
วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 13 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2566)

บทความวจัิยนีม้วีตัถปุระสงคเพือ่ศึกษา (1) แนวคดิทฤษฎใีนการแปรรปูรฐัวสิาหกจิ (2) ปญหามาตรการ

ทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจใหเปน บริษัท มหาชน จํากัด ของประเทศไทย 

(3) เปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจใหเปน บริษัท มหาชน จํากัด ของ

ไทยกับตางประเทศ และ (4) ยกรางมาตรการทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของการประปาสวนภูมิภาคให

เปน บรษิทั มหาชน จาํกดั ตามพระราชบญัญติัทนุรฐัวสิาหกจิ พ.ศ. 2542 โดยใชรปูแบบการวจิยัเชงิคณุภาพและ

เกบ็รวบรวมขอมลูโดยการวจิยัเอกสาร การสมัภาษณเจาะลกึ และการสนทนากลุม วิเคราะหขอมลูโดยใชเทคนคิ

การวิเคราะหเนื้อหาและแปลความหมายจากการเปรียบเทียบ

ผลการวจิยั พบวา แมวาทีผ่านมาประเทศไทยเคยมแีนวคดิทีจ่ะมกีารแปรรปูรฐัวสิาหกจิสมยัทีเ่ปนหนีก้องทนุ

การเงินระหวางประเทศ (IMF) ป พ.ศ. 2540 ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใตขอตกลงของกองทุนการเงิน

ระหวางประเทศ (IMF) แตเนื่องจากติดปญหาขอกฎหมายหลายประการ ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติการประปา

สวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 และโดยเฉพาะพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ดังนั้น หากการประปา

สวนภูมิภาคสามารถที่จะรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะมาใชเพื่อแกไขปญหาการ

เปลี่ยนสถานะดังกลาวไดแลว จะสามารถชวยเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ลดคาใชจายและภาระหนี้สินของ

ภาครัฐทีเ่กิดขึน้ได รวมทัง้ชวยยกระดับประสทิธภิาพในการดาํเนนิงานและการมรีายไดจากการแปรรปูการประปา

สวนภูมิภาคมาใชในการลงทุนโครงสรางพื้นฐานของประเทศไดอีกดวย
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Legal Measures in the Change of Status of Provincial Waterworks Authority
to Be a Public Limited Company

Abstract

This research article aims to study (1) concepts and theories on privatization of state 
enterprises; (2) problems of legal measures for changing state enterprises to be public 

limited companies of Thailand; (3) compare legal measures for changing state enterprises to be 
to be a public limited company of Thai and foreign countries; and (4) drafting legal measures 
to change the status of the Provincial Waterworks Authority to be a public company limited 
according to the State Enterprise Capital Act, B.E. 2542 by using a qualitative research method 
and collecting data through documentary research, in-depth interviews and focus group discussion 
and analyzed the data by using content analysis techniques and comparison interpretation.

Findings are as follows: Although in the past Thailand used to have the idea of privatizing 
state-owned enterprises in the period that owed the International Monetary Fund (IMF) in 1997, 
the Provincial Waterworks Authority was one of the state-owned enterprises that the government 
at that time must be completed under the agreement of the International Monetary Fund (IMF), 
but due to several legal problems. Whether it is the Provincial Waterworks Authority Act, B.E. 2522 
and especially the State Enterprise Capital Act, B.E. 2542 that is the main law that prevents the 
Provincial Waterworks from converting. Therefore, if the Provincial Waterworks Authority is able to 
draft the State Enterprise Capital Act (Only for the Provincial Waterworks Authority Public Company 
Limited) B.E. . . . which is a specific law used to solve the problem of changing such status. It can 
help increase economic efficiency, reduce costs and the burden of government debt that arises. As 
well as helping to raise the efficiency of operations and earning income from the privatization of the 
Provincial Waterworks Authority to be used in the country’s infrastructure investment.

Keywords: Privatization of State Enterprises; Provincial Waterworks Authority;
 State Enterprise Capital Act, B.E. 2542
Type of Article: Research Article
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ในปญหาหลักกฎหมายหลายประการ จึงไมสามารถ

แปรสภาพได ดังนั้น ผูวิจัยจึงมีความสนใจที่จะศึกษา

มาตรการทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของการ

ประปาสวนภูมิภาคใหเปน บริษัท มหาชน จํากัด เพื่อ

นําขอมูลท่ีไดมาเสนอเปนแนวทางในการแกไขและ

พัฒนากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการเปลี่ยนสถานะ

การประปาสวนภูมิภาคที่ยังบกพรองอยูใหสมบูรณ

ยิ่งๆ ขึ้นไป

วัตถุประสงคของการวิจัย
1. เพื่ อศึกษาแนวคิดทฤษฎีในการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ

2. เพือ่ศกึษาปญหามาตรการทางกฎหมายในการ

เปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจใหเปน บริษัท มหาชน 

จํากัด ของประเทศไทย

3. เพือ่ศกึษาเปรยีบเทยีบมาตรการทางกฎหมาย

ในการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจใหเปน บริษัท 

มหาชน จํากัด ของไทยกับตางประเทศ

4.  เพือ่ยกรางมาตรการทางกฎหมายในการเปลีย่น

สถานะของการประปาสวนภูมิภาคใหเปน บริษัท 

มหาชน จํากัด ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542

ขอบเขตของการวิจัย
1. ดานเนื้อหา ผูวิจัยศึกษาแนวคิดการบริการ

สาธารณะ แนวคิดรัฐวิสาหกิจ แนวคิดการแปรรูป

รฐัวสิาหกจิและมาตรการทางกฎหมายการแปรรปูการ

ประปาของของตางประเทศ ไดแก อังกฤษและ

สาธารณรัฐฝรั่งเศส และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

2. ดานผูใหขอมูลสําคัญ การสัมภาษณเจาะลึก 

ผูวิจัยเลือกผูใหขอมูลสําคัญแบบเจาะจง 4 กลุม ไดแก 

กลุ มผู บริหารระดับสูง กลุมบังคับใชนโยบายและ

กฎหมาย กลุมผูใชนํา้ประปา และกลุมผูทรงคณุวฒุ ิรวม

จํานวน 50 คน สวนการสนทนากลุม ผู วิจัยเลือก

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
การแปรรูปรัฐวสิาหกจิในประเทศไทย ทางรฐับาล

ไดพยายามทีจ่ะพฒันารฐัวสิาหกจิมานานแลวในหลาย

ชวงระยะเวลา เปนเวลามากกวา 30 ป จนมาถึงชวงป 

พ.ศ. 2540 ที่ประเทศไทยไดประสบปญหาทางดาน

เศรษฐกจิอยางรุนแรงมาก จะตองพาประเทศเขาไปพึง่

กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ซึ่งกองทุนการ

เงินระหวางประเทศ ไดศึกษาวิเคราะหวาประเทศไทย

ประสบปญหาทางเศรษฐกิจอยางรุนแรงไดเพราะ

เหตุใด หนึ่งในนั้นที่สําคัญมากๆ คือ รัฐวิสาหกิจซึ่งเปน

เคร่ืองมือในการทําธุรกิจหารายไดมาพัฒนาประเทศ 

แทนที่จะเปนเคร่ืองมือในการหารายไดมาพัฒนา

ประเทศ แตรัฐวิสาหกิจของไทยนั้น บางรัฐวิสาหกิจ

หาไดเปนเชนวัตถุประสงคนั้นไม กลับเปนภาระของ

รัฐบาลในการหาเงินงบประมาณแผนดินเขาไปพยุง

สถานะของรัฐวิสาหกิจนั้น กองทุนการเงินระหวาง

ประเทศ (IMF) เห็นวา จําเปนตองมีการพัฒนา

รัฐวสิาหกจิดงักลาว โดยเรงดวน เพือ่ใหรฐับาลนัน้กลบั

มาหารายไดทีไ่ดผลกาํไรสงคืนรฐัไดด่ังเดิม และสามารถ

นาํเงนิทีช่วยนัน้ กลบัคืนกองทุนการเงินระหวางประเทศ

ภายในระยะเวลาสญัญาโดยผกูมดัดวยสญัญาขอตกลง

ที่ทางรัฐบาลไทยทําไวกับกองทุนการเงินระหวาง

ประเทศ ทางรัฐบาลได ออกพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ที่เปนกฎหมายกลางในการ

