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หลักทรัพยตอไป 
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เอ   ตํารากฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  เก่ียวกับการดําเนินงาน  การแปลงสภาพ  และการ  

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

 จากการศึก

ขาดแนวทางการแกไขปญหาหลายประการ  และขายมาตรการคุมครองความมั่นคงและผลประโยชน

ของชาติ  ดังนี้ 

 1.  กา

ในการคุมครองความม่ันคงและผลประโยชนของชาติ  เพื่อไมใหกิจการที่จะถูกแปรรูปตกอยูภายใต

การครอบงําของตางชาติ  ประเทศอังกฤษมีการออกหุนซึ่งรัฐบาลจะถือหุนนี้  เรียกวา “Golden 

shares”  เปนหุนพิเศษที่ใหรัฐบาลมีอํานาจคุมครองกิจการที่มีการแปรรูป  สําหรับประเทศฝร่ังเศสมี

การออกหุน  ที่เรียกวา “หุนพิเศษของรัฐ”  ทําใหรัฐมีอํานาจคัดคานการขายกิจการหรือหุนของบริษัท  

หากการขายกิจการหรือหุนนั้นอาจกระทบกระเทือนผลประโยชนของชาติ  แตกาดรแปรรูป

รัฐวิสาหกิจของประเทศไทยยังไมมีการวางมาตรการใดๆ อันจะเปนการรักษาความมั่นคงหรือ

ผลประโยชนของชาติ 
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 2.  ปญหาเกี่ยวกับการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืม  ภายหลังที่มีการแปลงสภาพเปน

บริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  และมีการแปรรูปในโอกาสตอไป  เนื่องจากการกูยืมจะมีใน

สวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและสวนที่กระทรวงการไมไดคํ้าประกัน  แตตามพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มาตรา 24  ไดบัญญัติแตกรณีที่หนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทรัฐวิสาหิกจ

ใหม  หากเปนหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลวก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปโดยอาจ

เรียกคาธรรมเนียมในการค้ําประกันอยูแลวก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปโดยอาจเรียก

คาธรรมเนียมในการคํ้าประกันได  แตไมไดบัญญัติกรณีหนี้ที่ไมมีการคํ้าประกัน  ทําใหเกิดปญหา

ทางปฏิบัติหลายประการรวมถึงหนี้ในสวนที่มีการค้ําประกันก็ยังคงมีประเด็นปญหาที่ควรจะตอง

พิจารณา  ดังนี้ 

  2.1  ระยะเวลาการสิ้นสุดภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  แมรัฐวิสาหกิจ

จะแปรรูปไปสูภาคเอกชนแลว 

  2.2  กรณีหนี้ที่ไมมีการค้ําประกัน  หากมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

และกระทรวงการคลังไมคํ้าประกันใหก็จะเปนการเลือกปฏิบัติระหวางกิจการประเภทเดียวกันที่

ประกอบการโดยเอกชน 

  2.3  เมื่อมีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 ทําให

กระทรวงการคลังหมดอํานาจในการค้ําประกัน (ตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจในการคํ้าประกัน 

พ.ศ. 2510  แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519 มาตรา 4)   แตหากมีการรองขอใหกระทรวงการคลัง

คํ้าประกันการกูยืมตอไป  โดยความยินยอมของกระทรวงการคลังก็จะเปนการขัดพระราชบัญญัติ

กําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน 

  (1)  การกําหนดมาตรการคุมครองความมั่นคงและผลประโยชนของชาติ  โดยการ

กําหนดใหมีหุนพิเศษ  หรือ  Golden  shares  เชนเดียวกับประเทศอังกฤษและประเทศฝร่ังเศส 

(2)  การผอนชําระหนี้ในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

(3)  การใหเอกชนท่ีรับดําเนินการหาหลักทรัพยหรือผูคํ้าประกันรวมกับ

กระทรวงการคลัง 

(4)  การเรียกคาธรรมเนียมในการค้ําประกันการกูยืม 
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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 สภาพและความสําคัญของปญหา 
 

  รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชน (Public Enterprise)  เปนองคกรที่รัฐบาลจัดต้ังข้ึนเพื่อใช

เปนเคร่ืองมือในการประกอบภารกิจข้ันพื้นฐาน  อันเปนกิจการประเภทสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการเพื่อใหบริการแกประชาชน  และเปนเคร่ืองมือในการพัฒนาประเทศ  การ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจะมีความคลองตัวกวาระบบราชการ  ใกลเคียงกับวิสาหกิจเอกชน 

(Private Enterprise)1 

รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยถูกจัดต้ังมาเปนเวลานานแลว  แตเร่ิมชัดเจนเม่ือหลัง

สงครามโลกคร้ังที่ 2 เนื่องจากวิกฤตการณขาดแคลนเคร่ืองอุปโภค  บริโภค  รัฐบาลจึงตองมาดูแล

และชวยเหลือประชาชน  โดยจัดต้ังองคการเพื่อผลิตสินคา  สนองความตองการของประชาชน  แต

หลังจากสงครามโลกคร้ังที่ 2 ยุติลง  นโยบายการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเปลี่ยนแปลงไป  วัตถุประสงค

ของการจัดต้ังเพื่อผลิตสินคาและบริการสาธารณะข้ันพื้นฐาน  เชน ไฟฟา  น้ําประปา  เพื่อ

ใหบริการแกประชาชนในราคาที่ตํ่ากวาเอกชน  หรือดําเนินกิจการประเภทที่เอกชนไมสามารถ

ดําเนินการได  เชน  กิจการที่ตองใชเงินลงทุนสูง  หรือเปนกิจการที่เกี่ยวกับความม่ันคงปลอดภัย

ของประเทศ 

การแบงประเภทของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย  หากพิจารณาจากทุนที่ใชในการ

ดําเนินการ  สามารถแยกเปน 2 ประเภท  คือ 

1. ประเภทบริษัทจํากัด  จะมีทุนดําเนินการเปนเรือนหุน  โดยรัฐถือหุนทั้งหมด 

2. ประเภทองคการของรัฐ  มีทุนดําเนินการเปนของรัฐทั้งส้ิน 

หลังจากประเทศไทยเร่ิมใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เพื่อใหการพัฒนา

ประเทศเปนระบบและสอดคลองกับสภาวะการณเปล่ียนแปลงของโลก  โดยเร่ิมใชแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   ฉบับที่ 1 เม่ือ พ.ศ. 2504  จนถึงปจจุบันเปนแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่ 9 

(พ.ศ. 2545-2549)  รัฐบาลมีนโยบายเพิ่มบทบาทภาคเอกชน  สงเสริมการแขงขันเสรีทางการคา

ทั้งการผลิตและการบริการ  รวมถึงกิจการประเภทที่รัฐวิสาหกิจดําเนินการอยู  โดยใหเอกชนเขามา

มีบท 

_______________________ 
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1วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม  “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ

ในประเทศไทย.”  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

, 2539, หนา 50. 

บาทรวมกับภาครัฐจึงเปนที่มาของนโยบาย  “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”   ซึ่งเปนการปรับ

เปล่ียนแปลงระบบการบริหารงานตาง ๆ ตลอดจนทุนที่ใชดําเนินงาน  จากที่ตองถูกควบคุมโดย

หนวยงานของราชการจนขาดความเปนอิสระส่ิงที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือเร่ืองของทุน  จากเดิมที่

ตองพึ่งพารัฐ  เปล่ียนเปนการรวมทุนกับเอกชน  หรืออาจจะเปนทุนของเอกชนทั้งหมด 

สําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  จะมีรูปแบบการบริหารงานรวมกันระหวางรัฐวิสาหกิจ

กับเอกชนหรือรูปแบบที่อยูภายใตการบริหารงานของเอกชนแตเพียงผูเดียว  สามารถแบงรูปแบบ

ของการแปรรูปไดดังนี้ 

1. การทําสัญญาการบริหารการจัดการ  (Management Contract) 

2.  การทําสัญญาเชา  (Leasing) 

3.  การใหสัมปทาน  (Concession)  

4.  การรวมทุนกับภาคเอกชน 

5.  การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย 

6. การยุบเลิกและจําหนายจายโอนกิจการ  เมื่อรัฐมีมติยุบเลิกกิจการรัฐวิสาหกิจโดย

จําหนายจายโอนกิจการภายหลังชําระบัญชี  เพื่อใหภาคเอกชนมาซื้อกิจการนั้น ๆ สวนใหญเปน

กิจการที่รัฐหมดความจําเปนในการดําเนินการและเอกชนทํากิจการนั้นๆ ไดดีอยูแลว 

วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาประเด็นปญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการกูยืมและการค้ํา

ประกันภายหลังการแปรรูป  เนื่องจากการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  สามารถทําไดหลายวิธี  เชนการ

ออกต๋ัวสัญญาใชเงิน  การทําสัญญากูยืม  การออกพันธบัตร  ซึ่งการกูยืมมีทั้งในสวนที่

กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมไดคํ้าประกัน  นอกจากน้ียังมีการกูยืมของรัฐวิสาหกิจที่ไมมี

สถานะเปนนิติบุคคล  ตองดําเนินการโดยกระทรวงเจาสังกัด  ตามพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 23 ตรี  ซึ่งบัญญัติวา “รัฐวิสาหกิจที่มิใชนิติบุคคล  ถามีความ

จําเปนตองกูยืมเงินเพื่อใชดําเนินการใหกระทรวงเจาสังกัดมีอํานาจกูยืมใหไดตามเงื่อนไขดังนี้” 

เมื่อมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ไปสูภาคเอกชน  จะเกิดประเด็นปญหาที่ตองพิจารณา

เกี่ยวกับการกูยืมและการคํ้าประกันคือ 
1. การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม 
     1.1 รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเปนนิติบุคคลและในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจใหอํานาจ

ในการกูยืมไดเอง  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันแตมีแหลงใหกูยืมเนื่องจาก

ความเชื่อถือในดานฐานะการเงิน  หรือสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  แตเมื่อมีการแปรรูป
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รัฐวิสาหกิจ  และโอนความเปนเจาของไปสูภาคเอกชน  จะตองมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้  ปญหาใน

สวนนี้คือเจาหนี้จะยินยอมใหมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ตอไป  หากยินยอมใหเปล่ียนตัวลูกหนี้  แต

เรียกรองหลักประกันหรือผูคํ้าประกัน  รัฐบาลจะเขามาดูแลในสวนนี้หรือไม  เพราะสาเหตุหนึ่งของ

การแปรรูป  เนื่องจากนโยบายของรัฐบาลและการกูยืมก็เพื่อลงทุนในกิจการของรัฐวิสาหกิจและ

บางโครงการก็เปนนโยบายของรัฐบาล  กรณีที่เจาหนี้ไมยินยอมใหเปล่ียนตัวลูกหนี้และเรียกรองให

ชําระหนี้ทันที  เพราะถือวาลูกหนี้ผิดสัญญาจะกอใหเกิดปญหาทางดานการเงิน  นอกจากนี้ยังมี

ปญหากรณียังเบิกเงินกูตามสัญญาไมครบ  จะตองมีการเปลี่ยนสัญญาหรือไม  หากแหลงกูยืมไม

ยินยอมใหกูยืมโครงการที่กําลังดําเนินการจะตองชะลอเพื่อหาแหลงกูยืมแหลงใหม 

      1.2 รัฐวิสาหกิจที่กูยืมโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  เมื่อมีการเปลี่ยน

สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  ที่มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย

จัดต้ัง  มาเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ซึ่ง

ไดบัญญัติในเร่ืองภาระคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจโดยกระทรวงการคลัง  มาตรา 24 วรรค 

2 บัญญัติวา “ในกรณีหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทตามวรรคหนึ่งเปนหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้า

ประกันอยูแลว  ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้นั้นตอไปโดยอาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมก็ได”  

ปญหาคือเมื่อมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปน

รัฐวิสาหกิจหมดไป  แมจะบัญญัติใหกระทรวงการคลังสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมได  แตก็

อาจจะไมคุมกับภาระที่แบกไว 

      1.3  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  กระทรวงการคลังมีอํานาจคํ้าประกันเมื่อรัฐ

หรือองคการของรัฐถือหุนไมนอยกวารอยละ 70 (พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลัง

ในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 แกไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519 มาตรา 4)  ดังนั้นเมื่อมีการ

กระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  จนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 

อํานาจการค้ําประกันของกระทรวงการคลังจะส้ินสุดลง  แตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2542   ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการส้ินสุดของภาระคํ้าประกันหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจ  หากเอกชนไม

สามารถชําระหนี้ไดกระทรวงการคลังจะตองชําระหนี้แทนและการชําระเงินกูหากเปนการกูยืมจาก

แหลงเงินกูในตางประเทศ  และเปนชวงเวลาที่อัตราการแลกเปล่ียนเงินตราสูงก็จะกระทบกับภาวะ

เศรษฐกิจของประเทศ 

 1.4 รัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  การกูยืมตองดําเนินการโดยกระทรวง

เจาสังกัด  ปญหาคือ  เมื่อมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  หนี้เดิมที่กูยืมโดยกระทรวงเจาสังกัด  เอกชนที่

รับดําเนินการจะยินยอมรับโอนหนี้ไปทั้งหมดหรือไม  และเจาหนี้เดิมจะยินยอมใหมีการเปลี่ยนตัว

ลูกหนี้หรือไม  หากเจาหนี้เรียกรองใหลูกหนี้หาหลักประกันหรือผูคํ้าประกัน  กระทรวงการคลังจะ

สามารถเขามาดูแลไดมากนอยเพียงใด 
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2.  การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร 
การออกพันธบัตรของรัฐวิสาหกิจ  จะเปนพันธบัตรที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและที่

กระทรวงการคลังไมคํ้าประกัน  ปญหาทางกฎหมายที่จะเกิดข้ึนภายหลังการแปรรูปคือ 

 2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  เมื่อมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจและบริหารงานโดยเอกชนแลว  แตพันธบัตรที่จําหนายยังไมครบกําหนดไถถอน  

กระทรวงการคลังยังคงตองรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันตอไป  และอายุการไถถอนพันธบัตรสวน

ใหญจะมีระยะเวลานาน เชน 5 ป 8 ป 10 ป หากกระทรวงการคลังจะแกไขปญหาเพื่อไมตองมี

ภาระผูกพันในระยะยาว  โดยการไถถอนพันธบัตรกอนครบกําหนดก็จะตองประสบปญหาการ

ชําระเบ้ียปรับ  และขอกําหนดโดยทั่วไปจะหามการไถถอนคืนกอนครบกําหนด 

 2.2 การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  จะเปนการระดม

ทุนภายในประเทศ  พันธบัตรจะจําหนายใหแกสถาบันการเงิน  และประชาชนทั่วไป  แม

กระทรวงการคลังจะไมไดคํ้าประกัน  แตก็สามารถจําหนายไดเนื่องจากความเชื่อในฐานะการเงิน  

และสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งรัฐบาลตองเขามาควบคุมดูแล  แตหากมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจจนพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  ประชาชนและสถาบันการเงินที่มีพันธบัตรอยูใน

ครอบครอง  อาจไมมั่นใจในความม่ันคงของเอกชนที่ดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจ  อาจมีการ

เรียกรองใหเอกชนหาหลักประกันมาคํ้าประกันพันธบัตรหรือขายคืนพันธบัตรกอนครบกําหนด 

 
1.2 วัตถุประสงคของการทําวิทยานิพนธ 
 
               1. เพื่อศึกษาความจําเปนในการกูยืมของรัฐวิสาหกิจและความจําเปนที่รัฐบาล

ตองคํ้าประกันหนี้ 

   2.  เพื่อศึกษากฎหมาย ระเบียบและองคกรที่ควบคุมการกูยืมและการค้ําประกัน

หนี้ของรัฐวิสาหกิจ 

 3. เพื่อศึกษาวิธีข้ันตอนในการกูยืมและการคํ้าประกันทั้งจากแหลงภายในประเทศ

และตางประเทศ 

 4. เพื่อศึกษาปญหาและภาระที่รัฐบาลมีตอภาคเอกชนในการกูยืมและการค้ํา

ประกันภายหลังจากที่รัฐบาลถือหุนนอยกวารอยละ 51 

 5.  เพื่อเสนอแนวทางการแกไขปญหา  เร่ืองการกูยืมและการคํ้าประกัน 
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1.3 สมมติฐานของวิทยานิพนธ 
 
            รัฐบาลมีนโยบายสงเสริมการแขงขันทางการคาโดยเสรี  ใหเอกชนเขามารวมลงทุนใน

กิจการที่รัฐวิสาหกิจดําเนินการอยู  นโยบายดังกลาวรัฐบาลมีวัตถุอยางหนึ่งคือเพื่อลดภาระดาน

เงินอุดหนุนและภาระการคํ้าประกันการกูยืม 

  

                 วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษากรณีการใหเอกชนเขามามีสวนรวมดําเนินการในรัฐวิสาหกิจ

โดยวิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  หากมีการกระจายหุนจนรัฐหรือองคกร

ของรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจในกิจการนั้น ๆ จะส้ินสุดลง  แต

หนี้สินและภาระการคํ้าประกันก็ยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะมีการชําระหนี้ครบ  เนื่องจากการกูยืมมี

หลายวิธี   วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษาเฉพาะการกูยืมโดยทําสัญญากูยืม   และการออกพันธบัตร  ซึ่ง

การกูยืมทั้งสองวิธีนี้กอใหเกิดปญหาในการสรางภาระผูกพันระหวางเจาหนี้หรือแหลงเงินกูยืม  

ลูกหนี้รายใหมที่ดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจและกระทรวงการคลังในฐานะผูคํ้าประกัน  หากลูกหนี้

ไมสามารถชําระหนี้ได  กระทรวงการคลังจะตองรับภาระชําระหนี้แทน  สําหรับการกูยืมในสวนที่

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  หากเจาหนี้ไมยินยอมใหมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้  โดยเรียกใหมี

การชําระหนี้ทันที  ก็จะกอใหเกิดผลกระทบทางดานการเงิน  อีกกรณีหนึ่งคือหากเจาหนี้เรียกรอง

ใหมีการหาหลักประกันหรือผูคํ้าประกัน  รัฐบาลจะตองเขามาดูแลในสวนนี้หรือไม  หากเขามาดูแล

จะตองวางเงื่อนไขประการใด  เพื่อมิใหเปนการผูกมัดจนเกินไป  เนื่องจากแหลงใหกูยืมก็คือ

สถาบันการเงินหรือประชาชน  หากไมไดรับการคุมครองจากรัฐบาลการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะ

กลายเปนสาเหตุการกอปญหาทางดานเศรษฐกิจอีกประการหนึ่ง 

 
1.4  ลักษณะ ขอบเขตและวิธีการดําเนินการศึกษา 
 

               วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษากฎหมาย  ระเบียบตาง ๆ ที่มีความเกี่ยวของสัมพันธกับอํานาจ

และวิธีการกูยืมและการคํ้าประกัน  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   ซึ่งเปน

พระราชบัญญัติเกี่ยวกับวิธีการแปลงทุนของรัฐวิสาหกิจเปนเรือนหุนเพื่อเตรียมกระจายหุนใน

ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  มาตรา 24  ของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว  ซึ่งบัญญัติใน

เร่ืองภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  และศึกษาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของตางประเทศ  

คือประเทศอังกฤษ  และประเทศฝร่ังเศส 
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1.5  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการทําวิทยานิพนธ 
 
                 เพื่อทราบเหตุผลที่รัฐวิสาหกิจตองกูยืมเงินจากแหลงตางๆ  ตลอดจนข้ันตอนและ

วิธีการกูยืม  ความจําเปนที่กระทรวงการคลังตองเขามาคํ้าประกันและหลังจากมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจจนพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  การกูยืมและการคํ้าประกันจะเกิดประเด็นปญหา

อยางไรและจะมีวิธีการแกไขเยียวยาโดยวิธีใดไดบาง  เพื่อไมใหเกิดผลกระทบทั้งตอตัวเจาหนี้  ผู

คํ้าประกันและลูกหนี้รายใหมซึ่งการแกไขจะครอบคลุมไปถึงการกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลัง

ไมไดคํ้าประกันดวย  นอกจากนี้จะไดศึกษาวัตถุประสงคและวิธีการ  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ

ตางประเทศคือ  ประเทศอังกฤษ  และประเทศฝร่ังเศส 
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บทที่  2 
การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจไทย 

 

วิสาหกิจมหาชน (Public Enterprise)  เปนเคร่ืองมือของรัฐซ่ึงใชในการประกอบการทางเศรษฐกิจ

เน่ืองจากเคร่ืองมือด้ังเดิมคือ องคการปกครองสวนกลางหรือองคการปกครองสวนทองถ่ินมีวัตถุประสงคแหงการ

จัดต้ังขึ้นเพื่อดําเนินงานดานการปกครองของรัฐ  แตการดําเนินงานดานเศรษฐกิจตองอาศัยความคลองตัวใน

การตัดสินใจดําเนินการและความเปนอิสระทางดานการเงิน  เชนเดียวกับวิสาหกิจเอกชน (Private Enterprise) 

แตงานดานการปกครองตองดําเนินการภายใตระเบียบกฎเกณฑของกฎหมาย  รัฐจึงตองจัดต้ังองคการวิสาหกิจ

มหาชนขึ้นมา  เพื่อดําเนินการทางดานเศรษฐกิจ 1 

 

2.1 วัตถุประสงคการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจไทย 
 

การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ ในประเทศไทยไดมีมาต้ังแตสมัยสุโขทัยและอยุธยาซึ่งเปนการดําเนินการท่ี

เรียกวา “การคาของรัฐภายใตกษัตริย”2   วัตถุประสงคของการจัดต้ังขึ้นเพื่อหารายไดมาใชในการปองกันรักษา

เขตเมือง   ความมั่นคงของรัฐ  หรือเพื่อประโยชนในทางการเมือง  การปกครอง  เพื่อตอตานลัทธิลาอาณานิคม

ของตางชาติ3 

 การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจไทย  ไดเร่ิมมีความชัดเจนและมีการต้ังข้ึนเปนจํานวนมากในชวง

กอน  ระหวางและหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 (พ.ศ. 2481-2487)  เนื่องจาก 
 (1) รัฐบาลไทยประกาศตนเปนฝายอักษะในสงครามโลกและเขารวมเปนพันธมิตรกับรัฐบาลญี่ปุนทํา

ใหรัฐบาลไทยตองเขายึดครองกิจการธนาคารและบริษัทของชนชาติยุโรปในฐานะกิจการของชาติศัตรู4และใช

มาตรการตางๆ เพ่ือใหชาวตางชาติตองเลิกกิจการไปและรัฐจัดต้ังวิสาหกิจ 

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

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิดเห็น.”  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร บัณฑิต

วิทยาลัย  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2529, หนา 6. 
2นิธิ  เอียวศรีวงศ  และอาคม พัฒิยะ.  ศรีรามเทพนคร  :  รวมบทความทางประวัติศาสตรอยุธยา

ตอนตน.  กรุงเทพ : โรงพิมพเรือนแกว, 2527, หนา 28. 
3ฉัตรทิพย นาถสุภาและคณะ.  เศรษฐศาสตรกับประวัติศาสตรไทย,  กรุงเทพ : สํานักพิมพ

สรางสรรค,  2524,  หนา 190-193. 
4 เร่ืองเดียวกัน,  หนา 220. 

 มหาชนขึ้นดําเนินการแทนเปนการกีดกัน  การบังคับ  ซื้อกิจการของชาวตางชาติมาดําเนินการเอง 

(Nationalisation)1 

(2)  ผลของสงครามโลกครั้งที่ 2  เปนเหตุใหเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจโลก   ประเทศตางๆ 

เกือบทั่วโลกรวมท้ังประเทศไทยตองประสบปญหาความขาดแคลนในดานตางๆ  เชน สินคาอุปโภคบริโภค  

นอกจากน้ียังประสบกับภาวะเงินเฟอ  รัฐบาลจอมพล ป พิบูลสงคราม  จึงไดจัดต้ังรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจ
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มหาชนขึ้นเพื่อชวยเหลือขจัดความทุกขยาก  ขาดแคลน  และตอตานภาวะเงินเฟอ  โดยมีการจัดต้ังองคการสรร

พาหารขึ้น  เพื่อประกอบการคาขายสินคาบริโภค เชน  ผัก  เน้ือ  ใหแกประชาชนและจัดซ้ือส่ิงของบรรเทาทุกข  

(อจส)  ขึ้นเพื่อจัดหาสินคาอุปโภคใหแกประชาชน2 

 กอนหนาท่ีประเทศไทยจะมีการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติยังไมมีการใชชื่อเฉพาะของ

หนวยงานหรือองคการที่ประกอบกิจการดังกลาวขางตน   แตในสมัย จอมพล สฤษด์ิ  ธนรัชต   ไดใหกําเนิดคําๆ 

หนึ่ง  ซึ่งใชเรียกหนวยงานหรือองคการของรัฐซ่ึงดําเนินงานในทางเศรษฐกิจการคาโดยเฉพาะและเพื่อใหเห็นวา

แตกตางไปจาก “สวนราชการ”  คําน้ีคือ “รัฐวิสาหกิจ”  อันเปนคําท่ีแปลมาจากภาษาอังกฤษคําวา  “Public 

Enterprise”  คําวารัฐวิสาหกิจไดใชอยางเปนทางการคร้ังแรกในพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ พ.ศ. 2502 3 

 

2.2 ความหมายของรัฐวิสาหกิจ 
ไดมีนักวิชาการใหคํานิยามเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจไวหลายทาน เชน   

ศาสตราจารย เอ เอช แฮนสัน  ( A.H. Hanson)  ใหคํานิยาม “รัฐวิสาหกิจ”  หมายถึง “กิจการท่ีรัฐ

เปนเจาของและดําเนินการดานอุตสาหกรรม  เกษตรกรรม  การเงิน  และการคาพาณิชย” 4 

 

 

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

2481-2487”.  ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย  จนถึง  พ.ศ. 2484,  กรุงเทพ : โครงการตําราสังคมศาสตร

และมนุษยศาสตร, 2527,  หนา 650. 
2จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา. “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย :  ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิดเห็น.” ม.ป.ส, 2529  หนา 52. 
3เร่ืองเดียวกัน,  หนา 59. 
4พิพัฒน  ไทยอารี  และพิมลจรรย  นามวัฒน.  แนวความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ, เอกสารการสอน

ชุดวิชาการบริหารรัฐวิสาหกิจ  หนวยที่ 1-7 พิมพคร้ังที่ 6 นนทบุรี  :  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2539 

หนา 20. 

วิคแฮม  (Wickham)  ไดเสนอวา “รัฐวิสาหกิจ คือองคการท่ีดําเนินการเพ่ือขายผลิตผล (หรือ

บริการ)  แกตลาด  โดยกิจการนั้นมีรัฐบาลหรือสวนราชการเปนเจาของท้ังหมดหรือสวนใหญลักษณะของ

องคการน้ีจะมีระบบงบประมาณแยกตางหากจากราชการ   มีการดําเนินการบริหารของตนเอง   การดําเนิน

กิจการเหลาน้ีรัฐบาลหรือสวนราชการเปนผูมอบหมายใหดําเนินการไดโดยรัฐบาลหรือสวนราชการจะเปนผู

กําหนดแนวทางไวซึ่งจะตองปฏิบัติตาม” 1 

 

สําหรับนิยาม “รัฐวิสาหกิจ”  ในประเทศไทยไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ  3 ฉบับคือ 

1.  พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ. 2521 

2.  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

3. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
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1.   พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  พ.ศ. 2521  มาตรา 4 วรรคหก  

บัญญัติไววา “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

(1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล  หรือกิจการของรัฐ

ตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ันและหมายความรวมถึงหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ 

(2) บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  และหรือรัฐวิสาหกิจ

ตาม (1) มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 หรือ  

(3) บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือสวนราชการที่

เรียกช่ืออยางอื่นที่มีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  กรม  และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยูดวย

เกินกวารอยละ 50 

 

 2. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 4 บัญญัติไววา “รัฐวิสาหกิจ” 

หมายความวา  

(ก)  องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

(ข) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการมีทุนรวมอยูดวยเกินกวา 

รอยละ 50 

 

________________________________ 
1พิพัฒน  ไทยอารี  และพิมลจรรย  นามวัฒน.  เรื่องเดียวกัน,  หนา 21. 

(ค) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) 

มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 

(ง)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) 

มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 

(จ)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และหรือ (ก)   

และ/หรือ (ข)  และ/หรือ (ค)  มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 

 
3. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2518  มาตรา 4 วรรคหน่ึง  ไดบัญญัติความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ”  ดังนี้   

(1)  องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวย   การจัดต้ังองคการของรัฐบาลหรือกิจการของ

รัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ันและหมายความรวมถึง  หนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของแตไมรวมถึงองคการ

หรือกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อสงเคราะหหรือสงเสริมกิจการใดๆ ที่มิใชธุรกิจ 

(2)   บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองที่

มีฐานะเทียบเทา  และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ หรือ  

(3)   บริษัทจํากัด  หรือหางหุนสวนนิติบุคคล  ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองที่

มีฐานะเทียบเทาและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2)  มีทุนรวมอยูดวยถึง 2 ใน 3   
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จากนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ของนักวิชาการและพระราชบัญญัติทั้ง  3 ฉบับ ดังกลาวขางตนสรุป

ความหมายของรัฐวิสาหกิจหมายความถึงองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของประกอบ

กิจการทางดานเศรษฐกิจแตเพียงประการเดียวไมเก่ียวของกับการดําเนินการปกครอง  ทุนในการจัดต้ัง  อาจเปน

ของรัฐ  หรือองคการของรัฐทั้งหมด  หรือสวนใหญกลาวคือ  จะตองมากกวารอยละ 50  สําหรับสถานะของ

รัฐวิสาหกิจอาจจะเปนนิติบุคคลหรือไมใชก็ไดทั้งน้ีขึ้นอยูกับวัตถุประสงคหรือนโยบายของรัฐบาลในการจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ  

อยางไรก็ตามการใหนิยาม “รัฐวิสาหกิจ”  ตามพระราชบัญญัติทั้ง 3 ฉบับ  ก็มีความขัดแยงกันอยู

เน่ืองจากพระราชบัญญัติคุณสมบัติ  มาตรฐานของกรรมการ  และพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2518  มาตรา 4 

(1)  ไดใหความหมายของ  “รัฐวิสาหกิจ”  วาเปนองคการของรัฐบาลหรือกิจการที่มีวัตถุประสงคเฉพาะเพ่ือ

สงเคราะหหรือสงเสริมการใด ๆ  ที่มิใชธุรกิจ  แตพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4  ได

ใหความหมายของรัฐวิสาหกิจเปนองคการของรัฐบาล   หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  และจากการ

ตีความของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซึ่งตีความวา “ หนวยงานบางหนวยงาน” (สถาบันสงเสริมการ

สอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี)  เปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  แต

ในทางตรงกันขามสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็เคยตีความมาแลววา  หนวยงานเดียวกันน้ีไมใช

รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานของกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  ดังนั้น

การกําหนดคํานิยาม “รัฐวิสาหกิจ” จึงเปนไปเพียงเพ่ือประโยชนในการบังคับใชกฎหมายแตละฉบับเทานั้นโดย

ไมไดมีความประสงคจะกําหนดคํานิยามขยายคําวา “รัฐวิสาหกิจ”ใหมีลักษณะชัดเจน เปนการท่ัวไป1 

 

2.3 ประเภทของรัฐวิสาหกิจ 
 

รัฐวิสาหกิจไทย  มีการจัดต้ังโดยแบงออกเปนหลายประเภท  ซึ่งอาจแยกเปนกลุมตามกฎหมาย

จัดต้ังหรือตามนโยบายของรัฐบาลไดดังนี้ 

 2.3.1  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งเปน “องคการของรัฐบาล” การจัดต้ังเปนไปตามกฎหมายโดยอาจจัดต้ัง

ตามพระราชบัญญัติ   พระราชกฤษฎีกา   หรือพระบรมราชโองการ 

 
ลัษณะทางกฎหมายขององคการของรัฐบาลมีดังนี้ 2 

  (1)  เปนองคการของรัฐบาลที่จัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายพิเศษ  ไดแก  พระราชบัญญัติ  พระราช

กฤษฎีกา  หรือพระบรมราชโองการ  ทั้งน้ีกฎหมายที่จัดต้ังองคการของรัฐบาลแตละแหงจะบัญญัติหนาที่  เอก

สิทธิและอธิบายลักษณะการจัดองคการ   และกําหนดความสัมพันธ กับรัฐมนตรีเจาสังกัดไวดวย  

  (2) มีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากผูปฏิบัติงานขององคการ   ของรัฐบาล  และแยก

ตางหากจากรัฐ 

  (3)  รัฐเปนเจาของแตผูเดียว  

               (4)  ผูปฏิบัติงานขององคการของรัฐบาลมิใชขาราชการ  ดังนั้น  การบรรจุ   การแตงต้ัง  และการออก

จากงาน  จะเปนไปตามเงื่อนไขและขอบังคับที่องคการของรัฐบาลแตละแหงกําหนดขึ้น 

___________________________________ 
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1สุรพล  นิติไกรพจน.  “ปญหาทางกฎหมาย  ในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย”.   วารสารนิติศาสตร 

กรุงเทพฯ : โรงพิมพเดือนตุลา  จํากัด.  ฉบับที่ 29 : 2, มิถุนายน 2542,  หนา 171-174. 
2วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม. “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ

ในประเทศไทย.”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2539,  หนา 66-84 

 

(5)  เงินทุนและงบประมาณขององคการของรัฐบาลไมจําเปนตองมีผูถือหุน  สามารถ

กูยืมเงินหรือเพิ่มวงเงินกูไดโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี     ระบบงบประมาณแยกจากสวน

ราชการมีทรัพยสินที่จะใชประกอบกิจการหารายไดเปนของตนเองถาวร  และผลกําไรที่ไดจากการ

ดําเนินงานก็ไมตองนําสงรัฐแตสามารถนํากลับเขาสูรัฐวิสาหกิจนั้นเองเพื่อพัฒนากิจการตอไป 

 (6) การดําเนินงานขององคการของรัฐบาลอยูภายใตการดูแลของคณะกรรมการของ

องคการของรัฐบาล  ซึ่งมีการดําเนินงานอยางอิสระแตขณะเดียวกันก็จะตองปฎิบัติตามนโยบาย

ของรัฐบาลผานทางรัฐมนตรีเจาสังกัดและจะตองรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานทางรัฐมนตรีเจา

สังกัดเชนกัน 

(7) องคการของรัฐบาลตองรับผิดชอบในสัญญาหรือมูลละเมิดอยางเต็มจํานวนหรือ

ตองรับผิดชอบอยางอ่ืน  ตามกฎหมายเชนเดียวกับวิสาหกิจเอกชนและไมไดรับเอกสิทธิและความ

คุมกันของรัฐแตอยางใด 

องคการของรัฐบาลจะประกอบกิจกรรมในดานบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรม

และพาณิชยกรรมเพื่อตอบสนองประโยชนของมหาชน ดังนั้น  การดําเนินการบางประการจะตอง

อาศัยอํานาจมหาชน  เชน  การปกเสาไฟฟาผานที่ดินของเอกชน  ซึ่งอํานาจดังกลาวจะมีกฎหมาย

ใหอํานาจไว  รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะตองจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน  ไดแก  พระราชบัญญัติ

หรือพระราชกฤษฎีกา  ดังนั้น  สถานภาพทางกฎหมายขององคการของรัฐบาลจึงเปนสถาบันตาม

กฎหมายมหาชนและมีฐานะเปนนิติบุคคล1 

 

องคการของรัฐบาล  แยกไดเปน 2 ประเภท คือ 2 

(1) ประเภทจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติ 

(2) ประเภทจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา 

 
(1) องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติ 

องคการของรัฐบาลซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ  มีฐานะเปนนิติบุคคลมีทุน

ทั้งส้ินเปนของรัฐบาล  เชน  พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง  พ.ศ. 2501  พระราชบัญญัติการ

ทาเรือ 
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___________________________________ 
1ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  องคการมหาชน : องคกรของรัฐที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ. 

