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บทคัดย่อ
	 การเปลี่ยนแปลงยุคโลกาภิวัฒน์ ความก้าวหน้าของเทคโนโลยี ส่งผลให้ 

การบริหารแบบเก่าท่ีเน้นกฎระเบียบเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดไม่สามารถที่จะ

แก้ไขปัญหาและมีความล้าสมัย ไม่มีความยืดหยุ่นทางการบริหาร เมื่อต้องเผชิญกับ 

การเปลีย่นแปลงองค์การกไ็ม่สามารถปรบัเปลีย่นได้ส่งผลต่อการพฒันาประเทศ จนน�ำมา 

สู่การน�ำเสนอแนวความคิดการรูปแบบจัดการภาคเอกชนมาใช้ในการบริหารภาครัฐ        

เพื่อการจัดการที่มีความยืดหยุ่น ผ่อนคลายกฎระเบียบ และเปิดโอกาสให้ประชาชน 

เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการภาครัฐมากขึ้น การเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในหน่วยงาน

ภาครัฐหรือการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน ภายใต้

แนวความคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management : NPM) โดย

การน�ำแนวความคิดเชงิเศรษฐศาสตร์สถาบนัใหม่ ประกอบด้วย ลทัธจิดัการนยิม ทางเลอืก

สาธารณะ และทฤษฎีตัวการตัวแทน มาเป็นแนวทางการบริหารงานภาครัฐ มีลักษณะ 

การจัดการในรูปแบบกลไกการตลาด ลดขนาดขององค์การให้มีขนาดเล็กลงเพื่อ           

ความคล่องตัวในทางการบริหาร ด้วยการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในหน่วยงานภาครัฐ 

หรือการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ แต่ทั้งนี้การจัดการภาครัฐแนวใหม่อาจส่งผลกระทบท้ัง         

ทางบวกและทางลบต่อการบริหารระบบราชการและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น          

จึงต้องมีการเผยแพร่ความรู้ที่ถูกต้องต่อการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพื่อช่วยสร้างความเข้าใจ

แก่ทุกฝ่าย ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนผ่านในทิศทางการจัดการเชิงกลยุทธ์แบบเอกชนเกิด

การแข่งขนัท�ำให้สนิค้ามคีณุภาพและตรงต่อความต้องการของประชาชน รวมถงึสามารถ
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ให้บริการสาธารณะอย่างทั่วถึง เพื่อความสามารถในการแข่งขันกับต่างประเทศได้

	 แนวความคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management : NPM) 

เริ่มมีบทบาทในประเทศไทยหลังจากประสบปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจ พ.ศ. 2540 ท�ำให้รัฐ

ต้องพิจารณาถึงแนวทางการบริหารใหม่ จึงน�ำแนวความคิดการลดบทบาทของภาครัฐ

และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาใช้ เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนา 

ประเทศ แต่ทั้งนี้การแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็มีความแตกต่างกันไป เช่นในการแปรรูป  

บริษทัการบนิไทย จ�ำกดั (มหาชน) ทีเ่ป็นการเพิม่บทบาทของภาคเอกชนในรฐัวิสาหกจิใน

ด้านการลงทุน และการแปรรูป บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) เป็นการเพิ่มประสิทธิภาพ

ทางการแข่งขนั และการลงทนุจากภาคเอกชน แต่ทัง้นีใ้นการน�ำแนวความคิดการจดัการ

ภาครฐัแนวใหม่มาใช้ กย็งัไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ทัง้หมด คงยงัต้องมกีารพฒันาเพือ่ให้

สอดคล้องกับบริบทการพัฒนาประเทศต่อไป

ค�ำส�ำคัญ : การจัดการภาครัฐแนวใหม่, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

Abstract
	 Changes in globalization and technology advancement make         

the old management focusing on regulations for achieving maximum           

efficiency not be able to solve problems and be out-of-date and inflexible 

management. When encountering any changes, organizations cannot adjust 

themselves to situations which affects the country’s development. This 

leads to a proposal of new idea or public management open for public 

participation in public management. An increase of the roles of private 

sector in government organizations or privatization responds to people’s 

needs under the concept of New Public Management (NPM). This concept 

applies Evolutionary Institutional Economics including Managerialism, 

Public Choices and Principled-Agent Theory as management guidelines 

for government sector. The concept is market mechanism. It reduces size 
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of organization to enable management flow by increasing the roles of 

private sector or privatization. However, the New Public Management may 

give  both positive and negative effects on government management and 

privatization. Therefore, precise knowledge on privatization should be as-

similated to give understanding to all parties. This will transform to private 

strategic management, enabling competition, enhancing product quality 

and directly responding to people’s needs. It also provides public services 

thoroughly. The country can compete with foreign countries at the end.

	 New Public Management (NPM) has played a role in Thailand 

after economic crisis in 1997. The government considered new guidelines 

for management so it applied the concept of reducing government sec-

tor roles and privatization for the country’s development efficiency and 

effectiveness. Privatization is different. For instance, privatization of Thai 

Airways International Public Company Limited aims to increase competitive 

performance and investment from private sector. Nevertheless, New Public 

Management cannot solve all problems as management corresponding to 

the context of country’s development is required.

