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1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  เรียกโดยยอวา “กฟผ.” จัดตั้งขึ้นตาม

พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ.2511  มีฐานะเปนนิติบุคคล  มี
วัตถุประสงคเพื่อผลิต จัดใหไดมา จัดสงหรือจําหนายซ่ึงพลังงานไฟฟา  ดําเนินงานตาง ๆ ที่เกี่ยวกับ
พลังงานไฟฟา แหลงพลังงานอันไดมาจากธรรมชาติ เชน น้ํา  ความรอนธรรมชาติ  ลม  แสงแดด  
แรธาตุหรือเชื้อเพลิง  ดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับพลังงานไฟฟาและธุรกิจอื่นที่เกี่ยวกับหรือตอเนื่องกับ
กิจการของ กฟผ. หรือรวมทุนกับบุคคลอื่นเพื่อดําเนินการดังกลาว (มาตรา 6 พ.ร.บ. กฟผ. 
พ.ศ.2511)  กฟผ. เปนหนวยงานที่มีอัตราการขยายตัวของการผลิตกระแสไฟฟาที่เพิ่มมากขึ้นในแต
ละป  ทั้งนี้เนื่องจากมีการใชกระแสไฟฟาที่เพิ่มมากขึ้นทั้งจากภาครัฐและเอกชน  ดังนั้น เพื่อ
ตอบสนองความตองการของผูใชไดอยางเพียงพอและสม่ําเสมอ  กฟผ. จึงตองเพิ่มกําลังการผลิต
กระแสไฟฟาใหมากขึ้นตามแผนงานที่ไดตั้งไว  ซ่ึงผลจากการดําเนินงานทําให กฟผ. มีทรัพยสิน
และหนี้สินเพิ่มมากขึ้น  กฟผ.จึงมีความจําเปนตองปรับเปลี่ยนสถานะเพื่อพัฒนาองคกรไปในเชิง
ธุรกิจ โดยมีการแปรสภาพบางสวนใหเอกชนเขามารวมดําเนินงานเพื่อลดภาระการลงทุนของ
รัฐบาล 

ปจจุบันภารกิจหลักของ กฟผ. ไดแก  การผลิตพลังงานไฟฟา  และการสํารองพลังงาน
ไฟฟาใหเพียงพอกับปริมาณการใชพลังงานไฟฟาทั้งของภาครัฐและภาคเอกชน  ซ่ึงจากปจจัยหลาย
ดาน  ทั้งจากสภาพเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  เทคโนโลยี  การแขงขันกันเปนผูนําในภูมิภาค  การ
เปลี่ยนแปลงภายในและภายนอกประเทศอยางรวดเร็ว  รวมถึงการรณรงคประหยัดพลังงาน  
ตลอดจนกระแสตอตานจากประชาชนในการใชทรัพยากรเพื่อผลิตพลังงานไฟฟาที่จํากัด  กฟผ. ใน
ฐานะองคกรขนาดใหญยอมไดรับผลกระทบตามไปดวย  ดังนั้น จึงตองมีการปรับเปลี่ยนสถานะ
ตามสถานการณ    

ทั้งนี้  เพื่อเปนการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลในการพัฒนาองคกรเกี่ยวกับพลังงาน
ไฟฟาใหปรับเปลี่ยนไปเปนองคกรธุรกิจ  ซ่ึงนโยบายในการพัฒนาประสิทธิภาพของกิจการไฟฟา 
เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนและเศรษฐกิจโดยรวมของชาติ ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติฉบับที่ 9  พ.ศ.2545– 2549 โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับยุทธศาสตร  การพัฒนา
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เศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย  ไดกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาที่สนับสนุนและเชื่อมโยงกัน  
สําหรับในสวนที่เกี่ยวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ   

