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บทที ่5 
 

การบริหารจัดการของรัฐไทย 

 ในบทที่ 3 ผูวิจัยไดกลาวถึงพฒันาการของโลกาภิวัตนเสรีนิยมใหมในประเทศไทย 
โดยเนนไปทีน่โยบายหลัก 3 ประการคือ การผอนคลายการกํากับควบคุมของรัฐหรือการยกเลกิ/
แกไข/สรางขึ้นใหมซึ่งระเบียบกฎเกณฑตาง ๆ (Deregulation) การถายโอนการผลิตจากภาครัฐ
ไปสูภาคเอกชน (Privatization) และการเปดเสรทีางการเงนิ การคา และการลงทนุ 
(Liberalization) ผูวิจัยเหน็วาคําวา Deregulation นั้นเปนคําสําคัญที่หมายถึงทั้งการลดการ
กํากับควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจของรัฐลง และการยกเลิก/แกไข/สรางขึ้นใหมซึ่งระเบียบ
กฎเกณฑตาง ๆ ความหมายที่สองนี้ก็สาํคัญ เพราะในการถายโอนการผลิตจากรัฐไปสูภาคเอกชน
และการเปดเสรีทางการเงิน การคา และการลงทนุนั้นจาํเปนตองมีระเบียบกฎเกณฑออกมารองรับ
เสมอ ถาไมปรับแกจากระเบียบกฎเกณฑที่มีอยูเดิมก็เปนการสรางระเบียบกฎเกณฑใหมขึ้นมา 
แมวาในการอภิปรายถึงการเปดเสรีทางการเงินและการถายโอนการผลติจากภาครัฐไปสู
ภาคเอกชนรวมทั้งการจัดทําหนงัสือเจตจํานงจะครอบคลุมมิติของการแกไขปรับปรุงกฎระเบียบ
บางแลว แตเพื่อใหเห็นภาพในมิติดังกลาวมากขึ้น ผูวจิัยจึงไดนาํเรื่องนี้มากลาวอกีครั้ง โดยใชการ
แกไขกฎหมาย 11 ฉบับที่เปนชุดกฎหมายที่ไดรับการผลักดนัใหมกีารแกไขในคราวเดียวกัน
ภายหลงัเกิดวกิฤติเศรษฐกิจเมื่อป พ.ศ. 2540 แตกอนที่จะเขาสูกรณีศึกษาซึง่เนนทีก่ารวิเคราะห
เนื้อหา จะไดกลาวถงึภาพรวมของการบริหารจัดการกอน 

5.1 ภาพรวมของการบริหารจัดการ 

 สําหรับกิจการภาครัฐนั้น คาํวา “การบริหารจัดการ” (Governance) ถือวาเปนคํา
ใหมหรือแนวคดิใหม ในอดีตเมื่อเรากลาวถงึบทบาทหนาที่ของรัฐ เรามกัจะใชคําวา “การปกครอง”
(Government)  ซึง่เปนคําทีม่ิไดครอบคลุมถึงบทบาทหนาที่ของตัวแสดงใหม ๆ   ในปจจุบนั เชน
องคการพฒันาเอกชน ภาคประชาสังคม รวมทัง้องคการระหวางประเทศและองคกรขามชาติตาง ๆ 
ที่ไดเขามารวมมีบทบาทในกิจการ “สาธารณะ”  (Public)   ซึ่งมีความหมายครอบคลุมกวางขวาง
กวากิจการของรัฐหรือรัฐบาล  
 ในอดีตรัฐยังคงมีอํานาจหนาที่จาํกัด รัฐไทยสมยัโบราณกอนยุครัชกาลที ่ 5 แหงกรุง
รัตนโกสินทรมบีทบาทหลกัอยูเพียงแคการปองกนัภัยจากภายนอกและการดูแลความสงบ
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เรียบรอยภายในเทานัน้ เมือ่มีการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 บทบาทหนาที่ของรัฐก็
ขยายออกไป แตก็ยังขยายออกไปไมไดมากนัก ดังจะเหน็ไดจากงบประมาณในชวง 5 ปสุดทาย
ของสมัยรัชกาลที่ 5  ที่งบประมาณปองกนัประเทศมีสดัสวนอยูระหวางรอยละ 22.28-24.71 และ
งบประมาณรกัษาความสงบภายในตลอดทั้ง 5 ปนี้มีสดัสวนประมาณรอยละ 25 ของงบประมาณ
แผนดินทัง้หมด ขณะที่งบประมาณดานการศึกษาอยูที่รอยละ 2.12-2.52 เทานัน้ในชวงเวลา
เดียวกนั (เสกสรรค ประเสริฐกุล, 2538, น. 105, 144) จะเห็นไดวาเฉพาะงบประมาณเพื่อการ
ปองกนัประเทศและรักษาความสงบภายในก็มีสัดสวนสงูถึงเกือบคร่ึงหนึง่ของงบประมาณทั้งหมด
แลว ตอมาเมือ่รัฐขยายบทบาทหนาที่ออกไปมากขึน้ทัง้ในดานการศึกษา การพัฒนาเศรษฐกิจ การ
สาธารณูปโภค และสาธารณสุข ฯลฯ งบประมาณก็เพิ่มข้ึนเชนเดียวกัน  บทบาทหนาที่ของรัฐที่
ขยายออกไปจงึสงผลใหงบประมาณของรัฐขยายตัวดวย เมื่อประเทศไทยประสบวกิฤติเศรษฐกิจ
ในป พ.ศ. 2540 นั้น  ในชวงแรกไดมีการปรับลดงบประมาณลงเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกจิ 
แตตอมางบประมาณก็ไดเพิม่ข้ึนอีก และยงัคงเพิ่มข้ึนเรือ่ย ๆ 
 แตปจจัยที่มีผลตอจํานวนงบประมาณของรัฐไทยมิไดมแีตเฉพาะเรื่องของการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจเทานัน้ แรงผลักดันจากกองทนุการเงนิระหวางประเทศและหนวยงาน
ระหวางประเทศอื่น ๆ   เชนธนาคารโลก  และธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย1 (Asian Development 
Bank : ADB)      ที่ตองการใหมีการถายโอนการผลิตจากภาครัฐไปสูภาคเอกชน ซึ่งปรากฏออกมา
เปนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการนาํมหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการ2 เปนตน กส็งผลกระทบ  
ตองบประมาณแผนดินดวย กลาวคอืถาไมมีการถายโอนการผลติจากภาครัฐไปสูภาคเอกชน 
งบประมาณของรัฐก็อาจจะเพิ่มข้ึนในอัตราที่เร็วกวาในปจจุบันก็ได 
 รัฐวิสาหกิจที่ถกูแปรรูปไปนั้นยังคงมีรัฐเปนผูถือหุนในสัดสวนที่มากอยู แตก็ไดให
เอกชนเขารวมถือหุนดวย การบริหารจัดการใชวธิีการแบบเอกชน แตรัฐก็ยังกํากบัดูแลได 

                                                  
 1เงินกูจากโครงการชวยเหลือของกองทุนการเงินระหวางประเทศซึ่งรวมทั้งหมด 
17,200 ลานดอลลารสหรัฐอเมริกา นอกจากจะมาจากกองทนุการเงนิระหวางประเทศแลว ยงัมา
จากธนาคารโลก ธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย  และประเทศตาง ๆ อีก 9 ประเทศอีกดวย ดู
รายละเอียดจาํนวนเงนิใหกูจากแหลงเหลานี้ใน สุกาํพล จงวิไลเกษม, 2548, น. 77. 
 2แมวาทั้งการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการนํามหาวิทยาลยัออกนอกระบบราชการจะม ี
จุดประสงคเพือ่ปรับปรุงการบริหารจัดการใหมีประสิทธภิาพและประสิทธิผลดีขึ้น แตก็ปฏิเสธได 
ยากวาสวนหนึ่งก็เพื่อตองการลดภาระทางการคลังของรัฐดวย 
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เชนเดียวกนั มหาวิทยาลยัที่ออกนอกระบบราชการไปนั้น แมรัฐจะยงัใหเงินสนับสนุน แตก็ตองหา
เงินเองมากขึน้ ใชวิธกีารบริหารจัดการทีย่ืดหยุนคลายเอกชนมากขึ้นโดยไมติดอยูกับระเบียบ
กฎเกณฑแบบราชการมากนกั แตรัฐก็ยังกาํกับดูแลอยู กิจการเหลานีจ้ะเรียกวาเปนของรัฐทั้งหมด
ก็ไมได เพราะมีสวนอืน่นอกจากรัฐรวมเปนเจาของดวย การใชคําวา “กิจการภาคสาธารณะ” ดูจะ
เหมาะสมกวา และในการกาํกับดูแลการใชคําวา “การปกครอง” จงึไมเหมาะสมเชนเดียวกนั ที่
เหมาะสมกวานาจะเปน “การบริหารจัดการ” 
 ความหมายหลัก ๆ ของการบริหารจัดการภาคสาธารณะมี 2 ประการคือ ประการ
แรกหมายถึงการนําเอาแนวคิด ตัวแบบ และวิธีการบริหารจัดการของภาคธุรกิจเอกชนมาใชในการ
บริหารจัดการภาคสาธารณะ ประการที่สองหมายถึงการจัดระเบียบของสวนรวมตั้งแตระดับชุมชน
จนถงึระดับโลก เปนการบรหิารจัดการที่ไมติดอยูกับเขตแดนของรัฐ-ชาติ และเนนการทาํงานแบบ
เครือขายที่รวมมือกัน ประสานงานกนั ไววางใจกนั และปรับตัวเขาหากนั มากกวาการสัง่การตาม
กฎหมายและการถือลําดับข้ันสูงต่ําตามแบบการปกครองของรัฐบาล (ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร, 
2549, น. 18) 
 การบริหารจัดการภาคสาธารณะนอกจากจะเหน็ไดจากการบริหารจัดการกิจการของ
รัฐวิสาหกิจที่แปรรูปไปหรือมหาวิทยาลัยทีอ่อกนอกระบบไปแลว       ยังเห็นไดจากรูปแบบอื่น ๆ         
อีกเชนจากองคการมหาชนซึ่งเปนหนวยงานภาครัฐแตมีความยืดหยุนในการบริหารงานกวา
หนวยงานในระบบราชการทัว่ไป3 แมแตในสวนราชการเองก็มกีารปฏิรูประบบราชการดวยการ
นําเอาแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแบบใหม4   (New Public Management : NPM)     ซึง่เนน
วิธีการจัดการแบบเอกชนมากขึ้นและเปนแนวคิดที่แพรหลายทัว่โลกเชนกนัมาใช ขาราชการ
ผูบริหารบางคนก็ริเร่ิมการปฏิรูปในหนวยงานที่ตนดูแลรับผิดชอบจากการไดรับอิทธพิลแนวคิดการ
ปฏิรูปอยางเชนการรื้อปรับระบบ5 (Reengineering) ซึ่งไดแพรกระจายไปยังหนวยงานอืน่ ๆ ดวย
สําหรับการบริหารจัดการในระดับที่ต่ํากวารัฐ-ชาติก็มีทัง้การบริหารจัดการขององคกรปกครอง
ทองถิน่ระดับตาง ๆ   ที่ไดรับอํานาจมากขึ้นจากการกระจายอาํนาจของสวนกลาง และการบริหาร
จัดการตามประเพณีของชมุชน เชนระบบการดูแลรักษาปาชุมชน และการจัดการระบบเหมืองฝาย 

                                                  
3ดู สํานกังานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สาํนกังาน ก.พ., 2543. 

 4ดู จุมพล หนิมพานิช, 2548; อรพินทร สบโชคชัย, 2547 และสําหรับการ
วิพากษวิจารณแนวคิดนี้ ด ูเรืองวิทย เกษสุวรรณ, 2545; วสันต เหลืองประภัสร, 2548. 

5เชนบทบาทของ ดร.รุง แกวแดง  ดู รุง แกวแดง, 2540ก; 2540ข. 
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เปนตน ซึง่ในที่หลายแหงกย็ังคงมพีลงัแมในยุคที่กระแสโลกาภิวัตนมาแรง สวนในระดับที่สงูกวา
รัฐชาตินั้น การที่ประเทศไทยเขาไปผูกพนักับองคการระหวางประเทศตาง ๆ   การเขาเปนภาคีใน
องคการระดับภูมิภาค   และการทาํขอตกลงระดับทวภิาคีตาง ๆ   กท็ําใหเกิดการบริหารจัดการ
รวมกันในหลายเรื่องหลายประเด็น 
 สําหรับการบริหารจัดการที่มุงไปสูแนวทางแบบเสรีนิยมใหมนัน้ ควรกลาวไวกอนวา
เปนการยากทีจ่ะแยกทั้ง 3 เร่ืองออกจากกัน6 เพราะการผอนคลายการควบคุมหรือการยกเลกิ/
แกไขกฎระเบียบก็ดี การถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนก็ดี การเปดเสรีทางการคาและการลงทุน
ก็ดี ในทางทฤษฎีนัน้ตางกม็ีจุดประสงคหลักรวมกันคอืในที่สุดก็เพื่อใหกลไกตลาดไดทํางานเต็มที่
ใหไดประสิทธภิาพและประสิทธิผลดีข้ึน7 และสิ่งเหลานี้ตางกห็นุนเสริมกัน ดงัจะเหน็ไดจากการ
แกไขระเบียบกฎเกณฑนั้นมักจะเปนไปเพื่อใหมกีารถายโอนการผลิตใหเอกชนและการเปดเสรีมาก
ข้ึน ยิ่งมีการถายโอนการผลิตมากขึ้น อํานาจในการควบคุมการผลติและการกระจายผลผลิตกย็ิ่ง
อยูในมือเอกชนมากขึ้น นาํไปสูกํากับควบคุมรูปแบบใหมที่เอกชนเขามาแทนที่รัฐมากขึ้น ขณะที่รัฐ
มีอํานาจควบคุมนอยลง และยิ่งเปดเสรมีากขึ้น กย็ิ่งเปนการเปดโอกาสใหทนุของเอกชนไดเขามา
เปนหุนสวนในกิจการที่เคยเปนของรัฐมากขึ้น 
 การสรางระเบยีบกฎเกณฑขึ้นมารองรับแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหมมีทั้งใน
ระดับประเทศและระดับระหวางประเทศ ในระดับประเทศก็มีอยูทัง้ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
พระราชกาํหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง และประกาศตาง ๆ   ฯลฯ สวนในระดับระหวาง
ประเทศก็มทีั้งในขอตกลงระดับทวิภาคี ขอตกลงระดับภูมิภาค และขอตกลงในองคการระหวาง
ประเทศ รวมทั้งขอตกลงขององคการตาง ๆ นอกภาครัฐ 
 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25348 มาตรา 77 มีบัญญัติไวในวรรค
หนึง่วา “รัฐพึงสนับสนนุใหเอกชนมีบทบาทในทางเศรษฐกิจ” และในวรรคสองวา “รัฐไมพึง
ประกอบกิจการอันมีลักษณะเปนธุรกิจหรือเปนการแขงขันกับเอกชน เวนแตมคีวามจาํเปนเพื่อ