Keywords :  New Public Management, Privatization

บทน�ำ
	 ภายใต้การขับเคลื่อนด้วยกลไกการตลาด (Marketization) หรือการค้าเสรี 

ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ตลอดจนกระแสโลกาภิวัฒน์ ท�ำให้รัฐบาลของแต่ละ  

ประเทศต้องทบทวนแนวทางการบริหารภาครัฐสู่ทิศทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่       

โดยมุง่เน้นความส�ำคัญกับการปฏริปูราชการและการลดบทบาทของหน่วยงานภาครฐัลง 

(Downsizing) และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัการภาครัฐมากขึน้ 

(Citizen participation) การเพิ่มบทบาทจากภาคเอกชนในหน่วยงานภาครัฐหรือการ
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แปรรปูรฐัวสิาหกิจ (Privatization) (Kettl, 2005, p.1) เพิม่ประสทิธภิาพของสนิค้าและ

บริการ (Savas, 1987, p.3) เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน

	 การปรับเปลี่ยนกระบวนการทางการบริหารและลดบทบาทของภาครัฐบาลใน

ต่างประเทศ อันเนื่องจากประสบปัญหาทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของอเมริกาและ

ในยุโรป รวมถึงกระแสโลกาภิวัตน์ได้เข้ามามีบทบาททางการบริหารประเทศ เพื่อความ

สามารถทางด้านการแข่งขันที่มีประสิทธิภาพ โดยแนวความคิดด้านการจัดการภาครัฐ

แนวใหม่ได้มีอิทธิพลทางการบริหารในยุคปัจจุบัน ซึ่งเป็นแนวความคิดในการลดความ

เป็นราชการลง   มุ่งเน้นลูกค้าและผลลัพธ์เป็นหลัก แนวความคิดนี้เกิดขึ้นครั้งแรกใน

เครือจักรภพอังกฤษโดยแนวความคิดของ มาร์กาเรต แทตเชอร์ (Margaret Thatcher) 

เกดิการปฏริปูทางการบรหิารระบบราชการในประเทศนวิซแีลนด์และออสเตรเลยี อนัส่ง

ผลให้กระแสของการจดัการภาครฐัแนวใหม่แพร่กระจายทัว่โลก (Lynn, 2005, p.27-50) 

โดยในแต่ละประเทศได้น�ำการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาใช้ และมีการปรับเปลี่ยนปฏิรูป

เชงิโครงสร้างและสถาบนั โดยยบุเลกิหน่วยงานทีไ่ม่มคีวามส�ำคญัลง เพือ่ให้เกดิการท�ำงาน

ที่มีประสิทธิภาพ อย่างเช่น กรณีการปรับเปลี่ยนของประเทศญี่ปุ่นได้มีการลดขนาดของ

ภาครัฐลง โดยการด�ำเนินยุบเลิกกิจการรัฐวิสาหกิจ 19 แห่ง ทบทวนความจ�ำเป็นของ

หน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 50 แห่ง   มีการปรับปรุงการท�ำงาน และการจัดการภายใน ซึ่ง 

หลังจากการปรับเปลี่ยนและยุบเลิกหน่วยงานแล้ว ได้มีการแปรสภาพให้อยู่ภายใต ้       

ความรบัผิดชอบของเอกชน ส่งผลต่อการพฒันาประเทศญีปุ่น่ให้ประสบความส�ำเรจ็เป็น

อย่างมาก แนวทางการพัฒนาดังกล่าวประเทศญี่ปุ่นก็ยึดแนวทางในการพัฒนาจนถึง

ปัจจุบัน (ส�ำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2544, น.28-43) 

	 ส�ำหรับประเทศไทยเกิดการปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ. 2545 โดย                

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร) ได้มีการปรบัเปลีย่นแนวทางทางการบรหิาร

ประเทศ ซึ่งแนวคิดการปฏิรูประบบราชการที่เป็นแนวคิดพื้นฐานที่ส�ำคัญของการปฏิรูป

ในครั้งนี้ คือ แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ เพื่อความต้องการการลดบทบาทของ

ภาครัฐ โดยเครื่องมืออย่างหนึ่งที่ภาครัฐน�ำมาใช้คือ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยภาครัฐ

ออกนโยบายกระจายอ�ำนาจและถ่ายโอนกจิการบางอย่างให้แก่ภาคเอกชนในการพฒันา

ประเทศ ซึ่งแนวความคิดดังกล่าวก็ได้เป็นแนวทางในการบริหารประเทศจนถึงปัจจุบัน
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การจัดการภาครัฐแนวใหม่ : น�ำไปสู่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
	 การแปรรปูรฐัวสิาหกิจเป็นแนวความคิดทีจ่ดัอยูใ่นกลุม่แนวความคดิการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่ เกดิข้ึนราวทศวรรษ 1980  เป็นการน�ำแนวความคดิของภาคเอกชนมาใช้

ในการจัดการภาครัฐที่ส�ำคัญ ได้แก่ การจัดการภาครัฐแนวใหม่ ลัทธิจัดการนิยม ทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะ และทฤษฎีตัวการตัวแทน

	 1.	 แนวความคิด : การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: 

NPM.)

