
 
บทที่ 4  

 
ผลการศึกษาวิจัย 

 
4.1  ผลกระทบจากการแปรรูปรฐัวิสาหกิจ 

 
ผลกระทบในเชิงเศรษฐศาสตร 

   ผลกระทบในเชิงเศรษฐศาสตรดังที่จะไดกลาวนี้สามารถแบงออกไดเปน 2 สวนแนวคดิ คอื 
การอธิบายถึงแนวคิดในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ทั้งแนวคิดที่เห็นดวยกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
และไมเห็นดวย โดยแตละแนวทางนั้นมีมุมมองที่ตางกัน โดยเฉพาะในแงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับ
เศรษฐกิจมหภาคของประเทศ 
 สายที่เชื่อม่ันในทฤษฎีการแขงขนั 
   Savas ไดใหนิยามของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ คือ “การลดบทบาทของภาครัฐหรือคือการ
เพิ่มบทบาทของภาคเอกชน  ในกิจกรรมการดําเนินการหรือความเปนเจาของในสินทรัพย” 
โดย Savas (Savas,E.S.1987.Privatization: The Key to Better Government. Chatham, NJ: Chatham 
House, Chapter 1) ไดกลาวถึงเหตุผลซ่ึงผลักดันใหเกิดการแปรรูปทั่วโลก 4 ประการ คือ  

(1) แนวคิดที่เนนการปฏิบัติ (Pragmatic) ซ่ึงประชาชนไดอธิบายถึงความตองการในการ
ใหรัฐบาลปรบัปรุงประสิทธิภาพในการใหบริการ 

(2) แนวคิดเชิงคตินิยม (Ideology) ซ่ึงมีความตองการใหลดความสําคัญของภาครัฐลง 
(3) แนวคิดเชิงพาณิชย (Commercial) ซ่ึงภาคเอกชนไดเล็งเห็นโอกาสในการทํากําไรจา

การใหบริการเชนเดียวกับบริการของภาครัฐ 
(4) แนวคิดเชิงประชานิยม(Populist)ซ่ึงประชาชนนิยามการแปรรูปคือการพัฒนาสังคมที่ดีขึ้น 

   นอกจากนั้น Savas ไดกลาวถึงแรงกดดันที่ทําใหเกิดการเติบโตของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึง
ประกอบดวย 4 ขั้นตอน คือ 

(1) การเปลี่ยนแปลงโครงสรางเชิงประชากรศาสตรทําใหมีความตองการสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการเพิ่มขึ้น 

(2) ประชาชนมีความตองการสําหรับการแกปญหาสังคมหรือสนองตอบตอโครงการเชิง
สังคม 
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(3) ความตองการสําหรับเปนผูใหบริการ เชน ตัวรัฐบาลเอง ซ่ึงเกิดจากแรงกดดันทาง
การเมือง การผูกขาดของรัฐบาล และความตองการของพนักงานเปนตน 

(4) ผลสืบเนื่องมาจากความไมมีประสิทธิภาพในการบริหารงาน เชน มีจํานวนพนักงาน
มากเกินไป การมีคาใชจายมากเกินไป การกอสรางเกินความจําเปน เปนตน 

   การพิจารณาถึงการแขงขันจําตองมองถึงพื้นฐานของการแขงขันโดยการจําแนกสินคาและ
บริการ ซ่ึงรัฐบาลอาจมีบทบาทสําคัญในสินคาประเภทหนึ่งแตอาจมีความสําคัญที่นอยกวาสําหรับ
สินคาอีกประเภทหนึ่ง ซ่ึงตามหลักการแลว สามารถจําแนกประเภทสินคา และบริการออกไดเปน 
 4 ประเภท คือ 
   (1) สินคาเอกชน (Private Goods) 

สินคาเอกชนคือสินคาที่ถูกบริโภคอยางเปนอิสระและเปนการงายอยางมีนัยสําคัญสําหรับ
ผูบริโภคที่จะใชหรือไมใชสินคานั้นๆ 

(2) สินคาที่ใชรวมกัน (Common-Pool Goods) 
   สินคาที่ใชรวมกันคือสินคาที่ถูกบริโภคอยางเปนอิสระแตมีความเปนไปไดนอยมาก
สําหรับผูบริโภคที่จะไมใชสินคานั้นๆ เชน น้ําและอากาศเปนตน 

(3) สินคาที่มีการเก็บคาธรรมเนียม (Toll Goods) 
   สินคาที่มีการเก็บคาธรรมเนียมคือสินคาที่ถูกบริโภครวมกันแตมันมีความเปนไปไดที่
ผูบริโภคจะไมใชสินคานั้นๆ ทางดวนคือตัวอยางหนึ่งของสินคาประเภทนี้ ผูใชตองจายเงินสําหรับ 
“โอกาส” ในการใชทางดวน โดยการไมใชสินคานั้นๆ ของบุคคลหนึ่งขึ้นอยูกับราคาที่ถูกกําหนด
สําหรับอภิสิทธิ์ในการใชสินคา 

(4) สินคาสวนรวม (Collective Goods) 
 สินคาสวนรวมคือสินคาที่อาจถูกคิดในลักษณะที่สินคาเหลานั้นจําเปนตองบริโภครวมกัน
และเปนไปไมไดเลยที่จะไมใชสินคานั้นๆ กองกําลังปองกันประเทศคือตัวอยางหนึ่งของสินคา
ประเภทนี้ การปองกันถูกเสนอโดยกองทัพและถูกบริโภครวมกันแตการบริโภคของบุคคลหนึ่งไม
สามารถที่จะนํามาใชเปนประโยชนสวนตนได 
   ความเปนสินคาสาธารณะพิจารณาจากสองคุณสมบัติ  คือความไมสามารถกีดกันผูที่ไม
จายเงินได  (non-excludability) และการไมมีคูแขงในการบริโภค  (non-rival in consumption) โดยที่ 
ความไมสามารถกีดกันผูที่ไมจายเงินได  หมายถึง  ความไมสามารถกีดกันผูที่ไมจายเงินไดใหไดรับ
ประโยชนสินคาหรือบริการที่กําลังพิจารณา  ในขณะที่การไมมีคูแขงในการบริโภค  หมายถึง  การที่
บุคคลหนึ่งสามารถบริโภคสินคาหรือบริการที่กําลังพิจารณา  โดยไมทําใหความพอใจของบุคคลอื่น
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ที่ไดรับจากสินคาหรือบริการนั้นลดลง  หรืออาจเรียกวาตนทุนหนวยสุดทาย  (marginal cost) จาก
การมีผูบริโภคเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งคนมีคาเปนศูนย 
    คุณสมบัติทั้งสองประการที่ไดกลาวขางตนและความสามารถแบงสินคาไดเปน  3 ประเภท 
คือ  สินคาหรือบริการที่มีคุณสมบัติทั้งสองประการดังกลาว  เรียกวาเปน  “สินคาสาธารณะแทจริง” 
(pure public goods หรือ  collective goods) เชน  การปองกันประเทศ  การกําจัดมลภาวะในอากาศ 
หรือแสงไฟตามถนน เปนตน ในทางตรงกันขาม  สินคาหรือบริการที่ไมมีคุณสมบัติทั้งสองประการ
ดังกลาว  เรียกวาเปน  “สินคาเอกชน”  (private goods) ในขณะที่สินคาที่มีคุณสมบัติเพียงประการใด
ประการหนึ่ง เรียกวา “สินคาสาธารณะแบบผสม”  (ตารางที่ 4.1) 
 
ตารางที่ 4.1  การจําแนกประเภทของสินคาสาธารณะ 

การกีดกนัผูไมจายเงินเขามาใชบริการได คุณสมบัติ 
กระทําได กระทําไมได 

แขงขันกัน 1. Private goods 3. Common-pool goods การแขงขันใน
การบริโภค ไมแขงขันกนั 2. Toll goods 4. Collective goods 

 
   สินคาสาธารณะแบบผสมสามารถจําแนกไดเปน 2 ประเภท คือ สินคาและบริการที่มีเฉพาะ
คุณสมบัติความไมสามารถกีดกันผูที่ไมจายเงินได  เรียกวา  “common-pool goods” เชน  ถนน
สาธารณะ  สวนสาธารณะ  แหลงน้ําตามธรรมชาติ  เปนตน  สําหรับสินคาและบริการที่มีเฉพาะ
คุณสมบัติการไมมีคูแขงในการาบริโภค  เรียกวา  “toll goods” เชน  การสงวิทยุโทรทัศนที่เปนระบบ
ปด  หรือเคเบิ้ลทีวีที่ตองจายคาสมาชิกจึงจะสามารถรับชมรายการได  เปนตน  กิจการที่ผลิตสินคา
และบริการประเภทหลัง  ถึงแมวามีตนทุนหนวยสุดทายเปนศูนย  แตสวนใหญมักจะมีตนทุนคงที่ 
(fixed cost) ที่สูงมาก  ดังนั้นยิ่งมีผูบริโภคมากเทาใดยิ่งมีความคุมทุนมากขึ้น  ลักษณะดังกลาว  จึงมี
ความเปนไปไดที่จะนําไปสูภาวการณผูกขาดได 
   คุณสมบัติของสินคาสาธารณะทําใหกลไกตลาดไมสามารถทํางานไดอยางสมบูรณ
โดยเฉพาะอยางยิ่งสินคาที่มีคุณสมบัติความไมสามารถกีดกันผูที่ไมจายเงินได  จะทําใหเกิดปญหา 
“free rider” ซ่ึงหมายถึง  การที่ผูบริโภคไมแสดงความตองการหรือความพึงพอใจตอสินคาหรือ
บริการนั้นออกมา  เพราะเขาเกรงวาจะถูกเก็บเงินในการบริโภคสินคาหรือบริการนั้น  ดวยเหตุผลนี้ 
การผลิตสินคาและบริการที่มีคุณสมบัติไมสามารถกีดกันผูไมจายเงินได  จึงจําเปนตองเปนบทบาท
ของรัฐ  หรือเปนกิจการที่ไดรับการอุดหนุนทั้งหมดโดยรัฐ  โดยการใชงบประมาณที่ไดจากการเก็บ
ภาษีจากประชาชน 
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   ในทํานองเดียวกัน  สินคาที่มีคุณสมบัติการไมมีคูแขงในการบริโภคนั้นหากผูผลิตสามารถ
กีดกันผูไมจายเงินไดดวย  อาจจําสงผลทําใหสังคมไมไดรับความพึงพอใจสูงสุดจากการบริโภค
สินคาหรือบริการนั้น ดังนั้นรัฐบาลจึงจําเปนตองทําใหเกิดภาวการณแขงขันและปองกันการผูกขาด
และการรวมมือกันผูกของของผูผลิต  หรือแทรกแซงกลไกราคา  เพื่อทําใหเกิดความพึงพอใจรวม
ของสังคมสูงสุด 
   อยางไรก็ตาม สินคาหรือบริการบางประเภทที่มีคุณสมบัติของสินคาสาธารณะที่แทจริง  แต
กลับมีความสามารถในการดําเนินการในเชิงพาณิชยได  เนื่องจากมีรายไดทางออม  เชน  กิจการวิทยุ
โทรทัศนระบบเปด  บริการไปรษณียอิเล็กทรอนิกสที่ใหบริการโดยไมคิดคาใชจาย  เปนตน  ซ่ึงมี
รายไดจากการเชาเวลาการออกอากาศ  หรือคาโฆษณารัฐบาลจึงไมจําเปนตองเปนผูดําเนินการเอง
หรือใหการอุดหนุนกิจการประเภทนี้  แตอาจใหมีการแขงขันเสรี  ใหเชาหรือใหสัมปทาน  ขึ้นอยูกับ
ลักษณะของกิจการแตละประเภทที่นอกเหนือจากความเปนสินคาสาธารณะดังจะไดกลาวตอไป 
   จากจัดหา (Arrange) หรือผลิต (Produce) สินคาหรือบริการขางตนสามารถแบงออกไดเปน 
2 รูปแบบ คือ 
   (1) การจดัหาโดยรัฐบาล 

• การผลิตโดยรัฐบาล 
-   การใหบริการจากรัฐบาล - รัฐบาลเปนผูใหบริการโดยตรงไปยังผูบริโภค 
ดําเนินการทั้งเปนผูจัดหา (Arranger) และผูผลิต (Producer) ผูบริโภคจายเงิน
ทางออมสําหรับบริการนั้นผานภาษีหรือโดยตรงผานคาธรรมเนียมตางๆ 
-   ขอตกลงระหวางองคกรรัฐบาล  รัฐบาลดําเนินการโดยเปนผูจัดหา โดยตกลง
สัญญากับองคกรรัฐบาลอื่นๆ สําหรับใหบริการ เชน รัฐบาลกลางใหงบประมาณ
กับองคกรสวนทองถ่ินในการซอมถนน ใหบริการหองสมุด การปองกันอัคคีภัย 
การบํารุงการศึกษา และสาธารณูปโภคอื่นๆ 

• การผลิตโดยภาคเอกชน 
-  สัญญา (Contract) – รัฐบาลเปนผูเลือก ใหอํานาจ หรือจายใหบริษัทเอกชน
เปนผูใหบริการ 
-  เฟรนไชน (Franchise) – รัฐบาลใหสิทธิพิเศษในการผูกขาดบางประการกับ
บริษัทเอกชนในการใหบริการ โดยปกติดวยอัตราคาบริการที่มีการควบคุม 
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เชน ไฟฟา โทรศัพท กาซธรรมชาติ เปนตน 
- ใหทุน (Grant)  – เพื่อกระตุนใหเกิดการบริการ เชน ที่พักอาศัย การศึกษา การ
สาธารณสุข เปนตน รัฐบาลและผูบริโภคจะรวมกันเปนผูจัดหาและทั้งรัฐบาล
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และผูบริโภคจะรวมกันจายคาบริการใหกับผูผลิต เชน องคการที่ไมแสวงหาผล
กําไรซึ่งดําเนินการสรางบานพักอาศัยจะไดรับเงินอุดหนุนสวนหนึ่งจากองคกร
รัฐบาลตางๆ แตก็ยังไดรับคาเชาจากผูเชาดวย 

(2) การจัดหาโดยภาคเอกชน 
• เอกชนเปนผูผลิต 

- วอยเชอร (Voucher) – เปนวิธีการซึ่งสงเสริมใหเกิดการใหบริการ ในกรณีนี้ 
รัฐบาลเปนผูอุดหนุนโดยตรง  ใหกับผูบริโภคมากกวาผูผลิตและผูบริโภค คือ 
ผูจัดหา เชน วอยเชอรอาหาร หรือโครงการเอื้ออาทรตางๆ ของรัฐบาล 
- การตลาด (Market) – ผูบริโภคจัดหาบริการและจายเงินใหกับผูผลิต โดย
รัฐบาลมิไดเปนผูเขาไปเกี่ยงของมากเกินไปกวาการเปนผูกํากับดูแล 
- อาสาสมัคร (Voluntary) – องคกรอาสาสมัครตางๆ ทําหนาที่เปนผูจัดหาและ
ผูผลิต โดยใหบริการโดยตรงไปยังผูบริโภค เชน วัดดําเนินการเพื่อเด็กยากจน 
หรือผูทุกขยาก  นอกจากนั้นอาจเปนผูทําสัญญากับบริษัทเอกชนในการ
ใหบริการ เชน องคกร/มูลนิธิซ่ึงไมแสวงหาผลกําไรทําโครงการพัฒนาทองถ่ิน
ดวยการสงเสริมใหเด็กในทองถ่ินกลับไปพัฒนาบานเกิดภายหลังจบการศึกษา 
เปนตน 
- บริการตนเอง – ผูบริโภคเปนผูใหบริการดวยตนเองโดยตรง เชน นําขยะจาก 
ที่บานของตนไปทิ้งในสถานที่ซ่ึงถูกจัดเตรียมไว 

• การผลิตโดยรัฐบาล 
- การซื้อบริการจากรัฐ (Government Vending) – ในกรณีนีภ้าคเอกชนเปน 
ผูจัดหาเพื่อซ้ือบริการหรือสินคาจากหนวยงานรัฐบาล เชน การซื้อน้ําดิบ แรธาตุ 
การเชาที่จากรัฐ หรือจางหนวยงานภาครัฐ สําหรับวัตถุประสงคสวนตน เชน 
การจางเจาหนาที่ตํารวจเพื่อทําการอารักขา 

    
จากเหตุผล แรงกดดันของการแปรรูปดังที่กลาวมาแลวขางตน Savas เชื่อวารัฐบาลควรถอย

ออกมาจากการดําเนินงานแลวปลอยใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทมากขึ้น ยกเวนสินคาหรือบริการ 
ประเภทสวนรวม (Collective)เนื่องจากความพยายาม ในการพัฒนาการบริการของรัฐจะไมสามารถ 
ทําไดหากยังคงสิทธิการผูกขาดอยู ซ่ึงทําใหมีการปรับตัวไปไดชา ดวยการแขงขันประชาชน
สามารถมีทางเลือกอื่นได ดวยเหตุนี้การบริการที่ไมมีประสิทธิภาพ มีราคาแพง หรือไมมีความ
ตองการไดถูกยกเลิก (Savas, E.S. 1987. Privatization: The Key to Better Government. Chatham,  
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NJ: Chatham House. Chapter 8: How to Privatize) ซ่ึง Savas เชื่อวาการแปรรูปตามนิยามของตนจะ
ชวยใหผูรับบริการไดส่ิงที่ดีขึ้น นอกจากนั้นยังมีนักเศรษฐศาสตรอีกหลายทานที่พัฒนาโมเดลทาง
คณิตศาสตร และวิธีการอื่นๆ เพื่อหาความสัมพันธของการแขงขัน ดังนี้ 
   Goldsmith และคณะ (Goldsmith 1995, Dawson 2003, Farr, Lord, และ Wolfenbarger 
1998, Powell 2003, Vega-Gordillo และ Alvarez-Arce 2003) ไดพบความสัมพันธ ในเชิงบวก
ระหวางการเติบโตทางเศรษฐกิจ  กับเสรีภาพทางเศรษฐกิจ กลาวคือ  ในตลาดที่มีการผูกขาดนอย 
(มีเสรีภาพมาก) จะสงเสริมในเชิงบวกกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
 สายที่เชื่อม่ันในทฤษฎีการปรับปรุงประสิทธิภาพ 

Bennett Robert (Bennett, Robert. 1990. "Decentralization, Intergovernmental Relations 
and Markets: Towards a Post-Welfare Agenda?" Pp. 1-26 in Decentralization, Local Government 
and Markets: Towards a Post-Welfare Agenda, ed. Robert Bennett. Oxford: Clarendon Press.)  
ไดกลาววาในขณะนี้ทั่วโลกไดเปลี่ยนนโยบายจาก “สวัสดิการนิยม (Welfarist)” เปนนโยบาย “หลัง
สวัสดิการนิยม (Post-welfare)” ระหวางยุคหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ระบบสวัสดิการนิยมไดถูก
พัฒนาขึ้นจนรัฐกลายเปนผูใหบริการหลักทางดานการศึกษา สาธารณสุข การปฏิรูปที่ดิน และการ
สรางบานพักอาศัย แตภายหลังจากนั้นไมนานแนวคิดดังกลาวไดถูกยกระดับขึ้นสูอีกระดับหนึ่ง 
โดยในสหรัฐอเมริกาไดเกิดแนวคิด “สหพันธรัฐใหม (New Federalism)” ไดรับความนิยมมาก ซ่ึง
แนวคิดใหมดังกลาวไดเนนการใหอํานาจของรัฐและองคกรสวนทองถ่ิน โดยลดการแทรกแซงและ
กํากับดูแลจากรัฐบาลกลาง การเปลี่ยนแปลงทางสภาพเศรษฐกิจของโลกอยางมากทําใหเกิดคําถาม
สําหรับหลายๆ ประเทศวาจะทําใหภาครัฐสามารถใหบริการและมีความสามารถในการใหการ
ตอบสนองตอความตองการ อุปสงค และความชอบของประชาชนไดอยางไร   
   Bennett ไดอธิบายถึงแนวคิดในการกระจายอํานาจ (Decentralization) 2 ชนิด คือ 

(1) การกระจายอํานาจไปสูองคกรของรัฐบาลดวยกั(Intergovernmental Decentralization) 
คือ การถายโอนอํานาจ ความรับผิดชอบสําหรับกิจกรรมบางประการจากระดับหนึ่งสู
อีกระดับหนึ่ง เชน จากรัฐบาลกลางสูรัฐหรือองคกรสวนทองถ่ิน 

(2) การกระจายอํานาจจากรัฐบาลสูตลาดหรือองคกรซึ่งมิใชรัฐบาล(Decentralization from 
government to the market or nongovernmental organizations)  

   ในสหรัฐอเมริกาไดใชวิธีการทั้งสองทั้งจากการกระจายอํานาจภายในองคกรรัฐบาลดวยกัน
และการกระจายอํานาจไปสูตลาด 
   Bennett ไดกลาวถึงความคิดที่สงเสริมใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู “หลังสวัสดิการนิยม” 
วาเกิดจากแนวคิด 6 ประการดังนี้ 
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(1) โปรแกรมตางๆของรัฐบาลคือการนําเงินงบประมาณมาจัดสรรใหแกพรรคพวกของตน 
(Pork Barrel) เพื่อการเมือง 

(2) ผูบริหารของภาครัฐและนักการเมืองคือผูใหบริการที่แย 
(3) การแทรกแซงของรัฐสงเสริมใหเกิดวฒันธรรมแบบเมืองขึ้น 
(4) การควบคุมของรัฐบาลกลางกีดกดัมิใหทองถ่ินเกิดความคิดสรางสรรค 
(5) ตนทุนสําหรับการบริการมีหรืออาจจะมีการเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ แบบไมมีการควบคุม 
(6) การสนับสนุนจากสาธารณะที่มีตอนโยบายรัฐบาลต่ํา 

