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จากการศึกษาเก่ียวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงประวติัความเป็นมา 

ความหมาย แนวคิด และทฤษฏีท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงท าให้ผูศึ้กษาไดรั้บความรู้ 

ความเขา้ใจว่า “ รัฐวิสาหกิจ ”  เป็นกิจการของรัฐท่ีจดัตั้งข้ึนมาในช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เพื่อแกไ้ข

ปัญหาว่าด้วยขอ้จ ากดัของการใช้อ านาจรัฐ ไม่ว่าจะเป็นดา้นการบริหารจดัการ งบประมาณ ให้เกิดความ

คล่องตวั เพื่อประโยชน์ต่อการด าเนินภารกิจในการจดัสรรสวสัดิการ อ านวยความปลอดภยั ตลอดจนดูแล

คุณภาพชีวติของประชาชนใหมี้ความอยูดี่กินดี มีสิทธิเขา้ถึงบริการจากรัฐอยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม 

เม่ือพฤติการณ์ดา้นเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองเปล่ียนแปลงไป สิทธิแลเสรีภาพของปัจเจกชนเป็น

ส่ิงท่ีไดรั้บการคุม้ครองมากข้ึน ประกอบกบัวิกฤติทางเศรษฐกิจท่ีรัฐจะตอ้งแบกรับภาระค่าใช้จ่ายทั้งหลาย

แต่เพียงผูเ้ดียว จึงมีการเปิดโอกาสให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมกบัภาครัฐ หรือให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการได้

โดยอิสระ ในกิจการท่ีถือเป็นภารกิจของรัฐ จนเกิดเป็นแนวคิดในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้ เป็น

บริษทัเอกชน แต่ทั้งน้ีรัฐจะตอ้งไม่ด าเนินการโดยปราศจากเหตุผลท่ีเพียงพอ จนก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนจนเกินสมควรแก่ความจ าเป็น ท าให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อน อนัเป็นการ

ขดัต่อบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

ส าหรับประเทศไทยมีการบญัญติัแนวทางในการแปรรูปรัฐวสิาหกิจ โดยการตราพระราชบญัญติัทุน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่รัฐวิสาหกิจท่ีมีความประสงคจ์ะแปรรูป

เป็นบริษทัจ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากดั สามารถท าไดต้ามขั้นตอนท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัฯน้ี อนัเป็น

บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนมาเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการคุม้ครองสิทธิของประชาชน มิให้

ไดรั้บผลกระทบจากการด าเนินการของรัฐ  

จากการศึกษาท าให้ทราบวา่แนวทางในการแปรรูปรัฐวสิาหกิจ ตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542 ยงัไม่ชดัเจน ไม่ครอบคลุม และไม่เหมาะสมดว้ยกนัหลายประการ ซ่ึงสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการแปรรูปรัฐวสิาหกิจ โดยมีอาจารย ์ 

ท่ีปรึกษา คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ดนพร จิตต์จรุงเกียรติ และคณะกรรมการสอบคือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. มณทิชา  
ภกัดีคง และรองศาสตราจารย ์ดร.พนัธ์เทพ วทิิตอนนัต ์

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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จากการศึกษาประเด็นปัญหากรณีไม่มีการก าหนดประเภทของรัฐวิสาหกิจให้ชัดเจน ทั้งท่ีในทาง

ความเป็นจริงรัฐวสิาหกิจในประเทศไทยตามท่ีส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ จ าแนกไวมี้การ

ด าเนินกิจการถึง  9 สาขาดว้ยกนั ครอบคลุมไปถึงกิจการซ่ึงมีความเก่ียวขอ้งกบัสาธารณูปโภคซ่ึงเป็นกิจการ

ท่ีมีความเก่ียวขอ้งและมีความส าคญัต่อการด ารงชีวิตของประชาชนเป็นอย่างยิ่ง ซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีจะตอ้งเป็น

ผูด้  าเนินการ ตามหลกัการด าเนินภารกิจของรัฐ ให้ประชาชนไดรั้บความสะดวก ประหยดั สามารถเขา้ถึง

บริการสาธารณะได้อย่างทั่วถึง เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ท่ีดีของประชาชน ซ่ึงการไม่

แบ่งแยกประเภทของรัฐวิสาหกิจให้ชัดเจนเช่นน้ี ท าให้กิจการสาธารณูปโภคซ่ึงมีความเก่ียวขอ้งอย่างมี