	 การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) เป็นแนวความคิดที่เกี่ยวข้องกับการบริหาร

เสมือนภาคเอกชน หรือการน�ำแนวทางการบริหารแบบเอกชนมาใช้ โดยเปิดโอกาสให้มี 

ทางเลือกในเศรษฐกิจกึ่งการแข่งขันในตลาด ซึ่งแนวความคิดนี้มีความส�ำคัญต่อแนว      

ความคิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากเป็นการจัดการแบบมืออาชีพ ท่ีน�ำเอา 

การจัดการภาคเอกชนมาใช้ในภาครัฐ (Hood, 1991, p.4)  มีลักษณะต่างๆ ดังนี้ 

	 	 1.1	 ด้านการจัดการ เน้นการจัดการเชิงกลยุทธ์แบบเอกชน การจัดการ

องค์การเคลื่อนออกจากองค์การขนาดใหญ่ (Bureaucracy) ให้มีความยืดหยุ่น เน้นการ

วัดผลการปฏิบัติงาน  (Hughes, 2003, p.55)  

	 	 1.2 	ด้านระบบการจัดการมกีารใช้ระบบงบประมาณแบบผลการปฏบิตังิาน

และโครงการแทนกฎระเบียบกฎเกณฑ์ 

	 	 1.3	 ด้านรูปแบบการจัดการ มีการท�ำสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างผลิตสินค้าและ

การบริการ (Hughes, 2003, p.57) 

	 	 1.4	 ด้านการตลาดและการแข่งขัน มีการน�ำแนวความคิดภาคธุรกิจมา

ด�ำเนินการเพ่ือลดต้นทนุและเพิม่ประสทิธภิาพ ให้ลูกค้าได้มกีารเลอืกในการใช้สนิค้าและ

บริการ

	 แนวความคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ตามแนวความคิด Osborn & 

Gaebler (1993)   กล่าวว่า รฐัควรมบีทบาทในการควบคมุมากกว่าลงมอืปฏบัิต ิสร้างการ

แข่งขนัทางด้านบรกิาร เพือ่ตอบสนองความต้องการของลกูค้า และด�ำเนนิงานในลกัษณะ

ที่เป็นรัฐวิสาหกิจมุ่งแสวงหาก�ำไรเป็นไปตามกลไกการตลาด ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิด 

Hood (1991, p.3-19) ที่เสนอแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) มุ่งเน้นการ 

กระจายอ�ำนาจของภาครัฐ เพื่อลดบทบาทหน่วยงานให้มีขนาดเล็กลง และปรับเปลี่ยน
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วิธีการด�ำเนนิงานให้มกีารแข่งขนัเพือ่เพิม่ประสทิธภิาพของสนิค้าและบรกิาร การใช้กลไก

การตลาดและการให้ภาคเอกชนเข้ามาด�ำเนนิการแทนภาครฐั รวมถงึการใช้ทรพัยากรให้

มีประสิทธิภาพสูงสุด 

	 2.	 แนวความคิด : ลัทธิจัดการนิยม (Managerialism)

	 การจัดการ หรือ “การบริหารภาครัฐที่อาศัยระบบตลาด” (Market-based 

public administration) หรือ “รัฐบาลแบบผู้ประกอบการ” (Entrepreneurial       

government) แนวคิดการภาครัฐแนวใหม่ท่ีมุ่งเน้นผลสัมฤทธ์ิ คุณภาพ และหลักการ

ความรับผิดชอบ ระบบการจัดการที่ดีจะต้องเชื่อมโยงกับเป้าหมาย โดยการน�ำเอา 

รูปแบบและเทคนิคการจัดการในภาคเอกชนมาปรับใช้ในการจัดการภาครัฐ ซึ่งเน้น

ผลลพัธ์ในการจดัการ ความคุม้ค้าในการใช้ทรพัยากร (Rhodes, 1996) ดงันัน้ การจดัการ

น้ีจึงถูกน�ำมาใช้ในหน่วยงานรัฐวิสาหกิจและน�ำไปสู่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เพราะเชื่อ

ว่าการจัดการด้านระบบตลาดที่ดีจะแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจได้ 

	 3.	 แนวความคิด : ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public choice  theory) 

	 ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public choice theory) นั้นเป็นทฤษฎีที่มีความ

ส�ำคัญทางด้านเศรษฐศาสตร์ โดยมีแนวคิดท่ีว่าเจ้าหน้าที่รัฐนั้นมีแรงจูงใจที่เป็นผล

ประโยชน์ส่วนตัว (Self-interest) มากกว่าผลประโยชน์สาธารณะ (Public interest) 

ดังนั้นทฤษฎีนี้ต้องการให้ปัจเจกบุคคลมีอิสระในการตัดสินใจเลือกทางเลือกต่างๆ ได้

ด้วยตนเอง (Individual freedom) เนื่องจากปัจเจกบุคคลมี (Individual preference) 