                                                  
6อุลริช เบ็ก (Beck, 2005, p. 81) เมื่อกลาวถึงทัง้ 3 เร่ืองนี้ เขาใชคาํวา “trinity” กับ  

3 เร่ืองนี ้ (“The trinity of deregulation, liberalization, and privatization…”) ซึ่งบงถึงความเปน
หนึง่เดียวที่มีองคประกอบ 3 อยาง 
 7แตในทางปฏิบัติจุดประสงคอาจจะถูกหนัเหออกไปก็ได เชนอาจจะมีจุดประสงคเพื่อ
การครองความเปนใหญของมหาอํานาจและ/หรือบรรษทัขามชาติก็ได 

8ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 108 ตอนที่ 216, 5 ธันวาคม 2534 
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ประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมกีาร
สาธารณูปโภค” ขณะที่วรรคสามก็เปนบทบัญญัติใหรัฐวางมาตรการไมใหมกีารผูกขาดตัดตอน
ในทางเศรษฐกิจโดยเอกชน  
 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25409 บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ก็มี
ความชัดเจนยิง่ขึ้น และมีการใชภาษาในเชิงบังคับมากขึ้น เพราะใชคาํวา “ตอง” แทน “พึง” ดังเชน
ในมาตรา 87 ความวา  
     รัฐตองสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรนีิยมโดยอาศยักลไกตลาด กํากับดูแลให
     มีการแขงขันอยางเปนธรรม คุมครองผูบริโภค และปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้ง 
     ทางตรงและทางออม รวมทั้งยกเลกิและละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที ่
     ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับความจําเปนทางเศรษฐกิจ และตองไมประกอบ 
     กิจการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการรักษาความ 
     มัน่คงของรฐั รักษาผลประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีสาธารณปูโภค 
 บทบัญญัติมาตรา 87 นี ้เปนมาตราหนึ่งใน 19 มาตราในหมวด 5 ที่เปนแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ถือวาเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญของไทยที่มีบทบัญญตัิวา “รัฐตองสนับสนนุระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมโดยอาศัยกลไกตลาด” แมวาจะไมปรากฏคําวาเสรีนิยมใหมในรัฐธรรมนูญ 
แตระบบเศรษฐกิจที่อาศัยกลไกตลาดก็เปนความเชื่อพืน้ฐานรวมกันของทั้งเสรีนิยมและเสรีนิยม
ใหม เพียงแตเสรีนิยมใหมนาํมาเนนมากขึ้นเทานั้น ดงัทีก่ลาวแลวในบทที ่ 2 นอกจากนี้ ในมาตรา 
89 ของรัฐธรรมนูญฉบับนี ้ ยังไดบัญญตัิใหมีการจัดตัง้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ขึ้นมาเพื่อทาํหนาที่ใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหาตาง ๆ ทีเ่กี่ยวกับ
เศรษฐกิจและสังคม โดยที่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาตินี้มหีนาที่ดูแลใหมกีาร
ดําเนนิการตามแนวนโยบายในหมวดนี ้
 แมวาการตรารัฐธรรมจะเปนผลผลิตภายในสังคมไทยเองเปนสาํคัญ แตผูวิจัยก็เห็น
วาอทิธิพลแนวคิดที่เชื่อในระบบเศรษฐกิจเสรีที่อาศัยกลไกตลาดนั้นถกูกอรางสรางตัวและหลอม
รวมอยูในผูรางรัฐธรรมนูญจาํนวนไมนอย ผลลัพธจงึไดออกมาเชนนี ้ แมในรางรัฐธรรมนูญฉบบั
ใหม (คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนญู, 2550) ที่กําลงัอยูในกระบวนการรับฟงความคิดเหน็  
ในปจจุบัน (พฤษภาคม 2550) ก็ยังปรากฏขอความวารัฐจะตอง “สนับสนนุระบบเศรษฐกิจเสรี 

                                                  
9ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 114 ตอนที่ 55 ก, 11 ตุลาคม 2540. 
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โดยอาศัยกลไกตลาด”  ปรากฏอยูในมาตรา 83 (1)   พรอมกับขอความที่วา “รัฐตองสงเสริมและ
สนับสนนุใหมกีารดําเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพยีง” ในมาตรา 82 

5.2 กรณีศึกษาการตรากฎหมาย 11 ฉบับ 

 เมื่อประเทศไทยประสบปญหาวกิฤติการณทางเศรษฐกิจนัน้ แนวทางหนึ่งที่จะออก
จากวกิฤติไดกค็ือการตรากฎหมายออกมาใชเพื่อเปนเครื่องมือแกไขปญหาเศรษฐกจิ ในชวงเวลา
ประมาณ 2 ปเศษหลังวิกฤติเศรษฐกิจนัน้มีการตรากฎหมายที่เกีย่วกบัเศรษฐกิจถงึเกือบ 40 ฉบับ
กฎหมายที่ออกมาในชวงแรก ๆ มักเปนพระราชกําหนด ซึ่งมีมากถงึ 16  ฉบับ โดยแบงเปนพระราช
กําหนดในยุครัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยทุธ ซึง่ออกในป พ.ศ. 2540 รวม 6 ฉบับ และเปนพระราช
กําหนดในยุครัฐบาลนายชวน หลีกภัย ซึง่ออกในป พ.ศ. 2541 อีก 10 ฉบับ ในป พ.ศ. 2542 ถงึได
มีพระราชบัญญัติออกมา   กฎหมายเกีย่วกับเศรษฐกิจทีอ่อกเปนพระราชบัญญัติที่สาํคัญ ๆ  ในป 
พ.ศ. 2542 มี 14 ฉบับ  (นนัทวัฒน บรมานันท, 2543, น. 68-70)  
 ในบรรดากฎหมายตาง ๆ ที่รัฐบาลตราออกมาเพื่อแกปญหาวิกฤติเศรษฐกิจนัน้ มี
กฎหมายในระดับพระราชบญัญัติอยู 11 ฉบับที่เปนชดุของกฎหมายที่ไดรับการผลักดันใหมกีาร
ตราออกมาใชในคราวเดียวกัน ความจรงิแลวแนวคิดในการยกรางกฎหมายเหลานี้มีทีม่าแตกตาง
กันในอดีต แตเมื่อเกิดวิกฤติเศรษฐกิจขึ้น รายชื่อของกฎหมายเหลานี้ก็ไปปรากฏอยูในตารางแนบ
ทายหนังสือแสดงเจตจํานงที่รัฐบาลไทยยืน่ตอกองทุนการเงนิระหวางประเทศ โดยเริ่มปรากฏใน
หนงัสือแสดงเจตจํานงตั้งแตฉบับที่ 2 และปรากฏอยางชดัเจนยิง่ขึ้นในหนงัสือแสดงเจตจํานงฉบับ
ที่ 4 และ 5  เมื่อมีการวิพากษวิจารณถึงความไมเหมาะสมก็มกีารยกเลิกการกําหนดเกณฑปฏิบัติ
ในการปรับปรุงแกไขกฎหมาย 11 ฉบับนีอ้อกไปจากตารางแนบทายหนังสือแสดงเจตจํานงฉบับที ่
6 นอกจากนีล้ักษณะรวมกนัของกฎหมายทัง้ 11 ฉบับนี้คือความเรงรีบทั้งในการยกรางและการ
นําเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาในเวลาที่ใกลเคียงกนัเพื่อใหทนัตามเงื่อนเวลาที่ระบุไวใน
หนงัสือแสดงเจตจํานง (สุรเกียรติ เสถยีรไทย, 2542, น. 114-115) 
 ทั้งความเรงรีบในการยกรางและการนําเสนอเขาสูรัฐสภา การไมเปดกวางใหผูมีสวน
ไดเสียหรือผูไดรับผลกระทบไดรวมแสดงความคิดเหน็ และเนื้อหาของกฎหมายเหลานีท้ี่โดย
ภาพรวมเปนการเปดพื้นที่เพือ่ใหทนุตางชาติเขามายึดครองกิจการที่เปนของคนไทยมากขึ้น (แมวา
รัฐจะทํามุงเพือ่แกปญหาวิกฤติในขณะนัน้) เปนทีม่าของการเรียกกฎหมายทัง้ 11 ฉบับนี้วาเปน 
“กฎหมายขายชาติ” โดยนกัธุรกิจไทยสวนหนึง่รวมทั้งสื่อมวลชน นักวชิาการ และประชาชนทั่วไป
ในขณะนัน้ 
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5.2.1 ภาพรวมของกฎหมาย 11 ฉบับ 

 เนื้อหาในหนังสือแสดงเจตจํานงฉบับตาง ๆ ดังที่ไดกลาวแลวในบทที ่4 เปนหลักฐาน
ชี้ใหเหน็วารัฐบาลไทยมพีนัธะที่จะตองปฏิบัติตามขอตกลงที่มีกับกองทนุการเงนิระหวางประเทศ 
ซึ่งมีสวนที่กลาวถงึกรอบเวลาอันเรงรีบในการออกกฎหมายตาง ๆ ดวย แตหลักฐานที่บงถึงความ 
เรงรีบยังมีอีก เชนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในสมัยของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ไดยื่น
จดหมายเลขที ่ 0100/2005 ลงวนัที ่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2541 ตอกรรมการผูจัดการกองทนุการเงนิ
ระหวางประเทศ ซึ่งมิไดเปนสวนหนึง่สวนใดของหนงัสือแสดงเจตจํานงฉบับใด ๆ เลย  ในจดหมาย
ฉบับดังกลาวมีขอความตอนหนึ่งวา   “รัฐบาลจะพยายามสนับสนนุใหรัฐสภาใหความเหน็ชอบตอ
การแกไขกฎหมายลมละลายโดยเร็วที่สุด...เพื่อใหกฎหมายลมละลายไดรับความเหน็ชอบภายใน
วันที่ 31 มกราคม 2542 สวนกฎหมายทีเ่หลือจะพยายามใหไดรับความเห็นชอบภายในสิน้เดือน
กุมภาพนัธ 2542” (อางถงึใน สถาบันนโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 36)    โดยทีก่อนหนา
นี้ เมื่อตอนที่รัฐบาลไดเสนอรางกฎหมายลมละลายและรางกฎหมายจัดตั้งศาลลมละลายและวธิี
พิจารณาคดีลมละลายเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี
ในขณะนัน้ไดยื่นหนงัสือที่ นร 0240/11413 ลงวันที ่ 9 กันยายน 2541  ตอประธานสภา
ผูแทนราษฎร   ซึ่งมีขอความตอนหนึ่งวา “ดวยคณะรัฐมนตรีไดประชุมปรึกษาลงมติใหเสนอราง
พระราชบัญญตัิ...รวม 2 ฉบับตอรัฐสภาเปนเรื่องดวน เนื่องจาก...จาํเปนตองดําเนินการโดย
เรงดวนเพื่อแกไขปญหาภาวะวกิฤตการณทางเศรษฐกิจตามเงื่อนไขที่เจรจากับตางประเทศ”   
(อางถงึใน สถาบันนโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 42) 
 ในบรรดากฎหมาย 11 ฉบับที่ถูกมองวาเปน “กฎหมายขายชาติ” มอียู 10 ฉบับที่
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาในป พ.ศ. 2542 อีก 1 ฉบับประกาศในป พ.ศ. 2543 ในดานการมีผล
บังคับใชนัน้กฎหมาย 9 ฉบับมีผลบังคับทนัทหีลังวันประกาศในราชกจิจานุเบกษา อีก 2 ฉบับไมได
มีผลบังคับใชทันทีหลงัวนัประกาศ ทาํใหมีกฎหมาย 9 ฉบับมีผลบังคับใชในป พ.ศ. 2542 โดยมี
เพียง 2 ฉบับทีม่ีผลบังคับใชในปตอมา 
 กฎหมายทีม่ีผลบังคับใชตั้งแตวันถัดจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยเรียง
ตามลําดับกอนหลงัของวนัเดือนปที่ประกาศนัน้ ประกอบดวย 1) พระราชบัญญตัิประกันสังคม   
(ฉบับที่ 3) พ.ศ.2542   2) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลลมละลายและวิธพีิจารณาคดีลมละลาย     
3) พระราชบญัญัติลมละลาย (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2542   4) พระราชบัญญัติอาคารชุด (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2542   5) พระราชบญัญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพจิารณาความแพง (ฉบับที่ 18) 
พ.ศ. 2542  6) พระราชบญัญัติการเชาอสังหาริมทรัพยเพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 
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2542 7) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดนิ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2542  8) พระราช 
บัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   และ 9) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิี
พิจารณาความแพง (ฉบับที ่19) พ.ศ. 2543  
 สวนกฎหมายที่ไมไดมีผลบังคับใชทันทีหลงัวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา ไดแก
พระราชบัญญตัิแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความแพง (ฉบับที่ 17) กําหนดใหมีผล
บังคับใชเมื่อพน 120 วนันับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา และพระราชบัญญตัิการประกอบ
ธุรกิจของคนตางดาว ก็ไดกาํหนดใหมีผลบังคับใชเมื่อพน 90 วันไปแลวโดยนับต้ังแตวนัประกาศใน     
ราชกิจจานุเบกษา 

