใชอํานาจ

มหาชนของรัฐ และยังมีอยูตราบเทาที่มีการใชประโยชนเพื่อการนั้นอยู ดังนั้น สิทธิเหนือพื้นดิน

เกี่ยวกับระบบสงไฟฟารวมทั้งสายสงไฟฟา จึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชน

ของแผนดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเปน 

ที่ราชพัสดุตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ดวยเชนกัน 

 เมื่อมีการเปลี่ยนสถานะของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไปเปนบริษัท กฟผ. 

จํากัด (มหาชน) โดยเปลี่ยนทุนเปนหุน  ทําใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปลี่ยนสถานะ

จากรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้ งขึ้นโดยพระราชบัญญั ติ เปนบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมาย 

วาดวยบริษัทมหาชนจํากัดในระบบกฎหมายเอกชน  แมวากระทรวงการคลังจะยงัคงถอืหุนทัง้หมด

ก็ตาม แตบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ยังคงเปนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งเปนบริษัทที่มีสวนราชการมีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 

ทําใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) มีสถานะทางกฎหมายเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
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และมีการดําเนินการทางธุรกิจเชนเดียวกับนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายวาดวยบริษัท 

มหาชนจํากัด 

 กระทรวงการคลังไดเสนอแนวทางเกี่ยวกับการรักษาสาธารณสมบัติและทรัพยสิน

ของชาติตอคณะรัฐมนตรี  โดยเสนอใหกําหนดเปนหลักการในการโอนทรัพย สินที่ เปน 

สาธารณสมบั ติของแผนดินหรือที่ ไดมาโดยใช อํานาจรัฐ  ซึ่ ง เดิมอยู ในการครอบครอง 

ของรัฐวิสาหกิจนั้น ใหกลับมาเปนของแผนดิน แตคณะรัฐมนตรีมีมติวาจะอนุมัติใหทรัพยสิน 

ที่ไดมาโดยการใชอํานาจรัฐเปนของกระทรวงการคลังหรือเปนของบริษัทไดตามความจําเปน

แลวแตกรณี 

 ต อ ม า คณะ ก ร ร ม ก า ร เ ต รี ย ม ก า ร จั ด ตั้ ง บ ริ ษั ท มี ม ติ เ ส น อ ค ว า ม เ ห็ น 

ตอคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจในสวนที่เกี่ยวกับการโอนกิจการ สิทธิ หนี้สิน ความรับผิด

และสินทรัพยของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยสวนที่จะโอนไปยังบริษัทที่จัดตั้งขึ้นใหม 

และสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง  ดังตอไปนี้ 

 1) ใหโอนกิจการที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยดําเนินการทั้งหมดใหแกบริษัท 

กฟผ. จํากัด (มหาชน) 

 2) ใหโอนกรรมสิทธิ์ในโครงสรางสันเขื่อนและอางเก็บน้ําที่ใชในการเก็บกักน้ํา โดยไม

รวมโรงไฟฟาพลังน้ํา   และให โอนที่ ดินที่ ต้ังอยู ในบริเวณเขื่อน  อางเก็บน้ําและหัวงาน 

ใหกระทรวงการคลัง โดยบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ยังคงมีสิทธิใชประโยชนในทรัพยสิน

ดังกลาว และบริษัทฯ  ควรรับโอนกิจการที่เกี่ยวของกับเขื่อนและอางเก็บน้ําดวย 

 3) ในวันจดทะเบียนบริษัท ใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) รับโอนสินทรัพยทั้งหมด

ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ในราคาตามมูลคาทางบัญชี  และใหการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทยโอนกรรมสิทธิ์โครงสรางสันเขื่อนและอางเก็บน้ําที่ใชในการเก็บกักน้ํา 

จํานวน 21 เขื่อน และที่ดินที่ต้ังอยูในบริเวณเขื่อน อางเก็บน้ํา หัวงานใหแกกระทรวงการคลัง 

 คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจมีมติเห็นชอบตามความเห็นของคณะกรรมการ

เตรียมการจัดตั้งบริษัทในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินขางตน และคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบ 

ตามมติของคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเชนกัน และตอมา การไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทยไดมีหนังสือแจงการโอนโครงสรางสันเขื่อนและอางเก็บน้ําที่ใชในการกักเก็บน้ํา 

จํานวน 21 เขื่อน และที่ดินที่ต้ังอยูในบริเวณเขื่อน อางเก็บน้ํา และหัวงานใหแกกระทรวงการคลัง 

โดยใหมีผลต้ังแตวันที่ 24 มิถุนายน 2548 ซึ่งเปนวันจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 

แตมิไดโอนที่ดินซึ่งเปนที่ต้ังโรงไฟฟากังหันกาซและโรงไฟฟาพลังน้ํา ที่อยูในทองที่ตําบลบางปะกง 
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อําเภอบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา และสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบไฟฟา สายสงไฟฟา 

รวมทั้งทรัพยสินอื่นที่กอใหเกิดสิทธิดังกลาวใหแกกระทรวงการคลัง   

 เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวา คณะรัฐมนตรีมีมติใหโอนอสังหาริมทรัพยอ่ืนที่ไดมา 

เพื่อใชประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะดานพลังงานไฟฟาใหแกกระทรวงการคลังแลว   

แตคณะรัฐมนตรีมิไดอนุมัติใหโอนที่ดินที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดมาโดยการเวนคืน

ที่ดินตามมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511  

ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะ รวมทั้งสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟา รวมถึงสายสงและทรัพยสิน

อ่ืนที่กอให เกิดสิทธิ ดังกลาวที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดมาตามมาตรา  29  

แหงพระราชบัญญัติดังกลาวใหแกกระทรวงการคลังดวย นอกจากนั้น ยังปรากฏวา ในการโอน

ทรัพยสินใหแกกระทรวงการคลังตามมติคณะรัฐมนตรีนั้น การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  

มีหนังสือลงวันที่ 23 มิถุนายน 2548  ถึงปลัดกระทรวงการคลังเพื่อแจงรายการทรัพยสินที่จะโอน

ใหแกกระทรวงการคลัง โดยแจงวาจะจัดสงขอมูลรายละเอียดใหกระทรวงการคลัง และตอมา 

บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) กับกรมธนารักษไดจัดทําบันทึกความเขาใจเกี่ยวกับการเชา 

หรือการใชที่ราชพัสดุที่โอนใหแกกระทรวงการคลังโดยมีขอตกลงวาจะทําสัญญาเชาภายใน 3 ป 

นับแตวันจดทะเบียน แสดงใหเห็นวา การดําเนินการเตรียมโอนทรัพยสินดังกลาวยังไมแลวเสร็จ

เปนการโอนกันเพียงอาศัยขอมูลทางบัญชีซึ่งถือไมไดวามีการดําเนินการเสร็จสมบูรณกอนที่จะ

ดําเนินการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง  2  ฉบับดังกลาว และการที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหโอน 

เฉพาะเขื่อนและอางเก็บน้ําจํานวน  21 แหง และที่ดินที่ ต้ังอยูในบริเวณเขื่อน อางเก็บน้ํา 

และหัวงานใหแกกระทรวงการคลัง โดยมิไดโอนที่ดินซึ่งเปนที่ต้ังโรงไฟฟากังหันกาซและโรงไฟฟา

พลังน้ําในทองที่อําเภอบางปะกง และสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟารวมถึงสายสง 

และทรัพยสินอื่นที่ทําใหเกิดสิทธิดังกลาว จึงเปนการใชดุลพินจิที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 เมื่อข้ันตอนอันเปนสาระสําคัญกอนการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ  

และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 เปนการกระทําโดยไมชอบดวย

กฎหมาย ยอมมีผลไปถึงไมชอบดวยกฎหมายของการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลา

ยกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ดวย เพราะการตรา 

พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ เพื่อใชบังคับทําใหสถานะทางกฎหมายของการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ถูกยกเลิกไป 

ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกา กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 ข้ึนใชบังคับจึงไมอาจกระทําได 
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 ศาลปกครองสูงสุดจึง เห็นวา  การดําเนินการในขั้นตอนที่ เปนสาระสําคัญ 

ในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย เปนหุนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 

ไมชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทนั้น

ไดเสียไปทั้งหมดหรือไมผลตามกฎหมาย และยอมมีผลทําใหการดําเนินการตอมา รวมทั้งมติ 

ของคณะรัฐมนตรี ที่มีมติอนุมัติเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุน 

และจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ  

และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกากําหนด 

เงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 เสียไปดวย

เชนกัน 

 พิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท 

กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวย 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 ต้ังแตวันที่ 24 มิถุนายน 2548 ซึ่งเปนวันใชบังคับ

พระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

 (2)  วิ เคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตามมาตรา  24  

และมาตรา  26   

 1.  วิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารเปนผูอนุมัติวาจะให

กิจการ สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  สินทรัพยใดของรัฐวิสาหกิจโอนไปเปนของบริษัทหรือเปนของ

กระทรวงการคลังตามมาตรา  24  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542 

 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติให

คณะรัฐมนตรีเขามามีอํานาจที่สําคัญในขั้นตอนของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  คือ  ในวันที่มี 

การจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทตามมาตรา  22  ใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจในการที่จะอนุมัติไดวาจะให

กิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพยใดบางของรัฐวิสาหกิจ  โอนไปเปนของบริษัท 

หรือเปนของกระทรวงการคลังก็ได  แลวแตกรณี  ซึ่งบทบัญญัติดังกลาวนี้ เปนกรณีที่ฝาย 

นิ ติ บัญญั ติ ได ใช อํ านาจนิ ติ บัญญั ติตรากฎหมาย  คือ  พระราชบัญญั ติทุน รัฐวิสาหกิจ   

พ.ศ.  2542  มอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารมีอํานาจที่จะเลือกไดวาคณะรัฐมนตรี

ตองการที่จะใหกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพยใดบางของรัฐวิสาหกิจ  โอนไปเปน

ของบริษัทหรือโอนไปเปนของกระทรวงการคลัง  เมื่อกระบวนการในการเปลี่ยนทุนเปนหุน 

ไดส้ินสุดลง  ซึ่งจะเห็นไดวาบทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการตรากฎหมายมอบอํานาจให 

ฝายบริหารสามารถใช ดุลพินิจในเรื่องที่มีความสําคัญไดอยางกวางขวาง   เนื่ องจาก
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พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายบริหารนั้น 

มิไดมีการบัญญัติกําหนด  หลักเกณฑและเงื่อนไขในการใชอํานาจของฝายบริหารไวแตอยางใด 

 การตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหารในลักษณะดังกลาวนี้ไดกอใหเกิดปญหา

เกี่ยวกับการที่คณะรัฐมนตรีมิไดใชอํานาจตามมาตรา  24  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ.  2542  โอนทรัพยสินบางประเภทของ  กฟผ. ใหแกกระทรวงการคลังในกรณีการแปรรูป 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน  ซึ่งเปนปญหาในลักษณะเดียวกัน

กับกรณีการแปรรูปการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  กลาวคือ  ในขณะที่  กฟผ. มีสถานะ 

เปนองคการของรัฐนั้น  กฟผ. มีสิทธิและทรัพยสินที่  กฟผ. ไดมาโดยใชอํานาจมหาชนของรัฐ 

ตามกฎหมายเพื่อใชในการประกอบกิจการไฟฟาตามที่กฎหมายใหอํานาจ ดังนี้ 

 (1)  กฟผ. ไดที่ดินมาจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย จํานวน 1 แปลง ในทองที่ตําบล 

บางปะกง อําเภอบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา ตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยใน

ทองที่ตําบลบางปะกง อําเภอบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา พ.ศ. 2521 อันเปนการดําเนินการ 

โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2511 ประกอบกับพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2497  ซึ่งที่ดิน

แปลงนี้เปนที่ดินที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยซึ่งเปนองคการของรัฐไดกรรมสิทธิ์มา 

โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการอันเปนสาธารณูปโภคดานพลังงาน

ไฟฟา จึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะและถือเปน 

ที่ราชพัสดุ 

 (2)  กฟผ. มีสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟารวมทั้งสายสงไฟฟาซึ่งเปน

ทรัพยสิทธิอันติดอยูกับที่ดินและเปนอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

ซึ่งสิทธิดังกลาวเปนสิทธิที่กอต้ังโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2511 โดยการใชอํานาจมหาชนของรัฐ และยังมีอยูตราบเทาที่มีการใชประโยชนเพื่อการนั้น

อยู ดังนั้น สิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟารวมทั้งสายสงไฟฟา จึงเปนสาธารณสมบัติ 

ของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3) แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย และเปนที่ราชพัสดุตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ  

พ.ศ. 2518 ดวยเชนกัน 

 กระทรวงการคลังไดเสนอแนวทางเกี่ยวกับการรักษาสาธารณสมบัติและทรัพยสิน

ของชาติตอคณะรัฐมนตรี โดยเสนอใหกําหนดเปนหลักการในการโอนทรัพยสินที่เปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินหรือที่ไดมาโดยใชอํานาจรัฐ ซึ่งเดิมอยูในการครอบครองของรัฐวิสาหกิจนั้น  



 

 

