
บทท่ี 2
แนวความคิดของรัฐวิสาหกิจและ 

การพัฒนาการของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย

ในบทท่ี 2 น้ี กล่าวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจอย่างกว้างๆ โดยมีการ 
สำรวจในประเด็นท่ีเก่ียวกับ เป้าหมายของรัฐด้านเศรษฐกิจกับแนวความคิดในการกำเนิด 
รัฐวิสาหกิจไทย หลังจากน้ันได้ทำการสำรวจในประเด็นท่ีมาของแนวความคิดของการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจ วัตถุประสงค์ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ วิธีภารในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
นอกจากนี้ยังได้มีการสำรวจพัฒนาการของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกรณีของ 
ประเทศไทยโดยเฉพาะ ตั้งแต่ช่วงหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง ซึ่งเป็นช่วงเร่ิมแรกของการ 
กำเนิดรัฐวิสาหกิจจำนวนมาก จนกระท่ังช่วงก่อนแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่ง 
ชาติฉบับที่ 5 มีผลบังคับใช้ ซึ่งเป็นช่วงระยะเวลาที่วิทยานิพนธ์นี้จะทำการศึกษาอย่าง 
ละเอียดตั้งแต่บทท่ี 3 เป็นต้นไป เนื่องจากเป็นช่วงที่นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ 
ไทยก่อตัวขึ้นอย่างซัดเจน ตังน้ัน ในบทท่ี 2 น้ี จึงอธิบายการปรับเปลี่ยนนโยบายการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจของรัฐไทย โดยทำการแบ่งช่วงระยะเวลาของคำอธิบายตามแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 1-4

2.1 เป้าหมายของรัฐด้านเศรษฐกิจกับแนวความคิดในการกำเนิดรัฐวิสาหกิจไทย

หน้าที่ที่มีความสำคัญประการหน่ึงของรัฐก็คือความต้องการที่จะบรรลุเป้าหมาย 
ทางเศรษฐกิจที่มีความสำคัญของประเทศ 4 ประการได้แก่ ความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ 
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เสรีภาพทางเศรษฐกิจ และความยุติธรรมทางเศรษฐกิจ ซึงถือว่า 
เป็นจุดมุ่งหมาย (ends) ที่ทุกรัฐจำเป็นที่จะต้องแสวงหากรอบแนวความคิดหรือวิธีการ 
ดำเนินงาน (means) ที่จะก้าวไปสู่จุดมุ่งหมายนี้แตกต่างกันไป ซึ่งทำให้เกิดเป็นลัทธิ 
เศรษฐกิจต่างๆ กันไป เช่น นักเศรษฐศาสตร์สำนักพานิซย์นิยม (mercantilism) สนับลนุน 
แนวทางท่ีจะให้รัฐบาลดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพ่ือท่ีจะช่วยปกป้องผลประโยชน์โดย 
ส่วนรวมของประเทศ ซึ่งมีความซัดแย้งกับแนวความคิดของนักเศรษฐศาสตร์สำนัก 
คลาสลิคหรือเสรีนิยม (liberalism) ที่สนับสนุนให้เอกชนแต่ละคนประกอบกิจกรรมทาง 
เศรษฐกิจโดยเสรี เพราะเช่ือว่าเม่ือถึงจุดๆ หน่ึงแล้วผลประโยชน์ส่วนบุคคลก็จะไม่ขัดกับ 
ผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ และจะทำให้การจัดสรรทรัพยากรของสังคมเป็นไปอย่าง
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มีประสิทธิภาพมากที่สุด (เกรกเกียรติ พิพัฒน์เสรธรรม, 2541: 4 )อย่างไรก็ตาม การ 
ปล่อยให้เอกซนมีเสรีภาพในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจมากจนเกินไปได้ก่อให้เกิด 
ปัญหากับประซาชนในยุโรปช่างคริสต์ศตวรรษที่ 18 จึงได้เกิดแนวความคิดของนัก 
เศรษฐศาสตร์แบบสังคมนิยม (socialism) ท่ีมีความเห็นตรงกันข้ามกับความคิดของสำนัก 
เสรีนิยมอย่างรุนแรง กล่าวคือเห็นว่ารัฐบาลควรที่จะได้เข้าดำเนินการในกิจกรรมทาง 
เศรษฐกิจต่างๆ ด้วยตนเอง จนกระทั่งปี ค.ศ. 1930 เศรษฐกิจโลกตกตํ่าอย่างรุนแรงจน 
ยากที่ภาคเอกซนจะแก้ไขสภาวะการณ์ดังกล่าวได้ นักเศรษฐศาสตร์กลุ่มหนึ่งซึ่งมี Lord 
Keynes เป็นคนสำคัญจึงมีความเห็นว่ารัฐบาลควรที่จะเข้าไปเกี่ยวข้องกับการดำเนิน 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในช่วงท่ีเศรษฐกิจตกต่ําอย่างหนักซ่ึง 
อาจกล่าวได้ว่า ปี ค.ศ. 1930 เป็นปีเริ่มต้นแห่งอิทธิพลชองนโยบายการคลังของรัฐบาล 
(ไพศาล ชัยมงคล, 2519: 1-6) นอกจากนี้ การเติบโตขึ้นของกิจการรัฐวิสาหกิจอย่างรวด 
เร็วอีกช่วงหน่ึงต้ังแต่ปี ค.ศ.1960 เป็นต้นมาน้ันเป็นผลเนื่องมาจากประลบการณ์จากการ 
ตกเป็นประเทศอาณานิคม (colonial experience) ของประเทศในกลุ่มกำลังพัฒนาทั้ง 
หลาย กล่าวคือเม่ือภายหลังจากประเทศเหล่าน้ีได้รับเอกราช การยอมรับในบทบาทของรัฐ 
ในการดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจก็เป็นท่ียอมรับกันอย่างทั่วถึงเน่ืองจากดูเหมือนว่าจะ 
เป็นเพียงวิธีเดียวในการพัฒนาซ็วิตความเป็นอยู่ของประซาซนได้อย่างท่ัวถึงและเสมอภาค 
กันภายใต้อุดมการณ์แห่งลังคมนิยมที่เกิดขึ้นเป็นแรงต่อต้านทุนนิยมและป้องกันการถูก 
คุกคามจากลัทธิอาณานิคมใหม่ (neocolonialism) จากประเทศมหาอำนาจ (Cowan, 
1990: 2)

สำหรับแนวความคิดที่มืบทบาทสำคัญในการสนับสนุนการมืบทบาทในทาง 
เศรษฐกิจและการดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของรัฐไทยมือยู่หลายประการ เช่น การ 
รักษาตัวบทกฎหมายและการจัดระเบียบภายในลังคม การวางกฎเกณฑ์เพ่ือช่วยให้กลไก 
ตลาดทำหน้าท่ีให้ได้ดีย่ิงข้ึน การจัดสรรสินค้าและบริการท่ีกลไกตลาดไม่สามารถทำหน้าท่ี 
ได้ การตัดสินใจเก่ียวกับการเลือกท่ีจะบริโภคในปัจจุบันหรีอในอนาคต การป้องกันการผัน 
ผวนในทางเศรษฐกิจ และการสร้างความเป็นธรรมในลังคม (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม,
2541: 5-7)



38
ในการพิจารณาการเกิดฃึ้นฃองรัฐวิสาหกิจไนประเทศไทย อาจแบ่งการ 

พิจารณาตามนิยามของ “ รัฐวิสาหกิจ,, ออกได้เป็น 2 ลักษณะ กล่าวคือ ถ้าหากนิยามของ 
“ รัฐวิสาหกิจ,, หมายถึงการดำเนินกิจกรรม.ทางเศรษฐกิจโดยรัฐ ก็อาจกล่าวได้ว่า รัฐ 
วิสาหกิจในประเทศไทยได้ถือกำเนิดขึ้นมานานแล้ว ตั้งแต่ในรัชสมัยพ่อขุนรามคำแหง 
มหาราช แห่งกรุงสุโขทัยท่ีไดํรเร่ิมวิสาหกิจสาขาอุตสาหกรรม ด้วยการนำช่างปันถ้วยชาม 
จากประเทศจีนมาตั้งทำที่กรุงสุโขทัย (ไพศาล ชัยมงคล, 2519: 84) แต่ถ้าหากพิจารณา 
นิยามของ “ รัฐวิสาหกิจ,, ตามนัยความหมายใหม่ท่ีเร่ิมใช้เป็นคร้ังแรกในพระราชบัญญัติ 
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ.2502 (บังอรนุตาคม,ลุวิมลราชธนบริบาล,และลุจิตราวิไลพงษ์,ม.ป.ป. :7 -1 0 )ก็ 
จะพบว่าการดำเนินธุรกิจของรัฐบาลในรูปของรัฐวิสาหกิจไทย ได้เริ่มขึ้นจากกิจการ 
ลาธารณูปการ ซึ่งเป็นกิจการที่ใช้เงินลงทุนสูง เช่น การรถไพ่และโทรศัพท์ ต่อมาการ 
ดำเนินงานรัฐวิสาหกิจของรัฐได้ขยายตัวในรูปการผลิตสินค้าและบริการ และผลิตสินค้า 
ประเภทยุทธบริภัณฑ์เพ่ือสนองความต้องการของราชการทหารในยามสงครามและจำกัด 
อิทธิพลของซาวต่างประเทศ การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในช่วงน้ันยังไม่มีแบบแผนหลักเกณฑ์ท่ี 
แน่นอน จำนวนรัฐวิสาหกิจจึงเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว โดยรัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ในประเภทสินค้า 
ผูกขาด ส่วนรัฐวิสาหกิจท่ีดำเนินการในทำนองเดียวกับเอกชนต้องประสบผลขาดทุน และ 
จำเป็นต้องเลิกกิจการไปเป็นจำนวนมาก (สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ, 
2515)

2.2 ที่มาของแนวความคิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

แนวความคิดเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเกิดข้ึนมานานแล้ว พร้อมกับการขยายตัว 
ของระบบเศรษฐกิจแบบเสรินิยมท่ีเข้าแทนท่ีระบบพาณิชย์นิยม โดยเฉพาะอย่างย่ิงในกลุ่ม 
ประเทศยุโรปตะวันตก เป็นแนวคิดท่ีมุ่งให้เกิดการแข่งชันอย่างเต็มท่ีเพ่ือให้เกิดประสิทธิ
ภาพในการผลิตสูงสุด แต่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพ่ิงจะมาเร่ิมต่ืนตัวและมีการดำเนินการ 
อย่างจริงจังในช่วงวิกฤติการณ์น้ํามันในปี พ.ศ. 2516 ในช่วงเวลาตังกล่าวอัตราเงินเฟ้อ 
เพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว เศรษฐกิจท่ัวโลกอยู่ในภาวะถดถอย รายจ่ายของรัฐบาลแต่ละ
ประเทศเพ่ิมข้ึนอย่างมาก ในขณะท่ีรายรับกลับมีแนวโน้มหดตัวลง หน้ีสินของรัฐวิสาหกิจ 
ขยายตัวเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว เป็นผลให้การขาดดุลงบประมาณและหน้ีสินของรัฐเพ่ิมข้ึน
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มาก รัฐบาลประเทศต่างๆเล็งเห็นว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นส่ิงสำคัญท่ีจะช่วยลด
ภาระหน้ีสินลงได้