5.2.2 สาระสาํคัญของกฎหมาย 8 ใน 11 ฉบับ 

 ในสวนนี้ผูวิจยัจะไดกลาวถงึสาระสาํคัญของกฎหมาย 8 ฉบับกอน ควรกลาวไวกอน
วากฎหมายแตละฉบับนั้นถกูมองจากสงัคมวามีระดับของการ “ขายชาต”ิ ตางกันไป และใน
มุมมองของแตละคนนัน้กฎหมายทีถู่กมองจากคนหนึง่วาเปน “กฎหมายขายชาต”ิ อาจจะเปน 
“กฎหมายชวยชาติ” ในมุมมองของอีกคนหนึง่ก็ได โดยขึ้นอยูกับจุดยนืและผลประโยชนที่แตกตาง
กัน เชนกฎหมายอาคารชดุนั้นสาํหรับผูเปนเจาของอาคารชุดที่ไมสามารถขายอาคารชุดไดเพราะ
กําลังซื้อในประเทศต่ํา ก็อาจมองวาเปนกฎหมายที่ออกมาชวยเหลือตน (และ “ชาติ”) เนื่องจาก
เห็นวาการแกกฎหมายนี้ไดทําใหมีทนุจากตางชาติเขามาซื้ออาคารชดุ  อันเปนการชวยแกปญหา
หนี้สนิที่ไปกูมาจากสถาบนัการเงนิเพื่อมาสรางอาคารชดุกอนหนานี้และเปนการชวยแกปญหา
เศรษฐกิจโดยรวมของ “ชาติ” และกฎหมายอืน่ ๆ ทีอ่อกมาเพื่อทาํใหการพิจารณาคดีรวดเร็วขึ้นก็
อาจเปนทีพ่อใจของผูที่เคยประสบกับการพิจารณาคดทีีล่าชาทําใหเสยีเงนิเสียเวลาไปมากก็ได 
 ในบรรดากฎหมาย 8 ฉบับทีจ่ะกลาวถงึเฉพาะสาระสําคญันี้ มกีฎหมายประกันสงัคม
รวมอยูดวย กฎหมายนี้มีอยูกอนแลว การแกไขในคร้ังนัน้ปรากฏออกมาเปนพระราชบัญญัติ
ประกันสงัคม  (ฉบับที ่ 3) พ.ศ. 254210 กฎหมายฉบับนี้ถูกวจิารณในแงที่วาสรางภาระให
ผูประกันตนมากขึ้น เพราะตามกฎหมายเดิมนั้นไดมกีารกําหนดใหรัฐบาล นายจาง และ
ผูประกันตนตองออกเงนิสมทบเขากองทุนประกันสงัคมฝายละเทากันสําหรับสิทธิประโยชน
ทดแทนในทกุกรณี (สถาบนันโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 135) แตตามกฎหมายที่แกไข
ใหมนี้ เฉพาะการจายสิทธปิระโยชนในกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  ทพุพลภาพ  ตาย  และ

                                                  
10ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 22 ก, 31 มีนาคม 2542. 
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คลอดบุตรเทานั้นที่รัฐบาลตองจายเงนิสมทบเทากับฝายนายจางและผูประกันตน (มาตรา 5 วรรค
สอง) สวนในกรณีสงเคราะหบุตร ชราภาพ และการวางงานนัน้ ไดกําหนดไวใหทัง้สามฝายจาย
สมทบเขากองทุนก็จริง แตไมไดกําหนดวาตองจายเทากนั โดยอัตราเงินสมทบนั้นใหกําหนดไวใน
กฎกระทรวง (มาตรา 5 วรรค 3) เมื่อพิจารณาดูเหตุผลในการประกาศใชกฎหมายนี ้(ในหมายเหตุ
ทายพระราชบญัญัติ) ก็ทราบไดวาปญหาจากวิกฤติเศรษฐกิจไดสงผลใหรัฐบาลตองการที่จะออก
เงินสมทบเขากองทนุประกนัสังคมนอยลงเพื่อลดภาระทางการคลังของรัฐบาล 
 พระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลลมละลายและวธิีพิจารณาคดีลมละลาย พ.ศ. 254211 มี
เหตุผลในการประกาศใชวาคดีลมละลายเปนคดีพิเศษทีแ่ตกตางจากคดีแพงโดยทั่วไป สมควร
จัดตั้งศาลลมละลาย และใหมีผูพพิากษาที่เชีย่วชาญเกี่ยวกับกฎหมายลมละลายมาพิจารณาคดี
โดยเฉพาะ เพือ่ใหกระบวนการพิจารณาทาํไดรวดเร็วและเที่ยงธรรมยิง่ขึ้น (หมายเหตุ) กฎหมายนี้
ไดกําหนดใหมีการจัดตั้งศาลลมละลายกลาง (มาตรา 5) และศาลลมละลายภาคขึ้น (มาตรา 6) 
โดยใหศาลลมละลายเปนศาลชั้นตน (มาตรา 11) และกฎหมายนีล้ดขั้นตอนในการพิจาณาคดี
ลมละลายจาก 3 ศาลใหเหลือ 2 ศาล และมีการเรงรัดใหมีการพิจาณาที่รวดเร็วยิ่งขึน้ เชนที่
บัญญัติไววา “ภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยลมละลาย คําพิพากษาหรือคําสัง่ของศาล
ลมละลายในคดีฟนฟกูิจการของลูกหนี้รวมถึงคดีแพงที่เกี่ยวพันกันกับคดีดังกลาว ใหอุทธรณไปยงั
ศาลฎีกาภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวนัที่ไดอานคําพพิากษาหรือคําสั่งนั้น”  (มาตรา 24 วรรค
หนึง่) “ใหประธานศาลฎีกาจัดตั้งแผนกคดีลมละลายขึ้นในศาลฎีกาเพื่อพิจารณาคดีลมละลายที่
อุทธรณขึ้นมา และใหมีคําพิพากษาหรือคําสั่งโดยเรว็”  (มาตรา 25) และ “เพื่อใหการดําเนิน
กระบวนการพจิารณาเปนไปโดยสะดวก รวดเร็ว และเทีย่งธรรม อธิบดีผูพิพากษาศาลลมละลาย
กลางโดยอนมุตัิประธานศาลฎีกามีอํานาจออกขอกําหนดใดๆ เกี่ยวกบัการดําเนินการกระบวนการ
พิจารณาและการรับฟงพยานหลกัฐานใชบังคับในศาลลมละลายได” (มาตรา 19 วรรคหนึง่) การ
ลดขั้นตอนการพิจารณาและเรงรัดการพจิาณาใหรวดเร็วขึ้นเชนนี้อาจจะกอใหเกิดความไมเปน
ธรรมขึ้นมาได เพราะอาจขาดความรอบคอบ 
 พระราชบัญญตัิแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความแพง (ฉบับที่ 17) 
พ.ศ. 254212        เปนกฎหมายที่ตองการแกไขบทบัญญัติเกี่ยวกบัวธิีพิจารณาคดีมโนสาเร13 ให

                                                  
11ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 25 ก, 8 เมษายน 2542. 
12ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 33 ก, 3 พฤษภาคม 2542. 

 13คดีมโนสาเรคอืคดีเล็ก ๆ นอย ๆ ที่มีจํานวนเงนิพิพาท หรือคดีเรียกใหใชหนีท้ี่มูลคา 
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รวดเร็วและประหยัดคาใชจายยิ่งขึน้ เพราะตามกฎหมายเดิมมวีิธพีิจารณาคดีที่ลาชาและคูความ
ตองเสียคาใชจายสงูเกนิควรเมื่อคํานงึถึงทุนทรัพยในคดีที่พพิาทกนั (หมายเหตุ) สวนทีถู่ก
วิพากษวิจารณในกฎหมายนี้เปนเรื่องเกีย่วกับการกําหนดวาเมื่อศาลไดรับคําฟองคดีมโนสาเรแลว
ใหศาลออกหมายเรียกและกําหนดวนันัดพิจารณาโดยเร็ว  โดยใหจําเลยมาศาลในวันนัดพิจารณา
นั้นเพื่อการไกลเกลี่ย ใหการ และสืบพยานในวนัเดียว และใหโจทกมาศาลในวนันัดพิจารณานั้น
ดวย (มาตรา 9 วรรคสอง) เพื่อใหศาลไดไกลเกลี่ยใหคูความไดตกลงกนัหรือประนีประนอมยอม
ความกนั (มาตรา 9 วรรคสาม) การเรงพจิารณาคดีเชนนี้อาจทําใหฝายจําเลยเสียเปรียบได เพราะ
ไมมีเวลาเตรียมตัวพอ ขณะที่โจทกมเีวลาเตรียมตัวมากอนที่จะยื่นฟองแลว (สถาบนันโยบาย
สังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 78) นอกจากนี ้ยงัมีบทบญัญัติไววา “ในคดีมโนสาเร เพื่อประโยชน
แหงความยุตธิรรม ใหศาลมีอํานาจเรียกพยานหลักฐานมาสืบไดเองตามที่เหน็สมควร”  (มาตรา 
10 วรรคหา)  “ใหศาลมีอํานาจซักถามพยานเกี่ยวกับขอเท็จจริงใด ๆ ที่เกีย่วเนื่องกบัคดี แมจะไมมี
คูความฝายใดยกขึ้นอางก็ตาม”  (มาตรา 10 วรรคเจ็ด)  และ “ในคดีมโนสาเร หากศาลเหน็เปน
การสมควร ศาลจะออกหมายเรียกลูกหนี้ตามคําพิพากษา หรือบุคคลอื่นมาไตสวนเกี่ยวกับ
ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษากอนออกหมายบงัคับคดี แลวจดแจงผลการไตสวนไวในหมาย
บังคับคดีดวยก็ได” (มาตรา 16 วรรคสอง) เปนตน บทบัญญตัิเชนนีถู้กมองวาเปนการแกไข
กฎหมายเพื่อเปดโอกาสใหศาลเขามาชวยเหลือโจทกหรือเจาหนี้ในการติดตามทรัพยสินของจําเลย
หรือลูกหนี้ไดเอง เปนการเอื้อประโยชนแกฝายโจทกมากเกินไป (สถาบนันโยบายสงัคมและ
เศรษฐกิจ, 2542, น. 79) 
 สําหรับพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับ
ที่ 18) พ.ศ. 254214 และพระราชบัญญตัิแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวธิีพิจารณาความแพง 
(ฉบับที่ 19) พ.ศ. 254315 นัน้ ตางก็มีจุดประสงคเพื่อใหเกิดความรวดเรว็ยิง่ขึ้นเชนเดยีวกบั
กฎหมายคดีมโนสาเรขางตน โดยที่พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพจิารณา
ความแพง (ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2542  นั้นตองการใหขั้นตอนและกระบวนการในการบังคับคดีในทาง
แพงซึง่เปนสวนหนึ่งของกระบวนการยุติธรรมมีความสะดวกรวดเร็วยิง่ขึ้น สวนพระราชบัญญัติ

                                                                                                                                               
ไมเกิน 40,000 บาท หรือคดีฟองเรียกคาเชาไมเกนิ 4,000 บาทตอเดอืน (สถาบันนโยบายสังคม
และเศรษฐกิจ, 2542, น. 75; อภิชาต สถิตนิรามัย, 2548ก, น. 67). 

14ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 33 ก, 3 พฤษภาคม 2542. 
15ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 117 ตอนที่ 19 ก, 14 มีนาคม 2543. 
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แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพง (ฉบับที่ 19) พ.ศ. 2542 ก็ตองการใหศาล
สามารถพิพากษาใหคูความฝายใดฝายหนึง่ชนะคดีไปไดเลย  ถาคูความอีกฝายหนึง่ขาดนัดยื่น
คําใหการ เมื่อกฎหมายเหลานี้ตองการใหเกิดความรวดเร็วเชนนี้จึงตองแกไขเพิ่มเตมิบทบัญญัติอีก
มาก และคําวิจารณทีม่ีตอกฎหมายทั้งสองฉบับนีก้็คลายคลึงกบัคําวิจารณทีม่ีตอกฎหมายคดี
มโนสาเร   กลาวคือ บางทีการเรงรัดใหเกิดความรวดเร็วอาจสรางความไมเปนธรรมขึ้นมาได 
โดยเฉพาะแกจําเลย เพราะบทบัญญัติตาง ๆ มีลักษณะเปนการเอื้อประโยชนใหฝายโจทกมากกวา
ฝายจําเลยหรืออีกนัยหนึง่ฝายเจาหนี้มากกวาฝายลกูหนี ้
 พระราชบัญญตัิอาคารชุด (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 254216 มีเหตุผลในการประกาศใชวา
ตองการ “แกไขอัตราสวนการถือกรรมสิทธิ์หองชุดในแตละอาคารชุดของคนตางดาวและนิติบุคคล
ที่กฎหมายถือวาเปนคนตางดาว...เพื่ออํานวยความสะดวกในการซื้อหองชุดของบคุคลดังกลาว... 
เปนการเพิ่มกาํลังซื้อใหกับธรุกิจอสังหาริมทรัพยของประเทศทีก่ําลงัประสบปญหาสภาวะซบเซา” 
(หมายเหตุ) สาระสําคัญของกฎหมายนีอ้ยูที่การเพิ่มอัตราสวนการถอืกรรมสิทธิ์ในหองชุด เพราะ
ตามกฎหมายเดิมนั้น คนตางดาวสามารถถือกรรมสิทธิใ์นหองชุดไดไมเกินรอยละ 40 (สถาบัน
นโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 119) แตกฎหมายนี้แกไขใหคนตางดาวถือกรรมสิทธิ์ใน
หองชุดไดเพิ่มข้ึนคือไมเกินรอยละ 49 ของเนื้อที่ของหองชุดทัง้หมดในอาคารชุดนัน้ (มาตรา 4 
วรรคสอง) นอกจากนี้กฎหมายนีย้ังบัญญตัิไวดวยวาคนตางดาวยงัสามารถถือกรรมสิทธิ์ในหองชุด
ไดเกินกวารอยละ 49 ได ถาอาคารชุดนัน้ตั้งอยูในเขตกรุงเทพฯ เขตเทศบาล หรือเขตราชการสวน
ทองถิน่อืน่ (มาตรา 4 วรรคสาม) นอกจากกฎหมายนี้จะอนุญาตใหคนตางดาวถือกรรมสิทธิ์ในหอง
ชุดไดในอัตราสวนที่มากขึ้นแลว กฎหมายนี้ยงัอํานวยความสะดวกเพิ่มข้ึนเกี่ยวกบัการทาํธุรกรรม
ซื้อขายหองชุดอีกดวย เพราะในการซื้อหองชุดตามกฎหมายเดิม กฎหมายอนุญาตใหเฉพาะกรณีที่
เปนการนาํเงนิตราตางประเทศเขามาใหมเทานัน้ ซึง่ทําใหคนตางดาวที่ตองการซือ้หองชุดตองสง
เงินออกไปยังตางประเทศแลวจึงโอนเงินเขามาในประเทศผานธนาคารแหงประเทศไทยอีกครั้งหนึ่ง 
เพื่อใชชําระคาหองชุด  (สถาบนันโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 120) แตตามกฎหมายนี ้
คนตางดาวทีต่องการซื้อหองชุดมีชองทางในการชาํระคาหองชุดที่สะดวกกวาเดิมเพิ่มข้ึนมาอีก 
กลาวคือสามารถที่จะถอนเงินจากบัญชีเงนิบาทของบุคคลที่มีถิน่ที่อยูนอกประเทศหรือถอนเงนิ
จากบัญชีเงินฝากเงินตราตางประเทศเพือ่นํามาชําระคาหองชุดก็ได (มาตรา 5 วรรคสอง) 