พัฒนารัฐวิสาหกิจตางๆ โดยเลือกรัฐวิสาหกิจที่มีความ

พรอมแลวที่จะดําเนินการพัฒนารัฐวิสาหกิจ หลายๆ 

ฉบับ การประปาสวนภูมิภาคเปน 1 ใน 16 รัฐวิสาหกิจ

ท่ีรฐับาลในขณะน้ัน ตองดาํเนนิการใหแลวเสรจ็ภายใต

ขอตกลงของกองทนุการเงนิระหวางประเทศ (IMF) แต

เน่ืองจากตดิปญหาในปญหาขอกฎหมายหลายประการ 

ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค 

พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ และโดยเฉพาะ

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ที่จะเปน

กฎหมายหลักในการวิจัยเร่ืองนี้ท่ียังขาดความชัดเจน 
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ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมาย จํานวน 7 คน และประชาชน

ทั่วไป จํานวน 1 คน

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย
1.  ทําให ทราบแนวคิดทฤษฎีในการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ

2.  ทําใหทราบปญหามาตรการทางกฎหมายใน

การเปลีย่นสถานะของรฐัวิสาหกจิใหเปน บริษัท มหาชน 

จํากัด ของประเทศไทย

3.  ทําใหทราบผลการเปรียบเทียบมาตรการทาง

กฎหมายในการเปล่ียนสถานะของรัฐวิสาหกิจใหเปน 

บริษัท มหาชน จํากัด ของไทยกับตางประเทศ

4.  ทาํใหสามารถยกรางมาตรการทางกฎหมายใน

การเปล่ียนสถานะของการประปาสวนภูมิภาคใหเปน 

บรษิทั มหาชน จาํกดั ตามพระราชบญัญตัทินุรฐัวสิาหกจิ 

พ.ศ. 2542

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ
แนวคิดการบริการสาธารณะ

Jean Rivero et Jean Waline (2002) อธบิายวา 

“บริการสาธารณะ” (service public) คือ การ

ตอบสนองความตองการของสังคมและปจเจกชนที่

เปนสมาชิกของสังคมในอันที่จะไดรับบริการจากรัฐใน

เรื่องที่เอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไมอาจตอบสนองได 

ไมวาจะเปนการจดัใหมบีรกิารสาธารณะในดานใหความ

คุมครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน การจัดใหมีสิ่ง

สาธารณูปโภคตางๆ ฯลฯ (Sawangsak, 2020) ทั้งนี้ 

บริการสาธารณะไมวาจะเปนประเภทใดหรือที่จัดทํา

โดยผูใดยอมตองอยูภายใตหลกัเกณฑทีส่าํคญั 3 ประการ 

คือ หลักวาดวยความเสมอภาค หลักวาดวยความ

ตอเน่ือง และหลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 

(Bormanan, 2013)

แนวคิดรัฐวิสาหกิจ

รฐัวิสาหกิจ (state enterprise, public enterprise, 

government enterprise) คอื กจิการของรฐัหรอืธรุกจิ

ของรัฐ คือ เปนกิจการทางเศรษฐกิจซึ่งรัฐควบคุมและ

เปนเจาของ (Bannock, Baxter, & Davis, 1983) โดย

มวีตัถุประสงคเพือ่ปรบัปรงุภาวะเศรษฐกจิของประเทศ

ใหมั่นคง และยกระดับฐานะความเปนอยูตลอดจน

สวสัดกิารของประชาชนใหดีขึน้ โดยการผลติสนิคาและ

หรอืบรกิารใหแกชมุชน สวนหนึง่สวนใดของชมุชนโดย

มีการจายคาตอบแทนในการใชสินคาและบริการนั้น

กิจการของรัฐวิสาหกิจนั้น บางครั้งในภาษา

องักฤษ เรยีกวา “อตุสาหกรรมซึง่ถูกทาํใหเปนของชาติ 

หรืออุตสาหกรรมซ่ึงไดรับโอนเขามาเปนของรัฐ” 

(nationalized industries) (Bannock et al., 1983) 

ดงันัน้ รฐัวสิาหกิจจงึเปนหนวยงานทางธรุกิจหรอืกิจการ

ของรัฐท่ีมีภารกิจในการใหบริการสาธารณะ ดาน

อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม รวมถึงเปนเครื่องมือ

ในการดาํเนนิงานทางเศรษฐกจิใหแกรฐับาลจากภารกจิ

ของรัฐวิสาหกิจขางตน จึงทําใหรัฐวิสาหกิจมี ลักษณะ

องคการและการดําเนินงานท่ีมีลักษณะผสมระหวาง

กิจการเอกชนตองมีความคลองตัว ในการดําเนินงาน 

และมีเปาหมายคือกําไรในการดําเนินงานอันเปน

เปาหมายทางเศรษฐกิจกับการเปนหนวยงานของรัฐ

แบบมหาชนซ่ึงเปนเครื่องมือของรัฐท่ีตองดําเนินการ

ตางๆ ภายใตระเบียบกฎเกณฑของกฎหมายและมี

เปาหมาย คอื ผลประโยชนตอสวนรวมอนัเปนเปาหมาย

ทางสังคม

แนวคิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและมาตรการทาง

กฎหมายการแปรรูปการประปาของอังกฤษและ

สาธารณรัฐฝรั่งเศส

การแปรรปูรฐัวสิาหกิจ โดยท่ัวไปแลวมวีตัถุประสงค

เพื่อ (1) ใหภาวะเศรษฐกิจดําเนินไดโดยเสรี (2) ใหเกิด

ประสิทธิภาพในการผลิตในระบบเศรษฐกิจ ซึ่งการ
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ปลอยใหการดาํเนนิธรุกิจเปนไปอยางเสร ีจะกอใหเกดิ
การแขงขันในระบบเศรษฐกิจ ทําใหมีประสิทธิภาพใน
ดานการผลิตดานการบริการ ทําใหตนทุนการผลิตการ
บริการลดลง (3) ลดภาระหนี้ของรัฐบาล (4) ลดปญหา
ดานงบประมาณรายจายภาครัฐบาล เมื่อแปรรูป
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ แลวรัฐบาลก็ไมตองคอยดูแลเรื่อง
งบประมาณมาอุดหนุนรัฐวิสาหกิจน้ันอีกตอไป และ 
(5) เพือ่ปฏบิตัติามขอกาํหนดในการกูยมืเงินจากสถาบนั
การเงินระหวางประเทศ (Thaiarry, 1988)

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในแตละประเทศนั้น
จะมวีตัถปุระสงคหรอืสาเหตุทีแ่ตกตางกนัไป เชน ความ
แตกตางของการแปรรปูนํา้ขององักฤษและสาธารณรฐั
ฝรั่งเศส พบวา ในฝร่ังเศส โครงสรางสถาบันและ
วัฒนธรรมทางการเมืองนั้นแตกตางจากของอังกฤษ
อยางแนนอน นีไ่มไดหมายความวาไมมกีารเปรยีบเทยีบ
โดยตรงที่เปนไปได อันที่จริงไมมีสองประเทศใดท่ีมี
วัฒนธรรมสถาบันและการเมืองเหมือนกัน ในฝรั่งเศส 
การแปรรูปเกิดข้ึนในชวงเวลาที่หนวยงานทองถิ่นไม
สามารถบาํรงุรกัษาและขยายเครอืขายนํา้และทอน้ําท้ิง
ในทางเทคนิคหรือทางการเงินเพื่อใหเปนไปตาม
มาตรฐานยโุรป น้ําและสิง่ปฏกิลูแตกตางจากการแปรรปู
ของอังกฤษระบบนํ้าและสิ่งปฏิกูลในฝรั่งเศสเปนของ
สาธารณะ แตสวนใหญดําเนินการโดยเอกชนโดยสญัญา
ของภาคเอกชนที่หลากหลาย โดยทั่วไปในประเทศ
ฝรั่งเศสการบําบัดนํ้าเสียถือเปนความรับผิดชอบของ
ชุมชนประมาณ 36,500 แหง (เทศบาลทองถิ่น) ซึ่งจะ
เปนผูกําหนดวาควรดําเนินการบําบัดนํ้าและสิ่งปฏิกูล
โดยสาธารณะหรือโดยสวนตัว (Dore, Kushner, & 
Zumer, 2004)

กระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ถูกจัดตั้งข้ึนตั้งแตประมาณชวงตนศตวรรษที่ 
19 เปนตนมาตามความจาํเปน และตามสถานการณใน
แตละชวงเวลา ทัง้นี ้โดยมวีตัถปุระสงคในการใหบรกิาร
สาธารณะเปนสําคัญ อาจกลาวสรุปไดวา รัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายฝร่ังเศส ประกอบดวย องคประกอบสําคัญ 