ดังนั้น  การสรางระบบบริหารจัดการที่ดีใหเกิดขึ้นในทุกภาคสวนของสังคม  มี
ความสําคัญลําดับสูงสุด เนนการปฏิรูปใหเกิดกลไกการบริหารจัดการที่ดี  ทั้งในภาคการเมือง  ภาค
ราชการ    ภาคเอกชนและ   ภาคประชาชน   บนพื้นฐานการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการพัฒนาประเทศที่มีประสิทธิภาพ มีความโปรงใส  ใหมีความรับผิดชอบ  สามารถ
ตรวจสอบไดซ่ึงจะเปนรากฐานสําคัญและเปนภูมิคุมกันที่ดีใหสังคมไทยพรอมรับกระแสการ
เปลี่ยนแปลงตางๆ  ไดดียิ่งขึ้น  อีกทั้งจะชวยปองกันและขจัดปญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบ  
ประกอบดวย ยุทธศาสตรการบริหารจัดการที่ดี  เปนยุทธศาสตรที่ สําคัญในการผลักดันใหทุก
ยุทธศาสตรขับเคลื่อนไปได  โดยใหความสําคัญกับการปรับระบบบริหารจัดการภาครัฐใหมี
ประสิทธิภาพและโปรงใส  โดยปรับโครงสราง  ลดขนาด  และปรับบทบาทใหสอดคลองกับระบบ
ราชการแนวใหม  มีระบบขอมูลที่นาเชื่อถือ  มีเอกภาพ และเปนเครือขายเชื่อมโยงกัน มีระบบการ
ทํางานที่ลดความซ้ําซอน ระบบงบประมาณเปนแบบมุงผลลัพธที่สอดคลองกับยุทธศาสตรการ
พัฒนาตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รวมทั้งปรับปรุงระบบกฎหมายใหสอดคลอง
กับสภาพแวดลอมของสังคมทั้งภายในและภายนอกประเทศ  สงเสริมการใชกฎหมายคุมครองสิทธิ
ประชาชน  และสนับสนุนใหส่ือและประชาชนมีบทบาทตรวจสอบกระบวนการยุติธรรม และเพิ่ม
ประสิทธ ิภาพและยกระด ับคุณภาพโครงสร างพื ้นฐานทั ้งด านระบบการขนสง   สื ่อสาร
โทรคมนาคม  พลังงาน  และสาธารณูปโภคเพื่อสนับสนุนการเพิ่มสมรรถนะภาคการผลิตและ
บริการ โดยใชประโยชนจากระบบโครงสรางพื้นฐานที่ไดพัฒนาขึ้นแลวใหคุมคาโดยให
ความสําคัญกับการจัดการดูแลบํารุงรักษาที่มีประสิทธิภาพ และการเพิ่มมาตรฐานความปลอดภัย  มี
ราคาที่เหมาะสม  เพื่อสนับสนุนการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตของระบบเศรษฐกิจโดยรวมพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานโดยเฉพาะโครงขายโทรคมนาคม  ทาอากาศยานและทาเรือหลัก  รวมทั้งกิจการ
พาณิชยนาวี  ใหมีคุณภาพอยูในระดับมาตรฐาน  สะดวกรวดเร็วเพื่อสนับสนุนการเพิ่มสมรรถนะ
ของภาคการผลิตและบริการของประเทศจัดหาพลังงานใหมีเพียงพอกับความตองการอยางมี
คุณภาพ  มีความมั่นคงในระดับราคาที่เหมาะสม  และพัฒนาการผลิตพลังงานหมุนเวียนเพื่อใช
ประโยชนเชิงพาณิชยปรับปรุงกระบวนการจัดเตรียมโครงการใหมีความสมบูรณ  โดยคํานึงถึง
ผลกระทบทางเศรษฐกิจ  ภาระหนี้ของประเทศ  ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม  และวิถีชีวิตชองชุมชน  
และสนับสนุนใหมีการสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนทุกภาพสวนในการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐาน  รวมทั้งมีการดําเนินการตามขั้นตอนและระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของอยาง
เครงครัด  เพื่อใหการบริหารจัดการดานโครงสรางพื้นฐานมีประสิทธิภาพ  โปรงใส  และเกิดการ
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ยอมรับจากประชาชนดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอยางเปนขั้นตอน  โดยใหความสําคัญในการ
เตรียม ความพรอมทั้งดานการปรับองคกรและการพัฒนาบุคลากรของหนวยงาน  เพื่อใหเกิดการ
บริหารจัดการที่ดี  สนับสนุนบทบาทการลงทุนของภาคเอกชนที่คํานึงถึงประสิทธิภาพการ
ใหบริการเพื่อลดการลงทุนภาครัฐ  และเปนทางเลือกใหประชาชนไดรับบริการที่ดีมีคุณภาพดีขึ้น  
ขณะเดียวกันมีการจัดตั้งองคกรกํากับดูแลโครงสรางพื้นฐานรายสาขาใหไดมาตรฐาน  ทั้งในดาน
คุณภาพและอัตราคาบริการ  เพื่อการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเกิดความเปนธรรมตอผูใหและผูใชบริการ  
และเกิดประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม 