นยัส าคญักบัการด ารงชีวิตของประชาชนอยูใ่นข่ายท่ีสามารถแปรรูปได ้ซ่ึงไม่อาจก่อให้เกิดการแข่งเสรีกบั

กิจการขนาดใหญ่ท่ีเคยผูกขาดโดยรัฐมาตลอด ไปสู่การด าเนินการอยา่งเอกชนท่ีมุ่งแสวงหาก าไรสูงสุด จึง

ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ี ต้องด าเนินการเพื่อ

ตอบสนองความตอ้งการในปัจจยัพื้นฐานของประชาชน  

ประเด็นปัญหาท่ีสองการไม่ก าหนดนิยามของ “ทุน” ให้ชัดเจน ด้วยเหตุท่ีรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่

ก่อตั้งข้ึนมาเพื่อด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ กิจการของรัฐวิสาหกิจจึงไดเ้ปรียบกวา่เอกชนใน

ความสามารถการเป็นเจา้ของปัจจยัการผลิต โดยเฉพาะความสามารถในการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยโ์ดย

บทบญัญติัแห่งกฎหมายพิเศษท่ีไปกระทบต่อสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล การไม่ก าหนดให้แน่นอนชดัเจน

วา่ ทรัพยป์ระเภทดงักล่าวน้ีจะตอ้งถูกโอนไปเป็นของบริษทัหรือไม่เม่ือมีการแปรรูปรัฐวสิาหกิจ จึงเป็นการ

ท่ีรัฐกระท าการอนัเป็นการก้าวล่วงสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลซ่ึงเป็นสิทธิท่ีรับรองและคุม้ครองไวต้าม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจกัรไทย พ.ศ. 2560 

ปัญหาประการท่ีสามการโอนสินทรัพยข์องรัฐวสิาหกิจท่ีมีไวเ้พื่อการเฉพาะตามกฎหมาย สินทรัพย์

ของรัฐวิสาหกิจบางประการซ่ึงรัฐวิสาหกิจหลายแห่งใช้เป็นปัจจยัหลกัในการด าเนินธุรกิจนั้น รัฐวิสาหกิจ

ไดม้าดว้ยเหตุผลและความจ าเป็นตามกฎหมายเฉพาะ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การไดม้าตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ย

การเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ซ่ึงถือเป็นการได้มาโดยท่ีรัฐกา้วล่วงเขา้ไปพราก

สิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนอย่างร้ายแรงท่ีสุด  จึงมีเง่ือนไขท่ีจะตอ้งใชป้ระโยชน์จากทรัพยสิ์นนั้นภายใน

ขอบวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น นัน่คือเพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค การป้องกนัประเทศ 

หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืนเท่านั้น ไม่อาจน ามาเปล่ียนสภาพเป็นหุ้นของบริษทัไดโ้ดยสภาพ ทั้ง

การด าเนินกิจการของบริษทันั้นก็เพื่อก าไรสูงสุด มิไดมุ้่งหวงัเพื่อประโยชน์สาธารณะแต่อย่างใด การให้

สินทรัพยด์งักล่าวน้ีอยูใ่นความหมายท่ีตอ้งถูกโอนไปเม่ือมีการแปรรูปรัฐวสิาหกิจ จึงเป็นการกระท าท่ีขดัต่อ

พระราชบญัญติัวา่ดว้ยเวนคืนฯและบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  
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ประเด็นปัญหาท่ีส่ีไม่มีการก าหนดจ านวนหน้ีสูงสุด และเง่ือนเวลาส้ินสุดของการค ้ าประกันให้

ชดัเจน ท าให้ผูค้  ้าประกนัในท่ีน้ีคือ กระทรวงการคลงั ตอ้งรับผิดตามหลกัทัว่ไปแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยจ์นกวา่มูลหน้ีประธานจะระงบั ประกอบกบักระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ีบริหาร

จดัการในการด าเนินกิจการต่างๆของรัฐ ให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล เป็นหน่วยงานหลกัท่ีมีอ านาจ

หนา้ท่ีในการบริหารการจดัเก็บรายไดจ้ากภาครัฐ การเงินของแผน่ดิน ตลอดจนอ านาจจดัการทรัพยสิ์นท่ีเป็น

ของรัฐ ซ่ึงการท่ีกระทรวงการคลงัจะตอ้งแบกรับภาระตามสัญญาค ้าประกนัอยู่มากจะเป็นการเพิ่มภาระใน

