
บทท่ี 4

ประเด็นที่สอง ะ คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการคํ้าประกัน 
ของกระทรวงการคลังต่อหนี๋ของรัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเรนหุ้นตาม 

ร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ......

ประเด ็นท ี่สองท ี่ศาลรัฐธรรมน ูญ ได ้กำหนดให ้เป ็นประเด ็นในการว ิน ิจฉ ัยในคด ีน ี้ 
คือ ประเด็นเกี่ยวกับการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังต่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็น
หุ้นตามร่างพระราชบัญญ้ตทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  ว่าการคํ้าประกันดังกล่าวขัดหรือแย้งต่อ
หลักความเสมอภาคและหลักการไม่เลือกปฎิย้ตตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย (พ.ศ. 2540) หรือไม่ โดยในบฑนี้ผู้เขียนจะแบ่งการศึกษาออกเป็นสองส่วน คือ ส่วน 
ที่หนึ่ง ศึกษาถึงสภาพข้อเท็จจริงและหลักกฎหมาย และส่วนที่สองจะทำการวิเคราะห์ถึงเหตุ 
ผลในคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

4.1 สภาพข้อเท็จจริงและหลักกฎหมาย

ในส่วนของสภาพข้อเท็จจริงและหลักกฎหมายนั้น ผู้เข ียนจะได้ทำการศึกษาเกี่ยว 
กับอำนาจของกระทรวงการคลังในการคํ้าประกันหนี้ตามกรณีทั่วไปและกรณีตามร่าง พระราช
บัญญ้ติทุน'รัฐ1วิสาหกิจ พ.ศ....... เพื่อนำมาใช้ประกอบการพิจารณาวิเคราะห์ว่าการที่กระทรวง
การคลังค ํ้าประกันหนี้ให ้แก ่ร ัฐว ิสาหกิจท ี่แปลงสภาพเป ็นบริษ ัทจำกัดหรือบริษ ัทมหาซนจำกัด
ตามร่างพระราชบัญญตทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ........ นั้น ก่อให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบ
ระหว่างเอกซนผู้เช ้าซึ้อห ุ้นของรัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษ ัทกับเอก 
ซนทั่วไปหรือไม ่

4.1.1 การคํ้าประกันหนี้แก่ส่วนราชการ บริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจ องค์การ 
ของรัฐ หรือสถาบันการเงินโดยกระทรวงการคลัง

ปัจจุบันกฎหมายที่มากำหนดอำนาจ ขอบเขต ในการคํ้าประกันหนี้ของกระทรวง 
การคลังต่อหนี้ของส่วนราชการ บริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจ องค์การของรัฐ และสถาบันการ
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เงิน ที่ได้กู้เงินมาเพื่อดำเนินงานตามหน้าที่ ก็คือ พระราชบัญญ้ติกำหนดอำนาจกระทรวงการ 
คลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510* 1

4.1.1.1 ความเป็นมาของการคํ้าประกันหนี้โดยกระทรวงการคลัง

กฎหมายให้อำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกันมีพัฒนาการเป็น 3 ข ั้น2 3 คือ
1. มาตรา 5 ทวิ แห่งพระราชบัญญ้ติให้อำนาจปฏิบ้ติการเกี่ยวกับกองทุนการเงิน

และธนาคารระหว่างประเทศ พ.ศ.2494 ซึ่งแกํไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญํติฯ (ฉบับที่ 2)
พ.ศ.2498 ให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังคาประกันเงินกู้ของ “ รัฐบาล” และ “ องค์ 
การของรัฐบาล” จากธนาคารระหว่างประเทศเพ่ือการบูรณะและวิวัฒนาการ ซึ่งคำว่า “ องค์ 
การของรัฐบาล” นี้มีความหมายตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ จึงไม่รวมถึงบริษัท 
จำกัดท่ีเป็นรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงิน (การติความของคณะกรรมการกฤษฎีกา) ฉะน้ัน
กฎหมายฉบับนี้จึงมีข้อจำกัดท้ังตัวผู้กู้และผู้ให้กู้

2. พระราชบัญญ้ติบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2502 ซ ึ่งแก ้ 
ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญ้ติฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2505 มาตรา 23 ได้บัญญ้ติให้รัฐบาลคํ้า 
ประกันหนี้เงินกู้ของบรรษัทฯ ซึ่งเป ็นสถาบันการเงินได้ แต่จำนวนเงินกู้ที่จะคํ้าประกันเมื่อรวม 
กับด้นเงินกู้ที่การคํ้าประกันของรัฐบาลที่ค้างอยู่ต้องไม่เกิน 12 เท่าของเงินกองทุนของบรรษัทฯ

3. พระราชบัญญ้ติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510
ได้ถูกตราขึ้นเพื่อให้อำนาจกระทรวงการคลังในการคาประกันในวงกว้างขึ้น เนื่องจากส่วนราช 
การ รัฐวิสาหกิจ และสถาบันการเงินที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้น บางแห่งมีความจำเป็นต้องกู้เงินเพื่อ 
น้ามาดำเนินการตามหน้าที่ และกระทรวงการคลังอาจมีความจำเป็นต้องคํ้าประกันการกู้เงิน
นั้นๆด้วย จึงสมควรมีกฎหมายกำหนดอำนาจหน้าที่และขอบเขตในการที่กระทรวงการคลังจะ
คํ้าประกันขึ้น

1 “พระราชบัญญ้ติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510,” ราช 
กิจจานเบทษา 84 ตอนที่ 125 (26 ธันวาคม 2510) : 1041.

มีการแกัใขทั้งสิ้นรวม 3 ครั้ง คือ
1. ประกาศคณะปฏิวิติ ฉบับที่ 110 1 ราชกิจจานุเบกษาฉบับพิเศษ 89 ตอนที่ 54
2. พระราชบัญญํติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน (ฉบับที่ 2) พ.ค. 

2519 1 ราชกิจจาบุเบกษาฉบับพิเศษ 93 ตอนที่ 144
3. ประกาศคณะปฎิว้ติ ฉบับที่ 17 1 ราชกิจจาบุเบกษาฉบับพิเศษ 94 ตอนที่ 109.

2 รองพล เจริญพันธุ 1 “การให้ความเห็นทางกฎหมายของสำนักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาเกี่ยวกับสัญญาเงินกู้และสัญญาคํ้าประกันเงินกู้จากต่างประเทศ,” หลักสูตรการอบรม 
นักกฎหมายกฤษฎีกา รุ่นที่ 1 (2539) 1 14 พฤศจิกายน 2539 1 หน้า 10.
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4.1.1.2 หลักเกณฑ์การคํ้าประกันหนี้โดยกระทรวงการคลัง

โดยปกติแล้ว การคํ้าประกันหนี้โดยกระทรวงการคลังนั้นจะต้องปฎิบ้ติตามหลัก
เกณฑ์ที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญ้ตกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังโนการคํ้าประกัน พ.ศ.
2510 แต่ก็มีบางกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะออกมากำหนดหลักเกณฑ์การคํ้าประกันให้แตกต่าง
ไปจากในกรณีปกติ ซึ่งในที่น ี้ผ ู้เข ียนจะไต้ทำการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ทั่วไปในการคํ้าประกันหนี้ 
โดยกระทรวงการคลัง และหลักเกณฑ์การคํ้าประกันหนี้โดยกระทรวงการคลังตามพระราช
บัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510 เพื่อที่จะไต้สามารถนำไป 
ใช ้เปร ียบเท ียบก ับการค ํ้าประก ันหน ี้โดยกระทรวงการคล ังสำหรับหน ี้ของรัฐว ิสาหก ิจท ี่แปลง
สภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......ท ี่ผ ู้เข ียน
จะไต้กล่าวต่อไป

คลัง
4.1.1.2.1 หลักเกณฑ์ทั่วไปในการคํ้าประกันฺหนี้โดยกระทรวงการ

การคํ้าประกันของกระทรวงการคลังต่อหนี้เงินกู้ของส่วนราชการ องค์
การของรัฐ บริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจ หรือสถาบันการเงิน ลามารถกระทำไต่โดยออกเป็น 
หนังสือคาประกัน ( le t te r  of g u a r a n te e )  หรือ สัญญาคำประกัน ( g u a ra n te e  a g re e m e n t )  ก็ไต่3 
ทั่งน ี้ ระยะเวลาสำหรับการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังในแต่ละครั้งนั้นจะไต้รับการพิจารณา 
เป็นกรณีๆไปเพื่อให้โต้ระยะเวลาที่เหมาะสมในการคาประกัน เช่น กระทรวงการคลังอาจจะคํ้า 
ประกันให้ 3 ปี 5 ปี หรือในบางกรณีอาจจะถึง 20 ปี โดยระยะเวลาที่เหมาะสมนั้นอาจ 
พิจารณาจากฐานะทางการเงินและสภาพคล่องของส่วนราชการ บริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจ 
องค์การของรัฐ หรือสถาบันการเงิน ที่กระทรวงการคลังจะต้องคํ้าประกันหนี้ให้ และในบาง 
ครั้งอาจจะต้องพิจารณาถึงสภาพทางเศรษฐกิจของประเทศด้วยว่ารัฐมีความสามารถในการเช้า 
คํ้าประกันหรือไม่เพราะหากรัฐวิสาหกิจนั้นๆไม่ชำระหนี้แล้ว รัฐซึ่งเป็นผู้คํ้าประกันก็ต้องเช้า
ชำระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจนั้นๆ เป็นต้น

นอกจากนี้ หากระยะเวลาที่กระทรวงการคลังคาประกันสิ้นสุดลงตาม
สัญญาคํ้าประกันหรือหนังสือคํ้าประกัน ส่วนราชการ องค์การของรัฐ บริษ ัทจำกัดที่เป ็น
รัฐวิสาหกิจ หรือสถาบันการเงิน ก็อาจขอให้กระทรวงการคลังเช้าคํ้าประกันต่อไต้ ซึ่งหลัก 
เกณฑ์ในการขอให้กระทรวงการคลังคํ้าประกันต่อนั้นก็เป็นขั้นตอนที่ไม่ยุ่งยาก แต่จะไต้รับการ

3 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 10-11.
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ต่อสัญญาหรือไม่ หรือระยะเวลาการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังครั้งใหม่จะเป็นระยะเวลา 
เท่าใด ก็ขึ้นอยู่ก ับข้อเท็จจริง ความเหมาะสมและปัจจัยในหลายๆด้าน เซ่น อาจจะต้องดูถึง 
นโยบายของรัฐวิสาหกิจนั้นๆว่ามีนโยบายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือไม่ และถ้ามี จะดำเนิน 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้เสร็จภายในกี่ป ี ท ั้งน ี้ เพื่อที่ร ัฐโดยกระทรวงการคลังจะได้กำหนด
ระยะเวลาการคํ้าประกันให้เหมาะสม คือ ให้สัญญาคํ้าประกันสิ้นสุดก่อนจันที่รัฐวิสาหกิจนั้นจะ 
กลายไปเป็นของเอกชน เพราะหากรัฐวิสาหกิจที่เป็นองค์กรของรัฐที่กระทรวงการคลังคํ้า
ประกันได ้แปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษ ัทตามร่างพระราชบัญญัต ิท ุนรัฐวิสาหกิจ
พ.ศ........ แล้ว กระทรวงการคลังจะต้องถูกผูกพันตามสัญญาคํ้าประกันไปจนกว่าสัญญาคํ้า
ประกันนั้นจะสิ้นสุดลงโดยไม่คำนึงว่าก่อนที่สัญญาจะสิ้นสุดลงรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นจะ 
ขายหุ้นจนกลายสถานะเป็นบริษัทเอกชนไปแล้วหรือไม่4

4.1.1.2.2 หลักเกณๆๆการคํ้าประกันหนี้โดยกระทรวงการคลังตาม 
พระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510

พระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคำประกัน พ.ศ. 
2510 ได้กำหนดหลักเกณฑ์และอำนาจของกระทรวงการคลังในการคาประกันหนี้ ไว ้ด ้งน ี้

1. กระทรวงการคลังโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอำนาจในการ 
คํ้าประกันหนี้ของส่วนราชการ บริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจ องค์การของรัฐ หรือ * 2541

4 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 1 “บันทึก เรื่อง การคํทั้ประกันเงินกู้ของบริษัทบาง 
จากปิโตรเลียม จำกัด (มหาชน),” เอกสารประกอบท้ายรายงานการประชุมคณะกรรมการร่าง 
กฎหมายคณะพิเศษ ครั้งที่ 2 เรื่องร่างพระราชบัญญัติแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ 1 11 มกราคม
2541.

