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Abstract  

 Public enterprises are government’s business – oriented organizations which have been 

managed with the supervision of board of directors instead of bureaucratic system so as to 

facilitate the management to answer the urgent or flexible needs of people in both national 

and local levels. In most countries, public enterprises are in the areas of energy, transportation, 

finance and banking, insurance, and public utilities. Thailand currently has 56 public enterprises 

under many ministries. All have mainly been established for making incomes, as well as for 

delivery of services to society. However, public enterprises in many countries have faced 

financial loss or cost inefficiency. Each country has therefore to solve the problems by adopting 

such strategies as implementing new forms of management and reviewing strategies to 

government control or privatization as a final solution. But all the measures are still rather 

unhelpful due to many unfavorable management conditions as well as poor financial structure 

of the market in the country  

 This quantitative study has main objectives of examining and observing the 

management effectiveness as well as analyzing the approaches of privatization of public 

enterprise, in countries including Thailand.  
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บทคัดยอ  

 รัฐวิสาหกิจเปนองคกรเชิงธุรกิจของรัฐที่บริหารจัดการโดยคณะกรรมการบริหารแทนระบบราชการ 

รูปแบบการบริหารจัดการดังกลาวนี้มีจุดมุงหมายเพื่อใหการบริหารรัฐวิสาหกิจสามารถดําเนินไปไดอยางคลองตัว 

สามารถตัดสินใจเพิ่มหรือลดหรือเปลี่ยนแปลงแนวทางการผลิตรวมท้ังการใหบริการไดอยางรวดเร็ว  เพื่อให

สามารถสนองตอบความตองการของสังคมไดทันเวลาท้ังระดับชาติและระดับทองถิ่น  รัฐวิสาหกิจสวนใหญใน

หลายๆประเทศจะครอบคลุมถึงหนวยงานดานพลังงงาน ดานการขนสง ดานการเงินและธนาคาร ดานการ

ประกันภัย และดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการทั่วไป  ในประเทศไทยในปจจุบันมีรัฐวิสาหกิจประเภทตาง ๆ  

รวม 56 แหง โดยสังกัดอยูหลายๆกระทรวง โดยมีสาเหตุหลักในการจัดตั้ง คือ เพ่ือหารายไดเขารัฐ และบริการ

สังคม  อยางไรก็ตาม รัฐวิสาหกิจเหลานั้นตองประสบกับการขาดทุนหรือขาดประสิทธิภาพทางการบริหาร โดย

สวนใหญไมสามารถจะบริหารใหบรรลุเปาหมายหลักที่ตั้งไว ไดมีความพยายามแกไขเริม่ตั้งแตกําหนดรูปแบบการ

บริหาร  รูปแบบการควบคุมจากภาครัฐไปจนถึงการแปรรูปใหภาคเอกชนดําเนินการแทน  แตก็ยังคงไมสามารถ

แกไขปญหาใหรัฐวิสาหกิจบรรลุเปาหมายอยางแทจริงไดทั้งหมด  เนื่องจากเงื่อนไขทางการบริหารและโครงสราง

เชิงสถาบันในตลาดการเงินในประเทศ 

 การศึกษาและนําเสนอในเรื่องนี้มีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบและใหขอสังเกตุเก่ียวกับประสิทธิผลการ

บริหารรัฐวิสาหกิจและแนวทางการใหภาคเอกชนดําเนินการที่เปนปรากฏการณสากลและของประเทศไทย โดย

วิเคราะหจากขอมูลเชิงคณุภาพที่ปรากฏจากเอกสารท่ีเก่ียวของ 

 

คําสําคัญ: รัฐวิสาหกิจ บทบาทรัฐบาล การแปรรูป  
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บทนํา  

ธนาคารโลกไดใหคําจํากัดความของรัฐวิสาหกิจวา “เปนวิสาหกิจที่รัฐต้ังขึ้นเพื่อจัดหาสินคาและบริการ

เฉพาะดาน โดยตองบริหารใหมีกําไรหรืออยางนอยตองคุมทุน” ในอดีตคําจํากัดความนี้ไดสงไปยังประเทศกําลัง

พัฒนาท่ีกูเงินจากธนาคารโลก เพื่อพัฒนารัฐวิสาหกิจของตนซึ่งสวนใหญไมประสบความสําเร็จ (World Bank, 

2009)  

 ในระบอบประชาธิปไตยเสรี ซึ่งประเทศสวนใหญในโลก (รวมท้ังรัสเซียและประเทศที่เพ่ิงแยกตัวออกมา

หลัง ค.ศ. 1990 หรือแมกระทั่งสาธารณรฐัประชาชนจีนในปจจุบัน) ยึดถืออยูในขณะนี้นั้นองคกรที่มีบทบาทสําคัญ

ในการจัดหาสินคาและบริการใหแกคนในประเทศ ไดแก รัฐบาลกับตลาดหรือภาคเอกชน โดยเราเรียกระบบที่

บทบาทของ 2 องคกรมีรวมกันในทางเศรษฐกิจวาระบบเศรษฐกิจแบบผสม ดังนั้นอาจกลาวไดวาในปจจุบัน

ประเทศสวนใหญทั่วโลกยึดถือระบบเศรษฐกิจแบบนี้ ตัวอยางในเชิงประจักษก็คือประเทศท่ีมีเศรษฐกิจขนาดใหญ 

เชน สาธารณรัฐประชาชนจีน ที่เคยเนนใหรัฐมีบทบาทสําคัญในทางเศรษฐกิจเกือบสิ้นเชิงไดก็เปลี่ยนแปลงมา

ปฏิรูประบบเศรษฐกิจของตน โดยใหภาคเอกชน เขารวมมากข้ึน ทั้งนี้ รัฐบาลไดแกไขกฎหมายที่เก่ียวของตาง ๆ  

รองรับดวย 

 ในทางปฏิบัตินั้นแมจะมี 2 องคกรดังกลาวเปนองคกรทางเศรษฐกิจทําหนาที่ผลิตสนิคาและจัดหาบริการ

แลว มิไดหมายความวาทรัพยากรตาง ๆ  จะไดรับการแบงสรรไปสูสังคมอยางมีประสิทธิภาพ คือยังไมสามารถทํา

ใหคนกลุมหนึ่งมีฐานะดีขึ้น โดยอีกกลุมหน่ึงไมเสียเปรียบหรือยากจนลงไดตามหลักอุตมภาพของปาเรโต  

ประชาชนในหลายตอหลายประเทศ โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศกําลังพัฒนาจึงไดเรียกรองใหรัฐบาลเขามา

รับผิดชอบในเรื่องสวัสดิการและจัดหาสิ่งอํานวยความสะดวกพ้ืนฐาน เชน สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ

เพ่ิมขึ้น เพราะสิ่งเหลานี้ถาใหผูประกอบการเอกชนเปนผูจัดหาแลวก็จะตองลงทุนสูงและผลักภาระแกผูบริโภค ซึ่ง

จะทําใหประชาชนผูบริโภคย่ิงเดือดรอน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีท่ีกลไกของรัฐยังไมดีพอท่ีจะควบคุมดังท่ี

ประเทศกําลังพัฒนาหลายตอหลายประเทศประสบอยู 

 และสิ่งอํานวยความสะดวกท่ีจะกอใหเกิดโครงสรางพื้นฐานตาง ๆ ซึ่งไดแก พลังงาน การโทรคมนาคม 

