
 
บทที่  1 

 
บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและสภาพปญหา 
 

ในอดีตรัฐบาลไดจัดตั้งองคกร เรียกวา  “รัฐวิสาหกิจ”    ขึ้นมาเพื่อใหบริการสาธารณูปโภค 
ที่สําคัญมากตอชีวิตความเปนอยู และการทํามาหากินของประชาชน ตัวอยางที่สําคัญไดแก ไฟฟา 
น้ําประปา โทรศัพท ไปรษณียโทรเลข ถนนทางดวน ทาเรือ สนามบิน รถเมล และรถไฟ เปนตน 
เปนที่ยอมรับกันวารัฐวิสาหกิจเหลานี่ไดมีสวนทําใหเศรษฐกิจและสังคมกาวหนาไปไดอยางรวดเรว็ 
หลายแหงสามารถทํากําไรสงใหรัฐเปนจํานวนมาก และมีจํานวนไมนอยที่สามารถสรางงานและ
เปนแหลงผลิตพนักงานที่มีความรู ความสามารถ ประสบการณ และทักษะการทํางานอยางดี (สํานัก
รัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ และศูนยบริการวิชาการเศรษฐศาสตร. การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ, 
2543 : 1) 
   แตทวาในปจจุบันกลไกตลาดมีการเปลี่ยนแปลงอยางมาก และการเปลี่ยนแปลงทาง
เทคโนโลยีที่สูงขึ้น ทําใหเกิดการแขงขันที่มากขึ้นทั้งในประเทศและตางประเทศ จนทําให
รัฐวิสาหกิจบางแหงประสบสภาวะขาดทุนตอเนื่อง หรือจําเปนตองปรับรูปแบบการทํางานของตน
ทั้งดานคุณภาพและราคาเพื่อรองรับการแขงขันที่ทวีความรุนแรง  

รัฐบาลจึงมีแนวความคิดที่จะปฏิรูปและแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ
ปรับปรุงโครงสรางการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ เพื่อเพิ่มศักยภาพในการแขงขันของประเทศ และ
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการโดยมีคาบริการที่เหมาะสม และลดภาระทางการเงินของภาครัฐ 
ใหรัฐวิสาหกิจมีเงินลงทุนเพียงพอสําหรับโครงสรางพื้นฐานที่สําคัญ และในขณะเดียวกัน
ตอบสนองวัตถุประสงคการใหบริการทางสังคมและสรางงานที่ดีขึ้น( รัฐบาลไทย. แผนแมบทการ
ปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ, 2541) 