ประเทศในแถบยุโรปตะวันตกท่ีได้นำการแปรรูปมาใช้อย่างจรงจังและกลายเป็น 
แบบอย่างที่สำคัญก็คือ ประเทศอังกฤษ โดยภายใต้การนำของนางมาร์กาเร็ต แธตเซอร์ 
นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2523 ได้แปรรูปรัฐวิสาหกิจไป 30 แห่ง ทั้งการสาธารณูปโภค เช่น น้ีา 
ประปา ไฟฟ้า โทรคัพท์ และการคมนาคมขนส่งส่วนใหญ่ และประเทศสหรัฐอเม'ริกา โดย 
รัฐบาลนายโรนัลด์ เรแกน นับต้ังแต่ปี พ.ศ. 2527 การใช้นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ใน 
การแก้ปัญหาทางการคลังของสองประเทศนี้มีล่วนกระตุ้นให้เกิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
แพร่หลายไปท่ัวโลกอย่างรวดเร็ว รวมท้ังประเทศกำลังพัฒนาท้ังหลาย ดังเช่น ประเทศใน 
ลาตินอเมริกาบางประเทศ ซึ่งเศรษฐกิจได้รับความเลียหายและชะงักงัน อันเนื่องมาจาก 
การบริหารท่ีผิดพลาด รวมท้ังปัญหาหน้ีสินต่างประเทศและอัตราเงินเฟ้อท่ีเพ่ิมสูงข้ึน รัฐจึง 
ได้มีการผ่อนคลายกฎระเบียบ การยกเลิกกรรมสิทธีของรัฐ และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

ประเทศในยุโรปตะวันออก เซ่น บัลกาเริย เชคโกสโลวะเกีย ฮังการิ โรมาเนียและ 
โปแลนด์ซ่ึงก็ได้ทำการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจของตนเอง โดยอาคัยวิธีการการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ และการลงทุนต่างชาติ ซ่ึงจะส่งผลถึงรัฐวิสาหกิจ และการยกเลิกระบบ 
เศรษฐกิจท่ีมีการวางแผนจากส่วนกลางแบบคอมมิวนิสต์

ประเทศในแถบเอเชีย อย่างเช่นญี่ป่น ก็จะมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเช่นดัน ท่ี 
สำคัญได้แก่ กิจการรถไฟ การโทรคมนาคม และยาสูบ แต่กรณีของญี่ป่นนั้นต่างไปจาก 
ประเทศอ่ืน เนื่องจากไม่ได้มาจากความจำเป็นทางด้านการคลัง แต่มาจากการท่ีต้องการ 
ปรับปรุงประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจเป็นสำคัญ เพื่อทำให้เกิดการแข่งขันดันมากขึ้น 
สำหรับในกลุ่มประเทศอาเซียน ซ่ึงได้แก่ สิงคโปร มาเลเซีย ทิเลิปปินลัอินโดนีเซีย มาเลเซีย 
และประเทศไทย มีความเช่ือว่า การแปรรูปฯ และบทบาทท่ีแข็งแกร่งข้ึนของภาคเอกชนจะ 
ช่วยเร่งกระบวนการพัฒนาประเทศได้ โดยประเทศเหล่านี้ได้บรรจุโครงการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติไว้อย่างต่อเนื่อง การผลักดันนโยบายการแปร
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รูปรัฐวิสาหกิจมีเหตุผลหรือแรงกระตุ้นสำคัญมาจากความต้องการที่จะลดภาระหนี้สิน 
ของรัฐท่ีเกิดจากการดำเนินการของรัฐวิสาหกิจ และลดการแทรกแซงทางการเมืองต่อการ 
บรืหารต่อการบ,ริหารการ'จัดการ รวมท้ังเพ่ือปรับ-ปรุงประสิทธิภาพในการดำเนินงานให้สูง 
ข้ึน ทั้งยังได้เปิดโอกาสให้ภาคเอกซนเข้ามามีส่วนร่วมในการสร้างปัจจัยพื้นฐานทาง 
เศรษฐกิจ เพ่ือให้โครงการต่าง  ๆดำเนินไปได้ด้วยความรวดเร็วและอำนวยประโยชน์ต่อการ 
พัฒนาเศรษฐกิจและลังคม

จึงอาจกล่าวได้อย่างกว้างๆ ในเบ้ืองต้นน้ีว่า แรงกระตุ้นในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
ในโลกน้ัน มีสาเหตุมาจาก 2 ด้าน คือ

1. แรงกระตุ้นท่ีเกิดจากความจำเป็นทางเศรษฐกิจและการคลัง ปัญหาการขาดดุล 
บัญชีเดินสะพัด หน้ีต่างประเทศ ตลอดจนการขาดดุลงบประมาณอันเป็นผลมาจากการใช้ 
จ่ายเกินควร

2. แรงกระตุ้นจากอุดมการณ์ทางการเมืองแบบเสรีนิยม ท่ีมีนโยบายการเปิดให้
เอกซนเข้ามาดำเนินการแข่งขันทางการผลิต เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดสรร
ทรัพยากรและการผลิตสูงสุด

2.3 วัตถุประสงค์ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามหลักการโดยท่ัวไปมีวัตถุประสงค์ท่ีสำคัญเพ่ือต้องการ 
ให้การดำเนินงานมีประสิทธิภาพเพ่ิมสูงข้ึน เพ่ือลดภาระทางด้านการเงินของรัฐบาลท่ีจะ 
ต้องอุดหนุนรัฐวิสาหกิจให้น้อยลงหรือหมดไป และเพ่ือช่วยให้การดำเนินธุรกิจท่ีเก่ียวข้อง 
ลามารถแข่งขันยันโดยเสรีอันจะก่อให้เกิดประโยชน์และความเป็นธรรมต่อประชาซนผู้ 
บริ'โภคหรือ'ไซ้ปริการ แต่ก็มีข้อจำยัดโดยลักษณะพิเศษบางประการของรัฐวิสาหกิจบาง
แห่ง สำหรับวัตถุประสงค์ของรัฐบาลไทยในการเพ่ิมบทบาทภาคเอกซนในกิจการรัฐ
วิสาหกิจ อาจสรุปได้ 7 ประการ (สำนักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐ กลุ่มวิเคราะ' 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ, 2540 : 35) ดังต่อไปน้ี
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1 .เพ่ือลดภาระการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจ และลดภาระการจัดสรรเงินงบ

ประมาณ เพ่ืออุดหนุนรัฐวิสาหกิจท่ีขาดทุน

2. เพ่ือลดภาระการก่อหน้ีต่างประเทศของรัฐท่ีรัฐต้องพ้ืาประกันเงินกู้ให้กับรัฐ 
วิสาหกิจลง

3. ไ.ท่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ

4. เพ่ือลดต้นทุนการผลิตของรัฐวิสาหกิจลงเน่ืองจากกิจกรรมของรัฐวิสาหกิจบาง 
กิจกรรมเอกซนสามารถดำเนินงานไต้อย่างคล่องตัวและประหยัดต้นทุนได้มากกว่าโดย 
เฉพาะในเร่ืองค่าแรงงาน

5. เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการแข่งขันระหว่างรัฐวิสาหกิจและเอกซน อันเป็นปัจจัย 
หลักของระบบการค้าเสรี

6. เพ่ือให้พนักงานรัฐวิสาหกิจและประชาซนท่ํวใป สามารถมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของ 
กิจการรัฐวิสาหกิจ

7. เพ่ือพัฒนาตลาดทุนให้ขยายตัวเพ่ิมข้ึน และเปิดโอกาสให้ประชาชนท่ัวไปมีทาง 
เลือก ในการออม เพ่ือพัฒนาประเทศมากข้ึน

2.4 วิธีการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

วิธีการพ้ืนฐานในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Basic Methods of Privatization) 
ธนาคารโลกไต้สรุปวิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจใน 83 ประเทศท่ัวโลก พบว่า มีวิธีการพ้ืนฐาน 
ท่ีใช้กันมากท่ีสุด 7 วิธี (Vuylsteke, 1980) ดังน้ี

1. การเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณชน (Public offering of shares)

2. การเสนอขายหุ้นให้กับเอกซน (Private sale of shares)

3. การขายทรัพย็ลนของรัฐบาลหรีอรัฐวิสาหกิจ (Sale of government or State- 
owned enterprises assets)
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4. การจัดองค์กรใหม่โดยแบ่งแยกรัฐวิสาหกิจน้ันออกเป็นส่วน  ๆ

(Reorganization or break up into component partsi

5. การลงทุนของเอกชนในรัฐวิสาหกิจ (New private investment in State-owned 
enterprises)

6. การขายหุ้นให้กับฝ่ายบริหารและพนักงาน (Management/Employee buy
out)

7.การให้เช่ากิจการและการทำสัญญาให้เอกชนเข้ามาเป็นผู้บริหาร (Lease and 
management contract)

ซ่ึงในแต่ละวิธีมีรายละเอียดดังต่อไปน้ี

1.การเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณซน (Public offering of shares)

วิธีการเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณซนน้ัน รัฐจะขายหุ้นส่วนใหญ่หริอท้ังหมดท่ีรัฐ 
ถืออยู่ให้กับประซาซนท้ัวๆ ไป ซ่ึงวิธีการน้ีจะทำให้รัฐวิสาหกิจมีแนวโน้มท่ีจะกลายเป็น 
บริษัทมหาซน (Public Limited Company) เน่ืองจากมีการกระจายหุ้นให้กับประซาชน 
เป็นเจ้าของโดยตรง จึงทำให้รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจะมีสักษณะฃองการบริหารงานร่วม
ระหว่างรัฐและเอกซน ซ่ึงรัฐยังมีส่วนร่วมในรัฐวิสาหกิจ แต่จะเป็นก้าวแรกของการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจเต็มตัว (Full Privatization) ท้ังน้ีเพราะการมีเอกซนเข้าร่วมหุ้นในรัฐวิสาหกิจ 
น้ันๆ  จะทำให้การแปรรูปในรัฐวิสาหกิจมีความเป็นไปได้มากย่ิงข้ึน

เทคนิคท่ีนำมาใช้ในการเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณซนหรือประซาซนท้ัวไป ได้แก่ 
การทำเค้าโครงของหนังสือสนเทศการขายหุ้น (Prospects) โดยมีธนาคารเพ่ือการดงทุน 
เป็นท่ีปรึกษาและประกันการรับช้ือหุ้นท่ีเหลือ การรายหุ้นน้ันลามารถขายได้ท้ังในตลาด
ภายในหรือตลาดต่างประเทศก็ได้ กล่าวคือ ในกรณีท่ีหุ้นรองรัฐวิสาหกิจน้ันมีการช้ือขาย 
กันในตลาดอยู่แล้ว รัฐบาลก็จะขายหุ้นน้ันในตลาดหสักทรัพย์แต่อาจจะมีการจำกัดจำนวน 
การถือหุ้นลำหรับกรณีเอกชนหรือซาวต่างชาติ
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บ่ระโยชน์ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ วิธีน้ีทำให้เกิดแหล่งทุนสำหรับการลงทุน
อย่างกว้างขวาง และเป็นการกระจายความเล่ียงทางการเงินของกิจการไปส่ผู้ลงทุนจำนวน 
มาก ทำให้มีความเล่ียงท่ีผู้ลงทุนแต่ละคนจะได้รับน้ันต่ําลุดและเป็นวิะการท่ีดีในการ
กระตุ้นตลาดทุนภายในประเทศ และความสำเร็จในการขายหุ้นน้ันจะข้ึนอยู่กับความ
สามารถของตลาดทุนในการรองรับขนาดของหุ้นท่ีจะนำมาจำหน่าย