และสื่อสาร การขนสง (เรือเดินสมุทร สายการบิน) ฯลฯ ที่รวมเรียกวาสิง่ที่มีความสําคัญสูงหรืออุตสาหกรรมหลัก 

(Commanding Heights) นั้น เปนฐานสําคัญที่จะกอใหเกิดการผลิตและการจางงานในประเทศดําเนินไปไดและ

ไดทําใหรูปแบบของการสรางฐานดังกลาวเพ่ือสนับสนุนการผลิตโดยแนวทางนี้ไดรับการยอมรับมากที่สุดใน      

ชวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เน่ืองจากผลของสงครามทําใหประเทศใหญๆ สูญเสียอาณานิคมไปตามมติของ

สหประชาชาติ ประเทศเหลานี้จึงขาดแหลงวัตถุดิบและตลาดสินคาที่ตนผลิต ทําใหเกิดความจําเปนท่ีจะตอง

วางแผนเศรษฐกิจใหมซึ่งนั่นก็คือ บทบาทรัฐตองเขาไปเก่ียวของในการจัดการกิจกรรมเศรษฐกิจ และโดยแนวทาง

นี้รัฐบาลของประเทศตาง ๆ  ไดมีการจัดตั้งหนวยงานหรือกรมใหเปนองคกรผูดําเนินการในอุตสาหกรรมหลักหรือ

ที่มีความจําเปนสูง  ดังกลาว ตัวอยางเชน กรมไปรษณียโทรเลข (รับผิดชอบเรื่องโทรศัพทดวย) กรมโยธาธิการ 

(หรือ Ministry of Works ซึ่งในหลายๆ ประเทศ รบัผิดชอบเรื่องการประปาดวย) เปนตน 
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 ในกรณีของประเทศไทยโดยเฉพาะอยางย่ิงในชวงเกือบ 2 ทศวรรตหลังสุดนี้ รัฐวิสาหกิจที่มีเปาหมาย

เพ่ือหารายไดเขารัฐ (เชน กองสลาก) เพ่ือความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (เชน ดานพลังงาน) ดานการขนสงซึ่งเปนกลุม

ที่ถือวาเปนวิสาหกิจท่ีมีความสําคัญสูงนั้น ยังมิไดมีรายงานใดๆที่แสดงใหเห็นวา ไดบริหารจัดการอยางมี

ประสิทธิภาพสูงเทาที่ควรจะเปน เพราะเปนที่ทราบกันวาในชวงหลังสุดนี้ รัฐวิสาหกิจไดกลายเปน “วิสาหกิจ

ของรัฐบาล” ที่มีการต้ังท้ังประธานกรรมการ กรรมการ และผูบริหาร จากผูท่ีรัฐบาลสามารถท่ีจะสั่งได  ทั้งๆที่

ทานเหลานั้นจะขาดความอาวุโสและขาดประสบการณในงานที่เกี่ยวของทุกๆดานก็ตาม เมื่อเขาไปบริหารก็รู

เพียงแตวิธีการใชอํานาจบริหารองคกรไปในทางที่ใหผลกําไรแกธุรกิจของเครือขายของบุคคลในรัฐบาลทําให 

“ทุน” ของประเทศที่สะสมมาไดถูกใชเพ่ือประโยชนทางการเมืองของกลุมที่กุมอํานาจการเมืองเปนหลัก          

ดังปรากฏวาในบางรัฐบาลที่ผานมามีการอนุมัติใหรัฐวิสาหกิจบางแหงข้ึน เงินเดือนพนักงานถึง 23 % ในคราว

เดียวและบางแหงก็ใหโบนัสมากจนนาตกใจ โดยอางวามีกําไรแตไมเคยคิดจะสงเปนรายไดเขารัฐ (World Bank, 

2014) ดังนั้น จึงเกิดความจําเปนที่แตละรัฐบาลตองหาทางปรับปรุงการบริหารใหรัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพ

หลายๆแนวทาง รวมทั้งแนวทางการใหภาคเอกชนดําเนินการแทนดวย แตยังคงประสบความสําเร็จนอย เนื่องจาก

ปญหาเชิงสถาบันและทางปฏิบัติอีกหลายประการดวย  

 บทความน้ีจึงมีวัตถุประสงคท่ีจะสํารวจและอธิบายถึงสาเหตุการจัดตั้ง ความสัมพันธกับรัฐบาล ความ

จําเปนตองแปรรูปใหภาคเอกชนดําเนินการสําหรับรัฐวิสาหกิจและปญหาตาง ๆ ท่ีประเทศกําลังพัฒนารวมทั้ง

ประเทศไทยตองเผชิญ  
 

แนวคดิ ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

1. ประวัติและความจําเปนในการกอต้ังรัฐวิสาหกิจในประเทศตาง ๆ และประเทศไทย  

รัฐวิสาหกิจประเภทตาง ๆ ตามความหมายปจจุบัน ในกรณีประเทศที่พัฒนาแลวในยุโรปนั้นสวนใหญ

เกิดจากการโอนวิสาหกิจเอกชนมาเปนของรัฐเพ่ือขายบริการหารายไดเขารัฐหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งทําให

เรียกวิสาหกิจเหลานี้เปนอุตสาหกรรมหรือกิจการของเอกชนที่ถูกโอนเปนของชาติ (Nationalized Industries) 

แตตรงกันขามรัฐวิสาหกิจที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นในประเทศกําลังพัฒนาดวยเหตุผลทั้งทางการเมือง ทางอุดมการณ 

และทางเศรษฐกิจ โดยทั่วไปแลวองคกรประเภทรัฐวิสาหกิจไดมีการขยายตัวเพ่ือเปนเครื่องมือสนับสนุนรัฐบาล

ของประเทศกําลังพัฒนา รัฐวิสาหกิจนั้นยิ่งมีขนาดใหญก็จะยิ่งแสดงถึงอิทธิพลของรัฐบาลที่มีตอระบบเศรษฐกิจ  

รัฐบาลของประเทศกําลังพัฒนาก็อาจไดรับอิทธิพลของอุดมการณสังคมนิยมที่เกิดขึ้นหลังสงครามโลกครั้งที่ 2        

ซึ่งเปนสถานการณซึ่งทําใหคิดวารัฐควรจะควบคุมกิจการที่สําคัญๆทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ลัทธิชาตินิยมก็เปน 

อีกปจจัยหน่ึงที่ทําใหเกิดความอยากสรางอธิปไตยใหกับประเทศภายหลังพนจากการเปนอาณานิคมและลัทธิ

ชาตินิยมนี้เองไดเปนตัวกระตุนประเทศกําลังพัฒนาใหสรางความรูสึกที่จะควบคุมเศรษฐกิจดานตาง ๆ ดวยเหตุผล

สําคัญอีกประการหน่ึงรัฐวิสาหกิจยังถูกตั้งข้ึนเพื่อเปนเครื่องมือการกระจายรายไดดังกรณีตัวอยาง เชน ชวยลด

ราคาสินคาพื้นฐานตาง ๆ ที่บริโภคโดยคนจน และรัฐบาลของประเทศกําลังพัฒนาอาจจะมุงกระจายรายไดโดยใช

ภาษีแบบกาวหนาสําหรับกลุมที่รวยมาก สวนการสรางกําไรนั้นมิไดเปนเปาหมายสําคัญของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
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ตามความหมายของธนาคารโลกในปจจุบันที่พยายามผลักดันใหประเทศกําลังพัฒนาการบริหารรัฐวิสาหกิจ        