ในทางกลับกันมีบางภาคสวนของสังคมตั้งคําถามวา การปฏิรูปหรือการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
คือ การขายสมบัติของชาติหรือไม หรือการกลายเปนบริษัทซึ่งจําเปนตองแสวงหากําไรใหกับผูถือ
หุน อันเปนเปาหมายสูงสุดของหนวยงานเอกชน  จะทําใหราคาของสินคาและบริการของ
รัฐวิสาหกิจสูงขึ้น โดยที่ปญหาตางๆ เหลานี้ยังไมไดรับคําตอบที่ชัดเจน ดังนั้นผูวิจัยจึงไดใหความ
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สนใจที่จะทําการศึกษาถึงโมเดลในการตัดสินใจวารัฐวิสาหกิจตางๆ เหลานั้นควรปฏิรูปในระดับใด 
รวมทั้งในรูปแบบใด นอกจากนั้นยังทําการศึกษาถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นภายหลังจากการปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจอีกดวย 
 ดานหนึ่งรัฐบาลมีความจําเปนที่จะตองพัฒนาปรับปรุงประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจให
สามารถอยูรอดและแขงขันได รวมทั้งลดภาระทางการเงินของภาครัฐ นอกจากนั้นยังจะตองพัฒนา
เศรษฐกิจภายในประเทศใหเติบโตและมีความเขมแข็ง แตทวาหากทําการปฏิรูปในลักษณะที่ขัดแยง
กับกลไกตลาดจะทําใหตลาดมีความออนแอลง เชน หากทําการแปรรูปแลวกระทบตอราคาของ
สินคาหรือบริการ จะทําใหตนทุนในการใชชีวิต (Living Cost) ของประชาชนสูงขึ้น อันจะเปนสิ่งที่
บอนทําลายสถานะของตลาดเอง 
 ในอีกดานหนึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 87 ไดกําหนด
แนวนโยบายแหงรัฐในการสงเสริมใหเกิดการคาเสรีตามกลไกตลาด โดยที่รัฐจะตองไมแขงขันกับ
เอกชน แตในมาตรา 78 รัฐก็มีหนาที่ในการสงเสริมใหสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเกิดความ
เทาเทยีม และทั่วถึงทั่วประเทศ   อีกทั้งยังมีกฎหมาย อ่ืนๆที่เกี่ยวของ  เฉพาะในแตละอุตสาหกรรม 
อีกดวย เชน มาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเกี่ยวของกบัการสื่อสารและโทรคมนาคมของประเทศ
เปนตน 
 จากปจจัยตางๆ ขางตนแสดงใหเห็นวา มีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองศึกษาถึงรูปแบบของ
การปฏิรูปวา ควรทําการปฏิรูปในระดับไหน และแบบใด รวมทั้งตองคํานึงถึงผลกระทบที่อาจ
เกิดขึ้นไดในอนาคตอีกดวย ดังนั้นผูวิจัยจึงไดทําการศึกษาโมเดลการตัดสินใจดังกลาว โดยใช
ขอกําหนดตางๆ ที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญเปนพื้นฐานในการสรางโมเดล 
 
1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 
 
       1.2.1  เพื่อศึกษาถึงแนวคดิในการปฏิรูปรัฐวิสาหกจิ 
       1.2.2  เพื่อศึกษาถึงโมเดลในการตัดสนิใจเลือกปฏิรูปรัฐวิสาหกจิในระดับตางๆ 
       1.2.3  เพื่อศึกษาผลกระทบที่อาจเกิดขึน้จากการปฏิรูปรัฐวิสาหกจิในรูปแบบตางๆ ทั้งใน 

   เชิงบวกและลบ 
       1.2.4  เพื่อศึกษาผลประโยชนสูงสุดที่ประชาชนจะไดรับ 
       1.2.5  เพื่อเสนอตอรัฐบาลสําหรับใชเปนขอมูลอางอิงในการปฏิรูปรัฐวิสาหกจิ โดยมี 
    ผลประโยชนสูงสุดของประชาชนเปนบรรทัดฐาน 
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1.3  ขอบเขตของการวิจัย 
 
      1.3.1  การวิจัยคร้ังนี้ใชวธีิการวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research) และวิจยัภาคสนาม  

          (Field-work Research)  
      1.3.2  การวิจัยภาคสนามมุงศึกษาแนวคดิ วิธีการ และปญหาตางๆ ในการปฏิรูปรัฐวิสาหกจิ 
      1.3.3  การวิจัยภาคสนามมุงเก็บขอมูลเพื่อนําไปประมวลผลสําหรับการตัดสินใจเลือกวาควร 

    ปฏิรูปรัฐวิสาหกิจในรูปแบบใด 
      1.3.4  ประชากรที่ใชในการศึกษาเปนกลุมที่มีความรูพื้นฐานเกี่ยวของหรือสนใจเกี่ยวกับการ 
                 แปรรูปรัฐวิสาหกจิ 
      1.3.5  การวจิัยนี้จะทําการศึกษาผลกระทบที่เกิดขึ้นภายหลังการปฏรูิปรัฐวิสาหกิจ โดยศึกษา 
                 ตัวอยางที่เกดิขึ้นในตางประเทศเปนขอเปรียบเทียบทั้งในเชิงบวกและลบ 
 