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542,  หนา 114. 
2เร่ืองเดียวกัน,  หนา 114-116 

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2494  องคการของรัฐบาลที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะอาจไดรับ

อํานาจและสิทธิพิเศษเหนือกวาองคการของรัฐบาลซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาหลายประการ 

เชน  ไดรับยกเวนการเสียภาษี  ทรัพยสินขององคการไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 

 
(2) องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา 

องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา  การจัดต้ังจะตองอาศัยกฎหมาย

แมบท  คือ  พระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล   พ.ศ. 2496   ซึ่งมิไดใหคํานิยาม

ของ 

”องคการของรัฐบาล”   แตมาตรา 3  ไดกลาวถึงเร่ืองการจัดต้ังไวดังนี้ 

 มาตรา 3 เม่ือรัฐบาลเห็นเปนการสมควรจะจัดต้ังองคการเพื่อดําเนินกิจการอันเปน

สาธารณะประโยชนหรือเพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือชวยเหลือในการครองชีพหรืออํานวย

บริการแกประชาชน  โดยใชเงินจากงบประมาณแผนดินก็ใหกระทําได  โดยตราเปนพระราช

กฤษฎีกา 

 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน  การจัดต้ังองคการของรัฐบาล  จึงตองประกอบดวย

หลักเกณฑดังตอไปนี้ 

(1) จะตองมีวัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใด  ดังตอไปนี้ 

ก. ดําเนินกิจการอันเปนสาธารณะประโยชน  หรือ 

ข. เพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจ หรือ 

ค. เพื่อชวยเหลือในการครองชีพ  หรือ 

ง. เพื่ออํานวยบริการแกประชาชน 

(2) ตองใชเงินทุนจากงบประมาณแผนดิน 

(3)  ตองมีการจัดต้ังโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

องคการของรัฐบาลซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา  มีฐานะเปนนิติบุคคล  มีทุน

ทั้งส้ินเปนของรัฐบาล  เชน องคการสวนสัตว  องคการรับสงสินคาและพัสดุภัณฑ 

 
2.3.2  รัฐวิสาหกิจที่เปนหนวยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเปนเจาของ 
รัฐวิสาหกิจที่เปนหนวยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเปนเจาของ  จัดทําธุรกิจที่ถือเปนสวน

หนึ่งของราชการ  แตมิไดเปนไปตามวัตถุประสงคอันระบุไวในกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
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ราชการแผนดิน  ทุนที่ใชดําเนินงานมาจากงบประมาณแผนดิน คือ “ทุนหมุนเวียน” ตาม

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จึงตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีการ

งบประมาณ  หนวยงานธุรกิจดังกลาวดําเนินงานในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  โดยข้ึนอยู

กับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  ซึ่งเปนตนสังกัด  จึงไมมีสภาพเปนนิติบุคคล  การดําเนินงานอัน

เกี่ยวกับบุคคลภายนอกเปนการดําเนินงานในฐานะตัวแทนของกระทรวง  ทบวง  กรม  เจาสังกัด  

การจัดต้ังหนวยงานธุรกิจเหลานี้มักจัดต้ังข้ึนโดยมติของคณะรัฐมนตรี  เชน โรงพิมพตํารวจ  

สถานธนานุเคราะหของกรมประชาสงเคราะห  โรงงานไพ  กรมสรรพสามิต  โรงงานยาสูบ  

กระทรวงการคลัง1 

ลักษณะสําคัญของรัฐวิสาหกิจที่เปนหนวยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเปนเจาของจะ

ไดรับงบประมาณประจําปจากรัฐบาลและรายรับตองนําสงกระทรวงการคลัง   ถูกควบคุมดาน

งบประมาณ  ระบบบัญชีและการตรวจบัญชี  เจาหนาที่เปนขาราชการอยูภายใตกฎหมายวาดวย

ระเบียบขาราชการและมีโครงสรางการบริหารเหมือนกับทบวงการเมืองและอยูภายใตการบังคับ

บัญชาของรัฐมนตรีเจาสังกัด2 

 

2.3.3  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังเปนบริษัท จํากัด 
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังเปนบริษัทจํากัด  มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  

เนื่องจากถูกจัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มีทุนที่ใชดําเนินงานเปนของภาครัฐ

ทั้งหมดหรือบางสวน  ทุนดังกลาวมีลักษณะเปนทุนเรือนหุน  บริษัทมีวัตถุประสงค  สิทธิ  หนาที่  

และหนี้เชนเดียวกับบริษัทเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   ไดแก  บริษัท ไทย

เดินเรือทะเล   จํากัด   บริษัท  ทาอากาศยานสากลกรุงเทพแหงใหม จํากัด 

 
2.4  การแบงกลุมรัฐวิสาหกิจตามวัตถุประสงคจัดต้ัง  แยกประเภทไดดังนี้ 3 

 

(ก) รัฐวิสาหกิจประเภทที่หารายไดใหรัฐ 
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้มีวัตถุประสงคในการจัดหารายไดใหรัฐ  รัฐวิสาหกิจกลุมนี้จะเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทผูกขาดและถูกกําหนดใหจัดสรรผลกําไรสงเปนรายได  ไมตํ่ากวารอยละ 80 

และ 50  ตามลําดับของกําไรสุทธิ  รัฐวิสาหกิจประเภทผูกขาดไดแกโรงงานยาสูบ  สํานักงานสลาก

กินแบงรัฐบาล  องคการสุรา  และโรงงานไพ  สวนรัฐวิสาหกิจประเภทก่ึงผูกขาด  ไดแก  องคการ

อุตสาหกรรมปาไม 

_________________________________ 

DPU



1ไพศาล  ชัยมงคล.  รัฐวิสาหกิจ,  พิมพคร้ังที่ 2/2519.  กรุงเทพฯ : สํานักพิมพไทยวัฒนาพาณิช,  

หนา 81-82. 
2อิสระ  สุวรรณบล. “โครงสรางองคการในการบริหารรัฐวิสาหกิจไทย.”  เอกสารการสอนชุดวิชาการ

บริหารรัฐวิสาหกิจ  หนวยท่ี 1-7 พิมพคร้ังที่ 6/2539.  นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  หนา 263. 
3พนม  ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล  เลมที่ 2  พิมพคร้ังที่ 2/2534, กรุงเทพฯ : 

บริษัทศิลปสยามการพิมพ,  หนา 323-327. 

- องคการอุตสาหกรรมปาไม  เปนรัฐวิสาหกิจประเภทอนุรักษและใชประโยชนจาก

ทรัพยากรธรรมชาติ 

-  สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล  จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบง

รัฐบาล พ.ศ. 2517  เปนรัฐวิสาหกิจพิเศษในกลุมที่จัดต้ังข้ึนมาเพื่อดําเนินกิจการสําคัญมีขอบเขต

กวางขวางและมีความจําเปนที่จะตองมีอํานาจและสิทธิพิเศษตาง ๆ เพื่อใหสามารถดําเนินกิจการ

ของรัฐวิสาหกิจนั้นได 

-  องคการสุรา  กรมสรรพสามิต  (บริหารงานตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการ

จัดต้ัง องคการสุรา  กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2506)  โรงงานยาสูบ  กระทรวงการคลัง  (บริหารงาน

ตามระเบียบงานโรงงานยาสูบ พ.ศ. 2516)  และโรงงานไพ  กรมสรรพสามิต  (บริหารงานตาม

ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดต้ัง โรงงานไพ กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2535)  เปน

รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนตามมติคณะรัฐมนตรีโดย “ทุนหมุนเวียน”  ตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  

เปนหนวยงานธุรกิจของรัฐ  ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
(ข) รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จัดต้ังข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อการพัฒนาประเทศข้ันพื้นฐาน  

จัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนไดใชประโยชนโดยสวนรวม  รัฐจะเขามาควบคุมการ

กําหนดอัตราคาบริการ  รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะมีกิจการขนาดใหญที่ตองการเงินลงทุนสูง  แต

อัตราผลตอบแทนตํ่า  รัฐจึงตองเขามาชวยเหลือในเร่ืองของเงินทุนอาจจะเปนในรูปใหการอุดหนุน

ดานการเงิน  หรือจัดหาแหลงเงินกูให  การกําหนดรายไดสงรัฐของรัฐวิสาหกิจประเภทน้ี  ใหนําผล

กําไรสงเปนรายไดใหรัฐตามความเหมาะสมในแตละป 

รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภค  ไดแก  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  การ

ไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การประปานครหลวง  การประปาสวนภูมิภาค 

รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปการ  ไดแก  การทางพิเศษแหงประเทศไทย  การทา

อากาศยานแหงประเทศไทย  การทาเรือแหงประเทศไทย  การรถไฟแหงประเทศไทย  องคการ

ขนสงมวลชนกรุงเทพ  การเคหะแหงชาติ  การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 
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(ค) รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังขึ้นเพื่อดําเนินการตามนโยบายพิเศษของ

รัฐบาล  จัดกลุมได ดังนี้ 1 

                -  กลุมเกษตรกรรมและใหบริการแกสาธารณชน  จึงทําใหมีรายไดนอย  และบางแหงรัฐ

ตองใหเงินอุดหนุนเพื่อใชในการดําเนินการและการลงทุน  การสงผลกําไรใหแกรัฐจะจัดสงตาม

ความเหมาะสมในแตละป 

- กลุมพาณิชยกรรมเปนรัฐวิสาหกิจประเภทประกอบการคาและอุตสาหกรรม  โดยใช  

คําวาบริษัท…….จํากัด   การนําสงเงินรายไดใหแกรัฐจะสงตามอัตราเงินปนผลที่กําหนดตาม

สมควรเปนป ๆ นอกจากนี้จะตองเสียภาษีการคา  และภาษีเงินไดนิติบุคคลตามประมวลรัษฎากร  

ซึ่งแตกตางจากรัฐวิสาหกิจอ่ืนที่ไมตองเสียภาษีตาง ๆ 

รัฐวิสาหกิจที่อยูในกลุมเกษตรกรรม  ไดแก  องคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศ

ไทย  องคการสวนยาง  องคการตลาดเพื่อเกษตรกร  องคการสะพานปลา 

รัฐวิสาหกิจที่อยูในกลุมพาณิชยกรรม  ไดแก  บริษัทไมอัดไทย จํากัด  บริษัทไทย

เดินเรือ  ทะเล จํากัด  บริษัททิพยประกันภัย จํากัด  บริษัทอูกรุงเทพ จํากัด 

-  กลุมอุตสาหกรรมและการอนุรักษและใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติ  รัฐริเร่ิมจัดต้ัง

เพื่อใหเอกชนรับชวงดําเนินการเปนไปเพื่อสนองนโยบายพิเศษของรัฐในการใชทรัพยากรธรรมชาติ  

ใหมีประสิทธิภาพสูง  อัตราการสูญเสียตํ่า  และมีผลประโยชนตอบแทนตอประเทศสูง  แผนการ

ลงทุนจะตองสอดคลองกับแผนการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 

รัฐวิสาหกิจกลุมนี้ไดแก  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย องคการแบตเตอร่ี  องคการ

ฟอกหนัง 

-  กลุมสงเสริมกิจการของรัฐ  และรัฐตองสนับสนุนทางดานการเงิน  เนื่องจากมิใชกิจการ

ที่ดําเนินการเพื่อแสวงหาผลกําไร  ไดแก  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  การกีฬาแหงประเทศไทย  

องคการสวนสัตวแหงประเทศไทย  สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย  

สํานักงานกองทุนสงเคราะหการทําสวนยาง   

- กลุมสถาบันการเงิน  จัดต้ังข้ึนเพื่อสนองนโยบายของรัฐในดานการเงินเพื่อพัฒนา

ประเทศ  การบริหารงานไมตองข้ึนกับระเบียบการบริหารและควบคุม  ซึ่งแตกตางจากรัฐวิสาหกิจ

อ่ืน เชน ไมตองจัดทํางบทําการ  การลงทุนประจําปใหเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหความเห็นชอบ  

ไดแก   
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_____________________________ 
1พนม  ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล,  หนา 328. 

ธนาคารออมสิน  ธนาคารอาคารสงเคราะห  ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร  

ธนาคารแหงประเทศไทย1 

 

รัฐวิสาหกิจในประเทศมีความหลากหลาย  ทั้งในเร่ืองวัตถุประสงคในการจัดต้ัง  การ

ควบคุมการบริหารงาน  การไดรับสิทธิพิเศษในเร่ืองการบริหารงาน  เชน  รัฐวิสาหกิจประเภท

สถาบันการเงิน  การใหเงินอุดหนุนจากรัฐ  รัฐวิสาหกิจบางแหงตองใหเงินอุดหนุนเกือบ 100 %  

เชน องคการสวนสัตว  แตบางรัฐวิสาหกิจ  รัฐใหเงินอุดหนุนบางสวนและจะตองหารายไดใหรัฐ

ดวย  นอกจากนี้ยังมีความแตกตางกันในเร่ืองความเปนนิติบุคคลของรัฐวิสาหกิจ  ทําใหการ

ดําเนินงานแตกตางกันแมวาจะมีชื่อ “รัฐวิสาหกิจ”  เหมือนกัน  และดําเนินการสนองนโยบายรัฐ

เหมือนกัน 

 
2.5  ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจไทยกับรัฐบาล 
 
รัฐวิสาหกิจเปนองคกรที่ถูกจัดต้ังข้ึนตามนโยบายของรัฐบาล  และผันแปรไปตามสภาวะเศรษฐกิจ  

ดังนั้นการดําเนินงานและการบริหารงานภายในองคกรจึงตองอยูภายใตกรอบที่รัฐบาลไดกําหนด

ไว  การถูกควบคุมมากหรือนอยข้ึนอยูกับความสําคัญของรัฐวิสาหกิจแตละประเภท  การถูก

ควบคุมจะอยูในรูปของความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจกับรัฐบาลโดยกําหนดไวในกฎหมาย

จัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ มีรายละเอียดดังนี้ 2 

 

2.5.1   รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ 
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ  จะมีบทบัญญัติในเร่ืองความสัมพันธกับ

รัฐบาลไวเปนการเฉพาะ  ยกเวนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ที่มิไดมีบทบัญญัติในเร่ือง

ความสัมพันธกับรัฐบาลไวเหมือนกับรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ  

 

 

 

____________________________________ 
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1สํานักงบประมาณ.  คูมือปฏิบัติการงบประมาณ,  ม.ป.ส,  2531,  หนา 240-242. 
2วีระ ปตรชาติ,  พิพัฒน ไทยอารี.  “ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจไทยกับองคการอื่น.”  เอกสาร

การสอนชุดวิชาการบริหารรัฐวิสาหกิจ  หนวยที่ 1-7 พิมพคร้ังที่ 6. นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 

2539,  หนา 131. 

การดําเนินการที่จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน คือ 

ก) การกอสรางที่จะเกิดข้ึนใหม 
ข) ไดมีการยกเลิกกิจการที่ไดเปดดําเนินการแลวหรือมีการเร่ิมสรางแลว

เพิ่มหรือลดทุน 

ค) การกูยืมเงิน 

ง) การจําหนายอสังหาริมทรัพย 
จ) การขอปรับอัตราคาบริการไมวาจะมีความประสงคที่จะกําหนดอัตรา

ตํ่ากวาหรือสูงกวามาตรฐาน 

พระราชบัญญัติจัดต้ังรัฐวิสาหกิจที่ออกใชในภายหลัง  ไดกําหนดลักษณะกิจการที่ตอง

ขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพิ่มเติมอีก  เชน  การออกพันธบัตรหรือตราสารจําหนาย

หลักทรัพย  การจัดต้ังบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  และการเขารวมกิจการกับบุคคลอ่ืน  

หรือถือหุนในบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด 

นอกจากนี้ยังมีความสัมพันธในประเด็นรายไดและรายจาย  ดังนี้ 
1.  รายไดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไมตองนําสงคลัง  แตใหเปนทุนของรัฐวิสาหกิจน้ันๆ 

เพ่ือเปนคาใชจายในการดําเนินงาน 

2.  งบลงทุนตองนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 
3.  งบทําการใหนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 

4.  การใหเงินอุดหนุนแกรัฐวิสาหกิจ  กรณีรายไดไมเพียงพอกับรายจาย 
 

2.5.2  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา1 

 พระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496  ซึ่งเปนกฎหมายแมบท

ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยพระราชกฤษฎีกา  ทั้งนี้  มาตรา 3 กําหนดวา “เม่ือรัฐบาลเห็นเปนการ

สมควรจะจัดต้ังองคการเพื่อดําเนินกิจการอันเปนสาธารณะประโยชน………. หรืออํานวยบริการ

แกประชาชน”  ดังนั้นรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจะตองดําเนินการเพื่อประโยชน

ของรัฐ  และประชาชน 

 ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจดังกลาว  กับรัฐบาลจะเปนเร่ืองการขอความเห็นชอบ

จากคณะรัฐมนตรีกอนที่จะดําเนินการดังตอไปนี้ 
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__________________________________ 
1 วีระ ปตรชาติ, พิพัฒน  ไทยอารี.  เร่ืองเดียวกัน.  หนา 134-135. 

(ก) การกูยืมเงินเกินกวาจํานวนที่พระราชกฤษฎีกากําหนด 

(ข) การกําหนดทุนและการจายเพิ่มเติมเปนคราว ๆ 

(ค) รายไดของรัฐวิสาหกิจสวนที่จะนําไปลงทุนจะตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีกอน 

 
2.5.3  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ซึ่งเปนกฎหมายเอกชน  

วัตถุประสงคของการจัดต้ังเพื่อใหมีการดําเนินการและการบริหารงานแบบเดียวกับองคกรธุรกิจ

ของเอกชน  คือมีความคลองตัว  และหลุดพนจากระเบียบกฎเกณฑที่รัฐไดวางไว  การจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ใชวิธีการเดียวกับการจัดต้ังบริษัทจํากัดโดยรัฐบาลถือหุนมากกวารอยละหา

สิบ  เชน บริษัทกรุงไทย โฮลด้ิง จํากัด  บริษัทบัตรกรุงไทย จํากัด 

  
2.5.4  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน จํากัด  พ.ศ. 

25351 
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน  จํากัด  พ.ศ. 2535  แมจะ

เปนกฎหมายมหาชน  แตก็เปนกฎหมายมหาชนที่มีข้ึนเพื่อวางเงื่อนไขตางๆ  ในการดําเนินธุรกิจ

ขนาดใหญของเอกชน  จึงถือไดวาเปนกิจการที่จัดต้ังข้ึนตามระบบกฎหมายเอกชน  รัฐบาลถือหุน

มากกวารอยละหาสิบ   

 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชน  ในขอ 2.5.3 และ 2.5.4  รัฐบาลหรือ

หนวยงานราชการอาจนําหลักเกณฑที่ถือปฏิบัติกับรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ  มาใชปฏิบัติกับรัฐวิสาหกิจ

ประเภทนี้ไดเชนกัน 

 
2.6 สวนราชการที่เกี่ยวของกับการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 
 
 การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  นอกจากจะถูกควบคุมตามกฎเกณฑของรัฐบาลแลวยัง

ถูกควบคุมผานทางหนวยงานราชการ  โดยหนวยงานนั้นๆ จะตองปฎิบัติตามพระราชบัญญัติ  

กฎหมายและมติคณะรัฐมนตรีที่ออกบังคับใชเปนหนวยงานที่มีฐานะแตกตางกันออกไปคือ  

กระทรวง ทบวง กรม  แบงออกได ดังนี้ 

_____________________________ 
1 วีระ  ปตรชาติ,  พิพัฒน  ไทยอารี.  เร่ืองเดียวกัน. หนา 172 
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2.6.1 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 

2.6.2  กระทรวงการคลัง 

2.6.3  สํานักงบประมาณ 

2.6.4 สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 

2.6.5  กระทรวงเจาสังกัด 

2.6.6  คณะกรรมการอ่ืนที่รัฐบาลจัดต้ัง 

 
2.6.1  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 
สศช. มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติและระเบียบ 2 ฉบับ คือ 

พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2521  และระเบียบวาดวยงบลงทุน

ของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2522  มีรายละเอียด  ดังนี้ 

 
(1) หนาที่ตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 

2521 
- พิจารณาแผนงานและโครงการพัฒนาของรัฐวิสาหกิจประสานแผนงานและโครงการ

พัฒนาที่วางแผนสวนรวมสําหรับชวงระยะเวลาหนึ่ง (5 ป) ใหเปนไปตามจุดมุงหมายแหงการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  โดยคํานึงถึงทรัพยากรที่มีอยูและตามลําดับความสําคัญ 

- วิเคราะหรายจายที่จายจริง  และใหคําแนะนําแกไขแกรัฐวิสาหกิจในเร่ืองเกี่ยวกับการ

กอสรางและบํารุงรักษาทรัพยสินถาวรหลัก  การใหบริการทางเศรษฐกิจและสังคมและการให

คําแนะนําแกไขจะตองไมเปนการกาวกายการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

-  จัดทําขอเสนอโดยหารือกับกระทรวง ทบวง กรม  ที่มีหนาที่จัดทํางบประมาณ

แผนดินที่เกี่ยวกับรายจายประจําของรัฐวิสาหกิจ  เชน รายจายจากงบประมาณแผนดิน  เงินกูยืม  

เงินกําไร  หรือเงินอ่ืนใด  ตลอดจนทรัพยสินถาวรหลักที่เพิ่มข้ึนของรัฐวิสาหกิจเพื่อใชในการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคม  เพื่อนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี 

- ใหคําแนะนําและกําหนดหลักการเกี่ยวกับโครงการของรัฐวิสาหกิจที่จะขอรับความ

ชวยเหลือจากตางประเทศ 

-  ติดตามและประเมินผลโครงการพัฒนาของรัฐวิสาหกิจ  ใหคําแนะนําเรงรัดปรับปรุงหรือ

ลมเลิกโครงการเมื่อเห็นควร 
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(2) หนาท่ีตามระเบียบวาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหปรับปรุงระเบียบ  วาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2507  

และประกาศใชระเบียบวาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522  เมื่อ วันที่ 28 เมษายน 2522 

ระเบียบฯ ดังกลาวใหนิยาม “งบลงทุน” หมายความวา  รายการที่ประมาณวาจะจาย

เพื่อกอใหเกิดสินทรัพยถาวรหลักรวมทั้งเพื่อขยายงานหรือทดแทนสินทรัพยเดิม  ซึ่งมีลักษณะเปน

สาระสําคัญหรือเปนการปรับปรุงงานใหดีข้ึน  หรือรายจายเพื่อซ้ือกิจการหรือหุนของหนวยงานอ่ืน 

 
หนาท่ีตามระเบียบวาดวยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 มีดังนี้ 
- รัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคจะลงทุนในโครงการใด ๆ จะตองจัดทําโครงการและ

งบประมาณการลงทุนประจําปตามแผน  และวิธีการที่ สศช. กําหนดไว  เพื่อให สศช. พิจารณา

กอนจึงจะดําเนินการไดนอกจากนี้หากมีการเปลี่ยนแปลงงบลงทุนตามโครงการที่ไดรับความ

เห็นชอบแลว  จะตองสงให สศช. พิจารณาใหความเห็นชอบกอน 

- คณะกรรมการพิจารณางบลงทุนมีอํานาจหนาที่พิจารณางบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ

กําหนดหลักเกณฑและวิธีการเพื่อใหรัฐวิสาหกิจแตละแหงถือปฎิบัติ 

-  การเสนองบลงทุนประจําปใหเสนอตอ สศช.  อยางนอย 60 วัน  กอนวันเร่ิมงวดการ

บัญชีตอไป  และ สศช. ตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 45 วัน  นับต้ังแตวันที่ไดงบลงทุน 

- การเปล่ียนแปลงงบลงทุนจะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

- รัฐวิสาหกิจจะตองจัดทําทะเบียนงบลงทุนแสดงรายการตามงบลงทุนที่ไดรับอนุมัติ

การโอนงบประมาณ  การเปลี่ยนแปลงเพิ่มเติมการใชจายประจําปตามงบลงทุนและรายการที่ขอ

ผูกพันไวจายในปตอไป 

- งบลงทุนที่ไดรับอนุมัติแลว  หากยังมิไดดําเนินการและถาเห็นวารายการลงทุนนั้นไม

เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจปจจุบัน  ใหคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

หรือคณะรัฐมนตรีส่ังระงับได 

- หามมิใหรัฐวิสาหกิจจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันงบลงทุนเกินกวาที่ไดรับอนุมัติเวนแต

กรณีฉุกเฉินตามขอ 10 

- กรณีที่รัฐวิสาหกิจไมปฎิบัติตามหลักเกณฑดังกลาวขางตน  ใหสํานักงานตรวจเงิน

แผนดิน (ส.ต.ง.) แจงใหรัฐวิสาหกิจแกไขขอบกพรองเพื่อใหเปนไปตามระเบียบ  หากรัฐวิสาหกิจไม

เห็นดวยกับความเห็นของ ส.ต.ง. ใหเสนอเร่ืองตอ สศช. พิจารณาอีกคร้ังหนึ่ง 

 
2.6.2 กระทรวงการคลัง1 
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กระทรวงการคลังมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  

พ.ศ. 2491  ระเบียบวาดวยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2520  และมติ

คณะรัฐมนตรี  โดยมีหนวยงานรับผิดชอบ 2 หนวยงานคือ 

1. สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) มีหนาที่เกี่ยวกับการหาแหลงเงินกูตางประเทศ

ใหรัฐวิสาหกิจ 

2.  กรมบัญชีกลาง  มีหนาที่คือ 

- วิเคราะหฐานะการเงินเพื่อกําหนดงวดเงินรายไดนําสงรัฐและกําหนดระยะเวลาให

รัฐวิสาหกิจนําสงเงินเปนรายไดแผนดินตามที่สํานักงบประมาณไดประมาณเงินรายไดนําสงรัฐ  

นอกจากนี้ยังมีหนาที่ในการจัดหาแหลงเงินกูภายในประเทศใหแกรัฐวิสาหกิจ 

- พิจารณาใหความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืองการ

กําหนดระเบียบขอบังคับที่กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ไดกําหนดใหเปนอํานาจของ

คณะรัฐมนตรี 

- วิเคราะหเกี่ยวกับการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงการจัดแบงสวนงานและจัดองคการ

ของรัฐวิสาหกิจ  การจําแนกตําแหนงใหเหมาะสมกับลักษณะงาน  ตลอดจนการกําหนดและ

ปรับปรุงอัตราเงินเดือนและคาจางของพนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจและติดตาม

สถานการณแรงงานขอพิพาท  และขอเรียกรองของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจตาง ๆ 

-  มีหนาที่ดานการบริหารทรัพยสินรัฐบาลดวยการควบคุมดูแล  และติดตาม

ผลประโยชนของรัฐและการดําเนินงานของธุรกิจตาง ๆ ที่รัฐถือหุนตํ่ากวารอยละ 50 รวมทั้งเรงรัด

และติดตามเงินปนผลของรัฐวิสาหกิจและธุรกิจที่ รัฐถือหุน  ตลอดจนใหขอเสนอแนะตอ

กระทรวงการคลังในการซ้ือหรือจําหนายหุนหรือการรวมทุนตาง ๆ ของรัฐบาล 

- พิจารณาใหความเห็นชอบจัดสรรกําไรสุทธิ  รวมทั้งการอนุมัติจายเงินโบนัสกรรมการ

และพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

นอกจากนี้  กระทรวงการคลังยังมีหนาที่ในการพิจารณาการคํ้าประกันหนี้ของ

รัฐวิสาหกิจที่มีความจําเปนจะตองกูเงินจากตางประเทศเพื่อใชในการลงทุนจัดทําโครงการกรณีที่มี

เงินทุนไมเพียงพออีกดวย 
 

 

_________________________________ 
1พนม ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล,  หนา 336. 

2.6.3  สํานักงบประมาณ1   
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สํานักงบประมาณ   มีอํานาจหนาที่ตามที่ระบุไวใน  พระราชบัญญัติ   วิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502  และที่แกไขเพิ่มเติม  (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2511  แกไข

เพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับที่ 203 พ.ศ. 2515 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 

2517 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2534  และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2543 ดังนี้ 
(1) อํานาจหนาที่ดานรายจาย 
พิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณรายจายประจําปของรัฐวิสาหกิจที่มีความจําเปนตอง

ขอรับเงินงบประมาณแผนดินตลอดจนควบคุมและติดตามการใชจายเงินของรัฐวิสาหกิจใหเปนไป

ตามวัตถุประสงคในการจัดทําแผนงาน  งานและโครงการในการติดตามความคืบหนาการ

ดําเนินงานตามโครงการ  สํานักงบประมาณมีอํานาจเรียกเจาหนาที่มาชี้แจงขอเท็จจริง  ตรวจสอบ

บัญชี  เอกสารและหลักฐานตาง ๆ นอกจากนี้ยังมีอํานาจในการอนุมัติใหมีการเปลี่ยนแปลง

งบประมาณแผนดินในกรณีที่มีความจําเปนตองโอนไปใชในรายการอื่น 
(2) อํานาจหนาที่ดานรายได 
- สํานักงบประมาณมีอํานาจพิจารณาและประมาณการรายไดของรัฐวิสาหกิจเพื่อ

กําหนดเงินที่จะนําสงเขารัฐ โดยเรียกใหรัฐวิสาหกิจเสนอประมาณการรับและจายเพื่อประโยชนใน

การประมาณรายไดของรัฐบาล  และหากรัฐวิสาหกิจใดไมสามารถนําสงรายไดตามที่กําหนดไว

หรือไมครบจํานวน  สํานักงบประมาณรวมกับกระทรวงการคลังมีอํานาจพิจารณาคําขอหรือคําขอ

ผอนผันไมนําสงรายไดเขารัฐหรือสงนอยกวาคาประมาณการ 

-    รวบรวมและจัดทํารายงานฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

 
2.6.4  สํานักงานตรวจเงินแผนดิน 2 

- สํานักงานตรวจเงินแผนดินมีหนาที่ตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 

2522 กลาวคือตรวจสอบดานการเงินของรัฐวิสาหกิจตามระเบียบการบัญชีการเงินของรัฐวิสาหกิจ

ใหเปนไปตามระเบียบวาดวยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 ขอ 19 และ 20  

และจัดทําขอสังเกตมาตรฐานการสอบบัญชีและการตรวจดานการบริหารเพื่อจัดทํารายงานการ

ตรวจเงินเสนอตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเปนประจําทุกป 

 

__________________________________ 
1พนม  ทินกร ณ อยุธยา.  เร่ืองเดียวกัน.  หนา 333. 
2วีระ ปตรชาติ, พิพัฒน ไทยอารี. “ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจไทยกับองคการอ่ืน.”   หนา  

145. 

-  มีอํานาจในการตรวจสอบกรณีที่มีการรองเรียนและตรวจสัญญาจัดซ้ือและการจัด

จาง 
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2.6.5 กระทรวงเจาสังกัด 1 
กระทรวงเจาสังกัดโดยรัฐมนตรีซึ่งมีอํานาจรักษาการตามกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจทํา

หนาที่ควบคุมนโยบายทั่วไปเกี่ยวกับกิจการของรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัด  ส่ังใหรัฐวิสาหกิจช้ีแจง

ขอเท็จจริงแสดงความคิดเห็น  ทํารายงาน  หรือยับยั้งการกระทําที่ขัดตอนโยบายของรัฐบาล  มติ

คณะรัฐมนตรี  สั่งการสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงาน  และเสนอเร่ืองตอคณะรัฐมนตรี 

กระทรวงเจาสังกัดที่มีหนาที่ควบคุมดูแลรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัด  มีดังตอไปนี้คือ 

1. สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  เชน  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย 

2. สังกัดกระทรวงมหาดไทย เชน การไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การ

ทางพิเศษแหงประเทศไทย 

3. สังกัดกระทรวงคมนาคม เชน การทาเรือแหงประเทศไทย 

4. สังกัดกระทรวงพาณิชย เชน องคการคลังสินคา 

5. สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ  เชน องคการสวนยาง  องคการอุตสาหกรรม

ปาไม 

6. สังกัดกระทรวงกลาโหม  เชน  องคการทอผา  องคการแกว 

7. สังกัดกระทรวงสาธารณสุข  เชน องคการเภสัชกรรม 

8. สังกัดกระทรวงการคลัง  เชน  องคการสุรา  โรงงานยาสูบ 

9. สังกัดกระทรวงอุตสาหกรรม เชน โรงงานกระดาษบางปะอิน ศูนยอุตสาหกรรม

เหมืองแร 

10. สังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและการพลังงาน  เชน สถาบัน

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย 

 
2.6.6 คณะกรรมการอ่ืนที่รัฐบาลจัดต้ัง  มีดังนี้ 
(ก)  คณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศ  ตามระเบียบการกอหนี้ของประเทศ  พ.ศ. 

2528  มีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับการกอหนี้ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจยกเวนรัฐวิสาหกิจที่

เปนธนาคารพาณิชยบริษัทเงินทุน  บริษัทหลักทรัพย  และบริษัทเครดิตฟองซิเอร  โดยในการกอ

หนี้นั้นจะเปนการกอหนี้ทั้งจากแหลงเงินกูในประเทศและตางประเทศ  ไมวารัฐบาลจะคํ้าประกัน

หรือไมคํ้าประ 

___________________________________ 
1  วีระ  ปตรชาติ  พิพัฒน  ไทยอารี .  เร่ืองเดียวกัน.  หนา 145. 
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กันก็ตาม  รวมถึงการเชาซ้ือและการใชสินเชื่อดวยการผอนชําระ  แตไมรวมหนี้ในประเทศที่

รัฐวิสาหกิจกู  เพื่อใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินงาน 

คณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศประกอบดวยผูแทนของหนวยงานราชการตางๆ 

ดังนี้ 

1.  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เปนประธานกรรมการ 

 2.  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง เปนรองประธานกรรมการ 

 3.  ปลัดกระทรวงการคลัง  เปนกรรมการ 

 4.  ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เปนกรรมการ 
5. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา เปนกรรมการ 

  การเศรษฐกิจ  และสังคมแหงชาติ 

6.  ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เปนกรรมการ 

7.  อธิบดีกรมบัญชีกลาง  เปนกรรมการ 

8.  อธิบดีกรมวิเทศสหการ  เปนกรรมการ 

9.  ผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง เปนกรรมการและเลขานุการ 

10. ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนา เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

    การเศรษฐกิจ และสังคมแหงชาติ 

11. ผูแทนสํานักงบประมาณ  เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

12. ผูแทนธนาคารแหงประเทศไทย เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

13. ผูแทนกรมบัญชีกลาง  เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

14. ผูอํานวยการกองนโยบายเงินกู เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ  

 

 (ข.)  คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (กนร.)1 

 คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (กนร.)  เปนคณะกรรมการที่จัดต้ังข้ึนตาม

กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจที่จะตองบัญญัติใหมีคณะกรรมการนโยบาย (Policy board)  ทําหนาที่

เปรียบเสมือนเปนตัวแทนของรัฐบาลซ่ึงเปนเจาของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ   ในการปกปองผลประโยชน

ใหแกรัฐ  และกําหนดนโยบายดานตางๆ ทั้งนี้เพื่อใหการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจบรรลุ

วัตถุประสงคของการจัดต้ังตามนโยบายของรัฐบาล 

 

___________________________________ 
1 อิสระ  สุวรรณบล.  “โครงสรางองคการในการบริหารรัฐวิสาหกิจไทย”.  หนา  296. 
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 คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการ

อ่ืนๆ  อีกจํานวนหนึ่ง  ซึ่งมีจํานวนแตกตางกันไปตามกฎหมายจัดต้ังหรือของบังคับของ

รัฐวิสาหกิจ  แตอยางไรก็ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  ไดกําหนดไวใหมีกรรมการไดไมเกิน 11 คน  วาระการดํารงตําแหนง

แตกตางกันไป  เชน  คราวละ 2,3 หรือ 4 ป  แตอาจไดรับการแตงต้ังใหมได  ผูดํารงตําแหนง

ประธานกรรมการเปนไปตามกฎหมายจัดต้ัง รัฐวิสาหกิจแตละแหง ซ่ึงอาจกําหนดให

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี  ผูที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายหรือรัฐมนตรีเจาสังกัด ปลัดกระทรวง  

หรืออธิบดี  เปนประธานกรรมการ  ในสวนของกรรมการประกอบดวยผูแทนจากหนวยงานท่ี

เกี่ยวของ   ซึ่งเปนไปตามที่กฎหมายหรือขอบังคับระบุไว   อยางไรก็ตาม ตามระเบียบ

กระทรวงการคลัง กําหนดใหมีผูแทนกระทรวงการคลังรวมอยูดวย  

 รัฐวิสาหกิจไทย  ถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินการทางดานเศรษฐกิจและเปนเคร่ืองมือของรัฐ

ในการประกอบกิจการบางประเภทท่ีไมสามารถใหเอกชนดําเนินการไดอาจจะเปนกิจการที่

เกี่ยวกับความมั่นคงปลอดภัยงานของประเทศ  ดังนั้นระบบการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจึง

เกือบจะเหมือนกับระบบราชการทําใหรัฐวิสาหกิจไมประสบผลสําเร็จในการประกอบการ  ที่จะตอง

อาศัยระบบการบริหารและอํานาจการตัดสินใจที่มีความคลองตัว  และมีความเปนอิสระเพียงพอ   
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บทที่ 3 
การกูยืม และการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวสิาหกิจ 

 

                 การดําเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจจะตองมีการตั้งงบประมาณรายจายไวไดแกรายจายงบทําการหรือ

รายจายประจํา  รายจายงบลงทุนหรือรายจายลงทุน 

                 - รายจายงบทําการหรือรายจายประจํา  หมายถึง คาใชจายที่ต้ังไวเพ่ือการดําเนินงานตามปกติของ

รัฐวิสาหกิจ  เชน เงินเดือน  คาจาง  คาตอบแทน  ใชสอยและวัสดุ 

 - รายจายงบลงทุนหรือรายจายลงทุน  หมายถึง  รายการที่ประมาณวาจะจายเพ่ือกอใหเกิดสินทรัพย

ถาวรหลัก  รวมทั้งเพื่อขยายงานหรือทดแทนสินทรัพยเดิมซึ่งมีสาระสําคัญไดแก  คาใชจายในหมวดครุภัณฑ  

ที่ดิน  และส่ิงกอสราง  หรือรายจายเพ่ือซื้อกิจการหรือหุนของหนวยงานอื่น 1 

 

3.1 งบประมาณในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 
 

 การบริหารงานของรัฐวิสาหกิจตองพึ่งพาเงินจากแหลงตางๆ มาใชจายทั้งในดานรายจาย

งบทําการหรือรายจายประจํา  และรายจายงบลงทุนหรือรายจายลงทุน  แหลงรายไดของ

รัฐวิสาหกิจ มี 3 แหลง ดังนี้ 
 3.1.1   รายไดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

               3.1.2 เงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน 

3.1.3 การกูยืม 
         3.1.1  รายไดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
 รัฐวิสาหกิจท่ีมีฐานะการเงินที่ม่ันคง  และมีความสามารถในการหารายไดตลอดจนมีกําไร  สามารถนํา

รายไดและกําไรมาใชจายในการบริหารงานของตนเองได  โดยมีขั้นตอนปฏิบัติเก่ียวกับการขออนุมัติงบลงทุน   

กลาวคือตองขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ       ซึ่งเม่ือไดรับความเห็นชอบแลวจะตองรายงาน

ใหคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติทราบ  และหากเปนงบลงทุนท่ีตองไดรับอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรีตามกฎหมาย  สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  จะตองรายงานการลงทุนของ

รัฐวิสาหกิจในกรณีฉุกเฉินใหคณะรัฐมนตรีทราบ 2  

______________________________ 
 1 สํานักงบประมาณ.  สํานักนายกรัฐมนตรี, เอกสารงบประมาณ ฉบับวันที่ 6 รายงานการคลัง  

ประจําปงบประมาณ พ.ศ.2544, หนา 36. 