โดยตองมีกําไร  

 แรงกระตุนพ้ืนฐานอื่นๆแตมีความสําคัญท่ีอยูเบื้องหลังการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจก็คือ การลงทุน ซึ่งในกรณี

ของประเทศกําลังพัฒนาไดมีปจจัยที่ทําใหชลอลงในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งก็คือการที่ประเทศเหลาน้ันมี

อัตราการออมท่ีต่ํามาก ขณะเดียวกันก็มักจะขาดองคประกอบในเชิงสถาบัน เปนตนวา การบริหารการคลังที่มี

ประสิทธิภาพ สวนในระบบตลาดก็มิไดรับการบริหารจัดการอยางถูกตอง นอกจากน้ัน ประเทศกําลังพัฒนา

โดยท่ัวไปมักจะขาดโครงสรางพื้นฐาน อยางไรก็ตามแมวามีปญหาตาง ๆ ในการจัดตั้งและบริหารรัฐวิสาหกิจแต

รัฐวิสาหกิจนั้นเองไดกลายเปนเครื่องมือที่ดีบางอยาง อาทิ เชน เปนเครื่องมือในการตอตานไมใหเกิดเงินเฟอ เปน

เครื่องมือควบคุมมิใหเกิดการผูกขาดในอุตสาหกรรมหลายดาน ดังน้ัน รัฐวิสาหกิจจึงมิไดถูกจัดตั้งขึ้นเพ่ือหารายได

แกชาติเทานั้น  แตยังถูกตั้งข้ึนเพ่ือประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมดวย (Shirley, 2005) 

ในกรณีของประเทศไทยนั้น ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบบสมบูรณาญสิทธิราชใน

ป พ.ศ. 2475 เปนตนมา คณะราษฎรไดกลายเปนชนชั้นปกครองใหมที่มีบทบาทที่ควบคุมอํานาจทางการเมือง 

ทางการทหาร และทรัพยากรทั้งหมดของรัฐและสามารถออกกฎหมายตาง ๆ  เพ่ือสนับสนุนใหเกิดความชอบธรรม

แกการจัดสรรทรัพยากรเหลานั้น คณะราษฎรไดนําทุนของรัฐไปจัดตั้งวิสาหกิจ และบริษัทก่ึงราชการข้ึนจํานวน

หนึ่งโดยรัฐบาลเปนผูลงทุนและถือหุนรายใหญ ซึ่งมีผลทําใหกิจการเหลานั้นตองอยูภายใตการบริหารงานของ

ระบบราชการและขาราชการมากกวาจะบริหารเชิงธุรกิจ 

การใชทรัพยากรทางการเงินของรัฐมาจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นนี้ คณะราษฎรไดสรางรัฐวิสาหกิจสาขา

การเงิน อันไดแก ธนาคารเอเซีย ธนาคารมณฑล และบริษัทไทยเศรษฐกิจประกันภัย รัฐวิสาหกิจทางอุตสาหกรรม 

อันไดแก บริษัทขาวไทย บริษัทประมงไทย บริษัทเดินเรือไทย และบริษัทไทยเดินเรือทะเล สวนรัฐวิสาหกิจ

ทางดานพาณิชยกรรม ไดแก บริษัทคาพืชผลไทยและบริษัทพืชกสิกรรม เปนตน หลังสงครามโลกครั้งท่ีสองรัฐบาล

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนอีกหลายแหงเพื่อจัดทํากิจการท่ีเปนสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐาน (ตามอยางรูปแบบการจัดหา 

Service แกประชาชนของหลายประเทศในยุโรป) และกิจการที่มีผลโดยตรงตอความมั่นคงของประเทศรวมทั้งเพ่ือ

ดําเนินการดานอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม โดยเฉพาะอยางยิ่ง เพ่ือดําเนินกิจการท่ีเปนการบริการประชาชน 

ที่ภาคเอกชนยังไมมีความพรอมทั้งในดานเงินทุนและศักยภาพ มีการตรากฎหมายสําคัญฉบับหนึ่งในป พ.ศ. 2496 

คือ พระราชบัญญัติองคกรของรัฐบาลเพ่ือเปดโอกาสใหฝายบริหารจัดตั้งองคกรหรือหนวยงานข้ึนมาทําหนาท่ี

จัดทําบริการสาธารณะไดมีการจัดตั้งหนวยงานตาง ๆ ขึ้นมาหลายแหงซึ่งมีสถานภาพเปนรัฐวิสาหกิจ เชน องคกร

การขนสงมวลชนกรุงเทพ องคการแบตเตอรี่ องคการแกว องคการกําจัดน้ําเสีย เปนตน (Choopen, 1999)  

 จากนั้นมาก็มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพ่ิมขึ้นอีก จนกระท่ังปจจุบันมีรัฐวิสาหกิจท่ี กระทรวงการคลังเปนผู

กํากับดูแล (ไมรวม“บริษัทลูก” หรือ Subsidiaries ของรัฐวิสาหกิจเหลานี้) รวมท้ังสิ้น 56 แหง รัฐวิสาหกิจจัดตั้ง

ขึ้นมาก็ดวยเหตุผลหลายประการแตกตางกันไป เชน เหตุผลทางเศรษฐกิจการคลงั ความมั่นคงของประเทศ ในบาง

กรณีอาจเปนเหตุผลที่กลาวมานี้หลายประการรวมกัน 
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รายชื่อรัฐวิสาหกิจไทยแบงตามสวนราชการท่ีสังกัดหรือตามกระทรวงเจาสังกัดในปจจุบัน 

สํานักนายกรัฐมนตร ี 

บริษัท อสมท. จํากัด (มหาชน) โรงพิมพตํารวจ สํานักงานตํารวจแหงชาต ิ 

กระทรวงกลาโหม 

บริษัทอูกรุงเทพ จํากัด องคการแบตเตอรี่ (ยุบตามมติคณะรัฐมนตรี 11 กันยายน พ.ศ. 2550) องคการ

ฟอกหนัง (ยุบตามมติคณะรัฐมนตรี 11 กันยายน พ.ศ. 2550) องคการสงเคราะหทหารผานศึก 

กระทรวงการคลัง 

โรงงานยาสูบ สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล โรงงานไพ องคการสุรา บริษัท สหโรงแรมไทยและการ

ทองเที่ยว จํากัด บริษัท สงเสริมธุรกิจเกษตรกรไทย จํากัด ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) ธนาคารออมสิน

ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารเพ่ือการสงออกและนําเขาแหง

ประเทศไทย ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย บรรษัทตลาดรองสินเช่ือท่ีอยู-

อาศัย บรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม บริษัทธนารักษ

พัฒนาสินทรัพย จํากัด ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย  

กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 

การกีฬาแหงประเทศไทย การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

การเคหะแหงชาต ิสํานักงานธนานุเคราะห  

กระทรวงเกษตรและสหกรณ 

องคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย องคการสวนยาง องคการตลาดเพ่ือเกษตรกร องคการ

สะพานปลา สํานักงานกองทุนสงเคราะหการทําสวนยาง  

   กระทรวงคมนาคม 

บริษัททาอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) การทาเรือแหงประเทศไทย การรถไฟแหงประเทศไทย  

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ บริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย จํากัด บริษัทไทยเดินเรือทะเล จํากัด             