2.การเสนอขายหุ้นให้กับเอกชน (Private sale of shares)

รัฐจะเสนอขายหุ้นบางส่วนหรอท้ังหมดท่ีรัฐเป็นเจ้าของให้กับผู้ช้ือเพียงคนเดียว 
หรือเป็นกลุ่ม ซ่ึงได้มีการกำหนดตัวบุคคลไว้แล้ว โดยมีผลทำให้รัฐวิสาหกิจมีลักษณะเป็น 
ห้างหุ้นส่วน การขายหุ้นในวิธีน้ีมีหลายรูปแบบด้วยกัน อาทิ การถือครองหุ้นแบบโดยตรง 
ของบริษัทเด่ียว หรือกลุ่มเอกซนท่ีเฉพาะเจาะจง เช่น สถาบันการลงทุน การแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจแบบน้ี อาจจะกระทำได้ท้ังองค์การหรือแบ่งกิจการออกเป็นส่วนๆซ่ึงในแบบหลัง 
อาจทำให้รัฐวิสาหกิจมีลักษณะของการเป็นเจ้าของร่วมกัน

การขายหุ้นของรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่นิยมใช้ 2 วิธีตังน้ี

1. การแข่งขันเต็มรูปแบบด้วยคุณสมบัติข้ันต้นของผู้ประมูลเอง

2. การเจรจาต่อรองโดยตรงด้วยการระบุตัวผู้ช้ือท่ีคาดว่าจะเข้ามาช้ือหุ้น

เม่ือรัฐบาลตัดสินใจท่ีจะโอนหุ้นให้กับเอกซนแล้ว ส่ิงแรกท่ีรัฐจะพิจารณาได้แก่
ความมีช่ือเสียงของธุรกิจท่ีเป็นฝ่ายช้ือหุ้น ฐานะทางการเงินและภูมิหลังของผลการดำเนิน

1/

งานของธุระกิจการเสนอขายหุ้นให้กับลาธารณชน นอกจากนีวิธีการตังกล่าวยังเป็นขัน
ตอนสำตัญท่ีแลดงให้เห็นถึงกลุ่มผู้ถือหุ้นหลักท่ีสำคัญภายในกิจการน้ันๆ

วิธีการน้ีเหมาะสำหรับรัฐวิสาหกิจท่ีมีประสิทธิภาพในการดำเนินงานต่ําหรือรัฐ 
วิสาหกิจท่ีมีเจ้าของท่ีมีความเข้มแข็ง มีความสามารถและมีประสบการณ์ด้านการประกอบ
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การทางอุตสาหกรรม การติดต่อค้าขายและมีฐานะทางการเงินสูง เพ่ือความสำเร็จของ 
ธุรกิจ นอกจากน้ีวิธีการน้ียังเหมาะสำหรับตลาดทุน (Equity Market) ท่ีขาดการพัฒนา 
และการขาดเทคนิคในการดึงดูดใจนักลงทุนได้ด้วยตนเอง . .หรอเหมาะสำหรับรัฐวิสาหกิจท่ี 
มีขนาดไม่เหมาะสำหรับการเสนอขายหุ้นให้แก่สาธารณะซน

การเสนอขายหุ้นให้กับเอกชนน้ัน ก่อให้เกิดการได้เปรียบประการหน่ึงคือรัฐจ่ d9

สามารถจะทราบว่าใครคือผู้ท่ีจะเข้ามาเป็นเจ้าของและประเมินค่าได้ล่วงหน้า และในบาง 
คร้ังยังสามารถเลือกบุคคลท่ีเหมาะสมได้อีกด้วยท้ังน้ีเพราะเอกซนจะเป็นผู้มีความสามารถ 
ทางการบรีหารเทคโนโลยีและความสามารถทางการตลาด ในการท่ีจะนำประโยชน์มาลู่รัฐ 
วิสาหกิจ และยังเป็นกระบวนการท่ีจะนำไปลู่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ แบบเต็มรูปแบบด้วย 
เพราะรัฐวิสาหกิจจะมีแรงดึงดูดใจนักลงทุนท่ีจะมาลงทุนในรัฐวิสาหกิจให้มากข้ึน

3.การขายทรัพย์สนของรัฐบาลหรีอรัฐวิสาหกิจ (Sale of government or State- 
owned enterprises assets)

วิธีการน้ีจะเน้นท่ีการขายทรัพย์สิน มากกว่าการขายหุ้น โดยรัฐอาจจะขายทรัพย์ 
สินโดยตรง กล่าวคือ รัฐวิสาหกิจจะขายทรัพย์สินส่วนใหญ่ออกไป ซ่ึงโดยท่ัวๆไปการแยก 
ขายทรัพย์สินน้ันอาจจะเพ่ือแสดงให้เห็นถึงการแตกต่างในการดำเนินงานในแต่ละส่วน 
และการแยกขายทรัพย์สิน อาจเป็นทางเดียวท่ีจะทำให้ลามารถขายทรัพย์สินท้ังหมดได้ ดัง 
น้ันการขายทรัพย์สิน จึงทำได้ท้ังการแยกขายหรีอขายท้ังหมด เหมือนกับการจัดต้ังบรีษัท 
ใหม่ การขายทรัพย์น้ันจะทำได้เป็นส่วนๆเท่าน้ัน ซ่ึงในบางกรณีก็ไม่ได้มีการขายทรัพย์สิน 
กันจรีง หากแต่เป็นการโอนทรัพย์สินไปให้เอกชน และหุ้นท่ีรัฐได้รับจากการยกให้คร้ังน้ีจ่ dè

ลามารถที่จะนำไปขายได้

การขายทรัพย์สินน้ีอาจจะทำได้โดยท้ังวิธีการประมูล หรือโดยการขายทอดตลาด 
แล้วแต่กรณี ซ่ึงการเลือกใช้วิธีการใดน้ันจะต้องตัดสินใจหลังจากมีการเจรจาต่อรองโดย
ตรงกับลูกค้าท่ีได้มีการกำหนดตัวไว้ล่วงหน้าแล้ว การขายทรัพย์สินสามารถทำได้หลายรูป 
แบบด้วยกันดังน้ี
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1 .ถ้าต้องการท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจบางส่วน รัฐวิสาหกิจจะต้องขายทรัพย์สิน 

ส่วนอ่ืนๆซองรัฐวิสาหกิจ ยกเว้นทรัพย์สินหลัก วิธีน้ีจะได้ผลในการลดขนาดของรัฐวิสาหกิจ 
ลงได้

2. ถ้าต้องการจะขายรัฐวิสาหกิจท้ังหมด แต่ไม่สามารถจะใช้วิธีการขายหุ้นได้ท็อาจ 
ใช้วิธีการยุบเลิกและมีการชำระบัญชีเพ่ือนำทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจออกขายให้กับเอกซน 
ท่ีต้องการเข้ามาดำเนินการน้ันๆแทนรัฐ

3. ถ้ารัฐวิสาหกิจน้ันสามารถจะขายได้แต่ยังมีอุปสรรคด้านฐานะการเงินหรือด้าน 
กฎหมายมีวิธีการขายทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจจะเป็นวิธีท่ีดีท่ีสุดจะเป็นประโยชน์ต่อทุก 
ฝ่าย ท้ังฝ่ายขาย ฝ่ายซ้ือ และฝ่ายอ่ืนๆท่ีเก่ียวข้อง

ในด้านโอกาสสำหรับความเป็นไปได้น้ันการขายทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจในรูป 
แบบเด่ียว (individual assets) จะมีโอกาสของความเป็นไปได้มากกว่าการขายรัฐวิสาหกิจ 
ทังหมด (The whole state-owned enterprises) ทังนีฃึนอยู่กับผลผลิตและทรัพย์สินของ 
รัฐวิสาหกิจน้ันสอดคล้องกับความต้องการของผู้ซ้ือในภาคเอกชนหรือไม่ สำหรับในกรณีท่ี 
รัฐบาลตัดสินใจจะยุบเลิกกิจการโดยการขายทรัพย์สิน และประกาศยกเลิกหน้ีสิน กิจการ 
น้ันก็จะกลายเป็นบรืษัทเอกชนไป วิธีการขายทรัพย์สินตังกล่าวจะเป็นวิธีท่ีเหมาะสม
สำหรับในกรณีท่ีรัฐวิสาหกิจน้ันไม่สามารถจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจได้ เน่ืองจากข้อจำกัดทาง 
ด้านกฎหมายของบรืษัท

4.การจัดองค์กรใหม่โดยแบ่งแยกรัฐวิสาหกิจน้ันออกเป็นส่วน (Reorganization 
or break up into component parts)

วิธีน้ีจะเก่ียวข้องกับการกระจายหรือการจัดองค์กรใหม่ (Reorganization) ของรัฐ 
วิสาหกิจให้เป็นหน่วยต่างๆหลายหน่วย หรือในรูปของบริษัทแม่และบรืษัทลูก

ความเป็นไปได้ของวิธีการน้ีซ้ืนอยู่กับกฎหมายท่ีจัดต้ังรัฐวิสาหกิจน้ันๆโดยมีข้ัน 
ตอนต่างๆตังน้ี

1.การกระจายองค์การออกเป็นหน่วยย่อยๆท่ีถูกต้องตามกฎหมาย
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2. แปรรูปของรัฐวิสาหกิจให้เป็นบริษัทแม่ (Holding Company) วิธีการน้ีผู้1เอ 

ลามารถซ้ือบริษัทลูกต่างๆได้ แต่จะต้องมีการหาตลาดท่ีใหญ่พอสำหรับการโยกย้ายความ 
เป็นเจ้าของกิจการ

3. แยกกิจการบางอย่างออกไป ในขณะท่ีรัฐบาลยังคงบางส่วนอยู่ เช่น กิจการท่ีไม่ 
ได้ดำเนินการในเชิงพาณิชย์

4. แยกขายอุปกรณ์เครองอำนวยความสะดวกในรูปแบบเด่ียวหริอรูปแบบกลุ่ม 
มากกว่าขายท้ังหมด วิธีน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนให้เกิดการแข่งขันภายหลังการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจ

วิธีการน้ีเป็นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอย่างค่อยเป็นค่อยไป ซึ่งจะมีความเป็นไปได้ 
ค่อนข้างสูง ในกรณีท่ีรัฐวิสาหกิจน้ันมีกิจการมากเกินไป การขายพร้อมกันจะไม่ดึงดูด 
ความสนใจของนักลงทุนเท่าท่ีควร การแยกขายจะเป็นวิธีท่ีดีท่ีสุด ในบางคร้ังรัฐบาลอาจ 
จะขายเพียงบางหน่วยของรัฐวิสาหกิจและยังคงหน่วยอ่ืนๆของรัฐวิสาหกิจน้ันไว้ เน่ืองจาก 
เกรงว่าการขายท้ังหมดการก่อให้เกิดการผูกขาดได้ ในขณะท่ีการแยกขายจะเป็นการส่ง
เสริมให้เกิดการแข่งขัน