                                                  
16ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 31 ก, 27 เมษายน 2542. 
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 พระราชบัญญตัิการเชาอสงัหาริมทรัพยเพือ่พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ.
254217 มีเหตผุลในการประกาศใชวาบทบัญญัติเกี่ยวกบัการเชาทรัพยตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยยงัไมสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและการลงทนุบางประเภทที่ตองลงทนุในระยะยาว 
“จึงตองมกีารตรากฎหมายรองรับการเชาอสังหาริมทรัพยเพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมใน
ระยะยาว โดยใหสิทธิการเชามีความมัน่คงขึ้น โดยใหสิทธิการเชาสามารถโอนสทิธิตกทอดทาง
มรดก ใหเชาชวง และใชเปนหลกัประกนัการชาํระหนีโ้ดยการจาํนองได” (หมายเหตุ)  โดยที่การ
แกไขกฎหมายเชนนี้ถือเปนมาตรการหนึง่ในการฟนฟูเศรษฐกิจ แตเดิมกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องนีซ้ึ่ง
อยูในประมวลประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดกาํหนดระยะเวลาการเชาอสังหาริมทรัพยไวไม
เกิน 30 ป (สถาบนันโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 125) แตกฎหมายฉบับนี้ไดขยาย
ระยะเวลาการเชาออกไปอีกเปนไมเกนิ 50 ป    สําหรบัการเชาอสงัหาริมทรัพยเพือ่พาณิชยกรรม
และอุตสาหกรรม (มาตรา 3) และเมื่อครบกําหนดระยะเวลาการเชาแลว ผูเชาและผูใหเชาก็ยงั
สามารถตกลงกันตอระยะเวลาการเชาออกไปอีกไดมีกําหนดไมเกนิ 50 ป  นับแตวันที่ตกลงกนั 
(มาตรา 4 วรรคสอง)    ซึ่งแสดงใหเห็นวาผูเชาจะสามารถเชาอสังหาริมทรัพยเพื่อการลงทนุใน
การคาและอุตสาหกรรมไดนานถงึประมาณรอยป สําหรับการเชาที่ดนินัน้ก็สามารถเชาไดถงึ 100 
ไร และสามารถเชาไดมากกวา 100 ไรก็ไดถาไดรับอนุมัติจากอธิบดีกรมที่ดิน (มาตรา 5 วรรคสอง) 
สําหรับการใชสิทธิการเชาเปนหลกัประกนัการชําระหนีโ้ดยการจํานอง และการโอนสิทธิการเชาให
ตกทอดเปนมรดกรวมทัง้การใหเชาชวงนัน้ก็มีบัญญัติไวในมาตรา 6 และ 7   ดังบทบัญญัติทีว่า 
“สิทธิการเชาตามพระราชบญัญัตินี้ใหสามารถนาํไปใชเปนหลกัประกนัการชาํระหนีโ้ดยการจาํนอง
ได และใหนําบทบัญญัติเกีย่วกับการจํานองอสังหาริมทรัพยมาบงัคับใชโดยอนุโลม” (มาตรา 6) 
และ “สิทธิและหนาที่ตามการเชาใหตกทอดแกทายาทได และผูเชาจะใหเชาชวงหรือโอนสิทธิการ
เชาไมวาทัง้หมดหรือแตบางสวนใหแกบคุคลภายนอกก็ได เวนแตจะกําหนดไวเปนอยางอื่นใน
สัญญาเชา” (มาตรา 7) 
 พระราชบัญญตัิแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดนิ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 254218   มี
เหตุผลในการประกาศใชวาเปนการสมควรใหคนตางดาวซึ่งไดเขามาลงทุนในกิจการทีส่ําคัญและ
เปนประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศสามารถครอบครองที่ดินเพื่อใชเปนที่
อยูอาศัยไดตามจํานวนทีก่ฎหมายกาํหนด “เพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกคนตางดาวที่เขา

                                                  
17ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 39 ก, 18 พฤษภาคม 2542. 
18ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 39 ก, 18 พฤษภาคม 2542. 
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มาประกอบกจิการในราชอาณาจักร รวมทัง้เปนปจจยัเสริมในการตัดสินใจที่จะเขามาลงทนุของ
คนตางดาว ตลอดจนเปนการเพิม่กําลงัซื้อใหกับธุรกิจอสังหาริมทรัพยของประเทศที่กําลงัประสบ
ปญหาสภาวะซบเซา” (เหตผุล) ตามประมวลกฎหมายที่ดินเดิมนั้น คนตางดาวทีจ่ะถือกรรมสิทธิ์
ในที่ดนิไดจะตองเปนคนทีถ่อืสัญชาติของประเทศทีม่ีสนธิสัญญากับประเทศไทยในเรื่องนี้ไว
โดยเฉพาะ แตไมมีประเทศใดเลยที่มีสนธิสัญญาในเรือ่งนี้กบัประเทศไทย ดังนัน้คนตางดาวทกุ
สัญชาติจึงไมสามารถที่จะซือ้ที่ดินในประเทศไทยไดตามประมวลกฎหมายที่ดิน (สถาบนันโยบาย
สังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 121-122)      กฎหมายฉบับนี้ไดอนญุาตใหคนตางดาวสามารถมี
กรรมสิทธิ์ในทีด่ินเพื่อใชเปนที่อยูอาศัยไดไมเกิน 1 ไร    ถาคนตางดาวนั้นไดนาํเงินเขามาลงทนุใน
ประเทศไทยไมต่ํากวา 40 ลานบาท    โดยที่การถือกรรมสิทธิ์ในที่ดนิของคนตางดาวนัน้ตองไดรับ
อนุญาตจากรัฐมนตรี (มาตรา  3 วรรค 2) มาตรการเชนนี้รัฐบาลไทยเชื่อวาจะสามารถดึงดูดเงนิ
ลงทนุจากตางประเทศไดมากขึ้น 
 ภาพรวมที่ชัดเจนมากของการแกไขกฎหมายและการตรากฎหมายใหมข้ึนมาใชที่เหน็
ไดจากพระราชบัญญัติตาง ๆ   ขางตนกค็ือระเบียบกฎเกณฑใหมทีเ่กิดขึ้นลวนเปนการเอื้อตอการ
เขามาลงทนุในประเทศไทยของคนตางชาติมากขึ้น หรือเปนการเปดประเทศใหกวางและเสรียิง่ขึน้ 
จริงอยูทีว่ิกฤติเศรษฐกิจที่เกดิขึ้นซึ่งมีผลสวนหนึง่มาจากโลกาภวิัตนทางการเงนิไดสงผลกระทบตอ
ประเทศไทยรนุแรงมาก และรัฐบาลก็ใชกฎหมายเหลานี้เปนเครื่องมือที่สําคัญอยางหนึง่ในการ
แกปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ แตกฎหมายเหลานี้ขณะที่สวนหนึง่สามารถแกปญหาบางอยางเชนทาํ
ใหสภาวะทางเศรษฐกิจฟนตัวไดเร็วขึ้น อีกสวนหนึ่งก็ไดสรางปญหาที่ทาํใหกิจการและทรัพยสนิที่
เคยเปนของคนไทยตองตกไปอยูในมือของคนตางชาติมากขึ้น ซึ่งจะทําใหในอนาคตอํานาจในการ
กําหนดนโยบายสาธารณะถูกกาํหนดจากชาวตางชาตโิดยเฉพาะกลุมที่เปนชนชั้นนายทนุขามชาติ
มากขึ้น รัฐไทยจะมีอํานาจในการกําหนดนโยบายโดยอิสระไดนอยลงเรื่อย ๆ 
 การยกขอความในกฎหมายตาง ๆ   มาแสดงเพื่อช้ีใหเหน็วารัฐไทยไดแกไข/สราง
ระเบียบกฎเกณฑตามแรงกดดันของโลกาภิวัตนแนวเสรีนิยมใหมโดยเนนที่การวิเคราะหเฉพาะ
เนื้อหาของกฎหมายอาจจะมีจุดออนอยูบางตรงที่ทาํใหมองไมเหน็กระบวนการกาํหนดนโยบาย
สาธารณะที่มคีวามซับซอน   โดยเฉพาะการเคลื่อนไหวของกลุมประชาสังคมตาง ๆ   และสมาชกิ
วุฒิสภาบางสวนในประเทศไทยที่แมไมมพีลังมากมายนักในชวงนัน้ แตก็กอใหเกิดการเปลีย่น 
แปลงจากรางกฎหมายเดิมของรัฐบาลอยูบาง   อยางเชน พระราชบญัญัติการเชาอสังหาริมทรัพย
เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542 นั้น รางเดิมของรัฐบาลที่ผานการพจิารณาของสภา
ผูแทนราษฎรแลวมีชื่อวา “รางพระราชบญัญัติการเชาอสังหาริมทรัพยที่กาํหนดใหเปนทรพัยสทิธิ 
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พ.ศ.....”19 โดยมีบทบัญญัติวา “ใหสิทธิการเชาเปนทรัพยสิทธ”ิ ปรากฏอยูในมาตรา 4 วรรคสาม
ของรางเดิม แตในกฎหมายที่ประกาศใชแลวไมมีบทบัญญัติดังกลาวนี้ ผูที่คัดคานไมใหมกีาร
กําหนดใหสทิธิตามสัญญาเชาเปนทรัพยสทิธิมีความเหน็วาการกําหนดไวเชนนั้นจะทาํใหผูเชา
อสังหาริมทรัพยซึ่งในชวงนัน้จํานวนไมนอยก็คงจะเปนชาวตางชาติมีสทิธิมากเกินไป เพราะ
ทรัพยสทิธิเปนสิทธิที่บุคคลมีอยูเหนือทรพัยสนิอยางเดด็ขาดและสามารถอางสิทธนิั้นไดกับบุคคล
อ่ืนทกุคน ตางจากบุคคลสิทธทิี่เปนสทิธิเหนือบุคคล เชนสิทธิเจาหนี้เหนือลูกหนี้ (สถาบนันโยบาย
สังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 130)    อีกตวัอยางหนึ่งที่มีการเปลีย่นแปลงไปจากรางเดิมของ
รัฐบาลไดแกกรณีของพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที ่ 8) พ.ศ. 2542 
ตามรางเดมิของรัฐบาลที่ผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรแลวนั้น20 มีบทบญัญัติเกี่ยวกับ
การถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดนิของคนตางดาววาตองเปนชาวตางชาตทิี่นาํเงนิเขามาลงทุนใน
ประเทศไทยไมต่ํากวา 25 ลานบาท แตกฎหมายที่ประกาศใชจริงไดเปลี่ยนแปลงจาํนวนเงนิเปนไม
ต่ํากวา 40 ลานบาท และในรางเดิมไดระบุไวแตเพียงวาการถือครองกรรมสิทธิ์ในทีด่ินของคนตาง
ดาวนัน้ใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง แตในกฎหมายที่
ประกาศใชจริงไดกําหนดสาระสําคัญที่จะตองปรากฏในกฎกระทรวงไวดวย 3 ขอคือ 1) ธุรกิจที่คน
ตางดาวลงทุนตองเปนประโยชนตอเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ หรือเปนกิจการที่สามารถ
ขอรับการสงเสริมการลงทุนตามกฎหมายวาดวยการสงเสริมการลงทุนได 2) กิจการนั้นมีระยะเวลา
การดํารงการลงทนุไมนอยกวา 3 ป  และ 3) บริเวณที่ดินที่อนุญาตใหคนตางดาวถือกรรมสิทธิไ์ด
ตองอยูในเขตกรุงเทพฯ เมืองพทัยา เทศบาล หรืออยูในบริเวณที่กาํหนดใหเปนเขตที่อยูอาศัยตาม
กฎหมายวาดวยผังเมือง (มาตรา 3 วรรคสาม (1), (2) และ (3)) อยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทยีบราง
เดิม21 กับกฎหมายที่ประกาศใชจริงแลว กฎหมายทัง้ 8 ฉบับที่กลาวมามีการเปลี่ยนแปลงใน
สาระสําคัญนอยมาก 
 เพื่อใหเหน็รายละเอียดที่มากขึ้น ผูวิจัยจะไดกลาวถงึกฎหมายอีก 3 ฉบับ สําหรับการ
อภิปรายในสวนของกฎหมาย 2 ฉบับสุดทายนัน้ จะทําใหมองเหน็กระบวนการกาํหนดนโยบาย

                                                  
19ดูรายละเอียดใน สถาบันนโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 279-283. 
20ดูรางเดิมนี้ไดใน สถาบันนโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 275-278. 

 21ดูรางเดิมของกฎหมายทัง้ 11 ฉบับซึ่งสวนมากผานการพิจารณาของสภา
ผูแทนราษฎรแลว ใน สถาบนันโยบายสังคมและเศรษฐกจิ, 2542, น. 150-294. 
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สาธารณะของไทยที่สลับซับซอนมากขึ้นกวาที่เหน็ไดจากการอภิปรายในสวนกฎหมาย 8 ฉบับ
ขางตน 

5.2.3 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

 แนวคิดในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยมีมานานแลว กอนที่จะเกิดวกิฤติ
เศรษฐกิจเสียอีก ดังเชนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534)22 
ไดกลาวถงึแผนหลกั 10 แผน โดยมีแผนพัฒนารัฐวิสาหกิจอยูในแผนหลกัแผนที่ 6 ในแผนพัฒนา
รัฐวิสาหกิจนัน้ มีขอความตอนหนึ่งวารัฐจะ “กําหนดแนวนโยบายใหมีการแปรสภาพรัฐวิสาหกิจ
ตอเนื่องจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 ที่จะพิจารณาใหมีการการรวมทุนกับภาคเอกชน ดําเนินการ
จําหนายจายโอนหรือยุบเลกิกิจการที่ดําเนนิการไมไดผลติดตอกันมาโดยไมมีสาเหตุอันสมควร” 
และในแผนพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติฉบับที ่7 (พ.ศ. 2535-2539)23      ไดกลาวถงึแผน 
พัฒนารัฐวิสาหกิจไวในขอ 5.4.2 ความวา “พัฒนาประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ โดยลดบทบาท
การกํากับดูแลของรัฐและปรับปรุงกฎหมายระเบียบตาง ๆ   ใหรัฐวิสาหกจิมีความคลองตัวมากขึ้น   
รัฐวิสาหกิจเองก็ตองดําเนนิงานเปนเชิงธุรกิจมากขึ้น ที่สําคัญคือจะตองเปดโอกาสใหเอกชนเขา
มารวมดาํเนนิงานกับรัฐวิสาหกิจในรูปแบบตาง ๆ”   เมื่อวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2540 มีมติคณะ 
รัฐมนตรีออกมาซึ่งไดใหความเห็นชอบในหลักการเพื่อการดําเนนิการเพิ่มบทบาทของภาคเอกชน
ในรัฐวิสาหกิจ 3 ประการ     คือ 1) เปดใหมีการแขงขันเสรีในกจิการทีม่ีการผกูขาด เพื่อเพิม่
ประสิทธิภาพและคุณภาพในการในการใหบริการของธรุกิจสาขานั้น ๆ   2) ปรับเปล่ียนบทบาท
ของรัฐวิสาหกจิใหมีฐานะเปนเพยีงหนวยปฏิบัติ เพื่อใหสามารถแขงขันกับเอกชนไดอยางเปน
รูปธรรม และ 3) ใหมีองคกรกํากับรายสาขาซึ่งมีอํานาจหนาทีก่ํากับดูแลนโยบายการพัฒนาของ
สาขา กําหนดนโยบายราคาและควบคุมคุณภาพการใหบริการเพื่อใหเกิดความเปนธรรมแก
ผูบริโภค     (นันทวฒัน บรมานนัท, 2548, น. 71-72; ศาสตรา โตออน, 2546, น. 22-23, 97-98, 
155-156) 
 อยางไรก็ตาม เมื่อประเทศไทยประสบกบัวิกฤติเศรษฐกิจ การดําเนนิการเพื่อใหเกิด
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจกม็ีมากขึ้น ทัง้จากแรงผลักดันจากพนัธะที่มีกับกองทุนการเงนิระหวาง
ประเทศดังที่ไดกลาวแลว และทัง้เพือ่แกปญหาเศรษฐกิจของประเทศ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