152 

ใหกลับมาเปนของแผนดิน แตคณะรัฐมนตรีมีมติวาจะอนุมัติใหทรัพยสินที่ไดมาโดยการใชอํานาจ

รัฐ เป นของกระทรวงการคลั งหรื อ เป นของบริษั ท ได ตามความจํ า เป นแล วแต ก รณี  

และคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทมีมติเสนอความเห็นตอคณะกรรมการนโยบายทุน

รัฐวิสาหกิจในสวนที่เกี่ยวกับการโอนกิจการ สิทธิ หนี้สิน ความรับผิดและสินทรัพยของการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทยสวนที่จะโอนไปยังบริษัทที่จัดตั้งขึ้นใหมและสวนที่จะใหตกเปนของ

กระทรวงการคลัง  ดังตอไปนี้ 

 1) ใหโอนกิจการที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยดําเนินการทั้งหมดใหแกบริษัท 

กฟผ. จํากัด (มหาชน) 

 2) ใหโอนกรรมสิทธิ์ในโครงสรางสันเขื่อนและอางเก็บน้ําที่ใชในการเก็บกักน้ํา โดยไม

รวมโรงไฟฟาพลังน้ํา   และให โอนที่ ดินที่ ต้ังอยู ในบริเวณเขื่อน  อางเก็บน้ําและหัวงาน 

ใหกระทรวงการคลัง โดยบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ยังคงมีสิทธิใชประโยชนในทรัพยสิน

ดังกลาว และบริษัทฯ  ควรรับโอนกิจการที่เกี่ยวของกับเขื่อนและอางเก็บน้ําดวย 

 3) ในวันจดทะเบียนบริษัท ใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) รับโอนสินทรัพยทั้งหมด

ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ในราคาตามมูลคาทางบัญชี และใหการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทยโอนกรรมสิทธิ์โครงสรางสันเขื่อนและอางเก็บน้ําที่ใชในการเก็บกักน้ํา 

จํานวน 21 เขื่อน และที่ดินที่ต้ังอยูในบริเวณเขื่อน อางเก็บน้ํา หัวงานใหแกกระทรวงการคลัง 

 คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจมีมติเห็นชอบตามความเห็นของคณะกรรมการ

เตรียมการจัดตั้งบริษัทในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินขางตน และคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบ 

ตามมติของคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเชนกัน  

 ตอมา การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดมีหนังสือแจงการโอนโครงการสันเขื่อน 

และอางเก็บน้ําที่ใชในการกักเก็บน้ํา จํานวน 21 เขื่อน และที่ดินที่ต้ังอยูในบริเวณเขื่อน อางเก็บน้ํา 

และหัวงานใหแกกระทรวงการคลัง โดยใหมีผลต้ังแตวันที่ 24 มิถุนายน 2548 ซึ่งเปนวัน 

จดทะเบียนจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) แตมิไดโอนที่ดินซึ่งเปนที่ต้ังโรงไฟฟากังหันกาซ 

และโรงไฟฟาพลังน้ํา ที่อยูในทองที่ตําบลบางปะกง อําเภอบางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา และสิทธิ

เ หนื อพื้ น ดิ น เ กี่ ย ว กั บ ร ะบบ ไฟฟ า  สายส ง ไฟฟ า  ร วมทั้ ง ท รั พ ย สิ น อื่ น ที่ ก อ ให เ กิ ด 

สิทธิดังกลาวใหแกกระทรวงการคลัง  เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวา คณะรัฐมนตรีมีมติใหโอน

อสังหาริมทรัพยอ่ืนที่ไดมาเพื่อใชประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะดานพลังงานไฟฟาใหแก

กระทรวงการคลังแลว  แตคณะรัฐมนตรีมิไดอนุมัติใหโอนที่ดินที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทยไดมาโดยการเวนคืนที่ดินตามมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
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ไทย พ.ศ. 2511 ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะ รวมทั้งสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟา รวมถึงสาย

สงและทรัพยสินอื่นที่กอใหเกิดสิทธิดังกลาวที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดมาตามมาตรา 

29 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวใหแกกระทรวงการคลังดวย  ซึ่งการที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหโอน

เฉพาะเขื่อนและอางเก็บน้ําจํานวน 21 แหง และที่ดินที่ต้ังอยูในบริเวณเขื่อน อางเก็บน้ําและ 

หัวงานใหแกกระทรวงการคลัง โดยมิไดโอนที่ดินซึ่งเปนที่ต้ังโรงไฟฟากังหันกาซและโรงไฟฟา 

พลังน้ําในทองที่อําเภอบางปะกง และสิทธิเหนือพื้นดินเกี่ยวกับระบบสงไฟฟารวมถึงสายสง 

และทรัพยสินอื่นที่ทําใหเกิดสิทธิดังกลาวนั้น  ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวาคณะรัฐมนตรี 

ใชดุลพินิจที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 ปญหาที่เกิดขึ้นตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดนี้  ผูเขียนเห็นวา การที่มาตรา  24  

วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีแตเพียง 

ผูเดียวเปนผูมีอํานาจที่จะอนุมัติวาจะใหกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพยใดบาง   

ของรัฐวิสาหกิจ  ที่จะใหโอนไปเปนของบริษัทหรือกระทรวงการคลัง  นั้น  เปนการมอบอํานาจให

คณะรัฐมนตรีใชดุลพินิจไดอยางกวางขวาง  โดยปราศจากหลักเกณฑและเงื่อนไขเพื่อประกอบ 

การใชดุลพินิจดังกลาว  ซึ่งผูเขียนเห็นวา  ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขไวในกฎหมาย 

ที่ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีเพื่อใหคณะรัฐมนตรีไดใชพิจารณาประกอบการใชดุลพินิจดวยวา  

กิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพย  ที่มีลักษณะอยางใดที่คณะรัฐมนตรีจะสามารถ 

ใชดุลพินิจอนุมัติใหโอนไปเปนของบริษัทได  หรือกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพย   

ที่มีลักษณะอยางใดที่คณะรัฐมนตรีไมสามารถใชดุลพินิจอนุมัติใหโอนไปเปนของบริษัทได  แตตอง

โอนใหกระทรวงการคลัง  ดังเชนกรณีการโอนทรัพยสินที่รัฐวิสาหกิจไดมาโดยการใชอํานาจมหาชน

ของรัฐกรณีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ควรกําหนดบังคับใหรัฐมนตรีตองอนุมัติใหโอนทรัพยสินที่

ไดมาจากการใชอํานาจเวนคืนดังกลาวโอนไปเปนของกระทรวงการคลัง  เนื่องจากถาหากมอบ

อํานาจใหคณะรัฐมนตรีใชอํานาจในเรื่องที่มีความสําคัญเชนนี้ไดโดยลําพังและปราศจาก

หลักเกณฑและเงื่อนไขใด ๆ แลว  กิจการหรือทรัพยสินที่มีความสําคัญของรัฐจะตองถูกโอนไปเปน

ของบริษัทซึ่งเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนทั้งหมด  เนื่องจากเมื่อมีการเปลี่ยนสถานะของ 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไปเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) โดยเปลี่ยนทุนเปนหุน 

ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจพ.ศ. 2542 และมีการจดทะเบียนเปน บริษัท กฟผ. จํากัด 

(มหาชน) นั้น ทําใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปลี่ยนสถานะจากรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น

โดยพระราชบัญญัติเปนบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัดในระบบ
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กฎหมายเอกชนจึงมีสถานะทางกฎหมายเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและมีการดําเนินการ

ทางธุรกิจเชนเดียวกับนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด 

 2.  วิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจ  จํากัดหรืองด  

อํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่ ไดมีการเปลี่ยนทุนเปนหุนตามมาตรา  26   

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542 

 เมื่อมีการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท  กฟผ. 

จํากัด (มหาชน) แลว คณะรัฐมนตรีไดอาศัยอํานาจตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของบริษัท  

กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 โดยกําหนดให ในการดําเนินกิจการผลิตไฟฟา ใหบริษัท 

มีอํานาจ  ไดรับยกเวน  มีสิทธิพิเศษหรือไดรับความคุมครองตามที่กฎหมายวาดวยการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทย  ซึ่งอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่  กฟผ.  มีอยูเดิมตามพระราชบัญญัติ

การไฟฟาแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ในสวนที่เปนสาระสําคัญ คือ 

 1) ดําเนินงานตางๆ เกี่ยวกับพลังงานไฟฟา แหลงพลังงานอันไดมาจากธรรมชาติ

หรือเชื้อเพลิง เพื่อการผลิตพลังงานไฟฟาและงานอื่นที่สงเสริมกิจการของการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทย 

 2)  สรางเขื่อนกั้นน้ํา เขื่อนระบายน้ํา เขื่อนกักเก็บน้ํา อางเก็บน้ํา หรือส่ิงอื่นอันเปน

อุปกรณของเขื่อนหรืออางนั้น เพื่อการผลิตพลังงานไฟฟา หรือเพื่อการพัฒนาการไฟฟาพลังน้ํา 

หรือเพื่อประโยชนเกี่ยวกับการไฟฟา 

 3) สรางโรงงานไฟฟาพลังความรอน   โรงไฟฟาพลังน้ํา   โรงไฟฟาปรมาณู   

หรือโรงไฟฟาพลังอื่น หรือสรางระบบไฟฟา 

 โดยในการสํารวจเพื่อหาแหลงพลังงานหรือเพื่อหาสถานที่สําหรับใชในกิจการหรือ

เพื่อสรางและบํา รุง รักษาระบบไฟฟาดังกลาวนั้น  พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิต 

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ไดบัญญัติให  กฟผ.  มีอํานาจดําเนินการตาง ๆ ไดหลายประการ  

เชน  มาตรา 28 ไดบัญญัติให  พนักงานหรือลูกจางมีอํานาจที่จะใชสอยหรือเขาครอบครอง

อสังหาริมทรัพยในความครอบครองของบุคคลใดๆ ซึ่งมิใชเคหสถานเปนการชั่วคราวภายใต

เงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดได  และในสวนของการสงและจําหนายพลังงานไฟฟานั้น มาตรา 29 

บัญญัติให  กฟผ. มีอํานาจเดินสายสงไฟฟาหรือจําหนายไฟฟาไปใต เหนือ ตาม หรือขามพื้นดิน

ของบุคคลใด ปก หรือต้ังเสา สถานีไฟฟายอยหรืออุปกรณอ่ืน ลงในหรือบนพื้นดินของบุคคลใด 

ซึ่งมิใชเปนที่ต้ังโรงเรือน ประกาศกําหนดเขตเดินสายไฟฟา และร้ือถอนโรงเรือนหรือทําลายสิ่งอื่นที่
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สรางขึ้นหรือทําขึ้น หรือทําลายหรือตัดฟน ตัดตน กิ่ง หรือรากของตนไม หรือพืชผลในเขตเดิน

สายไฟฟา  และมาตรา  36  ไดบัญญัติให  กฟผ.  มีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อใหไดมา 

ซึ่งแหลงพลังงานดวย 

 เมื่ อพิจารณาอํานาจที่ การไฟฟาฝายผลิตแห งประเทศไทยมีอยู เดิมตาม

พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 กับอํานาจหนาที่ของบริษัท กฟผ. 

จํากัด (มหาชน) ที่ถูกจํากัดตามพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท 

กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 แลว ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ 

สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 ไมมีบทบัญญัติใดที่จํากัดอํานาจ 

ของรัฐในสวนที่เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยมีอยูเดิม

ตามมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ซึ่งเปน

บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะที่ใหอํานาจการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยดําเนินการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยอันเปนอํานาจมหาชนของรัฐ ตามมาตรา 49 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น  

การที่พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังคงใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจในการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยตอไป  จึงไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนเรื่อง 

ที่ เกี่ยวของและมีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคลและเปนการใชอํานาจมหาชน 

ที่ รัฐธรรมนูญสงวนไว ให เปนอํานาจรัฐ  ซึ่ งได รับการรับรองไว ในมาตรา  49 วรรคหนึ่ ง  

ของรัฐธรรมนูญวา  การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตอาศัยอํานาจตามบัญญัติ 

แหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมา

ซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การพัฒนา 

การเกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอื่นเทานั้น 

 แมวามาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จะบัญญัติใหอํานาจ  

สิทธิ หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจที่จะเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทอาจกําหนดหรืองดไดตามที่

กําหนดในพระราชกฤษฎีกาและอาจกําหนดใหอํานาจนั้น เปนของคณะกรรมการคณะหนึง่คณะใด

ตามที่จะกําหนด  หรือจะใหแตงตั้ งโดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจไดก็ตาม 

แตบทบัญญัติดังกลาวก็ไดสงวนการใชอํานาจไวดวยวา การออกพระราชกฤษฎีกาตองคํานึงถึง

การควบคุมใหการใชอํานาจทางกฎหมายเปนไปโดยถูกตองประกอบกับรักษาผลประโยชนของรัฐ

ดวย ดังนั้น จึงไมอาจแปลความเพื่อเปนการยกเวนและนํามาใชกับกรณีการใชอํานาจการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยตามมาตรา 49 ของรัฐธรรมนูญได  
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 เมื่อศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวขางตนแลววา อํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

เปนอํานาจมหาชนที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวสําหรับรัฐ และตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเฉพาะ การที่พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด 