มาตรา 3 ของพระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลัง (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2519 
ไต่ให้นิยามของ “ส่วนราชการ” ไว้ว่า “ “ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม 
หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า และให้หมายความรวมถึงองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เทศบาล สุขาภิบาล และกรุงเทพมหานครด้วย”.

มาตรา 4 วรรค 2 ของพระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลัง (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ.2519 ได้ให้นิยามของ “บริษ ัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจ” ไว้ว่า

“บริษ ัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจด้งกล่าวต้องเป็น
(ก) บริษ ัทจำกัดที่ส ่วนราชการ และหรือองค์การของรัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยไม่น้อยกว่า 

ร้อยละเจ็ดสิบ หรือ
(ข) บริษ ัทจำกัดที่ส ่วนราชการ และหรือองค์การของรัฐ และหรือบริษัทจำกัดตาม (ก) 

มีทุนรวมอยู่ด้วยไม่น้อยกว่าร้อยละเจ็ดสิบ"
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สถาบันการเงิน
2. วงเงินในการคาประกันที่กระทรวงการคลังสามารถเข้าคาประกัน

หนี้ของลูกหนี้ตามข้อ 1 ได ้ มี 2 กรณี คือ
กรณีที่หนึ่ง กรณีลูกหนี้เป็นบริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจ กระ

ทรวงการคลังมีอำนาจจะคํ้าประกันได้โม่เกิน 6 เท่าของเงินกองทุนของบริษัทจำกัดนั้น
กรณีที่สอง กรณีลูกหนี้เป็นสถาบันการเงิน กระทรวงการคลังมี 

อำนาจในการคํ้าประกันได้โม่เกิน 4 เท่าของเงินกองทุนของสถาบันการเงินนั้น
ท ั้งน ี้ ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่กระทรวงการคลังจะเข้าคํ้าประกันหนี้ให้ 

แก่บริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกรณีที่หนึ่ง หรือสถาบันการเงินตามกรณีที่สอง การก่อ 
หนี้ผ ูกพ ันดังกล่าวในปีงบประมาณหนึ่งจะต้องไม่เกินร้อยละสิบของงบประมาณรายจ่ายตาม  
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณนั้น แต่เงื่อนไขนี้โม่นำไปใช้บังคับแก่ 
การคํ้าประกันในกรณีมีการต่ออายุสัญญาหรือแก่ไขสัญญาคํ้าประกันโดยไม่แก่ไขจำนวนเงินคํ้า 
ประกันให้เพิ่มไปจากเดิมตัวย* 5

* มาตรา 3 ของพระราชบัญญ้ตกำหนดอำนาจกระทรวงการคลัง พ.ศ.2510 ไต่ให้นิยาม 
ของ “องค์การของรัฐ” และ “สถาบันการเงิน” ไว้ว่า

“ “ องค์การของร ัฐ ” หมายความว่า องค์การหรือรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลซึ่งได้มี 
พระราชบัญญ้ติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขึ้นและมีทุนทั้งสิ้นเป็นของรัฐบาล

“ สถาบันการเงิน” หมายความว่า สถาบันการเงินที่มีกฎหมายโดยเฉพาะจัดตั้งขึ้น 
สำหรับให้กู้ย ืมเงินเพื่อส่งเสริมเกษตรกรรม พาณิชยกรรม หรืออุตสาหกรรม” .

5 พระราชบัญญ้ติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคาประกัน พ.ศ.2510 1 มาตรา 5 
มาตรา 5 บัญญ้ติว่า “กระทรวงการคลังจะก่อหนี้ผูกพันด้วยการดํ้าประกันเป็นจำนวน 

เงินรวมกันทั้งสิ้นในขณะที่ก ่อหนี้ผ ูกพันนั้น เกินกว่าจำนวนดังต่อไปนี้ม ิได้
(1) ในกรณีที่ล ูกหนี้เป็นบริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 หกเท่า 

ของเงินกองทุนของบริษ ัทจำกัดนั้น
(2) ในกรณีที่ล ูกหนี้เป ็นสถาบันการเงินสี่เท ่าของเงินกองทุนของทุกสถาบัน

การเงินนั้น
(3) การก่อหนี้ผูกพันตาม (1) และหรือ (2) ในปีงบประมาณหนึ่งๆต้องเป็น 

จำนวนไม่เกินร้อยละสิบของงบประมาณรายจ่ายตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประ 
จำปีงบประมาณนั้นๆ

ความใน(ร)มิให้ใช้บังคับแก่การคํ้าประกันในการต่ออายุสัญญาหรือแก่ไขสัญญา 
คํ้าประกันโดยไม่แก่ไขจำนวนเงินคํ้าประกันเพิ่มขึ้นจากเดิม”
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3. ร ัฐมนตรีว ่าการกระทรวงการคล ังม ีอำนาจท ี่จะกำหนดค ่าธรรม
เนียมการคาประกันบริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินไต้ โดยต้องไม่เกินร้อยละ 
หนึ่งของจำนวนเงินที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน6

อย่างไรก็ตาม การคํ้าประกันของกระทรวงการคลังที่กระทำโดยอาศัย
อำนาจตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ต้องไม่กระทบต่อการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังที่กระทำ 
โดยอาศัยอำนาจของกฎหมายฉบับอื่น คือ พระราชบัญญัติให้อำนาจปฎิยัติการเกี่ยวกับกองทุน 
การเงินและธนาคารระหว่างประเทศ พ.ค. 2494 และพระราชบัญญัติบรรษัทเงินทุนอุดสาห
กรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 25027 และไม่กระทบถึงการคํ้าประกันใดๆที่กระทรวงการคลังไต้ 
กระทำไว้แล้วก่อนที่พระราชบัญญัติฉบับนี้จะใช้บังคับ8

4.1.2 การคํ้าประกันของกระทรวงการคลังต่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็น 
หุ้นตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ......

โดยที่ร ่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.........  เป็นกฎหมายที่กำหนดหลัก
เกณฑ์และวิธ ีการในการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจเด ิมที่ม ีกฎหมายจัดตั้งไปเป ็นบริษ ัทจำกัดตาม 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณ ิชย์หรือบริษ ัทมหาซนจำกัดตามพระราชบัญญัติบริษ ัทมหาชน 
จำกัด พ.ศ.2 5 3 5  ด้วยวิธีการแปลงทุนของรัฐวิสาหกิจไปเป็นหุ้นของบริษัทโดยที่ม ีกระทรวงการ 
คลังเป็นผู้ถ ึอหุ้นดังกล่าวไว้ทั้งหมด (ร่างมาตรา 22 วรรคสาม ของร่างพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ......) ด ้วยเหตุน ี้ รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่เกิดจากการแปลงสภาพโดย
อาศัยหลักเกณฑ์ของร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ...... จึงยังคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ

6 พระราชบ ัญ ญ ัต ิกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510 1 มาตรา 8
(2)

มาตรา 8 บัญญัติว่า “ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอำนาจดังต่อไปนี้
(1) มอบอำนาจให้บุคคลใดลงซื่อในสัญญาคํ้าประกันที่กระทำในต่างประเทศ
(2) กำหนดค่าธรรมเนียมการคํ้าประกันบริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจตามาตรา 4  และ 

สถาบันการเงินไม่เกินร้อยละหนึ่งของจำนวนเงินที่ค ํ้าประกัน” .
7 รองพล เจริญพันธุ 1 “การให้ความเห็นทางกฎหมายของสำนักงานคณะกรรมการ 

กฤษฎีกาเกี่ยวกับสัญญาเงินกู้และสัญญาคํ้าประกันเงินกู้จากต่างประเทศ,” หน้า 11.
8 พระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510 1 มาตรา 9 

มาตรา 9 บัญญัติว่า “ พระราชบัญญัตินี้ไม่กระทบกระทั้งการ^าประกันของกระทรวง
การคลังที่กระทำโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายอื่น และไม่กระทบกระทั้งการคํ้าประกันใดๆที่
กระทรวงการคลังไต้กระทำไว้แล้วก่อนว้นที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ”.



129

อยู่เช่นเดิม ดำเนินกิจการต่อเนื่องจากกิจการเดิม ดังนั้น จ ึงทำให้ภาระหน้าที่ของรัฐที่ผ ูกพัน 
อยู่ก ับก ิจการของรัฐวิสาหกิจเด ิมต้องผูกพ ันต่อไปกับการดำเน ินการของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบ 
บริษัทใหม่ที่แปลงสภาพมาจากรัฐวิสาหกิจเดิม

ร่างพระราชกัญญ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ...... น ี้ไต้กำหนดมาตรการรองรับภาระหน้า
ท ี่ผ ูกพ ันของรัฐท ี่ม ีต ่อเน ื่องจากรัฐวิสาหกิจเด ิมมากังรัฐว ิสาหกิจในรูปแบบบริษ ัทใหม่ไว ิในร่าง 
มาตรา 24 ด ังน ี้

“ร่างมาตรา 24 ในวันที่จดทะเปียนบริษ ัทตามมาตรา 22 ให ้บรรดาก ิจการ  
สิทธิ ห น ี้ ความรับผิดและสินทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจ ท ั้งน ี้ ตามท ี่คณะรัฐมนตรีอน ุม ัต ิ 
โอนไปเป็นของบริษัท หรือเป ็นของกระทรวงการคลังแล้วแต่กรณี

ในกรณีหนี้ท ี่โอนไปเป็นของบริษัทตามวรรคหนึ่ง เป ็นหนี้ท ี่กระทรวงการ
คลังค ํ้าประกันอยู่แล ้ว ให ้กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้น ั้นต่อไป โดยอาจเร ียกเก ็บ  
ค ่าธรรมเน ียมการด ํ้าประก ันก ็ได ้ เว ้นแต่จะม ีการตกลงกับเจ ้าหนึ่ไห ้ลดหรือปลดเปลื้อง 
ภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังน ั้น”

จากบทบัญญ้ดิในร่างมาตรา 24 วรรคแรกนี้จะเห็นว่าเป็นการกัญญ้ติให้กิจการ 
สิทธิ หน้าที่และความรับผิดของรัฐวิสาหกิจที่มีอยู่ตามกฎหมายต่างๆ เช่น ประมวลกฎหมาย 
รัษฎากร รวมทั้งสินทรัพย์ท ั้งหมดของรัฐวิสาหกิจโอนไปเป็นของบริษ ัททันทีโดยผลของ
กฎหมายตั้งแต่วันที่จดทะเบียนบริษัทโดยไม่ต้องไปทำสัญญาระหว่างผูโอนกับผู้ร ับโอนอีก9 ทั้ง 
น ี้ก ็เพ ื่อเป ็นการรองรับสิทธิ อำนาจ หน้าที่ ความรับผิดชอบที่รัฐวิสาหกิจมีอยู่เท่าที่จำเป็นเพื่อ 
ให ้การดำเนินงานต่างๆของรัฐวิสาหกิจเป ็นไปโดยต่อเนื่องไม ่ม ีการหยุดชะงักเสมือนบริษ ัทที่จ ัด 
ตั้งขึ้นมีฐานะอย่างเดียวกับรัฐวิสาหกิจ