                                                  
22ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 103  ตอนที่ 173 , 8 ตุลาคม 2529. 
23ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 108 ตอนที่ 187, 25 ตุลาคม 2534. 
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ในชวงนี้จงึมีจดุประสงคอยางอื่นยิง่กวาเพือ่พัฒนาประสทิธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนนิงาน
ของรัฐวิสาหกจิ จุดประสงคประการหนึ่งทีป่รากฏชัดเจนก็คือตองการ “ขาย” รัฐวิสาหกิจเพื่อนําเอา
เงินมาชาํระหนี้ ดังที่ปรากฏในพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงนิและจัดการเงนิกู
เพื่อชวยเหลือกองทนุเพื่อการฟนฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงนิ พ.ศ. 254124 ที่บัญญัติไวใน
มาตรา 8 ซึง่มีใจความวาใหจัดตั้งกองทนุที่ชื่อวา “กองทนุเพื่อการชําระคืนตนเงนิกูชดใชความ
เสียหายของกองทนุเพื่อการฟนฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงนิ” ข้ึนมาในกระทรวงการคลัง โดย
มีวัตถุประสงคเพื่อชําระคนืตนเงนิกู และให “เงินรายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ในจาํนวนตาม
หลักเกณฑและเงื่อนไขที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนด โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี” 
เปนสวนหนึง่ของกองทนุ  นอกจากนี ้หลงัจากนั้นไมนาน ในวนัที่ 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2541 ก็ได  
มีมติคณะรัฐมนตรีออกมา    มตินี้มีสาระสําคัญคือกําหนดใหนํารายไดจากการจาํหนายหุนของ
รัฐวิสาหกิจที่สวนราชการเปนเจาของรอยละ 50 นําสงเปนรายไดแผนดินเพื่อสนับสนุนงบประมาณ
รายจายเปนการพิเศษ เพื่อการศึกษา การสาธารณสุข การเกษตร การสวัสดิการแรงงาน และการ
พัฒนาสาธารณูปโภคพื้นฐานในชนบท    สวนอีกรอยละ 50 ใหนาํสงเขากองทนุเพื่อการชาํระคนื
เงินกูชดใชความเสียหายของกองทนุเพื่อการฟนฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงนิ (นันทวฒัน   
บรมานนัท, 2548, น. 75-76; สถาบันนโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 96) 
 กอนที่จะมกีฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกจินั้น การขายกิจการของรัฐวิสาหกิจที่มี
กฎหมายจัดตั้งขึ้นเปนการเฉพาะ ไมวาทัง้หมดหรือบางสวนไปใหภาคเอกชน จะตองออกกฎหมาย
ใหมเปนการเฉพาะฉบับหนึง่เพื่อยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจทีต่องการจะขายเสียกอน จงึจะ
สามารถจาํหนายจายโอนกิจการของรัฐวิสาหกจินัน้ได  แตรัฐวิสาหกิจที่มกีฎหมายจัดตั้งขึ้นมามี
เปนจํานวนมาก ตองใชเวลานานกวาจะสามารถออกกฎหมายมายกเลิกและดําเนนิการจําหนาย
จายโอนกิจการได รัฐบาลจึงไดออกกฎหมายมาฉบับหนึ่งมชีื่อวา “พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกจิ 
พ.ศ. 2542”25 ขึ้นมาเปนกฎหมายกลางที่มีผลตอรัฐวสิาหกจิประเภทที่มกีฎหมายจัดตั้งขึ้นมาทกุ
แหง โดยไมตองไปแกกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจแตละแหง (นนัทวัฒน บรมานนัท, 2548, น. 
88; สถาบนันโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 96) กฎหมายนี้ตราออกมาเพื่อเปล่ียนสถานะ
ของรัฐวิสาหกจิจากรูปแบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกจิประเภทองคการของรฐัที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นให
เปนรูปแบบบริษัทจํากัดหรอืบริษัทมหาชนจํากัด แตยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกจิ โดยเปลี่ยนทุน

                                                  
24ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 115 ตอนที่ 23 ก, 7 พฤษภาคม 2541. 
25ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 128 ก, 16 ธันวาคม 2542. 
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จากรัฐวิสาหกจิเดิมเปนทุนของบริษัทที่รัฐถือหุนทัง้หมด และยังคงใหมีอํานาจหนาที่เชนเดิม ให
พนกังานมฐีานะเปนเชนเดยีวกับที่เคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม เพื่อใหการดําเนินกิจการ
คลองตัว และเปนพื้นฐานเบื้องตนในการแปรรูปรัฐวิสาหกจิใหเปนองคกรธุรกิจอยางเต็มรูปดวย
การกระจายหุนที่รัฐถือไวใหแกภาคเอกชน ใหเอกชนไดเขารวมลงทนุและบรหิารจัดการตอไป 
(หมายเหตุ) 
 ในมาตรา 3 แหงพระราชบญัญัติทุนรัฐวสิาหกจิ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดขอบเขตของ
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายนี้ไววาเปน “รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธกีารงบประมาณที่ไมใช
บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด” ซึ่งนันทวฒัน บรมานนัท (2548, น. 89-98) ไดสํารวจดูแลว
พบวามีรัฐวิสาหกิจที่เขาขายสามารถถูกแปรรูปตามกฎหมายนี้รวม 47 แหง 
 กฎหมายนีเ้ปนเพยีงการวางกรอบกวาง ๆ เกี่ยวกับข้ันตอนและวธิีการในการแปลง
ทุนของรัฐวิสาหกิจที่เขาขายหรือที่ไมไดเปนบริษัทจาํกัดหรือบริษัทมหาชนจาํกัดใหอยูในรูปแบบ
หุนของบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจาํกัดเทานัน้ โดยที่ไมมีการระบุรายละเอียดเกี่ยวกับการ
ดําเนนิการแปลงทนุเปนหุนและกระบวนการภายหลงัจากนัน้ เชนการตีราคาทรัพยสินและหนี้สิน
รวมทัง้สิทธิผูกขาดตาง ๆ   ใหเปนหุน   เกณฑในการคัดเลือกผูรวมลงทุน วิธกีารจําหนายหุนใหแก
ภาคเอกชน และการจัดตั้งองคกรกํากับรายสาขา (สถาบันนโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 
97) กฎหมายเพียงแตระบใุหอํานาจหนาที่เหลานีเ้ปนอาํนาจหนาที่ของคณะกรรมการนโยบายทุน
รัฐวิสาหกิจ  (มาตรา  13)       และเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการจัดตั้งบริษัท    (มาตรา 19) 
รายละเอียดเกีย่วกับการดําเนินการตาง ๆ      จึงขึ้นอยูกับดุลยพนิจิของคณะกรรมการเหลานัน้ 
กระบวนการจดัทํากฎหมายวาดวยทนุรัฐวสิาหกจินี้จงึถกูวิพากษวิจารณวาขาดการศึกษาวเิคราะห
อยางเปนระบบ เปนกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่ไมครบขั้นตอน เพราะกฎหมายนี้กาํหนดไว
แตเพียงการแปลงทนุของรัฐวิสาหกิจใหเปนหุนเทานั้น ไมมีรายละเอยีดเกี่ยวกับการขายหุนใหกับ
เอกชน เปนกฎหมายทีซ่อนเรนวัตถุประสงคบางอยาง เชนโครงสรางของกฎหมายเอื้อประโยชน
ใหกับฝายการเมืองอยางมาก เร่ิมต้ังแตการใหคณะรัฐมนตรีเปนผูมอํีานาจในการเลือกรัฐวิสาหกิจ
ที่จะนํามาแปลงทนุเปนหุน การใหฝายการเมืองเปนองคประกอบสําคัญในคณะกรรมการนโยบาย
ทุนรัฐวิสาหกจิ   และการใหอํานาจคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจอยางมากมายในการ
ควบคุมการดาํเนนิการตามกฎหมายนี ้ เปนตน  (นนัทวัฒน บรมานันท, 2548, น. 141-144) 
นอกจากนีป้ระเด็นเรื่องการใหอํานาจฝายบริหารมายกเลิกกฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกจิดังที่บัญญัติ
ไววา “ในกรณทีี่มีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวสิาหกจินัน้เปน
อันยกเลกิตามเงื่อนเวลาที่กาํหนดไวในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนั้น” (มาตรา 28 วรรค



128 

หนึง่) ก็ถกูมองวาเปนการละเมิดลําดับศักดิ์ของกฎหมาย หรืออีกนัยหนึง่กฎหมายนี้เปนกฎหมายที่
ขัดหรือแยงตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนญู แมวาศาลรัฐธรรมนูญจะวินจิฉัยออกมา
วารางกฎหมายนี้ไมเปนการขัดหรือแยงตอกระบวนการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนญูก็ตาม26 
 อีกประเด็นหนึง่ในกฎหมายฉบับนี้ทีถู่กวิพากษวิจารณกค็ือเร่ืองของการโอนสทิธิ  
ตาง ๆ   ของรัฐวิสาหกิจไปเปนสิทธิของบริษัท  ดังเชนที่มีบทบัญญัติไววา “สิทธิตามวรรคหนึง่ให
หมายความรวมถึงสทิธิตามสัญญาเชาที่ดินที่เปนราชพัสดุหรือสาธารณสมบัติของแผนดินที่
รัฐวิสาหกิจมีอยูในวนัจดทะเบียนบริษทันัน้ดวย”   (มาตรา 24 วรรค 3)   เปนตน   ก็ถกูมองวา        
อาจสรางความไมเปนธรรมในการแขงขันในตลาดและกอใหเกิดการผูกขาดขึ้นได ซึ่งจะทําใหการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นแทนทีจ่ะกอใหเกิดประโยชนตอประเทศชาตโิดยสวนรวม กลับเปนไปเพื่อ
ประโยชนของคนบางกลุมโดยเฉพาะภาคเอกชนที่เขามาซื้อหุนในบรษิัทที่จะจัดตั้งขึ้นมากกวา 
(สถาบันนโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 101-102) 

5.2.4 พระราชบัญญัติลมละลาย 

 ในประเทศไทยมีกฎหมายลกัษณะลมละลายบังคับใชมานานแลว เร่ิมต้ังแตกฎหมาย 
ลักษณะกูหนี้ ศักราช 1278 (พ.ศ. 2192) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมลักษณะกูหนีย้ืมสิน ร.ศ. 
110 (พ.ศ. 2434)    พระราชบัญญัติลมละลาย  ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451)      และพระราชบัญญัติ          
ลมละลาย ร.ศ. 130 (พ.ศ. 2554)  (สุธีร ศุภนิตย, 2543, น. 13) พระราชบัญญัติลมละลายที่ยงั
บังคับใชอยูในปจจุบันกม็ีอายุมากกวา 60 ปแลว คือพระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ. 2483 ซึ่งไดมี
การแกไขเพิ่มเติม 6 คร้ังแลว ในป พ.ศ. 2511, 2526, 2541,2542, 2543 และ 2547 และใน
ปจจุบันกย็ังคงมีความพยามที่จะแกไขกฎหมายลมละลายอยู     (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2548ก, น. 
47) จะเหน็ไดวาตั้งแตเกิดวกิฤติเศรษฐกิจมาประมาณ 10 ป มกีารแกไขเพิ่มเติมกฎหมายนี้ไปแลว
ถึง 4 คร้ัง ขณะที่กอนวกิฤติเปนเวลาเกือบ 50 ป มีการแกไขเพิ่มเติมไปเพียง 2 คร้ัง 
 อยางไรก็ตามกฎหมายลมละลายที่ประกาศใชในป พ.ศ. 2541 นั้น      มิไดเปนผลมา
จากวกิฤติเศรษฐกิจ แตเกิดจากกระบวนการที่เร่ิมมกีารรางเพื่อแกไขมาตั้งแตป พ.ศ. 2530 ซึ่งกวา
จะเสร็จจนสามารถประกาศใชไดก็ใชเวลากวา 10 ป (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2548ก, น. 6-7) ขณะที่