(มหาชน) พ.ศ. 2548 มิไดจํากัดอํานาจมหาชนดังกลาว จึงมีผลใหอํานาจมหาชนดังกลาวโอนไป

เปนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ซึ่งไมอาจกระทําไดตามมาตรา  48 และมาตรา 49  

ของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับมาตรา 26 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

และการใหบริษัท  กฟผ .  จํากัด  (มหาชน) มีอํานาจเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ยอมกอใหเกิดความไมเปน

ธรรมในการแขงขันทางธุรกิจและไมเปนธรรมตอบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนซึ่งไมมี

อํานาจมหาชนเชนวานั้น อันเปนการกระทําที่ขัดตอหลักความเสมอภาค หลักการแหงความเทา

เทียมกันอยางเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ ตามมาตรา 30 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญ 

ประกอบกับมาตรา 26 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และเปนการออก

กฎหมายที่ไมสอดคลองกับมาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญดวย 

 ในประเด็นนี้ผูเขียนเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  โดยเห็นวา  การที่

คณะรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   

ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. (จํากัด) มหาชน  

พ.ศ. 2548 โดยมีเนื้อหาสาระเปนการมอบใหบริษัท กฟผ. (จํากัด) มหาชน ซึ่งเปนนิติบุคคล 

ตามกฎหมายเอกชน  มี อํานาจมหาชนที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิในทรัพย สินของบุคคล 

ซึ่งรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไวนั้น  ไมสามารถกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามพระราชกฤษฎีกา

ซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองที่ฝายบริหารตราขึ้น  เพราะสิทธิในทรัพยสินเปนสิทธิที่รัฐธรรมนูญ

บัญญัติรับรองและคุมครองไว  และหากจะมีการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของบุคคลดังกลาว  

รัฐธรรมนูญก็ไดกําหนดใหการจํากัดสิทธินั้นตองกระทําโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายที่ตราโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น  ดังนั้น  จึงไมสามารถกําหนดใหบุคคลใดมีอํานาจ

จํากัดสิทธิในทรัพยสินที่รัฐธรรมนูญรับรองไวโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนกฎหมาย

ลําดับรองของฝายบริหารได   

 นอกจากนี้  ผูเขียนมีความเห็นวา  กฟผ.  มีอํานาจมหาชนที่เกี่ยวของกับการจํากัด

สิทธิในทรัพยสินของบุคคลหรือมีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยไดเพราะมีกฎหมาย  คือ

พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ใหอํานาจไว โดยพระราชบัญญัติ

ดังกลาวนี้เปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติคือรัฐสภาซึ่งเปนองคกรที่ประกอบไปดวย
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ผูแทนของประชาชน มีที่มาจากประชาชน ดังนั้น การที่รัฐสภาตรากฎหมายมอบให กฟผ. มอํีานาจ

ดังกลาวไดจึงมีผลเทากับวาประชาชนผูซึ่งเปนเจาของทรัพยสินนั้นยินยอมให  กฟผ.  เปนผูมี

อํานาจกระทําการที่มีผลกระทบหรือมีผลเปนการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของตนได  การใชอํานาจ

มหาชนที่มีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินดังกลาวของ  กฟผ. จึงมีที่มาจากกฎหมายของ 

ฝายนิติบัญญัติซึ่งสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ แตเมื่อมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542 กําหนดให บริษัทที่ไดมีการแปลงสภาพ มีอํานาจ สิทธิ และประโยชน เชนเดียวกับที่

รัฐวิสาหกิจเคยมีอยูตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหรือกฎหมายอื่น  และถือวาบริษัทมีฐานะอยาง

เดียวกันกับรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายดังกลาวยอมสงผลให บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) มีอํานาจ 

สิทธิ และประโยชน  ดังเชนที่ กฟผ. เคยมีอยูตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทย พ.ศ. 2511 ซึ่งหมายความวา บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) จะมีอํานาจมหาชนของรัฐ 

ที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิในทรัพย สินของบุคคลดวย  แตอยางไรก็ตามมาตรา  26   

แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ก็ไดกําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจตราพระราช

กฤษฎีกาเพื่อจํากัดหรืองด  อํานาจ  สิทธิ  และประโยชน  ตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเดิมหรือ

กฎหมายอื่นได  หรือจะกําหนดใหอํานาจนั้นเปนของคณะกรรมการที่ต้ังขึ้นก็ได  ซึ่งคณะรัฐมนตรี

ไดใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวตราพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนของ

บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 โดยกําหนดใหบริษัท กฟผ. จํากัด  (มหาชน)  มีอํานาจ  

ไดรับยกเวน  มีสิทธิพิเศษ  หรือไดรับความคุมครองตามที่กฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหง

ประเทศไทยหรือกฎหมายอื่นไดบัญญัติไวใหแก  กฟผ.  ซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไมไดมีการ

จํากัดหรืองดอํานาจที่จะโอนไปไวแตอยางใด   

 ในกรณีนี้ผูเขียนเห็นวา  การที่ฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหาร 

ในลักษณะเชนนี้กอใหเกิดปญหาเปนอยางมาก  เนื่องจากเปนการตรากฎหมายมอบอํานาจ 

ใหฝายบริหารอยางกวางขวางเกินไป   แมฝายนิ ติบัญญัติจะไดมีการกําหนดกรอบของ 

การใชอํานาจไวดวยแลววา  การตราพระราชกฤษฎีกานั้นจะตองใหบริษัทคงมีอํานาจ  สิทธิ   

และประโยชนเทาที่จําเปนแกการดําเนินงานที่จะกอใหเกิดประโยชนแกสวนรวม  โดยคํานึงถึง

ความเปนธรรมในการประกอบธุรกิจ  การควบคุมการใชอํานาจทางกฎหมายใหถูกตองและ 

การรักษาผลประโยชนของรัฐประกอบดวย  การกําหนดกรอบแหงการใชอํานาจดังกลาวก็มี

ลักษณะที่กวางเกินไป  ซึ่งฝายนิติบัญญัติควรจะมีการกําหนดกรอบของการใชอํานาจของ 

ฝายบริหารใหมีความชัดเจนมากขึ้นเพราะหากกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายบริหารไมไดกําหนด

กรอบที่ชัดเจนในการใชอํานาจไวยอมสงผลใหเกิดปญหาเมื่อฝายบริหารใชอํานาจตามกฎหมาย 
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ที่ไมมีความชัดเจนเพียงพอ ดังเชน กรณีที่คณะรัฐมนตรีตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหบริษัท 

กฟผ. จํากัด  (มหาชน) มีอํานาจมหาชนของรัฐโดยเฉพาะอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยได   

ซึ่งอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น  จะมีข้ึนไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญติัแหงกฎหมาย

เฉพาะที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติซึ่งประกอบดวยผูแทนของประชาชนเทานั้น  คณะรัฐมนตรี 

ซึ่งเปนองคกรของรัฐฝายบริหาร  ไมไดมีฐานที่มาจากประชาชน  จึงไมอาจมีอํานาจอนุญาต 

หรืออนุมัติใหผูใดมีอํานาจ  จํากัดสิทธิในทรัพยสินของบุคคลซึ่งเปนสิทธิที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติ

รับรองและคุมครองไว ดังนั้น การใชอํานาจของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมายดังกลาวจึงจะตอง

คํานึงหลักการตามกฎหมายอื่นประกอบดวยไมใชอางแตเฉพาะวาตนสามารถกระทําไดเนื่องจาก 

มีกฎหมายใหอํานาจ นอกจากนี้ผูเขียนยังมีความเห็นวา  การกําหนดวาจะใหอํานาจ  สิทธิ   

และประโยชนใด  โอนไปเปนของบริษัทหรือไมนั้น  เปนเรื่องที่มีความสําคัญ  เพราะอํานาจ

บางอยางมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองและคุมครองไว

อยางมาก  เชน  อํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของบุคคล  ดังนั้น  ฝายนิติบัญญัติ 

ควรกําหนดไวในกฎหมายของฝายนิติบัญญัติเองดวยวา อํานาจ  สิทธิ  และประโยชนที่มีลักษณะ

อยางไรที่ไมสามารถโอน  ไปใหบริษัทไดโดยเด็ดขาด  หรืออํานาจ  สิทธิ  และประโยชนอยางไร 

ที่ฝายนิติบัญญัติจะมอบใหฝายบริหารสามารถใชดุลพินิจไดวาจะตราพระราชกฤษฎีกาใหโอนไป

ยังบริษัทที่เกิดจากแปลงสภาพ  และการที่กําหนดให บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  มีอํานาจ

เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  

พ.ศ. 2521 ยอมกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ และไมเปนธรรมตอบุคคล 

หรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ไมมีอํานาจมหาชนเชนวานั้น อันเปนการกระทําที่ขัดตอ 

หลักความเสมอภาค หลักการแหงความเทาเทียมกันอยางเปนธรรมในการแขงขันการประกอบ

กิจการทางธุรกิจดวย 

 
3.2 ปญหากรณีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยการตรวจเงนิแผนดิน พ.ศ. 2542 
 

 ปญหาเรื่องการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองในกรณีของ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  2542  นี้  เปนปญหา

เกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงินแผนดิน  เนื่องจาก 

มาตรา  312  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 ไดกําหนดใหมีการตรา

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเพื่อกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับคุณสมบัติ  ลักษณะตองหาม  
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การสรรหาและการเลือก และการพนจากตําแหนง ของผูวาการตรวจเงินแผนดิน แตเมื่อมี 

การตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 แลว  

มาตรา  30  วรรคสาม  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวไดกําหนดใหคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินเปนผูมีอํานาจออกระเบียบเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการสรรหาบุคคลที่จะ

ไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไดอาศัย

อํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงิน

แผนดิน  พ.ศ.  2543  ซึ่งตอมาไดมีการสรรหาและเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินตามหลักเกณฑ

ดังกลาวขางตน  และเกิดเปนปญหาเกี่ยวกับกระบวนการขั้นตอนในการสรรหาและเลือกผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน ดังจะไดกลาวถึงตอไป  ดังนั้น  จึงควรจะไดศึกษาถึงหลักเกณฑตาง ๆ  

ในการไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ดังตอไปนี้ 

 
3.2.1 หลักเกณฑการไดมาซ่ึงผูวาการตรวจเงินแผนดิน 
 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบกับพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงิน

แผนดิน  พ.ศ. 2543  ไดกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงินแผนดินไว 

พิจารณาไดดังนี้ 
 3.2.1.1 หลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 312 ไดบัญญัติถึง

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ผูวาการตรวจเงินแผนดิน และสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน   

ซึ่งเปนองคกรที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดินไว  สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 (1)  กําหนดใหมีองคกรที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน  คือ  คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ที่มีความเปนอิสระและเปนกลาง  โดยไดบัญญัติ

ให  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการอื่น 

อีกเกาคน  ซึ่งพระมหากษัตริยแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภา  จากผูมีความชํานาญและ

ประสบการณดานการตรวจเงินแผนดิน  การบัญชี  การตรวจสอบภายใน  การเงินการคลัง   

และดานอื่น   
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 (2)  กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนวยธุรการที่เปนอิสระ โดยมีผูวา

การตรวจเงินแผนดินเปนผูบังคับบัญชาของหนวยธุรการนั้นและขึ้นตรงตอประธานกรรมการตรวจ

เงินแผนดิน  ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  

พรอมกันนี้  รัฐธรรมนูญยังไดกําหนดให  พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ตามคําแนะนําของวุฒิสภา  จากผูมีความชํานาญและประสบการณดานการตรวจเงินแผนดิน  

การบัญชี  การตรวจสอบภายใน  การเงินการคลัง  และดานอื่น  โดยใหประธานวุฒิสภาเปนผู 

ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน  กรรมการตรวจเงิน

แผนดิน  และผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

 (3)  กําหนดใหคุณสมบัติ  ลักษณะตองหาม  การสรรหาและการเลือก  และการพน

จากตําแหนงของกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รวมทั้งอํานาจหนาที่

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน  เปนไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน   

ทั้งนี้  การกําหนดคุณสมบัติและวิธีการเลือกบุคคลซึ่งจะไดรับการแตงตั้งเปนกรรมการตรวจเงิน

แผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน  จะตองเปนไปเพื่อใหไดบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสมและมี

ความซื่อสัตยสุจริตและเพื่อใหไดหลักประกันความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของบุคคลดวย 

 นอกจากนี้  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  มาตรา  333   

ไดบัญญัติให กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินนั้น อยางนอยจะตองมี

สาระสําคัญ  ดังตอไปนี้ 

 (1)  อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ไดแก  การวางนโยบาย   

การใหคําปรึกษาและคําแนะนํา  การเสนอแนะใหมีการแกไขขอบกพรองเกี่ยวกับการตรวจเงิน

แผนดิน  การกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน  การกําหนดหลักเกณฑ

และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง  การกําหนดโทษปรับทางปกครอง   

การพิจารณาวินิจฉัยความผิดทางวินัยและงบประมาณและการคลังในฐานะที่เปนองคกรสูงสุด  

และการพิจารณาเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

 (2)  การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงิน

แผนดิน 

 (3)  การจัดใหมีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินที่เปนอิสระเพื่อดําเนินการเกี่ยวกับ