ทั้งนี้การแปรรูปรัฐวิสาหกิจสอดคลองกับคําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนําโดยพัน
ตํารวจโททักษิณ  ชินวัตร  นายกรัฐมนตรีที่ไดมีการแถลงตอรัฐภา  เมื่อวันพุธ  ที่ 23  มีนาคม 2548  
สรุปความวา  ในภาวะปจจุบันที่ราคาน้ํามันในตลาดโลกยังคงสูงและมีความผันผวน  รัฐบาลจะ
ดําเนินนโยบายพลังงาน  ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญของระบบ การผลิต  การขนสง  และการดํารงชีวิตของ
ประชาชนเพื่อใหเกิดการใชพลังงานอยางมีประสิทธิภาพ  ลดการนําเขาพลังงานและพัฒนาพลังงาน
ทางเลือกที่ประเทศไทยสามารถพึ่งตนเองไดมากขึ้น  รวมท้ังพัฒนากาซธรรมชาติใหเกิดประโยชน
สูงสุด   สรางความมั่นคงดานพลังงานในภูมิภาคและเพิ่มมูลคาในประเทศโดยการพัฒนา
อุตสาหกรรมปโตรเคมี  อุตสาหกรรมตอเนื่องและอุตสาหกรรมผลิตพลังงานชีวภาพ  สงเสริมการ
ใชเอธานอลและไบโอดีเซล  ที่เปนผลผลิตการเกษตรเพื่อทดแทนน้ํามันเพื่อใหการลงทุนและการ
ใหบริการดานโครงสรางพื้นฐานมีประสิทธิภาพ  รัฐบาลจะเพิ่มศักยภาพของรัฐวิสาหกิจ  โดยการ
ปรับปรุงการบริหารและแปรสภาพเปนบริษัท  จัดกลุมเพื่อการกํากับดูแลใหสอดคลองกับ
ยุทธศาสตรของประเทศ  ตลอดจนสรางความเขมแข็งใหแกกลไกการกํากับดูแลกิจการที่เกี่ยวของ
กับบริการโครงสรางพื้นฐาน  รัฐบาลจะกํากับดูแลการบริหารจัดการและพัฒนารัฐวิสาหกิจโดย
คํานึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชนผูบริโภคในฐานะผูรับบริการ 

ในการขจัดความยากจน  การพัฒนาและสังคมที่มีคุณภาพ  การสรางความเขมแข็ง
ใหแกระบบเศรษฐกิจและการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานนั้น  มีความจําเปนตองใชเงินลงทุนจํานวน
มาก รัฐบาลจะพิจารณาแหลงเงินทุนที่เหมาะสมโดยยึดหลักการใหเศรษฐกิจขยายตัวไดอยางมี
เสถียรภาพและรักษาวินัยทางการเงินการคลังอยางเครงครัด  โดยจัดทํางบประมาณที่เหมาะสมกับ
ภาวะเศรษฐกิจ  ดูแลระดับเงินเฟอใหอยูในระดับเหมาะสม  รักษาทุนสํารองระหวางประเทศและ
ดุลบัญชีเดินสะพัดใหอยูในระดับที่เพียงพอและสามารถคงสถานภาพของประเทศใหกูสุทธิได 

จากความสําคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่กําหนดยุทธศาสตรการ
พัฒนาในสวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ประกอบกับนโยบายของคณะรัฐมนตรีชุดปจจุบันที่มุงเนน
เพื่อใหการลงทุนและการใชบริการโครงสรางพื้นฐานมีประสิทธิภาพ  รัฐบาลจะเพิ่มศักยภาพของ 
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รัฐวิสาหกิจโดยการปรับปรุงการบริหารและแปรสภาพเปนบริษัท  จัดกลุมเพื่อการกํากับดูแลให
สอดคลองกับยุทธศาสตรของประเทศ  จึงเปนเหตุผลสําคัญใหมีการแปรูปรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะ 
กฟผ. 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ กฟผ. ไปเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  อาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542  โดยเปลี่ยนทุนของ กฟผ. เปนหุนตามกฎหมายวาดวย
ทุนรัฐวิสาหกิจและโอนกิจการของ กฟผ. ไปใหแกบริษัททั้งหมด  ซ่ึงตามมาตรา  28  แหง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542  บัญญัติวา  “ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิก
รัฐวิสาหกิจใดใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระ
ราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น” และไดมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิก
กฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ.2548  และดําเนินการออกพระราชกฤษฎกีา
กําหนดอํานาจ  สิทธิและประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  พ.ศ.2548 ขึ้นมาใชแทน
พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ.2511 จนกวาจะมีการตราพระราชบัญญัติ
กิจการไฟฟาขึ้นมาใชแทน ตอมาเมื่อบริษัท กฟผ.จํากัด(มหาชน)จะทําการขายหุนใหแกประชาชน  
ปรากฏวามูลนิธิเพื่อผูบริโภคกับพวกไดฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ ฟ.14/2548 
ลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 2548ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2  
ฉบับ และเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2548 ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําส่ังกําหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุมครองเพื่อบรรเทาทุกขช่ัวคราวกอนการพิพากษาหามรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและ
บริษัท กฟผ.จํากัด  (มหาชน) เสนอขายหรือดําเนินการใดๆเกี่ยวกับการขายหุนไวจนกวาศาลจะมีคํา
พิพากษาหรือมีคําสั่งเปนอยางอื่นและ ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาที่ ฟ. 5/2549 ลงวันที่ 23 
มีนาคม 2549 ใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2  ฉบับ จึงมีผลเสมือนวาพระราชบัญญัติการไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ.2511 ไมเคยถูกยกเลิก  จึงนํามาสูการศึกษาทบทวนกระบวนการที่
เกิดขึ้นทั้งหมดในการแปรรูปวาไดกระทําไปโดยถูกตองตามหลักทฤษฎีกฎหมาย และเปนไปเพื่อ
ประโยชนสาธารณะหรือไม ดังนั้น เพื่อเปนการเขาใจถึงสภาพปญหา และวิธีการแกไข จึงเห็นควร
ทําการศึกษาวิจัยโดยละเอียดตอไป   

 

1.2 สมมุติฐานของปญหา 
กรณีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจหนึ่งที่รัฐบาลไดดําเนินการ

แปรรูปไปเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) เมื่อพิเคราะหถึงกระบวนการแปรรูปตาม
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542ที่ใหอํานาจรัฐบาลออกพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนอํานาจ
ของฝายบริหารสามารถมีอํานาจในการไปยกเลิกกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายที่
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ออกโดยฝายนิติบัญญัติ  อีกทั้งการที่ใหกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนกฎหมายลําดับรอง
สามารถที่จะยกเลิกพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิต พ.ศ.2511 ซ่ึงเปนกฎหมายที่อยูในลําดับศักดิ์
ที่สูงกวา จะเห็นวากระบวนการตามกฎหมายที่ใชในการแปรรูปนาจะขัดกับหลักการแบงแยก
อํานาจและทฤษฎีลําดับศักดิ์ของกฎหมาย  และในการแปรรูป กฟผ. ทําใหเกิดปญหาในทาง
กฎหมายในเรื่องตาง ๆ ดังนี้ 1. ทรัพยสินและหนี้สิน  2. อํานาจมหาชนในการปกเสาพาดสายไฟฟา  
3. สถานะของพนักงานและลูกจาง  4. สถานะขององคกร  5. ผลกระทบของผูบริโภค  รวมถึงมีการ
ฟองคดีฟองตอศาลปกครองสูงสุด  ดังนั้นจึงเปนประเด็นปญหาสําคัญนาสนใจที่จะตองมีการศึกษา
ในเรื่องดังกลาวและมีการวิเคราะหปญหาตามหลักวิชาการที่ถูกตองตอไป  

  

1.3  วัตถุประสงคของการศกึษา 
1.3.1   ศึกษาความเปนมาในการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)    

ไปเปน บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 
1.3.2 ศึกษากระบวนการทางกฎหมายที่ ถูกตองตามหลักทฤษฎีของการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ 
1.3.3  วิเคราะหสภาพปญหาของกระบวนการทางกฎหมายในการแปรรูปการไฟฟาฝาย

ผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) 
1.3.4  เพื่อเปนแนวทางในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในปจจุบัน ใหเปนไปตามกระบวน 
การทางกฎหมาย และตามหลักทฤษฎีที่ถูกตองตอไป 
1.3.5  เพื่อเปนแบบอยางในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอื่นตามกระบวนการที่ถูกตองตอไป 

 
1.4  ขอบเขตของวิทยานิพนธ 

ศึกษาถึงขั้นตอนและกระบวนการทางกฎหมายในการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย (กฟผ.) ไปเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  และกฎหมายในการจัดตั้งบริษัท กฟผ. 
จํากัด (มหาชน) โดยศึกษาถึง  กระบวนการ ขั้นตอนตามกฎหมายในการแปรรูปและศึกษาถึงคํา
พิพากษาของศาลปกรองสูงสุด  เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงสภาพปญหา และวิธีแกไขใหถูกตอง
ตามหลักทฤษฎี 

 
1.5  วิธีดําเนินการวิจัย 

 จากการนําขอมูลของเอกสารจากแหลงขอมูลตาง ๆ นํามาวิเคราะห ทั้งนี้ โดยมีการนํา
ทฤษฎีและหลักกฎหมาย  แนวคิดของตางประเทศนํามาวิเคราะหวาถูกตองตรงตามทฤษฎีหรือไม 
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การวิเคราะหในแตละประเด็นใหไดแนวทางที่เหมาะสม นําไปสูการใหคําตอบตามสมมติฐานที่ตั้ง
ไว รวมทั้งมีการสรุปผลวิเคราะหวิจัยและการเสนอแนะแนวทางแกไข 

 

1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
1.6.1  ทําใหทราบถึงกฎหมายและขั้นตอนในการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหง

ประเทศไทย (กฟผ.)  ไปเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 
1.6.2  ทําใหทราบถึงปญหาและแนวทางในการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทย (กฟผ.)  เพื่อเปนแนวทางในการดําเนินการตอไป 
1.6.3  ทําให ทราบถึงคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/2542  ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2542 
1.6.4  เพื่อไดทราบกระบวนการนําคดีขึ้นสูศาลปกครองสูงสุดและคําพิพากษาของศาล

ปกครองสูงสุดที่ ฟ.5/2549 ลงวันที่ 23 มีนาคม 2549 
1.6.5  เพื่อเปนแนวทางในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับการแปรรูปการไฟฟาฝาย

ผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)และรัฐวิสาหกิจอื่นๆ ในปจจุบัน 
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