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หนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  ใหมีการแปลงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือ

บริษัท มหาชน จํากัด  มีทุนเปนทุนเรือนหุน  เพื่อใหมีการแปรรูปโดยวิธีการกระจายหุนในตลาด   

หลักทรัพยตอไป 

 ในการดําเน

เอ   ตํารากฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  เก่ียวกับการดําเนินงาน  การแปลงสภาพ  และการ  

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

 จากการศึก

ขาดแนวทางการแกไขปญหาหลายประการ  และขายมาตรการคุมครองความมั่นคงและผลประโยชน

ของชาติ  ดังนี้ 

 1.  กา

ในการคุมครองความม่ันคงและผลประโยชนของชาติ  เพื่อไมใหกิจการที่จะถูกแปรรูปตกอยูภายใต

การครอบงําของตางชาติ  ประเทศอังกฤษมีการออกหุนซึ่งรัฐบาลจะถือหุนนี้  เรียกวา “Golden 

shares”  เปนหุนพิเศษที่ใหรัฐบาลมีอํานาจคุมครองกิจการที่มีการแปรรูป  สําหรับประเทศฝร่ังเศสมี

การออกหุน  ที่เรียกวา “หุนพิเศษของรัฐ”  ทําใหรัฐมีอํานาจคัดคานการขายกิจการหรือหุนของบริษัท  

หากการขายกิจการหรือหุนนั้นอาจกระทบกระเทือนผลประโยชนของชาติ  แตกาดรแปรรูป

รัฐวิสาหกิจของประเทศไทยยังไมมีการวางมาตรการใดๆ อันจะเปนการรักษาความมั่นคงหรือ

ผลประโยชนของชาติ 
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 2.  ปญหาเกี่ยวกับการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืม  ภายหลังที่มีการแปลงสภาพเปน

บริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  และมีการแปรรูปในโอกาสตอไป  เนื่องจากการกูยืมจะมีใน

สวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและสวนที่กระทรวงการไมไดคํ้าประกัน  แตตามพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มาตรา 24  ไดบัญญัติแตกรณีที่หนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทรัฐวิสาหิกจ

ใหม  หากเปนหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลวก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปโดยอาจ

เรียกคาธรรมเนียมในการค้ําประกันอยูแลวก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปโดยอาจเรียก

คาธรรมเนียมในการคํ้าประกันได  แตไมไดบัญญัติกรณีหนี้ที่ไมมีการคํ้าประกัน  ทําใหเกิดปญหา

ทางปฏิบัติหลายประการรวมถึงหนี้ในสวนที่มีการค้ําประกันก็ยังคงมีประเด็นปญหาที่ควรจะตอง

พิจารณา  ดังนี้ 

  2.1  ระยะเวลาการสิ้นสุดภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  แมรัฐวิสาหกิจ

จะแปรรูปไปสูภาคเอกชนแลว 

  2.2  กรณีหนี้ที่ไมมีการค้ําประกัน  หากมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

และกระทรวงการคลังไมคํ้าประกันใหก็จะเปนการเลือกปฏิบัติระหวางกิจการประเภทเดียวกันที่

ประกอบการโดยเอกชน 

  2.3  เมื่อมีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 ทําให

กระทรวงการคลังหมดอํานาจในการค้ําประกัน (ตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจในการคํ้าประกัน 

พ.ศ. 2510  แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519 มาตรา 4)   แตหากมีการรองขอใหกระทรวงการคลัง

คํ้าประกันการกูยืมตอไป  โดยความยินยอมของกระทรวงการคลังก็จะเปนการขัดพระราชบัญญัติ

กําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน 

  (1)  การกําหนดมาตรการคุมครองความมั่นคงและผลประโยชนของชาติ  โดยการ

กําหนดใหมีหุนพิเศษ  หรือ  Golden  shares  เชนเดียวกับประเทศอังกฤษและประเทศฝร่ังเศส 

(2)  การผอนชําระหนี้ในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

(3)  การใหเอกชนท่ีรับดําเนินการหาหลักทรัพยหรือผูคํ้าประกันรวมกับ

กระทรวงการคลัง 

(4)  การเรียกคาธรรมเนียมในการค้ําประกันการกูยืม 

DPU



จ 

Thesis Title  l problems concerning the public enterprises’ loan and    

                                      guarantee process after the privatization 

Name   prat Vongrat  

Thesis Advisor   Prof. Dr. Surapon Nitikraipot 
Department  Law 
Academic Year  2001 

 

 
 

ABSTRACT 
This thesis aims to study legal problems concerning the public enterprises’ loan 

and guarantee status that arise in the aftermath of public enterprises’ privatization 

according to the Public Enterprise Act B.E. 2542.  The aforementioned Act is the legal 

framework to transform public enterprises in the forms of governmental organizations 

and any business owned by the state into companies or public corporations.  Such 

privatized companies have shares as their investment and will use share distribution in 

the stock market as their means of privatization. 

 This thesis conducts with description and extensive research.  It uses 

documents, legal textbooks, rules and regulations concerning the public enterprises’ 

transformation and its privatization process as its guideline. 

According to the studies, the Public Enterprise Act B.E. 2542 still lacks of  

necessary regulations concerning the ways to deal with the problems that may arise in 

the aftermath of the privatization.  It also does not consist of the measure to protect the 

national security and benefits.  These problems are as the followings: 

In England and France, their privatization process has laid out the measure to 

protect national security and benefits in order to avoid the privatized business from 

following under foreign control.  The government in England has issued the shares, 

namely “golden shares” which will be held by the government.  These shares give the 

British government the rights to protect the privatized business.  As for France, shares 

called “special governmental shares” have been issued.  They give the government the 

power to oppose the selling of the companies or the companies’ shares if such actions 

would have an effect on the national benefits.  However, the privatization process in 
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Thailand does not have this kind of measures that will ensure the national security and 

benefits. 

1. The next problem has to do with the public enterprises’ loan and guarantee 

status that arise in the aftermath of their privatization.  This is because such loan can be 

both under and out of the Ministry of Finance’s guarantee.  According to the Public 

Enterprises Act B.E. 2542, Article 24, states that if the debts that have been transferred 

to the private companies are already under the Ministry of Finance’s guarantee, the 

Ministry must carry on such responsibility and may charge fee for this matter. The Act 

does not mention the debts without such guarantee, therefore, many physical problems 

arise, including the problems involve the guaranteed debts.  Such problems are as the 

followings: 

     1.1 The expiration period of the Ministry of Finance’s responsibility over the 

debt insurance even when the public enterprises have already been privatized and 

become private companies. 

     1.2 In the case where there is no debt guarantee, i.e., the Ministry of Finance 

is asked to become a guarantor but refuses to do so, the creditor may ask for an 

immediate loan repayment.  However, if the debt guarantee does exist, such an action 

becomes the discrimination against the same type of business that are operated by the 

private sectors. 

     1.3 Whenever there is a share distribution that leaves the state or any 

governmental sectors hold less than seventy percent of the total shares, the Ministry of 

Finance will automatically lose its guaranteeing right.  (According to the Termination of 

the Guaranteeing Right Act B.E. 2510, and its amended edition B.E. 2519, Article 4) 

Nevertheless, if the Ministry is asked to continue its loan guarantee, and does accept 

such request, it will violate the aforementioned Act which clearly states the termination of 

the Ministry’s right to be a loan guarantor. 
 

Possible Solutions: 
(1) Paying off the debt that is guaranteed by the Ministry of Finance in  

installments 
(2) Let the private sectors work with the Ministry of Finance in finding 

 the guaranteed assets and the guarantor  
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      (3) Demanding the fee in the debt-guaranteeing process 

(4) Determine the measure to protect the national security and benefits  
by establishing the special kind of shares such as the Golden Shares as exist in 
England and France. 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 สภาพและความสําคัญของปญหา 
 

  รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชน (Public Enterprise)  เปนองคกรที่รัฐบาลจัดต้ังข้ึนเพื่อใช

เปนเคร่ืองมือในการประกอบภารกิจข้ันพื้นฐาน  อันเปนกิจการประเภทสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการเพื่อใหบริการแกประชาชน  และเปนเคร่ืองมือในการพัฒนาประเทศ  การ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจะมีความคลองตัวกวาระบบราชการ  ใกลเคียงกับวิสาหกิจเอกชน 

(Private Enterprise)1 

รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยถูกจัดต้ังมาเปนเวลานานแลว  แตเร่ิมชัดเจนเม่ือหลัง

สงครามโลกคร้ังที่ 2 เนื่องจากวิกฤตการณขาดแคลนเคร่ืองอุปโภค  บริโภค  รัฐบาลจึงตองมาดูแล

และชวยเหลือประชาชน  โดยจัดต้ังองคการเพื่อผลิตสินคา  สนองความตองการของประชาชน  แต

หลังจากสงครามโลกคร้ังที่ 2 ยุติลง  นโยบายการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเปลี่ยนแปลงไป  วัตถุประสงค

ของการจัดต้ังเพื่อผลิตสินคาและบริการสาธารณะข้ันพื้นฐาน  เชน ไฟฟา  น้ําประปา  เพื่อ

ใหบริการแกประชาชนในราคาที่ตํ่ากวาเอกชน  หรือดําเนินกิจการประเภทที่เอกชนไมสามารถ

ดําเนินการได  เชน  กิจการที่ตองใชเงินลงทุนสูง  หรือเปนกิจการที่เกี่ยวกับความม่ันคงปลอดภัย

ของประเทศ 

การแบงประเภทของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย  หากพิจารณาจากทุนที่ใชในการ

ดําเนินการ  สามารถแยกเปน 2 ประเภท  คือ 

1. ประเภทบริษัทจํากัด  จะมีทุนดําเนินการเปนเรือนหุน  โดยรัฐถือหุนทั้งหมด 

2. ประเภทองคการของรัฐ  มีทุนดําเนินการเปนของรัฐทั้งส้ิน 

หลังจากประเทศไทยเร่ิมใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เพื่อใหการพัฒนา

ประเทศเปนระบบและสอดคลองกับสภาวะการณเปล่ียนแปลงของโลก  โดยเร่ิมใชแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   ฉบับที่ 1 เม่ือ พ.ศ. 2504  จนถึงปจจุบันเปนแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่ 9 

(พ.ศ. 2545-2549)  รัฐบาลมีนโยบายเพิ่มบทบาทภาคเอกชน  สงเสริมการแขงขันเสรีทางการคา

ทั้งการผลิตและการบริการ  รวมถึงกิจการประเภทที่รัฐวิสาหกิจดําเนินการอยู  โดยใหเอกชนเขามา

มีบท 

_______________________ 
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1วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม  “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ

ในประเทศไทย.”  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

, 2539, หนา 50. 

บาทรวมกับภาครัฐจึงเปนที่มาของนโยบาย  “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”   ซึ่งเปนการปรับ

เปล่ียนแปลงระบบการบริหารงานตาง ๆ ตลอดจนทุนที่ใชดําเนินงาน  จากที่ตองถูกควบคุมโดย

หนวยงานของราชการจนขาดความเปนอิสระส่ิงที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือเร่ืองของทุน  จากเดิมที่

ตองพึ่งพารัฐ  เปล่ียนเปนการรวมทุนกับเอกชน  หรืออาจจะเปนทุนของเอกชนทั้งหมด 

สําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  จะมีรูปแบบการบริหารงานรวมกันระหวางรัฐวิสาหกิจ

กับเอกชนหรือรูปแบบที่อยูภายใตการบริหารงานของเอกชนแตเพียงผูเดียว  สามารถแบงรูปแบบ

ของการแปรรูปไดดังนี้ 

1. การทําสัญญาการบริหารการจัดการ  (Management Contract) 

2.  การทําสัญญาเชา  (Leasing) 

3.  การใหสัมปทาน  (Concession)  

4.  การรวมทุนกับภาคเอกชน 

5.  การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย 

6. การยุบเลิกและจําหนายจายโอนกิจการ  เมื่อรัฐมีมติยุบเลิกกิจการรัฐวิสาหกิจโดย

จําหนายจายโอนกิจการภายหลังชําระบัญชี  เพื่อใหภาคเอกชนมาซื้อกิจการนั้น ๆ สวนใหญเปน

กิจการที่รัฐหมดความจําเปนในการดําเนินการและเอกชนทํากิจการนั้นๆ ไดดีอยูแลว 

วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาประเด็นปญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการกูยืมและการค้ํา

ประกันภายหลังการแปรรูป  เนื่องจากการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  สามารถทําไดหลายวิธี  เชนการ

ออกต๋ัวสัญญาใชเงิน  การทําสัญญากูยืม  การออกพันธบัตร  ซึ่งการกูยืมมีทั้งในสวนที่

กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมไดคํ้าประกัน  นอกจากน้ียังมีการกูยืมของรัฐวิสาหกิจที่ไมมี

สถานะเปนนิติบุคคล  ตองดําเนินการโดยกระทรวงเจาสังกัด  ตามพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 23 ตรี  ซึ่งบัญญัติวา “รัฐวิสาหกิจที่มิใชนิติบุคคล  ถามีความ

จําเปนตองกูยืมเงินเพื่อใชดําเนินการใหกระทรวงเจาสังกัดมีอํานาจกูยืมใหไดตามเงื่อนไขดังนี้” 

เมื่อมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ไปสูภาคเอกชน  จะเกิดประเด็นปญหาที่ตองพิจารณา

เกี่ยวกับการกูยืมและการคํ้าประกันคือ 
1. การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม 
     1.1 รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเปนนิติบุคคลและในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจใหอํานาจ

ในการกูยืมไดเอง  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันแตมีแหลงใหกูยืมเนื่องจาก

ความเชื่อถือในดานฐานะการเงิน  หรือสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  แตเมื่อมีการแปรรูป
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รัฐวิสาหกิจ  และโอนความเปนเจาของไปสูภาคเอกชน  จะตองมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้  ปญหาใน

สวนนี้คือเจาหนี้จะยินยอมใหมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ตอไป  หากยินยอมใหเปล่ียนตัวลูกหนี้  แต

เรียกรองหลักประกันหรือผูคํ้าประกัน  รัฐบาลจะเขามาดูแลในสวนนี้หรือไม  เพราะสาเหตุหนึ่งของ

การแปรรูป  เนื่องจากนโยบายของรัฐบาลและการกูยืมก็เพื่อลงทุนในกิจการของรัฐวิสาหกิจและ

บางโครงการก็เปนนโยบายของรัฐบาล  กรณีที่เจาหนี้ไมยินยอมใหเปล่ียนตัวลูกหนี้และเรียกรองให

ชําระหนี้ทันที  เพราะถือวาลูกหนี้ผิดสัญญาจะกอใหเกิดปญหาทางดานการเงิน  นอกจากนี้ยังมี

ปญหากรณียังเบิกเงินกูตามสัญญาไมครบ  จะตองมีการเปลี่ยนสัญญาหรือไม  หากแหลงกูยืมไม

ยินยอมใหกูยืมโครงการที่กําลังดําเนินการจะตองชะลอเพื่อหาแหลงกูยืมแหลงใหม 

      1.2 รัฐวิสาหกิจที่กูยืมโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  เมื่อมีการเปลี่ยน

สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  ที่มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย

จัดต้ัง  มาเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ซึ่ง

ไดบัญญัติในเร่ืองภาระคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจโดยกระทรวงการคลัง  มาตรา 24 วรรค 

2 บัญญัติวา “ในกรณีหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทตามวรรคหนึ่งเปนหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้า

ประกันอยูแลว  ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้นั้นตอไปโดยอาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมก็ได”  

ปญหาคือเมื่อมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปน

รัฐวิสาหกิจหมดไป  แมจะบัญญัติใหกระทรวงการคลังสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมได  แตก็

อาจจะไมคุมกับภาระที่แบกไว 

      1.3  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  กระทรวงการคลังมีอํานาจคํ้าประกันเมื่อรัฐ

หรือองคการของรัฐถือหุนไมนอยกวารอยละ 70 (พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลัง

ในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 แกไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519 มาตรา 4)  ดังนั้นเมื่อมีการ

กระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  จนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 

อํานาจการค้ําประกันของกระทรวงการคลังจะส้ินสุดลง  แตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2542   ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการส้ินสุดของภาระคํ้าประกันหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจ  หากเอกชนไม

สามารถชําระหนี้ไดกระทรวงการคลังจะตองชําระหนี้แทนและการชําระเงินกูหากเปนการกูยืมจาก

แหลงเงินกูในตางประเทศ  และเปนชวงเวลาที่อัตราการแลกเปล่ียนเงินตราสูงก็จะกระทบกับภาวะ

เศรษฐกิจของประเทศ 

 1.4 รัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  การกูยืมตองดําเนินการโดยกระทรวง

เจาสังกัด  ปญหาคือ  เมื่อมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  หนี้เดิมที่กูยืมโดยกระทรวงเจาสังกัด  เอกชนที่

รับดําเนินการจะยินยอมรับโอนหนี้ไปทั้งหมดหรือไม  และเจาหนี้เดิมจะยินยอมใหมีการเปลี่ยนตัว

ลูกหนี้หรือไม  หากเจาหนี้เรียกรองใหลูกหนี้หาหลักประกันหรือผูคํ้าประกัน  กระทรวงการคลังจะ

สามารถเขามาดูแลไดมากนอยเพียงใด 
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2.  การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร 
การออกพันธบัตรของรัฐวิสาหกิจ  จะเปนพันธบัตรที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและที่

กระทรวงการคลังไมคํ้าประกัน  ปญหาทางกฎหมายที่จะเกิดข้ึนภายหลังการแปรรูปคือ 

 2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  เมื่อมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจและบริหารงานโดยเอกชนแลว  แตพันธบัตรที่จําหนายยังไมครบกําหนดไถถอน  

กระทรวงการคลังยังคงตองรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันตอไป  และอายุการไถถอนพันธบัตรสวน

ใหญจะมีระยะเวลานาน เชน 5 ป 8 ป 10 ป หากกระทรวงการคลังจะแกไขปญหาเพื่อไมตองมี

ภาระผูกพันในระยะยาว  โดยการไถถอนพันธบัตรกอนครบกําหนดก็จะตองประสบปญหาการ

ชําระเบ้ียปรับ  และขอกําหนดโดยทั่วไปจะหามการไถถอนคืนกอนครบกําหนด 

 2.2 การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  จะเปนการระดม

ทุนภายในประเทศ  พันธบัตรจะจําหนายใหแกสถาบันการเงิน  และประชาชนทั่วไป  แม

กระทรวงการคลังจะไมไดคํ้าประกัน  แตก็สามารถจําหนายไดเนื่องจากความเชื่อในฐานะการเงิน  

และสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งรัฐบาลตองเขามาควบคุมดูแล  แตหากมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจจนพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  ประชาชนและสถาบันการเงินที่มีพันธบัตรอยูใน

ครอบครอง  อาจไมมั่นใจในความม่ันคงของเอกชนที่ดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจ  อาจมีการ

เรียกรองใหเอกชนหาหลักประกันมาคํ้าประกันพันธบัตรหรือขายคืนพันธบัตรกอนครบกําหนด 

 
1.2 วัตถุประสงคของการทําวิทยานิพนธ 
 
               1. เพื่อศึกษาความจําเปนในการกูยืมของรัฐวิสาหกิจและความจําเปนที่รัฐบาล

ตองคํ้าประกันหนี้ 

   2.  เพื่อศึกษากฎหมาย ระเบียบและองคกรที่ควบคุมการกูยืมและการค้ําประกัน

หนี้ของรัฐวิสาหกิจ 

 3. เพื่อศึกษาวิธีข้ันตอนในการกูยืมและการคํ้าประกันทั้งจากแหลงภายในประเทศ

และตางประเทศ 

 4. เพื่อศึกษาปญหาและภาระที่รัฐบาลมีตอภาคเอกชนในการกูยืมและการค้ํา

ประกันภายหลังจากที่รัฐบาลถือหุนนอยกวารอยละ 51 

 5.  เพื่อเสนอแนวทางการแกไขปญหา  เร่ืองการกูยืมและการคํ้าประกัน 
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1.3 สมมติฐานของวิทยานิพนธ 
 
            รัฐบาลมีนโยบายสงเสริมการแขงขันทางการคาโดยเสรี  ใหเอกชนเขามารวมลงทุนใน

กิจการที่รัฐวิสาหกิจดําเนินการอยู  นโยบายดังกลาวรัฐบาลมีวัตถุอยางหนึ่งคือเพื่อลดภาระดาน

เงินอุดหนุนและภาระการคํ้าประกันการกูยืม 

  

                 วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษากรณีการใหเอกชนเขามามีสวนรวมดําเนินการในรัฐวิสาหกิจ

โดยวิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  หากมีการกระจายหุนจนรัฐหรือองคกร

ของรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจในกิจการนั้น ๆ จะส้ินสุดลง  แต

หนี้สินและภาระการคํ้าประกันก็ยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะมีการชําระหนี้ครบ  เนื่องจากการกูยืมมี

หลายวิธี   วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษาเฉพาะการกูยืมโดยทําสัญญากูยืม   และการออกพันธบัตร  ซึ่ง

การกูยืมทั้งสองวิธีนี้กอใหเกิดปญหาในการสรางภาระผูกพันระหวางเจาหนี้หรือแหลงเงินกูยืม  

ลูกหนี้รายใหมที่ดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจและกระทรวงการคลังในฐานะผูคํ้าประกัน  หากลูกหนี้

ไมสามารถชําระหนี้ได  กระทรวงการคลังจะตองรับภาระชําระหนี้แทน  สําหรับการกูยืมในสวนที่

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  หากเจาหนี้ไมยินยอมใหมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้  โดยเรียกใหมี

การชําระหนี้ทันที  ก็จะกอใหเกิดผลกระทบทางดานการเงิน  อีกกรณีหนึ่งคือหากเจาหนี้เรียกรอง

ใหมีการหาหลักประกันหรือผูคํ้าประกัน  รัฐบาลจะตองเขามาดูแลในสวนนี้หรือไม  หากเขามาดูแล

จะตองวางเงื่อนไขประการใด  เพื่อมิใหเปนการผูกมัดจนเกินไป  เนื่องจากแหลงใหกูยืมก็คือ

สถาบันการเงินหรือประชาชน  หากไมไดรับการคุมครองจากรัฐบาลการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะ

กลายเปนสาเหตุการกอปญหาทางดานเศรษฐกิจอีกประการหนึ่ง 

 
1.4  ลักษณะ ขอบเขตและวิธีการดําเนินการศึกษา 
 

               วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษากฎหมาย  ระเบียบตาง ๆ ที่มีความเกี่ยวของสัมพันธกับอํานาจ

และวิธีการกูยืมและการคํ้าประกัน  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   ซึ่งเปน

พระราชบัญญัติเกี่ยวกับวิธีการแปลงทุนของรัฐวิสาหกิจเปนเรือนหุนเพื่อเตรียมกระจายหุนใน

ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  มาตรา 24  ของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว  ซึ่งบัญญัติใน

เร่ืองภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  และศึกษาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของตางประเทศ  

คือประเทศอังกฤษ  และประเทศฝร่ังเศส 
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1.5  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการทําวิทยานิพนธ 
 
                 เพื่อทราบเหตุผลที่รัฐวิสาหกิจตองกูยืมเงินจากแหลงตางๆ  ตลอดจนข้ันตอนและ

วิธีการกูยืม  ความจําเปนที่กระทรวงการคลังตองเขามาคํ้าประกันและหลังจากมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจจนพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  การกูยืมและการคํ้าประกันจะเกิดประเด็นปญหา

อยางไรและจะมีวิธีการแกไขเยียวยาโดยวิธีใดไดบาง  เพื่อไมใหเกิดผลกระทบทั้งตอตัวเจาหนี้  ผู

คํ้าประกันและลูกหนี้รายใหมซึ่งการแกไขจะครอบคลุมไปถึงการกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลัง

ไมไดคํ้าประกันดวย  นอกจากนี้จะไดศึกษาวัตถุประสงคและวิธีการ  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ

ตางประเทศคือ  ประเทศอังกฤษ  และประเทศฝร่ังเศส 
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บทที่  2 
การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจไทย 

 

วิสาหกิจมหาชน (Public Enterprise)  เปนเคร่ืองมือของรัฐซ่ึงใชในการประกอบการทางเศรษฐกิจ

เน่ืองจากเคร่ืองมือด้ังเดิมคือ องคการปกครองสวนกลางหรือองคการปกครองสวนทองถ่ินมีวัตถุประสงคแหงการ

จัดต้ังขึ้นเพื่อดําเนินงานดานการปกครองของรัฐ  แตการดําเนินงานดานเศรษฐกิจตองอาศัยความคลองตัวใน

การตัดสินใจดําเนินการและความเปนอิสระทางดานการเงิน  เชนเดียวกับวิสาหกิจเอกชน (Private Enterprise) 

แตงานดานการปกครองตองดําเนินการภายใตระเบียบกฎเกณฑของกฎหมาย  รัฐจึงตองจัดต้ังองคการวิสาหกิจ

มหาชนขึ้นมา  เพื่อดําเนินการทางดานเศรษฐกิจ 1 

 

2.1 วัตถุประสงคการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจไทย 
 

การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ ในประเทศไทยไดมีมาต้ังแตสมัยสุโขทัยและอยุธยาซึ่งเปนการดําเนินการท่ี

เรียกวา “การคาของรัฐภายใตกษัตริย”2   วัตถุประสงคของการจัดต้ังขึ้นเพื่อหารายไดมาใชในการปองกันรักษา

เขตเมือง   ความมั่นคงของรัฐ  หรือเพื่อประโยชนในทางการเมือง  การปกครอง  เพื่อตอตานลัทธิลาอาณานิคม

ของตางชาติ3 

 การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจไทย  ไดเร่ิมมีความชัดเจนและมีการต้ังข้ึนเปนจํานวนมากในชวง

กอน  ระหวางและหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 (พ.ศ. 2481-2487)  เนื่องจาก 
 (1) รัฐบาลไทยประกาศตนเปนฝายอักษะในสงครามโลกและเขารวมเปนพันธมิตรกับรัฐบาลญี่ปุนทํา

ใหรัฐบาลไทยตองเขายึดครองกิจการธนาคารและบริษัทของชนชาติยุโรปในฐานะกิจการของชาติศัตรู4และใช

มาตรการตางๆ เพ่ือใหชาวตางชาติตองเลิกกิจการไปและรัฐจัดต้ังวิสาหกิจ 

___________________________________ 
1 จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา.  “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย :  ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิดเห็น.”  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร บัณฑิต

วิทยาลัย  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2529, หนา 6. 
2นิธิ  เอียวศรีวงศ  และอาคม พัฒิยะ.  ศรีรามเทพนคร  :  รวมบทความทางประวัติศาสตรอยุธยา

ตอนตน.  กรุงเทพ : โรงพิมพเรือนแกว, 2527, หนา 28. 
3ฉัตรทิพย นาถสุภาและคณะ.  เศรษฐศาสตรกับประวัติศาสตรไทย,  กรุงเทพ : สํานักพิมพ

สรางสรรค,  2524,  หนา 190-193. 
4 เร่ืองเดียวกัน,  หนา 220. 

 มหาชนขึ้นดําเนินการแทนเปนการกีดกัน  การบังคับ  ซื้อกิจการของชาวตางชาติมาดําเนินการเอง 

(Nationalisation)1 

(2)  ผลของสงครามโลกครั้งที่ 2  เปนเหตุใหเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจโลก   ประเทศตางๆ 

เกือบทั่วโลกรวมท้ังประเทศไทยตองประสบปญหาความขาดแคลนในดานตางๆ  เชน สินคาอุปโภคบริโภค  

นอกจากน้ียังประสบกับภาวะเงินเฟอ  รัฐบาลจอมพล ป พิบูลสงคราม  จึงไดจัดต้ังรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจ
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มหาชนขึ้นเพื่อชวยเหลือขจัดความทุกขยาก  ขาดแคลน  และตอตานภาวะเงินเฟอ  โดยมีการจัดต้ังองคการสรร

พาหารขึ้น  เพื่อประกอบการคาขายสินคาบริโภค เชน  ผัก  เน้ือ  ใหแกประชาชนและจัดซ้ือส่ิงของบรรเทาทุกข  

(อจส)  ขึ้นเพื่อจัดหาสินคาอุปโภคใหแกประชาชน2 

 กอนหนาท่ีประเทศไทยจะมีการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติยังไมมีการใชชื่อเฉพาะของ

หนวยงานหรือองคการที่ประกอบกิจการดังกลาวขางตน   แตในสมัย จอมพล สฤษด์ิ  ธนรัชต   ไดใหกําเนิดคําๆ 

หนึ่ง  ซึ่งใชเรียกหนวยงานหรือองคการของรัฐซ่ึงดําเนินงานในทางเศรษฐกิจการคาโดยเฉพาะและเพื่อใหเห็นวา

แตกตางไปจาก “สวนราชการ”  คําน้ีคือ “รัฐวิสาหกิจ”  อันเปนคําท่ีแปลมาจากภาษาอังกฤษคําวา  “Public 

Enterprise”  คําวารัฐวิสาหกิจไดใชอยางเปนทางการคร้ังแรกในพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ พ.ศ. 2502 3 

 

2.2 ความหมายของรัฐวิสาหกิจ 
ไดมีนักวิชาการใหคํานิยามเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจไวหลายทาน เชน   

ศาสตราจารย เอ เอช แฮนสัน  ( A.H. Hanson)  ใหคํานิยาม “รัฐวิสาหกิจ”  หมายถึง “กิจการท่ีรัฐ

เปนเจาของและดําเนินการดานอุตสาหกรรม  เกษตรกรรม  การเงิน  และการคาพาณิชย” 4 

 

 

__________________________________ 
1ผานิต  ทรงประเสริฐ.  “นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจสมัย  จอมพล ป. พิบูลสงคราม  ต้ังแต พ.ศ. 

2481-2487”.  ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย  จนถึง  พ.ศ. 2484,  กรุงเทพ : โครงการตําราสังคมศาสตร

และมนุษยศาสตร, 2527,  หนา 650. 
2จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา. “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย :  ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิดเห็น.” ม.ป.ส, 2529  หนา 52. 
3เร่ืองเดียวกัน,  หนา 59. 
4พิพัฒน  ไทยอารี  และพิมลจรรย  นามวัฒน.  แนวความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ, เอกสารการสอน

ชุดวิชาการบริหารรัฐวิสาหกิจ  หนวยที่ 1-7 พิมพคร้ังที่ 6 นนทบุรี  :  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2539 

หนา 20. 

วิคแฮม  (Wickham)  ไดเสนอวา “รัฐวิสาหกิจ คือองคการท่ีดําเนินการเพ่ือขายผลิตผล (หรือ

บริการ)  แกตลาด  โดยกิจการนั้นมีรัฐบาลหรือสวนราชการเปนเจาของท้ังหมดหรือสวนใหญลักษณะของ

องคการน้ีจะมีระบบงบประมาณแยกตางหากจากราชการ   มีการดําเนินการบริหารของตนเอง   การดําเนิน

กิจการเหลาน้ีรัฐบาลหรือสวนราชการเปนผูมอบหมายใหดําเนินการไดโดยรัฐบาลหรือสวนราชการจะเปนผู

กําหนดแนวทางไวซึ่งจะตองปฏิบัติตาม” 1 

 

สําหรับนิยาม “รัฐวิสาหกิจ”  ในประเทศไทยไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ  3 ฉบับคือ 

1.  พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ. 2521 

2.  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

3. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
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1.   พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ. 2521  มาตรา 4 วรรคหก  

บัญญัติไววา “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

(1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล  หรือกิจการของรัฐ

ตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ันและหมายความรวมถึงหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ 

(2) บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  และหรือรัฐวิสาหกิจ

ตาม (1) มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 หรือ  

(3) บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือสวนราชการที่

เรียกช่ืออยางอื่นที่มีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  กรม  และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยูดวย

เกินกวารอยละ 50 

 

 2. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 4 บัญญัติไววา “รัฐวิสาหกิจ” 

หมายความวา  

(ก)  องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

(ข) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการมีทุนรวมอยูดวยเกินกวา 

รอยละ 50 

 

________________________________ 
1พิพัฒน  ไทยอารี  และพิมลจรรย  นามวัฒน.  เรื่องเดียวกัน,  หนา 21. 

(ค) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) 

มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 

(ง)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) 

มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 

(จ)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และหรือ (ก)   

และ/หรือ (ข)  และ/หรือ (ค)  มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 

 
3. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2518  มาตรา 4 วรรคหน่ึง  ไดบัญญัติความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ”  ดังนี้   

(1)  องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวย   การจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือกิจการของ

รัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ันและหมายความรวมถึง  หนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของแตไมรวมถึงองคการ

หรือกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อสงเคราะหหรือสงเสริมกิจการใดๆ ที่มิใชธุรกิจ 

(2)   บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองที่

มีฐานะเทียบเทา  และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ หรือ  

(3)   บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองที่

มีฐานะเทียบเทาและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2)  มีทุนรวมอยูดวยถึง 2 ใน 3   
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จากนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ของนักวิชาการและพระราชบัญญัติทั้ง  3 ฉบับ ดังกลาวขางตนสรุป

ความหมายของรัฐวิสาหกิจหมายความถึงองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของประกอบ

กิจการทางดานเศรษฐกิจแตเพียงประการเดียวไมเก่ียวของกับการดําเนินการปกครอง  ทุนในการจัดต้ัง  อาจเปน

ของรัฐ  หรือองคการของรัฐทั้งหมด  หรือสวนใหญกลาวคือ  จะตองมากกวารอยละ 50  สําหรับสถานะของ

รัฐวิสาหกิจอาจจะเปนนิติบุคคลหรือไมใชก็ไดทั้งน้ีขึ้นอยูกับวัตถุประสงคหรือนโยบายของรัฐบาลในการจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ  

อยางไรก็ตามการใหนิยาม “รัฐวิสาหกิจ”  ตามพระราชบัญญัติทั้ง 3 ฉบับ  ก็มีความขัดแยงกันอยู

เน่ืองจากพระราชบัญญัติคุณสมบัติ  มาตรฐานของกรรมการ  และพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2518  มาตรา 4 

(1)  ไดใหความหมายของ  “รัฐวิสาหกิจ”  วาเปนองคการของรัฐบาลหรือกิจการที่มีวัตถุประสงคเฉพาะเพ่ือ

สงเคราะหหรือสงเสริมการใด ๆ  ที่มิใชธุรกิจ  แตพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4  ได

ใหความหมายของรัฐวิสาหกิจเปนองคการของรัฐบาล   หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  และจากการ

ตีความของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซึ่งตีความวา “ หนวยงานบางหนวยงาน” (สถาบันสงเสริมการ

สอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี)  เปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  แต

ในทางตรงกันขามสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็เคยตีความมาแลววา  หนวยงานเดียวกันน้ีไมใช

รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานของกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  ดังนั้น

การกําหนดคํานิยาม “รัฐวิสาหกิจ” จึงเปนไปเพียงเพ่ือประโยชนในการบังคับใชกฎหมายแตละฉบับเทานั้นโดย

ไมไดมีความประสงคจะกําหนดคํานิยามขยายคําวา “รัฐวิสาหกิจ”ใหมีลักษณะชัดเจน เปนการท่ัวไป1 

 

2.3 ประเภทของรัฐวิสาหกิจ 
 

รัฐวิสาหกิจไทย  มีการจัดต้ังโดยแบงออกเปนหลายประเภท  ซึ่งอาจแยกเปนกลุมตามกฎหมาย

จัดต้ังหรือตามนโยบายของรัฐบาลไดดังนี้ 

 2.3.1  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งเปน “องคการของรัฐบาล” การจัดต้ังเปนไปตามกฎหมายโดยอาจจัดต้ัง

ตามพระราชบัญญัติ   พระราชกฤษฎีกา   หรือพระบรมราชโองการ 

 
ลัษณะทางกฎหมายขององคการของรัฐบาลมีดังนี้ 2 

  (1)  เปนองคการของรัฐบาลที่จัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายพิเศษ  ไดแก  พระราชบัญญัติ  พระราช

กฤษฎีกา  หรือพระบรมราชโองการ  ทั้งน้ีกฎหมายที่จัดต้ังองคการของรัฐบาลแตละแหงจะบัญญัติหนาที่  เอก

สิทธิและอธิบายลักษณะการจัดองคการ   และกําหนดความสัมพันธ กับรัฐมนตรีเจาสังกัดไวดวย  

  (2) มีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากผูปฏิบัติงานขององคการ   ของรัฐบาล  และแยก

ตางหากจากรัฐ 

  (3)  รัฐเปนเจาของแตผูเดียว  

               (4)  ผูปฏิบัติงานขององคการของรัฐบาลมิใชขาราชการ  ดังนั้น  การบรรจุ   การแตงต้ัง  และการออก

จากงาน  จะเปนไปตามเงื่อนไขและขอบังคับที่องคการของรัฐบาลแตละแหงกําหนดขึ้น 

___________________________________ 
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1สุรพล  นิติไกรพจน.  “ปญหาทางกฎหมาย  ในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย”.   วารสารนิติศาสตร 

กรุงเทพฯ : โรงพิมพเดือนตุลา  จํากัด.  ฉบับที่ 29 : 2, มิถุนายน 2542,  หนา 171-174. 
2วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม. “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ

ในประเทศไทย.”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2539,  หนา 66-84 

 

(5)  เงินทุนและงบประมาณขององคการของรัฐบาลไมจําเปนตองมีผูถือหุน  สามารถ

กูยืมเงินหรือเพิ่มวงเงินกูไดโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี     ระบบงบประมาณแยกจากสวน

ราชการมีทรัพยสินที่จะใชประกอบกิจการหารายไดเปนของตนเองถาวร  และผลกําไรที่ไดจากการ

ดําเนินงานก็ไมตองนําสงรัฐแตสามารถนํากลับเขาสูรัฐวิสาหกิจนั้นเองเพื่อพัฒนากิจการตอไป 

 (6) การดําเนินงานขององคการของรัฐบาลอยูภายใตการดูแลของคณะกรรมการของ

องคการของรัฐบาล  ซึ่งมีการดําเนินงานอยางอิสระแตขณะเดียวกันก็จะตองปฎิบัติตามนโยบาย

ของรัฐบาลผานทางรัฐมนตรีเจาสังกัดและจะตองรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานทางรัฐมนตรีเจา

สังกัดเชนกัน 

(7) องคการของรัฐบาลตองรับผิดชอบในสัญญาหรือมูลละเมิดอยางเต็มจํานวนหรือ

ตองรับผิดชอบอยางอ่ืน  ตามกฎหมายเชนเดียวกับวิสาหกิจเอกชนและไมไดรับเอกสิทธิและความ

คุมกันของรัฐแตอยางใด 

องคการของรัฐบาลจะประกอบกิจกรรมในดานบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรม

และพาณิชยกรรมเพื่อตอบสนองประโยชนของมหาชน ดังนั้น  การดําเนินการบางประการจะตอง

อาศัยอํานาจมหาชน  เชน  การปกเสาไฟฟาผานที่ดินของเอกชน  ซึ่งอํานาจดังกลาวจะมีกฎหมาย

ใหอํานาจไว  รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะตองจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน  ไดแก  พระราชบัญญัติ

หรือพระราชกฤษฎีกา  ดังนั้น  สถานภาพทางกฎหมายขององคการของรัฐบาลจึงเปนสถาบันตาม

กฎหมายมหาชนและมีฐานะเปนนิติบุคคล1 

 

องคการของรัฐบาล  แยกไดเปน 2 ประเภท คือ 2 

(1) ประเภทจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติ 

(2) ประเภทจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา 

 
(1) องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติ 

องคการของรัฐบาลซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ  มีฐานะเปนนิติบุคคลมีทุน

ทั้งส้ินเปนของรัฐบาล  เชน  พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง  พ.ศ. 2501  พระราชบัญญัติการ

ทาเรือ 
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___________________________________ 
1ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  องคการมหาชน : องคกรของรัฐที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ. 

