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บทคัดย่อ 
 ความชัดเจนเกี่ยวกับสถานะของกิจการภายใต้กฎหมายไทยเป็นเรื่องจ าเป็นอย่างยิ่งต่อความเข้าใจในการ
ปฏิบัติตามกฎหมายและการก าหนดสภาพบังคับของกฎหมายให้มีความแน่นอน โดยในกรณีของบริษัท 
ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ที่ผ่านพ้นช่วงเวลาของการวินิจฉัยตีความว่าเป็นกิจการที่เป็ นรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยผลของความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่
พิจารณาจากสถานะของผู้ถือหุ้นที่ถือหุ้นในสัดส่วนเกินกว่าร้อยละห้าสิบของบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
คือ กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเป็นส าคัญ ในขณะที่เมื่อกฎหมายฉบับต่างๆ มีพัฒนาการและ
มีการแก้ไขจนส่งผลให้สถานะของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินต้องเปลี่ยนแปลงไป ผลกระทบ
ดังกล่าวสร้างแรงกระทบเป็นลูกโซ่ต่อไปยังสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
ให้หลุดพ้นจากความเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณไปด้วย ยิ่งไปกว่านั้น การหลุดพ้นจาก
สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) เป็นเพียงเฉพาะกฎหมายบางฉบับ ในขณะที่
บริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) จะยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทนุระหว่างรฐั
และเอกชน แม้ว่าจะไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณก็ตาม ความซับซ้อนและความยุ่งยาก
ของกฎหมายไทยในเรื่องของบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เป็นหลักฐานชิ้นส าคัญที่บ่งชี้ให้เห็นว่า การบังคับใช้กฎหมายใน
ประเทศยังเต็มไปด้วยข้อจ ากัดและความไม่สอดคล้องต้องกันทั้งระบบ ดังตัวอย่างของบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด 
(มหาชน) ในบทความนี้ แนวทางจ าเป็นที่จะลดข้อจ ากัดอันน าไปสู่การวินิจฉัยตีความสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจคือ
การมีกฎหมายแม่บทขึ้นเพื่อก าหนดกิจการรัฐวิสาหกิจให้ต้องถูกจัดตั้งขึ้นภายใต้กฎหมายเดียวกัน 
 
ค าส าคัญ 
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ABSTRACT 
 The status of Thai agency under Thai law is very significant to understand the scope of the 
law and how its enforced . Especially, in the case of Krung Thai Bank Public Company Ltd., (KTB) has 
approved by the Council of the state through its “Legal Opinion” that the KTB was firmly a State-
Owned Enterprise by the definition of “State-Owned Enterprise” of the Act of Budget Procedure B.E. 
2502. The council of the state emphasized that the status of the major shareholder of KTB is the key 
to consider the SOEs status of KTB, The Financial Institutions Development Funds, FIDF, hold more 
than 50 percent of all shares. Meanwhile, The Act of Bank of Thailand was changed the status into 
the central bank of Thailand and had no longer “SOEs” status. Therefore, KTB became the non-SOEs 
bank under The Act of budget procedure B.E. 2502 and The Act of budget procedure B.E. 2561. On 
the contrary, KTB still be a SOEs under the PPP Act because of the meaning of “SOEs” under this 
act is broadly different from the Act of Budget procedure. The paradox of the status of KTB as SOEs 
is the significant evidence of Thai law that need to be focused and state out the best solution to 
setup the new Act to solve this problem. 
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1.บทน า 
 
 การบ่งชี้สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการต่างๆ ในประเทศไทยที่ผ่านมา เป็นการพิจารณาสถานะ  
ของกิจการตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายฉบับต่าง ๆ ที่ตราขึ้นใช้บังคับ ซึ่งความแตกต่างในบทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายต่างๆ นั้น ปรากฏให้เห็นในทุกยุคทุกสมัย รวมถึงการตรากฎหมายภายใต้รัฐสภาในสมัย
เดียวกันยังมีความแตกต่างกันในเนื้อหาบทนิยามดังกล่าวจนถือได้ว่าเป็นการก าหนดประเภทกิจการให้แตกต่างกันไป  
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับ 1 การพิจารณาสถานะทางกฎหมายของกิจการประเภทที่ เรียกว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” จึงเป็นกรณีที่จะต้องพิจารณาไปตามกฎหมายแต่ละฉบับนั้นเนื่องจากสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายแต่ละฉบับไม่มีความแน่นอน การบังคับใช้กฎหมายรายฉบับซึ่งมีเจตนารมณ์แตกต่างกันนั้นมีผลท าให้กิจการ
หนึ่งกิจการใดที่อาจเป็นรัฐวิสาหกิจภายใต้กฎหมายหนึ่งแต่ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจจนไม่อยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายอีกฉบับนั้นมีผลต่อประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายในภาพรวมของประเทศจนถึงขนาดที่ไม่สามารถระบุ
สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการใดกิจการหนึ่งได้อย่างแน่ชัด  ประกอบกับการบังคับใช้กฎหมายกับการ
ด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งของกิจการนั้นจะขาดความแน่นอนว่ามีกฎหมายที่ก าหนดหรือก ากับการด าเนินการมาก
น้อยเพียงใด อันเป็นการยากต่อการตัดสินใจด าเนินการและมีผลกระทบต่อความล่าช้าหรือการชะลอการตัดสินใจไป
จนกว่าจะเกิดความชัดเจนในสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายแต่ละฉบับนั้น 
 การจัดตั้งกิจการขึ้นในประเทศไทยให้มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจนั้นมีความไม่ชัดเจนตั้งแต่เริ่มต้นจัดตั้งกิจการ 
ดังจะเห็นได้ว่า การก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เพื่อบ่งชี้สถานะของกิจการว่าเป็น “วิสาหกิจของรัฐ” นั้น เกิดขึ้น 
โดยผลของการตรากฎหมายภายหลังที่กิจการนั้นจัดตั้งขึ้น โดยกฎหมายฉบับแรกที่ปรากฏข้อมูลให้เห็นในเชิงประจักษ์
ภายหลังจากปีพุทธศักราช 2475 คือ พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502 ที่ก าหนดบทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” 2 เอาไว้ในมาตรา 4 นอกจากนี้ในปีเดียวกันนั้น ได้มีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 ที่ก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้เช่นเดียวกัน หากแต่มีบทนิยามที่ครอบคลุมประเภทกิจการที่แตกต่าง 
และมีความครอบคลุมประเภทกิจการมากขึ้น ทั้งที่ในทางประวัติศาสตร์แล้วกิจการรัฐวิสาหกิจหลายแห่งมีประวัติ  
การจัดตั้งที่เกิดขึ้นก่อนหน้าที่จะมีกฎหมายก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ อย่างไรก็ดี การก าหนดบทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นี้เองกลับเกิดผลในทางกฎหมาย 
อีกประการหนึ่ง คือการพิจารณาสถานะของกิจการความเป็นรัฐวิสาหกิจภายใต้กฎหมายดังกล่าวเสมือนหนึ่งว่าหาก
กิจการนั้นอยู่ภายใต้ความหมายของบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณแล้ว จะท าให้กิจการ
ดังกล่าวเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ในทุกกรณี 

การพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการใดกิจการหนึ่งผ่านการพิจารณาเพี ยงบทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณนั้น แม้ว่าในทางปฏิบัติจะสามารถระบุถึงสถานะในทางกฎหมาย
ของกิจการนั้นได้ แต่แท้จริงแล้วการเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ไม่ว่าจะเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หรือพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ย่อมไม่อาจยืนยัน

                                                           
1 ณัฐวุฒ ไพศาลวัฒนา, ‘ปัญหาในการก าหนดสถานะความเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทย’ (2565) 1 วารสารบัณฑิต 

ศึกษานิติศาสตร์ 175. 
2 พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502 มาตรา 4. 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลซ่ึงทุนทั้งสิ้นเป็นของกระทรวง ทบวง กรม ในรัฐบาลหรือกระทรวง ทบวง 

กรมในรัฐบาลมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลใดๆ ที่บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลดังกล่าวข้างต้นมีทุน
รวมอยู่เกินร้อยละห้าสิบ และให้หมายความรวมถึงองค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของและรวมตลอดถึงบริษัทหรือห้าง
หุ้นส่วนนิติบุคคลใดๆ ที่องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจของรัฐบาลมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
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สถานะความเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายทุกฉบับได้เฉกเช่นสถานะของส่วนราชการ หากแต่การพิจารณาสถานะ  
ความเป็น “รัฐวิสาหกิจ” มีขึ้นเพียงเพื่อพิจารณาสภาพบังคับของกฎหมายแต่ละฉบับที่นอกเหนือจากไม่สามารถบ่งชี้
สถานะที่แน่ชัดของกิจการได้แล้ว ยังคงประสบปัญหาเกี่ยวกับความแตกต่างในด้านของการบังคับใช้กฎหมายที่ไม่เท่า
เทียมกันด้วยเหตุของการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้แตกต่างกัน 
 สถานะของกิจการบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน)  (บมจ. ธนาคารกรุงไทย) ผ่านพ้นช่วงเวลา 
ของความชัดเจนเกี่ยวกับสถานะความเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยที่ 
ทุกภาคส่วนรวมถึง บมจ. ธนาคารกรุงไทย ยอมรับผลของการวินิจฉัยตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาด้วยการ
ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ “รัฐวิสาหกิจ” อย่างเต็มรูปแบบ จวบจนพัฒนาการของกฎหมายฉบับต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการ
พิจารณาสถานะของผู้ถือหุ้นของ บมจ. ธนาคารกรุงไทยฯ รวมถึงกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณที่ตราขึ้นใหม่ในปี 
พ.ศ. 2561 ส่งผลให้แนววินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. 
ธนาคารกรุงไทย เปลี่ยนแปลงไปเป็นกิจการที่ไม่มีสถานะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
ในขณะที่คณะกรรมการกฤษฎีกายังคงมีความเห็นว่า บมจ. ธนาคารกรุงไทยฯ ยังมีสถานะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตาม
กฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ดังนั้น สถานะทางกฎหมายของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ที่ไม่
แน่นอนในแต่ละช่วงเวลาหรือในกฎหมายแต่ละฉบับที่ก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ไว้แตกต่างกัน จึงเป็นหลักฐาน
ส าคัญที่บ่งชี้ให้เห็นถึงความไม่แน่นอนของบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทยจนอาจน าไปสูผ่ลกระทบในทางการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของประเทศไทยด้วย 
 บทความฉบับนี้จะแสดงให้เห็นถึงปัญหาเกี่ยวกับความไม่ชัดเจนของสถานะของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
ภายใต้การบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณซึ่งเป็นกฎหมายหลักของประเทศไทยที่ถูกน ามาใช้ในการวินิจฉัย
สถานะความเป็น “รัฐวิสาหกิจ” โดยจะเป็นการศึกษาผ่านความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นหลัก 
และด าเนินการวิเคราะห์เพื่อแสดงให้เห็นถึงผลกระทบในทางกฎหมายที่อาจเกิดขึ้นตามผลการวินิจฉัยโดยมี
วัตถุประสงค์ทั้งในส่วนของการมีข้อเสนอเบื้องต้นเพื่อประกอบการจัดท ากฎหมายแม่บทที่เป็นต้นแบบในการก าหนด
สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจให้กับกิจการต่าง ๆ และเพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวทางการวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาในสถานะของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ดังกล่าว 
 
2. การก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทย 
 

การพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจไทยของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งเป็นกรณีที่จะต้องพิจารณาไป  
ตามความหมายของรัฐวิสาหกิจที่ก าหนดเอาไว้ในบทนิยามของกฎหมายแต่ละฉบับนั้น ซึ่งมีมูลเหตุส าคัญอัน
เนื่องมาจากกฎหมายแต่ละฉบับก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้แตกต่างกัน3 หากแต่ในช่วงเวลาที่ผ่านมาของ
การบังคับใช้กฎหมายของไทยปรากฏว่าได้มีการน าพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาใช้เป็นหลักใน
การพิจารณาสถานะของกิจการใดกิจการหนึ่งว่าเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามบทนิยามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 4 การศึกษา
สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจจึงจ าเป็นจะต้องพิจารณาบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทย ดังนี้ 

 
 
 

                                                           
3 สลักจิต กุลเตชะมาภรณ์, ‘มาตรการทางกฎหมายเกีย่วกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกจิของข้าราชการการเมืองและ

ข้าราชการประจ า’ (วิทยานพินธ ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลยัศรีปทุม) 10. 