   การเปลี่ยนแปลงเองก็มีแรงเสียดทานมาจากแนวคิดในการใหบริการรวมถึงการเปลี่ยน
ความคิดใหการมองจากประชาชนเปน “ลูกคา” ซ่ึงตองไดรับบริการตามความตองการ และอุปสงค 
โดยตองคํานึงถึงการพิจารณาเรื่องตนทุนดวย ในแนวคิดนี้บริการสามารถถูก ไดรับ ได โดย
ภาคเอกชน   อาสาสมัคร และองคกรที่ไมแสวงหากําไร และประชาชน ไมจําเปนตองไดรับบริการ
แคเพียง “ตามสิทธิ (as of right)” เทานั้น ความรับผิดชอบ ความยืดหยุน และการบริหารตนทุนอยาง
มีประสิทธิภาพจะถูกกดดัน และการจัดสรรทรัพยากรจะถูกกระทําขึ้นโดยผานทางระบบการหา
เงินทุน เชน คาธรรมเนียมผูใช ซ่ึงจะลดความตองการในการใชเงินภาษีลง 
   นอกจากนั้นยังมีนักเศรษฐศาสตรอีกหลายทานที่พัฒนาโมเดลทางคณิตศาสตร และวิธีการ
อ่ืนๆ เพื่อหาความสัมพันธของประสิทธิภาพการดําเนินงานดังนี้ 
  การศึกษาของ Campo และ Nugent แสดงใหเห็นวารัฐบาลมีความสําคัญถาวรในการพัฒนา
ประสิทธิภาพ (Campo และ Nugent 1999, 449) กลาวคือ รัฐบาลเปนกลไกสําคัญในการผลักดันให
เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ 
   Kirmanoglu (2003) พบวา “ยิ่งมีอิสรภาพทางการเมืองมากเทาใดยิ่งดูประหนึ่งวาสรางการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่มากขึ้น” ในบางประเทศ (Kirmanoglu 2003, หนา 7) แตในอีกงานวิจัย
อ่ืนๆ (Vega-Gordillo และ Alvarez-Arce 2003, และ Kurzman, Werum, และ Burkhart 2002) แสดง
ใหเห็นวาไมมีหลักฐานในเชิงสถิติที่ชัดเจนที่สามารถสนับสนุนความสัมพันธระหวางการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจกับอิสรภาพทางการเมือง ทวามีความสัมพันธเชิงหลวมๆ (ไมเปนทางการ) ระหวาง
เสรีภาพทางเศรษฐกิจกับอิสรภาพทางการเมืองซึ่งคนพบโดย Farr, Lord และ Wolfenbarger (260) 
ในอีกทางหนึ่งรายงานฉบับลาสุดของกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) (ศึกษาโดย Acemoglu, 
Lohnson (2002) Robinson, Bajic Belgrade (2003) Rodrik, Subramanian (2003)) แสดงใหเห็นวา
คุณภาพของสถาบันการเมือง (Quality of Institutions) มีความสัมพันธเชิงบวกอยางเห็นไดชัดกับ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ซ่ึงการพิสูจนใหโลกเห็นวาประเทศ (รัฐบาล) “มีความจริงใจที่จะพัฒนา
สถาบันการเมือง” มีแนวโนมที่จะเติบโตอยางรวดเร็วและไดรับความมั่งคั่งกลับคืนในระดับที่สูง 
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   อัมมาร สยามวาลา กลาววา “กระแสชาตินิยมถูกหยิบยืมไปใชกับเรื่องบางเรื่อง บาง
โครงการเพื่อประโยชนของคนบางกลุมเทานั้น ยกตัวอยางโครงการแปรสัญญาโทรคมนาคมเปน
ตัวอยางที่ดี ผมคิดวาถาฝร่ังเขามาบริหารบาง ถือหุนบาง นาจะทําใหตลาดดีขึ้นเยอะ เวลานี้
รัฐวิสาหกิจสองเจาครอบงํากิจการนี้อยู กําลังขูดรีดผูใชบริการ ถาเราชาตินิยมขึ้นมาปกปองธุรกิจ
ของเราจากฝรั่ง ผูบริโภคจะถูกเอาเปรียบมากกวา บางครั้งเราตองเอาฝรั่งเขามาใหเปนประโยชน
โดยดูที่ความเหมาะสม ผมไมเห็นขอแตกตางระหวางนายทุนไทยกับนายทุนฝร่ัง ผมวาคนไทยควร
สนใจการบริการที่ถูกกวา ดีกวา โดยไมตองสนใจวาจะเปนไทยหรือฝร่ัง พวกนักลงทุนตางชาติเขา
มาไดก็ออกไปได แตถาตราบใดที่ผลประโยชนไดตกอยูกับประชาชนสวนใหญของประเทศ ผมวา
เราก็นาบริหารจัดการกับฝรั่งได” (http://the-thainews.com/misc/journal/jn150245_2.htm) 
   วีรพงษ  รามางกูร กลาววา “ เมื่อจําเปนตองเปลี่ยนระบบผูกขาดโดยรัฐบาลมาเปนระบบ
การแขงขัน ก็ตองดูวารัฐบาลจะสูญเสียรายไดไปเทาไหร ซ่ึงก็คงตองสูญเสีย ผูเสียภาษีไมควรเสีย
โดยตรง เพราะไมเกี่ยวของโดยตรง ถาเปนฝายไดดวยก็ยิ่งดี ขณะเดียวกันผูใชบริการ หรือผูบริโภค 
จะไดอะไร ส่ิงที่ควรไดคือราคาคาบริการถูกลง คุณภาพของบริการดีขึ้น เพราะมีการแขงขัน 
ผูประกอบการตองระวังตัว ปรับปรุงสินคาและบริการที่ตนผลิตอยูเสมอ มิฉะนั้นก็จะมีผูอ่ืนเขามา
แทนที่ เพราะจะสูคนที่เสนอคาบริการราคาถูกกวา บริการคุณภาพดีกวาไมได ในกรณีที่
ประสิทธิภาพของระบบดีขึ้น ราคาถูกลง คุณภาพดีขึ้น ผูบริโภคไดประโยชน นิยมใชบริการมากขึ้น 
รัฐบาลก็จะไดภาษีมากขึ้น ผูประกอบการมีกําไรมากขึ้น จายภาษีไดมากขึ้น รัฐบาลก็จะไมตองขึ้น
ภาษีทั่วไป หรือแมแตทําใหรัฐบาลสามารถลดภาษีประเภทอื่น เชน ภาษีเงินได คาธรรมเนียม หรือ
สามารถลดหยอนภาษีตางๆ ลงได ประชาชนผูเสียภาษีก็ไดรับประโยชนไปดวยในที่สุด ชดเชยกับ
รายไดของรัฐบาลที่สูญเสียไปโดยตรง ในระยะปานกลางและระยะยาว” (วีรพงษ รามางกูร, 
ประชาชาติธุรกิจ ฉบับที่ 3668 (2868), 2548)  
   กลาวโดยสรุป เปนที่เห็นพองตองกันวา สาเหตุที่บริษัทเอกชนมีประสิทธิภาพมากกวา
หนวยงานของรัฐ เชน รัฐวิสาหกิจ เพราะการประหยัดตอขนาด ประสิทธิภาพการทํางานของ
พนักงานที่สูงกวา และมีขอจํากัดทางกฎหมายนอย ความลมเหลวของการบริการของหนวยงาน
รัฐวิสาหกิจมีรากเหงามาจากสภาวะการผูกขาด และความไมสามารถตอบสนองตอความตองการ
ของประชาชนได มีผลมาจากความไมมีประสิทธิภาพ มีรูปแบบการบริการที่ไมสอดคลองกับความ
หลากหลายของความตองการ (one-size-fits-all services) (Mildred Warner, 2004) การมีจํานวน
พนักงานที่ไมสะทอนกับประสิทธิภาพในการใหบริการ รวมทั้งการขาดสมรรถนะ และความ
รับผิดชอบในการใชจายเงิน (Ellen J. Dannin, 2001)  
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   ดังนั้น เพื่อเปนการแกไขปญหาขางตน นักเศรษฐศาสตรสวนหนึ่งเชื่อวาการสรางใหเกิด
การแขงขันจะชวยทําใหเกิดประสิทธิภาพในการใหบริการมากขึ้นโดยลดอํานาจการผูกขาดบาง
ประการแตตองคํานึงประเภทของสินคาและบริการนั้นๆดวย(จะกลาวในรายละเอียดตอไป)ซ่ึงจะ
สงผลในเชิงบวกตอการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แตตองมีการพัฒนาสถาบันการเมืองควบคูไปดวย
และรัฐบาลมีสวนสําคัญในการผลักดันนโยบายการพัฒนาประสิทธิภาพใหเกิดขึ้น 
 สายที่ไมเชื่อม่ันในทฤษฎีการแขงขัน 
   ตามทฤษฏีเชื่อวาเมื่อทําการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแลวแรงกดดันการแขงขันของตลาดจะทําให
เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพที่มากขึ้นแต Sclar และ Elliot (2000) ไดตั้งขอสังเกตวาตลาดอาจใช
เวลานานกวาจะสามารถจากตลาดผูกขาด (Monopolistic Economies) เปนตลาดแขงขันสมบูรณ 
(Competitive Economies)ไดโดยการกลายเปนแคตลาดกึ่งผูกขาด(Oligopolistic Economies) เทานั้น  
   ทั้งนี้ เนื่องจากมีส่ิงที่กีดขวางการเขามาแขงขันในตลาด (Barrier of Entry) บางประการ เชน 
กฎหมาย นโยบายรัฐบาล การผูกขาดโดยธรรมชาติของธุรกิจบางประเภท กิจการของรัฐวิสาหกิจ
จํานวนมากที่มีลักษณะเปนธุรกิจผูกขาด  เนื่องจากการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหลายแหงในอดีตมี
วัตถุประสงคเพื่อดําเนินการที่ภาคเอกชนไมมีความสามารถในการดําเนินการได  รวมทั้งการให
อํานาจผูกขาดแกรัฐวิสาหกิจเพื่อการดําเนินกิจการไดอยางคลองตัวมากขึ้น  นอกจากนี้  กิจการของ
รัฐวิสาหกิจเองก็มีลักษณะการผูกขาดโดยธรรมชาติ  เพราะเปนกิจการที่มีลักษณะที่สามารถกีดกัน
คูแขงเขาสูอุตสาหกรรม  (barrier of entry) ดวยเงื่อนไขตางๆ  อาทิ  การใชเงินทุนสูง  การที่ปจจัยการ
ผลิตมีจํากัด  การที่สินคาหรือบริการไดรับการคุมครองทรัพยสินทางปญญา  นอกจากนี้  เหตุผล
เกี่ยวกับการประหยัดตอขนาด  (Economy of Scale) ทําใหบางครั้งรัฐอาจตองยอมใหมีการผูกขาด
เกิดขึ้น เนื่องจากกิจการบางประเภทจําเปนตองมีขนาดใหญจึงจะสามารถอยูรอดหรือแขงขันได 
  กิจการที่มีการผูกขาดโดยธรรมชาตินั้น  หากปลอยใหมีภาคเอกชนแขงขันกันอยางเสรี 
อาจจะทําใหเกิดผลกระทบ คือ การผูกขาดของผูผลิตบางรายทําใหสังคมไมสามารถไดรับสวัสดิการ
สูงสุด  ความซ้ําซอนและสูญเปลาของการลงทุน  โดยเฉพาะในโครงสรางพื้นฐานและระบบ
สาธารณูปโภค  รวมทั้งทําใหไมเกิดการกระจายความเจริญสูชนบท  เนื่องจากความคุมคาในการ
ลงทุนในชนบท  ซ่ึงมีตลาดขนาดเล็กและมีตนทุนสูงกวาการลงทุนในเขตเมือง  ดังนั้นรัฐบาลจึง
มอบหมายใหรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ 
 วิวัฒนชัย  อัตถากร กลาววา “ เมื่อขายไปแลว การกํากับควบคุมจะอยูในมือตางชาติหรือไม 
การขึ้นราคาคาบริการอาจเกิดขึ้นโดย  "ทุนผูกขาดขามชาติ"  ซ่ึงผูใชบริการไมอาจคะคาน ในแต 
ละปคนไทยตองจายหลายแสนลานบาท เงินไหลออกนอกประเทศเปนมูลคามหาศาลอยางนี้ จะเปน
ภัยคุกคามเศรษฐกิจที่มองไมเห็นหรือไม 
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  ในการเจาะขอมูลขาวสารเชิงลึก ที่เปนความมั่นคงของชาติ ผานกิจการโทรคมนาคมอาจทํา
ไดงายทั้งดานการทหาร  และดูแลอธิปไตยของชาติ จะเพิ่มปจจัยเสี่ยงโดยไมจําเปนหรือไม ขนาด
จีนกับสหรัฐยังเคยทะเลาะกันเรื่อง เกรงเสียความลับทางทหารจากวงโคจรของดาวเทียมที่ลวงลํ้า
อาณาบริเวณมาแลว อยาลืมวาขณะนี้ทุนขามชาติจากประเทศเล็กอยางสิงคโปร ไดควบคุมเศรษฐกิจ
ไทยในสาขาหลักไว  มีหุนกระจายตัวแทบทุกสาขา เรียกวา ไดยึดเสนเลือดใหญไวโดยทุนสิงคโปร
ลวนแลวเปนทุนรัฐบาลมีหุนใหญ จึงตองตระหนักใหดีวา "ทุนสิงคโปร" ก็เปน "ทุนนายหนา" ของ 
"ทุนอเมริกัน" ดวยเมื่อถูกทุนสิงคโปรเทคโอเวอรก็เทากับถูกอเมริกาครอบครองเชนกัน”  
(http://www.nidambe11.net/ekonomiz/2006q1/2006february06p10.htm) 

อยางไรก็ตามสถานการณในปจจุบันรัฐวิสาหกิจไทยอยูในภาวะที่ขาดแคลนเงินลงทุน 
เนื่องจากวิกฤตการณทางเศรษฐกิจ  ก็ทําใหกิจการเหลานี้มีภาระหนี้ที่สูงขึ้นมากเพราะเงินลงทุน
สวนใหญเปนเงินกูจากตางประเทศในขณะรัฐบาลมีภาระหนี้สาธารณะในสัดสวนที่สูงทําใหมีความ
จํากัดในการค้ําประกันเงินกูแกรัฐวิสาหกิจ ดังนั้นความตองการเงินลงทุนที่สูงมากทําใหรัฐวิสาหกิจ
เหลานี้ตองพึ่งพาแหลงเงินทุนอื่นๆ  นอกเหนือจากการกูเงินที่มีตนทุนการกูที่สูง  ซ่ึงทางเลือกของ
การแปรรูปในกิจการประเภทนี้ คือ รัฐเปนเอกชนรวมดําเนินการ หรือการใหสัมปทาน 
   การพิจารณาประเด็นการผูกขาดโดยธรรมชาติตองคํานึงถึงกรอบเวลาในอนาคตดวย เพราะ
กิจการที่ผูกขาดโดยธรรมชาติในปจจุบันของบางกิจการ อาจมิไดเปนการผูกขาดโดยธรรมชาติ      
ในอนาคต  หากมีการพัฒนาของเทคโนโลยี  หรือภาคเอกชนมีความพรอมดานเงินทุนมากขึ้น  หรือ
บุคลากรที่มีความรูทางเทคโนโลยีมีจํานวนมากขึ้น 
 ผลกระทบกับประสิทธิภาพ 
  Juliet D’Souza, William L. Megginson และ Robert C. Nash ไดรวบรวมขอมูลรัฐวิสาหกิจ
ที่มีการแปรรูปและกระจายหุนแลวจํานวน 129 แหง ในประเทศที่พัฒนาแลว 23 ประเทศ โดยเปน
ประเทศที่อยูในกลุม OECD พบวาประสิทธิภาพการทํางาน การทํากําไร ผลประกอบการ การใชจาย
ทุนทรัพย ฯลฯ เพิ่มขึ้นอยางมีนัยสําคัญ โดย Boubakri, Cosset, และ Guedmani (2004) ไดพบวาภาย
หลังจากการแปรรูปแลวประสิทธิภาพมีการพัฒนาที่แตกตางกันระหวางประเทศที่พัฒนาแลวกับ
ประเทศกําลังพัฒนา ซ่ึงประเทศที่พัฒนาแลวมีผลการเพิ่มประสิทธิภาพที่ดีกวา 
   นิติภูมิ  นวรัตน ไดใหขอสังเกตวาภายหลังการแปรรูปทําใหราคาสินคาและบริการเพิ่ม
สูงขึ้น เกิดขึ้นจากการถือครองหุนสวนใหญ (Majority Shareholder) ของตางชาติในองคกร
รัฐวิสาหกิจตางๆ ที่ไดแปรรูปและกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยในประเทศอารเจนตินา 
นอกจากนั้นยังเกิดปญหาการวางงานและอื่นๆ อีกดวย 
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 ผลกระทบกับเศรษฐศาสตรมหภาค 
 Yannis Katsoulakos  และ  Elissavet Likoyanni ไดศึกษาพบวา การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใน 

23 ประเทศในกลุม OECD มีผลตอสัดสวนการขาดดุลสาธารณะ (Public Decifits) หนี้สาธารณะ 
(Public Debts) การจางงาน และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยมีผลในเชิงลบอยางเดนชัดกับ
จํานวนเงินที่ไดรับจากการแปรรูป (Privatization Receipts) กับหนี้สาธารณะ ยกเวนประเทศที่มีอัตรา
หนี้สูง 3 ประเทศ คือ เบลเยี่ยม กรีซ และอิตาลี อีกทั้งยังพบวาจํานวนเงินที่ไดรับจากการแปรรูป
และมีความสัมพันธในเชิงลบกับอัตราการวางงานในปจจุบัน แตมีผลสนับสนุนในเชิงบวก 
               นิติภูมิ  นวรัตน ไดใหขอสังเกตวาภายหลังการแปรรูปทําใหอัตราเงินเฟอเพิ่มสูงขึ้นกวา
รอยละ 1,000 ในประเทศอารเจนตินา นอกจากนั้นยังทําใหเกิดอัตราการวางงานที่สูงขึ้น และ
สถานการณคลังที่แยลงเนื่องจากการเก็บภาษีที่ลดลงอยางมาก 
 ผลกระทบดานสังคมและการใหบริการ 

Sunita Kikeri และ John Nellis กลาววากอนมีการแปรรูปนั้นไดมีขอโตแยงจากประชาชน  
และผูกําหนดนโยบายถึงความไมพึงพอใจในบริการเชิงสังคมที่อาจเกิดขึ้นจากการแปรรูป แตทวา
ภายหลังการแปรรูปไดแสดงใหเห็นถึงการปรับปรุงประสิทธิภาพที่ดีขึ้นในอุตสาหกรรมที่มีการ
แขงขันรุนแรง และมีการพัฒนาสวัสดิการในอุตสาหกรรมสาธารณูปโภคพื้นฐานหากไดมีการ
ดําเนินการภายใตขอกําหนดที่เหมาะสม โดยผลการวจิัยนี้สนับสนุนขอสรุปที่วา  ตนทุนของการที่ 
ไมแปรรูปนั้นสูง และการแปรรูปตองคํานึงถึงสภาวการณของแตละประเทศดวย 

