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บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงคเพื่อวิเคราะหปญหาทางกฎหมายท่ีเปนอุปสรรคในการการพัฒนา

รัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด โดยการนําพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 แนวความคิดเกี่ยวกับการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ ทฤษฎีการจัดทําบริการสาธารณะ และหลักคุมครองประโยชนของสวนรวม มาใชเปนกรอบในการ

วิเคราะห

ผลการวิเคราะห พบวา ปญหาที่เปนอุปสรรคในการพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาคใหเปน

บริษัทมหาชนจํากัด ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 นั้น ไดแก การโอนทรัพยสินที่เปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินประเภทสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เมื่อมีการโอนตามมาตรา 24 แลว จะทําใหที่ดินนั้นไมเปน

สาธารณะสมบติัของแผนดินอกีตอไป ท่ีทาํใหบรษัิทการประปาสวนภมูภิาค จํากดั (มหาชน) อาจจะตองเสยีคาเชา

และสงผลตอการกําหนดอัตราคานํ้าประปาในที่สุด อีกทั้งยังพบปญหาการไมไดรับอํานาจมหาชนในการเวนคืน

อสงัหารมิทรพัย เดนิทอน้ํา และติดต้ังอปุกรณไปใต เหนอื หรอืขามพืน้ดนิของบุคคลใดๆ ในท่ีดินของเอกชนอกีดวย

คําสําคัญ: การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ; การประปาสวนภูมิภาค; บริษัทมหาชนจํากัด

ประเภทบทความ: บทความวิชาการ

การอางอิง:

พานิช มีเพียร และกิจบดี กองเบญจภุช. (2563). การพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาคใหเปนบริษัท

 มหาชน จํากัด ตามพระราชบัญรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542. วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร, 10(2), 

 297-309.

พานิช มีเพียร1  กิจบดี กองเบญจภุช2

การพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด
ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542

บทคัดยอ

1 หลักสูตรนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง
  2086 ถนนรามคําแหง แขวงหัวหมาก เขตบางกะป กรุงเทพมหานคร 10240, ประเทศไทย
  อีเมล: platen.samui@hotmail.com

2 คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง

297

ผานการรับรองคุณภาพจากศูนยดัชนีการอางอิงวารสารไทย (TCI) อยูในกลุมที่ 2 สาขามนุษยศาสตรและสังคมศาสตร

DOI: 10.14456/phdssj.2020.21 Received:  November  12, 2018
Revised:  August  25, 2020
Accepted:  August  26, 2020



Ph.D. in Social Sciences Journal Vol. 10 No. 2 (May - August 2020)

Phanit Meepian1  Kijbodi Kongbenjapuch2

State Enterprise Development to Change the Status Provincial Waterworks
Authority to Become Public Limited Company by the Provisions of

the State Enterprise Capital Act, B.E. 2542

Abstract

This academic article aims to analyze the legal problems  impeding the development to 

transform the  Provincial Waterworks Authority  to become public limited company  by 

studying the State Enterprise Capital Act B.E. 2542 (1999), Provincial Waterworks Authority Act, 

B.E. 2522 (1979), privatization concept, public service provision theory, and  common interests 

protection principles for analysis.

The analysis results showed that the problems that impede the development of the 

Provincial Waterworks Authority to be a public limited company under the State Enterprise 

Capital Act B.E. 2542 are the transfer of assets which are public assets for the common use by 

the citizen, when transfer  under Section 24, shall no longer be public assets resulting in  the 

Provincial Waterworks Authority has to pay the rent which will finally affect the water unit rate 

designation. The issue of the public power in expropriation of land, pipeline laying  and 

equipment installation over or across the land of the private sectors.
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เขามาลงทุนแทนซึ่งเปนนโยบายที่ผิดพลาด มีการ

กาํหนดใหรฐัวสิาหกจิทีต่องเรงแปรรปูเปนบรษิทัจาํกดั

เปนอันดับแรก คือ บริษัทบางจากปโตรเลียม จํากัด 

(มหาชน) และบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) ดวย

การลดสัดสวนการถือหุนของรัฐบาลลง สืบเนื่องจาก

ขอผูกพันดังกลาว ประเทศไทยจึงเขาสูยุคการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจอยางแทจริงเปนครั้งแรก 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้น หมายถึง การเปลี่ยน

สภาพความเปนเจาของรัฐวิสาหกิจจากรัฐไปเปน

ของเอกชน ในอดีตที่ผานมาประเทศไทยไมเคยมีการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ ตามความหมายดังกลาว จะมีก็แต

เพยีงการเพิม่บทบาทภาคเอกชนในรฐัวสิาหกจิรปูแบบ

ตางๆ เชน การทําสัญญาจางเอกชนบริหารงาน การ

ใหสัมปทานแกเอกชน หรือการรวมลงทุนกับเอกชน 

เปนตน นอกจากนี้แลว ในประเทศไทยเรายังไมมี

กฎหมายที่เกี่ยวของและใชเปนกระบวนการเพื่อการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ แมในอดีตคือประมาณชวงป พ.ศ. 

2530-2533 กระทรวงการคลงัจะไดเคยยกรางพระราช

บัญญัติวาดวยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ... แตราง

กฎหมายดังกลาวก็มิไดเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 

ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 สภาพบังคับ

ทําใหประเทศไทยเขาสูยุคของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจทําไดดวยการเพิ่มสัดสวนความ

เปนเจาของรัฐวิสาหกิจนั้นใหแกเอกชน หากเอกชนมี

สดัสวนความเปนเจาของมากกวารอยละหาสบิ กถ็อืได

วารัฐวิสาหกิจนั้นถูกแปรสภาพไปเปนของเอกชนแลว 

(Boramanand, 2005)

การประปาสวนภูมิภาค หรือ กปภ. ก็เปน 1 ใน 

16 รัฐวิสาหกิจ ที่รัฐบาลขณะนั้นกําหนดแผนใหเขา

ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยในไตรมาสที่ 4 ของ

ป พ.ศ. 2546 เชนกัน แตจนกระทั่งในปจจุบันก็พบวา 

ยังไมมีการนําการประปาสวนภูมิภาคมาแปรรูป หรือ

เปลี่ยนสถานะรัฐวิสาหกิจไปเปนบริษัทหรือบริษัท

มหาชนจํากัด เนื่องดวยติดปญหาการคัดคานจาก

บทนํา
ในป พ.ศ. 2544 รัฐบาลไทยไดประกาศแถลง

นโยบายตอรัฐสภาเปนนโยบายหลักเรงดวนมากเรื่อง

การพัฒนารัฐวิสาหกิจวาจะตองดําเนินการใหรัฐ

วิสาหกิจตางๆ ในประเทศ เปนองคกรที่จะเปนองคกร

หลักในการกอบกูทางเศรษฐกิจของประเทศ สราง

รายไดหลกัใหแกประเทศ (Hongvanishkul, 2002, p. 1) 