บริษัท การบินไทยจํากัด (มหาชน) บริษัทขนสง จํากัด สถาบันการบินพลเรือน การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง

ประเทศไทย การทางพิเศษแหงประเทศไทย องคการรับสงสินคาและพัสดุภัณฑ (ยุบตามมติคณะรัฐมนตรี 11 

ธันวาคม พ.ศ. 2548)  

  กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

องคการจัดการน้ําเสีย องคการสวนพฤกษศาสตร องคการสวนสัตว องคการอุตสาหกรรมปาไม    

บริษัท ไมอดัไทย จํากัด  

กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) บริษัท ไปรษณียไทย จํากัด  
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  กระทรวงพลังงาน 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย บริษัท ปโตรเลียมแหงประเทศไทย (ปตท.) จํากัด (มหาชน) บริษัท 

บางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  

  กระทรวงพาณิชย 

องคการคลังสินคา  

  กระทรวงมหาดไทย 

การไฟฟานครหลวง การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปานครหลวง การประปาสวนภูมิภาค องคการตลาด  

  กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย องคการพพิิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาต ิ 

  กระทรวงสาธารณสุข 

องคการเภสัชกรรม  

  กระทรวงอุตสาหกรรม 

การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 
 

2. บทบาทของรัฐวิสาหกิจ  

 นอกจากความสําคัญในฐานะเปนองคกรสําหรับสะสมทุนและถายทอดเทคโนโลยีแลว บทบาทของ

รัฐวิสาหกิจที่มีตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมีมากและสําคัญย่ิง ในหลาย ๆ ประเทศ สาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการหลายอยาง เชน กระแสไฟฟา น้ํา โทรคมนาคมและการขนสงนั้น ดําเนินการ โดยหนวยงานท่ี

เรียกวา รัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะอยางย่ิงในชวงแรก ๆ ของการดําเนินการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศแตสําหรับ

ประเทศท่ีมีการพัฒนาเศรษฐกิจสูงแลว บทบาทภาคเอกชนในระบบเศรษฐกิจจะมีมากจนรัฐบาลใหความสําคัญกับ

วิสาหกิจของรัฐนอยลง (Baumol, 1999) 

 ในกรณีเก่ียวกับรายไดจากรัฐวิสาหกิจในประเทศกําลังพัฒนานั้นในชวงป 1990 -1996 จะมีรายไดจาก

รัฐวิสาหกิจขนาดเล็ก ซึ่งสวนมากจากหนวยงานเชิงพาณิชย หนวยงานเชิงบริการและธุรกิจเกษตรกรรม ในทํานอง

เดียวกันรายไดจากการขายรัฐวิสาหกิจขนาดใหญโดยเฉพาะอยางยิ่งดานโครงสรางพ้ืนฐานและการขนสง ก็ไดเปน

แหลงรายไดจากประเทศเหลานี้ดวย ในชวงเริ่มตนของการเริ่มดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจระดับภูมิภาค เชนใน

ลาตินอเมริกามีสวนทําใหเกิดรายไดประมาณ 55.51% ของรายไดในประเทศกําลังพัฒนาในชวง          ค.ศ.  

2000 – 2006 แตในชวงเวลาเดียวกันในเอเชียและแอฟริกาจะคิดเปนรายไดเพียง 19.7% ตัวเลขดังกลาวนี้เปน

รายงานของธนาคารโลก (World Bank Development Report, 2009)  

 จากการที่เปนประเทศตองพัฒนาและมีนโยบายที่จะหลีกใหพนสภาพความเปนประเทศที่มีรายได     

ปานกลางนั้น ประเทศไทยไดพยายามทบทวนการจัดตั้งและการบริหารรัฐวิสาหกิจเพ่ือตามใหทันกับการ

เปลี่ยนแปลง  วิธีการจัดการและสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ ที่นาสนใจก็คือจํานวนรัฐวิสาหกิจตามประกาศของ

สํานักรัฐวิสาหกิจกระทรวงการคลังซึ่งไมนับรวมบริษัทลูกวาเปนรัฐวิสาหกิจนั้นไมไดมีการเปลี่ยนแปลงจํานวน

ในชวง 20 ปหลังนี้ ทั้งนี้เนื่องจากไมไดมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใหมขึ้น และเปนเพราะภาคเอกชนของไทยมี
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ศักยภาพท่ีจะดึงดูดการลงทุนรวมโดยไมจําเปนตองริเริ่มจากภาครัฐ ในขณะเดียวกันไดมีการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ          

4 แหง แตก็มิไดมีการแปรรูปใหภาคเอกชนดําเนินการรัฐวิสาหกิจหลัก ๆ ไดแก การทาอากาศยาน องคการ

สื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย และการปโตรเลี่ยมแหงประเทศไทย  

 ในปงบประมาณ 2560 นอกเหนือจากบริษัทการปโตรเลียมแหงประเทศไทยแลวรัฐวิสาหกิจท่ีม ี          

การลงทุนสูงสุด 10 อันดับแรก ประกอบดวย การรถไฟแหงประเทศไทย (99,857 ลานบาท) การไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย (81,957 ลานบาท) การรถไฟฟ าขนสงมวลชนแหงประเทศไทย (39,896 ลานบาท)             

การทาอากาศยาน (28,08 ลานบาท) การไฟฟาสวนภูมิภาค (25,681 ลานบาท) การไฟฟานครหลวง (24,333 

ล าน บ าท ) ก าร เค ห ะแ ห งช าติ  (22,036 ล าน บ าท ) ก ารป ระ ป าส ว น ภู มิ ภ าค  (14,500 ล าน บ าท )                                      

บริษัททีโอที จํากัด (14,306 ลานบาท) การบินไทย (13,245  ลานบาท) โดยการลงทุนทั้งหมดไดผานความ

เห็นชอบของรัฐบาลหรือมีบทบาทรัฐสนับสนุน (มติคณะรัฐมนตรี 20 กันยายน 2559)  

 รัฐวิสาหกิจของไทยไมมีการเพิ่มจํานวนข้ึน แตในทางปฏิบัติรัฐวิสาหกิจไดขยายตัวผานทางบริษัทลูก            

ซึ่งมีประมาณ 300 แหง ตามสถิติน้ัน รายไดท้ังหมดของรัฐวิสากิจ 56 แหง (กอนหักคาใชจาย) ไดเพ่ิมขึ้นจาก 4.8 

แสนลานบาทในป พ.ศ. 2547 เปน 5.2 แสนลานบาท ในพ.ศ. 2552 ซึ่งแสดงปรากฏการณนี้แสดงใหเห็นถึง       

การเติบโตของธุรกิจประมาณ 9% และมีพนกังานและลูกจางรวมกันประมาณ 290,800 คน   

 ในชวง พ.ศ. 2557  มีรัฐวิสาหกิจ 5 แหงที่ทํากําไรสูงสุดและสงเปนรายไดเขารัฐไดแก การปโตรเลี่ยม

แหงประเทศไทย การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ธนาคารกรุงไทย การไฟฟาสวนภูมิภาคและธนาคารออมสิน  

3. มิติของรัฐวิสาหกิจและรูปแบบของความสัมพันธกับรัฐ 

 ในสวนท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐวิสาหกิจนั้น นอกจากเรื่องเงินที่รัฐบาลตองใหในรูป