แต่ละคนชอบความหลากหลายแตกต่างกันไป ต้องเปิดให้เลือกอะไรได้อย่างอิสระ                  

(Public choice theory) ทางเลือกสาธารณะจึงเป็นการบริหารแบบประชาธิปไตย 

เป็นการน�ำแนวความคิดด้านเศรษฐศาสตร์การเมือง มาใช้ควบคู่ไปกับการน�ำปรัชญา

การบริหารแบบประชาธิปไตย (พิทยา บวรวัฒนา, 2553, น.23) ดังนั้นการน�ำทางเลือก 

สาธารณะเข้ามาประยุกต์ใช้ ท�ำให้มีเคร่ืองมือท่ีมีเหตุผลต่อการแก้ไขปัญหาของระบบ

ราชการ เนื่องจากเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องการอรรถประโยชน์ของตัวเองมากที่สุด (Utility 

maximization) ในต้นทนุของหน่วยงาน (Cost of agency) เช่นเดยีวกนักบันกัการเมอืง

ซึง่กไ็ว้ใจไม่ได้เช่นกนั เพราะต้องการคะแนนเสยีงและเงนิให้มากทีส่ดุเหมอืนกนั นกัทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะได้สรุปว่า ผลลัพธ์ที่ดีที่สุดเป็นการให้บทบาทที่ส�ำคัญในแรงผลักของ

ตลาดมากกว่าบทบาทของรัฐ (จุมพล หนิมพานิช, 2550, น.20) 
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	 4.	 แนวความคิด : ทฤษฎีตัวการตัวแทน (Agency theory)

	 ทฤษฎีน้ีใช้แก้ปัญหาเร่ืองความส�ำนึกรับผิดชอบในงาน โดยการตีความตาม

ทฤษฎีที่ให้ตัวแทน คือเจ้าของประเทศเป็นภาคประชาชนท้ังหมด และตัวการเป็นผู้ท�ำ

หน้าทีจ่ดัการงานภาคสาธารณะ ดงันัน้การแปรรปูรฐัวสิาหกจิมาจากแนวความคดิทฤษฎี

ตวัการตวัแทน ทีม่องว่า การด�ำเนนิงานของรฐัวสิาหกจิไม่มปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล  

เนื่องจากความไม่สอดคล้องกันระหว่างเป้าหมายของผู ้จัดการในฐานะตัวแทนกับ             

เป้าหมายของผู้ถือหุ้นในฐานะตัวการ โดยตัวแทนไม่สามารถด�ำเนินการให้เป็นไปตาม

ความต้องการของตัวการ (Lane, 2000, p.42) 

แนวความคิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
	 การเปลี่ยนแปลงของภาคเอกชน การจัดการ และประสิทธิภาพของภาครัฐนั้น

มผีลต่อความสามารถในการแข่งขันในระดับชาติและการเตบิโตเศรษฐกจิของภาคเอกชน 

ดังนั้นในการสร้างความสามารถในการแข่งขันในระดับชาติมีความจ�ำเป็นของภาครัฐใน

การปฏิรูปตัวเอง เพื่อน�ำประเทศชาติแข่งขันระดับนานาชาติได้ในการสร้างความเชื่อมั่น

และบรรยากาศการลงทนุของธรุกจิ เน่ืองจากการแข่งขันท่ีรนุแรงมากข้ึนในระดบัประเทศ

และระดับโลก ดังจะเห็นได้จากรูปแบบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในหลายๆรูปแบบ เช่น       

การให้เอกชนเข้ามาประมูลรับงาน การลดค่าใช้จ่ายของรัฐ

	 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นปรากฏการณ์ท่ีมีการเปลี่ยนแปลงตามพื้นฐานการ

ตอบสนองความต้องการของประชาชน ภาครัฐจ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องให้บริการกับ

ประชาชนอย่างท่ัวถงึ แต่ทัง้น้ีรัฐเองกไ็ม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้

อย่างมีประสิทธภิาพ ดงันัน้ภาครฐัจงึมแีนวความคดิด้านการปฏริปูระบบราชการและน�ำ

ไปสู่การแปรรูรัฐวสิาหกิจเพือ่ลดค่าใช้จ่ายของเงินทนุรฐับาล เพือ่ตอบสนองความต้องการ

ของประชาชนได้อย่างทั่วถึง ซึ่งเป็นที่สังเกตว่าเป็นนโยบายในการพัฒนาของหลาย 

ประเทศ มีแนวความคิดด้านการปฏิรูปและการแปรรูรัฐวิสาหกิจเพื่อประสิทธิภาพ
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รูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
	 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย สามารถด�ำเนินการได้เป็น 2 ประเภท

ใหญ่ตามแนวความคิดของณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ (2543, น.19-20) ดังนี้

	 1.	 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจแบบทั้งหมด เช่น การขาย หรือถ่ายโอนกิจการ

ทั้งหมดให้ภาคเอกชน โดยที่ภาครัฐไม่มีส่วนความเป็นเจ้าของอยู่เลย

	 2.	 การแปรรปูรฐัวสิาหกจิบางส่วน เช่น มกีารจ�ำหน่าย หรอืกจิการบางส่วนให้

เอกชน เช่น การน�ำหุ้นออกขายในตลาดหลักทรัพย์ เพื่อต้องการเงินทุนหรือเทคโนโลยี

ใหม่ๆ หรือการบริหารที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งในส่วนนี้รัฐบาลยังคงเป็นเจ้าของอยู่บ้าง

	 นอกจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมีการแบ่งรูปแบบออกเป็น 2 ประเภทใหญ่        

ข้างต้นแล้ว ยังสามารถแบ่งรูปแบบย่อยๆ ตามแนวความคิดของ Henry (1995, p. 318)  