เนือ่งจากในขณะน้ันประเทศไทยไดเกดิภาวะวกิฤติทาง

เศรษฐกิจมาตั้งแตป พ.ศ. 2540 ทําใหระบบเศรษฐกิจ

ของประเทศแทบลมสลาย และประเทศไทยจําตอง

นาํพาประเทศเขาไปสูระบบการขอความชวยเหลอืทาง

ดานการเงินและทางวชิาการตางๆ จากกองทนุการเงนิ

ระหวางประเทศ (International Monetary Fund--

IMF) โดยประเทศไทยมีขอผูกพันที่จะตองปฏิบัติตาม

โดยเฉพาะประเด็นเรื่องของรัฐวิสาหกิจ นับไดวาเปน

เงื่อนไขสําคัญประการหนึ่งในการดําเนินนโยบายตาม

ขอตกลง เนื่องจากรัฐวิสาหกิจบางแหงไมอยูในสภาพ

ที่มีความจําเปนจะตองอยูตอไป สวนที่จะอยูตอไปก็

ไมไดสะทอนถึงตนทุนที่แทจริงในการใหการบริการ

สาธารณะ ทําใหการประกอบกิจการประสบปญหา

ภาวะขาดทุนเรื่อยมา จนมีผลทําใหเกิดปญหาดานงบ

ประมาณประจําปของรัฐบาลในการที่จะตองนํางบ

ประมาณมาจายใหแกรฐัวสิาหกจิเหลานี ้ดังนัน้ รฐับาล

จงึไดทบทวนโครงการการลงทนุของรฐัวสิาหกจิตัดราย

จายท่ีไมจาํเปน หรอืความสาํคัญออกไปเพือ่รกัษาฐานะ

ทางการเงนิใหสมดลุ ตลอดจนปรบัปรงุดานตนทนุของ

รัฐวสิาหกจิใหสะทอนตนทนุทีแ่ทจรงิ และสนบัสนนุให

เพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจใหมากขึ้น โดย

เนนที่ภาคสาธารณูปโภค พลังงาน การสื่อสาร และ

การขนสงอีกดวย สาเหตุมาจากนโยบายการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจที่ผานมายังขาดความตอเนื่องและชัดเจน 

ดําเนินการมาแลวเปนสิบปก็ยังไมสําเร็จ นอกจากนั้น 

รัฐยังมีการลงทุนในดานสาธารณูปโภคและโครงสราง

พื้นฐานสูงมาก เทากับวารัฐขาดการสงเสริมใหเอกชน
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ประชาชนที่ไมเห็นดวยหลายประการ เชน ปญหาการ

เขายึดกิจกรรมของรัฐวิสาหกิจของชาวตางชาติภาย

หลังจากที่มีการแปรรูปแลว โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่มี

ผลประกอบการดี มีกําไร ปญหาจากประสบการณใน

ตางประเทศที่พบวาเมื่อแปรรูปรัฐวิสาหกิจกอใหเกิด

ผลกระทบตอประชาชนอยางมาก เชน กรณีประเทศ

อาเจนตินา หลังแปรรูปคาไฟเพ่ิมขึ้น รวมทั้งปญหา

การใหสิทธิพิเศษ เชน การค้ําหน้ีโดยกระทรวงการ

คลัง สิทธิที่มีอยูตามสัญญาเชาที่ดิน สิทธิที่ไดรับการ

ยกเวนไมอยูภายใตกฎหมายที่ถือวาเปนการกระทําที่

ขัดกับรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรม 

ฯลฯ (The Secretariat of the Senate, 2003, p. 7)

นอกจากขอผูกพันดังกลาวของกองทุนการเงิน

ระหวางประเทศ (IMF) แลว ยังมีปจจัยภายนอก

ประเทศในเรื่องความจําเปนทางดานเศรษฐกิจที่

เปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วตามกระแสโลกาภิวัตน (glo-

balization) ประเทศมหาอํานาจอยางสหรัฐอเมริกา

และองคการโลก เชน ธนาคารโลก ธนาคารเพื่อการ

พัฒนาเอเซีย องคการคาโลก ก็มีเปาหมายในการ

ผลักดันใหประเทศไทยมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง

ทางเศรษฐกิจใหเปดเสรีทางการคามากขึ้น อีกทั้งในป 

พ.ศ. 2558 ประเทศไทยจะตองเขาไปมีบทบาทใน

ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน และในป พ.ศ. 2561 ที่

ผานมา ที่รัฐบาลไทยไดมีนโยบายพัฒนาเขตเศรษฐกิจ

พิเศษภาคตะวันออก เพื่อเชิญชวนนักลงทุนจากทั่ว

โลกเขามาลงทุนในดานตางๆ อยางครบวงจรรวมทั้ง

ระบบสาธารณูปโภค ในอันที่จะเปนแรงกระตุนใหมี

การพัฒนารัฐวิสาหกิจ (privatization) อีกดวย (Tat-

tamanas, 2004, p. 2) อีกทั้งรัฐธรรมนูญแหงราช

อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ขณะนี้ ไดบัญญัติ

ใหรัฐตองสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี โดยอาศัย

กลไกตลาดตองไมประกอบการแขงขันกับเอกชน เวน

แตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษาความ

มั่นคงของรัฐรักษาผลประโยชนสวนรวมหรือจัดใหมี

การสาธารณูปโภครวมทั้งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 พ.ศ. 2560-2564 (Consti-

tution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560, 

(2017) ไดกําหนดใหมีการเพิ่มประสิทธิภาพและยก

ระดับคุณภาพโครงสรางพื้นฐานท้ังดานระบบขนสง 

สื่อสาร โทรคมนาคม พลังงาน และสาธารณูปการ 

เพื่อสนับสนุนเพิ่มสมรรถนะภาคการผลิต และบริการ

โดยดาํเนนิการพฒันารฐัวสิาหกจิอยางเปนขัน้ตอนดวย 

ดังนั้น จากความเปนมา ปญหาการคัดคาน

จากประชาชนที่ไมเห็นดวยกับการเปลี่ยนสถานะ

รัฐวิสาหกิจ และปจจัยภายนอกประเทศในเรื่องความ

จําเปนทางดานเศรษฐกิจและอื่นๆ ที่เกี่ยวของดังที่ได

กลาวไวขางตน จึงทําใหผูเขียนเห็นความสําคัญของ

การเปลี่ยนสถานะของการประปาสวนภูมิภาคจากรูป

แบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกิจใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด 

ท่ีจะมีความคลองตัวในการดําเนินกิจการ โดยเฉพาะ

ประเด็นปญหาทางกฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติการ

ประปาสวนภมูภิาค พ.ศ. 2522 ท่ีจะตองนาํมาวเิคราะห

กับแนวความคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวของ เพื่อท่ีจะทําให