นิติภูมิ  นวรัตน ไดใหขอสังเกตวาภายหลังการแปรรูปทําใหคุณภาพของการบริการแยลง
จากการที่รัฐบาลมิไดถือครองหุนใหญในรัฐวิสาหกิจที่แปรรูปแลว ทําใหไมสามารถผลักดัน
นโยบายเชิงสังคมได อีกทั้งรัฐวิสาหกิจเหลานั้นไดเปลี่ยนเปาหมายจาก “เพื่อประชาชน” เปน “เพื่อ
ผลกําไร” แทน 
 ผลกระทบในเชิงกฎหมาย 
  ปญหาทางกฎหมาย ในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย (บทความเสนอในการประชุมทาง
วิชาการระหวางประเทศระดับภูมิภาควาดวยกฎหมายเปรียบเทียบ คร้ังที่ 3 เร่ือง “ปญหาทาง
กฎหมายในการแปรรูปองคกรจัดทําบริการสาธารณะ”, โรงแรมรีเจนท กรุงเทพมหานคร, 2542) 
 ในสถานการณทางเศรษฐกิจที่เลวรายที่ประเทศไทยประสบอยูในปจจุบัน    แนวทาง
ประการหนึ่งในการแกไขปญหาที่รัฐบาลไดนําเสนอภายใตความสนับสนุนของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศก็คือการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ    โดยกระบวนการเปลี่ยนแปลงเจาของ
ทั้งหมดหรือบางสวนในรัฐวิสาหกิจจากที่เคยเปนสวนของรัฐและนิติบุคคลมหาชนทั้งหลายให
กลายเปนสวนของเอกชน  ทั้งเอกชนในประเทศและตางประเทศ  ทั้งนี้  เพื่อประโยชนอยางนอยสาม
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ประการคือ    การลดพันธะและความชวยเหลือทางการเงินของรัฐตอรัฐวิสาหกิจ  การไดเงินตรา
ตางประเทศเขาเปนเงินทุนของรัฐจากการขายความเปนเจาของในรัฐวิสาหกิจ  และประการสุดทาย 
ก็คือการเพิ่มประสิทธิภาพการดําเนินงานและเพิ่มศักยภาพในการแขงขันใหกับรัฐวิสากิจนั้นๆ 
   แนวคิดในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไมใชเร่ืองใหมที่เพิ่งเริ่มเกิดขึ้น  หากแตไดมีมาตั้งแต
ประมาณป  พ .ศ . 2525-2526  ในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม    ติณสูลานนท  แลวและในแผนพัฒนาการ
เศรษฐกิ  และสังคมแหงชาติสามฉบับสุดทายก็ไดกลาวถึงความพยายามดําเนินกระบวนการแปรรูป  
รัฐวิสาหกิจไวอยางคอนขางชัดเจน    และรัฐบาลทุกยุคทุกสมัยที่บริหารประเทศตอเนื่องกันก็ไดมี
สวนผลักดันนโยบายและแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาทั้งสิ้น  แตความตื่นตัวอยางแทจริงในการดําเนินการ
เพื่อการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไดเร่ิมตนขึ้นอยางจริงจังเมื่อประมาณปพ .ศ . 2539-2540 ภายหลังจากที่
ไดขอยุติในการทําความตกลงทั่วไปวาดวยการคาบริการ  (GATS) ซ่ึงประเทศไดเขาผูกพันที่จะ
ดําเนินการเปดเสรีการใหส่ือสารโทรคมนาคมภายใน  ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) การเขารวมผูกพันใน
ความตกลงดังกลาวไดสงผลตอเนื่องมาสูการเตรียมปรับตัวเพื่อรองรับการแขงขันโดยเสรีของ
รัฐวิสาหกิจซึ่ ง เกี่ ยวกับการสื่ อสารโทรคมนาคม (องคการโทรศัพทแห งประ เทศไทย
การสื่อสารแหงประเทศไทยและบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจเหลานี้) โดยแนวทางหนึ่งในการ
เตรียมปรับตัวเพื่อรองรับการแขงขันเสรีก็คือการถายโอนความเปนเจาของในกิจการบางสวนหรือ
บริการบางดานใหกับผูประกอบธุรกิจประเภทนี้จากตางประเทศในลักษณะของพันธมิตรทางธุรกิจ 
(Strategic partner) ซ่ึงเปนแนวทางหนึ่งของการดําเนินการซึ่งเปนที่รูจักกันโดยทั่วไปของ
กระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  (Privatization)นั่นเอง(หนังสือพิมพมติชนรายวัน 29 มกราคม 
2546) 
   กระแสการดําเนินการเพื่อการแปรรูปรัฐวิสาหกิจครั้งใหญที่เร่ิมตนจากความจําเปนของ
รัฐวิสาหกิจประเภทสื่อสารโทรคมนาคมไดรับการตอบรับอยางกวางขวางและครอบคลุมไปสู
รัฐวิสาหกิจสาขาอื่นๆทั้งหมดเมื่อเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกจิครั้งรายแรงที่สุดในปพ.ศ. 2540  และ
ประเทศไทยตองเขาสูโครงการความชวยเหลือทางวิชาการของกองทุนการเงินระหวางประเทศ
สภาวะการขาดแคลนเงินตราตางประเทศและการขาดดุลอยางมหาศาลทําใหเกิดความจําเปนในการ
ที่รัฐจะตองหารายไดเขาประเทศเพื่อชดเชยความเสียหายรายแรงที่เกิดขึ้นในกองทุนเพื่อการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงินและการที่จะตองนําเงินอีกสวนหนึ่งมาเพื่อการพัฒนาประเทศ 
วิธีการที่จะทําใหเกิดผลดังกลาวในเวลาอันสั้นและอยูในวิสัยที่จะสามารถกระทําการไดโดยชอบ
ธรรมและสอดคลองกับแนวคิดและการดําเนินการที่เปนอยูในประเทศอื่นๆ  ทั่วโลกก็คือการ
ดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยขายความเปนเจาของบางสวนหรือทั้งหมดในรัฐวิสาหกิจใหแก
นักลงทุน โดยเฉพาะแกนักลงทุนประเภทที่เปนสถาบันจากตางประเทศ 
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   โดยเหตุดังกลาวตลอดป   2541  ตอเนื่องมาจนถึงปจจุบันปรากฏการณของการดําเนินการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ (ในความหมายของการขายความเปนเจาของทั้งหมดหรือบางสวนแกเอกชน) จึง
ไดปรากฏขึ้นอยางตอเนื่องนับตั้งแตการที่คณะรัฐมนตรีไดใหการเห็นชอบแผนแมบทการปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจ  การกําหนดแผนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจรายสาขาการจางบริษัทที่ปรึกษาตางประเทศ
เพื่อศึกษาเตรียมการแปรรูปรัฐวิสาหกิจบางแหงหรือการเสนอรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจตอ
รัฐสภาเพื่อเปลี่ยนสถานะรัฐวิสาหกิจที่มิใชบริษัทจํากัดใหเปนบริษัทจํากัดเพื่อเตรียมการขายหุนใน
รัฐวิสาหกิจนั้นในลําดับตอไป เปนตน 
   การดําเนินกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลที่มีกระทรวงการคลังเปน
ผูรับผิดชอบดําเนินการอยางจริงจังนี้ ไดเปนไปทามกลางเสียงคัดคานจากบรรดาองคกรแรงงานของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ  พรรคการเมืองฝายคานและสื่อมวลชนจํานวนไมนอยและดูเหมือนวานับวัน
กระแสการคัดคานตอตานการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ยิ่งทวีความรุนแรงและกอใหเกิดผลกระทบทาง
การเมอืงตอเสถียรภาพของรัฐบาลมากยิ่งขึ้น  โดยประเด็นหลักของการคัดคานที่มีการนําเสนอก็คือ 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนการขายสมบัติของชาติและเปนการเปดโอกาสใหตางชาติเขามามีสวน
ในการกําหนดชะตาชีวิตของคนไทยในกิจการสาธารณูปโภคที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของ
ประชาชนโดยไมมีขอจํากัดนอกจากนั้นยังมีประเด็นการคัดคานในเรื่องการที่ประชาชนจะถูกกดขี่
เอารัดเอาเปรียบในกิจการสาธารณูปโภคโดยนักเลงลงทุนตางชาติกับการที่พนักงานรัฐวิสาหกิจ
จํานวนมากจะตองถูกปลดออกจากงานเมื่อมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นๆตามมาอีกดวย 
   สถานการณที่มีทั้งความพยายามผลักดันกระบวนการแปรรูปและการตอตานคัดคานการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจบนจุดยืนและเหตุผลของแตละฝายดังที่กลาวมาแลวไดสรางความสับสนและไม
แนใจในหมูประชาชนถึงความถูกตองเหมาะสมของการดําเนินการนโยบายดังกลาวเปนอยางยิ่ง
และความพยายามในการอภิปรายหรือการโตแยงหักลางการดําเนินการดังกลาวเทาที่ปรากฏก็ดูยัง
ไมมีความชัดเจนนักเพราะยังคงวนเวียนอยูในกรอบของผลดีและผลเสียของการดําเนินการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจเฉพาะที่ไดกลาวมาแลวนั่นเอง 
   บทวิเคราะหนี้มิไดมีความมุงหวังโดยตรงที่จะชี้วาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนแนวทางที่
เปนประโยชนที่สุดสําหรับการจัดการกับปญหาของระบบรัฐวิสาหกิจของประเทศโดยรวมหรือไม
หากแตนําเสนอภายใตแนวความคิดที่วาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยขายความเปนเจาของบางสวน
หรือทั้งหมดในกิการนั้นเปนแนวทางที่ไมสามารถหลีกเลี่ยงไดและจําเปนตองกระทําโดยเร็วภายใต
สถานการณปจจุบัน  แตการดําเนินกระบวนการสําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่ผานมากลับได
ละเลยปญหาและขอพิจารณาในแงมุมทางกฎหมายหลายประการซึ่งลวนแลวแตเปนประเด็นทาง
กฎหมายที่มีความสําคัญและอาจสงผลตอความสําเร็จหรือลมเหลวของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจได
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ทั้งสิ้น ดังนั้นจึงใครขอนําเสนอประเด็นทางกฎหมายเกี่ยวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดังกลาวไวเพื่อ
เปนประโยชนในการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลไวในบทความนี้ 
   เพื่อประโยชนในการลําดับความเขาใจ    บทวิเคราะหนี้จะไดนําเสนอโดยแบงเนื้อหา
ออกเปนสองสวนคือ  ในสวนแรก  จะไดกลาวถึงลักษณะเฉพาะของรัฐวิสาหกิจไทยโดยพิจารณา
จากแงมุมทางกฎหมาย  เพื่อใหมีภาพพื้นฐานที่ชัดเจนเกี่ยวกับลักษณะและองคประกอบของระบบ
รัฐวิสาหกิจไทยซึ่งมีความแตกตางจากรัฐวิสาหกิจในตางประเทศหลายประการ    จากนั้นจะได
กลาวถึงปญหาทางกฎหมายซึ่งมีที่มาจากลักษณะเฉพาะของระบบรัฐวิสาหกิจไทยซึ่งจะเปน
อุปสรรคตอกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสวนที่สองตอไป 
 ลักษณะเฉพาะของรัฐวิสาหกจิไทย 
   การอธิบายถึงลักษณะเฉพาะของรัฐวิสาหกจิจะเริ่มตนจากการกลาวถึงสภาพทั่วไปของ
รัฐวิสาหกจิไทย )  1 ( แลวจากนั้นจะไดแจกแจงถึงลักษณะเฉพาะของรฐัวิสาหกจิไทย )  2 ( ตอไป 
 (1) สภาพทัว่ไปของรัฐวิสาหกิจไทย 
   รัฐวิสาหกิจไทยในแนวความคิดสมัยใหม ซ่ึงหมายถึงการประกอบกิจการในทาง
อุตสาหกรรมหรือการคาในเชิงพาณิชยของรัฐที่มีการแยกองคกรดําเนินการออกจากหนวยงานของ
รัฐและสวนราชการตางๆ  โดยเด็ดขาด    เร่ิมตนขึ้นในสังคมไทยในระยะเวลาใกลเคียงกับการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 และมีพัฒนาการตอเนื่องมายาวนาน    ทั้งในยุคสมัยที่กิจการ
รัฐวิสาหกิจมีความรุงเรืองมีรัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นถึงเกือบสองรอยแหงเรื่อยมาจนถึงยุคปจจุบันที่กลาว 
ไดวาเปนยุคสมัยของการแปรรูป  และการยุบเลิกกิจการรัฐวิสาหกิจ  และยังคงเหลือรัฐวิสาหกิจ 
อยูเพียง 60-70 แหงเทานั้น  แตรัฐวิสาหกิจก็ยังคงเปนภาคเศรษฐกิจที่มีความสําคัญอยางยิ่งในระบบ
เศรษฐกิจไทยทั้งในแงสินทรัพย วงเงินงบประมาณ  กิจการที่ดําเนินการตลอดจนถึงจํานวนบุคลากร
ในระบบรัฐวิสาหกิจ    และไมเฉพาะในทางเศรษฐกิจเทานั้น    แตบทบาทและความสําคัญของ
รัฐวิสาหกิจยังปรากฏอยูทั้งในทางการเมืองอีกดวย  )    1.1   ( แตตลอดระยะเวลาของการดํารงอยูของ
รัฐวิสาหกิจในระบบเศรษฐกิจไทยจนกระทั่งปจจุบัน    ยังไมเคยปรากฏคํานิยามทางกฎหมายที่มี
ลักษณะทั่วไปและชัดเจนแนนอนของคําวา  “รัฐวิสาหกิจ”  ในระบบกฎหมายของไทย )  1.2(  
   (2) ความสําคัญของระบบรัฐวิสาหกจิ 
   เอกสารงบประมาณฉบับที่ 6  รายงานการคลังประจําปงบประมาณพ .ศ . 2542 ซ่ึงสํานัก
งบประมาณจัดทําขึ้นเสนอรัฐสภาระบุวามีรัฐวิสาหกิจจํานวนทั้งสิ้น 73  แหงครอบคลุมภาค
เศรษฐกิจ ที่สําคัญครบทุกดาน  นับแตดานการเกษตร  ดานการอุตสาหกรรมและเหมืองแร  ดาน
คมนาคมขนสงและสื่อสาร  ดานการพาณิชยและทองเที่ยว  ดานการวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและ
พลังงาน  ดานการศึกษา  ดานการบริการสังคม  และดานการธนาคารดังปรากฏรายชื่อและวิธีการ
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จัดตั้งรัฐวิสาหกิจเหลานี้ในบัญชีรายช่ือรัฐวิสาหกิจทายบทความนี้    โดยรัฐวิสาหกิจเหลานี้มีการจาง
งานพนักงานและลูกจางจํานวนทั้งสิ้น 319,731 คน  ใน พ.ศ. 2542 

  สําหรับความสําคัญในทางเศรษฐกิจอันมาจากขนาดการใชจายงบประมาณของ
รัฐวิสาหกิจทั้งระบบ รายงานการคลังประจําปงบประมาณพ.ศ. 2542 ระบุวา  ในปงบประมาณ 2540 
รัฐวิสาหกิจใชงบประมาณรายจายประจําและรายจายลงทุนรวมทั้งสิ้น  1,045,687.69 ลานบาท 
ในขณะที่งบประมาณรายจายของแผนดิน  พ.ศ.2540   มีจํานวนทั้งสิ้น  925,000  ลานบาท  และในป  
งบประมาณพ.ศ. 2540 รัฐวิสาหกิจจํานวน   57  แหงเฉพาะที่มีขอมูลไดใชงบประมาณทั้งสิ้น 
1,114,414,44 ลานบาท ในขณะที่งบประมาณรายจายของแผนดินในปงบประมาณ พ.ศ. 2541 
ภายหลังการปรับลดเนื่องจากวิกฤตการณทางเศรษฐกิจมีจํานวนทั้งสิ้น 825,000 ลานบาท 
   ในรายงานกระทรวงการคลังประจําปงบประมาณ  พ  .ศ .2542 ระบุดวยวา เมื่อ ส้ิน
ปงบประมาณ  พ.ศ.2540  รัฐวิสาหกิจมีสินทรัพยรวมมูลคาทั้งสิ้น  2,898,694.45  ลานบาทและมีหนี้
ทั้งสิ้น 2,170,986.37  ลานบาท    โดยสามารถมีกําไรสุทธิเมื่อส้ินปงบประมาณพ.ศ. 2540 จํานวน 
78,180.50  ลานบาท  และในจํานวนนี้ไดนําสงเขาเปนรายไดแผนดินจํานวน     52,980.33  ลานบาท 
แตก็มีรัฐวิสาหกิจจํานวนหนึ่งที่ขอรับเงินอุดหนุนโดยตรงจากงบประมาณแผนดินในปเดียวกันเปน
จํานวนถึง 26,540.91 ลานบาท 
   นอกจากความสําคัญในทางเศรษฐกิจแลว  รัฐวิสาหกิจยังมีความสําคัญอยางยิ่งในทางสังคม
เพราะรัฐวิสาหกิจคือหนวยงาน  ที่รัฐมอบใหจัดทําและดําเนินกิจกรรมอันเปนบริการสาธารณะ
ใหแกประชาชนแทนงานที่สวนราชการทั้งหลายเคยรับผิดชอบมาในอดีต  จะเห็นไดวาบริการ
พื้นฐานที่จําเปนแกการดํารงชีวิตของคนในสังคม  ลวนแลวแตเปนการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ
ทั้งสิ้น  นับตั้งแตกิจการเกี่ยวกับ   น้ําประปา  ไฟฟา  โทรศัพท  รถไฟ  รถเมล  ทางดวน  การขนสงทาง
อากาศ  การทาเรือ  ปโตรเลียม  กิจการวิทยุ โทรทัศน รวมตลอดไปถึงกิจการธนาคารประเภทตางๆ 
เปนตน 
   ในทางการเมือง  นอกจากการกําหนดหรือเปล่ียนแปลงนโยบายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ เชน 
การปรับขึ้นหรือลดราคาสินคาหรือบริการ    การยกเลิกการใหบริการบางประเภท ฯลฯ    จะสงผล
กระทบตอประชาชน  อันเนื่องจากขอบเขตที่กวางขวางของภารกิจและการดําเนินกิจการของ
รัฐวิสาหกิจ    ซ่ึงอาจทําใหเกิดปญหาทางการเมืองตอเสถียรภาพภาพของรัฐบาลแลว    พนักงาน
รัฐวิสาหกิจซึ่งเปนแรงงานที่มีระดับการศึกษาสูงและมีการรวมตัวกันอยางเหนียวแนนก็มีบทบาท
ในฐานะกลุมกดดันทางการเมืองที่มีอิทธิพลสูงและมีความเคลื่อนไหวที่มีความเขมแข็งสามารถ
กอใหเกิดความกระทบกระเทือนตอเสถียรภาพ  ในทางการเมืองของรัฐบาลมาตลอดทุกยุคทุกสมัย
อีกดวย 
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 (3) การไมมีคํานิยามที่ชัดเจนของรัฐวิสาหกจิ 
   ระบบกฎหมายไทยในปจจุบัน  มีพระราชบัญญัติเพียงสามฉบับเทานั้นไดกําหนดคํานิยาม
ของคําวา “รัฐวิสาหกิจ” ขึ้นไว ไดแก พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ .ศ     2502  พระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนังงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2521    
   กฎหมายทั้งสามฉบับนี้กําหนดนิยมของคําวา  “รัฐวิสาหกิจ”  ไวเฉพาะเพื่อการบังคับใช
กฎหมายนั้นๆ  เทานั้น  มิไดประสงคจะสรางคํานิยามที่มีลักษณะทั่วไปของรัฐวิสาหกิจขึ้นแต
ประการใดทั้งคําวานิยามที่มีอยูในกฎหมายทั้งสามฉบับนี้ก็ขัดแยงกันเองในบางประเด็นอีกดวย   
ดังนั้นการอธิบายวารัฐวิสาหกิจคืออะไรในระบบกฎหมายไทย  ซ่ึงตองใชคํานิยามของคําวา 
“รัฐวิสาหกิจ” เปนพื้นฐานจึงตองระบุดวยเสมอวาเปนการอธิบายในบริบทของกฎหมายฉบับใด   
เพราะหนวยงานบางหนวยอาจมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับหนึ่งแตไมเปน
รัฐวิสาหกิจตามกําหมายอยางอื่นในเวลาเดียวกันนั้นเองก็ได 
  คํานิยามของคําวา  “รัฐวิสาหกิจ” ดังนี้ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติทั้งสามฉบับดังกลาว 
มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา  4  “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 
(ก) องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ 
(ข) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการมีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
(ค) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม ก 

(และ/หรือ)  ข (มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ) 
(ง) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และ/หรือ รัฐวิสาหกิจตาม ค 

( และ/หรือ ) ก   (และหรือ)  ข  (มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ) 
(จ) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม  ง 

 (และ/หรือ)  ก (และ/หรือ) ข (และ/หรือ) ค (มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ) 
   ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัตมิาตรฐาน  สําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
พ.ศ. 2518 มาตรา 4 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

(1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐ
ตามกําหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น  และหมายความถึงหนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ  แต
ไมรวมถึงองคการหรือกิจการที่มีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อสงเคราะหหรือสงเสริมการ
ใดๆ ที่มิใชธุรกิจ 
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(2) บริษัทจํากัดหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวง  ทบวง   กรม  หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทียบเทาและหรือรัฐวิสาหกิจตาม  )1 ( ที่มีทุนรวมอยูดวยรอยละหาสิบ หรือ 

(3) บริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทียบเทาและหรือรัฐวิสาหกิจตาม  )  1   ( และ /หรือ  )  2   ( มีทุนรวมอยูดวยถึงสองใน
สาม 

   ตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ .ศ.  2521 มาตรา  4 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

(1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐ
ตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความถึงหนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ 

(2) บริษัทจํากัดหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือ  สวนราชการที่
เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  หรือกรม  และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม  )  1  (
มีทุนรวมอยูดวยรอยละหาสิบ 

(3) บริษัทจํากัดหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือ  สวนราชการที่
เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเปนกระทรวง  ทบวง  หรือกรม  และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม  )  1  (
และ/หรือ ) 2 ( มีทุนรวมอยูดวยรอยละหาสิบ  

   ดังที่ไดกลาวแลววากฎหมายแตละฉบับไดกําหนดคํานิยามศัพทขึ้นก็เพื่อประโยชนในการ
บังคับใชกฎหมายนั้นๆ เทานั้นมิไดมีความมุงหมายที่จะกําหนดคํานิยามอันมีลักษณะทั่วไปที่ชัดเจน 
ของคําวา “รัฐวิสาหกิจ”  ขึ้น  ดังนั้นคํานิยามรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานของ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2518 ที่ยกเวนวา  “องคการหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค
เฉพาะเพื่อสงเคราะหหรือสงเสริมการใดๆ  ที่มิใชธุรกิจ”  มิใหถือวาเปนรัฐวิสาหกิจ  จึงขัดแยงกับ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ. 2502 ที่ถือวาองคการหรือกิจการลักษณะนี้เปนรัฐวิสาหกิจ
ดวยและเคยปรากฏวาแมวาสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเคยตีความวาหนวยงานบาง
หนวยงาน )  เชนสถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี   (เปนรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ. 2502) แตในทางตรงกันขามสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเองก็เคยตีความมาแลววาหนวยงานเดียวกันนี้ไมใชรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ
คณุสมบัติมาตรฐานฯ พ.ศ. 2518 
 ดังนั้น  “รัฐวิสาหกิจ”  ที่เปนคํานิยามทั่วไป กฎหมายไทยจึงไมมี  และไมเคยมีอยูมีแตเพียง 
“รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ. 2502” หรือ  “รัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานฯพ.ศ. 2518 ”  หรือ  “รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพ.ศ. 2521 ” เทานั้น 
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   อยางไรก็ดี  คํานิยามของคําวา  “รัฐวิสาหกิจ”  ที่ใชกันอยูอยางกวางขวางและแพรหลายใน
ปจจุบัน ก็คือคํานิยามที่ปรากฏอยูตามพระราชบัญญัติการงบประมาณ พ.ศ. 2502 อันเปนกฎหมายที่
มีขึ้นเพื่อกําหนดระบบการจัดทํา  การควบคุมตรวจสอบและการใชจายเงินงบประมาณซึ่งมีความ
เกี่ยวของกับการประกอบการของรัฐวิสาหกิจมากที่สุดและมีความสําคัญมากที่สุดสําหรับ
กระทรวงการคลังอันเปนหนวยงานที่ทําหนาที่ดูแลตรวจสอบรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ 