518     Graduate Law Journal Volume 17 No.3 July - September 2024 
 

2.1 การก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
การสืบค้นข้อมูลเชิงประวัติศาสตร์พบว่า แม้ว่าพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จะไม่ใช่กฎหมาย

ฉบับแรกในประเทศไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ที่ได้มีการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ แต่
กลับเป็นกฎหมายฉบับแรกที่ประเทศไทยยึดเป็นหลักในการพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจผ่านบทบัญญัติ
มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 สืบต่อกันมา โดยไม่ปรากฏเหตุผลแน่ชัดถึงสาเหตุที่
จะต้องพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ทั้งที่กฎหมายแต่ละฉบับก าหนด
บทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้แตกต่างกัน4 อย่างไรก็ดี แนวทางการศึกษาเพื่อสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับสถานะความ
เป็นรัฐวิสาหกิจจึงเป็นเรื่องที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงกฎหมายต้นแบบที่ใช้ในการก าหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งครอบคลุมความหมายตั้งแต่กิจการประเภทที่เป็นองค์การของ
รัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ และรวมถึงบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการถือหุ้นเกิน
กว่าร้อยละห้าสิบและกิจการที่ถูกถือหุ้นหรือร่วมกันถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบโดยส่วนราชการ องค์การของรัฐบาล 
หรือบริษัทอ่ืนที่รัฐเป็นเจ้าของหรือมีหุ้นใหญ่ รองลงไปอีกสามล าดับ5 ในขณะที่ปัจจุบันพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 นี้ได้ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 และได้มีการก าหนดบท
นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ขึ้นใหมโ่ดยมีความชัดเจนมากข้ึนว่า ครอบคลุมองค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ  และบริษัทจ ากัด
หรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกลุ่มที่มีกฎหมายจัดตั้ง มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ และ
รวมถึงบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดในชั้นรองลงไปที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจที่มีกฎหมายจัดตั้งหรือบริษัทที่
รัฐถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ ถือหุ้นหรือร่วมกันถือหุ้นจนมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ6 อันมีผลท าให้บทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีความหมายครอบคลุมประเภทกิจการน้อยกว่าบท
นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่ถูกยกเลิกไปแล้วนั้น 

บทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เป็นบทบัญญัติ
ส าคัญที่สะท้อนภาพประวัติศาสตร์ผ่านบทนิยามตามกฎหมายที่แสดงให้เห็นว่า ในช่วงเวลาปี พ.ศ. 2502 ที่มีการตรา
กฎหมายขึ้นนั้น หน่วยงานของรัฐอาจถูกจ าแนกขึ้นไว้เพียงสองประเภทหลักคือส่วนราชการ กับหน่วยงานที่ไม่ใช่ส่วน
ราชการแต่ยังคงมีรัฐเป็นเจ้าของซึ่งถูกเรียกว่า “รัฐวิสาหกิจ” โดยไม่ปรากฏเหตุผลความจ าเป็นที่แน่ชัดว่าเหตุใดจึง
ก าหนดบทบัญญัติให้กว้างขวางครอบคลุมประเภทกิจการจ านวนมาก7 นอกจากนี้ เมื่อคร้ันได้มีการตราพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งได้มีการปรับปรุงแก้ไขบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ให้มีความหมายครอบคลุมกิจการลดลง ข้อพิจารณาเกี่ยวกับการน ากฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ มาเป็นกฎหมายหลักที่จะใช้พิจารณาว่า กิจการใดจะเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ จึงไม่ปรากฏเหตุหรือ
หลักฐานที่แน่ชัดเพียงพอว่า เหตุใดจึงต้องน ากฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นกฎหมายตั้งต้นเพื่อพิจารณา
สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย ทั้งที่บทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายแต่ละฉบับแตกต่างกัน 

 
 
 

                                                           
4 เอกนิติ นิติทัณฑ์ประภาศ, ‘การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจภายใต้หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม’ (เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลักสูตรหลัก

นิติธรรมเพื่อประชาธปิไตย รุ่นที่ 4 วิทยาลัยรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ 2559) 11. 
5 พระราชบัญญัตวิิธกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4. 
6 พระราชบัญญัตวิิธกีารงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 4. 
7 ณัฐวุฒ ไพศาลวัฒนา (เชิงอรรถ 1) 171. 
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การจัดท าร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... (ร่างกฎหมายก่อนที่จะตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561) ได้มีการชี้แจงเหตุผลของการเปลี่ยนแปลงบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ให้มีความ
ครอบคลุมลดลงกว่าบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ว่า การก าหนด
ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... ขึ้นใหม่นั้นมีเป้าหมายเพียงเพื่อก าหนด
ประเภทกิจการที่จะมีสถานะเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเพื่อให้สามารถขอรับ
งบประมาณได้เท่านั้น มิได้มุ่งหมายให้มีการน าบทนิยามไปใช้ในการพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของทุกแห่ง 
อีกทั้งยังยืนยันว่าการก าหนดความหมายของรัฐวิสาหกิจตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่ก าหนดประเภทกิจการไว้ตั้งแต่ มาตรา 4 (ก) ถึง (จ) นั้น รัฐวิสาหกิจในความหมาย (จ) ไม่
เคยได้รับการจัดสรรงบประมาณแต่ประการใด ประกอบกับหลักการของการตรากฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณนั้น
ไม่ควรที่จะบัญญัติรับรองให้บริษัทที่ตั้งขึ้นโดยเฉพาะบริษัทที่มีภาคเอกชนมีส่วนในความเป็นเจ้าของด้วย เพราะหาก
เป็นเช่นนั้นย่อมมีผลเป็นการน างบประมาณแผ่นดินไปใช้กับกิจการที่อาจเป็นภาระต่อระบบงบประมาณเกินความ
จ าเป็น การก าหนดความหมายของรัฐวิสาหกิจให้น้อยลงตามร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. .... จึงเป็น
การรักษาวินัยทางการคลังของรัฐ นอกจากนี้ กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารและควบคุมงบประมาณแผ่นดินมิใช่กฎหมายที่ก าหนดหน้าที่ให้กับรัฐในการก าหนดนโยบายหรือก ากับดูแล
รัฐวิสาหกิจโดยตรง หากแต่เป็นกฎหมายฉบับอ่ืนที่มีบทบัญญัติหน้าที่โดยตรงในการก าหนดนโยบายหรือก ากับดูแล
รัฐวิสาหกิจนั้น8 
 2.2 การน าเอาบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ มาอ้างอิงในกฎหมาย 

กฎหมายอีกกลุ่มหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาสถานะความเป็น “รัฐวิสาหกิจ” คือ กลุ่มกฎหมายที่อาศัย
นิติวิธีในการน าบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ มาอ้างอิงในกฎหมาย9 ดังตัวอย่างเช่น
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่ก าหนดให้ “หน่วยรับตรวจ” 
หมายความรวมถึง รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและตามกฎหมายอ่ืน10 หรือพระราชบัญญัติการ
จัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ที่ก าหนดว่า “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ องค์การ
มหาชน...และหน่วยงานอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 11 หรือพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณที่ไม่ใช่บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชน
จ ากัด12 เป็นต้น 

การน าเอาบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” มาอ้างอิงไว้ในกฎหมาย ย่อมหมายความว่า หากกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณพิจารณาว่าหน่วยงานใดมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ หน่วยงานนั้นจะอยู่ภายใต้ความหมายของรัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายฉบับต่าง ๆ ที่น าบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ไปอ้างอิงไว้แล้วด้วยนั้น ในทางกลับกัน หากหน่วยงานใดไม่มี
สถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณแล้ว ย่อมไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจไปตามกฎหมาย

                                                           
8 ส านักงบประมาณ, ‘ค าชี้แจงกรณีอดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง นายธรีะชัย ภวูนาถนรานุบาล แสดงความเหน็คัดค้านร่าง

พระราชบัญญัติวธิีการงบประมาณ พ.ศ. ... (นิยาม “รัฐวิสาหกจิ”)’ (สือ่ประชาสัมพันธ์ กองกฎหมายและระเบียบ ส านกังบประมาณ 18 กรกฎาคม 
2561), 1-2. 

9 ณัฐวุฒ ไพศาลวัฒนา (เชิงอรรถ1) 173. 
10 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 4. 
11 พระราชบัญญัตกิารจัดซ้ือจัดจา้งและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 4. 
12 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกจิ พ.ศ. 2542 มาตรา 3. 
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ฉบับต่างๆ ที่อ้างอิงบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณไปใช้นั้น13 และโดยเหตุที่มี
กฎหมายได้น าบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ มาใช้บังคับจนเป็นเหตุให้การแก้ไขบท
นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณต้องพิจารณาถึงผลกระทบของการแก้ไขบทนิยามที่มาก
เกินกว่าขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ดังนั้นพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
จึงได้มีการก าหนดแนวทางให้ผู้รักษาการตามกฎหมายแต่ละฉบับได้มีการพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจด้วย
การด าเนินการปรับปรุงแก้ไขบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ที่เคยอ้างอิงกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ให้มีการแก้ไขให้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับที่ตนเองรักษาการนั้นภายในห้าปี14 

2.3 การก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ในกฎหมายเป็นการเฉพาะที่แตกต่างจากกฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ 

กลุ่มกฎหมายกลุ่มที่สามที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” คือ กลุ่มกฎหมายที่มีสภาพบังคับ
กับรัฐวิสาหกิจโดยได้มีการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้เป็นการเฉพาะและแตกต่างจากบทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ดังตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการพัฒนาการ
ก ากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2562 ที่ก าหนดความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้เพียงเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่
มีกฎหมายจัดตั้งและบริษัทที่กระทรวงการคลังถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบเท่านั้น 15 หรือพระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ที่ก าหนดความหมายของ 
“รัฐวิสาหกิจ” โดยรวมกิจการรัฐวิสาหกิจที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นแต่ไม่รวมองค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะ
เพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ที่มิใช่ธุรกิจ และบริษัทที่รัฐถือหุ้นหรือรัฐร่วมกับรัฐวิสาหกิจกลุ่มที่มีกฎหมายจัดตั้ง
ร่วมกันถือจนเกินกว่าร้อยละห้าสิบ และบริษัทในชั้นรองลงไปที่ถูกถือหุ้นโดยรัฐหรือรัฐร่วมกับรัฐวิสาหกิจชั้นก่อนหน้า
ร่วมกันถือจนมีสัดส่วนการถือหุ้นตั้งแต่สองในสามเป็นต้นไป16 หรือในกรณีของพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่าง
รัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ที่ก าหนดความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” โดยรวมกิจการรัฐวิสาหกิจที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น 
และบริษัทที่รัฐถือหุ้นหรือรัฐร่วมกับรัฐวิสาหกิจหรือร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือร่วมกับหน่วยงานอ่ืนของรัฐ
ร่วมกันถือจนเกินกว่าร้อยละห้าสิบ และบริษัทในชั้นรองลงไปที่ถูกถือหุ้นหรือรัฐร่วมกับรัฐวิสาหกิจชั้นก่อนหน้าหรือ
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือร่วมกับหน่วยงานอ่ืนของรัฐโดยร่วมกันถือจนเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 17 เป็นต้น 
ซึ่งตัวอย่างกฎหมายข้างต้นเป็นกลุ่มกฎหมายที่มีการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้เป็นการเฉพาะ โดยไม่ได้
อ้างอิงตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และเป็นเหตุปัจจัยส าคัญประการหนึ่งที่จะบ่งชี้ได้ว่า การพิจารณา
สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจนั้นจะต้องพิจารณาไปตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายแต่ละฉบับ เนื่องจากมีการ
ตราบทนิยามเอาไว้แตกต่างกัน18 

 
 

                                                           
13 หนังสือคณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ ด่วนที่สุด ที่ กค (กวจ) 0405.4/61867 ลงวันที่ 14 

ธันวาคม 2563 เรื่อง ข้อหารือความหมายของรัฐวิสาหกิจ ในนิยามค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหาร
พัสดุภาครฐั พ.ศ. ๒๕๖๐ ให้เป็นไปตามนิยาม “รัฐวิสาหกิจ”ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502. 

14 พระราชบัญญัตวิิธกีารงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 53. 
15 พระราชบัญญัตกิารพัฒนาการก ากับดแูลและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2561 มาตรา 3. 
16 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 4. 
17 พระราชบัญญัตกิารร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2561 มาตรา 4. 
18 กระทรวงการคลัง, การชี้แจงข้อเท็จจริงกรณีการก าหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายและร่างกฎหมายที่อยู่ในความรับผิดชอบ

ของกระทรวงการคลัง ฉบับที่  148/2560 วันที่  19 ธันวาคม 2560, <https://www.mof.go.th/th/view/file/c5dc70322ea43ccb67017 
20059f7b17a585144cee3d37afd2a> สืบค้นเมื่อวันที่ 15 มกราคม 2567. 
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3. ความเป็นมาและสถานะทางกฎหมายของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
 

การพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย เป็นกรณีที่จะต้อง
พิจารณาถึงความเป็นมาของธนาคารเพื่อน าข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสถานะของกิจการและสถานะของผู้ถือหุ้นมา
ประกอบการพิจารณาสถานะทางกฎหมายของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ดังนี้ 

3.1 ความเป็นของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย  
ปัจจุบัน บมจ. ธนาคารกรุงไทย เป็นกิจการที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย และมีภารกิจ

ส าคัญในด้านการเงินการธนาคารที่ต้องอาศัยความเชื่อมั่นจากทุกภาคส่วนเป็นอย่างมากทั้งนักลงทุนก็ดี ผู้ถือหุ้นก็ดี  
หรือแม้แต่ผู้ฝากเงินไว้กับธนาคารยังต้องการความเชื่อมั่นซึ่งความมั่นคงในสถานะของกิจการเป็นเรื่องส าคัญประการ
หนึ่งไม่ยิ่งหย่อนกว่าความมั่นคงในฐานะทางการเงินของธนาคาร การสร้างความเชื่อมั่นของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย มี
ข้อมูลทางประวัติศาสตร์ที่ส าคัญที่ผ่านในแต่ละช่วงเวลาของความผันผวนทางเศรษฐกิจที่ประเทศไทยต้องเผชิญ โดยมี
รายละเอียดปรากฏตามแผนภาพ ดังนี้ 

 
 

 
แผนภาพ: ความเป็นมาของบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 

 
ตามแผนภาพข้างต้น บริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด ในอดีตถูกจัดตั้งขึ้นในปี 2509 โดยผลของการพิจารณา 

ทางการเมืองที่ให้มีการควบรวมกิจการธนาคารมณฑลเข้ากับธนาคารเกษตร ซึ่งธนาคารมณฑลนั้นถูกจัดตั้งขึ้น 
โดยความคาดหวังของรัฐที่จะให้เป็นกิจการธนาคารพาณิชย์เพียงแห่งเดียวที่รัฐประสงค์จะให้เป็นรัฐวิสาหกิจเพื่อเป็น
กลไกทางนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ในขณะที่ธนาคารเกษตรเป็นธนาคารพาณิชย์ที่กลายสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในภาย
หลังจากที่เกิดวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจเช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์อ่ืน ๆ ด้วยเหตุที่ธนาคารแห่งประเทศไทยต้องเข้า
ไปแก้ไขปัญหาภายในของธนาคารเกษตรที่มีการน าเงินฝากของประชาชนไปแสวงหาประโยชนส์่วนบุคคลจนขาดสภาพ
คล่องและธนาคารแห่งประเทศไทยจึงได้ด าเนินการอุดหนุนเงินเพื่อแก้ไขปัญหาสภาพคล่องนั้นจนมีผลท าให้ธนาคาร
เกษตรมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ในช่วงเวลาต่อมา บริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด กลับประสบปัญหาขึ้นจากความด้อย
ประสิทธิภาพในการบริหารงานผ่านกรรมการบริหารของธนาคารจนเป็นเหตุให้ธนาคารแห่งประเทศไทยต้องก้าวเข้าสู่  
การแก้ไขปัญหากิจการของธนาคารกรุงไทยอีกครั้งหนึ่งด้วยการใช้กลไกกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงินเข้าเป็นผู้ถือหุ้นในกิจการของธนาคารกรุงไทยแทนกระทรวงการคลังในบางส่วน และได้มีการควบรวมกิจการ
ธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยการและธนาคารมหานครเข้ากับธนาคารกรุงไทยอีกครั้งในวันที่ 14 สิงหาคม 254119 การ
ด าเนินการดังกล่าวมีผลท าให้กองทุนเพื่อการฟื้นฟู และพัฒนาระบบสถาบันการเงินมีสัดส่วนการถือหุ้นใน
                                                           

19 ธนาคารแห่งประเทศไทย, การปรับโครงสร้างของธนาคารกรุงไทย, ฉบับที่ 54/2541 ลงวันที่ 14 สิงหาคม 2541, 1-2. 
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ธนาคารกรุงไทยเพิ่มขึ้นทั้งด้วยวิธีการของการลดทุนของกิจการหรือแปลงทุนเป็นหุ้น จนมีผลท าให้ปัจจุบันกองทุนเพื่อ
การฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินในฐานะหน่วยงานภายใต้การบริหารงานของธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ถือ
หุ้นใหญ่ในธนาคารกรุงไทย20 
 ในเชิงภารกิจของธนาคารกรุงไทย เมื่อย้อนกลับไปยังวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งกิจการ ปรากฏข้อมูลว่า 
ธนาคารกรุงไทยได้ก าหนดวัตถุประสงค์เพื่อประกอบธุรกิจเช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์ทุกประการ โดยมีการวาง
นโยบายและเป้าหมายที่เป็นผลพวงจากความเจริญก้าวหน้าของกิจการธนาคารกรุงไทยในช่วงเริ่มต้นในหลายประการ 
เช่น การส่งเสริมธุรกิจให้กับภาคเอกชน การพัฒนาบริการใหม่ และการแสวงหาลูกค้าทางธุรกิจคู่ขนานไปกับการ
ให้บริการแก่รัฐบาลแต่ธนาคารกรุงไทยยังต้องรักษาระดับก าไรให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม การมุ่งสู่ธุรกิจในต่างประเทศ
เพื่อเปิดสาขากิจการในต่างประเทศ การพัฒนาระบบธุรกิจด้านสินเชื่อครบวงจร เพื่อตอบสนองการเปิดเสรีของระบบ
การเงินของประเทศไทยในเวลานั้น 21 
 ธนาคารกรุงไทยมีความเจริญก้าวหน้าในการประกอบกิจการเป็นอย่างมาก จนได้ น าหุ้นของธนาคาร 
เข้าจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยเป็นครั้งแรกและเริ่มท าการซื้อขายหุ้นผ่านตลาดหลักทรัพย์  
แห่งประเทศไทย (Initial Public Offerings; IPOs) เมื่อวันที่ 2 สิงหาคม 2532 22 อย่างไรก็ดี ในชั้นการหารือประเด็น
เก่ียวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ในปี 2531 ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ใน
ปี 2529 ธนาคารกรุงไทยได้เพิ่มทุนแต่กระทรวงการคลังไม่ได้เพิ่มทุนตามสัดส่วนนั้นส่งผลให้กระทรวงการคลังมี
สัดส่วนการถือหุ้นในธนาคารกรุงไทยในปี 2529 เป็นสัดส่วนร้อยละ 76.35 และถัดมาในปี 2530 และปี 2531 
ธนาคารกรุงไทยได้มีการเพิ่มทุนอีกจ านวน 3 ครั้ง ซึ่งกระทรวงการคลังมิได้เพิ่มทุน แต่ได้โอนสิทธิในการเพิ่มทุนให้กับ
กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเป็นผู้ซื้อแทนกระทรวงการคลัง ส่งผลให้สัดส่วนการถือหุ้นในปี 
2531 เป็นกระทรวงการคลังถือครองหุ้นในสัดส่วนร้อยละ 38.17 และกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงินถือครองหุ้นในสัดส่วนร้อยละ 38.0923 จวบจนปัจจุบัน สัดส่วนการถือครองหุ้นในบริษัท ธนาคารกรุงไทย 
จ ากัด (มหาชน) ที่ได้มีการกระจายหุ้นในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย คิดเป็น กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินถือครองหุ้นในบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ร้อยละ 55.0724 โดยมีกระทรวงการคลัง
ถือหุ้นอยู่เพียงร้อยละ 0.00002 เท่านั้น25 ซึ่งผลการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาในอดีต (ปี 2531) ปรากฏว่า 
กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจและมีผลท าให้ธนาคารกรุงไทยที่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ถือหุ้นอยู่จน
เกินกว่าร้อยละห้าสิบนั้นมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจไปด้วย  
 
 
 

                                                           
20 รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, ‘การเมืองว่าด้วยธนาคารกรุงไทย คอลัมน์ “จากท่าพระจันทร์ถึงสนามหลวง’ ผู้จัดการรายวัน (ฉบับวันที่ 10 

พฤศจิกายน 2541) 4. 
21 วาสนา วรรัตน์, ‘ความพึงพอใจในการให้บริการของธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ในจังหวัดชลบุรี ในทัศนะของผู้มาใช้บริการ ’ 

(ปริญญานิพนธ์ หลักสูตรปริญญาการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยบูรพา) 11 -12. 
22 ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) , ‘ข้อมูลบริษัท รายละเอียดหลักทรัพย์  ในวันที่เริ่มต้นซ้ือขาย’<https://www.settrade.com 

/th/equities/quote/KTB/company-profile/profile> สืบค้นเมื่อวันที่ 12 มกราคม 2567. 
23 ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 487/2531 เรื่อง สถานภาพของธนาคารกรุงไทย จ ากัดในการเป็น 

“รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 , พฤศจิกายน 2531, หน้า 1. 
24  ธ น า ค า ร ก รุ ง ไ ท ย  จ า กั ด  ( ม ห า ช น ) , ‘ข้ อ มู ล บ ริ ษั ท  ข้ อ มู ล ผู้ ถื อ หุ้ น ’ <https://www.settrade.com/th/equities 

/quote/KTB/company-profile/major-shareholders> สืบค้นเมื่อวันที่ 12 มกราคม 2567. 
25 ส านักบริหารหลักทรัพย์ของรัฐ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ. 
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 3.2 การวินิจฉัยสถานะทางกฎหมายของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
คณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะผู้รับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ 26 ได้มีความเห็น

ทางกฎหมายเก่ียวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ดังนี้ 
(1) บันทึก เรื่อง สถานภาพของธนาคารกรุงไทย จ ากัด ในการเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เร่ืองเสร็จที่ 487/2531  
กระทรวงการคลังได้มีหนังสือถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือว่า การที่กระทรวงการคลังถือ

หุ้นร้อยละ 38.17 และกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ถือหุ้นร้อยละ 38.09 จะท าให้ บมจ. ธนาคารกรุงไทยฯ พ้นสภาพการ
เป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ โดยปรากฏข้อเท็จจริงว่า เดิมธนาคารกรุงไทยจ ากัด มีทุนจดทะเบียนทั้งสิ้น 18,887,282 หุ้น 
กระทรวงการคลังถือหุ้น 17,588,071 หุ้น คิดเป็นร้อยละ 93.12 ธนาคารกรุงไทย จ ากัด จึงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ต่อมาได้มีการเพิ่มทุนจดทะเบียนอีกหลายครั้ง ได้แก่ 

(ก) ปี 2529 ได้เพิ่มทุนอีก 6,112,717 หุ้น แต่กระทรวงการคลังซื้อเพียง 1,500,000 หุ้น ท าให้สัดส่วน
การถือหุ้นของกระทรวงการคลังในธนาคารกรุงไทยจ ากัด ลดลงเป็นร้อยละ 76.35 

(ข) ปี 2530 และปี 2531 ได้มีการเพิ่มทุนอีก 3 ครั้ง ซึ่งกระทรวงการคลังมิได้ซื้อหุ้นเพิ่มทุน แต่ได้โอน
สิทธิการซื้อหุ้นให้กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ซึ่งเป็นนิติบุคคลตั้งขึ้นตามมาตรา 29 ตรีแห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่ง
ประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศ
ไทย พุทธศักราช 2485 พ.ศ. 2528 เป็นผู้ซื้อแทนท าให้ปัจจุบันสัดส่วนการถือหุ้นของกระทรวงการคลังและของ
กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ในธนาคารกรุงไทย จ ากัด เป็น กระทรวงการคลังถือหุ้นร้อยละ 38.17 กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
ถือหุ้นร้อยละ 38.09  

โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 7) พิจารณาเห็นว่า มาตรา 27 ตรี แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 พ.ศ. 2528 บัญญัติแต่เพียงว่า ให้ตั้งกองทุนขึ้นกองทุน
หนึ่งในธนาคารแห่งประเทศไทย และให้กองทุนมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยมิไดม้ีบทบญัญัติใด ๆ ที่จะถือได้ว่ากองทุนเปน็ 
“ส่วนราชการ” กองทุนจึงมิใช่ส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ส่วนประเด็นว่า กองทุน
เป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หรือไม่ นั้น เห็นว่า ค าว่า “องค์การของ
รัฐบาล” ตาม (ก) ของนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มิได้ระบุ
ถึงการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลไว้ แต่เมื่อพิจารณากฎหมายในปัจจุบันแล้วจะเห็นได้ว่าองค์การของรัฐบาลอาจจัดตั้ง
ขึ้นได้โดยกฎหมายเฉพาะหรือโดยพระราชกฤษฎีกาตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล ดังนั้น ค าว่า 
“องค์การของรัฐบาล” ในบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จึงหมายความ
ถึงองค์การของรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะด้วย ลักษณะขององค์การของรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายหรือ
โดยพระราชกฤษฎีกามีสาระส าคัญเหมือนกันคือ มีวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อ ด าเนินการอันเป็น
สาธารณประโยชน์ เพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ เพื่อช่วยเหลือการครองชีพ หรืออ านวยบริการแก่ประชาชน ใช้
เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดินหรือเงินทุนของรัฐบาล และเป็นนิติบุคคล ส่วนชื่อขององค์การของรัฐบาลที่ตั้งขึ้นโดย
กฎหมายอาจใช้ชื่อต่างกัน ใช้ค าว่า “การ” ก็มี เช่น การท่าเรือแห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย ใช้ค าว่า 
“องค์การ” ก็มี เช่น องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย หรือใช้ค าว่า “กองทุน” ก็มี เช่น กองทุนสงเคราะห์การท าสวน
ยาง เป็นต้น เมื่อกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 29 ตรี แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทยฯ โดยกองทุนประกอบด้วย เงินที่สถาบันการเงินต้องน าส่งเข้ากองทุนตาม