ทราบถึงปญหาทางกฎหมายวามีอะไรบาง ท่ีเปน

อุปสรรคในการการพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปาสวน

ภูมิภาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากัดตอไปนั่นเอง

แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ
แนวความคิดเกี่ยวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

ในชวงป พ.ศ. 2539 ประเทศไทยประสบปญหา

ทางดานเศรษฐกิจหลายประการ กลาวคือ ปญหา

การขาดดุลบัญชีเดินสะพัดเนื่องจากการสงออกชะลอ

ตัว ปญหาหนี้ตางประเทศที่เพิ่มสูงขึ้นโดยสวนใหญ

จะเปนหนี้ระยะสั้นของภาคเอกชนซ่ึงมีความออนไหว

ตอสถานการณตางๆ ปญหาสถาบันการเงินท่ีมีการ

ปลอยสินเช่ือในธุรกิจอสังหาริมทรัพยท่ีมีปริมาณมาก

เกินความพอดี รวมทั้งปญหาสําคัญอีกประการ คือ 
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การเก็งกําไรคาเงินบาทซึ่งเริ่มขึ้นในเดือน กุมภาพันธ 

พ.ศ. 2540 ทาํใหทางการสูญเสยีเงนิทนุสาํรองระหวาง

ประเทศในการปกปองคาเงินบาทไปเปนจํานวนมาก 

ตอมาเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2540 มีการเปลี่ยน

ระบบอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราจากระบบตะกราเงิน 

(basket currency) มาเปนระบบลอยตัวภายใตการ

จดัการ (managed float) จงึเปนผลทีท่าํใหคาเงนิบาท

ออนตัวลงอยางตอเนื่องสงผลกระทบตอคาเงินบาทใน

ภูมิภาค จากปญหาที่กลาวมาทั้งหมดทําใหรัฐบาลตอง

ตัดสินใจขอความชวยเหลือทางการเงินและวิชาการ

จากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International 

Monetary Fund--IMF) ในการขอถอนเงินกู จาก 

IMF ประเทศไทยมีขอผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามโดย

ประเด็นเร่ืองรัฐวิสาหกิจนับไดวาเปนเงื่อนไขสําคัญ

ประการหนึง่ในการดาํเนนินโยบายตามขอตกลง กลาว

คือ มีการกําหนดใหมีการทบทวนโครงการลงทุนของ

รัฐวิสาหกิจและตัดรายจายท่ีมีความสําคัญในระดับตํ่า

ลง เพ่ือรักษาฐานะทางการเงินของภาครัฐวิสาหกิจให

สมดลุ ตลอดจนปรับปรงุอตัราคาบรกิารของรัฐวสิาหกจิ

ใหสะทอนกบัทนุทีส่งูขึน้จากการออนตัวของคาเงินบาท 

ยกเวนคารถโดยสารประจําทางและรถไฟชั้นธรรมดา 

เพิ่มบทบาทของภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจโดยเนนที่

ภาคสาธารณูปโภค พลังงาน การสื่อสารและขนสง 

เนื่องจากนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่ผานมาขาด

ความตอเนื่องและชัดเจน ดําเนินการมาแลวเปนสิบ

ปก็ยังไมสําเร็จ นอกจากนั้น รัฐยังมีการลงทุนในดาน

สาธารณูปโภคและโครงสรางพ้ืนฐานสูงมาก เทากับ

วารัฐขาดการสงเสริมใหเอกชนเขามาลงทุนแทนซึ่ง

เปนนโยบายที่ผิดพลาด มีการกําหนดใหรัฐวิสาหกิจ

ที่ตองเรงแปรรูปเปนบริษัทจํากัดเปนอันดับแรก คือ 

บริษัทบางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) และบริษัท

การบินไทย จํากัด (มหาชน) ดวยการลดสัดสวนการ

ถือหุนของรัฐบาลลง สืบเน่ืองจากขอผูกพันดังกลาว 

ประเทศไทยจึงเขาสูยุคการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอยาง

แทจริงเปนครั้งแรก หนวยงานของรัฐหลายหนวยงาน

ตางก็รณรงคใหความรูแกประชาชน และพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ ถึงขอดีของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจทาง

สื่อสารมวลชนประเภทตางๆ นอกจากนี้ ก็ยังมีการจัด

ทาํกฎหมายวาดวยทนุรฐัวสิาหกิจเพือ่ใหเปนประตไูปสู

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

คําวา “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” (privatization) 

นั้น มีความหมายวา หมายถึงการเปลี่ยนสภาพความ

เปนเจาของ (ownership) รัฐวิสาหกิจจากรัฐไปเปน

ของเอกชน โดยในอดีตที่ผานมาประเทศไทยไมเคยมี

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ตามความหมายดังกลาว จะ

มีก็แตเพียงการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ

รูปแบบตางๆ เชน การทําสัญญาจางเอกชนบริหาร

งาน การใหสัมปทานแกเอกชน หรือการรวมลงทุนกับ

เอกชน เปนตน

นอกจากนีแ้ลว ในประเทศไทยเรายงัไมมกีฎหมาย

ที่เกี่ยวของและใชเปนกระบวนการเพื่อการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ แมในอดีตคือประมาณชวงป พ.ศ. 2530-

2533 กระทรวงการคลังจะไดเคยยกรางพระราช

บัญญัติวาดวยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ... แตราง

กฎหมายดังกลาวก็มิไดเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 

ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 สภาพบังคับ

ทําใหประเทศไทยเขาสูยุคของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจทําไดดวยการเพิ่มสัดสวนความ

เปนเจาของรัฐวิสาหกิจนั้นใหแกเอกชน หากเอกชนมี

สัดสวนความเปนเจาของมากกวารอยละหาสิบ ก็ถือ

ไดวารัฐวิสาหกิจนั้นถูกแปรสภาพไปเปนของเอกชน

แลว ดังนั้น เพื่อใหการเปลี่ยนสภาพความเปนเจาของ

รัฐวิสาหกิจจากรัฐไปเปนของเอกชนเกิดขึ้นได ก็ตอง

ทําการขายหุนรัฐวิสาหกิจนั้นใหแกประชาชน ดังเชน

กรณีของบริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) เปนตน 

แตอยางไรก็ตาม มีรัฐวิสาหกิจจํานวนมากที่ตั้งขึ้น

โดยกฎหมายเฉพาะ คือ พระราชบัญญัติและพระราช

กฤษฎีกาหรือตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรี รัฐวิสาหกิจ
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เหลานี้มิไดมีทุนเปนหุน ดังเชนของบริษัท การบินไทย 