3 ประการ คือ การมีสถานะเปนนิติบุคคล การดําเนิน
กิจกรรมผลิตสินคาหรือการใหบริการเพื่อขายแลกกับ
ราคา และการอยู ภายในอํานาจช้ีขาดของรัฐหรือ
นติบิคุคลมหาชนอืน่ๆ นอกจากนี ้รฐัวสิาหกจิในฝรัง่เศส
อาจเกิดขึ้นไดใน 2 รูปแบบ กลาวคือ การจัดตั้ง
รฐัวสิาหกิจใหมข้ึน การเปลีย่นสถานภาพของการบรกิาร
สาธารณะในรูปแบบ “ Regie” (หมายถึง หนวยงานที่
จัดการโดยตรงโดยองคกรฝายปกครองแกหนวยงาน
ประเภทนี้ ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล) ที่ดําเนินการโดย
ภาครัฐ หรือการเปลี่ยนสภาพของรัฐวิสาหกิจ และการ
โอนวสิาหกจิเอกชนมาเปนของรฐัไมวาจะไดกระทาํโดย
ขอตกลงระหวางรัฐกับผูเปนเจาของวิสาหกิจนั้นหรือ
โดยการตัดสินใจของภาคมหาชนแตเพียงฝายเดียว 
(Bormanan, 2007)

สวนกระบวนการแปรรปูรฐัวสิาหกจิในองักฤษ ได
กําหนดขอบเขตแนวทางการแปรรูป โดยเสนอใหแยก
กิจการออกเปนกิจการยอยๆ เพราะจะทําใหมีโอกาส
ในการแปรรปูไดงาย และเปนการถาวรกวาการท่ีจะขาย
กจิการทัง้หมดขณะเดยีวกนักจ็ดัลาํดบัความนาจะเปน
ไปไดในการแปรรูปไว 2 กลุมใหญ คือ กลุมที่มีโอกาส
เปนไปไดมากที่สุด คือ กิจการถานหิน การตอเรือ 
อูตอเรือ การทาอากาศยาน การประกอบรถยนตรถ
โดยสารประจาํทางและการขนสง สวนกจิการทีม่โีอกาส
เปนไปไดนอย คือ กิจการประเภทสาธารณูปโภค เชน 
แกส ไฟฟา รถไฟ นํ้าประปา ทาเรือ และโทรศัพท 
เปนตน การทํางานแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐมนตรีเจา
กระทรวงจะอยูภายในการกํากับดูแลโดยรัฐสภาผาน
คณะกรรมาธกิาร และตองคาํนงึถงึการดาํเนนิการใหได
ผลตอบแทนตามเปาหมายดังกลาว ซึ่งรวมถึง (1) การ
ขายโดยวิธีการประมูลราคา (2) การเสนอขายใหแก
ผูลงทุนซึ่งมีศักยภาพทางการเงินเพียงพอ (3) การปรับ
เปลี่ยนวัฒนธรรมและโครงสรางการทํางานเดิม และ 
(4) การปรับเปลี่ยนโครงสรางอุตสาหกรรมที่เกี่ยวของ 
สวนวธิกีารทีจ่ะนาํมาใชในการแปรรปูรฐัวสิาหกจิ แบง
ออกไดดังนี้ (1) การกระจายหุน (2) การขายทรัพยสิน 
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กรอบแนวความคิดที่ใช้ในการวิจัย

ภาพ 1 กรอบแนวความคิดที่ใช้ในการวิจัย

สมมุติฐานของการวิจัย
      การเปลี่ยนสถานะของการประปาส่วนภูมิภาค
ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ .ศ. 2542 ยังมี
ปัญหาข้อกฎหมายในหลายประการ ใน 8 ประเด็น
ด้วยกัน คือ ปัญหาการโอนกิจการทรัพย์สิน ปัญหา
การใช้อำนาจมหาชน ปัญหาการโอนสิทธิพิเศษ ปัญหา
การประเมินราคาหุ้น ปัญหาการโอนพนักงาน ปัญหา
องค์กรกำกับดูแลหลังเปลี่ยนสถานะ ปัญหาการขาด
การศึกษาอย่างเป็นระบบ และความโปร่งใส และ
ปัญหาการประชาพิจารณ์ จึงจำต้องพัฒนามาตรการ
ทางกฎหมายเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด เพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติโดยรวม

ระเบียบวิธีวิจัย 
      ผู ้ว ิจ ัยใช้ร ูปแบบการวิจ ัยเชิงคุณภาพและใช้
วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลเพื่อตอบวัตถุประสงค์ของ
การวิจัย ดังนี้
      1. การวิจัยเอกสาร (documentary research) 
โดยทำการศึกษาทั้งในส่วนที่เกี ่ยวข้องกับมาตรการ
ทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของการประปาส่วน
ภูม ิภาคให้เป ็น บร ิษ ัท มหาชน จำกัด และหลัก
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมถึงแนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
ทั ้งเอกสารของไทยและต่างประเทศ โดยการเก็บ
รวบรวมข้อมูลซึ ่งสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ
การศึกษา
      2. การสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interviews) 
ผู้วิจัยนำข้อมูลที่ได้จากการวิจัยเอกสารมาสร้างแบบ

ปัญหาการโอนกิจการทรัพยส์ิน

มาตรการทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของการประปาสว่น
ภูมิภาคเป็นบริษัทมหาชน จำกัด ตามบทบัญญตัิของ

พระราชบัญญัตทิุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2542
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวขอ้ง

สัมภาษณ์
สัมมนา/สรุป

ผลการวิเคราะห์
ข้อค้นพบ/สรุป

มาตรการทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของการประปา
ส่วนภูมิภาคเป็นบริษัทมหาชน จำกัด ตามพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ที่เหมาะสม

ปัญหาการใช้อำนาจมหาชน

ปัญหาการโอนสทิธิพิเศษ

ปัญหาการประเมินราคาหุ้น

ปัญหาการโอนพนักงาน

ปัญหาองค์กรกำกับดูแล

ปัญหาการขาดการศึกษาอยา่งเป็นระบบ
และความโปร่งใส

ปัญหาการประชาพิจารณ์

(3) การทําคําเสนอซื้อโดยผูบริการเดิม (4) การเสนอ
ขายหุนใหแกผูถือหุนโดยเฉพาะเจาะจง (Bormanan, 
2007)

งานวิจัยที่เกี่ยวของ
Intaratood (2012) ไดศึกษาเรือ่ง “Privatization 

of the Waterworks Authority” พบวา การบริหาร
ของการประปาสวนภมูภิาคยงัเปนการบรหิารทีอ่งิระบบ
ราชการ ซึ่งถึงแมวามีการปรับปรุงขั้นตอนการดําเนิน
งานเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ แตก็ยังลาหลังเมื่อเทียบกับ
ระบบการบริหารแบบเอกชน และ ดานความชอบธรรม
ของกระบวนการโอนกิจการของรฐัเปนของเอกชน การ
ประปาสวนภูมิภาคขาดความชอบธรรมของการมีสวน
รวมของผูมีสวนไดเสียหลัก อันไดแก พนักงานองคกร
และประชาชนผูใชบริการ

Estache and Rossi (2002) ศึกษาพบวา ใน
ประเทศกําลังพัฒนาหันมาใชการแปรรูปนํ้า (Water 
Privatization) โดยใชขอมลู ป ค.ศ. 1995 จากตวัอยาง 
บริษัทนํ้า 50 แหงใน 29 ประเทศในเอเชียและแปซิฟก 
ผูเขียนเหลานี้พบวา ประสิทธิภาพไมแตกตางกันอยาง
มีนัยสําคัญในบริษัทเอกชนและบริษัทมหาชน อีกทั้ง
ผลจากการศกึษาของ “Krungsri Research” (Lohsu-
wannakul, 2019) พบวา แปรรูปรัฐวิสาหกิจ คือ
กุญแจสําคัญท่ีชวยเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ
ของเวียดนาม การสงเสริมใหภาคเอกชนมีบทบาท
มากขึ้นในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจผาน “การแปรรูป
รฐัวสิาหกิจ” จากปจจบุนัทีม่จีาํนวนกจิการรฐัวสิาหกจิ
มากกวา 2,000 แหง และมีมูลคาสินทรัพยคิดเปน
สัดสวนราว 1 ใน 3 ของ GDP

กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย

ภาพ 1  กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย
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สมมุติฐานของการวิจัย
การเปล่ียนสถานะของการประปาสวนภูมิภาค 

ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ยังมี

ปญหาขอกฎหมายในหลายประการ ใน 8 ประเดน็ดวย

กัน คือ ปญหาการโอนกิจการทรัพยสิน ปญหาการใช

อํานาจมหาชน ปญหาการโอนสิทธิพิเศษ ปญหาการ

ประเมนิราคาหุน ปญหาการโอนพนักงาน ปญหาองคกร

กาํกับดแูลหลงัเปล่ียนสถานะ ปญหาการขาดการศึกษา

อยางเปนระบบ และความโปรงใส และปญหาการ

ประชาพิจารณ จงึจาํตองพฒันามาตรการทางกฎหมาย

เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด เพื่อประโยชนของ

ประชาชนและประเทศชาติโดยรวม

ระเบียบวิธีวิจัย 
ผูวิจยัใชรูปแบบการวจัิยเชิงคุณภาพและใชวธิกีาร

เก็บรวบรวมขอมูลเพื่อตอบวัตถุประสงคของการวิจัย 

ดังนี้

1. การวิจัยเอกสาร (documentary research) 

โดยทําการศึกษาทั้งในสวนที่เกี่ยวของกับมาตรการ

ทางกฎหมายในการเปลี่ยนสถานะของการประปา

สวนภูมิภาคใหเปน บริษัท มหาชน จํากัด และหลัก

กฎหมายที่เกี่ยวของ รวมถึงแนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวของ

ท้ังเอกสารของไทยและตางประเทศ โดยการเก็บ

รวบรวมขอมูลซึ่งสอดคลองกับวัตถุประสงคของการ

ศึกษา

2. การสมัภาษณเจาะลกึ (in-depth interviews) 

ผูวิจัยนําขอมูลที่ไดจากการวิจัยเอกสารมาสรางแบบ

สมัภาษณ เพ่ือสมัภาษณผูใหขอมลูสาํคญัทีเ่กีย่วของท้ัง 

4 กลุม ไดแก กลุมผูบริหารระดับสูง กลุมบังคับใช

นโยบายและกฎหมาย กลุมผูใชนํ้าประปา และกลุม

ผูทรงคุณวุฒิ รวมทั้งสิ้น 50 คน

3. การสนทนากลุม (focus group discussion) 

เมื่อไดขอมูลจากการวิจัยเอกสารและการสัมภาษณ

เจาะลกึดงักลาวแลว นาํขอมลูทีไ่ดจากการวเิคราะหมา

จัดทําเปนรางมาตรการทางกฎหมายในการเปลี่ยน

สถานะของการประปาสวนภูมิภาคใหเปน บริษัท 

มหาชน จํากดั ตามพระราชบัญญติัทนุรฐัวสิาหกจิ พ.ศ. 

2542 โดยใหผูทรงคุณวุฒิที่มีความรู ความเชี่ยวชาญ 

และประสบการณ จํานวน 7 คน และประชาชนทั่วไป 

จํานวน 1 คน รวมแสดงความคิดเห็นในรางกฎหมาย

ดังกลาว

สวนการวิเคราะหขอมูลผู วิจัยใชเทคนิคการ

วิเคราะหเนื้อหาและแปลความหมายจากการเปรียบ

เทียบ

ผลการวิจัย
จากการวิจัยเรื่องมาตรการทางกฎหมายในการ

เปลีย่นสถานะของการประปาสวนภูมภิาคใหเปน บรษิทั 

มหาชน จํากัด ผูวิจัยไดผลการวิจัยดังนี้

1. ปญหาการโอนกิจการและทรัพยสิน พบวา 

ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 

24 ในวนัจดทะเบยีนเปนบรษิทัตามมาตรา 22 ใหบรรดา

กิจการ และทรัพยสิน ใหโอนเปนของบริษัทมหาชน

จาํกดั เมือ่ไดพจิารณาบทบญัญตัใินมาตรานีแ้ลว ในวนั

จดทะเบียนเปลี่ยนสถานะการประปาสวนภูมิภาคเปน

บรษิทัมหาชนจาํกัดนัน้ กจิการและทรัพยสนิใหโอนเปน

ของบริษัท จากการไดวิเคราะหขอมูลจากแนวคิดและ

ทฤษฎี ประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย มาตรา 1305 

ความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎกีา เรือ่งท่ี 250/2550 

เรื่องที่ 786/2546 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

ที ่ฟ. 35/2550 หลกักฎหมายของฝรัง่เศส องักฤษตางๆ 

เหลานั้นไดแยกแยะประเภทของทรัพยสินไว เพราะ

ทรพัยสนิในสวนทีเ่ปนสาธารณสมบตัขิองแผนดนินัน้ไม

สามารถโอนกันได กับทรัพยสินที่ไมใชสาธารณสมบัติ

ของแผนดินที่สามารถโอนกันได สวนที่ไมสามารถโอน

กนัไดนัน้ รฐักต็องออกกฎหมายมารองรับ ใหชดัเจนวา

ทรพัยสนิทีเ่ปนสาธารณสมบัตขิองแผนดนินัน้ จะใหทํา

อยางไร เชน ระบบการผลิต ทอประปา สิทธิเหนือ
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พื้นดินตางๆ ที่ไดมาจากการใชอํานาจมหาชน เพื่อให

สามารถดําเนินกิจการประปา ดําเนินการไปไดในวันที่

เปนสถานะเปนบริษัทมหาชนจํากัด ขอมูลจากการ

สัมภาษณ ก็เห็นสอดคลองไปทํานองเดียวกัน เพื่อไม

ใหการดําเนินกิจการมีปญหาติดขัดในวันจดทะเบียน

เปนบริษัทมหาชนจํากัด ใหทรัพยสินสวนนี้อยูในความ

ดูแลของรัฐ โดยใหหนวยงานใดๆ ของรัฐรับผิดชอบไป 

อีกท้ังผูทรงคุณวุฒิจากการสนทนากลุมเสียงสวนมาก

เห็นตาม

2. ปญหาเกี่ยวกับใชอํานาจมหาชน พบวา ตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 24 

ในวันจดทะเบยีนบรษิทัตามมาตรา 22 ใหบรรดากิจการ 

สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพย ของรัฐวิสาหกิจ 

ทั้งนี้  ตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเป นของ

ประชาชน หรือกระทรวงการคลงัแลวแตกรณี เปนสทิธิ

ทีก่ารประปาสวนภมูภิาคไดมาตามพระราชบญัญัติ เชน 

อาํนาจในการเวนคนือสังหารมิทรพัย เขาไปในทีดิ่นของ

บุคคลอ่ืน ใชสอย วางทอ ผานที่ดินของเอกชนตางๆ 

ใชสอยทรัพย หรือ ครอบครองอสังหาริมทรัพยของ

บคุคลอืน่เหลานี ้เมือ่ถาพจิารณาแลว จากการวเิคราะห

แนวคดิในการจดัตัง้รฐัวสิาหกจิโดยพระราชบญัญตั ิจะ

ไดอํานาจมหาชนมา เมือ่เปลีย่นสถานะไปเปนนิติบคุคล

ตามกฎหมายเอกชน อํานาจมหาชนนี้ยอมไมโอนตาม

ไปดวย และจากการวิเคราะห คําพิพากษาของศาล

ปกครองสูงสุดที่ ฟ. 5/2549, ฟ. 35/2550 ก็ทํานอง

เดียวกนั วินิจฉยัไววาไมโอนไปดวย อาํนาจมหาชนโอน

กลับไปใหรัฐหนวยงานกํากับดูแล และเมื่อไดวิเคราะห

หลกัการของฝรัง่เศส องักฤษ กว็างหลกัไวอยางเดียวกนั 

ใหอยูในความกํากับดูแลของหนวยงานรัฐ หรือรัฐ ใน

ขณะเดียวกันขอมูลจากการสัมภาษณก็เห็นไปทํานอง

สอดคลองกันวา เมือ่เปลีย่นสถานะไปเปนบริษทัมหาชน

จํากัดแลว อํานาจมหาชนยอมสิ้นสุดลง ใหอยูในความ

ดแูลของหนวยงานรฐั องคกรของรฐั อกีทัง้ผูทรงคุณวฒุิ

จากการสนทนากลุมเสียงสวนมากเห็นตาม

 3. ปญหาเกีย่วกบัการโอนสทิธพิเิศษทีก่ารประปา

สวนภูมิภาคมีอยูตามกฎหมายอื่น พบวา ตามพระราช

บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ระบุวาในวันจด

ทะเบียนบริษัท ตามมาตรา 22 ใหบรรดากิจการ สิทธิ 

หนี ้ความรบัผดิ และสนิทรพัยของรฐัวสิาหกจิ ท้ังนีต้าม

ที่รัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเปนของบริษัท หรือของ

กระทรวงการคลงัแลวแตกรณ ีเชน สทิธใินทางการเงิน

ไมตองเสียภาษี สิทธิตามพระราชบัญญัติอาวุธปน 

สิทธิในการกูเงินตางประเทศ โดยกระทรวงการคลัง

คํา้ประกนั สทิธใินการยกเวนไมตองปฏบิตัติามกฎหมาย

ควบคุมอาคาร จากการวิเคราะหแนวคิดในการจัดทํา

บริการสาธารณะ สิทธิตางๆ ที่การประปาสวนภูมิภาค

ไดมาโดยกฎหมายมหาชน เมื่อเปลี่ยนสถานะไปเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนแลวยอมไมโอนสิทธิไป

ดวย และเมือ่ไดวเิคราะหหลกัการของประเทศฝรัง่เศส 

อังกฤษ ก็ยอมไมไดรับสิทธิพิเศษนี้ไปดวย แตใหอยูใน

การกาํกบัหรอืควบคมุดแูลของหนวยงานรฐั ขอมลูจาก

การสมัภาษณ กส็อดคลองกัน คอืใหบงัคบัตามกฎหมาย

เอกชน สิทธิพิเศษตางๆ ยอมไมโอนไปดวย แตเพื่อ

ไมใหการดําเนินกิจการธุรกิจติดขัดก็ควรใหมีกฎหมาย

ออกมารองรับ เชน พระราชกฤษฎีกา หรือพระราช

บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ เฉพาะบริษัท การประปา

สวนภูมิภาค จํากัด มหาชน เปนตน ทั้งนี้ ขอมูลจาก

ผู ทรงคุณวุฒิจากการสนทนากลุ มเสียงส วนมาก

เห็นตาม

4. ปญหาเกี่ยวกับการประเมินราคาหุน พบวา 

ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 

21 ระบุใหคณะกรรมการจัดตั้งบริษัทพิจารณาอนุมัติ

ใหเปลี่ยนทุนของรัฐบาลนั้นเปนหุน และจัดตั้งบริษัท

ตอไป เมื่อวิเคราะหกฎหมายมาตรานี้ ไมไดกําหนดวา

ใชเกณฑอะไรในการประเมินราคาหุน อีกทั้งจากการ

วิเคราะห แนวความคิด ทฤษฎี หลักกฎหมายมหาชน

ทีใ่ชกันทัว่โลกในการแปรรปูรฐัวสิาหกจิ ระเบยีบสาํนกั

นายกรัฐมนตรีวาดวยการจําหนายกิจการ หรือหุนท่ี
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สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเปนเจาของ พ.ศ. 2504 

หลักการแปรรูปคุมครองประโยชนมหาชน และเมื่อได

ศึกษาวเิคราะหเกณฑการกาํหนดราคาหุนของประเทศ

ฝรัง่เศส และองักฤษไดกาํหนดเกณฑในการกาํหนดราคา

หุนไวอยางชัดเจน โดยเกณฑในการกําหนดราคาหุน 

ควรใชเกณฑมูลคาในตลาดหลักทรัพย มูลคาทรัพย 

กาํไรทีห่ามาได ตลอดจนแนวโนมกจิการในอนาคต บญัชี

งบดุล ผลกําไรขาดทุน และจัดใหมีบริษัทประกันการ

ขายหุน ขอมลูจากการสัมภาษณกเ็ห็นดวย ผูทรงคุณวฒุิ

จากการสนทนากลุมกเ็หน็ดวยกับแนวทางทีผู่วจัิยเสนอ 

เพราะผานการวิเคราะหมาแลว

5. ปญหาในการโอนพนกังาน พบวา ตามพระราช

บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ระบุวาในวันจด

ทะเบียน บริษัทตามมาตรา 22 ใหบรรดาพนักงานตาม

ที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติเปนลูกจางของบริษัทที่จัดตั้งขึ้น 

ใหพนักงานตามวรรคหนึ่ง ไดรับเงินเดือน คาจาง และ

สิทธิประโยชนตางๆ ไมนอยกวาที่เคยไดรับอยูเดิม กับ

ใหถือวา เวลาการทํางานของพนักงานดังกลาวใน

รัฐวิสาหกิจเดิม เปนเวลาทํางานในบริษัท โดยไมถือวา

การเปลี่ยนจากรัฐวิสาหกิจเดิมนั้นเปนการเลิกจาง ให

กองทนุเลีย้งชพีสาํหรบัพนกังานรฐัวสิาหกจิเดมิทีเ่ปลีย่น

สภาพเปนบริษัทยังคงอยู ตอไป โดยใหบริษัทเปน

นายจางรวมกับรัฐวิสาหกิจเดิม หรือแทนรัฐวิสาหกิจ

เดิมแลวแตกรณี

จากการวิเคราะหแนวคิด ทฤษฎีประเทศฝรั่งเศส 

อังกฤษ เงินกองทุนตางๆ จะมีฐานะเปนนิติบุคคล 

ดังน้ัน กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ กองทุนสงเคราะหเงิน

ฌาปนกิจ เงินสงเคราะหเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล 

เงินสงเคราะหผูปฏิบัติการในการคลอด เงินสงเคราะห

เก่ียวกับการศึกษา เงินสงเคราะหเมือ่ผูปฏบิติังานถงึแก

ความตาย เงินตางๆ เหลานี้ควรมีกฎหมายรองรับให

โอนไปดวยอีกทีหนึ่ง

เงินสวัสดิการตางๆ ของพนักงานการประปาสวน

ภูมิภาคน้ัน ไดแก เงินคาเชาบาน เงินชวยเหลือการ

ศึกษาบุตร คาเบี้ยกันดาร ไมถือเปนเงินประเมินที่ตอง

เสียภาษี แตเมื่อแปรสภาพไปเปนบริษัทมหาชนจํากัด 

เหลานี้ ตองเสียภาษีตามสภาพการจาง

การโอนพนักงาน กรณีไมยินยอมโอนไปเปน

พนักงานบริษัทมหาชนจํากัด ตามสภาพการจางไมถือ

เปนเปนการเลิกจาง ไมมีสิทธิไดรับเงินคาชดเชย

การคุ มครองตามพระราชบัญญัติละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2535 จะไมไดรับการคุมครองตอไป 

จากการสัมภาษณ ผูใหสัมภาษณเสียงสวนใหญ

เห็นวา เพื่อไมใหเกิดการตอตาน สิทธิตางๆ คงไวเดิม 

และควรออกกฎหมายบังคับรองรับสิทธิตางๆ นี้อีกที

หนึ่งเพื่อไมใหเปนปญหา ผูทรงคุณวุฒิจากการสนทนา

กลุมเสียงสวนมากเห็นตาม

6. ปญหาเก่ียวกับองคกรกํากับดูแลภายหลัง

เปลีย่นสถานะ พบวา ตามพระราชบัญญตัทุินรฐัวสิาหกิจ 

พ.ศ. 2542 มาตรา 21 กาํหนดชวงในการดแูลไว ในชวง

ทีก่าํลงัจะเปลีย่นสถานะ แตหลงัจากการเปลีย่นสถานะ

แลว ไมไดกําหนดองคกรหรือหนวยงานของรัฐในการ

ดูแล ผูวิจัยเห็นวา ใหอยูในความดูแลของรัฐมนตรีท่ี

นายกแตงตั้งขึ้นมาตามมาตรา 5 ดูแลชั่วคราวไปกอน 

ไมไดระบุวาหลักจากแปรสภาพไปเปนบริษัทมหาชน

จํากัดแลว ใครหรือองคกรไหนของรัฐเปนผูกํากับดูแล

จากการวิเคราะห แนวความคดิและทฤษฎแีลวนัน้ 

รัฐวิสาหกิจการประปาสวนภูมิภาค เปนรัฐวิสาหกิจท่ี

สาํคญัของประเทศ จดัตัง้ขึน้ตามพระราชบัญญติั มฐีานะ

เปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ เมื่อเปลี่ยนสถานะไปก็

ตองอยูในการกํากับดูแลโดยรัฐหรือองคกรของรัฐ ใน

การใชอาํนาจมหาชนตางๆ และขอมลูจากการสมัภาษณ

เสียงสวนมากเห็นวา ควรอยูภายใตการดูแลของหนวย

งานรัฐ ในการกําหนดอัตราคานํ้าประปา ไมใหกระทบ

ตอประชาชน ในการใชชวีติประจาํวนั อกีทัง้ขอมลูจาก

ผูทรงคุณวุฒิจากการสนทนากลุมเสียงสวนมาก เห็น

ทํานองเดียวกัน

7. ปญหาเกีย่วกบักระบวนการจดัทํากฎหมายทุน
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รัฐวิสาหกิจที่ขาดการศึกษาวิเคราะหอยางเปนระบบ 