นอกจากนี้ ในร่างมาตรา 24 วรรคสองกังกำหนดให้กระทรวงการคลังซึ่งเป็นผู้ค ํ้า 
ประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ม ีอยู่เด ิมก่อนที่จะมีการแปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชกัญญ้ติท ุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ....... เป็นผู้ค ํ้าประกันในหนี้จำนวนนั้นต่อไปภายหลังจากมีการแปลงทุนเป็นหุ้น
แล้ว โดยให้กระทรวงการคลังแบกภาระการคํ้าประกันในหนี้จำนวนนั้นไปจนกว่าจะมีการเจรจา 
ตกลงกับเจ้าหนี้ให้ลดหรือปลดเปลื้องภาระการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง แต่ท ั้งน ี้
กระทรวงการคลังสามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการคํ้าประกันหนี้ด ังกล่าวจากรัฐวิสาหกิจในรูป 
แบบบริษ ัทนั้นได้ เพื่อไม่ให้บริษ ัทนั้นมีความไต้เปรียบบริษ ัทเอกชนทั้วไป

9สำน้กรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐ .พระราชกัญฌ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และ
แนว'ทางปฏิบํติ (ม.ป.ท. : ม.ป.ท. 1 2543) 1หน้า 28.
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เหตุผลของร่างมาตรา 24 วรรคสอง ที่กำหนดให้กระทรวงการคลังยังคงคํ้าประกัน 
หนี้ของรัฐวิสาหกิจเดิมต่อไปแม้ว่ารัฐวิสาหกิจนั้นจะได้แปลงสภาพไปเป็นบริษัทจำกัดหรือบริษัท
มหาซนจำกัดด้วยวิธีการแปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญ่ตทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.........  ก็
เพราะ

1 . การคํ้าประกันของกระทรวงการคลังต่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจเดิมเป็นการคํ้า
ประกันโดยชอบด้วยกฎหมาย ดังน้ัน การที่กระทรวงการคลังต้องคํ้าประกันหนี้นั้นต่อไป
ตามร่างมาตรา 24 วรรคสองนี้ จึงถือเป็นการปฎิปัตตามข้อผูกพันในสัญญาเงินกู้ที่มีอยู่แต่เดิม 
ซึ่งรัฐทำไว้กับเจ้าหนี้ของรัฐวิสาหกิจ10

2 . การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจไปเป็นบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัดตามร่าง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......ไม่ได้ทำให้รัฐวิสาหกิจเปลี่ยนไปเป็นบริษัทเอกซน แต่
ยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นดังกล่าวไว้ทั้งหมด ที่เป็น
เซ่นนี้เพราะร่างพระราชบัญญ่ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  เป็นกฎหมายที่ดำเนินการในระดับของ
การแปลงทุนเป็นหุ้นของบริษัทเท่านั้น ซึ่งเป็นเพียงพื้นฐานเบื้องด้นที่จะทำการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจต่อไป แต่การดำเนินการตามร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไม่เกิดการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจแต่อย่างใด

3. หากไม่บัญญัติให้กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจต่อไปภาย
หลังจากที่รัฐวิสาหกิจนั้นแปลงสภาพไปเป็นบริษัทแล้ว รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่เกิดขึ้น
ใหม่ย่อมประสบปัญหาอย่างมากเพราะการแปลงสภาพจากองค์การของรัฐมาเป็นรัฐวิสาหกิจใน 
รูปแบบบริษัทถือได้ว่าเป็นการเปลี่ยนตัวลูกหนี1้1 ซ ึ่ง รัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่กู้เงินจากสถาบันการ 
เงินต่างประเทศเป็นจำนวนมากโดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้คํ้าประกันหนี้นั้น ดังน้ัน ถ้าหาก 
กระทรวงการคลังไม่คํ้าประกันหนี้นั้นต่อไปแล้วเจ้าหนี้อาจเรียกให้ชำระหนี้เงินกู้ทั้งหมดคืนซึ่ง 
เป็นจำนวนที่สูงมาก รัฐไม่สามารถชำระหนี้ทั้งหมดคืนในคราวเดียวได้ กระทรวงการคลังจึงจำ 
เป็นที่จะต้องคํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นต่อไปเพื่อให้รัฐวิสาหกิจในรูปแบบ 
บริษัทที่เกิดขึ้นใหม่จากการแปลงสภาพของรัฐวิสาหกิจตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ...... น้ัน สามารถดำเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจเดิมต่อไปได้อย่างต่อเนื่อง12

อย่างไรก็ตาม หนี้ที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่รัฐวิสาหกิจได้แปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ 
ในรูปแบบบริษัทแล้วนั้น กระทรวงการคลังจะคํ้าประกันหนี้เงินกัใด้หรือไม่จะต้องพิจารณาตาม 
หลักเกณฑ์ที่กำหนดไวิในพระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน

10 เรื่องเดียวกัน , หน้า 7.
11 เรื่องเดียวกัน 1 หน้าเดียวกัน.
12 เรื่องเดียวกัน 1 หน้าเดียวกัน.
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พ.ศ.251013 คือ ต้องพิจารณาว่ารัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นขณะที่ก่อหนี้ขึ้นยังอยู่ภายใต้
เงื่อนไขการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังหรือไม่ โดยเงื่อนไขการคาประกันของกระทรวง
การคลังตามพระราชบัญญ้ตกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510 ต่อ 
รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท คือ

1. รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่จะไต้รับการคํ้าประกันจากกระทรวงการคลังต้อง 
เป็น

(1) บริษัทจำกัดที่ส่วนราชการ และหรือองค์การของรัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยไม่ 
น้อยกว่าร้อยละเจ็ดสิบ

(2) บริษัทจำกัดที่ส่วนราชการ และหรือองค์การของรัฐ และหรือบริษัท 
จำกัดตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยไม่น้อยกว่าร้อยละเจ็ดสิบ

2 . จำนวนเงินที่กระทรวงการคลังสามารถคํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบ 
บริษัทตามข้อ 1 ไต ้ คือ ไม่เกิน 6 เท่าของเงินกองทุนของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้น

ท ั้งน ี้การค ํ้าประก ันด ังกล ่าวจะต ้องอย ู่ภายใต ้ข ้อกำหนดต ่าง ๆท ี่กำหนดไวิใน  
พระราชบัญญ้ตกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510 ด้วย

ประเด็นสำคัญอีกประการหนึ่งในเรื่องการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังต่อหนี้ 
ของรัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างมาตรา 24 นี้ก็คือ ในกรณี'ที่กระทรวงการคลังคา
ประกันหนี้เงินกู้ใหัแก่รัฐวิสาหกิจหนึ่ง แล้วต่อมารัฐวิสาหกิจนั้นไต้แปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจใน
รูปแบบบริษัทตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.........  และไต้จำหน่ายหุ้นจนกระทั้ง
กระทรวงการคลังมีหุ้นเหลืออยู่ไม่ถึงจำนวนที่พระราชบัญญัติกำหนดอำนาจการคลังในการคํ้า 
ประกัน พ.ศ. 2510 กำหนดไว้* คือ มีการขายหุ้นมากกว่าร้อยละ 30 กระทรวงการคลังก็ยัง 
คงต้องคํ้าประกันหนี้นั้นต่อหรือไม่ และหากรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทขายหุ้นจนกระทรวงการ 
คลังเป็นผูถือหุ้นข้างน้อยหรือไม่เหลือหุ้นอยู่เลยแล้ว กระทรวงการคลังยังคงต้องคํ้าประกันหนี ้
นั้นต่อไปหรือไม่ เพราะโอกาสเหล่านี้ย่อมสามารถเกิดขึ้นไต้เนื่องจากในแผนแม่บทการปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจนั้น รัฐบาลมีนโยบายช้ดเจนที่จะขายความเป็นเจ้าของในหุ้นส่วนข้างมากให้แก่

13 เรื่องเดียวกัน 1 หน้าเดียวกัน.
มาตรา 4 วรรคสอง พระราชบัญญ้ตกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคาประกัน 

พ.ศ.2510 ให้นิยามของบริษัทจำกัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจไว้ว่า ต้องเป็น
1. บริษัทจำกัดที่ส่วนราชการ และหรือองค์การของรัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยไม่น้อยกว่าร้อยละ 

เจ็ดสิบ หรือ
2 . บริษัทจำกัดที่ส่วนราชการ และหรือองค์การของรัฐ และหรือบริษัทจำกัดตามข้อ 1 มี 

ทุนรวมอยู่ด้วยไม่น้อยกว่าร้อยละเจ็ดสิบ.



132

เอกชน14 ซึ่งประเด็นการสิ้นสุดของการคํ้าประกันนี้ คณะกรรมกฤษฎีกาได้เคยให้ความเห็น
ไว้ในบันทึกเรื่องการคํ้าประกันเงินกู้ของบริษัทบางจากปิโตรเลียม จำกัด (มหาชน) ว่า “........
สัญญาคํ้าประกันเงินผ ู้ท ี่กระทรวงการคลังได้กระทำไปแล้วยังคงมีผลผูกพ ันกระทรวง 
การคลังอยู่ แม้ว่าต่อมาทางบริษัทบางจากฯ จะดำเนินการกระจายหุ้นของบริษัทเพื่อให  ้
มีจำนวนผู้ถือหุ้นภาครัฐลดลงเหลือร้อยละ 49 และพันจากสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจก ็
ตาม ก็ไม่มีผลกระทบต่อการคํ้าประกันที่กระทรวงการคลังได้กระทำไปแล้วโดยชอบ
ด้วยกฎหมายได้” 15

จากความเห็นในบันทึกดังกล่าวของคณะกรรมการกฤษฎีกาสามารถนำมาปรับใช  ้
กับปัญหากรณีการคํ้าประกันตามร่างมาตรา 24 ได้ว่า กระทรวงการคลังยังคงต้องคํ้าประกันหนี้ 
ของรัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู่แล้วโดยชอบก่อนที่จะมีการแปลงสภาพเป็น
รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทตามร่างพระราชบัญญ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ......... ต่อไปเรื่อยๆจน
กว่าระยะเวลาที่กำหนดไว้สำหรับการคาประกันระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเจ้าหนี้ไต่สิ้นสุดลง หรือ 
เว้าหนี้ได้ลดหรือปลดเปสิ้องภาระการคํ้าประกันดังกล่าวให้กับกระทรวงการคลัง มิฉะน้ันแล้ว
กระทรวงการคลังยังคงต้องผูกพันกับข้อตกลงตามสัญญาคาประกันต่อไปเรื่อยๆแม้ว่าภายหลัง 
รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นจะได้ขายหุ้นให้แก่เอกชนหรือบริษัทต่างชาติจนทำให้รัฐเหลือหุ้น 
อยู่ไม่ถึงจำนวนที่พระราชบัญญ้ติกำหนดอำนาจการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 กำหนดไว ้
หรือขายหุ้นจนรัฐกลายเป็นเพียงผู้ถึอหุ้นช้างน้อยหรืออาจมีการขายหุ้นดังกล่าวจนหมดทำให็ใน 
ที่สุดรัฐไม่ได้ถือหุ้นในบริษัทดังกล่าวอีกเลย กระทรวงการคลังก็ยังคงต้องคํ้าประกันหนี้นั้นต่อ
ไป16 ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าบทบัญญ้ติดังกล่าวจะก่อให้เกิดปัญหาต่อไปในอนาคต โดยผู้เขียนจะได้ 
ทำการวิเคราะห์ปัญหานี้ต่อไป

14 สุรพล นิติไกรพจน์, “ปัญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย,” วารสาร 
นิติศาสตร์ ป็ท่ี 29 ฉบับท่ี 2 (มิถุนายน 2542) : 195.

15 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 1 “บันทึก เร่ือง การคํ้าประกันเงินกู้ของบริษัทบาง 
จากปิโตรเลียม จำกัด (มหาชน),” .