                                                           
26 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 7(2). 
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มาตรา 29 เบญ จ ซึ่งเงินดังกล่าวมีลักษณะเช่นเดียวกับภาษีที่รัฐเรียกเก็บแต่ได้ส่งเข้ากองทุนโดยตรงแทนที่จะน าส่ง
เป็นรายได้ของแผ่นดินเสียก่อนแล้วตั้งงบประมาณรายจ่ายให้เป็นทุนตามวิธีการงบประมาณปกติ และยังประกอบด้วย
เงินส ารองที่ธนาคารแห่งประเทศไทยจ่ายให้กองทุนตามมาตรา 29 สัตต วรรคหนึ่ง อีกด้วย ทุนของกองทุนตามมาตรา 
29 จัตวา (1) ถือได้ว่าเป็นของรัฐบาล และวัตถุประสงค์ของนิติบุคคลนี้ด าเนินการเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ ดังนัน้ 
กองทุนจึงเป็นองค์การของรัฐบาลประเภทที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น อีกทั้งกองทุนนี้ได้ตั้งขึ้นในธนาคารแห่งประเทศ
ไทยเป็นงานฝ่ายหนึ่งของธนาคารแห่งประเทศไทยตามมาตรา 29 ตรี ธนาคารแห่งประเทศไทยมีฐานะเป็นองค์การของ
รัฐบาลอยู่แล้ว กองทุนจึงมีฐานะเป็นองค์การของรัฐบาลเช่นเดียวกับธนาคารแห่งประเทศไทย และเป็นรัฐวิสาหกิจตาม 
(ก) แห่งบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 การที่กองทุนใช้
อ านาจตามมาตรา 29 อัฏฐ (6) เข้าถือหุ้นในธนาคารกรุงไทย จ ากัด ซึ่งเมื่อรวมกับหุ้นที่กระทรวงการคลังถืออยู่แล้วมี
จ านวนเกินกว่าร้อยละห้าสิบของทุนทั้งหมดของธนาคารกรุงไทย จ ากัด จึงท าให้ธนาคารกรุงไทย จ ากัด ยังคงเป็น
รัฐวิสาหกิจตาม (ค) แห่งบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(2) ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ขอให้พิจารณาสถานภาพของธนาคารแห่งประเทศ
ไทย และกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (สถานภาพของธนาคารแห่งประเทศไทยและกองทุน  
เพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน)27 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1 และคณะที่ 10) มีความเห็นเกี่ยวกับสถานภาพของธนาคารแห่งประเทศไทย
และกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินตามข้อหารือของกระทรวงการคลังเป็นสองประเด็น          
ว่าประเด็นที่หนึ่ง ความหมายของค าว่า “องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ” ใน (ก) ของบท
นิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เห็นว่า การเป็นองค์การ
ของรัฐบาลนั้น กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ 7 ได้เคยวินิจฉัยไว้แล้วในเรื่องสถานภาพของธนาคารกรุงไทย จ ากัด 
(เรื่องเสร็จที่ 487/2531) จึงเห็นว่า ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นทั้งองค์การของรัฐบาลที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น
และเป็นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของตาม (ก) แห่งบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณฯ ดังนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีสถานภาพเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ประเด็นที่สอง ส าหรับสถานภาพของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ นั้น เนื่องจากกรรมการร่างกฎหมาย 
คณะที่ 7  ได้เคยวินิจฉัยไว้ในบันทึก เร่ือง สถานภาพของธนาคารกรุงไทย จ ากัด (เรื่องเสร็จที่ 487/2531) ในการเป็น
รัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แล้วว่า กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินเป็นองค์การของรัฐบาลประเภทที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น โดยตั้งขึ้นเป็นงานฝ่ายหนึ่งของธนาคาร
แห่งประเทศไทย เมื่อธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นองค์การของรัฐบาลอยู่แล้ว กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินจึงมีฐานะเป็นองค์การของรัฐบาลเช่นเดียวกับธนาคารแห่งประเทศไทย ดังนั้น จึงเห็นว่า กองทุนเพื่อการ
ฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินมีสถานภาพเป็นรัฐวิสาหกิจตาม (ก) แห่งบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
 (3) บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง สถานภาพของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินและธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) เร่ืองเสร็จที่ 1397/256328 
 
 
                                                           

27 หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนมาก ที่ นร 0601/421 ลงวันที่ 21 พฤษภาคม 2543 เร่ือง ขอให้พิจารณาสถานภาพของ
ธนาคารแห่งประเทศไทย และกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน. 

28 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 1397/2563 เร่ือง สถานภาพของกองทุนเพื่อการฟื้นฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
และธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน). 
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กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินได้พิจารณาว่า เนื่องจากปัจจุบันมีการก าหนดบทนิยามค า
ว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายหลายฉบับแตกต่างกัน เพื่อให้การด าเนินงานของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและบริษัท 
ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงินจึงขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปประเด็นหารือได้ว่า กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ และ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืนตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หรือไม่ 
และถือเป็นหน่วยงานที่ต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 หรือไม่ รวมถึงกรรมการผู้จัดการกองทุนถือเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจที่มีหน้าที่ยื่น
บัญชีทรัพย์สินต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือไม่ และหากสถานะของกองทุนเพื่อการฟื้นฟู ฯ และ บมจ. 
ธนาคารกรุงไทย เปลี่ยนแปลงไป กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จะสามารถมอบอ านาจหรือมอบฉันทะให้กระทรวงการคลังใช้
สิทธิออกเสียงในที่ประชุมผู้ถือหุ้นของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย แทนกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ตามที่กระทรวงการคลังร้อง
ขอและกระทรวงการคลังจะก ากับดูแล บมจ. ธนาคารกรุงไทย ได้หรือไม่ เพียงใด 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน พร้อมกับผู้แทนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มีความเห็นสรุปได้ว่า กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 จึงต้องพิจารณาความเป็นรัฐวิสาหกิจเฉพาะตาม (1) ของ
บทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” และเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทยฯ จะเห็นได้ว่า กองทุน
เพื่อการฟื้นฟูฯ จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหาของสถาบันการเงินที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤติการณ์ทาง
การเงินและสร้างความมั่นคงและเสถียรภาพให้กับระบบสถาบันการเงิน โดยมิได้มีลักษณะเป็นการประกอบวิสาหกิจ
หรือกิจการเชิงพาณิชย์เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอ่ืน ๆ กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จึงไม่เป็นองค์การของรัฐบาลตามกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล ไม่เป็นกิจการของรัฐซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น และไม่เป็นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาล
เป็นเจ้าของ ประกอบกับกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ได้ตั้งขึ้นในธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นงานฝ่ายหนึ่งของธนาคารแห่ง
ประเทศไทย เมื่อมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมีฐานะเป็น
หน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอื่น กองทุน
เพื่อการฟื้นฟูฯ จึงมีสถานภาพเช่นเดียวกับธนาคารแห่งประเทศไทย ดังนั้น กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จึงไม่เป็น
รัฐวิสาหกิจตาม (1) แห่งบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2561  

ส าหรับประเด็นปัญหาเกี่ยวกับสถานะของธนาคารกรุงไทยฯ ว่าจะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามบทนิยามมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หรือไม่นั้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ธนาคารกรุงไทยฯ เป็นบริษัท
มหาชนจ ากัดที่ได้จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 โดยมีกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินถือหุ้นจ านวน 7,696,284,833 หุ้น คิดเป็นร้อยละ 55.07 ของหุ้นทั้งหมด เมื่อกองทุนเพื่อการ
ฟื้นฟูฯ ไม่เป็นส่วนราชการ และได้พิจารณาข้างต้นแล้วว่า กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตาม (1) ของบท
นิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ แม้ว่ากองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ถือหุ้นใน
ธนาคารกรุงไทยฯ เกินร้อยละห้าสิบของทุนทั้งหมด ก็ไม่ท าให้ธนาคารกรุงไทยฯ เข้าลักษณะเป็นบริษัทหรือบริษัท
มหาชนจ ากัดที่เป็นรัฐวิสาหกิจตาม (2) และ (3) ของบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 นอกจากนี้คณะกรรมการกฤษฎีกามีข้อสังเกตว่า 

อนึ่ง ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ปรากฏอยู่ในกฎหมายหลายฉบับ การพิจารณาว่าหน่วยงานใดเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ 
จึงต้องพิจารณาตามที่กฎหมายแต่ละฉบับก าหนด ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ข้างต้นจึงเป็น
การพิจารณาความเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 เท่านั้น 
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 (4) บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง สถานภาพความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารกรุงไทย จ ากัด 
(มหาชน) เร่ืองเสร็จที่ 1140/256429 

ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ได้มีหนังสือขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับ
สถานภาพความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ภายใต้กฎหมาย 3 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติการร่วม
ลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติการพัฒนาการก ากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
2562 และสถานภาพของกรรมการและพนักงานธนาคารกรุงไทยฯ ตามกฎหมายว่าด้วยคุณสมบัติมาตรฐานฯ โดย
กระทรวงการคลังถือหุ้นในธนาคารกรุงไทยฯ เป็นสัดส่วนร้อยละ 0.000022 ของทุนจดทะเบียนช าระแล้ว และกองทุน
เพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินถือหุ้นเป็นสัดส่วนร้อยละ 55.07 ของทุนจดทะเบียนที่เรียกช าระแล้ว  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของ สคร. โดยมีผู้แทนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ร่วมพิจารณาด้วยแล้ว โดยมีความเห็น สรุปได้ว่า 

ก รณี พ ร ะ ร าชบัญ ญั ติ คุ ณสมบั ติ ม า ต ร ฐ านส า ห รั บ ก ร รมก า รแล ะ พนั ก ง าน รั ฐ วิ ส าหกิ จ  
พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 

เมื่อธนาคารกรุงไทยฯ เป็นบริษัทมหาชนจ ากัดซึ่งจดทะเบียนจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน    
จ ากัดฯ จึงไม่เข้าข่ายเป็นองค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐตาม
กฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของซึ่งไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะ
เพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ที่มิใช่ธุรกิจ ตามที่ก าหนดใน (1) ของบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจฯ 

ส าหรับปัญหาว่า ธนาคารกรุงไทยฯ เป็นรัฐวิสาหกิจตาม (2) หรือ (3) ของบทนิยามดังกล่าวหรือไม่นั้น 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นว่า กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ไม่เป็นองค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วย
การจัดตั้งองค์การของรัฐบาล ไม่เป็นกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และไม่เป็นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น
เจ้าของ เนื่องจากกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จัดตั้งขึ้นเป็นงานฝ่ายหนึ่งของธนาคารแห่งประเทศไทย และธนาคารแห่ง
ประเทศไทย มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
ธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จึงมีสถานภาพเช่นเดียวกับธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ซึ่งเป็นไปในแนวทางเดียวกันกับที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้เคยวินิจฉัยไว้แล้ว  
ในเรื่องเสร็จที่ 1397/2563 เมื่อไม่ปรากฏว่า ธนาคารกรุงไทยฯ มีกระทวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะ
เทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม จึงไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตาม (2) และ (3) 
ของบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจฯ 

ดังนั้น ธนาคารกรุงไทยฯ จึงไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม และมีผลท าให้ กรรมการและพนักงานของ
ธนาคารกรุงไทยฯ ไม่เป็นกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติดังกล่าว 

 
 

                                                           
29 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1140/2564 เรื่อง สถานภาพความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน). 
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กรณีพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ.  2562 เ ห็นว่ า  เมื่ อธนาคาร 
กรุงไทยฯ เป็นบริษัทมหาชนจ ากัดซึ่งจดทะเบียนจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัดฯ จึงไม่เข้าข่ายเป็น
องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น 
หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดใน (1) ของบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนฯ  

ส าหรับปัญหาว่าธนาคารกรุงไทยฯ เป็นรัฐวิสาหกิจตาม (2) หรือ (3) ของบทนิยามดังกล่าวหรือไม่ นั้น 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นว่า มาตรา 29 ตรี แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 
2485 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
พ.ศ. 2528 ก าหนดให้จัดตั้งกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีวัตถุประสงค์เพื่อฟื้นฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินให้มีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ จึงเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ ประกอบกับมาตรา 
49 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติธนาคารแห่ง
ประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลโดยทั่วไปซึ่ง
กิจการของธนาคารแห่งประเทศไทย เมื่อกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ เป็นงานฝ่ายหนึ่งในธนาคารแห่งประเทศไทยแล้ว การ
มีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลดังกล่าวจึงรวมถึงการก ากับดูแลกิจการของกองทุนเพื่อฟื้นฟูฯ ด้วย กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
จึงเป็นหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะที่อยู่ในก ากับของฝ่ายบริหาร ตามบทนิยามค าว่า “หน่วยงาน
อ่ืนของรัฐ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนฯ ดังนั้น เมื่อกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
มีทุนรวมอยู่ด้วยในธนาคารกรุงไทยฯ เกินกว่าร้อยละห้าสิบ ธนาคารกรุงไทยฯ จึงเป็นรัฐวิสาหกิจตามบทนิยามค าว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนฯ  