 2พนม ทินกร  ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐ, หนา 358. 
 
   3.1.2  เงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน 
 เงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน  หมายถึง  เงินงบประมาณรายจายประจําปที่รัฐบาลจัดสรรใหแก

รัฐวิสาหกิจตางๆ เพื่อใหการอุดหนุนในหลายรูปแบบ เชน เงินสมทบ โครงการพัฒนา  เงินอุดหนุนงานบริหาร

ทั่วไป   เงินชําระคืนตนและดอกเบี้ยแทนรัฐวิสาหกิจ  และเงินชดเชยผลขาดทุน1 
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 (1)  เงินอุดหนุนซึ่งรัฐบาลจัดสรรใหในแตละปในรูปของเงินใหเปลา  เพื่อใหรัฐวิสาหกิจนําไปใช

ในกิจกรรม ดังนี้ 

 - เงินชดเชยผลการขาดทุน  เน่ืองจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจบางสวนมาจากการปฏิบัติตาม

นโยบายของรัฐบาล  เชน การกําหนดอัตราคาสินคาและบริการของการจัดทําบริการสาธารณะ  ในกิจการขนสง  

การประปา  การไฟฟา 

- การลงทุนในโครงการที่เปนงานของรัฐบาลรวมอยูดวย และรัฐวิสาหกิจไดจายทดแทนไปกอน  เชน 

โครงการสรางเขื่อนอเนกประสงคของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

- งบดําเนินการ  เนื่องจากรัฐวิสาหกิจบางแหงถูกจัดต้ังขึ้นเพื่อสงเสริมนโยบายของรัฐบาล  ไมมี

รายไดเปนของตนเอง  เชน  การกีฬาแหงประเทศไทย  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  รัฐบาลจึงตองต้ัง

งบประมาณชดเชยใหเพ่ือรัฐวิสาหกิจน้ันๆ สามารถดําเนินตอไปได 2 

 (2)  งบประมาณแผนดินในรูปของเงินกู  ในแตละปรัฐบาลจะจัดสรรงบประมาณรายจายไวที่

สํานักงานปลัดกระทรวงการคลัง  เพื่อใหรัฐวิสาหกิจตางๆ กูเงินในอัตราดอกเบ้ียประมาณรอยละ 4-8 การจัดสรร

งบประมาณใหแกรัฐวิสาหกิจในลักษณะเชนน้ี   เน่ืองจากรัฐบาลพิจารณาเห็นวารัฐวิสาหกิจนั้นมีแนวโนมท่ีจะ

ไดผลกําไรสูงและสามารถจายชําระหน้ีคืนรัฐไดในโอกาสตอไป  หลังจากท่ีไดลงทุนขยายงานในชวงระยะเวลา

หนึ่ง 3 

 3.1.3  การกูยืมจากในประเทศและตางประเทศ 
 รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยประกอบไปดวยรัฐวิสาหกิจประเภทที่หารายไดใหรัฐ ประเภทสาธารณูปโภค  

สาธารณูปการ  ซึ่งรัฐบาลจะควบคุมในดานอัตราคาสินคาและบริการเพื่อมิใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน  

นอกจากนี้ยังมีรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดต้ังขึ้นเพื่อสนองนโยบายของรัฐบาล  ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจที่ตองพึ่งพาเงิน

อุดหนุนจากรัฐบาลในการดําเนินกิจการ  เชน องคการสวนสัตว  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  และการกีฬา

แหงประเทศไทย 

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

 การดําเนินการของรัฐวิสาหกิจประกอบไปดวยรายไดและรายจายที่มาจากรายไดของรัฐวิสาหกิจเอง

และรายไดจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน  แตไมเพียงพอสําหรับการลงทุนในโครงการท่ีจะกอใหเกิด

สินทรัพยถาวร  หรือโครงการที่จะพัฒนาการใหบริการแกประชาชนไดอยางทั่วถึง  ดังนั้นรัฐวิสาหกิจจึงตองพึ่งพา

การกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศและตางประเทศ 

 
3.2 อํานาจและขอบเขตในการกูเงินของรัฐบาลไทย 
 
 3.2.1   อํานาจและขอบเขตในการกูเงินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (และที่

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

กระทรวงการคลังมีอํานาจกู เงินไดตามความจําเปนเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ กลาวคือเม่ือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว
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หรือกรณีที่รัฐบาลตองใชงบประมาณรายจายประจําปที่ลวงมาแลวไปพลางกอน  ถารายจายสูงกวารายไดให

กระทรวงการคลังมีอํานาจกูเงินมาชดเชยสวนที่ขาดดุลได  ดังนั้น  ในแตละปงบประมาณรัฐบาลจึงมีอํานาจกูเงิน

มาเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณไดโดยไมตองเสนอพระราชบัญญัติเปนคราวๆ ไป  ทั้งน้ีการกูเงินของ

กระทรวงการคลังบางสวน  ก็เพื่อจะนํามาเปนเงินอุดหนุนงบประมาณรายจายประจําปของรัฐวิสาหกิจและ

จัดสรรไวเพ่ือใหรัฐวิสาหกิจกูอีกบางสวน 

 
 ขอบเขตของการกูเงิน 
 รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังมีอํานาจกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลตามขอ 3.2.1 โดยการกูเงินในปหนึ่งๆ 

ตองไมเกินวงเงินดังนี้ 

 - รอยละย่ีสิบของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม  หรือของ

จํานวนงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงมา  แลวแตกรณีกับอีก 

 -  รอยละแปดสิบของงบประมาณรายจายท่ีต้ังไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 

 
3.3 การกูเงินของรัฐวิสาหกิจ 
 

 รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวาดวยวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม ยกเวน

รัฐวิสาหกิจที่เปนธนาคารพาณิชย  บริษัทเงินทุน  บริษัทหลักทรัพย  และบริษัทเครดิตฟองซิเอร  การกูเงินหรือ

การกอหนี้จากแหลงเงินกูในประเทศ  และตางประเทศไมวากระทรวงการคลังจะคํ้าประกันหรือไมก็ตาม  จะตอง

ปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528  ซึ่งรัฐวิสาหกิจตามความหมายในพระราชบัญญัติวาดวย

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หมายถึง  รัฐวิสาหกิจที่เปนองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปน

เจาของมีทุนดําเนินการท้ังส้ินเปนของรัฐบาล  หรือรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลท่ีสวน

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจประเภทแรกมีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 

 ระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528  ไดบัญญัติหลักเกณฑและวิธีการเก่ียวกับการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจ  โดยขอ 4 บัญญัติวา “กอหนี้”  หมายความวา  การกูเงินของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  จากแหลง

เงินกูในประเทศ  และตางประเทศ  ทั้งที่รัฐบาลคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  การเชาซ้ือ  และการใชสินเช่ือดวย

การผอนชําระ  ทั้งนี้ไมรวมหน้ีในประเทศที่รัฐวิสาหกิจกูเพ่ือใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินการ 

 เอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 6  รายงานการคลัง  ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2544  ไดรายงานแสดง

งบประมาณรายจายของรัฐวิสาหกิจ  และเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจโดยจําแนกรัฐวิสาหกิจออกเปน 7 

ประเภท คือ 

 (1)  ดานการเกษตร 

 (2)  ดานการอุตสาหกรรมและเหมืองแร 

 (3)  ดานการคมนาคมขนสงและส่ือสาร 

 (4)  ดานการพาณิชยและทองเที่ยว 

 (5)  ดานการวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีพลังงานและส่ิงแวดลอม 

 (6)  ดานบริการสังคม 

 (7)  ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 
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ตารางที่ 1     แสดงงบประมาณรายจายของรัฐวิสาหกิจ 

                 

     หนวย : ลานบาท 

ประเภทรัฐวิสาหกิจ ป 2541 (ประมาณการ) ป 2542 (ประมาณการ) 

รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม 

ดานการเกษตร 10,098.24 783.10 1,0881.34 8,464.92 355.84 8,820.76 

ดานการอุตสาห- 

กรรมและเหมืองแร 

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

ดานการคมนาคม 

ขนสงและส่ือสาร 

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

ดานการพาณิชย 

และทองเที่ยว 

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

ดานการวิทยาศา- 

สตรเทคโนโลยีพลังงาน

และส่ิงแวดลอม 

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

ดานการบริการสังคม 12,709.42 15,622.28 28,331.70 15,558.06 12,908.47 28,466.53 

ดานการธนาคาร 

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(ตอ)       แสดงงบประมาณรายจายของรัฐวิสาหกิจ 

                  

    หนวย : ลานบาท 

ประเภทรัฐวิสาหกิจ ป 2543 (ประมาณการ) ป 2544 (ประมาณการ) 

รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม รายจายประจํา รายจายลงทุน รวม 

ดานการเกษตร 10,825.52 298.40 11,123.92 9,100.79 203.26 9,304.05 

ดานการอุตสาห- 

กรรมและเหมืองแร 

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

ดานการคมนาคม 

ขนสงและส่ือสาร 

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

ดานการพาณิชย 

และทองเที่ยว 

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

ดานการวิทยาศา- 

สตรเทคโนโลยีพลังงาน

และส่ิงแวดลอม 

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

ดานการบริการสังคม 14,508.32 19,294.70 33,803.02 15,256.64 20,858.57 36,115.21 

ดานการธนาคาร 

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 

 

 จากรายงานงบประมาณรายจายประจําและรายจายลงทุน  ทั้ง 4 ป  คือ 2541, 2542, 2543, 2544  

รัฐวิสาหกิจท่ีมีรายจายในดานการลงทุนสูงสุดคือ  รัฐวิสาหกิจดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสาร  ดานการ

วิทยาศาสตรเทคโนโลยีพลังงานและส่ิงแวดลอม  และดานการบริการสังคม 

 

 

 

 

 

 

ตารางที่ 2      แสดงเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ 
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    หนวย : ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ ปงบประมาณ 

2541 

ปงบประมาณ 

2542 

ปงบประมาณ 

2543 

ปงบประมาณ 

2544 

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

ดานการเกษตร 1,191.34 919.00 1,788.22 2,900.75 

ดานอุตสาหกรรมและเหมืองแร 5.00 11.81 8.71  - 

ดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสาร 15,693.27 11,985.10 14,260.46 20,140.21 

ดานการพาณิชยและการทองเที่ยว 2,525.15 2,649.20 2,920.21 2,925.89 

ดานการวิทยาศาสตรเทคโนโลยี พลังงาน 

และส่ิงแวดลอม 

892.12 758.31 579.60 652.46 

ดานบริการสังคม 5,727.28 4,424.55 4,566.29 4,570.61 

ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 227.82 152.42 163.46 1,171.52 

 

ที่มา  :  สํานักงบประมาณ   

 จากตารางแสดงเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ  เปรียบเทียบกับรายจายของรัฐวิสาหกิจบาง

ประเภท  เชน ป 2544  รัฐวิสาหกิจดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสารมีรายจายประจํา  และรายจายลงทุน 

รวม 322,774.62 ลานบาท  แตไดรับเงินงบประมาณอุดหนุนเพียง 20,140.21 ลานบาท 

 

 

 

 

 

 

 
 
ตารางที่ 3     แสดงผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  (ประมาณการ) 

                  

       หนวย : ลานบาท 

 

รัฐวิสาหกิจ 

ปงบประมาณ 

2541 

รายได 

ปงบประมาณ 

2542 

รายได 

ปงบประมาณ 

2543 

รายได 

ปงบประมาณ 

2544 

รายได 

ดานการเกษตร 9,530.04 7,706.46 10,366.00 8,189.17 

ดานอุตสาหกรรมและเหมืองแร 47,824.16 45,302.77 47,103.78 47,250.51 

ดานการคมนาคม  ขนสงและส่ือสาร 240,694.26 236,042.35 242,228.78 252,952.00 
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ดานการพาณิชยและการทองเที่ยว 19,314.43 

 

18,996.63 19,230.17 20,068.51 

ดานการวิทยาศาสตรเทคโนโลยี พลังงาน 

และส่ิงแวดลอม 

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

ดานบริการสังคม 17,704.65 19,205.59 20,594.10 22,651.63 

ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 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  จากรายงานการคลังดังกลาวขางตนแลว  

จะพบวารัฐวิสาหกิจรับภาระทางดานรายจาย  ซึ่งมีทั้งรายจายประจํา  และรายจายดานการลงทุน  มากกวา

รายไดที่มาจากรายไดของรัฐวิสาหกิจเองและรายไดที่มาจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน  ดังนั้นจึงตอง

พึ่งพาเงินกูจากแหลงภายในประเทศและตางประเทศ 

  จากบทบัญญัติระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528 ขอ 4 พิจารณาไดวาการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจ สามารถกูยืมไดจาก 2 แหลง คือ ภายในประเทศ และตางประเทศ  การกูยืมจะมีทั้งสวนที่

กระทรวงการคลังคํ้าประกัน และไมคํ้าประกัน ทั้งนี้ การกูยืมที่จะตองปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ฯ  ดังกลาว 

เฉพาะเพื่อนําเงินมาใชลงทุนจัดทําโครงการ สวนเงินกูที่ใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินการไมตองปฏิบัติ

ตามระเบียบการกอหนี้ฯ 

  ขั้นตอนการกอหนี้จะตองปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ฯ  (ขอ 7 และขอ 8) กลาวคือ 

รัฐวิสาหกิจท่ีประสงคจะกอหนี้เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ จะตองจัดทําโครงการเสนอสํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เพื่อสํานักงานคณะกรรมการฯ พิจารณารายละเอียด 

และความเหมาะสมแลวนําเขาประกอบเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจฯ ในการพิจารณาจะตองพิจารณา

ถึงที่มาของเงินบาทสมทบโครงการ  จากนั้นเสนอความเห็นตอคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติกอนนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป 
 
3.4 ที่มาของแหลงเงินกู 

 

 แหลงเงินกูที่รัฐวิสาหกิจสามารถกูยืมได แบงออกเปน 2 แหลงใหญๆ คือ 1 

 - แหลงเงินกูภายในประเทศ 

 - แหลงเงินกูจากตางประเทศ 

 
 3.4.1  แหลงเงินกูภายในประเทศ 
 การกูเงินของรัฐวิสาหกิจจากแหลงภายในประเทศมีขอบเขตและวัตถุประสงคแยกเปน 2 

ลักษณะ คือ 
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(1)    การกูเงินเพื่อแกปญหาการขาดแคลนเงินหมุนเวียนมีรายไดไมคุมคาใชจาย 

(2)  การกูเงินเพื่อเปนเงินสมทบโครงการเงินกูรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งไดกูจากตางประเทศแลว  

แตยังไมเพียงพอ  และรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไมสามารถจัดสรรรายไดมาใชจายในโครงการ  จึงตอง

พึ่งพาแหลงเงินกูภายในประเทศ 
แหลงเงินกูภายในประเทศมาจาก 2 แหลง คือ 

    (ก) เปนเงินกูที่รัฐบาลจัดสรรจากงบประมาณรายจายประจําปไวที่สํานักงานปลัด  

กระทรวงการคลัง เพื่อใหรัฐวิสาหกิจกู  โดยจะตองพิจารณาวาโครงการที่รัฐวิสาหกิจจะดําเนินการ

มี 

 

 

 

 

_________________________________________ 
1เฉลิมพล ศรีหงษ. การบริหารงานรัฐวิสาหกิจ. แกไขเพิ่มเติมคร้ังท่ี 2  กรุงเทพ: โรงพิมพ  

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2536.  หนา 272-273 

แนวโนมที่จะมีผลกําไรสูง และสามารถชําระหนี้คืนไดในอนาคต ในแตละปรัฐบาลจะประกาศ

วงเงินกูใหรัฐวิสาหกิจกูไดภายในกรอบ ที่วางไว 

(ข) รัฐวิสาหกิจตองกูจากแหลงเงินกูของเอกชน โดยการขายพันธบัตรหรือหุนแก

ประชาชนทั่วไป หรือกูจากสถาบันการเงินตาง ๆ เชน ธนาคารแหงประเทศไทย ธนาคารออมสิน 

ธนาคารพาณิชย ธนาคารโลก ธนาคารพัฒนาเอเซีย การกูเงินของรัฐวิสาหกิจจากสถาบันการเงิน

ตาง ๆ นี้ รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจะเปนผูคํ้าประกันให ในสวนของรัฐวิสาหกิจเองจะตอง

พยายามดําเนินงานใหบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวโดยเร็วที่สุดเพื่อจะไดมีเงินชําระหนี้เงินตน และ

ดอกเบ้ียไดตามกําหนดเวลา 

 
3.4.2  แหลงเงินกูจากตางประเทศ  

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

กระทรวงการคลัง ซึ่งจะทําหนาที่ จัดหาแหลงเงินกูใหตลอดจนข้ันตอนการค้ําประกันหนี้ของ

รัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้เปนไปตามพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 

2519 มาตรา 3  ซึ่งบัญญัติเกี่ยวกับแหลงเงินกูที่กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมี

อํานาจกูเงินในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยจาก 4 แหลง คือ  

(ก)  สถาบันการเงินระหวางประเทศ  

(ข)  รัฐบาลตางประเทศ 
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(ค)  สถาบันการเงินของรัฐบาลตางประเทศ          (ง)  แหลง

เงินกูของเอกชนในตางประเทศ 

 กระทรวงการคลังจะกูเงินจากแหลงทั้ง 4 ดังกลาวขางตนใหแก รัฐวิสาหกิจ โดยจะ

พิจารณาความเหมาะสมของเงื่อนไขจากแหลงเงินกู และความสามารถในการที่รัฐวิสาหกิจจะ

ชําระคืนเงินตน และดอกเบ้ีย 

 
3.5  หลักเกณฑและวิธีการกูยืม 
   

รัฐวิสาหกิจสามารถกูยืมเงินจากแหลงตางๆ ไดหลายวิธี  เชน  การทําสัญญากูยืม  การ

ออกพันธบัตร  โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

 

 

 
 3.5.1  การกูยืมโดยทําสัญญากูยืมจากแหลงภายในประเทศ 
 แหลงกูยืมภายในประเทศ ไดแก สถาบันการเงินตาง ๆ  เชน  ธนาคารออมสิน  ธนาคารพาณิชท้ังนี้ 

ความสามารถในการกูยืมของรัฐวิสาหกิจจะมีความแตกตางกันเนื่องจากสถานะทางกฎหมายดังมีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

(ก) รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะเปนนิติบุคคล 

(ข) รัฐวิสาหกิจท่ีไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
 (ก) รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเปนนิติบุคคล 
 - ประเภทองคการของรัฐ จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายลําดับพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ซึ่งออก

ตามความในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐ พ.ศ. 2496  การกูยืมจะตองปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (และท่ีแกไข (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2511 และ 

(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517)  มาตรา 23  ซึ่งบัญญัติเก่ียวกับการจายเงินหรือการกอหน้ีของสวนราชการ และ

รัฐวิสาหกิจจะตองดําเนินการตามท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมหรือตามที่กฎหมายอื่นใหอํานาจในการจายเงินหรือการกอหนี้ไว

เปนการเฉพาะ  และการดําเนินการดังกลาวจะกระทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติเงินประจํางวดแลวเทานั้น  ซึ่ง

หมายถึงกรณีที่รัฐวิสาหกิจไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปไมเพียงพอท่ีจะใชในการดําเนินงาน 

สําหรับอํานาจในการดําเนินการกูยืม จะถูกกําหนดไวในขอบังคับหนังสือบริคณหสนธิกรณีที่เปนรัฐวิสาหกิจ

ประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด หรือในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ เชน พระราชบัญญัติการไฟฟา

นครหลวง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 มาตรา 41 บัญญัติเก่ียวกับเร่ืองที่ตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน

จึงจะดําเนินการไดคือ เร่ืองการกูยืมเงินเปนจํานวนเกินคราวละส่ีสิบลานบาท และการออกพันธบัตรหรือตราสาร
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อื่นใดเพื่อการลงทุน จึงเห็นไดวาหากกูเงินไมเกินคราวละส่ีสิบลานบาทการไฟฟานครหลวงสามารถดําเนินการได

โดยไมตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแตก็ตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 ที่ไดบัญญัติไว  และประกอบกับระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ.2528 

 - ประเภทบริษัทมหาชนจํากัด เชน บริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน)    การกูยืมอยูภายใต

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  เชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐ สามารถกูยืมได

ภายใตเง่ือนไขที่ไดจดทะเบียนไวในขอบังคับหนังสือบริคณหสนธิ 

 

 
 (ข)  รัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 
 การกูยืมของรัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล จะตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 (และท่ีแกไข (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2511 และ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517) 

มาตรา 23 ตรี ซึ่งบัญญัติเก่ียวกับการกูยืม ของรัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล เชน โรงงานยาสูบ 

กระทรวงเจาสังกัด คือ กระทรวงการคลัง  การกูยืมเพื่อใชในการดําเนินกิจการใหอยูในอํานาจของกระทรวงเจา

สังกัด โดยมีเงื่อนไขคือ หากเปนการกูยืมเพื่อการลงทุนจะตองเสนอแผนงานลงทุนใหคณะกรรมการบริหารสภา

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอน   และตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง และผูอํานวยการสํานักงบประมาณกอน หากเปนการกูเงินเกินกวาหาลานบาท จะตองไดรับ

การอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย 

 
 3.5.2 การทําสัญญากูยืมกับแหลงเงินกูตางประเทศ 
 การกู ยืมจากแหลงเงินกูตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ  อยูภายใตพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519  มาตรา 3  ซึ่งบัญญัติแหลงเงินกูที่กระทรวงการคลัง โดย

อนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกูเงินในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย  ซึ่งมีดวยกัน 4 แหลงโดยแตละแหงมี

ความแตกตางกันทั้งในดานเงื่อนไข และอัตราดอกเบ้ีย กลาวคือ 1 

 ก. สถาบันการเงินระหวางประเทศ มีวัตถุประสงคในการจัดต้ังเพื่อชวยเหลือการพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมของประเทศที่กําลังพัฒนาใหกูไดไมจํากัดวงเงิน แตมีขั้นตอนในการพิจารณา และการประเมินผล

โครงการคอนขางละเอียด เง่ือนไขในการกูมีลักษณะผอนปรน คือระยะเวลาใหกูนานพอสมควร แตส้ันกวาแหลง

เงินกูที่เปนรัฐบาลตางประเทศ อัตราดอกเบี้ยตํ่ากวาอัตราดอกเบี้ยในตลาดเอกชน แหลงเงินกูประเภทนี้ ไดแก 

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

 ข.   รัฐบาลตางประเทศ และ  สถาบันการเงินของรัฐบาลตางประเทศ แหลงเงินกูทั้ง 2 แหลง เปน

การใหกูในรูปแบบของการใหความชวยเหลือระหวางรัฐบาลตอรัฐบาล การใหกูจึงมีลักษณะผอนปรน (Soft 

Loan) เชนระยะเวลาการผอนชําระนานและอัตราดอกเบ้ียตํ่ามากแตจํานวนเงินคอนขางจํากัด แหลงเงินกู

ประเภทน้ี ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุน และประเทศเยอรมันตะวันตก 

_________________________________ 
 1เฉลิมศักด์ิ  จันทรทิม  “การควบคุมการกูเงินของรัฐบาลไทยในทางกฎหมาย”.  วิทยานิพนธปริญญา 

มหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2530, หนา 49-51. 
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ค.  สถาบันการเงินเอกชนในตางประเทศ แหลงเงินกูประเภทน้ี ไมมีลักษณะ และวัตถุประสงค

เหมือน 3 ประเภทแรก การใหกูมีลักษณะไมผอนปรน (Hard Loan) ระยะเวลาในการผอนชําระส้ัน อัตรา

ดอกเบ้ียสูง แตไมจํากัดวงเงินกู ขั้นตอนการพิจารณาไมมาก และไมจํากัดโครงการท่ีจะใหกู 

สําหรับขั้นตอนดําเนินการ จะตองปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528 ขอ 7 และ

ขอ 8  กลาวคือ รัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคที่จะดําเนินการในดานการลงทุนจัดทําโครงการท่ีจะเปนผลกอหนี้

เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  จะตองจัดทําโครงการเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ตามหลักเกณฑที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

กําหนดไว  และเม่ือไดรับโครงการจากรัฐวิสาหกิจแลวใหสํานักงานฯ พิจารณารายละเอียดและความเหมาะสม

ทางเศรษฐกิจและสังคมของโครงการตลอดจนพิจารณานําเขาประกอบเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ(แผนกูเงิน)แลวเสนอกระทรวงการคลังโดยผานสํานักบริหารหน้ีสาธารณะ สํานักงานปลัด

กระทรวงการคลัง เพื่อพิจารณานําเสนอคณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศจะพิจารณาเพื่อนําไปรางแผน

เงินกู และยึดถือเปนแนวในการเจรจาทาบทามแหลงเงินกูตางประเทศตอไป 

 
3.6  การอนุมัติโครงการเงินกูโดยทั่วไปมีหลักเกณฑการพิจารณาดังตอไปนี้ 1 
 

(1)เปนโครงการที่รัฐวิสาหกิจไดเตรียมความพรอมที่จะดําเนินการและสอดคลองกับแนวทางการ

พัฒนาตามแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

(2) เปนโครงการที่ไดรับการบรรจุไวในแผนการกูเงินจากตางประเทศในแตละป ตามที่คณะรัฐมนตรี

อนุมัติ 

(3) การลงทุนตามโครงการจะตองไดรับผลตอบแทนเปนรายไดเงินตราตางประเทศหรือเปน

โครงการที่มีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจและสังคมสูง 

(4) ผูกูจะตองมีฐานะการเงินอยูในเกณฑที่จะสามารถชําระหนี้เงินกูไดภายในระยะเวลาท่ีกําหนด

ในสัญญากู และสามารถปฎิบัติตามเง่ือนไขอื่น ๆ ของสัญญากูเงินและสัญญาคํ้าประกันเงินกู 

______________________________ 
 1 อรวรรณ  มาตรรังสี “ปญหากฎหมายเก่ียวกับการกูเงินระหวางประเทศของภาครัฐบาล”.  

  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร     บัณฑิตวิทยาลัย  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  2528, หนา 

25 – 27 

 (5)  การกูเงินจากสถาบันการเงินเอกชนในตางประเทศ จะตองเปนไปตามนัยขอ 8 แหงระเบียบ

การกอหนี้ของประเทศ สําหรับการกูเงินมาเพื่อใชเปนคาใชจายสวนที่เปนเงินบาทสมทบจะตองคํานึงถึงความ

เหมาะสม และสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจการเงินการคลังของประเทศ และเปาหมายในแงดุลการชําระเงินของ

ประเทศดวย 

  เม่ือไดดําเนินการจนถึงขั้นตอนท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติโครงการแลว กระทรวงการคลังจะทําหนาที่

แตงต้ังผูแทนเพื่อเจรจากูเงินจากแหลงเงินกู ตลอดจนลงนามทําสัญญากู ภายหลังจากกรรมการบริหารของ

แหลงเงินกู และคณะรัฐมนตรีของไทยไดพิจารณาอนุมัติเงินกูแลว โดยปกติภายในระยะ 1 เดือน ก็จะมีการลง

นามในสัญญากู และสัญญาคํ้าประกันที่สํานักงานของแหลงผูใหกู 
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 3.6.1  ขั้นตอนการปฎิบัติภายหลังการลงนามในสัญญากูเงินแลว 
 -  นับจากวันลงนาม 60 วัน ทางแหลงผูใหกูจะเริ่มคิดคาผูกพันเงินกู (Commitment Charge) ปกติ

อัตรารอยละ 0.75 ของยอดเงินกูที่ยังไมไดเบิกจาย 

  -  ภายใน 90 วัน นับจากวันลงนาม  กระทรวงการคลังจะตองเสนอ  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

พิจารณาจัดทําความเห็นทางกฎหมายเพ่ือรับรองวาสัญญากู และสัญญาคํ้าประกัน  สําหรับโครงการเงินกูนั้น ๆ 

ไดกระทําถูกขั้นตอนของกฎหมาย ผูลงนามมีอํานาจลงนามในนามผูกู และหรือผูคํ้าประกัน และมีผลผูกพันผูกู

และผูคํ้าประกันทุกประการ จากนั้นใหสงไปใหแหลงเงินกู เม่ือแหลงเงินกูไดรับแลว จะตองตรวจสอบความ

ถูกตองแลวจึงจะประกาศวันมีผลบังคับใชของเงินกู  (Loan Effectiveness) ซึ่งเปนวันที่กระทรวงการคลัง

สามารถทําสัญญาจางผูกพันเงินกูได และเร่ิมเบิกจายเงินกูได 

- นับจากวันลงนามไมเกิน 6 เดือน เปนระยะท่ีแหลงเงินกูยอมใหเผ่ือไวสําหรับการกําหนดวันชําระ

เงินตนงวดแรก  หลังจากระยะปลอดหน้ี (Grace Period) เชน ถามีระยะปลอดหนี้ 5 ป กําหนดวันชําระเงินตน

งวดแรก จะตองไมเกิน 5 ป 6 เดือน นับจากวันลงนามเปนตน  ซึ่งวันชําระเงินตนนี้จะเปนวันชําระคาดอกเบี้ย 

และคาผูกพันเงินกูดวย 1 

 

3.7  การกูยืมโดยการออกพันธบัตร (Floating Bonds) 
 

 พันธบัตรธุรกิจ (Corporate Bonds) คือ ตราสารที่ใชในการกูเงินระยะยาวท่ีมีหลักประกันโดยที่ผูออก

พันธบัตรสัญญาวา จะจายชําระเงินตนตามท่ีระบุไวในอนาคต และจะจายดอกเบ้ียเปน 

____________________________________ 
 1  อรวรรณ มาตรรังสี. เร่ืองเดียวกัน, หนา 30 – 31. 

รายงวดหรืออาจเปนรายป หรือรายเดือนตลอดอายุของพันธบัตรฉบับนั้น1  และอีกความหมายหนึ่ง พันธบัตร 

(Bonds) คือ ตราสารทางการเงินที่ออกโดยองคกรระหวางประเทศ  รัฐบาล  รัฐวิสาหกิจ  ธนาคาร หรือบริษัทตาง 

ๆ โดยสัญญาวา จะจายเงินกลับคืนเม่ือถึงกําหนด  ประชาชนท่ีซื้อพันธบัตรจะไดดอกเบ้ียในอัตราท่ีกําหนดเปน

ระยะๆจนหมดอายุพันธบัตร ปกติจะจายดอกเบ้ียทุก ๆ 6 เดือน พันธบัตรแบงเปน 2 ประเภท คือ ประเภทที่

กําหนดอายุ เชน 5 ป  10 ป  หรือ 20 ป  และอีกประเภทหนึ่งไมไดกําหนด 2 

 ดังนั้นพันธบัตรจึงหมายถึงตราสารทางการเงินที่ออกโดยองคกรระหวางประเทศ รัฐบาล   

รัฐวิสาหกิจ  ธนาคาร หรือบริษัทตาง ๆ เพ่ือเปนหลักประกันการชําระเงินตนคืนในอนาคต  สวนดอกเบี้ยกําหนด

ชําระเปนงวด ๆ  พันธบัตรอาจกําหนดอายุการไถถอน  จึงหามเปล่ียนมือ และอีกประเภทหนึ่งสามารถเปล่ียนมือ

ได  แตผูซื้อจะตองถูกหักสวนลดไป 

 การออกพันธบัตรในประเทศไทยจัดแบงพันธบัตรตามหนวยงานที่ออกพันธบัตร   ไดเปน 4 หนวยงาน 

คือ พันธบัตรรัฐบาล  พันธบัตรรัฐวิสาหกิจ  พันธบัตรธนาคารแหงประเทศไทย และ พันธบัตรกองทุนเพื่อการ

ฟนฟูและพัฒนาสถาบันการเงิน 3 

             การออกพันธบัตรจะตองมีกฎหมายใหอํานาจในการออกพันธบัตร เปนที่เช่ือถือทางดานฐานะการเงิน

หรือความม่ันคงของหลักประกัน เชน กระทรวงการคลังคํ้าประกันการออกพันธบัตรใหกับรัฐวิสาหกิจ 

สาระสําคัญของพันธบัตร จะตองกําหนดเก่ียวกับระยะเวลาไถถอน อัตราดอกเบ้ีย  การหามซ้ือขายหรือเปล่ียน

มือ 
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          รัฐวิสาหกิจกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตรจําหนาย 2 แหลง คือ 

   3.7.1  ภายในประเทศ 

   3.7.2  ตางประเทศ 

 

 

 

___________________________ 
 1เพชรี  ขุมทรัพย.  หลักการลงทุน.  พิมพคร้ังที่ 6 , กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2531,  หนา 89. 
 2ศิริพร  สัจจานันท.  รวมศัพทเศรษฐกิจการคา-การเงินระหวางประเทศ,  กรุงเทพฯ : บริษัทซีเอ็ดยูเค 

ชั่น จํากัด (มหาชน), 2538, หนา 32.  
 3เอกสารประกอบการสัมมนาระดมความคิด เร่ือง พันธบัตรเพ่ือการปฏิรูปการศึกษา. สํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ และสํานักงานปฏิรูปการศึกษา, 2544, หนา 4 – 8.  
 
  3.7.1  การออกพันธบัตรจําหนายภายในประเทศ 

 ปจจุบันเศรษฐกิจภายในประเทศอยูในภาวะตกตํ่า  การลงทุนในโครงการตาง ๆ ของ

รัฐวิสาหกิจใชเงินลงทุนสูง  จึงตองพึ่งพาแหลงเงินกูตางประเทศ  การกูยืมโดยวิธีทําสัญญากู

จะตองเส่ียงกับการข้ึนลงของอัตราแลกเปล่ียนเงินตราตางประเทศ  รัฐบาลจึงสนับสนุนให

รัฐวิสาหกิจกูยืมโดยวิธีออกพันธบัตรรัฐวิสาหกิจ (State Enterprise Bonds) ซึ่งเปนพันธบัตรอัตรา

ดอกเบ้ียคงที่ หามไถถอนคืนกอนครบกําหนด เชน การไฟฟานครหลวงออกพันธบัตร  กฟน. 