5.การลงทุนของเอกชนในรัฐวิสาหกิจ (New private investment in state-owned 
enterprises)

รัฐบาลจะเพ่ิมทุนให้รัฐวิสาหกิจมากข้ึน โดยส่วนใหญ่จะเป็นไปเพ่ือกู้ฐานะหรือ
ขยายงาน ด้วยการเพ่ิมทุนและนำหุ้นท่ีเพ่ิมข้ึนน้ันออกขายให้แก่ภาคเอกชนโดยท่ีรัฐบาลยัง 
คงดำรงหุ้เดิมของตนไว้ ดังน้ันจะมีผลทำให้รัฐวิสาหกิจน้ันเป็นบริษัทร่วมทุนระหว่างเอกซน 
กับรัฐบาล (Joint Venture) ในกรณีท่ีรัฐวิสาหกิจน้ันไม่ได้เป็นของรัฐท้ังหมดหรือเป็นเพียง

4-9 45 45

ส่วนใหญ่ การเพ่ิมทุนในคร้ังน้ีจะทำให้ผลประโยชน์ของรัฐลดลง หรือทำให้เอกซนเข้ามามี 
ส่วนมากข้ึน นอกจากน้ีในหลายกรณีท่ีรัฐอาจนำทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจเข้ามาเป็นทุน
ลำหรับบริษัทใหม่ ในขณะท่ีส่วนเอกชนท่ีมาร่วมลงทุนได้นำเงินมาร่วมลงทุนโดยมีวัตถุ
ประสงค์เพ่ือสมทบร่วมกับทุนท่ีได้ดำเนินการอยู่แล้ว ในขณะน้ันหรืออาจจะนำไปใชในการ 
ดำเนินการ
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ความสำเร็จของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจประเภทนี้อยู่ที่การนำหุ้นใหม่ออกมา 

ขายซึงอาจจะทำโดยการรวมกิจการเข้าด้วยก็ได้โดยในหลายๆกรณีรัฐวิสาหกิจอาจถูก 
เปล่ียนรูปไปเป็นบริษัทผสมระหว่างเอกซนและรัฐ และหุ้นใหม่ชองรัฐวิสาหกิจอาจจะถือ 
โดยสาธารณชนหริอเอกซนก็ได้

วิธีการน้ีจะนำมาใช้ในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีมีปัญหาด้านการเงิน เน่ืองจากมีเงิน 
ทุนในการดำเนินการต่ํา ซึ่งทำให้รัฐวิสาหกิจนั้นต้องการเงินทุนเพิ่มมากขึ้น ท้ังน้ีเพ่ือเพ่ิม 
ศักยภาพหริอกู้ฐานะของรัฐวิสาหกิจ นอกจากน้ีในส่วนของการร่วมทุนกับเอกชนน้ัน ส่วน 
ใหญ่รัฐบาลจะร่วมทุนกับบริษัทต่างประเทศ ท้ังน้ีเพ่ือผลประโยชน์ทางด้านการบริหารและ 
ประสบการณ์ทางด้านอ่ืนๆนอกเหนือไปจากเงินลงทุน ในบางกรณีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
โดยวิธีนี้จะกระทำเพื่อความเข้มแข็งของรัฐวิสาหกิจโดยรัฐบาลต้องการที่จะรักษาความ 
เป็นระบบราชการเอาไว้ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกซนน้ี จะ 
ทำให้รัฐและเอกชนมาร่วมกันบริหารและร่วมรับผิดชอบทางการเงินในระดับหน่ืง ไม่เฉพาะ 
แต่ทางด้านผลประโยชน์เท่าน้ัน แต่ยังรวมถึงการร่วมกันรับผลการดำเนินการท่ีขาดทุนด้วย

6.การขายหุ้นให้กับฝ่ายบริหารและพนักงาน (Management/Employee buy
out)

โดยท้ัวๆไปคำว่าการขายหุ้นให้กับฝ่ายบริหาร (Management buy-out) จะหมาย 
ถึงการถือสิทธิควบคุมการถือหุ้นในบริษัทใดบริษัทหน่ึงโดยกลุ่มจัดการ.ขนาดเล็ก และยัง 
หมายถึงการแปรรูปใดๆที่พนักงานหริอฝ่ายบริหารเข้าถือสิทธิในการควบคุมดำเนินงาน 
โดยจะเน้นที่การเข้าถือหุ้นในจำนวนที่มากพอที่จะควบคุมการบริหารกิจการฝ่ายบริหาร 
และพนักงานโดยเฉพาะ

ตามปกติแล้วการเข้าถือหุ้นเพ่ือให้ได้อำนาจการบริหารน้ี ผู้บริหารและพนักงานจะ 
ต้ังบริษัทแม่ (Holding Company) ข้ึนก่อน เพ่ือท่ีจะใช้บริษัทแม่เข้ามาช้ือรัฐวิสาหกิจอีกที 
ลำหรับในกรณีของการขายหุ้นให้กับพนักงานน้ัน จะต้องมีการให้ความรู้และการสืกษากับ 
พนักงานในการบริหารงานเพ่ือให้มีกำไร
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การขายหุ้นให้กับฝายบริหารและพนักงานจะเป็นการแก้ปัญหาสำหรับรัฐ 

วิสาหกิจที่ขายไม่ได้ รวมทั้งยังเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารและพนักงานได้แสดง 
ความสามารถทางการบริหาร ตลอด.จนทักษะต่างๆทางการบริหารท่ีมีอยู่ ซึ่งจะทำให้พวก 
เขามีกำลังใจในการทำงานหนักเพราะพวกเขาจะมีความรู้สึกว่า มีส่วนร่วมในการเป็นเจ้า 
ของรัฐวิสาหกิจ อีกท้ังยังเป็นการประกันถึงความมนคงในการทำงานอีกด้วย

7.การให้เช่ากิจการและการทำลัญญาให้เอกชนเข้ามาเป็นผู้บริหาร (Lease and 
management contract)

การให้เช่ากิจการและการทำสัญญาให้เอกซนเข้ามาเป็นผู้บริหาร จะจัดทำภายใต้ 
สัญญาท่ีว่าเอกชนจะเข้ามาดำเนินการรวมท้ังระบบเทคโนโลยีและทักษะท่ีนำมาใช้จะต้อง 
ดำเนินการภายใต้สัญญาท่ีมีการกำหนดระยะเวลาและผลตอบแทน เน่ืองจากยังไม่การ
เปล่ียนแปลงความเป็นเจ้าของหรือการเปล่ียนแปลงในทรัพย์สินของรัฐวิธีการดังกล่าวอาจ 
ถือได้ว่า เป็นการแปรรูปการจัดการและการปฎปัติงาน ซ่ึงจะทำให้เกิดประสิทธิภาพและ 
ประสิทธิผลในการใช้ทรัพยํลนของรัฐ

ถึงแม้ว่า การใช้วิธีดังกล่าวจะถูกมองว่า เป็นวิธีการในระดับกลางท่ีจะนำไปลู่การ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจอย่างลมบูรณ์ และมักจะใช้เป็นการช่ัวคราวเพ่ือท่ีจะแก้ภาพพจน์ของรัฐ 
วิสาหกิจน้ันให้เป็นท่ียอมรับกันโดยท่ัวไป และในขณะท่ีกำลังรอการตัดสินใจว่ารัฐบาลควร 
จะเป็นผู้บริหารรัฐวิสาหกิจน้ันต่อไปหรือจะให้ภาคเอกชนดำเนินการ ซ่ึงรูปแบบหลังน้ันดู 
เหมือนเป็นรูปแบบท่ีดีกว่าในกรณีน้ีการให้เอกซนเข้ามาเป็นผู้ดำเนินการดูจะให้ภาพพจน์ 
ของการมีประสิทธิภาพในการแปรรูปของรัฐวิสาหกิจได้มากกว่า

เอกชนลามารถจะเช่าทรัพย์สินหรือส่ิงอำนวยความสะดวกของรัฐในการดำเนินกิจ 
การได้ โดยการจ่ายค่าตอบแทนให้กับรัฐผู้เช่าจะเป็นผู้รับความเล่ียงในการดำเนินการรวม 
ท้ังจะต้องเป็นผู้รับผลกระทบทางการเงินโดยตรงถ้ากิจการน้ันล้มเหลว นอกจากนี้ผู้เซ่าจะ 
ต้องรับผิดชอบต่อเจ้าหน้าที่ท่ีมีอยู่เดิม สำหรับในส่วนของอำนาจในการดำเนินการ ผู้เช่า
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จะมีอำนาจเต็มที่ในการใช้ทรัพย์สินหรือสิ่งอำนวยความสะดวกของรัฐที่ผู้เช่าได้ทำ 
สัญญาเช่า

รัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้ทำสัญญาจ้างผู้บริหารมาบรืหารรัฐวิสาหกิจ โดยรัฐจะเป็นผู้ 
จ่ายค่าตอบแทนให้กับผู้บริหารท่ีถูกจ้างมาน้ันจะมีอำนาจในการบริหารได้ภายในขอบเขต 
ที่จำกัด ซึ่งอำนาจนั้นจะมาจากการทำสัญญาบริหาร รัฐจะเป็นผู้รับความเสิ่ยงในการ 
ดำเนินการและรับผิดชอบสำหรับเงินทุนในการดำเนินการท้ังหมดรวมถึงภาระหน้ีสินของ 
รัฐวิสาหกิจการทำสัญญาในการบริหารนั้น รัฐยังคงเป็นเจ้าของในรัฐวิสาหกิจอยู่ตลอดจน 
อำนาจในการควบคุมรัฐวิสาหกิจและการบริหารในระดับสูงสิ่งเหล่าน้ีเป็นการเสริม การมี 
ประสิทธิภาพโดยรวมและความสามารถในการทำกำไรของรัฐวิสาหกิจ

การให้เช่าไม่มีมาตรฐานเดียวกันสำหรับรูปแบบของการให้เช่า แต่มีลักษณะหลัก
อยู่ท่ี

1. การดำเนินการของผู้เช่าจะต้องอยู่ภายใต้ช่ือเดิมของกิจการ

2. สิทธิท่ีจะใช้ส่ิงอำนวยความสะดวกและทรัพย์สินจะต้องมีระยะเวลาท่ีแน่นอน

3. จะต้องมีการจ่ายค่าธรรมเนียมให้กับเจ้าของ (รัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ) สำหรับ 
การใช้ทรัพย์สิน

การทำสัญญาในการบริหาร มีปัจจัยต่างๆหลายปัจจัยได้เข้ามามีอิทธิพล 

1 .บทบาทในการบริหาร

2.ระดับของอำนาจหน้าท่ี และ

3.รูปแบบของการควบคุม
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ซ่ึงการทำสัญญาในการบริหารจะไม่มีรูปแบบที่แน่นอนเช่นเดียวกับการให้เช่า 

นอกจากน้ีในส่วนของการจ่ายค่าตอบแทนให้กับผู้บริหารท่ีรัฐทำสัญญาว่าจ้างอาจจะจ่าย 
ได้ใน 3 ลักษณะด้วยกัน กล่าวคือ