ดังนี้ 

	 1.	 การท�ำสัญญาจ้างให้เอกชนด�ำเนินการ

	 2.	 ท�ำข้อตกลงการสร้างความเป็นเจ้าของ การปฏบิตักิารเกบ็ผลตอบแทน และ

การถ่ายโอนกับเอกชน 

	 3.	 การขายทรัพย์สิน รัฐบาลขายความเป็นเจ้าของในรัฐวิสาหกิจให้แก่เอกชน 

	 4.	 การร่วมลงทุนกับเอกชน ในการท�ำโครงการใหม่ (รัฐร่วมลงทุนกับเอกชน 

โดยรัฐบาลถือหุ้นส่วนหนึ่ง และมักให้เอกชนเป็นฝ่ายบริหารจัดการ)

	 5.	 การขายหุ้นให้กับภาคเอกชนซึ่งออกในรูปพันธมิตรร่วมทุน

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย
	 ประเทศไทยประสบปัญหาวกิฤตเศรษฐกจิปี พ.ศ.2540 ท�ำให้ขาดดลุเดนิสะพดั

เนื่องจากเศรษฐกิจชะลอตัว สูญเสียเงินส�ำรองระหว่างประเทศ ค่าเงินบาทเริ่มอ่อนตัว  

การด�ำเนินธุรกิจได้รับผลกระทบอย่างรุนแรง เกิดปัญหาการว่างงานจากการปิดกิจการ

ของธุรกิจที่ไม่สามารถแข่งขันได้ ขณะนั้นรัฐบาลต้องเข้ามาแทรกแซงเพื่อกู้สถานการณ ์

โดยให้สถาบันการเงินกู้ยืมเงินจากกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 

(International Monetary Fund : IMF) และเข้าไปจัดการเพิ่มทุนเพื่อให้ระบบการเงิน

สามารถท�ำงานได้ อีกทั้งรัฐบาลต้องใช้เงินเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจและบรรเทาปัญหาสังคม 
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จากการเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอย รัฐบาลใช้แนวทางการบรรเทาภาระทางการเงิน 

โดยลดภาระการเงินของรัฐบาลที่เกิดจากการเป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจ การลดขนาดของ

รฐัวิสาหกจิจะช่วยลดความรบัผดิชอบในภาระหน้ีของรฐัวสิาหกจิได้ในอนาคต การแปรรปู

รัฐวิสาหกิจจงึถกูก�ำหนดขึน้เพือ่เพิม่บทบาทของภาคเอกชนในกจิการต่าง ๆ  ท่ีรฐัวสิาหกจิ

ด�ำเนินการอยู่ รวมถึงการจ�ำหน่ายโอนหุ้นหรือทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจ เป็นการเปลี่ยน

เจ้าของกิจการ และยังรวมถึงการให้สัมปทาน การร่วมทุน การให้สัญญาการบริหาร

จัดการ สัญญาเช่า ว่าจ้างบริษัทเอกชนเป็นผู้ด�ำเนินการ การเปิดเสรีเพื่อให้มีการแข่งขัน 

เปิดโอกาสให้บริษัทเอกชนของไทยสามารถแข่งขันได้ในระดับนานาชาติ และเพื่อให้

ประชาชนได้รับบริการที่มีคุณภาพ ในราคายุติธรรมด้วยการแข่งขันที่แท้จริง (ส�ำนักงาน

คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ, 2543)

เหตุและแรงจูงใจในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
	 ภาครัฐของไทยให้เอกชนเข้ามาร่วมด�ำเนินการในรูปแบบบริการสาธารณะ

ประโยชน์ หรือในกิจกรรมที่เป็นโครงสร้างพื้นฐาน เช่น กิจการสาธารณูปโภค หรือเป็น

สินค้าสาธารณะ ซึ่งในกิจการบางอย่างน้ันภาครัฐเองไม่สามารถให้บริการประชาชน

อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพ อาจท�ำให้ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงต่อทรัพยากรเหล่านั้น 

ซึ่งการด�ำเนินการของภาครัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจก็ยังคงเป็นปัญหาหลายประการ เช่น 

รัฐวิสาหกจิของไทยส่วนใหญ่ขาดประสทิธภิาพและประสทิธิผลในการด�ำเนนิการ มผีลมา

จากรฐัวสิาหกจิส่วนใหญ่โดยเฉพาะกจิการสาธารณปูโภค เป็นระบบผกูขาดให้บรกิารอยู่

เจ้าเดยีวไม่มคีูแ่ข่ง และนโยบายของรฐัทีไ่ม่ชัดเจน เนือ่งจากต้องการรายได้จากการด�ำเนนิ

กจิการแต่มกีารแทรกแซงราคาการให้บริการทีต่�ำ่ ประกอบกบัในหน่วยงานรฐัวสิาหกจิมี

การจ้างงานพนักงานเป็นจ�ำนวนมากจึงมีภาระรายจ่ายสูง รวมถึงการจัดสวัสดิการต่างๆ

ให้แก่พนักงานเหล่านี้ตามท่ีระบุในกฎหมาย และนักการเมืองบางกลุ่มมีอิทธิพลเข้ามา

แทรกแซงการท�ำงานของรัฐวิสาหกิจ เพื่อแสวงหาผลประโยชน์ท�ำให้รัฐวิสาหกิจประสบ

ภาวะขาดทุน ท�ำให้ต้องน�ำเงินงบประมาณแผ่นดินมาชดเชยและการด�ำเนินงานที่ไม่เป็น

ไปตามวัตถุประสงค์  (พรายพล คุ้มทรัพย์ และสมัย โกรชินทาคม, 2544, น.10-12) 
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	 จากการด�ำเนินงานท�ำให้รัฐวิสาหกิจขาดประสิทธิภาพ และประสิทธิผล              