ของงบลงทุน เงินเพ่ิมทุน เงินอุดหนุนในรูปแบบตาง ๆ แลวนั้น ความสัมพันธกับรัฐบาลจนกระทั่งปจจุบันอาจจะ

อยูในรูปแบบอื่น ซึ่งท่ีสําคัญๆ พอจะสรุปไดคือ (Saraceno, 1976)   

  ก. รูปแบบของอังกฤษ เปนรูปแบบท่ีไดรับอิทธิพลจากแนวคิดของรัฐมนตรีพรรคแรงงานของ

อังกฤษ ในชวงหลังป ค.ศ. 1945 (หลังจากนโยบายโอนกิจการหรือธุรกิจของภาคเอกชนเปนของรัฐประสบ

ความสําเร็จ) ชื่อ Herbert Morrison ผูวางแผนโอนกิจการเอกชนใหเปนของรัฐ (Nationalization) ดวยความ

มุงหวังที่จะกระจายประโยชนไปสูคนสวนใหญหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 โดยภายใตเงื่อนไขของรูปแบบนี้ไดมีการ

เสนอใหรัฐวิสาหกิจมีอิสระในการบริหารที่มีคณะกรรมการ (Board of Directors) เปนผูควบคุมนโยบายการ

บริหาร ไมใหรัฐบาลแทรกแซงการบริหารที่ เปนเงินประจําท่ัวไป กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ใหรัฐวิสาหกิจมี

ความสัมพันธกับรัฐหางๆ (เรียกวา Arm’s length Relationship) ซึ่งการตั้งคณะกรรมการบริหารตามรูปแบบนี้ 

เรียกตามชื่อผูริเริ่มวาเปน Morrison Model และไดรับการยึดถือเปนแนวทางการบริหารรัฐวิสาหกิจในหลาย

ประเทศจนกระทั่งปจจุบัน  

  ข. รูปแบบของฝรั่งเศส เปนรูปแบบที่เนนใหอํานาจรัฐคอนขางสูง แตใหมีการควบคุมโดย

สัญญา (Contract) ที่กํากับรัฐวิสาหกิจแตละกลุม (ที่มีเปาหมายหลักในทางเดียวกัน) หรือแตละแหงวาใหมีการ

บริหารอยางอิสระ โดยใหสงผลตอบแทน (กําไรหรือประสิทธิผลก็ตาม) แกรัฐบาลตามทีกําหนดโดยอาจมีการ
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ทบทวนสัญญาเปนระยะๆ ซึ่งมีสวนทําใหผูบริหารมีเอกภาพในการบริหาร เนื่องจากทราบทิศทางลวงหนามากกวา

ระบบ Morrisonian  Model ของอังกฤษ เหตุนี้กรรมการบริหารรัฐวิสาหกิจตามรูปแบบของฝรั่งเศส จึงอาจไดรับ

การแตงตั้งจากขาราชการประจําก็ได แตไมทําใหระบบราชการมีอิทธิพลในการบริหาร เพราะสัญญาที่ทํากับรัฐ

เปนกรอบการบริหารและเปาหมายที่ทุกฝายที่เก่ียวของจะตองยึดถืออยางเครงครัด 

 ค. รูปแบบของอิตาลี เปนรูปแบบที่มีรากฐานกอใหเกิดการบริหารแบบศูนยกําไรสําหรับรัฐวิสาหกิจได

งายกวารูปแบบอ่ืน กลาวอีกนัยหนึ่งเปนรูปแบบบริษัทมหาชนที่ริเริ่มจากการสนับสนุนของรัฐ (State Holding 

Company) ตัวอยางท่ีใหญที่สุดในกรณีนี้ก็คือสถาบันเพ่ือฟนฟูอุตสาหกรรมของอิตาลี (IRI – Instituto per la 

Reconstruzion Industriales) ที่รัฐบาลอิตาลีสนับสนุนใหเกิดการรวมทุนระหวางธนาคารเพื่อสรางกองทุน

พัฒนาขึ้นตั้งแตป 1930 และหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 แนวทางและบทบาทของกองทุน ดังกลาวไดมีสวนชวยให

เกิดรัฐวิสาหกิจดานตาง ๆ  เพ่ิมขึ้น โดยไดเงนิทุนเริ่มตนจาก IRI และรัฐวิสาหกิจนั้นๆ จะบริหารอยางอิสระคลายๆ 

กับบริษัทยอยๆ ในเครือของ IRI การบริหารอยางอิสระไดนี้ เปนเพราะรัฐบาลควบคุมเฉพาะระดับนโยบายผาน IRI 

เทานั้น รูปแบบนี้สอดคลองกับทัศนคติของประชาชนและภาวะเศรษฐกิจของอิตาลีซึ่งตกต่ํา (แตสินคาก็ยังมี 

Demand) ในชวงนั้นมากจนสามารถชวยใหเกิดการกระจายกําไรไปยังวิสาหกิจสาขาตาง ๆ  ดีข้ึนดวย รูปแบบ

ของ IRI นี้ในบางประเทศไดยึดถือเปนรากฐานกอใหเกิดเปนกระทรวงหรือหนวยงานกลาง (Central Unit) เพื่อ

ควบคุมรัฐวิสาหกิจโดยตรงก็มี  เชน ประเทศนิวซีแลนดไดมีกระทรวงรัฐวิสาหกิจเพื่อวางนโยบายการพัฒนา

จนกระทั่ งกําหนดแผนงานการแปรรูป  (Privatization) อยางจริ งจั งหลัง โดยเริ่ม ใน ค .ศ . 1985 ดวย 

(Masearenhas, 1998)  

 ง. รูปแบบที่ใหมีการควบคุมและกําหนดความสัมพันธกับรัฐโดยระบบบริหารรวมกับการจัดการของ

ตนเอง รูปแบบนี้จะดําเนินการไดเมื่อกลุมตาง ๆ  ที่เก่ียวของ (เชน รัฐบาล เจาของกิจการคนงาน) มีสวนรวมกัน

จริงๆ และสวนมากเกิดขึ้นในประเทศสังคมนิยมที่พยายามใหคนงานควบคุมภาวะลนงาน (Overstaff) ดวยตนเอง

และมุงผลิตแตสิ่งท่ีจําเปน (เชนไมเนนการพัฒนาแตกลองบรรจุสินคาใหดูสวยงามมากกวาการคํานึงถึงคุณภาพ

ของสินคา หรือเปลี่ยนแบบรถยนตโดยไมพัฒนาคุณภาพของเครื่องยนตและอุปกรณ) นอกจากนี้ผูบริโภค (หรือ

ตลาด) ก็ตองมีสวนถือหุน รัฐบาลจะควบคุมตามเงื่อนไขดังกลาวนี้ ทําใหเกิดแนวคิดบรรษัทแนวใหม (Neo-

Corporatism) ที่ใหทุกฝายมีสวนเก่ียวของในการควบคุมกันเองจนเกิดภาวะ Self-Management ข้ึนได ซึ่งถือวา

เปนรูปแบบที่เปนประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจคอนขางมาก (Macavoy et. al, 1989)  

 ในทางทฤษฎีแลว ความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจกับรัฐบาลในรูปแบบที่เปนการพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและ

กันจะตองมีอยูตลอดไป เพราะรัฐวิสาหกิจเปนระบบยอย (Sub system) ของระบบของรัฐบาล แตจะจัดรูปแบบ