1 .จ่ายตามข้อตกลงท่ีได้ทำการตกลง

2. จ่ายเพ่ิมตามผลกำไรท่ีเพ่ิมข้ึน

3. จ่ายตามกฎเกณฑ์ท่ีเหมาะสมอ่ืนๆ

รัฐวิสาหกิจจำนวนมากที่รัฐไม่สามารถจะขายทรัพย์สินหริอเปลี่ยนรูปแบบความ 
เป็นเจ้าของ การให้เช่าและการทำสัญญาในการบริหารจะเป็นทางออกที่ดีลำหรับความ 
ต้องการที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นแนวทางในการที่จะแก้ไขปัญหาระดับกลาง โดย 
การให้เช่าจะเหมาะลำหรับรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐต้องการจะล้มเลิก แต่รัฐไม่สามารถท่ีจะกระทำ 
ได้ และการทำสัญญาในการบริหารจะถูกนำมาใช้ ลำหรับกรณีที่รัฐวิสาหกิจน้ันต้องการ 
ทักษะอื่นในการที่จะเพิ่มความลามารถในการทำกำไรของรัฐวิสาหกิจลามารถทดลอง 
ดำเนินการในช่วงส้ันๆได้ โดยการทดลองเช่าไปดำเนินการแต่อย่างไรก็ตามการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจโดยการให้เช่าน้ัน รัฐบาลยังคงสภาพความเป็นเจ้าของอยู่

เม่ือพิจารณาถึงวิธีการในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในลักษณะท่ีเป็นกรอบแนวความ 
คิดสากลที่หลายหลายรูปแบบดังกล่าวข้างต้นแล้ว เราสามารถนำมาเปรียบเทียบกับกรณี 
ตัวอย่างต่างๆ ที่รัฐบาลไทยนำมาใช้ซึ่งมีความหลากหลายมากกว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจI a i ฆิ d i

ในรูปแบบของการขาย รัฐวิสาหกิจ ได้ดังน้ี (พรายพล คุ้มทรัพย์, 2544(ข): 1-3)

1. การทำสัญญาวาจ้าง (Contracting Out) มี 2 รูปแบบ ได้แก่ การจ้างเอกชนมา 
ดำเนินการเฉพาะกิจกรรมท่ีไม่มีความซับช้อนมากนัก เซ่น บริการทำความสะอาด, การ 
ซ่อมแซมพัสดุรองทางราชการ, การรักษาความปลอดภัยในสถานท่ีราชการ เป็นต้น อีกรูป 
แบบหน่ึงคือ การจ้างเอกซนให้เข้ามาบริหารงาน (Management Contract) โดยรัฐจะทำ 
หน้าท่ีเป็นผู้ควบคุมดูแลการบริหาร เซ่น กรณีของการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย (ททท.) 
ได้จัดต้ังบริษัทในเครือ คือ บริษัทดาวน์ทาวน์ ดิวต้ีฟรี ช็อป จำกัด โดยจ้างเอกชนมาบริหาร 
งานในร้าน ขณะท่ี ททท. เป็นผู้ควบคุมการบริหารงานและกรรมลิทธ้ิในทรัพย์สินยังคงเป็น
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ของรัฐ วิธีนีมีข้อดีคือ ช่วยลดค่าใช้จ่ายผูกพันในการจ้างลูกจ้างประจำ และลดจำนวน 
ข้าราชการและพนักงานของรัฐ

2. การทำสัญญาให้,อกซนเช่าดำเนินการ (Lease Contract) คือ รัฐให้สิทธิแก่เอก 
ชนในการครอบครองทรัพย์สนของรัฐช่ัวคราวเพ่ือการลงทุน (ส่วนใหญ่มีระยะเวลา 5-20 
1 ) โดยเอกซนต้องจ่ายผลตอบแทนให้รัฐในอัตราท่ีตกลงกันไว้ เม่ือครบกำหนดเอกชนต้อง 
คืนทรัพย์ลินให้กับรัฐตามเดิม ในกรณีน้ีรํฐยังคงเป็นเจ้าของทรัพย์สินและเป็นผู้กำหนด
อัตราค่าบริการ ค่าค้ําประกันการลงทุน ส่วนเอกชนมีหน้าท่ีในการดำเนินงาน และการลง 
ทุนภายใต้กฎระเบียบของทางราชการ ดังน้ันรายได้และกำไรของเอกซนจึงข้ึนอยู่กับประ 
สิทธิภาพของการบรหารงานเอง ตัวอย่างในกรณีน้ี เช่น โครงการให้เอกชนลงทุนพัฒนา 
และประกอบการท่าเทียบเรือตู้สินค้า ท่าเทียบเรือ B5 ในบริเวณท่าเทียบเรือแหลมฉบังของ 
การท่าเรือแห่งประเทศไทย เป็นต้น

3. การให้สัมปทาน (Concession) คือ การที่รัฐให้สิทธิผูกขาดกับเอกซนในการ 
ผลิตสินค้าหรือการจัดสรรสินค้าและบรืการบางอย่างภายใต้การกำกับดูแลของรัฐโดย 
เอกชนเป็นผู้รับผิดชอบด้านการลงทุนการจัดการและปฏิบัติงานในทรัพย์สินที่รัฐให้ 
สัมปทาน โดยสัมปทานจะมีอายุเวลาประมาณ 20 —30 ปี เอกชนจะได้รับค่าให้บริการจาก 
ประซาซนผู้ใช้บริการโดยตรง ขณะที่รัฐอาจจะเก็บค่าสิทธิหรือส่วนแบ่งตามที่ตกลงไว้ใน 
สัญญาการให้สัมปทาน รูปแบบการให้สัมปทานน้ีมีหลายวิธี ได้แก่

3.1 BOT (Build-Operate-Transfer) เป็นรูปแบบท่ีเอกซนผู้รับสัมปทานจะเป็นผู้ 
ลงทุน การออกแบบดำเนินการก่อสร้างและการบริหารจัดการ โดยเอกซนมี 
การบริหารจัดการภายในระยะเวลาท่ีตกลง เม่ือส้ินสุดสัญญา เอกชนผู้รับ 
สัมปทานจะโอนกิจการท้ังหมดให้หน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบ เซ่น สาขาการ 
ประปาส่วนภูมิภาค โครงการปทุมธานี-รังสิต

3.2 BOOT (Build-Operate-Own-Transfer) มีรูปแบบเหมือนกับ BOT ทุกอย่าง
แต่ต่างกันท่ีเม่ือก่อสร้างแล้วเสเจ เอกซนจะได้รับสิทธิความเป็นเจ้าของกิจ
การอย่างเต็มท่ี ซ่ึงจะลามารถดำเนินการพัฒนาและขยายกิจการได้โดยไม่
ต้องขอความเห็นชอบจากหน่วยงานของรัฐ กรณีน้ียังไม่มีตัวอย่างในไทย

3.3 BOO (Build-Own-Operate) เป็นการให้เอกซนลงทุนดำเนินการและเป็นเจ้า
ของกิจการแต่รัฐรับซ้ือผลผลิต โดยเปิดโอกาสให้เอกซนประมูลแข่งขันเพ่ือ
ดำเนินกิจกรรมของรัฐวิสาหกิจ เช่น กรณีการไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ ให้เอกชน
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ดำเนินการก่อสร้างโรงไฟฟ้าใหม่ในรูปของผู้ผลิตไฟฟ้าอิสระ 
(Independent Power Producer: IPP) แล้วขายไฟฟ้าท่ีผลิตได้ให้การไฟฟ้า 
ฝ่ายผลิตฯ ต่อไป

3.4 BTO (Build-Transfer-Operate) เอกชนผู้รับสัมปทานจะเป็นผู้ลงทุนออก 
แบบและดำเนินการก่อสร้าง และเม่ือก่อสร้างแล้วเสร็จผู้รับสิทธิจะต้องโอน
ทรัพย์สินต่าง  ๆ ภายใต้ซอตกลงภายในสัญญาแก่รัฐ แต่เอกชนก็ยังคงเป็นผู้ 
บริหารกิจการตลอดอายุสัมปทาน เซ่น การทางพิเศษแห่งประเทศไทยฯ ให้ 
เอกซนมาลงทุนในโครงการทางด่วนข้ันท่ี 2

4. การกระจายหุ้นในตลาดหลักทรัพย์ (Divestiture)
การกระจายหุ้นในตลาดหลักทรัพย์น้ีมี 3 แนวทาง แนวทางแรก คือ ให้รัฐลดสัด 

ส่วนการถือหุ้นของภาครัฐโดยขายหุ้นให้แก่ประซาซนโดยท่ัวไป แต่ภาครัฐยังคงถือหุ้นอยู่ 
เกินร้อยละ 50 ซ่ึงกิจการน้ันก็ยังคงเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่ เซ่น กรณีการนำหุ้นของบริษัทการ 
บินไทยออกขายในตลาดหลักทรัพย์ แนวทางท่ีสอง คือ การให้รัฐลดสัดส่วนการถือหุ้นของ 
ภาครัฐลงเหลือไม่เกินร้อยละ 50 มีผลให้กิจการน้ันพ้นสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจ เซ่น 
บริษัททิพยประกันภัย จำกัด (มหาซน) และแนวทางสุดท้าย คือ การจัดต้ังบริษัทย่อยหรือ 
บริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจเพ่ือดำเนินกิจการแทน โดยให้รัฐวิสาหกิจถือหุ้นในบริษัทลูกท้ัง 
หมดในข้ันแรก แล้วดำเนินการเพ่ิมทุนในบริษัทลูกหรือกระจายหุ้นเดิในสัดส่วนท่ีเกินร้อย 
ละ 51 ซ่ึงบริษัทย่อยน้ีจะมีการดำเนินงานในรูปแบบเอกซนภายหลังการขายหุ้นในตลาด 
หลักทรัพย์ เช่น กรณี กฝผ. ต้ังบริษัทผลิตไฟฟ้า (EGCO) ข้ึน โดยถือหุ้น 100 เปอร์เชน 
แล้วกระจายหุ้น 51 เปอร์เซน ในตลาดหลักทรัพย์ เป็นต้น

5. การร่วมทุนกับภาคเอกซน (Joint Venture with Strategic Partners) กรณีน้ี 
เป็นการร่วมลงทุนระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบริษัทเอกชนท่ีมีประสบการณ์ในกิจการน้ัน  ๆ อยู่ 
แล้ว ซ่ึงจะช่วยขยายขอบข่ายการบริการของรัฐวิสาหกิจให้ท่ัวถึงมากย่ิงข้ึน รวมท้ังเป็นการ 
พัฒนาเทคนิคการบริหารจัดการให้มีความคล่องตัวมากย่ิงข้ึน รวมท้ังเป็น กิจการร่วมทุนน้ี 
รัฐจะถือหุ้นไม่เกินร้อยละ 50 ตัวอย่างในกรณีน้ีได้แก่ องค์การขนส่งมวลซนกรุงเทพฯ ร่วม 
ลงทุนร้อยละ 20 กับเอกซนเพ่ือเดินรถปรับอากาศขนาดเล็ก หรือบริษัทการบินไทย จำกัด 
ร่วมทุนร้อยละ 30 กับเอกชนเพ่ือจัดต้ังบริษัทครัวการบินไทย
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6. การยุบเลิกและจำหน่ายจ่ายโอนกิจการ (Trade Sale and Liquidation) รัฐ 