 เมื่อพิจารณาจากคํานิยาม  “รัฐวิสาหกิจ”  ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณจะพบวา
คํานิยามดังกลาวก็ไมสามารถใหความหมายที่ชัดเจนของคําวารัฐวิสาหกิจได  เพราะนอกจากจะเปน
คํานิยามในเชิงพรรณนา (enumeration) คือระบุวาองคการใดบางเปนรัฐวิสาหกิจตาม(ก) (ข) (ค) (ง) 
(จ) โดยมิไดกลาวถึงลักษณะหรือองคประกอบที่จะทําใหองคกรหนึ่งองคกรใดมีสถานะเปน
รัฐวิสาหกิจแลว  องคกรที่ระบุเปนประเภทแรกใน (ก) ที่วา “องคการของรัฐบาลหรือหนวยงาน
ธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ”  ก็มีความหมายที่กวางขวางมาก  เพราะไมไดบอกลักษณะทั่วไปของ
องคกรประเภทนี้ที่เปนรัฐวิสาหกิจกลุมแรกที่สุดไวเลย  แมตอมาคณะรัฐมนตรีจะไดตีความเพื่อให
เกิดความชัดเจนวา  “องคการของรัฐบาล”  หมายถึง  องคการที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการรัฐบาล พ.ศ. 2496 และใหหมายความรวมถึงองคการที่
จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเชนการรถไฟแหงประเทศไทย  การทาเรือแหงประเทศไทยและ
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย   (สําหรับคณะกรรมการกฤษฎีกาไดวินิจฉัยตีความไวเมื่อ พ.ศ. 
2518 วา สสวท. ไมเปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ  ตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่สร. 0801/1705  ลงวันที่  
8 เมษายน 2518  แตตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดวินิจฉัยตีความเมื่อเดือนมกราคม พ.ศ. 2524 วา 
สสวท. เปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญัติ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2521 หนังสือกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝายบริหาร
ที่ นว. 227/2497  ลงวันที่ 21 กันยายน 2497)    แลวก็ตาม แตการยึดถือตามแนวการตีความดังกลาว 
ก็ยังคงไมสมารถทําใหเกิดความชัดเจนตอความหมายของคําวา  “รัฐวิสาหกิจ”  ขึ้นไดอยูนั่นเอง   
เพราะหนวยงานจํานวนมากที่เปนนิติบุคคลและจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะและอาจเขาลักษณะ
เปน “องคการของรัฐบาล”  เชน  สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย    องคการสงเคราะหทหาร
ผานศึก  หรือ  คุรุสภา    ซ่ึงมิไดถูกนับอยูในบัญชีรายช่ือของรัฐวิสาหกิจที่สรางขึ้นจากคํานิยาม
ดังกลาว  หรือในกรณี   “หนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ”   ซ่ึงใชหลักการที่วาตองเปน
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบใหจัดตั้งหนวยงานนั้นขึ้นในการวินิจฉัยวาหนวยงานนั้นๆ  เปน
รัฐวิสาหกิจหรือไมก็เชนเดียวกัน    เพราะปจจุบันมีหนวยงานที่เขาขายที่ไดรับความเห็นชอบให
จัดตั้งและดําเนินงานอยางเปนอิสระแยกตางหากจากสวนราชการไดโดยมติคณะรัฐมนตรีแตไมได
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รับการยอมรับวาเปน  “รัฐวิสาหกิจ”    และไมปรากฏอยูในบัญชีรายช่ือรัฐวิสาหกิจดวยเชนกัน  อาทิ
เชน  กรณีโรงพิมพสวนทองถ่ิน  ซ่ึงไมเปนรัฐวิสาหกิจในขณะที่โรงพิมพตํารวจซึ่งมีสถานะอยาง
เดียวกันกลับไดรับการยอมรับวาเปนรัฐวิสาหกิจ 
 ดังนั้น จึงอาจสรุปไดในชั้นนี้วา  ในระบบกฎหมายไทยในปจจุบันยังไมมีคํานิยามทัว่ไปที่
ชัดเจนของคําวา “รัฐวิสาหกจิ” และคํานยิามที่มีอยูในปจจุบันคือคํานิยามกฎหมายเฉพาะตางๆ ก็ให
ความหมายในเชิงพรรณนาถงึองคกรประเภท ที่เปนรัฐวสิาหกิจมากกวาจะกลาวถึงลักษณะทัว่ไป
ของหนวยงานที่จะเปนรัฐวิสาหกิจ ทั้งยังเปนการพรรณาโดยใชคําที่มีความหมายกวางไมรัดกุมและ
มีความขัดแยงแตกตางกันเองในคํานยิามเชิงพรรณนาตามกฎหมายฉบับตางๆ อีกดวย 
  ลักษณะเฉพาะทางกฎหมายของรัฐวิสาหกจิไทย 
   หากพิจารณาในแงมุมทางกฎหมายจะพบวารัฐวิสาหกิจไทยมีลักษณะพิเศษเฉพาะที่อาจจะ
มีความแตกตางจากองคกรในตางประเทศหลายประการและลักษณะเฉพาะของรัฐวิสาหกิจไทย
เหลานี้หลายกรณีอาจจะกอใหเกิดปญหาสําหรับกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในอนาคตดวย 
   ลักษณะเฉพาะทางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจไทยสามารถแยกนําเสนอไดเปน  4  กรณี ไดแก
การที่รัฐวิสาหกิจไทยไมจําตองมีสถานะเปนนิติบุคคล (2.1) การที่รัฐวิสาหกิจไทยไมจําตอง
ประกอบกิจกรรมทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมและไมจําตองมีลักษณะการประกอบการใน
เชิงพาณิชย   (2.2)   การที่รัฐวิสาหกิจจํานวนมากสามารถมีและใชอํานาจมหาชนไดเอง (2.3)   และ
การที่รัฐวิสาหกิจไทยอยูภายใตระบบระเบียบและการควบคุมที่เขมงวดของทางราชการ  (2.4) 
  รัฐวิสาหกิจไทยไมจําตองมีสถานะเปนนติบิุคคล 
  ถาหากวัตถุประสงคหลักในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นคือความตองการองคกรที่มีความเปน
อิสระแยกแตกตางหากจากราชการที่ทําอยูแตเดิม    การมีสถานะเปนนิติบุคคลเอกเทศของตนเองก็
ยอมเปนหลักประกันทางกฎหมายที่จะขาดเสียมิไดขององคกรรัฐวิสาหกิจ  ดวยเหตุดังกลาว  ใน
ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนนั้น    เมื่อกลาวถึงความเปนอิสระขององคกรที่อยูในลักษณะองคกร
กระจายอํานาจ) ไมวาจะเปนองคกรกระจายอํานาจทางเขตแดนคือองคกรปกครองทองถ่ินทั้งหลาย 
หรือองคกรกระจายอํานาจทางบริการอันไดแกรัฐวิสาหกิจทั้งหลาย (จึงไมอาจปฏิเสธความมีอยูของ
องคประกอบสําคัญที่สุดอันเปนนิติบุคคลขององคกรเหลานั้นได) 
    การมีสถานะเปนนิติบุคคลเอกเทศเปนหลักประกันของความเปนอิสระ เพราะมีแตบุคคล 
ที่มีกฎหมายรับรองและคุมครองใหเทานั้น  ที่สามารถเปนเจาของทรัพยสิน มีและใชสิทธิ เปนโจทก
ฟองคดีหรือถูกฟองคดีในนามของตนได  หากปราศจากเสียซ่ึงความเปนนิติบุคคลแลว    ความเปน
อิสระขององคกรก็ยอมมีอยูไมได  ทรัพยสิน  สิทธิ  บุคลากรและอํานาจตางๆ  ตามกฎหมายนั้น
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ยอมจะมีหรือใชไดก็แตในนามของบุคคลอื่นเทานั้น  ดังนี้  จึงเห็นไดวาปจจัยในเรื่องการมีสถานะ
เปนนิติบุคคลเอกเทศยอมเปนองคประกอบที่ขาดมิไดของความเปนรัฐวิสาหกิจ 
   แตสําหรับรัฐวิสาหกิจไทย  เปนกรณีที่แปลกประหลาดอยางยิ่งที่ในบรรดาองคกรที่ไดรับ
การยอมรับวาเปนรัฐวิสาหกิจในบัญชีช่ือรัฐวิสาหกิจไทยนั้น  มีหนวยงานถึงหาหนวยงานที่ไดรับ
การยอมรับวาเปนรัฐวิสาหกิจโดยไมมีความเปนนิติบุคคลขององคกรประกอบอยูเลย  รัฐวิสาหกิจ 
ที่ไมเปนนิติบุคคลทั้งหาแหงนี้  ไดแก  โรงงานยาสูบ  โรงงานไพ  องคการสุรา  โรงพิมพตํารวจ  และ
สํานักงานธนานุเคราะห กรมประชาสงเคราะห 
   หนวยงานทั้งหาแหงที่ถูกนับวาเปนรัฐวิสาหกิจโดยไมมีความเปนนิติบุคคลเหลานี้ไมมี
สิทธิในทรัพยสินในนามของตน    ไมสามารถเขาเปนคูสัญญาในนิติกรรมสัญญาตางๆ    ในนามของ
ตนไดและไมอาจเปนโจทกฟองคดีหรือฟองคดีในนามของตนได    หากแตตองอาศัยนิติฐานะของ
สวนราชการที่เปนนิติบุคคลซึ่งเปน  “เจาของกิจการ”  นั้นๆ  อยางแทจริง  อาทิเชนกระทรวงการคลัง
ในกรณีโรงงานยาสูบหรือกรมสรรพสามิต ในกรณีโรงงานไพใหเขาเปนคูสัญญาเปนผูถือ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและใชสิทธิในทางกฎหมายแทน      ซ่ึงผลจากการกระทําการแทนดังกลาว
ยอมสะทอนใหเห็นปญหาเกี่ยวกับหลักความเปนอิสระขององคกรอันเปนหลักที่สําคัญในการจัดตั้ง
หนวยงานรัฐวิสาหกิจขึ้น อยางหลีกเลี่ยงไมได 
  คําอธิบายประการหนึ่งที่เปนเหตุผลที่หนวยงานซึ่งไมมีสถานะเปนนิติบุคคลเหลานี้ไดรับ
การยอมรับวาเปนรัฐวิสาหกิจดวย  มาจากปญหาของการที่ไมมีกฎหมายฉบับใดที่กําหนดนิยามของ
คําวา  “รัฐวิสาหกิจ”  ไวอยางชัดเจนนั่นเอง  เพราะความหมายที่กวางมากในคําจํากัดความคําวา 
“รัฐวิสาหกิจ”  ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่กลาวถึง  “หนวยงานธุรกิจที่
รัฐบาลเปนเจาของ” นั้นเพียงพอที่จะทําใหกรมบัญชีกลางบรรจุช่ือ  หนวยงานทั้งหาหนวยที่กลาวมา
นั้นไวในบัญชีรายชื่อของรัฐวิสาหกิจไดโดยไมขัดแยงกับกฎหมาย  เพราะหนวยงานทั้งหาแหงนี้
ลวนแลวแตเปนหนวยงานธุรกิจที่คณะรัฐมนตรีในฐานะรัฐบาลเห็นชอบใหจัดตั้งทั้งสิ้น  เมื่อคํา
นิยามตามกฎหมายกําหนดไวกวางเชนนี้โดยไมมีเงื่อนไขในเรื่องความเปนนิติบุคคลหรือเงื่อนไข
เพิ่มเติมอื่นใดอีก  รัฐวิสาหกิจไทยจึงสามารถมีขึ้นไดโดยไมจําตองมีความเปนนิติบุคคลอันเปน
หลักประกันความเปนอิสระแยกตางหากจากสวนราชการอันเปนองคประกอบที่สําคัญไปดวยแต
อยางใด  และนับไดวาหลักในเรื่องการมีรัฐวิสาหกิจที่ไมตองเปนนิติบุคคลเชนนี้เปนผลิตผลทาง
กฎหมายทางสังคมไทยโดยเฉพาะอยางแทจริง 