จํากัด (มหาชน) ที่ตั้งขึ้นโดยใชกฎหมายเอกชนเชน

เดียวกับกิจการของเอกชน ดังนั้น เพื่อใหเกิดการ

แปรรปูรฐัวสิาหกิจโดยการขายหุนรฐัวสิาหกจิเหลานัน้

ใหแก เอกชน จึงตองมีกระบวนการที่ทําใหรัฐวิสาหกิจ

สามารถแปลงทุนเปนหุนได ดังเชนรูปแบบของบริษัท 

กฎหมายวาดวยทุนรฐัวสิาหกจิจึงเกดิขึน้มาเพื่อใหเปน

กระบวนการในการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจาก

รูปแบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐ

ตาม ที่มีกฎหมายจัดตั้งใหเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบ

บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด โดยมีการเปลี่ยน

ทุนของรัฐวิสาหกิจน้ันใหเปนหุนของบริษัทที่รัฐถือหุน

ทั้งหมด และใหบริษัทใหมที่ยังคงเปนรัฐวิสาหกิจอยู

มีอํานาจตามเดิม รวมทั้งใหพนักงานมีฐานะเปนเชน

เดียวกับที่เคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม ทั้งนี้ เพื่อ

ใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินกิจการและเปน

พ้ืนฐานเบื้องตนที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหเปนองคกร

ธุรกิจอยางเต็มรูปแบบใหกระทําไดโดยสะดวก ตอ

มาเมื่อไดมีการเตรียมการในรายละเอียดเกี่ยวกับการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจเรียบรอยแลว ขั้นตอนตอไปก็จะ

ตองมีการกระจายหุนที่รัฐถือไวใหแกภาคเอกชนตอไป 

(Boramanand, 2005)

ทฤษฎีการจัดทําบริการสาธารณะ

ตั้งแตชวงปลายศตวรรษที่ 19 ภารกิจในการ

บริหารจัดการสังคมของฝายปกครองก็คือ การจัดทํา

บริการสาธารณะ ทฤษฎีบริการสาธารณะจึงเปนหัวใจ

ของกฎหมายมหาชน ซึ่งไมเฉพาะจะครอบคลุมการ

กระทําฝายเดียวของฝายปกครอง (การออกกฎ คําสั่ง) 

เทานั้น แตยังรวมไปถึงการทําสัญญาของฝายปกครอง

อีกหลายลักษณะดวย หลักเกณฑสําคัญในการจัดทํา

บริการสาธารณะ (Boramanand, 2000, pp. 35-45) 

โดยทัว่ไปแลว กจิกรรมซึง่จัดวาเปนบรกิารสาธารณะไม

วาจะเปนบริการสาธารณะประเภทใดหรือเปนบริการ

สาธารณะที่จัดทําโดยผูใด ยอมจะตองอยูภายใตกฎ

เกณฑหรือหลักเกณฑเดียวกัน หลักเกณฑสําคัญใน

การจัดทําบริการสาธารณะนี้ ประกอบดวย (1) หลัก

วาดวยความเสมอภาค เปนหลกัเกณฑทีส่าํคญัประการ

แรกในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เนื่องจากการ

ที่รัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะนั้น รัฐมิไดมุงหมาย

ที่จะจัดทําบริการสาธารณะขึ้นเพื่อประโยชนของผู

หนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําเพื่อประโยชน

ของประชาชนทกุคน ประชาชนทกุคนยอมมสีทิธไิดรบั

การปฏิบตัหิรอืไดรบัผลประโยชนจากบริการสาธารณะ

อยางเสมอภาคกัน (2) หลักวาดวยความตอเนื่อง 

เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปน

สําหรับประชาชน ดังนั้น หากบริการสาธารณะหยุด

ชะงักลงไมวาดวยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใชบริการ

สาธารณะยอมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายได 

ดวยเหตุนี้ บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องใน

การจัดทํา (3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 

บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตองสามารถปรับปรุงแกไข

ไดตลอดเวลาเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณและความ

จําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชนสาธารณะ 

รวมทั้งเพ่ือปรับปรุงใหเขากับวิวัฒนาการของความ

ตองการสวนรวมของประชาชนดวย และ (4) หลกัความ

เปนกลาง ฝายปกครองในทุกระดับที่เกี่ยวของจะเลือก

ปฏบัิตใินการดาํเนนิการเกีย่วกับบรกิารสาธารณะไมได 

(Palakul, 2004)

หลักคุมครองประโยชนของสวนรวม

Raymond Carré de Malberg (as cited in 

Kanchanadul, 1995, p. 110) ไดอธิบายวา หลักการ

คุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน สามารถแยก

องคประกอบของบริการสาธารณะได 2 ประการ ดังนี้

1. บริการสาธารณะเปนกิจการท่ีอยู ในความ

อํานวยการของรัฐ แตรัฐมีความสามารถจํากัดในเรื่อง

เงินทุน เทคโนโลยี ไมมีความพรอมทางดานตางๆ จึง
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วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2563)

ตองมอบใหเอกชนหรือหนวยงานอื่นของรัฐบาลเปน

ผูดําเนินการโดยอยูในความควบคุมของรัฐทั้งในดาน

การบริหารสาธารณะควบคุมความปลอดภัย ทั้งนี้ เพื่อ

ใหประชาชนไดรับประโยชนมากที่สุด และไดรับผล

กระทบนอยที่สุด 

2.  การบริการสาธารณะจะตองสนองความ

ตองการที่จะตองดํารงชีพ ในชีวิตประจําวันอยาง

ปลอดภัย สุขสบาย รวมทั้งปลอดภัยในดานทรัพยสิน 

การบริการสาธารณะน้ันจะตองสนองความตองการของ

ประชาชนในเรื่องเหลานี้ ประโยชนอันใดที่ประชาชน 

หรือสาธารณชนทั่วๆ ไปไดรับ รัฐบาลก็จะตองดําเนิน

กิจการเหลานั้นใหแกประชาชนในลักษณะเปนบริการ

สาธารณะอยางเสมอภาคและเทาเทียมกันจะเลือก

ปฏิบัติไมได 

ดังนั้น ในกฎหมายมหาชนน้ัน “รัฐ” เปนผู 

ดูแลรักษาประโยชนสวนรวมของคนในสังคม ใน

กรณีที่ประโยชนสวนตัวของเอกชนไมสอดคลองกับ

ประโยชนสวนรวมของคนหมูมากในสังคมหรือที่เรียก

วา “ประโยชนสาธารณะ” (Uwanno, 1995, pp. 