วิสาหกิจได้ถูกยกเลิกหรือจำหน่ายจ่ายโอนให้แก่ภาคเอกซนเน่ืองจากกิจการน้ันภาครัฐเห็น 
ว่าไม่มีความจำเป็นท่ีจะต้องดำเนินการเอง และมีหลายกรณีท่ีภาคเอกซนทำได้ดีกว่า เซ่น 
การยุบเลิกโรงงานกระสอบป่าน และบรืษัทอุตสาหกรรมน้ัาตาลชลบุรื จำกัด เป็นต้น

7. การให้ดำเนินการอย่างเสรี (Liberalization) รัฐวิสาหกิจบางประ๓ ทท่ีมีการผูก 
ขาดทำให้ประสิทธิภาพการทำงานไม่ค่อยพัฒนาเท่าท่ีควร เม่ือการให้การดำเนินการอย่าง 
เสรีจะบังคับให้รัฐวิสาหกิจน้ันต้องปรับปรุงปรสิทธิภาพ เพ่ือจูงใจผู้ช้ือและให้ได้กำไรจาก 
การดำเนินกัจการ เซ่น การแปรรูปรัฐวิสาหกิจการโทรคมนาคม เพ่ือให้ประชาชนมีทาง 
เลือกมากช้ืน และได้รับบริการท่ีมีคุณภาพ

นอกจากน้ี กิจการรัฐวิสาหกิจบางแห่งท่ีไม่มีความจำเป็นต้องแปรรูป เพราะมี 
ความสำคัญต่อประชาซนในแง่สังคม ซ่ึงไม่สามารถดำเนินการในเซิงพาณิชยํใด้ เซ่น 
สำน้กงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ การกีฬาแห่งประเทศไทย เป็นต้น 
จึงไม่ควรให้ภาคเอกซนเข้ามาบริหารงาน แต่ถึงอย่างไรก็ตาม รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีก็จะต้องมี 
การปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารงานเพ่ือให้มีเหมาะกับสถานการณ์ปัจจุบัน

2.5 พัฒนาการของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย

ความจำเป็นท่ีจะต้องทำการช้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
ประกอบกับการปกครองท่ีมีทหารเข้ามามีบทบาทมากกว่าพลเรือน นโยบายชาตินิยม
กำลังเช้ืองฟู ส่ิงแวดล้อมเหล่าน้ีมีล่วนผลักคันอย่างมากทำให้มีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนมา 
อย่างรวดเร็วและมากมาย ในช่วง พ.ศ. 2485-2503 ปีก่อนท่ีจะมีประกาศใช้แผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับแรก คือในปี 2503 ประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจท้ังส้ินกว่า 
100 แห่ง ในจำนวนน้ีเป็นบริษัทพาณิชย์จังหวัดประมาณ 23 แห่ง ซ่ึงบริษัทพาณิซยํเหล่าน้ี 
เป็นบริษัทของรัฐท่ีม่งเป็นตัวแทนทำการค้าท่ัวไปในแต่ละจังหวัด โดยสินค้าท่ีสำคัญจะเป็น 
สินค้าประ๓ ทผูกขาด เซ่น สุรา ยาสูบ ไพ่ เป็นต้น

นอกจากรัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทการค้าดังกล่าวข้างต้นแล้ว ในช่วงก่อนแผน 
พัฒนาฯ จะมีรัฐวิสาหกิจผลิตสินค้าพ้ืนฐานในลังกัดกระทรวงกลาโหมอยู่เป็นจำนวนมาก
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เซ่น องค์การแก้ว องค์การทอผ้า องค์การแบตเตอรี่ องค์การผลิตอาหารสำเร็จรูป 
เป็นต้น รัฐวิสาหกิจการผลิตสินค้าพื้นฐาน นอก'จากท่ีสังกัดกระทรวงกลาโหมแล้วยังมีที ่
สังกัดในกระทรวงอ่ืนๆ อีกมากมาย เช่น องค์การน้ําตาลไทย โรงงานผลิตยาง บริษัทเกลือ 
ไทย เป็นต้น

กล่าวได้ว่าในช่วงก่อนแผนพัฒนาประเทศเป็นช่วงท่ีประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจมาก 
ท่ีสุด และเป็นยุคท่ีรัฐวิสาหกิจมีอย่างกว้างขวางในทุกสาขา ทุกขนาด การแปรรูปรัฐ
วิสาหกิจยังไม่เคยมีนโยบายใดๆ ออกมา แต่ได้มีการดำเนินการไป 3 แห่ง โดยเป็นการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจประเภทล่งเสริมอาชีพของคนไทย และประเภทควบคุมรักษาคุณภาพ และ 
ราคาผลิตผลเกษตรกร กล่าวคือ ยุบเลิกกิจการ 2 แห่ง ได้แก่ โรงงานไทยโลหะภัณฑ์ และ 
บริษัทส่งเสริมปอแห่งประเทศไทย และได้ให้เอกชนเข้าดำเนินกิจการอีก 1 แห่ง คือ การเช่า 
โรงงานสุราบางย่ีขัน

นโยบายรัฐวิสาหกิจในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ประเทศไทยได้เร่ีมใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในการวางแนวทาง 
หลักของนโยบายเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจน้ัน
จากการคืกษาวิจัยเอกสารจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1—5 พบว่า 
รัฐบาลไทยได้มีความพยายามในการลดบทบาทของรัฐวิสาหกิจลงเร่ีอยมา ดังต่อไปนี

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที 1 (พ.ศ. 2504-2509) ซ่ึงรัฐบาล 
เห็นว่าเอกชนยังไม่พร้อมท่ีจะรับช่วงงานของรัฐวิสาหกิจได้ จึงมีนโยบายท่ีสำคัญเก่ียวกับ 
รัฐวิสาหกิจ ดังน้ี

1 .วางระเบียบว่าด้วยการเงินและการบัญชีของรัฐวิสาหกิจพ.ศ.2504ให้มีมาตร 
ฐานเดียวกันให้รัฐวิสาหกิจทุกแห่งถือเป็นหลักปฎิปต และจะต้องส่งงบลงทุนตามโครงการ 
ไปให้สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติพิจารณาก่อน
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2. ให้ปรับปรุงสมรรถภาพและขยายกิจกรรมรัฐวิสาหกิจท่ีมีบทบาทสำคัญใน

การพัฒนาเศรษฐกิจ โดยปรับปรุงการผลิต การวิจัยตลาด การบริหารและการดำเนินงาน 
ให้การลงทุนเกิดคุณประโยชน์ด้านเศรษฐกิจแก่ประเทศ มิใซมุ่งด้านกำไรอย่างเดียว

3. ล่งเสริมการลงทุนอย่างเสริของเอกชน จะไม่โอนกิจการของเอกชนมาเป็นของรัฐ 
หริอประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชน และพร้อมท่ีจะพิจารณาโอนรัฐวิสาหกิจอุตสาหกรรม 
ให้เอกซน

แผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับท่ี 1 น้ีได้วางแนวทางอันเป็นระเบียบปฎิปัติไว้ว่า

1. สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติเป็นหน่วยกลางประสานงานท่ีเก่ียว 
กับแผนการลงทุน และนโยบายการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ

2. สนับสนุนให้รัฐวิสาหกิจจัดทำโครงการพัฒนาระยะยาว เก่ียวกับการลงทุน แผน 
การผลิตและแผนการจัดหาตลาด เพ่ือยึดถือเป็นแนวทางดำเนินภาร

3. ดีกษาและประเมินผล การดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจเปรียบเทียบกับเป้าหมาย 
ท่ีกำหนดไว้ ความสามารถในการลดต้นทุนการผลิต และเพ่ิมรายได้ ดำเนินการปรับปรุง 
คุณภาพให้นัดเทียมมาตรฐานสากล

4. สำรวจและวิเคราะห์โดยละเอียดในความสามารถท่ีจะเล้ียงคัว ลมควรล้มเลิก 
หริอไม่ด้วยวิธีใดท่ีดีท่ีสุด กับการรวมรัฐวิสาหกิจหลายหน่วยเข้าด้วยกัน

5. พิจารณาปรับปรุงระเบียบข้อบังคับท่ีใช้ควบคุมการดำเนินงานรัฐวิสาหกิจอย่ร ิ จ d9 'บ

รวมท้ังการบริหาร วิธีดำเนินงาน ระบบการบัญชี การควบคุมวัสดุคงเหลือและวิธีรายงาน 
ให้รัฐวิสาหกิจดำเนินงานได้สะดวก มีสมรรถภาพสูงและมีความเป็นอิสระมากข้ึนโดย
เหมาะสม

6. การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนใหม่ โดยเฉพาะท่ีจะลงทุนจำนวนมากจะต้องทำการ 
สำรวจในด้านวิชาการ การหาวัสดุ พลังงาน ตลาด การขนล่ง และปัจจัยอ่ืน  ๆให้เรียบร้อย 
ก่อน โดยปรึกษาเจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้อง ป้องกันการขัดแย้งและการแข่งขันกับเอกซน

7. การแต่งต้ังบุคคลช้ันผู้ควบคุมนโยบายและผู้บริหารงานรัฐวิสาหกิจควรต้อง
พิจารณาเลือกผู้ท่ีมีความสามารถในด้านการจัดการ และมีความชำนาญในงานของรัฐ
วิสาหกิจโดยเฉพาะ และควรมีการติกอบรมเจ้าหน้าท่ีตำแหน่งสำคัญในการบริหารและการ
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ดำเนินงาน ให้ทราบถึงนโยบายและวัตถุประสงค์กับความสัมพันธ์ของรัฐวิสาหกิจ และ 
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

จะเห็นได้ว่าเม่ือมีการใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ในปี พ.ศ. 2504 สมัย 
รัฐบาลจอมพลลถุษดิ้ ธนะรัชต์ เป็นต้นมา การเข้ามาสนใจในการบริหารรัฐวิสาหกิจของ 
ชาติได้มีเพ่ิมมากข้ึน โดยเฉพาะอย่างย่ิงการพูดถึงการบริหารรัฐวิสาหกิจท่ีไม่มีประสิทธิ
ภาพและขาดทุนได้มีการประกาศนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม โดยส่งเสริมให้เอกชนท้ัง 
ซาวไทยและต่างชาติเข้าดำเนินธุรกิจอย่างเสรีข้ึน โดยในวันท่ี 17 มีนาคม 2504 อาจถือได้ 
ว่าเป็นวันเร๋ัมต้นของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย ท้ังน้ี เน่ืองจากในวันดังกล่าว 
รัฐบาลได้ออกระเบียบสำน้านายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจำหน่ายกิจการหรีอหุ้นท่ีส่วนราช 
การหรือรัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของ พ.ศ. 2504

dâ

ในช่วงท่ีสองของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 (2507-2509) 
ได้มีการกำหนดนโยบายท่ีชัดเจนในการบริหารรัฐวิสาหกิจของชาติ ทำให้มีการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1 จำนวน 10 แห่ง โดยการยุบเลิกกิจการ 9 แห่ง เน่ือง 
จากไม่มีความจำเป็น เช่น โรงงานผลิตยาชัดรองเท้า โรงงานผลิตกาว เป็นต้น และให้เอก 
ซนรับไปดำเนินการ 1 แห่ง แต่อย่างไรก็ดีรัฐบาลได้ดัดต้ังรัฐวิสาหกิจใหม่อีก 9 แห่ง เช่น 
องค์การเภสัชกรรม โรงงานกระสอบ องค์การสุรา ธนาคารกรุงไทย เป็นต้น