ความสัมพันธใหเปนแบบใดก็เริ่มจากนโยบายนั่นเอง และนโยบายเรื่องรัฐวิสาหกิจก็คือนโยบายเศรษฐกิจซึ่งตอง

พิจารณารวมกับนโยบายของรัฐ ดังนั้นในกรณีของประเทศไทยอํานาจของหนวยนโยบาย เชน กระทรวงการคลัง

และสํานักงบประมาณกต็องมีในเรื่องการจัดการบริหารรัฐวิสาหกิจในบางระดับดวย อาทิเชน ในขอบเขตของการ

รวมวิเคราะหขอมูลขาวสาร เพื่อประกอบการกําหนดนโยบาย การจัดทําแผน แผนงาน โครงการ และสราง

แนวทางประเมินผลการปฏิบัติงานภายใตกรอบของมิติความเปนสาธารณะ และความเปนวิสาหกิจอยางถูกตอง
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มากกวาจะเปนการเขาไปกํากับการบริหารงบประมาณโดยตรง เวนแตกรณี ท่ีจําเปนจริงๆ เชน ผูบริหาร

รัฐวิสาหกิจนั้นๆ ขาดความรูแทบทุกดานเทานั้น (OECD, 2011)  
 

บทวิเคราะห 

ปญหาการบริหารและความจําเปนในการที่จะตองแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ปญหาโครงสรางของการขาดประสิทธิภาพ ซึ่งประกอบดวย ประการที่หนึ่ง ผลกระทบจากความเปน

เจาของและ ประการที่สอง  ผลจากการท่ีตองแขงขัน ซึ่งอธิบายไดดังตอไปนี้ 

  คาใชจายหรือตนทุนท่ีเกิดจากการบริหารรัฐวิสาหกิจที่ขาดประสิทธิภาพ  

 ในชวงป พ.ศ. 2543-2553 รัฐวิสาหกิจจํานวนมากในประเทศกําลังพัฒนาไมสามารถจะเปนผูผลิตที่ใช

ทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ แตในทางตรงกันขามกลับเปนการสรางหนี้สินเพ่ิมเติม การขาดดุลอยางตอเนื่องมี

ผลทําใหเกิดผลเสียแกตนทุนของสังคม ประการแรก รัฐวิสาหกิจไดรับเงินเปนงบลงทุน ซึ่งมีสวนเพิ่มทุนสําหรับ

ธุรกิจของเอกชนในประเทศกําลังพัฒนา โดยทั่วไปแลวระดับของความไรประสิทธิภาพในการผลติหรอืสรางผลผลิต

ไดทําใหเกิดซึ่งการถอนทรัพยากรจากจุดที่ผลิต ประการท่ีสอง การลงทุนดวยเงินกูยืมอาจจะเกิดประสิทธิภาพได

ในอนาคตถามีเงื่อนไขที่ดีของประเทศที่ไมใชเงื่อนไขของความดอยพัฒนา การขาดทุนอยางตอเนื่องของ

รัฐวิสาหกิจตาง ๆ  เปนอุปสรรคของการสรางทุนทางสังคมดวยเหตุผลคือ 

 ประการที่หนึ่ง รัฐวิสาหกิจไดรับเงินลงทุนภายในประเทศในจํานวนใดจํานวนหนึ่งน้ัน มีสวนเพ่ิมทุนของ

วิสาหกิจเอกชนในประเทศกําลังพัฒนา กลาวโดยท่ัวไปแลวระดับการผลิตที่ขาดประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ           

ตาง ๆ  เปนการดึงทรัพยากรออกจากระบบเศรษฐกิจซึ่งควรจะถูกนํามาใชในการผลิตอยางอ่ืนท่ีมีประสิทธิภาพ

มากกวา เนื่องจากรัฐวิสาหกิจมีขนาดประมาณ 11% ของผลิตภัณฑรวมของประชาชาติในประเทศกําลังพัฒนาได

เพิ่มเปน 14 % สําหรับกลุมประเทศที่ยากจนที่สุด หุนสวนการลงทุนโดยตรงของรัฐวิสาหกิจ โดยทั่วไปไดเพิ่ม

จํานวนข้ึนตั้งแตป ค.ศ. 1998 มีปริมาณถึง 18 % ของการลงทุนภายในประเทศทั้งหมดที่กําลังพัฒนาและ

ประมาณ 27% ของกลุมประเทศที่มีรายไดนอย ในทางตรงกันขามรัฐวิสาหกิจจะมีขนาดประมาณ 8-13% ของ

การผลิตภายในประเทศทั้งหมดในประเทศที่มีรายไดสูงในชวงป ค.ศ. 2000-2010 ซึ่งขณะนี้ไดลดลงเนื่องมาจาก

การแปรรูป (Megginson and Netter, 2014)  

 ประการที่สอง รัฐบาลของประเทศกําลังพัฒนา ซึ่งมักจะไมคอยตัดคาใชจายทางสังคม แตกลับมีแนวโนม

ที่จะตัดรายจายในสิ่งที่เปนผลประโยชนระยะยาว (โครงสรางพื้นฐาน) เพื่อนํางบประมาณมาชดเชยการขาดทุน

ของรัฐวิสาหกิจ  ความสูญสียทั้งทางตรงและทางออมทําใหรัฐวิสาหกิจที่บริหารโดยขาดประสิทธิภาพยังคงอยู

ตอไป (Boubraki, 2008)  

ผลกระทบจากความเปนเจาของ 

 พิจารณาในดานผลในทางการบริหารแลว โครงสรางเกี่ยวกับความเปนเจาของแลวคือ การเปนเจาของ

และการเป นผู บ ริห าร (Owner/Operator) มี ส วน ในการเป น แรงกระตุ น ให เกิ ด การบริห ารองค ก ร                

อยางมีประสิทธิภาพ อยางไรก็ตามโครงสรางการเปนเจาของแบบนี้ทําใหเกิดขอจํากัดในดานศักยภาพท่ีจะ

ขยายตัวหรือพัฒนาตอไป ดังน้ัน ในบรรษัทขนาดใหญสมัยใหมจึงมีการแบงแยกระหวาง ความเปนเจาของและ
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ตัวแทนหรือผูบริหาร (Principals  และ Agents) โครงสรางการบริหารจัดการจึงถือวามีสวนทําใหผูมอบอํานาจ 

(Principals) สามารถมีบทบาทควบคุมการปฏิบัติงานของตัวแทน (Agent) และผลประโยชนของตัวแทนนี้ก็จะ

เปนไปในทางเดียวกันกับเจาของ ในขณะเดียวกันการขาดแรงจูงใจในการจัดการที่จะปรับปรุงการดําเนินการของ

องคกรก็จะถูกขจัดออกไปโดยกลไกตลาด ซึ่งโดยทฤษฎีแลวจะเปนการยอมรับทักษะท่ีดีในการบริหารและลงโทษ

การบริหารที่ขาดประสิทธิภาพโดยกลไกของตลาด ซึ่งในเรื่องนี้มีกฏหมายตาง ๆ รวมถึงกฏหมายลมละลาย

เก่ียวของอยูดวย (Nichola, 2009) 

 อยางไรก็ตามรัฐวิสาหกิจตองดําเนินการตอไปบนฐานของโครงสรางการบริหารของตัวเองและกลไก

ตลาดซึ่งกระทบตอประสิทธิผล ทั้ งนี้ เนื่องจากการแตงตั้งผูบริหารหรือการกําหนดแนวทางการจัดการ               