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542,  หนา 114. 
2เร่ืองเดียวกัน,  หนา 114-116 

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2494  องคการของรัฐบาลที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะอาจไดรับ

อํานาจและสิทธิพิเศษเหนือกวาองคการของรัฐบาลซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาหลายประการ 

เชน  ไดรับยกเวนการเสียภาษี  ทรัพยสินขององคการไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 

 
(2) องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา 

องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา  การจัดต้ังจะตองอาศัยกฎหมาย

แมบท  คือ  พระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล   พ.ศ. 2496   ซึ่งมิไดใหคํานิยาม

ของ 

”องคการของรัฐบาล”   แตมาตรา 3  ไดกลาวถึงเร่ืองการจัดต้ังไวดังนี้ 

 มาตรา 3 เม่ือรัฐบาลเห็นเปนการสมควรจะจัดต้ังองคการเพื่อดําเนินกิจการอันเปน

สาธารณะประโยชนหรือเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือชวยเหลือในการครองชีพหรืออํานวย

บริการแกประชาชน  โดยใชเงินจากงบประมาณแผนดินก็ใหกระทําได  โดยตราเปนพระราช

กฤษฎีกา 

 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน  การจัดต้ังองคการของรัฐบาล  จึงตองประกอบดวย

หลักเกณฑดังตอไปนี้ 

(1) จะตองมีวัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใด  ดังตอไปนี้ 

ก. ดําเนินกิจการอันเปนสาธารณะประโยชน  หรือ 

ข. เพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจ หรือ 

ค. เพื่อชวยเหลือในการครองชีพ  หรือ 

ง. เพื่ออํานวยบริการแกประชาชน 

(2) ตองใชเงินทุนจากงบประมาณแผนดิน 

(3)  ตองมีการจัดต้ังโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา  มีฐานะเปนนิติบุคคล  มีทุน

ทั้งส้ินเปนของรัฐบาล  เชน องคการสวนสัตว  องคการรับสงสินคาและพัสดุภัณฑ 

 
2.3.2  รัฐวิสาหกิจที่เปนหนวยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเปนเจาของ 
รัฐวิสาหกิจที่เปนหนวยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเปนเจาของ  จัดทําธุรกิจที่ถือเปนสวน

หนึ่งของราชการ  แตมิไดเปนไปตามวัตถุประสงคอันระบุไวในกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
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ราชการแผนดิน  ทุนที่ใชดําเนินงานมาจากงบประมาณแผนดิน คือ “ทุนหมุนเวียน” ตาม

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จึงตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีการ

งบประมาณ  หนวยงานธุรกิจดังกลาวดําเนินงานในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  โดยข้ึนอยู

กับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  ซึ่งเปนตนสังกัด  จึงไมมีสภาพเปนนิติบุคคล  การดําเนินงานอัน

เกี่ยวกับบุคคลภายนอกเปนการดําเนินงานในฐานะตัวแทนของกระทรวง  ทบวง  กรม  เจาสังกัด  

การจัดต้ังหนวยงานธุรกิจเหลานี้มักจัดต้ังข้ึนโดยมติของคณะรัฐมนตรี  เชน โรงพิมพตํารวจ  

สถานธนานุเคราะหของกรมประชาสงเคราะห  โรงงานไพ  กรมสรรพสามิต  โรงงานยาสูบ  

กระทรวงการคลัง1 

ลักษณะสําคัญของรัฐวิสาหกิจที่เปนหนวยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเปนเจาของจะ

ไดรับงบประมาณประจําปจากรัฐบาลและรายรับตองนําสงกระทรวงการคลัง   ถูกควบคุมดาน

งบประมาณ  ระบบบัญชีและการตรวจบัญชี  เจาหนาที่เปนขาราชการอยูภายใตกฎหมายวาดวย

ระเบียบขาราชการและมีโครงสรางการบริหารเหมือนกับทบวงการเมืองและอยูภายใตการบังคับ

บัญชาของรัฐมนตรีเจาสังกัด2 

 

2.3.3  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังเปนบริษัท จํากัด 
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังเปนบริษัทจํากัด  มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  

เนื่องจากถูกจัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มีทุนที่ใชดําเนินงานเปนของภาครัฐ

ทั้งหมดหรือบางสวน  ทุนดังกลาวมีลักษณะเปนทุนเรือนหุน  บริษัทมีวัตถุประสงค  สิทธิ  หนาที่  

และหนี้เชนเดียวกับบริษัทเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   ไดแก  บริษัท ไทย

เดินเรือทะเล   จํากัด   บริษัท  ทาอากาศยานสากลกรุงเทพแหงใหม จํากัด 

 
2.4  การแบงกลุมรัฐวิสาหกิจตามวัตถุประสงคจัดต้ัง  แยกประเภทไดดังนี้ 3 

 

(ก) รัฐวิสาหกิจประเภทที่หารายไดใหรัฐ 
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้มีวัตถุประสงคในการจัดหารายไดใหรัฐ  รัฐวิสาหกิจกลุมนี้จะเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทผูกขาดและถูกกําหนดใหจัดสรรผลกําไรสงเปนรายได  ไมตํ่ากวารอยละ 80 

และ 50  ตามลําดับของกําไรสุทธิ  รัฐวิสาหกิจประเภทผูกขาดไดแกโรงงานยาสูบ  สํานักงานสลาก

กินแบงรัฐบาล  องคการสุรา  และโรงงานไพ  สวนรัฐวิสาหกิจประเภทก่ึงผูกขาด  ไดแก  องคการ

อุตสาหกรรมปาไม 

_________________________________ 
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1ไพศาล  ชัยมงคล.  รัฐวิสาหกิจ,  พิมพคร้ังที่ 2/2519.  กรุงเทพฯ : สํานักพิมพไทยวัฒนาพาณิช,  

หนา 81-82. 
2อิสระ  สุวรรณบล. “โครงสรางองคการในการบริหารรัฐวิสาหกิจไทย.”  เอกสารการสอนชุดวิชาการ

บริหารรัฐวิสาหกิจ  หนวยท่ี 1-7 พิมพคร้ังที่ 6/2539.  นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  หนา 263. 
3พนม  ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล  เลมที่ 2  พิมพคร้ังที่ 2/2534, กรุงเทพฯ : 

บริษัทศิลปสยามการพิมพ,  หนา 323-327. 

- องคการอุตสาหกรรมปาไม  เปนรัฐวิสาหกิจประเภทอนุรักษและใชประโยชนจาก

ทรัพยากรธรรมชาติ 

-  สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล  จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบง

รัฐบาล พ.ศ. 2517  เปนรัฐวิสาหกิจพิเศษในกลุมที่จัดต้ังข้ึนมาเพื่อดําเนินกิจการสําคัญมีขอบเขต

กวางขวางและมีความจําเปนที่จะตองมีอํานาจและสิทธิพิเศษตาง ๆ เพื่อใหสามารถดําเนินกิจการ

ของรัฐวิสาหกิจนั้นได 

-  องคการสุรา  กรมสรรพสามิต  (บริหารงานตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการ

จัดต้ัง องคการสุรา  กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2506)  โรงงานยาสูบ  กระทรวงการคลัง  (บริหารงาน

ตามระเบียบงานโรงงานยาสูบ พ.ศ. 2516)  และโรงงานไพ  กรมสรรพสามิต  (บริหารงานตาม

ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดต้ัง โรงงานไพ กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2535)  เปน

รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนตามมติคณะรัฐมนตรีโดย “ทุนหมุนเวียน”  ตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  

เปนหนวยงานธุรกิจของรัฐ  ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
(ข) รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จัดต้ังข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อการพัฒนาประเทศข้ันพื้นฐาน  

จัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนไดใชประโยชนโดยสวนรวม  รัฐจะเขามาควบคุมการ

กําหนดอัตราคาบริการ  รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะมีกิจการขนาดใหญที่ตองการเงินลงทุนสูง  แต

อัตราผลตอบแทนตํ่า  รัฐจึงตองเขามาชวยเหลือในเร่ืองของเงินทุนอาจจะเปนในรูปใหการอุดหนุน

ดานการเงิน  หรือจัดหาแหลงเงินกูให  การกําหนดรายไดสงรัฐของรัฐวิสาหกิจประเภทน้ี  ใหนําผล

กําไรสงเปนรายไดใหรัฐตามความเหมาะสมในแตละป 

รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภค  ไดแก  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  การ

ไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การประปานครหลวง  การประปาสวนภูมิภาค 

รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปการ  ไดแก  การทางพิเศษแหงประเทศไทย  การทา

อากาศยานแหงประเทศไทย  การทาเรือแหงประเทศไทย  การรถไฟแหงประเทศไทย  องคการ

ขนสงมวลชนกรุงเทพ  การเคหะแหงชาติ  การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 
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(ค) รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังขึ้นเพื่อดําเนินการตามนโยบายพิเศษของ

รัฐบาล  จัดกลุมได ดังนี้ 1 

                -  กลุมเกษตรกรรมและใหบริการแกสาธารณชน  จึงทําใหมีรายไดนอย  และบางแหงรัฐ

ตองใหเงินอุดหนุนเพื่อใชในการดําเนินการและการลงทุน  การสงผลกําไรใหแกรัฐจะจัดสงตาม

ความเหมาะสมในแตละป 

- กลุมพาณิชยกรรมเปนรัฐวิสาหกิจประเภทประกอบการคาและอุตสาหกรรม  โดยใช  

คําวาบริษัท…….จํากัด   การนําสงเงินรายไดใหแกรัฐจะสงตามอัตราเงินปนผลที่กําหนดตาม

สมควรเปนป ๆ นอกจากนี้จะตองเสียภาษีการคา  และภาษีเงินไดนิติบุคคลตามประมวลรัษฎากร  

ซึ่งแตกตางจากรัฐวิสาหกิจอ่ืนที่ไมตองเสียภาษีตาง ๆ 

รัฐวิสาหกิจที่อยูในกลุมเกษตรกรรม  ไดแก  องคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศ

ไทย  องคการสวนยาง  องคการตลาดเพื่อเกษตรกร  องคการสะพานปลา 

รัฐวิสาหกิจที่อยูในกลุมพาณิชยกรรม  ไดแก  บริษัทไมอัดไทย จํากัด  บริษัทไทย

เดินเรือ  ทะเล จํากัด  บริษัททิพยประกันภัย จํากัด  บริษัทอูกรุงเทพ จํากัด 

-  กลุมอุตสาหกรรมและการอนุรักษและใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติ  รัฐริเร่ิมจัดต้ัง

เพื่อใหเอกชนรับชวงดําเนินการเปนไปเพื่อสนองนโยบายพิเศษของรัฐในการใชทรัพยากรธรรมชาติ  

ใหมีประสิทธิภาพสูง  อัตราการสูญเสียตํ่า  และมีผลประโยชนตอบแทนตอประเทศสูง  แผนการ

ลงทุนจะตองสอดคลองกับแผนการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 

รัฐวิสาหกิจกลุมนี้ไดแก  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย องคการแบตเตอร่ี  องคการ

ฟอกหนัง 

-  กลุมสงเสริมกิจการของรัฐ  และรัฐตองสนับสนุนทางดานการเงิน  เนื่องจากมิใชกิจการ

ที่ดําเนินการเพื่อแสวงหาผลกําไร  ไดแก  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  การกีฬาแหงประเทศไทย  

องคการสวนสัตวแหงประเทศไทย  สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย  

สํานักงานกองทุนสงเคราะหการทําสวนยาง   

- กลุมสถาบันการเงิน  จัดต้ังข้ึนเพื่อสนองนโยบายของรัฐในดานการเงินเพื่อพัฒนา

ประเทศ  การบริหารงานไมตองข้ึนกับระเบียบการบริหารและควบคุม  ซึ่งแตกตางจากรัฐวิสาหกิจ

อ่ืน เชน ไมตองจัดทํางบทําการ  การลงทุนประจําปใหเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหความเห็นชอบ  

ไดแก   
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_____________________________ 
1พนม  ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล,  หนา 328. 

ธนาคารออมสิน  ธนาคารอาคารสงเคราะห  ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร  

ธนาคารแหงประเทศไทย1 

 

รัฐวิสาหกิจในประเทศมีความหลากหลาย  ทั้งในเร่ืองวัตถุประสงคในการจัดต้ัง  การ

ควบคุมการบริหารงาน  การไดรับสิทธิพิเศษในเร่ืองการบริหารงาน  เชน  รัฐวิสาหกิจประเภท

สถาบันการเงิน  การใหเงินอุดหนุนจากรัฐ  รัฐวิสาหกิจบางแหงตองใหเงินอุดหนุนเกือบ 100 %  

เชน องคการสวนสัตว  แตบางรัฐวิสาหกิจ  รัฐใหเงินอุดหนุนบางสวนและจะตองหารายไดใหรัฐ

ดวย  นอกจากนี้ยังมีความแตกตางกันในเร่ืองความเปนนิติบุคคลของรัฐวิสาหกิจ  ทําใหการ

ดําเนินงานแตกตางกันแมวาจะมีชื่อ “รัฐวิสาหกิจ”  เหมือนกัน  และดําเนินการสนองนโยบายรัฐ

เหมือนกัน 

 
2.5  ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจไทยกับรัฐบาล 
 
รัฐวิสาหกิจเปนองคกรที่ถูกจัดต้ังข้ึนตามนโยบายของรัฐบาล  และผันแปรไปตามสภาวะเศรษฐกิจ  

ดังนั้นการดําเนินงานและการบริหารงานภายในองคกรจึงตองอยูภายใตกรอบที่รัฐบาลไดกําหนด

ไว  การถูกควบคุมมากหรือนอยข้ึนอยูกับความสําคัญของรัฐวิสาหกิจแตละประเภท  การถูก

ควบคุมจะอยูในรูปของความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจกับรัฐบาลโดยกําหนดไวในกฎหมาย

จัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ มีรายละเอียดดังนี้ 2 

 

2.5.1   รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ 
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ  จะมีบทบัญญัติในเร่ืองความสัมพันธกับ

รัฐบาลไวเปนการเฉพาะ  ยกเวนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ที่มิไดมีบทบัญญัติในเร่ือง

ความสัมพันธกับรัฐบาลไวเหมือนกับรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ  

 

 

 

____________________________________ 
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1สํานักงบประมาณ.  คูมือปฏิบัติการงบประมาณ,  ม.ป.ส,  2531,  หนา 240-242. 
2วีระ ปตรชาติ,  พิพัฒน ไทยอารี.  “ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจไทยกับองคการอื่น.”  เอกสาร

การสอนชุดวิชาการบริหารรัฐวิสาหกิจ  หนวยที่ 1-7 พิมพคร้ังที่ 6. นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 

2539,  หนา 131. 

การดําเนินการที่จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน คือ 

ก) การกอสรางที่จะเกิดข้ึนใหม 
ข) ไดมีการยกเลิกกิจการที่ไดเปดดําเนินการแลวหรือมีการเร่ิมสรางแลว

เพิ่มหรือลดทุน 

ค) การกูยืมเงิน 

ง) การจําหนายอสังหาริมทรัพย 
จ) การขอปรับอัตราคาบริการไมวาจะมีความประสงคที่จะกําหนดอัตรา

ตํ่ากวาหรือสูงกวามาตรฐาน 

พระราชบัญญัติจัดต้ังรัฐวิสาหกิจที่ออกใชในภายหลัง  ไดกําหนดลักษณะกิจการที่ตอง

ขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพิ่มเติมอีก  เชน  การออกพันธบัตรหรือตราสารจําหนาย

หลักทรัพย  การจัดต้ังบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  และการเขารวมกิจการกับบุคคลอ่ืน  

หรือถือหุนในบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด 

นอกจากนี้ยังมีความสัมพันธในประเด็นรายไดและรายจาย  ดังนี้ 
1.  รายไดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไมตองนําสงคลัง  แตใหเปนทุนของรัฐวิสาหกิจน้ันๆ 

เพ่ือเปนคาใชจายในการดําเนินงาน 

2.  งบลงทุนตองนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 
3.  งบทําการใหนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 

4.  การใหเงินอุดหนุนแกรัฐวิสาหกิจ  กรณีรายไดไมเพียงพอกับรายจาย 
 

2.5.2  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา1 

 พระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496  ซึ่งเปนกฎหมายแมบท

ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยพระราชกฤษฎีกา  ทั้งนี้  มาตรา 3 กําหนดวา “เม่ือรัฐบาลเห็นเปนการ

สมควรจะจัดต้ังองคการเพื่อดําเนินกิจการอันเปนสาธารณะประโยชน………. หรืออํานวยบริการ

แกประชาชน”  ดังนั้นรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจะตองดําเนินการเพื่อประโยชน

ของรัฐ  และประชาชน 

 ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจดังกลาว  กับรัฐบาลจะเปนเร่ืองการขอความเห็นชอบ

จากคณะรัฐมนตรีกอนที่จะดําเนินการดังตอไปนี้ 
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__________________________________ 
1 วีระ ปตรชาติ, พิพัฒน  ไทยอารี.  เร่ืองเดียวกัน.  หนา 134-135. 

(ก) การกูยืมเงินเกินกวาจํานวนที่พระราชกฤษฎีกากําหนด 

(ข) การกําหนดทุนและการจายเพิ่มเติมเปนคราว ๆ 

(ค) รายไดของรัฐวิสาหกิจสวนที่จะนําไปลงทุนจะตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีกอน 

 
2.5.3  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ซึ่งเปนกฎหมายเอกชน  

วัตถุประสงคของการจัดต้ังเพื่อใหมีการดําเนินการและการบริหารงานแบบเดียวกับองคกรธุรกิจ

ของเอกชน  คือมีความคลองตัว  และหลุดพนจากระเบียบกฎเกณฑที่รัฐไดวางไว  การจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ใชวิธีการเดียวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดโดยรัฐบาลถือหุนมากกวารอยละหา

สิบ  เชน บริษัทกรุงไทย โฮลด้ิง จํากัด  บริษัทบัตรกรุงไทย จํากัด 

  
2.5.4  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน จํากัด  พ.ศ. 

25351 
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน  จํากัด  พ.ศ. 2535  แมจะ

เปนกฎหมายมหาชน  แตก็เปนกฎหมายมหาชนที่มีข้ึนเพื่อวางเงื่อนไขตางๆ  ในการดําเนินธุรกิจ

ขนาดใหญของเอกชน  จึงถือไดวาเปนกิจการที่จัดต้ังข้ึนตามระบบกฎหมายเอกชน  รัฐบาลถือหุน

มากกวารอยละหาสิบ   

 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชน  ในขอ 2.5.3 และ 2.5.4  รัฐบาลหรือ

หนวยงานราชการอาจนําหลักเกณฑที่ถือปฏิบัติกับรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ  มาใชปฏิบัติกับรัฐวิสาหกิจ

ประเภทนี้ไดเชนกัน 

 
2.6 สวนราชการที่เกี่ยวของกับการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 
 
 การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  นอกจากจะถูกควบคุมตามกฎเกณฑของรัฐบาลแลวยัง

ถูกควบคุมผานทางหนวยงานราชการ  โดยหนวยงานนั้นๆ จะตองปฎิบัติตามพระราชบัญญัติ  

กฎหมายและมติคณะรัฐมนตรีที่ออกบังคับใชเปนหนวยงานที่มีฐานะแตกตางกันออกไปคือ  

กระทรวง ทบวง กรม  แบงออกได ดังนี้ 

_____________________________ 
1 วีระ  ปตรชาติ,  พิพัฒน  ไทยอารี.  เร่ืองเดียวกัน. หนา 172 
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2.6.1 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 

2.6.2  กระทรวงการคลัง 

2.6.3  สํานักงบประมาณ 

2.6.4 สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 

2.6.5  กระทรวงเจาสังกัด 

2.6.6  คณะกรรมการอ่ืนที่รัฐบาลจัดต้ัง 

 
2.6.1  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 
สศช. มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติและระเบียบ 2 ฉบับ คือ 

พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2521  และระเบียบวาดวยงบลงทุน

ของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2522  มีรายละเอียด  ดังนี้ 

 
(1) หนาที่ตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 

2521 
- พิจารณาแผนงานและโครงการพัฒนาของรัฐวิสาหกิจประสานแผนงานและโครงการ

พัฒนาที่วางแผนสวนรวมสําหรับชวงระยะเวลาหนึ่ง (5 ป) ใหเปนไปตามจุดมุงหมายแหงการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  โดยคํานึงถึงทรัพยากรที่มีอยูและตามลําดับความสําคัญ 

- วิเคราะหรายจายที่จายจริง  และใหคําแนะนําแกไขแกรัฐวิสาหกิจในเร่ืองเกี่ยวกับการ

กอสรางและบํารุงรักษาทรัพยสินถาวรหลัก  การใหบริการทางเศรษฐกิจและสังคมและการให

คําแนะนําแกไขจะตองไมเปนการกาวกายการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

-  จัดทําขอเสนอโดยหารือกับกระทรวง ทบวง กรม  ที่มีหนาที่จัดทํางบประมาณ

แผนดินที่เกี่ยวกับรายจายประจําของรัฐวิสาหกิจ  เชน รายจายจากงบประมาณแผนดิน  เงินกูยืม  

เงินกําไร  หรือเงินอ่ืนใด  ตลอดจนทรัพยสินถาวรหลักที่เพิ่มข้ึนของรัฐวิสาหกิจเพื่อใชในการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคม  เพื่อนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี 

- ใหคําแนะนําและกําหนดหลักการเกี่ยวกับโครงการของรัฐวิสาหกิจที่จะขอรับความ

ชวยเหลือจากตางประเทศ 

-  ติดตามและประเมินผลโครงการพัฒนาของรัฐวิสาหกิจ  ใหคําแนะนําเรงรัดปรับปรุงหรือ

ลมเลิกโครงการเมื่อเห็นควร 
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(2) หนาท่ีตามระเบียบวาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหปรับปรุงระเบียบ  วาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2507  

และประกาศใชระเบียบวาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522  เมื่อ วันที่ 28 เมษายน 2522 

ระเบียบฯ ดังกลาวใหนิยาม “งบลงทุน” หมายความวา  รายการที่ประมาณวาจะจาย

เพื่อกอใหเกิดสินทรัพยถาวรหลักรวมทั้งเพื่อขยายงานหรือทดแทนสินทรัพยเดิม  ซึ่งมีลักษณะเปน

สาระสําคัญหรือเปนการปรับปรุงงานใหดีข้ึน  หรือรายจายเพื่อซ้ือกิจการหรือหุนของหนวยงานอ่ืน 

 
หนาท่ีตามระเบียบวาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 มีดังนี้ 
- รัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคจะลงทุนในโครงการใด ๆ จะตองจัดทําโครงการและ

งบประมาณการลงทุนประจําปตามแผน  และวิธีการที่ สศช. กําหนดไว  เพื่อให สศช. พิจารณา

กอนจึงจะดําเนินการไดนอกจากนี้หากมีการเปลี่ยนแปลงงบลงทุนตามโครงการที่ไดรับความ

เห็นชอบแลว  จะตองสงให สศช. พิจารณาใหความเห็นชอบกอน 

- คณะกรรมการพิจารณางบลงทุนมีอํานาจหนาที่พิจารณางบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ

กําหนดหลักเกณฑและวิธีการเพื่อใหรัฐวิสาหกิจแตละแหงถือปฎิบัติ 

-  การเสนองบลงทุนประจําปใหเสนอตอ สศช.  อยางนอย 60 วัน  กอนวันเร่ิมงวดการ

บัญชีตอไป  และ สศช. ตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 45 วัน  นับต้ังแตวันที่ไดงบลงทุน 

- การเปล่ียนแปลงงบลงทุนจะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

- รัฐวิสาหกิจจะตองจัดทําทะเบียนงบลงทุนแสดงรายการตามงบลงทุนที่ไดรับอนุมัติ

การโอนงบประมาณ  การเปลี่ยนแปลงเพิ่มเติมการใชจายประจําปตามงบลงทุนและรายการที่ขอ

ผูกพันไวจายในปตอไป 

- งบลงทุนที่ไดรับอนุมัติแลว  หากยังมิไดดําเนินการและถาเห็นวารายการลงทุนนั้นไม

เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจปจจุบัน  ใหคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

หรือคณะรัฐมนตรีส่ังระงับได 

- หามมิใหรัฐวิสาหกิจจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันงบลงทุนเกินกวาที่ไดรับอนุมัติเวนแต

กรณีฉุกเฉินตามขอ 10 

- กรณีที่รัฐวิสาหกิจไมปฎิบัติตามหลักเกณฑดังกลาวขางตน  ใหสํานักงานตรวจเงิน

แผนดิน (ส.ต.ง.) แจงใหรัฐวิสาหกิจแกไขขอบกพรองเพื่อใหเปนไปตามระเบียบ  หากรัฐวิสาหกิจไม

เห็นดวยกับความเห็นของ ส.ต.ง. ใหเสนอเร่ืองตอ สศช. พิจารณาอีกคร้ังหนึ่ง 

 
2.6.2 กระทรวงการคลัง1 
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กระทรวงการคลังมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  

พ.ศ. 2491  ระเบียบวาดวยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2520  และมติ

คณะรัฐมนตรี  โดยมีหนวยงานรับผิดชอบ 2 หนวยงานคือ 

1. สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) มีหนาที่เกี่ยวกับการหาแหลงเงินกูตางประเทศ

ใหรัฐวิสาหกิจ 

2.  กรมบัญชีกลาง  มีหนาที่คือ 

- วิเคราะหฐานะการเงินเพื่อกําหนดงวดเงินรายไดนําสงรัฐและกําหนดระยะเวลาให

รัฐวิสาหกิจนําสงเงินเปนรายไดแผนดินตามที่สํานักงบประมาณไดประมาณเงินรายไดนําสงรัฐ  

นอกจากนี้ยังมีหนาที่ในการจัดหาแหลงเงินกูภายในประเทศใหแกรัฐวิสาหกิจ 

- พิจารณาใหความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืองการ

กําหนดระเบียบขอบังคับที่กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ไดกําหนดใหเปนอํานาจของ

คณะรัฐมนตรี 

- วิเคราะหเกี่ยวกับการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงการจัดแบงสวนงานและจัดองคการ

ของรัฐวิสาหกิจ  การจําแนกตําแหนงใหเหมาะสมกับลักษณะงาน  ตลอดจนการกําหนดและ

ปรับปรุงอัตราเงินเดือนและคาจางของพนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจและติดตาม

สถานการณแรงงานขอพิพาท  และขอเรียกรองของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจตาง ๆ 

-  มีหนาที่ดานการบริหารทรัพยสินรัฐบาลดวยการควบคุมดูแล  และติดตาม

ผลประโยชนของรัฐและการดําเนินงานของธุรกิจตาง ๆ ที่รัฐถือหุนตํ่ากวารอยละ 50 รวมทั้งเรงรัด

และติดตามเงินปนผลของรัฐวิสาหกิจและธุรกิจที่ รัฐถือหุน  ตลอดจนใหขอเสนอแนะตอ

กระทรวงการคลังในการซ้ือหรือจําหนายหุนหรือการรวมทุนตาง ๆ ของรัฐบาล 

- พิจารณาใหความเห็นชอบจัดสรรกําไรสุทธิ  รวมทั้งการอนุมัติจายเงินโบนัสกรรมการ

และพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

นอกจากนี้  กระทรวงการคลังยังมีหนาที่ในการพิจารณาการคํ้าประกันหนี้ของ

รัฐวิสาหกิจที่มีความจําเปนจะตองกูเงินจากตางประเทศเพื่อใชในการลงทุนจัดทําโครงการกรณีที่มี

เงินทุนไมเพียงพออีกดวย 
 

 

_________________________________ 
1พนม ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล,  หนา 336. 

2.6.3  สํานักงบประมาณ1   
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สํานักงบประมาณ   มีอํานาจหนาที่ตามที่ระบุไวใน  พระราชบัญญัติ   วิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502  และที่แกไขเพิ่มเติม  (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2511  แกไข

เพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับที่ 203 พ.ศ. 2515 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 

2517 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2534  และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2543 ดังนี้ 
(1) อํานาจหนาที่ดานรายจาย 
พิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณรายจายประจําปของรัฐวิสาหกิจที่มีความจําเปนตอง

ขอรับเงินงบประมาณแผนดินตลอดจนควบคุมและติดตามการใชจายเงินของรัฐวิสาหกิจใหเปนไป

ตามวัตถุประสงคในการจัดทําแผนงาน  งานและโครงการในการติดตามความคืบหนาการ

ดําเนินงานตามโครงการ  สํานักงบประมาณมีอํานาจเรียกเจาหนาที่มาชี้แจงขอเท็จจริง  ตรวจสอบ

บัญชี  เอกสารและหลักฐานตาง ๆ นอกจากนี้ยังมีอํานาจในการอนุมัติใหมีการเปลี่ยนแปลง

งบประมาณแผนดินในกรณีที่มีความจําเปนตองโอนไปใชในรายการอื่น 
(2) อํานาจหนาที่ดานรายได 
- สํานักงบประมาณมีอํานาจพิจารณาและประมาณการรายไดของรัฐวิสาหกิจเพื่อ

กําหนดเงินที่จะนําสงเขารัฐ โดยเรียกใหรัฐวิสาหกิจเสนอประมาณการรับและจายเพื่อประโยชนใน

การประมาณรายไดของรัฐบาล  และหากรัฐวิสาหกิจใดไมสามารถนําสงรายไดตามที่กําหนดไว

หรือไมครบจํานวน  สํานักงบประมาณรวมกับกระทรวงการคลังมีอํานาจพิจารณาคําขอหรือคําขอ

ผอนผันไมนําสงรายไดเขารัฐหรือสงนอยกวาคาประมาณการ 

-    รวบรวมและจัดทํารายงานฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

 
2.6.4  สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 2 

- สํานักงานตรวจเงินแผนดินมีหนาที่ตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 

2522 กลาวคือตรวจสอบดานการเงินของรัฐวิสาหกิจตามระเบียบการบัญชีการเงินของรัฐวิสาหกิจ

ใหเปนไปตามระเบียบวาดวยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 ขอ 19 และ 20  

และจัดทําขอสังเกตมาตรฐานการสอบบัญชีและการตรวจดานการบริหารเพื่อจัดทํารายงานการ

ตรวจเงินเสนอตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเปนประจําทุกป 

 

__________________________________ 
1พนม  ทินกร ณ อยุธยา.  เร่ืองเดียวกัน.  หนา 333. 
2วีระ ปตรชาติ, พิพัฒน ไทยอารี. “ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจไทยกับองคการอ่ืน.”   หนา  

145. 

-  มีอํานาจในการตรวจสอบกรณีที่มีการรองเรียนและตรวจสัญญาจัดซ้ือและการจัด

จาง 
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2.6.5 กระทรวงเจาสังกัด 1 
กระทรวงเจาสังกัดโดยรัฐมนตรีซึ่งมีอํานาจรักษาการตามกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจทํา

หนาที่ควบคุมนโยบายทั่วไปเกี่ยวกับกิจการของรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัด  ส่ังใหรัฐวิสาหกิจช้ีแจง

ขอเท็จจริงแสดงความคิดเห็น  ทํารายงาน  หรือยับยั้งการกระทําที่ขัดตอนโยบายของรัฐบาล  มติ

คณะรัฐมนตรี  สั่งการสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงาน  และเสนอเร่ืองตอคณะรัฐมนตรี 

กระทรวงเจาสังกัดที่มีหนาที่ควบคุมดูแลรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัด  มีดังตอไปนี้คือ 

1. สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  เชน  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย 

2. สังกัดกระทรวงมหาดไทย เชน การไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การ

ทางพิเศษแหงประเทศไทย 

3. สังกัดกระทรวงคมนาคม เชน การทาเรือแหงประเทศไทย 

4. สังกัดกระทรวงพาณิชย เชน องคการคลังสินคา 

5. สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ  เชน องคการสวนยาง  องคการอุตสาหกรรม

ปาไม 

6. สังกัดกระทรวงกลาโหม  เชน  องคการทอผา  องคการแกว 

7. สังกัดกระทรวงสาธารณสุข  เชน องคการเภสัชกรรม 

8. สังกัดกระทรวงการคลัง  เชน  องคการสุรา  โรงงานยาสูบ 

9. สังกัดกระทรวงอุตสาหกรรม เชน โรงงานกระดาษบางปะอิน ศูนยอุตสาหกรรม

เหมืองแร 

10. สังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและการพลังงาน  เชน สถาบัน

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย 

 
2.6.6 คณะกรรมการอ่ืนที่รัฐบาลจัดต้ัง  มีดังนี้ 
(ก)  คณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศ  ตามระเบียบการกอหนี้ของประเทศ  พ.ศ. 