กรณีพระราชบัญญัติการพัฒนาการก ากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2562  
เมื่อธนาคารกรุงไทยฯ เป็นบริษัทมหาชนจ ากัดซึ่งจดทะเบียนจัดตั้งตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัดฯ 

จึงไม่เข้าข่ายเป็นองค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐตามกฎหมายที่
จัดตั้งกิจการนั้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ ทั้งนี้ตามที่ก าหนดใน (1) ของบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติการพัฒนาการก ากับดูแลฯ  

ส าหรับปัญหาว่าธนาคารกรุงไทยฯ เป็นรัฐวิสาหกิจตาม (2) ของบทนิยามดังกล่าวหรือไม่ นั้น เห็นว่า เมื่อ
ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ธนาคารกรุงไทยฯ เป็นบริษัทมหาชนจ ากัดที่กระทรวงการคลังถือหุ้นร้อยละ 0.000022 ของทุน
จดทะเบียนที่ช าระแล้ว จึงไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตาม (2) ของบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติการพัฒนาการก ากับดูแลฯ  

ดังนั้น ธนาคารกรุงไทยฯ จึงไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามบทนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติการพัฒนาการก ากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2562 
 
4. ปัญหาและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของบริษัท ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน)  
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
 

ในช่วงแรก คณะกรรมการกฤษฎีกาได้วางหลักในการพิจารณาเพื่อบ่งชี้สถานะของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
จากสถานะของผู้ถือหุ้นว่าเป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจหรือไม่ โดยพิจารณาไปตามสถานะทางกฎหมายซึ่งเดิม
กองทุนฟื้นฟูเพื่อพัฒนาระบบสถาบันการเงินซึ่งถือเป็นหน่วยงานหนึ่งภายใต้สังกัดธนาคารแห่งประเทศไทย เมื่อ
ธนาคารแห่งประเทศไทยมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจทั้งโดยมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น การมีวัตถุป ระสงค์ทางการส่งเสริม
เศรษฐกิจ และการได้รับเงินจากงบประมาณในการด าเนินงาน กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จึงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจไป
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ด้วย และเมื่อกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ไปถือหุ้นใน บมจ. ธนาคารกรุงไทย จนเกินกว่าร้อยละห้าสิบ จึงมีผลท าให้ บมจ. 
ธนาคารกรุงไทย เป็นรัฐวิสาหกิจไปด้วย30 แต่ในเวลาต่อมา ได้มีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยธนาคารแห่งประเทศไทยจน
มีผลท าให้ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จึงไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ และมีผล
ท าให้ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ไม่เป็นรัฐวิสาหกิจไปด้วย31 แนววินิจฉัยดังกล่าวแม้ว่าจะเป็นไปตามผลของบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย แต่เป็นหลักฐานส าคัญที่แสดงให้เห็นว่าสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการในประเทศไทย ไม่มีความ
แน่นอนเสมอไป จนเป็นกรณีจ าเป็นที่จะต้องแสดงให้เห็นถึงปัญหาและข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขสถานการณ์ความไม่
ชัดเจนของสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของไทย ดังนี้ 

4.1 ปัญหา 
ผลการพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจตามแนวความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาแสดง

ให้ถึงความไม่แน่นอนในนิติฐานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย และแม้ว่าประเทศไทยจะมีการตรา
กฎหมายขึ้นตามเจตนารมณ์และหลักการที่ผู้ยกร่างกฎหมายและผู้ตรวจพิจารณาร่างกฎหมายก าหนด 32 แต่การที่บท
นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายแต่ละฉบับ มีความแตกต่างกันจนสร้างความสับสนในการพิจารณา
สถานะของหน่วยงานอันน าไปสู่การขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย จึงเห็นควรจ าแนกประเด็นปัญหาเพื่อ
ความชัดเจน ดังนี้ 
 (1) ปัญหาการขาดความแน่นอนในบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทย 

ปัญหาของความไม่แน่นอนในบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทยสะท้อนภาพผ่านตัวอย่างของการ
พิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้แตกต่างกัน ประกอบเข้า
กับข้อเท็จจริงว่าสถานะของธนาคารแห่งประเทศไทยอันเป็นหลักในการพิจารณาเชื่อมโยงไปถึงสถานะของกองทุนเพื่อ
การฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินซึ่งเป็นหน่วยงานหนึ่งภายใต้ธนาคารแห่งประเทศไทยให้ต้องมีสถานะเฉก
เช่นเดียวกันกับธนาคารแห่งประเทศไทยทั้งในภาวะที่ธนาคารแห่งประเทศไทยยังไม่มีการยกเว้นสถานะความเป็น
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายเอาไว้และในช่วงเวลาต่อมาที่ได้มีการตรากฎหมายเพื่อยกเว้นสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ 
ของธนาคารแห่งประเทศไทยด้วย33 การพิจารณาสถานะของกิจการใดกิจการหนึ่งว่าเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ จึงไม่ใช่
กรณีที่จะสามารถพิจารณาอย่างตรงไปตรงมาภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายเพียงไม่กี่มาตราเท่านั้น 

ในช่วงแรกของการพิจารณาสถานะของธนาคารกรุงไทยฯ ตามนัยความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 487/2531 จะเป็นช่วงเวลาที่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ยังไม่ได้เป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของกิจการ  
บมจ.ธนาคารกรุงไทย แต่มุมมองในทางกฎหมายเป็นเหตุปัจจัยส าคัญว่า ความเปลี่ยนแปลงในสัดส่วนการถือหุ้น 
ของกระทรวงการคลังที่ลดลงจะเป็นเหตุส าคัญที่ท าให้ธนาคารกรุงไทยฯ ต้องเปลี่ยนสถานะจากความเข้าใจที่มีอยู่ว่า 
ธนาคารกรุงไทยฯ เป็นรัฐวิสาหกิจมาโดยตลอด หลักในการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาในเรื่องเสร็จดังกล่าว
นั้น จึงมุ่งเน้นไปที่สองประเด็นหลักคือ การบ่งชี้สถานะที่แท้จริงของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ และการรวมสัดส่วนการถือ
หุ้นของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ เข้ากับสัดส่วนการถือหุ้นที่กระทรวงการคลังถือครองอยู่นั้น จนในท้ายที่สุดได้ข้อสรุป
โดยผลของการตีความวินิจฉัยสถานะว่า กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ มีสถานะเป็นองค์การของรัฐบาลที่เมื่ อรวมกับสัดส่วน
หุ้นที่กระทรวงการคลังถือหุ้นจึงยังมีผลท าให้ธนาคารกรุงไทยฯ ยังคงเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 อย่างไรก็ดีแนวความเห็นทางกฎหมายฉบับนี้ได้สร้างหลักความคิดในการพิจารณาสถานะ
                                                           

30 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เชิงอรรถ 23 และเชิงอรรถ 27) 
31 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เชิงอรรถ 28 และเชิงอรรถ 29) 
32 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ‘การตีความกฎหมาย: ตัวอักษรหรอืเจตนารมณ์’ (2552) 2 วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 32. 
33 พระราชบัญญัตธินาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2551 มาตรา 5. 
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ความเป็นรัฐวิสาหกิจด้วยการตีความเทียบเคียงกับสถานะของหน่วยงานประเภทอ่ืน โดยในการพิจารณาสถานะของ
กองทุนเพื่อการฟื้นฟูว่ามีเพียงบทบัญญัติที่ก าหนดให้กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ มีสถานะเป็นนิติบุคคลเท่านั้น “โดยไม่ได้มี
บทบัญญัติใดจะถือได้ว่ากองทุนเป็น “ส่วนราชการ” กองทุนจึงไม่ใช่ส่วนราชการ” นั้น เห็นว่า หลักในการพิจารณา
สถานะของส่วนราชการ ที่ได้มีการน าเอาบทนิยาม “ส่วนราชการ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
มาประกอบการพิจารณาว่า “ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะ
เทียบเท่าส านักงานหรือหน่วยงานอ่ืนใดของรัฐ แต่ไม่รวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น34 แล้ว จึงวินิจฉัยว่ากองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ไม่ใช่ส่วนราชการ ในประเด็นนี้ยังคงมี
ข้อสังเกตที่น่าสนใจว่า แม้ว่าสภาพของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จะไม่เหมาะสมที่จะมีสถานะเป็นส่วนร าชการโดย
พิจารณาควบคู่กับสถานะของธนาคารแห่งประเทศไทยก็ตาม แต่ในบทนิยาม “ส่วนราชการ” นั้น แม้ว่าหลักการยังคง
มุ่งเน้นไปที่กระทรวง ทบวง กรม แต่ยังคงมีความหมายไปถึง “หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐ” ซึ่งหากแนวทางการพิจารณา
ว่ากองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ได้พิจารณาไปจนถึงฐานที่มาในการจัดตั้งกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ คือมาตรา 29 ตรี แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 พ.ศ. 2528 และได้มีการพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของ
กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ การใช้เงินทุนหรือเงินงบประมาณแผ่นดนิ รวมถึงสถานะความเป็นนิติบคุคล ทุนของกองทุนเพื่อ
การฟื้นฟูฯ จนน าไปสู่การวินิจฉัยว่ากองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ เป็นองค์การของรัฐบาลนั้นแล้ว เหตุใดจึงไม่ได้มีการหยิบยก
สถานะความเป็น “หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐ” อันเป็นความหมายหนึ่งในบทนิยาม “ส่วนราชการ” ด้วย ทั้งที่ หากมีการ
วินิจฉัยให้ชัดเจนถึงการไม่เป็นหน่วยงานอ่ืนใดของรัฐที่จะอยู่ในความหมายของบทนยิาม “ส่วนราชการ” ตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จะสร้างความชัดเจนในทางกฎหมายถึงเหตุผลของการมุ่งตีความไป
ยังความหมายของค าว่า “องค์การของรัฐบาล” เพื่อบ่งชี้สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจได้อย่างแน่ชัดมากกว่า ในขณะที่
การวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาในปี 2543 มีการยืนยันแนวทางการวินิจฉัยเดิมที่ได้พิจารณาไว้ในเรื่องเสร็จ 
487/2531 โดยไม่ได้หยิบยกประเด็นเร่ืองของบทนิยาม “ส่วนราชการ” มาวินิจฉัยอีก 

ในช่วงเวลาต่อมาของการวินิจฉัยสถานะของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2561 และกฎหมายอื่น ซึ่งโดยผลของพัฒนาการด้านกฎหมายในส่วนของสถานะของธนาคารแห่งประเทศไทย ที่
มีผลโดยตรงต่อสถานะของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ที่เป็นหน่วยงานหนึ่งภายใต้สังกัดของธนาคารแห่งประเทศไทยนั้น 
ปรากฏว่าได้มีการปรับปรุงกฎหมายเพื่อให้ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีสถานะเป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอ่ืน ประกอบกับการก าหนดบทนิยาม  “รัฐวิสาหกิจ” ตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีความเปลี่ยนแปลงที่ชัดเจนขึ้นโดยเฉพาะค าว่า “องค์การของรัฐบาล
หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ” ตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ไปเป็น “องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐ
ซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ” ตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยที่คณะกรรมการกฤษฎีกาได้วางหลักการวินิจฉัยจากบทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ก่อนที่จะน าสถานะการไม่เป็นส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจของธนาคารแห่งประเทศไทยมาวางหลักประกอบการพิจารณาสนับสนุนซึ่งมีผลท าให้กองทุน
เพื่อการฟื้นฟูฯ ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ และเป็นผลโดยตรงที่ท าให้ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ซึ่งถูกถือหุ้นโดยกองทุน
เพื่อการฟื้นฟูฯ ในสัดส่วนเกินกว่าร้อยละห้าสิบนั้น ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 
4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ไปด้วย นอกจากนี้ จากผลการพิจารณาของคณะกรรมการ

                                                           
34 พระราชบัญญัตวิิธกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4. 
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กฤษฎีกาในความเห็นทางกฎหมาย เรื่องเสร็จที่ 1140/2564 ซึ่งมีการวินิจฉัยสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. 
ธนาคารกรุงไทย ตามกฎหมายว่าด้วยคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ35 กฎหมายว่าด้วย
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน36 และกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาการก ากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจ37 แล้ว 
ด้วยการน าหลักการในการพิจารณาสถานะของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2561 มาเป็นแนวทางในการพิจารณา โดยวินิจฉัยสถานะตามความหมายของรัฐวิสาหกิจตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” 
ที่ก าหนดไว้แตกต่างกันในแต่ละกฎหมายจนได้ข้อสรุปว่า แม้ว่า บมจ. ธนาคารกรุงไทย จะมีความชัดเจนว่าไม่มีสถานะ
เป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งมีผลท าให้ธนาคารกรุงไทยฯ ไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายว่าด้วยคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจด้วยแนวทางการวินิจฉัยเดียวกัน 
รวมถึงการไม่เป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ.ธนาคารกรุงไทย ตามกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาการก ากับดูแลและบริหาร
รัฐวิสาหกิจด้วยเหตุที่บทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” นี้จะพิจารณาเฉพาะสัดส่วนการถือหุ้นของกระทรวงการคลังในกิจการ
บริษัทต่าง ๆ ที่เกินกว่าร้อยละห้าสิบเท่านั้น แต่ บมจ. ธนาคารกรุงไทย จะยังคงเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วย
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนด้วยเหตุที่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ยังมีสภาพเป็นหน่วยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมาย
ดังกล่าว  