16 สุรพล นิติไกรพจน์, “ปัญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย,” วารสาร 
นิติศาสตร์ ปีท่ี 29 ฉบับท่ี 2 : 195.
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4.1.3 หลักความเสมอภาคและหลักการไม่เลือกปฏิบัติตามมาตรา 30 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540)*

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) ได้บัญญ้ติรับรองหลักในเรื่อง
ความเสมอภาคและหลักในเรื่องการมิให้มีการเลือกปฏิบ้ตซึ่งเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่ประชาชนควร 
จะได้รับการรับรองและคุ้มครองไว้ในมาตรา 30 ดังนี้

"  ม า ต ร า  3 0  บ ุค ค ล ย ่อ ม เส ม อ ก ัน ใ น ก ฎ ห ม า ย แ ล ะ ไ ด ้ร ับ ค ว า ม ค ุ้ม ค ร อ ง

ต า ม ก ฎ ห ม า ย เท ่า เท ีย ม ก ัน

ช า ย แ ล ะ ห ญ ิง ม ีล ืท ธ ิเท ่า เท ีย ม ก ัน

ก า ร เ ล ือ ก ป ฏ ิบ ัต ิโ ด ย ไ ม ่เ ป ็น ธ ร ร ม ต ่อ บ ุค ค ล เ พ ร า ะ เ ห ต ุแ ห ่ง ค ว า ม แ ต ก ต ่า ง ใ น  
เร ื่อ ง ถ ิ่น ก ำ เน ิด  เช ี้อ ช า ต ิ ภ า ษ า  เพ ศ  อ า ย ุ ส ภ า พ ท า ง ก า ย ห ร ือ ส ุข ภ า พ  ส ถ า น ะ ข อ ง  
บ ุค ค ล  ฐ า น ะ ท า ง เ ศ ร ษ ฐ ก ิจ ห ร ือ ส ัง ค ม  ค ว า ม เช ื่อ ท า ง ศ า ส น า  ก า ร ต ิก ษ า อ บ ร ม  ห ร ือ

ค ว า ม ค ิด เห ็น ท า ง ก า ร เม ือ ง อ ัน ไ ม ่ข ัด ต ่อ บ ท บ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  จ ะ ก ร ะ ท ำ ม ิไ ด ้

ม า ต ร ก า ร ท ี่ร ัฐ ก ำ ห น ด ข ึ๋น เ พ ื่อ ข จ ัด อ ุป ส ร ร ค ห ร ือ ส ่ง เ ส ร ิม ใ ห ้บ ุค ค ล ส า ม า ร ถ ใ ช ้ 

ล ืท ธ ิแ ล ะ เส ร ีภ า พ ไ ด ้เช ่น เด ีย ว ก ับ บ ุค ค ล อ ื่น  ย ่อ ม ไ ม ่ถ ือ เป ็น ก า ร เล ือ ก ป ฏ ิบ ัต ิโ ด ย ไ ม ่เป ็น

ธ ร ร ม ต า ม ว ร ร ค ส า ม ”

จากบทบัญญ้ติ'ของมาตรา 30 นี้ ผู้เขียนขอแยกกล่าวเป็น 2 เร่ืองใหญ่ๆ คือ หลัก 
ความเสมอภาคและหลักการไม่เลือกปฎิบ้ติ

โปรดดู รายละเอียดในบรรเจิด สิงคะเนติ 1 “หลักความเสมอภาค” ลารานูกรม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดย สถาบันพระปกเกล้า
(กรุงเทพมหานคร : องค์การค้าคุรุสภา, 2543) 1 47 หน้า. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ 1 “หลักการพื้น 
ฐานของกฎหมายปกครอง,” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 1พิมพ์ครั้งที่ 2

(กรุงเทพมหานคร : สำนักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา 1 2542) 1 หน้า 141-145. 
แก้วสรร อติโพธิ, “สิทธิและเสรีภาพของซนชาวไทย,” ใน รวมสาระรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 
(กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์มติชน, 2541) 1 หน้า 173-174 และมานิตย์ จุมปา, ความรู ้
เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 1 พิมพ์คร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม 1

พ.ศ.2542) 1 หน้า 55-61.
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4.1.3.1 หลักความเสมอภาค*

หลักความเสมอภาค คือ หลักว่าด้วยการปฏิบัติต่อสิ่งที่มืลาระสำคัญเหมือนกัน 
อย่างเท่าเทียมกัน และจะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มืลาระสำคัญต่างกันให้แตกต่างกันไปตามลักษณะ 
ของเรื่องนั้นๆ* 18 ทั้งนี้เพราะหลักความเสมอภาคเป็นหลักการที่เรียกร้องให้มีการปฏิบัติต่อ
บุคคลที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นอย่างเท่าเทียมกัน แต่การจะพิจารณาว่าอะไรเป็นสิ่งที่มืสาระ
สำคัญเหมือนกันหรือแตกต่างกันนั้นจะต้องอาศัยการพิจารณาเป็นเรื่องๆไป โดยอาจจะมืการ
เปรียบเทียบระหว่างข้อเท็จจริงสองข้อเท็จจริง หรือระหว่างบุคคลสองคน หรือระหว่างบุคคล 
สองกลุ่ม เพราะถ้าปฏิบัติอย่างเทียมกันโดยไม่พิจารณาถึงข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญของ
เรื่องนั้นๆแล้วก็อาจจะนำไปสู่การปฏิบัติอย่างไม่เสมอภาคไต้19 เซ่น การที่รัฐให้ทุนการศึกษา
ช่วยเหลือแก่เด็กพิการและเด็กปกติในจำนวนเท่ากัน ถือว่าการกระทำของรัฐเป็นไปโดยไม่เสมอ 
ภาคเพราะเด็กพิการกับเด็กปกติมีลักษณะที่แตกต่างกันในลาระสำคัญ จึงสมควรไต้รับการ
ปฎิบ้ติที่แตกต่างกันจึงจะถือว่าเสมอภาค

4.1.3.2 หลักการไม่เลือกปฏิบัติ

จากบทบัญญ้ติมาตรา 30 วรรคสาม แสดงให้เห็นว่า การเลือกปฏิบัติใดๆที่อาศัย 
คุณสมปติด้งต่อไปนี้ คือ ถิ่นกำเนิด 1 เชื้อชาติ 1 ภาษา 1 เพศ 1 อายุ 1 สภาพทางกายหรือสุข 
ภาพ 1สถานะของบุคคล 1ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม 1 ความเชื่อทางศาสนา .การศึกษาอบรม 
หรือความคิดเห็นทางการเมือง มาเป็นเกณฑ์ในการปฏิบัติให้แตกต่างกันโดยปราศจากเหตุผล 
อื่นอันอาจรับฟังไต้นั้นอาจเป็นการเลือกปฏิบัติที่ขัดต่อหลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ แต่ 
หากมีความจำเป็นต้องอาศัยคุณสมบัติที่กำหนดไวํในมาตรา 30 วรรคลามมาเป็นเกณฑ์ในการ 
ปฏิบัติให้แตกต่างกันก็มิไต้หมายความว่าจะขัดกับหลักความเสมอภาคเสมอหรือเป็นการเลือก 
ปฏิบัติเสมอไป เซ่น การที่รัฐธรรมนูญกำหนดให้เฉพาะบุคคลผู้มือายุไม่ตํ่ากว่า 18 ปีบริบูรณ์ 
เป็นผู้มีสิ'ทธิเลือกต้ัง กรณีนี้แม้จะมืการใช้อายุเป็นเกณฑ์ในการกำหนดผู้มืสิทธิเลือกตั้ง แต่ก็ไม่

หลักความเสมอภาคถูกกำหนดไว่ในมาตรา 30 วรรคหนึ่งและวรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักไทย (พ.ศ.2540).

18 บรรเจิด สิงคะเนติ 1 หลักความเสมอภาค (โครงการเฉลิมพระเกียรติสารานุกรม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 : สถาบันพระปกเกล้า 1 2543) 1 หน้า 3.

19 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 7.
หลักการไม่เลือกปฏิบัติถูกกำหนดไวในมาตรา 30 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญเ'ห่งราช 

อาณาจักรไทย (พ.ศ.2540).
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เป็นการเลือกปฏิบิติอันขัดกับหลักความเสมอภาคเพราะบุคคลทุกคนเมื่อมีอายุครบ 18 ปี
บริบูรณ์ย่อมจะได้สิทธิเลือกตั้งเช่นกัน20 ในทางกลับกัน หากการเลือกปฏิบัติเกิดจากเหตุผลอื่น 
นอกจากคุณสมบัติที่กำหนดไวิในมาตรา 30 วรรคลามแล้ว ก็'ไม่ถือ'ว่าเป็นการเลือกปฎิบ้ติอัน 
ขัดรัฐธรรมนูญ เช่น การเลือกปฎิบดเกิดจากการที่บุคคลนั้นไม่ยอมรับเครื่องแต่งกายของ
บริษัทนั้น ทำให้ถูกปฏิเสธไม่รับบุคคลนั้นเข้าทำงาน เป็นตัน

4.1.4 คำวิน ิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการคาประกันหนี้ของกระทรวง
การคลังต่อรัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ......

ผู้เขียนแบ่งการศึกษาได้เป็น 2 ส่วน คือ คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และคำ 
วินิจฉัยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตังนี้

4.1.4.1 คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

หลังจากที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาคำร้องและเอกสารประกอบคำร้องของสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรจำนวน 114 คน ประกอบกับการรับฟังคำชี้แจงจากผู้ที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็น 
คณะรัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา ผู้แทนสมาพันธ์แรงงาน
รัฐวิสาหกิจ รวมทั้งการพิจารณาจากเอกสารต่างๆที่เกี่ยวข้องแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญไตัมี
คำวินิจฉัยในประเด็นที่ว่าข้อความในร่างมาตรา 24 วรรคสอง ของ'ร่างพระ'ราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  ที่ให้กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจต่อไปแม้ว่ารัฐวิสาหกิจ
นั้นจะไตัมีการแปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้จนมีสภาพเป็นบริษัทจำกัดหรือ 
บริษัทมหาชนจำกัดแล้วว่าขัดหรือแย้งต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(พ.ศ. 2540) หรือไม่ไวิโดยสรุปว่า เมื่อรัฐวิสาหกิจใดแปลงทุนเป็นหุ้นในรูปแบบของบริษัทโดย
อาศัยขั้นตอนตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  แล้ว บริษัทที่จัดตั้งขึ้นใหม่นี้ยัง
คงเป็นกิจการของรัฐอยู่โดยมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบของบริษัทเพราะร่างมาตรา 22

วรรคสามของร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ......  บัญญัติให้ กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือ
หุ้นของบริษัทที่เกิดจากการแปลงทุนของรัฐวิสาหกิจไว้ทั้งหมด และร่างมาตรา 24 ของร่าง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ...... ให้[อนหนี้ของรัฐวิสาหกิจเติมไปเป็นหนี้ของบริษัทใหม่
เมื่อหนี้นั้นกระทรวงการคลังได้คํ้าประกันอยู่แล้ว ก็ให้กระทรวงการคลังคํ้าประกันต่อไปถือเป็น 
การแปลงหนี้ใหม่โดยเปลี่ยนตัวลูกนี้จากรัฐวิสาหกิจเดิมไปเป็นบริษัทที่จัดตั้งใหม่ ตังน้ัน การ
ที่ร่างมาตรา 24 บัญญัติให้กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ให้รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่เกิด 
จากการแปลงสภาพต่อไปจึงเป็นการปฏิบัติตามภาระการคํ้าประกันที่มีอยู่แต่เดิม เพราะ