2528  มีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับการกอหนี้ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจยกเวนรัฐวิสาหกิจที่

เปนธนาคารพาณิชยบริษัทเงินทุน  บริษัทหลักทรัพย  และบริษัทเครดิตฟองซิเอร  โดยในการกอ

หนี้นั้นจะเปนการกอหนี้ทั้งจากแหลงเงินกูในประเทศและตางประเทศ  ไมวารัฐบาลจะคํ้าประกัน

หรือไมคํ้าประ 

___________________________________ 
1  วีระ  ปตรชาติ  พิพัฒน  ไทยอารี .  เร่ืองเดียวกัน.  หนา 145. 
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กันก็ตาม  รวมถึงการเชาซ้ือและการใชสินเชื่อดวยการผอนชําระ  แตไมรวมหนี้ในประเทศที่

รัฐวิสาหกิจกู  เพื่อใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินงาน 

คณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศประกอบดวยผูแทนของหนวยงานราชการตางๆ 

ดังนี้ 

1.  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เปนประธานกรรมการ 

 2.  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง เปนรองประธานกรรมการ 

 3.  ปลัดกระทรวงการคลัง  เปนกรรมการ 

 4.  ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เปนกรรมการ 
5. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา เปนกรรมการ 

  การเศรษฐกิจ  และสังคมแหงชาติ 

6.  ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เปนกรรมการ 

7.  อธิบดีกรมบัญชีกลาง  เปนกรรมการ 

8.  อธิบดีกรมวิเทศสหการ  เปนกรรมการ 

9.  ผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง เปนกรรมการและเลขานุการ 

10. ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนา เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

    การเศรษฐกิจ และสังคมแหงชาติ 

11. ผูแทนสํานักงบประมาณ  เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

12. ผูแทนธนาคารแหงประเทศไทย เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

13. ผูแทนกรมบัญชีกลาง  เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

14. ผูอํานวยการกองนโยบายเงินกู เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ  

 

 (ข.)  คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (กนร.)1 

 คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (กนร.)  เปนคณะกรรมการที่จัดต้ังข้ึนตาม

กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจที่จะตองบัญญัติใหมีคณะกรรมการนโยบาย (Policy board)  ทําหนาที่

เปรียบเสมือนเปนตัวแทนของรัฐบาลซ่ึงเปนเจาของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ   ในการปกปองผลประโยชน

ใหแกรัฐ  และกําหนดนโยบายดานตางๆ ทั้งนี้เพื่อใหการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจบรรลุ

วัตถุประสงคของการจัดต้ังตามนโยบายของรัฐบาล 

 

___________________________________ 
1 อิสระ  สุวรรณบล.  “โครงสรางองคการในการบริหารรัฐวิสาหกิจไทย”.  หนา  296. 
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 คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการ

อ่ืนๆ  อีกจํานวนหนึ่ง  ซึ่งมีจํานวนแตกตางกันไปตามกฎหมายจัดต้ังหรือของบังคับของ

รัฐวิสาหกิจ  แตอยางไรก็ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  ไดกําหนดไวใหมีกรรมการไดไมเกิน 11 คน  วาระการดํารงตําแหนง

แตกตางกันไป  เชน  คราวละ 2,3 หรือ 4 ป  แตอาจไดรับการแตงต้ังใหมได  ผูดํารงตําแหนง

ประธานกรรมการเปนไปตามกฎหมายจัดต้ัง รัฐวิสาหกิจแตละแหง ซ่ึงอาจกําหนดให

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี  ผูที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายหรือรัฐมนตรีเจาสังกัด ปลัดกระทรวง  

หรืออธิบดี  เปนประธานกรรมการ  ในสวนของกรรมการประกอบดวยผูแทนจากหนวยงานท่ี

เกี่ยวของ   ซึ่งเปนไปตามที่กฎหมายหรือขอบังคับระบุไว   อยางไรก็ตาม ตามระเบียบ

กระทรวงการคลัง กําหนดใหมีผูแทนกระทรวงการคลังรวมอยูดวย  

 รัฐวิสาหกิจไทย  ถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินการทางดานเศรษฐกิจและเปนเคร่ืองมือของรัฐ

ในการประกอบกิจการบางประเภทท่ีไมสามารถใหเอกชนดําเนินการไดอาจจะเปนกิจการที่

เกี่ยวกับความมั่นคงปลอดภัยงานของประเทศ  ดังนั้นระบบการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจึง

เกือบจะเหมือนกับระบบราชการทําใหรัฐวิสาหกิจไมประสบผลสําเร็จในการประกอบการ  ที่จะตอง

อาศัยระบบการบริหารและอํานาจการตัดสินใจที่มีความคลองตัว  และมีความเปนอิสระเพียงพอ   
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บทที่ 3 
การกูยืม และการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวสิาหกิจ 

 

                 การดําเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจจะตองมีการตั้งงบประมาณรายจายไวไดแกรายจายงบทําการหรือ

รายจายประจํา  รายจายงบลงทุนหรือรายจายลงทุน 

                 - รายจายงบทําการหรือรายจายประจํา  หมายถึง คาใชจายที่ต้ังไวเพ่ือการดําเนินงานตามปกติของ

รัฐวิสาหกิจ  เชน เงินเดือน  คาจาง  คาตอบแทน  ใชสอยและวัสดุ 

 - รายจายงบลงทุนหรือรายจายลงทุน  หมายถึง  รายการที่ประมาณวาจะจายเพ่ือกอใหเกิดสินทรัพย

ถาวรหลัก  รวมทั้งเพื่อขยายงานหรือทดแทนสินทรัพยเดิมซึ่งมีสาระสําคัญไดแก  คาใชจายในหมวดครุภัณฑ  

ที่ดิน  และส่ิงกอสราง  หรือรายจายเพ่ือซื้อกิจการหรือหุนของหนวยงานอื่น 1 

 

3.1 งบประมาณในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 
 

 การบริหารงานของรัฐวิสาหกิจตองพึ่งพาเงินจากแหลงตางๆ มาใชจายทั้งในดานรายจาย

งบทําการหรือรายจายประจํา  และรายจายงบลงทุนหรือรายจายลงทุน  แหลงรายไดของ

รัฐวิสาหกิจ มี 3 แหลง ดังนี้ 
 3.1.1   รายไดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

               3.1.2 เงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน 

3.1.3 การกูยืม 
         3.1.1  รายไดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
 รัฐวิสาหกิจท่ีมีฐานะการเงินที่ม่ันคง  และมีความสามารถในการหารายไดตลอดจนมีกําไร  สามารถนํา

รายไดและกําไรมาใชจายในการบริหารงานของตนเองได  โดยมีขั้นตอนปฏิบัติเก่ียวกับการขออนุมัติงบลงทุน   

กลาวคือตองขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ       ซึ่งเม่ือไดรับความเห็นชอบแลวจะตองรายงาน

ใหคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติทราบ  และหากเปนงบลงทุนท่ีตองไดรับอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรีตามกฎหมาย  สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  จะตองรายงานการลงทุนของ

รัฐวิสาหกิจในกรณีฉุกเฉินใหคณะรัฐมนตรีทราบ 2  

______________________________ 
 1 สํานักงบประมาณ.  สํานักนายกรัฐมนตรี, เอกสารงบประมาณ ฉบับวันที่ 6 รายงานการคลัง  

ประจําปงบประมาณ พ.ศ.2544, หนา 36. 

 2พนม ทินกร  ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐ, หนา 358. 
 
   3.1.2  เงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน 
 เงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน  หมายถึง  เงินงบประมาณรายจายประจําปที่รัฐบาลจัดสรรใหแก

รัฐวิสาหกิจตางๆ เพื่อใหการอุดหนุนในหลายรูปแบบ เชน เงินสมทบ โครงการพัฒนา  เงินอุดหนุนงานบริหาร

ทั่วไป   เงินชําระคืนตนและดอกเบี้ยแทนรัฐวิสาหกิจ  และเงินชดเชยผลขาดทุน1 
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 (1)  เงินอุดหนุนซึ่งรัฐบาลจัดสรรใหในแตละปในรูปของเงินใหเปลา  เพื่อใหรัฐวิสาหกิจนําไปใช

ในกิจกรรม ดังนี้ 

 - เงินชดเชยผลการขาดทุน  เน่ืองจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจบางสวนมาจากการปฏิบัติตาม

นโยบายของรัฐบาล  เชน การกําหนดอัตราคาสินคาและบริการของการจัดทําบริการสาธารณะ  ในกิจการขนสง  

การประปา  การไฟฟา 

- การลงทุนในโครงการที่เปนงานของรัฐบาลรวมอยูดวย และรัฐวิสาหกิจไดจายทดแทนไปกอน  เชน 

โครงการสรางเขื่อนอเนกประสงคของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

- งบดําเนินการ  เนื่องจากรัฐวิสาหกิจบางแหงถูกจัดต้ังขึ้นเพื่อสงเสริมนโยบายของรัฐบาล  ไมมี

รายไดเปนของตนเอง  เชน  การกีฬาแหงประเทศไทย  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  รัฐบาลจึงตองต้ัง

งบประมาณชดเชยใหเพ่ือรัฐวิสาหกิจน้ันๆ สามารถดําเนินตอไปได 2 

 (2)  งบประมาณแผนดินในรูปของเงินกู  ในแตละปรัฐบาลจะจัดสรรงบประมาณรายจายไวที่

สํานักงานปลัดกระทรวงการคลัง  เพื่อใหรัฐวิสาหกิจตางๆ กูเงินในอัตราดอกเบ้ียประมาณรอยละ 4-8 การจัดสรร

งบประมาณใหแกรัฐวิสาหกิจในลักษณะเชนน้ี   เน่ืองจากรัฐบาลพิจารณาเห็นวารัฐวิสาหกิจนั้นมีแนวโนมท่ีจะ

ไดผลกําไรสูงและสามารถจายชําระหน้ีคืนรัฐไดในโอกาสตอไป  หลังจากท่ีไดลงทุนขยายงานในชวงระยะเวลา

หนึ่ง 3 

 3.1.3  การกูยืมจากในประเทศและตางประเทศ 
 รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยประกอบไปดวยรัฐวิสาหกิจประเภทที่หารายไดใหรัฐ ประเภทสาธารณูปโภค  

สาธารณูปการ  ซึ่งรัฐบาลจะควบคุมในดานอัตราคาสินคาและบริการเพื่อมิใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน  

นอกจากนี้ยังมีรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดต้ังขึ้นเพื่อสนองนโยบายของรัฐบาล  ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจที่ตองพึ่งพาเงิน

อุดหนุนจากรัฐบาลในการดําเนินกิจการ  เชน องคการสวนสัตว  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  และการกีฬา

แหงประเทศไทย 

______________________________ 
 1 สํานักงบประมาณ.  สํานักนายกรัฐมนตรี,  เร่ืองเดียวกัน, หนา 36. 
 2 พนม  ทินกร  ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล, หนา 341-342 
 3 เร่ืองเดียวกัน,  หนา 357…. 

 การดําเนินการของรัฐวิสาหกิจประกอบไปดวยรายไดและรายจายที่มาจากรายไดของรัฐวิสาหกิจเอง

และรายไดจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน  แตไมเพียงพอสําหรับการลงทุนในโครงการท่ีจะกอใหเกิด

สินทรัพยถาวร  หรือโครงการที่จะพัฒนาการใหบริการแกประชาชนไดอยางทั่วถึง  ดังนั้นรัฐวิสาหกิจจึงตองพึ่งพา

การกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศและตางประเทศ 

 
3.2 อํานาจและขอบเขตในการกูเงินของรัฐบาลไทย 
 
 3.2.1   อํานาจและขอบเขตในการกูเงินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (และที่

แกไข (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2511 และ(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517)  มาตรา 9 ทวิ  กําหนดให

กระทรวงการคลังมีอํานาจกู เงินไดตามความจําเปนเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ กลาวคือเม่ือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว

DPU



หรือกรณีที่รัฐบาลตองใชงบประมาณรายจายประจําปที่ลวงมาแลวไปพลางกอน  ถารายจายสูงกวารายไดให

กระทรวงการคลังมีอํานาจกูเงินมาชดเชยสวนที่ขาดดุลได  ดังนั้น  ในแตละปงบประมาณรัฐบาลจึงมีอํานาจกูเงิน

มาเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณไดโดยไมตองเสนอพระราชบัญญัติเปนคราวๆ ไป  ทั้งน้ีการกูเงินของ

กระทรวงการคลังบางสวน  ก็เพื่อจะนํามาเปนเงินอุดหนุนงบประมาณรายจายประจําปของรัฐวิสาหกิจและ

จัดสรรไวเพ่ือใหรัฐวิสาหกิจกูอีกบางสวน 

 
 ขอบเขตของการกูเงิน 
 รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังมีอํานาจกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลตามขอ 3.2.1 โดยการกูเงินในปหนึ่งๆ 

ตองไมเกินวงเงินดังนี้ 

 - รอยละย่ีสิบของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม  หรือของ

จํานวนงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงมา  แลวแตกรณีกับอีก 

 -  รอยละแปดสิบของงบประมาณรายจายท่ีต้ังไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 

 
3.3 การกูเงินของรัฐวิสาหกิจ 
 

 รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวาดวยวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ยกเวน

รัฐวิสาหกิจที่เปนธนาคารพาณิชย  บริษัทเงินทุน  บริษัทหลักทรัพย  และบริษัทเครดิตฟองซิเอร  การกูเงินหรือ

การกอหนี้จากแหลงเงินกูในประเทศ  และตางประเทศไมวากระทรวงการคลังจะคํ้าประกันหรือไมก็ตาม  จะตอง

ปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528  ซึ่งรัฐวิสาหกิจตามความหมายในพระราชบัญญัติวาดวย

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หมายถึง  รัฐวิสาหกิจที่เปนองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปน

เจาของมีทุนดําเนินการท้ังส้ินเปนของรัฐบาล  หรือรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวน

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจประเภทแรกมีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 

 ระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528  ไดบัญญัติหลักเกณฑและวิธีการเก่ียวกับการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจ  โดยขอ 4 บัญญัติวา “กอหนี้”  หมายความวา  การกูเงินของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  จากแหลง

เงินกูในประเทศ  และตางประเทศ  ทั้งที่รัฐบาลคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  การเชาซ้ือ  และการใชสินเช่ือดวย

การผอนชําระ  ทั้งนี้ไมรวมหน้ีในประเทศที่รัฐวิสาหกิจกูเพ่ือใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินการ 

 เอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 6  รายงานการคลัง  ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2544  ไดรายงานแสดง

งบประมาณรายจายของรัฐวิสาหกิจ  และเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจโดยจําแนกรัฐวิสาหกิจออกเปน 7 

ประเภท คือ 

 (1)  ดานการเกษตร 

 (2)  ดานการอุตสาหกรรมและเหมืองแร 

 (3)  ดานการคมนาคมขนสงและส่ือสาร 

 (4)  ดานการพาณิชยและทองเที่ยว 

 (5)  ดานการวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีพลังงานและส่ิงแวดลอม 

 (6)  ดานบริการสังคม 

 (7)  ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 
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ตารางที่ 1     แสดงงบประมาณรายจายของรัฐวิสาหกิจ 

                 

     หนวย : ลานบาท 

ประเภทรัฐวิสาหกิจ ป 2541 (ประมาณการ) ป 2542 (ประมาณการ) 

รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม 

ดานการเกษตร 10,098.24 783.10 1,0881.34 8,464.92 355.84 8,820.76 

ดานการอุตสาห- 

กรรมและเหมืองแร 

40,0291.69 2,430.61 42,722.30 37,431.86 1,404.64 38,836.50 

ดานการคมนาคม 

ขนสงและส่ือสาร 

181,658.47 66,952.32 248,610.79 191,794.51 86,469.21 278,263.72 

ดานการพาณิชย 

และทองเที่ยว 

18,517.42 71.14 18,588.56 18,120.16 83.94 18,204.10 

ดานการวิทยาศา- 

สตรเทคโนโลยีพลังงาน

และส่ิงแวดลอม 

273,813.84 88,711.75 362,525.59 260,659.19 59,678.28 320,337.47 

ดานการบริการสังคม 12,709.42 15,622.28 28,331.70 15,558.06 12,908.47 28,466.53 

ดานการธนาคาร 

และสถาบันการเงิน 

168,584.81 2,308.75 170,893.56 126,863.30 2,818.87 129,682.17 

รวม 705,673.89 176,879.95 882,553.84 658,892.00 163,719.25 822,611.25 

 

ที่มา  :  สํานักงบประมาณ 
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ตารางที่ 1(ตอ)       แสดงงบประมาณรายจายของรัฐวิสาหกิจ 

                  

    หนวย : ลานบาท 

ประเภทรัฐวิสาหกิจ ป 2543 (ประมาณการ) ป 2544 (ประมาณการ) 

รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม 

ดานการเกษตร 10,825.52 298.40 11,123.92 9,100.79 203.26 9,304.05 

ดานการอุตสาห- 

กรรมและเหมืองแร 

39,783.34 1,659.78 41,443.12 40,126.96 2,763.19 42,890.15 

ดานการคมนาคม 

ขนสงและส่ือสาร 

196,294.75 110,745.40 307,040.15 202,360.52 120,414.10 322,774.62 

ดานการพาณิชย 

และทองเที่ยว 

18,635.55 117.24 18,752.79 19,511.51 1,228.97 20,740.48 

ดานการวิทยาศา- 

สตรเทคโนโลยีพลังงาน

และส่ิงแวดลอม 

320,018.40 57,592.89 377,611.29 340,193.32 55,121.55 395,314.87 

ดานการบริการสังคม 14,508.32 19,294.70 33,803.02 15,256.64 20,858.57 36,115.21 

ดานการธนาคาร 

และสถาบันการเงิน 

64,436.36 4,583.10 69,019.46 18,469.82 261.84 18,731.66 

รวม 664,502.24 194,291.51 858,793.75 645,019.56 200,851.48 845,871.04 

 

 จากรายงานงบประมาณรายจายประจําและรายจายลงทุน  ทั้ง 4 ป  คือ 2541, 2542, 2543, 2544  

รัฐวิสาหกิจท่ีมีรายจายในดานการลงทุนสูงสุดคือ  รัฐวิสาหกิจดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสาร  ดานการ

วิทยาศาสตรเทคโนโลยีพลังงานและส่ิงแวดลอม  และดานการบริการสังคม 

 

 

 

 

 

 

ตารางที่ 2      แสดงเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ 
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    หนวย : ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ ปงบประมาณ 

2541 

ปงบประมาณ 

2542 

ปงบประมาณ 

2543 

ปงบประมาณ 

2544 

ยอดรวมเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ 26,261.98 20,900.39 24,286.95 32,361.44 

ดานการเกษตร 1,191.34 919.00 1,788.22 2,900.75 

ดานอุตสาหกรรมและเหมืองแร 5.00 11.81 8.71  - 

ดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสาร 15,693.27 11,985.10 14,260.46 20,140.21 

ดานการพาณิชยและการทองเที่ยว 2,525.15 2,649.20 2,920.21 2,925.89 

ดานการวิทยาศาสตรเทคโนโลยี พลังงาน 

และส่ิงแวดลอม 

892.12 758.31 579.60 652.46 

ดานบริการสังคม 5,727.28 4,424.55 4,566.29 4,570.61 

ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 227.82 152.42 163.46 1,171.52 

 

ที่มา  :  สํานักงบประมาณ   

 จากตารางแสดงเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ  เปรียบเทียบกับรายจายของรัฐวิสาหกิจบาง

ประเภท  เชน ป 2544  รัฐวิสาหกิจดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสารมีรายจายประจํา  และรายจายลงทุน 

รวม 322,774.62 ลานบาท  แตไดรับเงินงบประมาณอุดหนุนเพียง 20,140.21 ลานบาท 

 

 

 

 

 

 

 
 
ตารางที่ 3     แสดงผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  (ประมาณการ) 

                  

       หนวย : ลานบาท 

 

รัฐวิสาหกิจ 

ปงบประมาณ 

2541 

รายได 

ปงบประมาณ 

2542 

รายได 

ปงบประมาณ 

2543 

รายได 

ปงบประมาณ 

2544 

รายได 

ดานการเกษตร 9,530.04 7,706.46 10,366.00 8,189.17 

ดานอุตสาหกรรมและเหมืองแร 47,824.16 45,302.77 47,103.78 47,250.51 

ดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสาร 240,694.26 236,042.35 242,228.78 252,952.00 
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ดานการพาณิชยและการทองเที่ยว 19,314.43 

 

18,996.63 19,230.17 20,068.51 

ดานการวิทยาศาสตรเทคโนโลยี พลังงาน 

และส่ิงแวดลอม 

346,292.39 320,247.92 383,921.03 400,086.64 

ดานบริการสังคม 17,704.65 19,205.59 20,594.10 22,651.63 

ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 192,635.62 133,649.23 73,251.86 21,528.96 

รวม 873,995.55 781,150.95 796,695.72 772,727.42 

 

ที่มา  :  สํานักงบประมาณ 

 เม่ือพิจารณาฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ  ทั้ง 7 ประเภท  จากรายงานการคลังดังกลาวขางตนแลว  

จะพบวารัฐวิสาหกิจรับภาระทางดานรายจาย  ซึ่งมีทั้งรายจายประจํา  และรายจายดานการลงทุน  มากกวา

รายไดที่มาจากรายไดของรัฐวิสาหกิจเองและรายไดที่มาจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน  ดังนั้นจึงตอง

พึ่งพาเงินกูจากแหลงภายในประเทศและตางประเทศ 

  จากบทบัญญัติระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528 ขอ 4 พิจารณาไดวาการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจ สามารถกูยืมไดจาก 2 แหลง คือ ภายในประเทศ และตางประเทศ  การกูยืมจะมีทั้งสวนที่

กระทรวงการคลังคํ้าประกัน และไมคํ้าประกัน ทั้งนี้ การกูยืมที่จะตองปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ฯ  ดังกลาว 

เฉพาะเพื่อนําเงินมาใชลงทุนจัดทําโครงการ สวนเงินกูที่ใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินการไมตองปฏิบัติ

ตามระเบียบการกอหนี้ฯ 

  ขั้นตอนการกอหนี้จะตองปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ฯ  (ขอ 7 และขอ 8) กลาวคือ 

รัฐวิสาหกิจท่ีประสงคจะกอหนี้เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ จะตองจัดทําโครงการเสนอสํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เพื่อสํานักงานคณะกรรมการฯ พิจารณารายละเอียด 

และความเหมาะสมแลวนําเขาประกอบเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจฯ ในการพิจารณาจะตองพิจารณา

ถึงที่มาของเงินบาทสมทบโครงการ  จากนั้นเสนอความเห็นตอคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติกอนนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป 
 
3.4 ที่มาของแหลงเงินกู 

 

 แหลงเงินกูที่รัฐวิสาหกิจสามารถกูยืมได แบงออกเปน 2 แหลงใหญๆ คือ 1 

 - แหลงเงินกูภายในประเทศ 

 - แหลงเงินกูจากตางประเทศ 

 
 3.4.1  แหลงเงินกูภายในประเทศ 
 การกูเงินของรัฐวิสาหกิจจากแหลงภายในประเทศมีขอบเขตและวัตถุประสงคแยกเปน 2 

ลักษณะ คือ 
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(1)    การกูเงินเพื่อแกปญหาการขาดแคลนเงินหมุนเวียนมีรายไดไมคุมคาใชจาย 

(2)  การกูเงินเพื่อเปนเงินสมทบโครงการเงินกูรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งไดกูจากตางประเทศแลว  

แตยังไมเพียงพอ  และรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไมสามารถจัดสรรรายไดมาใชจายในโครงการ  จึงตอง

พึ่งพาแหลงเงินกูภายในประเทศ 
แหลงเงินกูภายในประเทศมาจาก 2 แหลง คือ 

    (ก) เปนเงินกูที่รัฐบาลจัดสรรจากงบประมาณรายจายประจําปไวที่สํานักงานปลัด  

กระทรวงการคลัง เพื่อใหรัฐวิสาหกิจกู  โดยจะตองพิจารณาวาโครงการที่รัฐวิสาหกิจจะดําเนินการ

มี 

 

 

 

 

_________________________________________ 
1เฉลิมพล ศรีหงษ. การบริหารงานรัฐวิสาหกิจ. แกไขเพิ่มเติมคร้ังท่ี 2  กรุงเทพ: โรงพิมพ  

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2536.  หนา 272-273 

แนวโนมที่จะมีผลกําไรสูง และสามารถชําระหนี้คืนไดในอนาคต ในแตละปรัฐบาลจะประกาศ

วงเงินกูใหรัฐวิสาหกิจกูไดภายในกรอบ ที่วางไว 

(ข) รัฐวิสาหกิจตองกูจากแหลงเงินกูของเอกชน โดยการขายพันธบัตรหรือหุนแก

ประชาชนทั่วไป หรือกูจากสถาบันการเงินตาง ๆ เชน ธนาคารแหงประเทศไทย ธนาคารออมสิน 

ธนาคารพาณิชย ธนาคารโลก ธนาคารพัฒนาเอเซีย การกูเงินของรัฐวิสาหกิจจากสถาบันการเงิน

ตาง ๆ นี้ รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจะเปนผูคํ้าประกันให ในสวนของรัฐวิสาหกิจเองจะตอง

พยายามดําเนินงานใหบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวโดยเร็วที่สุดเพื่อจะไดมีเงินชําระหนี้เงินตน และ

ดอกเบ้ียไดตามกําหนดเวลา 

 
3.4.2  แหลงเงินกูจากตางประเทศ  

รั ฐวิ สาหกิจที่ จะกู เ งิ นจากแหล งต า งประ เทศ  จะต อง ดํา เนินการ โดยผ าน

กระทรวงการคลัง ซึ่งจะทําหนาที่ จัดหาแหลงเงินกูใหตลอดจนข้ันตอนการค้ําประกันหนี้ของ

รัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้เปนไปตามพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 

2519 มาตรา 3  ซึ่งบัญญัติเกี่ยวกับแหลงเงินกูที่กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมี

อํานาจกูเงินในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยจาก 4 แหลง คือ  

(ก)  สถาบันการเงินระหวางประเทศ  

(ข)  รัฐบาลตางประเทศ 
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(ค)  สถาบันการเงินของรัฐบาลตางประเทศ          (ง)  แหลง

เงินกูของเอกชนในตางประเทศ 

 กระทรวงการคลังจะกูเงินจากแหลงทั้ง 4 ดังกลาวขางตนใหแก รัฐวิสาหกิจ โดยจะ

พิจารณาความเหมาะสมของเงื่อนไขจากแหลงเงินกู และความสามารถในการที่รัฐวิสาหกิจจะ

ชําระคืนเงินตน และดอกเบ้ีย 

 
3.5  หลักเกณฑและวิธีการกูยืม 
   

รัฐวิสาหกิจสามารถกูยืมเงินจากแหลงตางๆ ไดหลายวิธี  เชน  การทําสัญญากูยืม  การ

ออกพันธบัตร  โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

 

 

 
 3.5.1  การกูยืมโดยทําสัญญากูยืมจากแหลงภายในประเทศ 
 แหลงกูยืมภายในประเทศ ไดแก สถาบันการเงินตาง ๆ  เชน  ธนาคารออมสิน  ธนาคารพาณิชท้ังนี้ 

ความสามารถในการกูยืมของรัฐวิสาหกิจจะมีความแตกตางกันเนื่องจากสถานะทางกฎหมายดังมีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

(ก) รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะเปนนิติบุคคล 

(ข) รัฐวิสาหกิจท่ีไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
 (ก) รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเปนนิติบุคคล 
 - ประเภทองคการของรัฐ จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายลําดับพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ซึ่งออก

ตามความในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐ พ.ศ. 2496  การกูยืมจะตองปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (และท่ีแกไข (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2511 และ 

(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517)  มาตรา 23  ซึ่งบัญญัติเก่ียวกับการจายเงินหรือการกอหน้ีของสวนราชการ และ

รัฐวิสาหกิจจะตองดําเนินการตามท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมหรือตามที่กฎหมายอื่นใหอํานาจในการจายเงินหรือการกอหนี้ไว

เปนการเฉพาะ  และการดําเนินการดังกลาวจะกระทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติเงินประจํางวดแลวเทานั้น  ซึ่ง

หมายถึงกรณีที่รัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปไมเพียงพอท่ีจะใชในการดําเนินงาน 

สําหรับอํานาจในการดําเนินการกูยืม จะถูกกําหนดไวในขอบังคับหนังสือบริคณหสนธิกรณีที่เปนรัฐวิสาหกิจ

ประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด หรือในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ เชน พระราชบัญญัติการไฟฟา

นครหลวง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 มาตรา 41 บัญญัติเก่ียวกับเร่ืองที่ตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน

จึงจะดําเนินการไดคือ เร่ืองการกูยืมเงินเปนจํานวนเกินคราวละส่ีสิบลานบาท และการออกพันธบัตรหรือตราสาร
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อื่นใดเพื่อการลงทุน จึงเห็นไดวาหากกูเงินไมเกินคราวละส่ีสิบลานบาทการไฟฟานครหลวงสามารถดําเนินการได

โดยไมตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแตก็ตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 ที่ไดบัญญัติไว  และประกอบกับระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ.2528 

 - ประเภทบริษัทมหาชนจํากัด เชน บริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน)    การกูยืมอยูภายใต

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  เชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐ สามารถกูยืมได

ภายใตเง่ือนไขที่ไดจดทะเบียนไวในขอบังคับหนังสือบริคณหสนธิ 

 

 
 (ข)  รัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 
 การกูยืมของรัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล จะตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 (และท่ีแกไข (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2511 และ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517) 

มาตรา 23 ตรี ซึ่งบัญญัติเก่ียวกับการกูยืม ของรัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล เชน โรงงานยาสูบ 

กระทรวงเจาสังกัด คือ กระทรวงการคลัง  การกูยืมเพื่อใชในการดําเนินกิจการใหอยูในอํานาจของกระทรวงเจา

สังกัด โดยมีเงื่อนไขคือ หากเปนการกูยืมเพื่อการลงทุนจะตองเสนอแผนงานลงทุนใหคณะกรรมการบริหารสภา

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอน   และตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง และผูอํานวยการสํานักงบประมาณกอน หากเปนการกูเงินเกินกวาหาลานบาท จะตองไดรับ

การอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย 

 
 3.5.2 การทําสัญญากูยืมกับแหลงเงินกูตางประเทศ 
 การกู ยืมจากแหลงเงินกูตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ  อยูภายใตพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519  มาตรา 3  ซึ่งบัญญัติแหลงเงินกูที่กระทรวงการคลัง โดย

อนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกูเงินในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย  ซึ่งมีดวยกัน 4 แหลงโดยแตละแหงมี

ความแตกตางกันทั้งในดานเงื่อนไข และอัตราดอกเบ้ีย กลาวคือ 1 

 ก. สถาบันการเงินระหวางประเทศ มีวัตถุประสงคในการจัดต้ังเพื่อชวยเหลือการพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมของประเทศที่กําลังพัฒนาใหกูไดไมจํากัดวงเงิน แตมีขั้นตอนในการพิจารณา และการประเมินผล

โครงการคอนขางละเอียด เง่ือนไขในการกูมีลักษณะผอนปรน คือระยะเวลาใหกูนานพอสมควร แตส้ันกวาแหลง

เงินกูที่เปนรัฐบาลตางประเทศ อัตราดอกเบี้ยตํ่ากวาอัตราดอกเบี้ยในตลาดเอกชน แหลงเงินกูประเภทนี้ ไดแก 

ธนาคารโลก (World Bank) (IBRD) และธนาคารพัฒนาเอเชีย (ADB) 

 ข.   รัฐบาลตางประเทศ และ  สถาบันการเงินของรัฐบาลตางประเทศ แหลงเงินกูทั้ง 2 แหลง เปน

การใหกูในรูปแบบของการใหความชวยเหลือระหวางรัฐบาลตอรัฐบาล การใหกูจึงมีลักษณะผอนปรน (Soft 

Loan) เชนระยะเวลาการผอนชําระนานและอัตราดอกเบ้ียตํ่ามากแตจํานวนเงินคอนขางจํากัด แหลงเงินกู

ประเภทน้ี ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุน และประเทศเยอรมันตะวันตก 

_________________________________ 
 1เฉลิมศักด์ิ  จันทรทิม  “การควบคุมการกูเงินของรัฐบาลไทยในทางกฎหมาย”.  วิทยานิพนธปริญญา 

มหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2530, หนา 49-51. 
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ค.  สถาบันการเงินเอกชนในตางประเทศ แหลงเงินกูประเภทน้ี ไมมีลักษณะ และวัตถุประสงค

เหมือน 3 ประเภทแรก การใหกูมีลักษณะไมผอนปรน (Hard Loan) ระยะเวลาในการผอนชําระส้ัน อัตรา

ดอกเบ้ียสูง แตไมจํากัดวงเงินกู ขั้นตอนการพิจารณาไมมาก และไมจํากัดโครงการท่ีจะใหกู 

สําหรับขั้นตอนดําเนินการ จะตองปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528 ขอ 7 และ

ขอ 8  กลาวคือ รัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคที่จะดําเนินการในดานการลงทุนจัดทําโครงการท่ีจะเปนผลกอหนี้

เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  จะตองจัดทําโครงการเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ตามหลักเกณฑที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

กําหนดไว  และเม่ือไดรับโครงการจากรัฐวิสาหกิจแลวใหสํานักงานฯ พิจารณารายละเอียดและความเหมาะสม

ทางเศรษฐกิจและสังคมของโครงการตลอดจนพิจารณานําเขาประกอบเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ(แผนกูเงิน)แลวเสนอกระทรวงการคลังโดยผานสํานักบริหารหน้ีสาธารณะ สํานักงานปลัด

กระทรวงการคลัง เพื่อพิจารณานําเสนอคณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศจะพิจารณาเพื่อนําไปรางแผน

เงินกู และยึดถือเปนแนวในการเจรจาทาบทามแหลงเงินกูตางประเทศตอไป 

 
3.6  การอนุมัติโครงการเงินกูโดยทั่วไปมีหลักเกณฑการพิจารณาดังตอไปนี้ 1 
 

(1)เปนโครงการที่รัฐวิสาหกิจไดเตรียมความพรอมที่จะดําเนินการและสอดคลองกับแนวทางการ

พัฒนาตามแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

(2) เปนโครงการที่ไดรับการบรรจุไวในแผนการกูเงินจากตางประเทศในแตละป ตามที่คณะรัฐมนตรี

อนุมัติ 

(3) การลงทุนตามโครงการจะตองไดรับผลตอบแทนเปนรายไดเงินตราตางประเทศหรือเปน

โครงการที่มีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจและสังคมสูง 

(4) ผูกูจะตองมีฐานะการเงินอยูในเกณฑที่จะสามารถชําระหนี้เงินกูไดภายในระยะเวลาท่ีกําหนด

ในสัญญากู และสามารถปฎิบัติตามเง่ือนไขอื่น ๆ ของสัญญากูเงินและสัญญาคํ้าประกันเงินกู 

______________________________ 
 1 อรวรรณ  มาตรรังสี “ปญหากฎหมายเก่ียวกับการกูเงินระหวางประเทศของภาครัฐบาล”.  

  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร     บัณฑิตวิทยาลัย  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  2528, หนา 

25 – 27 

 (5)  การกูเงินจากสถาบันการเงินเอกชนในตางประเทศ จะตองเปนไปตามนัยขอ 8 แหงระเบียบ

การกอหนี้ของประเทศ สําหรับการกูเงินมาเพื่อใชเปนคาใชจายสวนที่เปนเงินบาทสมทบจะตองคํานึงถึงความ

เหมาะสม และสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจการเงินการคลังของประเทศ และเปาหมายในแงดุลการชําระเงินของ

ประเทศดวย 

  เม่ือไดดําเนินการจนถึงขั้นตอนท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติโครงการแลว กระทรวงการคลังจะทําหนาที่

แตงต้ังผูแทนเพื่อเจรจากูเงินจากแหลงเงินกู ตลอดจนลงนามทําสัญญากู ภายหลังจากกรรมการบริหารของ

แหลงเงินกู และคณะรัฐมนตรีของไทยไดพิจารณาอนุมัติเงินกูแลว โดยปกติภายในระยะ 1 เดือน ก็จะมีการลง

นามในสัญญากู และสัญญาคํ้าประกันที่สํานักงานของแหลงผูใหกู 
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 3.6.1  ขั้นตอนการปฎิบัติภายหลังการลงนามในสัญญากูเงินแลว 
 -  นับจากวันลงนาม 60 วัน ทางแหลงผูใหกูจะเริ่มคิดคาผูกพันเงินกู (Commitment Charge) ปกติ

อัตรารอยละ 0.75 ของยอดเงินกูที่ยังไมไดเบิกจาย 

  -  ภายใน 90 วัน นับจากวันลงนาม  กระทรวงการคลังจะตองเสนอ  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

พิจารณาจัดทําความเห็นทางกฎหมายเพ่ือรับรองวาสัญญากู และสัญญาคํ้าประกัน  สําหรับโครงการเงินกูนั้น ๆ 

ไดกระทําถูกขั้นตอนของกฎหมาย ผูลงนามมีอํานาจลงนามในนามผูกู และหรือผูคํ้าประกัน และมีผลผูกพันผูกู

และผูคํ้าประกันทุกประการ จากนั้นใหสงไปใหแหลงเงินกู เม่ือแหลงเงินกูไดรับแลว จะตองตรวจสอบความ

ถูกตองแลวจึงจะประกาศวันมีผลบังคับใชของเงินกู  (Loan Effectiveness) ซึ่งเปนวันที่กระทรวงการคลัง

สามารถทําสัญญาจางผูกพันเงินกูได และเร่ิมเบิกจายเงินกูได 

- นับจากวันลงนามไมเกิน 6 เดือน เปนระยะท่ีแหลงเงินกูยอมใหเผ่ือไวสําหรับการกําหนดวันชําระ

เงินตนงวดแรก  หลังจากระยะปลอดหน้ี (Grace Period) เชน ถามีระยะปลอดหนี้ 5 ป กําหนดวันชําระเงินตน

งวดแรก จะตองไมเกิน 5 ป 6 เดือน นับจากวันลงนามเปนตน  ซึ่งวันชําระเงินตนนี้จะเปนวันชําระคาดอกเบี้ย 

และคาผูกพันเงินกูดวย 1 

 

3.7  การกูยืมโดยการออกพันธบัตร (Floating Bonds) 
 

 พันธบัตรธุรกิจ (Corporate Bonds) คือ ตราสารที่ใชในการกูเงินระยะยาวท่ีมีหลักประกันโดยที่ผูออก

พันธบัตรสัญญาวา จะจายชําระเงินตนตามท่ีระบุไวในอนาคต และจะจายดอกเบ้ียเปน 

____________________________________ 
 1  อรวรรณ มาตรรังสี. เร่ืองเดียวกัน, หนา 30 – 31. 

รายงวดหรืออาจเปนรายป หรือรายเดือนตลอดอายุของพันธบัตรฉบับนั้น1  และอีกความหมายหนึ่ง พันธบัตร 

(Bonds) คือ ตราสารทางการเงินที่ออกโดยองคกรระหวางประเทศ  รัฐบาล  รัฐวิสาหกิจ  ธนาคาร หรือบริษัทตาง 

ๆ โดยสัญญาวา จะจายเงินกลับคืนเม่ือถึงกําหนด  ประชาชนท่ีซื้อพันธบัตรจะไดดอกเบ้ียในอัตราท่ีกําหนดเปน

ระยะๆจนหมดอายุพันธบัตร ปกติจะจายดอกเบ้ียทุก ๆ 6 เดือน พันธบัตรแบงเปน 2 ประเภท คือ ประเภทที่

กําหนดอายุ เชน 5 ป  10 ป  หรือ 20 ป  และอีกประเภทหนึ่งไมไดกําหนด 2 

 ดังนั้นพันธบัตรจึงหมายถึงตราสารทางการเงินที่ออกโดยองคกรระหวางประเทศ รัฐบาล   

รัฐวิสาหกิจ  ธนาคาร หรือบริษัทตาง ๆ เพ่ือเปนหลักประกันการชําระเงินตนคืนในอนาคต  สวนดอกเบี้ยกําหนด

ชําระเปนงวด ๆ  พันธบัตรอาจกําหนดอายุการไถถอน  จึงหามเปล่ียนมือ และอีกประเภทหนึ่งสามารถเปล่ียนมือ

ได  แตผูซื้อจะตองถูกหักสวนลดไป 

 การออกพันธบัตรในประเทศไทยจัดแบงพันธบัตรตามหนวยงานที่ออกพันธบัตร   ไดเปน 4 หนวยงาน 

คือ พันธบัตรรัฐบาล  พันธบัตรรัฐวิสาหกิจ  พันธบัตรธนาคารแหงประเทศไทย และ พันธบัตรกองทุนเพื่อการ

ฟนฟูและพัฒนาสถาบันการเงิน 3 

             การออกพันธบัตรจะตองมีกฎหมายใหอํานาจในการออกพันธบัตร เปนที่เช่ือถือทางดานฐานะการเงิน

หรือความม่ันคงของหลักประกัน เชน กระทรวงการคลังคํ้าประกันการออกพันธบัตรใหกับรัฐวิสาหกิจ 

สาระสําคัญของพันธบัตร จะตองกําหนดเก่ียวกับระยะเวลาไถถอน อัตราดอกเบ้ีย  การหามซ้ือขายหรือเปล่ียน

มือ 
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          รัฐวิสาหกิจกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตรจําหนาย 2 แหลง คือ 

   3.7.1  ภายในประเทศ 

   3.7.2  ตางประเทศ 

 

 

 

___________________________ 
 1เพชรี  ขุมทรัพย.  หลักการลงทุน.  พิมพคร้ังที่ 6 , กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2531,  หนา 89. 
 2ศิริพร  สัจจานันท.  รวมศัพทเศรษฐกิจการคา-การเงินระหวางประเทศ,  กรุงเทพฯ : บริษัทซีเอ็ดยูเค 

ชั่น จํากัด (มหาชน), 2538, หนา 32.  
 3เอกสารประกอบการสัมมนาระดมความคิด เร่ือง พันธบัตรเพ่ือการปฏิรูปการศึกษา. สํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ และสํานักงานปฏิรูปการศึกษา, 2544, หนา 4 – 8.  
 