 
 รัฐวิสาหกิจไทยไมจําตองประกอบกิจกรรมทางอุตสาหกรรมหรือการคาและไมตองมีลักษณะ

กิจกรรมในเชิงพาณิชย 
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   องคประกอบที่สําคัญของรัฐวิสาหกิจ (State Enterprise) ที่ปฏิเสธไมไดก็คือความเปน
วิสาหกิจ  (Enterprise) ซ่ึงหมายความถึงการประกอบกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือการคา  และ
การผลิตสินคาหรือบริการขายหรือแลกเปลี่ยนกับราคาในเชิงพาณิชย  ลักษณะอันเปนองคประกอบ
สําคัญของรัฐวิสาหกิจประการนี้เองที่ทําใหสภาพการดํารงอยูของรัฐวิสาหกิจแตกตางจากการ
ดําเนินงานของสวนราชการทั้งหลายซ่ึงมีหนาที่หลักมุงไปที่การจดัทาํบรกิารสาธารณะทางปกครอง 
การวางกฎระเบียบขอบังคับ  การรักษาความสงบเรียบรอย  การบังคับใชอํานาจมหาชนเพื่อ
ประโยชนสุขของคนในสังคมโดยสวนรวม     (ที่ดําเนินการโดยไมเก็บคาตอบแทนจากประชาชนผู
ไดรับบริการโดยตรง)   หากแตไดรับงบประมาณที่เก็บมาจากภาษีอากรจากประชาชนทั้งหมด   (การ
เร่ิมจัดตั้งองคกรในรูปรัฐวิสาหกิจขึ้นก็เปนไปเพื่อการตอบสนองการจัดบริการสาธารณะในรูปแบบ
ใหมที่มีผูเรียกวาเปน “ภารกิจลําดับรองของรัฐ” อันไดแกจัดหาสิ่งสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ
ใหแกสังคมโดยคิดคาตอบแทนจากบุคคลที่ไดรับประโยชนตอบแทนจากสินคาหรือบริการที่
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ  จัดทําใหมากยิ่งกวาประชาชนคนอื่นๆ โดยทั่วไปนั่นเอง 
  ดังนั้น  จึงกลายเปนหลักสากลของกิจการอันเปนรัฐวิสาหกิจที่จะตองสามารถบงชี้ไดอยาง
ชัดเจนเสมอวากิจการรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  ไดผลิตหรือจัดทําสินคาหรือบริการชนิดใดเพื่อขายหรือ
แลกเปลี่ยนกับราคาใหกับสังคม อันเปนขอบงชี้ของลักษณะในทางอุตสาหกรรมหรือการคา  
   แตในกรณีของรัฐวิสาหกิจไทย   หลักการดังกลาวนี้กลับไมเปนที่ยอมรับ   เพราะมี
รัฐวิสาหกิจไทยจํานวนเกือบสิบแหงในบัญชีรายช่ือรัฐวิสาหกิจ    ที่เปนรัฐวิสาหกิจแตเพียงในนาม 
โดยมิไดประกอบกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือการคา  และไมมีลักษณะในเชิงพาณิชยเลย 
กลาวคือรัฐวิสาหกิจเหลานี้ไมไดผลิตสินคาหรือบริการใดๆ    เพื่อขายหรือแลกเปลี่ยนกับราคาในเชิง
พาณิชยเลยแมแตนอย    หากแตมีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะโดยมีคาตอบแทน )  หรือมี
คาตอบแทนก็ต่ําเมื่อเทียบกับตนทุนการใหบริการจากประชาชนอยูโดยปกติ     (รัฐวิสาหกิจที่มิได
ประกอบกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและการคา  และมิไดประกอบกิจกรรมที่มีลักษณะในเชิง
พาณิชยเหลานี้ไดแก  การกีฬาแหงประเทศไทย  การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  สถาบันวิจัย
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย  สํานักงานกองทุนสงเคราะหการทําสวนยาง  องคการ
สวนสัตว  องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ  องคการสวนพฤกษศาสตร  สถาบันการบิน
พลเรือน  และสถาบันสงเสริมการวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงสุดทายนี้ไดพนสภาพการเปน
รัฐวิสาหกิจแลวเมื่อเดือนกันยายน 2541) 
   การอธิบายถึงการไมมีลักษณะของการประกอบกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและการคาและ
ไมไดมีการดําเนินงานในเชิงพาณิชยของหนวยงานที่เปนรัฐวิสาหกิจเพียงแตในนามเหลานี้ สามารถ
กระทําไดอยางงายดายดวยการเปรียบเทียบกรณีตัวอยางระหวางการกีฬาแหงประเทศไทยซึ่งเปน
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รัฐวิสาหกิจกับกรมพลศึกษาซึ่งเปนสวนราชการ  ซ่ึงจะเห็นไดอยางชัดเจนวาหนวยงานของรฐัทีเ่ปน
นิติบุคคลทั้งสองหนวยนี้มีภารกิจและอํานาจหนาที่ไดรับมอบหมายจากรัฐใหรับผิดชอบดาํเนนิการใน
ลักษณะที่มิไดมีความแตกตางกันแมแตนอย  หรือหากจะเปรียบเทียบระหวางสถาบันวิจัยวิทยาศาสตร
และเทคโนโลยีแหงชาติซ่ึงเปนรัฐวิสาหกิจกับสภาวิจัยแหงชาติ    ซ่ึงเปนสวนราชการในระดับกรม
คําอธิบายที่ไดก็จะมีลักษณะในทํานองเดียวกันนั่นเอง 
   เหตุผลที่ระบบรัฐวิสาหกิจไทยสามารถยอมรับใหมีรัฐวิสาหกิจที่ไมไดประกอบกิจกรรม
ทางอุตสาหกรรมหรือการคา  และไมไดดําเนินกิจกรรมในทางพาณิชยนั้น  มาจากขอจํากัดในการ
จัดระบบองคกรจัดทําบริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทยเอง  ที่เดิมไดยอบรับใหมีองคกรจัดทํา
บริการลักษณะเพียงสองรูปแบบ  คือ  องคกรที่จัดทําบริการสาธารณะในภาครัฐในรูปของสวน
ราชการรัฐวิสาหกิจเทานั้น    เมื่อรัฐบาลประสบความจําเปนที่จะตองตั้งหนวยงานรับผิดชอบ
กิจกรรมใหมๆ  บางประการตามความเปลี่ยนแปลงของสังคม    หากรัฐไมประสงคจะใหหนวยงาน
อยูภายใตระบบราชการ  และตองการความเปนอิสระและการบริหารงานที่คลองตัวแตกตางไปจาก
ระบบราชการ ก็มีทางเลือกแตเพียงการยืมสถานะของ  “รัฐวิสาหกิจ”  มาใหแกองคกรที่ตั้งขึ้นใหมนี้ 
เพียงเพื่อตองการใหองคกรใหมมีความเปนอิสระนอกกรอบของราชการเทานั้น  โดยมิไดคํานึงถึง
ลักษณะของภารกิจหรือลักษณะการดําเนินงานของหนวยงานนั้นๆ   วามี ลักษณะที่ เปน  
“รัฐวิสาหกิจ”  หรือไมเพียงใด  ทั้งนี้เพราะคํานิยาม  (ที่มีปญหา) ของคําวา  “รัฐวิสาหกิจ”  ตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ .ศ.2502 ก็เปดชองใหสามาราถกระทําเชนนั้นโดยไมมี
อุปสรรคใดๆ ไดอยูแลว 
   ในปจจุบัน  เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ .ศ. 2542 ขึ้นใชบังคับแลว  และ
ไดมีการกําหนดใหสามารถมีหนวยงานของรัฐในรูปแบบที่สามนอกเหนือไปจากสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจที่มีอยูเติมโดยเรียกชื่อวา  “องคการมหาชน”  ขึ้น  โดยรับรองใหองคการมหาชนซึ่งเปน
องคการในภาครัฐที่เปนนิติบุคคลสามารถมีความเปนอิสระและคลองตัวในการดําเนินงานโดยไม
อยูในกรอบของราชการไดแลว  แนวปฏิบัติในการหยิบยืมรูปแบบของรัฐวิสาหกิจไปใชสําหรับการ
ตั้งหนวยงานของรัฐที่ตองการความเปนอิสระแตไมประกอบกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือ
การคาและไมไดดําเนินการในลักษณะในเชิงพาณิชยก็คงจะไมมีเพิ่มขึ้นอีกตอไป 
  รัฐวิสาหกิจไทยอยูภายใตระบบการควบคมุท่ีเขมงวดของสวนราชการ 
   ถาหากวัตถุประสงคหลักในการสรางองคกรในระบบรัฐวิสาหกิจขึ้นเปนไปเพื่อให
รัฐวิสาหกิจสามารถดําเนินภารกิจที่รัฐมอบหมายไดอยางเปนอิสระ    ภายใตการตัดสินใจและความ
รับผิดชอบของคณะกรรมการบริหารอันเปนองคกรกําหนดนโยบายและควบคุมการบริหารสูงสุด 
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(ซ่ึงไมมีโครงสรางองคกรลักษณะนี้ในสวนราชการทั่วไป)  แลว  การที่รัฐวิสาหกิจกลับตองตกอยู
ภายใตระบบควบคุมของสวนราชการนั้นนับไดวา  เปนความเปลี่ยนแปลงที่เบี่ยงเบนไปจากเหตุผล 
ที่แทจริงของการเกิดขึ้นขององคกรประเภทนี้อยางสิ้นเชิง 
   โดยขอเท็จจริง รัฐวิสาหกิจไทยทั้งระบบไดถูกดึงออกจากวงเขตของความเปนอิสระ ตามที่
กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจรับรองไว ใหกลับเขามาอยูภายใตระบบ  “การตรวจสอบใหความ
เห็นชอบ”  “การขออนุมัติลวงหนากอนดําเนินการ”  และ  “การปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทาง
ราชการ”      โดยเฉพาะของกระทรวงการคลัง   (มาเปนลําดับนับแตประมาณป  พ .ศ. 2518-2519 โดย
กระทรวงการคลังกรมบัญชีกลาง   (สํานักงบประมาณ  และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อันเปนหนวยงานกลางทําหนาควบคุมรัฐวิสาหกิจ  ไดอาศัยอํานาจของ
คณะรัฐมนตรี )  โดยผานกระทรวงการคลังและกระทรวงเจาสังกัดที่ดูแลรัฐวิสาหกิจแตละแหง 
กําหนดใหมีระเบียบ  ขอบังคับ  คําสั่ง  และหนังสือเวียนตางๆ  ที่กําหนดหลักเกณฑตางๆ  ซ่ึง
ครอบคลุมรายละเอียดในเกือบทุกเรื่องในการทํางานของรัฐวิสาหกิจ  ใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงถือ
ปฏิบัติในทํานองเดียวกัน  หลักเกณฑตางๆ  เหลานี้ครอบคลุมตั้งแตในเรื่องสําคัญๆ  เชนการปรับ
เงินเดือนพนักงานรัฐวิสาหกิจ  การจายโบนัส  ระบบบัญชีและการเงิน  การตรวจสอบ  ระบบบัญชี
และการบริหารจัดการทรัพยสินไปจนถึงเรื่องการซื้อจัดจาง  การลา  วินัย  และการลงโทษพนักงาน 
ไปจนถึงเรื่องการบริหารการจัดการเกี่ยวกับยานพาหนะของรัฐวิสาหกิจ  ฯลฯ  และโดยผลของ
ระเบียบ  ขอบังคับ  มติหรือคําสั่งเหลานี้  ทําใหอํานาจในการดําเนินงานตางๆ  ของรัฐวิสาหกิจ  กลับ
กลายเปนกรณีที่ตองไดรับความเห็นชอบ  หรือไดรับอนุมัติลวงหนาจากกระทรวงการคลัง 
กระทรวงเจาสังกัด หรือหนวยงานราชการที่เกี่ยวของกอนทั้งสิ้น 
   โดยผลของการดึงอํานาจตามความเปนจริงกลับเขาสูสวนราชการโดยอาศัยอํานาจบริหาร
ของคณะรัฐมนตรีซ่ึงโดยปกติเปนองคกรที่มีอํานาจในการแตงตั้งคณะกรรมการบริหารและมี
อิทธิพลในทางความเปนจริงตอคณะกรรมการบริหารรัฐวิสาหกิจทั้งหลาย  เชนนี้  ทําใหระบบ
รัฐวิสาหกิจไทยตองเผชิญกับสภาพของขอเท็จจริงที่ปราศจากความเปนอิสระ  ขาดการริเร่ิม
ตัดสินใจ  และตองรอการตัดสินใจในเรื่องตางๆ  จากสวนราชการผูควบคุมอยูโดยตลอด  จนกระทั่ง
ธรรมชาติที่แทจริงของความเปนรัฐวิสาหกิจที่จะตองมีความคลองตัวในการดําเนินงานและ
ตัดสินใจไดอยางรวดเร็วในกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ตนรับผิดชอบอยูไดอันตรธานไปจากระบบ
รัฐวิสาหกิจไทยเกือบจะสิ้นเชิงแลว  ปรากฏการณเชนนี้ไดสงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญตอ
ประสิทธิภาพการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจเอง  จนกระทั่งในที่สุดกระทรวงการคลังเองก็จําเปนตอง
เสนอแนวทางการจัดระบบการประเมินประสิทธิภาพการบริหารรัฐวิสาหกิจในแนวทางใหมตอ
คณะรัฐมนตรีในเดือนมิถุนายน  2538  เพื่อที่จะพิจารณาปรับเปลี่ยนกระบวนการควบคุมกอนการ
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ตัดสินใจที่เขมงวดเหลานี้ใหเปนการควบคุมหรือดําเนินการโดยใชระบบการทําความตกลงประเมิน
ประสิทธิภาพการบริหารงานรัฐวิสาหกิจอันเปนการควบคุมภายหลังตัดสินใจ  ทั้งนี้  เพื่อรัฐวิสาหกิจ
แตละแหงสามารถมีความเปนอิสระและมีอํานาจในการตัดสินใจในเรื่องที่กฎหมายรับรองใหเปน
อํานาจของตนอยูแตเดิมเหลานี้ได  หลังจากที่ไดถูกควบคุมอยางเขมงวดโดยสวนราชการมาเปน
เวลานานเกือบยี่สิบป 
   ตัวอยางที่สะทอนถึงปรากฏการณ  ซ่ึงแสดงใหเห็นอยางชัดเจนถึงความไมเปนอิสระและ 
ไมมีอํานาจตัดสินใจใดๆ    ของรัฐวิสาหกิจไทยก็คือการที่กระทรวงการคลังตองเปนผูเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีในการยอมใหมี  “รัฐวิสาหกิจประเภทที่ไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตามระเบียบ
ขอบังคับของทางราชการ”   ซอนขึ้นมาในระบบรัฐวิสาหกิจอีก  (รัฐวิสาหกิจประเภทนี้เร่ิมตนเปน
คร้ังแรกในป พ.ศ.2527 ในกรณีของบริษัทบางจากปโตเลียม  จํากัด  และในปจจุบันคณะรัฐมนตรีได
เห็นชอบใหมีรัฐวิสาหกิจประเภทที่ไมตองปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทางราชการเปนจํานวน
รวมกันมากกวายี่สิบแหง) ทั้งๆ ที่โดยสภาพและลักษณะการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไปก็ไมมีความ
จําเปนใดๆ  เลยที่รัฐวิสาหกิจจะตองปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทางราชการ  เพราะกฎหมาย
จัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไดรับรองความเปนอิสระในการบริหารรัฐวิสาหกิจนั้นๆ อยูแตแรกแลว 
  รัฐวิสาหกิจไทยจํานวนมากมีและใชอํานาจมหาชน 
   จากประวัติและวิวัฒนาการของรัฐวิสาหกิจ  จะพบวามีรัฐวิสาหกิจไทยจํานวนมากซึ่งเปนผู
ริเร่ิมดําเนินการในกิจกรรมที่ตนเปนผูดําเนินงานอยูในปจจุบัน โดยมิไดมีหนวยงานรัฐอื่นๆ  เขาเปน
ผูรับผิดชอบเกี่ยวของในกิจกรรม  หรือภารกิจนั้นๆ  มากอน (ดังกรณีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทยที่มีมาควบคุมกับการผลิตพลังงานไฟฟาของประเทศ)  หรือกรณีที่รัฐวิสาหกิจบางแหงไดรับ
มอบอํานาจสิทธิขาดตามกฎหมายแตผู เดียวในการดําเนินการกิจบางประเภท  ( เชนกรณี
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยไดรับโอนอํานาจผูกขาดในการดําเนินการสื่อสารทาง
สายโทรศัพทแตผูเดียวจากกรมไปรษณียโทรเลขตามพระราชบัญญัติโทรเลขและโทรศัพท 
พ .ศ .2477) ทําใหรัฐวิสาหกิจจํานวนมากมีภารกิจทั้งในดานของการเปนผูประกอบการในการ
ใหบริการสาธารณะในดานนั้นๆ สําหรับผูประกอบการเอกชนหรือผูใหบริการรายอื่นๆ  ดวย  ดังเชน
กรณีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยที่นอกจากเปนผูผลิตกระแสไฟฟาแลวยังเปนผูตรวจสอบ
และวางมาตรฐาน กําหนดประเภท ขนาด และมาตรฐานของโรงไฟฟา  ทั้งการกําหนดคาบริการและ
ราคาขายพลังงานไฟฟา  ฯลฯ  ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  พ .ศ .2511 
หรือกรณีองคการโทศัพทแหงประเทศไทย  พ .ศ .2497 นอกจากจะกําหนดใหองคการฯ  เปนผู
ใหบริการโทรศัพทแลวยังใหอํานาจในการจัดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัยในการใชโทรศัพท 
บริการ  และความสะดวกตางๆ  ของกิจการโทรศัพท  ตลอดทั้งอํานาจในการควบคุมตรวจสอบและ
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ใหอนุญาตตามพระราชบัญญัติโทรเลขและโทรศัพท พ .ศ .2477 ในสวนที่เกี่ยวกับการโทรศัพทดวย 
ดังนี้เปนตน 
   การที่รัฐวิสาหกิจไทยจํานวนมากทําหนาที่ทั้งเปนผูใหบริการ  (Operator)  และเปนทั้งผูวาง
ระเบียบขอบังคับและกํากับมาตรฐาน(Operator)  เชนนี้  ทําใหกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจํานวนมาก
ตองกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีอํานาจมหาชนบางประการเหนือผูประกอบการอื่นหรือเหนือประชาชน
ทั่วไปโดยถือวารัฐวิสาหกิจนั้นๆ เปนองคกรเจาหนาที่ในภาคมหาชน (authorities public) ทีม่อํีานาจ
หนาที่รับผิดชอบในการดูแลดําเนินการในกิจการนั้นในลักษณะที่ไมแตกตางไปจากอํานาจหนาที่
ของสวนราชการตางๆ ในการปฏิบัติภารกิจราชการในความรับผิดชอบตน 
   โดยเหตุผลดังกลาว  จึงสามารถพบไดในบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหลาย
แหง โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินภารกิจทางดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการวา รัฐวิสาหกิจ
เหลานี้สามารถมีและใชอํานาจพิเศษขององคการเจาหนาที่ในภาคมหาชนไดในทํานองเดียวกันกับ
องคการเจาหนาที่ในระบบราชการ  อาทิเชน  การทีอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  อํานาจใน
การออกระเบียบขอบังคับที่อาจกําหนดโทษทางอาญาแกผูฝาฝนได  อํานาจในการเขาไปในเคหะ
สถานหรือที่ดินอันเปนกรรมสิทธิ์ของบุคคลอื่นเพื่อเปนประโยชนแกการดําเนินกิจกรรมของตน
โดยไมเปนความผิดฐานบุกรุก  อํานาจในการตัดฟนทําลายตนไมหรือพืชผลของบุคคลอื่นที่อาจเปน
อุปสรรคตอการใหบริการในกิจกรรมของรัฐวิสาหกิจโดยไมเปนความผิดฐานทําใหเสียทรัพย  หรือ
อํานาจในการผูกขาด  หรือการหามเอกชนอื่นที่ไมไดรับอนุญาตเขามาประกอบธุรกิจหรือกิจกรรม
ใดในทางที่เปนการแขงขันกับตนโดยมีโทษทางอาญากํากับอยู ฯลฯ เหลานี้เปนตน 
   ภายใตขอเท็จจริงที่วารัฐวิสาหกิจจํานวนมากที่ทรงอํานาจมหาชนและมีสิทธิพิเศษหลาย
ประการเหนือประชาชนทั่วไป  โดยเหตุที่รัฐวิสาหกิจนั้นๆ  มีสถานะเสมือนกับเปนองคกรรัฐแต
เพียงองคกรเดียวที่ทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบบริการสาธารณะในเรื่องนั้นๆ  เชนนี้เอง  ที่นํามาสูการ
กําหนดบทบัญญัติที่ใหความคุมครองและใหสถานะพิเศษแกผูปฏิบัติงานและพนักงานรัฐวิสาหกิจ
เหลานี้  จนกระทั่งจะเห็นไดวาพนักงานของรัฐวิสาหกิจเหลานี้มีสถานะ  และความคุมครองในทาง
กฎหมายในทํานองเดียวกับขาราชการทั้งหลาย  กลาวคือ  เปน  “องคกรเจาหนาที่ในภาคมหาชน” 
ตามที่กําหนดอยูในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเหลานี้ 
   สถานะและความคุมครองพิเศษที่ปรากฏอยูในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจซึ่งรับผิดชอบ 
ในกิจกรรมที่เปนสาธารณูปการทั้งหลายนี้ก็เชน  การคุมครองใหพนักงานของรัฐวิสาหกิจมีสถานะ
เปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาในการปฏิบัติหนาที่การใหความคุมครองในเรื่องการ
แตงกาย    เครื่องแบบและเครื่องหมายของพนักงาน  โดยมีโทษทางอาญากํากับอยูสําหรับผูฝาฝน
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หรือแตงกายเลียนแบบ หรือการใหอํานาจเปรียบเทียบแกพนักงานของรัฐวิสาหกิจในกรณีการฝาฝน
กระทําความผิดอาญาตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆ เหลานี้เปนตน 
  ดังนั้น  สําหรับพนักงานของรัฐวิสาหกิจที่มีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะทางดาน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการเกือบทั้งหมด  พนักงานรัฐวิสาหกิจเหลานี้จึงมีสถานะเปน
พนักงานเจาหนาที่ภาคมหาชน  ซ่ึงมีระบบแหงสิทธิ  หนาที่และความสัมพันธกับรัฐวิสาหกิจที่เปน
นายจางในลักษณะที่เปนความสัมพันธตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับ  ในทํานองเดียวกับ
ความสัมพันธระหวางขาราชการ  กับรัฐมากยิ่งกวาที่จะเปนความสัมพันธ  ตามระบบสัญญาจางที่ 
อยูบนพื้นฐานของการเจรจาตอรอง  ทําความตกลงกันตามระบบสัญญา  หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
พนักงานของรัฐวิสาหกิจเหลานี้  มีสถานะเปนองคกรเจาหนาที่ในภาคมหาชนที่ไดการรับรองและ
คุมครองสิทธิตางๆ  ตามกฎหมายและตามระเบียบขอบังคับซึ่งแตกตางไปจากพนักงานหรือลูกจาง
ในระบบกฎหมายเอกชนทั้งหลายนั่นเอง 
 ปญหาที่จะเกิดขึ้นในกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
ในสวนนี้จะไดกลาวโดยสังเขปถึงแนวทางการดําเนินการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (1) ซ่ึงเริ่ม
ปรากฏกระบวนการดําเนินการอยางชัดเจนในระยะเวลาไมกี่ปมานี้  และจากนั้นจะไดนําเสนอ
ปญหาทางกฎหมายและอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นในการดําเนินการดังกลาว  (2) ซ่ึงมีที่มาจาก
ลักษณะเฉพาะของรัฐวิสาหกิจไทย ซ่ึงไดนําเสนอไวในสวนที่ 1 มาแลวนั้นเอง 
 แนวทางดําเนินการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
  การตัดสินในในการดําเนินการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนการตัดสินในทางการเมือง
ระดับนโยบายซึ่งตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  แมวาการดําเนินการในเรื่องนี้ไดรับ
การผลักดันอยางจริงจังมากอนเกิดวิกฤติการณทางเศรษฐกิจ  และกอนการมีบทบาทชี้นําในทาง
เศรษฐกิจอยางเปดเผยของกองทุนระหวางประเทศ  แตการผลักดันและสนับสนุนแนวทางการ
ดําเนินงานในเรื่องนี้  ของกองทุนระหวางประเทศก็ปรากฏอยูอยางชัดเจนในทามกลางกระแสการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ (1.1) และเมื่อมีการกําหนดนโยบายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแลว วิธีดาํเนนิการ
ในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแตละแหง  ก็ยอมจะแตกตางกันไปตามสถานะในทางกฎหมายของ
รัฐวิสาหกิจแตละประเภท  (1.2)  
 นโยบายและการดําเนินการของรัฐบาล 
 เหตุผลและความจําเปนในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไดเปนที่ยอมรับและเห็นพองตองกันใน
วงการวิชาการดานตางๆ  มาเปนเวลานานแลว  แตการผลักดันและการดําเนินการในเรื่องนี้อยาง
จริงจังและเปนระบบกลับเพิ่งเริ่มตนภายในเวลาไมนานมานี้ แมวาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 (2540–2544) จะยืนยันการลดบทบาทของรัฐในการเปนเจาของรัฐวิสาหกิจ
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และการเพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินงานและแมรัฐบาลซึ่งมีพลเอกชวลิต    ยงใจยุทธ  เปน
นายกรัฐมนตรีจะแถลงนโยบายไวตอรัฐสภาเมื่อวันที่  11  ธันวาคม  2539 วา  “จะสงเสริมให
ภาคเอกชนมีสวนรวมในการลงทุนและดําเนินการดานโครงสรางพื้นฐานและการบริการสาธารณะ 
เพื่อลดภาระดานงบประมาณของรัฐบาล  และเพิ่มประสิทธิภาพอันสงผลประโยชนใหประชาชน
โดยสวนรวม”  ก็ตาม  แตนโยบายของรัฐบาลและการดําเนินการในเรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ดู
จะเปนการเคลื่อนไหวภาพในกรอบที่จํากัด  โดยรัฐบาลเองก็พยายามหลีกเล่ียงการกลาวถึงการแปร
รูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) ในความหมายการขายสิทธิความเปนเจาของบางสวน หรือทัง้หมดแก
ภาคเอกชนโดยตรง   หากแตพยายามที่จะกลาวถึง  “การเพิ่มประสิทธิภาพและการลดภาระ
งบประมาณของภาครัฐ” แทน 
   แมวาในระยะเวลาระหวางป  พ .ศ . 2539 – 2540 กระทรวงคมนาคมซึ่งรับผิดชอบดูแล
รัฐวิสาหกิจในกลุมการคมนาคมสื่อสารจะพยายามผลักดันใหมีการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
อยางเปนระบบเพื่อเตรียมปรับตัวรัฐวิสาหกิจในความดูแลของตนใหพรอมสําหรับการเปดเสรี
โทรคมนาคมและแมวาหนวยงานที่เกี่ยวของ )  กระทรวงการคลังและสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   (จะเห็นพองดวยในหลักการดําเนินการเรื่องนี้ก็ตาม  แต
ปญหาในทางการเมืองจากการตอตานการแปรรูปของกระบวนการพนักงานรัฐวิสาหกิจก็เปนสิ่งซึ่ง
ทําใหรัฐบาลซึ่งมีเสถียรภาพที่ไมมั่นคงนัก ลังเลที่จะตัดสินใจที่อาจจะสงผลกระทบในทางการเมือง
เปนอยางมากเชนนี้  ดังนั้น  แมเมื่อคณะรัฐมนตรีจะไดมีมติวันที่  1 เมษายน  2540 ในแนวทางที่
หนวยงานที่เกี่ยวของเสนอเพื่อการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอยางเปนระบบ  เอกสารที่นําเสนอ
แนวทางใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบดังกลาวก็เพียงแตระบุเร่ืองไวแตเพียงวาเปน“แนว
ทางการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ”  ((Privatization) เทานั้น  โดยมิไดใชคําวา  “การแปร
รูปรัฐวิสาหกิจ” แตอยางใด 
   มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2540 ดังกลาวไดใหความเห็นชอบในหลักการสําหรับ
ดําเนินการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจไว 3 ประการคือ 
  1. เปดใหมีการแขงขันเสรีในกิจการที่มีการผูกขาด  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ  และคุณภาพใน
การใหบริการของธุรกิจสาขานั้นๆ 

2. ปรับบทบาทของรัฐวิสาหกิจใหมีฐานะเปนเพียงหนวยปฏิบัติ  เพื่อใหสามารถแขงขันกับ
เอกชนไดอยางเปนรูปธรรม 

3. ใหมีองคกรกํากับรายสาขา  มีอํานาจหนาที่กํากับดูแลนโยบายการพัฒนาของสาขา 
กําหนดนโยบายราคาและควบคุมคุณภาพการใหบริการ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกผูบริโภค 
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  นอกจากนี้ในมติคณะรัฐมนตรีคราวเดียวกันนี้ยังใหความเห็นชอบในการแปรสภาพให
หนวยงานรัฐวิสาหกิจ  จํานวน  8  แหงพนจากการเปนรัฐวิสาหกิจ  โดยรัฐลดความเปนเจาของลงให
เหลือนอยกวารอย  50  โดยเฉพาะอยางยิ่งในรัฐวิสาหกิจสาขาคมนาคมสื่อสาร  และขนสง  ไดแก
บริษัทการบินไทย  จํากัด   บริษัทขนสง  จํากัด ไทยเดินเรือทะเล  จํากัด   การทาเรือแหงประเทศไทย 
การสื่อสารแหงประเทศไทย  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  องคการสุราและโรงงานไพ  และ
ใหลดบทบาทของรัฐในรัฐวิสาหกิจจํานวน 21 แหงลงเนื่องจากเอกชนสามารถดําเนินการไดดีแลว 
   มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  1 เมษายน  2540 ดังกลาว  นับเปนมติที่กําหนดแนวทาง
ดําเนินการสําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่มีความชัดเจนมากที่สุดในระยะเวลาที่ผานมา  แตเมื่อนํา
มติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  มาเปรียบเทียบกับคณะรัฐมนตรีที่ใหความเห็นชอบตอหนังสือแสดง
ความจํานงฉบับที่  5 (LOI 5) ที่รัฐบาลไทยยื่นตอกองทุนการเงินระหวางประเทศในอีกประมาณ
หนึ่งปตอมาภายหลังจากที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจอยางรายแรงและประเทศไทยตกลงเขาโครงการความ
ชวยเหลือทางวิชาการของกองทุนการเงินระหวางประเทศแลว  จะเห็นไดวากรอบนโยบายในเรื่อง
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนกระบวนการดําเนินการ  ระยะเวลาที่จะตองดําเนินการใหเสร็จสิ้น 
ฯลฯ  อันเปนขั้นตอนการดําเนินการที่สําคัญและจําเปนสําหรับการดําเนินการในการแปรรูปได
ปรากฏอยูในหนังสือ  แสดงความจํานงซึ่งไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว  อยางชัดเจน
ที่สุด อยางไมเคยปรากฏมากอนเลย 
   ใ นหนั ง สื อ แสด ง ค ว า ม จํ า น ง ข อ รั บ ค ว า มช ว ย เ ห ลื อท า ง วิ ช า ก า ร ฉบั บที่  5                           
ลงวันที่  25 สิงหาคม  2541 ซ่ึงลงนามโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทยนั้น  แมวาหนังสือแสดงความจํานงจะระบุเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไวแตเพียง
ส้ันๆ  วา     “ทางการกําลังเริ่มโครงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสาขาสาธารณูปโภคซึ่งกระบวนการ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจดังกลาวจะทําใหเกิดรายไดที่จะใชในการดูแลผูใชแรงงานและลดหนี้ภาครัฐ” 
เทานั้น  แตในบันทึกแนวทางดําเนินนโยบายเศรษฐกิจที่แนบไปกับหนังสือแสดงความจํานง  ก็ได
ขยายความเรื่องดังกลาวไวในหัวขอ “นโยบายเปดตลาดเสรี” ดวย โดยระบุวา 
    “รัฐบาลตระหนักดีวา  นโยบายเปดตลาดเสรีจะมีบทบาทในการชวยใหภาวะเศรษฐกิจ
ถดถอยสิ้นสุดลง  เรงการฟนตัวของเศรษฐกิจ  และฟนฟูเศรษฐกิจใหเติบโตในระยะปานกลาง  แบบ
ยั่งยืน  อยางไรก็ดี  การดําเนินนโยบายเปดตลาดเสรี  ซ่ึงมุงเนนการเพิ่มบทบาทของภาคเอกชนใน
ระบบเศรษฐกิจไทย  ตองเปนไปอยางระมัดระวัง  และอยูบนพื้นฐานของความเห็นชอบของสังคม
โดยรวม  ที่สําคัญนโยบายดังกลาวจะตองมีสวนชวยลดการขาดสภาพคลองในระบบเศรษฐกิจ  เพิ่ม
ประสิทธิภาพ  สงเสริมการจัดจางงาน    และฟนฟูการผลิต  ในการนี้  ทางการไดจัดทํากรอบการแปร
รูปรัฐวิสาหกิจในสาขาที่สําคัญ” 
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 ปญหาและอุปสรรคอันจะเกิดจากลักษณะเฉพาะของรัฐวสิาหกิจไทย 
 การดําเนินกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการขายหุนบางสวนหรือทั้งหมดที่
รัฐวิสาหกิจมีอยูตอประชาชนหรือเอกชนรายหนึ่งรายใด  หากเปนการขายหุนจนกระทั่งรัฐบาลหรือ
รัฐวิสาหกิจอื่นคงเหลือหุนในรัฐวิสาหกิจนั้นๆ นอยกวารอยละหาสิบ รัฐวิสาหกิจนั้นยอมพนไปจาก
ความเปนรัฐวิสาหกิจของรัฐซึ่งรัฐเปนเจาของหรือเปนผูถือหุนขางมาก  ตามเกณฑของกฎหมายวา
ดวยวิธีการงบประมาณ 
   การเปลี่ยนสภาพรัฐวิสาหกิจที่ เปนองคการของรัฐบาลซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งของตน
โดยเฉพาะใหกลายเปนบริษัทจํากัด  แมวาจะยังไมไดมีการขายความเปนเจาของรัฐวิสาหกิจออกไป 
(เพราะรัฐจะแยกดําเนินการในสวนที่เกี่ยวกับการขายหุนในภายหลัง) หากแตเปนเพียงการเปลี่ยน
สถานะรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลใหเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดซึ่งรัฐยังคง
ถือหุนขางมากหรือทั้งหมดอยูเชนเดิม  แตการเปลี่ยนสภาพดังกลาวนี้กลับมีความสําคัญในทาง
กฎหมายเปนอยางยิ่ง  เพราะยอมเปนการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากเดิมที่เปน  นิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน )  หนวยงานของรัฐที่มีกฎหมายจัดตั้งโดยเฉพาะมีสิทธิและอํานาจพิเศษในทาง
มหาชน   และมีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ  ตามที่กฎหมายกําหนดโดยมีอํานาจมหาชน
ตามกฎหมายจัดตั้งเปนเครื่องมือในการดําเนินการใหเปล่ียนสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนบริษัทจํากัดที่รัฐเปนเพียงผูถือหุนขางมากหรือทั้งหมดซึ่งไมมีกฎหมายจัดตั้งที่กําหนด
สถานะของตนเองโดยเฉพาะ 
   การดําเนินกระบวนการสําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจทั้งสองแนวทางที่รัฐบาลกําลังจะ
ดําเนินการ  จะประสบกับปญหาและอุปสรรคบางประการในทางกฎหมาย   ซ่ึงมีสาเหตุจาก
ลักษณะเฉพาะของรัฐวิสาหกิจไทยดังที่ไดกลาวมาแลว โดยสังเขปรวมทั้งสิ้นสี่กรณีที่สําคัญ
ดังตอไปนี้ 
 ปญหาเกี่ยวกับการมีและใชอํานาจมหาชน 
 ปญหาที่จะเกิดขึ้นสําหรับกรณีการเปลี่ยนสภาพรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลให
เปนบริษัทจํากัดโดยอาศัยกระบวนการตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ    ซึ่งไดรับความเห็นชอบ
จากรัฐสภาแลวและอยูในระหวางรอการพิจารณาความเห็นชอบรัฐธรรมนูญโดยศาลรัฐธรรมนูญใน
ขณะนี้ไดแกปญหาเกี่ยวกับการมีและใชอํานาจมหาชนของรัฐวิสาหกิจเหลานี้ 
  รัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลซึ่งกําลังจะเปลี่ยนสภาพโดยผลของกฎหมายทุน
รัฐวิสาหกิจ    เกือบทุกแหงเปนรัฐวิสาหกิจที่มีภารกิจเกี่ยวของกับกิจการสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ  และรัฐวิสาหกิจเหลานี้ลวนแลวแตมีและใชอํานาจมหาชนตามที่กําหนดอยูใน
กฎหมายจัดตั้งของตนสําหรับการปฏิบัติภารกิจทั้งสิน  เชน  อํานาจในการปกเสาพาดสายเหนือที่ดิน