ดา้นการเงินการคลงัอนัอาจกระทบต่อความน่าเช่ือถือและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจของประเทศได ้ทั้งการ

ค ้ าประกันท่ีไม่มีกรอบระยะเวลาและเง่ือนไขกระทรวงการคลังยงัคงมีความรับผิดอยู่ต่อไป มิได้ลด

ภาระหน้าท่ีของภาครัฐอนัเป็นวตัถุประสงค์หลกัของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแต่อย่างใด เช่นน้ีจึงมีความ

พยายามในการแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยเ์ร่ือยมา เพื่อคุม้ครองสิทธิบุคคลผูมี้อ  านาจ

ต่อรองน้อยกว่าอย่างผูค้  ้ าประกันให้มากข้ึน เช่น ความตามมาตรา 681 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์วางหลกัวา่ หน้ีในอนาคตหรือหน้ีมีเง่ือนไขจะประกนัไว ้เพื่อเหตุการณ์ซ่ึงหน้ีนั้นอาจเป็นผลไดจ้ริง

ก็ประกนัได ้แต่ตอ้งระบุวตัถุประสงคใ์นการก่อหน้ีรายท่ีค ้าประกนั ลกัษณะของมูลหน้ี จ  านวนเงินสูงสุดท่ี

ค ้าประกนั และระยะเวลาในการก่อหน้ีท่ีจะค ้าประกนั 

จากการศึกษาคน้ควา้มาตรการทางกฎหมายและแนวคิดเก่ียวกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ผูศึ้กษา

พบวา่พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มีความส าคญัต่อกิจการรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นกิจการท่ีมีความ

เก่ียวขอ้งกบัคุณภาพชีวติและความเป็นอยูข่องประชาชน ดงันั้นบทบญัญติัแห่งกฎหมายเร่ืองดงักล่าวจึงตอ้ง

มีความชดัเจนและครอบคลุม มีความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะและความเหมาะสมในการด าเนิน

นโยบายของรัฐ เพื่อมิให้ประชาชนได้รับผลกระทบเกินสมควร จึงขอเสนอแนะแนวทางในการแก้ไข

เพิ่มเติม พระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2542 ดงัน้ี 

1. การก าหนดประเภทของรัฐวิสาหกิจให้ชัดเจน โดยอาจแบ่งแยกประเภทไปตามลกัษณะการ
ด าเนินกิจการและวตัถุประสงค์ของการจดัตั้งตามท่ีส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจก าหนด 
โดยการเพิ่มเติม “ มาตรา 3/1 รัฐวสิาหกิจ ตามพระราชบญัญติัน้ี แบ่งเป็นประเภทกิจการในสาขา ดงัต่อไปน้ี  

(1) สาขาขนส่ง   
(2) สาขาพลงังาน  
(3) สาขาส่ือสาร  
(4) สาขาสาธารณูปการ  
(5) สาขาอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม  
(6) สาขาเกษตร  
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(7) สาขาทรัพยากรธรรมชาติ  
(8) สาขาสังคมและเทคโนโลย ี 
(9) สาขาสถาบนัการเงิน ” 
และเพื่อประโยชน์ต่อการจดัล าดับความส าคญัของการด าเนินกิจการแต่ละประเภท โดยเฉพาะ

กิจการท่ีเก่ียวข้องกับการจดัท าบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับการคุ้มครองสิทธิของประชาชน ควร

เพิ่มเติม “ มาตรา 4 ทว ิการเปล่ียนสภาพทุนบางส่วนหรือทั้งหมดเป็นหุน้ในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจในสาขา

สาธารณูปการ ตามมาตรา 3/1 (4) ให้กระท าได ้ตราบเท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัหลกัการคุม้ครองสิทธิของปวง

ชนตามแนวนโยบายฐานแห่งรัฐ ”  

2. การก าหนดนิยามของ “ทุน” ให้ชดัเจน เพื่อให้เกิดความแน่นอนของส่ิงท่ีจะตอ้งถูกโอนไปเป็น

ของบริษทัจ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากดัเม่ือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ อนัเป็นการประกนัสิทธิของบุคคลผู ้

ถูกเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ามรัฐธรรมนูญ และสงวนไวซ่ึ้งทรัพยสิ์นท่ีมีไวเ้พื่อสาธารณะประโยชน์มิให้ถูก