  3.7.1  การออกพันธบัตรจําหนายภายในประเทศ 

 ปจจุบันเศรษฐกิจภายในประเทศอยูในภาวะตกตํ่า  การลงทุนในโครงการตาง ๆ ของ

รัฐวิสาหกิจใชเงินลงทุนสูง  จึงตองพึ่งพาแหลงเงินกูตางประเทศ  การกูยืมโดยวิธีทําสัญญากู

จะตองเส่ียงกับการข้ึนลงของอัตราแลกเปล่ียนเงินตราตางประเทศ  รัฐบาลจึงสนับสนุนให

รัฐวิสาหกิจกูยืมโดยวิธีออกพันธบัตรรัฐวิสาหกิจ (State Enterprise Bonds) ซึ่งเปนพันธบัตรอัตรา

ดอกเบ้ียคงที่ หามไถถอนคืนกอนครบกําหนด เชน การไฟฟานครหลวงออกพันธบัตร  กฟน. 

2542/1 วงเงินกู 700 ลานบาท  อายุหนี้ 7 ป อัตราดอกเบ้ีย 6.23% (คงที่) กําหนดจายชําระตน

เงินกู 25 กุมภาพันธ 2549   สําหรับดอกเบ้ีย จะจายใหผูถือพันธบัตรทุก     6 เดือน  การจําหนาย

พันธบัตรจะจายใหแกสถาบันการเงิน และประชาชนทั่วไป 

 
            กระบวนการในการออกพันธบัตร 1 

            ก.  รัฐวิสาหกิจจัดทําแผนโครงการกูเงิน โดยกําหนดกรอบวงเงินและแหลงเงินที่จะกู  

รวมทั้งวิธีการกูเสนอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และสํานัก

บริหารหนี้กระทรวงการคลังพิจารณานําเขาประกอบเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจฯ  หาก

เห็นชอบก็จะนําเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติการกู (ระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ.2528 ขอ 7 

และ 8) พรอมทั้งอนุมัติการที่จะใหกระทรวงการคลังเปนผูคํ้าประกันดวย (ตามที่รัฐวิสาหกิจรอง

ขอ) แตหากรัฐวิสาหกิจใดที่มีการบริหารกิจการโดยมีประสิทธิภาพ และโครงการที่จะลงทุนมีอัตรา

ผลตอบแทนสูง ก็สามารถคํ้าประกันตนเองได 
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            ข.  การออกพันธบัตร รัฐวิสาหกิจจะดําเนินการรวมกับสํานักบริหารหนี้ โดยจะ

ปรึกษาหารือในเร่ืองวิธีการออกพันธบัตร การกําหนดวงเงินพันธบัตร  จํานวนรุนที่จะออก แหลง

เงินกูวาจะตองกูจากสถาบันการเงินอะไรบาง อายุของพันธบัตร วิธีการจัดจําหนาย 

 ค. หากเปนโครงการที่ตองใชเงินโดยเร็ว รัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ตองทําหนังสือถึงสํานัก

บริหารหนี้เพื่อขอใหดําเนินงานตาง ๆ เกี่ยวกับการออกพันธบัตรโดยการประมูลซ่ึงสํานักบริหารหนี้

จะดําเนินการดังนี้ 

  - จัดทําและสงหนังสือช้ีชวนไปตามแหลงเงินที่รัฐวิสาหกิจกําหนด เพื่อทําการยื่นซอง

ประมูล 

 

_____________________________________ 

 1เอกสารประกอบการสัมมนาระดมความคิด เร่ือง พันธบัตรเพื่อการปฏิรูปการศึกษา.  สํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ  และสํานักงานปฏิรูปการศึกษา, 2544,  หนา 4–17.  

  -  คัดเลือกสถาบันการเงินโดยพิจารณาจากอัตราดอกเบ้ียตํ่าสุด ประกอบดวยคาใชจาย

ในสวนของคาธรรมเนียมการจัดจําหนาย  

  -   แจงรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ใหทราบเกี่ยวกับสถาบันการเงินที่ประมูลไดพรอม อัตราดอกเบ้ีย

และคาธรรมเนียมการจัดจําหนาย  

  ง. สถาบันการเงินที่ประมูลไดติดตอประสานงานกับรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ เพื่อทําสัญญา

แตงต้ังผูจัดการจําหนาย และประกันการจําหนาย พรอมทั้งสงมอบเงินตามวงเงินพันธบัตรที่

กําหนด และทําหนาที่เปนผูจัดการจําหนายพันธบัตรตอไป  

  จ.  รัฐวิสาหกิจนั้น ๆ จะตองดําเนินการในเร่ืองตอไปนี้            

  -  ทําหนังสือถึงสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อขอประกาศการจําหนายพันธบัตร   ในราชกิจ 

จานุเบกษา 

    - แจงธนาคารแหงประเทศไทย พรอมแนบสําเนาใบประกาศในราชกิจจานุเบกษาและ

พันธบัตรที่พิมพเสร็จแลว   เพื่อใหธนาคารแหงประเทศไทยดําเนินการตอไปในฐานะนายทะเบียน

พันธบัตร 

    - ทําหนังสือถึงกระทรวงการคลัง พรอมสําเนาสัญญาการแตงต้ังผูจัดการจําหนาย และ

ประกันการจําหนาย เพื่อขอใหคํานวณเงินตน และดอกเบ้ียที่จะตองจายคืนตามกําหนดเวลา 

    - เมื่อรัฐวิสาหกิจนั้น ไดรับรายงานเกี่ยวกับรายชื่อผูซื้อพรอมจํานวนเงินจากสถาบัน

การเงินที่เปนตัวแทนการจําหนายแลว ใหจัดสงไปใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนระยะ ๆ เพื่อ

จัดพิมพลงในพันธบัตร และบันทึกขอมูลไวในทะเบียนเปนหลักฐานตอไป 
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  การกูยืมโดยการออกพันธบัตรของรัฐวิสาหกิจจากแหลงในประเทศ อัตราดอกเบ้ียจะ

อยูในชวง 5.725% - 7.33% ซึ่งเปนอัตราดอกเบี้ยคงที่ ระยะเวลากําหนดชําระตนเงินกูจะอยู

ระหวาง 5 ป – 10 ป นอกจากนี้แลวยังมีขอหามไถถอนคืนกอนครบกําหนด กรณีการออกพันธบัตร

รัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน ตลาดผูซื้อจะเปนประชาชนทั่ว ๆ ไป  อัตราดอกเบ้ีย

จะสูงกวาพันธบัตรที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน   ดังนั้นรัฐวิสาหกิจ  ที่สามารถออกพันธบัตร

ดังกลาวไดจะตองมีฐานะการเงินที่มั่นคง   และมีการบริหารที่มีประสิทธิภาพ 

 

 

 

____________________________________ 
   1รายละเอียดขอมูลประกอบการศึกษาเกี่ยวกับแหลงเงินทุนตางประเทศ  โดยกองนโยบายเงินกู

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง, 2541, หนา 27 
 3.7.2  การออกพันธบัตรจําหนายตางประเทศ 1 
 
  ประเทศไทยเร่ิมดําเนินการกูเงินโดยวิธีออกพันธบัตรจําหนายในตลาดเงินทุนตางประเทศ

เปนคร้ังแรกในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) เนื่องจากประเทศไทย

กาวสูยุคการพัฒนาแบบตางประเทศ แตหลังจากนั้นก็มิไดดําเนินการโดยวิธีนี้ จนกระทั่งป 2521 

ไดนํากลับมาใชใหม เพราะราชการและรัฐวิสาหกิจมีความตองการเงินกูจากตางประเทศมากข้ึน 

และการกูเงินโดยวิธีนี้มีตนทุนตํ่า การออกพันธบัตรจําหนายในตลาดเงินทุนตางประเทศทําได 3 

วิธี คือ 
 
   (1)  พันธบัตรชนิดจํากัดการจําหนาย เฉพาะนิติบุคคล 
     ประเทศไทยดําเนินการออกพันธบัตรชนิดนี้ เปนคร้ังแรกในตลาดเงินทุนเยอรมัน เมื่อเดือน

มีนาคม 2521 พันธบัตรประเภทนี้ข้ึนอยูกับความนาเชื่อถือของผูออกพันธบัตร หากมีฐานะการเงิน

ที่มั่นคง การออกพันธบัตรก็จะทําไดงายและใชตนทุนไมสูง เพราะพันธบัตรที่ออกสามารถจําหนาย

ไดงาย และไดราคาดี   สําหรับวิธีการออกพันธบัตร   มีดังนี้ 

    -  ผูออกพันธบัตรจะคัดเลือกและเชิญบริษัทหลักทรัพย (Security Companies) หรือ

ธนาคารตาง ๆ ใหยื่นขอเสนอเปนหัวหนาผูจัดการจําหนายพันธบัตร (Lead Arranger)  

   - มอบหมายใหหัวหนาคณะผูจัดการจัดจําหนายพันธบัตรติดตอขออนุญาตจากรัฐบาล

ประเทศเจาของตลาด และกําหนดระยะเวลาออกตามคิว 

    - เมื่อทราบกําหนดการออกพันธบัตรแลว จะแตงต้ังผูรวมจัดการจัดจําหนาย 

(Coarrangers) และธนาคารตัวแทนรับจายเงิน (Paying Agent) 
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   - ผูออกพันธบัตร และหัวหนาคณะผูจัดการจําหนายพันธบัตรรวมกันจัดทําเอกสาร

ประกอบคําขอออกพันธบัตร และหนังสือชี้ชวนใหซื้อพันธบัตร รายละเอียดรางความตกลงตาง ๆ  

และเงื่อนไขพันธบัตร  (ยกเวนการกําหนดอัตราดอกเบ้ียและราคาพันธบัตรที่จะออกจําหนาย ) 

เพื่อติดตอขออนุญาตออกพันธบัตรอยางเปนทางการตอหนวยงานของรัฐบาลเจาของประเทศ

เจาของพันธบัตรนั้น ๆ  

    - เมื่อบรรลุผลการขออนุญาตแลว จึงทําการเจรจาเงื่อนไขทางการเงิน คือ การกําหนด

อัตราดอกเบ้ียและราคาพันธบัตร 
 
    

 

 
  (2)  การออกพันธบัตรชนิดจําหนายท่ัวไป (Public Offering) 
 

   การออกพันธบัตรชนิดนี้ข้ึนอยูกับขอกําหนดของแตละตลาด เชน ตลาดเงินทุนญ่ีปุน ไดมี

ขอกําหนดวา  จะตองเคยออกพันธบัตรจําหนายในตลาดเงินทุนตางประเทศมาแลวอยางนอย 2 

คร้ัง  สําหรับตลาดเงินทุนอ่ืน ๆ รวมทั้งตลาดเงินทุนญ่ีปุนดวย แตไมรวมตลาดเงินทุนสหรัฐอเมริกา 

จะมีขอกําหนดเกี่ยวกับวงเงินพันธบัตรที่จะออกจําหนาย 

 
    ขั้นตอนการออกพันธบัตรโดยวิธีนี้ มีดังนี้ 
   -   คัดเลือกบริษัทหลักทรัพยและธนาคารที่มีชื่อเสียง อยางละ 4-5 แหง และมีหนังสือเชิญ

ชวนใหยื่นเงื่อนไขขอเสนอเปนหัวหนาคณะผูจัดจําหนาย (Lead Underwriter) และเปนหัวหนา

คณะตัวแทนรับจายเงิน (Lead Commissioned Company) 

   -   เม่ือไดหัวหนาคณะทั้ง 2 ตําแหนงแลว หัวหนาคณะทั้ง 2 จะไปติดตอขออนุญาตออก

พันธบัตรจากรัฐบาลเจาของประเทศเจาของตลาด และจองคิวในการออกพันธบัตร ทั้งนี้ 

กระทรวงการคลังจะทําความเห็นเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อขออนุมัติในหลักการและเงื่อนไขตาง ๆ 

เกี่ยวกับการออกพันธบัตรดังกลาว 

   - กระทรวงการคลังรวมกับหัวหนาคณะผูจัดจําหนาย จัดทําเอกสารเพื่อประกอบคําขอ

ออกพันธบัตร และทําหนังสือเชิญชวนใหซื้อพันธบัตร 

     -  พิจารณารายละเอียดของเงื่อนไขพันธบัตร รางความตกลงตาง ๆ ที่จะกระทํากับหัวหนา

คณะทั้ง 2 คณะ ซึ่งจะประกอบไปดวย 

   ความตกลงวาดวยการจัดจําหนาย (Underwriter Agreement) 
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   1. ความตกลงวาดวยการเปนตัวแทนรับจายเงิน (Agreement With Commissioned  

Companies) 

   2.  ความตกลงวาดวยตัวแทนรับจายเงิน (Paying Agency Agreement) 

   3.  ความตกลงวาดวยการขึ้นสมุดจดทะเบียนพันธบัตร (Recording Agreement)       

  - หัวหนาคณะผูจัดจําหนาย (Lead Underwriter) จะแจงหมายกําหนดการออกพันธบัตร

ประกอบดวย 

             1.  การเจรจากําหนดราคาและอัตราดอกเบ้ียพันธบัตร 

             2.  การลงนามในความตกลงตาง ๆ 

        3.  การเปดและปดจําหนายพันธบัตร 

        4.  การชําระเงิน 

      - การดําเนินการเพื่อจดทะเบียนพันธบัตรที่ตลาดหลักทรัพยของประเทศที่เปนเจาของ

ตลาด 
(1) การออกพันธบัตรชนิดอัตราดอกเบ้ียลอยตัว (Floating Rate Notes) 

  
เปนพันธบัตรที่กําหนดอัตราดอกเบี้ยลอยตัวตามอัตรากูยืมระหวางธนาคารแหงกรุงลอนดอน 

(London Interbank Offered Rate) ใชในการกูยืมระหวางธนาคารซ่ึงจัดเปนธนาคารชั้นดีจะเปนอัตราท่ีตํ่าที่สุด 

นิยมออกในชวงท่ี LIBOR อยูในระดับตํ่า ประเทศไทยสนับสนุนใหรัฐวิสาหกิจตาง ๆ ดําเนินการออกพันธบัตร

ชนิดนี้ 

 

ขั้นตอนในการดําเนินการ 
- ผูออกพันธบัตรจะคัดเลือกธนาคารหรือบริษัทหลักทรัพยที่มีชื่อเสียง และมีหนังสือ

เชิญชวนใหยื่นเงื่อนไขการออกพันธบัตร 

- เมื่อเลือกขอเสนอที่ดีที่สุดแลว ก็จะแตงต้ังใหธนาคารหรือบริษัทหลักทรัพยที่ไดรับการ

คัดเลือกเปนหัวหนาคณะผูจัดการจําหนาย (Lead Manager) เพื่อดําเนินการตามข้ันตอนและ

ขอเสนอของตลาดตอไป 

- ผูออกพันธบัตรและหัวหนาคณะผูจัดจําหนาย จะรวมกันพิจารณาเลือกกลุมคณะ

ผูจัดการจําหนาย (Manager) และธนาคารตัวแทนรับจายเงิน (Fiscal Agent)   สําหรับการออก

พันธบัตร ดังกลาวตอไป 
 

 
3.8   การคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ 
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รัฐวิสาหกิจเปนองคกรหน่ึงที่รัฐบาลใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารงานของประเทศ  ดังนั้นการกูยืม

เงินเพื่อใชในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  จึงตองอยูในความควบคุมดูแลและการชวยเหลือในดานการคํ้า

ประกันที่รัฐบาลจะตองมีตอรัฐวิสาหกิจดวย  การคํ้าประกันการกูยืมเปนมาตรการที่รัฐบาลนํามาใชในการจัดหา

เงินมาพัฒนาประเทศวิธีหนึ่ง  เนื่องจากการประกอบกิจการดานสาธารณูปโภค  มีประชาชนบางกลุมเทาน้ันท่ี

ไดรับประโยชน  ดังนั้นเพื่อมิใหประชาชนท่ีไมไดรับประโยชนโดยตรงตองมารับภาระหนี้สินจํานวนน้ีรัฐบาลจึงได

จัดต้ังองคการรัฐวิสาหกิจเพื่อดําเนินการ  เชน  ประปา  ไฟฟา  และโทรศัพท  โดยหนวยงานดังกลาวไปกูยืมเงิน

จากแหลงตางๆ มาลงทุนแลวนําดอกผลท่ีไดรับไปชําระหน้ีเอง  โดยรัฐบาลรับภาระในการคํ้าประกันการกูยืมให  

เหตุที่รัฐบาล 

ตองไปคํ้าประกันหน้ีใหก็เพ่ือจะไดหาแหลงเงินกูไดงายและเสียดอกเบ้ียในอัตราตํ่า 1 นอกจากนี้ยังมีเหตุผลอื่นๆ 

ที่รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังตองเขามารับภาระในการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  เชน  การถูกควบคุม

ในเร่ืองการปรับอัตราคาสินคาและบริการ  ทําใหรายไดไมสัมพันธกับตนทุนที่เพิ่มขึ้น  รัฐบาลมีนโยบายให

รัฐวิสาหกิจดําเนินโครงการที่ใหผลตอบแทนตํ่า  หรือขาดทุน  ทําใหรัฐวิสาหกิจตองประสบปญหาทางการเงิน 2 

 
3.9  อํานาจและขอบเขตการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ 

 
อํานาจและขอบเขตการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  มีกฎหมายที่เก่ียวของดังตอไปนี้ 

 3.9.1  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แกไขเพ่ิมเติม   ไดบัญญัติ

รายละเอียดเก่ียวกับการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  ดังนี้ 

 (1)  มาตรา 23 ทวิ  สวนราชการใดๆ นอกจากกระทรวงการคลังจะทําการกอหน้ีผูกพันที่เปนการกูยืม

เงินหรือคํ้าประกันมิได  เวนแตในกรณีที่บัญญัติไวในมาตรา 23 ตรี 

 (2)  มาตรา 23 ตรี  รัฐวิสาหกิจที่ไมใชนิติบุคคล  ถามีความจําเปนตองกูยืมเงินเพื่อใชในการดําเนิน

กิจการ  ใหกระทรวงเจาสังกัดมีอํานาจกูยืมใหไดตามเง่ือนไขดังนี้ 

          1)  ในกรณีกูยืมเงินเพื่อการลงทุน  รัฐวิสาหกิจนั้นจะตองเสนอแผนงานลงทุนให

คณะกรรมการบริหารสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอน 

     2)  ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีเจาสังกัด  และผูอํานวยการสํานักงบประมาณและถา

จํานวนเงินเกินกวา 5 ลานบาท  จําตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีอีกดวย 

เงินที่ไดรับจากการกูยืมตามมาตรานี้ ใหจายแกรัฐวิสาหกิจนั้นเพื่อนําไปใชตามวัตถุประสงคไดโดย

ไมตองนําสงคลัง 

 

 

 

 

___________________________________ 
1 บัณฑิต  บุณยะปานะ,  การบริหารหน้ีสาธารณะของรัฐบาล,  เอกสารการวิจัยสวนบุคคลใน

ลักษณะเศรษฐกิจ.  กรุงเทพฯ : วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร,  2527-2528.  หนา 74. 
2 บัณฑิต  บุณยะปานะ,  เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75. 
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คําวา “สวนราชการ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม 

มาตรา 4 บัญญัติวา “ สวนราชการ  หมายความวากระทรวง  ทบวง กรม  หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา

สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ  แตไมรวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

บริหารราชการสวนทองถ่ิน” 

 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ดังกลาวขางตน  จึงเปนบทบัญญัติที่

จํากัดผูมีอํานาจในการขอกูยืมเงิน  และการคํ้าประกัน  โดยใหอํานาจแกกระทรวงการคลังแตเพียงผูเดียว  ซึ่ง

เปนวิธีการควบคุมการกูยืมเงินทางหนึ่ง 

 สําหรับรัฐวิสาหกิจและหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินไมอยูใน

บังคับตามบทบัญญัติมาตรา 23 ทวิ  แตรัฐวิสาหกิจท่ีมิใชนิติบุคคลซึ่งกําหนดใหรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดกูยืม

ใหไดโดยเสนอแผนงานลงทุนใหคณะกรรมการสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอนก็ยัง

ตองใหไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และผูอํานวยการสํานักงบประมาณดวย  จึง

เทากับกระทรวงการคลังเปนผูควบคุมการดําเนินการกูทางออม 1 

3.9.2  พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ 2510 และที่
แกไขเพ่ิมเติม  มาตรา 5 ไดบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ของสวนราชการ  หนี้ขององคการ

ของรัฐ  หนี้ของบริษัทจํากัด  ที่เปนรัฐวิสาหกิจและหนี้ของสถาบันการเงินโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  

โดยไดกําหนดในการคํ้าประกันไวดังนี้ 

 (1)  ในกรณีที่เปนบริษัทจํากัด  ที่เปนรัฐวิสาหกิจ ใหคํ้าประกันไดไมเกินหกเทาของเงินกองทุนของ

บริษัทจํากัดน้ัน 

 (2)  ในกรณีที่เปนสถาบันการเงิน  ใหคํ้าประกันไดไมเกินส่ีเทาของเงินกองทุนของสถาบัน

การเงินนั้น 
การคํ้าประกันตาม (1) และ (2)  รวมกันในปงบประมาณหนึ่งๆ  ตองไมเกินรอยละสิบของ

งบประมาณรายจายตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณน้ันๆ  ทั้งนี้ไมรวมการคํ้า

ประกันในการตออายุสัญญาหรือแกไขสัญญาคํ้าประกันโดยไมแกไขจํานวนเงินคํ้าประกันเพิ่มขึ้นจากเดิม 

การคํ้าประกันการกูเงินของรัฐวิสาหกิจอื่น  ที่ไมอยูในขายกรณีขอ (1) หรือ (2) กฎหมายมิได

กําหนดไวชัดแจงรัฐวิสาหกิจจึงสามารถจะกูโดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันโดยไมจํากัดวงเงิน 
 
_________________________________ 

1เฉลิมศักด์ิ  จันทรทิม. “การควบคุมการกูเงินของรัฐบาลในทางกฎหมาย”, หนา 67. 
3.10  ขั้นตอนในการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ 
 

การคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  แบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

 3.10.1  การคํ้าประกันการกูยืมจากแหลงตางประเทศ  สวนใหญจะเปนโครงการลงทุนและจะตอง

ผานการพิจารณาของคณะกรรมการนโยบายหน้ีของประเทศ  ซึ่งการพิจารณาการกอหนี้ตางประเทศของ

รัฐวิสาหกิจจะตองพิจารณารวมกับการกอหนี้โดยตรงของรัฐบาลโดยตองแสดงไดดวยวาวงเงินกูตามแผน

ดังกลาวเม่ือรวมกับวงเงินกูที่คาดวาจะกูในชวง 5 ป ตอไปแลว  ภาระหนี้เงินกูตางประเทศภาครัฐบาลเม่ือเทียบ
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เปนสัดสวนกับรายไดที่เปนเงินตราตางประเทศท่ีคาดวาจะหาไดจากการขายสินคาและบริการในปตอๆ ไป 

จะตองมีอัตราสวนไมเกินกวารอยละ 9  (ระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528 ขอ 5(3) ) 

3.10.2  การคํ้าประกันการกูยืมจากแหลงภายในประเทศ 

การกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศ  มีขอบเขตและวัตถุประสงคแยกเปน 2 ลักษณะ  และมี

ขั้นตอนการดําเนนิการ  ดังตอไปนี้ 1 

 (1)  การกูเงินเพื่อแกปญหาการขาดแคลนเงินทุนหมุนเวียน  เนื่องจากดําเนินงานขาดทุน  หรืออาจเกิด

จากการขยายการลงทุน  ดังนั้นเพื่อเปนการแกไขปญหาจึงตองทําการกูเงินระยะส้ันจากแหลงภายในประเทศมา

เพ่ือใชในการดําเนินการไปพลางกอน   ซึ่งเปนเงินที่มีจํานวนไมสูงมากนัก 

(2) การกูเงินเพื่อเปนเงินบาทสมทบโครงการเงินกูรัฐวิสาหกิจดําเนินการภายใตโครงการเงินกูจาก

ตางประเทศ  กรณีที่รัฐวิสาหกิจไมอาจจัดสรรรายไดของรัฐวิสาหกิจเองมาเปนสวนของเงินบาทสมทบ  จึงจําเปน

จะตองกูจากแหลงภายในประเทศ  ทั้งนี้รัฐวิสาหกิจที่จะกูยืมเงินดังกลาวจะตองดําเนินการใหเปนไปตามท่ี

กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจที่ ได กําหนดอํานาจในการกู เงิน   และตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ

กระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 ดวย 

(3)  การกูเงินเพื่อเปนเงินอุดหนุนใหแกรัฐวิสาหกิจ  เน่ืองจากการต้ังงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ  

จะมีการตัดทอนงบประมาณลงเปนจํานวนมากในข้ันตอนการพิจารณาของกรรมาธิการพิจารณางบประมาณ

รายจายประจําป  โดยเฉพาะอยางย่ิงในปงบประมาณ พ.ศ. 2527 และ 2528  และไมมีกฎหมายใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินมาเพื่อจายเปนเงินอุดหนุนใหแกรัฐวิสาหกิจ  วิธีการแกปญหาจึงตองใหรัฐวิสาหกิจที่ถูก

ตัดทอนงบประมาณเปนผูกู  โดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันและต้ังงบประมาณชําระหน้ีแทนรัฐวิสาหกิจ  การ

ดําเนินงานดังกลาว  กระทรวงการคลัง  โดยกรมบัญชีกลางจะเปนผูพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรี  เพ่ือขออนุมัติ

กอน 

________________________________ 
1 พนม   ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล  เลมที่ 2,  หนา 363-366. 

 3.10.3  หลักเกณฑการอนุมัติการคํ้าประกันเงินกูในประเทศ  และเงื่อนไขการกูเงิน 
 การกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศ  สวนใหญรัฐวิสาหกิจจะกูยืมภายในวงเงินไมสูงมากนัก  การ

พิจารณาความเหมาะสมในการค้ําประกันการกูยืม  จะพิจารณา 2 ประเด็น คือ 1 

 (1)  การกูยืมเพื่อแกปญหาการขาดแคลนเงินทุนหมุนเวียน  หรือเพื่อเปนเงินอุดหนุนเงิน

บาทสมทบและโครงการลงทุน  จะคํ้าประกันภายในวงเงินไมเกินผลขาดดุลเงินสด  โดยให

รัฐวิสาหกิจใชจายจากรายไดของรัฐวิสาหกิจกอน  สวนที่ขาดจึงจะไปดําเนินการกูยืมตางหาก  

เพื่อมิใหตองมีภาระและขอผูกพันจากการกูเงินมากเกินความจําเปน 

 (2) ความสามารถในการชําระหนี้ของรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะการเงินดี

กระทรวงการคลังไมมีนโยบายที่จะคํ้าประกันการกูยืม  แตหากเปนกรณีที่จะทําใหรัฐวิสาหกิจ

ไดรับเงื่อนไขการกูยืมที่ผอนปรนมากข้ึน  หรือเปนเงื่อนไขที่ผูใหกูกําหนดไวกระทรวงการคลังก็จะ

พิจารณาในการรับภาระคํ้าประกันการกูยืมให 
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จากเอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6  รายงานการคลัง  ประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2544  

ไดรายงานภาระหนี้สิน  และเงินกูระยะยาวทั้งภายในประเทศและตางประเทศ  ในภาพรวมของแต

ละรัฐวิสาหกิจ  โดยแยกออกเปนแตละประเภท  ดังนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

_________________________________ 
1 พนม  ทินกร  ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล,  หนา 366. 

   
ตารางที่ 4      หนี้สินรวมและเงินกูระยะยาว 

                  

      หนวย : ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ 

 

 ป 2541 ป 2542 ป 2543 ป 2544 

1.ดานการเกษตร 

 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

7,262.69 

699.43 

6,668.31 

737.95 

6,086.33 

613.79 

5,097.38 

613.79 

2.ดานอุตสาหกรรม 

และเหมืองแร 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

12,535.01 

6,019.12 

12,744.16 

7,404.63 

13,013.46 

8,173.83 

12,401.68 

7,704.89 

3.ดานการคมนาคม 

ขนสงและส่ือสาร 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

441,381.97 

268,928.01 

483,547.55 

309,816.54 

524,063.39 

368,795.79 

560,098.45 

401,701.83 

4.ดานการพาณิชย 

และการทองเที่ยว 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

3,217.47 

 - 

3,564.61 

 - 

2,427.77 

 - 

2,425.95 

 - 

5.ดานการวิทยาศา- หนี้สินรวม 405,490.50 484,629.15 529,121.04 517,318.07 
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สตรเทคโนโลยีและ 

ส่ิงแวดลอม 

เงินกูระยะยาว 236,928.70 314,233.17 329,653.92 326,631.02 

6.ดานการบริการ 

สังคม 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

82,413.07 

59,803.79 

89,703.94 

62,364.84 

98,749.46 

64,522.14 

112,205.11 

73,722.86 

7.ดานการธนาคาร 

และสถาบันการเงิน 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

1,912,140.70 

117,641.07 

1,834,055.29 

111,106.74 

1,000,553.83 

109,474.77 

293,872.49 

91,645.27 

 

ที่มา  :  สํานักงบประมาณ 

 
เม่ือพิจารณาภาระหนี้สินรวมและเงินกูระยะยาวจะพบวารัฐวิสาหกิจ 3 ประเภทคือ 

(1) ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 

(2) ดานการคมนาคม  ขนสง  และส่ือสาร 

(3) ดานการวิทยาศาสตร  เทคโนโลยี  พลังงานและสิ่งแวดลอม 

เปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีภาระหนี้สินและเงินกูระยะยาวมากท่ีสุดในระหวางรัฐวิสาหกิจ  6 ประเภท

ดวยกัน  ทั้งนี้เน่ืองมาจากรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 ประเภท  เปนกิจการหลักทางดานเศรษฐกิจของประเทศ  ตองการเงิน

เปนจํานวนมากท่ีจะนํามาใชจายในดานรายจายประจําและรายจายดานการลงทุน  ซึ่งบางโครงการก็มาจาก

นโยบายของรัฐบาล 

 จากการท่ีรัฐวิสาหกิจมีภาระเงินกูเปนจํานวนสูงมาก  กระทรวงการคลังก็จะตองเขามาควบคุมดูแล

ตลอดจนค้ําประกันการกูยืมให  โดยจะมีการคํ้าประกันการกูยืมจากแหลงภายในประเทศ  และแหลง

ตางประเทศ  สําหรับภาระคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจในภาพรวมที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันในป 2542  

และป 2543  มีดังนี้ 

 

ตารางที่ 5    ภาระคํ้าประกัน ณ 31 มกราคม 2542 

           

    หนวย : บาท 

 วงเงิน เงินที่เบิกและคางชําระ 

เงินคํ้าประกันในประเทศ 

ณ 31 มกราคม 2542 

377,047,039,910 348,496,910,454 

 

    ที่มา : กรมบัญชีกลาง 

 

ตารางที่ 6    ภาระคํ้าประกัน ณ 31 มกราคม 2543 
           

    หนวย : บาท 
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 วงเงิน เงินที่เบิกและคางชําระ 

เงินคํ้าประกันในประเทศ 

ณ 31 มกราคม 2543 

478,789,858,156 428,983,199,180 

 

   ที่มา  : สํานักบริหารหนี้สาธารณะ 

 

 การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจําเปนที่จะตองมีเงินทุนที่จะใชจายทั้งรายจายประจําและ

รายจายในการจัดทําโครงการใหมๆ หรือขยายโครงการเดิม  แตจากขอจํากัดในเร่ืองเงินอุดหนุน

จากงบประมาณรายจายประจําป  ซึ่งรัฐบาลจัดสรรใหจากงบประมาณแผนดิน  และจากเงิน

รายไดของรัฐวิสาหกิจ  ทําใหมีรายไดไมเพียงพอกับรายจาย  รัฐวิสาหกิจจึงตองกูยืมจากแหลง

ตางๆ  ทั้งในประเทศและตางประเทศ  ซึ่งวิธีการกูยืมสามารถดําเนินการไดหลายวิธี  เชน  การทํา

สัญญากูยืม  การออกต๋ัวสัญญาใชเงิน  การออกหุนกู  และการออกพันธบัตร  แดวิธีการที่

รัฐวิสาหกิจนิยมใชคือ  การกูยืมโดยการทําสัญญากูยืมและการออกพันธบัตร  การกูยืมจะมีใน

สวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  แตหากเปนการกูยืมจากแหลงตางประเทศ  

กระทรวงการคลังจะคํ้าประกันการกูยืมใหเนื่องจากแหลงใหกูยืมจะใหความเช่ือถือ  และมีความ

มั่นใจในฐานะทางการเงินและความมั่นคงในฐานะท่ีดําเนินเปนตัวแทนการคํ้าประกันแทนในนาม

รัฐบาล 

  ปจจุบันกระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจทั้งจากแหลง

ภายในประเทศและตางประเทศเปนจํานวนเงินที่สูงมาก  ในแตละปงบประมาณรายจาย  รัฐบาล

จะตองจัดสรรเงินไวสวนหนึ่งเพื่อกันไวเปนสวนของภาระคํ้าประกัน  ดังนั้นหากมีการตัดทอนหรือ

ลดภาระวงเงินคํ้าประกันไดแลว  ก็จะทําใหมีงบประมาณรายจาย  ที่จะนําไปใชจายในการพัฒนา

สวนอ่ืนๆ ของประเทศได 
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บทที่ 4 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

 

   ประมาณ 20-30 ป ที่ผานมารัฐบาลในหลายๆ ประเทศรวมทั้งประเทศไทยไดพิจารณาบทบาทการ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจซ่ึงตางก็พบวาการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไมประสบผลสําเร็จตามวัตถุประสงคแหง

การจัดต้ัง  ตลอดจนเปนการเพิ่มภาระใหแกรัฐบาลเชน ดานเงินงบประมาณ  เงินอุดหนุน  การหาแหลงกูยืม  

และการคํ้าประกันการกูยืมดังนั้น  จึงมีการคิดหาแนวทางในการลดภาระตางๆ ของรัฐบาลและสงเสริมการ

แขงขันในกิจการที่เอกชนสามารถประกอบการไดเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจ  จนกระท่ังแนวทางท่ีจะใหเอกชนเขา

มาดําเนินการในกิจการของรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งมีหลายวิธีการ  จากแนวนโยบายการลดภาระของภาครัฐจึงเปนที่มา

ของคําวา “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”  หรือ “Privatization” 

 
4.1  ความหมายของการแปรรูป  (Privatization)  

 

    การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ หรือ Privatization  มีนักวิชาการและสถาบันตาง ๆ ที่ไดศึกษากระบวนการแปร

รูปรัฐวิสาหกิจ  ใหคํานิยามหรือคําจํากัดความ “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”  ไวดังนี้ 

            ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและวิวัฒนาการ (ธนาคารโลก) (International Bank for 

Reconstruction and Development World Bank) ไดใหความหมายการแปรรูป (Privatization)       หมายถึง

การโอนกิจการทรัพยสินจากภาครัฐไปสูนักลงทุนภาคเอกชนดวยวิธีการ 

ตาง ๆ  เชน การเสนอขายหุน  การกระจายไปสูประชาชน  การเจรจาขาย  หรืออาจเปนวิธีการจางเอกชนเขา

ดําเนินการแทน  การใหสัมปทาน  การทําสัญญารวมทุน 1 

 Mr.D.R. Pendse  ใหความหมายวา  เปนกระบวนการที่จะลดบทบาทของรัฐหรือกิจการภาครัฐในทาง

เศรษฐกิจและอาจจะมีความหมายครอบคลุมถึงคําวา “ Divestiture”  ซึ่งหมายถึงการปลดเปล้ืองภาระโดยการ

ขายทรัพยสินหรือหุนสวนของกิจการท่ีรัฐบาลเปนเจาของหรือดําเนินการ 2 

  

_____________________________________ 
1Progress in Privatization, World Bank Privatization Database  P.135. 
2พิพัฒน ไทยอารี. นโยบายและกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจกรณีประเทศสหราชอาณาจักรและ

ประเทศไทย.  โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 1 กันยายน 2529, หนา 1. 