2542/1 วงเงินกู 700 ลานบาท  อายุหนี้ 7 ป อัตราดอกเบ้ีย 6.23% (คงที่) กําหนดจายชําระตน

เงินกู 25 กุมภาพันธ 2549   สําหรับดอกเบ้ีย จะจายใหผูถือพันธบัตรทุก     6 เดือน  การจําหนาย

พันธบัตรจะจายใหแกสถาบันการเงิน และประชาชนทั่วไป 

 
            กระบวนการในการออกพันธบัตร 1 

            ก.  รัฐวิสาหกิจจัดทําแผนโครงการกูเงิน โดยกําหนดกรอบวงเงินและแหลงเงินที่จะกู  

รวมทั้งวิธีการกูเสนอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และสํานัก

บริหารหนี้กระทรวงการคลังพิจารณานําเขาประกอบเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาเศรษฐกิจฯ  หาก

เห็นชอบก็จะนําเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติการกู (ระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ.2528 ขอ 7 

และ 8) พรอมทั้งอนุมัติการที่จะใหกระทรวงการคลังเปนผูคํ้าประกันดวย (ตามที่รัฐวิสาหกิจรอง

ขอ) แตหากรัฐวิสาหกิจใดที่มีการบริหารกิจการโดยมีประสิทธิภาพ และโครงการที่จะลงทุนมีอัตรา

ผลตอบแทนสูง ก็สามารถคํ้าประกันตนเองได 
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            ข.  การออกพันธบัตร รัฐวิสาหกิจจะดําเนินการรวมกับสํานักบริหารหนี้ โดยจะ

ปรึกษาหารือในเร่ืองวิธีการออกพันธบัตร การกําหนดวงเงินพันธบัตร  จํานวนรุนที่จะออก แหลง

เงินกูวาจะตองกูจากสถาบันการเงินอะไรบาง อายุของพันธบัตร วิธีการจัดจําหนาย 

 ค. หากเปนโครงการที่ตองใชเงินโดยเร็ว รัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ตองทําหนังสือถึงสํานัก

บริหารหนี้เพื่อขอใหดําเนินงานตาง ๆ เกี่ยวกับการออกพันธบัตรโดยการประมูลซ่ึงสํานักบริหารหนี้

จะดําเนินการดังนี้ 

  - จัดทําและสงหนังสือช้ีชวนไปตามแหลงเงินที่รัฐวิสาหกิจกําหนด เพื่อทําการยื่นซอง

ประมูล 

 

_____________________________________ 

 1เอกสารประกอบการสัมมนาระดมความคิด เร่ือง พันธบัตรเพื่อการปฏิรูปการศึกษา.  สํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ  และสํานักงานปฏิรูปการศึกษา, 2544,  หนา 4–17.  

  -  คัดเลือกสถาบันการเงินโดยพิจารณาจากอัตราดอกเบ้ียตํ่าสุด ประกอบดวยคาใชจาย

ในสวนของคาธรรมเนียมการจัดจําหนาย  

  -   แจงรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ใหทราบเกี่ยวกับสถาบันการเงินที่ประมูลไดพรอม อัตราดอกเบ้ีย

และคาธรรมเนียมการจัดจําหนาย  

  ง. สถาบันการเงินที่ประมูลไดติดตอประสานงานกับรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ เพื่อทําสัญญา

แตงต้ังผูจัดการจําหนาย และประกันการจําหนาย พรอมทั้งสงมอบเงินตามวงเงินพันธบัตรที่

กําหนด และทําหนาที่เปนผูจัดการจําหนายพันธบัตรตอไป  

  จ.  รัฐวิสาหกิจนั้น ๆ จะตองดําเนินการในเร่ืองตอไปนี้            

  -  ทําหนังสือถึงสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อขอประกาศการจําหนายพันธบัตร   ในราชกิจ 

จานุเบกษา 

    - แจงธนาคารแหงประเทศไทย พรอมแนบสําเนาใบประกาศในราชกิจจานุเบกษาและ

พันธบัตรที่พิมพเสร็จแลว   เพื่อใหธนาคารแหงประเทศไทยดําเนินการตอไปในฐานะนายทะเบียน

พันธบัตร 

    - ทําหนังสือถึงกระทรวงการคลัง พรอมสําเนาสัญญาการแตงต้ังผูจัดการจําหนาย และ

ประกันการจําหนาย เพื่อขอใหคํานวณเงินตน และดอกเบ้ียที่จะตองจายคืนตามกําหนดเวลา 

    - เมื่อรัฐวิสาหกิจนั้น ไดรับรายงานเกี่ยวกับรายชื่อผูซื้อพรอมจํานวนเงินจากสถาบัน

การเงินที่เปนตัวแทนการจําหนายแลว ใหจัดสงไปใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนระยะ ๆ เพื่อ

จัดพิมพลงในพันธบัตร และบันทึกขอมูลไวในทะเบียนเปนหลักฐานตอไป 
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  การกูยืมโดยการออกพันธบัตรของรัฐวิสาหกิจจากแหลงในประเทศ อัตราดอกเบ้ียจะ

อยูในชวง 5.725% - 7.33% ซึ่งเปนอัตราดอกเบี้ยคงที่ ระยะเวลากําหนดชําระตนเงินกูจะอยู

ระหวาง 5 ป – 10 ป นอกจากนี้แลวยังมีขอหามไถถอนคืนกอนครบกําหนด กรณีการออกพันธบัตร

รัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน ตลาดผูซื้อจะเปนประชาชนทั่ว ๆ ไป  อัตราดอกเบ้ีย

จะสูงกวาพันธบัตรที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน   ดังนั้นรัฐวิสาหกิจ  ที่สามารถออกพันธบัตร

ดังกลาวไดจะตองมีฐานะการเงินที่มั่นคง   และมีการบริหารที่มีประสิทธิภาพ 

 

 

 

____________________________________ 
   1รายละเอียดขอมูลประกอบการศึกษาเกี่ยวกับแหลงเงินทุนตางประเทศ  โดยกองนโยบายเงินกู

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง, 2541, หนา 27 
 3.7.2  การออกพันธบัตรจําหนายตางประเทศ 1 
 
  ประเทศไทยเร่ิมดําเนินการกูเงินโดยวิธีออกพันธบัตรจําหนายในตลาดเงินทุนตางประเทศ

เปนคร้ังแรกในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) เนื่องจากประเทศไทย

กาวสูยุคการพัฒนาแบบตางประเทศ แตหลังจากนั้นก็มิไดดําเนินการโดยวิธีนี้ จนกระทั่งป 2521 

ไดนํากลับมาใชใหม เพราะราชการและรัฐวิสาหกิจมีความตองการเงินกูจากตางประเทศมากข้ึน 

และการกูเงินโดยวิธีนี้มีตนทุนตํ่า การออกพันธบัตรจําหนายในตลาดเงินทุนตางประเทศทําได 3 

วิธี คือ 
 
   (1)  พันธบัตรชนิดจํากัดการจําหนาย เฉพาะนิติบุคคล 
     ประเทศไทยดําเนินการออกพันธบัตรชนิดนี้ เปนคร้ังแรกในตลาดเงินทุนเยอรมัน เมื่อเดือน

มีนาคม 2521 พันธบัตรประเภทนี้ข้ึนอยูกับความนาเชื่อถือของผูออกพันธบัตร หากมีฐานะการเงิน

ที่มั่นคง การออกพันธบัตรก็จะทําไดงายและใชตนทุนไมสูง เพราะพันธบัตรที่ออกสามารถจําหนาย

ไดงาย และไดราคาดี   สําหรับวิธีการออกพันธบัตร   มีดังนี้ 

    -  ผูออกพันธบัตรจะคัดเลือกและเชิญบริษัทหลักทรัพย (Security Companies) หรือ

ธนาคารตาง ๆ ใหยื่นขอเสนอเปนหัวหนาผูจัดการจําหนายพันธบัตร (Lead Arranger)  

   - มอบหมายใหหัวหนาคณะผูจัดการจัดจําหนายพันธบัตรติดตอขออนุญาตจากรัฐบาล

ประเทศเจาของตลาด และกําหนดระยะเวลาออกตามคิว 

    - เมื่อทราบกําหนดการออกพันธบัตรแลว จะแตงต้ังผูรวมจัดการจัดจําหนาย 

(Coarrangers) และธนาคารตัวแทนรับจายเงิน (Paying Agent) 
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   - ผูออกพันธบัตร และหัวหนาคณะผูจัดการจําหนายพันธบัตรรวมกันจัดทําเอกสาร

ประกอบคําขอออกพันธบัตร และหนังสือชี้ชวนใหซื้อพันธบัตร รายละเอียดรางความตกลงตาง ๆ  

และเงื่อนไขพันธบัตร  (ยกเวนการกําหนดอัตราดอกเบ้ียและราคาพันธบัตรที่จะออกจําหนาย ) 

เพื่อติดตอขออนุญาตออกพันธบัตรอยางเปนทางการตอหนวยงานของรัฐบาลเจาของประเทศ

เจาของพันธบัตรนั้น ๆ  

    - เมื่อบรรลุผลการขออนุญาตแลว จึงทําการเจรจาเงื่อนไขทางการเงิน คือ การกําหนด

อัตราดอกเบ้ียและราคาพันธบัตร 
 
    

 

 
  (2)  การออกพันธบัตรชนิดจําหนายท่ัวไป (Public Offering) 
 

   การออกพันธบัตรชนิดนี้ข้ึนอยูกับขอกําหนดของแตละตลาด เชน ตลาดเงินทุนญ่ีปุน ไดมี

ขอกําหนดวา  จะตองเคยออกพันธบัตรจําหนายในตลาดเงินทุนตางประเทศมาแลวอยางนอย 2 

คร้ัง  สําหรับตลาดเงินทุนอ่ืน ๆ รวมทั้งตลาดเงินทุนญ่ีปุนดวย แตไมรวมตลาดเงินทุนสหรัฐอเมริกา 

จะมีขอกําหนดเกี่ยวกับวงเงินพันธบัตรที่จะออกจําหนาย 

 
    ขั้นตอนการออกพันธบัตรโดยวิธีนี้ มีดังนี้ 
   -   คัดเลือกบริษัทหลักทรัพยและธนาคารที่มีชื่อเสียง อยางละ 4-5 แหง และมีหนังสือเชิญ

ชวนใหยื่นเงื่อนไขขอเสนอเปนหัวหนาคณะผูจัดจําหนาย (Lead Underwriter) และเปนหัวหนา

คณะตัวแทนรับจายเงิน (Lead Commissioned Company) 

   -   เม่ือไดหัวหนาคณะทั้ง 2 ตําแหนงแลว หัวหนาคณะทั้ง 2 จะไปติดตอขออนุญาตออก

พันธบัตรจากรัฐบาลเจาของประเทศเจาของตลาด และจองคิวในการออกพันธบัตร ทั้งนี้ 

กระทรวงการคลังจะทําความเห็นเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อขออนุมัติในหลักการและเงื่อนไขตาง ๆ 

เกี่ยวกับการออกพันธบัตรดังกลาว 

   - กระทรวงการคลังรวมกับหัวหนาคณะผูจัดจําหนาย จัดทําเอกสารเพื่อประกอบคําขอ

ออกพันธบัตร และทําหนังสือเชิญชวนใหซื้อพันธบัตร 

     -  พิจารณารายละเอียดของเงื่อนไขพันธบัตร รางความตกลงตาง ๆ ที่จะกระทํากับหัวหนา

คณะทั้ง 2 คณะ ซึ่งจะประกอบไปดวย 

   ความตกลงวาดวยการจัดจําหนาย (Underwriter Agreement) 

DPU



   1. ความตกลงวาดวยการเปนตัวแทนรับจายเงิน (Agreement With Commissioned  

Companies) 

   2.  ความตกลงวาดวยตัวแทนรับจายเงิน (Paying Agency Agreement) 

   3.  ความตกลงวาดวยการขึ้นสมุดจดทะเบียนพันธบัตร (Recording Agreement)       

  - หัวหนาคณะผูจัดจําหนาย (Lead Underwriter) จะแจงหมายกําหนดการออกพันธบัตร

ประกอบดวย 

             1.  การเจรจากําหนดราคาและอัตราดอกเบ้ียพันธบัตร 

             2.  การลงนามในความตกลงตาง ๆ 

        3.  การเปดและปดจําหนายพันธบัตร 

        4.  การชําระเงิน 

      - การดําเนินการเพื่อจดทะเบียนพันธบัตรที่ตลาดหลักทรัพยของประเทศที่เปนเจาของ

ตลาด 
(1) การออกพันธบัตรชนิดอัตราดอกเบ้ียลอยตัว (Floating Rate Notes) 

  
เปนพันธบัตรที่กําหนดอัตราดอกเบี้ยลอยตัวตามอัตรากูยืมระหวางธนาคารแหงกรุงลอนดอน 

(London Interbank Offered Rate) ใชในการกูยืมระหวางธนาคารซ่ึงจัดเปนธนาคารชั้นดีจะเปนอัตราท่ีตํ่าที่สุด 

นิยมออกในชวงท่ี LIBOR อยูในระดับตํ่า ประเทศไทยสนับสนุนใหรัฐวิสาหกิจตาง ๆ ดําเนินการออกพันธบัตร

ชนิดนี้ 

 

ขั้นตอนในการดําเนินการ 
- ผูออกพันธบัตรจะคัดเลือกธนาคารหรือบริษัทหลักทรัพยที่มีชื่อเสียง และมีหนังสือ

เชิญชวนใหยื่นเงื่อนไขการออกพันธบัตร 

- เมื่อเลือกขอเสนอที่ดีที่สุดแลว ก็จะแตงต้ังใหธนาคารหรือบริษัทหลักทรัพยที่ไดรับการ

คัดเลือกเปนหัวหนาคณะผูจัดการจําหนาย (Lead Manager) เพื่อดําเนินการตามข้ันตอนและ

ขอเสนอของตลาดตอไป 

- ผูออกพันธบัตรและหัวหนาคณะผูจัดจําหนาย จะรวมกันพิจารณาเลือกกลุมคณะ

ผูจัดการจําหนาย (Manager) และธนาคารตัวแทนรับจายเงิน (Fiscal Agent)   สําหรับการออก

พันธบัตร ดังกลาวตอไป 
 

 
3.8   การคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ 
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รัฐวิสาหกิจเปนองคกรหน่ึงที่รัฐบาลใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารงานของประเทศ  ดังนั้นการกูยืม

เงินเพื่อใชในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  จึงตองอยูในความควบคุมดูแลและการชวยเหลือในดานการคํ้า

ประกันที่รัฐบาลจะตองมีตอรัฐวิสาหกิจดวย  การคํ้าประกันการกูยืมเปนมาตรการที่รัฐบาลนํามาใชในการจัดหา

เงินมาพัฒนาประเทศวิธีหนึ่ง  เนื่องจากการประกอบกิจการดานสาธารณูปโภค  มีประชาชนบางกลุมเทาน้ันท่ี

ไดรับประโยชน  ดังนั้นเพื่อมิใหประชาชนท่ีไมไดรับประโยชนโดยตรงตองมารับภาระหนี้สินจํานวนน้ีรัฐบาลจึงได

จัดต้ังองคการรัฐวิสาหกิจเพื่อดําเนินการ  เชน  ประปา  ไฟฟา  และโทรศัพท  โดยหนวยงานดังกลาวไปกูยืมเงิน

จากแหลงตางๆ มาลงทุนแลวนําดอกผลท่ีไดรับไปชําระหน้ีเอง  โดยรัฐบาลรับภาระในการคํ้าประกันการกูยืมให  

เหตุที่รัฐบาล 

ตองไปคํ้าประกันหน้ีใหก็เพ่ือจะไดหาแหลงเงินกูไดงายและเสียดอกเบ้ียในอัตราตํ่า 1 นอกจากนี้ยังมีเหตุผลอื่นๆ 

ที่รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังตองเขามารับภาระในการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  เชน  การถูกควบคุม

ในเร่ืองการปรับอัตราคาสินคาและบริการ  ทําใหรายไดไมสัมพันธกับตนทุนที่เพิ่มขึ้น  รัฐบาลมีนโยบายให

รัฐวิสาหกิจดําเนินโครงการที่ใหผลตอบแทนตํ่า  หรือขาดทุน  ทําใหรัฐวิสาหกิจตองประสบปญหาทางการเงิน 2 

 
3.9  อํานาจและขอบเขตการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ 

 
อํานาจและขอบเขตการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  มีกฎหมายที่เก่ียวของดังตอไปนี้ 

 3.9.1  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แกไขเพ่ิมเติม   ไดบัญญัติ

รายละเอียดเก่ียวกับการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  ดังนี้ 

 (1)  มาตรา 23 ทวิ  สวนราชการใดๆ นอกจากกระทรวงการคลังจะทําการกอหน้ีผูกพันที่เปนการกูยืม

เงินหรือคํ้าประกันมิได  เวนแตในกรณีที่บัญญัติไวในมาตรา 23 ตรี 

 (2)  มาตรา 23 ตรี  รัฐวิสาหกิจที่ไมใชนิติบุคคล  ถามีความจําเปนตองกูยืมเงินเพื่อใชในการดําเนิน

กิจการ  ใหกระทรวงเจาสังกัดมีอํานาจกูยืมใหไดตามเง่ือนไขดังนี้ 

          1)  ในกรณีกูยืมเงินเพื่อการลงทุน  รัฐวิสาหกิจนั้นจะตองเสนอแผนงานลงทุนให

คณะกรรมการบริหารสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอน 

     2)  ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีเจาสังกัด  และผูอํานวยการสํานักงบประมาณและถา

จํานวนเงินเกินกวา 5 ลานบาท  จําตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีอีกดวย 

เงินที่ไดรับจากการกูยืมตามมาตรานี้ ใหจายแกรัฐวิสาหกิจนั้นเพื่อนําไปใชตามวัตถุประสงคไดโดย

ไมตองนําสงคลัง 

 

 

 

 

___________________________________ 
1 บัณฑิต  บุณยะปานะ,  การบริหารหน้ีสาธารณะของรัฐบาล,  เอกสารการวิจัยสวนบุคคลใน

ลักษณะเศรษฐกิจ.  กรุงเทพฯ : วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร,  2527-2528.  หนา 74. 
2 บัณฑิต  บุณยะปานะ,  เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75. 
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คําวา “สวนราชการ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพิ่มเติม 

มาตรา 4 บัญญัติวา “ สวนราชการ  หมายความวากระทรวง  ทบวง กรม  หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา

สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ  แตไมรวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

บริหารราชการสวนทองถ่ิน” 

 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ดังกลาวขางตน  จึงเปนบทบัญญัติที่

จํากัดผูมีอํานาจในการขอกูยืมเงิน  และการคํ้าประกัน  โดยใหอํานาจแกกระทรวงการคลังแตเพียงผูเดียว  ซึ่ง

เปนวิธีการควบคุมการกูยืมเงินทางหนึ่ง 

 สําหรับรัฐวิสาหกิจและหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินไมอยูใน

บังคับตามบทบัญญัติมาตรา 23 ทวิ  แตรัฐวิสาหกิจท่ีมิใชนิติบุคคลซึ่งกําหนดใหรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัดกูยืม

ใหไดโดยเสนอแผนงานลงทุนใหคณะกรรมการสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอนก็ยัง

ตองใหไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และผูอํานวยการสํานักงบประมาณดวย  จึง

เทากับกระทรวงการคลังเปนผูควบคุมการดําเนินการกูทางออม 1 

3.9.2  พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ 2510 และที่
แกไขเพ่ิมเติม  มาตรา 5 ไดบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ของสวนราชการ  หนี้ขององคการ

ของรัฐ  หนี้ของบริษัทจํากัด  ที่เปนรัฐวิสาหกิจและหนี้ของสถาบันการเงินโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  

โดยไดกําหนดในการคํ้าประกันไวดังนี้ 

 (1)  ในกรณีที่เปนบริษัทจํากัด  ที่เปนรัฐวิสาหกิจ ใหคํ้าประกันไดไมเกินหกเทาของเงินกองทุนของ

บริษัทจํากัดน้ัน 

 (2)  ในกรณีที่เปนสถาบันการเงิน  ใหคํ้าประกันไดไมเกินส่ีเทาของเงินกองทุนของสถาบัน

การเงินนั้น 
การคํ้าประกันตาม (1) และ (2)  รวมกันในปงบประมาณหนึ่งๆ  ตองไมเกินรอยละสิบของ

งบประมาณรายจายตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณน้ันๆ  ทั้งนี้ไมรวมการคํ้า

ประกันในการตออายุสัญญาหรือแกไขสัญญาคํ้าประกันโดยไมแกไขจํานวนเงินคํ้าประกันเพิ่มขึ้นจากเดิม 

การคํ้าประกันการกูเงินของรัฐวิสาหกิจอื่น  ที่ไมอยูในขายกรณีขอ (1) หรือ (2) กฎหมายมิได

กําหนดไวชัดแจงรัฐวิสาหกิจจึงสามารถจะกูโดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันโดยไมจํากัดวงเงิน 
 
_________________________________ 

1เฉลิมศักด์ิ  จันทรทิม. “การควบคุมการกูเงินของรัฐบาลในทางกฎหมาย”, หนา 67. 
3.10  ขั้นตอนในการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ 
 

การคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  แบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

 3.10.1  การคํ้าประกันการกูยืมจากแหลงตางประเทศ  สวนใหญจะเปนโครงการลงทุนและจะตอง

ผานการพิจารณาของคณะกรรมการนโยบายหน้ีของประเทศ  ซึ่งการพิจารณาการกอหนี้ตางประเทศของ

รัฐวิสาหกิจจะตองพิจารณารวมกับการกอหนี้โดยตรงของรัฐบาลโดยตองแสดงไดดวยวาวงเงินกูตามแผน

ดังกลาวเม่ือรวมกับวงเงินกูที่คาดวาจะกูในชวง 5 ป ตอไปแลว  ภาระหนี้เงินกูตางประเทศภาครัฐบาลเม่ือเทียบ
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เปนสัดสวนกับรายไดที่เปนเงินตราตางประเทศท่ีคาดวาจะหาไดจากการขายสินคาและบริการในปตอๆ ไป 

จะตองมีอัตราสวนไมเกินกวารอยละ 9  (ระเบียบการกอหนี้ของประเทศ พ.ศ. 2528 ขอ 5(3) ) 

3.10.2  การคํ้าประกันการกูยืมจากแหลงภายในประเทศ 

การกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศ  มีขอบเขตและวัตถุประสงคแยกเปน 2 ลักษณะ  และมี

ขั้นตอนการดําเนนิการ  ดังตอไปนี้ 1 

 (1)  การกูเงินเพื่อแกปญหาการขาดแคลนเงินทุนหมุนเวียน  เนื่องจากดําเนินงานขาดทุน  หรืออาจเกิด

จากการขยายการลงทุน  ดังนั้นเพื่อเปนการแกไขปญหาจึงตองทําการกูเงินระยะส้ันจากแหลงภายในประเทศมา

เพ่ือใชในการดําเนินการไปพลางกอน   ซึ่งเปนเงินที่มีจํานวนไมสูงมากนัก 

(2) การกูเงินเพื่อเปนเงินบาทสมทบโครงการเงินกูรัฐวิสาหกิจดําเนินการภายใตโครงการเงินกูจาก

ตางประเทศ  กรณีที่รัฐวิสาหกิจไมอาจจัดสรรรายไดของรัฐวิสาหกิจเองมาเปนสวนของเงินบาทสมทบ  จึงจําเปน

จะตองกูจากแหลงภายในประเทศ  ทั้งนี้รัฐวิสาหกิจที่จะกูยืมเงินดังกลาวจะตองดําเนินการใหเปนไปตามท่ี

กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจที่ ได กําหนดอํานาจในการกู เงิน   และตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ

กระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 ดวย 

(3)  การกูเงินเพื่อเปนเงินอุดหนุนใหแกรัฐวิสาหกิจ  เน่ืองจากการต้ังงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ  

จะมีการตัดทอนงบประมาณลงเปนจํานวนมากในข้ันตอนการพิจารณาของกรรมาธิการพิจารณางบประมาณ

รายจายประจําป  โดยเฉพาะอยางย่ิงในปงบประมาณ พ.ศ. 2527 และ 2528  และไมมีกฎหมายใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินมาเพื่อจายเปนเงินอุดหนุนใหแกรัฐวิสาหกิจ  วิธีการแกปญหาจึงตองใหรัฐวิสาหกิจที่ถูก

ตัดทอนงบประมาณเปนผูกู  โดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันและต้ังงบประมาณชําระหน้ีแทนรัฐวิสาหกิจ  การ

ดําเนินงานดังกลาว  กระทรวงการคลัง  โดยกรมบัญชีกลางจะเปนผูพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรี  เพ่ือขออนุมัติ

กอน 

________________________________ 
1 พนม   ทินกร ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล  เลมที่ 2,  หนา 363-366. 

 3.10.3  หลักเกณฑการอนุมัติการคํ้าประกันเงินกูในประเทศ  และเงื่อนไขการกูเงิน 
 การกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศ  สวนใหญรัฐวิสาหกิจจะกูยืมภายในวงเงินไมสูงมากนัก  การ

พิจารณาความเหมาะสมในการค้ําประกันการกูยืม  จะพิจารณา 2 ประเด็น คือ 1 

 (1)  การกูยืมเพื่อแกปญหาการขาดแคลนเงินทุนหมุนเวียน  หรือเพื่อเปนเงินอุดหนุนเงิน

บาทสมทบและโครงการลงทุน  จะคํ้าประกันภายในวงเงินไมเกินผลขาดดุลเงินสด  โดยให

รัฐวิสาหกิจใชจายจากรายไดของรัฐวิสาหกิจกอน  สวนที่ขาดจึงจะไปดําเนินการกูยืมตางหาก  

เพื่อมิใหตองมีภาระและขอผูกพันจากการกูเงินมากเกินความจําเปน 

 (2) ความสามารถในการชําระหนี้ของรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะการเงินดี

กระทรวงการคลังไมมีนโยบายที่จะคํ้าประกันการกูยืม  แตหากเปนกรณีที่จะทําใหรัฐวิสาหกิจ

ไดรับเงื่อนไขการกูยืมที่ผอนปรนมากข้ึน  หรือเปนเงื่อนไขที่ผูใหกูกําหนดไวกระทรวงการคลังก็จะ

พิจารณาในการรับภาระคํ้าประกันการกูยืมให 
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จากเอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6  รายงานการคลัง  ประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2544  

ไดรายงานภาระหนี้สิน  และเงินกูระยะยาวทั้งภายในประเทศและตางประเทศ  ในภาพรวมของแต

ละรัฐวิสาหกิจ  โดยแยกออกเปนแตละประเภท  ดังนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

_________________________________ 
1 พนม  ทินกร  ณ อยุธยา.  การบริหารงานคลังรัฐบาล,  หนา 366. 

   
ตารางที่ 4      หนี้สินรวมและเงินกูระยะยาว 

                  

      หนวย : ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ 

 

 ป 2541 ป 2542 ป 2543 ป 2544 

1.ดานการเกษตร 

 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

7,262.69 

699.43 

6,668.31 

737.95 

6,086.33 

613.79 

5,097.38 

613.79 

2.ดานอุตสาหกรรม 

และเหมืองแร 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

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.ดานการคมนาคม 

ขนสงและส่ือสาร 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

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.ดานการพาณิชย 

และการทองเที่ยว 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

3,217.47 

 - 

3,564.61 

 - 

2,427.77 

 - 

2,425.95 

 - 

5.ดานการวิทยาศา- หนี้สินรวม 405,490.50 484,629.15 529,121.04 517,318.07 
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สตรเทคโนโลยีและ 

ส่ิงแวดลอม 

เงินกูระยะยาว 236,928.70 314,233.17 329,653.92 326,631.02 

6.ดานการบริการ 

สังคม 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

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.ดานการธนาคาร 

และสถาบันการเงิน 

หนี้สินรวม 

เงินกูระยะยาว 

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 

 
เม่ือพิจารณาภาระหนี้สินรวมและเงินกูระยะยาวจะพบวารัฐวิสาหกิจ 3 ประเภทคือ 

(1) ดานการธนาคารและสถาบันการเงิน 

(2) ดานการคมนาคม  ขนสง  และส่ือสาร 

(3) ดานการวิทยาศาสตร  เทคโนโลยี  พลังงานและสิ่งแวดลอม 

เปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีภาระหนี้สินและเงินกูระยะยาวมากท่ีสุดในระหวางรัฐวิสาหกิจ  6 ประเภท

ดวยกัน  ทั้งนี้เน่ืองมาจากรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 ประเภท  เปนกิจการหลักทางดานเศรษฐกิจของประเทศ  ตองการเงิน

เปนจํานวนมากท่ีจะนํามาใชจายในดานรายจายประจําและรายจายดานการลงทุน  ซึ่งบางโครงการก็มาจาก

นโยบายของรัฐบาล 

 จากการท่ีรัฐวิสาหกิจมีภาระเงินกูเปนจํานวนสูงมาก  กระทรวงการคลังก็จะตองเขามาควบคุมดูแล

ตลอดจนค้ําประกันการกูยืมให  โดยจะมีการคํ้าประกันการกูยืมจากแหลงภายในประเทศ  และแหลง

ตางประเทศ  สําหรับภาระคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจในภาพรวมที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันในป 2542  

และป 2543  มีดังนี้ 

 

ตารางที่ 5    ภาระคํ้าประกัน ณ 31 มกราคม 2542 

           

    หนวย : บาท 

 วงเงิน เงินที่เบิกและคางชําระ 

เงินคํ้าประกันในประเทศ 

ณ 31 มกราคม 2542 

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

 

    ที่มา : กรมบัญชีกลาง 

 

ตารางที่ 6    ภาระคํ้าประกัน ณ 31 มกราคม 2543 
           

    หนวย : บาท 
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 วงเงิน เงินที่เบิกและคางชําระ 

เงินคํ้าประกันในประเทศ 

ณ 31 มกราคม 2543 

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

 

   ที่มา  : สํานักบริหารหนี้สาธารณะ 

 

 การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจําเปนที่จะตองมีเงินทุนที่จะใชจายทั้งรายจายประจําและ

รายจายในการจัดทําโครงการใหมๆ หรือขยายโครงการเดิม  แตจากขอจํากัดในเร่ืองเงินอุดหนุน

จากงบประมาณรายจายประจําป  ซึ่งรัฐบาลจัดสรรใหจากงบประมาณแผนดิน  และจากเงิน

รายไดของรัฐวิสาหกิจ  ทําใหมีรายไดไมเพียงพอกับรายจาย  รัฐวิสาหกิจจึงตองกูยืมจากแหลง

ตางๆ  ทั้งในประเทศและตางประเทศ  ซึ่งวิธีการกูยืมสามารถดําเนินการไดหลายวิธี  เชน  การทํา

สัญญากูยืม  การออกต๋ัวสัญญาใชเงิน  การออกหุนกู  และการออกพันธบัตร  แดวิธีการที่

รัฐวิสาหกิจนิยมใชคือ  การกูยืมโดยการทําสัญญากูยืมและการออกพันธบัตร  การกูยืมจะมีใน

สวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  แตหากเปนการกูยืมจากแหลงตางประเทศ  

กระทรวงการคลังจะคํ้าประกันการกูยืมใหเนื่องจากแหลงใหกูยืมจะใหความเช่ือถือ  และมีความ

มั่นใจในฐานะทางการเงินและความมั่นคงในฐานะท่ีดําเนินเปนตัวแทนการคํ้าประกันแทนในนาม

รัฐบาล 

  ปจจุบันกระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจทั้งจากแหลง

ภายในประเทศและตางประเทศเปนจํานวนเงินที่สูงมาก  ในแตละปงบประมาณรายจาย  รัฐบาล

จะตองจัดสรรเงินไวสวนหนึ่งเพื่อกันไวเปนสวนของภาระคํ้าประกัน  ดังนั้นหากมีการตัดทอนหรือ

ลดภาระวงเงินคํ้าประกันไดแลว  ก็จะทําใหมีงบประมาณรายจาย  ที่จะนําไปใชจายในการพัฒนา

สวนอ่ืนๆ ของประเทศได 
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บทที่ 4 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

 

   ประมาณ 20-30 ป ที่ผานมารัฐบาลในหลายๆ ประเทศรวมทั้งประเทศไทยไดพิจารณาบทบาทการ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจซ่ึงตางก็พบวาการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไมประสบผลสําเร็จตามวัตถุประสงคแหง

การจัดต้ัง  ตลอดจนเปนการเพิ่มภาระใหแกรัฐบาลเชน ดานเงินงบประมาณ  เงินอุดหนุน  การหาแหลงกูยืม  

และการคํ้าประกันการกูยืมดังนั้น  จึงมีการคิดหาแนวทางในการลดภาระตางๆ ของรัฐบาลและสงเสริมการ

แขงขันในกิจการที่เอกชนสามารถประกอบการไดเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจ  จนกระท่ังแนวทางท่ีจะใหเอกชนเขา

มาดําเนินการในกิจการของรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งมีหลายวิธีการ  จากแนวนโยบายการลดภาระของภาครัฐจึงเปนที่มา

ของคําวา “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”  หรือ “Privatization” 

 
4.1  ความหมายของการแปรรูป  (Privatization)  

 

    การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ หรือ Privatization  มีนักวิชาการและสถาบันตาง ๆ ที่ไดศึกษากระบวนการแปร

รูปรัฐวิสาหกิจ  ใหคํานิยามหรือคําจํากัดความ “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”  ไวดังนี้ 

            ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและวิวัฒนาการ (ธนาคารโลก) (International Bank for 

Reconstruction and Development World Bank) ไดใหความหมายการแปรรูป (Privatization)       หมายถึง

การโอนกิจการทรัพยสินจากภาครัฐไปสูนักลงทุนภาคเอกชนดวยวิธีการ 

ตาง ๆ  เชน การเสนอขายหุน  การกระจายไปสูประชาชน  การเจรจาขาย  หรืออาจเปนวิธีการจางเอกชนเขา

ดําเนินการแทน  การใหสัมปทาน  การทําสัญญารวมทุน 1 

 Mr.D.R. Pendse  ใหความหมายวา  เปนกระบวนการที่จะลดบทบาทของรัฐหรือกิจการภาครัฐในทาง

เศรษฐกิจและอาจจะมีความหมายครอบคลุมถึงคําวา “ Divestiture”  ซึ่งหมายถึงการปลดเปล้ืองภาระโดยการ

ขายทรัพยสินหรือหุนสวนของกิจการท่ีรัฐบาลเปนเจาของหรือดําเนินการ 2 

  

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

ประเทศไทย.  โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 1 กันยายน 2529, หนา 1. 