 49
 

เอกชนสําหรับกรณีรัฐวิสาหกิจเกี่ยวกับการสงกระแสไฟฟาหรือกิจการโทรศัพท    อํานาจในการวาง
ทอประปาผานที่ดินเอกชนสําหรับกรณีการประปา  อํานาจในการใชสอยหรือเขาไปครอบครองใน
ที่ดินเอกชนเพื่อการตรวจชอบ  หรือสํารวจเกี่ยวกับระบบการสงพลังงานไฟฟา  หรืออํานาจในการ 
ตัดฟนตนไม  กิ่ง  หรือรากตนไมของเอกชนเพื่อประโยชนแหงความปลอดภัยในการสงพลังไฟฟา
สําหรับกรณีกิจการการไฟฟา  เปนตน    อํานาจที่จะบังคับใชตอเอกชนไดฝายเดียวโดยไมตองอาศัย
ความยินยอมของเอกชน  ดังที่เรียกวา    “อํานาจมหาชน”  เชนนี้ยอมเปนสิ่งซึ่งจะขาดเสียมิไดสําหรับ
องคการที่ดําเนินกิจกรรมในเรื่องไฟฟา  ประปา  โทรศัพท  ซ่ึงยอมไมสามารถดําเนินภารกิจที่ไดรับ
มอบหมายใหลุลวงไปไดเลยโดยปราศจากอํานาจเหลานี้ 
   ปญหาในทางกฎหมายที่พึงจะตองพิจารณาสําหรับกรณีของการมีและใชอํานาจมหาชน
ดังกลาวก็คือ    เมื่อรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลถูกเปลี่ยนสภาพใหเปนบริษัทจํากัดอัน
เปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเชนนี้แลว           การที่กฎหมายทุนรัฐวิสาหกิจยังคงบัญญัติให
รัฐวิสาหกิจซึ่งแปลงสภาพจากองคการของรัฐมาเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  ซ่ึงรัฐยังคงถือ
หุนขางมากหรือทั้งหมดอยูอยางนอยเปนเวลาชั่วคราว     (ยังคงสามารถมีและใชอํานาจมหาชนตอไป
ไดแมวารัฐวิสาหกิจนั้นๆ      จะมิใชองคกรในภาคมหาชนอีกตอไปนั้น    แมวาจะเปนกรณีที่มีความ
จําเปนเพื่อใหองคกรนั้นๆ  สามารถปฏิบัติภารกิจของตนตอไปได      แตการกําหนดใหนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชน )      แมจะเปนบริษัทรัฐวิสาหกิจซึ่งรัฐถือหุนหลัก      สามารถมีและใชอํานาจมหาชน
และบังคับใหอํานาจเชนวานั้นกับประชาชนโดยทั่วไปหรือกับบริษัทเอกชนดวยกันเอง      เชนนี้     
ยอมมีความเสี่ยงเปนอยางยิ่งที่จะเปนการละเมิดหลักความเสมอภาคและความเทาเทียมกันใน
ระหวางบุคคลอันเปนหลักการสําคัญอันเปนหัวใจของกฎหมายรัฐธรรมนูญและยอมอาจเปนเหตุให
การกําหนดใหมีบทบัญญัติใหสิทธิเอกชน รายหนึ่งใหมีอํานาจเหนือกวาเอกชนโดยทั่วไป      ใน
กฎหมายทุนรัฐวิสาหกิจเชนนี้ประสบกับปญหาในเรื่องความชอบดวยรัฐธรรมนูญได รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  มาตรา  30  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมเสมอกันใน
กฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน” การกําหนดใหรัฐวิสาหกิจที่ถูกเปลี่ยน
สภาพไปเปนบริษัท (นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน) มีและใชอํานาจมหาชนตอไปไดเชนนี้  นับเปน
ปรากฏการณใหมสําหรับบริษัทรัฐวิสาหกิจของไทย  เพราะแตเดิมรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นเปนบริษัท
จํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด   ดังเชน บริษัทการบินไทย  จํากัด ไมสามารถมีและใชอํานาจมหาชน
ในการบังคับการตอเอกชนรายอื่นๆ  ไดแตอยางใด  หากแตบริษัทรัฐวิสาหกิจเหลานี้มีสิทธิและมี
หนาที่ในเรื่องตางๆ ในลักษณะที่ไมแตกตางไปจากบริษัทเอกชนอื่นๆ โดยทั่วไปเลย 
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ปญหาการค้ําประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจโดยกระทรวงการคลัง 
   ปญหานี้จะเกิดขึ้นกับทั้งรัฐวิสาหกิจที่มีทุนเรือนหุนซึ่งกําลังดําเนินการขายความเปน
เจาของในรัฐวิสาหกิจโดยการขายหุนใหแกเอกชนและทั้งกับรัฐวิสาหกิจที่กําลังจะเปลี่ยนสภาพจาก
องคการของรัฐบาลไปเปนบริษัทจํากัดโดยอาศัยกฎหมายทุนรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงในระยะตอไปจะตองมี
การขายความเปนเจาของในทุนเรือนหุนที่แปลงมาจากทุนประเดิมขององคการของรัฐบาลเหลานี้
อยางแนนอน 
   ปจจุบันพระราชบัญญัติกําหนดอํานาจกระทรวงการคลัง ในการค้ําประกันพ .ศ. 2510             
ไดกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังในการค้ําประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจ  ที่อยูในรูปขององคการ
ของรัฐ อันไดแกองคการหรือรัฐวิสาหกิจที่เปนนิติบุคคลซึ่งไดมีพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งขึ้นและมีทุนทั้งสิ้นเปนของรัฐบาล   (และรัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัด  โดยกฎหมาย
ดังกลาวกําหนดวาในกรณีบริษัทจํากัด  จะตองเปนบริษัทจํากัดที่สวนราชการและหรือองคการของ
รัฐบาลมีทุนรวมอยูดวยไมนอยกวารอยละเจ็ดสิบ  กระทรวงการคลังจึงมีอํานาจค้ําประกันหนี้ของ
รัฐวิสาหกิจดังกลาวได 
   ปญหาที่จะเกิดขึ้นก็คือตามแนวทางที่ปรากฏในแผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจนั้น
รัฐบาลมีนโยบายชัดเจนที่จะขายความเปนเจาของในหุนสวนขางมากในรัฐวิสาหกิจใหแกเอกชน 
ซ่ึงยอมหมายความวาจะตองมีการขายหุนมากกวารอยละสามสิบอันจะทําใหรัฐเปนของหุนที่เหลือ
ในสัดสวนที่ต่ํากวารอยละเจ็ดสิบในรัฐวิสาหกิจที่อยูในแผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจนั่นเอง 
   เมื่อรัฐไดขายความเปนเจาของในรัฐวิสาหกิจไปจนสวนของรัฐบาลเหลือต่ํากวารอยละ  
เจ็ดสิบแลวเชนนี้กระทรวงการคลังก็ยอมไมอาจค้ําประกันหนี้ที่รัฐวิสาหกิจเหลานี้จะกอข้ึนใน
อนาคตไดอีกตอไป    และปญหาที่จะกอขึ้นในอนาคตไดอีกตอไป  และปญหาที่จะเกิดขึ้นก็คือ 
สําหรับบรรดาหนี้ที่รัฐวิสาหกิจเหลานี้ไดกอไวแลวและกระทรวงการคลังไดค้ําประกันหนี้ดังกลาว
ไวแลว การค้ําประกันจะยังคงมีผลตอไปหรือไมในเมื่อไดมีการขายหุนที่รัฐถืออยูจนกระทั่งสัดสวน
ความเปนเจาของกิจการของรัฐลดลงจนเหลือต่ํากวารอยละเจ็ดสิบตามแผนแมบทการปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจแลว  และหากรัฐวิสาหกิจจะตองค้ําประกันหนี้ดังกลาวตอไป    การค้ําประกันของรัฐจะ
ส้ินสุดเมื่อใด  เชน  คงจะตองส้ินสุดในวันที่สัดสวนการถือหุนของรัฐในรัฐวิสาหกิจนั้นๆ    ลดต่ําลง
กวารอยละเจ็ดสิบ  หรือจนกวาสัดสวนของรัฐจะลดต่ําลงจนกระทั่งเหลือนอยกวารอยละหาสิบหรือ
รัฐจะยังคงตองค้ําประกันตอไปแมจนกระทั่งรัฐมี่มีสวนความเปนเจาของในรัฐวิสาหกิจนั้นๆ   
เหลืออยูเลย ดังนี้เปนตน 
   การจัดการกับปญหาดังกลาวสําหรับกรณีรัฐวิสาหกิจที่ไมอยูในขอบขายการดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ      กลาวคือเปนบริษัทรัฐวิสาหกิจที่มีทุนเรือนหุนอยูแลวและสามารถ
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ขายหุนในสวนที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐออกไปไดเลยนั้นดูจะไมมีทางอื่นในการแกไขปญหา
นอกจากอาศัยการตีความกฎหมายกําหนดอํานาจกระทรวงการคลังในการค้ําประกันไปในแนวทาง
ที่วาหากสัดสวนในการเปนเจาของของรัฐลดลงต่ํากวารอยละเจ็ดสิบ  รัฐโดยกระทรวงการคลังก็
หมดอํานาจที่จะค้ําประกันตอไป  แตสําหรับการค้ําประกันในอดีต  ที่ผานมาก็ตองถือวายังเปนภาระ
ผูกพันรัฐหรือกระทรวงการคลังผูค้ําประกันเดิมตอไป    ทั้งนี้เพื่อใหการดําเนินกิจการของบริษัท
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ  สามารถดําเนินการไดตอไปโดยไมตองถูกเจาหนี้เรียกหนี้คืนโดยทันทีโดยผลจาก
การที่กระทรวงการคลังไมไดค้ําประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ    อีกตอไป  แตแนวทางการตีความ
เชนนี้ก็อาจประสบปญหาในเรื่องเกี่ยวกับความชอบธรรมและความยุติธรรมตอประชาชนผูเสียภาษี 
อันเปนปญหาทํานองเดียวกันกับกรณีของรัฐวิสาหกิจตจะตองเปลี่ยนสภาพเปนบริษัทจํากัดโดย
อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจดังที่จะไดกลาวถึงตอไปดวย 
   สําหรับกรณีของรัฐวิสาหกิจ ประเภทองคการของรัฐบาลซึ่งจะตองมีการเปลี่ยนสถานภาพ
เปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัดนั้น  แนวทางดําเนินการในเรื่องการค้ําประกันหนี้สามารถ
กําหนด  หนดไวโดยชัดเจนในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ ทุนรัฐวิสาหกิจไดวารัฐโดยองคกร
นิติบัญญัติ  มีความประสงคที่จะจัดการกับการค้ําประกันหนี้ที่มีอยูเดิม ของรัฐวิสาหกิจทั้งหลาย   
ในแนวทางอยางใดและกรณีก็ปรากฏวาในรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจซึ่งไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐสภาไปแลวนั้นออกบัญญัติใหกระทรวงการคลังยังคงค้ําประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจ
ที่เปลี่ยนสภาพมาเปนบริษัทจํากัดอยูตอไปจนกวาภาระการค้ําประกันดังกลาวจะมีการปลดเปลื้อง
ไป   (บทบัญญัติมาตรา 24 วรรคสองของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ... ซ่ึงไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐสภาแลว บัญญัติในเรื่อง ในกรณีที่หนี้ที่โอนไปเปนของบริษัทตามวรรคหนึ่งเปน
หนี้ที่กระทรวงการคลังค้ําประกันอยูแลวขอใหกระทรวงการคลังประกันหนี้นั้นตอไป โดยอาจจะ
เรียกเก็บคาธรรมเนียมการค้ําประกันได เวนแตมีการตกลงกับเจาหนาที่ใหลดหรือปลดเปลื้องภาระ
การค้ําประกันของกระทรวงการคลังนั้น) 
   ปญหาที่ควรพิจารณาเปนอยางยิ่งก็คือ  การกําหนดใหกระทรวงการคลังค้ําประกันหนี้ใน
บริษัทซึ่งรัฐเคยเปนผูถือหุนใหญตอไป  จนกระทั่งแมเมื่อรัฐกลายเปนเพียงผูถือหุนเสียงขางนอย   
หรือในที่สุดรัฐอาจไมไดถือหุนในบริษัทดังกลาวอีกตอไปเลย  เชนนี้  เปนแนวทางปฏิบัติที่ถูกตอง
เหมาะสมหรือไม    เพราะยิ่งเมื่อพิจารณาวาภาระการค้ําประกันของกระทรวงการคลังก็คือการค้ํา
ประกันวาในกรณีที่บริษัทนั้นๆ    ไมสามารถชําระหนี้รัฐบาลค้ําประกันไวเดิมไดดวยเหตุผลอยางใด
ก็ตาม  กระทรวงการคลังจะตองชําระหนี้แทนใหโดยใชเงินภาษีที่เก็บมาจากประชาชนทั้งประเทศ 
ถึงแมเมื่อรัฐไมมีสวนไดเสียอยูในบริษัทที่ค้ําประกันนั้นๆ  อยูอีกตอไปแมแตนอย  ดังนี้  จะเปนการ
ดําเนินการที่เหมาะสมและเปนธรรมสําหรับประชาชนผูเสียภาษีหรือไม 
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  ปญหาในการประเมินราคาหุนของรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐเปนเจาของ 
   คําอธิบายที่ไดมีการยกขึ้นกลาวชี้แจงเสมอในเมื่อมีการแสดงความคิดเห็นคัดคานการแปร
รูปรัฐวิสาหกิจโดยการตราพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจก็คือคําอธิบายที่วาพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจเปนเพียงกฎหมายเปลี่ยนสภาพรัฐวิสาหกิจจากองคการของรัฐบาลไปเปนบริษัทจํากัด   
โดยรัฐบาลยังคงถือหุนทั้งหมดอยูในรัฐวิสาหกิจที่เปลี่ยนสภาพแลว  และไมมีกระบวนการที่จะ 
“ขายความเปนเจาของ”  ในรัฐวิสาหกิจเหลานี้ปรากฏอยูในรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจแต
อยางใด  ดังนั้น  จึงไมมีผลและไมตองหวงใยในเรื่องวิธีการขายหุน  ซ่ึงจะเปนอีกขั้นตอนหนึ่ง
ตางหากที่ไมปรากฏอยูในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  เพราะฉะนั้น  จึงไมมีความจําเปนใดๆ  ที่
จะตองแสดงความหวงใยหรือคัดคานการตรา พระราชบัญญัติดังกลาวแตอยางใดทั้งสิ้น 
  คําอธิบายเชนนี้  อาจจะเปนคําอธิบายที่รับฟงไดและทําใหขอกังวลใจตอขอเท็จจริงที่
ปรากฏวารางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจไมไดมีการกําหนดขั้นตอนการประเมินราคาสินทรัพย 
การคํานวณราคาหุนและการกําหนดราคาที่จะเสนอขายหุนของรัฐวิสาหกิจแตละแหงไวเลย   
กลายเปนขอกังวลที่มีน้ําหนักนอยลงได  หากวานอกเหนือจากกฎหมายทุนรัฐวิสาหกิจดังกลาว  รัฐ
ไดกําหนดแนวทางการประเมินราคาสินทรัพย การคํานวณราคาหุน และการกําหนดราคาหุนที่จะ 
ขาย  ไวโดยละเอียดถ่ีถวนในกฎหมายอื่นๆ    โดยไดคํานึงถึงประโยชนของรัฐและของประชาชนใน
รัฐวิสาหกิจที่จะมีการแปรรูปเปนอยางดีแลว 
   แตทวา  โดยขอเท็จจริงแลว  จนกระทั่งถึงปจจุบัน  ยังคงไมมีแนวทางหรือหลักประกันใดๆ 
ที่จะใหความมั่นใจตอสาธารณะไดเลยวา  การขายสวนความเปนเจาของรัฐในรูปของการขายหุน
ของรัฐวิสาหกิจที่กําลังจะถูกแปรูปนั้น  จะไดดําเนินการโดยกระบวนการที่เที่ยงธรรม  เปดเผยและ
โดยคํานึงประโยชนของชาติและของประชาชนอยางถึงที่สุดดังที่ควรจะเปน  เพราะในปจจุบัน
ระเบียบ  ขอบังคับที่มีอยูสําหรับการขายหุนของรัฐวิสาหกิจก็คือ    ระเบียบสํานักงานนายกรัฐมนตรี
วาดวยการจําหนายกิจการหรือหุนที่สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเปนเจาของซึ่งประกาศใชมาตั้งแต 
พ .ศ.2504 ก็เปนเพียงแนวทางปฏิบัติภายในของฝายบริหารที่ไมมีการกําหนดหลักเกณฑใดๆ  ที่
ชัดเจนในเรื่องการกําหนดราคาขายตลอดทั้งการประเมินสินทรัพย  หากแตไดใหอํานาจแก
กระทรวงการคลังอยางกวางขวางแตผูเดียวในการดําเนินการประเมินราคาและกําหนดราคาหุนของ
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ  และแนวทางของระเบียบดังกลาวนี้ก็ไมอาจสรางความมั่นใจตอสาธารณะในเรื่อง
ความโปรงใสและการรักษาประโยชนสวนรวมไดเลยแมแตนอย    การไมกําหนดหลักเกณฑในเรื่อง
เหลานี้ไว    มีนัยประหนึ่งวาในการดําเนินการขายหุนในสวนที่รัฐเปนเจาของในรัฐวิสาหกิจเหลานี้   
มิใชเร่ืองที่มีความสําคัญเลยและอาจรอไปตัดสินใจหรือพิจารณาในเรื่องดังกลาวเปนกรณีๆ  ไปได 
ทั้งๆ  ที่รัฐวิสาหกิจที่อยูในขายของการแปรรูปตามแผนแมบทของการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจมีสินทรัพย
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รวมกันหลายลานลานบาท  และภารกิจที่ครอบคลุมภาคเศรษฐกิจที่สําคญัทีสุ่ดของประเทศและเปน 
“สมบัติเกาแก” ที่มีมูลคาสูงสุดของชาติในสถานการณเศรษฐกิจปจจุบันซึ่งอาจจะเปนประโยชนใน
การกอบกูภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจของประเทศในขณะนี้ได    ทั้งประสบการณและตัวอยางการ
ดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในตางประเทศจํานวนมากก็ปรากฏใหเห็นอยางชัดแจงวา  ขั้นตอน
การขายหุน  คือการประเมินราคาสินทรัพยและการดําเนินราคาหุนที่จะขายนั้น  เปนหัวใจของการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ    และหลายประเทศไดตรากฎหมายเฉพาะเพื่อกําหนดขั้นตอน  หลักประกันการ
ดําเนินการและกลไกการตรวจสอบในเรื่องนี้ไวอยางรัดกุมรอบคอบ  เพื่อเปนหลักประกันตอ
สาธารณะวาจะไมมกีารแสวงหาที่มิชอบจากกระบวนการประเมินราคาสินทรัพยหรือประโยชนจาก
ผลตางของราคาจําหนายหุนของรัฐวิสาหกิจในทองตลาดกับราคาขายที่รัฐกําหนดขึ้นได 
  การไมกําหนดขั้นตอนและวิธีดําเนินการในการขายหุนของรัฐวิสาหกิจที่มีการเปลี่ยน
สภาพจากองคการของรัฐบาลเปนบริษัทจํากัดไวในรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  อาจจะทําให
ขอพิจารณาและความซับซอนในกระบวนการพิจารณากฎหมายฉบับนี้ลดลง    และสามารถตรา
กฎหมายเพื่อเปลี่ยนรัฐวิสาหกิจไวในเวลาที่รวดเร็วข้ึน  แตการจงใจละเลยไมกําหนดถึง  “หัวใจ” 
ของการแปรรูปอันไดแกการประเมินราคาสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจและกําหนดราคาและวิธีการ
ขายหุนไวในกฎหมายนั้น  ยอมมีผลเสียโดยตรงในเรื่องความโปรงใสในการดําเนินการและความ
สุจริต ตลอดทั้งผลประโยชนไดเสียที่อาจจะมีการกลาวหาตอฝายหนึ่งฝายใดที่รับผิดชอบดําเนินการ
ในเรื่องนี้ไดโดยงายเพราะการดําเนินการประเมินราคาและกําหนดเกี่ยวกับการขายหุนโดยอาศัย
อํานาจกระทรวงการคลังและคณะรัฐมนตรีตามแนวทางที่ฝายบริหารจะเปนผูรับผิดชอบกําหนดขึ้น
ตอไปนั้น  ยอมไมไดรับความไววางใจจากสาธารณะมากเทากับการมีกฎหมายของฝายนิติบัญญัติที่
ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการไวโยเฉพาะเพื่อเปนกรอบ    และแนวทางปฏิบัติสําหรับ
ฝายบริหาร  และยอมจะลดปญหาความคลางแคลงใจจากสาธารณะในความโปรงใสและความสจุริต
ของกระบวนการดังกลาวลงได 
 ปญหาเกี่ยวกับความมั่นคงในการทํางานของพนักงานรฐัวิสาหกิจ 
  ในฐานะผูปฏิบัติงานที่ฝากชีวิตและอนาคตไวกับรัฐวิสาหกิจนั้นๆ    พนักงานรัฐวิสาหกิจ
ยอมมีความชอบธรรมที่จะตองดําเนินการตางๆ    เพื่อใหไดรับทราบขอมูลและหลักประกันในเรื่อง
ความมั่นคงในการทํางานของตน    ภายในขอบเขตที่กําหมายเกี่ยวกับความสัมพันธทางแรงงานได
ใหความคุมครองแกพนักงานรัฐวิสาหกิจไว    และในเรื่องนี้ดูเหมือนวาความพยายามของรัฐในการ
หาทางจัดการกับประเด็นปญหาในเรื่องความมั่นคงในการทํางานของพนักงานรัฐวิสาหกิจก็ดูจะอยู
ในระดับที่นาพอใจ ทั้งการที่คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบเมื่อเร็ว ๆ นี้ในการจัดตั้งกองทุน
สวัสดิการพนักงานรัฐวิสาหกิจสํานักงานรัฐวิสาหกิจ  ที่ไดรับผลกระทบจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
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ตามแนวทางของแผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ    และทั้งการกําหนดไวในพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจใหพนักงานรัฐวิสาหกิจที่เปลี่ยนสภาพจากการเปนพนักงานองคการของรัฐบาลมาเปน
พนักงานรัฐวิสาหกิจในรูปบริษัทจํากัดใหยังคงไดรับเงินเดือน  คาจางและสิทธิประโยชนตางๆ  ไม
นอยกวาที่เคยไดรับอยูเดิม  และใหนับเวลาทํางานในองคการของรัฐบาลเดิมตอเนื่องไปกับเวลา
ทํางานในบริษัทรัฐวิสาหกิจโดยไมถือวามีการเลิกจางแมมีการเปลี่ยนสถานภาพของรัฐวิสาหกิจ
นั้นๆ(บทบัญญัติ มาตรา 25 ในรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจซึ่งไดรับความเห็นชอบจากรัฐบาล
แลว บัญญัติไววา “มาตรา 25 ในวันจดทะเบียนบริษัทตามมาตรา 22 ใหบรรดาพนักงานที่
คณะรัฐมนตรีอนุมัติเปนลูกจางของบริษัทที่จัดตั้งขึ้นโดยการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปนหุนของ
บริษัทนั้น ใหพนักงานตามวรรคหนึ่งไดรับเงินเดือน คาจาง และสิทธิประโยชนตางๆ ไมนอยกวาที่
ไดรับอยูเดิม กับใหถือวาเวลาการทํางานของพนักงานดังกลาวในรัฐวิสาหกิจเดิมเปนเวลาทํางานใน
บริษัท โดยไมถือวาการเปลี่ยนสภาพจากรัฐวิสาหกิจเดิมเปนบริษัทนั้นเปนการเลิกจาง ใหกองทุน
สํารองเล้ียงชีพสําหลับพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิมที่เปลี่ยนสภาพเปนบริษัทยังตอไป โดยใหบริษัทมี
ฐานะเปนนายจางรวมกับรัฐวิสาหกิจเดิมหรือแทนรัฐวิสาหกิจเดิม แลวแตกรณี) ดังนี้เปนตน 
   แตการกําหนดใหนับระยะเวลาการทํางานตอเนื่องทั้งในรัฐวิสาหกิจเดิมที่เปนองคการของ
รัฐบาลเวลาทํางานรัฐวิสาหกิจใหมที่เปนบริษัทจํากัด  ตลอดทั้งการใหความคุมครองในเรื่องอัตรา
คาจาง  เงินเดือนและสิทธิประโยชนใหไมต่ํากวาที่เคยไดรับอยูเดิมดังกลาว  อาจจะยังไมครอบคลุม
ไปถึง  “สิทธิ”  บางประการที่พนักงานรัฐวิสาหกิจเคยไดรับอยูเดิมภายใตสถานะของ  “พนักงาน
เจาหนาที่ขององคกรในภาคมหาชน”  ซ่ึงจะตองถูกเปลี่ยนแปลงใหกลายเปน  “พนักงานของนิติ
บุคคลในกฎหมายเอกชน”  พรอมๆ  กับการเปลี่ยนจากองคการของรัฐบาลเปนบริษัทจํากัดดวยการ
เปนพนักงานในองคการของรัฐบาลที่นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนยอมมีความหมายวาสิทธิ
ประโยชนตางๆ  ของพนักงานผูนั้นจะตองเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  มิใชกําหนดโดย
การเจรจาตอรองตามระบบสัญญาจางนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจึงยอมมีสิทธิและมีสถานะ
พิเศษที่พนักงานของบริษัทจํากัดอันเปนนิติบุคคลเอกชนมีไมได  ทั้งนี้เพราะบุคลากรของบริษัท
จํากัดซึ่งเปนนิติบุคคลเอกชน    ยอมจะมีสิทธิและหนาที่ตามขอตกลงและตามสัญญาวาจางตางๆ 
และยอมอาจจะถูกนายจางบอกเลิกการจางไดทุกเมื่อโดยอาศัยสิทธิตามกฎหมายแรงงาน(โดยการ
จายคาชดเชยและบอกกลาวลวงหนา) ในขณะที่พนักงานเจาหนาที่ของนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนยอมไดรับความคุมครองในเรื่องการจางงานและความมั่นคงในการทํางานตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับที่กําหนดหลักประกันการทํางาน ขอปฏิบัติ วินัยและการลงโทษทางวินัยตลอดทั้ง
กระบวนการดําเนินการในการเลิกจาง  ฯลฯ  ไวอยางแนชัดตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับโดย
ไมขึ้นอยูกับอําเภอใจของนายจางแตผูเดียว 
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   แนวทางในการรักษาสถานะและความมั่นคงในการทํางานบุคลากรของรัฐวิสาหกิจที่จะ 
ตองถูกเปลี่ยนสภาพดังกลาว    ที่ยังอาจจะสามารถเปนไปไดก็คือการกําหนดไวในกฎหมายเปลี่ยน
สภาพรัฐวิสาหกิจ(พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ)ใหมีการนําเอาระเบียบขอบังคับในเรื่องที่เกีย่วกบั
ความมั่นคงในการทํางานของพนักงานไปจดทะเบียนเปนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางระหวาง
นายจางกับลูกจาง เพื่อใหมีผลเปนการใหความคุมครองในเรื่องความมั่นคงในการทํางานแก
พนักงานของรัฐวิสาหกิจตามสิทธิที่มีอยูเดิมไวแมเมื่อมีการเปลี่ยนสถานภาพของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ 
แลวก็ตาม 
   แตอยางไรก็ตาม การจัดตั้งกองทุนสวัสดิการพนักงานรัฐวิสาหกิจขึ้นเพื่อรับรองการจายเงนิ
ตอบแทนใหแกพนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งจะไดรับผลกระทบจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามที่กําหนด
ไวในแผนแมบทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจนั้น  ก็ยอมเพียงพอที่อธิบายไดอยูในตัววา  เมื่อมีการเปลี่ยน
สถานภาพและมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยขายความเปนเจาของบางสวนหรือทั้งหมดออกไปจาก                         
รัฐ  การดําเนินการดังกลาวยอมจะตองมีผลกระทบตอพนักงานบางสวนของรัฐวิสาหกิจและจะตอง
มีพนักงานของรัฐวิสาหกิจที่จําตองถูกใหออกจากงานภายหลังการแปรรูปอยางหลีกเลี่ยงไมได
นั่นเอง  ดังนั้น  ไมวากระบวนการดําเนินการในรายระเอียดจะมีหลักเกณฑคุมครองในเรื่องความ
มั่นคงในการทํางานของพนักงานรัฐวิสาหกิจที่จะมีการแปรรูปไวอยางไรก็ตาม  แตผลกระทบที่จะ
เกิดแกพนักงานของรัฐวิสาหกิจบางสวนก็ยอมจะหลีกเลี่ยงไมพน  และจะตองเปนภาระความ
รับผิดชอบของรัฐบาลที่ตัดสินในกําหนดนโยบายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่จะตองใหการดูแล
และจัดระบบสวัสดิการและผลประโยชนที่เหมาะสมสําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจที่จะไดรับ
ผลกระทบจากนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเหลานี้ไวดวย 
   ปญหาและอุปสรรคในทัศนะทางกฎหมายตอการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย  ดังที่กลาวมาโดย
สรุปนี้  เปนปญหาที่กําลังจะเกิดขึ้นในกระบวนการดําเนินการเพื่อการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงดู
เหมือนวาเปนประเด็นปญหาที่ไดมีการละเลยในการทําความเขาในและเตรียมการสําหรับการ
หาทางแกไขปญหาจากฝายตางๆ  ที่รับผิดชอบเกี่ยวของอยูในกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอยูใน
ขณะนี้ 
   ความสําคัญและความจําเปนในการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นเปนสิ่งที่ไดรับการ
ยอมรับตรงกันในแวดวงวิชาการทุกๆ ดาน  วาเปนกระบวนการที่มีเหตุผลและมีความจําเปนรองรับ 
แตการดําเนินการที่รวบรัดและใหความสําคัญเฉพาะแตในประเด็นปญหาในดานการจัดการทาง
เศรษฐกิจทางการเงิน  โดยใหความสําคัญนอยตอประเด็นปญหาทางกฎหมายและตอแงมุมในทาง
สังคม  โดยเฉพาะในเรื่องขั้นตอนและความโปรงใสของการดําเนินการแปรรูปดังที่ไดกลาวมานี้ 
นอกจากจะยังใหเกิดอุปสรรคและขอขัดของเปนอยางมากในกระบวนการที่จะผลักดันดําเนินการ
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ในเรื่องดังกลาวดังเชนที่มีคํารองขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบญัญตัทินุรัฐวสิาหกจิ 
พ.ศ ........  ขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซึ่งมีการดําเนินการอยูในขณะนี้ เปนตัวอยางที่ชัดเจน 
อยูแลว  นอกจากนั้นการไมใหความสําคัญตอประเด็นทางกฎหมายและประเด็นทางสังคมดังกลาว
ยังอาจจะสงผลกระทบในระยะตอไปตอความสําเร็จของการดําเนินนโยบายในเรื่องการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีฐานะเปนนโยบายหลักของรัฐบาล  และอาจมีผลกระทบตอเสถียรภาพและความ
มั่นคงของรัฐบาลในลําดับตอไปไดดวยเชนกัน 
 