                                                  
 26ดูคําวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นนี้ไดใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 
ตอนที่ 125 ก, 13 ธันวาคม 2542. 
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พระราชบัญญตัิลมละลาย (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 254327 ก็เปนเพยีงการแกไขเพื่อยกเลกิบทบัญญัติ
มาตรา 139 แหงพระราชบญัญัติลมละลาย พ.ศ. 2483 เทานัน้ จงึมีกฎหมายลมละลายเพียง 2 
ฉบับ คือฉบับที่ 5 ป พ.ศ. 2542 และฉบับที่ 7 ป พ.ศ. 2547 ที่เปนการแกไขเพิ่มเติมซ่ึงเกีย่วของกับ
ผลพวงของวกิฤติเศรษฐกิจป พ.ศ. 2540    การอภิปรายในสวนนี้จะครอบคลุมเฉพาะกฎหมาย
ลมละลาย 2 ฉบับนี้เทานั้น แตเนื่องจากกฎหมายลมละลายมีความซับซอนมาก จึงกลาวถงึเพยีง
บางประเดน็เทานั้น 
 สาระสําคัญของกฎหมายลมละลายคือเปนกฎหมายที่ตองการแกปญหาการที่ลกูหนี้
มีหนี้สนิลนพนตัว ไมสามารถที่จะรับผิดชอบในหนี้ของตนได กฎหมายลมละลายจึงมมีาตรการ
ตาง ๆ เพื่อดําเนนิการชําระสะสางหนี้สนิใหกบัเจาหนีแ้ละลูกหนี้ และปองกนัไมใหลูกหนีก้อหนีส้ิน
ไดอีกตอไป ดวยการจัดใหลูกหนี้เปนบุคคลลมละลาย ซึ่งทาํใหสถานะทางสังคมของผูที่ลมละลาย
เปลี่ยนไป ไมสามารถใชสิทธิไดเทาเทียมกับคนอ่ืน ๆ ในสังคม (สุธีร ศุภนิตย, 2543, น. 13) 
 แตกฎหมายลมละลายตัง้แตฉบับที่ 4 ป พ.ศ. 2541 เปนตนมา มิไดมแีตกระบวนการ
ลมละลายเทานั้น หากยังมกีระบวนการฟนฟกูิจการเพิ่มเขามาอยูในกฎหมายลมละลายดวย (สุธรี 
ศุภนิตย, 2543, น. 219; อภิชาต สถิตนิรามัย, 2548ก, น. 6)    กระบวนการลมละลายเปน
กระบวนการทีใ่ชในการจัดการกับกิจการทีไ่มประสบความสําเร็จทางธุรกิจอีกตอไป ดวยการปด
กิจการแลวนําเอาสินทรัพยของลูกหนี้ออกขายเพื่อนํามาแบงใหแกเจาหนี้ ขณะที่กระบวนการฟนฟู
กิจการเปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหรักษากิจการตอไปได  โดยใชมาตรการตาง ๆ เชนการปรบั
โครงสรางหนี ้เปนตน (อภิชาต สถิตนิรามยั, 2548ก, น. 7-8)  
 อยางไรก็ตามบทบัญญัติตาง ๆ   ในกฎหมายลมละลายของไทยที่บังคับใชอยูในชวง
ที่เกิดวกิฤติเศรษฐกิจนัน้กองทนุการเงนิระหวางประเทศเห็นวาเปนบทบัญญัติที่ยังไมเหมาะสม จึง
ตองการใหแกไขกฎหมายลมละลายเพื่อปรับโครงสรางภาคการเงนิและธุรกิจเอกชน จงึปรากฏ
ขอความเกีย่วกับการแกไขกฎหมายลมละลายอยูในหนังสือแสดงเจตจํานงฉบับตาง ๆ หลายฉบับ    
โดยเฉพาะในฉบับที่ 4 และ 5 นั้นมีรายละเอยีดดวยวาตองการใหมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย
ลมละลายในประเด็นใดบาง 
 ประเด็นที่ตองการใหมกีารแกไขเพิ่มเติมกฎหมายลมละลาย ทีป่รากฏอยูในหนงัสือ
แสดงเจตจํานงทัง้ฉบับที ่4 (Box C) และฉบับที่ 5 (Box D)  มีดังนี้ 1) การแกไขมาตรา 94 (2) ของ

                                                  
27ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 117 ตอนที่ 103 ก, 13 พฤศจกิายน 2543. 
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พระราชบัญญตัิลมละลาย พ.ศ. 2483  เพื่ออนุญาตใหเจาหนี้ไมมีประกนัที่ไดชวยเหลือดาน
การเงนิโดยสจุริตกอนกระบวนการลมละลาย สามารถยื่นคํารองขอรบัชําระหนี้จากกองทรพัยของ
ลูกหนี้เมื่อมกีารฟองลมละลายในภายหลงั   2) การจัดใหมีการลงคะแนนเสยีงในการพิจารณา
ยอมรับแผนฟนฟกูิจการตามกลุมของเจาหนี้ ซึง่รวมถึงกลุมเจาหนี้ผูถือตราสารหนีห้ากสทิธิ
เรียกรองนัน้มใิชประเภทดอยสิทธ ิ3) การจัดใหมีขอกําหนดเฉพาะทีค่รอบคลุมการอนุญาตใหบอก
เลิกธุรกรรมการชําระหนี้และการจําหนายจายโอนสินทรพัยที่เกิดขึ้นกอนกระบวนการฟนฟูกิจการ
หรือการลมละลาย โดยใหรวมถงึธุรกจิระหวางลกูหนี้และบุคคลเกี่ยวของที่เกิดขึ้นภายในระยะ 
เวลาไมต่ํากวาหนึ่งปกอนหนา และใหขอกําหนดนีใ้ชบังคับไดทั้งกับกระบวนการลมละลายและ
กระบวนการฟนฟกูิจการ  4) ในการใหความเหน็ชอบหรือคัดคานแผนฟนฟูกิจการ ใหศาลใช
หลักเกณฑการที่เจาหนี้ไดใหความเหน็ชอบแผนฟนฟกูิจการแลว และใหมหีลักเกณฑคุมครองทั้ง
เจาหนี้และลูกหนีก้ลุมที่ไมเห็นชอบกับแผนฟนฟกูิจการไมใหตองรับการชําระหนี้ในมูลคาทีน่อย
กวาในแผนฟนฟกูิจการ เมื่อเทียบกับกบักระบวนการลมละลาย  5) การจัดใหมีกฎเกณฑการ
ยกเลิกสัญญาที่ทาํไวและยงัมีผลอยูโดยใหสามารถใชกฎเกณฑนี้ทัง้ในกระบวนการลมละลายและ
กระบวนการฟนฟกูิจการ  6) การเพิ่มบทบัญญัติใหชัดเจนวาการแปลงหนี้เงนิตราตางประเทศเปน
เงินบาท เปนการกระทาํเฉพาะเพื่อการนับคะแนนเสยีงทีจ่ะคํานวณถวงน้าํหนักตามจํานวนนี้  
 นอกจากนีย้ังมีอีกประเด็นหนึ่งที่ปรากฏอยูเฉพาะในหนงัสือแสดงเจตจํานงฉบับที่ 4 
(Box C) คือการกําหนดใหศาลตองรับคํารองขอฟนฟูกจิการในทุก ๆ กรณ ี เวนแตจะไมมีเหตุอัน
สมควรเชื่อไดวาการฟนฟกูจิการนัน้จะใหผลตอบแทนมากกวาการฟองลมละลาย 
 ประเด็นตาง ๆ   ทั้ง 6 ประเด็นที่ปรากฏอยูในหนงัสือแสดงเจตจํานงทัง้สองฉบบั
ขางตน ปรากฏวาถกูบัญญัติไวทั้งหมดในพระราชบญัญัติลมละลาย (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 254228 
กลาวคือประเด็นแรกบัญญัติไวในมาตรา 25 ประเด็นทีส่องบัญญัติไวในมาตรา 13 ประเด็นที่สาม
บัญญัติไวในมาตรา 10 และ 28 ประเด็นที่สี่บัญญัติไวในมาตรา  21 ประเด็นทีห่าบัญญัติไวใน
มาตรา 11 และประเด็นสุดทายบัญญัติไวในมาตรา 9 (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2548ก, น. 20-21) 
 อยางไรก็ตาม ไดมีสมาชิกวุฒิสภากลุมหนึง่สามารถเจรจาตอรองจนกอใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของรางกฎหมายลมละลายฉบบัที่ 5 นี้ของรัฐบาลซึง่ผานความเหน็ชอบ
ของสภาผูแทนแลวไดในบางประเด็น สําหรับประเด็นทีม่ีความเหน็ตางกนัระหวางรัฐบาลชวน (ซึง่
หมายถงึสภาผูแทนราษฎรดวย) กับวุฒสิภานั้นมีหลายประเด็น อภิชาต สถิตนิรามัย (2548ก, น.

                                                  
28ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 106 ตอนที่ 29 ก, 21 เมษายน 2542. 
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21-30) ไดอภิปรายไว 8 ประเด็น ในที่นี้จะกลาวเฉพาะประเด็นทีท่างฝายวุฒิสภาเจรจาตอรอง
สําเร็จจนไดรับการบัญญัติไวในกฎหมาย ประเด็นเหลานี้ไดแก 1) เกณฑจาํนวนหนี้ขัน้ต่าํที่
กฎหมายอนญุาตใหมีการฟองลมละลายได รางกฎหมายของรัฐบาลกําหนดวาบุคคลธรรมดาที่มี
หนี้สินอยางนอย 5 แสนบาท และนิติบคุคลที่มีหนี้สินอยางนอย 1 ลานบาท สามารถถูกฟอง
ลมละลายได ในขั้นคณะกรรมาธิการวสิามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติลมละลายของวุฒสิภา 
จํานวนหนี้ขั้นต่ําถูกตอรองใหเปน 1 ลานบาทสําหรับบุคคลธรรมดา และ 2 ลานบาทสําหรับนิติ
บุคคล  ในที่สุดกฎหมายยึดตามรางของวฒุิสภา ประเด็นนี้บัญญัติไวในมาตรา 4 และ 5  2) การ
ใหบุคคลธรรมดาพนจากสภาพการเปนบุคคลลมละลายโดยอัตโนมัต ิ เมื่อครบกําหนด 3 ป 
นับต้ังแตวนัทีศ่าลมีคําสั่งพพิากษาใหเปนบุคคลลมละลาย ประเด็นนี้ไมมีอยูในรางของรัฐบาล 
วุฒิสภาตอรองใหมกีารบัญญัติไวในมาตรา 35 (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2548ก, น. 21-25)  3) เดมิ
ในรางของรัฐบาลมีขอความวา “บุคคลภายในของลูกหนี้ตามวรรคหนึง่ใหรวมถงึบุคคลซึ่งอยูใน
ฐานะที่รูขอเทจ็จริงเกี่ยวกับกิจการของลกูหนีท้ี่ยงัไมเปนที่เปดเผยตอประชาชนดวย” (สถาบนั
นโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น.174) แตวุฒิสภาตอรองจนสามารถตัดขอความนี้ออกไปได   
4) วุฒิสภาประสบความสําเร็จในการการกําหนดใหแผนฟนฟูกจิการตองมีรายละเอียดเกี่ยวกบั
ความรับผิดของผูค้ําประกนัดวย โดยมีบญัญัติไวในมาตรา 12      5) วุฒิสภาประสบความสาํเร็จ
ในการลดอํานาจศาลในการสั่งใหลูกหนี้ลมละลาย รางของรัฐบาลกาํหนดใหศาลมีอํานาจในการ
พิจารณาวาจะมีคําสั่งใหยกเลิกคําสั่งใหฟนฟกูิจการหรือจะมีคําสั่งใหลูกหนี้ลมละลายไดเลย ใน
กรณีที่เจาหนี้ไมมีมติยอมรับแผนฟนฟูกจิการ หรือไมมกีารลงมติตอแผนฟนฟกูิจการ แตรางของ
วุฒิสภาซึง่กลายเปนมาตรา 16 ในกฎหมาย   ไดกําหนดใหศาลมีอํานาจในการสั่งยกเลิกการฟนฟู
กิจการเทานัน้ ยกเวนในกรณีที่ลูกหนี้ถกูฟองลมละลายกอนแลว และถาศาลเหน็สมควรใหลูกหนี้
ลมละลายก็ใหนาํคดีลมละบายที่งดพจิารณาไวกอนหนานั้นมาพิจารณาตอไป การจํากัดอํานาจ
ของศาลไวเชนนีถ้ือวาเปนการเอื้อประโยชนแกลูกหนี ้(อภิชาต สถิตนิรามัย, 2548ก, น. 27-30) 
 จะเหน็วาฝายวุฒิสภาสามารถเจรจาตอรองจนประสบผลสําเร็จพอสมควร แตตาม
ความเห็นของสมาชิกวุฒิสภาบางกลุม โดยรวมแลวพระราชบัญญัติลมละลาย (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2542 ก็ยังมีบทบัญญัติอีกมากที่ฝายลกูหนี้เสียเปรียบ เมื่อพรรคไทยรักไทยซึง่ไดใหสัญญาตอนหา
เสียงเลือกตั้งวาถาไดเปนรัฐบาลจะแกไขกฎหมายทัง้ 11 ฉบับ ไดเปนแกนนาํจัดตั้งรัฐบาล กลุมคน
ที่คัดคาน “กฎหมายขายชาติ” จึงออกมาทวงสัญญา ในที่สุดกน็าํไปสูการแกไขกฎหมายลมละลาย
อีกครั้งหนึ่ง ซึง่สาระสาํคัญของการแกไขมี 3 ประเด็นคือ 1) เปดโอกาสใหลูกหนีล้มละลายสจุริต
ถูกปลดออกจากสภาพลมละลายงายขึ้นในชวงเวลากอนครบกําหนดปลดโดยอัตโนมัติ ดวยการ
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ลดการใชดุลยพินิจของศาล  2) ลกูหนี้ทุจริตทกุประเภทจะถกูปลดจากสภาพลมละลายโดย
อัตโนมัติในเวลาภายใน 10 ป  3) เพิม่สิทธิการอุทธรณแกคูความทัง้ในคดีลมละลายและการฟนฟู
กิจการ (อภิชาต สถิตนิรามยั, 2548ก, น. 47) การแกไขประเด็นเหลานี้โดยเฉพาะสองประเด็นแรก
เปนการเอื้อประโยชนตอลูกหนี้อยางชัดเจน และในที่สุดประเด็นเหลานี้ก็ถกูนาํไปบญัญัติไวในพระ
ราช บัญญัติลมละลาย (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 254729 
 อภิชาต สถิตนิรามัย (2548ก, น. 47-48) มีความเหน็วาการที่รัฐบาลทักษิณยอมแก
กฎหมายลมละลายนั้นเปนการทาํตามสญัญาที่เคยหาเสียงไว และเห็นวาพรรคไทยรักไทยนั้นเปน
กลุมทนุไทยขนาดใหญที่รอดพนจากวกิฤติเศรษฐกิจ และจําเปนตองยึดอํานาจรัฐผานการเลือกตัง้
เพื่อใชอํานาจรัฐปกปองธุรกจิของตนจากการปฏิรูปตามแนวทางเสรนีิยมใหมของรัฐบาลชวน 
ผูวิจัยเห็นวาขอสรุปของอภิชาตมีทัง้สวนที่ถูกและผิด ประเด็นแรก พรรคไทยรักไทยใชนโยบาย
ชาตินิยมในการหาเสยีง ใหสัญญาวาเมือ่ไดเปนรัฐบาลจะแกไขกฎหมายทั้ง 11 ฉบับ (อภิชาต 
สถิตนิรามยั, 2548ก, น. 36) หรือแมกระทั่งวาจะยกเลกิกฎหมายเหลานี ้(กองบรรณาธิการ, 2547, 
น. 47) แตเมื่อไดเปนรัฐบาล กลับแกไขกฎหมายในกลุมนี้เพียงฉบับเดียว30 โดยที่การแกไขนัน้ก็
มิไดทําใหกลุมของตนสูญเสยีผลประโยชนเลย เชนนี้จะเรียกวาเปนการทําตามสัญญาทีห่าเสยีงไว
หรือ ประเดน็ตอมารัฐบาลทักษิณตองการปกปองผลประโยชนของกลุมตนแนนอน แตไมจําเปนวา
การดําเนินนโยบายตามแนวทางเสรนีิยมใหมจะเปนอนัตรายตอธุรกิจของกลุมทนุไทยรักไทยเสมอ
ไป โดยที่แทกลุมทุนไทยรักไทยนั้นมิใชกลุมทุนไทยขนาดใหญธรรมดา ๆ เทานัน้ แตเปนกลุมทนุ
ขามชาติ ทีพ่รอมจะหาประโยชนจากแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหม ซึ่งในความเปนจริงแลวไม
จําเปนตองเปน “การปฏิรูป” เสมอไป แตอาจเปนเพยีงแควาทกรรมอยางหนึง่ทีช่วยสรางความชอบ
ธรรมใหแกการขยายอํานาจทางเศรษฐกิจ ถารัฐบาลทกัษิณเปนปฏิปกษกบัเสรีนิยมใหมจริง 

                                                  
29ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา  เลม 121 ตอนที่ 44 ก, 15 กรกฎาคม 2547. 