การบรหิารงานบุคคล  การงบประมาณ  การปฏิบัติงานและการดําเนินการอื่น 
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 3.2.1.2 หลักเกณฑตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.  2542 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542   

ได บัญญัติหลักเกณฑเกี่ยวกับการไดมาซึ่งผู วาการตรวจเงินแผนดินตามที่ รัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540  กําหนดไว  สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 (1)  กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาที่สรรหาและจัดทําบัญชีรายชื่อ

บุคคลที่มีคุณสมบัติตามมาตรา 28 และไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  เพื่อเสนอตอประธานวุฒิสภา (มาตรา 30 วรรคหนึ่ง)  และตองไดรับ

ความยินยอมของบุคคลนั้นกอนเสนอรายชื่อไปยังประธานวุฒิสภาดวย  (มาตรา  30  วรรคสอง) 

 (2)  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูกําหนดระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการ 

สรรหาบุคคลที่จะไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา  30  วรรคสาม) 

 (3)  เมื่อประธานวุฒิสภาไดรับรายชื่อบุคคลที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

เสนอแลว ใหเสนอวุฒิสภาเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ ซึ่งการพิจารณาใหความเห็นชอบ 

ผูที่สมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินนั้น  ใหวุฒิสภาลงมติโดยใชวิธีลงคะแนนลับ 

และตองมีคะแนนเสียงเห็นชอบมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของวุฒิสภา  

(มาตรา  31  วรรคหนึ่ง  วรรคสอง  และวรรคสาม) 

 (4)  เมื่อวุฒิสภาไดใหความเห็นชอบแลว  ใหประธานวุฒิสภานําความขึ้นกราบ

บังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  แตงตั้ง  และในกรณีที่วุฒิสภาไมใหความเห็นชอบ   

ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินคัดเลือกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามมาตรา  28  และไมมีลักษณะ

ตองหามตามมาตรา  29  เสนอวุฒิสภาเพื่อใหความเห็นชอบตอไปจนกวาวุฒิสภาจะใหความ

เห็นชอบ  (มาตรา  31  วรรคสี่) 

 (5)  ใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน  (มาตรา  31  วรรคหา) 
 3.2.1.3 หลักเกณฑตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  
พ.ศ. 2543 
 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  ออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

วาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน 
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พ.ศ. 2543 เพื่อกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามของบุคคลที่จะไดรับการเสนอชื่อเปน 

ผูวาการตรวจเงินแผนดินไวในขอ 4 และขอ 5 ของระเบียบดังกลาว  และไดกําหนดวิธีการสรรหา 

ผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินไวในขอ 6 กลาวคือ  การดําเนินการสรร

หาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินใหดําเนินการดังตอไปนี้ 

 (1)  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการ 

สรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  เพื่อเสนอใหคณะกรรมการ

พิจารณา 

 (2)  ผูที่จะไดรับการสรรหาอาจสมัครดวยตนเองหรือไดรับการเสนอชื่อ เพื่อรับ 

การสรรหาก็ได 

 (3)  ผูที่จะไดรับการสรรหาตองผานการตรวจสอบคุณสมบัติและลักษณะตองหาม

ตามหลักเกณฑที่กําหนดในขอ  4  และขอ  5 

 (4)  คณะอนุกรรมการหรือคณะกรรมการอาจใหผูที่ไดรับการสรรหาแถลงหรือแสดง

หลักฐานผลงานทางวิชาการหรือทางประสบการณ  ที่บงชี้ถึงความรู  ความสามารถ  หรือดานอื่น

ตามที่กําหนด 

 (5)  การเลือกผูมีคุณสมบัติเหมาะสม  ถือตามมติคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

โดยวิธีลงคะแนนลับ  ในการนี้ใหผูซึ่งไดรับคะแนนเสียงสูงสุดและมีคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่ง 

ของกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยูเปนผูไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ  ถามีผูไดรับคะแนนสูงสดุไมถงึ

กึ่งหนึ่ง  ใหลงมติอีกครั้งหนึ่งตอเนื่องกันไป  และในกรณีนี้ใหผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดเปนผูไดรับ

เสนอชื่อเปนผูวาการ 

 เมื่อคณะกรรมการสรรหาบุคคลตามขอ  6  ไดแลว  ใหเสนอชื่อไปยังประธานวุฒิสภา

โดยเร็ว  และตองไดรับความยินยอมของบุคคลนั้นกอน 

 กลาวโดยสรุป  เมื่อพิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวของดังที่ไดกลาวมาขางตนแลว 

จะเห็นไดวา  กฎหมายกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนเกี่ยวกับการสรรหา  การเลือกและ 

การแตงตั้งผูวาการตรวจเงินแผนดินไว  3  ข้ันตอน  คือ  ข้ันตอนในการสรรหา  ข้ันตอนในการเลือก  

และขั้นตอนในการใหความเห็นชอบและแตงตั้งผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ซึ่งมีองคกรที่เกี่ยวของ

ดังนี้ 

 (1) ข้ันตอนการสรรหา  กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาที่

สรรหาและจัดทําบัญชีรายชื่อบุคคลที่มีคุณสมบัติตามมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  2542  และไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา  29  
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โดยตองไดรับความยินยอมของบุคคลนั้น  แลวเสนอบัญชีรายชื่อตอประธานวุฒิสภา  ซึ่งใน 

การปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ ดังกลาว   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดอาศัยอํานาจ 

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 30  

วรรคสาม  ออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหา 

ผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  2543 

 (2)  ข้ันตอนในการเลือก  กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีมติ

เลือกผูมีคุณสมบัติเหมาะสมโดยวิธีการลงคะแนนลับจากผูที่ไดรับการสรรหา  และเสนอชื่อ 

ผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดและไมนอยกวากึ่งหนึ่งของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเทาที่มีอยู 

เปนผูวาการตรวจเงินแผนดินตอประธานวุฒิสภา  เพื่อดําเนินการใหวุฒิสภาใหความเห็นชอบ

ตอไป 

 (3)  ข้ันตอนในการใหความเห็นชอบและแตงตั้ง  กฎหมายกําหนดใหวุฒิสภามีหนาที่

ใหความเห็นชอบผูที่สมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  โดยวุฒิสภาตอง 

ลงมติโดยมีคะแนนเสียงใหความเห็นชอบมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู 

ของวุฒิสภา  และใหออกเสียงลงคะแนนโดยวิธีลับ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 หลังจากนั้น ประธานวุฒิสภาก็จะนํารายชื่อของ 

ผู ว าการตรวจเงินแผนดินที่ ได รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาแลวขึ้นกราบบังคมทูลฯ   

เพื่อพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตอไป 
 
3.2.2 ปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูวาการตรวจเงินแผนดิน 
 
 จากบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการสรรหา 

และเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนนั้น  ไดเคยเกิดกรณีที่เปนปญหา

เกี่ยวกับการสรรหาและเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดิน  คือ  กรณีที่ที่ประชุมวุฒิสภามีมติเลือก

คุณหญิงจารุวรรณ  เมณฑกา  เปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และตอมาไดมีสมาชิกวุฒิสภา

บางสวนยื่นคํารองตอประธานรัฐสภาเพื่อขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  266  กรณีการใชอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภาในการเลือก 

ผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  โดยมีขอเท็จจริงตามคํารองสรุปสาระสําคัญ   

ไดดังนี้ 
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 1.  พันตํารวจเอก สุรพงศ  ไผนวล  สมาชิกวุฒิสภากับคณะ  ไดมีหนังสือขอให

ประธานรัฐสภาเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัยกรณีการใช

อํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภา  ในการเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน  โดยมีรายละเอียด  ดังนี้ 

 1.1  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดมีหนังสือ  เสนอรายชื่อผูไดรับการสรรหาจาก

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จํานวน  3  คน  ไปยังประธานวุฒิสภา  เพื่อใหวุฒิสภามีมติเลือก  

1  คน  เปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจ

เงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  31  และมาตรา  32 

  1.2  ที่ประชุมวุฒิสภาไดมีมติต้ังคณะกรรมาธิการสามัญ  เพื่อทําหนาที่

ตรวจสอบประวัติและความประพฤติของผูไดรับการเสนอชื่อใหดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงิน

แผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  135  เมื่อคณะกรรมาธิการฯ  ตรวจสอบประวัติและความ

ประพฤติเสร็จเรียบรอยแลวไดรายงานตอวุฒิสภา 

 1.3  ที่ประชุมวุฒิสภาพิจารณาเพื่อคัดเลือกบุคคลผูสมควรดํารงตําแหนง 

ผูวาการตรวจเงินแผนดิน  โดยมีประเด็นอภิปรายโตแยงกันวาวุฒิสภามีอํานาจหนาที่ในการลงมติ

เลือกบุคคล  1  คน  จากบัญชีรายชื่อจํานวน  3  คน  เพื่อดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  

หรือไม  หรือวุฒิสภามีอํานาจเพียงใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินฯ  มาตรา  31  เทานั้น  ซึ่งไดมีการลงมติ  ปรากฏผล 

การลงมติวา  มีมติใหวุฒิสภาทําหนาที่เลือกบุคคล  1  คน  จากจํานวน  3  คน  เปนผูวาการ 

ตรวจเงินแผนดิน  จากนั้นประธานวุฒิสภาไดนําความขึ้นกราบทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ   

และไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  แตงตั้ง  นางจารุวรรณ  เมณฑกา  เปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน

แลว 

 1.4  พันตํารวจเอก  สุรพงศ   ไผนวล   กับคณะ   เห็นวา   ตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  333  ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินฯ  

มาตรา  15  ปรากฏชัดวา  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่พิจารณาเลือกผูสมควร

ดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินและเสนอชื่อผูสมควรไดรับการพิจารณาแตงตั้งฯ   

ตอวุฒิสภา  โดยผานประธานวุฒิสภา  นอกจากนี้  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  

มาตรา  31  ระบุไวชัดเจนวาวุฒิสภามีหนาที่ใหความเห็นชอบเทานั้น  หากวุฒิสภาไมใหความเห็น

ชอบก็ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินคัดเลือกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม

เสนอตอวุฒิสภาเพื่อใหความเห็นชอบตอไปจนกวาวุฒิสภาจะใหความเห็นชอบ  ดังนั้น  การที่
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วุฒิสภาทําการเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินเสียเอง จึงเปนการ 

ไปทําหนาที่แทนคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซึ่งไมมีบทบัญญัติมาตราใดใหอํานาจกระทําได   

จึงเห็นวา มติของวุฒิสภาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินกรณีดังกลาวเปนการปฏิบัติ 

ที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  มาตรา  333  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การตรวจเงินแผนดินฯ  มาตรา  31  

 2.  ประธานรัฐสภาพิจารณาแลว เห็นวา รัฐธรรมนูญ มาตรา 333 ประกอบกับ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินฯ  มาตรา 15  มาตรา 30  

มาตรา  31  และมาตรา  33  ระบุไวชัดเจนและเปนที่เขาใจไดวา  ในการดําเนินการเลือกผูดํารง

ตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่ในการคัดเลือก 

ผูที่เหมาะสม  มีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามแลวเสนอตอวุฒิสภาเพื่อใหความเห็นชอบ 

โดยวุฒิสภามีอํานาจเพียงใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบเทานั้น  และหากวุฒิสภาไมให

ความเห็นชอบ  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็มีหนาที่ที่จะตองคัดเลือกผูที่สมควรดํารงตาํแหนง

ผูวาการตรวจเงินแผนดินเสนอตอวุฒิสภาตอไปจนกวาวุฒิสภาจะใหความเห็นชอบ  ประกอบกับ

ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับ

การเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  ขอ  6 (5)  ซึ่งออกโดยคณะกรรมการตรวจ

เงินแผนดิน  ไดกําหนดวิธีการในการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงิน

แผนดินไวอยางชัดเจนวา  ”การเลือกผูมีคุณสมบัติเหมาะสม  ถือตามมติคณะกรรมการโดยวิธี

ลงคะแนนลับ  ในการนี้ใหผูซึ่งไดรับคะแนนเสียงสูงสุดเปนผูไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ”  ดังนั้น  

การที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดเสนอรายชื่อบุคคลที่สมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจ

เงินแผนดิน  จํานวน  3  คน  ตอวุฒิสภาเพื่อทําการคัดเลือก  และการที่วุฒิสภาไดมีมติคัดเลือก

บุคคลผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินจํานวน  1  คน  จากจํานวน  3  คน  จึงเปน

การปฏิบัติหนาที่ที่นาจะไมชอบดวยรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การตรวจเงินแผนดินฯ  นอกจากนี้  ยังไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาติ   กรณีนายปญญา   ตันติยวรงค  ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน   

ถูกกลาวหาวากระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ  

โดยไดเสนอบัญชีรายชื่อบุคคลผูสมควรไดรับการพิจารณาแตงตั้งเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินตอ

วุฒิสภา  โดยเสนอชื่อบุคคลที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมิไดพิจารณาคัดเลือกใหวุฒิสภา

พิจารณาดวย  อันเปนการไมชอบดวยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน  พ.ศ. 2542  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหา
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ผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  และมติคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน  ซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ช.  มีความเห็นวา  พฤติการณและการกระทําดังกลาว

เปนการฝาฝนระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหา 

ผูที่ สมควรได รับการเสนอชื่ อ เปนผู ว าการตรวจเงินแผนดิน   พ .ศ .  2543  ขอ   6  (5)   

และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  ซึ่งคําวินิจฉัย

ดังกลาวของคณะกรรมการ ปปช.  เปนการสนับสนุนความเห็นที่วา  การปฏิบัติหนาที่ของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภาซ่ึงเปนองคกรตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนาจะ 

ไมชอบดวยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจ

เงินแผนดินฯ  และเปนการโตแยงการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภา

แลว  แมคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภาจะไมไดโตแยงการปฏิบัติหนาที่ของอีก 

ฝายหนึ่งก็ตาม  ประกอบกับการปฏิบัติหนาที่ในเรื่องนี้เปนการสรรหาและคัดเลือกบุคคลสําคัญ

เพื่อไปดํารงตําแหนงในองคกรดวย  ดังนั้น  หากการไดมาซึ่งบุคคลซึ่งจะตองไปปฏิบัติหนาที่ใน

องคกรตามรัฐธรรมนูญเปนไปโดยมิชอบดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแลว  ก็ยอมสงผลกระทบ

ตอการปฏิบัติหนาที่ขององคกรดังกลาวดวย   

 ดังนั้น  ประธานรัฐสภาอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา  266  เสนอเร่ืองพรอม

ความเห็นเปนคํารองมายังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัยใหเปนบรรทัดฐานตอไปวา   

การที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอชื่อผูสมควรเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินตอวุฒิสภา  

จํานวน  3  คน  และการที่วุฒิสภามีมติเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินจํานวน  1  คน  จากจํานวน  

3  คน  ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอมานั้น  ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม 
 3.2.2.1 ประเด็นตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 47/254713 
 ศาลรัฐธรรมนูญกําหนดประเด็นในการพิจารณาปญหาตามคํารองดังกลาวขางตน  

ดังนี้ 

 (1)  ประเด็นที่จะตองพิจารณาในเบื้องตน  คือ  ศาลรัฐธรรมนูญจะรับคํารองของ

ประธานรัฐสภาไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  266  ไดหรือไม 

 พิจารณาแลวเห็นวา  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรที่รัฐธรรมนูญ  

มาตรา  312  บัญญัติใหมีข้ึนและบัญญัติใหมีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ

                                                        
 13 สรุปจากคําวนิิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  คําวนิิจฉัยที่  47 / 2547  ราชกิจจา

นุเบกษา เลมที่  122  ตอนที่  26 ก  ลงวนัที ่ 23  มีนาคม  2548. น. 1-16. 
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กําหนด  โดยมาตรา  333  กําหนดสาระสําคัญเปนอยางนอยที่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยการตรวจเงินแผนดินตองบัญญัติไวดวย  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงเปนองคกร 

ตามรัฐธรรมนูญ  สวนวุฒิสภาเปนองคกรที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  121  บัญญัติใหมีข้ึนและบัญญัติ

อํานาจหนาที่ไวในรัฐธรรมนูญหลายมาตรา  เชน  มาตรา 175  มาตรา 182  มาตรา 183  เปนตน  

วุฒิสภาจึงเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกับคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เพราะตางเปน

องคกรที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหมีข้ึนและกําหนดอํานาจหนาที่ไว 

 เมื่อรัฐธรรมนูญ  มาตรา  312  บัญญัติใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการตรวจ

เงินแผนดินตามคําแนะนําของวุฒิสภา  โดยใหการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดิน

เปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  และมาตรา  333 (1)  

บัญญัติใหกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวตองบัญญัติอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินในการพิจารณาเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินดวย  การใช

อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจ

เงินแผนดิน  จึงเปนการใชอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ  และการใชอํานาจหนาที่ของวุฒิสภา 

ในการใหความเห็นชอบบุคคลที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอ  ก็เปนการใชอํานาจ 

ตามรัฐธรรมนูญในการถวายคําแนะนําพระมหากษัตริย  จึงเปนการใชอํานาจหนาที่ตามที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติไว  และเมื่อประธานรัฐสภาซึ่งเปนผูมีสิทธิในการเสนอเรื่องพรอมความเห็น

เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  266  เห็นวาการดําเนินการ 

สรรหาผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

และวุฒิสภา  เปนการปฏิบัติหนาที่ที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  จึงเปนการเสนอเรื่องพรอมความเห็น 

ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญอันเปนกรณีมีปญหา

เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  266  และเปนปญหา

ที่ไดเกิดขึ้นจริง  ศาลรัฐธรรมนูญจึงรับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยตอไปได 

 ในการนี้ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดชี้แจงความเห็นวา  เมื่อพิจารณา 

ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  312  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  แลว  เห็นวา  กฎหมายตองการใหวุฒิสภาทําหนาที่เลือก 

ผูวาการตรวจเงินแผนดินโดยใหความเห็นชอบบุคคลตามบัญชีรายชื่อที่คณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินสรรหาและจัดทําเสนอตอประธานวุฒิสภา  นอกจากนี้  ตามขอ  6  ของระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อ
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เปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.  2542  กําหนดในขอ  6 (1) ใหคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดินแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อ 

เปนผูวาการตรวจเงินแผนดินได  จึงเปนการมอบหมายอํานาจใหคณะอนุกรรมการดําเนินการ 

สรรหาแทน  เพื่อปองกันมิใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเขาไปสรรหาโดยตรง  เนื่องจากอาจมี

ผลกระทบตอความเปนอิสระและเปนกลางของผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ดังนั้น  บุคคล 

ผูผานการสรรหาของคณะอนุกรรมการฯ  จึงเปนผูไดรับการสรรหา  เพื่อเสนอใหคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินพิจารณาและมีสวนในการใหน้ําหนักผูที่ผานการสรรหาดวยการลงคะแนน   

ผูที่ไดคะแนนสูงสุดตามที่กําหนดเปนผูที่ไดรับการเสนอชื่อเปนผูสมควรไดรับการแตงตั้งตาม

ความเห็นของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เพื่อเปนขอมูลประกอบการพิจารณาเห็นชอบจาก

วุฒิสภาตอไป  แตอยางไรก็ตาม  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะตองจัดทําบัญชีรายชื่อบุคคล 

ผูผานการสรรหามาได  เสนอตอประธานวุฒิสภาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  มาตรา  30  ดวย  แมนายนนทพล  นิ่มสมบุญ  ซึ่งไมได

คะแนนเลยก็ตองสงรายชื่อไปดวย  เนื่องจากเปนบุคคลหนึ่งที่ผานการสรรหา 

 ตอมาประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินไดชี้แจงเพิ่มเติมวา   ตามหนังสือ 

ที่ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินมีไปถึงประธานคณะกรรมาธิการสามัญตรวจสอบประวัติและ

ความประพฤติผูผานการสรรหาเปนผูสมควรไดรับการเลือกเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  เปนการ

ยืนยันวามีผูผานการสรรหาจากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จํานวน  3  คน  มิใชผานการสรร

หาเพียงคนเดียว  และการที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดเสนอชื่อนายประธาน  ดาบเพชร   

เปนความเห็นของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เพื่อประกอบการพิจารณาเลือกโดยความ

เห็นชอบจากวุฒิสภา  มิไดเปนการชี้นําหรือกาวลวงการใชดุลพินิจหรือกระบวนการตัดสินใจเลือก

โดยความเห็นชอบของวุฒิสภาแตอยางใด โดยมีความนึกคิดวาหากวุฒิสภาไมใหความเห็นชอบ

บุคคลทั้ง   3  คน   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็จะตองดําเนินการสรรหาใหมตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  31  วรรคสี่  

การที่วุฒิสภาจะเลือกบุคคล  1  คน  ในจํานวน  3  คน  จากบัญชีรายชื่อก็เปนอํานาจของวุฒิสภา  

ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมิอาจกาวลวงได  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดดําเนินการ

ถูกตองตามกฎหมายและระเบียบทุกประการ  ซึ่งหากมีส่ิงใดไมถูกตอง  วุฒิสภาก็จะตองสงเรื่อง

กลับคืนมา  แตก็ไมปรากฏวาวุฒิสภาสงเรื่องคืนมาแตประการใด  อีกทั้ง  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  

312  วรรคหนึ่ง  บัญญัติให  การตรวจเงินแผนดินใหกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
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และผูวาการตรวจเงินแผนดินที่เปนอิสระและเปนกลาง  ดังนั้น  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซึ่ง

เปนองคกรตัดสินชี้ขาดและผูวาการตรวจเงินแผนดินซึ่งเปนองคกรตรวจสอบ  จึงอยูในฐานะ

ถวงดุลและคานอํานาจกัน 

 (2)  ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัย  คือ  การที่คณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดินเสนอชื่อผูสมควรเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินตอวุฒิสภา จํานวน 3 คน   

และการที่วุฒิสภามีมติเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินจํานวน  1 คน  จากจํานวน  3 คน  

ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอมานั้น  เปนกระบวนการเพื่อใหไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงิน

แผนดินที่ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม 

 กรณีตามคํารองเปนกรณีเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินและวุฒิสภาซึ่งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในการสรรหาและเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดนิ   

ซึ่งรัฐธรรมนูญมาตรา  312  วรรคสี่  บัญญัติใหพระมหากษัตริยแตงตั้งผูวาการตรวจเงินแผนดิน

ตามคําแนะนําของวุฒิสภา  และวรรคเจ็ด  บัญญัติใหการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงิน

แผนดิน  รวมทั้งอํานาจหนาที่ของผูวาการตรวจเงินแผนดิน  เปนไปตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  ทั้งนี้  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  333 (1)  ไดบัญญัติให

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินจะตองมีสาระสําคัญเกี่ยวกับอํานาจ

หนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการพิจารณาเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน 

 เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงิน

แผนดินแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  312  บัญญัติถึงองคกรที่มีหนาที่เกี่ยวของกับการสรรหา

และการเลือกผู ว าการตรวจเงินแผนดินกอนที่ จะถวายคําแนะนําพระมหากษัต ริย ไว   

รวม 2 องคกร  คือ  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภา  โดยใหรายละเอียดในการสรรหา

และการเลือกเปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  ซึ่งตองมี

สาระสําคัญเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการพิจารณาเลือก 

ผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  333 (1)  บัญญัติไว

ดวย  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  คือ  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

ตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  ไดบัญญัติไวในมาตรา 15 วรรคหนึ่ง (6) มาตรา 30 และมาตรา  31  

โดยกําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาที่สรรหาและจัดทําบัญชีรายชื่อบุคคลเสนอ

ประธานวุฒิสภา  เพื่อนําเสนอใหวุฒิสภาพิจารณาใหความเห็นชอบ  แลวประธานวุฒิสภานํา

ความขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  แตงตั้งตอไป  และมาตรา  30  วรรคสาม  
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ไดบัญญัติใหหลักเกณฑและวิธีการสรรหาบุคคลของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เปนไปตาม

ระเบียบที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนด  ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดอาศัย

อํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินฯ  ดังกลาว   

ออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับ

การเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  โดยมีขอ  6 (5)  กําหนดให  การเลือกผูมี

คุณสมบัติเหมาะสม  ถือตามมติคณะกรรมการโดยวิธีลงคะแนนลับ  ในการนี้ใหผูซึ่งไดรับคะแนน

เสียงสูงสุดและมีคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยูเปนผูไดรับการเสนอชื่อ

เปนผูวาการ 

 เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ   มาตรา   312  และมาตรา   333 (1)  ประกอบ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินฯ  และระเบียบคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ

ตรวจเงินแผนดินฯ  แลว  เห็นวาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการสรรหาและการเลือกผูวาการ

ตรวจเงินแผนดินนั้น  ตองการใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรสรรหาและเลือกผู

สมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  โดยใหวุฒิสภาเปนองคกรกลั่นกรองและมีอํานาจ

หนาที่ถวายคําแนะนําพระมหากษัตริยเพื่อทรงแตงตั้ง  ซึ่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา

ดวยการตรวจเงินแผนดินฯ  ก็ไดบัญญัติอํานาจหนาที่สวนนี้ของวุฒิสภาไวโดยใหวุฒิสภามีอํานาจ

หนาที่ในการใหความเห็นชอบบุคคลที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเลือกแลวเสนอใหวุฒิสภา

พิจารณาใหความเห็นชอบ 

 การที่ รัฐธรรมนูญบัญญัติอํานาจหนาที่ของวุฒิสภาในการถวายคําแนะนํา

พระมหากษัตริยเพื่อทรงแตงตั้งบุคคลนั้น  กอนที่จะถวายคําแนะนํา  รัฐธรรมนูญไดบัญญัติถึง

อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาในการพิจารณาบุคคลไว  ทั้งโดยวิธีการใหความเห็นชอบบุคคล   

และการเลือกบุคคล  ซึ่งการใหความเห็นชอบบุคคลและการเลือกบุคคลนั้น  มีความหมาย 

ที่แตกตางกัน  หากรัฐธรรมนูญบัญญัติใหวุฒิสภามีอํานาจหนาที่ในการเลือกบุคคล  บทบัญญัติ