ศาสตราจารย Seizaburo Sato   ใหความหมายวา  เปนการแปรสภาพองคกรของภาครัฐบาลหรือ

กิจกรรมของรัฐวิสาหกิจดวยการเปล่ียนสภาพความเปนเจาของโดยมีเงื่อนไขสําคัญคือ  แหลงท่ีมาของเงินทุน

ประกอบกับการควบคุมของรัฐบาล 1 

David Heald  สรางกรอบแนวความคิดเก่ียวกับ Privatization  โดยแบงออกเปน 4 ลักษณะ คือ2 

 (1) เปล่ียนแปลงกิจการภาครัฐมาสูภาคเอกชน  จากเดิมที่ไมไดคํานึงถึงกลไกระบบราคาและ

แหลงที่มาของเงินทุน  ซึ่งมาจากภาษีอากรเปล่ียนมาเปนคิดคาธรรมเนียมจากผูใชบริการ  และกําหนดอัตรา

คาบริการในเชิงธุรกิจมากขึ้น 
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  (2) เปล่ียนแปลงวิธีดําเนินการจากเดิมที่รัฐดําเนินการเองทั้งหมด  เปนการจางเอกชน

ดําเนินการ  การจางทําของหรือการใหสัมปทาน 
(3) ขายกิจการของรัฐวิสาหกิจ และการลดหรือเลิกบทบาทของรัฐบาลในกิจการที่ตองพึ่งพาเงิน

อุดหนุนหรือไมมีรายไดเปนของตนเอง 

(4)  เปดการคาโดยเสรี (Liberalization)  เนนการตลาดใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจของโลก  

หรือ ใหมีการแขงขันในกิจการรัฐวิสาหกิจอยางเสรี  ใหเอกชนประกอบกิจการประเภทเดียวกับรัฐวิสาหกิจได  

 จากความหมายดังกลาวขางตน  และจากการศึกษานโยบายของรัฐบาลหลายๆ ประเทศ

เชนประเทศอังกฤษ ประเทศฝร่ังเศส  และประเทศไทย  ในการลดบทบาทภาครัฐจากการ

ดําเนินการของรัฐวิสาหกิจดวยวิธีการแปรรูป  ก็คือการเปล่ียนแปลงรูปแบบการดําเนินงาน  การ

เปล่ียนเจาของทุน  การเปดใหมีการแขงขันโดยเสรี  ระหวางภาคเอกชนและภาครัฐในกิจการที่

รัฐบาลเคยผูกขาดการประกอบกิจการ  เชน กิจการไฟฟา  การประปา  หรือกิจการที่มีความสําคัญ

ทางเศรษฐกิจ  เชน  กิจการน้ํามัน  กาซ  ถานหิน  ไปสูการประกอบกิจการโดยภาคเอกชน  เพื่อให

เกิดประสิทธิภาพในแตละกิจการที่มีการแปรรูป  นํามาซึ่งประโยชนแกประชาชนและผูบริโภค  ซึ่ง

จะมีสิทธิในการเลือกสินคาและบริการจากผูผลิตหลายราย 

 

 

 

 

___________________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน. หนา 2. 
2เร่ืองเดียวกัน, หนา 4-8 

4.2 รูปแบบของการแปรรูป 
 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  อาจแบงออกเปน 3 วิธีการใหญๆ  คือ 

4.2.1   การลดบทบาทของภาครัฐ 

    4.2.2   การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย 

   4.2.3   การยบุเลิกกิจการหรือจําหนายจายโอนกิจการ 

  

4.2.1  การลดบทบาทของภาครัฐ  จะใชในกรณีรัฐวิสาหกิจที่ประกอบกิจการอันมี

ความจําเปนและความสําคัญตอประเทศและประชาชน  อาจจะเปนกิจที่ผูกขาดโดยธรรมชาติ  

เชน  กิจการไฟฟา  การประปา  รัฐจึงใชวิธีการแปรรูป  โดยลดบทบาทของภาครัฐลงแตในดาน

อํานาจและสิทธิพิเศษยังคงอยูที่รัฐ  วิธีการดังกลาวไดแก1 
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(1)   สัญญาการบริหารจัดการ (Management Contracts)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐเปนผู

ลงทุนเอง  แตจางทีมงานเอกชนเขามาบริหาร  โดยเอกชนอาจตองรับผิดชอบในการซอมบํารุง

ทั้งหมดหรือบางสวนแลวแตจะตกลงกัน 

(2)  สัญญาเชา  (leasing)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐเปนผูลงทุนดานทรัพยสินเองและให

เอกชนเชากิจการไป  โดยเอกชนตองออกคาใชจายในการดําเนินงานและการบริหารจัดการเอง 

           (3)  สัมปทาน (Concessions)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐใหสิทธิแกเอกชนซ่ึงตองรับผิดชอบ

เองทั้งในดานการลงทุนดานทรัพยสินและการบริหารการจัดการ  เมื่อส้ินสุดสัมปทานแลว  

ทรัพยสินที่เอกชนลงทุน  อาจมีการโอนหรือไมโอนทรัพยสินบางสวนหรือทั้งหมดใหแกรัฐบาลก็ได  

แลวแตจะตกลงกัน 

(4)  การรวมทุน  (Joint Ventures)  เปนรูปแบบที่ภาครัฐรวมลงทุนกับเอกชน  โดย

รัฐบาลถือหุนไมถึงกึ่งหนึ่ง  สวนใหญแลวจะใหเอกชนเปนฝายบริหารจัดการ 

 

4.2.2  การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย  เปนวิธีการที่ใชกับรัฐวิสาหกิจที่รัฐมี

นโยบายใชเปนเคร่ืองมือกระตุนเศรษฐกิจ  เพื่อใหไดเงินลงทุนจากภาคเอกชนและสงเสริมกลไก

ทางดานการคาและการลงทุน  การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยรัฐจะลดสัดสวนการถือหุนใหตํ่า

กวากึ่ง 
 

 

______________________________________ 
1การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ฝายวิชาการมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  กรุงเทพฯ : หางหุนสวนจํากัด  

อุดมศึกษา,  2541, หนา 28. 

หนึ่ง  และขายหุนสวนที่เก็บในตลาดหลักทรัพยทําใหรัฐวิสาหกิจมีการแปลงสภาพเปนบริษัท

มหาชน  มีวิธีการดําเนินงานแบบเอกชน 
 

4.2.3 การยกเลิกกิจการหรือจําหนายจายโอนกิจการ  คือการยกเลิกกิจการ

รัฐวิสาหกิจโดยมีการชําระบัญชีเพื่อจําหนายจายโอน  ใหเอกชนรับไปดําเนินการตามที่เห็นสมควร 

การศึกษาในสวนของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะศึกษากระบวนการแปรรูป  เหตุผล  และ

ความจําเปนของการแปรรูปในตางประเทศคือประเทศอังกฤษและประเทศฝร่ังเศส เพื่อนํามา

เปรียบเทียบกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย 

 
 

4.3 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ 
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          ประเทศอังกฤษเปนแมแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  โดยเร่ิมมีนโยบายการแปรรูปเมื่อ 

ค.ศ. 1979 เม่ือพรรคอนุรักษนิยมภายใตการนําของนางมากาเร็ต  เธอเชอรไดรับการเลือกต้ังเขา

มาเปนรัฐบาลการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนสวนหนึ่งของกลยุทธหรือนโยบายทางเศรษฐกิจที่สําคัญ  

เพื่อลดขนาดของรัฐวิสาหกิจและเพิ่มสัดสวนของการเปนเจาของกิจการในภาคเอกชน  เพิ่ม

ศักยภาพในการแขงขันเปดนโยบายทางเศรษฐกิจแบบเสรี  นอกจากนี้ยังมีเหตุผลอ่ืนๆ อีก  เชน  

เปนการลดภาระดานงบประมาณ  และภาระคํ้าประกันการกูยืมซ่ึงรัฐบาลจะตองชวยเหลือ

รัฐวิสาหกิจ1 

 

4.3.1  สถานะภาพและการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจกอนมีการแปรรูป 
 ค.ศ. 1979 รัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษมีสัดสวนการผลิตของอุตสาหกรรมแหงชาติ

ประมาณรอยละ  10  ของผลิตภัณฑมวลรวมของประเทศชาติ (Gross Domestic Product)  

(GDP)  มีการจางงานประมาณ 1.5 ลานคน  ในกิจการดานการขนสง  พลังงานการส่ือสาร

โทรคมนาคม  อุตสาหกรรมเหล็ก   แตการบริหารจัดการไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากระบบการ

ทํางานมีความซับซอนและถูกแทรกแซงดวยนโยบายทางการเมือง  การลงทุนตองพึ่งพาการกูยืม

จากแหลงเงินกูตาง ๆ ภายใตการคํ้าประกันโดยรัฐบาล  ปญหาเหลานี้ไดมีการพยายามแกไข

เพื่อใหรัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพที่จะดําเนินการตอไปโดยนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ2 

 

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

 4.3.2  วิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
รัฐบาลมีวัตถุประสงคในการแปรรูป 2 ประการคือ  1. เพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนิน

กิจการ  2. ใหมีการแขงขันโดยเสรี  เพราะเช่ือวาการแขงขันจะเปนแนวทางที่ดีที่สุดที่จะไดรับสินคา

และการบริการที่ดีในราคาถูก  ใหอิสระแกลูกคาและผูบริโภคในการเลือกสินคาและบริการ  สวน

ของลูกจางทําใหพบเปาหมายการทํางานที่ชัดเจน  ซึ่งก็คือการไดรับความสําเร็จและผลตอบแทน

จากความสําเร็จ 1 

กิจการที่มีการแปรรูปไดขยายไปถึง   กิจการที่ ผูกขาดโดยธรรมชาติ (Natural 

Monopoly) เชน การสื่อสารโทรคมนาคม  แกซ  ประปา  ไฟฟา 
วิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของอังกฤษ แบงออกได ดังนี้ 2 

(1)  นํากิจการเขาสูตลาดหลักทรัพยและขายหุนใหแกนักลงทุนที่เปนองคกร  หรือ

ขายหุนทีเดียวมาก ๆ  ใหแกผูซื้อหุนรายใหญๆ (retail investors) 
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(2)  ขายหุนบางสวนหรือทั้งหมดใหนักลงทุนภาคเอกชน  (Trade sale)  วิธีการนี้

ใชกับกิจการที่มีขนาดเล็กหรือกิจการที่คาดวาจะมีปญหาการดําเนินธุรกิจในระยะแรก ๆ หลังการ

แปรรูปหรือกิจการที่มีระยะเวลาการดําเนินงานส้ันเกินกวาจะสามารถแปรรูปดวยวิธีการเพิ่มทุน

และขายหุนใหสาธารณชน (Flotation) 
การขายหุนดวยวิธีการ Trade sale กระทําไดหลายรูปแบบคือ 
- การขายหุนบางสวนของรัฐวิสาหกิจไดแกผูลงทุนเฉพาะกลุมที่คาดวาจะสามารถนํา

วิธีการจัดการใหมๆ มาทําใหกิจการดีข้ึน  ซึ่งจะทําใหมูลคาหุนสูงข้ึนและสามารถเสนอขายหุนที่

เหลือแกสาธารณชนในวงกวางตอไป 

- การขายหุนโดยใหกลุมบริหารหรือพนักงานบริษัทเปนผูเสนอราคาซื้อเพื่อซ้ือหุน

ออกไปจากรัฐบาลซ่ึงเรียกวา Management buy-outs (MBO) หรือ Management Employee 

buy-outs(MEBO)  

 -   การขายหุนทั้งหมดของกิจการใหนักธุรกิจ  ที่ดําเนินกิจการประเภทเดียวกันอยูแลว 

 

 

 

_____________________________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน´ หนา 4. 
2ศุภจิต มโนพิโมกษ. “บทเรียนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษและนิวซีแลนด.”  เอกสาร

การสัมมนา  เรื่อง การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย เพ่ืออะไร และเพ่ือใคร? คณะเศรษฐศาสตร  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 23  สิงหาคม 2541, หนา 5-5 และ 5-6. 

 กิจการรัฐวิสาหกิจ  ที่ไดมีการเสนอขายหุนบางสวนหรือท้ังหมดใหนักลงทุนไดแก  กิจการการ

ผลิตไฟฟาในไอรแลนดเหนือ  ทรัพยสินของอุตสาหกรรมถานหิน (UK coal industry)  และ  The Rail Rolling 

Stock Companies 

(3)  การเพ่ิมทุนและขายหุนใหสาธารณชน (Flotation ) เปนวิธีการที่ใชกับธุรกิจขนาดใหญ  โดย

การขายหุนใหแกกลุมสถาบันขนาดใหญประเด็นสําคัญที่จะตองพิจารณาคือราคาหุน  และจํานวนหุนที่จะเสนอ

ขาย 

กิจกรรมที่มีการเสนอขายหุนโดยวิธี  Flotation  ไดแก British Gas (BT)  ซึ่งรัฐบาลขายหุน

เกือบทั้งหมดใหแกภาคเอกชน ในป ค.ศ. 1991    บริษัทไฟฟา Regional Electricity, National Power และ  

Power Gen1 ทั้งนี้การขายหุนในกิจการดังกลาวจะเสนอขายผานทางบริษัทผูคํ้าประกันการจําหนาย  (Under 

Writer)  และไมมีการกําหนดราคาหุน  แตจะใชวิธีใหมที่เรียกวา “Bookbuiding” โดยผูที่จะซ้ือหุนจะเปนผูเสนอ

ราคาซ้ือหุนท้ังปริมาณและราคาท่ีตองการซื้อ  ดังนั้นจึงมีหุนท่ีมีปริมาณและราคาที่แตกตางกัน  ทําใหรัฐบาล

สามารถทราบความเคล่ือนไหวของราคาท่ีสะทอนความตองการของตลาดจากการแขงขันกันเองของผูเสนอซ้ือ  

ทําใหขายหุนรัฐวิสาหกิจไดในราคาที่ดีขึ้น 2 
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4.3.3  การแปรรูปรัฐวสิาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล 
 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  เชน  กิจการ British Aerospace  การแปรรูปโดยวิธีการ

กระจายหุน  จะตองดําเนินการตามกฎหมายหุนสวนบริษัท(Companies Acts) เพื่อเปล่ียนสภาพการเปน

เจาของจากองคการของรัฐบาลเปนการมีหุนสวนตามกฎหมายจากน้ันรัฐบาลก็จะดําเนินการขายหุนที่ถือไว

ใหแกเอกชนโดยจะมีการจัดแบงประเภทการถือหุนไวดวยเพ่ือปองกันมิใหตางประเทศเขาถือหุนมากเกินไป 

นอกจากนี้ยังมีมาตรการคุมครองสําหรับกิจการขนาดใหญที่เก่ียวกับสาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  เพื่อ

คุมครองมิใหตางประเทศเขามาดําเนินการหรือมีอํานาจควบคุมกิจการ  รัฐบาลจึงสงวนสิทธิ์โดยการถือหุนที่

เรียกวา “Golden shares” ซึ่งเปนหุนพิเศษท้ังน้ีหากกิจการท่ีมีการแปรรูปมีนโยบายเปล่ียนแปลงส่ิงที่เปน

สาระสําคัญของกิจการจะตองไดรับความยินยอมจากผูถือหุน  “Golden shares” กอน 3 

 

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

4.4  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศฝรั่งเศส 
 

ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ค.ศ. 1945  ประเทศตางๆ รวมท้ังประเทศฝรั่งเศส มีนโยบายฟนฟู

เศรษฐกิจของประเทศดวยการโอนกิจการท่ีมีความสําคัญทางดานเศรษฐกิจอุตสาหกรรมและกิจการท่ีเก่ียวกับ

โครงสรางพื้นฐาน  เขามาเปนกิจการของรัฐซ่ึงเรียกวา “Nationalizations”  เชน โรงงานผลิตรถยนตเรโนล,  Air 

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

     ค.ศ. 1986  ประชาชนชาวฝร่ังเศส  ประมาณรอยละ 51  เรียกรองใหรัฐบาลปลอยใหกิจการตาง ๆ 

ที่รัฐควบคุมการดําเนินงาน  ใหเปนหนาที่ของภาคเอกชนในการดําเนินการรัฐไมควรเขาดําเนินการหรือแทรกแซง

และในปเดียวกันน้ันเอง  เม่ือพรรคฝายขวาไดรับการเลือกต้ังใหเขามาเปนรัฐบาล  ไดมีนโยบายแปรรูปกิจการ

ตาง ๆ ที่ไดมาโดยการโอนกิจการมาเปนของชาติ  (Nationalizations) โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ2 

-  ความสมดุลยระหวางองคกรมหาชนกับองคกรเอกชน 

-  การเพ่ิมผลผลิต  กําไร  ในการรวมกิจการรัฐวิสาหกิจ 

-  ลดภาระหนี้ 

-  ใหมีการแขงขันกันอยางเสรีโดยนําระบบตลาดเขามาใช 

กฎหมายที่เก่ียวกับการแปรรูปคือ  รัฐบัญญัติลงวันที่ 6 สิงหาคม ค.ศ. 1986  โดยในการน้ีไดมีการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจประมาณ 65 แหง เชน  กิจการโทรทัศนแหงฝร่ังเศส (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. หนา 4. 
3เร่ืองเดียวกัน.   

การแปรรูปไดดําเนินการจนถึง  ค.ศ. 1988  จึงไดมีการชะลอตัวลง  เนื่องจากพรรคฝายซายนําโดย

นายฟรังซัวส  มิทเตอรรองค (Francois Mitterrand) ไดรับชัยชนะในการเลือกต้ังและไดเปนประธานาธิบดีไมมี

ทั้งนโยบายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและนโยบายในการโอนกิจการของเอกชนมาเปนของชาติ 1 

 ค.ศ. 1993  เมื่อพรรคฝายขวาไดชัยชนะในการเลือกต้ังอีกคร้ังหนึ่ง  การแปรรูปจึง

ถูกนํากลับมาใชอีกวาระหนึ่ง  และดําเนินการมาจนถึงปจจุบันมีรัฐวิสาหกิจที่ไดถูกแปรรูปแลวคือ 2 
-  ธนาคาร 4 แหง (B.N.P, Cridit Lyonnais, SMC, Hervent) 

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

-  โรงงานอุตสาหกรรม 9 แหง  (SEITA, Pichiney, Usinor-Sacilor,Bull, Renault, Ae′ rospatiale, 

SNECMA, Thomson, Elf)  

-  บริษัทขนสง 2 แหง  (Air France, CGM) 

 

รายไดจากการแปรรูปคร้ังที่ 2 จํานวนประมาณ 1,200 พันลานฟรังส 

การแปรรูปคร้ังที่ 2 มีวัตถุประสงคเพื่อจัดระบบการเงินการคลัง  และเปนการหารายไดใหกับ

รัฐวิสาหกิจ 

   รัฐบัญญัติลงวันที่ 19 กรกฎาคม ค.ศ. 1993  ไดบัญญัติสาระสําคัญของกระบวนการแปรรูป  

ไวดังนี้ 3 

1. รัฐบาลตองถือหุนไมตํ่ากวารอยละ  50 

2. การแปรรูปจะตองดําเนินการโดยกระบวนการตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

นอกจากนี้ยังมีรายละเอียด  ดังนี้ 

-   ตองมีการกําหนดจํานวนและประเภทของรัฐวิสาหกิจท่ีจะมีการแปรรูป 

- คําส่ังอนุมัติใหกิจการใดสามารถแปรรูปไดจะตองเปนคําส่ังที่มาจากรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจ 

-   การเพ่ิมหุนพิเศษของรัฐ  จะตองเปนคําส่ังของรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจ 

- คําส่ังของคณะกรรมการแปรรูปเรื่องการใหกิจการใดขายหุนใหแกภาคเอกชนได จะตองสอดคลอง

กับคําส่ังของรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจ 

____________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน หนา 5. 
2เร่ืองเดียวกัน หนา 6. 
3เร่ืองเดียวกัน หนา 7. 
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การคุมครองความมั่นคงของชาติ  1 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการขายหุนหรือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยหรือนอกตลาดหลักทรัพย  

รัฐบาลไดวางมาตรการการคุมครองผลประโยชนและความม่ันคงของชาติ  ซึ่งไดรับอิทธิพลมาจากแนวคิดในการ

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

1986  ระบุวา  “หุนพิเศษของรัฐ”  สามารถมีไดในกรณีรัฐวิสาหกิจที่ไดรับอนุมัติแปรรูปไดโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 

9 กรกฎาคม 1993  และในกรณีรัฐวิสาหกิจช้ันที่สอง  ซึ่งสามารถตรากฤษฎีกาอนุมัติใหแปรรูป 

ในกรณีที่มีความจําเปนท่ีจะตองรักษาผลประโยชนของชาติ  รัฐอาจตรากฤษฎีกาใหมี “หุนพิเศษ

ของรัฐ”  ซึ่งใหสิทธิพิเศษหลายประการแกรัฐ  ดังนี้ 

(1)  สิทธิการถือหุนในบริษัทที่มีการแปรรูปแลว  ไดเกินสัดสวนที่ถูกจํากัดไวตามกฎหมายทั้งนี้ตอง

ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีที่มีอํานาจ 

(2) สิทธิในการแตงต้ังผูแทนของรัฐในคณะกรรมการบริหารหรือในองคกรที่มีอํานาจควบคุม

ตรวจสอบบริษัท  โดยผูแทนของรัฐไมมีสิทธิออกเสียงลงมติ 

(3) อํานาจในการคัดคานการขายกิจการหรือหุนของบริษัทหากการขายกิจการหรือหุนน้ันอาจ

กระทบกระเทือนผลประโยชนของชาติ 

   หุนพิเศษอาจเปล่ียนสถานะเปนหุนธรรมดาไดโดยตราเปนกฤษฎีกา  เวนแตในกรณีการเปล่ียนแปลง

นั้นจะกระทบกระเทือนเอกราชและความม่ันคงของชาติ 

การจํากัดการถือหุนของนักลงทุนชาวตางชาติ 

 เพ่ือรักษาและคุมครองผลประโยชนของผูประกอบการของประเทศ  ไดมีจํากัดการถือหุนของนักลงทุน

ชาวตางชาติ  โดยรัฐบัญญัติ ค.ศ. 1993  ไดบัญญัติจํานวนหุนท่ีนักลงทุนชาวตางชาติสามารถถือไดใน

รัฐวิสาหกิจไมเกินรอยละ 20  ของทุนในรัฐวิสาหกิจน้ันๆ 2 

 

 

 

____________________________________ 
1 ฟลิป  มาติน.  “กรอบทางรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการแปรรูปองคกรจัดทําบริการสาธารณะใน

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

นิติศาสตร, 2 มิถุนายน 2542, หนา 217. 

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

experiences.” P. 16. 
 
4.5   การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย 
 
                   ภายหลังจากสงครามโลกคร้ังที่ 2 ซึ่งเกือบทุกประเทศหันมาใหความสําคัญกับการสรางความม่ันคง

ทางดานเศรษฐกิจและจัดทําบริการสาธารณะประเภทสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เพ่ือใหบริการแกประชาชน 

โดยจัดต้ังรัฐวิสาหกิจขึ้นมาทําหนาที่ดังกลาว  ซึ่งประเทศไทยก็ไดดําเนินการดังกลาวดวย  แตตอมาหลังจากท่ีมี

การเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 ระบบรัฐวิสาหกิจกลับเส่ือมลง  เนื่องจากรัฐบาลนํารัฐวิสาหกิจไปใช
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เปนเคร่ืองมือทางการเมือง   ทําใหประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจดอยลง  จนตองขอรับความชวยเหลือทางดาน

การเงินจากธนาคารโลก  ภายหลังไดมีการกูยืมมากขึ้น  ธนาคารโลกจึงไดสงผูแทนเขามาศึกษาพิจารณาสถานะ

ทางดานเศรษฐกิจของประเทศไทย  พบปญหาทางดานเศรษฐกิจประการหน่ึงคือการมีกิจการประเภทองคการ

และบริษัทที่สวนราชการตาง ๆ ถือหุนอยูไดเพิ่มจํานวนมากขึ้น  แตในขณะเดียวกันกิจการเหลานี้กลับมีผล

ประกอบการที่ขาดทุนสงผลกระทบถึงฐานะทางการเงินของรัฐ  ผูแทนธนาคารโลกมีขอเสนอแนะรัฐบาลในการ

พิจารณาวากิจการใดควรจะคงอยู  และดําเนินการอยางไรจึงจะแขงขันกับเอกชนได  กิจการใดควรขายใหเอกชน

ไปเสีย  และกิจการใดควรลมเลิกไปเพราะไดผลไมคุมคา 1 

หลังจากท่ีมีขอเสนอแนะของผูแทนธนาคารโลก  รัฐบาลไดทําการศึกษาประสิทธิภาพและการ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแลว  จึงมีนโยบายที่จะหาแนวทางลดบทบาทของภาครัฐในรัฐวิสาหกิจลงโดยสามารถ

สรุปเหตุผลได 2 ประการใหญ ๆ คือ 

 
4.5.1  ปจจัยจากระบบเศรษฐกิจการเมือง 2 

 สืบเนื่องจาก 2 ทศวรรษที่ผานมาทั่วโลกตางประสบภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า  ซึ่งรวมทั้ง

ประเทศไทยดวย  รัฐบาลจึงมีนโยบายที่จะเปล่ียนแปลงระบบเศรษฐกิจใหเปนแบบเสรีนิยม  หรือ

แบบทุนนิยมนั่นคือ  รัฐควรปลอยใหเอกชนมีเสรีทางดานการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  รัฐไม

ควรผูกขาดการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตเพียงผูเดียว  ควรปลอยใหมีการแขงขันกันโดยเสรี  

นําระบบตลาดมาปรับใชเพื่อใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกใชบริการ  ยกเวนกิจกรรมที่

เกี่ยวกับความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ  การตางประเทศ  การเก็บภาษีอากร  ซึ่งรัฐจะตองเขา

มาดําเนินการเอง 
____________________________________ 

1พิพัฒน  ไทยอารี.  หลักการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยกับรัฐวิสาหกิจไทย.  สํานักพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  พ.ศ., 2531, หนา 183-187. 
2ชินวุฒิ  นเรศเสนีย. “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน).”  วารสารการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจ  เลม 2, 2543, หนา 5. 
4.5.2  ปจจัยภายในตัวของรัฐวิสาหกิจเอง 1 

 (ก) การดําเนินงานขาดทุน  เนื่องจากรัฐบาลเขาแทรกแซงเร่ืองการกําหนดอัตราคา

สินคาและบริการของรัฐวิสาหกิจบางประเภท  เชน สาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  ทําใหตนทุน

การผลิตไมสมดุลกับราคาจําหนาย 
(ข) รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดต้ังขึ้นเพื่อความมั่นคงของประเทศ  ปจจุบันหมดความจําเปนแลว  

เพราะภาคเอกชนสามารถประกอบกิจการน้ันได  และอาจจะดีกวาที่รัฐวิสาหกิจจัดทํา  เชน   องคการแกว     

องคการทอผา 

(ค) การขยายตัวของรัฐวิสาหกิจเพิ่มมากขึ้น  จําเปนตองใชเงินลงทุนสูง  แตรัฐบาลมีขีดจํากัดใน

การสนับสนุนดานเงินลงทุน  รวมทั้งขอจํากัดในการคํ้าประกันวงเงินกูยืม  ตามท่ีพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ

กระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510  ใหอํานาจไว 
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4.5.3  การดําเนินงานแปรรูปรัฐวสิาหกิจ 
 รัฐบาลไดนํานโยบายการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชน  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาใชโดยบรรจุในแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ต้ังแตฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509)  จนถึงปจจุบัน  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ  ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2545-2549)  เพ่ือ 

 1.   ลดพันธะและความชวยเหลือทางการเงินของรัฐบาลที่มีตอรัฐวิสาหกิจ 

2. ขยายการลงทุนในกิจการของรัฐวิสาหกิจไปสูภาคเอกชนภายในประเทศและตางประเทศ 

3.  เพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินงาน  และศักยภาพในการแขงขันใหกับรัฐวิสาหกิจ 

เม่ือ พ.ศ. 2540  เกิดวิกฤติเศรษฐกิจท่ัวโลก  มีผลกระทบถึงประเทศไทยดวย  นโยบายการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ  จึงมีความชัดเจนมากย่ิงขึ้น  คณะรัฐมนตรี  ไดลงมติเม่ือวันที่ 1 เมษายน 2540  อนุมัติตามมติ

คณะกรรมการกล่ันกรองฝายเศรษฐกิจ  เร่ืองแนวทางการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ  เห็นชอบใน

หลักการสําหรับดําเนินการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ 3 ประการ คือ2 

 

 

 

___________________________________ 
1เร่ืองเดียวกัน, หนา 6. 
2สุรพล  นิติไกรพจน.  ปญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย,  หนา 183-184. 

   1. เปดใหมีการแขงขันเสรีในกิจการที่มีการผูกขาด  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและคุณภาพ

ในการใหบริการของธุรกิจสาขานั้น ๆ 
2. ปรับบทบาทของรัฐวิสาหกิจใหมีฐานะเปนเพียงหนวยปฏิบัติ  เพื่อใหสามารถแขงขันกับเอกชนได

อยางเปนรูปธรรม 

3. ใหมีองคกรกํากับรายสาขามีอํานาจหนาที่กํากับดูแลนโยบายการพัฒนาของสาขา  กําหนด

นโยบายราคา  และควบคุมคุณภาพการใหบริการเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกผูบริโภค 

การเพ่ิมบทบาทภาคเอกชน  เพื่อตอบสนองวัตถุประสงคสําคัญ 2 ประการคือ 

1. เพิ่มประสิทธิภาพ  และคุณภาพในการใหบริการ  เปดแขงขันเสรีในธุรกิจการคา  

ลดบทบาทของรัฐในกิจการที่เอกชนทําไดดีอยูแลว  หรือปรับปรุงรูปแบบวิธีการบริหารใหเปนแบบ

เอกชน 
2. ลดภาระการกอหนี้กับตางประเทศ  และระดมเงินทุนจากสาธารณชน  เนื่องจากการลงทุนใน

กิจการโครงสรางพื้นฐานมีขนาดการลงทุนสูงมาก  รัฐบาลไมสามารถรับภาระทางการเงินตามลําพังไดอีกตอไป   

เม่ือวันที่ 1 กันยายน 2541  คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหความเห็นชอบแผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ  

ซึ่งกําหนดกรอบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนรายสาขา  โดยระบุวาการใหความเห็นชอบดังกลาว  จะตองกระทําใน

วันที่ 1 กันยายน 2541  เพื่อใหเปนไปตามหนังสือแสดงความจํานงตอกองทุนการเงินระหวางประเทศ1 

แผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ  ใหมีการตรากฎหมายเฉพาะ  เก่ียวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  

เพื่อรองรับคณะกรรมการดูแลอิสระ  กําหนดใหมีการแยกกันอยางกันอยางชัดเจนระหวางหนวยงานกํากับ
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นโยบาย  หนวยงานกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ  และหนวยงานดําเนินงานตลอดท้ังการกําหนดแนวทางในการ

ดําเนินการสําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในแตละสาขาซึ่งมีดวยกัน 5 สาขา  ประกอบดวย  สาขาโทรคมนาคม  

และการส่ือสาร  สาขาประปา  สาขาขนสง  สาขาพลังงาน  และรัฐวิสาหกิจสาขาอื่น ๆ คือ  ธนาคาร  

อุตสาหกรรม  การพาณิชยและการบริการ  การเกษตร  วิทยาศาสตร  และเทคโนโลยี 2 

_____________________________________ 
1หนังสือของคณะกรรมการกํากับนโยบายดายเศรษฐกิจ  ที่ ก.ค 0529.3/23364  ลงวันท่ี 25 

สิงหาคม 2541 
2สรุปแผนแมบทการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  (กันยายน 2541), หนา 1 

 

   4.5.4  วิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  สามารถดําเนินการไดหลายวิธี  เชน  การใหสัมปทาน  การทําสัญญาเชา  

การทําสัญญาการบริหารจัดการ  แตการท่ีจะเพิ่มบทบาทภาคเอกชน  และลดภาระภาครัฐตามนโยบายของ

รัฐบาล  ก็คือ  การเสนอขายหุนใหตอสาธารณชน    หรือ    การเสนอขายหุนใหแกพันธมิตรรวมทุน  แตการแปร

รูปโดยวิธีนี้ยังมีปญหาทางปฏิบัติ  กลาวคือ รัฐวิสาหกิจสวนใหญจะเปนประเภทองคการของรัฐหรือหนวยงาน

ธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  การจัดต้ังเปนไปตามกฎหมายเฉพาะของรัฐวิสาหกิจแตละแหง  เชนจัดต้ังตาม

พระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  หรือพระราชกําหนด  และรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังตามระเบียบหรือตามนโยบาย

พิเศษของรัฐบาลซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  เชน  โรงงานยาสูบ  โรงงานไพ  โรงงานสุรา  โรงพิมพตํารวจ  

สํานักงานธนานุเคราะห 

รัฐวิสาหกิจดังกลาวขางตน  ยังไมไดมีการแปลงทุนของกิจการเปนเรือนหุน  เพื่อที่จะนําเสนอขาย

หุนใหตอสาธารณชน  หรือใหแกพันธมิตรรวมทุน 

 

การแปรรูปโดยวิธีการกระจายหุน 
 รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท  รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จัดต้ังขึ้นภายใตประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

หรือกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน จํากัด  ซึ่งรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจถือหุนมากกวารอยละ 50  รัฐวิสาหกิจ

ประเภทนี้สามารถแปรรูปโดยวิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยได  เนื่องจากมีทุนใน

รัฐวิสาหกิจเปนทุนเรือนหุน  ซึ่งสามารถแยกไดเปน 3 วิธี คือ1 

 วิธีที่ 1 ลดสัดสวนการถือหุนจากภาครัฐลงบางสวน  แตไมเกินรอยละ 51 มีผลใหบริษัทยังคงฐานะ

เปนรัฐวิสาหกิจอยู  เชนบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน)  นําหุน 1,177 ลานบาท  ออกขายในตลาดหลักทรัพย

แหงประเทศไทย  มีผลทําใหการถือหุนของรัฐบาลลดลงเหลือรอยละ 92.86 

 วิธีที่ 2 ลดสัดสวนการถือหุนจากภาครัฐลงเกินรอยละ 51  มีผลใหบริษัทพนสภาพการเปน

รัฐวิสาหกิจ  เชน  บริษัททิพยประกันภัย จํากัด (มหาชน)   ไดกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย

และลดสัดสวนการถือหุนของกระทรวงการคลังตํ่ากวารอยละ 51 มีผลทําใหบริษัทพนสภาพจากการเปน

รัฐวิสาหกิจ 

 

____________________________________ 

DPU



1เอกสาร ”คําถาม-ตอบ  เร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ “  กระทรวงการคลัง, 27 ตุลาคม 2543, หนา 

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

 วิธีที่ 3  รัฐวิสาหกิจจัดต้ังบริษัทลูกขึ้นเพื่อดําเนินกิจกรรมแทน  วิธีการนี้สามารถใชไดกับรัฐวิสาหกิจที่

อยูในรูปองคการของรัฐ  มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายจัดต้ัง  และการดําเนินการต้ังบริษัทลูกดังกลาว  

กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น จะตองใหอํานาจดําเนินการไวดวย  หากไมมีการใหอํานาจรัฐวิสาหกิจนั้นจะตอง

เสนอขอแกไขกฎหมายจัดต้ังตอรัฐสภาเปนราย ๆ  ไป  เพื่อขอเปล่ียนแปลงบริษัทหรือจัดต้ังบริษัทลูกได  เม่ือมี

การจัดต้ังบริษัทลูกแลว  ก็จะมีการโอนอํานาจหนาที่ในการดําเนินการผานบริษัทลูก  ซึ่งทําใหบริษัทลูกเหลานี้มี

ความคลองตัวในการบริหารงานเชนเดียวกับเอกชน  และสามารถรวมทุนกับภาคเอกชนหรือกระจายหุนผาน

ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยทั้งนี้การกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยฯ         ขั้นแรกรัฐวิสาหกิจจะถือหุนใน

บริษัทลูกท้ังหมด  จากนั้นจะดําเนินการเพ่ิมทุนในบริษัทลูกหรือกระจายหุนเดิมในบริษัทลูก  ในสัดสวนรอยละ 

51  เพื่อใหบริษัทลูกมีสภาพเปนบริษัทมหาชน จํากัด  เชน  บริษัทจัดการทรัพยากรนํ้าภาคตะวันออก  จํากัด 

(มหาชน)  (บริษัทลูกของการประปาสวนภูมิภาค),  บริษัทผลิตไฟฟา  (EGGO) (บริษัทลูกของการไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย) 
 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปน
เจาของ    ที่มีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายจัดต้ังเชน  พระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  และรัฐวิสาหกิจท่ี

จัดต้ังตามระเบียบหรือตามมติคณะรัฐมนตรี  ซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  รัฐวิสาหกิจทั้งสองประเภทไมสามารถ

แปรรูปโดยวิธีการขายหุนใหสาธารณชนได  เนื่องจากยังไมอยูในรูปของบริษัท จํากัด  ซึ่งมีทุนเปนทุนเรือนหุน  

เพื่อใหรัฐวิสาหกิจ  ทั้งสองประเภท  สามารถแปรรูปโดยวิธีการขายหุน  หรือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยได  

ดังนั้นคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ  ไดมีมติใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการางกฎหมายกลางข้ึนมา

ฉบับหน่ึง  และนําเสนอรัฐบาล (พ.ศ. 2530)  ซึ่งมีพลเอกเปรม  ติณสูลานนท  เปนนายกรัฐมนตรี  แตมีปญหา

เน่ืองจากความไมเขาใจเร่ืองของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกลุมของพนักงานและประชาชนทั่วไป  รัฐบาลจึงขอ

ถอนรางกฏหมายดังกลาวมาพิจารณาเพื่อใหเกิดความรอบคอบอีกคร้ังหนึ่ง 1 

 ภายหลังจากที่มีการขอถอนรางกฎหมายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ไดมีการพิจารณารางกฎหมาย

ดังกลาว  โดยกระทรวงการคลังไดต้ังคณะทํางาน  ขึ้นพิจารณาประเด็นปญหาตาง ๆ ตลอด 

 

 

_______________________________ 
1คูมือและแนวทางในการปฏิบัติพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542.  สํานักรัฐวิสาหกิจและ

หลักทรัพยของรัฐ  กระทรวงการคลัง.  เมษายน 2542,  หนา 4 

จนศึกษากฎหมายที่คลายคลึงกันในประเทศตาง ๆ เพ่ือนํามาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหสมบูรณและปรับปรุง

รางกฎหมายใหม 1 

 ตอมาไดมีการประชาสัมพันธและทําความเขาใจกับพนักงานรัฐวิสาหกิจและประชาชน

เกี่ยวกับเหตุผล  และประโยชนที่จะได รับจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ในระดับหนึ่งแลว  

กระทรวงการคลังจึงไดดําเนินการปรับปรุงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ให
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เหมาะสมและสอดคลองกับแนวนโยบายการใหเอกชนรวมถือหุนในรัฐวิสาหกิจ  พระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  มีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 17  ธันวาคม 2542 

 
4.6 การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจโดยใชพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542    
 

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  เปนเครื่องมือของรัฐในการแปลงสภาพ

รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  ใหมีรูปแบบเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท  จํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด  โดยมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจเชนเดิม

และมีการเปล่ียนแปลงทุนเปนทุนเรือนหุน  รัฐยังคงถือหุนทั้งหมดแตภายหลังจากนั้นเมื่อมีการขาย

หุนหรือกระจายหุนสูตลาดหลักทรัพยจนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 51 ความเปน

รัฐวิสาหกิจจะหมดไป 
 4.6.1 ขั้นตอนและวิธีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
2542 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  บัญญัติใหรัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคจะ

เปล่ียนทุนทั้งหมดหรือบางสวนเปนทุนเรือนหุนในรูปแบบบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด  

ไมตองดําเนินการตามข้ันตอนปกติ  แตใหดําเนินการจดทะเบียนเปนบริษัทไดตามข้ันตอนที่

กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้  (คําอธิบายมาตรา 4)  การดําเนินการพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  อยูภายใตการควบคุมดูแล  โดยคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  ซึ่ง

ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีเปนประธาน  รัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีแตงต้ังจํานวนไมเกินสิบหาคน  

ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  เลขาธิการคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และผูทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงต้ังจํานวนไมเกิน

หกคนเปนกรรมการ  ปลัดกระทรวงการคลังเปนกรรมการและเลขานุการ  และใหผูแทน

กระทรวงการคลังเปนผูชวยเลขานุการ  (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 มาตรา 5) 
_____________________________________ 

1เร่ืองเดียวกัน,  หนา 31. 
 