298-301) จะตองใหประโยชนสาธารณะมากอนหรืออยู

เหนอืประโยชนสวนตัวของเอกชน ถาเอกชนไมสมคัรใจ

หรอืไมยนิยอมทีจ่ะสละประโยชนสวนตัวเพือ่ประโยชน

สาธารณะ ก็จะตองใหรัฐโดยองคกรของรัฐหรือเจา

หนาท่ีของรัฐเปนผูดูแลรักษาประโยชนสาธารณะแทน 

และในนามของประชาชนคนในสงัคมได โดยใหองคกร

ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถใชอํานาจหนาท่ี

บังคับเอกชนเพื่อประโยชนสาธารณะได

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการพัฒนารัฐวิสาหกิจการ

ประปาสวนภูมิภาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด

กระบวนการเปลีย่นสถานะรฐัวสิาหกจิการประปา

สวนภมูภิาคใหเปนบรษัิทมหาชน จาํกดั จะตองอยูภาย

ใตบงัคบัของกฎหมายสองฉบับ คอื พระราชบญัญตัทินุ

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัการประปา

สวนภูมิภาค พ.ศ. 2522

1. พระราชบัญญตัทินุรฐัวสิาหกจิ พ.ศ. 2542 เปน

กฎหมายท่ีจัดใหมีข้ึนเพื่อเปนเครื่องมือของรัฐ เมื่อมี

ความจําเปนตองเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจาก

รูปแบบเดิมซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของ

รัฐบาล ใหเปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีรูปแบบเปนบริษัทจํากัด

หรือบริษัทมหาชนจํากัด การปรับเปลี่ยนโครงสราง

ของทุนดังกลาวจะทําใหทุนของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งแตเดิม

มลีกัษณะเปนกอนกลายเปนทนุทีม่ลีกัษณะเปนหุนของ

บริษัทท่ีรัฐถือหุนท้ังหมด นอกจากนี้ การปรับเปลี่ยน

ดังกลาว ยังทําใหสามารถระดมทุนจากตลาดทุนเพื่อ

เขามาซื้อหุนไดอยางสะดวก หมายความวา ทําใหการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจที่มีการแปลงทุนเปนหุนนั้นเปนไป

อยางสะดวก เมื่อรัฐบาลไดเสนอรางกฎหมายวาดวย

ทุนรัฐวิสาหกิจตอรัฐสภาในป พ.ศ. 2540 ก็ไดรับการ

คัดคานจากบุคคลหลายฝายไมวาจะเปนฝายผูมีสวน

เก่ียวของโดยตรง อันไดแก พนักงานรัฐวิสาหกิจผูไม

ตองการที่จะใหรัฐวิสาหกิจที่ตนทํางานอยูไดรับการ

แปรรูปไปเปนของเอกชน เนื่องจากหวงใยและวิตก

ถึงสถานภาพของตนเองในอนาคตหรือฝายอื่นๆ ซึ่ง

มีความเปนหวงวาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยวิธีการ

ตามกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจจะเปนการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจดวยวิธีท่ีผิดซ่ึงจะสงผลทําใหเกิดการขาย

สมบัติของชาติอยางไมเปนธรรมข้ึน แตอยางไรก็ตาม 

เม่ือกฎหมายดังกลาวผานการพิจารณาของรัฐสภา

ซึ่งประกอบดวยผู ที่ มีพลังทางดานการเมืองและ

เศรษฐกิจ จึงนาจับตาดูกฎหมายดังกลาวตอไปวาจะ

สามารถทําการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพื่อใหเกิดผลดีตอ

ประเทศชาติหรือเกิดผลประโยชนตอคนกลุมใดกลุม

หนึ่งมากกวากัน

สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจ 

กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจประกอบดวยสาระ

สําคัญ 6 ประการดวยกัน คือ (1) การเปลี่ยนสภาพ

ของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจ 
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(2) องคกรทีเ่กีย่วของกบัการเปลีย่นทนุของรฐัวสิาหกจิ

เปนหุน (3) ขั้นตอนในการเปล่ียนทุนของรัฐวิสาหกิจ

เปนหุนของบริษัท (4) อํานาจ สิทธิ หรือประโยชนของ

รัฐวสิาหกจิทีม่กีารเปลีย่นทนุเปนหุน (5) พนกังานและ

ลูกจาง และ(6) การยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ

ขอบเขตการแปลงเปนบริษัทนั้น พระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดขอบเขตการ

แปลงเปนบริษัทไวอยางยืดหยุนซึ่งสามารถนําไปปรับ

ใชในทางปฏิบัติไดหลายวิธี โดยขึ้นอยูกับความเหมาะ

สมของรัฐวิสาหกิจแตละแหง คือ (1) รัฐวิสาหกิจหนึ่ง

จะเปลีย่นทนุเปนทนุเรอืนหุนและจัดต้ังเปนบรษิทัเดียว

หรอืหลายบริษทัก็ได (2) รัฐวิสาหกิจหนึ่งจะเปลี่ยนทุน

เปนหุนของหลายบริษัทนั้นจะกระทําในคราวเดียวกัน

หรือไมก็ได และ (3) รวมกิจการทั้งหมดหรือบางสวน

ของหลายรัฐวิสาหกิจมาจัดตั้งเปนบริษัทเดียวหรือ

หลายบริษัทก็ได

2. พระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค พ.ศ. 

2522 เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับ

นี้ คือ โดยที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะปรับปรุงและขยาย

กิจการประปาในสวนภูมิภาคใหดียิ่งขึ้น ในการน้ี 

สมควรโอนกจิการประปาในสวนภมิูภาคและหนวยงาน

กอสรางประปาภูมิภาคของกรมโยธาธิการ กระทรวง

มหาดไทย กิจการประปาชนบทและหนวยกอสราง

ประปาชนบทของกรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข 

ไปจัดตั้งเปนรัฐวิสาหกิจ เรียกวา “การประปาสวน

ภูมิภาค” สังกัดกระทรวงมหาดไทย เพื่อใหมีหนาท่ี

ดําเนินการเก่ียวกับการผลิต จัดสง และจําหนายนํ้า

ประปาในสวนภูมิภาค จึงจําเปนตองตราพระราช

บัญญัตินี้ขึ้น ซึ่งในกฎหมายฉบับนี้จะมีสาระสําคัญ อยู 

6 หมวด คือ (1) การจัดตั้ง ทุน และทุนสํารอง (2) คณะ

กรรมการและผูวาการ (3) การสรางและบํารุงรักษา

ระบบการผลิต การสงและการจําหนายนํ้าประปา 

(4) การรองทุกข และการสงเคราะห (5) การเงิน การ

บัญชี และการตรวจสอบ และ (6) การกํากับและ

ควบคุม

กรอบในการวิเคราะห 
จากการศึกษาการพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปา

สวนภูมิภาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด ตามพระราช

บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ผูเขียนไดนําเอา

แนวคิด ทฤษฎี และกฎหมายท่ีเก่ียวของนํามาใชเปน

กรอบในการวิเคราะห ดังนี้

หลักคุมครอง
ประโยชนของ

สวนรวม

พระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542
แนวความคิด

เกี่ยวกับการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ พระราชบัญญัติการ

ประปาสวนภูมิภาค 
พ.ศ. 2522ทฤษฎีการจัดทํา

บริการสาธารณะ

ภาพ 1 กรอบในการวิเคราะห
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วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2563)