ดังกลาวก็จะมีกระบวนการของการสรรหาใหไดมาซึ่งบุคคลเปนจํานวนมากกวาที่วุฒิสภา 

ตองเลือก  เพื่อใหวุฒิสภาเลือกบุคคลเทาที่รัฐธรรมนูญตองการจากกลุมบุคคลจํานวนมากกวานั้น  

หากรัฐธรรมนูญบัญญัติใหวุฒิสภามีอํานาจหนาที่ในการใหความเห็นชอบ  ก็จะไมมีบทบัญญัติ

ของกระบวนการสรรหาใหไดมาซึ่งบุคคลเปนจํานวนมากกวาจํานวนที่ตองการใหวุฒิสภา 

ใหความเห็นชอบ  ซึ่งหากวุฒิสภาพิจารณาแลวไมใหความเห็นชอบบุคคลใดที่มีการสรรหา 

และเสนอมา  ก็มีผลใหองคกรที่มีหนาที่ในการสรรหาเบื้องตนจะตองดําเนินการสรรหาบุคคล 
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ตามจํานวนที่จะใหวุฒิสภาเห็นชอบขึ้นมาใหม  เพื่อเสนอใหวุฒิสภาใหความเห็นชอบ  จนกวา 

จะไดบุคคลที่วุฒิสภาตองใหความเห็นชอบครบถวนตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว 

 กรณีการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินนั้น  รัฐธรรมนูญบัญญัติให 

การสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยการตรวจเงินแผนดิน  เมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดินฯ  มาตรา  15  วรรคหนึ่ง  (6)  มาตรา  30  และมาตรา  31  บัญญัติใหคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินเปนองคกรสรรหาและเลือก  แลวเสนอใหวุฒิสภาใหความเห็นชอบ  ดังนั้น   

การที่ใหวุฒิสภาใหความเห็นชอบ  จึงยอมตองมีความหมายในลักษณะเดียวกับถอยคํา 

ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของวุฒิสภาในการใหความเห็นชอบบุคคลไว  คือ 

วุฒิสภามี อํานาจหนาที่ เพียงใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบเฉพาะบุคคลที่

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีมติเลือกดวยคะแนนเสียงสูงสุดและมีคะแนนเสียงไมนอยกวากึ่ง

หนึ่งของกรรมการตรวจเงินแผนดินทั้งหมดเทาที่มีอยูมาแลวเทานั้น  ไมอาจที่จะใชอํานาจหนาที่ใน

การเลือกบุคคลอื่นที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไมไดมีมติเลือกดวยคะแนนเสียงดังที่กลาวแต

อยางใด  ทั้งนี้  หากวุฒิสภาไมใหความเห็นชอบบุคคลที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีมติเลือก  

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวก็ไดบัญญัติไวในมาตรา  31  ใหคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดินคัดเลือกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามมาตรา  28  และไมมีลักษณะตองหาม 

ตามมาตรา  29  เสนอวุฒิสภาเพื่อใหความเห็นชอบตอไปจนกวาวุฒิสภาจะใหความเห็นชอบ 

 ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินในนามของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดมี

หนังสือถึงประธานวุฒิสภาวา  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดดําเนินการสรรหาและพิจารณา

คัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับการแตงตั้งเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินเสร็จส้ินแลว  ผลปรากฏวามี

รายชื่อผูที่ไดรับการสรรหาและไดรับความยินยอม  จํานวน  3  ราย  และคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินไดประชุมพิจารณาคัดเลือกโดยวิธีลงคะแนนลับ  ปรากฏวามีผูไดรับคะแนนเสียงเลือก

จํานวน  2  ราย  และนายประธาน  ดาบเพชร  ไดรับคะแนนเสียงอันดับ  1  รายละเอียดปรากฏ

ตามบัญชีรายชื่อ  และเอกสารประกอบการพิจารณาที่สงมาดวยพรอมนี้  จึงกราบเรียนมาเพื่อ

โปรดนําเสนอใหวุฒิสภาพิจารณาเลือกบุคคลตามบัญชีรายชื่อดังกลาว  และดําเนินการตอไป  

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  31  

และมาตรา  32 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดดําเนินการ

สรรหาและเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ไดผูที่ไดรับคะแนนเสียงสูงสุด
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และมีคะแนนเสียงไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยู  คือ  นายประธาน  ดาบเพชร  

เปนการดําเนินการที่เปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  312  มาตรา  333 (1)  ประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการตรวจเงินแผนดินฯ  มาตรา  15  วรรคหนึ่ง  (6)  มาตรา  30  และระเบียบคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  ขอ  6 (5)  แลว  สวนการที่ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

มีหนังสือในนามคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอรายชื่อบุคคลจํานวน  3  คน  ใหวุฒิสภา

พิจารณาเลือก  และวุฒิสภามีมติเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินจํานวน  1  คน  จากจํานวน   

3  คน  นั้น  เมื่อรัฐธรรมนูญบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่ในการเลอืกผู

สมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และใหวุฒิสภาเปนองคกรถวายคําแนะนํา

พระมหากษัตริย  โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินฯ   

มาตรา  15  วรรคหนึ่ง (6)  มาตรา  30  และมาตรา  31  บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินเปนองคกรสรรหาและเลือกแลวเสนอใหวุฒิสภาใหความเห็นชอบ  การใหความเห็นชอบ

ของวุฒิสภา  จึงยอมตองมีความหมายเพียงการใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบ 

เฉพาะบุคคลที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีมติเลือกดวยคะแนนเสียงสูงสุดและมีคะแนน 

ไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการตรวจเงินแผนดินทั้งหมดเทาที่มีอยูมาแลวเทานั้น  การที่วุฒิสภา

ดําเนินการเลือกบุคคลในบัญชีรายชื่อที่ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอในนามของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมาพรอมกับหนังสือนําสงผลการเลือกของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน  โดยเลือกนางจารุวรรณ  เมณฑกา  ซึ่งไดคะแนนในอันดับที่สอง  และไมไดจํานวนคะแนน

ที่ไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการตรวจเงินแผนดินทั้งหมดเทาที่มีอยู  จึงเปนการใชอํานาจหนาที่ 

ที่ไมเปนไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 312 มาตรา 333 (1) และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542 มาตรา 15 วรรคหนึ่ง (6) มาตรา 30 ประกอบดวย

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับ 

การเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  ขอ  6 (5)  และมาตรา  31 

 ในการนี้  ศาลรัฐธรรมนูญโดยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  จํานวน  11  คน  คือ   

นายกระมล  ทองธรรมชาติ  นายจิระ  บุญพจนสุนทร  นายผัน  จันทรปาน  นายมงคล  สระฏัน  

นายมานิต  วิทยาเต็ม  นายสุจิต  บุญบงการ  นายสุธี  สุทธิสมบูรณ  พลตํารวจเอก สุวรรณ  

สุวรรณเวโช  นายสุวิทย  ธีรพงษ  นางเสาวนีย  อัศวโรจน  และนายอุระ  หวังออมกลาง  เห็นวา

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดดําเนินการสรรหาและเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจ

เงินแผนดิน  ไดผูที่ไดรับคะแนนเสียงสูงสุด  และมีคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการตรวจ
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เงินแผนดินทั้งหมดเทาที่มีอยู   เปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา   312  มาตรา   333 (1)   

และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  15  

วรรคหนึ่ง  (6)  มาตรา  30  ประกอบดวยระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวย

หลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรได รับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

พ.ศ. 2543  ขอ  6 (5)  แลว  สวนการที่ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนังสือในนาม

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอรายชื่อบุคคลจํานวน  3  คน  ใหวุฒิสภาพิจารณาเลือก   

และวุฒิสภามีมติเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินจํานวน  1  คน  จากจํานวน  3  คน  ตามที่

ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนังสือในนามคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเสนอมานั้น  

เปนการใชอํานาจหนาที่ที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  เพราะมิไดดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ

มาตรา  312  มาตรา  333 (1)  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  15  วรรคหนึ่ง  (6)  มาตรา  30  ประกอบดวยระเบียบคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2543  ขอ  6 (5)  และมาตรา  31 

 สวนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  จํานวน  2  คน  คือ  นายจุมพล  ณ  สงขลา  และนาย

ปรีชา  เฉลิมวณิชย  เห็นวากรณีตามคํารองของประธานรัฐสภาไมไดเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจ

หนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญเกิดขึ้น   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภา 

ตางไมมีขอโตแยงในปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่ศาลรัฐธรรมนูญ 

จะรับไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  266  ใหยกคํารอง 

 อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยวา  กรณีตามคํารองของ

ประธานรัฐสภาที่เกี่ยวกับปญหาการใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและ

วุฒิสภาซ่ึงเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในกระบวนการเพื่อใหไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงินแผนดินนั้น 

มีการใชอํานาจหนาที่ที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  เพราะมิไดดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา  312 มาตรา 333 (1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน   

พ.ศ. 2542  มาตรา  15  วรรคหนึ่ง  (6)  มาตรา  30  ประกอบดวยระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงิน

แผนดิน  พ.ศ. 2543  ขอ  6 (5)  และมาตรา  31  
 3.2.2.2 วิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินเปนผูกําหนดหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูวาการตรวจเงินแผนดิน 
 ตามที่ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 47/2547 วากระบวนการไดมาซึ่งผูวาการ

ตรวจเงินแผนดินไดดําเนินการไปโดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น ไดกอใหเกิดปญหาขอถกเถียงกัน 
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ในทางวิชาการหลายประเด็น เชน ประเด็นปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 วาศาลรัฐธรรมนูญมี

อํานาจรับคํารองเรื่องดังกลาวไวพิจารณาหรือไม เนื่องจากนักวิชาการบางทานเห็นวา มาตรา 266 

ได รับการออกแบบมาใหใชกับกรณีที่ เกิดความขัดแยงในทางรัฐธรรมนูญระหวางองคกร 

ตามรัฐธรรมนูญดวยกัน ไมไดถูกออกแบบมาใหศาลรัฐธรรมนูญเขาไปวินิจฉัยชี้ขาดความขัดแยง 

 

ภายในองคกรซึ่งยุติลงแลวดวยการตัดสินใจของสมาชิกเสียงขางมากในองคกรนั้น14 ในขณะที่

ประธานรัฐสภาเห็นวา  แมคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภาจะไมไดโตแยงการปฏิบัติ

หนาที่ของอีกฝายหนึ่งก็ตาม แตการที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

มีคําวินิจฉัยวา การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภาซึ่งเปนองคกร 

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  นาจะไมชอบดวยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 นั้น เทากับเปนการโตแยงการปฏิบัติ

หนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภาแลว จึงอาศัยอํานาจตามมาตรา 266  

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 สงเรื่องไปใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา

วินิจฉัยได 

 สําหรับศาลรัฐธรรมนูญนั้นมีความเห็นวา คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและ

วุฒิสภาตางก็เปนองคกรที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหมีข้ึนและกําหนดอํานาจหนาที่ไว จึงเปนองคกร

ตามรัฐธรรมนูญ และการใชอํานาจในการสรรหา การเลือกและการใหความเห็นชอบใหบุคคลดํารง

ตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินนั้น ก็เปนการใชอํานาจหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  

และเมื่อประธานรัฐสภาซึ่งเปนผูมีสิทธิในการเสนอเรื่องพรอมความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ

พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

เห็นวา การดําเนินการสรรหาผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินโดยคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินและวุฒิสภา เปนการปฏิบัติหนาที่ที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  จึงเปนการเสนอเรื่องพรอมความเห็น

ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ อันเปนปญหาเกี่ยวกับ

                                                        
 14 ความเหน็ของ รศ. ดร. วรเจตน ภาคีรัตน ในบทความเรือ่ง ผลของคําวินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนญู ที่ 47/2547 กับตําแหนงผูวาการตรวจเงนิแผนดิน เผยแพรใน  

http://www.pub – law.net. 
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อํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 และเปนปญหาที่เกิด 

ข้ึนจริง  ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีความเห็นวาตนมีอํานาจรับคํารองไววินิจฉัยได  นอกจากนี้ 

ศาลรัฐธรรมนูญไมไดมีการพิจารณาถึงระยะเวลาในการยื่นคํารองดวยวา คํารองที่ขอให 

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยความชอบดวยกฎหมายของกระบวนการแตงตั้งผูวาการตรวจเงินแผนดินนี้ 

มีการยื่นหลังจากที่ไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งผูวาการตรวจเงินแผนดินไปแลว

กวาหนึ่งปหาเดือนนั้น  ศาลควรรับไวพิจารณาหรือไม  แมจะไมมีกฎหมายกําหนดระยะเวลา 

ในการยื่นคํารองไวก็ตาม  เนื่องจากบุคคลดังกลาวไดเขารับตําแหนงมาเปนเวลานานแลว 

 อีกทั้ง ในการวินิจฉัยประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการในการไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงิน

แผนดินนั้น ศาลรัฐธรรมนูญก็วินิจฉัยแตเพียงวา  การใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินและวุฒิสภาซึ่งเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในกระบวนการเพื่อใหไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงิน

แผนดินมีการใชอํานาจหนาที่ที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ เพราะมิไดดําเนินการใหเปนไปตาม

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  

และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควร 

ไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543 โดยศาลรัฐธรรมนูญมิไดวินิจฉัยดวยวา 

เมื่อกระบวนการไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงินแผนดินไมชอบดวยกฎหมายแลว บุคคลที่ไดรับการ 

โปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงดังกลาวไปแลวนั้น จะตองพนจากตําแหนงหรือไม 

 นอกจากนี้ ในการดําเนินการสรรหาและเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดิน นอกจากจะ 

มีปญหาตามที่ไดกลาวมาขางตนแลว  ยังมีปญหาเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑในการไดมา 

ซึ่งผูวาการตรวจเงินแผนดินดวย  กลาวคือ  ในการดําเนินการเพื่อใหไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงิน

แผนดินนั้น  คณะกรรมการตรวจเงินและวุฒิสภา ไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อ

เปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543   

 โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 312 ไดบัญญัติให

คุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหาและการเลือก และการพนจากตําแหนง รวมทั้งอํานาจ

หนาที่ของผูวาการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  

 สวนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

มาตรา 30 ไดบัญญัติให คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาที่สรรหาและจัดทําบัญชีรายชื่อ
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บุคคลที่มีคุณสมบัติและไมมีคุณสมบัติตองหามตามกฎหมาย เพื่อเสนอตอประธานวุฒิสภา  

และการเสนอรายชื่อไปยังวุฒิสภานั้นจะตองไดรับความยินยอมจากบุคคลดังกลาวกอน 

นอกจากนี้ยังไดบัญญัติให คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูออกระเบียบเพื่อกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการสรรหาบุคคลที่จะไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินดวย 

 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ออกระเบียบคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543 โดยกําหนดใหการสรรหาผูที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน ใหดําเนินการดังนี้ 

 1) คณะกรรมการอาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการสรรหาผูที่สมควรไดรับ

การเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน เพื่อเสนอใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินพิจารณา 

 2) ผูที่จะไดรับการสรรหาอาจสมัครดวยตนเอง หรือไดรับการเสนอชื่อเพื่อรับ 

การสรรหาก็ได 

 3) ผูที่จะไดรับการสรรหาตองผานการตรวจสอบคุณสมบัติและลักษณะตองหาม 

ตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในระเบียบนี้ 

 4) คณะอนุกรรมการหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาจใหผูที่ไดรับการสรรหา 

แถลงหรือแสดงหลักฐานผลงานทางวิชาการหรือทางประสบการณก็ได 

 5) การเลือกผูที่มีคุณสมบัติเหมาะสม ถือตามมติคณะกรรมการโดยวิธีลงคะแนนลับ 

และใหผูที่ไดรับคะแนนเสียงสูงสุดและมีคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยู 

เปนผูไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ และถามีคะแนนเสียงสูงสุดไมเกินกึ่งหนึ่ง ใหลงมติอีกครั้งหนึ่ง

ตอเนื่องกันไปและใหผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดเปนผูไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ15 

 ประเด็นปญหาจึงมีวา เมื่อรัฐธรรมนูญบัญญัติใหการสรรหาและการเลือกผูวาการ

ตรวจเงินแผนดินเปนไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ดังนั้น  รัฐสภาจะตรา

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมอบอํานาจใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการสรรหาบุคคลที่จะได รับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  

                                                        
 15 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธกีารสรรหาผูที่

สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ขอ 6. 
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ที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนอํานาจของรัฐสภาไปใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูกําหนด

แทนไดหรือไม 

 ในประเด็นปญหาดังกลาวนี้ ผูเขียนมีความเห็นวา การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวอยาง

ชัดแจงวา การสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญนั้น  แสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณที่จะให รัฐสภาซึ่งเปน 

ฝายนิติบัญญัติเปนผูกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ซึ่งเปนบุคคลที่มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญดวยตนเอง  เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  2542  ไดกําหนดใหผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูที่จะเขาไปมี

อํานาจหนาที่บังคับบัญชาและรับผิดชอบสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  มีอํานาจออกคําสั่งหรือ

ขอบังคับเกี่ยวกับการปฏิบัติงานและการบริหารงานการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน  อีกทั้งใหมีอํานาจกําหนดแผนการตรวจสอบ  เร่ืองที่จะตองตรวจสอบ  วิธีการ  ขอบเขต  

แนวการตรวจสอบและการเสนอรายงานการตรวจสอบ  ซึ่งเปนอํานาจที่กฎหมายมอบใหแก 

ผูวาการตรวจเงินแผนดินเพื่อใหการตรวจบัญชี  การรับ  การใชประโยชน  และการเก็บรักษาเงิน

ของรัฐเปนไปโดยสุจริตและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากอํานาจหนาที่ที่สําคัญ

ของผูวาการตรวจเงินแผนดินแลว  จึงมีความเห็นวา หลักเกณฑในการการสรรหาและการเลือก

ผูวาการตรวจเงินแผนดินนี้จะตองไดรับการบัญญัติไวอยางชัดแจงในพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด  รัฐสภาจะมอบอํานาจดังกลาวไปใหคณะกรรมการตรวจเงนิ

แผนดินเปนผูกําหนดหลักเกณฑเพื่อใหไดมาซึ่งผูวาการตรวจเงินแผนดินไมได เนื่องจากตําแหนง

ผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนตําแหนงที่มีความสําคัญและมีอํานาจหนาที่สําคัญเกี่ยวกับการตรวจ

เงินแผนดินของรัฐดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน  การกําหนดหลักเกณฑที่ เปนสาระสําคัญ 

เพื่อใหไดมาซึ่งผูดํารงตําแหนงดังกลาว จึงควรเปนอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนผูแทน

ของประชาชน  ฝายนิติบัญญัติไมสามารถมอบใหบุคคลอื่นไปกําหนดเกี่ยวกับเร่ืองที่มีความสําคัญ

เชนนี้ได  และเห็นวาหากฝายนิติบัญญัติเปนผูกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการสรรหาและการเลือก

บุคคลที่จะเขามาดํารงตําแหนงที่มีความสําคัญดวยคนเองและกําหนดไวใหชัดเจนแลว  ก็จะไม

เกิดปญหาดังเชนกรณีที่วุฒิสภาเห็นวา   วุฒิสภามี อํานาจเลือกบุคคลจากบัญชีรายชื่อ 

ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินสรรหามาไดตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และไมจําเปนตองถูกผูกมัดวาจะตองใหความเห็นชอบบุคคล 

ที่ไดรับคะแนนเสียงมากที่สุดและเกินกึ่งหนึ่งตามที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเลือกมาแลว  
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ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูที่สมควรไดรับ

การเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543 ดังที่ไดเกิดเปนปญหาดังกลาวขางตนดวย 

 
3.3 ปญหากรณีพระราชบัญญัติการรกัษาความมัน่คง 

ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 
 
3.3.1 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  
พ.ศ. 2551 

 
 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มีสาระสําคัญ

เกี่ยวกับการกําหนดใหจัดตั้ง “กองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร” (กอ.รมน.)  

มีฐานะเปนสวนราชการรูปแบบเฉพาะอยูภายใตการบังคับบัญชาขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี และให

นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล เปนผูอํานวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร (ผอ.

รมน.) รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของ กอ.รมน. โดยมีผู บัญชาการทหารบกเปนรอง

ผูอํานวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร ซึ่งกฎหมายฉบับนี้กําหนดให กอ.รมน. ทําหนาที่

เปนหนวยปฏิบัติงานหลักเพื่อรับผิดชอบการดําเนินการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  

โดยติดตาม ตรวจสอบ และประเมินแนวโนมของสถานการณที่อาจกอใหเกิดภัยคุกคามดานความ

มั่นคงภายในราชอาณาจักร ประสานงานกับทุกสวนราชการ และสงเสริมใหประชาชนเขามามีสวน

รวมในการปองกันและแกไขปญหาตาง ๆ ที่กระทบตอความมั่นคงและความสงบเรียบรอยของสังคม  

 โดยมาตรา 15 ของพระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดให ในกรณีที่ปรากฏเหตุการณ 

อันกระทบตอความมั่นคงภายในราชอาณาจักร แตยังไมมีความจําเปนตองประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินตามกฎหมายวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน และเหตุการณนั้นมีแนวโนม

ที่จะมีอยูตอไปเปนเวลานานทั้งอยูในอํานาจหนาที่หรือความรับผิดชอบในการแกไขปญหา 

ของหนวยงานของรัฐหลายหนวย คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายให กอ.รมน. เปนผูรับผิดชอบ 

ในการปองกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง และแกไขหรือบรรเทาเหตุการณที่กระทบตอความมั่นคง

ภายในราชอาณาจักรนั้นภายในพื้นที่และระยะเวลาที่กําหนดได ทั้งนี้ ใหประกาศใหทราบ

โดยทั่วไป และในกรณีที่เหตุการณดังกลาวสิ้นสุดลงหรือสามารถดําเนินการแกไขไดตามอํานาจ

หนาที่ของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบตามปกติ ใหนายกรัฐมนตรีประกาศใหอํานาจหนาที่ 

ของ กอ.รมน. ที่ไดรับมอบหมายสิ้นสุดลง และใหนายกรัฐมนตรีรายงานผลตอสภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภาทราบโดยเร็ว 
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3.3.2 วิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง 
เพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

 

 ในการดําเนินงานของฝายบริหารเพื่อใหบรรลุตามวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติ 

การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ซึ่งมีความมุงหมายเพื่อปองกันและ 

แกไขปญหาตาง ๆ ที่กระทบตอความมั่นคงและความสงบเรียบรอยของสังคมนั้น ยอมหลีกเลี่ยง

ไมไดที่การใชอํานาจฝายของบริหารจะกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

ซึ่งกฎหมายดังกลาวก็ไดมีการบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารออกขอกําหนดที่มีผลเปนการ

จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน คือ  

 มาตรา 18  ของพระราชบัญญัติดังกลาว16 ไดกําหนดให ผูอํานวยการรักษาความ

มั่นคงภายในราชอาณาจักร โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจออกขอกําหนดในเรื่อง

ตาง ๆ เพื่อประโยชนในการปองกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง และแกไขหรือบรรเทาเหตุการณ

ภายในพื้นที่ที่กําหนด โดยเปนขอกําหนดเกี่ยวกับเร่ืองดังตอไปนี้ 

 (1)  ใหเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติการหรืองดเวนการปฏิบัติการอยางหนึ่ง

อยางใด 

 (2) หามเขาหรือใหออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร หรือสถานที่ที่กําหนดในหวงเวลา 

ที่ปฏิบัติการ เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ หรือเปนบุคคลซึ่งไดรับการยกเวน 

 (3)  หามออกนอกเคหสถานในเวลาที่กําหนด 

 (4)  หามนําอาวุธออกนอกเคหสถาน 

 (5) หามการใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนดเงื่อนไขการใช

เสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ 

 (6) ใหบุคคลปฏิบัติหรืองดเวนการปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใดอันเกี่ยวกับเครื่องมือ 

หรืออุปกรณอิเล็กทรอนิกส เพื่อปองกันอันตรายที่จะเกิดแกชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน 

ของประชาชน 

 ขอกําหนดตามวรรคหนึ่งจะกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนด 

ไวดวยก็ไดทั้งนี้ การกําหนดดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุ 

 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน เห็นไดวา มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติการรักษา 

ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ไดบัญญัติใหอํานาจฝายบริหาร คือ ผูอํานวยการ

                                                        
 16 ราชกิจจานเุบกษา, เลม 125 ตอนที ่39ก วันที่ 27 กุมภาพนัธ 2551 ,น. 41. 
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รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ซึ่งในที่นี้คือ นายกรัฐมนตรี มีอํานาจในการออกขอกําหนด

ที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองและคุมครองไว

หลายประการ เชน สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกาย เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการ

เดินทาง และเสรีภาพในการสื่อสารถึงกัน เปนตน 

 ซึ่งตามมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย กําหนดให การจํากัดสิทธิ

และเสรีภาพของบุคคลที่ รัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม

บทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่ รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะ

กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ซึ่งกฎหมายที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพ

ดังกลาวตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือ 

แกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 

ในการตรากฎหมายนั้นดวย นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหนําหลักเกณฑในการตรากฎหมาย

เพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลดังกลาวขางตน มาใชบังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจ

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม 

 โดยขณะที่คณะรัฐมนตรีได เสนอรางพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคง 

ในราชอาณาจักรพ.ศ. .... ตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเพื่อพิจารณานั้น มาตรา 18  

ที่ไดมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใชบังคับเปนกฎหมายอยูในปจจุบันนั้น แตเดิมคือ

มาตรา 17 ของรางพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. .... ซึ่งมาตรา 17 

ไดกําหนดให เพื่อประโยชนในการปองกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง และแกไขหรือบรรเทา

เหตุการณภายในพื้นที่ตามมาตรา 14 ใหผูอํานวยการโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

มีอํานาจออกขอกําหนด ดังตอไปนี้  

 (1)  ใหเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติการหรืองดการปฏิบัติการอยางหนึ่งอยางใด 

 (2) หามเขาหรือใหออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร หรือสถานที่ที่กําหนด เวนแตไดรับ

อนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ หรือเปนบุคคลซึ่งไดรับการยกเวน 

 (3)  หามออกนอกเคหสถานในเวลาที่กําหนด 

 (4)  หามนําอาวุธออกนอกเคหสถาน 

 (5) หามการใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนดเงื่อนไขการใช 

เสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ 
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 (6) ใหบุคคลปฏิบัติหรืองดเวนการปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใดอันเกี่ยวกับเครื่องมือ 

หรืออุปกรณอิเล็กทรอนิกส เพื่อปองกันอันตรายที่จะเกิดแกชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน 

ของประชาชน 

 มาตรา 17 ของรางพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. ....  