สําหรับขั้นตอนการดําเนินมีรายละเอียดดังนี้ 

1. รัฐวิสาหกิจที่มีความประสงคจะเปล่ียนทุนทั้งหมดหรือบางสวนเปนทุนเรือนหุนใน

รูปแบบบริษัท  จํากัด  หรือบริษัทมหาชนจํากัด  จะตองทําเร่ืองเสนอตอกระทรวงเจาสังกัดของ

รัฐวิสาหกิจใหความเห็นชอบดวย  แลวนําเสนอตอคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจตอไป 
2. คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติใน

หลักการ  และแนวทางใหดําเนินการนําทุนบางสวนหรือทั้งหมดมาแปลงเปนทุนเรือนหุนในรูปแบบบริษัท จํากัด  

หรือบริษัทมหาชน จํากัด  (มาตรา 13) 
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3. เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการแลว  คณะกรรมการเตรียมการจัดต้ังบริษัท (ของแตละ

รัฐวิสาหกิจที่จะแตงต้ังขึ้น)  จะพิจารณารายละเอียดในการแปลงทุนเปนทุนเรือนหุนใหเหมาะสมกับรัฐวิสาหกิจ

แตละแหง  (มาตรา 16 และมาตรา 19 ) ดังนี้ 

- กําหนดกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิดชอบ  และสินทรัพยสวนที่จะโอนไปใหแกบริษัทที่จะจัดต้ัง 

- กําหนดทุนเรือนหุนหรือทุนจดทะเบียนสําหรับการจดทะเบียนจัดต้ังบริษัท  จํานวนหุนและมูลคา

ของหุนแตละหุน  ตลอดจนรายการตาง ๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน 

- กําหนดพนักงานที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท 

- จัดทําหนังสือบริคณหสนธิและขอบังคับของบริษัท 

- จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาเก่ียวกับการกําหนด  จํากัด  หรืองดอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนตาง 

ๆ ตามที่กําหนดไวในกฎหมายจัดต้ัง  หรือกฎหมายอื่นที่เก่ียวของกับรัฐวิสาหกิจน้ันๆ 

- จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดเงื่อนเวลายุบเลิกรัฐวิสาหกิจในกรณีมีการโอนกิจการไป

ทั้งหมด 

-  จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

4. เม่ือคณะกรรมการเตรียมการจัดต้ังบริษัท  พิจารณารายละเอียดตาง ๆ แลวก็นําเสนอ

คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจเพื่อพิจารณาตอไป  (มาตรา 21) 

5.  คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจพิจารณารายละเอียดในการจัดต้ังบริษัท  ตามขอ 3 และ

เสนอคณะรัฐมนตรี  (มาตรา 21 วรรค 2) 

6.  เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติรายละเอียดในการเปล่ียนทุนขององคการใดเปนทุนเรือนหุนแลวก็ให

นายทะเบียนบริษัทตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  หรือนายทะเบียนตามกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน

จํากัด  แลวแตกรณี  จดทะเบียนบริษัทตามกฎหมายน้ัน  โดยในขั้นแรกใหกระทรวงการคลังเปนผูถือหุนแทน

รัฐบาลทั้งหมด  ซึ่งบริษัทดังกลาวยังคงมีสถานภาพเปนรัฐวิสาหกิจอยู  (มาตรา 22) 

 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของที่รัฐบาล

มีนโยบายแปรรูปโดยใชพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542   เพื่อกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทยตอไปไดแก  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  องคการโทรศัพทแหง

ประเทศไทย    การส่ือสารแหงประเทศไทย  โรงงานยาสูบ  การทาอากาศยานแหงประเทศไทย  

การทาเรือแหงประเทศไทย  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ธนาคารออมสิน  ธนาคารอาคาร

สงเคราะห  การไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การประปานครหลวง  การประปาสวน

ภูมิภาค 
 รัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพเปน  บริษัทมหาชน  จํากัด  และอยูในระหวางการกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทย คือ การปโตรเลียมแหงประเทศ  ซึ่งจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย  พ.ศ. 2521  ไดแปลงสภาพเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  จํากัด (มหาชน) โดยมีการ

จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  เม่ือวันที่  1 ตุลาคม 2544 

 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และประเทศไทย  มีนโยบายท่ีคลายกันคือ  ลด

บทบาทภาครัฐ  ลดภาระการใหเงินอุดหนุน   เพิ่มประสิทธิภาพการประกอบกิจการ  รวมท้ังเปดใหมีการแขงขัน
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กันอยางเสรี  โดยใชกลไกดานการตลาดเขามาชวยในการแขงขัน  วิธีการแปรรูปจะพบวาใชวิธีการขายหุนตอ

สาธารณชน  โดยอังกฤษ  และฝร่ังเศส  ไดวางมาตรการในการถือครองหุนจากตางประเทศ  กลาวคือ  ใหรัฐบาล

ถือหุนพิเศษ  ที่เรียกวา Golden Shares    เพ่ือควบคุมนโยบายการบริหารงานและเร่ืองสําคัญ  ในรัฐวิสาหกิจท่ี

ไดมีการแปรรูป  มิใหเกิดผลกระทบตอประชาชนสวนรวม 

 
4.7 สิทธิ หนาที่และอํานาจของรัฐวิสาหกิจ  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 
 

เม่ือมีการแปลงสภาพของรัฐวิสาหกิจ  จนมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัท

มหาชน จํากัดแลว  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ไดบัญญัติ ดังนี้ 

4.7.1  การโอนสินทรัพยและการกําหนดมูลคาหุนและจํานวนหุน 

4.7.2 สถานะภาพและสิทธิประโยชนของพนักงาน 

4.7.3 การคํ้าประกันการกูยืมและสิทธิการใชที่ราชพัสดุหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน 

4.7.4 การโอนอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจไปยังบริษัท 

4.7.5 การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

 

 
4.7.1  การโอนสินทรัพยและกําหนดมูลคาหุนและจํานวนหุน 1 

 ณ วันที่มีการจดทะเบียนบริษัท  ใหบรรดากิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิดและสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ

โอนไปเปนของบริษัท  โดยการโอนสินทรัพยนั้นจะโอนไปตามราคาในบัญชี  จึงไมตองมีการประเมินราคา

สินทรัพยใหม  การประเมินราคาสินทรัพยใหมจะกระทําตอเม่ือมีการจําหนายหุนเดิมหรือหุนเพิ่มทุนออกไป 

 สําหรับการกําหนดจํานวนหุนและมูลคาหุน  สามารถกระทําไดโดยการนําทุนประเดิม  ซึ่งอาจจะมา

จากงบประมาณแผนดินมาจดทะเบียนเปนทุนจดทะเบียน  ในสวนของรายการอื่นๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน  เชน  

สวนเกินทุน  กําไรสะสมจะพิจารณาเปนรายแหงไป 

 
4.7.2 สถานะภาพและสิทธิประโยชนของพนักงาน 2 
รัฐวิสาหกิจท่ีมีการแปลงสภาพเปนบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ในวันท่ีจดทะเบียน

เปนบริษัท จํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  ใหโอนพนักงานของรัฐวิสาหกิจเดิมไปเปนพนักงานของบริษัทซึ่งยังคง

มีฐานะเปนพนักงานภายใตพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ในสวนของเงินเดือนคาจางและสิทธิ

ประโยชน  พนักงานจะไดรับไมนอยกวาท่ีเคยไดรับอยูเดิม  และใหนับอายุงานตอเนื่องโดยไมมีการเลิกจาง  ให

ถือวาเวลาการทํางานของพนักงานในรัฐวิสาหกิจเดิมเปนเวลาการทํางานในบริษัท  (มาตรา 25 วรรค 1 และ 2) 

 รัฐวิสาหกิจท่ีมีการจัดต้ังกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  ซึ่งจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนสํารอง

เล้ียงชีพ  พ.ศ. 2530 มีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากองคกร  จึงตองมีการกําหนดใหชัดเจนใน

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  โดยมาตรา 25 วรรค 3  บัญญัติไววาใหกองทุนสํารองเล้ียงชีพ

สําหรับพนักงานขององคการรัฐวิสาหกิจเดิมท่ีเปล่ียนสภาพเปนบริษัทยังคงอยูตอไปโดยใหบริษัทมีฐานะเปน

นายจางรวมกับองคการเดิมหรือแทนองคการเดิมแลวแตกรณี  สําหรับรัฐวิสาหกิจที่จะแปลงเปนบริษัทท่ีมี

กองทุนบําเหน็จประเภทเดียว  หรือมีทั้งกองทุนบําเหน็จและกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  แตเน่ืองจากกองทุนบําเหน็จ
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มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลและไมไดจัดต้ังขึ้นภายใตกฎหมายเฉพาะเชนเดียวกับกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  ดังนั้น

กองทุนบําเหน็จจะถูกโอนไปตามมาตรา 24 ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ซึ่งบัญญัติไววาใน

วันที่จดทะเบียนบริษัทตาม 

 

______________________________________ 
1 เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  ในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.) เปนบริษัท ปตท.  จํากัด (มหาชน), วันที่ 8 กันยายน 2544,  หนา 19. 
2  เร่ืองเดียวกัน,  หนา 19. 

มาตรา 22 ใหบรรดากิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจตามที่

คณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเปนของบริษัท  หรือเปนของกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี 
 
 4.7.3  การคํ้าประกันการกูยืมและสิทธิการใชที่ราชพัสดุหรือที่สาธารณสมบัติของแผนดิน 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มาตรา 24 วรรค 2,3 และ 4  ไดบัญญัติเร่ืองการคํ้าประกัน

การกูยืม  และสิทธิการใชที่ราชพัสดุ  หรือที่สาธารณสมบัติของแผนดิน  ไวดังนี้ 

 ในวันจดทะเบียนบริษัท  หนี้ของรัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลวก็ใหกระทรวงการคลัง

คํ้าประกันตอไป   เพื่อใหเปนไปตามภาระผูกพันในสัญญากูที่มีอยูเดิมอันจะทําใหกิจการสามารถดําเนินไปได

อยางตอเน่ือง  เน่ืองจากการแปลงสภาพจากองคการของรัฐมาเปนบริษัท  ถือไดวาเปนการเปล่ียนตัวลูกหนี้และ

เปนขอผูกพันภาระคํ้าประกันที่รัฐทําไวกับเจาหน้ีกอน  นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจหลายแหงยังกูยืมเงินจากสถาบัน

การเงินตางประเทศถารัฐไมคํ้าประกันตอไปอาจทําใหเจาหน้ีที่เรียกชําระหนี้คืนเงินกูทั้งหมดในคราวเดียวกันได    

ดังนั้นรัฐโดยกระทรวงการคลังจึงยังจําเปนตองคํ้าประกันหน้ีตอไป  แตภาระคํ้าประกันดังกลาวอาจถูกเรียกเก็บ

คาธรรมเนียมได     เพื่อใหเปนการปฏิบัติตามหลักของธุรกิจทั่วไป    สําหรับหนี้ใหมของบริษัท  การคํ้าประกัน

จะตองปฎิบัติตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน  พ.ศ. 2510 

 สวนสิทธิการใชที่ราชพัสดุหรือสาธารณสมบัติของแผนดินที่รัฐวิสาหกิจเคยมีอยูใหบริษัทมีสิทธิในการ

ใชที่นั้นตอไป  แตตองจายคาตอบแทนเปนรายไดแผนดินตามที่กระทรวงการคลังกําหนดเพ่ือใหมีการดําเนิน

กิจการของบริษัทสอดคลองกับความเปนจริงมากขึ้น 1 

 
 4.7.4  การโอนอํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนของรัฐวิสาหกิจไปยังบริษัท 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   พ.ศ. 2542 มาตรา 26  บัญญัติเก่ียวกับการโอนอํานาจ  สิทธิพิเศษ  

ขอยกเวนในการปฏิบัติตามกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง  ที่รัฐวิสาหกิจมีอยูกอนมีการแปรสภาพเปนบริษัท จํากัด  

หรือบริษัทมหาชน จํากัด  อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชน  ที่จะโอนไปมีดังนี้ 

 (1)  อํานาจของรัฐวิสาหกิจดําเนินการใดๆ ตอบุคคล  ทรัพยสิน    หรือสิทธิของบุคคล 

  (2) มีบทบัญญัติใหการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจนั้น  ไดรับยกเวน  ไมอยูภายใตบังคับกฎหมายวา

ดวยการใดหรือ 

 

________________________________ 
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1 เร่ืองเดียวกัน, หนา 20. 

(3)   ไดรับการเวนการปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องใด หรือ 

  (4)   มีบทบัญญัติใหสิทธิพิเศษ  แกรัฐวิสาหกิจน้ันเปนกรณี  หรือ 

  (5) มีบทบัญญัติคุมครองกิจการพนักงาน หรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจ  ใหถือวาบทบัญญัตินั้นยังคงมี

ผลใชบังคับตอไป 

อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนดังกลาวขางตนทั้ง 5 ขอ  ใหโอนไปเปนของบริษัทที่จัดต้ังขึ้นแตอาจจะ

มีการจํากัดหรืองดเวนไดโดยออกเปนพระราชกฤษฎีกา  และในพระราชกฤษฎีกาอาจกําหนดใหอํานาจในการ

ออกคําส่ัง จํากัด  หรืองดเวน  อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชนเปนของคณะกรรมการคณะใดคณะหน่ึงหรือจะเปน

อํานาจของคณะกรรมการนโยบายทุนในการแตงต้ังคณะกรรมการก็ได 

อํานาจ สิทธิ  หรือประโยชน  ที่จะโอนไปเปนของบริษัท  จะตองออกพระราชกฤษฎีกาบัญญัติให

อํานาจ  สิทธิ  หรือประโยชน  โอนไปเปนของบริษัท  และจะตองเปนไปเพียงเทาที่จําเปน  แกการดําเนินงานที่จะ

กอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม  โดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการแขงขันทางธุรกิจ  การควบคุมใหการใช

อํานาจกฎหมายเปนไปโดยถูกตอง  และการรักษาประโยชนของรัฐประกอบดวย 

คณะกรรมการดังกลาวขางตน  มีอํานาจวางหลักเกณฑและเง่ือนไขในการใชอํานาจตางๆ เพื่อให

การดําเนินการของบริษัทมีคุณภาพและมีอัตราคาบริการ  หรือราคาที่เปนธรรมแกทุกฝาย  อํานาจ  สิทธิ  

ประโยชน  ที่ออกเปนพระราชกฤษฎีกา  ตามมาตรา 26 ส้ินสุดลงเม่ือมีการกฎหมายวาดวยการดําเนินกิจการ  

(องคกรกํากับรายสาขา)  หรือเม่ือบริษัทส้ินสภาพเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  

กลาวคือ  รัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 

บทบัญญัติตามมาตรา 26 มีวัตถุประสงคเพ่ือใหรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐ  ที่มีการเปล่ียน

ทุนเปนทุนเรือนหุนของบริษัทสามารถดําเนินการบางประการ  ที่ตองใชอํานาจรัฐ เชน  การปกเสา  พาดสาย  

การวางทอประปา  สายโทรศัพท ผานท่ีดินของเอกชนใหคงมีอํานาจเชนเดิมอยู  มิฉะนั้นการจัดทําบริการ

สาธารณะจะไมสามารถดําเนินการไดแตมีขอท่ีควรพิจารณาคือ มาตรา 26 วรรค 5  บัญญัติใหอํานาจ  สิทธิ  

หรือประโยชนตามวรรคหนึ่งส้ินสุดลง  เม่ือบริษัทส้ินสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ  คือรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 

50 เม่ืออํานาจ  สิทธิ  ประโยชนตางๆ ส้ินสุดลง  บริษัทไมสามารถดําเนินการเชนเดิมไดอีกตอไป  ปญหาก็คือเม่ือ

ไมสามารถใชอํานาจรัฐไดแลว  จะมีแนวทางแกปญหาอยางไร    เพราะตราบใดท่ียังตองมีการดําเนินจัดทํา

บริการสาธารณะไมวาจะโดยภาครัฐ  หรือภาคเอกชน  ก็มีความจําเปนตองใชอํานาจรัฐบางประการเพื่อให

สามารถดําเนินการตอไปได 

 
4.7.5  การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 มาตรา 28 บัญญัติเก่ียวกับการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ  ที่ได

เปล่ียนทุนเปนทุนเรือนหุน  และมีการจัดต้ังเปนบริษทัทั้งองคกรแลว  โดยในการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจน้ัน  จะกระทํา

เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิก  ใหถือวากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไป 

 ขั้นตอนการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ  มี 2 ขั้นตอนคือ 

(1)  คณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

  (2)  ออกพระราชกฤษฎีกาเพ่ือกําหนดเงื่อนเวลาในยกเลิกกฎหมาย  ซึ่งกฎหมายจัดต้ังจะถูกยกเลิก

ตามเวลาท่ีกําหนดไว 
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  สําหรับบริษัทที่ไดรับโอนอํานาจ  สิทธิ  ประโยชนตางๆ ตามมาตรา 26 แมสถานะ

ความเปนรัฐวิสาหกิจจะส้ินสุดลง  อํานาจฯ ก็ยังคงมีอยูตอไป  ตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในมาตรา 

26 เพื่อใหการดําเนินงานของบริษัทยังคงดําเนินการไดอยางตอเนื่อง 
 กอนที่จะมีการออกพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ไดมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติ

ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ……     ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน 114 คน  มีความเห็นวา  มาตรา 27 วรรค

หนึ่ง  (ภายหลังปรับปรุงเลขมาตรา 28 วรรคหนึ่ง)  มาตรา 24 วรรคสอง  และมาตรา 12   มาตรา 15  และ

มาตรา 18 (ภายหลังปรับปรุงเลขมาตราเปนมาตรา 13 มาตรา 16 และมาตรา 19 )  มีขอความขัดหรือแยงหรือ

ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  ดังน้ันประธานสภาผูแทนราษฎรจึงสงความเห็นของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน 114 คน  ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย 1 

รางมาตรา 27 บัญญัติวา “ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดใหถือวากฎหมายจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจนั้น   เปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่ กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการ น้ัน”  

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  มีความเห็นวาการที่รางพระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติใหฝายบริหารใชมติ

คณะรัฐมนตรี   เพ่ือยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ   เปนการตรากฎหมายขึ้นโดย 

ไมถูกตองตามกระบวนการพิจารณาและออกกฎหมายในระบบรัฐสภา  เน่ืองจากการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจแตละแหง

จะมีการจัดต้ังตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ีแตกตางกัน เชนจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราช

กําหนดการท่ีจะยกเลิกพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดท่ีจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยมติคณะรัฐมนตรี  ซึ่งมติ

คณะรัฐมนตรีมิไดมีศักด์ิเทียบเคียงกับการตราพระราชกฤษฎี- 

______________________________ 
1 ฝายสวัสดิการ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ. “รวมคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  ประจําป  2542  

 (เลม 3).”กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนา 1572. 

กาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา 230 วรรคหา  ในการจัดต้ัง  ยุบ  เลิก ฯลฯ  กระทรวง  ทบวง  กรม  ซึ่ง

ก็มีผลเพียงแตลบลางพระราชบัญญัติในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม เทานั้น  ไมรวม

กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ  ดังนั้น  ถาฝายบริหารมีนโยบายจะยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ  ฝาย

บริหารจะตองดําเนินการตรงกฎหมายตามกระบวนการในระบบรัฐสภา  เพื่อใหผูแทนปวงชนชาว

ไทยไดกล่ันกรองการใชอํานาจของฝายบริหาร  กรณีรางมาตรา 27  ที่บัญญัติใหใชมติ

คณะรัฐมนตรี  เพื่อยุบเลิกรัฐวิสาหกิจและใหถือวา  กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิก  

จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดตอกระบวนการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  และเปนประเด็นที่มีขอความ

เปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ 1 
 คณะรัฐมนตรีไดจัดทําบันทึกคําชี้แจงเก่ียวกับเร่ืองดังกลาว  และนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายให

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น (นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม)  กับคณะมาชี้แจงและสงเอกสารตอศาล

รัฐธรรมนูญ  สรุปความวา 

 รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  มีหลักการเปนเพียงใหมีการเปลี่ยนรูปแบบรัฐวิสาหกิจจากเดิมที่

เปนองคการของรัฐไปเปนบริษัทรัฐวิสาหกิจ  โดยยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจและมีการประกอบกิจการเชนเดิม  

ยังมิใชขั้นตอนการแปรรูปเปนบริษัทเอกชน  หลังจากน้ันไปจะมีขบวนการขั้นตอนอยางไรก็แลวแตรัฐวิสาหกิจแต
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ละแหง  เปนการยกเลิกกฎหมายเดิม  โดยบทบัญญัติของกฎหมายนี้มิใชโดยมติคณะรัฐมนตรี  การที่รัฐสภาได

เห็นชอบกับรางพระราชบัญญัตินี้ยอมมีผลเปนกรณีที่รัฐสภาไดยินยอมวิธีการที่บัญญัติไวในรางพระราชบัญญัติ

นี้  จึงไมเปนการขัดแยงตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 2 

 ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยท่ี  50/2542   ลงวันที่  4  พฤศจิกายน  พ.ศ.  2542   ดังนี้ 

การวินิจฉัยปญหาเก่ียวกับมาตรา 27 วรรคหน่ึง  ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

 พ.ศ……… (ภายหลังปรับปรุงเลขมาตราเปนมาตรา 28 วรรคหนึ่ง)  ที่บัญญัติวา “ในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรี

ยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใหถือวากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิกตามเง่ือนเวลาที่กําหนดในพระราช

กฤษฎีกาท่ีตราข้ึนเพื่อการนั้น”  เปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอกระบวนการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ

หรือไม  และเปนบทบัญญัติที่มีขอความเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวหรือไม 

 

________________________________ 
1 เร่ืองเดียวกัน.  หนา 1573 
2นันทวัฒน  บรมานันท.  รางรายงานการวิจัยเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ, พ.ศ. 2542, หนา 498.

   

พิจารณาแลวเห็นวาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  การตราพระราชบัญญัติไดบัญญัติไวในหมวด 

6 วาดวยรัฐสภา  ตามท่ีปรากฏในมาตราตางๆ เชน มาตรา 92 ถึงมาตรา 94  มาตรา 169  ถึงมาตรา 180 

มาตรา 190   ซึ่งในกรณีรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  ไดผานกระบวนการตราพระราชบัญญัติตาม

รัฐธรรมนูญ  โดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ   ตอสภาผูแทนราษฎร  เมื่อสภา

ผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวไดเสนอตอวุฒิสภา  ซึ่งวุฒิสภาไดพิจารณาแลวลงมติใหแกไขเพิ่มเติมแลวสงราง

พระราชบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมไปยังสภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนราษฎรไดเห็นชอบกับการแกไขเพิ่มเติมนั้น  

กระบวนการตรารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  จึงเปนไปตามกระบวนการตราพระราชบัญญัติแลว 1 

 ขอความในมาตรา 28 วรรคหน่ึง  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไมนั้น  ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณา

หลักในการยกเลิกกฎหมาย  ซึ่งรัฐธรรมนูญมิไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการยกเลิกกฎหมายไว  ดังนั้นตองพิจารณา

ตามหลักกฎหมายท่ัวไป  ประกอบกับจะตองดําเนินการโดยกฎหมายท่ีมีลําดับชั้น  ของกฎหมายเทากันหรือสูง

กวา  ทั้งน้ีรัฐวิสาหกิจมีที่มาของการจัดต้ังหลายประเภท  เชน  การจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  

ประกาศของคณะปฏิวัติ  พระราชกฤษฎีกา  การยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ  ตองเปนไปตามหลัก

กฎหมายทั่วไปในการยกเลิกกฎหมายซ่ึงอาจจะกระทําไดโดยการยกเลิกกฎหมายโดยตรง  และการยกเลิก

กฎหมายโดยปริยาย  แตอยางไรก็ตาม  การยกเลิกกฎหมายไมวาจะยกเลิกท้ังฉบับหรือบางสวน  จะตอง

ดําเนินการโดยกฎหมายที่มีลําดับขช้ันของกฎหมายเทากันหรือสูงกวา 

 ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา  การที่มาตรา 28 บัญญัติใหในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิก

รัฐวิสาหกิจใด  ใหถือวากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น  มิไดหมายความวากฎหมายจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจนั้นถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี  แตหมายถึงมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียง

เงื่อนไข  สวนการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตองเปนไปตามเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาท่ีตราขึ้น

เพื่อการนั้นซ่ึงเปนเงื่อนเวลา   เม่ือเง่ือนไขและเง่ือนเวลาครบท้ังสองประการ  กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจจึงถูก

ยกเลิกโดยรางพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดหรือประกาศของคณะปฏิวัติ  ไดดําเนินการโดยราง
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พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  ที่มีผลบังคับใชเปนกฎหมายแลวก็จะเปนการยกเลิกโดยกฎหมายที่มีลําดับของ

กฎหมายเดียวกันรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ  มีวัตถุประสงคในการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ

เปนการท่ัวไป 

 

_____________________________________ 
1 ฝายสวัสดิการ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ. “รวมคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  ประจําป  2542  (เลม 

3).”กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนา 1572. 

 

โดยใหอํานาจในสวนท่ีเปนเง่ือนไขและเงื่อนเวลาของการใหกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจแตละฉบับยกเลิกเม่ือได

ไปใหคณะรัฐมนตรีเพื่อใหคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารที่ตองบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลท่ีไดแถลงตอรัฐสภาพิจารณามีมติในเร่ืองนี้เม่ือเห็นวาไดมีการดําเนินการครบถวนตามหลักเกณฑ

ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจและไมมีกรณีใดที่รัฐวิสาหกิจเดิมจะตองดําเนินการตอไปแลว  โดยจะตอง

ตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงานตอสภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา  ตามรางพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจฯ  จึงเห็นวาขอความในมาตรา 28  วรรคหน่ึง  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 1 

 การวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  ในรางมาตรา 27 วรรคหนึ่ง  ดังกลาวขางตน  ประกอบดวยตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญ  13  ทาน  มีคําวินิจฉัยวารางมาตรา 27 วรรคหนึ่ง  เปนบทบัญญัติที่ไมขัดแยงตอกระบวนการ

ตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  จํานวน 8 ทาน  และมีคําวินิจฉัยวาเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ

และตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  แหงราชอาณาจักรไทย จํานวน 5 ทาน 2 

 เก่ียวกับเร่ืองนี้มีความเห็นวา  บทบัญญัติในมาตรา 28 วรรคหน่ึงเปนบทบัญญัติที่เคลือบคลุมทําให

สามารถตีความไดหลายทาง  โดยอาจจะตีความในทางที่เห็นวาบทบัญญัติในมาตรา 28 วรรคหนึ่งไมขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญ  หรืออาจจะตีความวาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ก็ไดดังนั้น  การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดควรจะมี

บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีมีความชัดเจน  ไมเคลือบคลุมและตองไมขัดตอขั้นตอนและวิธีการกฎหมาย  ในการ

ยกเลิกหรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่จะตองดําเนินการโดยการออกกฎหมายใหมที่มีศักด์ิ  หรือลําดับชั้นที่สูง

กวาหรือเทากันกับกฎหมายที่จะยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
 
4.8  รัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 
 
 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของท่ีรัฐบาลมีนโยบาย

แปลงสภาพเพื่อใหเปนบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  โดยใชพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ   พ.ศ. 

2542     เพ่ือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยตอไปไดแก      การ 

 

_______________________________ 
1 เร่ืองเดียวกัน, หนา 20. 
2 ศาลรัฐธรรมนูญ. คําวินิจฉัยท่ี 50/2542  ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 
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ปโตรเลียมแหงประเทศไทย   องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  การส่ือสารแหงประเทศไทย  โรงงานยาสูบ  การ

ทาอากาศยานแหงประเทศไทย การทาเรือแหงประเทศไทย  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ธนาคารออม

สิน  ธนาคารอาคารสงเคราะห  การไฟฟานครหลวง  การไฟฟาสวนภูมิภาค  การประปานครหลวง  การประปา

สวนภูมิภาค 

 รัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพเปน  บริษัทมหาชน  จํากัด  และอยูในระหวางการกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทย  คือ  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  (ปตท.) ซึ่งจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติการ

ปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2521  ไดแปลงสภาพเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  จํากัด 

(มหาชน) โดยมีการจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  เม่ือวันที่ 1 ตุลาคม 2544  ซึ่งในการจด

ทะเบียนดังกลาวไดมีการโอนพนักงานและลูกจางของ ปตท.  ไปเปนพนักงานและลูกจางของบริษัทการ

ปโตรเลียมแหงประเทศไทย จํากัด (มหาชน)  ทั้งหมดและยังคงสถานภาพเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจ  สําหรับ

ผูบริหารระดับสูงจะตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวาดวยคุณสมบัติมาตรฐานกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ  สําหรับในเร่ืองสิทธิประโยชนของพนักงานจะไดรับไมนอยกวาที่ไดรับอยูเดิม  และอยูภายใต

กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 1 

 สิทธิ  อํานาจ  หนาที่  ของปตท.  ที่จะถูกโอนไปยัง บมจ. ปตท. โดยผลของพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  โดยการออกเปนพระราชกฤษฎีกา  สวนสิทธิพิเศษที่จะโอนไป  เชน  เร่ืองทอสงกาซฯ  

และการขายนํ้ามันใหหนวยงานราชการ  และรัฐวิสาหกิจ  จํานวนต้ังแต 10,000 ลิตร  ขึ้นไป  ยังคงมีอยูยกเวน

เฉพาะในกรณีขายใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ที่ยังใหคงการซื้อจาก ปตท.  และการประกวดราคาใน

สัดสวน 80 : 20   ตอไปทั้งนี้มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่  10  กรกฎาคม พ.ศ.  2544  ไดกําหนดให ปตท. ยัง

สามารถคงสิทธิพิเศษดังกลาวไว  และในอนาคตในกรณีที่ ปตท.หมดสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ  สิทธิพิเศษใน

การขายน้ํามันใหแกหนวยงาน  ของรัฐก็จะส้ินสุดลง 2 

 

 

 

 

_________________________________________ 
1 คณะกรรมการ  จัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน.  “รายงานการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  เปน บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)”.  วันท่ี 8 

กันยายน 2544, หนา 2-20. 
2 เร่ืองเดียวกัน. หนา 2-29. 

 การโอนหนี้สินของ ปตท.  ไปยัง บมจ. ปตท.  ซึ่งมีหนี้สินระยะยาว,  ผลขาดทุนเกินเงิน

ลงทุน,  หนี้สินอื่น ณ.วันที่ 31 ธันวาคม  พ.ศ. 2543  จํานวน 127,540 ลานบาท ทั้งนี้  บมจ. ปตท. 

จะจายหนี้ตามเงื่อนไขและขอตกลงที่มีอยูเดิม  โดยรัฐไมตองเขามาสนับสนุนในการจาย  สําหรับ

ภาระคํ้าประกันการกูยืม  รัฐโดยกระทรวงการคลังจะยังคงเปนผูคํ้าประกันหนี้สินที่มีอยูเดิมใหกับ 

บมจ. ปตท. สําหรับหนี้ที่เกิดข้ึนใหมภายหลังจากการแปลงสภาพจะมีการพิจารณาตามความ

เหมาะสม   หรืออาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมในการค้ําประกัน 1 
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 คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  ไดเห็นชอบในหลักการกําหนดเงื่อนเวลายุบเลิก 

ปตท. กลาวคือเมื่อมีการตรากฎหมายวาดวยการประกอบกิจการปโตรเลียมเปนการเฉพาะแลวให

พระราชบัญญัติการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  เปนอันยกเลิกไปภายในระยะเวลา……….วัน  

นับแตวันที่คณะรัฐมนตรีมีมติ 

 การแปลงสภาพ  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  เปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศ

ไทย  จํากัด (มหาชน)  ไดดําเนินการตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ความ

เปล่ียนแปลงในดานตางๆ เชน สถานะขององคกร  สถานะภาพของพนักงานหรือลูกจาง  อํานาจ 

สิทธิ  ประโยชน  ยังไมมีการเปล่ียนแปลงไปจากเดิม  ซึ่งจะตองศึกษาตอไปเมื่อรัฐถือหุนนอยกวา

รอยละ 51 

 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และไทย  มีนโยบายที่คลายกัน  คือ  

เพื่อลดบทบาทภาครัฐ  ลดภาระการใหเงินอุดหนุน  เพิ่มประสิทธิภาพการประกอบกิจการ   และ

เปดใหมีการแขงขันกันอยางเสรีโดยอาศัยกลไกตลาดเขามาเปนปจจัยสําคัญ  แตขอแตกตาง

ระหวางการแปรรูปของประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และไทย คือ บทบัญญัติที่เกี่ยวกับมาตรการ

คุมครองความมั่นคงและประโยชนของชาติ  เปนเร่ืองของการออกหุนพิเศษ  สําหรับประเทศ

อังกฤษ  มีการออกหุนพิเศษ  ที่เรียกกันวา “Golden shares” จุดประสงคสําคัญของการออกหุนก็

คือ  ใชเปนมาตรการคุมครองกิจการขนาดใหญที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  เพื่อ

คุมครองมิใหตางชาติเขามาดําเนินกิจการหรือมีอํานาจควบคุมกิจการ  การเปลี่ยนแปลงส่ิงที่เปน

สาระสําคัญของกิจการจะตองไดรับความยินยอมจากผูถือหุน  “Golden shares”  สําหรับประเทศ

ฝร่ังเศส  มีการออกหุนที่เรียกวา “หุนพิเศษของรัฐ”  แมรัฐจะถือหุนในกิจการไมมากกวารอยละ 50  

แตหากมีหุนพิเศษอยูในมือก็มีสิทธิหรืออํานาจในการคัดคานการขายกิจการ  หรือการขายหุนของ

บริษัทหากการขายกิจการ 

 

_____________________________________ 
1 เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.) เปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน).  วันที่ 8 กันยายน 2544. หนา 73. 