1.4  นิยามศัพท 
   

บริษัทจํากัด หมายถึง นิติบุคคลที่บุคคลหลายคนรวมกันจัดตั้งขึ้นเพื่อประกอบธุรกิจการคา 
และจดทะเบียนตามกฎหมาย (พจนานุกรม ฉบับเฉลิมพระเกียรติ พ.ศ. 2530: 295)บริษัทมหาชน 
หมายถึง นิติบุคคลที่มีการกระจายหุนใหบุคคลหลายคนรวมกันเปนเจาของ โดยมีการจดทะเบียน
ในตลาดหลักทรัพย 

ปฏิรูป หมายถึง การปรับปรุงใหสมควร (พจนานุกรม ฉบับเฉลิมพระเกียรติ พ.ศ.2530:315) 
ประชากร หมายถึง กลุมบุคคลที่มีความรูพื้นฐานเกี่ยวของหรือสนใจเกี่ยวกับการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ 
แปรรูป หมายถึง การเปลี่ยนสัดสวนการถือครองหุนของภาครัฐในองคกรเอกชนที่เดิมเปน

องครัฐวิสาหกิจภายหลังจากการแปลงสภาพ 
แปลงสภาพ หมายถึง การเปลี่ยนสถานะขององคกรรัฐวิสาหกิจใหกลายเปนองคกรเอกชน 

รัฐวิสาหกิจ หมายถึง กิจการที่รัฐเปนผูลงทุนหรือถือหุนขางมาก (พจนานุกรม ฉบับเฉลิมพระเกียรติ 
พ.ศ. 2530: 447) 
 “รัฐวิสาหกิจ” (พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ,  2518)  หมายถึง  

(1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือกิจการของ
รัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหนวยงานธุรกิจที่รัฐเปน
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เจาของแตไมรวมถึงองคการหรือกิจการที่มีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อสงเคราะหหรือ
สงเสริมการใดๆ ที่มิใชธุรกิจ 

(2) บริษัทจํากัดหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวงทบวงกรมหรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเทา และหรือรัฐวสิาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ หรือ 

(3) บริษัทจํากัดหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวงทบวงกรมหรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเทา และหรือรัฐวสิาหกิจตาม (1) หรือ (2) มีทนุรวมอยูดวยถึงสองในสาม 

“รัฐวิสาหกิจ” (พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ, 2502) หมายถึง 
(1) องคกรของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ 
(2) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบคุคลที่สวนราชการมีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
(3) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบคุคลที่สวนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม (ก) และ/

หรือ (ข) มีทุนรวมอยูดวยเกนิกวารอยละหาสิบ 
(4) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบคุคลที่สวนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/

หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยูดวยเกนิกวารอยละหาสิบ 
(5) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบคุคลที่สวนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/

หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยูดวยเกนิกวารอยละหาสิบ 
“กรรมการ” หมายถึง กรรมการในคณะกรรมการของรัฐวิสาหกจิและใหหมายความรวมถึง

ประธานกรรมการและรองประธานกรรมการดวย 
   “พนักงาน” หมายถึง พนกังานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจ และใหหมายความรวมถึงผูวา
การ ผูอํานวยการ กรรมการผูจัดการ ผูจัดการ และใหรวมตลอดถึงที่ปรึกษาคณะกรรมการที่ปรึกษา
รัฐวิสาหกจิ เลขานุการ ผูชวยเลขานกุารของคณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงที่มีอํานาจ
หนาที่คลายคลึงกัน แตเรียกชื่ออยางอื่นในรัฐวิสาหกจิดวย 
 
1.5  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 
      1.5.1  ทําใหทราบถึงแนวคิดในการปฏรูิปรัฐวิสาหกิจ 
      1.5.2  ทําใหทราบถึงโมเดลในการตัดสนิใจเลือกปฏิรูปรัฐวิสาหกจิในระดับตางๆ 
      1.5.3  ทําใหทราบถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจในรูปแบบตางๆ ทั้งใน  

   เชิงบวกและลบ 
      1.5.4  ใชเปนขอมูลอางอิงสําหรับรัฐบาลในการพิจารณาแปรรูปวสิาหกิจ โดยมีผลประโยชน 

   สูงสุดของประชาชนเปนเกณฑ 