จะดําเนินการบนพ้ืนฐานของการเมืองมากกวาระบบคุณธรรม และเนื่องจากรัฐวิสาหกิจไมตองข้ึนอยูกับความเสี่ยง

ตามกลไกตลาดแบบดั้งเดิม ในกรณีภาคเอกชนผูถือหุนจะเปนผูติดตามและประเมินผลการดําเนินการของบริษัท 

เพราะพวกเขาจะคาดหวังผลตอบแทนจากการลงทุนอยางมาก สวนในกรณีของรัฐวิสาหกิจนั้นเจาของคือรัฐและ

ประชาชนแตละคนสามารถถือไดวาเปนผูถือหุน  อยางไรก็ตาม เนื่องจากในการเปนเจาของเหลานี้ไมสามารถที่จะ

เปลี่ยนมือกันไดจึงทําใหผลตอบแทนที่จะตกแกประชาชนคนใดจะไมมากไปกวาตนทุนเกี่ยวกับโอกาส 

(Opportunity Cost) ในชวงทีม่ีการบริหารรัฐวิสาหกิจนั้น  

ผลกระทบจากการแขงขัน  

 ขออธิบายอีกประการหนึ่งเก่ียวกับการขาดประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจก็คือ  ลักษณะของการผูกขาด

ตามธรรมชาติ (Natural Monopoly) ของรัฐวิสาหกิจบางประเภท ในกรณีของภาคเอกชนนั้นจะดําเนินการที่เปน

การกระตุนการแขงขัน สวนธุรกิจที่รัฐเปนเจาของจะสนับสนุนใหเกิดการผูกขาดทั้งๆที่การแขงขันทําใหเกิด

ประสิทธิภาพเพราะมีสวนชวยใหการใชความสามารถในการบริหารไดรับการยอมรับ (Leroy et. al 1998)  

ในทางทฤษฎีถือวาการแขงขันมีสวนเสริมประสิทธิภาพ โดยการตองแขงขันกับการลดตนทุน ผูผลิตก็ได

ประโยชนและจะเปนการกระตุนหรือดึงดูดใหเกิดผูผลิตรายใหม ในขณะเดียวกันก็เปนการกระตุนใหเกิดการ

เล็งเห็นความสําคัญของการผลิตที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะสงผลใหองคกรผูผลิตนั้นเจริญกวหนาและพัฒนาตอไปได 

ในทางตรงกันขามผูผูกขาดก็ไมตองเผชิญกับการตองตอสูเรื่องราคาในตลาดและจะมีสวนใหผูผลิตปรับปรุง

ประสิทธิภาพในการผลิต การแขงขันจึงมีแนวโนมที่จะเพ่ิมประสิทธิภาพในการผลิตมากกวาการผูกขาด  

แนวทางการแปรรูปหรือการมอบใหภาคเอกชนดําเนินการ (Privatization)  

 คําวาการแปรรูปใหเอกชนดําเนินการไดถูกนํามาใชในฐานะเปนเครื่องมือของการบริหารนโยบายซึ่ง 

โดยทั่วไปนั้นหมายถึงการถายโอนทรัพยสินและปจจัยการผลิตจากภาครัฐไปสูภาคเอกชน แตการแปรรูปก็มีที่มา

และอยูในเงื่อนไขทางประวัติศาสตรดวย กลาวคือ ในชวงกอนป 1980-1989 นั้น เรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจยัง

มิไดรับการยอมรับวาเปนครื่องมือหรือทางเลือกสําหรับการแกปญหาการขาดประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจที่สําคัญ

มากนัก (Bortolotti, 2003) จนกระทั่งนางมากาเร็ตแธตเซอร (Margret Thatcher) นายกรัฐมนตรีของอังกฤษ 

(เริ่มดํารงตาํแหนงในป 1979) แหงพรรคอนุรักษนิยมไดกําหนดแนวทางการแกไขปญหาการประทวงหยุดงานของ

พนักงานรัฐวิสาหกิจใหญๆ  ซึ่งเรียกรองคาจางเพ่ิมขึ้นอยางตอเน่ืองจนกระทบตอเศรษฐกิจของประเทศ          
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นาง Thatcher ไดกําหนดใหเพิ่มหุนสวนของภาคเอกชนและลดหุนสวนของภาครัฐในรัฐวิสาหกิจตาง ๆ เหลือ

เพียงไมถึง 10% และไดเกิดผลดีตอเศรษฐกิจของประเทศจนไดเปนตัวอยางใหในชวง ค.ศ. 1990-1999  นั้น

รัฐวิสาหกิจในหลายๆประเทศไดถูกรัฐบาลเรงรัดการแปรรูป (Vickers and Yarrow, 2008) ดวยเหตุน้ีการแปรรูป

จึงเปนเครื่องมือการบริหารนโยบายที่เปลี่ยนแปลงไป มีผลทําใหหลายตอหลายรัฐบาลของหลายๆประเทศมีรายได

รวมกันมากกวา 3ลานๆ ดอลลารสหรัฐจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (OECD, 2011)  
 

อภิปรายผล 

ประเภทตาง ๆ ของการแปรรูปและปญหาเก่ียวกับประสิทธิภาพในปจจุบัน   

(1) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการคืนสิทธิความเปนเจาของ ซึ่งเปนกรณีของสหภาพโซเวียดนั้น

ครอบคลุมถึงการคืนท่ีดินรวมทั้งทรัพยสินอ่ืนๆที่ไดเคยถูกรัฐยึดใหแกเจาของเดิมหรือทายาท วิธีการแปรรูปเชนนี้

เปนการดําเนินการท่ียากเนื่องจากตองระบุเจาของเดิม ซึ่งมักจะดําเนินการใหถูกตองหรือภายในเวลาที่กําหนดได

ยากเน่ืองจากหลักฐานตาง ๆ ไดถูกทําลายไปแลวเปนสวนมาก ย่ิงกวานั้นหลักการและวิธีปฏิบัติในเรื่องน้ีก็มักจะไม

สอดคลองกันเนื่องจากโดยหลักการหรือทฤษฎีนั้นการคืนท่ีดินและทรัพยสินแกเจาของเดิมหรือทายาทจะทําใหผู

ไดรับทรัพยสินคืนนั้นเกิดสิทธิที่จะดําเนินการกับทรัพยสินนั้นในทางที่ตรงกันขามกับวัตถุประสงคของการแปรรูปก็

ได  สวนในทางปฏิบัตินั้นการแปรรูปโดยการคืนความเปนเจาของมักจะมีขอจํากัดหลายประการเพื่อจะใหไดความ

เปนเจาของอยางอิสระและสมบูรณ (Josef, 2010)  

(2) ขายสิทธิใหแกผูรวมงานซึ่งเปนการท่ีใหฝายจดัการในขณะนั้นเปนผูซื้อกิจการ สถานการณเชนนี้

จะเกิดข้ึนไดงายในธุรกิจขนาดเล็กและขนาดกลาง (ซึ่งอาจจะมาจากการแตกตัวของธุรกิจขนาดใหญในอดีต)          

การดําเนินการตามแนวทางนี้จะมีสวนกระตุนใหผูปฏิบัติงานอยูในอุตสาหกรรมนั้นๆ เปนผูซื้อกิจการ 

อยางไรก็ตามจากหลักฐานการศึกษาพบวาระบบนี้ยังไมทําใหเกิดการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพได

ทั้งน้ีเพราะผูซื้อกิจการมิไดมีความรูความเขาใจทางการบริหาร กลาวโดยสรุป มีเหตุผลในเรื่องคือ 

(ก) ระบบนี้จะไมมีสวนสงเสริมใหเกิดอุตสาหกรรมใหมๆซึ่งในแงเศรษฐศาสตรมหภาคถือวาไมดี  

(ข) ผูจัดการหรือผูบริหารของรัฐวิสาหกิจสามารถซื้อกิจการไดในราคาที่ต่ํากวาราคาตลาด 

(ค) ระบบการจัดการท่ีมีอยูอาจจะไมสามารถสรางความมั่นคงทางการเงินใหเพียงพอไดทําให

รัฐบาลของประเทศกําลังพัฒนา (ในฐานะผูค้ําประกันการกูยืม) ตองรับภาระความเสี่ยงตอความลมเหลว ของ

รัฐวิสาหกิจ 

ดังนั้น ระบบที่ใหคนงานเปนเจาของรัฐวิสาหกิจน้ัน ยังถือวามีประสิทธิภาพไมได (Sappington,  

D, 1997)  

(3)  การขายทรัพยสินของภาครัฐถือวาเปนการขายความเปนเจาของเพ่ือแลกกับเงินสดซึ่งม ี      

ขอนาสังเกตุคือ ประการแรก การขายรัฐวิสาหกิจโดยตรงใหแกผูใดผูหนึ่งหรอืขายใหแกบริษัทซึ่งเปนกลุมนักลงทุน 

สวน ประการท่ีสอง เปนการแปรรูปโดยการกระจายหุน (Share issue privatization) เปนการขายหุนของรัฐบาล

ที่มีอยูในรัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยเสนอขายเปนการทั่วไป  ซึ่งถือไดวาเปาหมายในการขายนั้นก็เพื่อเปนรายไดของรัฐ

หรือไดเกิดแนวทางเพ่ือการปรับองคกรรวมทัง้เปนการเชิญชวนผูลงทุนจากตางประเทศดวย (Christopher, 2002) 
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อยางไรก็ตามการแปรรูปตามแนวทางนี้อาจนําไปสูความขัดแยงได โดยเฉพาะเมื่อมีการลงทุนจาก

ตางประเทศซึ่งมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดจากหลักเกณฑตาง ๆ รวมทั้งปญหาเชิงสถาบันของประเทศกําลังพัฒนา  

ในขณะที่ประเทศกําลังพัฒนาก็ตองการเงินทุนจากตางประเทศก็ทําใหการลงทุนนั้นปนเสมือนการแสวงหาอาณา

นิคมใหม (Neo-colonialist) ที่มีผลตอประเทศหรือรัฐที่รับการลงทุนนั้นและนําไปสูปญหาที่วาประเทศผูรับการ

ลงทุนตองถูกดึงใหจัดระบบการบริหารตามแนวทางของประเทศท่ีพัฒนาแลว   ดังนั้นการลงทุนภายในประเทศจึง

ถือวาเหมาะสมกวาในชวงที่ เศรษฐกิจกําลังพัฒนา ซึ่งการลงทุนภายในนี้ ก็มีความสัมพันธกับการออม

ภายในประเทศดวย (Ramanadham, 2009)  

นอกจากนี้ประเทศกําลังพัฒนาที่มีอัตราการออมสูงมีแนวโนมที่จะมีสถาบันทางการเงินที่มั่นคง

พอที่จะสนับสนุนการลงทุนได  ดังท่ีมีผลปรากฏวา การลงทุนโดยตรงภายในประเทศกําลังพัฒนาไดเพ่ิมขึ้นแมวา

อุตสาหกรรมขนาดใหญจะยังคงอาศัยการลงทุนจากตางประเทศเปนหลักก็ตาม  (Vickers and Yarrow, 2008)  

การแปรรูปบางสวน 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามแนวทางนี้เปนทางเลือกเพื่อลดความขัดแยงทางการเมือง ซึ่งอาจจะ

ดําเนินการโดยเสนอขายหุนใหแกคนท่ัวไป ในกรณีที่ หุนไดรับการยอมรับอยางกวางขวางก็จะแสดงถึง

ประสิทธิภาพการบริหารรัฐวิสาหกิจนั้นดวย แตในบางสถานการณรัฐบาลอาจจะขายหุนใหแกผูจะเขาเปนบริษัท

รวมทุน ซึ่งผลที่เกิดขึ้นคือรัฐบาลจะไดทั้งเงินและความชํานาญในการบริหารจากภาคเอกชน ซึ่งภายใตเงื่อนไข         

ทั้ง 2 ประเทศท่ีกลาวมาก็จะชวยใหสามารถทําการแปรรูปอยางสมบูรณตอไปได (Gray, 2014)  
 

สรุป  

 แมที่มาของรัฐวิสาหกิจจะมาจากการโอนกิจการของภาคเอกชนมาเปนของรัฐหรือใชทุนของรัฐบาล

ตั้งข้ึนโดยมีเหตุผลทางเศรษฐกิจ อุดมการณหรืออื่นๆก็ตาม รูปแบบการบริหารและความสัมพันธกับรัฐตลอดจน

การพัฒนาไปสูการแปรรูปใหภาคเอกชนเปนผูดําเนินการก็อยูบนฐานของปรากฏการณและปญหาตาง ๆ          

ไมตางกันมากนัก สวนที่มีความแตกตางคือเงื่อนไขเชิงสถาบันของแตละประเทศที่ทําใหกลไกการแปรรูปผาน

ขั้นตอนตาง ๆ  ไปไดไมเทาเทียมกัน ในกรณีของไทยในชวงหลังสุดจนถึงปงบประมาณ 2560 นี้ การลงทุนเพ่ิมเติม

ที่รัฐสนับสนุนยังคงแสดงถึงบทบาทรัฐในเรื่องรัฐวิสาหกิจ (ซึ่งดูเหมือนวาสวนใหญจะพัฒนาเพ่ือตอบสนองสังคม

เมืองมากกวาชนบทหรือทองถ่ิน) และสามารถกลาวไดวาแนวคิดการแปรรูปอยางจริงจังอาจจะเกิดข้ึนตอเมื่อ

ขั้นตอนการพัฒนารัฐวิสาหกิจโดยรูปแบบตาง ๆ ผานไปแลวระยะหนึ่งจนสังคมยอมรับวาตองใชมาตรการการแปร

รูปกอน และเมื่อถึงเวลานั้นมีแนวโนมท่ีการดําเนินการของประชาชน (ไมวาจะอยูในชวงรัฐบาลใด) จะตองประสบ

ปญหาตาง ๆ ดังท่ีอธิบายมาแลวไมมากก็นอย (Thailand’s Sustainable Development Sourcebook, 2015)  

ดังนั้น เรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจสําหรับประเทศไทยยังคงไมมีนโยบายอยางชัดเจน แตถาจะมีการนํา

นโยบายการแปรรูปมาปฏิบัติอยางจริงจัง ประเทศไทยอาจจะยังคงจะประสบปญหาในวิธีดําเนินการและบังเกิดผล

ตามท่ีคาดหวังไวหรือไมยังคงเปนเรื่องที่ตองติดตาม เพราะในกรณีของประเทศไทยรัฐวิสาหกิจระดับชาติยังเปน

องคกรหลักที่มีหนาที่บริการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการแกทองถ่ินดวย  
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