โอนไปเป็นของเอกชน  จึงควรเพิ่มเติมความในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 จาก

เดิมท่ีมีเพียงสามวรรคเป็นส่ีวรรค ดงัน้ี 

“มาตรา 3 วรรคส่ี ในพระราชบญัญติัน้ี  ทุน หมายความว่า สินทรัพยท่ี์รัฐวิสาหกิจตามความหมาย
ในพระราชบญัญติัน้ีมีกรรมสิทธ์ิ เวน้แต่จะเป็นสินทรัพยท่ี์ไดม้าดว้ยเหตุผลใดเป็นการเฉพาะตามกฎหมาย 
ใหด้ าเนินการเปล่ียนสภาพเป็นหุน้ตราบเท่าท่ีไม่ขดักบับทบญัญติัแห่งการไดม้านั้น” 

3. การก าหนดขั้นตอนการโอนสินทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีมีไวเ้พื่อการเฉพาะตามกฎหมาย เพื่อให้
การใชป้ระโยชน์ของทรัพยน์ั้นเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายแห่งการไดท้รัพยน์ั้นมาและสอดคลอ้งกบั
สิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด โดยการเพิ่มเติม มาตรา 24 ทว ิดงัน้ี 

“มาตรา 24 ทวิ สิทธิในการใช้ทรัพย์สินท่ีรัฐวิสาหกิจไดม้าตามกฎหมายเพื่อใช้เป็นการสาธารณะ 
บริษทัจะน าไปใช้ประโยชน์โดยตรงให้ขดักบัวตัถุประสงค์แห่งการได้ทรัพยน์ั้นมามิได้ เวน้แต่จะโอน
ทรัพยสิ์นนั้นให้กระทรวงการคลงัและกระทรวงการคลงัน าออกให้เช่าโดยตอ้งจ่ายค่าตอบแทนเป็นรายได้
แผน่ดิน” 

4. การก าหนดจ านวนเงินสูงสุดของการค ้ าประกันและเง่ือนเวลาส้ินสุดของการค ้ าประกนัอย่าง
ชดัเจน เพื่อความเหมาะสมในการด าเนินภารกิจของกระทรวงการคลงัมิให้ตอ้งแบบรับภาระหน้ีท่ีเกินกว่า
ความจ าเป็นอนัส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพและความน่าเช่ือถือดา้นการเงินและการคลงัของประเทศ และ
เพื่อสอดคล้องกับวตัถุประสงค์หลักของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เพื่อต้องการลดภาระกิจของหน่วยงาน
ภาครัฐ จึงขอเสนอแนวทางแกไ้ขมาตรา 24 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2542 จากเดิม 
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“มาตรา 24 ในวนัท่ีจดทะเบียนบริษทัตามมาตรา 22 ให้บรรดากิจการ สิทธิ หน้ี ความรับผิดชอบ
และสินทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจ ทั้ งน้ี ตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติโอนไปเป็นของบริษัทหรือเป็นของ
กระทรวงการคลงั แลว้แต่กรณี 

ในกรณีหน้ีท่ีโอนไปเป็นของบริษทัตามวรรคหน่ึง เป็นหน้ีท่ีกระทรวงการคลงัค ้าประกนัอยูแ่ลว้ ให้
กระทรวงการคลงัค ้าประกนัหน้ีนั้นต่อไป โดยอาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการค ้าประกนัก็ได ้เวน้แต่จะมีการ
ตกลงกบัเจา้หน้ีใหล้ดหรือปลดเปล้ืองภาระการค ้าประกนัของกระทรวงการคลงันั้น ” 

แกไ้ขเพิ่มเติมใหม่ ดงัน้ี 
“ม าตรา 24 วรรคสอง ในกรณี ห น้ี ท่ี โอนไป เป็นของบ ริษัทตามวรรคห น่ึ ง เป็ นห น้ี ท่ี

กระทรวงการคลงัค ้าประกนัอยู ่ให้กระทรวงการคลงัค ้าประกนัหน้ีนั้นต่อไป โดยจะตอ้งก าหนดจ านวนหน้ี
สูงสุดและระยะเวลาในการค ้ าประกนั ทั้งน้ีอาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการค ้ าประกนัก็ได้ เวน้แต่จะมีการ    
ตกลงกบัเจา้หน้ีใหล้ดหรือปลดเปล้ืองภาระการค ้าประกนัของกระทรวงการคลงันั้น” 
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