20 บรรเจิด สิงคะเนติ 1 หลักความเสมอภาค 1 หน้า 17.
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รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่จัดตั้งใหม่นี้ก็ยังคงดำเนินกิจการเดิมของรัฐวิสาหกิจเดิมและยังคง 
เป็นของรัฐอยู่เช่นเดิม การคาประกันจึงเป็นการตั้าประกันหนี้ของรัฐไม่ใช่หนี้ของบริษัทเอกชน 
กรณีจึงมิใช่เป็นการให้สิทธิพิเศษแก่บริษัทเอกชน ไม่เป็นการเลือกปฏิบ้ดิจึงไม่ขัดหรือแย้งต่อ 
มาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 21

4.1.4.2 คำวิน ิจฉัยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

เนื่องจากตุลาการศาลรัฐธรรมนูญทุกคนที่เป็นองค์คณะนั้น มาตรา 267 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2542 ได้กำหนดให้ต้องทำคำวินิจฉัยในส่วนของตน 
ด้งน้ัน ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแต่ละคนจึงสามารถมีความเห็นที่สอดคล้องหรือขัดแย้งกับคำ
วินิจฉัยกลางของศาลรัฐธรรมนูญก็ได้ โดยในประเด็นนี้ (การคํ้าประกันหนี้ของกระทรวงการ
คลังต่อรัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญ้ตทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ........  ขัดหรือ
แย้งต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญหรือไม่) ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแบ่งออกได ้
เป็น 3 ฝ่าย คือ 22

รัฐธรรมนูญ
4 .1 .4 .2 .1  ฝ ่าย ท ี่ว ิน ิจ ฉ ัย ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ ค ำ ว ิน ิจ ฉ ัย ข อ ง ศ าล

มีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจำนวน 11 คนที่มีความเห็นสอดคล้องกับคำ 
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยว่า การคํ้าประกันของกระทรวงการคลังต่อหนี้ของ
รัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างมาตรา 24 ร่างพระราชบัญญ้ตทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ........
น้ัน ไม่เป็นการเลือกปฏิษัติแต่อย่าง,ใด ด้งน้ัน จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) โดยความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญทั้ง 11 คนมี
ด้งนี้

1. นายเชาวน ์ สายเชื้อ ประธานตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดํให้ความ 
เห็นในประเด็นปัญหานี้ใวิในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า การที่รัฐวิสาหกิจแปลงทุนเป็นหุ้นดาม
ร่างพระราชบัญญสิทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  น้ัน ทำให้รัฐวิสาหกิจกลายสภาพเป็นบริษัท แต่เป็น
บริษัทที่ย้งคงเป็นกิจการของรัฐเพราะร่างมาตรา 22 วรรคสามของร่างพระราชษัญญ้ดิด้งกล่าว 
กำหนดให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทด้งกล่าวอยู่ ด้ง

21 “คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/2542" ลงจันท่ี 4 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 1 

ราชกิจจานเบทษา เล่ม 116 ตอนท่ี 1 2 5 ก (13 ขันวาคม 2542) 1หน้า 1-11.
22 เรื่องเดียวกัน 1 หน้า 12 -  162.
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น ั้นการท ี่กระทรวงการคล ังย ังคงคาประก ันหน ี้ด ังกล ่าวต ่อไปจ ึงเป ็นภาระการค ํ้าประก ันเต ิม  
เพราะการแปลงท ุนเป ็นห ุ้นด ังกล ่าวเป ็นการเปล ี่ยนแปลงหน ี้ใหม ่โดยเปล ี่ยนต ัวล ูกหน ี้จาก  
รัฐวิสาหกิจเป็นบริษัทที่จัดตั้งใหม่ที่รัฐยังคงถือหุ้นทั้งหมดอยู่ การคํ้าประกันในหนี้นั้นจึงเป็นการ 
คํ้าประกันหนี้ของรัฐไม่ใช่หนี้ของเอกชนแต่อย่างใด จึงไม่เป็นการเลือกปฏิปัตในการให้สิทธิ
พิเศษแก่เอกชนอันขัดหรือแย้งต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ

2 . ศาสตราจารย์ดร.โกเมน ภัทรภิรมย์ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้ 
ให้ความเห็นในประเด็นปัญหานี้ไวํในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า

- รัฐวิสาหกิจที่ม ีกฎหมายให้จ ัดตั้งข ึ้นนั้นเป็นรัฐวิสาหกิจที่เป็นกิจการ 
ของรัฐ ดังนั้น ถ้ารัฐวิสาหกิจที่ทุนทั้งหมดเป็นของรัฐไปก่อหนี้ขึ้น เช่น กู้ยืมเงินเพื่อมาลงทุน 
ร ัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจ ึงเป ็นผ ู้ค ํ้าประก ันหนี้น ั้นได ้ท ั้งหมดภายใต ้ขอบเขตที่พระราช  
บัญญ้ตกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 กำหนด

- สำหรับกรณ ีการเปลี่ยนทุนเป ็นหุ้นของรัฐวิสาหกิจตามร่างพระราช
บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......นั้น เห็นว่า เป็นการแปลงหนี้ใหม่โดยเปลี่ยนตัวลูกหนี้จากองค์
การของรัฐไปเป ็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษ ัทซ ึ่งกระทรวงการคลังย ังคงม ีอำนาจในการคํ้า 
ประกันรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นอยู่ตามพระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลัง 
ในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 แต่ทั้งนี้วงเงินการคํ้าประกันอาจเปลี่ยนแปลงไป ดังนั้น การที่
ร่างมาตรา 24 ของร่างพระราชบัญญติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  กำหนด'ให้กระทรวงการคลังคา
ประกันหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นหนี้ที่กระทรวงการคลังคาประกันอยู่แล้วต่อไป จึงเป็นการ 
ปฏิปัตตามความผูกพันที่มีอยู่ตามสัญญาเดิม ไม่ใช่เป็นการให็สิทธิพิเศษแก่รัฐวิสาหกิจในรูป
แบบบริษัท และไม่ถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติอันขัดต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด

3. นายจุมพล ณ สงขลา ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดิให้ความเห็นใน 
ประเด็นปัญหานี้ใว่ในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า

- ตามที่ร่างมาตรา 22 วรรคสามของร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ
พ.ศ  กำหนดให้ รัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวและได้มีการ
จดทะเบียนจัดตั้งบริษัทแล้วนั้น ให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมดของบริษัทดังกล่าว
ดังนั้น การจัดตั้งบริษัทจึงเป็นการเปลี่ยนสถานะจากนิติบุคคลในฐานะรัฐวิสาหกิจไปเป็นนิติ
บุคคลในฐานะบริษัทเท่านั้น แต่กระทรวงการคลังยังดงเป็นเจ้าของกิจการดังกล่าวแต่เพียงผู้
เดียว จึงไม่มีผลท่าให้หนี้ของรัฐวิสาหกิจซึ่งเปลี่ยนฐานะมาเป็นบริษัทเปลี่ยนแปลงไปแต่อย่าง 
ใด คือ รัฐวิสาหกิจใดมีภาระหนี้ต่อเจ้าหนี้เพียงใด เมื่อรัฐวิสาหกิจนั้นเปลี่ยนฐานะมาเป็น 
บริษัทแล้ว บริษัทนั้นย่อมมีภาระหนี้ต่อเจ้าหนี้เติมเพียงนั้น

- หนี้ท ี่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู่แล้วไม่มีลักษณะพิเศษแตกต่าง
ไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยลักษณะคํ้าประกัน จึงต้องนำหลักกฎหมาย
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ลักษณะดังกล่าวมาใช้บังคับกับกรณีนี้ คือ เมื่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจผู้เป็นลูกหนี้ไม่ระงับแล้วแม้ว่า 
รัฐวิสาหกิจนั้นจะเปลี่ยนสถานะเป็นบริษัทบริษัทนั้นก็ยังคงเป็นลูกหนี้อยู่ ดังนั้นกระทรวงการ
คลังย่อมไม่อาจหลุดพ้นจากความรับผิดในฐานะผู้คํ้าประกันไปได้ การคํ้าประกันของกระทรวง 
การคลังตามร่างพระราชบัญญํติดังกล่าวจึงไม่เป็นการขัดต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ

4. พลโทจุล อติเรก ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้ให้ความเห็นในประเด็น 
ปัญหานี้ไว่ในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า กรณีของร่างมาตรา 24 ของร่างพระราชบัญญ้ติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ........  นั้นที่กำหนดให้กระทรวงการคลังยังคงคํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ได้
แปลงทุนเป็นหุ้นและแปรสภาพกลายเป็นบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัดแล้วนั้น ในความ 
หมายนี้ไม่ใช่การให้กระทรวงการคลังต้องคาประกันหนี้ให้แก่บริษัทเอกชนที่กลายสภาพมาจาก 
รัฐวิสาหกิจด้วย แต่ให้กระทรวงการคลังยังคงผูกพันคํ้าประกันหนี้ให้แก่หนี้ของรัฐวิสาหกิจที่
โอนไปเป็นของบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัดที่ยังคงสถานะเป็นของรัฐอยู่เท่านั้น ท ั้งน ี้
บริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัดที่เกิดขึ้นจากการแปลงทุนเป็นหุ้นของรัฐวิสาหกิจตามร่าง
พระราชบัญญติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ........  ยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่ยังคง
เป็นของรัฐอยู่ เนื่องจากร่างมาตรา 22 วรรคสามของร่างพระราชบัญญ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.....
กำหนดให้ กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมดของบริษัทที่เกิดจากการแปลงทุนเป็นหุ้นของ 
รัฐวิสาหกิจตามร่างพระราชบัญญ้ติดังกล่าว ดังนั้น การคํ้าประกันของกระทรวงการคลังดาม
ร่างมาตรา 24 วรรคสอง จึงยังคงเป็นการคํ้าประกันในหนี้ของรัฐไม่ใช่เป็นการเลือกปฏิบัติและ 
ไม่เป็นการขัดหรือแย้งต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ

5. นายประเสริฐ นาสกุล ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้ให้ความเห็นใน 
ประเด็นปัญหานี้ไวํในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า คำขึ้แจงในประเด็นนี้ของคณะรัฐมนตรีมีเหตุ 
ผลรับฟังได้ คือ รัฐวิสาหกิจที่แปรสภาพตามร่างพระราชบัญญ้ตินี้ยังคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู ่
เช่นเดิม และจะดำเนินธุรกรรมต่อเนื่องจากกิจการเดิม ภาระหน้าที่ของรัฐที่ผูกพันกิจการเดิม 
จึงต้องผูกพันต่อไป

6. นายปรีชา เฉลิมวณิชย ์ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้ให้ความเห็นใน 
ประเด็นปัญหานี้!ว่ในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า

- การที่ร่างมาตรา 22 กำหนดสาระสำคัญไว้ว่า เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมีติ 
ให้เปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจใดเป็นหุ้นและจัดตั้งบริษัทแล้ว ให้มีการจดทะเบียนนั้นตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจำกัดและให้หุ้นของบริษัท 
ที่จดทะเบียนดังกล่าวเป็นหุ้นที่มีการชำระค่าหุ้นเต็มมูลค่าแล้วและให้กระทรวงการคลังถือหุ้นดัง 
กสาวไว้ทั้งหมด แสดงว่าบริษัทใหม่ที่เปลี่ยนสถานะมาจากรัฐวิสาหกิจยังเป็นของรัฐอยู่เพราะ
กฎหมายบัญญิติให้กระทรวงการคลังถือหุ้นไว้ทั้งหมด
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- เมื่อพิจารณาจากร่างมาตรา 22 ประกอบกับร่างมาตรา 24 แล้วจะเห็น 
ว่าเม ื่อร ัฐวิสาหกิจใดท ี่ย ังเป ็นหน ี้อย ู่และยังไม ่ได ้ชำระหนี้น ั้นได ้ทำการแปลงท ุนเป ็นห ุ้นของ 
รัฐวิสาหกิจเป็นหุ้นของบริษัทและจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลใหม่ตามประมวลกฎหมายแฟงและ 
พาณิชย์หรือกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจำกัดแล้ว ให้หนี้นั้นโอนไปเป็นหนี้ของบริษัทที่จัด 
ตั้งใหม่โดยผลของร่างมาตรา 24 วรรคแรกนี้