ศาสตราจารย Seizaburo Sato   ใหความหมายวา  เปนการแปรสภาพองคกรของภาครัฐบาลหรือ

กิจกรรมของรัฐวิสาหกิจดวยการเปล่ียนสภาพความเปนเจาของโดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ  แหลงท่ีมาของเงินทุน

ประกอบกับการควบคุมของรัฐบาล 1 

David Heald  สรางกรอบแนวความคิดเก่ียวกับ Privatization  โดยแบงออกเปน 4 ลักษณะ คือ2 

 (1) เปล่ียนแปลงกิจการภาครัฐมาสูภาคเอกชน  จากเดิมที่ไมไดคํานึงถึงกลไกระบบราคาและ

แหลงที่มาของเงินทุน  ซึ่งมาจากภาษีอากรเปล่ียนมาเปนคิดคาธรรมเนียมจากผูใชบริการ  และกําหนดอัตรา

คาบริการในเชิงธุรกิจมากขึ้น 
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  (2) เปล่ียนแปลงวิธีดําเนินการจากเดิมที่รัฐดําเนินการเองทั้งหมด  เปนการจางเอกชน

ดําเนินการ  การจางทําของหรือการใหสัมปทาน 
(3) ขายกิจการของรัฐวิสาหกิจ และการลดหรือเลิกบทบาทของรัฐบาลในกิจการที่ตองพึ่งพาเงิน

อุดหนุนหรือไมมีรายไดเปนของตนเอง 

(4)  เปดการคาโดยเสรี (Liberalization)  เนนการตลาดใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจของโลก  

หรือ ใหมีการแขงขันในกิจการรัฐวิสาหกิจอยางเสรี  ใหเอกชนประกอบกิจการประเภทเดียวกับรัฐวิสาหกิจได  

 จากความหมายดังกลาวขางตน  และจากการศึกษานโยบายของรัฐบาลหลายๆ ประเทศ

เชนประเทศอังกฤษ ประเทศฝร่ังเศส  และประเทศไทย  ในการลดบทบาทภาครัฐจากการ

ดําเนินการของรัฐวิสาหกิจดวยวิธีการแปรรูป  ก็คือการเปล่ียนแปลงรูปแบบการดําเนินงาน  การ

เปล่ียนเจาของทุน  การเปดใหมีการแขงขันโดยเสรี  ระหวางภาคเอกชนและภาครัฐในกิจการที่

รัฐบาลเคยผูกขาดการประกอบกิจการ  เชน กิจการไฟฟา  การประปา  หรือกิจการที่มีความสําคัญ

ทางเศรษฐกิจ  เชน  กิจการน้ํามัน  กาซ  ถานหิน  ไปสูการประกอบกิจการโดยภาคเอกชน  เพื่อให

เกิดประสิทธิภาพในแตละกิจการที่มีการแปรรูป  นํามาซึ่งประโยชนแกประชาชนและผูบริโภค  ซึ่ง

จะมีสิทธิในการเลือกสินคาและบริการจากผูผลิตหลายราย 

 

 

 

 

___________________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน. หนา 2. 
2เร่ืองเดียวกัน, หนา 4-8 

4.2 รูปแบบของการแปรรูป 
 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  อาจแบงออกเปน 3 วิธีการใหญๆ  คือ 

4.2.1   การลดบทบาทของภาครัฐ 

    4.2.2   การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย 

   4.2.3   การยบุเลิกกิจการหรือจําหนายจายโอนกิจการ 

  

4.2.1  การลดบทบาทของภาครัฐ  จะใชในกรณีรัฐวิสาหกิจที่ประกอบกิจการอันมี

ความจําเปนและความสําคัญตอประเทศและประชาชน  อาจจะเปนกิจที่ผูกขาดโดยธรรมชาติ  

เชน  กิจการไฟฟา  การประปา  รัฐจึงใชวิธีการแปรรูป  โดยลดบทบาทของภาครัฐลงแตในดาน

อํานาจและสิทธิพิเศษยังคงอยูที่รัฐ  วิธีการดังกลาวไดแก1 

DPU



(1)   สัญญาการบริหารจัดการ (Management Contracts)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐเปนผู

ลงทุนเอง  แตจางทีมงานเอกชนเขามาบริหาร  โดยเอกชนอาจตองรับผิดชอบในการซอมบํารุง

ทั้งหมดหรือบางสวนแลวแตจะตกลงกัน 

(2)  สัญญาเชา  (leasing)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐเปนผูลงทุนดานทรัพยสินเองและให

เอกชนเชากิจการไป  โดยเอกชนตองออกคาใชจายในการดําเนินงานและการบริหารจัดการเอง 

           (3)  สัมปทาน (Concessions)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐใหสิทธิแกเอกชนซ่ึงตองรับผิดชอบ

เองทั้งในดานการลงทุนดานทรัพยสินและการบริหารการจัดการ  เมื่อส้ินสุดสัมปทานแลว  

ทรัพยสินที่เอกชนลงทุน  อาจมีการโอนหรือไมโอนทรัพยสินบางสวนหรือทั้งหมดใหแกรัฐบาลก็ได  

แลวแตจะตกลงกัน 

(4)  การรวมทุน  (Joint Ventures)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐรวมลงทุนกับเอกชน  โดย

รัฐบาลถือหุนไมถึงกึ่งหนึ่ง  สวนใหญแลวจะใหเอกชนเปนฝายบริหารจัดการ 

 

4.2.2  การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย  เปนวิธีการที่ใชกับรัฐวิสาหกิจที่รัฐมี

นโยบายใชเปนเคร่ืองมือกระตุนเศรษฐกิจ  เพื่อใหไดเงินลงทุนจากภาคเอกชนและสงเสริมกลไก

ทางดานการคาและการลงทุน  การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยรัฐจะลดสัดสวนการถือหุนใหตํ่า

กวากึ่ง 
 

 

______________________________________ 
1การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ฝายวิชาการมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  กรุงเทพฯ : หางหุนสวนจํากัด  

อุดมศึกษา,  2541, หนา 28. 

หนึ่ง  และขายหุนสวนที่เก็บในตลาดหลักทรัพยทําใหรัฐวิสาหกิจมีการแปลงสภาพเปนบริษัท

มหาชน  มีวิธีการดําเนินงานแบบเอกชน 
 

4.2.3 การยกเลิกกิจการหรือจําหนายจายโอนกิจการ  คือการยกเลิกกิจการ

รัฐวิสาหกิจโดยมีการชําระบัญชีเพื่อจําหนายจายโอน  ใหเอกชนรับไปดําเนินการตามที่เห็นสมควร 

การศึกษาในสวนของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะศึกษากระบวนการแปรรูป  เหตุผล  และ

ความจําเปนของการแปรรูปในตางประเทศคือประเทศอังกฤษและประเทศฝร่ังเศส เพื่อนํามา

เปรียบเทียบกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย 

 
 

4.3 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ 
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          ประเทศอังกฤษเปนแมแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  โดยเร่ิมมีนโยบายการแปรรูปเมื่อ 

ค.ศ. 1979 เม่ือพรรคอนุรักษนิยมภายใตการนําของนางมากาเร็ต  เธอเชอรไดรับการเลือกต้ังเขา

มาเปนรัฐบาลการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนสวนหนึ่งของกลยุทธหรือนโยบายทางเศรษฐกิจที่สําคัญ  

เพื่อลดขนาดของรัฐวิสาหกิจและเพิ่มสัดสวนของการเปนเจาของกิจการในภาคเอกชน  เพิ่ม

ศักยภาพในการแขงขันเปดนโยบายทางเศรษฐกิจแบบเสรี  นอกจากนี้ยังมีเหตุผลอ่ืนๆ อีก  เชน  

เปนการลดภาระดานงบประมาณ  และภาระคํ้าประกันการกูยืมซ่ึงรัฐบาลจะตองชวยเหลือ

รัฐวิสาหกิจ1 

 

4.3.1  สถานะภาพและการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจกอนมีการแปรรูป 
 ค.ศ. 1979 รัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษมีสัดสวนการผลิตของอุตสาหกรรมแหงชาติ

ประมาณรอยละ  10  ของผลิตภัณฑมวลรวมของประเทศชาติ (Gross Domestic Product)  

(GDP)  มีการจางงานประมาณ 1.5 ลานคน  ในกิจการดานการขนสง  พลังงานการส่ือสาร

โทรคมนาคม  อุตสาหกรรมเหล็ก   แตการบริหารจัดการไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากระบบการ

ทํางานมีความซับซอนและถูกแทรกแซงดวยนโยบายทางการเมือง  การลงทุนตองพึ่งพาการกูยืม

จากแหลงเงินกูตาง ๆ ภายใตการคํ้าประกันโดยรัฐบาล  ปญหาเหลานี้ไดมีการพยายามแกไข

เพื่อใหรัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพที่จะดําเนินการตอไปโดยนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ2 

 

___________________________________ 
1Her Majesty’s Treasury Guide to the UK Privatisation Programme, P.3. 
2เร่ืองเดียวกัน. หนา 3. 

 4.3.2  วิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
รัฐบาลมีวัตถุประสงคในการแปรรูป 2 ประการคือ  1. เพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนิน

กิจการ  2. ใหมีการแขงขันโดยเสรี  เพราะเช่ือวาการแขงขันจะเปนแนวทางที่ดีที่สุดที่จะไดรับสินคา

และการบริการที่ดีในราคาถูก  ใหอิสระแกลูกคาและผูบริโภคในการเลือกสินคาและบริการ  สวน

ของลูกจางทําใหพบเปาหมายการทํางานที่ชัดเจน  ซึ่งก็คือการไดรับความสําเร็จและผลตอบแทน

จากความสําเร็จ 1 

กิจการที่มีการแปรรูปไดขยายไปถึง   กิจการที่ ผูกขาดโดยธรรมชาติ (Natural 

Monopoly) เชน การสื่อสารโทรคมนาคม  แกซ  ประปา  ไฟฟา 
วิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของอังกฤษ แบงออกได ดังนี้ 2 

(1)  นํากิจการเขาสูตลาดหลักทรัพยและขายหุนใหแกนักลงทุนที่เปนองคกร  หรือ

ขายหุนทีเดียวมาก ๆ  ใหแกผูซื้อหุนรายใหญๆ (retail investors) 
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(2)  ขายหุนบางสวนหรือทั้งหมดใหนักลงทุนภาคเอกชน  (Trade sale)  วิธีการนี้

ใชกับกิจการที่มีขนาดเล็กหรือกิจการที่คาดวาจะมีปญหาการดําเนินธุรกิจในระยะแรก ๆ หลังการ

แปรรูปหรือกิจการที่มีระยะเวลาการดําเนินงานส้ันเกินกวาจะสามารถแปรรูปดวยวิธีการเพิ่มทุน

และขายหุนใหสาธารณชน (Flotation) 
การขายหุนดวยวิธีการ Trade sale กระทําไดหลายรูปแบบคือ 
- การขายหุนบางสวนของรัฐวิสาหกิจไดแกผูลงทุนเฉพาะกลุมที่คาดวาจะสามารถนํา

วิธีการจัดการใหมๆ มาทําใหกิจการดีข้ึน  ซึ่งจะทําใหมูลคาหุนสูงข้ึนและสามารถเสนอขายหุนที่

เหลือแกสาธารณชนในวงกวางตอไป 

- การขายหุนโดยใหกลุมบริหารหรือพนักงานบริษัทเปนผูเสนอราคาซื้อเพื่อซ้ือหุน

ออกไปจากรัฐบาลซ่ึงเรียกวา Management buy-outs (MBO) หรือ Management Employee 

buy-outs(MEBO)  

 -   การขายหุนทั้งหมดของกิจการใหนักธุรกิจ  ที่ดําเนินกิจการประเภทเดียวกันอยูแลว 

 

 

 

_____________________________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน´ หนา 4. 
2ศุภจิต มโนพิโมกษ. “บทเรียนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษและนิวซีแลนด.”  เอกสาร

การสัมมนา  เรื่อง การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย เพ่ืออะไร และเพ่ือใคร? คณะเศรษฐศาสตร  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 23  สิงหาคม 2541, หนา 5-5 และ 5-6. 

 กิจการรัฐวิสาหกิจ  ที่ไดมีการเสนอขายหุนบางสวนหรือท้ังหมดใหนักลงทุนไดแก  กิจการการ

ผลิตไฟฟาในไอรแลนดเหนือ  ทรัพยสินของอุตสาหกรรมถานหิน (UK coal industry)  และ  The Rail Rolling 

Stock Companies 

(3)  การเพ่ิมทุนและขายหุนใหสาธารณชน (Flotation ) เปนวิธีการที่ใชกับธุรกิจขนาดใหญ  โดย

การขายหุนใหแกกลุมสถาบันขนาดใหญประเด็นสําคัญที่จะตองพิจารณาคือราคาหุน  และจํานวนหุนที่จะเสนอ

ขาย 

กิจกรรมที่มีการเสนอขายหุนโดยวิธี  Flotation  ไดแก British Gas (BT)  ซึ่งรัฐบาลขายหุน

เกือบทั้งหมดใหแกภาคเอกชน ในป ค.ศ. 1991    บริษัทไฟฟา Regional Electricity, National Power และ  

Power Gen1 ทั้งนี้การขายหุนในกิจการดังกลาวจะเสนอขายผานทางบริษัทผูคํ้าประกันการจําหนาย  (Under 

Writer)  และไมมีการกําหนดราคาหุน  แตจะใชวิธีใหมที่เรียกวา “Bookbuiding” โดยผูที่จะซ้ือหุนจะเปนผูเสนอ

ราคาซ้ือหุนท้ังปริมาณและราคาท่ีตองการซื้อ  ดังนั้นจึงมีหุนท่ีมีปริมาณและราคาที่แตกตางกัน  ทําใหรัฐบาล

สามารถทราบความเคล่ือนไหวของราคาท่ีสะทอนความตองการของตลาดจากการแขงขันกันเองของผูเสนอซ้ือ  

ทําใหขายหุนรัฐวิสาหกิจไดในราคาที่ดีขึ้น 2 
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4.3.3  การแปรรูปรัฐวสิาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล 
 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  เชน  กิจการ British Aerospace  การแปรรูปโดยวิธีการ

กระจายหุน  จะตองดําเนินการตามกฎหมายหุนสวนบริษัท(Companies Acts) เพื่อเปล่ียนสภาพการเปน

เจาของจากองคการของรัฐบาลเปนการมีหุนสวนตามกฎหมายจากน้ันรัฐบาลก็จะดําเนินการขายหุนที่ถือไว

ใหแกเอกชนโดยจะมีการจัดแบงประเภทการถือหุนไวดวยเพ่ือปองกันมิใหตางประเทศเขาถือหุนมากเกินไป 

นอกจากนี้ยังมีมาตรการคุมครองสําหรับกิจการขนาดใหญที่เก่ียวกับสาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  เพื่อ

คุมครองมิใหตางประเทศเขามาดําเนินการหรือมีอํานาจควบคุมกิจการ  รัฐบาลจึงสงวนสิทธิ์โดยการถือหุนที่

เรียกวา “Golden shares” ซึ่งเปนหุนพิเศษท้ังน้ีหากกิจการท่ีมีการแปรรูปมีนโยบายเปล่ียนแปลงส่ิงที่เปน

สาระสําคัญของกิจการจะตองไดรับความยินยอมจากผูถือหุน  “Golden shares” กอน 3 

 

_____________________________________ 
1Her Majesty’s Trearury Guide to the UK Privatisation Programme, P 6. 
2ศุภจิต  มโนพิโมกษ. “บทเรียนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษและนิวซีแลนด.”หนา 5-2 
3Her Majesty’s Treasury  Guide to the UK Privatisation, Programme, P.7 

4.4  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศฝรั่งเศส 
 

ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ค.ศ. 1945  ประเทศตางๆ รวมท้ังประเทศฝรั่งเศส มีนโยบายฟนฟู

เศรษฐกิจของประเทศดวยการโอนกิจการท่ีมีความสําคัญทางดานเศรษฐกิจอุตสาหกรรมและกิจการท่ีเก่ียวกับ

โครงสรางพื้นฐาน  เขามาเปนกิจการของรัฐซ่ึงเรียกวา “Nationalizations”  เชน โรงงานผลิตรถยนตเรโนล,  Air 

France  และอุตสาหกรรมเหมืองแร  Mines et Houillires du Nord et du Pas-de-Calais 1 

     ค.ศ. 1986  ประชาชนชาวฝร่ังเศส  ประมาณรอยละ 51  เรียกรองใหรัฐบาลปลอยใหกิจการตาง ๆ 

ที่รัฐควบคุมการดําเนินงาน  ใหเปนหนาที่ของภาคเอกชนในการดําเนินการรัฐไมควรเขาดําเนินการหรือแทรกแซง

และในปเดียวกันน้ันเอง  เม่ือพรรคฝายขวาไดรับการเลือกต้ังใหเขามาเปนรัฐบาล  ไดมีนโยบายแปรรูปกิจการ

ตาง ๆ ที่ไดมาโดยการโอนกิจการมาเปนของชาติ  (Nationalizations) โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ2 

-  ความสมดุลยระหวางองคกรมหาชนกับองคกรเอกชน 

-  การเพ่ิมผลผลิต  กําไร  ในการรวมกิจการรัฐวิสาหกิจ 

-  ลดภาระหนี้ 

-  ใหมีการแขงขันกันอยางเสรีโดยนําระบบตลาดเขามาใช 

กฎหมายที่เก่ียวกับการแปรรูปคือ  รัฐบัญญัติลงวันที่ 6 สิงหาคม ค.ศ. 1986  โดยในการน้ีไดมีการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจประมาณ 65 แหง เชน  กิจการโทรทัศนแหงฝร่ังเศส (TFI), บริษัทประกันภัย MGM3 
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____________________________________ 
1Christophe ECK and Thierry Jacomet. “ Privatizations : French legal framework and 

experiences.” Council of state with the concourse of the French Embassy in Thailand. November 6, 

2000  Bangkok Thailand, P 3. 
2เร่ืองเดียวกัน. หนา 4. 
3เร่ืองเดียวกัน.   

การแปรรูปไดดําเนินการจนถึง  ค.ศ. 1988  จึงไดมีการชะลอตัวลง  เนื่องจากพรรคฝายซายนําโดย

นายฟรังซัวส  มิทเตอรรองค (Francois Mitterrand) ไดรับชัยชนะในการเลือกต้ังและไดเปนประธานาธิบดีไมมี

ทั้งนโยบายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและนโยบายในการโอนกิจการของเอกชนมาเปนของชาติ 1 

 ค.ศ. 1993  เมื่อพรรคฝายขวาไดชัยชนะในการเลือกต้ังอีกคร้ังหนึ่ง  การแปรรูปจึง

ถูกนํากลับมาใชอีกวาระหนึ่ง  และดําเนินการมาจนถึงปจจุบันมีรัฐวิสาหกิจที่ไดถูกแปรรูปแลวคือ 2 
-  ธนาคาร 4 แหง (B.N.P, Cridit Lyonnais, SMC, Hervent) 

-  บริษัทประกันภัย 5 แหง  (UAP,AGF,GAN,CNP, Caise National de Re′assurance) 

-  โรงงานอุตสาหกรรม 9 แหง  (SEITA, Pichiney, Usinor-Sacilor,Bull, Renault, Ae′ rospatiale, 

SNECMA, Thomson, Elf)  

-  บริษัทขนสง 2 แหง  (Air France, CGM) 

 

รายไดจากการแปรรูปคร้ังที่ 2 จํานวนประมาณ 1,200 พันลานฟรังส 

การแปรรูปคร้ังที่ 2 มีวัตถุประสงคเพื่อจัดระบบการเงินการคลัง  และเปนการหารายไดใหกับ

รัฐวิสาหกิจ 

   รัฐบัญญัติลงวันที่ 19 กรกฎาคม ค.ศ. 1993  ไดบัญญัติสาระสําคัญของกระบวนการแปรรูป  

ไวดังนี้ 3 

1. รัฐบาลตองถือหุนไมตํ่ากวารอยละ  50 

2. การแปรรูปจะตองดําเนินการโดยกระบวนการตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

นอกจากนี้ยังมีรายละเอียด  ดังนี้ 

-   ตองมีการกําหนดจํานวนและประเภทของรัฐวิสาหกิจท่ีจะมีการแปรรูป 

- คําส่ังอนุมัติใหกิจการใดสามารถแปรรูปไดจะตองเปนคําส่ังที่มาจากรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจ 

-   การเพ่ิมหุนพิเศษของรัฐ  จะตองเปนคําส่ังของรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจ 

- คําส่ังของคณะกรรมการแปรรูปเรื่องการใหกิจการใดขายหุนใหแกภาคเอกชนได จะตองสอดคลอง

กับคําส่ังของรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจ 

____________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน หนา 5. 
2เร่ืองเดียวกัน หนา 6. 
3เร่ืองเดียวกัน หนา 7. 
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การคุมครองความมั่นคงของชาติ  1 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการขายหุนหรือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยหรือนอกตลาดหลักทรัพย  

รัฐบาลไดวางมาตรการการคุมครองผลประโยชนและความม่ันคงของชาติ  ซึ่งไดรับอิทธิพลมาจากแนวคิดในการ

แปรรูปของประเทศอังกฤษ  ในเร่ือง “golden shares”  โดยมาตรา 10 ของรัฐบัญญัติลงวันที่ 6 สิงหาคม  ค.ศ. 

1986  ระบุวา  “หุนพิเศษของรัฐ”  สามารถมีไดในกรณีรัฐวิสาหกิจที่ไดรับอนุมัติแปรรูปไดโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 

9 กรกฎาคม 1993  และในกรณีรัฐวิสาหกิจช้ันที่สอง  ซึ่งสามารถตรากฤษฎีกาอนุมัติใหแปรรูป 

ในกรณีที่มีความจําเปนท่ีจะตองรักษาผลประโยชนของชาติ  รัฐอาจตรากฤษฎีกาใหมี “หุนพิเศษ

ของรัฐ”  ซึ่งใหสิทธิพิเศษหลายประการแกรัฐ  ดังนี้ 

(1)  สิทธิการถือหุนในบริษัทที่มีการแปรรูปแลว  ไดเกินสัดสวนที่ถูกจํากัดไวตามกฎหมายทั้งนี้ตอง

ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีที่มีอํานาจ 

(2) สิทธิในการแตงต้ังผูแทนของรัฐในคณะกรรมการบริหารหรือในองคกรที่มีอํานาจควบคุม

ตรวจสอบบริษัท  โดยผูแทนของรัฐไมมีสิทธิออกเสียงลงมติ 

(3) อํานาจในการคัดคานการขายกิจการหรือหุนของบริษัทหากการขายกิจการหรือหุนน้ันอาจ

กระทบกระเทือนผลประโยชนของชาติ 

   หุนพิเศษอาจเปล่ียนสถานะเปนหุนธรรมดาไดโดยตราเปนกฤษฎีกา  เวนแตในกรณีการเปล่ียนแปลง

นั้นจะกระทบกระเทือนเอกราชและความม่ันคงของชาติ 

การจํากัดการถือหุนของนักลงทุนชาวตางชาติ 

 เพ่ือรักษาและคุมครองผลประโยชนของผูประกอบการของประเทศ  ไดมีจํากัดการถือหุนของนักลงทุน

ชาวตางชาติ  โดยรัฐบัญญัติ ค.ศ. 1993  ไดบัญญัติจํานวนหุนท่ีนักลงทุนชาวตางชาติสามารถถือไดใน

รัฐวิสาหกิจไมเกินรอยละ 20  ของทุนในรัฐวิสาหกิจน้ันๆ 2 

 

 

 

____________________________________ 
1 ฟลิป  มาติน.  “กรอบทางรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการแปรรูปองคกรจัดทําบริการสาธารณะใน

ฝรั่งเศส”.  แปลจาก “Le Cadre Constitutionnel des Privatisations.”  โดยพิรุณา  ติงศภัทิย. วารสาร

นิติศาสตร, 2 มิถุนายน 2542, หนา 217. 

2Christophe ECK and Thierry Jacomet. “Privatizations. French legal framework and 

experiences.” P. 16. 
 
4.5   การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย 
 
                   ภายหลังจากสงครามโลกคร้ังที่ 2 ซึ่งเกือบทุกประเทศหันมาใหความสําคัญกับการสรางความม่ันคง

ทางดานเศรษฐกิจและจัดทําบริการสาธารณะประเภทสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เพ่ือใหบริการแกประชาชน 

โดยจัดต้ังรัฐวิสาหกิจขึ้นมาทําหนาที่ดังกลาว  ซึ่งประเทศไทยก็ไดดําเนินการดังกลาวดวย  แตตอมาหลังจากท่ีมี

การเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 ระบบรัฐวิสาหกิจกลับเส่ือมลง  เนื่องจากรัฐบาลนํารัฐวิสาหกิจไปใช
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เปนเคร่ืองมือทางการเมือง   ทําใหประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจดอยลง  จนตองขอรับความชวยเหลือทางดาน

การเงินจากธนาคารโลก  ภายหลังไดมีการกูยืมมากขึ้น  ธนาคารโลกจึงไดสงผูแทนเขามาศึกษาพิจารณาสถานะ

ทางดานเศรษฐกิจของประเทศไทย  พบปญหาทางดานเศรษฐกิจประการหน่ึงคือการมีกิจการประเภทองคการ

และบริษัทที่สวนราชการตาง ๆ ถือหุนอยูไดเพิ่มจํานวนมากขึ้น  แตในขณะเดียวกันกิจการเหลานี้กลับมีผล

ประกอบการที่ขาดทุนสงผลกระทบถึงฐานะทางการเงินของรัฐ  ผูแทนธนาคารโลกมีขอเสนอแนะรัฐบาลในการ

พิจารณาวากิจการใดควรจะคงอยู  และดําเนินการอยางไรจึงจะแขงขันกับเอกชนได  กิจการใดควรขายใหเอกชน

ไปเสีย  และกิจการใดควรลมเลิกไปเพราะไดผลไมคุมคา 1 

หลังจากท่ีมีขอเสนอแนะของผูแทนธนาคารโลก  รัฐบาลไดทําการศึกษาประสิทธิภาพและการ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแลว  จึงมีนโยบายที่จะหาแนวทางลดบทบาทของภาครัฐในรัฐวิสาหกิจลงโดยสามารถ

สรุปเหตุผลได 2 ประการใหญ ๆ คือ 

 
4.5.1  ปจจัยจากระบบเศรษฐกิจการเมือง 2 

 สืบเนื่องจาก 2 ทศวรรษที่ผานมาทั่วโลกตางประสบภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า  ซึ่งรวมทั้ง

ประเทศไทยดวย  รัฐบาลจึงมีนโยบายที่จะเปล่ียนแปลงระบบเศรษฐกิจใหเปนแบบเสรีนิยม  หรือ

แบบทุนนิยมนั่นคือ  รัฐควรปลอยใหเอกชนมีเสรีทางดานการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  รัฐไม

ควรผูกขาดการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตเพียงผูเดียว  ควรปลอยใหมีการแขงขันกันโดยเสรี  

นําระบบตลาดมาปรับใชเพื่อใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกใชบริการ  ยกเวนกิจกรรมที่

เกี่ยวกับความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ  การตางประเทศ  การเก็บภาษีอากร  ซึ่งรัฐจะตองเขา

มาดําเนินการเอง 
____________________________________ 

1พิพัฒน  ไทยอารี.  หลักการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยกับรัฐวิสาหกิจไทย.  สํานักพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  พ.ศ., 2531, หนา 183-187. 
2ชินวุฒิ  นเรศเสนีย. “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน).”  วารสารการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ  เลม 2, 2543, หนา 5. 
4.5.2  ปจจัยภายในตัวของรัฐวิสาหกิจเอง 1 

 (ก) การดําเนินงานขาดทุน  เนื่องจากรัฐบาลเขาแทรกแซงเร่ืองการกําหนดอัตราคา

สินคาและบริการของรัฐวิสาหกิจบางประเภท  เชน สาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  ทําใหตนทุน

การผลิตไมสมดุลกับราคาจําหนาย 
(ข) รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดต้ังขึ้นเพื่อความมั่นคงของประเทศ  ปจจุบันหมดความจําเปนแลว  

เพราะภาคเอกชนสามารถประกอบกิจการน้ันได  และอาจจะดีกวาที่รัฐวิสาหกิจจัดทํา  เชน   องคการแกว     

องคการทอผา 

(ค) การขยายตัวของรัฐวิสาหกิจเพิ่มมากขึ้น  จําเปนตองใชเงินลงทุนสูง  แตรัฐบาลมีขีดจํากัดใน

การสนับสนุนดานเงินลงทุน  รวมทั้งขอจํากัดในการคํ้าประกันวงเงินกูยืม  ตามท่ีพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ

กระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510  ใหอํานาจไว 
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4.5.3  การดําเนินงานแปรรูปรัฐวสิาหกิจ 
 รัฐบาลไดนํานโยบายการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชน  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาใชโดยบรรจุในแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ต้ังแตฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509)  จนถึงปจจุบัน  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ  ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2545-2549)  เพ่ือ 

 1.   ลดพันธะและความชวยเหลือทางการเงินของรัฐบาลที่มีตอรัฐวิสาหกิจ 

2. ขยายการลงทุนในกิจการของรัฐวิสาหกิจไปสูภาคเอกชนภายในประเทศและตางประเทศ 

3.  เพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินงาน  และศักยภาพในการแขงขันใหกับรัฐวิสาหกิจ 

เม่ือ พ.ศ. 2540  เกิดวิกฤติเศรษฐกิจท่ัวโลก  มีผลกระทบถึงประเทศไทยดวย  นโยบายการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ  จึงมีความชัดเจนมากย่ิงขึ้น  คณะรัฐมนตรี  ไดลงมติเม่ือวันที่ 1 เมษายน 2540  อนุมัติตามมติ

คณะกรรมการกล่ันกรองฝายเศรษฐกิจ  เร่ืองแนวทางการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ  เห็นชอบใน

หลักการสําหรับดําเนินการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ 3 ประการ คือ2 

 

 

 

___________________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน, หนา 6. 
2สุรพล  นิติไกรพจน.  ปญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย,  หนา 183-184. 

   1. เปดใหมีการแขงขันเสรีในกิจการที่มีการผูกขาด  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและคุณภาพ

ในการใหบริการของธุรกิจสาขานั้น ๆ 
2. ปรับบทบาทของรัฐวิสาหกิจใหมีฐานะเปนเพียงหนวยปฏิบัติ  เพื่อใหสามารถแขงขันกับเอกชนได

อยางเปนรูปธรรม 

3. ใหมีองคกรกํากับรายสาขามีอํานาจหนาที่กํากับดูแลนโยบายการพัฒนาของสาขา  กําหนด

นโยบายราคา  และควบคุมคุณภาพการใหบริการเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูบริโภค 

การเพ่ิมบทบาทภาคเอกชน  เพื่อตอบสนองวัตถุประสงคสําคัญ 2 ประการคือ 

1. เพิ่มประสิทธิภาพ  และคุณภาพในการใหบริการ  เปดแขงขันเสรีในธุรกิจการคา  

ลดบทบาทของรัฐในกิจการที่เอกชนทําไดดีอยูแลว  หรือปรับปรุงรูปแบบวิธีการบริหารใหเปนแบบ

เอกชน 
2. ลดภาระการกอหนี้กับตางประเทศ  และระดมเงินทุนจากสาธารณชน  เนื่องจากการลงทุนใน

กิจการโครงสรางพื้นฐานมีขนาดการลงทุนสูงมาก  รัฐบาลไมสามารถรับภาระทางการเงินตามลําพังไดอีกตอไป   

เม่ือวันที่ 1 กันยายน 2541  คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหความเห็นชอบแผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ  

ซึ่งกําหนดกรอบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนรายสาขา  โดยระบุวาการใหความเห็นชอบดังกลาว  จะตองกระทําใน

วันที่ 1 กันยายน 2541  เพื่อใหเปนไปตามหนังสือแสดงความจํานงตอกองทุนการเงินระหวางประเทศ1 

แผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ  ใหมีการตรากฎหมายเฉพาะ  เก่ียวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  

เพื่อรองรับคณะกรรมการดูแลอิสระ  กําหนดใหมีการแยกกันอยางกันอยางชัดเจนระหวางหนวยงานกํากับ
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นโยบาย  หนวยงานกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ  และหนวยงานดําเนินงานตลอดท้ังการกําหนดแนวทางในการ

ดําเนินการสําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในแตละสาขาซึ่งมีดวยกัน 5 สาขา  ประกอบดวย  สาขาโทรคมนาคม  

และการส่ือสาร  สาขาประปา  สาขาขนสง  สาขาพลังงาน  และรัฐวิสาหกิจสาขาอื่น ๆ คือ  ธนาคาร  

อุตสาหกรรม  การพาณิชยและการบริการ  การเกษตร  วิทยาศาสตร  และเทคโนโลยี 2 

_____________________________________ 
1หนังสือของคณะกรรมการกํากับนโยบายดายเศรษฐกิจ  ที่ ก.ค 0529.3/23364  ลงวันท่ี 25 

สิงหาคม 2541 
2สรุปแผนแมบทการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  (กันยายน 2541), หนา 1 

 

   4.5.4  วิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  สามารถดําเนินการไดหลายวิธี  เชน  การใหสัมปทาน  การทําสัญญาเชา  

การทําสัญญาการบริหารจัดการ  แตการท่ีจะเพิ่มบทบาทภาคเอกชน  และลดภาระภาครัฐตามนโยบายของ

รัฐบาล  ก็คือ  การเสนอขายหุนใหตอสาธารณชน    หรือ    การเสนอขายหุนใหแกพันธมิตรรวมทุน  แตการแปร

รูปโดยวิธีนี้ยังมีปญหาทางปฏิบัติ  กลาวคือ รัฐวิสาหกิจสวนใหญจะเปนประเภทองคการของรัฐหรือหนวยงาน

ธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  การจัดต้ังเปนไปตามกฎหมายเฉพาะของรัฐวิสาหกิจแตละแหง  เชนจัดต้ังตาม

พระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  หรือพระราชกําหนด  และรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังตามระเบียบหรือตามนโยบาย

พิเศษของรัฐบาลซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  เชน  โรงงานยาสูบ  โรงงานไพ  โรงงานสุรา  โรงพิมพตํารวจ  

สํานักงานธนานุเคราะห 

รัฐวิสาหกิจดังกลาวขางตน  ยังไมไดมีการแปลงทุนของกิจการเปนเรือนหุน  เพื่อที่จะนําเสนอขาย

หุนใหตอสาธารณชน  หรือใหแกพันธมิตรรวมทุน 

 

การแปรรูปโดยวิธีการกระจายหุน 
 รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท  รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จัดต้ังขึ้นภายใตประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

หรือกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน จํากัด  ซึ่งรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจถือหุนมากกวารอยละ 50  รัฐวิสาหกิจ

ประเภทนี้สามารถแปรรูปโดยวิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยได  เนื่องจากมีทุนใน

รัฐวิสาหกิจเปนทุนเรือนหุน  ซึ่งสามารถแยกไดเปน 3 วิธี คือ1 

 วิธีที่ 1 ลดสัดสวนการถือหุนจากภาครัฐลงบางสวน  แตไมเกินรอยละ 51 มีผลใหบริษัทยังคงฐานะ

เปนรัฐวิสาหกิจอยู  เชนบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน)  นําหุน 1,177 ลานบาท  ออกขายในตลาดหลักทรัพย

แหงประเทศไทย  มีผลทําใหการถือหุนของรัฐบาลลดลงเหลือรอยละ 92.86 

 วิธีที่ 2 ลดสัดสวนการถือหุนจากภาครัฐลงเกินรอยละ 51  มีผลใหบริษัทพนสภาพการเปน

รัฐวิสาหกิจ  เชน  บริษัททิพยประกันภัย จํากัด (มหาชน)   ไดกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย

และลดสัดสวนการถือหุนของกระทรวงการคลังตํ่ากวารอยละ 51 มีผลทําใหบริษัทพนสภาพจากการเปน

รัฐวิสาหกิจ 

 

____________________________________ 
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1เอกสาร ”คําถาม-ตอบ  เร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ “  กระทรวงการคลัง, 27 ตุลาคม 2543, หนา 

4-5. ใน http : //www.mof.go.th/repc/rcpcaq.htm 

 วิธีที่ 3  รัฐวิสาหกิจจัดต้ังบริษัทลูกขึ้นเพื่อดําเนินกิจกรรมแทน  วิธีการนี้สามารถใชไดกับรัฐวิสาหกิจที่

อยูในรูปองคการของรัฐ  มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายจัดต้ัง  และการดําเนินการต้ังบริษัทลูกดังกลาว  

กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น จะตองใหอํานาจดําเนินการไวดวย  หากไมมีการใหอํานาจรัฐวิสาหกิจนั้นจะตอง

เสนอขอแกไขกฎหมายจัดต้ังตอรัฐสภาเปนราย ๆ  ไป  เพื่อขอเปล่ียนแปลงบริษัทหรือจัดต้ังบริษัทลูกได  เม่ือมี

การจัดต้ังบริษัทลูกแลว  ก็จะมีการโอนอํานาจหนาที่ในการดําเนินการผานบริษัทลูก  ซึ่งทําใหบริษัทลูกเหลานี้มี

ความคลองตัวในการบริหารงานเชนเดียวกับเอกชน  และสามารถรวมทุนกับภาคเอกชนหรือกระจายหุนผาน

ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยทั้งนี้การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยฯ         ขั้นแรกรัฐวิสาหกิจจะถือหุนใน

บริษัทลูกท้ังหมด  จากนั้นจะดําเนินการเพ่ิมทุนในบริษัทลูกหรือกระจายหุนเดิมในบริษัทลูก  ในสัดสวนรอยละ 

51  เพื่อใหบริษัทลูกมีสภาพเปนบริษัทมหาชน จํากัด  เชน  บริษัทจัดการทรัพยากรนํ้าภาคตะวันออก  จํากัด 

(มหาชน)  (บริษัทลูกของการประปาสวนภูมิภาค),  บริษัทผลิตไฟฟา  (EGGO) (บริษัทลูกของการไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย) 
 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปน
เจาของ    ที่มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายจัดต้ังเชน  พระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  และรัฐวิสาหกิจท่ี

จัดต้ังตามระเบียบหรือตามมติคณะรัฐมนตรี  ซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  รัฐวิสาหกิจทั้งสองประเภทไมสามารถ

แปรรูปโดยวิธีการขายหุนใหสาธารณชนได  เนื่องจากยังไมอยูในรูปของบริษัท จํากัด  ซึ่งมีทุนเปนทุนเรือนหุน  

เพื่อใหรัฐวิสาหกิจ  ทั้งสองประเภท  สามารถแปรรูปโดยวิธีการขายหุน  หรือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยได  

ดังนั้นคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ  ไดมีมติใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการางกฎหมายกลางข้ึนมา

ฉบับหน่ึง  และนําเสนอรัฐบาล (พ.ศ. 2530)  ซึ่งมีพลเอกเปรม  ติณสูลานนท  เปนนายกรัฐมนตรี  แตมีปญหา

เน่ืองจากความไมเขาใจเร่ืองของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกลุมของพนักงานและประชาชนทั่วไป  รัฐบาลจึงขอ

ถอนรางกฏหมายดังกลาวมาพิจารณาเพื่อใหเกิดความรอบคอบอีกคร้ังหนึ่ง 1 

 ภายหลังจากที่มีการขอถอนรางกฎหมายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ไดมีการพิจารณารางกฎหมาย

ดังกลาว  โดยกระทรวงการคลังไดต้ังคณะทํางาน  ขึ้นพิจารณาประเด็นปญหาตาง ๆ ตลอด 

 

 

_______________________________ 
1คูมือและแนวทางในการปฏิบัติพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542.  สํานักรัฐวิสาหกิจและ

หลักทรัพยของรัฐ  กระทรวงการคลัง.  เมษายน 2542,  หนา 4 

จนศึกษากฎหมายที่คลายคลึงกันในประเทศตาง ๆ เพ่ือนํามาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหสมบูรณและปรับปรุง

รางกฎหมายใหม 1 

 ตอมาไดมีการประชาสัมพันธและทําความเขาใจกับพนักงานรัฐวิสาหกิจและประชาชน

เกี่ยวกับเหตุผล  และประโยชนที่จะได รับจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ในระดับหนึ่งแลว  

กระทรวงการคลังจึงไดดําเนินการปรับปรุงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ให
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เหมาะสมและสอดคลองกับแนวนโยบายการใหเอกชนรวมถือหุนในรัฐวิสาหกิจ  พระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  มีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 17  ธันวาคม 2542 

 
4.6 การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจโดยใชพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542    
 

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  เปนเครื่องมือของรัฐในการแปลงสภาพ

รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  ใหมีรูปแบบเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท  จํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด  โดยมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจเชนเดิม

และมีการเปล่ียนแปลงทุนเปนทุนเรือนหุน  รัฐยังคงถือหุนทั้งหมดแตภายหลังจากนั้นเมื่อมีการขาย

หุนหรือกระจายหุนสูตลาดหลักทรัพยจนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 51 ความเปน

รัฐวิสาหกิจจะหมดไป 
 4.6.1 ขั้นตอนและวิธีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
2542 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  บัญญัติใหรัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคจะ

เปล่ียนทุนทั้งหมดหรือบางสวนเปนทุนเรือนหุนในรูปแบบบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด  

ไมตองดําเนินการตามข้ันตอนปกติ  แตใหดําเนินการจดทะเบียนเปนบริษัทไดตามข้ันตอนที่

กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้  (คําอธิบายมาตรา 4)  การดําเนินการพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  อยูภายใตการควบคุมดูแล  โดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  ซึ่ง

ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีเปนประธาน  รัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีแตงต้ังจํานวนไมเกินสิบหาคน  

ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  เลขาธิการคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และผูทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงต้ังจํานวนไมเกิน

หกคนเปนกรรมการ  ปลัดกระทรวงการคลังเปนกรรมการและเลขานุการ  และใหผูแทน

กระทรวงการคลังเปนผูชวยเลขานุการ  (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 มาตรา 5) 
_____________________________________ 

1เร่ืองเดียวกัน,  หนา 31. 
 