เกดิความล้มเหลวน�ำไปสูก่ารแปรรปูรัฐวสิาหกจิให้มรีปูแบบและวธิกีารบรหิารแบบเอกชน

มากขึน้ ตลอดจนการแปรรปูหนว่ยงานไปเป็นของเอกชนโดยสิน้เชิง รวมถงึการจ�ำหน่าย

จ่ายโอนหรือการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจที่มีปัญหา โดยมีมาตรการที่รัฐบาลน�ำมาใช้ในการยุบ

เลิกหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่ประสบปัญหาขาดทุน หรือรัฐวิสาหกิจท่ีไม่มีความสามารถ         

ทางด้านการแข่งขันกับภาคเอกชน ตลอดจนอิทธิพลทางการเมืองและปัญหาแรงงาน        

น�ำไปสูก่ารจ�ำหน่ายจ่ายโอนหรอืการยบุเลกิรฐัวสิาหกจิสามารถพจิารณาแยกประเดน็ได้ 

2 กรณี (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2550, น.32-33) คือ กรณีแรกการจ�ำหน่ายจ่ายโอนจะใช้

ในกรณกีารด�ำเนินงานรฐัวิสาหกจิทีห่มดสภาพ โดยรฐับาลด�ำเนนิการขายหุ้นให้แก่เอกชน

ไปจนหมดสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ และกรณีท่ีสองคือ การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจเป็นการยุบ

รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลเห็นว่าไม่มีความจ�ำเป็นที่จะต้องด�ำเนินการโดยมีเหตุผลในด้านการ

ขาดทนุอย่างต่อเนือ่งจากการแข่งขนักบัภาคเอกชน เช่น องค์การแบตเตอรี ่องค์การฟอก

หนัง และบรรษัทบริหารสินทรัพย์สถาบันการเงิน เป็นต้น 

	 ดังนั้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยนั้น มีสาเหตุไม่แตกต่างไปจาก

ประเทศอื่นๆ เช่น การแปรรูปจากสาเหตุการขาดทุนอย่างต่อเนื่อง เช่น รัฐวิสาหกิจ

การขนส่ง และรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งด้วยวัตถุประสงค์ หรือเพื่อความมั่นคง ความจ�ำเป็น  

ผู้เขียนจึงพยายามเชื่อมโยงให้เห็นแนวความคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ท่ีน�ำไปสู่การ

เปลี่ยนแปลงรัฐวิสาหกิจไทย จึงยกกรณีตัวอย่างดังนี้

	 1.1  การแปรรูป บริษัท การบินไทย จ�ำกัด (มหาชน)

	 เริ่มมีการแปรรูปในปี พ.ศ. 2534 เป็นรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงคมนาคม 

เป็นบริษัทมหาชนจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2534 

โดยมกีระทรวงการคลังเป็นผูถ้อืหุน้ใหญ่เกนิกว่าร้อยละ 50 ซึง่รฐับาลได้ก�ำหนดนโยบาย

การเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในบริษัท การบินไทย จ�ำกัด เป็นการตอบสนองนโยบาย

ของรัฐบาล เพื่อลดการพึ่งพาทางการเงินในการด�ำเนินกิจการของบริษัทฯ และเพิ่ม

ความสามารถเชิงพาณิชย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ   โดยการเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามา

มีส่วนร่วมในกิจการของรัฐ มีกระบวนการโดยการแปลงมูลค่าหุ้นของบริษัทฯ จาก

เดิมมูลค่าหุ้นละ 1,000 บาท เป็นมูลค่าหุ้นละ 10 บาท และเพิ่มทุนของบริษัทฯ จาก  
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2,230 ล้านบาท เป็น 16,000 ล้านบาท ทั้งนี้มีการน�ำหุ้นดังกล่าวบางส่วนออกขายตาม

มติคณะกรรมการเห็นควร ในการด�ำเนินดังกล่าวท�ำให้บริษัทฯ ได้เข้าจดทะเบียนใน

ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยในปี พ.ศ.2535 (พัชรี สิโรรส และ พิจิตรา ศุภสวัสดิ์กุล, 

2543, น.13-15)

	 ต่อมาในปี พ.ศ. 2540-2544 ได้มีการน�ำแนวความคิดการเพิ่มบทบาทของ

ภาคเอกชนในรัฐวสิาหกจิโดยการส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของภาคเอกชนในการลงทนุและ

ด�ำเนินการด้านโครงสร้างพื้นฐาน แนวความคิดดังกล่าวถูกน�ำมาใช้ในการบินไทย โดยมี

การด�ำเนนิการ 2 แนวทาง คือ การปรบัโครงสร้างองค์การเพือ่ความคล่องตวัในการบรหิาร 

และกระจายหุ้นส่วนใหญ่ในตลาดหลักทรัพย์เพื่อระดมทุนในอนาคต

	 ผลของการแปรรูปพบว่ามีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของผู ้ถือหุ ้นไม่เกิน 