- การโอนหนี้ของรัฐวิสาหกิจไปเป็นหนี้ของบริษัทที่จัดตั้งขึ้นใหม่ตามร่าง 
มาตรา 24 วรรคแรกนั้น ต้องได้รับความยินยอมจากเจ้าหนี้ด้วย โดยให้ใชํวิธีการแปลงหนี้ใหม่ 
โดยเปลี่ยนตัวลูกหนี้ตามมาตรา 349 และมาตรา 350 ของประมวลกฎหมายแฟงและพาณิชย์ 
คือ การทำเป็นสัญญาสามฝ่าย คือ 1. สัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเจ้าหนี้ โดยตกลงระจับหนี้ 
ที่ผูกพันกันอยู่ 2. สัญญาระหว่างเจ้าหนี้กับบริษัทที่ตั้งใหม่ โดยตกลงผูกพันตามหนี้ที่โอนมา 
เป็นของบริษัท ท ั้งน ี้ ผลของการแปลงหนี้ใหม่ทำให้หนี้ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับลูกหนี้เดิมระงับ 
และเกิดหนี้ผูกพันขึ้นใหม่ระหว่างเจ้าหนี้กับบริษัทที่เปลี่ยนสถานะมาจากรัฐวิสาหกิจซึ่งก็คือหนี ้
ที่โอนมาจากรัฐวิสาหกิจเดิมตามร่างมาตรา 24 วรรคแรก

- การที่ต้องบัญญ้ติข้อความตามร่างมาตรา 24 วรรคสองว่า “ ให ้
กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้นั้นต่อไป” กเ็พื่อเป็นการบัญญตกฎหมายให้เป็นไปตามหลัก 
การและในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คือ ตามหลักประมวลกฎหมายแฟงและพาณิชย์ 
ลักษณะคํ้าประกัน ท ั้งน ี้ หนี้ที่เจ้าหนี้มีต่อรัฐวิสาหกิจเดิมเรียกว่าหนี้ประธาน และหนี้ที่
กระทรวงการคลังคํ้าประกันคือหนี้อุปกรณ์แห่งหนี้ประธาน เมื่อหนี้ประธานระงับโดยการเปลี่ยน 
ตัวลูกหนี้ทำให้หนี้อุปกรณ์ตามสัญญาคํ้าประกันระงับไปด้วย ตังนั้น เพื่อไม่ให้เจ้าหนี้ได้รับ
ความเดือดร้อนและเพื่อไม่ให้เจ้าหนี้ดำเนินการเรียกร้องให้รัฐวิสาหกิจชำระหนี้เพราะไม่มีการคา 
ประกัน จึงจำเป็นต้องตรากฎหมายตามร่างมาตรา 24 วรรคสองไม่ให้กระทรวงการคลังหลุด
พันจากความรับผิดตามสัญญาคํ้าประกัน

- หนี้ของรัฐวิสาหกิจที่โอนมาตามร่างมาตรา 24 ต้องถือว่าเป็นหนี้ของ
รัฐอยู่เช่นเดิม การคํ้าประกันโดยกระทรวงการคลังในหนี้ของบริษัทใหม่จึงถือว่าเป็นการคา
ประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจนั้นเอง ด้งนั้น ร่างมาตรา 24 จึงไม่เป็นการเลือกปฏิบ้ดิโดยการให  ้
สิทธิพิเศษแก่บริษัทเอกชนที่เข้ามาถือหุ้นของรัฐวิสาหกิจที่มีการแปลงทุนเป็นหุ้นตามกฎหมาย 
ว่าด้วยทุนรัฐวิสาหกิจ จึงไม่ขัดต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ

7. นายสุจินดา ยงสุนทร ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดํให้ความเห็นใน 
ประเด็นปัญหานี้ไว้ในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า ภายใต้กรอบของร่างพระราชบัญญ้ตทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ........จะมีผลใช้บังกับเฉพาะการแปลงทุนเป็นหุ้นของรัฐวิสาหกิจเท่านั้น ด้งนั้น
การแปลงทุนเป็นหุ้นตามพระราชบัญญ้ตนี้ ทำให้บริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัดที่เปลี่ยน 
รูปมาจากรัฐวิสาหกิจก็ยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่ แม้การกระจายหุ้นหรือขายหุ้นให้แก่
ภาคเอกซนจะเป็นเปัาหมายสุดท้ายของนโยบายหลักของรัฐบาลก็ตามก็เป็นการกระทำที่อยู่นอก
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เหนือการดำเนินการตามร่างพระราชบัญญ้ติฉบับนี้ ดังนั้น การคํ้าประกันหนี้โดยกระทรวง
การคลังตามร่างมาตรา 24 ของร่างพระราชบัญญํติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.........  จึงเป็นการคํ้า
ประกันหนี้ของบริษัทของรัฐ หาได้เป็นการเลือกปฏิบติระหว่างบริษัทเอกชนรายหนึ่งกับบริษัท 
เอกชนรายอื่นๆไม่ บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่ขัดหรือแย้งต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทย (พ.ศ.2540)

8 . นายสุวิฑย์ ธีรพงษ์ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดํให้ความเห็นใน 
ประเด็นปัญหานี้ใว่ในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า

- รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่เปลี่ยนรูปแบบมาจากองค์กรรัฐวิสาหกิจ
ย้งคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่เช่นเดิม ดังนั้น ภาระหน้าที่ต่าง ๆ ของรัฐที่ผูกพันอยู่กับกิจการ
ของรัฐวิสาหกิจเดิมจึงต้องผูกพันกันต่อไป และหากถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติก็เป็นการเลือก
ปฏิบํติด้วยความเป็นธรรมเพราะเป็นการปฏิบัติหน้าที่ผูกพันเช่นเดิม ไม่ได้เป็นการให้สิทธิ
พิเศษแต่อย่างใด

- ร่างพระราชบัญญ้ติฉบับนี้ได้รับรองสิทธิของบุคคลภายนอกที่ได้กระทำ 
น ิต ิกรรมก ับร ัฐโดยส ุจร ิตและโดยชอบด ้วยกฎหมายซ ึ่งม ีอย ู่ก ่อนการแปลงท ุนเป ็นห ุ้นของ 
รัฐวิสาหกิจให้มีอยู่ต่อไป ดังนั้น จึงไม่ถือว่าเป็นการเลือกปฏิปัตโดยไม่เป็นธรรม อันทำให้ขัด 
หรือแย้งกับมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ

9. ศาสตราจารย์อนันต์ เกตุวงต์ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดํให้ความ 
เห็นในประเด็นปัญหานี้ใว่ในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า

- ร่างพระราชบัญญ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ....... เป็นเพียงการแปลงทุน
รัฐวิสาหกิจไปเป็นหุ้นของบริษัทเท่านั้นแต่ยังคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจเช่นเดิมและให้กระทรวง 
การคลังเป็นผู้ถือหุ้นของบริษัทนั้นไว้ทั้งหมดจึงไม่ถือว่าเป็นบริษัทเอกชน ดังนั้น การที่
กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจเดิมต่อไปจึงเป ็นการปฏิบ ัต ิหน้าที่ผ ูกพ ันไม่ได ้ 
เป็นการให้สิทธิพีเศษเพิ่มเดิมแต่อย่างใด

- ร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิฉบ ับน ี้ได ้กำหนดให ้กระทรวงการคลังสามารถ  
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมการคํ้าประกันได้ จึงเป็นการแสดงให้เห็นว่ารัฐต้องการให้บริษัทดำเนิน 
กิจการเช่นเดียวกับเอกชนรายอื่นอย่างเท่าเทียมกัน

10. ศาสตราจารย์ ดร. อิสสระ น ิต ิทัณฑ์ประภาศ ตุลาการศาล 
รัฐธรรมนูญไต่ให้ความเห็นในประเด็นปัญหานี้!ว่ในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า

- การที่ร่างมาตรา 22 ของร่างพระราชบัญญติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......
บัญญัติให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นของบริษัทที่แปลงทุนมาจากรัฐวิสาหกิจ ทำให้บริษัทดัง
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กล่าวมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ด้งนั้น การที่ผู้ร้องอ้างว่า 
บริษัทนั้นเป็นบริษัทเอกชนจึงไม่ชอบด้วยเหตุผล

- เมื่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจซึ่งส่วนใหญ่เป็นหนี้เงินกู้จากต่างประเทศได้[อน 
ไปเป็นของบริษัทตามร่างมาตรา 24 วรรคหนึ่ง หากกระทรวงการคลังไม่คํ้าประกันหนี้นั้นต่อไป 
ย่อมไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหนี้ซึ่งต้องสูญเสียหลักประกันอันเนื่องมาจากการเปลี่ยนสถานภาพของ 
ลูกหนี้ และที่สำคัญย่อมกระทบต่อเครดิตของประเทศไทยด้วย ด้งนั้นการที่กระทรวงการคลัง 
คํ้าประกันหนี้ที่โอนไปเป็นของบริษัทตามร่างมาตรา 24 จึงไม่เป็นการไหสิทธิพิเศษแก่เอกชน 
หรือไม่เป็นการเสือกปฏิบ้ตโดยไม่ธรรมต่อบุคคลตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ

11. นายอุระ หวังอ้อมกลาง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดให้ความเห็น 
ในประเด็นปัญหานี้ไวิในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า รัฐบาลเป็นผู้คํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจ 
อยู่แล้วก่อนที่รัฐวิสาหกิจจะมีการแปลงทุนเป็นหุ้นและจำหน่ายหุ้นด้งกล่าวให้แก่เอกชนเพื่อเข้า 
มาถือหุ้นในบริษัท ด้งนั้น การที่รัฐบาลยังคงคํ้าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจที่แปลงทุนเป็นหุ้น 
แล้วต่อไปจึงเป็นเรื่องที่มีลักษณะคล้ายกับการแปลงหนี้ใหม่โดยมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ และหนี้ 
เดิมมีความผูกพันอย่างไร หนี้ใหม่ก็ผูกพันเซ่นนั้น ตังนั้น จึงไม่เป็นการที่รัฐบาลให้สิทธิพิเศษ 
แก่เอกชนผู้เข้ามาซื้อหุ้นในรัฐวิสาหกิจแต่อย่างใด และไม่เป็นการเลือกปฏิบตที่ฃัดหรือแย้งต่อ
มาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญอีกด้วย

4.1.4.2.2 ฝ่ายที่วินิจฉัยแย้งกับคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

มีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเพียงคนเดียวที่มีวินิจฉัยแย้งกับคำวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญ คือ

1. ศาสตราจารย์ ดร. ชัยอนันต์ สมุฑวณิช โดยให้เหตุผลในคำ
วินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า