ผลการวิเคราะห
เมื่อศึกษาประวัติความเปนมาจากบทนําแนวคิด 

และทฤษฎีดังกลาวขางตนแลว จะพบวา การประปา

สวนภูมิภาค หรือ กปภ. เปนรัฐวิสาหกิจหนึ่งในสังกัด

กระทรวงมหาดไทย ที่มีวัตถุประสงคในการประกอบ

และสงเสริมธุรกิจการประปา โดยการจัดทําบริการ

สาธารณะในการสํารวจ จัดหาแหลงนํ้าดิบ และจัดให

ไดมาซึ่งนํ้าดิบ เพื่อใชในการผลิต จัดสง และจําหนาย

นํ้าประปา รวมทั้งการดําเนินธุรกิจอื่นที่เกี่ยวกับหรือ

ตอเนื่องกับธุรกิจการประปา เพื่อใหเกิดประโยชนแก

การใหบริการสาธารณูปโภค โดยคํานึงถึงประโยชน

ของรัฐ และสุขภาพอนามัยของประชาชนเปนสําคัญ 

ตามมาตรา 4 และ 5 แหงพระราชบัญญัติการประปา

สวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 และการประปาสวนภูมิภาคก็

เปนหน่ึงในรัฐวสิาหกจิซ่ึงอยูในแผนการทีจ่ะพฒันาเชน

เดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นๆ มาตั้งแตไตรมาสที่ 4 ของป 

พ.ศ. 2546 จนถึงปจจุบัน เพื่อตองการเพิ่มความคลอง

ตัวในการบรหิารจัดการ เพิม่ประสทิธภิาพ ประสทิธผิล

ในการดําเนินการทางธุรกิจที่จะทําใหเกิดรายไดที่จะ

ใชดูแลองคกรใหอยูไดและกอใหเกิดผลกําไรในการ

ประกอบการสามารถที่จะชวยลดหนี้ภาครัฐลงไดหรือ

กอใหเกิดผลกําไรที่สามารถนําไปพัฒนาองคการนั้นๆ 

ใหเจริญรุดหนาไปได ไมใชรองบประมาณจากภาครัฐ 

อีกทั้งยังเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมเปน

เจาของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยการจําหนายระดมทุนใน

ตลาดหลักทรัพย ลดภาระในดานการลงทุนภาครัฐอีก

ดวย

ดวยเหตุนี้ จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ข้ึนมาเพื่อใชเปนเครื่องมือ

อํานวยความสะดวกใหแกการประปาสวนภูมิภาคซึ่ง

เปนรัฐวิสาหกิจทียั่งไมมสีถานะเปนบรษัิท ใหแปลงเปน

บริษัทมหาชนจํากัดไดโดยรวดเร็วและเปนไปตามขั้น

ตอนที่ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยท่ีรัฐสามารถเพิ่มบทบาทภาค

เอกชนในรฐัวิสาหกจิโดยการใหเอกชนเขามารวมถอืหุน

ในกิจการบางสวน หรือขายหุนแกประชาชนโดยผาน

ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย เพื่อระดมทุนมาใช

ในกิจการของรัฐ โดยการใหบริการของรัฐวิสาหกิจนั้น 

ยงัคงดาํเนนิการอยูตอไปอยางตอเนือ่ง และพนกังานก็

ยงัคงมีงานทาํอยูตอไป โดยทีเ่นือ้หาสาระของกฎหมาย

นี้จะไมกาวลวงไปถึงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (corpo-

ratization) แตอยางใด ถึงแมรัฐวิสาหกิจจะแปลงเปน

บริษัทแลว บริษัทก็ยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจอยู

เชนเดิมนั่นเอง เพราะการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการ

จําหนายหุนใหกับเอกชนรวมท้ังประชาชนทั่วไปและ

พนักงานนั้น เปนขั้นตอนตอไปที่อยูนอกเหนือจากข้ัน

ตอนตางๆ ทีพ่ระราชบัญญตัทินุรฐัวิสาหกจิ พ.ศ. 2542 

กําหนดไว

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ได

กําหนดขอบเขตการเปลี่ยนสถานะเปนบริษัทไวอยาง

ยดืหยุน โดยรฐัวสิาหกจิหนึง่จะเปลีย่นทนุเปนทุนเรอืน

หุนและจดัตัง้เปนบริษทัเดยีวหรอืหลายบรษิทักไ็ด หรอื

รัฐวิสาหกิจหนึ่งจะเปลี่ยนทุนเปนหุนของหลายบริษัท

นั้นจะกระทําในคราวเดียวกันหรือไมก็ได หรือรวม

กจิการท้ังหมดหรอืบางสวนของหลายรฐัวสิาหกจิมาจดั

ตั้งเปนบริษัทเดียวหรือหลายบริษัทก็ได ซึ่งขอบเขตดัง

กลาวนี้สามารถนําไปปรับใชในทางปฏิบัติไดหลายวิธี 

โดยข้ึนอยูกับความเหมาะสมของรฐัวสิาหกิจแตละแหง 

โดยทีก่ารเปลีย่นสถานะเปนบรษิทันัน้ไมจําตองดาํเนนิ

การตามขั้นตอนปกติ แตใหดําเนินการจดทะเบียนเปน

บริษัทไดตามขั้นตอนที่กําหนดไวในกฎหมายนี้

ส วนการโอนกิจการนั้น พระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 24 ไดกําหนดไววา “ใน

วนัทีจ่ดทะเบียนบรษิทัตามมาตรา 22 ใหบรรดากจิการ 

สทิธ ิหนี ้ความรบัผดิและสนิทรพัยของรฐัวสิาหกจิ ทัง้นี้ 

ตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเปนของบริษัทหรือ

เปนของกระทรวงการคลัง แลวแตกรณี 

ในกรณีหนี้ ท่ีโอนไปเปนของบริษัทตามวรรค

หนึ่ง เปนหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลว 
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ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้นั้นตอไป โดยอาจ

เรียกเก็บคาธรรมเนียมการคํ้าประกันก็ได เวนแตจะมี

การตกลงกับเจาหน้ีใหลดหรือปลดเปลื้องภาระการคํ้า

ประกันของกระทรวงการคลังนั้น

สิทธิตามวรรคหนึ่งใหหมายความรวมถึงสิทธิตาม

สัญญาเชาที่ดินที่เปนที่ราชพัสดุหรือสาธารณสมบัติ

ของแผนดินที่รัฐวิสาหกิจมีอยูในวันจดทะเบียนบริษัท

นั้นดวย

สวนสิทธิในการใชที่ราชพัสดุหรือสาธารณสมบัติ

ของแผนดินที่รัฐวิสาหกิจเคยมีอยูตามกฎหมายที่ราช

พัสดุหรือกฎหมายอืน่ ใหบรษิทัมสีทิธใินการใชทีน่ัน้ตอ

ไปตามเงื่อนไขเดิม แตตองจายคาตอบแทนเปนรายได

แผนดินตามที่กระทรวงการคลังกําหนด”