ร้อยละ 50 พนักงานบริษัทฯ  ที่มีลักษณะเป็นพนักงานบริษัทเสมือนลูกจ้างและนายจ้าง

ของบริษัท และการบริการให้กับประชาชนหลังแปรสภาพแล้วการให้บริการดังกล่าว 

ย่อมมีสถานะเหมือนสินค้าภาคเอกชนทั่วไป

	 1.2  การแปรรูป บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน)

	 บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) (ปตท.) แปลงสภาพมาจากการปิโตรเลียมแห่ง

ประเทศไทย (ปตท.) เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นเพื่อด�ำเนินเป็นแบบอย่างให้กับภาครัฐ

ในด้านพลังงาน โดยกฎหมายพิเศษ คือพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2521 ในสังกัด

กระทรวงอุตสาหกรรม และปัจจุบันอยู่ภายใต้การดูแลของกระทรวงพลังงาน

	 บรษิทั ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) หรือ ปตท. จดทะเบยีนจดัตัง้ขึน้เมือ่วนัที ่1 ตลุาคม 

2544 โดยการแปลงสภาพจากการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย โดยรับโอนกิจการ สิทธิ  

หนี้ ความรับผิด สินทรัพย์ และพนักงานทั้งหมด ภายใต้พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2542 ปตท. มีทุนจดทะเบียนเริ่มแรก 20,000 ล้านบาท แบ่งเป็นหุ้นสามัญจ�ำนวน 

2,000 ล้านหุ้น มูลค่าหุ้นละ 10 บาท โดยได้ท�ำการซื้อขายในตลาดหลักทรัพย์แห่ง

ประเทศไทยวันแรก ในวันที่ 6 ธันวาคม พ.ศ. 2544 และมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้น

รายใหญ่ 

	 ด�ำเนินกิจการภายใต้การก�ำหนดวิสัยทัศน์ “Thai Premier  Multinational 

Energy Company”: บริษัทพลังงานไทยข้ามชาติช้ันน�ำ  ท้ังนี้มีการก�ำหนดพันธกิจท่ี
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ค�ำนงึถึงประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติเป็นส�ำคญั เพือ่สามารถสร้างความมัง่คัง่

ทางเศรษฐกจิให้เติบโตต่อเนือ่งและยัง่ยนืได้ ในฐานะองค์กรพลงังานของชาตจิงึต้องสร้าง        

รายได้ของแผ่นดินให้มากขึ้นและอย่างยั่งยืน 

	 ทั้งน้ี ปตท.จะต้องมีการด�ำเนินภายใต้การแข่งขันและสร้างความมั่นคง              

ด้านพลังงาน โดยมีการจัดหาพลังงานให้มีเพียงพอกับการพัฒนาประเทศ และ                  

การเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์เศรษฐกิจในปัจจุบัน ในปี 2556 สภาวะเศรษฐกิจ             

มีการขยายตัวร้อยละ 2.9 ซึ่งต�่ำกว่าปี 2555 ที่ขยายตัวร้อยละ 6.5 สาเหตุเนื่องจาก       

การส่งออกล่าช้าตามการชะลอตัวของเศรษฐกิจโลก การลงทุนของภาคเอกชนที่ลดลง 

และหนีค้รวัเรอืนเพิม่สงูขึน้ ท�ำให้สภาวะทางเศรษฐกจิของประเทศไทยมอีตัราการขยาย

ตัวน้อย 

	 จากสถานการณ์ดังกล่าว ส่งผลต่อการใช้พลังงานเชิงพาณิชย์ ท�ำให้ ปตท. ต้อง

วางแผนเพื่อรองรับการความต้องการใช้พลังงานและการแข่งขันที่สูงขึ้น (บริษัท ปตท. 

จ�ำกัด (มหาชน), 2556) การแปรรูปของ ปตท.ถือว่าประสบความส�ำเร็จอย่างดียิ่ง ด้วย

ความร่วมมือของพนักงานทุกคน ตามนโยบายของรัฐในการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนใน

รัฐวิสาหกิจ 

	 ผลจากการแปรรูปโดยการขายหุ้นให้แก่ประชาชนผ่านตลาดหลักทรัพย์แห่ง

ประเทศไทย เพ่ือระดมทนุมาใช้ในกจิการ สร้างมลูค่าสมบตัขิองชาต ิมกีารรบัโอนกจิการ 

สิทธิ หนี้ ความรับผิด สินทรัพย์ และพนักงานทั้งหมด เสมือนบริษัทภาคเอกชน

บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 แนวความคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management:  

NPM) เป็นการน�ำหลักการจัดการภาคเอกชนมาปรับใช้ในหน่วยงานภาครัฐ มุ่งเน้น        

กลไกการตลาดเพ่ือส่งเสริมให้มีการผลิตสินค้าและบริการท่ีมีประสิทธิภาพ ผ่านการ

แข่งขันและการร่วมทุนจากภาคเอกชน  น�ำไปสู่การปฏิรูประบบราชการ ท�ำให้เกิดการ

แปรรปูรฐัวสิาหกจิเพือ่ลดบทบาทของภาครฐัให้มขีนาดเลก็ลง ลดกฎระเบยีบการท�ำงานที่

มุง่เน้นผลลพัธ์ โดยมมีาตรฐานเป็นตัวชีว้ดัผลของความส�ำเรจ็ เน้นการให้บรกิารประชาชน