นอกจากผลของร่างมาตรา 24 ของกฎหมายว่าด้วยทุนรัฐวิสาหกิจนี ้
จะเป็นความพยายามของรัฐบาลในการสร้างความมั่นใจให้แก่เจ้าหนี้ต่างประเทศและเป็นไปเพื่อ 
ให้รัฐบาลผูกพันตามสัญญาที่รัฐบาลได้ทำไว้ทุกประการแล้ว ยังมีสิ่งที่แฝงอยู่ในผลของร่าง
มาตรา 24 คือ แม้ว่ารัฐวิสาหกิจจะแปลงสภาพจากองค์การของรัฐไปอยู่ในรูปของบริษัทเอกชน 
หรือบริษัทจำกัดในรูปของทุนหรือทุนเรือนหุ้นแล้ว รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นก็ยังคงกุม
อำนาจหรือยังคงความเป็นเจ้าของทรัพยากรสำคัญของชาติอยู่ดังเซ่นก่อนที่จะมีการแปลงสภาพ 
ทำให้เอกชนที่สามารถเข้าไปถือหุ้นในรัฐวิสาหกิจนั้นได้จะสามารถใช้อำนาจของการมีสิทธิม  ี
เสียงในรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นเอาเปรียบคู่แข่งรายอื่นๆได้
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- ร่างมาตรา 24 ของร่างพระราชบัญญ้ตฑุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  มี 2
ด้าน คือ 1. เป็นการคุ้มครองสัญญาผูกพันที่รัฐทำไว้ 2,เป็นการคุ้มครองการผูกขาดหรือกึ่งผูก 
ขาด เพราะร่างมาตรา 24 มิได้โอนเฉพาะกิจการ หน ี้ ความรับผิดชอบ และสินทรัพย์เท่านั้น 
แต่โอนสิทธิด้วย ซึ่งสิทธิเหล่านี้ได้แก่สิทธิตามสัญญาเช่าที่ดินที่เป็นที่ราชพัสดุหรือสาธารณ
สมปัติของแผ่นดินที่รัฐวิสาหกิจนั้นมีอยู่ในวันจดทะเบียนบริษัทนั้นด้วย ส่วนสิทธิในการใช้ที่
ราชพัสดุ หรือลาธารณสมปัติของแผ่นดินที่รัฐวิสาหกิจเคยมีอยู่ บริษัทนั้นก็มีสิทธิที่จะใช้ที่นั้น 
ต่อไปตามเงื่อนไขเดิมแต่ต้องจ่ายค่าตอบแทนให้แก่กระทรวงการคลัง

- ร่างมาตรา 24 ของร่างพระราชบัญญ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  เป็น
การให้ส ิทธิพ ิเศษแก่ภาคเอกชนที่ม ีอำนาจเงินเช ้ามาซื้อหุ้นของรัฐวิสาหกิจยิ่งกว่าเอกชนอื่น
เพราะการแปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......... ไม่ได้ทำให้สิ■ ทธิ
พิเศษต่างๆที่รัฐวิสาหกิจมีอยู่มากเหนือเอกซนหมดไป แต่ผลที่เกิดขึ้นจากร่างพระราชษัญญ้ติ 
ฉบับนี้กลับเป็นการขายอำนาจที่รัฐเคยให้ไว้แก่รัฐวิสาหกิจไปให้แก่เอกชนผู้เข้ามาซื้อกิจการไป 
โดยรัฐบาลยังคงคํ้าประกันหนี้ให้ต่อไป

4.1.4.2.3 ฝ ่ายท ี่ไม ่ว ิน ิจฉ ัยในประเด ็นน ี้

มีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเพียงคนเดียวที่ไม่วินิจฉัยในประเด็นนี้ คือ

1. นายมงคล สระฎัน โดยให้เหตุผลในคำวินิจฉัยส่วนตน สรุปได้ว่า 
เนื่องจากร่างมาตรา 28 และร่างมาตรา 29 ของร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ..-..เป็น 
บทบัญญัติที่ข้ดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
และเป็นประเด็นที่มีข้อความอันเป็นสาระสำคัญของร่างพระราชบัญญัติด้งกล่าว ด้งนั้น จึงไม ่
จำเป็นต้องวินิจฉัยในประเด็นร่างมาตรา 24 น ี้

4.2 บทวิเคราะห ์เหต ุผลในคำวิน ิจฉ ัยของศาลรัฐธรรมน ูญ

การคํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจตามบทบัญญ้ติร่างมาตรา 24 นี้เป็นประเด็น
ปัญหาที่ 2 ที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวน 114 คน ได้ยื่นคำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญว่า การ 
คํ้าประกันของกระทรวงการคลังตามร่างมาตรา 24 ของร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
.... เป็นบทบัญญ้ติที่ให้สิทธิพิเศษแก่เอกชนที่เข้ามาซื้อหุ้นของรัฐวิสาหกิจยิ่งกว่าเอกชนรายอื่น 
อันเป็นการเลือกปฏิบัติที่ข ้ดต่อรัฐธรรมนูญเพราะการที่บทบัญญัติด ้งกล่าวกำหนดให้หนี้ของ 
รัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู่แล้วก่อนที่จะมีการแปลงทุนเป็นหุ้นโอนไปเป็นของ 
บริษ ัทที่เปลี่ยนสถานะมาจากรัฐวิสาหกิจด้วยวิธ ีแปลงทุนเป็นหุ้นแล้วให้กระทรวงการคลังคํ้า 
ประกันหนี้จำนวนนั้นต่อไป ซึ่งการคํ้าประกันเช่นนั้นของกระทรวงการคลังทำให้รัฐวิสาหกิจใน
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รูปแบบบริษัทที่เปลี่ยนสถานะมาจากรัฐวิสาหกิจโดยกระบวนการตามร่างพระราชบัญญัติท ุน 
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ....... ได้เปรียบเอกชนรายอื่น

คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและคำวินิจฉัยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงข้าง 
มากจำนวน 11 เสียง ไม่เห็นด้วยกับคำร้องของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้ง 114 คน โดยใน 
ประเด็นปัญหานี้มีเพียงศาสตราจารย์ ดร. ชัยอนันต์ สมุทวณิช เพียงคนเดียวที่เห็นว่าบท 
บัญญ้ติตามร่างมาตรา 24 นี้สามารถมองได้ 2 ด้าน คือ ด้านหนึ่งเป็นการคุ้มครองในเรื่องสัญญา 
ที่รัฐผูกพันไว้แล้วซึ่งเป็นมุมมองที่สอดคล้องกับคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและคำวินิจฉัยของ 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงข้างมาก แต่อีกด้านหนึ่ง ศ.ดร.ชัยอนันต์ฯ มองว่าบทบัญญติของ 
ร่างมาตรา 24 นี้เป็นการใหส้ ิท ธ ิพิเศษแ ก ่เอกชนผู้เข้ามาซื้อหุ้นของรัฐวิสาหกิจเพราะเหตุว่าเอก 
ชนผู้เข้าไปถือหุ้นในรัฐวิสาหกิจแห่งนั้นจะสามารถใช้อำนาจของการมีสิทธิมีเสียงในรัฐวิสาหกิจ 
ในรูปแบบบริษัทเอาเปรียบคู่แข่งรายอื่น ในขณะที่ นายมงคล สระฏัน เป็นตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญคนเดียวที่ไม ่ว ิน ิจฉ ัยในประเด ็นปัญหานี้โดยให ้เหตุผลว่าเม ื่อบทบัญญ ัต ิของร่าง 
มาตรา 28 และร่างมาตรา 29 ซึ่งเป็นลาระสำคัญของร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ขัดหรือแย้งต่อ 
รัฐธรรมนูญแล้ว ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ต้องตกไปทั้งฉบับจึงไม่มีความจำเป็นที่จะต้อง
วินิจฉัยในประเด็นอื่นอีกรวมทั้งประเด็นของร่างมาตรา 24 นี้ด้วย

เหตุผลของคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียง 
ข้างมากนั้นเป ็นเหตุผลที่เป ็นไปในแนวทางเดียวก ับเหตุผลของกระทรวงคลังท ี่เสนอต่อศาล 
รัฐธรรมนูญ และเป็นเหตุผลที่ฟังดูแล้วสมเหตุสมผล คือ รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่เปลี่ยน 
รูปแบบจากองค์กรรัฐวิสาหกิจโดยการแปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ
พ.ศ....... ยังคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่ ทำให้ภาระหน้าที่ของรัฐที่ผูกพันกับรัฐวิสาหกิจยังคง
ต้องผูกพันต่อไป ดังนั้น กระทรวงการคลังซึ่งเป็นผู้ดํ้าประกันในหนี้ของรัฐวิสาหกิจเติมก็ต้อง 
คํ้าประกันหนี้จำนวนนั้นต่อไป การคํ้าประกันดังกล่าวจึงไม่ใช่การให้สิทธิพิเศษแก่เอกชนผู้ซื้อ
หุ้นของรัฐวิสาหกิจนั้นจนเป็นการเลือกปฏิบัติที่ชัดรัฐธรรมนูญ

จากการวิเคราะห้เหตุผลในคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ คำวินิจฉัยของตุลาการ 
ศาลรัฐธรรมนูญ คำร้องของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้ง 1 1 4  คน และคำชี้แจงของกระทรวง 
การคลังแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า การคํ้าประกันหนี้ของกระทรวงการคลังตามร่างมาตรา 2 4  น ี้ ไม่ 
เป็นการให่สิทธิพิเศษแก่เอกชนผู้ซื้อหุ้นของรัฐวิสาหกิจที่ชัดต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ
เพราะ

1. บริษัทยังมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่ คือ ภายหลังจากท่ีรัฐวิสาหกิจได  ้
แปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทด้วยวิธีการแปลงทุนเป็นหุ้นตามร่างพระราชบัญญัต ิ
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  แล้ว ร่างมาตรา 22 วรรคสาม ของร่างพระราชบัญฟ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ
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พ.ศ........ กำหนดให้กระทรวงการคลังเป็นผู้หุ้นดังกล่าวไว้ทั้งหมด ทำให้รัฐวิสาหกิจในรูปแบบ
บริษัทนั้นยังคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจและยังคงดำเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจเดิมอยู่ เพียงแต่
เปลี่ยนโครงสร้างและรูปแบบการบริหารไปเป็นบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัดเท่านั้น ข้อ 
สังเกตประการหนึ่งที่ผู้เขียนเห็นว่าเป็นเหตุผลที่ร่างมาตรา 22 วรรคสาม กำหนดให้กระทรวง 
การคลังเป็นผู้ถือหุ้นของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท คือ เพื่อเป็นการบัญญ้ติยืนยันหลักการของ
ร่างพระราชบัญญ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ....... ที่เป็นเพียงเครื่องมือในการแปลงทุนของรัฐวิสาหกิจ
ที่มีกฎหมายจัดตั้งให้เป็นทุนเรือนหุ้นของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท คือ เป็นรัฐวิสาหกิจที่มีรูป 
แบบเป็นบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัด ซึ่งการแปลงทุนเป็นหุ้นดังกล่าวไม่ได้ทำให้
สถานะของรัฐวิสาหกิจเปลี่ยนไปเป็นบริษัทเอกชนแต่อย่างใด ดังนั้น เมื่อรัฐวิสาหกิจในรูป
แบบบริษัทยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่ รัฐโดยกระทรวงการคลังจึงเป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมด
ของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้น

2. เป ็นการกระทำตามภาระผ ูกพ ันเด ิม คือ เมื่อรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท
ยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่และการคํ้าประกันของกระทรวงการคลังต่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจ 
ก่อนที่จะมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจตามร่างพระราชบัญญ้ติทุนรัฐวิสาหกิจฯ เป็นการคํ้า
ประกันโดยชอบแล้ว กระทรวงการคลังย่อมต้องมีภาระผูกพันคํ้าประกันหนี้นั้นต่อไปเพราะถือ 
ว่าเป็นการผูกพันตามหน้าที่เดิม คือ ยังคงเป็นการคํ้าประกันต่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจอยู่ไม่ใช่เป็น 
การคํ้าประกันหนี้ของบริษัทเอกชน

3. เพ ื่อประโยชน ์ร ่วมก ันของร ัฐว ิสาหก ิจในร ูปแบบบริษ ัทท ี่จ ัดต ั้งข ึ้นใหม ่และ
เจ ้าหน ี้เด ิมของรัฐว ิสาหกิจ คือ โดยเจตนารมณ์พื้นฐานของร่างพระราชษัญญ้ติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ......... คือ ต้องการให้รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่เกิดขึ้นภายหลังการแปลง
สภาพรัฐวิสาหกิจแล้วสามารถดำเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นต่อไปได้อย่างต่อเนื่องไม่หยุด 
ชะงักเหมือนกับเป็นการดำเนินกิจการโดยรัฐวิสาหกิจเดิม ดังนั้น ร่างมาตรา 24 จึงษัญญ้ติให้ 
มีการสืบสิทธิ หน้าที่ ความรับผิดและสินทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจเดิม นอกจากนี้ ร่างมาตราดัง 
กล่าวยังคำนึงถึงหนี้เดิมของรัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังเป็นผู้คํ้าประกันด้วย โดยษัญญ้ติว่า 
หนี้ใดที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู่แล้วก่อนการแปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท 
ก็ให้กระทรวงการคลังดํ้าประกันหนี้นั้นต่อไป