4.2 กรอบแนวคิดและรูปแบบในการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
 
   ผูวิจัยไดพัฒนากรอบแนวคิดสําหรับการพิจารณาแนวทางการแปรรูปรัฐวิสาหกิจวาควรจะ
ดําเนินการแบบใดควบคูกับการใชโมเดลพิจารณารูปแบบในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยเริ่มตนจาก
การกําหนดรัฐวิสาหกิจที่จะทําการแปรรูป จากนั้นจึงทําการสังเคราะหถึงลักษณะการผูกขาด 
รวมทั้งวัตถุประสงคทางสังคมที่มี หากมีลักษณะผูกขาดก็ใหทําการจําแนกสวนที่ผูกขาดออกเพื่อ
พิจารณาตามโมเดล ถาหากไมมีลักษณะผูกขาดก็ใหพิจารณาตามโมเดลไดเลย เมื่อพิจารณาตาม
โมเดลแลววาควรแปรรูปในลักษณะใด จากนั้นจึงพิจารณาถึงถึงกลยุทธ ยุทธศาสตร ในดานตางๆ 
รวมทั้งดานแรงงาน เพื่อทําใหรัฐวิสาหกิจนั้นๆ สามารถแขงขันไดตอไป 
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กําหนดรัฐวิสาหกิจ

สังเคราะหวารัฐวิสาหกิจ
มีลักษณะการผูกขาดหรือไม

หรือมีวัตถุประสงคทางสังคมอยางไร

ใชโมเดลพิจารณาวาควรทําการ
ปฏิรูปในระดับใด

พิจารณากลยุทธ/ ยุทธศาสตร
เพ่ือสรางความสามารถในการแขงขัน

เสร็จสิ้น
กระบวนการพิจารณา

ไมมีลักษณะการผูกขาด

พิจารณาจําแนกองคกร
ออกเปนกลุมธุรกิจตางๆ

มีลักษณะการผูกขาด

 
  

ภาพที่ 4.1  กรอบแนวคิดและรูปแบบในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
 
 
 การกําหนดรัฐวิสาหกิจ 
   การกําหนดรัฐวิสาหกิจวารัฐวิสาหกิจใดควรทําการแปรรูปในระดับใดตองเริ่มตนจากการ
ปฏิรูปองคกรกอน ซ่ึงผูวิจัยเชื่อวารัฐวิสาหกิจทุกแหงจําเปนตองปฏิรูปตัวเองใหมีประสิทธิภาพใน
การทํางานที่ดีขึ้น 
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Operation Turnaround

Financial Turnaround

Strategic Turnaround  
 

ภาพที่ 4.2  การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ 
 
  Operation Turnaround   คือ การสรางประสิทธิภาพการทํางานใหเกิดขึ้น 
(สมคิด  จาตุศรีพิทักษ, 15 สิงหาคม 2544) 
  Financial Turnaround คือ การลดภาระหนี้และการจัดหาเงินทุน อีกทั้งคือการเพิ่มมูลคา
ใหแกสินทรัพย 

Strategic Turnaround คือ การปรับเปลี่ยนเชิงยุทธศาสตร เพื่อสรางความสามารถในการ
แขงขันในระยะยาว 
 การสังเคราะหวารัฐวิสาหกิจมีลักษณะการผูกขาดหรือไมหรือมีวัตถุประสงคทางสังคม
อยางไร 
   การสรางการแขงขันที่เทาเทียมกัน (Level Playing Field) และปองกันมิใหเกิดการผูกขาด
จากภาครัฐเปนเอกชนตองพิจารณาถึงโครงสรางของอุตสาหกรรมใหชัดเจน 

การสังเคราะหวารัฐวิสาหกิจมีลักษณะการผูกขาดหรือไมมีวัตถุประสงค ดังนี้ 
  เพื่อสรางใหเกดิการแขงขันทีเ่ทาเทียมกนัอยางแทจริง (Level Playing Field)  เพราะการ
แขงขันจะทําใหผูบริโภคไดรับประโยชนมากที่สุด   และตรงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ     
มาตรา 87  ปองกันมิใหเกดิการถายโอนการผูกขาดจากภาครัฐเปนเอกชน เพื่อปองกนัมิใหเกิดการ
หาประโยชนจากการผูกขาดในอนาคตภายหลังการปฏิรูป เชน การขึ้นราคาคาบริการ เปนตน 
  อุตสาหกรรมบางประเภทมีลักษณะเปนโครงขายโดยมีลักษณะการผูกขาดโดยธรรมชาติ 
(Natural Monopoly) เชน อุตสาหกรรมไฟฟา อุตสาหกรรมโทรคมนาคม ประปา เปนตน 
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การพิจารณาจําแนกองคกรออกเปนกลุมตางๆ 
   การจําแนกองคกรออกเปนกลุมตางๆ โดยคํานึงถึงกลุมที่มีลักษณะที่ผูกขาดโดยธรรมชาติ 
เชน โครงขายโทรคมนาคม โครงขายสายสงไฟฟา โครงขายทอน้ําประปา หรือผูกขาดโดย
ขอกําหนดทางกฎหมาย เชน ระเบียบที่กําหนดใหหนวยงานราชการ  ตองใชบริการการสื่อสาร 
การเดินทาง หรืออ่ืนๆ เฉพาะองคกรที่เปนรัฐวิสาหกิจกอน เปนตน 
  ตัวอยางที่สามารถเปรียบเทียบเพื่อได เชน โครงขายไฟฟา ซ่ึงเริ่มตนจากการผลิต จากนั้น
จึงสงตอไปเปนทอดๆ จนกระทั่งถึงโรงงานอุตสาหกรรมหรือครัวเรือน โดยพบวาโครงขายสายสง
ไฟฟา (Transmission Line) ทั้งแรงดันต่ําและสูง รวมถึงสถานีไฟฟายอยมีลักษณะการผูกขาดโดย
ธรรมชาติเนื่องจากทดแทนไดยาก ตองลงทุนสูง ใชเวลามาก และกฎหมายใหอํานาจรัฐวิสาหกิจใน
การดําเนินการ ดังนั้น หากตองมีการแปรรูปในสวนดังกลาว จําเปนตองพิจารณาถึงผลกระทบของ
การผูกขาดจากรัฐเปนเอกชนใหรอบคอบ ทั้งนี้สอดคลองกับความคิดเห็นของ นายวีรพงษ รามางกูร 
ที่วา “ไฟฟาและน้ําประปาเปนสาธารณูปโภคที่สําคัญ รัฐควรจะเปนผูผลิตเพราะเกี่ยวกับความ
มั่นคงของบริการ ขณะเดียวกันระบบสายสงก็ดี ระบบทอสงน้ําก็ดี มีเพียงระบบเดียว ดังนั้นทั้ง
ไฟฟาและน้ําประปาเปนกิจการผูกขาด หากใหเอกชนรับ กฟผ.และ กปน.ไปทําแลวอาจจะใช
อํานาจผูกขาดโกงราคาคาบริการ สวนประสิทธิภาพนั้นไมไดอยูที่วา กฟผ. หรือ กปน.เปน
รัฐวิสาหกิจหรือเอกชน แตอยูที่วามีการแขงขันกันผลิตหรือไม ถาไมมีการแขงขันกันผลิต หรือเปน
กิจการผูกขาด ประสิทธิภาพก็ยอมไมมีอยูดี” แต นายวีรพงษ รามางกูร เสนอวา “ถาจะแปรรูปกัน
จริงๆ นาจะมีเงื่อนไขดังนี้ 

1. จัดตั้งองคกรกํากับดูแลที่มีกฎหมายรองรับอยางชัดเจน มีคณะกรรมการที่เปนกลาง มี
สํานักงานเลขาธิการที่แข็งแรง แลวโอนอาํนาจรัฐที่เปนของการไฟฟาฝายผลิตฯในฐานะรัฐวิสาหกิจ
ตามพระราชบัญญัติ ไมวาจะเปนอํานาจเวนคืน อํานาจการอนุมัติ ไมอนุมัติ การจัดซื้อไฟฟาจาก
เอกชนรายอื่น อํานาจการกําหนดอัตราคาไฟฟา คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ชัดเจนตามกฎหมาย 

2. ระบบสายสงไฟฟาแรงสูง ซ่ึงเปนของการไฟฟาฝายผลิตฯ ซ่ึงเดิม กฟผ.เปนเจาของ และ
เปนผูบริหาร ทางรัฐบาลบอกวาจะไดดําเนินการโอนออกไปจาก กฟผ. แตขอเท็จจริงก็คือ กฟผ.ยัง
เปนผูบริหารอยูตามเดิม อยางนี้ กฟผ. ถายังเปนผูบริหารสายสงแรงสูงอยู กฟผ.ก็ยังคงมีอํานาจ
ผูกขาดอยูตามเดิม เพราะนอกจากบริหารแลวยังเปนผูบํารุงรักษา เปนผูลงทุนอยูตามเดิม 
  ระบบสายสงควรเอาออกจาก กฟผ.แลวโอนมาเปนของรัฐบาล ซ่ึงอาจจะโอนมาเปนของ
สํานักงานเลขาธิการองคกรตรงนี้ก็ได บริหารเองอยางเอกเทศ อิสระจากผูผลิตทุกคน เพราะตอไป 
กฟผ.จะไมไดเปนผูผลิตแตเพียงรายเดียวแลว แตจะมีผูผลิตหลายๆ ราย การแขงขันของผูผลิตก็จะ
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ไดรับความเปนธรรมมากขึ้น องคกรที่เปนเจาของระบบสายสงก็จะมีรายไดจากการที่ กฟผ.และ
เอกชนรายอื่นๆ สงไฟฟาผานระบบเชนวานี้ รายไดจะถูกนํากลับไปลงทุนตอ 
  3. ในเรื่องกฎระเบียบ โดยเฉพาะการกําหนดคาไฟฟา ซ่ึงควรกําหนดโดยองคกรที่กํากับ
ดูแล แตก็ไมควรใหอํานาจกําหนดตามใจชอบ มิฉะนั้น ใหกําหนดราคาคาไฟดวยเหตุผลทาง
การเมือง ไมใชเหตุผลทางเศรษฐกิจ ผูลงทุนตางๆ รวมทั้ง กฟผ.ดวยก็จะไดคํานวณรายไดรายจาย
งายขึ้น ถาตนเองจะตองลงทุนผลิตไฟฟาแขงกับ กฟผ. กฟผ.ก็จะตองแขงขันในดานตนทุนและ
ราคากับผูผลิตคนอื่นๆ 
  4. ผูผลิตไฟฟารายยอยอ่ืนๆ ไดพิสูจนแลววาเกือบทั้งหมดสามารถผลิตไฟฟาไดในราคาที่
ต่ํากวา กฟผ. มิฉะนั้นก็ไมสามารถขายให กฟผ.ได อาจจะใชบริการสายสงซึ่งโอนออกจาก กฟผ.มา
เปนของรัฐและบริหารโดยองคกรอิสระตางหาก เร่ืองนี้ก็ยังไมชัดเจนวาจะเอาอยางไร หรือยังไมได
มีการพูดถึงกันเลยก็ได 

5. ประเด็นที่สําคัญอีกขอหนึ่ง เขื่อนตางๆ ที่ผลิตไฟฟาอยู จะเอาอยาง ไร เทาที่ทราบแมวา
อางเก็บน้ําและเขื่อน จะโอนมาเปนของกรมธนารักษ แตกรมธนารักษก็จะให กฟผ.เชา เพื่อใชใน
การผลิตไฟฟา และเปนผูบริหารตามเดิม 
  เนื่องจากทรัพยากรน้ําควรจะเปนของชาติ ไมควรเปนของเอกชน การบริหารมาเปนของ
กรมธนารักษก็ดีแลว แตทรัพยากรนี้นั้นตองใชรวมกัน ระหวาง กฟผ.และเกษตรกร เมื่อให กฟผ.
บริหารน้ําตามเขื่อนตางๆ การบริหารน้ําก็นาจะไปในทิศทางที่เอนเอียงไปทางการผลิตไฟฟากอน 
ถาใหกรมชลประทานเปนผูบริหาร ก็นาจะเอนเอียงไปในทางเปนประโยชน กับเกษตรกรมากขึ้น 
แมวาเกษตรกรไมควรจะเสียคาการใชน้ํา แตพลังน้ําที่ผลิตไฟฟาก็ควรจะมีราคาที่ กฟผ.จะตองจาย 
เพื่อใหสะทอนตนทุนที่แทจริงของราคาไฟฟา ประเด็นนี้ก็ยังไมชัด แมวารัฐบาลจะไดอธิบายไป
บางแลวก็ตาม แตก็ยังไมชัด อํานาจการจัดการหรือการบริหารทรัพยากรน้ํา จะยังติดไปกับ กฟผ.
หรือไมเมื่อแปรรูปเปนบริษัท ถึงแมวาจะเปนบริษัทที่รัฐบาลจะยังถือหุนใหญอยูในระยะแรกกต็าม” 
(http://www.nidambe11.net/ekonomiz/2004q2/article2004apr05p1.htm)  
   นพพร ลีปรีชานนท เสนอแนวคิดที่สอดคลองกันดังนี้ “เพื่อใหกระบวนการแปรรูปเกิด
ประโยชนสูงสุด กอนอื่นตองมีการปรับโครงสรางอุตสาหกรรมไฟฟาที่เหมาะสมเสียกอน กอนที่
จะนํา กฟผ. เขาไปจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย  โดยความเปนจริงแลว กฟผ. ถือเปนเพียงสวน
หนึ่งของอุตสาหกรรมหรือกิจการไฟฟาเทานั้น เพียงแตเปนองคกรใหญที่รวมศุนยองคประกอบ
ของการแขงขันและองคประกอบของการผูกขาดโดยธรรมชาติเขาไวดวยกันในองคกรเดียว  ดังนั้น
เมื่อตองมีการปรับโครงสรางกิจการไฟฟาโดยรวม จึงควรตองปรับโครงสรางของ กฟผ. ดวย เพื่อ
แยกองคประกอบของการแขงขัน หรือโรงไฟฟา ออกจากองคประกอบที่ผูกขาดโดยธรรมชาติ 
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(ระบบสงไฟฟา) เสียกอน ไฟฟามิไดเปนผลิตภันฑที่มีคุณลักษณะเหมือนผลิตภัณฑที่สามารถซื้อ
ขายกันในตลาดปกติทั่วไป หากแตมีคุณลักษณะเฉพาะที่เมื่อผลิตแลว จะตองสงไปยังผูบริโภค
ไฟฟาเพื่อใชงานทันที เพราะในขณะนี้ยังมนุษยยังไมสามารถกักเก็บไฟฟาจํานวนมาก ๆ ไวสํารอง
ใชไดงาย ๆ เหมือนการสรางเขื่อนเก็บน้ํา และเมื่อหากผลิตแลวไมถูกใชประโยชน ไฟฟาก็จะ
สูญเสียหายไป พลังงานที่นํามาใชผลิตกระแสไฟฟาก็จะสูญเปลา นอกจากนี้ยังไมสามารถขนสง
ไฟฟาดวยวิธีขนสงแบบเดียวกับสินคาประเภทอื่น ๆ ได จําเปนตองขนสงผานตัวนําไฟฟา หรือ
ระบบสายสงไฟฟาเทานั้น ดังนั้นองคประกอบสําคัญที่เกี่ยวของกับอุตสาหกรรมไฟฟาคือ 
  (ก) ระบบผลิต (โรงไฟฟา)  