สําหรับขั้นตอนการดําเนินมีรายละเอียดดังนี้ 

1. รัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคจะเปล่ียนทุนทั้งหมดหรือบางสวนเปนทุนเรือนหุนใน

รูปแบบบริษัท  จํากัด  หรือบริษัทมหาชนจํากัด  จะตองทําเร่ืองเสนอตอกระทรวงเจาสังกัดของ

รัฐวิสาหกิจใหความเห็นชอบดวย  แลวนําเสนอตอคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจตอไป 
2. คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติใน

หลักการ  และแนวทางใหดําเนินการนําทุนบางสวนหรือทั้งหมดมาแปลงเปนทุนเรือนหุนในรูปแบบบริษัท จํากัด  

หรือบริษัทมหาชน จํากัด  (มาตรา 13) 
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3. เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการแลว  คณะกรรมการเตรียมการจัดต้ังบริษัท (ของแตละ

รัฐวิสาหกิจที่จะแตงต้ังขึ้น)  จะพิจารณารายละเอียดในการแปลงทุนเปนทุนเรือนหุนใหเหมาะสมกับรัฐวิสาหกิจ

แตละแหง  (มาตรา 16 และมาตรา 19 ) ดังนี้ 

- กําหนดกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิดชอบ  และสินทรัพยสวนที่จะโอนไปใหแกบริษัทที่จะจัดต้ัง 

- กําหนดทุนเรือนหุนหรือทุนจดทะเบียนสําหรับการจดทะเบียนจัดต้ังบริษัท  จํานวนหุนและมูลคา

ของหุนแตละหุน  ตลอดจนรายการตาง ๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน 

- กําหนดพนักงานที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท 

- จัดทําหนังสือบริคณหสนธิและขอบังคับของบริษัท 

- จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาเก่ียวกับการกําหนด  จํากัด  หรืองดอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนตาง 

ๆ ตามที่กําหนดไวในกฎหมายจัดต้ัง  หรือกฎหมายอื่นที่เก่ียวของกับรัฐวิสาหกิจน้ันๆ 

- จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดเงื่อนเวลายุบเลิกรัฐวิสาหกิจในกรณีมีการโอนกิจการไป

ทั้งหมด 

-  จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

4. เม่ือคณะกรรมการเตรียมการจัดต้ังบริษัท  พิจารณารายละเอียดตาง ๆ แลวก็นําเสนอ

คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเพื่อพิจารณาตอไป  (มาตรา 21) 

5.  คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจพิจารณารายละเอียดในการจัดต้ังบริษัท  ตามขอ 3 และ

เสนอคณะรัฐมนตรี  (มาตรา 21 วรรค 2) 

6.  เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติรายละเอียดในการเปล่ียนทุนขององคการใดเปนทุนเรือนหุนแลวก็ให

นายทะเบียนบริษัทตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  หรือนายทะเบียนตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน

จํากัด  แลวแตกรณี  จดทะเบียนบริษัทตามกฎหมายน้ัน  โดยในขั้นแรกใหกระทรวงการคลังเปนผูถือหุนแทน

รัฐบาลทั้งหมด  ซึ่งบริษัทดังกลาวยังคงมีสถานภาพเปนรัฐวิสาหกิจอยู  (มาตรา 22) 

 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของที่รัฐบาล

มีนโยบายแปรรูปโดยใชพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542   เพื่อกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทยตอไปไดแก  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  องคการโทรศัพทแหง

ประเทศไทย    การส่ือสารแหงประเทศไทย  โรงงานยาสูบ  การทาอากาศยานแหงประเทศไทย  

การทาเรือแหงประเทศไทย  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ธนาคารออมสิน  ธนาคารอาคาร

สงเคราะห  การไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การประปานครหลวง  การประปาสวน

ภูมิภาค 
 รัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพเปน  บริษัทมหาชน  จํากัด  และอยูในระหวางการกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทย คือ การปโตรเลียมแหงประเทศ  ซึ่งจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย  พ.ศ. 2521  ไดแปลงสภาพเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  จํากัด (มหาชน) โดยมีการ

จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  เม่ือวันที่  1 ตุลาคม 2544 

 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และประเทศไทย  มีนโยบายท่ีคลายกันคือ  ลด

บทบาทภาครัฐ  ลดภาระการใหเงินอุดหนุน   เพิ่มประสิทธิภาพการประกอบกิจการ  รวมท้ังเปดใหมีการแขงขัน
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กันอยางเสรี  โดยใชกลไกดานการตลาดเขามาชวยในการแขงขัน  วิธีการแปรรูปจะพบวาใชวิธีการขายหุนตอ

สาธารณชน  โดยอังกฤษ  และฝร่ังเศส  ไดวางมาตรการในการถือครองหุนจากตางประเทศ  กลาวคือ  ใหรัฐบาล

ถือหุนพิเศษ  ที่เรียกวา Golden Shares    เพ่ือควบคุมนโยบายการบริหารงานและเร่ืองสําคัญ  ในรัฐวิสาหกิจท่ี

ไดมีการแปรรูป  มิใหเกิดผลกระทบตอประชาชนสวนรวม 

 
4.7 สิทธิ หนาที่และอํานาจของรัฐวิสาหกิจ  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 
 

เม่ือมีการแปลงสภาพของรัฐวิสาหกิจ  จนมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัท

มหาชน จํากัดแลว  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ไดบัญญัติ ดังนี้ 

4.7.1  การโอนสินทรัพยและการกําหนดมูลคาหุนและจํานวนหุน 

4.7.2 สถานะภาพและสิทธิประโยชนของพนักงาน 

4.7.3 การคํ้าประกันการกูยืมและสิทธิการใชที่ราชพัสดุหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน 

4.7.4 การโอนอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจไปยังบริษัท 

4.7.5 การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

 

 
4.7.1  การโอนสินทรัพยและกําหนดมูลคาหุนและจํานวนหุน 1 

 ณ วันที่มีการจดทะเบียนบริษัท  ใหบรรดากิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิดและสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ

โอนไปเปนของบริษัท  โดยการโอนสินทรัพยนั้นจะโอนไปตามราคาในบัญชี  จึงไมตองมีการประเมินราคา

สินทรัพยใหม  การประเมินราคาสินทรัพยใหมจะกระทําตอเม่ือมีการจําหนายหุนเดิมหรือหุนเพิ่มทุนออกไป 

 สําหรับการกําหนดจํานวนหุนและมูลคาหุน  สามารถกระทําไดโดยการนําทุนประเดิม  ซึ่งอาจจะมา

จากงบประมาณแผนดินมาจดทะเบียนเปนทุนจดทะเบียน  ในสวนของรายการอื่นๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน  เชน  

สวนเกินทุน  กําไรสะสมจะพิจารณาเปนรายแหงไป 

 
4.7.2 สถานะภาพและสิทธิประโยชนของพนักงาน 2 
รัฐวิสาหกิจท่ีมีการแปลงสภาพเปนบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ในวันท่ีจดทะเบียน

เปนบริษัท จํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  ใหโอนพนักงานของรัฐวิสาหกิจเดิมไปเปนพนักงานของบริษัทซึ่งยังคง

มีฐานะเปนพนักงานภายใตพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ในสวนของเงินเดือนคาจางและสิทธิ

ประโยชน  พนักงานจะไดรับไมนอยกวาท่ีเคยไดรับอยูเดิม  และใหนับอายุงานตอเนื่องโดยไมมีการเลิกจาง  ให

ถือวาเวลาการทํางานของพนักงานในรัฐวิสาหกิจเดิมเปนเวลาการทํางานในบริษัท  (มาตรา 25 วรรค 1 และ 2) 

 รัฐวิสาหกิจท่ีมีการจัดต้ังกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  ซึ่งจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนสํารอง

เล้ียงชีพ  พ.ศ. 2530 มีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากองคกร  จึงตองมีการกําหนดใหชัดเจนใน

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  โดยมาตรา 25 วรรค 3  บัญญัติไววาใหกองทุนสํารองเล้ียงชีพ

สําหรับพนักงานขององคการรัฐวิสาหกิจเดิมท่ีเปล่ียนสภาพเปนบริษัทยังคงอยูตอไปโดยใหบริษัทมีฐานะเปน

นายจางรวมกับองคการเดิมหรือแทนองคการเดิมแลวแตกรณี  สําหรับรัฐวิสาหกิจที่จะแปลงเปนบริษัทท่ีมี

กองทุนบําเหน็จประเภทเดียว  หรือมีทั้งกองทุนบําเหน็จและกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  แตเน่ืองจากกองทุนบําเหน็จ
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มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลและไมไดจัดต้ังขึ้นภายใตกฎหมายเฉพาะเชนเดียวกับกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  ดังนั้น

กองทุนบําเหน็จจะถูกโอนไปตามมาตรา 24 ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ซึ่งบัญญัติไววาใน

วันที่จดทะเบียนบริษัทตาม 

 

______________________________________ 
1 เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  ในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.) เปนบริษัท ปตท.  จํากัด (มหาชน), วันที่ 8 กันยายน 2544,  หนา 19. 
2  เร่ืองเดียวกัน,  หนา 19. 

มาตรา 22 ใหบรรดากิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจตามที่

คณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเปนของบริษัท  หรือเปนของกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี 
 
 4.7.3  การคํ้าประกันการกูยืมและสิทธิการใชที่ราชพัสดุหรือที่สาธารณสมบัติของแผนดิน 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มาตรา 24 วรรค 2,3 และ 4  ไดบัญญัติเร่ืองการคํ้าประกัน

การกูยืม  และสิทธิการใชที่ราชพัสดุ  หรือที่สาธารณสมบัติของแผนดิน  ไวดังนี้ 

 ในวันจดทะเบียนบริษัท  หนี้ของรัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลวก็ใหกระทรวงการคลัง

คํ้าประกันตอไป   เพื่อใหเปนไปตามภาระผูกพันในสัญญากูที่มีอยูเดิมอันจะทําใหกิจการสามารถดําเนินไปได

อยางตอเน่ือง  เน่ืองจากการแปลงสภาพจากองคการของรัฐมาเปนบริษัท  ถือไดวาเปนการเปล่ียนตัวลูกหนี้และ

เปนขอผูกพันภาระคํ้าประกันที่รัฐทําไวกับเจาหน้ีกอน  นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจหลายแหงยังกูยืมเงินจากสถาบัน

การเงินตางประเทศถารัฐไมคํ้าประกันตอไปอาจทําใหเจาหน้ีที่เรียกชําระหนี้คืนเงินกูทั้งหมดในคราวเดียวกันได    

ดังนั้นรัฐโดยกระทรวงการคลังจึงยังจําเปนตองคํ้าประกันหน้ีตอไป  แตภาระคํ้าประกันดังกลาวอาจถูกเรียกเก็บ

คาธรรมเนียมได     เพื่อใหเปนการปฏิบัติตามหลักของธุรกิจทั่วไป    สําหรับหนี้ใหมของบริษัท  การคํ้าประกัน

จะตองปฎิบัติตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน  พ.ศ. 2510 

 สวนสิทธิการใชที่ราชพัสดุหรือสาธารณสมบัติของแผนดินที่รัฐวิสาหกิจเคยมีอยูใหบริษัทมีสิทธิในการ

ใชที่นั้นตอไป  แตตองจายคาตอบแทนเปนรายไดแผนดินตามที่กระทรวงการคลังกําหนดเพ่ือใหมีการดําเนิน

กิจการของบริษัทสอดคลองกับความเปนจริงมากขึ้น 1 

 
 4.7.4  การโอนอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจไปยังบริษัท 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   พ.ศ. 2542 มาตรา 26  บัญญัติเก่ียวกับการโอนอํานาจ  สิทธิพิเศษ  

ขอยกเวนในการปฏิบัติตามกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง  ที่รัฐวิสาหกิจมีอยูกอนมีการแปรสภาพเปนบริษัท จํากัด  

หรือบริษัทมหาชน จํากัด  อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชน  ที่จะโอนไปมีดังนี้ 

 (1)  อํานาจของรัฐวิสาหกิจดําเนินการใดๆ ตอบุคคล  ทรัพยสิน    หรือสิทธิของบุคคล 

  (2) มีบทบัญญัติใหการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจนั้น  ไดรับยกเวน  ไมอยูภายใตบังคับกฎหมายวา

ดวยการใดหรือ 

 

________________________________ 
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1 เร่ืองเดียวกัน, หนา 20. 

(3)   ไดรับการเวนการปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องใด หรือ 

  (4)   มีบทบัญญัติใหสิทธิพิเศษ  แกรัฐวิสาหกิจน้ันเปนกรณี  หรือ 

  (5) มีบทบัญญัติคุมครองกิจการพนักงาน หรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ  ใหถือวาบทบัญญัตินั้นยังคงมี

ผลใชบังคับตอไป 

อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนดังกลาวขางตนทั้ง 5 ขอ  ใหโอนไปเปนของบริษัทที่จัดต้ังขึ้นแตอาจจะ

มีการจํากัดหรืองดเวนไดโดยออกเปนพระราชกฤษฎีกา  และในพระราชกฤษฎีกาอาจกําหนดใหอํานาจในการ

ออกคําส่ัง จํากัด  หรืองดเวน  อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนเปนของคณะกรรมการคณะใดคณะหน่ึงหรือจะเปน

อํานาจของคณะกรรมการนโยบายทุนในการแตงต้ังคณะกรรมการก็ได 

อํานาจ สิทธิ  หรือประโยชน  ที่จะโอนไปเปนของบริษัท  จะตองออกพระราชกฤษฎีกาบัญญัติให

อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชน  โอนไปเปนของบริษัท  และจะตองเปนไปเพียงเทาที่จําเปน  แกการดําเนินงานที่จะ

กอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม  โดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ  การควบคุมใหการใช

อํานาจกฎหมายเปนไปโดยถูกตอง  และการรักษาประโยชนของรัฐประกอบดวย 

คณะกรรมการดังกลาวขางตน  มีอํานาจวางหลักเกณฑและเง่ือนไขในการใชอํานาจตางๆ เพื่อให

การดําเนินการของบริษัทมีคุณภาพและมีอัตราคาบริการ  หรือราคาที่เปนธรรมแกทุกฝาย  อํานาจ  สิทธิ  

ประโยชน  ที่ออกเปนพระราชกฤษฎีกา  ตามมาตรา 26 ส้ินสุดลงเม่ือมีการกฎหมายวาดวยการดําเนินกิจการ  

(องคกรกํากับรายสาขา)  หรือเม่ือบริษัทส้ินสภาพเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  

กลาวคือ  รัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 

บทบัญญัติตามมาตรา 26 มีวัตถุประสงคเพ่ือใหรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐ  ที่มีการเปล่ียน

ทุนเปนทุนเรือนหุนของบริษัทสามารถดําเนินการบางประการ  ที่ตองใชอํานาจรัฐ เชน  การปกเสา  พาดสาย  

การวางทอประปา  สายโทรศัพท ผานท่ีดินของเอกชนใหคงมีอํานาจเชนเดิมอยู  มิฉะนั้นการจัดทําบริการ

สาธารณะจะไมสามารถดําเนินการไดแตมีขอท่ีควรพิจารณาคือ มาตรา 26 วรรค 5  บัญญัติใหอํานาจ  สิทธิ  

หรือประโยชนตามวรรคหนึ่งส้ินสุดลง  เม่ือบริษัทส้ินสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ  คือรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 

50 เม่ืออํานาจ  สิทธิ  ประโยชนตางๆ ส้ินสุดลง  บริษัทไมสามารถดําเนินการเชนเดิมไดอีกตอไป  ปญหาก็คือเม่ือ

ไมสามารถใชอํานาจรัฐไดแลว  จะมีแนวทางแกปญหาอยางไร    เพราะตราบใดท่ียังตองมีการดําเนินจัดทํา

บริการสาธารณะไมวาจะโดยภาครัฐ  หรือภาคเอกชน  ก็มีความจําเปนตองใชอํานาจรัฐบางประการเพื่อให

สามารถดําเนินการตอไปได 

 
4.7.5  การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 มาตรา 28 บัญญัติเก่ียวกับการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ  ที่ได

เปล่ียนทุนเปนทุนเรือนหุน  และมีการจัดต้ังเปนบริษทัทั้งองคกรแลว  โดยในการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจน้ัน  จะกระทํา

เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิก  ใหถือวากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไป 

 ขั้นตอนการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ  มี 2 ขั้นตอนคือ 

(1)  คณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

  (2)  ออกพระราชกฤษฎีกาเพ่ือกําหนดเงื่อนเวลาในยกเลิกกฎหมาย  ซึ่งกฎหมายจัดต้ังจะถูกยกเลิก

ตามเวลาท่ีกําหนดไว 
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  สําหรับบริษัทที่ไดรับโอนอํานาจ  สิทธิ  ประโยชนตางๆ ตามมาตรา 26 แมสถานะ

ความเปนรัฐวิสาหกิจจะส้ินสุดลง  อํานาจฯ ก็ยังคงมีอยูตอไป  ตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในมาตรา 

26 เพื่อใหการดําเนินงานของบริษัทยังคงดําเนินการไดอยางตอเนื่อง 
 กอนที่จะมีการออกพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ไดมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ……     ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน 114 คน  มีความเห็นวา  มาตรา 27 วรรค

หนึ่ง  (ภายหลังปรับปรุงเลขมาตรา 28 วรรคหนึ่ง)  มาตรา 24 วรรคสอง  และมาตรา 12   มาตรา 15  และ

มาตรา 18 (ภายหลังปรับปรุงเลขมาตราเปนมาตรา 13 มาตรา 16 และมาตรา 19 )  มีขอความขัดหรือแยงหรือ

ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  ดังน้ันประธานสภาผูแทนราษฎรจึงสงความเห็นของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน 114 คน  ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย 1 

รางมาตรา 27 บัญญัติวา “ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดใหถือวากฎหมายจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจนั้น   เปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่ กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการ น้ัน”  

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  มีความเห็นวาการที่รางพระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติใหฝายบริหารใชมติ

คณะรัฐมนตรี   เพ่ือยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ   เปนการตรากฎหมายขึ้นโดย 

ไมถูกตองตามกระบวนการพิจารณาและออกกฎหมายในระบบรัฐสภา  เน่ืองจากการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจแตละแหง

จะมีการจัดต้ังตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ีแตกตางกัน เชนจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราช

กําหนดการท่ีจะยกเลิกพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดท่ีจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยมติคณะรัฐมนตรี  ซึ่งมติ

คณะรัฐมนตรีมิไดมีศักด์ิเทียบเคียงกับการตราพระราชกฤษฎี- 

______________________________ 
1 ฝายสวัสดิการ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ. “รวมคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  ประจําป  2542  

 (เลม 3).”กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนา 1572. 

กาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา 230 วรรคหา  ในการจัดต้ัง  ยุบ  เลิก ฯลฯ  กระทรวง  ทบวง  กรม  ซึ่ง

ก็มีผลเพียงแตลบลางพระราชบัญญัติในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม เทานั้น  ไมรวม

กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ  ดังนั้น  ถาฝายบริหารมีนโยบายจะยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ  ฝาย

บริหารจะตองดําเนินการตรงกฎหมายตามกระบวนการในระบบรัฐสภา  เพื่อใหผูแทนปวงชนชาว

ไทยไดกล่ันกรองการใชอํานาจของฝายบริหาร  กรณีรางมาตรา 27  ที่บัญญัติใหใชมติ

คณะรัฐมนตรี  เพื่อยุบเลิกรัฐวิสาหกิจและใหถือวา  กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิก  

จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดตอกระบวนการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  และเปนประเด็นที่มีขอความ

เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ 1 
 คณะรัฐมนตรีไดจัดทําบันทึกคําชี้แจงเก่ียวกับเร่ืองดังกลาว  และนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายให

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น (นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม)  กับคณะมาชี้แจงและสงเอกสารตอศาล

รัฐธรรมนูญ  สรุปความวา 

 รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  มีหลักการเปนเพียงใหมีการเปลี่ยนรูปแบบรัฐวิสาหกิจจากเดิมที่

เปนองคการของรัฐไปเปนบริษัทรัฐวิสาหกิจ  โดยยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจและมีการประกอบกิจการเชนเดิม  

ยังมิใชขั้นตอนการแปรรูปเปนบริษัทเอกชน  หลังจากน้ันไปจะมีขบวนการขั้นตอนอยางไรก็แลวแตรัฐวิสาหกิจแต
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ละแหง  เปนการยกเลิกกฎหมายเดิม  โดยบทบัญญัติของกฎหมายนี้มิใชโดยมติคณะรัฐมนตรี  การที่รัฐสภาได

เห็นชอบกับรางพระราชบัญญัตินี้ยอมมีผลเปนกรณีที่รัฐสภาไดยินยอมวิธีการที่บัญญัติไวในรางพระราชบัญญัติ

นี้  จึงไมเปนการขัดแยงตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 2 

 ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยท่ี  50/2542   ลงวันที่  4  พฤศจิกายน  พ.ศ.  2542   ดังนี้ 

การวินิจฉัยปญหาเก่ียวกับมาตรา 27 วรรคหน่ึง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

 พ.ศ……… (ภายหลังปรับปรุงเลขมาตราเปนมาตรา 28 วรรคหนึ่ง)  ที่บัญญัติวา “ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรี

ยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใหถือวากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิกตามเง่ือนเวลาที่กําหนดในพระราช

กฤษฎีกาท่ีตราข้ึนเพื่อการนั้น”  เปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอกระบวนการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ

หรือไม  และเปนบทบัญญัติที่มีขอความเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวหรือไม 

 

________________________________ 
1 เร่ืองเดียวกัน.  หนา 1573 
2นันทวัฒน  บรมานันท.  รางรายงานการวิจัยเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ, พ.ศ. 2542, หนา 498.

   

พิจารณาแลวเห็นวาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  การตราพระราชบัญญัติไดบัญญัติไวในหมวด 

6 วาดวยรัฐสภา  ตามท่ีปรากฏในมาตราตางๆ เชน มาตรา 92 ถึงมาตรา 94  มาตรา 169  ถึงมาตรา 180 

มาตรา 190   ซึ่งในกรณีรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  ไดผานกระบวนการตราพระราชบัญญัติตาม

รัฐธรรมนูญ  โดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ   ตอสภาผูแทนราษฎร  เมื่อสภา

ผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวไดเสนอตอวุฒิสภา  ซึ่งวุฒิสภาไดพิจารณาแลวลงมติใหแกไขเพิ่มเติมแลวสงราง

พระราชบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมไปยังสภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนราษฎรไดเห็นชอบกับการแกไขเพิ่มเติมนั้น  

กระบวนการตรารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  จึงเปนไปตามกระบวนการตราพระราชบัญญัติแลว 1 

 ขอความในมาตรา 28 วรรคหน่ึง  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไมนั้น  ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณา

หลักในการยกเลิกกฎหมาย  ซึ่งรัฐธรรมนูญมิไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการยกเลิกกฎหมายไว  ดังนั้นตองพิจารณา

ตามหลักกฎหมายท่ัวไป  ประกอบกับจะตองดําเนินการโดยกฎหมายท่ีมีลําดับชั้น  ของกฎหมายเทากันหรือสูง

กวา  ทั้งน้ีรัฐวิสาหกิจมีที่มาของการจัดต้ังหลายประเภท  เชน  การจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  

ประกาศของคณะปฏิวัติ  พระราชกฤษฎีกา  การยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ  ตองเปนไปตามหลัก

กฎหมายทั่วไปในการยกเลิกกฎหมายซ่ึงอาจจะกระทําไดโดยการยกเลิกกฎหมายโดยตรง  และการยกเลิก

กฎหมายโดยปริยาย  แตอยางไรก็ตาม  การยกเลิกกฎหมายไมวาจะยกเลิกท้ังฉบับหรือบางสวน  จะตอง

ดําเนินการโดยกฎหมายที่มีลําดับขช้ันของกฎหมายเทากันหรือสูงกวา 

 ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา  การที่มาตรา 28 บัญญัติใหในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิก

รัฐวิสาหกิจใด  ใหถือวากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น  มิไดหมายความวากฎหมายจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจนั้นถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี  แตหมายถึงมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียง

เงื่อนไข  สวนการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตองเปนไปตามเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาท่ีตราขึ้น

เพื่อการนั้นซ่ึงเปนเงื่อนเวลา   เม่ือเง่ือนไขและเง่ือนเวลาครบท้ังสองประการ  กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจจึงถูก

ยกเลิกโดยรางพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดหรือประกาศของคณะปฏิวัติ  ไดดําเนินการโดยราง
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พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  ที่มีผลบังคับใชเปนกฎหมายแลวก็จะเปนการยกเลิกโดยกฎหมายที่มีลําดับของ

กฎหมายเดียวกันรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  มีวัตถุประสงคในการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ

เปนการท่ัวไป 

 

_____________________________________ 
1 ฝายสวัสดิการ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ. “รวมคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  ประจําป  2542  (เลม 

3).”กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนา 1572. 

 

โดยใหอํานาจในสวนท่ีเปนเง่ือนไขและเงื่อนเวลาของการใหกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจแตละฉบับยกเลิกเม่ือได

ไปใหคณะรัฐมนตรีเพื่อใหคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารที่ตองบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลท่ีไดแถลงตอรัฐสภาพิจารณามีมติในเร่ืองนี้เม่ือเห็นวาไดมีการดําเนินการครบถวนตามหลักเกณฑ

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจและไมมีกรณีใดที่รัฐวิสาหกิจเดิมจะตองดําเนินการตอไปแลว  โดยจะตอง

ตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงานตอสภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา  ตามรางพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจฯ  จึงเห็นวาขอความในมาตรา 28  วรรคหน่ึง  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 1 

 การวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  ในรางมาตรา 27 วรรคหนึ่ง  ดังกลาวขางตน  ประกอบดวยตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญ  13  ทาน  มีคําวินิจฉัยวารางมาตรา 27 วรรคหนึ่ง  เปนบทบัญญัติที่ไมขัดแยงตอกระบวนการ

ตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  จํานวน 8 ทาน  และมีคําวินิจฉัยวาเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ

และตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  แหงราชอาณาจักรไทย จํานวน 5 ทาน 2 

 เก่ียวกับเร่ืองนี้มีความเห็นวา  บทบัญญัติในมาตรา 28 วรรคหน่ึงเปนบทบัญญัติที่เคลือบคลุมทําให

สามารถตีความไดหลายทาง  โดยอาจจะตีความในทางที่เห็นวาบทบัญญัติในมาตรา 28 วรรคหนึ่งไมขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญ  หรืออาจจะตีความวาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ก็ไดดังนั้น  การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดควรจะมี

บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีมีความชัดเจน  ไมเคลือบคลุมและตองไมขัดตอขั้นตอนและวิธีการกฎหมาย  ในการ

ยกเลิกหรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่จะตองดําเนินการโดยการออกกฎหมายใหมที่มีศักด์ิ  หรือลําดับชั้นที่สูง

กวาหรือเทากันกับกฎหมายที่จะยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
 
4.8  รัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 
 
 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของท่ีรัฐบาลมีนโยบาย

แปลงสภาพเพื่อใหเปนบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  โดยใชพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   พ.ศ. 

2542     เพ่ือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยตอไปไดแก      การ 

 

_______________________________ 
1 เร่ืองเดียวกัน, หนา 20. 
2 ศาลรัฐธรรมนูญ. คําวินิจฉัยท่ี 50/2542  ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 
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ปโตรเลียมแหงประเทศไทย   องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  การส่ือสารแหงประเทศไทย  โรงงานยาสูบ  การ

ทาอากาศยานแหงประเทศไทย การทาเรือแหงประเทศไทย  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ธนาคารออม

สิน  ธนาคารอาคารสงเคราะห  การไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การประปานครหลวง  การประปา

สวนภูมิภาค 

 รัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพเปน  บริษัทมหาชน  จํากัด  และอยูในระหวางการกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทย  คือ  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  (ปตท.) ซึ่งจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติการ

ปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2521  ไดแปลงสภาพเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  จํากัด 

(มหาชน) โดยมีการจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  เม่ือวันที่ 1 ตุลาคม 2544  ซึ่งในการจด

ทะเบียนดังกลาวไดมีการโอนพนักงานและลูกจางของ ปตท.  ไปเปนพนักงานและลูกจางของบริษัทการ

ปโตรเลียมแหงประเทศไทย จํากัด (มหาชน)  ทั้งหมดและยังคงสถานภาพเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจ  สําหรับ

ผูบริหารระดับสูงจะตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวาดวยคุณสมบัติมาตรฐานกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ  สําหรับในเร่ืองสิทธิประโยชนของพนักงานจะไดรับไมนอยกวาที่ไดรับอยูเดิม  และอยูภายใต

กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 1 

 สิทธิ  อํานาจ  หนาที่  ของปตท.  ที่จะถูกโอนไปยัง บมจ. ปตท. โดยผลของพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  โดยการออกเปนพระราชกฤษฎีกา  สวนสิทธิพิเศษที่จะโอนไป  เชน  เร่ืองทอสงกาซฯ  

และการขายนํ้ามันใหหนวยงานราชการ  และรัฐวิสาหกิจ  จํานวนต้ังแต 10,000 ลิตร  ขึ้นไป  ยังคงมีอยูยกเวน

เฉพาะในกรณีขายใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ที่ยังใหคงการซื้อจาก ปตท.  และการประกวดราคาใน

สัดสวน 80 : 20   ตอไปทั้งนี้มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่  10  กรกฎาคม พ.ศ.  2544  ไดกําหนดให ปตท. ยัง

สามารถคงสิทธิพิเศษดังกลาวไว  และในอนาคตในกรณีที่ ปตท.หมดสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ  สิทธิพิเศษใน

การขายน้ํามันใหแกหนวยงาน  ของรัฐก็จะส้ินสุดลง 2 

 

 

 

 

_________________________________________ 
1 คณะกรรมการ  จัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน.  “รายงานการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  เปน บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)”.  วันท่ี 8 

กันยายน 2544, หนา 2-20. 
2 เร่ืองเดียวกัน. หนา 2-29. 

 การโอนหนี้สินของ ปตท.  ไปยัง บมจ. ปตท.  ซึ่งมีหนี้สินระยะยาว,  ผลขาดทุนเกินเงิน

ลงทุน,  หนี้สินอื่น ณ.วันที่ 31 ธันวาคม  พ.ศ. 2543  จํานวน 127,540 ลานบาท ทั้งนี้  บมจ. ปตท. 