และความโปรงใส พบวา ตามพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไมมีมาตราใดระบุไวเลยวาให

ศึกษา หรือไดศึกษาถึงผลดี ผลเสีย และผลกระทบตอ

สังคมไวแตอยางใด

จากการวิเคราะหแนวคิด และวิเคราะหตาง

ประเทศ ฝรั่งเศส อังกฤษ จะตองจัดใหมีการศึกษาให

ละเอียด ถึงผลได ผลเสีย กอนที่จะเปลี่ยนสถานะ วา

จะสามารถแปรสภาพไปไดหรือไม มีการวิจัยเปรียบ

เทยีบของตางประเทศ อยางเปนระบบดวยเหตุผล ความ

จาํเปนตางๆ ใหตกผลกึแลวจงึดาํเนนิการแปรสภาพได 

ขอมูลจากการสัมภาษณ ผูใหขอมูลเสียงสวนมาก จํา

ตองศึกษาความเปนไปได ผลกระทบตางๆ กอน จึงจะ

ดําเนินการได และขอมูลจากผูทรงคุณวุฒิจากการ

สนทนากลุมเห็นไปทํานองเดียวกัน

8. ปญหาเกี่ยวกับประชาพิจารณ พบวา พระราช

บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไมไดระบุเรื่องการ

จัดทําประชาพิจารณไวแตอยางใด จากการวิเคราะห

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

แนวคิด และทฤษฎีแลว รัฐวิสาหกิจการประปา

สวนภูมิภาคเปนรัฐวิสาหกิจดานสาธารณูปโภค เมื่อ

เปลี่ยนสถานะไปเปนบริษัทมหาชนจํากัด เปนการ

เปลี่ยนโครงสรางองคกรที่สําคัญ จึงตองจัดใหมีการ

ประชาพิจารณถึงวิธีการ ขั้นตอน และผลกระทบกอน

จึงจะดําเนินการได เหตุผลตางๆ ไดวิเคราะหอยางมี

เหตุผล จึงจะดําเนินการได ขอมูลจากการสัมภาษณ

เสียงสวนใหญ เห็นควรจัดใหมีการประชาพิจารณ ถึง

วิธีการ ขัน้ตอน ผลกระทบตางๆ อกีทัง้ผูทรงคุณวฒุจิาก

การสนทนากลุมเสยีงสวนมากมคีวามเหน็ไปในทํานอง

เดียวกัน

9. รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ (เฉพาะ

บรษัิท การประปาสวนภูมภิาค จาํกดั มหาชน) พ.ศ. . . .

ตามความเห็นขอ 1-8 มีสาระสําคัญดังนี้

มาตรา 3 หมวด 1 การโอนกิจการและทรัพยสิน

ในวนัท่ีการประปาสวนภมูภิาคจดทะเบยีนบรษิทั

ไปเปนบรษิทัมหาชนจาํกดัตามกฎหมายแลวใหบรรดา

กิจการและทรัพยสินของรัฐวิสาหกิจการประปาสวน

ภูมิภาคโอนไปเปนของบริษัทหรือเปนของกระทรวง

การคลังตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ

ทรัพยสนิของการประปาสวนภมูภิาคในสวนท่ีเปน

สาธารณสมบัติของแผนดิน เชน ทอประปา สิทธิเหนือ

พื้นดินในท่ีดินของเอกชน รวมถึงทรัพยสินท่ีใชหรือได

มาเพื่อประโยชนสาธารณะตางๆ ในทางกฎหมายแลว

นั้น ไมสามารถโอนกันได ใหอยูในความดูแลของรัฐ

หรือหนวยงานรัฐตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ

หากมีความจําเป นต องใช ทรัพย สินที่ เป น

สาธารณประโยชน ใหกําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา 

หรือเวนคืนโดยพระราชกฤษฎีกาใหเสร็จสิ้นกอน

แปรสภาพ

มาตรา 4 หมวด 2 การใชอํานาจมหาชน

ในวนัท่ีการประปาสวนภมูภิาคจดทะเบยีนบรษิทั

ไปเปนบรษิทัมหาชนจาํกดัตามกฎหมายแลว ใหการใช

อาํนาจมหาชนตางๆ การควบคมุดแูลการดาํเนนิกจิการ 

อัตราคานํ้าประปา การหาแหลงเงินทุน แหลงวัตถุดิบ

ทีส่าํคญัๆ แหลงนํา้ดบิตางๆ ใหอยูในการกาํกบัดแูลของ

หนวยงานรัฐตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ

มาตรา 5 หมวด 3 การโอนสทิธพิเิศษทีก่ารประปา

สวนภูมิภาคมีอยูตามกฎหมายอื่น 

ในวนัท่ีการประปาสวนภมูภิาคจดทะเบยีนบรษิทั

ไปเปนบรษิทัมหาชนจาํกดัตามกฎหมายแลว สทิธิพเิศษ

ท่ีการประปาสวนภูมิภาคมีอยูตามกฎหมายอื่น เชน 

สิทธิในการยกเวนภาษี สิทธิพิเศษตามพระราชบัญญัติ

อาวุธปน สิทธิในการกู เงินจากตางประเทศ โดย

กระทรวงการคลงัค้ําประกนั และสทิธท่ีิไดรบัการยกเวน

ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

ใหสิทธิพิเศษดังกลาวตามวรรคหนึ่ง ไมสามารถ

โอนไปสูหรือเปนของนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนได 

ท้ังนี้ ใหสิทธิพิเศษดังกลาวอยูในการกํากับดูแลของ
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หนวยงานรัฐตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ 