เปรยีบเสมอืนลูกค้า ซึง่แนวความคดินีม้อีทิธพิลต่อการบรหิารภาครฐั การสะท้อนถงึการ
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มุ่งเน้น “การปฏิรูป” การบริหารงานในภาครัฐ เพื่อเข้ามาแก้ไขปัญหาทางการบริหาร       

ซึง่ระบบบรหิารแบบเดมิไม่สามารถบรหิารได้อย่างประสทิธภิาพและประสทิธผิลเหมอืน     

ในอดีต โดยแนวความคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มุ่งเน้นความส�ำคัญไปท่ีระบบการ

จดัการมากกว่านโยบาย การมุง่เน้นผลงานและประสทิธภิาพ การมุง่ปรบัโครงสร้างระบบ

ราชการที่มีขนาดใหญ่ไปสู่องค์การที่มีขนาดเล็ก การปรับระบบการบริหารจัดการท่ีอยู่

บนกลไกทางการตลาดมากขึ้น เพื่อกระตุ้นการแข่งขัน การตัดทอนและลดค่าใช้จ่ายของ 

ภาครฐั และสดุท้าย ได้แก่ การปรบัรปูแบบการจัดการทีเ่น้นเป้าหมาย การใช้ระบบ สญัญา

ว่าจ้างระยะสั้น และการให้แรงจูงใจทางการเงินและความเป็นอิสระทางการจัดการ ซึ่ง

แนวความคิดนี้น�ำไปสู่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

	 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจภายใต้แนวความคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ท�ำให้

หน่วยงานภาครัฐตระหนักถึงการเปลี่ยนแปลง น�ำไปสู่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เพื่อการ

บริหารประเทศที่มีประสิทธิภาพ ส�ำหรับประเทศไทยเองก็น�ำแนวความคิดการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ โดยผ่านรปูแบบการแปรรปู ตามลกัษณะการแปรรปูรฐัวสิาหกจิบางส่วน เช่น 

มกีารจ�ำหน่าย หรอืกจิการบางส่วนให้เอกชน เช่น การน�ำหุน้ออกขายในตลาดหลกัทรพัย์ 

เพื่อต้องการเงินทุนหรือเทคโนโลยีใหม่ๆ หรือการบริหารที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งในส่วนนี้

รัฐบาลยังคงเป็นเจ้าของอยู่บ้าง จึงท�ำให้ในระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมา หน่วยงานภาครัฐ

มีความพยายามในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นจ�ำนวนมาก เช่น บริษัท การบินไทย จ�ำกัด 

(มหาชน) บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) และบริษัท อสมท จ�ำกัด (มหาชน) เป็นต้น

	 แต่ทั้งนี้ความพยายามในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยก็ไม่ได้           

ประสบความส�ำเรจ็ อนัเนือ่งมาจากความแตกต่างทางความคดิความเข้าใจทีค่ลาดเคลือ่น 

และบางส่วนมาจากการขัดแย้งในเรื่องผลประโยชน์ที่เกิดจากการแปรรูป ซึ่งในส่วน

ของการด�ำเนินการแปรรูป รัฐควรจะมีแนวทางในการจัดการและท�ำความเข้าใจกับทุก

ฝ่ายให้มีความเข้าใจในการแปรรูปไปในทิศทางเดียวกัน จะท�ำให้เกิดประโยชน์ทางด้าน

เศรษฐกิจและลดความเดือดร้อนของประชาชนในการเลือกใช้สิ้นค้าและการบริการได้

อย่างมีประสิทธิภาพ

	 เมื่อน�ำแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาปรับใช้กับการแก้ไขปัญหาการ

ปริหารระบบราชการให้มีประสิทธิภาพ โดยการจ�ำกัดบทบาทของภาครัฐลง และเปิด
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โอกาสให้เกิดการแข่งขันในภาคธุรกิจเอกชนมากขึ้น ส่งผลให้เกิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

(Privatization) ดงันัน้รฐับาลควรเน้นการบรหิารตามแนวความคดิทีเ่น้นการจดัการแบบ

มอือาชพีในการบรหิารงานภาครฐั มมีาตรฐานวัดท่ีชัดเจนโดยเน้นการท�ำงานท่ียดึผลลพัธ์

เป็นหลัก มีการวัดผลลัพธ์ และค่าใช้จ่ายอย่างเป็นรูปธรรม เพื่อเป้าหมายสุดท้าย คือ 

ระบบการท�ำงานที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสูงเทียบเท่ามาตรฐานสากล เจ้าหน้าท่ีมี

ศักยภาพสูง และมีการบริหารจัดการทรัพยากรภาครัฐอย่างประหยัด คุ้มค่า เหมาะสม 

ท�ำให้ระบบมีความคล่องตัว ยืดหยุ่น ปรับตัวได้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงของสังคมและ

ประชาคมโลก สนองตอบความต้องการและน�ำบริการที่ดีมีคุณภาพไปสู่ประชาชน และ

ควรมีการเปิดเผยข้อมูลอย่างโปร่งใสสอดคล้องตามหลักธรรมาภิบาล

----------------------------------------------------------
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