 30ความจริงแลวรัฐบาลทักษิณไดแตงตั้งคณะกรรมการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
เศรษฐกิจ 11 ฉบับ เมื่อวนัที ่ 25 พฤศจิกายน พ.ศ. 2545 โดยมนีายพนัศักดิ์ วิญญรัตน เปน
ประธาน แตในที่สุดไมไดมกีารแกไขกฎหมายใด ๆ  มีเพียงขอเสนอแนะตอรัฐบาลแตรัฐบาลก็ไมได
ดําเนนิการตอ สําหรับการแกไขกฎหมายลมละลายนัน้เปนผลงานของคณะกรรมการปรับปรุง
กฎหมายเพื่อการพัฒนาประเทศที่รัฐบาลแตงตั้งขึ้นมาโดยมีนายมีชยั ฤชพุันธุ เปนประธาน    ดู
รายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกบัเรื่องเหลานี้ใน กองบรรณาธิการ, 2547, น. 47-48; อภิชาต สถติ
นิรามัย, 2548ก, น. 42-43. 
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รัฐบาลทักษิณก็คงจะแกไขกฎหมายที่ถกูผลักดันจากเสรนีิยมใหมไปแลว คงจะไมรีบเรงเจรจาและ
ลงนามในขอตกลงการคาเสรกีับหลายประเทศแมจะถกูกลุมประชาสังคมไมนอยคัดคาน คงจะไม
ส่ังยกเลกิรางกฎหมายเกีย่วกับการคาปลกีคาสงซึง่มีเนือ้หาขัดแยงกบัการคาเสรี และคงจะไมแกไข
พระราชบัญญตัิการประกอบกิจการโทรคมนาคมที่อนุญาตใหคนตางชาติถือหุนไดมากขึ้นถงึรอย
ละ 49 จากเดิมที่กาํหนดไวที่รอยละ 25  ยิง่ไปกวานัน้รัฐบาลทักษณิก็คงจะไมรีบเรงกระบวนการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจหลายแหงที่แมจะริเร่ิมในยุครัฐบาลชวนแตกท็ําสาํเร็จในยุครัฐบาลทักษิณ 
แมแตนโยบายประชานิยมและนโยบายทวิวิถ ี (Dual Track) ของรัฐบาลทักษิณ ในที่สุดไปดวยกนั
ไดกับเสรีนิยมใหม ดังที่ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร  (2549, น. 78) กลาวไววา “ลักษณะเดนที่สาํคญั
ประการหนึ่งของนโยบายประชานิยมที่กลบัมาใหมอยูทีก่ารยอมรับนโยบายเสรนีิยมทางเศรษฐกิจ
อยางไมมีขอโตแยง ดวยการสรางพันธมติรกับชนช้ันนาํในสังคมอยางนกัธุรกิจการเงินและการคา
ตางประเทศ นอกเหนือไปจากคนยากจนทั้งในเมืองและชนบท” 

5.2.5 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาว 

 ประเทศไทยเคยมีกฎหมายที่เกีย่วกับการประกอบธุรกิจของคนตางดาวมาตัง้แตสมัย
รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร กลาวคือประกาศของคณะปฏิวัต ิ ฉบับที ่ 281 ลงวนัที่ 24 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2515  หรือที่รูจักในชือ่ “ปว. 281” กฎหมายฉบบันี้ตองการจะควบคุมคนตาง
ดาวในการเขามาประกอบธุรกิจหรือเปนเจาของกิจการเทานั้น มิไดมวีัตถุประสงคเพื่อควบคุมการ
ประกอบอาชพีหรือการทาํงานของคนตางดาว เพราะการควบคุมการทํางานของคนตางดาวเปน
เร่ืองของพระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว (สถาบนันโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, 
น. 105-106) 
 กอนหนาที่จะมีการประกาศใชพระราชบญัญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาว  ได
เคยมีการรางกฎหมายนีม้าตั้งแตป พ.ศ. 2536 และมีการรางมาแลวหลายฉบับ (สถาบนันโยบาย
สังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 106) การที่ประเทศไทยประสบวิกฤติเศรษฐกิจเปนเหตุปจจัยหนึง่ที่
สําคัญซึ่งทาํใหมีการประกาศใชพระราชบญัญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ. 254231 
เพื่อเปดประเทศใหกวางขึ้นกวาเดิมเพื่อใหทนุจากตางชาติไดเขามาลงทนุไดงายขึ้น อันจะเปนสวน
หนึง่ในการฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศ 

                                                  
31ประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 123 ก, 4 ธนัวาคม 2542. 
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 พระราชบัญญตัิการประกอบธุรกิจของคนตางดาวนัน้ทําหนาที่คลายคลงึกับประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281 คือมุงควบคุมการประกอบธุรกจิหรือการเปนเจาของกิจการ แตถามองอีก
มุมหนึ่งจะเหน็วาขณะที่ประกาศของคณะปฏิวัตินัน้ตองการสรางขอจํากัดใหการเขามาเปนเจาของ
กิจการของคนตางดาวทาํไดยากเพื่อสงวนอาชีพตาง ๆ ไวใหคนไทย พระราชบัญญตัิการประกอบ
ธุรกิจของคนตางดาวกลับเปนการผอนคลายขอจํากัดตาง ๆ  ลง     เพื่อใหคนตางดาวเปนเจาของ
กิจการตาง ๆ    ไดมากขึ้น      ดังจะเหน็ไดจากเหตุผลในการประกาศใชพระราชบญัญัตินี้ที่ระบวุา
ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 281 ซึ่งประกาศใชมานานมีหลกัการบางอยางไมสอดคลองกับ
สภาพทางเศรษฐกิจ การลงทุน และการคาระหวางประเทศ สมควรปรบัปรุงแกไขใหม “เพื่อสงเสรมิ
ใหมีการแขงขันในการประกอบธุรกิจทัง้ในประเทศและตางประเทศ ซึง่จะเปนประโยชนกับประเทศ
ไทยโดยสวนรวม ทัง้ยงัเปนการดําเนนิการใหสอดคลองกับพนัธกรณีตามสนธิสญัญาระหวาง
ประเทศดวย” (หมายเหตุ) 
 กฎหมายการประกอบธุรกิจของคนตางดาวก็คลายกับกฎหมายลมละลายในแงทีว่า
กอนที่จะปรากฏออกมาเปนกฎหมายที่ประกาศใชก็ผานการเจรจาตอรองจนมีการปรับเปลี่ยน
แกไขบางประเด็นเหมือนกนั กฎหมายที่ประกาศใชนัน้ตางจากรางเดิมของรัฐบาลอยูบาง โดยราง
เดิมของรัฐบาลนั้นไดใหสิทธิพิเศษบางอยางแกคนตางดาวมากกวา ดงัจะเห็นไดจากกรณีที่รางของ
รัฐบาล มาตรา 19 ที่มีขอความวา “ในการขออนุญาตประกอบธุรกิจ ใหคนตางดาวยื่นคาํขอ
อนุญาตประกอบธุรกิจตอรัฐมนตรีหรืออธบิดี...และใหคณะรัฐมนตรี...หรืออธิบดี...พจิารณาอนมุัติ
หรืออนุญาต แลวแตกรณี ใหแลวเสร็จภายในหกสิบวนันับแตวันที่ยืน่คําขอ มิฉะนัน้ ใหถือวาไดให
การอนุมัตหิรืออนุญาตแลว” (สถาบันนโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 251) การกาํหนดไว
เชนนี้อาจมีจุดประสงคเพื่อทาํใหกระบวนการในการขออนุญาตประกอบธุรกิจเสร็จสิน้ดวยความ
รวดเร็วทนัการณ แตในแงหนึง่นีเ่ทากับเปนการที่ทางราชการสรางมาตรฐานการปฏิบัติตอคนไทย
และคนตางดาวใหตางกนั เพราะวาในการขออนุญาตตาง ๆ  ของคนไทยนัน้มักจะไมมีการกาํหนด
ระยะเวลาในการพิจารณาคําขออนุญาตเอาไว อีกทั้งไมมีกฎหมายใดที่ใหสิทธิคนไทยไดรับ
อนุญาตโดยอตัโนมัติเมื่อทางการไมสามารถพิจารณาคาํขอนั้นในเสรจ็ภายในระยะเวลาที่กาํหนด
ไวในกฎหมาย (สถาบนันโยบายสงัคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 111-112) อยางไรก็ตามเมื่อ
ปรากฏเปนกฎหมายออกมาใช ก็มกีารปรับปรุงแกไขในประเด็นนี้ซึง่ปรากฏอยูในมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญตัิการประกอบธุรกิจของคนตางดาว ทีย่ังคงกําหนดใหมีการพิจารณาอนุมัตหิรือ
อนุญาตใหเสร็จภายใน 60 วนัเหมือนเดิม แตสําหรับการพิจารณาอนุมตัิของคณะรัฐมนตรีนัน้ ถามี
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เหตุจําเปนก็ใหขยายเวลาออกไปไดอีกครั้งแตตองไมเกนิ 60 วนันับจากวนัครบกําหนดเวลาขางตน 
และไดมีการตัดขอความที่ใหสิทธิการไดรับอนุญาตโดยอัตโนมัติออกไป 
 ประเด็นอื่น ๆ  ทีเ่ปนการใหสิทธิพิเศษแกคนตางดาวแตในที่สุดก็มกีารเปลี่ยนแปลง
แกไขไปจากรางเดิมยังมีอีก เชนรางเดิม มาตรา 22 ไดกลาวถึงกรณีที่คนตางดาวถกูอธิบดีกรม
ทะเบยีนการคา32สั่งพักใชใบอนุญาตชั่วคราวหรือถูกสัง่ระงับกิจการชั่วคราว เขาก็มีสิทธิอุทธรณตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยได โดยที ่ “การอทุธรณเปนการทุเลาการบงัคับตามคําสั่งอธิบดี” 
(สถาบันนโยบายสังคมและเศรษฐกิจ, 2542, น. 253) ซึ่งหมายความวาถาคนตางดาวไดอุทธรณ
คัดคานคําสั่งตาง ๆ    ไปยังรัฐมนตรีแลว    เขาก็ยงัสามารถที่จะประกอบธุรกิจของตนตอไปได
ตามปรกต ิ โดยไมตองรองขอใหมกีารชะลอการบังคับตามคําสั่งและไมตองวางเงนิประกนัเพื่อ
ความเสยีหายที่อาจเกิดขึ้นตอภาครัฐในอนาคตเลย ในขณะที่โดยปรกตินั้น การอทุธรณคัดคาน
คําสั่งในทางปกครองหรือคําสั่งของศาลยอมไมมีผลเปนการทุเลาหรือชะลอการบงัคับตามคําสั่งนัน้ 
นอกจากจะไดรับอนุญาตจากผูมีอํานาจหรือไดมีการวางหลกัประกนัเอาไว (สถาบนันโยบายสังคม
และเศรษฐกิจ, 2542, น. 112) ประเด็นนี้ตอมาไดรับการแกไขและบัญญัติไวในมาตรา 20 วรรค
สอง แหงพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาว ความวา “การทุเลาไมเปนการบังคับ
ตามคําสั่งอธบิดี เวนแตรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการ33จะสั่งทุเลาให” 
 นอกจากกฎหมายที่ประกาศใชจะลดสิทธพิิเศษตาง ๆ จากรางเดิมของรัฐบาลไดแลว 
ก็ยังมีอีกหลายมาตราที่เพิม่ขอจํากัดในการเขามาลงทนุของตางดาวไดมากกวารางของรัฐบาล 
เชนการเพิ่มโทษจําคุกไวในกฎหมาย ซึง่รางเดิมไมมีโทษจําคุกสําหรับความผิดใด ๆ    เลย   แตใน
กฎหมายที่ประกาศใชไดเพิม่โทษจําคุกไวในหลายมาตราคือ มาตรา 34, 35, 36, และ 37 สําหรับ
โทษปรับกม็ีการแกไขจํานวนเงนิคาปรับในบางมาตราใหสูงขึน้กวารางเดิมดวย นอกจากนี้ในบาง
มาตราก็มโีทษคือการใหศาลสั่งเลิกการประกอบธุรกิจ หรือเลิกกิจการ หรือส่ังเลกิการเปนผูถือหุน
หรือเปนหุนสวนเพิม่ข้ึนมาดวย 

                                                  
 32ตั้งแตมีการปฏิรูประบบราชการเมื่อเดือนตุลาคม ป พ.ศ. 2545 เปนตนมา มกีาร
แบงสวนราชการและอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ กันใหม กรมทะเบยีนการคาไดเปลี่ยนมา
เปนกรมพัฒนาธุรกิจการคา อํานาจหนาที่ของอธิบดีในพระราชบัญญตัินี้ในปจจุบนัจึงเปนอาํนาจ
หนาที่ของอธบิดีกรมพัฒนาธุรกิจการคา 
 33หมายถงึคณะกรรมการการประกอบธุรกิจของคนตางดาวซึ่งตั้งขึน้ตามมาตรา 23  
แหงพระราชบญัญัตินี้ 
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 หากเปรียบเทยีบการเปลีย่นแปลงแกไขพระราชบัญญัตินี้กับพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจและพระราชบัญญัติลมละลาย โดยพจิารณาวามกีารเปลี่ยนแปลงจากรางเดิมของ
รัฐบาลไปมากเพียงใด ก็จะพบวาพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจมกีารเปลี่ยนแปลงในสาระสาํคัญ
นอยที่สุด พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาวมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสาํคัญ
มากกวาพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจแตก็ยังถือวานอยกวาพระราชบญัญัติลมละลาย การที่
พระราชบัญญตัิลมละลายถกูแกไขใหเปนไปตามขอเรียกรองของฝายที่คัดคานกฎหมาย 11 ฉบับ 
ไดมากกวาฉบบัอ่ืนนัน้สวนหนึ่งคงเปนเพราะวาในมมุมองของลูกหนี้ซึง่มีหนีท้ี่ไมกอใหเกิดรายได 
(Non-Performing Loans: NPLs)    จํานวนมาก     กฎหมายลมละลายทีบ่ังคับใชอยูในชวงที่เกิด
วิกฤติเศรษฐกจิและที่กาํลังจะถูกแกไขตามแรงผลักดันของกองทนุการเงินระหวางประเทศนั้นจะ
สรางผลกระทบที่ชัดเจนมากใหแกพวกเขา พวกเขาเหลานี้สวนหนึ่งเปนสมาชิกวุฒิสภา จึง
คอนขางมพีลงัในการเจรจาตอรองกับรัฐบาล ประกอบกับรัฐบาลมีความจาํเปนตองรีบประกาศใช
กฎหมายลมละลายเพื่อใหเปนไปตามกรอบของเวลาทีต่กลงไวกับกองทนุการเงนิระหวางประเทศ34 
ถารัฐบาลไมประนีประนอมก็อาจทําใหเวลาการประกาศใชถูกยืดขยายออกไปนาน จนอาจเปน
ผลเสียตอการปรับโครงสรางภาคการเงนิและธุรกิจเอกชนที่จาํเปนตองทําอยางเรงดวนในขณะนั้น
ก็ได 
 อยางไรก็ตาม ตามความเหน็ของผูที่คัดคาน “กฎหมายขายชาต”ิ กฎหมายเหลานี้ก็
ยังคงเปดกวางใหนายทนุตางชาติเขามาลงทนุในประเทศไทยไดอยางกวางขวางและทําใหคนไทย
เสียเปรียบอยูดี35 พวกเขาจงึยังคงเรียกรองใหมกีารแกไขกฎหมายเหลานี้อีกในเวลาตอมา แตก็