ความไม่แน่นอนในฐานะทางกฎหมายในความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ตามกฎหมายฉบับ
ต่าง ๆ นี้เอง สะท้อนให้เห็นสภาพปัญหาในทางกฎหมายของประเทศไทยในเรื่องของการบ่งชี้สถานะความเป็น
รัฐวิสาหกิจเป็นอย่างมาก ดังนี้ 

(ก) กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ มิใช่กฎหมายที่แสดงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการใดกิจการ
หนึ่งเป็นการเฉพาะ 

เมื่อพิจารณาในภาพรวมจากแนวทางความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว เห็นได้ว่า ใน
อดีตที่ผ่านมา ข้อกังวลเกี่ยวกับความชัดเจนของสถานการณ์เป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการต่าง ๆ กลับแสวงหาข้อยุติผ่าน
บทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นหลัก ทั้งที่ผลของการวินิจฉัยของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้วางหลักส าคัญของการวินิจฉัยบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ที่จะต้องพิจารณาตามความหมายที่บัญญัติไว้ใน
กฎหมายแต่ละฉบับด้วย38 ในขณะที่ความเข้าใจในทางกฎหมายเกี่ยวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย
กลับปรากฏความไม่ชัดเจนโดยได้มีข้อหารือต่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับความเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นหลัก ทั้งที่กฎหมายแต่ละฉบับนั้นมีข้อแตกต่างกันทั้งการก าหนดบทนิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้แตกต่างจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 รวมถึงกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ ยังปรากฏว่ามีการอ้างอิงบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และในบางกรณีมีการใช้บังคับกฎหมายกับรัฐวิสาหกิจ โดยไม่ได้มี
การก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ในกฎหมายด้วย เช่นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต39 เป็นต้น  

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แม้ว่าจะมีการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้อย่างเป็น
ระบบและเป็นข้อมูลเชิงประจักษ์ว่าเป็นกฎหมายฉบับที่สองของประเทศไทยที่ได้มีการตราบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” 
เอาไว้ ต่อจากพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502 แต่กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณนั้น

                                                           
35 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม  มาตรา 4. 
36 พระราชบัญญัตกิารร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 มาตรา 4. 
37 พระราชบัญญัตกิารพัฒนาการก ากับดแูลและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2562 มาตรา 3. 
38 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เชิงอรรถ 28) 
39 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561. 
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ไม่ใช่กฎหมายที่บ่งชี้สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจได้อย่างมั่นคง ในขณะที่สถานะความเป็นส่วนราชการภายใต้กฎหมาย
ของไทยนั้น กลับปรากฏให้เห็นเด่นชัดในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และที่แก้ไข
เพิ่มเติม ที่สามารถบ่งชี้จ านวนและรายชื่อส่วนราชการได้อย่างแน่ชัด  

การบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณในการพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของหน่วยงาน
ต่างๆ ก่อให้เกิดความสับสนในการบังคับใช้กฎหมายในหลากหลายมิติพอสมควรทั้งในด้านความชัดเจนเกี่ยวกับนิติ
ฐานะของหน่วยงาน เช่นในกรณีของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย นี้ ที่เดิมมีการวินิจฉัยสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจเอาไว้
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แต่ต่อมาภายหลังจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ประกอบกับได้มีการเปลี่ยนแปลงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารแห่งประเทศไทย  
ที่ส่งผลให้มีการน าสถานะของธนาคารแห่งประเทศไทยมาเป็นปัจจัยในการพิจารณาสถานะของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ  
ซึ่งเป็นผู้ถือหุ้นหลักของธนาคารกรุงไทยฯ จนมีผลท าให้ธนาคารกรุงไทยฯ ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 นั้น ก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนว่า แท้จริงแล้ว ธนาคารกรุงไทยฯ ไม่มี
สถานะเป็นรัฐวิสาหกิจเสียตั้งแต่ในช่วงเวลาใด ในขณะที่การถือปฏิบัติตามกฎหมายต่าง ๆ ที่ใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจ
โดยทั่วไปซึ่งธนาคารกรุงไทยฯ ได้ปฏิบัติภายใต้กฎหมายนั้น ๆ มาอย่างต่อเนื่อง มีผลกระทบทางกฎหมายหรือไม่ 
ประการใด อีกทั้งการสิ้นสุดสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจภายใต้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ของ
ธนาคารกรุงไทยฯ กระทบต่อการใดๆ ที่ได้ด าเนินการไปภายใต้กฎหมายฉบับต่างๆ ที่บังคับใช้เสมือนหนึ่ง
ธนาคารกรุงไทยฯ ยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจทุกประการนั้น ก่อให้เกิดผลกระทบใดหรือไม่ ยังคงเป็นค าถามส าคัญ
ที่ยากต่อการวินิจฉัยเป็นรายกิจกรรมและรายกรณี  นอกจากนี้ การสิ้นสุดสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ของธนาคารกรุงไทยฯ นี้เอง จะส่งผลให้การใดๆ ที่ธนาคารกรุงไทยฯ 
ได้รับสิทธิหรือประโยชน์บางประการในฐานะความเป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่องค์กรเอกชน หรือหน่วยงานประเภทอ่ืนที่
ไม่ใช่ทั้งส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้นจะยังคงด ารงอยู่ต่อไปได้หรือไม่ ทั้งที่การพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ
ของธนาคารกรุงไทยฯ ตามกฎหมายต่างๆ ยังเป็นเรื่องจ าเป็นที่จะต้องด าเนินการวินิจฉัยให้เกิดความชัดเจนเพื่อให้
สภาพบังคับของกฎหมายมีประสิทธิภาพสูงสุด และถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับนั้น  

การวินิจฉัยสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจโดยน าเอาบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณมาพิจารณานั้น จึงเป็นเรื่องที่สะท้อนความไม่ชัดเจนของการก าหนดสถานะความเป็น “รัฐวิสาหกิจ”  
ในกฎหมายไทย และสะท้อนความตระหนักรู้ในแวดวงวิชาการทางกฎหมายของไทยที่ยังคงขาดความเข้าใจในสถานะ
ความเป็นรัฐวิสาหกิจที่เพียงพอต่อการตรากฎหมายให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดได้ อย่างไรก็ดี หากกลไกการตรา
กฎหมายของไทยยังคงก าหนดหลักการให้การตรากฎหมายเป็นไปตามเจตนารมณ์ของผู้ยกร่างและตรวจพิจารณา
กฎหมาย และละทิ้งความส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ในร่างกฎหมายฉบับต่างๆ ย่อม
ส่งผลในทางปฏิบัติให้การวินิจฉัยสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของไทยยังต้องพึ่งพิงการวินิจฉัยตีความสถานะความเป็น
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณที่ไม่ใช่กฎหมายก าหนดสถานะหน่วยงานแต่ประการใด ให้เกิดผล
ต่อเนื่องไปในประเทศนี้ และก่อให้เกิดความสับสนเกี่ยวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการใดกิจการหนึ่งที่อาจ
เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับหนึ่ง แต่มิได้มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับอ่ืนได้ต่อไป40 

(ข) นิติฐานะของความเป็นรัฐวิสาหกิจของไทย ไม่มีความแน่นอน และไม่อาจยึดถือได้ตามกฎหมายฉบับใด
ฉบับหนึ่ง 

แม้ว่าพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จะเป็นกฎหมายฉบับที่สองภายหลังปี พ.ศ. 2475  
ที่ก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ในกฎหมายอย่างครอบคลุม แต่โดยผลของการต้องพึ่งพิงการตีความสถานะ

                                                           
40 ส านักงบประมาณ (เชิงอรรถ 7). 
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ความเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับต่างๆ นั้น แสดงให้เห็นว่า ประเทศไทยยังคงขาดแนวทางที่ชัดเจนเกี่ยวกับการ
บ่งชี้สถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการใดกิจการหนึ่งเป็นการเฉพาะ ข้อพิจารณาความเป็นรัฐวิสาหกิจของไทยจึง
แตกต่างกับสถานะความเป็นส่วนราชการที่มีกฎหมายว่าด้วยปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม41 เป็นหลักในการบ่งชี้
สถานะของส่วนราชการแม้ว่าการพิจารณาสถานะความเป็นส่วนราชการตามกฎหมายต่างๆ นั้นอาจมีขึ้น แต่เป็นเพื่อ
แสดงผลของขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายแต่ละฉบับเท่านั้น มิได้มีความหมายโดยนัยที่จะท าให้ส่วนราชการใดส่วน
ราชการหนึ่งต้องพ้นสถานะความเป็นส่วนราชการไปได้ด้วยการวินิจฉัยสถานะผ่านบทนิยามของกฎหมายฉบับต่างๆ 

ผลของการวินิจฉัยตีความสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารกรุงไทยฯ ผ่านบทนิยาม“รัฐวิสาหกิจ” 
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
กฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน และกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาการก ากับดูแลและบริหาร
รัฐวิสาหกิจ เป็นเคร่ืองบ่งชี้ส าคัญถึงความไม่แน่นอนในนิติฐานะของธนาคารกรุงไทยฯ ที่แม้ว่าจะได้รับการวินิจฉัยว่าไม่
มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 แต่ยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ย่อมมีผลเท่ากับว่า ไ ม่สามารถระบุสถานะที่แน่ชัดของ
ธนาคารกรุงไทยฯ ได้ว่า ยังคงเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ในความหมายโดยทั่วไป หรือยังคงเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมาย
ฉบับใด ได้ เนื่องจากต้องพิจารณาจากบทนยิาม “รัฐวิสาหกิจ” ของกฎหมายแต่ละฉบับเพื่อรองรับการกระท าใดๆ ของ
ธนาคารกรุงไทยฯ ด้วย ผลของความไม่แน่นอนในนิติฐานะความเป็นรัฐวิสาหกิจนี้ แม้ว่าความเข้าใจในการบังคับใช้
กฎหมายจะพิจารณาได้ว่าเป็นกรณีปกติที่จะใช้บังคับกฎหมายฉบับใด ย่อมต้องพิจารณาขอบเขตการบังคับใช้กฎหมาย
นั้นๆ ผ่านบทนิยามหรือบทบัญญัติต่างๆ ว่าประสงค์จะใช้บังคับกับกิจการนั้นด้วยหรือไม่  แต่ในทางปฏิบัติแล้วกิจการ
ใดกิจการหนึ่งที่นอกจากมีสภาพครึ่งๆ กลางๆ ระหว่างเป็นส่วนราชการกึ่งหนึ่งเป็นเอกชนกึ่งหนึ่งย่อมเกิดความสับสน
ในทางปฏิบัติเป็นอย่างมาก ว่าการกระท าใดๆที่เกิดขึ้นนั้นสามารถด าเนินการต่อไปได้ประหนึ่งเป็นองค์กรเอกชนที่
มักจะอยู่นอกกรอบการบังคับใช้ของกฎหมายทั่วไปที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจนั้น หรือจะยังต้องด าเนินการตามกฎหมาย
ฉบับต่างๆ เป็นรายประเด็น รายกรณี ที่ยากต่อการด าเนินงานเป็นอย่างมาก 

จนปัจจุบัน การพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจผ่านการวินิจฉัยตีความบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตาม
กฎหมายฉบับต่างๆ ควบคู่ไปกับข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอันเป็นหลักแห่งการวินิจฉัยสถานะของหน่วยงานนั้น 
สะท้อนให้เห็นปัญหาหลักเกี่ยวกับการขาดบทบัญญัติแห่งกฎหมายอันเป็นฐานที่ตั้งในการพิจารณาสถานะของ
หน่วยงานประเภทรัฐวิสาหกิจนี้ ในขณะที่ส่วนราชการยังคงพิจารณาตามกรอบและบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วย
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือแม้แต่องค์การมหาชนที่สามารถพิจารณาภายใต้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 (รวมถึงองค์การมหาชนบางแห่งที่ตราขึ้นโดยพระราชบัญญัติแต่บ่งชี้สถานะของกิจการเอาไว้ชัดเจนใน
กฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชนแห่งนั้นๆ) ซึ่งมีความชัดเจนในนิติฐานะของหน่วยงานและเพียงพอที่จะสามารถปฏิบัติ
ตามกฎหมายฉบับต่างๆ ได้อย่างแน่ชัด  
 (2) ผลกระทบของความไม่แน่นอนในนิติฐานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 

ผลของการวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาในเรื่องของสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ.ธนาคารกรุงไทย 
แม้ว่าจะเป็นผลโดยตรงของความเปลี่ยนแปลงของบทบัญญัติแห่งกฎหมายต่างๆ ที่ใช้ประกอบการพิจารณาถึงสถานะ
ความเป็นรัฐวิสาหกิจเฉพาะกฎหมายแต่ละฉบับนั้น แต่ด้วยข้อจ ากัดทางความรู้ความเข้าใจในสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ
ในทางวิชาการของประเทศไทยเป็นเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดผลประหลาด (Absurd result) ในสองด้านหลัก ดังนี้ 

 
 

                                                           
41 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และที่แก้ไขเพิ่มเติม. 
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 (2.1) ผลกระทบทางกฎหมาย 
ความแน่ชัดที่บ่งชี้ว่า บมจ. ธนาคารกรุงไทย ไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณนั้น 

แม้ว่าจะส่งผลโดยตรงต่อหน้าที่ในฐานะ “หน่วยรับงบประมาณ” ของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ให้มีผลเป็นอันสิ้นสุดลง 
ในทางตรงของการขอรับงบประมาณ แต่ผลกระทบที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ในกรณีแรกคือ การที่กฎหมายหลายฉบับใน
ประเทศไทยได้ยึดโยงเอาบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ให้หมายถึงรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ รวม
ตลอดถึงกฎหมายบางฉบับที่ไม่ได้ก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ แต่ผู้รักษาการตามกฎหมายมีความพยายามที่
จะให้มีความหมายถึงรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ซึ่งผลโดยตรงของการสิ้นสุดสถานะความเป็น
รัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณนี้จะมีผลท าให้ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
ต้องสิ้นสุดสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับต่างๆ ที่ได้อ้างอิงเอาบทนิยามรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่า
ด้วยวิธีการงบประมาณไปใช้ด้วย ผลกระทบประการแรกในทางกฎหมายจึงเป็นเรื่องส าคัญที่นักกฎหมายประจ า
หน่วยงานต่างๆ ที่เป็นผู้ประเมินประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายในความรับผิดชอบ ต้องพิจารณาทบทวนความ
เหมาะสมของการอ้างอิงบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  

ผลกระทบประการต่อมา เป็นเหตุอันเนื่องจากสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีความแน่นอนซึ่งแปรผันไป
ตามบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายฉบับต่างๆ นั้น สร้างผลกระทบในทางกฎหมายที่น าไปสู่นิติวิธีในการตรา
กฎหมายในรูปแบบเฉพาะอันเนื่องมาจากเหตุผลส าคัญหลายประการ ทั้งในความกังวลที่จะเกิดการตีความให้กิจการมี
สถานะเป็นรัฐวิสาหกิจทั้งที่โดยลักษณะของกิจการจะไม่ได้มีสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจที่รัฐมุ่งประสงค์ให้มีกิจการนั้นใน
ความก ากับดูแลเยี่ยงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ หรือแม้แต่การมีสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจผ่านกลไกการถือหุ้นที่เกินกว่า
ร้อยละห้าสิบของกิจการจนท าให้กิจการนั้นอยู่ในความหมายของรัฐวิสาหกิจ ดังจะเห็นได้จากการบัญญัติสถานะของ
กิจการนั้นให้ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอ่ืนใด42 ลงไปในกฎหมาย 
อันเป็นนิติวิธีที่ก่อให้เกิดมาตรฐานในการพิจารณาความเป็นรัฐวิสาหกิจแบบใหม่ที่ต่อให้โดยสภาพของกิจการก็ดี หรือ
โดยการถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบของกิจการก็ดี ก็ไม่อาจท าให้มีการพิจารณาในทางกฎหมายให้กิจการนั้นมีสถานะ
เป็นรัฐวิสาหกิจได้ นิติวิธีในการก าหนดบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวสะท้อนภาพของความด้อยประสิทธิภาพในการ
บังคับใช้กฎหมายของไทยที่มีต่อรัฐวิสาหกิจ  

ผลกระทบทางกฎหมายประการสุดท้ายที่ส าคัญยิ่งต่อระบบกฎหมายในประเทศไทยคือ ภายใต้  
ความไม่ชัดเจนของสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการใดกิจการหนึ่ง เป็นข้อจ ากัดอย่างยิ่งต่อมาตรฐานของระบบ
กฎหมายไทยเมื่อเทียบเคียงกับสากล ที่นอกจากไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายต่อกิจการประเภทที่เรียกว่าเป็น
รัฐวิสาหกิจของไทยได้แล้ว ยังยากต่อการสื่อสารสร้างความเข้าใจต่อสากลถึงทิศทาง แนวนโยบายหรือเป้าหมายที่มีต่อ
กิจการรัฐวิสาหกิจดังกล่าวได้อย่างแน่ชัด ปัจจัยดังกล่าวสร้างผลกระทบอย่างสูงต่อมาตรฐานการตรากฎหมายของไทย
ที่ต่อเนื่องไปยังประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมาย และยังสร้างผลกระทบต่อเนื่องไปยังปัญหาในทางการบริหาร
กิจการรัฐวิสาหกิจให้ด าเนินไปอย่างมีข้อจ ากัดถึงขนาดที่รัฐจะไม่สามารถสร้างความมั่นใจได้ว่าจะสามารถก ากับดูแล
กิจการที่เรียกว่ารัฐวิสาหกิจได้แล้ว และจะมีผลกระทบเป็นลูกโซ่ต่อเนื่องไปยังการขาดความแน่นอนและความเชื่อมโยง
ในนโยบายที่จะบริหารรัฐวิสาหกิจของไทยให้ด าเนินต่อไปได้อย่างมีคุณภาพได้ 

 
 
 
 

                                                           
42 ณัฐวุฒ ไพศาลวัฒนา (เชิงอรรถ 1) 176. 
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(2.2) ผลกระทบทางบริหาร 
ความไม่แน่นอนในฐานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ตามกฎหมายฉบับต่างๆ  

อาจน าไปสู่ผลกระทบทางการบริหารในหลายด้าน โดยสามารถจ าแนกได้ดังนี้ 
(ก) ผลกระทบในระดับนโยบาย 
ภายหลังจากช่วงเวลาที่คณะกรรมการกฤษฎีกาได้วินิจฉัยให้ธนาคารกรุงไทยฯ มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตาม

กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณตั้งแต่ปี 2531 เป็นต้นมา ธนาคารกรุงไทยฯ จึงถูกจัดเป็นเครื่องมือของรัฐในการ
ด าเนินการตามนโยบายที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลา ซึ่งเป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐวิสาหกิจในการขับเคลื่อนภารกิจของ
กิจการให้เป็นไปตามเป้าหมายและนโยบายของรัฐบาล ความผูกพันในฐานะของความเป็นรัฐวิสาหกิจต่อเนื่องยาวนาน 
และผ่านพ้นช่วงเวลาของการที่ธนาคารแห่งประเทศไทยได้แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยธนาคารแห่งประเทศไทย  
ซึ่งก าหนดให้ ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่ไม่มีการเสนอขอความเห็นทาง
กฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาในสถานะของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย และเป็นผลให้ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
ยังคงถือปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ตลอดจนมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องในฐานะที่ธนาคารกรุงไทยฯ 
มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจโดยผลของการวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาในปี 2531 นั้นต่อไป  

ในปี  2563 ได้ มี การ เสนอขอความ เ ห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เกี่ ย วกับสถานะของกองทุ น  
เพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน43 ซึ่งส่งผลให้เกิดความแน่ชัดว่า กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ไม่มีสถานะเป็น
รัฐวิสาหกิจตามสถานะของธนาคารแห่งประเทศไทย และเมื่อผู้ถือหุ้นข้างมากของธนาคารกรุงไทยฯ ไม่มีสถานะเป็น
รัฐวิสาหกิจแล้วย่อมส่งผลให้ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจไปด้วย ข้อสังเกตส าคัญในทางบริหาร 
ที่อาจส่งผลกระทบต่อการด าเนินการของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย บนความไม่แน่นอนในฐานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ
ในทางกฎหมายเร่ิมต้นขึ้นเมื่อธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจในวันที่การแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่า
ด้วยธนาคารแห่งประเทศไทยได้มีผลใช้บังคับ44 ซึ่งอาจสร้างผลประหลาดในทางกฎหมาย แต่ในทางบริหารแล้ว การที่ 
บมจ. ธนาคารกรุงไทย ซึ่งถือปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีเสมือนหนึ่งกิจการนั้นมีสถานะ
เป็นรัฐวิสาหกิจที่ภาครัฐยังคงมีอ านาจในการก ากับดูแล รวมตลอดถึงการให้ความร่วมมือกับภาครัฐในการด าเนิน
นโยบายทางเศรษฐกิจต่างๆ ย่อมเป็นทื่เข้าใจได้ว่า การกระท าใดๆ ทื่ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ด าเนินการไปในฐานะเปน็
รัฐวิสาหกิจนั้นถือเป็นการด าเนินการตามกฎหมายภายใต้การบังคับใช้กฎหมายของผู้รักษาการตามกฎหมายฉบับต่างๆ 
นั้น  

ข้อคิดส าคัญในทางบริหารที่ภาครัฐจ าเป็นจะต้องสร้างความชัดเจนเก่ียวกับสถานะของ บมจ.ธนาคารกรุงไทย 
เมื่ อคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้ วินิ จฉัยวางหลักไว้อย่ า งมั่นคงแล้วนั้ น  เป็นกรณีที่ ภาครั ฐพึ งพิจารณา 
ถึงตัวบทกฎหมายอ่ืนที่ยังคงใช้บังคับกับธนาคารกรุงไทยฯ เยี่ยงรัฐวิสาหกิจ ว่า ตัวบทกฎหมายนั้นย่อมสิ้นผลการบังคบั
ใช้กับ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ในฐานะรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และเป็นหมายเหตุส าคัญที่
ภาครัฐพึงตระหนักถึงข้อจ ากัดในการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีต่อ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ในฐานะความเป็น
รัฐวิสาหกิจนั้น นอกจากนี้ ในหลายกรณีที่ปรากฏให้เห็นถึงสภาพปัญหาเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายกับความไม่
แน่นอนในสถานะของกิจการหนึ่งกิจการใด ย่อมเป็นกรณีที่ภาครัฐจะต้องทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายให้สอดคล้องกับความจ าเป็นในการก าหนดหน้าที่ไปยงัธนาคารกรุงไทยฯ หรือแม้แต่การใช้อ านาจที่บทบัญญตัิ
แห่งกฎหมายไม่ได้รองรับ อันเนื่องมาจากสถานะที่เปลี่ยนแปลงไปของธนาคารกรุงไทยฯ แล้ว  

 
                                                           

43 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เชิงอรรถ 28) 
44 พระราชบัญญัตธินาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2551 ประกาศราชกจิจานุเบกษาเมื่อวันที ่3 มีนาคม 2551 และมีผลใช้บังคับ

เป็นกฎหมายในวันที ่4 มีนาคม 2551 เป็นต้นมา 
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 (ข) ผลกระทบต่อสิทธิ หน้าที่ และประโยชน์ของผู้ที่เก่ียวข้องกับ บมจ. ธนาคารกรุงไทย 
ถึงแม้ว่าการวินิจฉัยตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่ได้มุ่งหมายให้เกิดผลในทางวินิจฉัยเป็นการย้อนหลัง

ด้วยเหตุที่การวินิจฉัยนั้นเกิดขึ้นโดยผลของการหารือของหน่วยงานของรัฐในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่งนั้น ประกอบกับ การ
พิจารณาถึงสถานะที่แท้จริงของ  บมจ. ธนาคารกรุงไทย เป็นเรื่องส าคัญที่อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิ หน้าที่   
หรือประโยชน์ตอบแทนให้กับบุคลากรที่ปฏิบัติงานให้กับ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ที่อยู่ภายใต้บังคับกติกาของรัฐที่ใช้กับ
รัฐวิสาหกิจในบางช่วงเวลาแม้ว่า บมจ. ธนาคารกรุงไทย จะไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ 

การประเมินผลกระทบที่มีต่อสิทธิ หน้าที่ และประโยชน์ของบุคลากรของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย เป็นเรื่อง
ส าคัญประการหนึ่ง ที่ภาครัฐจ าเป็นจะต้องมีมาตรการรองรับหรือเยียวยา หากเกิดผลกระทบขึ้น ซึ่งมิติของผลกระทบ
โดยตรงต่อพนักงานธนาคารก็ดี หรือผลกระทบจากการกระท าที่ไม่ชอบของพนักงานธนาคารก็ดี เป็นกรณีที่มีความ
ละเอียดซับซ้อนโดยเฉพาะปัญหาในทางคดีความที่ได้มีการด าเนินคดีกับผู้ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการของ  บมจ.
ธนาคารกรุงไทย ด้วยการน าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจมาเป็นแกนหลักของการวินิจฉัยยุติข้อ
พิพาทในทางคดี ซึ่งหากเป็นการด าเนินการในมิติขององค์กรเอกชนแล้ว อาจเกิดผลในทางกฎหมายที่แตกต่างกัน
ออกไปในทางคดีได้ 

(3) ผลกระทบจากการที่ธนาคารพาณิชย์มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย 
ความไม่แน่นอนในฐานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารกรุงไทย นอกจากมีผลกระทบต่อการบังคับใช้