เมื่อพิจารณาตามมาตรานี้ จะเห็นวา มาตรา 24 

นั้นไดกําหนดใหการโอนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด 

และสนิทรพัย โอนไปเปนของบริษัท ณ วันท่ีจดทะเบยีน

บรษิทั ซึง่การโอนนัน้มผีลตามกฎหมายทนัท ีจึงทาํใหไม

ตองทําสัญญาระหวางผูโอนกับผูรับโอนอีก ดังนั้น จาก

การศึกษาโดยนาํกฎหมายทัง้สองฉบบัมาพิจารณาเชือ่ม

โยงกัน ผูเขียนเห็นวา ยังมีปญหาทางกฎหมายหรือขอ

บกพรองทียั่งเปนอุปสรรคในการพฒันารฐัวสิาหกจิการ

ประปาสวนภมูภิาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากดั ทีจ่ะตอง

พิจารณา ดังนี้

1. การโอนทรัพยสิน

การประปาสวนภูมิภาคเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดทํา

บริการสาธารณะดานสาธารณปูโภค จงึทาํใหทรพัยสิน

ของการประปาสวนภูมภิาคบางอยางเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินที่ไมสามารถโอนใหแกกันไดตามประมวล

กฎหมายแพงและพานิชย มาตรา 1305 ดวยเหตุน้ี 

จึงมีปญหาวา การโอนทรัพยสินตามมาตรา 24 ของ

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ประเภท

อสังหาริมทรัพย เชน ที่ดินที่การประปาสวนภูมิภาค

มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง โดยปรากฏชื่อการ

ประปาสวนภมูภิาคเปนผูมชีือ่ในเอกสารสทิธ ิเมือ่ทีด่นิ

ดังกลาวโอนไปเปนของบริษัทการประปาสวนภูมิภาค 

จํากัด (มหาชน) แตปรากฏวาเอกสารสิทธิบางฉบับ

ที่ปรากฏวาเปนที่หลวงระบุลักษณะของที่ดินที่โอน

ใหการประปาสวนภูมิภาควาเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินประเภทสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เนื่องจาก

เปนสาธารณสมบัติของแผนดินใชรวมกัน ซึ่งจะโอน

แกกันไมไดเวนแตอาศัยกฎหมายเฉพาะ ผูเขียนเห็นวา 

เมือ่มกีารถอนสภาพทีด่นิทีห่ลวงตามขัน้ตอนทีป่ระมวล

กฎหมายที่ดินกําหนดไวแลว ทําใหมีปญหาวา ที่ดิน ที่

หลวงก็จะไมเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินอีกตอ

ไป แตจะมีสถานะเปนที่ดินราชพัสดุ ซึ่งจะอยูในความ

ดูแลรับผิดชอบของกรมธนารักษ โดยที่ดินราชพัสดุที่

การประปาสวนภมูภิาคเชาหรือขอใชจากกรมธนารกัษ 

รวมตลอดถงึทีด่นิราชพสัดทุีก่ารประปาสวนภมิูภาคได

รับโอนสิทธิการใชจากกรมโยธาธิการและกรมอนามัย

ตามพระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค อาจจะ

ตองจายคาตอบแทนการใชประโยชนเปนรายไดแผน

ดนิตามท่ีกระทรวงการคลังกาํหนดตามมาตรา 24 วรรค

ทาย เมือ่พจิารณาแลวจะพบวา การท่ีบรษิทัการประปา

สวนภมูภิาค จาํกัด (มหาชน) จะตองชาํระคาเชาใหกรม

ธนารักษตามหลักเกณฑดังกลาวจึงนาจะเปนภาระตอ

บริษัทการประปาสวนภูมิภาคอยางมาก เพราะยอม

กระทบตอตนทนุของบรษิทัการประปาสวนภมูภิาค ซึง่

จะมีผลตอการกําหนดอัตราคานํ้าประปาในที่สุด 

2. การใชอํานาจมหาชน

เนื่องจากพระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค 

พ.ศ. 2522 ตั้งแตมาตรา 29 ถึงมาตรา 33 จะเห็นวา 

กฎหมายไดกําหนดใหพนักงานและลูกจางการประปา

สวนภูมิภาคนั้นมีอํานาจ ดังนี้

(1) ใชสอย หรือเขาครอบครองอสังหาริมทรัพย 

ซ่ึงมิใชท่ีอยู อาศัยของบุคคลใดๆ เปนการช่ัวคราว 

(มาตรา 29)
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วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2563)

(2) เดินทอน้ํา และตดิตัง้อปุกรณไปใต เหนอื หรอื

ขามพื้นดิน ของบุคคลใดๆ ในเมื่อที่ดินน้ันไมใชที่ตั้ง

โรงเรือนสําหรับอยูอาศัย (มาตรา 30)

(3) รื้อถอน ขนยาย ตัดฟน หรือกระทําการใดๆ 

ได ตามควรแกกรณีในกรณีที่มีการปลูกสราง โรงเรียน 

หรือ สิ่งปลูกสรางอยางอื่น หรือปลูกตนไมขึ้นโดยมิได

รับอนุญาตในเขตที่การประปาสวนภูมิภาคไดจัดทํา

เครื่องหมายแสดงเขตหามไวแลว (มาตรา 31)

(4) เขาไปในทีด่นิ หรือสถานทีข่องบคุคลใดๆ เพือ่

ตรวจ ซอมแซม หรือ การแกไขระบบการผลิต การสง 

และการจําหนายนํ้าประปาในกรณีจําเปน เพื่อปองกัน

อันตรายหรือเสียหาย (มาตรา 32)

(5) เม่ือการประปาสวนภมูภิาคมคีวามจําเปนทีจ่ะ

ตองไดมาซึ่งอสังหาริมทรัพยเพื่อใชในการวางหรือจัด

สรางระบบการผลติ การสง และการจําหนายนํา้ประปา 

ถาไมสามารถตกลงในเรือ่งการโอนกนัได ใหดําเนนิการ

เวนคนื ตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสงัหารมิทรพัย 

(มาตรา 33)

อีกทั้ ง เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 24 ที่ไดกําหนดใหการ

โอนสิทธิหรืออํานาจสามารถโอนไปเปนของบริษัท ณ 

วันที่จดทะเบียนบริษัทหรือกระทรวงการคลังแลวแต

กรณไีดทนัท ีจงึทาํใหมปีญหาทีจ่ะตองพจิารณาวา การ

ประปาสวนภูมิภาคเปนนิติบุคคลมหาชนจัดตั้งองคกร

ขึ้นมาตามพระราชบัญญัติยอมไดอํานาจมหาชนมา 

เมื่อเปลี่ยนสถานะขององคกรเปนบริษัทมหาชนจํากัด 

เปนนิติบุคคลตามกฎหมายแพงและพาณิชยอันเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน อํานาจดังกลาวตาม

พระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 

ตั้งแตมาตรา 29 ถึงมาตรา 33 จะสามารถโอนไปเปน

ของบริษัทมหาชนจํากัดไดหรือไม และสมควรมีตอไป

หรือไม อยางไร ผูเขียนเห็นวา เมื่อพิจารณาหลักการ

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย

มหาชนตามพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด หรือ

ประกาศคณะปฏวิตักิจ็ะไดรบัอาํนาจมหาชนมาในการ

เวนคืนอสังหาริมทรัพย วางทอ วางสาย เสาตางๆ ใน

ที่ดินของเอกชนได รัฐวิสาหกิจกลุมนี้ เชน การไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทย การประปานครหลวง การ

ประปาสวนภูมิภาค และการรถไฟแหงประเทศไทย 

สวนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายเอกชนหรือ

ตามกฎหมายแพงและพาณิชย รัฐวิสาหกิจประเภทนี้

จะอยูในรูปแบบของบริษัทจํากัด บริษัทมหาชนจํากัด 

หางหุนสวนนิติบุคคล เชน บริษัทการบินไทย จํากัด 

(มหาชน) บรษิทัการปโตรเลยีมแหงประเทศไทย จาํกดั 

(มหาชน) ซ่ึงรัฐจะเขาไปถือหุนเกินกวารอยละหาสิบ 

วัตถุประสงคขอบเขตของรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนจะเปน

ไปตามกฎหมายเอกชนกําหนดไว โดยมีการระบุไวใน

หนังสือบริคณหสนธิที่จัดตั้งบริษัท การดําเนินงานของ

รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะมีความคลองตัวเหมือนธุรกิจ

ของเอกชน มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 

ยอมไมไดรับอํานาจมหาชนมาจากรัฐนั่นเอง ดังนั้น 

เมื่อการประปาสวนภูมิภาครัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งข้ึนโดย

พระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 

เปลี่ยนสถานะไปเปนบริษัทการประปาสวนภูมิภาค 

จํากัด (มหาชน) ตามกฎหมายแพงและพานิชย ซึ่งเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซ่ึงวัตถุประสงคเพื่อไป

เปนเอกชนมากขึ้น จึงยอมไมไดรับอํานาจมหาชนมา

จากรัฐอีกตอไป ดวยเหตุน้ี การที่บริษัทการประปา

สวนภมูภิาค จาํกดั (มหาชน) มอํีานาจมหาชนมาในการ

เวนคืนอสังหาริมทรัพย เดินทอนํ้า และติดตั้งอุปกรณ

ไปใต เหนือ หรือขามพื้นดิน ของบุคคลใดๆ ในที่ดิน

ของเอกชนไดยอมกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการ

แขงขันทางธุรกิจ ตัวอยางที่เห็นไดชัด คือ คําพิพากษา

ของศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 5/2549 กรณีการเปลี่ยน

สถานะของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไปเปน

บริษัทการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ จํากัด (มหาชน) 

ที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาไปแลวนั่นเอง
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ดังน้ัน จากการพิจารณาปญหาหรือขอบกพรอง

ที่เปนอุปสรรคในการพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปา

สวนภูมิภาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด คือ บริษัทการ

ประปาสวนภูมิภาค จํากัด (มหาชน) นั้น ผูเขียนเห็น

วา จะตองใหความสําคัญในเรื่องของการโอนทรัพยสิน

และการใชอํานาจมหาชนเปนสําคัญ มิฉะนั้นแลวอาจ

จะทําใหเกิดผลกระทบขึ้นไดเหมือนกับกรณีตัวอยาง

ของการไฟฟาฝายผลติแหงประเทศไทยทีศ่าลปกครอง

สูงสุดไดมีคําพิพากษาไปนั้น 

บทสรุป
จากการวิเคราะหการพัฒนารัฐวิสาหกิจการ

ประปาสวนภูมิภาคใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด ตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ทําให

ผูเขยีนไดบทสรปุปญหาทางกฎหมายทีเ่ปนอปุสรรคใน

การพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาคใหเปน

บริษัทมหาชนจํากัด ดังนี้

1. การโอนทรัพยสนิประเภทอสงัหารมิทรัพย เชน 

ที่ดินของการประปาสวนภูมิภาคตามมาตรา 24 ของ

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ปรากฏ

วาเอกสารสิทธิบางฉบับที่ปรากฏวาเปนที่หลวงระบุ

ลักษณะของที่ดินที่โอนใหการประปาสวนภูมิภาควา

เปนสาธารณสมบตัขิองแผนดินประเภทสาํหรบัพลเมอืง

ใชรวมกัน เมื่อมีการถอนสภาพที่ดินที่เปนที่หลวงตาม

ขั้นตอนที่ประมวลกฎหมายที่ดินกําหนดไวแลว ทําให

ที่ดินนั้นไมเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินอีกตอไป 

แตจะมีสถานะเปนที่ดินราชพัสดุท่ีอาจจะตองชําระคา

เชาใหกบักรมธนารักษ อนัจะทาํใหเปนภาระและสงผล

ตอการกําหนดอัตราคานํ้าประปาอีกดวย

2. การใชอํานาจมหาชนท่ีเมื่อเปลี่ยนสถานะไป

เปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนแลว ดังนั้น จึงทําให

บริษัทการประปาสวนภูมิภาค จํากัด (มหาชน) ยอมไม

ไดรบัอาํนาจมหาชนในการเวนคนือสงัหารมิทรพัย เดนิ

ทอนํ้า และติดตั้งอุปกรณไปใต เหนือ หรือขามพื้นดิน

ของบุคคลใดๆ ในที่ดินของเอกชนไดอีกตอไป 

ขอเสนอแนะ
จากปญหาขอกฎหมายดังกลาว ผู เขียนเห็น

ควรเสนอแนะใหมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับ

การโอนทรัพยสินและการใชอํานาจมหาชนที่จะสง

ผลตอการพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาค

ใหเปนบริษัทมหาชนจํากัด ตามพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 โดยเห็นควรใหมีการศึกษา

วิจัยเปรียบเทียบกับประเทศที่ประสบความสําเร็จใน

ดานการประปา ไดแก ฝรั่งเศสและอังกฤษ อีกทั้งควร

ใหประชาชนไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นได

หลายชองทาง เชน web board (กระทูสนทนา) ของ

กระทรวง Facebook รวมท้ังจดหมายเปดหรอืปดผนึก

และจดหมายอเิลก็ทรอนกิส (Email) ฯลฯ เพือ่นาํความ

คดิเหน็และขอเสนอแนะนัน้ไปใชในการแกไขปญหา ขอ

บกพรอง เพื่อปรับปรุงกฎหมายใหเกิดความสอดคลอง

ในการนําไปพัฒนารัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาค

ใหเปนบริษัทมหาชนจํากัดตอไป โดยท่ีประชาชน

ไมไดรับผลกระทบและเกิดความเปนธรรมในการ

แขงขันทางธุรกิจอีกดวย
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