ในช่วงซองแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2510-2514 ได้ 
มีนโยบายว่ารัฐจะดำเนินกิจการรัฐวิสาหกิจเฉพาะท่ีเก่ียวกับสาธารณูปโภคเพ่ือประโยชน์ 
ต่อเศรษฐกิจและสังคมส่วนรวม ความม่ันคงของชาติ และเพ่ือหารายได้ของประเทศเท่าน้ัน 
รัฐจะไม่ดัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนใหม่เว้นแต่ท่ีจำเป็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมโดยแท้จริงเท่าน้ัน 
ขณะเดียวกันก็จะทำการส่งเสริมการลงทุนของเอกชนอย่างจริงดัง ในช่วงแผนพัฒนาฯ
ฉบับท่ี 2 น้ี ได้มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท้ังล้ิน 31 แห่ง โดยมีการยุบเลิกกิจการท่ีเห็นว่า 
หมดความจำเป็น 6 แห่ง มีการขายหุ้นหรือกิจการให้เอกชน(ท้ังหมดหรือบางส่วน) 17 
แห่ง โดยส่วนใหญ่เป็นบริษัทดังหวัดพาณิชย์ต่างๆ และมีการปรับปรุงกิจการโดยการรวม 
กิจการหรือปรับปรุงให้เหมาะลม 8 แห่ง เช่น การรวมธนาคารมณฑลเข้ากับธนาคารกรุง 
ไทย การรวมการประปาธนบุรีกับการประปากรุงเทพเป็นการประปานครหลวง การรวมการ
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ไฟฟ้าต ะวันออกเฉียงเหนือ การไฟฟ้าลิกไนต์ และการไฟฟ้ายันฮี เป็นการไฟฟ้าฝ่ายผลิต 
แห่งประเทศไทย เป็นต้น

จะเห็นได้ว่าในช่วงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 2 รัฐบาลมี 
นโยบายและแนวทางการดำเนินงานท่ีจะจำกัดขอบเขตของรัฐวิสาหกิจไว้ชัดเจน ซ่ึงอาจ
สรุปได้ ดังน้ี

1. ดำเนินกิจการรัฐวิสาหกิจเฉพาะกิจการท่ีเก่ียวกับสาธารณูปโภคเพ่ือประโยชน์
ต่อเศรษฐกิจและสังคมส่วนรวม ความม่ันคงของชาติและเพ่ือหารายได้ของประเทศเท่าน้ัน 
รัฐจะไม่จัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนใหม่ เว้นแต่ท่ีจำเป็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมโดยแท้จริงเท่าน้ัน
และจะดำเนินนโยบายให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐท่ีจะส่งเสริมการลงทุนของเอกซน

2. ส่งเสริมและปรับปรุงรัฐวิสาหกิจท่ีจำเป็นจะต้องรักษาไว้ โดยจะวางแผนการอัน 
เหมาะลมท่ีจะปรับปรุงสมรรถภาพในการบริหารงานให้สูงข้ึนเพ่ือให้ลามารถดำเนินการได้ 
โดยไม่ต้องขอความอุดหนุนด้านการเงินจากรัฐ

3. ควบคุมการขยายงานของรัฐวิสาหกิจให้ดำเนินการเฉพาะโครงการท่ีแน่นอน 
และเหมาะสมเท่าน้ันเพ่ือประโยชน์แก่เอกซนผู้ท่ีสนใจจะลงทุน

เพ่ือปฏิบํติการให้เป็นไปตามนโยบายการดำเนินงานรัฐวิสาหกิจของรัฐ รัฐบาลได้ 
วางแนวทางท่ีจะปฏิบัติดังต่อไปน้ี

1 .รัฐ'วิสาหกิจ'ใดท่ีพึงรักษาไว้และจำเป็นต้องให้การสนับลนุน จะได้พิจารณาให้มี 
โครงการ วิธีการจัดการและแผนการลงทุนให้เหมาะสมเพ่ือให้มีสมรรถภาพในการดำเนิน 
งานและเพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยเฉพาะอย่างย่ิงกิจการสาธารณูปโภคและบริการท่ี 
เป็นประโยชน์ต่อสาธารณซน

2.การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนใหม่น้ัน ถ้าจำเป็นจะต้องกระทำจะกระทำโดยความ
รอบคอบโดยถือหลักเกณฑในการพิจารณาว่า กิจการน้ันจะไม่เป็นการชัดกับนโยบายท่ีรัฐ 
บาลแถลงไว้หริอชัดกับกฎหมายอันเก่ียวกับการล่งเสริมเอกชนให้ลงทุน ท้ังจะได้พิจารณา 
ว่ารัฐวิสาหกิจท่ีจะจัดต้ังข้ึนใหม่น้ันจะเป็นประโยชน์ต่อการทTฒนาเศรษฐกิจอย่างแท้จริง
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3. สำหรับกิจการประ๓ ทอุตสาหกรรมและการค้าท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม

อย่างแท้จรงและรัฐมีความประสงค์จะจัดให้มีข้ึนอย่างรีบเร่ง จะส่งเสรีมให้เอกซนลงทุน
โดยรัฐจะเข้าช่วยเหลือร่วมทุนก็ได้ แต่ท้ังน้ีการลงทุนของรัฐ.ไม่ควรเกินร้อยละห้าสิบ เพ่ือ 
รักษากิจการน้ันมิให้มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ และเม่ือกิจการสามารถดำเนินการได้ด้วยดีแล้ 
วจะได้ทำการจำหน่ายจ่ายโอนให้เอกซนทันที

4. หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องจะทำการสืกษาถึงฐานะและความจำเป็นของรัฐวิสาหกิจ 
โดยละเอียดว่าสมควรท่ีคงรักษาไว้หรือควรจะล้มเลิก กิจการน้ันเพียงไร โดยเฉพาะอย่าง 
ย่ิงรัฐวิสาหกิจประเภทอุตสาหกรรมและการค้า

5. จัดให้มีระเบียบข้อบังคับท่ีรัดกุมเพ่ือควบคุมการใช้จ่ายลงทุนของรัฐวิสาหกิจให้ 
ได้ผลสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล และจะพยายามแก้ไขปรับปรุงระเบียบข้อบังคับซ่ึง 
จะเป็นอุปสรรคในการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจเลียใหม่เพ่ือให้การบรีหารงานของรัฐ 
วิสาหกิจมีความคล่องตัวมากยิ่งขึ้น

6. สนับสนุนการลงทุนของรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้ใช้รายได้ของตนเองลงทุนให้เกิดผล 
ประโยชน์ต่อส่วนรวมให้มากท่ีสุดเลียก่อน โครงการลงทุนใดท่ีจำเป็นต้องใช้เงินลงทุนมาก 
และได้ผลตอบแทนด้านการเงินน้อยน้ันจะพิจารณาสนับลนุนในรูปเงินอุดหนุน เงินกู้ภาย 
ในและต่างประเทศตามความเหมาะลม

ในปี พ.ศ.2515 ได้มีการต้ังคณะอนุกรรมการพิจารณาเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ ซ่ึง 
คณะอนุกรรมการตังกล่าวได้วางหลักการในการพิจารณาว่ารัฐวิสาหกิจ.ใดควรจะคงไว้เพ่ือ 
ประโยชน์แห่งรัฐ และรัฐวิสาหกิจใดท่ีควรจำหน่ายจ่ายโอนแก่เอกชน หรือยุบเลิกเลีย ซ่ึง 
หลักเกณฑ์ตังกล่าวย่อมถือได้ว่าเป็นแนวนโยบายหรือจุดประสงค์ในการประกอบรัฐ 
วิสาหกิจของรัฐบาลในสมัยต่อมา ซ่ึงพอสรุปได้ตังน้ี

*

1 .รัฐควรดำเนินการเฉพาะวิสาหกิจท่ีเอกชนไม่ลามารถดำเนินการได้เอง เพราะจำ 
เป็นต้องใช้เงินทุนจำนวนมาก และมีความสำคัญในด้านสวัสดิการของประซาซน ได้แก่ กิจ 
การสาธารณูปโภค (Public Utilities) ซ่ึงเป็นบรีการเศรษฐกิจข้ันรากฐาน เช่น การไฟฟ้า 
การประปา การส่ือสาร และการคมนาคมท่ัวประเทศ ซ่ึงเป็นกิจการท่ีเหมาะลมแก่การ
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ดำเนินงานในรูปของรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากต้องเสนธบริการต่อประขาซนโดยท่ัวหน้า
และราคายุติธรรม

2. รัฐควรประกอบกิจการวิสาหกิจประเภทหารายได้ให้แก่รัฐเป็นพิเศษ รัฐวิสาหกิจ 
ประเภทมีมักจะมีลักษณะเป็นการผูกขาดการผลิตสินค้า และบริการบางชนิด- ได้แก่ การ
พลิตบุหร่ี สุรา ไฟ และสลากกินแบ่ง

3. รัฐควรดำเนินกิจการเฉพาะรัฐวิสาหกิจท่ีมีความสำคัญเก่ียวกับความม่ันคง 
ปลอดภัยของชาติจำพวกโรงงานผลิตอาวุธยุทโธปกรณ์ และยุทธปัจจัยต่างๆ ได้แก่ การ 
ผลิต แบตเตอร่ี และน้ัามันเช้ือเพลิง

4. รัฐควร่ประกอบกิจการวิสาหกิจจำพวกท่ีเป็นเคร่ีองมีอสนองนโยบายเพ่ือช่วย
เหลือในการครองชีพหรือส่งเสริมอาชีพของประชาซนเป็นส่วนใหญ่ เพ่ือเป็นการจูงใจ
ประชาชนให้ประกอบอุตสาหกรรมและอบรมให้เป็นช่าง‘ฝืมือ เน่ืองจากวิสาหกิจบางอย่าง 
ซ่ึงเป็นบริการรากฐานท่ีจะช่วยส่งเสริมให้การพัฒนาเศรษฐกิจเป็นไปได้โดยสะดวก และ 
รวดเร็วแต่ไม่ได้รับความสนใจจากเอกซน เน่ืองจากขาดเงินทุนและความชำนาญในการ
ดำเนินงาน หรือเอกชนเห็นว่าเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีมีกำไรน้อยและเล่ียงต่อการขาดทุน การทุน 
ในวิสาหกิจอ่ืนจะให้ผลตอบแทนมากกว่า ดังน้ัน รัฐจึงควรเข้าดำเนินการวิสาหกิจน้ันเลีย 
เอง

5. รัฐควรประกอบกิจการท่ีต้ังข้ึนเพ่ือสาธารณประโยชน์ รัฐวิสาหกิจประ๓ ทน้ียาก 
ท่ีจะดำเนินการให้มีกำไรหรือเล้ียงตัวเองได้ เช่น องค์การส่งเสริมการท่องเท่ียว องค์การส่ง 
เสริมกีฬา องค์การสวนลัตว์ เป็นต้น

ในช่วงการพัฒนาฯ ฉบับท่ี 3 ( พ.ศ 2515-2519 ) เป็นช่วงท่ีมีการกำหนดนโยบาย 
การบริหารรัฐวิสาหกิจชัดเจนมากย่ิงข้ึน โดยเฉพาะในเร่ีองการแปรรูป กล่าวคือ ได้กำหนด 
ไว้ว่า รัฐวิสาหกิจใดท่ีไม่อยู่ในข่ายท่ีจะได้รับการสนับลนุนจากรัฐบาล รัฐก็จะทำการ
จำหน่ายหรือโอนให้เอกซนดำเนินงานต่อไป ดังน้ี