                                                  
 34ถาพจิารณากรอบเวลาทีก่ําหนดไวในหนังสือแสดงเจตจํานงฉบับที ่4 (Box C) และ
ฉบับที่ 5 (Box D) ที่กําหนดวารัฐสภาจะใหความเหน็ชอบภายในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2541 รวมทัง้
ในหนังสือที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสงไปถงึกรรมการผูจัดการกองทนุวาจะพยายามให
รัฐสภาใหความเหน็ชอบกฎหมายลมละลายภายในเดือนมกราคม พ.ศ. 2542 (ดูตอนตนของหัวขอ 
5.2.1) ก็จะพบวาในที่สุดเวลาก็ลวงเลยจากที่กําหนดไว เพราะวฒุิสภาไดใหความเหน็ชอบราง
กฎหมายลมละลายฉบับที่ 5 ในวนัที่ 12 มนีาคม พ.ศ. 2542 (อภิชาต สถิตนิรามยั, 2548ก, น.37). 
 35แตสําหรับกลุมนักธุรกิจในประเทศไทย กฎหมายบางฉบับที่อยูในกลุมกฎหมาย 11 
ฉบับนี้ ยังไมเปดเสรีพอ จึงยังคงเปนอุปสรรคตอการคาและการลงทุนทําใหขาดความคลองตัวใน
การทาํธุรกิจ พวกเขาในนามที่ประชุมคณะกรรมการรวม 3 สถาบันภาคเอกชน (กกร.) จึงเสนอ
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ไมไดรับการตอบสนองจากรฐับาลที่ผานมา นอกจากกรณีการแกไขกฎหมายลมละลาย สาํหรับ
กรณีของพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจของคนตางดาวนี ้ ไดมีความพยายามที่จะแกไขอีกครั้งใน
ยุครัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท ที่ตองการจะแกไขเพิม่เติมคํานยิาม “คนตางดาว” ใหครอบคลุม 
ถึงนิติบุคคลทีม่ีคนตางดาวมีสิทธิในการออกเสียงลงคะแนนเกินกวากึง่หนึ่งดวย พรอมทั้งแกไข
เพิ่มเติมประเด็นอื่น ๆ เชนการเพิม่บทลงโทษ และแกไขปรับปรุงบัญชีแนบทายพระราชบัญญัติการ
ประกอบธุรกิจของคนตางดาว (ประชาชาติธุรกิจ, 11-14 มกราคม 2550; ประชาชาตธิุรกิจ, 15-17 
มกราคม 2550) แตก็ถูกเคลื่อนไหวกดดันและคัดคานอยางเปนทางการและตอเนือ่งจากหอการคา
รวมของตางประเทศในประเทศไทย (Joint Foreign Chamber of Commerce in Thailand : 
JFCCT)   ซึง่ประกอบดวยหอการคา 28 แหง และมีสมาชิกกวาหมืน่ราย (ประชาชาติธุรกิจ, 11-14 
มกราคม 2550) 

5.3 สรุป 

 การที่ผูวิจัยใชกรณีศึกษาของการตรากฎหมาย 11 ฉบับ มาเปนเครือ่งชี้วัดวารัฐไทย
ไมสามารถที่จะตานทานพลงัของโลกาภิวตันไดนั้นกเ็พือ่ใหเหน็ภาพที่มีความหลากหลายของการ
ใชอํานาจและการตอรองอํานาจ กรณีศึกษาในบทนี้ชี้ใหเหน็วาโดยภาพรวมแลวรัฐไทยไดยอมตาม
เงื่อนไขของกองทนุการเงนิระหวางประเทศไมนอย มบีางที่ผูที่ไดรับผลกระทบไดเขาไปมี
ปฏิสัมพันธในกระบวนการโตแยงตอรองและไดผลลัพธที่ตนตองการพอสมควร แตนั่นก็เปนเพยีง
สวนนอย   ผลลัพธของกฎหมายตาง ๆ เปนผลมาจากกระบวนการปฏิสัมพนัธหลายฝาย ถา
พิจารณาดูรางเดิมของกฎหมายเหลานี้จะเห็นวารางเดิมนั้นมกีารใหประโยชนแกทนุตางชาติ
มากกวาตวักฎหมายจริงทีอ่อกมาใช เชนพระราชบัญญัติการเชาอสงัหาริมทรัพยเพื่อพาณิชยกรรม
และอุตสาหกรรมนั้น รางเดิมมีชื่อวาพระราชบัญญัติการเชาอสงัหาริมทรัพยที่กําหนดใหเปน
ทรัพยสทิธิ ซึง่ถาเปนไปตามรางเดิมก็จะทําใหผูเชานัน้มีอํานาจมากขึ้น เพราะทรัพยสทิธินัน้เปน
สิทธทิี่บุคคลมีอยูเหนือทรพัยสินอยางเด็ดขาดและสามารถอางสทิธนิั้นไดกับทุกคน หากกฎหมาย
ออกมาอยางนี้ในทามกลางสภาพวกิฤติทีผู่ที่มีความสามารถในการเชาอสังหาริมทรัพยในชวงนัน้
เปนทนุตางชาติก็จะทาํใหพวกเขาเขามาครอบงําเศรษฐกิจไทยไดมากขึ้น  กรณนีีไ้ดชี้ใหเห็นการ
โตแยงตอรองระหวางสถาบนัภายในดวยกันเองคือระหวางรัฐบาล สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

                                                                                                                                               
รัฐบาลใหแกไขกฎหมายเรงดวน 15 ฉบับภายใน 1 ป ดรูายละเอียดเพิ่มเติมใน กรุงเทพธุรกิจ, 5 
ธันวาคม 2549, น. 5. 
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สําหรับสภาผูแทนราษฎรนัน้เนื่องจากรัฐบาลสามารถควบคุมเสียงของสมาชกิสภาผูแทนราษฎรใน
พรรครัฐบาลได รางกฎหมายจึงมกัเปนไปตามที่รัฐบาลตองการ ถาเทยีบดูรางกฎหมายของรัฐบาล
ที่ผานสภาผูแทนแลวกับกฎหมายที่ประกาศใชซึ่งผานการแปรญัตติของวุฒิสภาก็จะเหน็วาอํานาจ
ตอรองของวฒุิสภาเหน็ไดชัดเจนเฉพาะกรณีของกฎหมายลมละลายเทานัน้ สวนกฎหมายอืน่ ๆ 
นั้นวุฒิสภาแปรญัตติแกไขไดไมมากนักหรือไมไดเลย เหตุที่ผลลัพธของกฎหมายลมละลายตางไป
จากรางเดิมพอสมควรนั้น เปนเพราะวามีสมาชิกวฒุิสภาหลายคนไดรับผลกระทบจากการตรา
กฎหมายนีโ้ดยตรง เพราะพวกเขามาจากนักธุรกิจ เมือ่เกิดวิกฤตทิําใหพวกเขากลายเปนลูกหนีท้ี่
ถูกเรียกวา “วุฒิสมาชิกเอน็พีแอล” พวกเขาจึงทุมเทความพยายามในการแกกฎหมายลมละลาย
มากกวากฎหมายฉบับอ่ืน โดยที่ฐานะของการเปนนักธรุกิจและฐานะการเปนสมาชกิวุฒิสภาทําให
อํานาจตอรองของพวกเขามนี้ําหนกั ซึง่เมื่อเทียบกับอํานาจตอรองของกลุมแรงงานในกรณีการ
เรียกรองไมใหรัฐบาลมีมาตรการออกมากระทบพวกเขาทีก่ลาวถึงในบทที่ 4 ก็พบวาในที่สุดขอ
เรียกรองของกลุมแรงงานกลบัไมคอยมีพลงั เห็นไดจากการที่รัฐไมยอมขึ้นคาแรงขั้นต่ําใหถงึ 3 ป
ติดตอกันในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ  
 ผลกระทบที่เกดิขึ้นจากการตรากฎหมายทัง้ 11 ฉบับนัน้มีแตกตางกนัไปหลายสวน 
สําหรับแรงงานผูที่อยูในโครงการประกันสงัคม พวกเขาก็ถกูลดสิทธปิระโยชนทีพ่ึงไดจากการที่รัฐ
จายเงินสมทบนอยลง สําหรับผูที่มีความรูสึกรักชาติก็อาจมองวากฎหมายเหลานีห้ลายฉบับทําให
ชาวตางชาติเขามามีอิทธพิลในประเทศไทยมากขึ้น สาํหรับกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงซึง่อาจ
มองวาเปนการแกกฎหมายเพื่อใหการพิจารณาคดีทําไดรวดเร็วซึ่งสงผลประโยชนแกทุกคนมิใช
เปนการเอื้อตางชาตินัน้ สุรเกียรติ เสถียรไทย  (2542, น. 123-124) ก็ไดชี้ใหเห็นมุมที่เอ้ือตอทนุ
ตางชาติไววา “ตัวอยางที่ชัดเจนในเรื่องอํานาจตอรองทีม่าจากตางประเทศคือการผลักดันจากกลุม
นักลงทนุตางประเทศที่เขาประมูลซื้อสินทรัพยของสถาบันการเงนิ 56 แหงที่ถกูปดกิจการ...ให
รัฐบาลแกไขกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงเพื่อใหการบังคับจํานองเปนไปอยางรวดเร็ว...เพื่อลด
ตนทนุและเรงทํากาํไรสูงสุด”  
 ความจริงแลวยังมกีารแกกฎหมายอื่นอกีในชวงนัน้ที่ชวยเปดทางใหนายทนุขามชาติ
เขามามีอิทธพิลมากขึ้น เชนการแกกฎหมายธนาคารพาณิชยเพื่อใหตางชาติถือหุนในธนาคารได
เพิ่มข้ึน ก็ทําใหมทีุนตางชาติเขามาครอบงําธนาคารไทยหลายธนาคารจนกลายเปนธนาคารที่
เรียกวา “ธนาคารลูกผสม” ซึ่งในทางกฎหมายกย็ังเปนธนาคารไทยแตอํานาจการบรหิารตกไปอยู
ในมือของตางชาติ โดยรวมแลวผูวจิัยเหน็วาแมการแกกฎหมายเหลานี้อาจจะมีเจตนาที่จะ
แกปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ แตก็ตองแลกกับการที่มนีายทนุตางชาติเขามาครอบงําเศรษฐกิจไทย
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มากขึ้น ซึง่สงผลกระทบตอคนไทยจาํนวนไมนอย เชนการแกกฎหมายการประกอบธุรกิจของคน
ตางดาวไดทําใหมีนายทุนตางชาติเขามาประกอบกิจการหางคาปลกีคาสงไดงายและทําใหผูคา
รายยอยของไทยเดือดรอน จริงอยูที่วาหางใหญจํานวนมากที่เกิดขึ้นไดชวยทําใหประชาชนได
บริโภคสินคาหลายอยางทีถู่กลง แตก็ไมมีอะไรรับประกันไดวาเมื่อทนุใหญขามชาติมีอํานาจ
ผูกขาดตลาดแลว ผูบริโภคจะยังไดรับประโยชนเหมือนเดิม 
 นอกจากนี ้กระบวนการตรากฎหมาย 11 ฉบับยังสงผลกระทบตออํานาจอิสระของรัฐ
ไทยในการกาํหนดนโยบายเชนเดียวกับทีผู่วิจัยไดอภิปรายในสวนของหนงัสือเจตจํานงในบทที่ 4 
กระบวนการตรากฎหมายทัง้ 11 ฉบับทีก่ระทําอยางเรงรีบ แมแตรัฐสภาก็ถูกบีบบังคับดวยเวลาที่
ส้ันเพื่อผานกฎหมายออกมาใชใหทันตามเงื่อนไขที่ตกลงกับกองทนุการเงนิระหวางประเทศ (แมวา
บางฉบับจะลาชาไปบาง)  ถาระบบรัฐสภากับรัฐบาลมกีารถวงดุลอํานาจกันมากกวานี้ ความเปน
อิสระในการกาํหนดนโยบายของรัฐไทยกจ็ะมีมากขึ้น โครงสรางเชงิสถาบนัภายในเชนนี้สงผลลัพธ
ออกมาเปนการยอมตามขอเรียกรองตองการของกองทุนการเงนิระหวางประเทศและกลุมทนุที่
ผลักดันใหแกกฎหมายเหลานี้เสียเปนสวนมาก 
 กระบวนการตรากฎหมาย 11 ฉบับนั้นเกิดขึ้นในสถานการณพิเศษที่ประเทศกําลงั
ประสบวิกฤต ิ ผลกระทบที่เกิดตามมาจากการตรากฎหมายเหลานีท้ี่สําคัญคือการเปดพื้นที่ใหทนุ
ตางชาติเขามาไดมากขึ้น แตมิใชเฉพาะในสถานการณพิเศษเชนนี้เทานั้นที่รัฐไทยไดตรากฎหมาย
ใหเอื้อตอทุนตางชาติ แมแตในสถานการณปกติ รัฐไทยก็ไดตรากฎหมายอีกหลายฉบับและดําเนนิ
มาตรการอีกหลายอยางซึง่วตัถุประสงคสําคัญอยางหนึง่ของการดําเนนินโยบายเชนนั้นคือเพื่อ
ดึงดูดเงินลงทนุจากตางประเทศ ดังจะเห็นไดในบทที ่6 ตอไป 
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