มาตรา 6 หมวด 1 การประเมินราคาหุน

เกณฑการกําหนดราคาหุนของการประปาสวน

ภูมิภาค ใหใชมูลคาในตลาดหลักทรัพย มูลคาของ

ทรัพยสินของการประปาสวนภูมิภาค กําไรท่ีหามาได 

แนวโนมกจิการในอนาคต บญัชงีบดลุ สถานะการดาํเนนิ

กจิการ สิทธคิวามรบัผดิชอบตามสญัญา หรอืขอผกูพนั

ตางๆ สถานะในการดําเนินกิจการ โดยมีผูตรวจสอบ

บญัช ีท่ีปรกึษาธนาคารเขามาชวยวเิคราะหบญัชงีบดลุ 

และสถานะทางการเงิน ตลอดจนสินทรัพย โดยอาศัย

ความชํานาญโดยเฉพาะเปนกิจการขนาดใหญ และจัด

ใหมีบริษัทประกันราคาขายหุนในตลาดหลักทรัพย

มาตรา 7 หมวด 5 การโอนพนักงาน

ในวนัท่ีการประปาสวนภมูภิาคจดทะเบยีนบรษัิท

ไปเปนบริษทัมหาชนจาํกดัตามกฎหมายแลว ใหบรรดา

พนักงานตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติเปนลูกจางของ

บรษิทัทีจ่ดัตัง้ขึน้โดยการเปลีย่นทนุของรฐัวสิาหกจิเปน

หุนของบริษัทนั้น

ใหพนักงานตามวรรคหนึ่งไดรับเงินเดือน คาจาง 

สวสัดกิารและสทิธปิระโยชนตางๆ ไมนอยกวาทีเ่คยได

รับอยูเดิม กับใหถือวาเวลาการทํางานของพนักงาน

ดงักลาวในรฐัวสิาหกจิเดิมเปนเวลาการทาํงานในบริษทั

โดยไมถือวาการเปลี่ยนสภาพจากรัฐวิสาหกิจเดิมเปน

บริษัทนั้นเปนการเลิกจาง

ใหกองทุนสํารองเลี้ยงชีพสําหรับพนักงานของ

รฐัวิสาหกิจเดมิทีเ่ปลีย่นสภาพเปนบรษัิทยงัคงอยูตอไป 

โดยใหบรษิทัมฐีานะเปนนายจางรวมกบัรฐัวสิาหกจิเดมิ

หรือแทนรัฐวิสาหกิจเดิม แลวแตกรณี

สิทธิพิเศษตางๆ ที่ไมตกอยู ภายใตรายไดพึง

ประเมิน สามารถออกเปนพระราชกฤษฎีกาไดตามที่

คณะรัฐมนตรีอนุมัติ

คณะรัฐมนตรีอาจกําหนดชวงระยะเวลาใดเวลา

หนึ่งในการไดสิทธิพิเศษดังกลาวก็ได

มาตรา 8 หมวด 6 องคกรกํากับดูแล

ในวนัทีก่ารประปาสวนภมูภิาคจดทะเบยีนบรษิทั

ไปเปนบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมายแลว ใหอยูใน

การกํากับดแูลของหนวยงานภาครฐัตามท่ีคณะรฐัมนตรี

อนุมัติ

มาตรา 9 หมวด 7 กระบวนการจัดทํากฎหมาย

ดวยทุนรัฐวิสาหกิจและการประชาพิจารณ

เพื่ อความเป นระบบและความโปร  งใส  ใน

กระบวนการจัดทํากฎหมายนี้ กอนผานความเห็นชอบ

จากคณะรัฐมนตรีในการจดทะเบียนการประปาสวน

ภูมิภาคไปเปนบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมาย ให

หนวยงานที่รับผิดชอบตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 

จะตองดําเนินการศึกษาวิจัยเก่ียวกับข้ันตอน วิธีการ 

ผลกระทบ ผลไดและผลเสีย หรือตามที่คณะรัฐมนตรี

เหน็สมควร อกีทัง้หนวยงานทีร่บัผดิชอบจะตองดาํเนนิ

การจัดทําประชาพิจารณ เพื่อรับฟงความคิดเห็นจาก

ภาคประชาชน

การอภิปรายผล
จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่

เกีย่วของขางตน จะเหน็วา ในประเทศกาํลงัพฒันา จาก

ตัวอยางบริษัทนํ้า 50 แหงใน 29 ประเทศในเอเชีย

และแปซิฟกที่ไดหันมาใชการแปรรูปนํ้า (water 

privatization) โดยมองวาประสทิธภิาพไมแตกตางกนั

อยางมีนัยสําคัญในบริษัทเอกชนและบริษัทมหาชน 

แมกระทัง่ขณะนี ้เวยีดนามเองกไ็ดเลง็เห็นความสาํคัญ

ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยมองวาการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ คือกุญแจสําคัญท่ีชวยเพิ่มประสิทธิภาพ

ทางเศรษฐกิจ ปจจัยแวดลอมทางเศรษฐกิจโลกท่ี

เปลี่ยนแปลงรวดเร็ว ผนวกกับแรงผลักดันจากภายใน

ประเทศที่ตองเผชิญภาวะขาดดุลงบประมาณและมี

ภาระหนี้ภาครัฐในระดับสูง สวนหนึ่งเปนผลจากคาใช

จายและหนีข้องรฐัวสิาหกจิ ทางการเวยีดนามจงึจาํเปน

ตองออกกฎระเบยีบใหมเพือ่กาํหนดเปาหมาย แนวทาง

และกระบวนการแปรรูป และปรับโครงสรางเศรษฐกจิ
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ใหมีความยืดหยุนมากขึ้น ซึ่งแนวทางสําคัญคือการ

สงเสรมิใหภาคเอกชนมบีทบาทมากขึน้ในการขบัเคลือ่น

เศรษฐกิจผาน “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” จากปจจุบัน

ทีม่จีาํนวนกจิการรฐัวสิาหกจิมากกวา 2,000 แหง และ

มีมูลคาสินทรัพยคิดเปนสัดสวนราว 1 ใน 3 ของ GDP 

ซ่ึงสามารถประเมินไดวาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตาม

แผนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจป 2016-2020 จะชวยเพิ่ม

ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจของเวียดนามผานผลเชิง

บวกตางๆ ทัง้การลดคาใชจายและภาระหนีข้องภาครฐั 

การยกระดับประสิทธิภาพในการดําเนินงานของ

รัฐวิสาหกิจ และการมีรายไดจากการแปรรูปมาใชใน

การลงทุนโครงสรางพื้นฐานของประเทศ นอกจากนี้ 

ยงัมผีลทางออมจากการดึงดูดการลงทนุตางชาติเพิม่ข้ึน 

โดยเฉพาะในสาขาธุรกิจการผลิต พลังงาน กอสราง 

คาปลกี-คาสง การขนสง และธรุกิจในภาคเกษตรกรรม 

ซึ่งจะยกระดับขีดความสามารถของเวียดนามใหสูงขึ้น 

ตามลําดับ แมการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในปจจุบันตอง

อาศัยระยะเวลามากตามความซับซอนของโครงสราง

องคกร แตคาดวาความสาํเรจ็จากการแปรรปูครัง้นี ้จะ

ชวยใหเวียดนามมีโครงสรางเศรษฐกิจที่เขมแข็งข้ึน 

ปูทางสูการเติบโตอยางยั่งยืนในระยะยาว 

แมวาที่ผานมา ประเทศไทยเคยมีแนวคิดที่จะมี

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจสมัยที่เปนหน้ีกองทุนการเงิน

ระหวางประเทศ (IMF) ป พ.ศ. 2540 ซึ่งการประปา

สวนภูมิภาคเปน 1 ใน 16 รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลในขณะ

นัน้ ตองดาํเนินการใหแลวเสรจ็ภายใตขอตกลงของกอง

ทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) แตเนื่องจากติด

ปญหาในปญหาขอกฎหมายหลายประการ ไมวาจะเปน

พระราชบญัญตักิารประปาสวนภมูภิาค พ.ศ. 2522 พระ

ราชบัญญัติที่เกี่ยวของ และโดยเฉพาะพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ที่จะเปนกฎหมายหลักที่ยัง

ขาดความชดัเจนในปญหาหลกักฎหมายหลายประการ 

เชน ปญหาการโอนกิจการทรัพยสิน การใชอํานาจ

มหาชน การโอนสิทธิพิเศษ การประเมินราคาหุน การ

โอนพนกังาน องคกรกาํกบัดแูลหลงัเปลีย่นสถานะ การ

ขาดการศึกษาอยางเปนระบบและความโปรงใส และ

ปญหาการประชาพิจารณ รวมท้ังยังพบวาการบริหาร

ของการประปาสวนภูมิภาคของไทยยังเปนการบริหาร

ท่ีอิงระบบราชการ ซ่ึงถึงแมวามีการปรับปรุงข้ันตอน

การดาํเนนิงานเพือ่เพิม่ประสิทธภิาพ แตกยั็งลาหลงัเมือ่

เทียบกับระบบการบริหารแบบเอกชน ที่ทําใหการ

ประปาสวนภูมิภาคไมสามารถแปรสภาพได 

ดังนั้น หากการประปาสวนภูมิภาคของไทย 

สามารถที่รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ (เฉพาะ

บรษัิท การประปาสวนภมูภิาค จาํกดั มหาชน) พ.ศ. . . . 

ดังกลาว มาใชเพื่อแกไขปญหาการเปลี่ยนสถานะ

ดังกลาวไดแลว ผู วิจัยเชื่อวาจะสามารถชวยเพิ่ม

ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจของไทยผานผลเชิงบวก

ตางๆ ทัง้การลดคาใชจายและภาระหนีข้องภาครฐัทีเ่กดิ

ขึ้น โดยเฉพาะหนี้สินในชวงสถานการณโควิด-19 ที่

รัฐบาลมีโครงการเงินกู 1,00,000 ลานบาท เพื่อแกไข

ปญหา เยียวยา และฟนฟูเศรษฐกิจและสังคม ที่ไดรับ

ผลกระทบจากการระบาด ของโรคติดเช้ือไวรัส

โคโรนา 2019 อีกทั้งชวยยกระดับประสิทธิภาพในการ

ดาํเนนิงานและการมรีายไดจากการแปรรปูการประปา

สวนภูมิภาคมาใชในการลงทุนโครงสรางพื้นฐานของ

ประเทศไดอกีดวย รวมทัง้ยงัมผีลทางออมจากการดงึดดู

การลงทนุตางชาตเิพิม่ขึน้อนัเปนการยกระดบัขดีความ

สามารถของไทยใหสูงข้ึน และสงผลใหโครงสราง

เศรษฐกิจเขมแข็งขึ้น ตามลําดับ เชนเดียวกับประเทศ

เวียดนามเองท่ีไดใหความสําคัญเกี่ยวกับการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจในขณะนี้ 