กฎหมายในภาพรวมกับรัฐวิสาหกิจและผลกระทบต่อกิจการภายในของธนาคารกรุงไทยเองแล้ว ข้อพึงพิจารณา  
ที่ส าคัญคือการที่ธนาคารกรุงไทยมีรูปแบบการประกอบกิจการในลักษณะเดียวกับธนาคารพาณิชย์ซึ่งมีธนาคารแห่ง
ประเทศไทยท าหน้าที่เป็นองค์กรก ากับดูแลธนาคารทุกแห่งในประเทศอยู่แล้ว การที่ธนาคารกรุงไทยมีสถานะ 
เป็นรัฐวิสาหกิจในช่วงเวลาที่ผ่านมาในอดีตและยังคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชนในปัจจุบันจะก่อให้เกิดผลกระทบเพียงใดต่อการประกอบกิจการของธนาคารกรุงไทย แม้ว่าการ
สร้างความเข้าใจให้กับสังคมว่า ธนาคารกรุงไทยในทางวาจาว่ายังคงเป็นกิจการที่เรียกว่า ธนาคารพาณิชย์ของรัฐ45 ซึ่ง
มุ่งหวังให้ภาคประชาชนยังคงมีความเชื่อมั่นในการเป็นประกันของภาครัฐที่มีต่อธนาคารกรุงไทย แต่แท้จริงแล้วการ
เป็นธนาคารพาณิชย์ของรัฐที่ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจและไม่อยู่ภายใต้ขอบข่ายของกฎหมายที่ใช้บังคับกับ
รัฐวิสาหกิจนั้นจะมีประเด็นค าถามย้อนกลับถึงความจ าเป็นในการด ารงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ
ธนาคารกรุงไทยเช่นกัน 

ข้อพิจารณาเกี่ยวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารกรุงไทยผ่านบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตาม
กฎหมายฉบับต่างๆ นั้น เป็นข้อพิจารณาในเชิงรูปแบบของการจัดตั้งองค์กรขึ้นเป็นบริษัทว่ามีลักษณะของกิจการที่เข้า
ข่ายบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” คู่ขนานไปกับการพิจารณาในเชิงเนื้อหาของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ เพื่อบ่งชี้ว่าการถือหุ้น 
ในกิจการใดของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ จะส่งผลให้กิจการนั้นเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่  หากแต่ข้อพิจารณาส าคัญ 
คือการพิจารณาในเชิงเนื้อหาของธนาคารกรุงไทยเองว่า มีลักษณะของกิจการในการจัดให้มีบริการสาธารณะหรือ
โครงสร้างพื้นฐาน หรือมีภารกิจในเชิงเศรษฐกิจบางประการที่รัฐยังคงประสงค์จะให้มีกิจการอันเป็นเครื่องมือในการ
บริหารประเทศหรือไม่นั้นยังเป็นเรื่องที่ไม่ได้มีการพิจารณาอย่างถ่องแท้ การที่รูปแบบการประกอบกิจการของ
ธนาคารกรุงไทยในปัจจุบันนั้นไม่มีข้อแตกต่างจากการประกอบกิจการของธนาคารพาณิชย์ ในขณะที่การส่งผ่าน
นโยบายจากภาครัฐในฐานะผู้ถือหุ้นไปยังธนาคารกรุงไทยเพื่อให้สามารถด าเนินภารกิจบางประการแทนรัฐหรือในนาม
ของรัฐในภาวะที่มีกิจการธนาคารพาณิชย์ที่ประกอบกิจการในประเทศอยู่พอสมควรแล้วอาจเป็นเรื่องที่ต้องค านึงถึง

                                                           
45 ส านักขา่ว The Standard, ‘คลังแจงสถานะของ “กรุงไทย” แม้ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ แตย่ังเป็นธนาคารพาณิชย์ของรัฐ นโยบายไม่

เปลี่ยนแปลง’<https://thestandard.co/ministry-of-finance-announced-ktb-status/>สืบค้นเมื่อวันที่ 3 มิถุนายน 2567. 
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ผลกระทบยิ่งกว่าว่า ข้อสั่งการของภาครัฐที่มีต่อธนาคารพาณิชย์ที่รัฐถือหุ้นนั้นเป็นการสร้างผลกระทบต่อกลไกการ
ประกอบกิจการของธนาคารพาณิชย์มากน้อยเพียงใด ซึ่งเป็นการบ่งชี้ความจ าเป็นว่าภาครัฐยังควรมีกิจการธนาคาร
พาณิชย์ที่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจต่อไปหรือไม่ 

แม้ว่าข้อคิดในทางวิชาการอาจมีความเหมาะสมที่จะประเมินได้ว่าการมีธนาคารพาณิชย์ที่รัฐถือหุ้นใหญ่นั้น
เป็นเรื่องที่ท้าทายต่อบทบัญญัติตามมาตรา 75 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ก าหนดใน 
เชิงข้อห้ามมิให้รัฐประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่กรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคง 
ของรัฐ การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภคหรือการจัดท าบริการสาธารณะ กรณีดังกล่าวจึงเป็น
หน้าที่ของรัฐที่จะต้องสร้างความกระจ่างถึงความจ าเป็นในการด ารงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของธนาคารกรุงไทย
ต่อไป นอกจากนี้ข้อส าคัญประการสุดท้ายที่ส่งผลโดยตรงต่อการพิจารณาสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ
ธนาคารกรุงไทยและเป็นกรณีจ าเป็นอย่างยิ่งที่รัฐจะต้องมีการทบทวนความเหมาะสมคือเหตุผลความจ าเป็นของการที่
กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯในฐานะฝ่ายงานหนึ่งของธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งท าหน้าที่เป็นธนาคารกลางของประเทศ
และเป็นองค์กรก ากับดูแลกิจการธนาคารทุกแห่ง จะยังคงสถานะเป็นผู้ถือหุ้นของธนาคารกรุงไทยและอาจมีผลท าให้
ธนาคารกรุงไทยต้องมีสถานะไม่แน่นอนในความเป็นรัฐวิสาหกิจตลอดไป 

4.2 ข้อเสนอแนะ 
จากสภาพปัญหาของความไม่แน่นอนในบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทย ที่มีทั้งบทนิยามที่ครอบคลุม

กิจการจ านวนมากตาม พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แต่ไม่ชัดเจนว่าหมายถึงหน่วยงานประเภทไหนบ้างจน
ต้องมีการตีความวินิจฉัย กฎหมายที่มีการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้เป็นการเฉพาะโดยไม่อ้างอิงกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณ จนส่งผลให้บทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” แตกต่างกันไปตามแต่สภาพบังคับของกฎหมายแต่ละ
ฉบับ ซึ่งเป็นเหตุปัจจัยส าคัญที่ท าให้ปัจจุบัน บมจ. ธนาคารกรุงไทย ยังมีสภาวะไม่ใช่รัฐวิสาหกิจและไม่ใช่หน่วยงาน
เอกชนบนความสับสนของกฎหมายไทย กรณีของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย ที่เป็นหลักฐานส าคัญว่ากฎหมายไทยจ าเป็น
อย่างยิ่งที่จะต้องสังคายนาบนความชัดเจนเก่ียวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในมุมมองของรัฐ ที่
จะต้องพิจารณาให้ถ่องแท้ว่า กิจการประเภทใดควรหรือไม่ควรที่จะมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ เพื่อประโยชน์ในการ
บริหารราชการแผ่นดินให้บรรลุเป้าหมายสูงสุดคือประชาชน แนวทางหนึ่งที่จะลดความผันผวนเกี่ยวกับสถานะความ
เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับต่างๆ ได้ คือ ความจ าเป็นที่จะต้องตราพระราชบัญญัติที่มีลักษณะเป็นกฎหมาย
แม่บทในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อก าหนดสถานะ รูปแบบ หรือลักษณะของกิจการที่พึงจะมีสถานะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” 
เพื่อลดข้อจ ากัดและความจ าเป็นที่จะต้องวินิจฉัยตีความสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการต่างๆ และเพื่อสร้าง
ความแน่นอนในฐานะทางกฎหมายให้กับหน่วยงานภายในประเทศเพื่อประโยชน์ในการขับเคลื่อนเป้าหมาย นโยบาย 
และยุทธศาสตร์ที่รัฐวิสาหกิจจ าเป็นจะต้องด าเนินการให้เกิดผลสัมฤทธิ์ได้ตรงกับเจตนารมณ์ในการบังคับใช้กฎหมาย  
โดยมีตัวอย่างแนวทางดังนี้ 

(1) ตรากฎหมายในล าดับศักดิ์พระราชบัญญัติขึ้นภายใต้ชื่อ “ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. ....” โดยอาศัยแนวทางตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ที่ก าหนดให้การ
จัดตั้งกิจการอาจกระท าได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซึ่งจะมีผลท าให้กิจการที่จะถูกเรียกว่า “รัฐวิสาหกิจ” จะ
เป็นกิจการที่ตราขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาที่อาศัยอ านาจตามความในร่างพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากภารกิจงานของ
รัฐวิสาหกิจนั้นเป็นภารกิจงานของฝ่ายบริหารของประเทศจึงสมควรที่จะอยู่ภายใต้การพิจารณาของฝ่ายบริหารเพื่อ
จัดตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนด้วยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

(2) ตรากฎหมายในล าดับศักดิ์พระราชบัญญัติขึ้นภายใต้ชื่อ “ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยบทนิยามรัฐวิสาหกิจ 
ในกฎหมาย พ.ศ. ...” ซึ่งเป็นกฎหมายกลางในการก าหนดบทนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เพื่อใช้เป็นกฎหมายต้นแบบในการ
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อ้างอิงบทนิยามรัฐวิสาหกิจให้กับทุกกฎหมาย และมีผลท าให้การก าหนดกลไกการบังคับใช้กฎหมายของประเทศที่มีต่อ
รัฐวิสาหกิจด าเนินไปอย่างเป็นระบบ และมีประสิทธิภาพได้ 
เป็นต้น 
 
5. บทสรุป 
 

จากการศึกษาพบว่า ความเปลี่ยนแปลงของสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย เป็นผล
โดยตรงมาจากข้อความเห็นในทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาในแต่ละช่วงเวลาภายใต้บทบัญญัติแห่ง
กฎหมายในช่วงเวลาที่ได้มีการวินิจฉัยนั้น ในขณะที่สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นล้วนแล้วแต่เป็นผลมาจากการไม่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่สามารถก าหนดสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจที่มีความแน่นอนเอาไว้ได้ จนน าไปสู่ความ
จ าเป็นในการวินิจฉัยตีความปัญหาเกี่ยวกับสถานะของธนาคารกรุงไทยฯ ที่แตกต่างกันไปตามแต่ละช่วงเวลา 
นอกจากนี้ปัญหาส าคัญที่ เป็นผลต่อเนื่องจากความเปลี่ยนแปลงของสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ  บมจ. 
ธนาคารกรุงไทย คือ การยึดถือกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นกฎหมายแม่บทเพื่อใช้ในการประเมินสถานะ
ความเป็นรัฐวิสาหกิจของกิจการใดกิจการหนึ่ง ทั้งที่กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณนั้นไม่ได้มีสถานะเป็นกฎหมายที่
ใช้ในการสถาปนาจัดตั้งองค์กรที่เรียกว่ารัฐวิสาหกิจแต่อย่างใด  

ปัญหาที่พบจากความเปลี่ยนแปลงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจของ บมจ. ธนาคารกรุงไทย สร้างความยุ่งยาก
ซับซ้อนในทางกฎหมายที่อาจท าให้ประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย กฎ ระเบียบของภาครัฐด้อยลง ซึ่งเป็น
ตัวอย่างส าคัญของไทยที่ควรค่าแก่การน าไปเป็นต้นแบบของการตรากฎหมายเพื่อบ่งชี้สถานะที่มีความแน่ชัดเพื่อความ
สงบเรียบร้อยของการประกอบกิจการและเพื่อให้สอดคล้องกับความมุ่งหมายที่แท้จริงของรัฐที่ประสงค์จะให้มี
รัฐวิสาหกิจข้ึนเพื่อด าเนินการตามเป้าหมายนโยบายของรัฐในแต่ละยุคสมัยนั้น 

ข้อเสนอแนะที่ภาครัฐจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องด าเนินการ คือ การตรากฎหมายขึ้นเพื่อเป็นกฎหมายแม่บท 
ในการก าหนดสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจให้เกิดความมั่นคงแน่นอน ซึ่งจะมีผลโดยตรงที่จะท าให้ไม่จ าเป็นต้องพึ่งพิง  
การวินิจฉัยตีความสถานะของคณะกรรมการกฤษฎีกา นอกจากนี้ ยังเป็นการสร้างความแน่นอนในกระบวนการนิติ
บัญญัติที่จะเป็นการก าหนดนิติวิธีในการตรากฎหมายที่มุ่งประสงค์จะใช้บังคับกับกิจการใดกิจการหนึ่งที่มีสถานะเป็น
รัฐวิสาหกิจ ให้สามารถยึดโยงกลับมายังกฎหมายแม่บทนี้ได้ อันจะเป็นการสร้างความรู้ความเข้าใจในการบังคับใช้
กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 
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