หรือขายหุนจะเปนการกระทบการเทือนตอผลประโยชนของชาติ  นอกจากนี้รัฐยังมีสิทธิการถือหุน

ในบริษัทที่มีการแปรรูปแลวไดเก็บสัดสวนที่ถูกจํากัดไว  แตจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีที่มี

อํานาจ 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  เปนกฎหมายที่รัฐใชเปนเคร่ืองมือในการแปลง

สภาพรัฐวิสาหกิจประเภทท่ียังไมมีทุนเปนทุนเรือนหุน  ใหมีการแปลงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ

ประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ซึ่งมีทุนเปนเรือนหุนเพื่อใหมีการแปรรูป  โดย
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วิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย  แตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มิไดมี

บทบัญญัติที่เกี่ยวกับมาตรการคุมครองความมั่นคงของชาติหรือประโยชนของชาติ  เกี่ยวกับการ

ถือครองหุนของรัฐ  ดังนั้นเม่ือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ดวยวิธีการขายหุนหรือกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพย  ก็อาจจะตองมีการพิจารณามาตรการคุมครองความมั่นคงหรือประโยชนของชาติ  

เชนเดียวกับประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส  เพราะหากไมมีมาตรคุมครองดังกลาว  กิจการของ

รัฐวิสาหกิจที่มีการแปรรูปอาจจะตกอยูภายใตการครอบงํากิจการโดยชาวตางชาติ  ความเสียหาย

จะตกอยูกับประชาชนของประเทศ 
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บทที่ 5 
ปญหาการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืมภายหลังการแปรรูป 

 

การท่ีรัฐวิสาหกิจกูยืมเงินจากแหลงตางๆ ทั้งภายในประเทศ  และตางประเทศเพ่ือใชในการลงทุน

ขยายโครงการหรือจัดทําโครงการใหมๆ โดยเฉพาะกิจการดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ซึ่งตองใชเงิน

ลงทุนสูง  การกูยืมมีความสัมพันธกับการคํ้าประกันซึ่งกระทรวงการคลังไดรับภาระการคํ้าประกันการกูยืม

ดังกลาว  เนื่องจากเปนการนําเงินมาลงทุนในกิจการที่เปนประโยชนตอประเทศชาติและตอประชาชน  หาก

กระทรวงการคลังไมคํ้าประกันให  การกูยืมโดยรัฐวิสาหกิจเพียงลําพัง  เจาหน้ีหรือแหลงกูยืมอาจจะไมใหกูยืม

หรือเรียกเง่ือนไขมากมาย 

 เม่ือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดวยวิธีการขายหุนใหกับสาธารณชนหรือกระจายหุนในตลาดหลักทรัพย

แหงประเทศไทย  จนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 ทําใหพนสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  ปญหาทาง

กฎหมายที่จะพิจารณาคือการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืมโดยกระทรวงการคลังที่ไดมีการดําเนินการกอนท่ี

จะพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ 

 
5.1  การคํ้าประกันการกูยืมหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจภายหลังการแปลงสภาพ 
   

 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  ซึ่งยัง

ไมมีการแปลงทุนที่ใชในการดําเนินการเปนทุนเรือนหุน  หากตอไปมีการแปลงสภาพเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  โดยพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2542  แลว  การคํ้าประกันการกูยืมซ่ึงกระทรวงการคลังรับภาระอยูนั้น  กระทรวงการคลังยังคง

ตองรับภาระตอไป  แตอาจใหมีการเรียกเก็บคาธรรมเนียมการค้ําประกันก็ได (บทบัญญัติ มาตรา 

24)    เวนแตจะมีการตกลงกับเจาหนี้ใหลดหรือปลดเปล้ืองภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง

ลง 
 กอนท่ีพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  จะมีผลบังคับใชไดมีการพิจารณาราง

พระราชบัญญัติทุนฯ  และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวน 114 คน  มีความเห็นวารางมาตรา 24 มีบทบัญญัติ

ที่ขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 มาตรา 30 ซึ่งมาตรา 30 วรรคสาม บัญญัติวา “การเลือก

ปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถ่ินกําเนิด  เช้ือชาติ  ภาษา  เพศ  อายุ  

สภาพทางกายหรือสุขภาพ  สถานะของบุคคล  ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม  ความเชื่อทางศาสนา  การศึกษา

อบรม  หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได” 

 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  มีความเห็นวารางมาตรา 24 บัญญัติใหสิทธิพิเศษแกภาคเอกชนซ่ึงเขามา

ซื้อหุนของรัฐวิสาหกิจ  โดยกระทรวงการคลังยังคํ้าประกันหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทจํากัด  กรณีนี้แตกตางจาก

การคํ้าประกันหนี้ซึ่งกระทรวงการคลังคํ้าประกันใหแกรัฐวิสาหกิจในการดําเนินกิจการโดยถือไดวาเปนหนี้ของรัฐ  

แตเม่ือมีการเปล่ียนสถานะของรัฐวิสาหกิจเปนบริษัท จํากัด  และมีเอกชนเขามาถือหุนบริหารจัดการแลว    

บริษัทจํากัดใหมนี้ตองรับภาระหนี้ของบริษัทดวยความสามารถของบริษัทเชนเดียวกับธุรกิจเอกชนโดยทั่วไป  
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ดังนั้นถาหากบทบัญญัติในกฎหมายนี้กําหนดใหบริษัทที่เปล่ียนสถานะมาจากรัฐวิสาหกิจไดรับสิทธิพิเศษย่ิงกวา

บริษัทของเอกชนอื่น  ยอมเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญและเปนการเลือกปฏิบัติ 1 

 ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงไดสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนซ่ึงเห็นวารางพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ  พ.ศ……  มีขอความขัดหรือแยง  หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  เพื่อให

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 

 คณะรัฐมนตรีไดจัดทําบันทึกคําชี้แจงเก่ียวกับเร่ืองดังกลาว  และนายกรัฐมนตรีไดมอบหมายให

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  ในขณะนั้น (นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม) กับคณะมาชี้แจงและสงเอกสารตอศาล

รัฐธรรมนูญ  โดยมีสาระสําคัญเหตุผลของการที่ตองบัญญัติรางมาตรา 24 ใหโอนหนี้ของรัฐวิสาหกิจเดิมไปเปน

ของบริษัท  และใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้นั้นตอไป  เนื่องจากบริษัทรัฐวิสาหกิจท่ีเปล่ียนรูปแบบจาก

องคการรัฐวิสาหกิจยังคงมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจอยู  ภาระหนาที่ของรัฐที่ผูกพันอยูกับกิจการของรัฐวิสาหกิจเดิม

จึงตองผูกพันตอไปกระทรวงการคลังซ่ึงเปนผูคํ้าประกันรัฐวิสาหกิจเดิมยังคงเปนผูคํ้าประกันในหนี้จํานวนนั้น

ตอไปมิใชเปนการใหสิทธิพิเศษเพิ่มเติม  จึงไมถือเปนการเลือกปฏิบัติ 2 

 ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาแลวเห็นวา  เม่ือรัฐวิสาหกิจเปล่ียนทุนเปนหุนในรูปแบบของบริษัทแลว

มาตรา 22 วรรคสาม  บัญญัติใหกระทรวงการคลังถือหุนดังกลาวไวทั้งหมด  บริษัทจึงยังคงสถานะเปน

รัฐวิสาหกิจในรูปของบริษัทซึ่งยังเปนกิจการของรัฐอยู  และมาตรา 24 ใหโอนหนี้ของรัฐวิสาหกิจเดิมไปเปนหนี้

ของบริษัทใหมนี้  เม่ือกระทรวงการคลังไดคํ้าประกันอยูแลว  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป  เปนการ

แปลงหน้ีใหมโดยเปล่ียนตัวลูกหนี้จากรัฐวิสาหกิจเดิมเปนบริษัที่จัดต้ังใหม  การที่มาตรา 24 บัญญัติให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ใหบริษัทเดิมตอไป  ก็เปนการ 

 

____________________________________ 
1ฝายสวัสดิการ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ.  รวมคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ  ประจําป 2542 (เลม 

3), กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนา 1573. 
2 เร่ืองเดียวกัน. หนา 1575. 

ปฏิบัติตามภาระคํ้าประกันท่ีมีอยูเดิม  เพราะบริษัทที่จัดต้ังใหมยังคงดําเนินกิจการเดิมของรัฐวิสาหกิจเดิมและ

ยังคงเปนของรัฐอยูเชนเดิม  การคํ้าประกันจึงเปนการคํ้าประกันหนี้ของรัฐ  ไมใชหนี้ของบริษัทเอกชนกรณีจึงมิใช

เปนการใหสิทธิพิเศษแกบริษัทเอกชน  ไมถือเปนการเลือกปฏิบัติจึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญมาตรา 30 1 

เก่ียวกับเร่ืองนี้เห็นดวยกับบทบัญญัติมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ซึ่ง

ใหหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทที่จัดต้ังขึ้นใหม  หากกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูเดิม  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้า

ตอไป  เพราะหากรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังไมรับภาระอาจจะมีปญหาระหวางบริษัทท่ีจัดต้ังใหมกับเจาหนี้  

การเปล่ียนตัวลูกหน้ีถือเปนการแปลงหน้ีใหม  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 350 เจาหนี้อาจ

ถือวาลูกหนี้ผิดสัญญากูยืม เปนเหตุใหเจาหนี้บอกเลิกสัญญากูยืมและเรียกเงินคืน  ซึ่งจะทําใหบริษัทที่จัดต้ังขึ้น

ใหม  ไดรับความเดือดรอน  การดําเนินกิจการตางๆ จะตองหยุดชะงัก 

 รัฐวิสาหกิจไดทําการกูยืมจากแหลงภายในประเทศ  และตางประเทศ โดยการกูยืมดังกลาวจะมีในสวน

ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  แมวาพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24 จะ

บัญญัติแนวทางเก่ียวกับการกูยืมเดิม ที่รัฐวิสาหกิจไดกอไวในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันไวนั้น  ให
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กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปโดยอาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมการค้ําประกันก็ไดเวนแตจะมีการตกลงกับ

เจาหน้ีใหลดหรือปลดเปล้ืองภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  แตบทบัญญัติดังกลาวก็มิไดวางแนว

ทางการแกไขปญหาทางกฎหมายในสวนการกูยืมที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  นอกจากนี้ยังมีปญหาท่ีจะ

เกิดขึ้นกับรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ซึ่งมีสถานะภาพเปนบริษัทจํากัด  หรือ

บริษัทมหาชน จํากัดมาแตเดิม  มิไดมีการเปล่ียนสถานะภาพตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

เน่ืองจากไมมีกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะเก่ียวกับหนี้สินและภาระคํ้าประกันภายหลังท่ีรัฐถือหุนไม

มากกวารอยละ 50 

ปญหาทางกฎหมายที่จะพิจารณาคือ การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน

และไมคํ้าประกัน  ซึ่งไดมีการดําเนินการกอนที่จะพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งการกูยืมได

ดําเนินการโดยวิธีการใหญๆ  คือ 
 

 

 

_____________________________________ 
1 เร่ืองเดียวกัน. หนา 1579. 

1.  การทําสัญญากูยืม 

   2.  การออกพันธบัตร 

วิธีการกูยืมท้ัง 2 วิธีดังกลาวขางตน  จะมีทั้งสวนท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  

การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน  เมื่อรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 ปญหาคงจะไมรุนแรงเทากับ

การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 
5.2  การกูยืมและภาระค้ําประกันที่กระทรวงการคลังมีตอรัฐวิสาหกิจ 
 

กระทรวงการคลังไดรับภาระการกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  ไดแก 

5.2.1  รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ 

5.2.2  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด 

5.2.3  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีหรือตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล 

 5.2.1  รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  ไดแก  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นโดย

พระราชบัญญัติ  หรือโดยพระราชกฤษฎีกา  ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติวาดวยองคการของรัฐ พ.ศ. 

2496  มีสถานะเปนนิติบุคคล 

 เอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6 รายงานการคลังประจําปงบประมาณ  พ.ศ. 2544  ไดรายงานจํานวน

หนี้และภาระค้ําประกันที่กระทรวงการคลัง  มีตอรัฐวิสาหกิจประเภทดังกลาว  ณ วันที่ 31 มกราคม 2543  มี

รายละเอียดดังนี้ 

 

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกัน  42,219,480,000  บาท 
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การประปานครหลวง   “ “       8,548,500,000 บาท 

การทางพิเศษแหงประเทศไทย  “ “                    79,179,268,000   บาท 

 

 5.2.2  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัด  จัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย  หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด  พ.ศ. 2535 

 จากเอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 6 ดังกลาวในขอ 5.2.1 ไดรายงานจํานวนหนี้และภาระคํ้าประกันที่

กระทรวงการคลัง  มีตอรัฐวิสาหกิจประเภทดังกลาว  ณ วันที่ 31 มกราคม 2543  มีรายละเอียดดังนี้ 

 

 

บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน)  กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกัน    8,000,000,000   บาท 

บริษัท บางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) “      “            3,000,000,000   บาท 

 
 5.2.3  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรี  หรือตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล  
รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  ไดแก  โรงงานยาสูบ  โรงงานไพ  องคการสุรา  การทํานิติ

กรรมตางๆ ที่เก่ียวของกับบุคคลภายนอก  เชน  องคกร  หรือสถาบันตางๆ จะตองมีผูทําการแทน  เชน  การกูยืม,  

การทําสัญญา,  จะตองดําเนินการโดยกระทรวงเจาสังกัด 

 จากเอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6 ดังกลาวขางตน  รัฐวิสาหกิจทั้งสามแหง  ไมไดรับเงินอุดหนุนจาก

งบประมาณรายจาย  และไมมีการกูยืมประเภทเงินกูระยะยาว การกูยืมอาจจะมีเพียงกูยืมเพื่อใชเปนทุน

หมุนเวียน  เน่ืองจากไมไดเงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจาย 

 จากเอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6  พิจารณาไดวารัฐบาลโดยกระทรวงการคลังรับภาระการคํ้าประกัน

การกูยืมของรัฐวิสาหกิจ  ประเภทที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  และประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน 

จํากัด  เปนจํานวนสูงมาก  อยางไรก็ตามยังมีภาระหนี้ในสวนท่ีกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันอยูอีกดวย 

 ภาพรวมรัฐวิสาหกิจ  แสดงจํานวนหนี้สินและภาระคํ้าประกันดังนี้ 1 

 หนี้สิน  4,317,291  ลานบาท  ณ 31 ธันวาคม 2543 

 หนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน  ซึ่งหมายถึงรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐหรือหนวยงาน

ธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ  ยอด ณ 31 พฤษภาคม 2544 

 -  หนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกัน  757,308 ลานบาท 

 -  หนี้ที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน  162,961 ลานบาท 

 จากภาพรวมพิจารณาไดวาการกูยืมและภาระการคํ้าประกันมีจํานวนสูงมาก  ซึ่งเปนสาเหตุหนึ่งที่ทํา

ใหรัฐบาลมีนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ     

 
5.3  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกูยืมและการคํ้าประกันการกูยืมภายหลังการแปรรูป 
                                            

 เม่ือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  จนรัฐถือหุนไมมากรอยละ 50 หรือเม่ือมีการดําเนินการโดยภาคเอกชน

อยางเต็มรูปแบบ  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกูยืมและการค้ําประกันที่ควรจะตอง 

____________________________________ 
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1 เอกสารประกอบการรับฟงความคิดของประชาชน  ในการแปลงสภาพ  การปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.)  เปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน).  หนา 21. 

พิจารณาคือ การกูยืมโดยการทําสัญญากูยืม  และการกูยืมโดยการออกพันธบัตร  ในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้า

ประกันและไมไดคํ้าประกัน 

 5.3.1   การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม 

 5.3.1.1   รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ 

5.3.1.2   รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังตามมติคณะรัฐมนตรี 

5.3.1.3 รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด 

5.3.2  การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร 

5.3.2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

5.3.2.2 การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 
5.3.1  การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม 

        5.3.1.1  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  มีสถานะเปนนิติบุคคลและมี

อํานาจในการกู ยืมเงินไดแตตองอยูภายใตกรอบที่กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ใหอํานาจไว  เชน  

พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง  (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535  มาตรา 41  บัญญัติเก่ียวกับเร่ืองที่ตองขอความ

เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจึงจะดําเนินการไดคือ เร่ืองการกูยืมเงินเปนจํานวนเกินคราวละส่ีสิบลานบาท  

และการออกพันธบัตรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน  จึงเห็นไดวาหากกูเงินไมเกินคราวละส่ีสิบลานบาท  การ

ไฟฟานครหลวงสามารถดําเนินการไดโดยไมตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  แตอยางไรก็ตาม  เมื่อเปน

เร่ืองที่เก่ียวกับการกูยืมเพื่อนํามาใชลงทุนจัดทําโครงการหรือขยายโครงการ  แมจํานวนเงินจะไมเกินคราวละส่ี

สิบลานบาทก็จะตองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการนโยบายหน้ึของประเทศ  ตามระเบียบการกอหน้ีของ

ประเทศ พ.ศ. 2528  การกูยืมสวนใหญจะกูจากสถาบันการเงิน  เชน  ธนาคารออมสิน  ธนาคารพาณิชย  และ

สถาบันการเงินจากตางประเทศ  ทั้งนี้จะมีสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  และไมคํ้าประกัน 

 (ก)  การทําสัญญากูยืมโดยกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันให  แตสถาบันการเงินให

กูยืมเนื่องจากความเช่ือถือทางดานฐานะการเงิน  หรือสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนองคกร

หนึ่งของรัฐบาล  หากมีปญหาเกิดข้ึนเกี่ยวกับการชําระเงิน  แหลงเงินกูยอมเชื่อมั่นวารัฐบาล

จะตองเขามาดูแล  ตัวอยางการกูยืมของรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ัง ข้ึนตามกฎหมายเฉพาะซ่ึง

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันให  เชน องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยจัดต้ังข้ึนตาม

พระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย พ.ศ. 2497  การสื่อสารแหงประเทศไทย  จัดต้ัง

ข้ึนตามพระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย พ.ศ. 2520  ซึ่งรัฐวิสาหกิจทั้งสองแหง

ดังกลาว  คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันที่ 26 กันยายน 2543  อนุมัติในหลักการใหนํากิจการทั้งหมด

ขององคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  มาจัดต้ังเปน 4 บริษัท  

คือบริษัทรวมทุน (Holding company) บริษัท ทศท. จํากัด  บริษัท กสท. โทรคมนาคม  จํากัด  

และบริษัท กสท.ไปรษณีย จํากัด  โดยใหบริษัทรวมทุนเปนบริษัทแมของ 3 บริษัท ดังกลาว 1 
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 จากเอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 6 รายงานการคลังประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2544  องคการโทรศัพท

แหงประเทศไทย  มีหนี้เงินกูระยะยาว (คางชําระ) ซึ่งเปนเงินกูจากตางประเทศ (ประมาณการ) เปนเงินจํานวน 

34,706.20 ลานบาท  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  มีหนี้เงินกูระยะยาว (คางชําระ) ซึ่งเปนเงินกู

ภายในประเทศ (ประมาณการ) เปนเงินจํานวน 8,300.00 ลานบาท 

 เม่ือมีการแปลงสภาพองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  ไปเปน

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท  จํากัด  หรือบริษัทมหาชน  จํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  

และมีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย   จนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ  50 

องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการส่ือสารแหงประเทศไทย  ก็จะพนสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจและมี

การดําเนินการโดยเอกชน  ปญหาทางกฎหมายที่จะตองพิจารณามีดังนี้ 

(1)  การเปล่ียนตัวลูกหน้ีจากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชน 

   (2)  การเรียกหลักประกัน  หรือผูคํ้าประกัน 

   (3)  การทําสัญญากูยืมใหม   และกรณีเงินกูยืมยังเบิกไมครบตามสัญญา 

   (4)  การเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน 

 
(1)  การเปลี่ยนตัวลูกหนี้จากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชน 
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 349  บัญญัติวา  เม่ือคูกรณีที่เก่ียวของไดทําสัญญา

เปล่ียนส่ิงซ่ึงเปนสาระสําคัญแหงหน้ี  หน้ีนั้นเปนอันระงับส้ินไปดวยแปลงหน้ีใหมและมาตรา 350 บัญญัติวา  

แปลงหน้ีใหมดวยเปล่ียนตัวลูกหนี้นั้นจะทําเปนสัญญาระหวางเจาหน้ีกับลูกหนี้คนใหม  ก็ได  ดังนั้นเม่ือกิจการ

ของรัฐวิสาหกิจถูกดําเนินการโดยเอกชนภาระหน้ีสินก็จะตองถูกโอนไปเปนของลูกหนี้ใหมดวย  จึงเทากับเปน

การเปล่ียนแปลงสาระสําคัญของสัญญากูยืมคือการเปล่ียนตัวลูกหนี้  กรณีนี้หากเจาหนี้ถือวาการกระทําของ

ลูกหนี้เปนการผิดสัญญากูยืม  และเรียกใหลูกหนี้ชําระหน้ีคืนโดยพลัน  ก็จะกอใหเกิดผลกระทบตอโครงการ

ตางๆ ที่นําเงินจากการกูยืมมาดําเนินการ 

 

_______________________________ 
1 “แผนการดําเนินงานแปรรูปรัฐวิสาหกิจป 44”  ขาวกระทรวงการคลัง  ฉบับที่ 111/2543  วันที่ 20 

ธันวาคม 2543  ใน http:// www.mof.go.th/repcgh.htm 
(2)   การเรียกหลักประกัน  หรือผูค้ําประกัน 
การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  หากเจาหนี้เรียกรองใหลูกหนี้หาหลักประกัน  

หรือผูคํ้าประกันเพื่อใหความม่ันใจตอเจาหนี้  กระทรวงการคลังควรจะชวยเหลือดวยการค้ําประกันการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจซ่ึงเปนหนี้เดิมกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพ  เพราะการกูยืมเพื่อการลงทุนจัดทําโครงการซึ่งบาง

โครงการก็มาจากนโยบายของรัฐบาล 

 
(3)  การทําสัญญากูยืมใหม  และกรณีเงินกูยืมยังเบิกไมครบตามสัญญา 
เม่ือมีการแปลงสภาพไปเปนรัฐวิสาหกิจรูปแบบบริษัท  หรือบริษัทมหาชน จํากัด มีประเด็นที่ควรที่

พิจารณาเกี่ยวกับสัญญากูยืมและการเบิกเงินกูยังไมครบตามสัญญาดังตอไปนี้ 

(3.1)  กรณีมีการแปลงสภาพแตยังคงสถานะ  เปนรัฐวิสาหกิจ 
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(3.2)  กรณีมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 

 
(3.1) กรณีมีการแปลงสภาพแตยังคงสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจที่จะมีการแปลงสภาพในรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน  จํากัด   เชน

องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  และการส่ือสารแหงประเทศไทย  ดังกลาวขางตนหากมีการแปลงสภาพไป

แลว  แตยังคงสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ เร่ืองที่ควรนํามาพิจารณาคือการมีผลใชบังคับในสัญญากูยืมเพราะแมจะ

เปนรัฐวิสาหกิจเชนเดิมแตสถานะความเปนนิติบุคคลตางจากเดิมที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน แตเม่ือมี

การแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัดจะมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมาย

แพงและพาณิชย  หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน จํากัด พ.ศ. 2535  ซึ่งเปนกฎหมายเอกชนมีสิทธิหนาที่

เชนเดียวกับบริษัทเอกชน  เจาหน้ีอาจเรียกใหมีการทําสัญญากูยืมใหม  หรืออาจจะบอกเลิกสัญญากูยืมเดิม  

หากลูกหนี้ไมอาจหาหลักประกันหรือผูคํ้าประกันมาคํ้าประกันหนี้เดิมได  ซึ่งก็จะมีผลกระทบตอการกูยืมกรณีที่

ยังเบิกเงินไมครบตามสัญญากูยืม 

 
(3.2) กรณีมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากรอยละ 50 

เม่ือมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจของบริษัท 

จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  จะหมดไปแตหนี้เดิมยังคงตองมีความผูกพันกันอยูระหวางเจาหนี้และลูกหน้ี

เดิม  เมื่อมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้  ไปเปนเอกชนโดยไมไดรับความยินยอมจากเจาหนี้ใหมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้ใน

สัญญากูยืมฉบับเดิม  และหากเกิดกรณีที่วงเงินกูยืมยังเบิกไมครบ  รัฐบาลจะตองหาวิธีการชวยเหเพ่ือใหกิจการ

ที่ถูกโอนไปเปนของเอกชนยังสามารถดําเนินการไดตอไป 

(ข)  การทําสัญญากูยืมโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  การกูยืมประเภทท่ี

กระทรวงการคลังตองคํ้าประกันให  เน่ืองจากเปนการลงทุนที่ตองใชเงินลงทุนสูงมากและเปนการกูยืมจากแหลง

ตางประเทศ  เจาหนี้จะใหความเช่ือม่ันหากลูกหนี้มีผูคํ้าประกันที่มีฐานะทางการเงินดี  ประกอบกับการคํ้า

ประกันโดยกระทรวงการคลัง  จะไดรับเงื่อนไขที่ผอนปรนเพราะเปนความชวยเหลือระหวางประเทศ 

การแปลงสภาพของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล  ไปเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน  

จํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  แมวาพระราชบัญญัติฉบับนี้จะมิไดมีวัตถุประสงคใน

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยตรง  แตเม่ือมีการแปลงสภาพไปเปนรัฐวิสาหกิจ  ประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัท

มหาชน จํากัด  ทุนของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ ก็จะตองแปลงเปนทุนเรือนหุน  เพื่อเตรียมขายใหกับประชาชน  หรือเขา

กระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยตอไป  ดังนั้นหากมีการขายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอย

ละ 50  สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป   กิจการจะถูกดําเนินงานโดยเอกชน 

 เก่ียวกับภาระหน้ีสินและการค้ําประกันกูยืมของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการเมื่อมีการแปลงสภาพเปน

รัฐวิสาหกิจบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ในวันที่จดทะเบียนหุนสวนบริษัทหรือบริษัทมหาชน  จํากัด  

ใหบรรดากิจการ  สิทธิ  หนี้ความรับผิด  และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเปนของ

บริษัทหรือเปนของกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี  และกรณีที่มีการโอนหุนเดิมของรัฐวิสาหกิจท่ีมีการแปลง

สภาพ  ไปเปนหนี้ของบริษัท  โดยหน้ีนั้นกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลว  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

ตอไป  แตอาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมการคํ้าประกันก็ได  เวนแตจะมีการตกลงกับเจาหน้ีใหลดหรือปลดเปล้ือง

ภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24 วรรค 1 และ 2) 
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 เม่ือบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  หมดสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  มีการดําเนินการโดย

เอกชน  มีการเปล่ียนตัวลูกหน้ี  แตผูคํ้าประกันคือกระทรวงการคลังยังคงตองรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันตอไป

แมจะใหกระทรวงการคลังสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมไดแตก็อาจจะไมคุมกับภาระท่ีแบกรับไว  และยังมี

ปญหาที่ควรพิจารณากรณียังเบิกเงินไมครบตามสัญญากูยืม  เม่ือมีการดําเนินงานโดยเอกชนแลว  จะตองทํา

สัญญากูยืมใหมหรือไมหากมีการทําสัญญากูยืมใหม  หนี้ที่เกิดขึ้นจะถือเปนหน้ีตามสัญญากูยืมฉบับเดิมหรือ

ฉบับใหมเพราะหากถือวาเปนหนี้ตามสัญญากูยืมฉบับใหม  กระทรวงการคลังก็ไมตองคํ้าประกันการกูยืม  ภาระ

คํ้าประกันก็คงมีเฉพาะสัญญากูยืมที่รัฐวิสาหกิจทําไวแตเดิม 

 รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลที่ไดมีการแปลงสภาพเปนบริษัทมหาชน  จํากัด  ตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ไดแกการปโตรเลียมแหงประเทศไทยจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติ

การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  พ.ศ. 2521  แปลงสภาพเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศไทย จํากัด 

(มหาชน)  จดทะเบียนจัดต้ังขึ้นเม่ือวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2544  โดยรับโอนกิจการ  สิทธิ  หนี้ความรับผิด  

สินทรัพย  และพนักงานทั้งหมดจากการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  มีทุนจดทะเบียนเร่ิมแรก  20,000 ลานบาท  

แบงเปนหุนสามัญจํานวน 2,000 ลานหุน  มูลคาหุนละ 10 บาท  โดยมีกระทรวงการคลังเปนผูถือหุนแตเพียงผู

เดียว  มีทรัพยสินรวม  ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2544  รวม 263,055.35 ลานบาท  หนี้สินระยะยาว  ผลขาดทุนเกิน

เงินลงทุน  และหนี้สินอื่น ณ. วันที่ 31 ธันวาคม 2543  ที่จะโอนไปยังบริษัทการปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) 

จํานวน 127,540 ลานบาท1 

 เอกสารงบประมาณ  ฉบับที่ 6 รายงานการคลังประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2544  รายงาน

ภาระคํ้าประกันที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืมของการปโตรเลียมแหงประเทศไทยในวงเงิน

จํานวน 42,219,480,000  บาท  และเปนวงเงินที่ไดเบิกจากเจาหนี้ไปหมดแลว 

 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับภาระการคํ้าประกันการกูยืมเดิมกอนที่จะมีการแปลงสภาพ

ไปเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชน จํากัด  ที่ควรพิจารณา  มีดังตอไปนี้ 

(1) ภาระความผูกพันในฐานะผูคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 
(2) อํานาจการค้ําประกันเมื่อรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 

(3)การคํ้าประกันหนี้เดิมภายหลังที่รัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50 และความยินยอม

ของเจาหนี้ในการเปล่ียนตัวลูกหนี้ 
(1) ภาระความผูกพันในฐานะผูคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 

เมื่อมีการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหงประเทศไทย  ไปเปนบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศ

ไทย จํากัด (มหาชน) แลว  หนี้สินทั้งหมดของ ปตท. จะถูกโอนไปยัง บมจ. ปตท.  โดย

กระทรวงการคลังยังคงรับภาระการคํ้าประกัน  (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 

24)  เกี่ยวกับเร่ืองนี้มีความเห็นวาจํานวนหนี้ที่กระทรวงการคลังรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันมี

จํานวนสูงมาก  หากใน 

 

_________________________________ 
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1เอกสารประกอบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (ปตท.) เปนบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน).  วันที่ 8 กันยายน 2544,  หนา 60. 

อนาคต  บริษัทใหมไมสามารถชําระหนี้ไดก็จะตกเปนภาระของกระทรวงการคลัง  ในการชําระหนี้

แทน  ดังนั้นจึงควรวางหลักเกณฑการจัดสรรเงินที่ไดจากการประกอบการ  เพื่อนํามาชําระการ

กูยืมเดิม  เพื่อกระทรวงการคลังหลุดพนจากการค้ําประกัน 

 
(2) อํานาจการคํ้าประกันเมื่อรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 
เมื่อมีการกระจายหุนในรัฐวิสาหกิจหรือ บมจ.ปตท.จนรัฐบาลถือหุนนอยกวารอยละ 

70  อํานาจของกระทรวงการคลังในการคํ้าประกันการกูยืมจะหมดไป (ตามพระราชบัญญัติ

กําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน  พ.ศ. 2510  แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  

มาตรา 4)  มีประเด็นที่ควรพิจารณาคือ  ความเหมาะสมที่กระทรวงการคลังที่จะรับภาระคํ้า

ประกันหนี้ที่เกิดข้ึนในระหวางที่ บมจ. ปตท. ยังคงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ  เพราะนโยบายในการ

กระจายหุนในตลาดหลักทรัพยเพื่อใหเอกชนเขามาดําเนินงาน  และเพื่อลดภาระการคํ้าประกัน  

แตหากในระหวางที่รัฐบาลยังคงถือหุนมากกวารอยละ 50  มีการกูยืมเพิ่มข้ึนอีก  และมีการรอง

ขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืม  รัฐบาลตองวางแนวทางชวยเหลือทางดานรับภาระการ

คํ้าประกันและแนวทางที่จะไมใหมีภาระการคํ้าประกันมากเกินความจําเปน 

 
(3)  การคํ้าประกันหนี้เดิมภายหลังท่ีรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 และ

ความยินยอมในการเปลี่ยนตัวลูกหน้ี 
เม่ือมีการกระจายหุนจนรัฐบาลถือหุนในบมจ. ปตท. ไมมากกวารอยละ 50 สถานะ

ความเปนรัฐวิสาหกิจจะหมดไป  แมหนี้เดิมจะมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูก็ตามแตมีการ

เปล่ียนตัวลูกหนี้จากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชน  ดังนั้นจึงมีประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาคือ 

(3.1)   ความยินยอมในการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ 

     (3.2)   การทําสัญญากูยืมใหม 

  (3.3)   การลดภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 

 
     (3.1)  ความยินยอมในการเปลี่ยนตัวลูกหน้ี 

   การกูยืมโดยทําสัญญากูยืม  ถือการเปล่ียนตัวลูกหนี้  เปนการเปล่ียนแปลง

สาระสําคัญของสัญญา (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 349 และมาตรา 350)  การ

แปรรูป บมจ. ปตท. จากรัฐวิสาหกิจไปสูการดําเนินงานโดยภาคเอกชน  หากหนี้เดิมกอนการแปร

รูปยังชําระไมเสร็จส้ิน  แต บมจ. ปตท. พนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  จะตองมีการเปลี่ยนตัว
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ลูกหนี้  ดังนั้น  ปญหาที่ควรพิจาณาคือ ความยินยอมในการซึ่งจะตองมีการเจรจาระหวางเจาหนี้  

ลูกหนี้เดิม (บมจ.ปตท.) ลูกหนี้ใหมและผูคํ้าประกันคือกระทรวงการคลัง 

 
(3.2)   การทําสัญญากูยืมใหม 
กรณีมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ใหม  เปนเอกชนท่ีจะตองรับภาระแทนรัฐวิสาหกิจหรือ 

บมจ.ปตท. ลูกหนี้หากมีการเปลี่ยนสัญญาหรือเจาหนี้ไมยินยอมใหมีการเปล่ียนสัญญาโดยเรียก

ใหลูกหนี้ชําระหนี้โดยพลันก็จะกอใหเกิดผลกระทบตอการดําเนินงานของ บมจ. ปตท. 
 

(3.3)   การลดภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24  บัญญัติใหหนี้ที่โอนไปเปนของ

บริษัทจํากัด    หรือบริษัทมหาชน จํากัด  หากกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู เดิม  ก็ให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปแตกรณีที่บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด เชน บมจ. ปตท. 

พนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจไปแลว  ก็ควรมีการพิจารณาลดภาระการคํ้าประกันลงหรืออาจจะ

กําหนดใหภาระการคํ้าประกันส้ินสุดลงเม่ือ บมจ. ปตท. พนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจซ่ึงใน

ระหวางที่ยังคงสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจ  ควรกําหนดแนวทางใหมีการชําระหนี้คืนไดเร็วกวาที่

กําหนดไวในสัญญากูยืม 

 
5.3.1.2  รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี   

 รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจัดต้ังโดยมติคณะรัฐมนตรี  หรือตามนโยบายของรัฐบาลไมมีสถานะเปนนิติ

บุคคล  การกูยืมเงินเพื่อใชในการลงทุนจะตองดําเนินการโดยกระทรวงเจาสังกัด  มีการเสนอแผนงานลงทุนให

คณะกรรมการบริหารสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณากอน  และตองไดรับความเห็นชอบ

จากรัฐมนตรีและผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  และหากเปนการกูยืมเงินเกินกวาหาลานบาทก็จะตองไดรับ

อนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย  (พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 ตรี)  รัฐวิสาหกิจ

ประเภทน้ี  ไดแก  องคการสุรา  โรงงานยาสูบ  โรงงานไพ 

 การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดังกลาวขางตนใหเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  หรือ

บริษัทมหาชน จํากัด  จะตองดําเนินการโดยพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  

เชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเฉพาะมีสถานะเปน

นิติบุคคล  ปญหาที่จะเกิดข้ึนจากการเปล่ียนสภาพซ่ึงเดิมเปนรัฐวิสาหกิจที่ไมมีสถานะเปนนิติ

บุคคล  กลายเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ที่มีสถานะเปนนิติ

บุคคล  คือหนี้ตามสัญญาเงินกู  ที่รัฐวิสาหกิจกูยืมโดยกระทรวงเจาสังกัดเปนผูกูยืมให  แตเมื่อมี

การเปลี่ยนตัวลูกหนี้  โดยการแปลงสภาพตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ความ

มั่นใจและความเช่ือถือในตัวลูกหนี้อาจจะเปลี่ยนไป  เจาหนี้หรือแหลงกูยืมอาจเรียกรองใหมีการ
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คํ้าประกันกูยืม  ซึ่งเดิมอาจจะไมตองมีการค้ําประกัน  ในกรณีเชนนี้จะกอใหเกิดปญหากับรัฐบาล

ในการพิจารณาใหความชวยเหลือการคํ้าประกันการกูยืม 

 
     5.3.1.3  รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  
ที่จัดต้ังขึ้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน จํากัด  

พ.ศ.2535  รัฐวิสาหกิจทั้งสองประเภทมีทุนเปนเรือนหุน  แตมีความแตกตางกันคือรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท 

จํากัด  ไมสามารถเสนอขายหุนตอประชาชนทั่วไปไดแตรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชน จํากัด  สามารถเสนอ

ขายหุนตอประชาชนได โดยวิธีการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  ผูถือหุนมีความรับผิดชอบไม

เกินจํานวนเงินคาหุนที่ตองชําระและไดระบุความประสงคไวในหนังสือบริคณหสนธิ (พระราชบัญญัติบริษัท

มหาชน จํากัด  พ.ศ. 2535 มาตรา 15)    เม่ือมีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐ  ถือหุนนอยกวารอยละ 70 

อํานาจของกระทรวงการคลังในการคํ้าประกันการกูยืมจะหมดไป (ตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ

กระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510  แกไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  มาตรา 4)  แต

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มิไดมีบทบัญญัติเก่ียวกับการส้ินสุดภาระคํ้าประกันในหน้ีเดิมของ

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกูยืมโดยการทํา

สัญญากูยืมจะเกิดขึ้นเม่ือรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนในรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ไมมากกวารอยละ 50  ทําใหพนสภาพ

ความเปนรัฐวิสาหกิจ  แตความผูกพันในฐานะผูคํ้าประกันยังคงมีตอไป  กรณีที่เอกชนผูดําเนินงานไมสามารถ

ชําระหน้ีไดกระทรวงการคลังจะตองชําระหน้ีแทนการชําระเงินกูหากเปนชวงเวลาที่อัตราการแลกเปล่ียนเงินตรา

สูงก็จะกระทบกับภาวะเศรษฐกิจของประเทศและขอที่ควรพิจารณาอีกประการหน่ึงคือการทําสัญญากู  ที่

รัฐวิสาหกิจ  ดําเนินการโดยกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  เม่ือมีการขายหุนจนพนสภาพจากการเปน

รัฐวิสาหกิจ  และเจาหนี้เรียกรองใหมีการหาหลักประกัน  หรือผูคํ้าประกันหรือเรียกชําระหน้ีตามสัญญากูยืมคืน

ทันที  จากสาเหตุการเปล่ียนแปลงตัวลูกหน้ี  รัฐบาลจะมีแนวทางใดในการแกไขปญหา  ทั้งนี้ พระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24  วรรค 2 บัญญัติวา  “หนี้เดิมที่โอนไปเปนของบริษัทที่จัดต้ังใหม  หากเปนหนี้

กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูเดิม  ก็ใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป  แตอาจจะเรียกคาธรรมเนียมการค้ํา

ประกันก็ได”   จากบทบัญญัติดังกลาวไมไดกลาวถึงหนี้ที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันมาแตเดิม  หาก

รัฐบาลแกไขปญหาดังกลาวขางตนดวยวิธีการคํ้าประกันหน้ีเดิมให  ก็ควรจะตองมีการเรียกคาธรรมเนียมในการ

คํ้าประกันเพื่อมิใหถือเปนการเลือกปฎิบัติระหวางเอกชนที่ดําเนินกิจการประเภทเดียวกับรัฐวิสาหกิจดังกลาวแต

ในขณะเดียวกันก็จะตองมีการควบคุมใหมีการชําระหน้ีที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันในระยะเวลาท่ีไมมาก

จนเกินไป 

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ที่อยูในระหวางการกระจายหุนในตลาด

หลักทรัพยแหงประเทศไทย  เชน บริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจกลุมท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี

มติ  ใหมีการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนจนพนจากการเปนรัฐวิสาหกิจเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ  และคุณภาพการ

ใหบริการ  สงเสริมใหมีการแขงขันและการจัดการในเชิงธุรกิจและลดบทบาทของรัฐลงเนื่องจากเอกชนสามารถ

ดําเนินการไดดีแลว  ซึ่งตอไปจะดําเนินการลดสัดสวนการถือหุนของรัฐใหตํ่ากวารอยละ 51 ของหุนที่เรียกชําระ

แลว  เพื่อใหพนจากสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ1   การกูยืมของบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) สวนที่

กระทรวงการคลังคํ้าประกัน ณ วันที่ 31 มกราคม 2543  วงเงิน 8,000,000,000 ลานบาท  เงินที่เบิกและคาง
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ชําระจํานวน 3,749,254,603 ลานบาท 2   จะเห็นวาความผูกพันระหวางกระทรวงการคลังในฐานะผูคํ้าประกัน

กับลูกหน้ีคือบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) จะตองดําเนินไปอีกเปนระยะเวลานาน  และหากมีการกูยืมใน

ระหวางที่รัฐบาลถือหุนนอยกวารอยละ 70 อํานาจการคํ้าประกันโดยกระทรวงการคลังจะหมดไป (ตาม

พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519 

มาตรา 4)  แตสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจยังคงอยู  ดังนั้นหากมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันการ

กูยืม  และหากมีการคํ้าประกันให  ก็ควรจะเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน 

ในป 2544  บริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน)  ไดกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศโดย

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  เปนวงเงิน 48,526.71 ลานบาท3  ปญหาท่ีควรพิจารณาคือหากชวงระยะเวลา

ที่มีการผอนชําระ  รัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 ทําใหบริษัทการบินไทยจํากัด (มหาชน) พนสถานะความ

เปนรัฐวิสาหกิจ  หากมีการรองขอใหรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันรับภาระค้ําประกันหนี้ในสวนนี้  

รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจะมีแนวทางการชวยเหลือประการใด  ซึ่งผูเขียนมีความเห็นวาการกูยืมดังกลาวเพ่ือ

นํามาใชในการลงทุนและบางโครงการก็มา 

 

___________________________________ 
1มติคณะรัฐมนตรี  เม่ือวันที่ 1 เมษายน 2540  เห็นชอบตามรายงานการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนใน

รัฐวิสาหกิจ.  จัดทําโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ,  ใน http 

:// www.mof.go.th/repcgh.htm 
2ที่มา  : กรมบัญชีกลาง  กระทรวงการคลัง 
3ที่มา : สํานักบริหารหนี้สาธารณะ  กระทรวงการคลัง 

จากนโยบายของรัฐบาล  ดังนั้นจึงสมควรคํ้าประกันการกูยืมแตจะตองเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน  หาก

รัฐบาลไมใหการชวยเหลือ  เจาหน้ีอาจเรียกใหชําระหน้ีโดยพลัน  ซึ่งจะสงผลกระทบตอภาวะทางการเงิน  การ

ดําเนินงานตางๆ อาจจะหยุดชะงักลง  และยังกอใหเกิดความไมม่ันใจตอผูถือหุนในความม่ันคงของบริษัทฯ  และ

การไดรับผลประโยชนตางๆ 

 
5.3.2 การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร 
การกูยืมโดยวิธีการออกพันธบัตร  รัฐวิสาหกิจสามารถออกพันธบัตรไดเองตามที่มีกฎหมายจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจไดใหอํานาจไว  สําหรับการคํ้าประกันการออกพันธบัตร  มีวิธีดําเนินการเชนเดียวกับการกูยืมโดยทํา

สัญญากู  กลาวคือ  มีทั้งกรณีที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน  และไมไดคํ้าประกัน  ปญหาที่ควรพิจารณาเม่ือ

รัฐวิสาหกิจมีการแปรรูปจนพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจคือ การวงแนวทางในเร่ืองภาระความรับผิดชอบใน

การออกพันธบัตรในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน  และไมคํ้าประกัน 

5.3.2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

5.3.2.2 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 

5.3.2.1 การออกพันธบัตรโดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  จะเปนการออกพันธบัตรจําหนาย

ในประเทศ  และตางประเทศ  ผูซื้อพันธบัตรสวนใหญจะเปนสถาบันการเงินและองคกรตาง ๆ  แตเม่ือมีการแปร

รูปเปนการดําเนินกิจการโดยเอกชนแลว  แตพันธบัตรที่ไดจําหนายไปแลว  ยังไมครบกําหนดไถถอน  
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กระทรวงการคลังยังคงตองรับภาระคํ้าประกันตอไป  และอายุการไถถอนพันธบัตร จะมีระยะเวลานานเชน 5 ป 8 

ป หรือ 10 ป  นอกจากนี้ในสัญญาแตงต้ังผูจัดการจําหนายและประกันการจําหนายพันธบัตร  ระหวาง

รัฐวิสาหกิจ  กับผูจัดการจําหนาย  ไดวางเง่ือนไขการไถถอนพันธบัตร  จะตองเปนการไถถอนคร้ังเดียวตาม

จํานวนที่ออก  และไมมีการไถถอนกอนครบกําหนด  เชน  การออกพันธบัตร  ของการทางพิเศษแหงประเทศไทย  

คร้ังที่ 12 พ.ศ. 2543  กระทรวงการคลังเปนผูคํ้าประกันเงินตนและดอกเบ้ีย  กําหนดระยะเวลาไถถอน 9 ป  นับ

แตวันออกพันธบัตรเปนการไถถอนคร้ังเดียวเต็มจํานวนที่ออก  และไมมีการไถถอนกอนครบกําหนด1  การที่มี

เง่ือนไขใหไถถอนไดคร้ังเดียวและหามไถถอนกอนกําหนดทําใหกระทรวงการคลังตองรับภาระในฐานะผูคํ้า 

 

_______________________________ 
1เอกสารอัดสําเนา  “สัญญาแตงต้ังผูจัดการจําหนายและประกันการจําหนายพันธบัตรการทาง

พิเศษแหงประเทศไทย พ.ศ. 2543  คร้ังที่ 12”.  12 พฤษภาคม 2543,  หนา 2. 

ประกันตอไป  หากมีการไถถอนครบกําหนดก็จะตองประสบปญหาการชําระเบี้ยปรับในฐานผิดสัญญา 

 

5.3.2.2  การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดค้ําประกัน  จะเปนการจําหนาย

พันธบัตรเพ่ือเปนการระดมทุนภายในประเทศ  โดยจําหนายใหแกสถาบันการเงิน  และประชาชนทั่วไป  แม

กระทรวงการคลังจะไมไดคํ้าประกันการออกพันธบัตร  แตก็สามารถจําหนายไดเพราะความเช่ือถือในฐานะ

การเงิน  สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจซ่ึงเปนองคกรหน่ึงของรัฐท่ีจะตองควบคุมดูแลแตเม่ือมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ  โดยวิธีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐ  ถือหุนไมมากกวารอยละ 50  สถานะความเปน

รัฐวิสาหกิจจะหมดไปจะเกิดปญหาเก่ียวกับพันธบัตรที่ไดจําหนายออกไปแลวนั้น  สถาบันการเงินหรือประชาชน

อาจเกิดความไมม่ันใจในความม่ันคงของเอกชนท่ีดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจ  หากมีการเรียกรองใหเอกชนหา

หลักประกัน  ผูคํ้าประกันหรือมีการขายคืนพันธบัตร  กอนครบกําหนดไถถอนรัฐบาลจะเขามาดูแลไดมากนอย

เพียงใด  หากรัฐบาลเขามาชวยเหลือในการคํ้าประกันใหก็จะกอใหเกิดความไมเทาเทียมกันตอเอกชนผูประกอบ

กิจการประเภทเดียวกัน  แตหากไมใหความชวยเหลือ  ก็จะกอใหเกิดผลกระทบตอสถาบันการเงิน  และ

ประชาชนที่ซื้อพันธบัตรสําหรับกรณีขายคืนพันธบัตรกอนครบกําหนดไถถอน   หากมีผูขายคืนมากราย  เอกชนที่

เพ่ิงเขารับดําเนินกิจการ  อาจจะไมมีความสามารถเพียงพอในการรับซื้อคืนพันธบัตร 

 ในป พ.ศ. 2539 มีรัฐวิสาหกิจที่กูยืมโดยการออกพันธบัตร เพื่อทดแทนเงินกูตางประเทศ  ซึ่ง

กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  เชนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ออกพันธบัตรวงเงิน 3,000,000 ลาน

บาท  อัตราดอกเบ้ียรอยละ 9.20 ตอไป  ระยะเวลาไถถอน 10 ป 1  ดังนั้นจึงครบกําหนดไถถอนในป 2549 หากมี

การขายหุนจนรัฐบาลถือหุนไมมากกวารอยละ 50 สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจจะหมดไปในระหวางที่ยังไมครบ

ระยะเวลาไถถอน  และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยรองขอใหรัฐบาลโดยกระทรวงการคลัง  รับภาระคํ้า

ประกันพันธบัตรในสวนน้ี  รัฐบาลจะมีแนวทางหรือวิธีการใดที่จะชวยเหลือหากรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังไม

คํ้าประกันใหก็จะกอใหเกิดความเดือดรอนแกสถาบันการเงินและประชาชน  ภายในประเทศที่ซื้อพันธบัตร

เน่ืองจากความไมเช่ือถือเอกชนผูรับดําเนินการตอไป  การคํ้าประกันจึงเปนส่ิงจําเปนที่จะอใหเกิดความม่ันใจตอ

ผูซื้อพันธบัตร  แตในขณะเดียวกันหากมีการคํ้าประกันรัฐวิสาหกิจในกรณีเดียวกันนี้มากรายผลเสียจะเกิดตอผู

คํ้าประกันคือ กระทรวงการคลัง เชนเดียวกัน 
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______________________________ 
1ที่มา : กรมบัญชีกลาง  กระทรวงการคลัง ใน  http : // www.mof.go.th. 

5.4  บทสรุปประเด็นปญหาการกูยืมและการคํ้าประกัน 
   

 รัฐวิสาหกิจสามารถกูยืมเงินจากแหลงตางๆ ไดทั้งจากภายในประเทศและตางประเทศ  ซึ่งในการกูยืม

ดังกลาว จะมีสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันและไมคํ้าประกัน  สําหรับวิธีการกูยืมสามารถดําเนินการได

หลายวิธี แตวิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษาปญหาและวิธีกูยืม 2 วิธี คือ 

1.  การกูยืมโดยการทําสัญญากูยืม 

   2.  การกูยืมโดยการออกพันธบัตร 

การกูยืมท้ัง 2 วิธี  มีปญหาท่ีควรพิจารณาเม่ือรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนลูกหน้ีไดมีการแปลงสภาพเปน

บริษัทจํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  และรวมถึงรัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด 

หรือบริษัทมหาชน จํากัด  มาแตเดิม  กลาวคือเม่ือมีการขายหุนของรัฐวิสาหกิจใหแกสาธารณชน  องคกรธุรกิจ

ตางๆ โดยการกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย  จนกระทั่งรัฐบาลถือหุนในรัฐวิสาหกิจน้ันๆ ไม

มากกวารอยละ 50 ทําใหสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป  หนี้สินตางๆ ที่ไดกูยืมมากอนที่จะมีการแปรรูปจะ

กอใหเกิดปญหาทางกฎหมาย  โดยจะแบงประเด็นปญหา ดังตอไปนี้ 

  
 5.4.1  การกูยืมโดยทําสัญญากูยืมและการคํ้าประกันของรัฐวิสาหกิจประเภทที่มีกฎหมาย
จัดตั้งเฉพาะ 
 รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะและมีสถานะเปนนิติบุคคลเม่ือมีการแปลงสภาพทุน

ใหเปนทุนเรือนหุนและมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน  จํากัด   ตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ในสวนของหน้ีเดิมท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูนั้น  ให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไปแตอาจเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกันได (พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ.2542 มาตรา 24)  ปญหาทางกฎหมายที่จะตองพิจารณาคือ 

(1)  การคํ้าประกันหนี้เดิมเม่ือมีการแปลงสภาพ 

   (2)  การคํ้าประกันหนี้เดิม เม่ือรัฐวิสาหกิจแปรรูปแลว 

(3)  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

 
  (1)  การคํ้าประกันหนี้เดิมเม่ือมีการแปลงสภาพ 

รัฐวิสาหกิจที่ถูกแปลงสภาพ  ไปเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  

การคํ้าประกันหนี้เดิมยังคงมีอยูแตมีประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาคือ 

      (1.1)  การส้ินสุดภาระผูกพันการคํ้าประกัน 

        (1.2) เม่ือรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 อํานาจการค้ําประกันจะส้ินสุดลง   ซ่ึงพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ยังไมมีบทบัญญัติเก่ียวกับอํานาจการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  ในสวนของ

รัฐวิสาหกิจท่ีมีการขายหุนจนรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70 
     (2)  การคํ้าประกันหนี้เดิม  เม่ือรัฐวิสาหกิจแปรรูปแลว 
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(2.1) เจาหนี้จะยินยอมใหมีการเปล่ียนตัวลูกหน้ีจากรัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชนหรือไม 

              (2.2)  หากมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้  จะตองมีการทําสัญญาใหมหรือไม  และหากวงเงินกูยืมยังเบิก

ไมครบตามสัญญา  ผูที่จะเบิกเงินงวดตอไปจะโดยรัฐวิสาหกิจเดิม  หรือเอกชนที่เขามารับดําเนินกิจการ 

(2.3) แนวทางในการลดภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 

-  หาผูคํ้าประกันรวม 

-  หาหลักทรัพย หรือหลักประกันใหม 

    -  เรียกคาธรรมเนียมการคํ้าประกัน 

 
(3)  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดค้ําประกัน 

(3.1) เม่ือมีการแปลงสภาพไปเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน จํากัด  เจาหนี้

อาจไม เชื่ อมั่นในสถานะทางการเงินของบริษัทใหม   ดังนั้น จึงอาจจะมีการรองขอให

กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกันหนี้เดิม 
(3.2) เม่ือสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป  ภาระการคํ้าประกันควรส้ินสุดตามไปดวย

หรือไม  หรือจะตองมีการเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกัน 
 5.4.2 การกูยืมโดยทําสัญญากูยืมของรัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีหรือ
โดยนโยบายพิเศษของรัฐบาล 

 รัฐวิสาหกิจประเภทที่จัดต้ังข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี  หรือโดยนโยบายพิเศษของรัฐบาลไม

มีสถานะเปนนิติบุคคล  การกูยืมเงินจะดําเนินการผานทางกระทรวงเจาสังกัด  ดังนั้นหากมีการ

แปลงสภาพเปนบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2542 ประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาคือ 

 (1) สัญญากูยืมเดิมที่ทําโดยกระทรวงเจาสังกัด เมื่อมีการแปลงสภาพไปเปนรัฐวิสาหกิจ

ประเภทบริษัทแลว  จะตอมีการทําสัญญากูยืมกันใหมหรือไมและหากเจาหนี้ไมยินยอมใหมีการ

เปล่ียนตัวลูกหนี้  ซึ่งถือเปนสาระสําคัญของสัญญา  โดยถือวาการเปล่ียนตัวลูกหนี้เปนการผิด

สัญญากูยืมและเรียกใหมีการชําระหนี้โดยพลัน  รัฐบาลจะมีแนวทางใดในการแกไขปญหา 

 (2) หากมีการกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกันให  และตอมาเจาหนี้

เรียกรองใหลูกหนี้หาหลักทรัพยประกันหรือผูคํ้าประกัน  กระทรวงการคลังจะเขามารับภาระไดมาก

นอยเพียงใด 

 
5.4.3  การกูยืมและการคํ้าประกันของรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด หรือ

บริษัทมหาชนจํากัด 
(1)   การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน 

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  เชน บริษัทการบินไทย 

จํากัด (มหาชน) การกูยืมเพื่อใชในการลงทุนสูงดังนั้นโดยสวนใหญแลวจะเปนการกูยืมจาก

DPU



ตางประเทศ  และกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  ซึ่งอํานาจการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังจะ

อยูภายใตพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510  แกไข

เพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  มาตรา 4  ซึ่งบัญญัติใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันการกูยืมของ

รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด ไดเมื่อรัฐถือหุนรอยละ 70  และตามพระราชบัญญัติทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการคํ้าประกันหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท 

จํากัด หรือบริษัทมหาชน จํากัด   ปญหาคือการส้ินสุดภาระคํ้าประกันและการค้ําประกันภายหลังที่

เอกชนเขาดําเนินการแลวหากมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป 

(2)  การกูยืมในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน 

การกูยืมของรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  หากมีความ

จําเปนตองใชเงินในจํานวนไมสูงมากนัก  จะกูจากแหลงกูยืมภายในประเทศและบางกรณี

กระทรวงการคลังก็ไมไดคํ้าประกันให  ดังนั้นเมื่อรัฐถือหุนในบริษัทฯ ไมมากกวารอยละ  50  

สถานะความเปนรัฐวิสาหกิจหมดไป  และหากเจาหนี้เรียกรองใหลูกหนี้คือรัฐวิสาหกิจ  หรือเอกชน

ที่เขารับดําเนินการแทน  หาหลักประกันหรือผูคํ้าประกันหรือมีการรองขอใหกระทรวงการคลังคํ้า

ประกันหากกระทรวงการคลังคํ้าประกันใหก็จะเปนการเลือกปฏิบัติในระหวางเอกชนที่ดําเนิน

กิจการอยางเดียวกันเพราะนโยบายของรัฐคือ  ใหมีการแขงขันอยางเสรี 
5.4.4  การกูยืมโดยการออกพันธบัตร 
(1)  การออกพันธบัตร  โดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  เมื่อมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมี

การบริหารงานโดยเอกชนแลว  แตพันธบัตรที่จําหนายยังไมครบกําหนดไถถอน  กระทรวงการคลัง

ยังคงตองรับภาระในฐานะผูคํ้าประกันตอไปและอายุการไถถอนพันธบัตรสวนใหญจะมีระยะ

เวลานาน เชน 5 ป 8 ป หรือ 10 ป  ดังนั้นหากกระทรวงการคลังจะแกไขปญหาเพื่อไมตองมีภาระ

ผูกพันในระยะยาว  โดยการไถถอนพันธบัตรกอนครบกําหนดก็จะตองประสบปญหาการชําระเบ้ีย

ปรับ  และขอกําหนดโดยทั่วไปจะหามการไถถอนคืนกอนครบกําหนด 

(2)  การออกพันธบัตรชนิดที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  จะเปนการระดมทุน

ภายในประเทศ  การจําหนายบัตรจะจําหนายใหแกสถาบันการเงินและประชาชนท่ัวไป   แม

กระทรวงการคลังจะไมไดคํ้าประกันแตก็สามารถจําหนายไดเนื่องจากความเช่ือถือในฐานะการเงิน  

และสถานะความเปนรัฐวิสาหกิจซึ่งรัฐบาลจะตองเขามาควบคุมดูแล  แตหากมีการแปรรูป

จนกระทั่งพนสภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  ประชาชนและสถาบันการเงินที่มีพันธบัตรอยูในความ

ครอบครองอาจไมมั่นใจในความมั่นคงของเอกชนที่ดําเนินการแทนรัฐวิสาหกิจ  อาจมีการเรียกรอง

ใหเอกชนหาหลักประกันมาคํ้าประกันพันธบัตร หรือขายคืนพันธบัตร 
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บทที่ 6 
  บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
 รัฐวิสาหกิจเปนองคกรภาคหนึ่งของรัฐบาล  นโยบายการจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินกิจการ

ประเภทที่ตองมีการดําเนินที่คลองตัวเหมือนภาคเอกชน  ซึ่งหนวยงานราชการไมสามารถ

ดําเนินการได  เพราะติดขัดทางดานระเบียบ  กฎเกณฑตาง ๆ  กิจการที่รัฐวิสาหกิจประกอบการ  

เชน การบริการสาธารณะ   ดานสาธารณูปโภค  สาธารณูปการ  ที่รัฐบาลจําเปนตองเขามา

ควบคุมในการกําหนดอัตราราคาสินคาและบริการ  นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจยังประกอบกิจการ

ประเภทที่หารายไดใหรัฐบาล  เพื่อประโยชนในทางเศรษฐกิจอีกดวย  เชน  สํานักงานสลากกินแบง

รัฐบาล  โรงงานยาสูบ  แตกิจการเหลานี้รัฐบาลตองเขามาควบคุมดูแล  เพราะเปนการดําเนินงาน

ที่เกี่ยวกับรายไดและสุขภาพของประชาชน   
 การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  ที่ผานมาไมประสบผลสําเร็จ  เนื่องจากถูกควบคุมโดย

หนวยงานราชการที่รัฐบาลกําหนดใหเขามาควบคุมดูแลรัฐวิสาหกิจ  เชน  กระทรวงเจาสังกัด  

สํ านั ก งบประมาณ   คณะกรรมการสภาพัฒนาการ เศ รษฐกิ จ และ สั งคมแห ง ช า ติ  

คณะกรรมการนโยบายหนี้ของประเทศ  นอกจากนี้ยังตองปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑตางๆ ที่

รัฐบาลกําหนดใหรัฐวิสาหกิจตองปฏิบัติ 
 จากการท่ีถูกรัฐบาลควบคุมจนไมมีความคลองตัวในการดําเนินงาน  ประกอบกับการถูกควบคุมดาน

การกําหนดอัตราราคาสินคาและบริการ  ทําใหมีรายไดไมเพียงพอกับรายจายแมจะไดรับเงินงบประมาณ

รายจายประจําปก็ตาม   รัฐวิสาหกิจจึงตองกูยืมเงินจากแหลงภายในประเทศ และตางประเทศ  เพื่อนํามาใชจาย

ทั้งรายจายประจําและรายจายที่ใชในการลงทุน  จัดทําโครงการหรือขยายโครงการตางๆ วิธีการกูยืมสามารถ

ดําเนินการไดหลายวิธีแตรัฐวิสาหกิจนิยมใช 2 วิธี คือ  การทําสัญญากูยืม  และการออกพันธบัตร  ซึ่งจะมีในสวน

ที่กระทรวงการคลั ง คํ้าประกันและไม คํ้ าประกัน   แต ในกรณี เปนการกู ยืมจากแหลงตางประเทศ  

กระทรวงการคลังจะคํ้าประกันการกูยืมให  เน่ืองจากเจาหน้ีหรือแหลงใหกูยืมจะใหความเชื่อถือมากกวา

รัฐวิสาหกิจกูยืมเอง  และจะไดรับเง่ือนไขท่ีผอนปรน  เชน อัตราดอกเบ้ียระยะเวลาการปลอดชําระหน้ี  และ

ระยะเวลาผอนชําระ  สําหรับภาระคํ้าประกันท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันเฉพาะหนี้ภายในประเทศ  ยอด ณ 

วันที่ 31 มกราคม  2543  เปนเงินจํานวน 478,789,858,156  บาท  นับเปนภาระคํ้าประกันในจํานวนเงินที่สูง

มาก 

 การที่รัฐวิสาหกิจไมประสบความสําเร็จในการประกอบกิจการและมีภาระหน้ีสินและภาระคํ้าประกัน

เปนเงินจํานวนสูงขึ้นทุกป  รัฐบาลจึงมีนโยบายที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  เพ่ือใหเอกชนเขามารวมดําเนินงานกับ

รัฐวิสาหกิจ  และถายโอนกิจการไปสูภาคเอกชนในท่ีสุด  ซึ่งเปนการสงเสริมบทบาทของภาคเอกชนใหมีการ

แขงขันทางดานการคาและอุตสาหกรรม  และเปนการลดภาระท่ีรัฐบาลมีตอรัฐวิสาหกิจ  โดยในการนี้รัฐบาลโดย

ความยินยอมของรัฐสภา  จึงไดตรากฎหมายขึ้นมาฉบับหน่ึง   คือพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  มี

ผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 17 ธันวาคม  2542  เปนกฎหมายท่ีรัฐใชเปนเคร่ืองมือในการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ

DPU



ประเภทองคการของรัฐบาล  หรือหนวยงานของธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ  ซึ่งเดิมยังไมมีทุนเปนทุนเรือนหุน  ให

มีการแปลงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัท มหาชน จํากัด  มีทุนเปนทุนเรือนหุนเพื่อใหมี

การกระจายหุนตอไป  แมพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  จะมิไดมีวัตถุประสงคโดยตรงในการแปร

รูปรัฐวิสาหกิจแตการท่ีมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ  ดังกลาวขางตน  เปนวิธีเตรียมการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

นั้นเอง 

 จากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  ยังขาดบทบัญญัติที่จะใชเปนกลไกใน

การดําเนินการแปลงสภาพและแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพื่อเอื้อประโยชนใหแกทุกฝายไมวาจะเปนภาครัฐบาล  

ภาคเอกชน  หรือประชาชนโดยทั่วไป  บทบัญญัติดังกลาว คือ 

 
6.1 มาตรการคุมครองความม่ันคงและผลประโยชนของชาติ 
จากการศึกษาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอังกฤษ  และประเทศฝร่ังเศส  กรณีที่เปนการแปร

รูปกิจการท่ีมีขนาดใหญหรือมีความสําคัญเก่ียวกับความมั่นคง  ความปลอดภัยของชาติแลว  จะตองมีการ

บัญญัติกฎหมายหรือการออกขอบังคับ  เก่ียวกับผูถือครองหุน  สําหรับประเทศอังกฤษ  ไดมีการออกหุนซึ่ง

รัฐบาลจะเปนผูถือหุนนี้เรียกวา “Golden shares”  เปนหุนพิเศษท่ีใหรัฐบาลมีอํานาจคุมครองกิจการท่ีมีการแปร

รูป  โดยการควบคุมดูแลนโยบายตางๆ  ที่เก่ียวกับการเปล่ียนแปลงส่ิงที่เปนสาระสําคัญของกิจการจะตองไดรับ

ความยินยอมจากผูถือหุน  “Golden shares”  กอนและสําหรับประเทศฝรั่งเศส  ไมีมาตรการคุมครองความ

ม่ันคงและผลประโยชนของชาติโดยมีการออกหุนที่เรียกวา “หุนพิเศษของรัฐ”   ซึ่งจะออกหุนชนิดนี้ได  ก็ตอเม่ือมี

ความจําเปนที่จะตองรักษาผลประโยชนของชาติ  โดยรัฐดําเนินการตรากฤษฎีกาใหมี  “หุนพิเศษของรัฐ”  ซึ่งทํา

ใหรัฐมีสิทธิพิเศษ  คือ  สิทธิการถือหุนในบริษัทที่มีการแปรรูปแลวไดเกินสัดสวนที่ถูกจํากัดไวตามกฎหมายแตจะ

ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีที่มีอํานาจ  และอํานาจในการคัดคานการขายกิจการหรือหุนของบริษัทหากการขาย

กิจการหรือหุนนั้น  จะกระทบกระเทือนถึงผลประโยชนของชาติ  แตสําหรับประเทศไทยการแปลงสภาพ

รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  เพ่ือใหมีการแปรรูปโดยการกระจายหุนตอไป  ไมมี

บทบัญญัติใดๆ เก่ียวกับมาตรการคุมครองความม่ันคงและผลประโยชนของชาติ  เชนประเทศอังกฤษ  และ

ประเทศฝร่ังเศส  ดังนั้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศไทยจึงควรจะตองมีมาตรการคุมครองความมั่นคงและ

ผลประโยชนของชาติ  เพื่อปองกันการถูกครอบครองกิจการโดยชาวตางชาติ 

 
6.2 การกูยืมและภาระการค้ําประกันภายหลังการแปลงสภาพ 
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 24  ไดบัญญัติแนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับ

ภาระการค้ําประกันที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่

รัฐบาลเปนเจาของ  เม่ือมีการแปลงสภาพเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  หรือบริษัทมหาชน จํากัด  ที่มีทุน

เปนทุนเรือนหุนหากหนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทใหม  เปนหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยูแลว  ก็ให

กระทรวงการคลังคํ้าประกันตอไป  แตอาจเรียกคาธรรมเนียมในการค้ําประกันได  จากการศึกษาพบปญหาทาง

กฎหมายเกี่ยวกับการกูยืมและการค้ําประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจภายหลังการแปลงสภาพเปนบริษัท จํากัด  

หรือบริษัทมหาชน จํากัดและมีการกระจายหนุ  จนรัฐถือหุนไมมากกวารอยละ 50  ซึ่งทําใหรัฐวิสาหกิจนั้นๆ พน

สภาพความเปนรัฐวิสาหกิจ  แตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มิไดบัญญัติแนวทางการแกไขปญหา

เอาไว  คือ 
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(1)  ภาระหนี้สินในสวนที่กระทรวงการคลังไมไดคํ้าประกัน  หากมีการเปล่ียนตัวลูกหนี้จาก

รัฐวิสาหกิจไปเปนเอกชนที่เขารับดําเนินการตอจากรับวิสาหกิจ  เจาหนี้อาจถือเปนการผิดสัญญาและเรียกให

ชําระหนี้คืนโดยพลัน  หรืออาจมีการรองขอใหกระทรวงการคลังเขารับภาระคํ้าประกัน 

(2)  การส้ินสุดภาระคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง  ซึ่งจะตองรับภาระตอไปแมจะมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจไปสูภาคเอกชนอยางเต็มรูปแบบแลว 

(3)  ตามพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน  พ.ศ. 2510 แกไข

เพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2519  มาตรา 4  บัญญัติวารัฐวิสาหกิจที่รัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอยกวารอยละ 70  

กระทรวงการคลังจะหมดอํานาจในการคํ้าประกัน  ดังน้ันหากมีการขายหุนจนรัฐหรือองคกรของรัฐถือหุนนอย

กวารอยละ 70 แมจะมีการกูยืมตอไปกระทรวงการคลังก็ไมสามารถค้ําประกันได  แตในทางปฏิบัติแม

กระทรวงการคลังจะไมมีอํานาจในการค้ําประกัน  แตกิจการก็ยังคงสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ  หากมีการกูยืมโดย

กระทรวงการคลังไมคํ้าประกันใหก็จะทําใหเกิดผลกระทบการดําเนินกิจการแตหากกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

ใหก็จะเปนการขัดแยงพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการค้ําประกันฯ 

จากปญหาดังกลาวขางตน  ขอเสนอแนวทางการแกไขปญหาดังนี้ 

(1) การผอนชําระหนี้ในสวนที่กระทรวงการคลังรับภาระคํ้าประกัน 

(2) การใหเอกชนที่รับดําเนินกิจการตอจากรัฐวิสาหกิจหาบุคคลหรือหลักทรัพยมาคํ้าประกัน
รวมกับกระทรวงการคลัง 

(3) การเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกันการกูยืม 

 แตแนวทางการแกไขปญหาดังกลาว  ยังมีปญหาทางปฏิบัติคือ 

 (1)  การผอนชําระหนี้ในสวนท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกัน  ซึ่งเปนการผอนชําระโดยนําเงินที่ไดรับ

ชําระหน้ีจากบุคคลภายนอกที่เปนลูกหนี้ของรัฐวิสาหกิจกอนมีการแปลงสภาพ  เชน  หนี้คาไฟฟา  คาน้ําประปา  

มาผอนชําระหนี้ในสวนท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกันไวกอน  ซึ่งอาจจะกําหนดเปนอัตรารอยละของเงินท่ีไดรับ

ชําระหนี้จากบุคคลภายนอก  แตวิธีนี้มีปญหาคือคงจะไมมีผูซื้อหุนรายใดที่มีความประสงคจะซ้ือหุนจากกิจการท่ี

มีภาระหนี้สินและตองนําเงินสวนหนึ่งมาผอนชําระหน้ีกอน  นอกจากนี้ยังไมมีระยะเวลาท่ีแนนอนวาหนี้สินท่ีมี

การคํ้าประกันจะชําระเสร็จส้ินเม่ือใด 

 (2) การใหเอกชนท่ีรับดําเนินกิจการตอจากรัฐวิสาหกิจหาบุคคลหรือหลักทรัพยมาคํ้าประกันรวมกับ

กระทรวงการคลัง  โดยปกติการรับภาระคํ้าประกันการกูยืม  เชนการใหธนาคารคํ้าประกันการกูยืม  ธนาคารจะ

คิดคาประกันความเส่ียงซึ่งเม่ือเทียบอัตราภาระจํานวนเงินท่ีจะคํ้าประกันแลวมีจํานวนสูงมาก  และคาประกัน

ความเส่ียงจะตองชําระเปนรายเดือน  ดังน้ันนอกจากภาระหน้ีสิน  อัตราดอกเบ้ียท่ีรัฐวิสาหกิจหรือเอกชนที่รับ

ดําเนินงานตอ  จะตองแบกรับไวแลว  หากใชวิธีนี้ก็จะเปนการเพิ่มภาระทางดานการเงินอีกทางหนึ่ง 

 (3)  การเรียกคาธรรมเนียมในการคํ้าประกันการกูยืม  ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  

มาตรา 24  ที่บัญญัติใหกระทรวงการคลังสามารถเรียกคาธรรมเนียมการคํ้าประกันการกูยืมของรัฐวิสาหกิจได  

แตอยางไรก็ตามการที่รัฐวิสาหกิจตองกูยืมเงินจากแหลงตางๆ  โดยมีกระทรวงการคลังเปนผูคํ้าประกันให  ก็

เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  มีฐานะทางการเงินท่ีไมดีพอ  จึงตองกูยืมเงิน  ดังนั้นหากกระทรวงการคลังเรียก

คาธรรมเนียมในการคํ้าประกันการกูยืม  ก็จะเปนการเพ่ิมภาระทางดานการเงินใหแกรัฐวิสาหกิจ  ทําใหการแปร

รูปดวยวิธีการกระจายหุนไมสามารถดําเนินไปไดตามนโยบายที่กําหนดไว  เพราะผูซื้อหุนจะตองพิจารณาความ

DPU



ม่ันคง  สถานะทางการเงิน  ตลอดจนทรัพยสินและภาระหนี้สินของกิจการท่ีตนจะเขาไปลงทุนซ้ือหุน  หากกิจการ

ดังกลาวมีภาระหนี้สินเปนจํานวนมากและยังจะตองมีการชําระคาธรรมเนียมภาระการค้ําประกันเปนรายเดือน  

คงจะไมมีผูซื้อหุนรายใดยินยอมซ้ือหุน 

 

 

 

 การศึกษาปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกูยืมและภาระการค้ําประกันการกูยืมรัฐวิสาหกิจภายหลัง

การแปรรูปรวมถึงแนวทางการแกไขปญหาที่เสนอมาดังกลาวขางตน  เปนอุปสรรคตอการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ   

เพราะปญหาภาระหน้ีสินและภาระคํ้าประกันเปนปญหาที่สําคัญเร่ืองหนึ่ง  หากรัฐบาลไมวางแนวทางหรือ

มาตรการในการแกไขแลวการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร 
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