จะจายหนี้ตามเงื่อนไขและขอตกลงที่มีอยูเดิม  โดยรัฐไมตองเขามาสนับสนุนในการจาย  สําหรับ

ภาระคํ้าประกันการกูยืม  รัฐโดยกระทรวงการคลังจะยังคงเปนผูคํ้าประกันหนี้สินที่มีอยูเดิมใหกับ 

บมจ. ปตท. สําหรับหนี้ที่เกิดข้ึนใหมภายหลังจากการแปลงสภาพจะมีการพิจารณาตามความ

เหมาะสม   หรืออาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมในการค้ําประกัน 1 
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 คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  ไดเห็นชอบในหลักการกําหนดเงื่อนเวลายุบเลิก 

ปตท. กลาวคือเมื่อมีการตรากฎหมายวาดวยการประกอบกิจการปโตรเลียมเปนการเฉพาะแลวให

พระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  เปนอันยกเลิกไปภายในระยะเวลา……….วัน  

นับแตวันที่คณะรัฐมนตรีมีมติ 

 การแปลงสภาพ  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  เปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศ

ไทย  จํากัด (มหาชน)  ไดดําเนินการตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ความ

เปล่ียนแปลงในดานตางๆ เชน สถานะขององคกร  สถานะภาพของพนักงานหรือลูกจาง  อํานาจ 

สิทธิ  ประโยชน  ยังไมมีการเปล่ียนแปลงไปจากเดิม  ซึ่งจะตองศึกษาตอไปเมื่อรัฐถือหุนนอยกวา

รอยละ 51 

 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และไทย  มีนโยบายที่คลายกัน  คือ  

เพื่อลดบทบาทภาครัฐ  ลดภาระการใหเงินอุดหนุน  เพิ่มประสิทธิภาพการประกอบกิจการ   และ

เปดใหมีการแขงขันกันอยางเสรีโดยอาศัยกลไกตลาดเขามาเปนปจจัยสําคัญ  แตขอแตกตาง

ระหวางการแปรรูปของประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และไทย คือ บทบัญญัติที่เกี่ยวกับมาตรการ

คุมครองความมั่นคงและประโยชนของชาติ  เปนเร่ืองของการออกหุนพิเศษ  สําหรับประเทศ

อังกฤษ  มีการออกหุนพิเศษ  ที่เรียกกันวา “Golden shares” จุดประสงคสําคัญของการออกหุนก็

คือ  ใชเปนมาตรการคุมครองกิจการขนาดใหญที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  เพื่อ

คุมครองมิใหตางชาติเขามาดําเนินกิจการหรือมีอํานาจควบคุมกิจการ  การเปลี่ยนแปลงส่ิงที่เปน

สาระสําคัญของกิจการจะตองไดรับความยินยอมจากผูถือหุน  “Golden shares”  สําหรับประเทศ

ฝร่ังเศส  มีการออกหุนที่เรียกวา “หุนพิเศษของรัฐ”  แมรัฐจะถือหุนในกิจการไมมากกวารอยละ 50  

แตหากมีหุนพิเศษอยูในมือก็มีสิทธิหรืออํานาจในการคัดคานการขายกิจการ  หรือการขายหุนของ

บริษัทหากการขายกิจการ 

 

_____________________________________ 
1 เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.) เปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน).  วันที่ 8 กันยายน 2544. หนา 73. 

หรือขายหุนจะเปนการกระทบการเทือนตอผลประโยชนของชาติ  นอกจากนี้รัฐยังมีสิทธิการถือหุน

ในบริษัทที่มีการแปรรูปแลวไดเก็บสัดสวนที่ถูกจํากัดไว  แตจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีที่มี

อํานาจ 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  เปนกฎหมายที่รัฐใชเปนเคร่ืองมือในการแปลง

สภาพรัฐวิสาหกิจประเภทท่ียังไมมีทุนเปนทุนเรือนหุน  ใหมีการแปลงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ

ประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ซึ่งมีทุนเปนเรือนหุนเพื่อใหมีการแปรรูป  โดย
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วิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย  แตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มิไดมี

บทบัญญัติที่เกี่ยวกับมาตรการคุมครองความมั่นคงของชาติหรือประโยชนของชาติ  เกี่ยวกับการ

ถือครองหุนของรัฐ  ดังนั้นเม่ือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ดวยวิธีการขายหุนหรือกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพย  ก็อาจจะตองมีการพิจารณามาตรการคุมครองความมั่นคงหรือประโยชนของชาติ  

เชนเดียวกับประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  เพราะหากไมมีมาตรคุมครองดังกลาว  กิจการของ

รัฐวิสาหกิจที่มีการแปรรูปอาจจะตกอยูภายใตการครอบงํากิจการโดยชาวตางชาติ  ความเสียหาย

จะตกอยูกับประชาชนของประเทศ 
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บทที่ 5 
ปญหาการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืมภายหลังการแปรรูป 

 

การท่ีรัฐวิสาหกิจกูยืมเงินจากแหลงตางๆ ทั้งภายในประเทศ  และตางประเทศเพ่ือใชในการลงทุน

ขยายโครงการหรือจัดทําโครงการใหมๆ โดยเฉพาะกิจการดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ซึ่งตองใชเงิน

ลงทุนสูง  การกูยืมมีความสัมพันธกับการคํ้าประกันซึ่งกระทรวงการคลังไดรับภาระการคํ้าประกันการกูยืม

ดังกลาว  เนื่องจากเปนการนําเงินมาลงทุนในกิจการที่เปนประโยชนตอประเทศชาติและตอประชาชน  หาก

กระทรวงการคลังไมคํ้าประกันให  การกูยืมโดยรัฐวิสาหกิจเพียงลําพัง  เจาหน้ีหรือแหลงกูยืมอาจจะไมใหกูยืม

หรือเรียกเง่ือนไขมากมาย 

 เม่ือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดวยวิธีการขายหุนใหกับสาธารณชนหรือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย

แหงประเทศไทย  จนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 ทําใหพนสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  ปญหาทาง

กฎหมายที่จะพิจารณาคือการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืมโดยกระทรวงการคลังที่ไดมีการดําเนินการกอนท่ี

จะพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ 

 
5.1  การคํ้าประกันการกูยืมหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจภายหลังการแปลงสภาพ 
   

 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  ซึ่งยัง

ไมมีการแปลงทุนที่ใชในการดําเนินการเปนทุนเรือนหุน  หากตอไปมีการแปลงสภาพเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  โดยพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2542  แลว  การคํ้าประกันการกูยืมซ่ึงกระทรวงการคลังรับภาระอยูนั้น  กระทรวงการคลังยังคง

ตองรับภาระตอไป  แตอาจใหมีการเรียกเก็บคาธรรมเนียมการค้ําประกันก็ได (บทบัญญัติ มาตรา 

24)    เวนแตจะมีการตกลงกับเจาหนี้ใหลดหรือปลดเปล้ืองภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง

ลง 
 กอนท่ีพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  จะมีผลบังคับใชไดมีการพิจารณาราง

พระราชบัญญัติทุนฯ  และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวน 114 คน  มีความเห็นวารางมาตรา 24 มีบทบัญญัติ

ที่ขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 มาตรา 30 ซึ่งมาตรา 30 วรรคสาม บัญญัติวา “การเลือก

ปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถ่ินกําเนิด  เช้ือชาติ  ภาษา  เพศ  อายุ  

สภาพทางกายหรือสุขภาพ  สถานะของบุคคล  ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม  ความเชื่อทางศาสนา  การศึกษา

อบรม  หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได” 

 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  มีความเห็นวารางมาตรา 24 บัญญัติใหสิทธิพิเศษแกภาคเอกชนซ่ึงเขามา

ซื้อหุนของรัฐวิสาหกิจ  โดยกระทรวงการคลังยังคํ้าประกันหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทจํากัด  กรณีนี้แตกตางจาก

การคํ้าประกันหนี้ซึ่งกระทรวงการคลังคํ้าประกันใหแกรัฐวิสาหกิจในการดําเนินกิจการโดยถือไดวาเปนหนี้ของรัฐ  

แตเม่ือมีการเปล่ียนสถานะของรัฐวิสาหกิจเปนบริษัท จํากัด  และมีเอกชนเขามาถือหุนบริหารจัดการแลว    

บริษัทจํากัดใหมนี้ตองรับภาระหนี้ของบริษัทดวยความสามารถของบริษัทเชนเดียวกับธุรกิจเอกชนโดยทั่วไป  
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ดังนั้นถาหากบทบัญญัติในกฎหมายนี้กําหนดใหบริษัทที่เปล่ียนสถานะมาจากรัฐวิสาหกิจไดรับสิทธิพิเศษย่ิงกวา

บริษัทของเอกชนอื่น  ยอมเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญและเปนการเลือกปฏิบัติ 1 

 ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงไดสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนซ่ึงเห็นวารางพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ  พ.ศ……  มีขอความขัดหรือแยง  หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  เพื่อให

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 

 คณะรัฐมนตรีไดจัดทําบันทึกคําชี้แจงเก่ียวกับเร่ืองดังกลาว  และนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายให

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  ในขณะนั้น (นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม) กับคณะมาชี้แจงและสงเอกสารตอศาล

รัฐธรรมนูญ  โดยมีสาระสําคัญเหตุผลของการที่ตองบัญญัติรางมาตรา 24 ใหโอนหนี้ของรัฐวิสาหกิจเดิมไปเปน

ของบริษัท  และใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้นั้นตอไป  เนื่องจากบริษัทรัฐวิสาหกิจท่ีเปล่ียนรูปแบบจาก

องคการรัฐวิสาหกิจยังคงมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจอยู  ภาระหนาที่ของรัฐที่ผูกพันอยูกับกิจการของรัฐวิสาหกิจเดิม

จึงตองผูกพันตอไปกระทรวงการคลังซ่ึงเปนผูคํ้าประกันรัฐวิสาหกิจเดิมยังคงเปนผูคํ้าประกันในหนี้จํานวนนั้น

ตอไปมิใชเปนการใหสิทธิพิเศษเพิ่มเติม  จึงไมถือเปนการเลือกปฏิบัติ 2 

 ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาแลวเห็นวา  เม่ือรัฐวิสาหกิจเปล่ียนทุนเปนหุนในรูปแบบของบริษัทแลว

มาตรา 22 วรรคสาม  บัญญัติใหกระทรวงการคลังถือหุนดังกลาวไวทั้งหมด  บริษัทจึงยังคงสถานะเปน

รัฐวิสาหกิจในรูปของบริษัทซึ่งยังเปนกิจการของรัฐอยู  และมาตรา 24 ใหโอนหนี้ของรัฐวิสาหกิจเดิมไปเปนหนี้

ของบริษัทใหมนี้  เม่ือกระทรวงการคลังไดคํ้าประกันอยูแลว  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป  เปนการ

แปลงหน้ีใหมโดยเปล่ียนตัวลูกหนี้จากรัฐวิสาหกิจเดิมเปนบริษัที่จัดต้ังใหม  การที่มาตรา 24 บัญญัติให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ใหบริษัทเดิมตอไป  ก็เปนการ 

 

____________________________________ 
1ฝายสวัสดิการ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ.  รวมคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  ประจําป 2542 (เลม 

3), กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนา 1573. 
2 เร่ืองเดียวกัน. หนา 1575. 

ปฏิบัติตามภาระคํ้าประกันท่ีมีอยูเดิม  เพราะบริษัทที่จัดต้ังใหมยังคงดําเนินกิจการเดิมของรัฐวิสาหกิจเดิมและ

ยังคงเปนของรัฐอยูเชนเดิม  การคํ้าประกันจึงเปนการคํ้าประกันหนี้ของรัฐ  ไมใชหนี้ของบริษัทเอกชนกรณีจึงมิใช

เปนการใหสิทธิพิเศษแกบริษัทเอกชน  ไมถือเปนการเลือกปฏิบัติจึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญมาตรา 30 1 

เก่ียวกับเร่ืองนี้เห็นดวยกับบทบัญญัติมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ซึ่ง

ใหหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทที่จัดต้ังขึ้นใหม  หากกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูเดิม  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้า

ตอไป  เพราะหากรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังไมรับภาระอาจจะมีปญหาระหวางบริษัทท่ีจัดต้ังใหมกับเจาหนี้  

การเปล่ียนตัวลูกหน้ีถือเปนการแปลงหน้ีใหม  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 350 เจาหนี้อาจ

ถือวาลูกหนี้ผิดสัญญากูยืม เปนเหตุใหเจาหนี้บอกเลิกสัญญากูยืมและเรียกเงินคืน  ซึ่งจะทําใหบริษัทที่จัดต้ังขึ้น

ใหม  ไดรับความเดือดรอน  การดําเนินกิจการตางๆ จะตองหยุดชะงัก 

 รัฐวิสาหกิจไดทําการกูยืมจากแหลงภายในประเทศ  และตางประเทศ โดยการกูยืมดังกลาวจะมีในสวน

ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  แมวาพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24 จะ

บัญญัติแนวทางเก่ียวกับการกูยืมเดิม ที่รัฐวิสาหกิจไดกอไวในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันไวนั้น  ให
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กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปโดยอาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมการค้ําประกันก็ไดเวนแตจะมีการตกลงกับ

เจาหน้ีใหลดหรือปลดเปล้ืองภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  แตบทบัญญัติดังกลาวก็มิไดวางแนว

ทางการแกไขปญหาทางกฎหมายในสวนการกูยืมที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  นอกจากนี้ยังมีปญหาท่ีจะ

เกิดขึ้นกับรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ซึ่งมีสถานะภาพเปนบริษัทจํากัด  หรือ

บริษัทมหาชน จํากัดมาแตเดิม  มิไดมีการเปล่ียนสถานะภาพตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

เน่ืองจากไมมีกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะเก่ียวกับหนี้สินและภาระคํ้าประกันภายหลังท่ีรัฐถือหุนไม

มากกวารอยละ 50 

ปญหาทางกฎหมายที่จะพิจารณาคือ การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน

และไมคํ้าประกัน  ซึ่งไดมีการดําเนินการกอนที่จะพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งการกูยืมได

ดําเนินการโดยวิธีการใหญๆ  คือ 
 

 

 

_____________________________________ 
1 เร่ืองเดียวกัน. หนา 1579. 

1.  การทําสัญญากูยืม 

   2.  การออกพันธบัตร 

วิธีการกูยืมท้ัง 2 วิธีดังกลาวขางตน  จะมีทั้งสวนท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  

การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน  เมื่อรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 ปญหาคงจะไมรุนแรงเทากับ

การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 
5.2  การกูยืมและภาระค้ําประกันที่กระทรวงการคลังมีตอรัฐวิสาหกิจ 
 

กระทรวงการคลังไดรับภาระการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  ไดแก 

5.2.1  รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ 

5.2.2  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด 

5.2.3  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีหรือตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล 

 5.2.1  รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  ไดแก  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นโดย

พระราชบัญญัติ  หรือโดยพระราชกฤษฎีกา  ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติวาดวยองคการของรัฐ พ.ศ. 

2496  มีสถานะเปนนิติบุคคล 

 เอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6 รายงานการคลังประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2544  ไดรายงานจํานวน

หนี้และภาระค้ําประกันที่กระทรวงการคลัง  มีตอรัฐวิสาหกิจประเภทดังกลาว  ณ วันที่ 31 มกราคม 2543  มี

รายละเอียดดังนี้ 

 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกัน  42,219,480,000  บาท 
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การประปานครหลวง   “ “       8,548,500,000 บาท 

การทางพิเศษแหงประเทศไทย  “ “                    79,179,268,000   บาท 

 

 5.2.2  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด  จัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย  หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด  พ.ศ. 2535 

 จากเอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 6 ดังกลาวในขอ 5.2.1 ไดรายงานจํานวนหนี้และภาระคํ้าประกันที่

กระทรวงการคลัง  มีตอรัฐวิสาหกิจประเภทดังกลาว  ณ วันที่ 31 มกราคม 2543  มีรายละเอียดดังนี้ 

 

 

บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน)  กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกัน    8,000,000,000   บาท 

บริษัท บางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) “      “            3,000,000,000   บาท 

 
 5.2.3  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรี  หรือตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล  
รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  ไดแก  โรงงานยาสูบ  โรงงานไพ  องคการสุรา  การทํานิติ

กรรมตางๆ ที่เก่ียวของกับบุคคลภายนอก  เชน  องคกร  หรือสถาบันตางๆ จะตองมีผูทําการแทน  เชน  การกูยืม,  

การทําสัญญา,  จะตองดําเนินการโดยกระทรวงเจาสังกัด 

 จากเอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6 ดังกลาวขางตน  รัฐวิสาหกิจทั้งสามแหง  ไมไดรับเงินอุดหนุนจาก

งบประมาณรายจาย  และไมมีการกูยืมประเภทเงินกูระยะยาว การกูยืมอาจจะมีเพียงกูยืมเพื่อใชเปนทุน

หมุนเวียน  เน่ืองจากไมไดเงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจาย 

 จากเอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6  พิจารณาไดวารัฐบาลโดยกระทรวงการคลังรับภาระการคํ้าประกัน

การกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  ประเภทที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  และประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน 

จํากัด  เปนจํานวนสูงมาก  อยางไรก็ตามยังมีภาระหนี้ในสวนท่ีกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันอยูอีกดวย 

 ภาพรวมรัฐวิสาหกิจ  แสดงจํานวนหนี้สินและภาระคํ้าประกันดังนี้ 1 

 หนี้สิน  4,317,291  ลานบาท  ณ 31 ธันวาคม 2543 

 หนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน  ซึ่งหมายถึงรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐหรือหนวยงาน

ธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ  ยอด ณ 31 พฤษภาคม 2544 

 -  หนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกัน  757,308 ลานบาท 

 -  หนี้ที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน  162,961 ลานบาท 

 จากภาพรวมพิจารณาไดวาการกูยืมและภาระการคํ้าประกันมีจํานวนสูงมาก  ซึ่งเปนสาเหตุหนึ่งที่ทํา

ใหรัฐบาลมีนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ     

 
5.3  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืมภายหลังการแปรรูป 
                                            

 เม่ือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  จนรัฐถือหุนไมมากรอยละ 50 หรือเม่ือมีการดําเนินการโดยภาคเอกชน

อยางเต็มรูปแบบ  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกูยืมและการค้ําประกันที่ควรจะตอง 

____________________________________ 
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1 เอกสารประกอบการรับฟงความคิดของประชาชน  ในการแปลงสภาพ  การปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.)  เปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน).  หนา 21. 

พิจารณาคือ การกูยืมโดยการทําสัญญากูยืม  และการกูยืมโดยการออกพันธบัตร  ในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้า

ประกันและไมไดคํ้าประกัน 

 5.3.1   การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม 

 5.3.1.1   รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ 

5.3.1.2   รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังตามมติคณะรัฐมนตรี 

5.3.1.3 รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด 

5.3.2  การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร 

5.3.2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

5.3.2.2 การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 
5.3.1  การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม 

        5.3.1.1  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  มีสถานะเปนนิติบุคคลและมี

อํานาจในการกู ยืมเงินไดแตตองอยูภายใตกรอบที่กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ใหอํานาจไว  เชน  

พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง  (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535  มาตรา 41  บัญญัติเก่ียวกับเร่ืองที่ตองขอความ

เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจึงจะดําเนินการไดคือ เร่ืองการกูยืมเงินเปนจํานวนเกินคราวละส่ีสิบลานบาท  

และการออกพันธบัตรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน  จึงเห็นไดวาหากกูเงินไมเกินคราวละส่ีสิบลานบาท  การ

ไฟฟานครหลวงสามารถดําเนินการไดโดยไมตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  แตอยางไรก็ตาม  เมื่อเปน

เร่ืองที่เก่ียวกับการกูยืมเพื่อนํามาใชลงทุนจัดทําโครงการหรือขยายโครงการ  แมจํานวนเงินจะไมเกินคราวละส่ี

สิบลานบาทก็จะตองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการนโยบายหน้ึของประเทศ  ตามระเบียบการกอหน้ีของ

ประเทศ พ.ศ. 2528  การกูยืมสวนใหญจะกูจากสถาบันการเงิน  เชน  ธนาคารออมสิน  ธนาคารพาณิชย  และ

สถาบันการเงินจากตางประเทศ  ทั้งนี้จะมีสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  และไมคํ้าประกัน 

 (ก)  การทําสัญญากูยืมโดยกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันให  แตสถาบันการเงินให

กูยืมเนื่องจากความเช่ือถือทางดานฐานะการเงิน  หรือสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนองคกร

หนึ่งของรัฐบาล  หากมีปญหาเกิดข้ึนเกี่ยวกับการชําระเงิน  แหลงเงินกูยอมเชื่อมั่นวารัฐบาล

จะตองเขามาดูแล  ตัวอยางการกูยืมของรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ัง ข้ึนตามกฎหมายเฉพาะซ่ึง

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันให  เชน องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยจัดต้ังข้ึนตาม

พระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย พ.ศ. 2497  การสื่อสารแหงประเทศไทย  จัดต้ัง

ข้ึนตามพระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย พ.ศ. 2520  ซึ่งรัฐวิสาหกิจทั้งสองแหง

ดังกลาว  คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันที่ 26 กันยายน 2543  อนุมัติในหลักการใหนํากิจการทั้งหมด

ขององคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  มาจัดต้ังเปน 4 บริษัท  

คือบริษัทรวมทุน (Holding company) บริษัท ทศท. จํากัด  บริษัท กสท. โทรคมนาคม  จํากัด  

และบริษัท กสท.ไปรษณีย จํากัด  โดยใหบริษัทรวมทุนเปนบริษัทแมของ 3 บริษัท ดังกลาว 1 
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 จากเอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 6 รายงานการคลังประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2544  องคการโทรศัพท

แหงประเทศไทย  มีหนี้เงินกูระยะยาว (คางชําระ) ซึ่งเปนเงินกูจากตางประเทศ (ประมาณการ) เปนเงินจํานวน 

34,706.20 ลานบาท  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  มีหนี้เงินกูระยะยาว (คางชําระ) ซึ่งเปนเงินกู

ภายในประเทศ (ประมาณการ) เปนเงินจํานวน 8,300.00 ลานบาท 

 เม่ือมีการแปลงสภาพองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  ไปเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท  จํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  

และมีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย   จนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ  50 

องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการส่ือสารแหงประเทศไทย  ก็จะพนสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจและมี

การดําเนินการโดยเอกชน  ปญหาทางกฎหมายที่จะตองพิจารณามีดังนี้ 

(1)  การเปล่ียนตัวลูกหน้ีจากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชน 

   (2)  การเรียกหลักประกัน  หรือผูคํ้าประกัน 

   (3)  การทําสัญญากูยืมใหม   และกรณีเงินกูยืมยังเบิกไมครบตามสัญญา 

   (4)  การเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน 

 
(1)  การเปลี่ยนตัวลูกหนี้จากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชน 
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 349  บัญญัติวา  เม่ือคูกรณีที่เก่ียวของไดทําสัญญา

เปล่ียนส่ิงซ่ึงเปนสาระสําคัญแหงหน้ี  หน้ีนั้นเปนอันระงับส้ินไปดวยแปลงหน้ีใหมและมาตรา 350 บัญญัติวา  

แปลงหน้ีใหมดวยเปล่ียนตัวลูกหนี้นั้นจะทําเปนสัญญาระหวางเจาหน้ีกับลูกหนี้คนใหม  ก็ได  ดังนั้นเม่ือกิจการ

ของรัฐวิสาหกิจถูกดําเนินการโดยเอกชนภาระหน้ีสินก็จะตองถูกโอนไปเปนของลูกหนี้ใหมดวย  จึงเทากับเปน

การเปล่ียนแปลงสาระสําคัญของสัญญากูยืมคือการเปล่ียนตัวลูกหนี้  กรณีนี้หากเจาหนี้ถือวาการกระทําของ

ลูกหนี้เปนการผิดสัญญากูยืม  และเรียกใหลูกหนี้ชําระหน้ีคืนโดยพลัน  ก็จะกอใหเกิดผลกระทบตอโครงการ

ตางๆ ที่นําเงินจากการกูยืมมาดําเนินการ 

 

_______________________________ 
1 “แผนการดําเนินงานแปรรูปรัฐวิสาหกิจป 44”  ขาวกระทรวงการคลัง  ฉบับที่ 111/2543  วันที่ 20 

ธันวาคม 2543  ใน http:// www.mof.go.th/repcgh.htm 
(2)   การเรียกหลักประกัน  หรือผูค้ําประกัน 
การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  หากเจาหนี้เรียกรองใหลูกหนี้หาหลักประกัน  

หรือผูคํ้าประกันเพื่อใหความม่ันใจตอเจาหนี้  กระทรวงการคลังควรจะชวยเหลือดวยการค้ําประกันการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจซ่ึงเปนหนี้เดิมกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพ  เพราะการกูยืมเพื่อการลงทุนจัดทําโครงการซึ่งบาง

โครงการก็มาจากนโยบายของรัฐบาล 

 
(3)  การทําสัญญากูยืมใหม  และกรณีเงินกูยืมยังเบิกไมครบตามสัญญา 
เม่ือมีการแปลงสภาพไปเปนรัฐวิสาหกิจรูปแบบบริษัท  หรือบริษัทมหาชน จํากัด มีประเด็นที่ควรที่

พิจารณาเกี่ยวกับสัญญากูยืมและการเบิกเงินกูยังไมครบตามสัญญาดังตอไปนี้ 

(3.1)  กรณีมีการแปลงสภาพแตยังคงสถานะ  เปนรัฐวิสาหกิจ 
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(3.2)  กรณีมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 

 
(3.1) กรณีมีการแปลงสภาพแตยังคงสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจที่จะมีการแปลงสภาพในรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน  จํากัด   เชน

องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  ดังกลาวขางตนหากมีการแปลงสภาพไป

แลว  แตยังคงสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ เร่ืองที่ควรนํามาพิจารณาคือการมีผลใชบังคับในสัญญากูยืมเพราะแมจะ

เปนรัฐวิสาหกิจเชนเดิมแตสถานะความเปนนิติบุคคลตางจากเดิมที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน แตเม่ือมี

การแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัดจะมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมาย

แพงและพาณิชย  หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน จํากัด พ.ศ. 2535  ซึ่งเปนกฎหมายเอกชนมีสิทธิหนาที่

เชนเดียวกับบริษัทเอกชน  เจาหน้ีอาจเรียกใหมีการทําสัญญากูยืมใหม  หรืออาจจะบอกเลิกสัญญากูยืมเดิม  

หากลูกหนี้ไมอาจหาหลักประกันหรือผูคํ้าประกันมาคํ้าประกันหนี้เดิมได  ซึ่งก็จะมีผลกระทบตอการกูยืมกรณีที่

ยังเบิกเงินไมครบตามสัญญากูยืม 

 
(3.2) กรณีมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากรอยละ 50 

เม่ือมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจของบริษัท 

จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  จะหมดไปแตหนี้เดิมยังคงตองมีความผูกพันกันอยูระหวางเจาหนี้และลูกหน้ี

เดิม  เมื่อมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้  ไปเปนเอกชนโดยไมไดรับความยินยอมจากเจาหนี้ใหมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้ใน

สัญญากูยืมฉบับเดิม  และหากเกิดกรณีที่วงเงินกูยืมยังเบิกไมครบ  รัฐบาลจะตองหาวิธีการชวยเหเพ่ือใหกิจการ

ที่ถูกโอนไปเปนของเอกชนยังสามารถดําเนินการไดตอไป 

(ข)  การทําสัญญากูยืมโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  การกูยืมประเภทท่ี

กระทรวงการคลังตองคํ้าประกันให  เน่ืองจากเปนการลงทุนที่ตองใชเงินลงทุนสูงมากและเปนการกูยืมจากแหลง

ตางประเทศ  เจาหนี้จะใหความเช่ือม่ันหากลูกหนี้มีผูคํ้าประกันที่มีฐานะทางการเงินดี  ประกอบกับการคํ้า

ประกันโดยกระทรวงการคลัง  จะไดรับเงื่อนไขที่ผอนปรนเพราะเปนความชวยเหลือระหวางประเทศ 

การแปลงสภาพของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  ไปเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน  

จํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  แมวาพระราชบัญญัติฉบับนี้จะมิไดมีวัตถุประสงคใน

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยตรง  แตเม่ือมีการแปลงสภาพไปเปนรัฐวิสาหกิจ  ประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัท

มหาชน จํากัด  ทุนของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ ก็จะตองแปลงเปนทุนเรือนหุน  เพื่อเตรียมขายใหกับประชาชน  หรือเขา

กระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยตอไป  ดังนั้นหากมีการขายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอย

ละ 50  สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป   กิจการจะถูกดําเนินงานโดยเอกชน 

 เก่ียวกับภาระหน้ีสินและการค้ําประกันกูยืมของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการเมื่อมีการแปลงสภาพเปน

รัฐวิสาหกิจบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ในวันที่จดทะเบียนหุนสวนบริษัทหรือบริษัทมหาชน  จํากัด  

ใหบรรดากิจการ  สิทธิ  หนี้ความรับผิด  และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเปนของ

บริษัทหรือเปนของกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี  และกรณีที่มีการโอนหุนเดิมของรัฐวิสาหกิจท่ีมีการแปลง

สภาพ  ไปเปนหนี้ของบริษัท  โดยหน้ีนั้นกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลว  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

ตอไป  แตอาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมการคํ้าประกันก็ได  เวนแตจะมีการตกลงกับเจาหน้ีใหลดหรือปลดเปล้ือง

ภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24 วรรค 1 และ 2) 

DPU



 เม่ือบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  หมดสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  มีการดําเนินการโดย

เอกชน  มีการเปล่ียนตัวลูกหน้ี  แตผูคํ้าประกันคือกระทรวงการคลังยังคงตองรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันตอไป

แมจะใหกระทรวงการคลังสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมไดแตก็อาจจะไมคุมกับภาระท่ีแบกรับไว  และยังมี

ปญหาที่ควรพิจารณากรณียังเบิกเงินไมครบตามสัญญากูยืม  เม่ือมีการดําเนินงานโดยเอกชนแลว  จะตองทํา

สัญญากูยืมใหมหรือไมหากมีการทําสัญญากูยืมใหม  หนี้ที่เกิดขึ้นจะถือเปนหน้ีตามสัญญากูยืมฉบับเดิมหรือ

ฉบับใหมเพราะหากถือวาเปนหนี้ตามสัญญากูยืมฉบับใหม  กระทรวงการคลังก็ไมตองคํ้าประกันการกูยืม  ภาระ

คํ้าประกันก็คงมีเฉพาะสัญญากูยืมที่รัฐวิสาหกิจทําไวแตเดิม 

 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลที่ไดมีการแปลงสภาพเปนบริษัทมหาชน  จํากัด  ตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ไดแกการปโตรเลียมแหงประเทศไทยจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติ

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2521  แปลงสภาพเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศไทย จํากัด 

(มหาชน)  จดทะเบียนจัดต้ังขึ้นเม่ือวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2544  โดยรับโอนกิจการ  สิทธิ  หนี้ความรับผิด  

สินทรัพย  และพนักงานทั้งหมดจากการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  มีทุนจดทะเบียนเร่ิมแรก  20,000 ลานบาท  

แบงเปนหุนสามัญจํานวน 2,000 ลานหุน  มูลคาหุนละ 10 บาท  โดยมีกระทรวงการคลังเปนผูถือหุนแตเพียงผู

เดียว  มีทรัพยสินรวม  ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2544  รวม 263,055.35 ลานบาท  หนี้สินระยะยาว  ผลขาดทุนเกิน

เงินลงทุน  และหนี้สินอื่น ณ. วันที่ 31 ธันวาคม 2543  ที่จะโอนไปยังบริษัทการปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) 

จํานวน 127,540 ลานบาท1 

 เอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6 รายงานการคลังประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2544  รายงาน

ภาระคํ้าประกันที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืมของการปโตรเลียมแหงประเทศไทยในวงเงิน

จํานวน 42,219,480,000  บาท  และเปนวงเงินที่ไดเบิกจากเจาหนี้ไปหมดแลว 

 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับภาระการคํ้าประกันการกูยืมเดิมกอนที่จะมีการแปลงสภาพ

ไปเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชน จํากัด  ที่ควรพิจารณา  มีดังตอไปนี้ 

(1) ภาระความผูกพันในฐานะผูคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 
(2) อํานาจการค้ําประกันเมื่อรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 

(3)การคํ้าประกันหนี้เดิมภายหลังที่รัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 และความยินยอม

ของเจาหนี้ในการเปล่ียนตัวลูกหนี้ 
(1) ภาระความผูกพันในฐานะผูคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 

เมื่อมีการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  ไปเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศ

ไทย จํากัด (มหาชน) แลว  หนี้สินทั้งหมดของ ปตท. จะถูกโอนไปยัง บมจ. ปตท.  โดย

กระทรวงการคลังยังคงรับภาระการคํ้าประกัน  (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 

24)  เกี่ยวกับเร่ืองนี้มีความเห็นวาจํานวนหนี้ที่กระทรวงการคลังรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันมี

จํานวนสูงมาก  หากใน 

 

_________________________________ 

DPU



1เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.) เปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน).  วันที่ 8 กันยายน 2544,  หนา 60. 

อนาคต  บริษัทใหมไมสามารถชําระหนี้ไดก็จะตกเปนภาระของกระทรวงการคลัง  ในการชําระหนี้

แทน  ดังนั้นจึงควรวางหลักเกณฑการจัดสรรเงินที่ไดจากการประกอบการ  เพื่อนํามาชําระการ

กูยืมเดิม  เพื่อกระทรวงการคลังหลุดพนจากการค้ําประกัน 

 
(2) อํานาจการคํ้าประกันเมื่อรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 
เมื่อมีการกระจายหุนในรัฐวิสาหกิจหรือ บมจ.ปตท.จนรัฐบาลถือหุนนอยกวารอยละ 

70  อํานาจของกระทรวงการคลังในการคํ้าประกันการกูยืมจะหมดไป (ตามพระราชบัญญัติ

กําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน  พ.ศ. 2510  แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  

มาตรา 4)  มีประเด็นที่ควรพิจารณาคือ  ความเหมาะสมที่กระทรวงการคลังที่จะรับภาระคํ้า

ประกันหนี้ที่เกิดข้ึนในระหวางที่ บมจ. ปตท. ยังคงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ  เพราะนโยบายในการ

กระจายหุนในตลาดหลักทรัพยเพื่อใหเอกชนเขามาดําเนินงาน  และเพื่อลดภาระการคํ้าประกัน  

แตหากในระหวางที่รัฐบาลยังคงถือหุนมากกวารอยละ 50  มีการกูยืมเพิ่มข้ึนอีก  และมีการรอง

ขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  รัฐบาลตองวางแนวทางชวยเหลือทางดานรับภาระการ

คํ้าประกันและแนวทางที่จะไมใหมีภาระการคํ้าประกันมากเกินความจําเปน 

 
(3)  การคํ้าประกันหนี้เดิมภายหลังท่ีรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 และ

ความยินยอมในการเปลี่ยนตัวลูกหน้ี 
เม่ือมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนในบมจ. ปตท. ไมมากกวารอยละ 50 สถานะ

ความเปนรัฐวิสาหกิจจะหมดไป  แมหนี้เดิมจะมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูก็ตามแตมีการ

เปล่ียนตัวลูกหนี้จากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชน  ดังนั้นจึงมีประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาคือ 

(3.1)   ความยินยอมในการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ 

     (3.2)   การทําสัญญากูยืมใหม 

  (3.3)   การลดภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 

 
     (3.1)  ความยินยอมในการเปลี่ยนตัวลูกหน้ี 

   การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม  ถือการเปล่ียนตัวลูกหนี้  เปนการเปล่ียนแปลง

สาระสําคัญของสัญญา (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 349 และมาตรา 350)  การ

แปรรูป บมจ. ปตท. จากรัฐวิสาหกิจไปสูการดําเนินงานโดยภาคเอกชน  หากหนี้เดิมกอนการแปร

รูปยังชําระไมเสร็จส้ิน  แต บมจ. ปตท. พนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  จะตองมีการเปลี่ยนตัว
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ลูกหนี้  ดังนั้น  ปญหาที่ควรพิจาณาคือ ความยินยอมในการซึ่งจะตองมีการเจรจาระหวางเจาหนี้  

ลูกหนี้เดิม (บมจ.ปตท.) ลูกหนี้ใหมและผูคํ้าประกันคือกระทรวงการคลัง 

 
(3.2)   การทําสัญญากูยืมใหม 
กรณีมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ใหม  เปนเอกชนท่ีจะตองรับภาระแทนรัฐวิสาหกิจหรือ 

บมจ.ปตท. ลูกหนี้หากมีการเปลี่ยนสัญญาหรือเจาหนี้ไมยินยอมใหมีการเปล่ียนสัญญาโดยเรียก

ใหลูกหนี้ชําระหนี้โดยพลันก็จะกอใหเกิดผลกระทบตอการดําเนินงานของ บมจ. ปตท. 
 

(3.3)   การลดภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24  บัญญัติใหหนี้ที่โอนไปเปนของ

บริษัทจํากัด    หรือบริษัทมหาชน จํากัด  หากกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู เดิม  ก็ให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปแตกรณีที่บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด เชน บมจ. ปตท. 

พนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจไปแลว  ก็ควรมีการพิจารณาลดภาระการคํ้าประกันลงหรืออาจจะ

กําหนดใหภาระการคํ้าประกันส้ินสุดลงเม่ือ บมจ. ปตท. พนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจซ่ึงใน

ระหวางที่ยังคงสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  ควรกําหนดแนวทางใหมีการชําระหนี้คืนไดเร็วกวาที่

กําหนดไวในสัญญากูยืม 

 
5.3.1.2  รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี   

 รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดต้ังโดยมติคณะรัฐมนตรี  หรือตามนโยบายของรัฐบาลไมมีสถานะเปนนิติ

บุคคล  การกูยืมเงินเพื่อใชในการลงทุนจะตองดําเนินการโดยกระทรวงเจาสังกัด  มีการเสนอแผนงานลงทุนให

คณะกรรมการบริหารสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอน  และตองไดรับความเห็นชอบ

จากรัฐมนตรีและผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  และหากเปนการกูยืมเงินเกินกวาหาลานบาทก็จะตองไดรับ

อนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย  (พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 ตรี)  รัฐวิสาหกิจ

ประเภทน้ี  ไดแก  องคการสุรา  โรงงานยาสูบ  โรงงานไพ 

 การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดังกลาวขางตนใหเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  หรือ

บริษัทมหาชน จํากัด  จะตองดําเนินการโดยพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  

เชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเฉพาะมีสถานะเปน

นิติบุคคล  ปญหาที่จะเกิดข้ึนจากการเปล่ียนสภาพซ่ึงเดิมเปนรัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติ

บุคคล  กลายเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ที่มีสถานะเปนนิติ

บุคคล  คือหนี้ตามสัญญาเงินกู  ที่รัฐวิสาหกิจกูยืมโดยกระทรวงเจาสังกัดเปนผูกูยืมให  แตเมื่อมี

การเปลี่ยนตัวลูกหนี้  โดยการแปลงสภาพตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ความ

มั่นใจและความเช่ือถือในตัวลูกหนี้อาจจะเปลี่ยนไป  เจาหนี้หรือแหลงกูยืมอาจเรียกรองใหมีการ
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คํ้าประกันกูยืม  ซึ่งเดิมอาจจะไมตองมีการค้ําประกัน  ในกรณีเชนนี้จะกอใหเกิดปญหากับรัฐบาล

ในการพิจารณาใหความชวยเหลือการคํ้าประกันการกูยืม 

 
     5.3.1.3  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  
ที่จัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน จํากัด  

พ.ศ.2535  รัฐวิสาหกิจทั้งสองประเภทมีทุนเปนเรือนหุน  แตมีความแตกตางกันคือรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท 

จํากัด  ไมสามารถเสนอขายหุนตอประชาชนทั่วไปไดแตรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชน จํากัด  สามารถเสนอ

ขายหุนตอประชาชนได โดยวิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  ผูถือหุนมีความรับผิดชอบไม

เกินจํานวนเงินคาหุนที่ตองชําระและไดระบุความประสงคไวในหนังสือบริคณหสนธิ (พระราชบัญญัติบริษัท

มหาชน จํากัด  พ.ศ. 2535 มาตรา 15)    เม่ือมีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐ  ถือหุนนอยกวารอยละ 70 

อํานาจของกระทรวงการคลังในการคํ้าประกันการกูยืมจะหมดไป (ตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ

กระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510  แกไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  มาตรา 4)  แต

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มิไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการส้ินสุดภาระคํ้าประกันในหน้ีเดิมของ

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกูยืมโดยการทํา

สัญญากูยืมจะเกิดขึ้นเม่ือรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนในรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ไมมากกวารอยละ 50  ทําใหพนสภาพ

ความเปนรัฐวิสาหกิจ  แตความผูกพันในฐานะผูคํ้าประกันยังคงมีตอไป  กรณีที่เอกชนผูดําเนินงานไมสามารถ

ชําระหน้ีไดกระทรวงการคลังจะตองชําระหน้ีแทนการชําระเงินกูหากเปนชวงเวลาที่อัตราการแลกเปล่ียนเงินตรา

สูงก็จะกระทบกับภาวะเศรษฐกิจของประเทศและขอที่ควรพิจารณาอีกประการหน่ึงคือการทําสัญญากู  ที่

รัฐวิสาหกิจ  ดําเนินการโดยกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  เม่ือมีการขายหุนจนพนสภาพจากการเปน

รัฐวิสาหกิจ  และเจาหนี้เรียกรองใหมีการหาหลักประกัน  หรือผูคํ้าประกันหรือเรียกชําระหน้ีตามสัญญากูยืมคืน

ทันที  จากสาเหตุการเปล่ียนแปลงตัวลูกหน้ี  รัฐบาลจะมีแนวทางใดในการแกไขปญหา  ทั้งนี้ พระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24  วรรค 2 บัญญัติวา  “หนี้เดิมที่โอนไปเปนของบริษัทที่จัดต้ังใหม  หากเปนหนี้

กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูเดิม  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป  แตอาจจะเรียกคาธรรมเนียมการค้ํา

ประกันก็ได”   จากบทบัญญัติดังกลาวไมไดกลาวถึงหนี้ที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันมาแตเดิม  หาก

รัฐบาลแกไขปญหาดังกลาวขางตนดวยวิธีการคํ้าประกันหน้ีเดิมให  ก็ควรจะตองมีการเรียกคาธรรมเนียมในการ

คํ้าประกันเพื่อมิใหถือเปนการเลือกปฎิบัติระหวางเอกชนที่ดําเนินกิจการประเภทเดียวกับรัฐวิสาหกิจดังกลาวแต

ในขณะเดียวกันก็จะตองมีการควบคุมใหมีการชําระหน้ีที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันในระยะเวลาท่ีไมมาก

จนเกินไป 

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ที่อยูในระหวางการกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทย  เชน บริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจกลุมท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี

มติ  ใหมีการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนจนพนจากการเปนรัฐวิสาหกิจเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ  และคุณภาพการ

ใหบริการ  สงเสริมใหมีการแขงขันและการจัดการในเชิงธุรกิจและลดบทบาทของรัฐลงเนื่องจากเอกชนสามารถ

ดําเนินการไดดีแลว  ซึ่งตอไปจะดําเนินการลดสัดสวนการถือหุนของรัฐใหตํ่ากวารอยละ 51 ของหุนที่เรียกชําระ

แลว  เพื่อใหพนจากสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ1   การกูยืมของบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) สวนที่

กระทรวงการคลังคํ้าประกัน ณ วันที่ 31 มกราคม 2543  วงเงิน 8,000,000,000 ลานบาท  เงินที่เบิกและคาง
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ชําระจํานวน 3,749,254,603 ลานบาท 2   จะเห็นวาความผูกพันระหวางกระทรวงการคลังในฐานะผูคํ้าประกัน

กับลูกหน้ีคือบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) จะตองดําเนินไปอีกเปนระยะเวลานาน  และหากมีการกูยืมใน

ระหวางที่รัฐบาลถือหุนนอยกวารอยละ 70 อํานาจการคํ้าประกันโดยกระทรวงการคลังจะหมดไป (ตาม

พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519 

มาตรา 4)  แตสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจยังคงอยู  ดังนั้นหากมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันการ

กูยืม  และหากมีการคํ้าประกันให  ก็ควรจะเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน 

ในป 2544  บริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน)  ไดกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศโดย

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  เปนวงเงิน 48,526.71 ลานบาท3  ปญหาท่ีควรพิจารณาคือหากชวงระยะเวลา

ที่มีการผอนชําระ  รัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 ทําใหบริษัทการบินไทยจํากัด (มหาชน) พนสถานะความ

เปนรัฐวิสาหกิจ  หากมีการรองขอใหรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันรับภาระค้ําประกันหนี้ในสวนนี้  

รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจะมีแนวทางการชวยเหลือประการใด  ซึ่งผูเขียนมีความเห็นวาการกูยืมดังกลาวเพ่ือ

นํามาใชในการลงทุนและบางโครงการก็มา 

 

___________________________________ 
1มติคณะรัฐมนตรี  เม่ือวันที่ 1 เมษายน 2540  เห็นชอบตามรายงานการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนใน

รัฐวิสาหกิจ.  จัดทําโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ,  ใน http 

:// www.mof.go.th/repcgh.htm 
2ที่มา  : กรมบัญชีกลาง  กระทรวงการคลัง 
3ที่มา : สํานักบริหารหนี้สาธารณะ  กระทรวงการคลัง 

จากนโยบายของรัฐบาล  ดังนั้นจึงสมควรคํ้าประกันการกูยืมแตจะตองเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน  หาก

รัฐบาลไมใหการชวยเหลือ  เจาหน้ีอาจเรียกใหชําระหน้ีโดยพลัน  ซึ่งจะสงผลกระทบตอภาวะทางการเงิน  การ

ดําเนินงานตางๆ อาจจะหยุดชะงักลง  และยังกอใหเกิดความไมม่ันใจตอผูถือหุนในความม่ันคงของบริษัทฯ  และ

การไดรับผลประโยชนตางๆ 

 
5.3.2 การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร 
การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร  รัฐวิสาหกิจสามารถออกพันธบัตรไดเองตามที่มีกฎหมายจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจไดใหอํานาจไว  สําหรับการคํ้าประกันการออกพันธบัตร  มีวิธีดําเนินการเชนเดียวกับการกูยืมโดยทํา

สัญญากู  กลาวคือ  มีทั้งกรณีที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน  และไมไดคํ้าประกัน  ปญหาที่ควรพิจารณาเม่ือ

รัฐวิสาหกิจมีการแปรรูปจนพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจคือ การวงแนวทางในเร่ืองภาระความรับผิดชอบใน

การออกพันธบัตรในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน  และไมคํ้าประกัน 

5.3.2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

5.3.2.2 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 

5.3.2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  จะเปนการออกพันธบัตรจําหนาย

ในประเทศ  และตางประเทศ  ผูซื้อพันธบัตรสวนใหญจะเปนสถาบันการเงินและองคกรตาง ๆ  แตเม่ือมีการแปร

รูปเปนการดําเนินกิจการโดยเอกชนแลว  แตพันธบัตรที่ไดจําหนายไปแลว  ยังไมครบกําหนดไถถอน  
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กระทรวงการคลังยังคงตองรับภาระคํ้าประกันตอไป  และอายุการไถถอนพันธบัตร จะมีระยะเวลานานเชน 5 ป 8 

ป หรือ 10 ป  นอกจากนี้ในสัญญาแตงต้ังผูจัดการจําหนายและประกันการจําหนายพันธบัตร  ระหวาง

รัฐวิสาหกิจ  กับผูจัดการจําหนาย  ไดวางเง่ือนไขการไถถอนพันธบัตร  จะตองเปนการไถถอนคร้ังเดียวตาม

จํานวนที่ออก  และไมมีการไถถอนกอนครบกําหนด  เชน  การออกพันธบัตร  ของการทางพิเศษแหงประเทศไทย  

คร้ังที่ 12 พ.ศ. 2543  กระทรวงการคลังเปนผูคํ้าประกันเงินตนและดอกเบ้ีย  กําหนดระยะเวลาไถถอน 9 ป  นับ

แตวันออกพันธบัตรเปนการไถถอนคร้ังเดียวเต็มจํานวนที่ออก  และไมมีการไถถอนกอนครบกําหนด1  การที่มี

เง่ือนไขใหไถถอนไดคร้ังเดียวและหามไถถอนกอนกําหนดทําใหกระทรวงการคลังตองรับภาระในฐานะผูคํ้า 

 

_______________________________ 
1เอกสารอัดสําเนา  “สัญญาแตงต้ังผูจัดการจําหนายและประกันการจําหนายพันธบัตรการทาง

พิเศษแหงประเทศไทย พ.ศ. 2543  คร้ังที่ 12”.  12 พฤษภาคม 2543,  หนา 2. 

ประกันตอไป  หากมีการไถถอนครบกําหนดก็จะตองประสบปญหาการชําระเบี้ยปรับในฐานผิดสัญญา 

 

5.3.2.2  การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดค้ําประกัน  จะเปนการจําหนาย

พันธบัตรเพ่ือเปนการระดมทุนภายในประเทศ  โดยจําหนายใหแกสถาบันการเงิน  และประชาชนทั่วไป  แม

กระทรวงการคลังจะไมไดคํ้าประกันการออกพันธบัตร  แตก็สามารถจําหนายไดเพราะความเช่ือถือในฐานะ

การเงิน  สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจซ่ึงเปนองคกรหน่ึงของรัฐท่ีจะตองควบคุมดูแลแตเม่ือมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ  โดยวิธีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐ  ถือหุนไมมากกวารอยละ 50  สถานะความเปน

รัฐวิสาหกิจจะหมดไปจะเกิดปญหาเก่ียวกับพันธบัตรที่ไดจําหนายออกไปแลวนั้น  สถาบันการเงินหรือประชาชน

อาจเกิดความไมม่ันใจในความม่ันคงของเอกชนท่ีดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจ  หากมีการเรียกรองใหเอกชนหา

หลักประกัน  ผูคํ้าประกันหรือมีการขายคืนพันธบัตร  กอนครบกําหนดไถถอนรัฐบาลจะเขามาดูแลไดมากนอย

เพียงใด  หากรัฐบาลเขามาชวยเหลือในการคํ้าประกันใหก็จะกอใหเกิดความไมเทาเทียมกันตอเอกชนผูประกอบ

กิจการประเภทเดียวกัน  แตหากไมใหความชวยเหลือ  ก็จะกอใหเกิดผลกระทบตอสถาบันการเงิน  และ

ประชาชนที่ซื้อพันธบัตรสําหรับกรณีขายคืนพันธบัตรกอนครบกําหนดไถถอน   หากมีผูขายคืนมากราย  เอกชนที่

เพ่ิงเขารับดําเนินกิจการ  อาจจะไมมีความสามารถเพียงพอในการรับซื้อคืนพันธบัตร 

 ในป พ.ศ. 2539 มีรัฐวิสาหกิจที่กูยืมโดยการออกพันธบัตร เพื่อทดแทนเงินกูตางประเทศ  ซึ่ง

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  เชนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ออกพันธบัตรวงเงิน 3,000,000 ลาน

บาท  อัตราดอกเบ้ียรอยละ 9.20 ตอไป  ระยะเวลาไถถอน 10 ป 1  ดังนั้นจึงครบกําหนดไถถอนในป 2549 หากมี

การขายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจจะหมดไปในระหวางที่ยังไมครบ

ระยะเวลาไถถอน  และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยรองขอใหรัฐบาลโดยกระทรวงการคลัง  รับภาระคํ้า

ประกันพันธบัตรในสวนน้ี  รัฐบาลจะมีแนวทางหรือวิธีการใดที่จะชวยเหลือหากรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังไม

คํ้าประกันใหก็จะกอใหเกิดความเดือดรอนแกสถาบันการเงินและประชาชน  ภายในประเทศที่ซื้อพันธบัตร

เน่ืองจากความไมเช่ือถือเอกชนผูรับดําเนินการตอไป  การคํ้าประกันจึงเปนส่ิงจําเปนที่จะอใหเกิดความม่ันใจตอ

ผูซื้อพันธบัตร  แตในขณะเดียวกันหากมีการคํ้าประกันรัฐวิสาหกิจในกรณีเดียวกันนี้มากรายผลเสียจะเกิดตอผู

คํ้าประกันคือ กระทรวงการคลัง เชนเดียวกัน 
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______________________________ 
1ที่มา : กรมบัญชีกลาง  กระทรวงการคลัง ใน  http : // www.mof.go.th. 

5.4  บทสรุปประเด็นปญหาการกูยืมและการคํ้าประกัน 
   

 รัฐวิสาหกิจสามารถกูยืมเงินจากแหลงตางๆ ไดทั้งจากภายในประเทศและตางประเทศ  ซึ่งในการกูยืม

ดังกลาว จะมีสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  สําหรับวิธีการกูยืมสามารถดําเนินการได

หลายวิธี แตวิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษาปญหาและวิธีกูยืม 2 วิธี คือ 

1.  การกูยืมโดยการทําสัญญากูยืม 

   2.  การกูยืมโดยการออกพันธบัตร 

การกูยืมท้ัง 2 วิธี  มีปญหาท่ีควรพิจารณาเม่ือรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนลูกหน้ีไดมีการแปลงสภาพเปน

บริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  และรวมถึงรัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด 

หรือบริษัทมหาชน จํากัด  มาแตเดิม  กลาวคือเม่ือมีการขายหุนของรัฐวิสาหกิจใหแกสาธารณชน  องคกรธุรกิจ

ตางๆ โดยการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  จนกระทั่งรัฐบาลถือหุนในรัฐวิสาหกิจน้ันๆ ไม

มากกวารอยละ 50 ทําใหสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป  หนี้สินตางๆ ที่ไดกูยืมมากอนที่จะมีการแปรรูปจะ

กอใหเกิดปญหาทางกฎหมาย  โดยจะแบงประเด็นปญหา ดังตอไปนี้ 

  
 5.4.1  การกูยืมโดยทําสัญญากูยืมและการคํ้าประกันของรัฐวิสาหกิจประเภทที่มีกฎหมาย
จัดตั้งเฉพาะ 
 รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะและมีสถานะเปนนิติบุคคลเม่ือมีการแปลงสภาพทุน

ใหเปนทุนเรือนหุนและมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน  จํากัด   ตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ในสวนของหน้ีเดิมท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูนั้น  ให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปแตอาจเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกันได (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ.2542 มาตรา 24)  ปญหาทางกฎหมายที่จะตองพิจารณาคือ 

(1)  การคํ้าประกันหนี้เดิมเม่ือมีการแปลงสภาพ 

   (2)  การคํ้าประกันหนี้เดิม เม่ือรัฐวิสาหกิจแปรรูปแลว 

(3)  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 
  (1)  การคํ้าประกันหนี้เดิมเม่ือมีการแปลงสภาพ 

รัฐวิสาหกิจที่ถูกแปลงสภาพ  ไปเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  

การคํ้าประกันหนี้เดิมยังคงมีอยูแตมีประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาคือ 

      (1.1)  การส้ินสุดภาระผูกพันการคํ้าประกัน 

        (1.2) เม่ือรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 อํานาจการค้ําประกันจะส้ินสุดลง   ซ่ึงพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ยังไมมีบทบัญญัติเก่ียวกับอํานาจการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  ในสวนของ

รัฐวิสาหกิจท่ีมีการขายหุนจนรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 
     (2)  การคํ้าประกันหนี้เดิม  เม่ือรัฐวิสาหกิจแปรรูปแลว 
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(2.1) เจาหนี้จะยินยอมใหมีการเปล่ียนตัวลูกหน้ีจากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชนหรือไม 

              (2.2)  หากมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้  จะตองมีการทําสัญญาใหมหรือไม  และหากวงเงินกูยืมยังเบิก

ไมครบตามสัญญา  ผูที่จะเบิกเงินงวดตอไปจะโดยรัฐวิสาหกิจเดิม  หรือเอกชนที่เขามารับดําเนินกิจการ 

(2.3) แนวทางในการลดภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 

-  หาผูคํ้าประกันรวม 

-  หาหลักทรัพย หรือหลักประกันใหม 

    -  เรียกคาธรรมเนียมการคํ้าประกัน 

 
(3)  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดค้ําประกัน 

(3.1) เม่ือมีการแปลงสภาพไปเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  เจาหนี้

อาจไม เชื่ อมั่นในสถานะทางการเงินของบริษัทใหม   ดังนั้น จึงอาจจะมีการรองขอให

กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกันหนี้เดิม 
(3.2) เม่ือสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป  ภาระการคํ้าประกันควรส้ินสุดตามไปดวย

หรือไม  หรือจะตองมีการเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน 
 5.4.2 การกูยืมโดยทําสัญญากูยืมของรัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีหรือ
โดยนโยบายพิเศษของรัฐบาล 

 รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี  หรือโดยนโยบายพิเศษของรัฐบาลไม

มีสถานะเปนนิติบุคคล  การกูยืมเงินจะดําเนินการผานทางกระทรวงเจาสังกัด  ดังนั้นหากมีการ

แปลงสภาพเปนบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2542 ประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาคือ 

 (1) สัญญากูยืมเดิมที่ทําโดยกระทรวงเจาสังกัด เมื่อมีการแปลงสภาพไปเปนรัฐวิสาหกิจ

ประเภทบริษัทแลว  จะตอมีการทําสัญญากูยืมกันใหมหรือไมและหากเจาหนี้ไมยินยอมใหมีการ

เปล่ียนตัวลูกหนี้  ซึ่งถือเปนสาระสําคัญของสัญญา  โดยถือวาการเปล่ียนตัวลูกหนี้เปนการผิด

สัญญากูยืมและเรียกใหมีการชําระหนี้โดยพลัน  รัฐบาลจะมีแนวทางใดในการแกไขปญหา 

 (2) หากมีการกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันให  และตอมาเจาหนี้

เรียกรองใหลูกหนี้หาหลักทรัพยประกันหรือผูคํ้าประกัน  กระทรวงการคลังจะเขามารับภาระไดมาก

นอยเพียงใด 

 
5.4.3  การกูยืมและการคํ้าประกันของรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด หรือ

บริษัทมหาชนจํากัด 
(1)   การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  เชน บริษัทการบินไทย 

จํากัด (มหาชน) การกูยืมเพื่อใชในการลงทุนสูงดังนั้นโดยสวนใหญแลวจะเปนการกูยืมจาก
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ตางประเทศ  และกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  ซึ่งอํานาจการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังจะ

อยูภายใตพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510  แกไข

เพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  มาตรา 4  ซึ่งบัญญัติใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด ไดเมื่อรัฐถือหุนรอยละ 70  และตามพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการคํ้าประกันหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท 

จํากัด หรือบริษัทมหาชน จํากัด   ปญหาคือการส้ินสุดภาระคํ้าประกันและการค้ําประกันภายหลังที่

เอกชนเขาดําเนินการแลวหากมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป 

(2)  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

การกูยืมของรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  หากมีความ

จําเปนตองใชเงินในจํานวนไมสูงมากนัก  จะกูจากแหลงกูยืมภายในประเทศและบางกรณี

กระทรวงการคลังก็ไมไดคํ้าประกันให  ดังนั้นเมื่อรัฐถือหุนในบริษัทฯ ไมมากกวารอยละ  50  

สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป  และหากเจาหนี้เรียกรองใหลูกหนี้คือรัฐวิสาหกิจ  หรือเอกชน

ที่เขารับดําเนินการแทน  หาหลักประกันหรือผูคํ้าประกันหรือมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้า

ประกันหากกระทรวงการคลังคํ้าประกันใหก็จะเปนการเลือกปฏิบัติในระหวางเอกชนที่ดําเนิน

กิจการอยางเดียวกันเพราะนโยบายของรัฐคือ  ใหมีการแขงขันอยางเสรี 
5.4.4  การกูยืมโดยการออกพันธบัตร 
(1)  การออกพันธบัตร  โดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  เมื่อมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมี

การบริหารงานโดยเอกชนแลว  แตพันธบัตรที่จําหนายยังไมครบกําหนดไถถอน  กระทรวงการคลัง

ยังคงตองรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันตอไปและอายุการไถถอนพันธบัตรสวนใหญจะมีระยะ

เวลานาน เชน 5 ป 8 ป หรือ 10 ป  ดังนั้นหากกระทรวงการคลังจะแกไขปญหาเพื่อไมตองมีภาระ

ผูกพันในระยะยาว  โดยการไถถอนพันธบัตรกอนครบกําหนดก็จะตองประสบปญหาการชําระเบ้ีย

ปรับ  และขอกําหนดโดยทั่วไปจะหามการไถถอนคืนกอนครบกําหนด 

(2)  การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  จะเปนการระดมทุน

ภายในประเทศ  การจําหนายบัตรจะจําหนายใหแกสถาบันการเงินและประชาชนท่ัวไป   แม

กระทรวงการคลังจะไมไดคํ้าประกันแตก็สามารถจําหนายไดเนื่องจากความเช่ือถือในฐานะการเงิน  

และสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจซึ่งรัฐบาลจะตองเขามาควบคุมดูแล  แตหากมีการแปรรูป

จนกระทั่งพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  ประชาชนและสถาบันการเงินที่มีพันธบัตรอยูในความ

ครอบครองอาจไมมั่นใจในความมั่นคงของเอกชนที่ดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจ  อาจมีการเรียกรอง

ใหเอกชนหาหลักประกันมาคํ้าประกันพันธบัตร หรือขายคืนพันธบัตร 
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บทที่ 6 
  บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
 รัฐวิสาหกิจเปนองคกรภาคหนึ่งของรัฐบาล  นโยบายการจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินกิจการ

ประเภทที่ตองมีการดําเนินที่คลองตัวเหมือนภาคเอกชน  ซึ่งหนวยงานราชการไมสามารถ

ดําเนินการได  เพราะติดขัดทางดานระเบียบ  กฎเกณฑตาง ๆ  กิจการที่รัฐวิสาหกิจประกอบการ  

เชน การบริการสาธารณะ   ดานสาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  ที่รัฐบาลจําเปนตองเขามา

ควบคุมในการกําหนดอัตราราคาสินคาและบริการ  นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจยังประกอบกิจการ

ประเภทที่หารายไดใหรัฐบาล  เพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจอีกดวย  เชน  สํานักงานสลากกินแบง

รัฐบาล  โรงงานยาสูบ  แตกิจการเหลานี้รัฐบาลตองเขามาควบคุมดูแล  เพราะเปนการดําเนินงาน

ที่เกี่ยวกับรายไดและสุขภาพของประชาชน   
 การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  ที่ผานมาไมประสบผลสําเร็จ  เนื่องจากถูกควบคุมโดย

หนวยงานราชการที่รัฐบาลกําหนดใหเขามาควบคุมดูแลรัฐวิสาหกิจ  เชน  กระทรวงเจาสังกัด  

สํ านั ก งบประมาณ   คณะกรรมการสภาพัฒนาการ เศ รษฐกิ จ และ สั งคมแห ง ช า ติ  

คณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศ  นอกจากนี้ยังตองปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑตางๆ ที่

รัฐบาลกําหนดใหรัฐวิสาหกิจตองปฏิบัติ 
 จากการท่ีถูกรัฐบาลควบคุมจนไมมีความคลองตัวในการดําเนินงาน  ประกอบกับการถูกควบคุมดาน

การกําหนดอัตราราคาสินคาและบริการ  ทําใหมีรายไดไมเพียงพอกับรายจายแมจะไดรับเงินงบประมาณ

รายจายประจําปก็ตาม   รัฐวิสาหกิจจึงตองกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศ และตางประเทศ  เพื่อนํามาใชจาย

ทั้งรายจายประจําและรายจายที่ใชในการลงทุน  จัดทําโครงการหรือขยายโครงการตางๆ วิธีการกูยืมสามารถ

ดําเนินการไดหลายวิธีแตรัฐวิสาหกิจนิยมใช 2 วิธี คือ  การทําสัญญากูยืม  และการออกพันธบัตร  ซึ่งจะมีในสวน

ที่กระทรวงการคลั ง คํ้าประกันและไม คํ้ าประกัน   แต ในกรณี เปนการกู ยืมจากแหลงตางประเทศ  

กระทรวงการคลังจะคํ้าประกันการกูยืมให  เน่ืองจากเจาหน้ีหรือแหลงใหกูยืมจะใหความเชื่อถือมากกวา

รัฐวิสาหกิจกูยืมเอง  และจะไดรับเง่ือนไขท่ีผอนปรน  เชน อัตราดอกเบ้ียระยะเวลาการปลอดชําระหน้ี  และ

ระยะเวลาผอนชําระ  สําหรับภาระคํ้าประกันท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันเฉพาะหนี้ภายในประเทศ  ยอด ณ 

วันที่ 31 มกราคม  2543  เปนเงินจํานวน 478,789,858,156  บาท  นับเปนภาระคํ้าประกันในจํานวนเงินที่สูง

มาก 

 การที่รัฐวิสาหกิจไมประสบความสําเร็จในการประกอบกิจการและมีภาระหน้ีสินและภาระคํ้าประกัน

เปนเงินจํานวนสูงขึ้นทุกป  รัฐบาลจึงมีนโยบายที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  เพ่ือใหเอกชนเขามารวมดําเนินงานกับ

รัฐวิสาหกิจ  และถายโอนกิจการไปสูภาคเอกชนในท่ีสุด  ซึ่งเปนการสงเสริมบทบาทของภาคเอกชนใหมีการ

แขงขันทางดานการคาและอุตสาหกรรม  และเปนการลดภาระท่ีรัฐบาลมีตอรัฐวิสาหกิจ  โดยในการนี้รัฐบาลโดย

ความยินยอมของรัฐสภา  จึงไดตรากฎหมายขึ้นมาฉบับหน่ึง   คือพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มี

ผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 17 ธันวาคม  2542  เปนกฎหมายท่ีรัฐใชเปนเคร่ืองมือในการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ

DPU



ประเภทองคการของรัฐบาล  หรือหนวยงานของธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ  ซึ่งเดิมยังไมมีทุนเปนทุนเรือนหุน  ให

มีการแปลงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัท มหาชน จํากัด  มีทุนเปนทุนเรือนหุนเพื่อใหมี

การกระจายหุนตอไป  แมพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  จะมิไดมีวัตถุประสงคโดยตรงในการแปร

รูปรัฐวิสาหกิจแตการท่ีมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ  ดังกลาวขางตน  เปนวิธีเตรียมการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

นั้นเอง 

 จากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ยังขาดบทบัญญัติที่จะใชเปนกลไกใน

การดําเนินการแปลงสภาพและแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพื่อเอื้อประโยชนใหแกทุกฝายไมวาจะเปนภาครัฐบาล  

ภาคเอกชน  หรือประชาชนโดยทั่วไป  บทบัญญัติดังกลาว คือ 

 
6.1 มาตรการคุมครองความม่ันคงและผลประโยชนของชาติ 
จากการศึกษาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ  และประเทศฝร่ังเศส  กรณีที่เปนการแปร

รูปกิจการท่ีมีขนาดใหญหรือมีความสําคัญเก่ียวกับความมั่นคง  ความปลอดภัยของชาติแลว  จะตองมีการ

บัญญัติกฎหมายหรือการออกขอบังคับ  เก่ียวกับผูถือครองหุน  สําหรับประเทศอังกฤษ  ไดมีการออกหุนซึ่ง

รัฐบาลจะเปนผูถือหุนนี้เรียกวา “Golden shares”  เปนหุนพิเศษท่ีใหรัฐบาลมีอํานาจคุมครองกิจการท่ีมีการแปร

รูป  โดยการควบคุมดูแลนโยบายตางๆ  ที่เก่ียวกับการเปล่ียนแปลงส่ิงที่เปนสาระสําคัญของกิจการจะตองไดรับ

ความยินยอมจากผูถือหุน  “Golden shares”  กอนและสําหรับประเทศฝรั่งเศส  ไมีมาตรการคุมครองความ

ม่ันคงและผลประโยชนของชาติโดยมีการออกหุนที่เรียกวา “หุนพิเศษของรัฐ”   ซึ่งจะออกหุนชนิดนี้ได  ก็ตอเม่ือมี

ความจําเปนที่จะตองรักษาผลประโยชนของชาติ  โดยรัฐดําเนินการตรากฤษฎีกาใหมี  “หุนพิเศษของรัฐ”  ซึ่งทํา

ใหรัฐมีสิทธิพิเศษ  คือ  สิทธิการถือหุนในบริษัทที่มีการแปรรูปแลวไดเกินสัดสวนที่ถูกจํากัดไวตามกฎหมายแตจะ

ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีที่มีอํานาจ  และอํานาจในการคัดคานการขายกิจการหรือหุนของบริษัทหากการขาย

กิจการหรือหุนนั้น  จะกระทบกระเทือนถึงผลประโยชนของชาติ  แตสําหรับประเทศไทยการแปลงสภาพ

รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  เพ่ือใหมีการแปรรูปโดยการกระจายหุนตอไป  ไมมี

บทบัญญัติใดๆ เก่ียวกับมาตรการคุมครองความม่ันคงและผลประโยชนของชาติ  เชนประเทศอังกฤษ  และ

ประเทศฝร่ังเศส  ดังนั้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศไทยจึงควรจะตองมีมาตรการคุมครองความมั่นคงและ

ผลประโยชนของชาติ  เพื่อปองกันการถูกครอบครองกิจการโดยชาวตางชาติ 

 
6.2 การกูยืมและภาระการค้ําประกันภายหลังการแปลงสภาพ 
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24  ไดบัญญัติแนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับ

ภาระการค้ําประกันที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่

รัฐบาลเปนเจาของ  เม่ือมีการแปลงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ที่มีทุน

เปนทุนเรือนหุนหากหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทใหม  เปนหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลว  ก็ให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป  แตอาจเรียกคาธรรมเนียมในการค้ําประกันได  จากการศึกษาพบปญหาทาง

กฎหมายเกี่ยวกับการกูยืมและการค้ําประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจภายหลังการแปลงสภาพเปนบริษัท จํากัด  

หรือบริษัทมหาชน จํากัดและมีการกระจายหนุ  จนรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50  ซึ่งทําใหรัฐวิสาหกิจนั้นๆ พน

สภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  แตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มิไดบัญญัติแนวทางการแกไขปญหา

เอาไว  คือ 

DPU



(1)  ภาระหนี้สินในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  หากมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้จาก

รัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชนที่เขารับดําเนินการตอจากรับวิสาหกิจ  เจาหนี้อาจถือเปนการผิดสัญญาและเรียกให

ชําระหนี้คืนโดยพลัน  หรืออาจมีการรองขอใหกระทรวงการคลังเขารับภาระคํ้าประกัน 

(2)  การส้ินสุดภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  ซึ่งจะตองรับภาระตอไปแมจะมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจไปสูภาคเอกชนอยางเต็มรูปแบบแลว 

(3)  ตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน  พ.ศ. 2510 แกไข

เพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  มาตรา 4  บัญญัติวารัฐวิสาหกิจที่รัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70  

กระทรวงการคลังจะหมดอํานาจในการคํ้าประกัน  ดังน้ันหากมีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอย

กวารอยละ 70 แมจะมีการกูยืมตอไปกระทรวงการคลังก็ไมสามารถค้ําประกันได  แตในทางปฏิบัติแม

กระทรวงการคลังจะไมมีอํานาจในการค้ําประกัน  แตกิจการก็ยังคงสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ  หากมีการกูยืมโดย

กระทรวงการคลังไมคํ้าประกันใหก็จะทําใหเกิดผลกระทบการดําเนินกิจการแตหากกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

ใหก็จะเปนการขัดแยงพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการค้ําประกันฯ 

จากปญหาดังกลาวขางตน  ขอเสนอแนวทางการแกไขปญหาดังนี้ 

(1) การผอนชําระหนี้ในสวนที่กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกัน 

(2) การใหเอกชนที่รับดําเนินกิจการตอจากรัฐวิสาหกิจหาบุคคลหรือหลักทรัพยมาคํ้าประกัน
รวมกับกระทรวงการคลัง 

(3) การเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกันการกูยืม 

 แตแนวทางการแกไขปญหาดังกลาว  ยังมีปญหาทางปฏิบัติคือ 

 (1)  การผอนชําระหนี้ในสวนท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  ซึ่งเปนการผอนชําระโดยนําเงินที่ไดรับ

ชําระหน้ีจากบุคคลภายนอกที่เปนลูกหนี้ของรัฐวิสาหกิจกอนมีการแปลงสภาพ  เชน  หนี้คาไฟฟา  คาน้ําประปา  

มาผอนชําระหนี้ในสวนท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันไวกอน  ซึ่งอาจจะกําหนดเปนอัตรารอยละของเงินท่ีไดรับ

ชําระหนี้จากบุคคลภายนอก  แตวิธีนี้มีปญหาคือคงจะไมมีผูซื้อหุนรายใดที่มีความประสงคจะซ้ือหุนจากกิจการท่ี

มีภาระหนี้สินและตองนําเงินสวนหนึ่งมาผอนชําระหน้ีกอน  นอกจากนี้ยังไมมีระยะเวลาท่ีแนนอนวาหนี้สินท่ีมี

การคํ้าประกันจะชําระเสร็จส้ินเม่ือใด 

 (2) การใหเอกชนท่ีรับดําเนินกิจการตอจากรัฐวิสาหกิจหาบุคคลหรือหลักทรัพยมาคํ้าประกันรวมกับ

กระทรวงการคลัง  โดยปกติการรับภาระคํ้าประกันการกูยืม  เชนการใหธนาคารคํ้าประกันการกูยืม  ธนาคารจะ

คิดคาประกันความเส่ียงซึ่งเม่ือเทียบอัตราภาระจํานวนเงินท่ีจะคํ้าประกันแลวมีจํานวนสูงมาก  และคาประกัน

ความเส่ียงจะตองชําระเปนรายเดือน  ดังน้ันนอกจากภาระหน้ีสิน  อัตราดอกเบ้ียท่ีรัฐวิสาหกิจหรือเอกชนที่รับ

ดําเนินงานตอ  จะตองแบกรับไวแลว  หากใชวิธีนี้ก็จะเปนการเพิ่มภาระทางดานการเงินอีกทางหนึ่ง 

 (3)  การเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกันการกูยืม  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  

มาตรา 24  ที่บัญญัติใหกระทรวงการคลังสามารถเรียกคาธรรมเนียมการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจได  

แตอยางไรก็ตามการที่รัฐวิสาหกิจตองกูยืมเงินจากแหลงตางๆ  โดยมีกระทรวงการคลังเปนผูคํ้าประกันให  ก็

เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  มีฐานะทางการเงินท่ีไมดีพอ  จึงตองกูยืมเงิน  ดังนั้นหากกระทรวงการคลังเรียก

คาธรรมเนียมในการคํ้าประกันการกูยืม  ก็จะเปนการเพ่ิมภาระทางดานการเงินใหแกรัฐวิสาหกิจ  ทําใหการแปร

รูปดวยวิธีการกระจายหุนไมสามารถดําเนินไปไดตามนโยบายที่กําหนดไว  เพราะผูซื้อหุนจะตองพิจารณาความ

DPU



ม่ันคง  สถานะทางการเงิน  ตลอดจนทรัพยสินและภาระหนี้สินของกิจการท่ีตนจะเขาไปลงทุนซ้ือหุน  หากกิจการ

ดังกลาวมีภาระหนี้สินเปนจํานวนมากและยังจะตองมีการชําระคาธรรมเนียมภาระการค้ําประกันเปนรายเดือน  

คงจะไมมีผูซื้อหุนรายใดยินยอมซ้ือหุน 

 

 

 

 การศึกษาปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกูยืมและภาระการค้ําประกันการกูยืมรัฐวิสาหกิจภายหลัง

การแปรรูปรวมถึงแนวทางการแกไขปญหาที่เสนอมาดังกลาวขางตน  เปนอุปสรรคตอการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ   

เพราะปญหาภาระหน้ีสินและภาระคํ้าประกันเปนปญหาที่สําคัญเร่ืองหนึ่ง  หากรัฐบาลไมวางแนวทางหรือ

มาตรการในการแกไขแลวการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร 
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