ขอเสนอแนะ
1. การโอนกจิการและทรพัยสนิ ควรตราพระราช

บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ เฉพาะบริษัท การประปาสวน

ภูมิภาค จํากัด มหาชน กําหนดใหในวันท่ีการประปา

สวนภูมิภาคจดทะเบียนบริษัทไปเปนบริษัทมหาชน
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จํากัดตามกฎหมายแลวใหบรรดากิจการและทรัพยสิน

ของรฐัวสิาหกจิการประปาสวนภมูภิาคโอนไปเปนของ

บริษัทหรือเปนของกระทรวงการคลังตามที่คณะ

รัฐมนตรีอนุมัติ

ทรัพยสนิของการประปาสวนภมูภิาคในสวนทีเ่ปน

สาธารณสมบัติของแผนดิน เชน ทอประปา สิทธิเหนือ

พื้นดินในที่ดินของเอกชน รวมถึงทรัพยสินที่ใชหรือได

มาเพื่อประโยชนสาธารณะตางๆ ในทางกฎหมายแลว

นัน้ ไมสามารถโอนกนัได ใหอยูในความดูแลของรฐัหรอื

หนวยงานรัฐตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ

หากมีความจําเป นต องใช ทรัพย สินที่ เป น

สาธารณประโยชน ใหกําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา 

หรือเวนคืนโดยพระราชกฤษฎีกาใหเสร็จสิ้นกอนแปร

สภาพ

2. การใชอาํนาจมหาชน ควรตราพระราชบญัญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ เฉพาะบริษัท การประปาสวนภูมิภาค 

จาํกดั มหาชน กาํหนดใหในวันทีก่ารประปาสวนภมูภิาค

จดทะเบียนบริษัทไปเปนบริษัทมหาชนจํากัดตาม

กฎหมายแลว ใหการใชอาํนาจมหาชนตางๆ การควบคมุ

ดแูลการดาํเนินกิจการ อตัราคานํา้ประปา การหาแหลง

เงินทุน แหลงวัตถุดิบท่ีสําคัญๆ แหลงนํ้าดิบตางๆ ให

อยู ในการกํากับดูแลของหนวยงานรัฐตามที่คณะ

รัฐมนตรีอนุมัติ

3. การโอนสิทธิพิเศษที่การประปาสวนภูมิภาคมี

อยู ตามกฎหมายอื่น ควรตราพระราชบัญญัติทุน

รัฐวสิาหกจิ เฉพาะบรษัิท การประปาสวนภมูภิาค จํากดั 

มหาชน กําหนดใหในวันที่การประปาสวนภูมิภาค

จดทะเบียนบริษัทไปเปนบริษัทมหาชนจํากัดตาม

กฎหมายแลว สทิธพิเิศษทีก่ารประปาสวนภูมภิาคมอียู

ตามกฎหมายอืน่ เชน สทิธใินการยกเวนภาษี สทิธพิิเศษ

ตามพระราชบัญญัติอาวุธปน สิทธิในการกูเงินจาก

ตางประเทศ โดยกระทรวงการคลงัคํา้ประกนั และสทิธิ

ท่ีไดรับการยกเวนตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร

ตางๆ ดังกลาวนี้ ใหกําหนดชวงระยะเวลาไวตามความ

จําเป นใหชัดเจน โดยใหคณะรัฐมนตรีออกเปน

พระราชกฤษฎีกา

4. การประเมินราคาหุน ควรตราพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ เฉพาะบริษัท การประปาสวนภูมิภาค 

จํากัด มหาชน กําหนดใหเกณฑการกําหนดราคาหุน

ของการประปาสวนภมูภิาค ใหใชมลูคาในตลาดหลกัทรพัย 

มลูคาของทรพัยสนิของการประปาสวนภมูภิาค กาํไรที่

หามาได แนวโนมกจิการในอนาคต บญัชงีบดลุ สถานะ

การดําเนนิกจิการ สทิธคิวามรบัผดิชอบตามสญัญา หรอื

ขอผูกพันตางๆ สถานะในการดําเนินกิจการ โดยมี

ผูตรวจสอบบัญชี ท่ีปรกึษาธนาคารเขามาชวยวเิคราะห

บญัชงีบดลุ และสถานะทางการเงิน ตลอดจนสนิทรพัย 

โดยอาศยัความชํานาญโดยเฉพาะเปนกจิการขนาดใหญ 

และจดัใหมบีริษทัประกนัราคาขายหุนในตลาดหลักทรพัย

5. การโอนพนักงาน ควรตราพระราชบัญญัติทุน

รฐัวสิาหกจิ เฉพาะบรษิทั การประปาสวนภมูภิาค จาํกดั 

มหาชน กําหนดใหในวันท่ีการประปาสวนภูมิภาคจด

ทะเบียนบรษิทัไปเปนบรษิทัมหาชนจาํกดัตามกฎหมาย

แลว ใหบรรดาพนักงานตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติเปน

ลูกจางของบริษัทที่จัดตั้งขึ้นโดยการเปลี่ยนทุนของ

รัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัทนั้น

ใหพนกังานขางตนไดรบัเงนิเดอืน คาจาง สวสัดกิาร

และสทิธปิระโยชนตางๆ ไมนอยกวาทีเ่คยไดรบัอยูเดมิ 

กับใหถือวาเวลาการทํางานของพนักงานดังกลาว ใน

รัฐวิสาหกิจเดิมเปนเวลาการทํางานในบริษัทโดยไม

ถือวาการเปลี่ยนสภาพจากรัฐวิสาหกิจเดิมเปนบริษัท

นั้นเปนการเลิกจาง

ใหกองทุนสํารองเลี้ยงชีพสําหรับพนักงานของ

รฐัวสิาหกจิเดมิทีเ่ปลีย่นสภาพเปนบรษัิทยงัคงอยูตอไป 

โดยใหบรษิทัมฐีานะเปนนายจางรวมกบัรฐัวสิาหกจิเดมิ

หรือแทนรัฐวิสาหกิจเดิม แลวแตกรณี

สิทธิพิเศษตางๆ ท่ีไมตกอยู ภายใตรายไดพึง

ประเมิน สามารถออกเปนพระราชกฤษฎีกาไดตามท่ี

คณะรัฐมนตรีอนุมัติ
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คณะรัฐมนตรีอาจกําหนดชวงระยะเวลาใดเวลา

หนึ่งในการไดสิทธิพิเศษดังกลาวก็ได

6. องคกรกํากับดูแลภายหลังเปลี่ยนสถานะ ควร

ตราพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ เฉพาะบริษัท การ

ประปาสวนภูมิภาค จํากัด มหาชน กําหนดใหในวันที่

การประปาสวนภมูภิาคจดทะเบยีนบรษัิทไปเปนบรษัิท

มหาชนจาํกดัตามกฎหมายแลว ใหอยูในการกาํกบัดูแล

ของหนวยงานภาครัฐตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ

7. กระบวนการจดัทาํกฎหมายดวยทนุรัฐวสิาหกิจ

ที่ขาดการศึกษาวิเคราะหอยางเปนระบบและความ

โปรงใส ควรตราพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ เฉพาะ

บริษัท การประปาสวนภูมิภาค จํากัด มหาชน กําหนด

ใหเพ่ือความเปนระบบและความโปรงใสในกระบวนการ

จัดทํากฎหมายน้ี กอนผานความเห็นชอบจากคณะ

รัฐมนตรีในการจดทะเบียนการประปาสวนภูมิภาคไป

เปนบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมาย ใหหนวยงานท่ี

รับผิดชอบตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด จะตองดําเนิน

การศึกษาวจัิยเกีย่วกับข้ันตอน วธีิการ ผลกระทบ ผลได

และผลเสีย หรือตามที่คณะรัฐมนตรีเห็นสมควร 

อีกท้ังหนวยงานท่ีรับผิดชอบจะตองดําเนินการจัดทํา

ประชาพจิารณ เพือ่รับฟงความคดิเหน็จากภาคประชาชน

8. การประชาพจิารณ ควรตราพระราชบัญญตัทุิน

รฐัวสิาหกจิ เฉพาะบรษิทั การประปาสวนภมูภิาค จํากดั 

มหาชน กําหนดใหกอนผานความเห็นชอบจากคณะ

รัฐมนตรีในการจดทะเบียนการประปาสวนภูมิภาคไป

เปนบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมาย ใหหนวยงานท่ี

รับผิดชอบตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดจะตองดําเนิน

การจัดทําประชาพิจารณ เพื่อรับฟงความคิดเห็นจาก

ภาคประชาชน
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