นอกจากเหตุผลทั้ง 3 ข้อแล้ว หากพิจารณาตามหลักการพื้นฐานของร่างพระราช 
ษัญญ้ติฉบับนี้จะสามารถเข้าใจได้ว่า บทบัญญํติของร่างมาตรา 24 ที่กำหนดให้กระทรวงการ 
คลังคํ้าประกันหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู่แล้วก่อนที่รัฐวิสาหกิจนั้นจะแปลงสภาพเป็น 
รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทต่อไปเป็นการบัญญ้ติเพื่อให้การดำเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจในรูป 
แบบบริษัทภายหลังการแปลงสภาพสามารถดำเนินไปอย่างต่อเนื่องไม่สะดุดหยุดลง เพราะการ 
แปลงสภาพจากรัฐวิสาหกิจประเภทองค์การของรัฐมาเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทถือได้ว่า 
เป็นการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ ซึ่งหากรัฐไม่ยอมผูกพันตนตามสัญญาคํ้าประกันเดิมต่อไปภายหลัง
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การแปลงสภาพของรัฐวิสาหกิจประเภทองค์การของรัฐไปเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทแล้ว 
เจ้าหนี้ของรัฐวิสาหกิจซึ่งส่วนใหญ่เป็นเจ้าหนี้ต่างประเทศอาจเรียกให้ใ5าระหนี้เงินกู้ฑั้งหมดคืน 
ซึ่งรัฐไม่สามารถชำระเงินกู้ทั้งหมดไต่ในคราวเดียว ดังนั้น รัฐโดยกระทรวงการคลังจึงยังจำเป็น 
ต้องคํ้าประกันหนี้น ั้นต ่อไป23เพื่อไม่ให ้การดำเน ินกิจการของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษ ัทซึ่ง 
ดำเนินกิจการต่อเนื่องจากรัฐวิสาหกิจเดิมต้องหยุดชะงักลง

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าผู้เขียนจะเห็นพ้องกับคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญว่าการที ่
กระทรวงการคล ังย ังคงคาประก ันหน ี้ของร ัฐว ิสาหกิจในรูปแบบบริษ ัทท ี่แปลงสภาพมาจาก  
รัฐวิสาหกิจต่อไปเป็นการคํ้าประกันตามภาระหนี้เดิมของกระทรวงการคลัง คือ เป็นการคา
ประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังคํ้าประกันอยู่แล้วจึงไม่เป็นการเลือกปฎิป้ตที่ข้ดต่อ 
มาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ แต่ผู้เขียนไต้ตั้งข้อสังเกตในประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกับปัญหานี้ว่า
การที่บทบัญญ่ตของร่างมาตรา 24 ไม่กำหนดถึงขอบเขตการสิ้นสุดหน้าที่การคํ้าประกันของ 
กระทรวงการคล ังในกรณ ีท ี่ร ัฐว ิสาหกิจท ี่กระทรวงการคลังค ํ้าประก ันอยู่ไต ้แปลงสภาพเป ็น
รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทตามร่างพระราชบัญญ่ตทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......... แล้ว ทำให้
กระทรวงการคลังต้องคํ้าประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจนั้นต่อไปจนกว่าระยะเวลาที่เป็นข้อผูกพ้นใน 
การคํ้าประกันระหว่างรัฐกับเจ้าหนี้จะสิ้นสุดลงหรือเจ้าหนี้ตกลงยอมลดหรือปลดเปสิ้องภาระการ 
คาประกันให้ ซึ่งในระหว่างที่ข้อผูกพ้นของการคํ้าประกันยังไม่สิ้นสุดลงแต่ภายหลังการแปลง
สภาพรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทไต้ขายหุ้นจนกระทรวงการคลังมีหุ้นเหลืออยู่ไม่
ถึงจำนวนที่พระราชบัญญ่ตกำหนดอำนาจการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 กำหนดไว้ (ขาย 
เกินกว่าร้อยละ 30) หรือขายหุ้นจนกระทรวงการคลังกลายเป็นเพียงผู้ถือหุ้นเสียงข้างน้อยหรือ 
อาจมีการขายหุ้นดังกล่าวจนหมดทำให็ในที่ส ุตกระทรวงการคลังไม่ไต้ถือหุ้นในบริษัทดังกล่าว 
อีกเลยนั้น การที่กระทรวงการคลังยังคงต้องคํ้าประกันหนี้ให้กับรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทใน 
กรณีที่รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทเหล่านั้นขายหุ้นจนกระทรวงการคลังกลายเป็นผู้ถือหุ้นเสียง 
ข้างน้อยหรือไม่มีหุ้นเหลืออยู่เลย ซึ่งก็หมายความว่ารัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทใน 2 กรณีนี ้
กลายเป็นบริษัทของเอกชนไปแล้ว การคํ้าประกันใน 2 กรณีนี้จะถือไต้หรือไม่ว่าเป็นการที่
กระทรวงการคลังคํ้าประกันหนี้ให้แก่บริษัทเอกชน อันเป็นการกระทำที่ไม่เสมอภาคแก่บริษัท 
เอกชนอื่นซึ่งขัดกับมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ แต่สำหรับการคํ้าประกันของกระทรวงการคลัง 
ต่อกรณีของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่กระทรวงการคลังยังคงถือหุ้นเสียงข้างมากไว้แต่เหลือ 
อยู่ไม่ถึงจำนวนที่กระทรวงการคลังสามารถคาประกันไต้ตามพระราชบัญญ่ตกำหนดอำนาจการ 
คลัง'ในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510 (ขายเกินกว่าร้อยละ 30) หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ กรณีที่ 
กระทรวงการคลังถือหุ้นของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทเป็นจำนวนน้อยกว่าร้อยละ 70 แต่มาก

23สำนักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยัของรัฐ 1 พระราชบัญญ่ตทฺนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542
และแนวทางปฐไปัด, หน้า 7.
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กว่าหรือเท่ากับร้อยละ 50 นั้น ผู้เขียนกลับเห็นว่าไม่เป็นการขัดกับหลักความเสมอภาคตาม 
มาตรา 30 เพราะกรณีดังกล่าวรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทนั้นยังไม่ได้กลายเป็นของเอกชน ดัง 
นั้น การจะเทียบว่าการกระทำดังกล่าวเป็นไปโดยเสมอภาคหรือไม่ก็ต้องอาศัยการเทียบจากข้อ 
เท็จจริงเดียวกัน คือเทียบจากรัฐวิสาหกิจที่ยังคงมีรัฐเป็นผู้ถือหุ้นเสียงข้างมากอยู่ด้วยกัน ซึ่ง 
สำหรับกรณีรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่มีฑุนเรือนหุ้นอยู่แล้วและสามารถขายหุ้นไนส่วนที่เป็น 
กรรมสิทธี้ของรัฐออกไปได้เลยนั้น หากมีการขายหุ้นจนลัดส่วนความเป็นเจ้าของของรัฐลดลง
ตํ่ากว่าร้อยละ 70 (ตามพระราชบัญญ้ติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 
2510) รัฐโดยกระทรวงการคลังก็หมดอำนาจที่จะคํ้าประกันต่อไป แต่สำหรับการคํ้าประกันที ่
ได้กระทำมาก่อนหน้าที่จะมีการขายหุ้นจนลัดส่วนความเป็นเจ้าของของรัฐลดลงตํ่ากว่าร้อยละ 
70 รัฐโดยกระทรวงการคลังก็ยังคงต้องผูกพันการคํ้าประกันดังกล่าวต่อไป24 ซึ่งจะเห็นได้ว่า 
การคํ้าประกันในกรณีนี้มีลักษณะเดียวกับการที่กระทรวงการคลังยังคงต้องคํ้าประกันหนี้ให้แก่
รัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทที่แปลงสภาพมาตามร่างพระราชบัญญ้ตทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ....... คือ
หากเป็นการคํ้าประกันที่เกิดขึ้นก่อนการแปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัท (ซึ่งเป็น 
ภาระผูกพันที่ม ีมาแต่เด ิมภายใต้หลักเกณฑ์การคํ้าประกันของกระทรวงการคลังตามพระราช 
บัญญํติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ. 2510) แม้ว่าต่อมารัฐวิสาหกิจใน 
รูปแบบบริษัทนั้น จะขายหุ้นจนลัดส่วนความเป็นเจ้าของของกระทรวงการคลังลดลงตํ่ากว่าร้อย 
ละ 70 กระทรวงการคลังก็ยังคงต้องคํ้าประกันหนี้นั้นต่อไป แต่หากเป็นหนี้ใหม่ที่เกิดขึ้นภาย 
หลังจากที่ร ัฐว ิสาหกิจน ั้นแปลงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษ ัทโดยอาศัยร่างพระราช
บัญฟ้ติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.......  แล้ว การคํ้าประกันหนี้ที่เกิดขึ้นใหม่โดยกระทรวงการคลังนี้
จะ.ตกอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์การคํ้าประกันตามที่กำหนดไว่ในพระราชบัญญัต ิกำหนดอำนาจ 
กระทรวงการคลังในการคํ้าประกัน พ.ศ.2510 ดังเช่นกรณีปกติของการคํ้าประกันโดยกระทรวง 
การคลัง

24 ส ุร พ ล  น ิต ิไ ก ร พ จ น ์,  “ป ัญ ห า ท า ง ก ฎ ห ม า ย ใ น ก า ร แ ป ร ร ูป ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ ไ ท ย ,"  ว า ร ส า ร  

น ิต ิศ า ส ต ร ์ ป ีท ี่ 2 9  ฉ บ ับ ท ี่ 2  : 1 9 4 .
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ตารางที่สอง ะ สรปผลคำวิน ิจฉ ัยของศาลรัธธรรมนฌและตลาการ------------------------------------  q (พ ่ q j 0 7  ชุ่

ศาลรัฐธรรมนูญในประเด ็นร่างมาตรา 24 วรรคสองของร่างพระราช  
บัญญัติท ุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ......

ประเด ็น

ต ุลาการ  
ศาลรัฐธรรมน ูญ

ร่างมาตรา 24 วรรค สอง 
ช ัดต ่อร ัฐธรรมน ูญมาตรา  

30 หรือไม่

คำว ิน ิจฉ ัยศาลรัฐธรรมน ูญ ไม่ชัด

นายเชาวน์ สายเชื้อ ไม่ชัด
นายโกเมน ภัทรภิรมย์ ไม่ชัด
นายจุมพล ณ สงขลา ไม่ชัด
พลโทจุล อติเรก ไม่ชัด
นายชัยอนันต์ สมุทวณิช ชัด
นายประเสริฐ นาสกุล ไม่ชัด
นายปรีชา เฉลิมวณิชย์ ไม่ชัด
นายมงคล สระฏัน ไม่วินิจฉัย
นายสุจินดา ยงสุนทร ไม่ชัด
นายสุวิทย์ ธีรพงษ์ ไม่ชัด
นายอนันต์ เกตุวงศ์ ไม่ชัด
นายอิสสระ นิติ,ภัณฑ์'ประภาศ ไม่ชัด
นายอุระ หวังอ้อมกลาง ไม่ชัด

สรุป ชัด = 1 
ไม่ชัด = 11 
ไม่วิน ิจฉัย=1
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