(ข) ระบบสง   
(ค) ระบบจําหนวย  
(ง) ผูคาปลีก  
องคประกอบตาง ๆ เหลานี้สามารถแบงออกไปเปนสองประเภทตามหลักการแบงประเภท

ตลาด (เชน ตลาดผูกขาด ตลาดแขงขันสมบูรณ เปนตน) เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพเชิงเศรษฐศาสตร 
(Economics Efficiency) นั่นคือ องคประกอบที่สามารถแขงขันได และองคประกอบที่มีลักษณะการ
ผูกขาดโดยธรรมชาติ ทั้งนี้ องคประกอบ (ก) และ(ง) เปนองคประกอบที่สามารถสรางใหเกิดการ
แขงขันได ในขณะที่องคประกอบ (ข) และ (ค) เปนองคประกอบที่มีลักษณะการผูกขาดโดย
ธรรมชาติ ดังนั้น เมื่อนําองคประกอบตาง ๆ เหลานี้รวมเขากันเปนอุตสาหกรรมไฟฟาแลว 
องคประกอบ (ข) และ (ค) จําเปนตองมีความอิสระจากองคประกอบ (ก) หรือ (ง) อยางสิ้นเชิงเพื่อ
ปองกันไมใหมีผลประโยชนทับซอนกัน ซ่ึงเมื่อพิจารณาตามหลักการนี้แลว กฟผ. ซ่ึงประกอบไป
ดวยองคประกอบ (ก) และ (ข) ในองคกรเดียวกัน จึงไมควรนําเขาสูกระบวนการตอไปโดยการเขา
จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย และการกระจายหุนใหนักลงทุนทั่วไป แตหากความมีการปรับ
โครงสรางใหเหมาะสมเสียกอน” 
 
  



 62
 

กลุมผลิตไฟฟา กลุมสายสงแรงงดันสูง กลุมสถานีไฟฟายอย กลุมสายสงแรงดันต่ํา กลุมจัดจําหนายไฟฟา

ผกูขาดโดยธรรมชาติโรงผลิตไฟฟา
พลังความรอน

โรงผลิตไฟฟา
พลังน้ํา

การไฟฟาฝายผลิต การไฟฟานครหลวง / การไฟฟาสวนภูมิภาค

 
 

ภาพที่ 4.3  ลักษณะการผูกขาดโดยธรรมชาติของอุตสาหกรรมไฟฟา 
 

การใชโมเดลพิจารณาวาควรแปรรูปในระดับใด 
 ผูวิจัยใชรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 (ฉบับประชาชน) เปนกรอบในการพัฒนาโมเดลการ
ตัดสินใจสําหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ จากการศึกษาผูวิจัยพบวารัฐธรรมนูญมีขอแตกตางจาก
รัฐธรรมนูญฉบับอื่นๆ ที่สําคัญประการหนึ่งคือ รัฐธรรมนูญฉบับนี้เนนใหอํานาจโดยตรงกับ
ประชาชนมากขึ้น ดังจะเห็นไดจากการกําหนดใหมีการจัดตั้งองคกรอิสระ องคกรกํากับดูแล องคกร
กลางตางๆ มากขึ้น หรือใหอํานาจลงชื่อเพื่อถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เพื่อเปนการสอบ
คาน (Check and Balance) การใชอํานาจและการบริหารกิจการบานเมืองของรัฐบาลโดยรัฐบาล
ปรับเปลี่ยนบทบาทจากผูช้ีนําการปฏิบัติเปนผูกํากับดูแลเชิงนโยบาย และปลอยใหประชาชนไดมี
การแขงขันกันโดยเสรีมากขึ้น ซ่ึงระบุไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 78 และ 87 โดยผูวิจัยสามารถแบง
มุมมองจากลักษณะขางตนหรือ “ตัวแปร” ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจได  2 ตัวแปร คือ  
ผลประโยชนของภาครัฐ (Government Interest) ผลประโยชนของภาคประชาชน (Public Interest) 
 ผลประโยชนของภาครัฐ (Government Interest) 
 หากมองในมุมมองของภาครัฐผลประโยชนที่ภาครัฐคาดหวังจากปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ ตามที่
ไดระบุไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติตั้งแตฉบับที่ 6 ถึงปจจุบัน และรัฐบาลได
กําหนดไวในแผนแมบทการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ คือ 

เพิ่มศักยภาพในการแขงขันของประเทศ 
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เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการโดยมีคาบริการที่เหมาะสม ซ่ึงจะมีสวนเสริมสราง
ประสิทธิภาพ  การดําเนินงานของภาครัฐบาลโดยสวนรวม ลดภาระทางการเงินของภาครัฐ ให
รัฐวิสาหกิจมีเงินลงทุนเพียงพอสําหรับโครงสรางพื้นฐานที่สําคัญ เชน ภาระหนี้ตางประเทศ ภาวะ
ขาดทุน และลดเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

เพื่อพัฒนาตลาดทุนและเปดโอกาสใหมีการระดมเงินออมจากภาคเอกชนเขามามีสวนรวม
ในการพัฒนาประเทศมากขึ้นตอบสนองวัตถุประสงคการใหบริการทางสังคมและสรางงานที่ดีขึ้น 
  จากการศึกษาผูวิจัยพบวาวัตถุประสงคการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจตามที่รัฐบาลไดกําหนดไว
หลายประเด็นยังไมสามารถสะทอนผลประโยชนที่จะเกิดขึ้นกับรัฐบาลไดอยางชัดเจน ดังนั้นผูวิจัย
จึงทําการกําหนดผลประโยชนที่อาจเกิดกับภาครัฐเสียใหม โดยกําหนดไดดังนี้ 

ผลประโยชนทางตรง 
รายได ซ่ึงเกิดขึ้นจากการกระจายหุนเขาสูตลาด (กรณี ปตท. รัฐมิไดนําเงินที่ไดรับจากการ

กระจายหุนสงกลับเขากระทรวงการคลังทั้งหมด) มูลคาหุนที่เพิ่มขึ้น 
ลดการอุดหนุนงบประมาณ 
ลดภาระหนี้สาธารณะเฉพาะในสวนที่รัฐวิสาหกิจจะขอกูใหมภายหลังจากการแปรรูปแลว 

เพราะรัฐบาลยังค้ําประกันเงินกูเต็มวงเงินสําหรับรัฐวิสาหกิจที่แปรรูปแลวอยู 
ผลประโยชนทางออม 
เพิ่มประสิทธิภาพการทํางานของรัฐวิสาหกิจ 
เพิ่มศักยภาพในการแขงขันของประเทศ 
พัฒนาตลาดทุนและเปดโอกาสใหภาคเอกชนมีสวนรวมระดมเงินออมเขามาพัฒนา

ประเทศ  ตอบสนองวัตถุประสงคการใหบริการทางสังคมและสรางงานที่ดีขึ้น 
ผลประโยชนของภาคประชาชน 

 หากมองในมุมมองของภาคประชาชนผลประโยชนที่ประชาชนคาดหวังจะไดรับจากการ
ปฏิรูป คือ  ราคาสินคาและบริการ (Cost of goods and services) จะตองนอยกวาหรือเทาเดิม (โดย
เปรียบเทียบกับรายได) เพื่อมิใหกระทบกับตนทุนคาครองชีพ (Living cost) 
  คุณภาพของสินคาและบริการ (Quality of goods and services) ที่ดีขึ้น ทั่วถึง และเทาเทียม
กัน กลาวคือ ไดรับสินคาและบริการที่สะดวก รวดเร็ว ไมแตกตางกันในทุกๆ พื้นที่ของประเทศ 
 คุณภาพการบริการขั้นต่ําที่ประชาชนพึงไดรับอาจใชแนวคิดของสวัสดิการพื้นฐาน (Basic 
welfare) ของธนาคารโลก ซ่ึงไดกําหนดนิยามและดัชนีความยากจน (Poverty Indicators) และ
สวัสดิการขั้นต่ําที่ประชาชนพึงไดรับเอาไว โดยครอบคลุมเนื้อหาเกี่ยวกับสาธารณสุข การศึกษา 
รายไดขั้นต่ํา และอื่นๆ เอาไว 
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 แนวคิดในอดีตรัฐเปนผูที่กําหนดประโยชนของประชาชน โดยทําหนาที่ตัดสินใจแทน
ประชาชน แตรัฐธรรมนูญฯ ฉบับประชาชน ไดออกแบบใหภาคประชาชนมีโอกาสตัดสินใจดวย
ตัวเองมากขึ้น แมจะยังไมเต็มที่เหมือนในบางประเทศ แตมีวัตถุประสงคเพื่อสรางความโปรงใส 
และคานอํานาจที่อาจเกิดขึ้นจากความขัดแยงของผลประโยชน (Conflict of Interest) ที่อาจเบี่ยงเบน
การตัดสินใจของภาครัฐได 
 นอกจากมุมมองดานราคาและคุณภาพการบริการแลว ผูวิจัยเห็นวายังตองแบงมุมมอง
ทางดานเศรษฐกิจและสังคมใหแตกยอยลงไปอีก เพื่อใหการพิจารณาครอบคลุมประเด็นทั้งหมด 

วัตถุประสงคทางเศรษฐกิจ                           ราคาสินคา ซ่ึงเกี่ยวของกับอัตราคาครองชีพ 
วัตถุประสงคทางสังคม      คุณภาพการบริการ 
การศึกษา       ศิลปะ และวัฒนธรรม อ่ืนๆ 

  จากความสัมพันธขางตนสามารถนํามากําหนดเปนเมตริกแสดงความสัมพันธระหวาง
ผลประโยชนภาครัฐกับผลประโยชนภาคประชาชนได โดยสามารถจําแนกแนวทางการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจไดจากระดับผลกระทบตอประโยชนของภาคประชาชนกับผลประโยชนของภาครัฐ  
ดังภาพตอไปนี้ 
 
 

ผล
ปร

ะโย
ชน

ขอ
งภ

าค
ปร

ะช
าช

น

ผลประโยชนของภาครัฐนอย
นอย

มาก

มาก

ปฏิรูปองคกรใหสามารถ
ดําเนินงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ

ปฏิรูปองคกรแลวยุบ
รวม/จายโอน/กระจาย
หุนออกในอนาคต

จําแนกธุรกิจท่ีมีความสําคัญ
ออก แลวกระจายหุนเฉพาะ

ธุรกิจท่ีไมสําคัญ

กระจายหุนออก โดยใหพน
จากความเปนรัฐวิสาหกิจ

สงผลกระทบกับราคา
และคุณภาพนอย

สงผลกระทบกับราคา
และคุณภาพมาก

มีผลประโยชนตาม
วัตถุประสงคของรัฐนอย

มีผลประโยชนตาม
วัตถุประสงคของรัฐมาก

 
 

ภาพที่ 4.4  ตัวแปรของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
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  หากพิจารณาตอในเชิงลึกเกี่ยวกับระดับการเขามามีสวนรวมของภาคเอกชนพบวา มี
แนวทางการเขามามีสวนรวมในระดับที่แตกตางกัน ดังนี้ 
 การทําสัญญาวาจาง (Contracting out) มี 2 รูปแบบ ไดแก 

การจางเอกชนมาดําเนินการเฉพาะกิจกรรมที่ไมมีความซับซอน เชน บริการทําความ
สะอาด  การรักษาความปลอดภัยในสถานที่ราชการ  เปนตน  

อีกรูปแบบหนึ่งคือ การจางเอกชนใหมาบริหารงาน (Management Contract) โดยรัฐจะทํา
หนาที่เปนผูควบคุมดูแลการบริหาร  เชน กรณีของการทองเที่ยวแหงประเทศไทย (ททท.) ไดจัดตั้ง
บริษัทในเครือ คือ บริษัทดาวนทาวน ดิวตี้ ฟรี ช็อป จํากัด โดยจางเอกชนมาบริหารงานในราน 
ขณะที่ ททท. เปนผูควบคุมการบริหารงาน สวนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินยังคงเปนของรัฐวิธีนี้มีขอดี 
คือชวยลดคาใชจายผูกพันในการจางลูกจางประจํา และลดจํานวนขาราชการหรือพนักงานของรัฐได 
 การทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการ  (Lease Out)  
 การทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการคือรัฐใหสิทธิแกเอกชนในการครอบครองทรัพยสิน
ของรัฐชั่วคราวเพื่อการลงทุน (สวนใหญมีระยะเวลา 5-20 ป)  โดยเอกชนตองจายผลตอบแทนใหรัฐ
ในอัตราที่ตกลงกันไวเมื่อครบกําหนดเอกชนตองคืนทรัพยสินใหกับรัฐตามเดิม ในกรณีนี้รัฐยังคง
เปนเจาของทรัพยสินและเปนผูกําหนดอัตราคาบริการ คาค้ําประกันการลงทุน สวนเอกชนมีหนาที่
ในการดําเนินงาน และการลงทุนภายใตกฎระเบียบของทางราชการ ดังนั้น รายไดและกําไรของ
เอกชนจึงขึ้นอยูกับประสิทธิภาพของการบริหารงานเอง ตัวอยางในกรณีนี้ เชน โครงการใหเอกชน
เชาลงทุนพัฒนาและประกอบการทาเทียบเรือตูสินคา ทาเทียบเรือ B5 ในบริเวณทาเรือแหลมฉบัง
ของการทาเรือแหงประเทศไทย เปนตน 
 การใหสัมปทาน (Concession)  
 การใหสัมปทาน คือ การที่รัฐใหสิทธิผูกขาดกับเอกชนในการผลิตสินคาหรือการจัดสรร
สินคาและบริการบางอยางภายใตการกํากับดูแลของรัฐ โดยเอกชนเปนผูรับผิดชอบดานการลงทุน
การจัดการ และการปฏิบัติงานในทรัพยสินที่รัฐใหสัมปทาน โดยสัมปทานจะมีอายุเวลาประมาณ 
20-30 ป เอกชนจะไดรับคาใหบริการจากประชาชนผูใชบริการโดยตรง ขณะที่รัฐอาจจะเก็บคาสิทธิ
หรือสวนแบงตามที่ตกลงไวในสัญญาการใหสัมปทาน รูปแบบการใหสัมปทานนี้มีหลายวิธี ไดแก  
BOT (Build-Operate-Transfer) เปนรูปแบบที่เอกชนผูรับสัมปทาน จะเปนผูลงทุน การออกแบบ
ดําเนินการกอสรางและการบริการจัดการ โดยเอกชนมีการบริหารจัดการภายในระยะเวลาที่ตกลง 
เมื่อสินสุดสัญญา เอกชนผูรับสัมปทานจะโอนกิจการทั้งหมดใหกับหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ 
เชน สาขาการประปาภูมิภาค โครงการปทุมธานี-รังสิต 
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BOOT (Build-Operate-Own-Transfer) มีรูปแบบเหมือนกัน BOT ทุกอยาง แตกตางกันที่
เมื่อกอสรางแลวเสร็จ เอกชนจะไดรับสิทธิ์ความเปนเจาของกิจการอยางเต็มที่ ซ่ึงจะดําเนินการ
พัฒนาและขยายกิจการไดโดยไมตองขอความเห็นชอบจากหนวยงานรัฐกรณีนี้ยังไมมีตัวอยางใน
ประเทศไทย 

BTO (Build-Transfer-Operate) เอกชนผูรับสัมปทานจะเปนผูลงทุน ออกแบบดําเนินการ
กอสรางและเมื่อแลวเสร็จผูรับสิทธิ์จะตองโอนทรัพยสินตางๆ ภายในขอตกลงภายในสัญญาแกรัฐ 
แตเอกชนก็ยังเปนผูบริหารกิจการตลอดอายุสัมปทาน เชน การทางพิเศษฯ ใหเอกชนมาลงทุนใน
โครงการทางดวนขั้นที่ 2 
 การกระจายหุนใหตลาดหลักทรัพย (Divestiture)  
 การกระจายหุนใหตลาดหลักทรัพยมี 3 แนวทาง แนวทางแรก คือ ใหรัฐลดสัดสวนการถือ
หุนของภาครัฐโยขายหุนใหแกประชาชนทั่วไป แตภาครัฐยังถือหุนอยูรอยละ 50ซ่ึงกิจการนั้นก็
ยังคงเปนรัฐวิสาหกิจอยู เชน กรณีนําหุนของบริษัทการบินไทย ออกขายในตลาดหลักทรัพย 
แนวทางที่สอง คือ การใหรัฐลดสัดสวนการถือหุนของภาครัฐลงเหลือไมเกินรอยละ 50 มีผลให
กิจการนั้นพนสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ เชน บริษัททิพยประกันภัย จํากัด (มหาชน) และแนวทาง
สุดทาย คือ การจัดตั้งบริษัทยอยหรือบริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจเพื่อดําเนินกิจการแทน โดยให
รัฐวิสาหกิจถือหุนในบริษัทลูกทั้งหมดในขั้นแรก แลวดําเนินการเพิ่มทุนในบริษัทลูกหรือกระจาย
หุนเดิมในสัดสวนที่เกินรอยละ 51  ซ่ึงบริษัทยอยนี้จะมีการดําเนินงานในรูปแบบเอกชนภายหลัง
การขายหุนในตลาดหลักทรัพย เชน กรณี กฟผ. ตั้งบริษัทผลิตไฟฟา (EGCO) ขึ้น โดยถือหุน 100% 
แลวกระจายหุน 51% ในตลาดหลักทรัพย เปนตน 
 การรวมทุนกับภาคเอกชน (Joint Venture with Strategic Partners)  
 กรณีนี้เปนการรวมลงทุนระหวางรัฐวิสาหกิจกับบริษัทเอกชนที่มีประสบการณในกิจการ
นั้นๆ อยูแลว ซ่ึงจะชวยขยายขอบขายการบริการของรัฐวิสาหกิจใหทั่วถึงมากขึ้นรวมทั้งเปนการ
พัฒนาเทคนิคการบริหารจัดการใหมีความคลองตัวมากยิ่งขึ้น กิจการรวมทุนนี้รัฐจะถือหุนไมเกิน
รอยละ 50 ตัวอยางกรณีนี้ไดแก องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ รวมลงทุนรอยละ 20  กับเอกชน
เพื่อเดินรถปรับอากาศขนาดเล็ก  บริษัทการบินไทย จํากัด รวมทุนรอยละ 30 กับเอกชนเพื่อจัดตั้ง
บริษัทครัวการบินไทย 
 การยุบเลิกและจําหนายจายโอนกิจการ (Trade Sale and Liquidation)  
 รัฐวิสาหกิจที่ไดถูกยกเลิกหรือจําหนายจายโอนใหแกภาคเอกชน เนื่องจากกิจการนั้น
ภาครัฐเห็นวาไมมีความจําเปนจะตองดําเนินการเอง และมีหลายกรณีที่ภาคเอกชนทําไดดีกวา เชน 
การยุบเลิก โรงงานกระสอบปาน และบริษัทอุตสาหกรรมน้ําตาลชลบุรี จํากัด เปนตน 
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 การใหดําเนินการอยางเสรี (Liberalization)  
 รัฐวิสาหกิจบางประเภทที่มีการผูกขาดทําใหประสิทธิภาพการทํางานไมคอยพัฒนา
เทาที่ควร เมื่อการใหการดําเนินการอยางเสรีจะบังคับใหรัฐวิสาหกิจนั้นตองปรับปรุงประสิทธิภาพ 
เพื่อจูงใจผูซ้ือและใหกําไรจากการดําเนินการ เชน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจการโทรคมนาคม เพื่อ
ประชาชนมีทางเลือกมากขึ้นและไดรับบริการที่มีคุณภาพ  
 ผูวิจัยสามารถนําเอาระดับของการมีสวนรวมเขามาประกอบกับเมตริกแสดงความสัมพันธ
ระหวางผลประโยชนภาครัฐกับผลประโยชนภาคประชาชนได ดังนี้ 
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ผลประโยชนของภาครัฐนอย
นอย

มาก

มาก

ปฏิรูปองคกรใหสามารถ
ดําเนินงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ

ปฏิรูปองคกรแลวยุบ
รวม/จายโอน/กระจาย
หุนออกในอนาคต

จําแนกธุรกิจท่ีมี
ความสําคัญออก แลว

กระจายหุนเฉพาะธุรกิจท่ี
ไมสําคัญ

กระจายหุนออก โดยใหพน
จากความเปนรัฐวิสาหกิจ

สัมปทาน

จางทํา

ใหเชา

รวมทุน J.V.

ขายใหเอกชน

ขายใหตลาดหุน

ปฏิรูป

 
 

ภาพที่ 4.5  ความสัมพันธระดับการมีสวนรวมระหวางภาครัฐและภาคเอกชน 
 

การพิจารณากลยุทธ/ยุทธศาสตรเพื่อสรางความสามารถในการแขงขัน 
 การพัฒนายุทธศาสตรเพื่อสรางความสามารถในการแขงขัน จะตองมองถึงหวงโซมูลคา 
(Value Chain) ของอุตสาหกรรมนั้นๆ ใหชัดเจน ซ่ึงการสรางความความสามารถในการแขงขันของ
รัฐวิสาหกิจที่จะทําการแปรรูปเพื่อตอสูกับการแขงขันจากภายในและภายนอกประเทศ จึงตองมีการ
พัฒนาในเรื่องของคุณภาพการบริการ ซ่ึงมีพื้นฐานมาจากทรัพยากรบุคคลที่มีคุณภาพ โดยเนนการ
บริหารงานที่เนนการสรางมูลคาเพิ่ม (Value Added) ขององคกร 
 
 
 
 