มีเนื้อหาที่แตกตางจากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 

พ.ศ.  2551  กลาวคือ รางมาตรา 17 จะกําหนดไวแตเพียงวา ผูอํานวยการรักษาความมั่นคง 

ในราชอาณาจักรมีอํานาจออกขอกําหนดเพื่อกําจัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเฉพาะที่ได 

มีการกําหนดไวในรางมาตรา 17 (1) - (6) เทานั้น และการออกขอกําหนดตองเปนไปเพื่อประโยชน

ในการปองกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง และแกไขหรือบรรเทาเหตุการณภายในพื้นที่ที่กําหนด  

ซึ่งจะเห็นไดวากฎหมายไดมอบอํานาจใหฝายบริหารออกขอกําหนดซึ่งเปนกฎหมายลําดับรอง 

ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางกวางขวาง 

 ซึ่งการพิจารณารางพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. ....  

ในวาระที่ 2 ข้ันกรรมาธิการ ของสภานิติบัญญัติแหงชาติ นั้น กรรมาธิการที่พิจารณาราง

พระราชบัญญัติดังกลาวไดมีการอภิปรายและแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับรางมาตรา  17  

อยางกวางขวาง โดยกรรมาธิการที่เปนผูแทนจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหคําชี้แจง

เกี่ยวกับรางมาตรา 17 วา17 รางมาตรา 17 (1) – (6) เปนเรื่องของการกําหนดหลักการวา

ผูอํานวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร จะออกขอกําหนดหามในเรื่องใดไดบาง  

สวนรายละเอียดจะตองไปกําหนดในขอกําหนดวา เฉพาะในเรื่องใด กรณีใด เหตุการณ เงื่อนไข 

หลักเกณฑหรือวิธีการอยางไร ซึ่งการบัญญัติหลักการเพื่อใหไปออกขอกําหนดเชนนี้จะทําให

สามารถออกขอกําหนดไดเหมาะสมกับสภาวการณของแตละพื้นที่ อยางไรก็ตาม กรรมาธิการบาง

ทานเห็นวา การกําหนดอํานาจในการออกขอกําหนดของผู อํานวยการรักษาความมั่นคง 

ในราชอาณาจักรไวลอย ๆ เชนนี้ จะมีปญหาในเรื่องที่จะไปกระทบตอการใชอํานาจหนาที่โดยไป 

ส่ังบุคคลที่เปนการเฉพาะเจาะจงและเปนการใชอํานาจโดยไมสมควร ซึ่งกรรมาธิการที่เปนผูแทน 

จากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดชี้แจงในประเด็นดังกลาววา ขอกําหนดนี้เปนเรื่องที่ 

เปนการทั่วไป ใชกับบุคคลทุกคนที่อยูในเงื่อนไข ไมใชการทําเปนคําสั่งเฉพาะเรื่องหรือเฉพาะ 

                                                        
 17 รายงานการประชุมของคณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

การรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. .... สภานิติบัญญัติแหงชาติ  วันพฤหัสบดีที่ 29 

พฤศจิกายน 2550. 
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บุคคล ซึ่งในทายที่สุด ที่ประชุมคณะกรรมาธิการฯ ก็เห็นควรใหมีการแกไขเพิ่มเติมรางมาตรา 17 

เปนดังนี้18 

 “มาตรา 17 เพื่อประโยชนในการปองกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง และแกไขหรือ

บรรเทาเหตุการณภายในพื้นที่ตามมาตรา 14 ใหผูอํานวยการโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

มีอํานาจออกขอกําหนด ดังตอไปนี้  

 (1)  ใหเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติการหรืองดเวนการปฏิบัติการอยางหนึ่ง

อยางใด  

 (2) หามเขาหรือใหออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร หรือสถานที่ที่กําหนดในหวงเวลา 

ที่ปฏิบัติการ เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ หรือเปนบุคคลซึ่งไดรับการยกเวน 

 (3)  หามออกนอกเคหสถานในเวลาที่กําหนด 

 (4)  หามนําอาวุธออกนอกเคหสถาน 

 (5) หามการใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนดเงื่อนไขการใช 

เสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ 

 (6) ใหบุคคลปฏิบัติหรืองดเวนการปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใดอันเกี่ยวกับเครื่องมือ 

หรืออุปกรณอิเล็กทรอนิกส เพื่อปองกันอันตรายที่จะเกิดแกชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน 

ของประชาชน 

 ขอกําหนดตามวรรคหนึ่งจะกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนดไว

ดวยก็ได ทั้งนี้ การกําหนดดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหต”ุ 

 เมื่อคณะกรรมาธิการไดพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวแลวเสร็จ ก็ไดเสนอ

รายงานของคณะกรรมาธิการตอที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเพื่อใหที่ประชุมพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวเรียงตามลําดับมาตราจนจบรางและลงมติตอไปในวาระที่ 3  

วาจะเห็นควรใหประกาศใชรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ เปนกฎหมายหรือไม  ซึ่งที่ประชุม 

สภานิ ติ บัญญั ติแห งชาติก็ ไดลงมติ เห็นชอบดวยกับการแก ไข เพิ่ ม เติมร างมาตรา  17  

ของคณะกรรมาธิการ และไดลงมติในวาระที่ 3 เห็นสมควรประกาศใชรางพระราชบัญญัติดังกลาว

เปนกฎหมาย  

                                                        
 18 รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติการรักษา 

ความมัน่คงในราชอาณาจกัร พ.ศ. .... สภานิติบัญญัติแหงชาติ ,สํานกักรรมาธกิาร 2  

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา, น. 7. 
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 รางมาตรา 17 ดังกลาวมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหาร 

ออกขอกําหนดที่อาจผลกระทบกระเทือนและจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญได

บัญญัติรับรองและคุมครองไว ซึ่งกรรมาธิการที่ไดพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวในวาระ 

ที่ 2 ไดตระหนักถึงผลกระทบดังกลาว เนื่องจากเห็นวา รางมาตรา 17 กําหนดไวแตเพียง

หลักเกณฑอยางกวางวา ฝายบริหารจะออกขอกําหนดที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ 

ของประชาชนในเรื่องใดไดบาง พรอมกับกําหนดวัตถุประสงคในการออกขอกําหนดไวดวยวา  

การออกขอกําหนดดังกลาวตองเปนไปเพื่อประโยชนในการปองกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง  

และแกไขหรือบรรเทาเหตุการณภายในพื้นที่ตามมาตรา 14 สวนเนื้อหาของขอกําหนดที่ควรจะมี

และขอบเขตของขอกําหนดควรเปนอยางไรนั้น รางมาตรา 17 ไมไดกําหนดไว ซึ่งจากการที่

กรรมาธิการเห็นวาขอกําหนดดังกลาวอาจสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

เปนอยางมากได ที่ประชุมคณะกรรมาธิการจึงไดเพิ่มเติมขอความขึ้นเปนวรรคสองของราง 

มาตรา 17 โดยกําหนดให ขอกําหนดตามวรรคหนึ่งจะกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไข 

ที่กําหนดไวดวยก็ได ทั้งนี้ การกําหนดดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควร

แกเหตุ 

 แตอยางไรก็ตาม ขอความที่ไดมีการเพิ่มเติมข้ึนเปนวรรคสองของรางมาตรา 17 นี้ 

ก็ไมไดแสดงใหเห็นวาสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะไดรับการคุมครองเพิ่มมากขึ้นจากการใช

อํานาจออกขอกําหนดของฝายบริหารแตอยางใด เนื่องจาก ขอกําหนดที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพ 

ของประชาชนตามวรรคหนึ่ง ซึ่งเปนสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองและคุมครองไวนั้น  

รางมาตรา 17 วรรคสอง กําหนดไววา ขอกําหนดตามวรรคหนึ่งจะกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลา

หรือเงื่อนไขที่กําหนดไวดวยก็ได ยอมแสดงวา ขอกําหนดที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนี้

กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจฝายบริหารในการออกขอกําหนดไมไดบังคับวา ขอกําหนดซึ่งเปน

กฎหมายลําดับรองจะตองกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนดไวดวยทุกกรณี ซึ่งมี

ผลใหฝายบริหารมีอํานาจในการออกขอกําหนดเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพไดอยางกวางขวาง  

แมกฎหมายแมบทจะกําหนดไวดวยวา การกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนดนั้น

ตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุก็ตาม เนื่องจากกฎหมายไดกําหนดไว 

ในเบื้องตนเสียกอนแลววา ขอกําหนดนั้นจะกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนดไว

ดวยหรือไมก็ได ซึ่งในกรณีที่ฝายบริหารออกขอกําหนดโดยไมกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลา 

หรือเงื่อนไขที่กําหนดไว ไวในขอกําหนด ประชาชนที่จะตองถูกจํากัดสิทธิและเสรีภาพยอมไมอาจ
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ทราบไดลวงหนาวาสิทธิและเสรีภาพของตนที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองและคุมครองไวนั้น 

จะถูกกระทบกระเทือนจนเกินสมควรแกเหตุหรือไม 

 เชน กรณีรางมาตรา 17 (2) กําหนดให ผูอํานวยการรักษาความมั่นคง 

ในราชอาณาจักรมีอํานาจออกขอกําหนดหามเขาหรือใหออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร หรือสถานที่

ที่กําหนดในหวงเวลาที่ปฏิบัติการ เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ หรือเปนบุคคล 

ซึ่งไดรับการยกเวน  ซึ่งตามอนุมาตรานี้ แตเดิมนั้นกฎหมายไมไดกําหนดวา การหามเขาหรือ 

ใหออกจากบริ เวณพื้นที่  อาคาร หรือสถานที่ที่กําหนดนั้น ประชาชนจะถูกหามในเวลาใด  

ซึ่งคณะกรรมาธิการก็ไดมีการเพิ่มเติมเปนวา การหามเขาหรือใหออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร  

หรือสถานที่ที่กําหนดนั้น ประชาชนจะถูกหามในหวงเวลาที่ปฏิบัติการ รางมาตรา 17 (2) เทากับ

เปนการบังคับฝายบริหารวา ขอกําหนดที่จะหามเขาหรือใหออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร  

หรือสถานที่ที่กําหนดนั้น จะตองมีเงื่อนเวลาบังคับวาหามเขาหรือใหออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร 

หรือสถานที่ที่กําหนดเฉพาะในหวงเวลาที่เจาหนาที่ปฏิบัติงานเพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย 

ในบานเมือง แตในขณะเดียวกัน วรรคสองของรางมาตรา 17 ดังกลาวก็ไมไดบังคับวาขอกําหนด 

ตามวรรคหนึ่งจะตองกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนดไวดวย ผลจึงเปนวา

วัตถุประสงคของกฎหมายนั้นในความเปนจริงแลวกฎหมายตองการบังคับใหมีการกําหนดให

ประชาชนทราบวาจะถูกหามเฉพาะเวลาที่เจาหนาที่ปฏิบัติการ แตภายหลังในเรือ่งเดยีวนีก้ฎหมาย

ใหเลือกไดวาจะระบุเวลาในการหามหรือไมก็ได 

 สวนกรณีรางมาตรา 17 (5) ที่ใหอํานาจออกขอกําหนดหามการใชเสนทางคมนาคม 

หรือการใชยานพาหนะนั้น ขอกําหนดดังกลาวจะมีผลกระทบกระเทือนตอเสรีภาพในการเดินทาง

ของบุคคล และถาขอกําหนดดังกลาวไมไดกําหนดระยะเวลาในการหามใชเสนทางคมนาคม 

หรือการใชยานพาหนะไวดวย ประชาชนก็ไมอาจทราบไดเลยวาตนถูกหามมิใหใชเสรีภาพดังกลาว 

เปนระยะเวลานานเพียงใด และการหามเชนวานั้นจะทําใหตนไดรับความเดือดรอนจนเกินสมควร

หรือไม เนื่องจากกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจฝายบริหารออกขอกําหนด ไดบัญญัติใหสามารถแปล

ความไดวา ฝายบริหารจะออกขอกําหนดโดยระบุเงื่อนเวลาไวในขอกําหนดดวยหรือไมก็ได ดังนั้น  

การออกขอกําหนดโดยไมระบุเวลาในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพก็ยอมทําได ซึ่งหากเปนเชนนี้ 

เทากับกฎหมายแมบทยอมใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองที่อาจมีผลกระทบกระเทือน 

ตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองคุมครองไวได   

 แนวทางที่ควรจะเปนของกฎหมายมาตรานี้เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ไดรับการคุมครองอยางแทจริง คือ กฎหมายควรจะมอบอํานาจโดยบัญญัติบังคับใหฝายบริหาร
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ตองกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนดไว ไวในขอกําหนดที่ฝายบริหารออกดวย 

ไมใชใหฝายบริหารใชดุลพินิจตามอําเภอใจวาจะกําหนดหรือไมกําหนดก็ได และการกําหนด

ดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุ 

 
 