1 .รัฐวิสาหกิจท่ีรัฐสนับลนุนให้คงดำเนินการในรูปรัฐวิสาหกิจต่อไป ได้แก่
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1.1 รัฐวิสาหกิจประ๓ ทสาธารณูปโภคและสาธารณูปการขนาด

ใหญ่ ซ่ึงจำเป็นจะต้องจัดทำเพ่ือประโยชน์สุขของประชาซนและ
การพัฒนาประเทศ

1.2 รัฐวิสาหกิจท่ีต้องใช้เงินลงทุนเป็นจำนวนมากเพ่ือประโยชน์ต่อการ
เศรษฐกิจ แต่ประชาชนไม่สนใจิท่ีจะทำเพราะให้ผลตอบแทนน์อิย 
มาก แต่เม่ือได้ดำเนินการจนมีผลทางเศรษฐกิจดีข้ึนแล้วจะได้
พิจารณาดำเนินการขายให้เอกซนในตลาดหุ้นต่อไป

1.3 รัฐวิสาหกิจประเภทยุทธปัจจัยเพ่ือการทหาร และเพ่ือความม่ันคง 
ของประเทศ รัฐวิสาหกิจผูกขาดเพ่ือหารายได้ให้แก่รัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ประเภทเพ่ือส่งเสรมอาชีพของคนไทยหรอเศรษฐกิจของประเทศ 
ซ่ึงจะได้พิจารณานโยบายและวัตถุประสงค์เป็นแห่งๆ ไป

1.4 รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีรัฐมีนโยบายเพ่ือป้องกันการผูกขาดโดยผู้ 
ผลิตกลุ่มน้อยหรือเพ่ือรักษาระดับราคา

2. รัฐจะไม่ต้ังรัฐวิสาหกิจประ๓ ทอุตสาหกรรมหรือการค้าข้ึนใหม่ เพ่ือทำการแข่ง 
ขันกับภาคเอกชน และไม่ขยายกิจการของโรงงานอุตสาหกรรมท่ีมีอยู่แล้วไปในด้านแข่งขัน 
กับเอกซน เว้นแต่ในกรณีท่ีเก่ียวกับลาธารณประโยชน์ และความปลอดภัยของชาติ

3. ปรับปรุงแนวนโยบายและการดำเนินงานตามแผนงานของรัฐวิสาหกิจให้'ลอด 
คล้องกับนโยบายของรัฐ และแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม ตามภาวะการณ์และส่ิง 
แวดล้อม โดยคำนึงถึงสมรรถภาพการบรืหารงานเป็นสำคัญอันดับแรก

4. ควบคุมการลงทุนและการขยายงานของรัฐวิสาหกิจให้อยู่ในขอบเขตตาม 
นโยบายการเงินของรัฐบาลและแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กับท้ังให้เป็น 
ไปโดยประหยัด โดยให้รัฐวิสาหกิจท่ีสำคัญทุกแห่งจัดทำแผนงานและโครงการในอนาคต 
ทังระยะสันและระยะยาวตามความเหมาะลม เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาปรับปรุง
และขยายงาน
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5.ทบทวนการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจทุกแห่งท่ีมีอยู่แล้ว เพ่ือให้ดำเนินงาน 
ตามวัตถุประสงค์และนโยบายท่ีต้ังไว้โดยเคร่งครัด

เพ่ือให้การดำเนินง” นของรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามนโยบายดังกล่าว จึงมีการ
กำหนดแนวทางการดำเนินงานดังน้ี

1. ศึกษาวัตถุประสงค์และการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจทุกแห่งเพ่ือกำหนดว่ารัฐ 
วิสาหกิจใดบ้างท่ีอยู่ในข่ายซ่ึงรัฐควรสนับสนุน

2. รัฐวิสาหุกิจท่ีควรรักษาไว้เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐควรจะได้มีการควบคุมการลงทุน 
ให้เป็นประโยชน์ต่อรัฐให้มาาท่ีสุด และเพ่ือให้การดำเนินงานเป็นไปโดยประหยัด โดยปรับ 
ปรุงระเบียบการเงินและการบัญชีของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2504 และระเบียบว่าด้วยงบลงทุน 
ของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2507 เสียใหม่ เพ่ือให้เหมาะสมรัดกุมและรวดเร็วต่อการปฏิบ้ติงาน 
ของรัฐวิสาหกิจ

3. ศึกษาผลการดำเนินงานและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่อยู่ในหลักเกณฑ์
ท่ีรัฐจะต้องรักษาไว้ เพ่ือพิจารณาว่าโอกาสมีประการใดท่ีจะจำหน่ายจ่ายโอนให้เอกชน
โดยควรจะปรับปรุงกิจการเสียก่อนจำหน่ายให้เอกซน โดยควรจะปรับปรุงกิจการเสียก่อน 
จำหน่ายให้เอกชนรับไปดำเนินการหรือควรให้จำหน่ายจ่ายโอนให้เอกชนรับไปดำเนินการ 
เลย หรือเห็นควรให้ยุบเลิก

4. เสนอแนะและสนับลนุนให้รัฐวิสาหกิจท่ีควรรักษาไว้จัดทำแผนการผลิตและ 
โครงการลงทุนในอนาคตให้สอดคล้องยับความต้องการของตลาด และความเปล่ียนแปลง 
ในวิธีการผลิต โดยล่งเสริมให้มีการวิจัยตลาดตลอดจนให้มีการวางแผนด้านการเงินและ 
การบัญชีให้ถูกต้องและรัดกุมเพ่ือให้ผู้บริหารได้ทราบถึงฐานะทางการเงินของกิจการอย่าง 
ถูกต้อง และสามารถบริหารงานได้ผลอย่างเต็มท่ีตามกำลังเงินท่ีมีอยู่

5. วางระเบียบว่าด้วยการจำหน่ายจ่ายโอนรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนการเพ่ืมทุนหรือ 
หุ้นของรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายซ่ึงได้วางไว้ โดยจะพิจารณาต้ังผู้รับผดชอบ 
และเสนอความเห็นในการบรับปรุงแผนงานและแนวทางดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ตลอด 
จนพิจารณาจำหน่ายจ่ายโอนหรือยุบเลิกรัฐวิสาหกิจต้อคณะรัฐมนตรื
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6. พิจารณาและควบคุมการลงทุนของรัฐวิสาหกิจทุกแห่ง เพ่ือให้นำเงินรายได้ 

ล่งรัฐ'ให้มากท่ีสุด หรอหากรัฐวิสาหกิจจะเก็บรักษาเงินผลกำไรไว้เพ่ือสนับสนุนการคล่อง 
ตัวในการดำเนินงานก็ให้มีแผนการลงทุนท่ีได้รับอนุมติจากสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่ง 
ชาติแล้ว

7. ล่งเสรมให้รัฐวิสาหกิจท่ีดำเนินการตามนโยบายและวัตถุประสงค์ท่ีได้ทบทวน
แล้วดำเนินการโดยมีประสิทธิภาพ และล่งเสริมให้ดำเนินการให้เป็นประโยชน์ต่อการ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในสาขาเศรษฐกิจต่างๆ ต่อไป

8. ล่งเสริมให้หาเงินลงทุนเองจากท้องตลาดโดยการขายหุ้นหริอหุ้นกู้ซ่ึงจะเป็นการ 
ล่งเสริมการจัดต้ังตลาดหุ้นข้ึนด้วย

9. ส่งเสริมให้ความรวมมือกับเอกชนในกรณีท่ีเป็นกิจกรรมท่ียังขาดประสบการณ์ 
และกำลังเงินท่ีจะลงทุน

อย่างไรก็ดี ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 3 ในปี 2516-2517 เป็นช่วงท่ีราคาน้ํามัน 
ในตลาดโลกได้เพ่ืมข้ึนถึงล่ีเท่าตัว ได้ล่งผลให้เกิดภาวะเงินเฟ้อและเศรษฐกิจชะงักงันท่ัว 
โลก นอกจากน้ี ก็ได้เกิดการผันผวนทางการเมืองภายในประเทศข้ึน คือเหตุการณ์ 14 ต.ค. 
2516 ซ่ึงเป็นเหตุการทางการเมืองท่ีรุนแรงจนถึงข้ันคนไทยต้องฆ่าพันกันเองถือเป็นจุดด่าง 
ของประวัติศาสตร์ช่วงน้ีได้มืการเปล่ียนแปลงรัฐบาลถึง 3 คร้ัง จากรัฐบาลของคณะปฏิวํติ 
เป็นรัฐบาลประชาธิปไตย

ช่วงท่ีรัฐบาลซ่ึงมื ม.ร.ว.คึกถุทธ้ิ ปราโมช เป็นนายกรัฐมนตริในช่วงปี พ.ศ. 2518- 
2519 น้ัน เป็นช่วงท่ีมืนโยบายท่ีเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจท่ีมืความขัดแย้งกัน กล่าวคือ แม้ว่า 
ช่วงระยะเวลาตังกล่าวจะถือได้ว่าเป็นช่วงท่ีนโยบายท่ีจะยุบเลิกรัฐวิสาหกิจบางแห่งลงได้ 
ถูกเน้นยำชะงักงันของการดำเนินนโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสริ
ธรรม, 2527: 1-9) ตังน้ี

1.ไม่ควรต้ังงบประมาณรายจ่ายให้แก่รัฐวิสาหกิจท่ีลามารถดำเนินการโดยมีราย 
ได้ของตนเอง
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2. หากเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีขาดทุน ควรพิจารณาปรับปรุงอัตราค่าบริการให้เหมาะ 

สมกับต้นทุนและเร่งปรับปรุงระบบการบริหาร

3. รัฐวิสาหกิจประเ/'ทบริษัท จำกัด หรือธุรกิจต่าง  ๆ ท่ีรัฐบาลถีอหุ้นอยู่ในขณะน้ี 
ควรพิจารณานำหุ้นส่วนหน่ึงออกจำหน่ายในตลาดหลักทรัพย์

ซ่ึงแม้ว่าแนวความคิดต่างๆ เหล่าน้ีจะมีอิทธิพลต่อส่ือสารมวลซนและรัฐบาลชุด 
ต่อๆ  มาอย่างมากก็ตาม แต่อย่างไรก็ตามเน่ืองจากรัฐบาลชุดดังกล่าวอยู่ภายใต้การกำกับ 
นโยบายเศรษฐกิจของรองนายกรัฐมนตรืบุญชู โรจนเสถียร ซ่ึงได้มีแนวความคิดชาตินิยม 
แบบรัฐสวัสดิการเข้ามาแทนท่ี เร่ิมต้นด้วยการดัดต้ังองค์การขนส่งมวลซนกรุงเทพ (ฃส
มก.) เพ่ือเข้าไปซ้ือกิจการรถเมล์ในกรุงเทพมหานครมาให้รัฐดำเนินการเองท้ังหมด ซ่ึงผล 
จากการดำเนินงานในลักษณะดังกล่าวได้ปรากฎผลให้เห็นในภายหลังว่า นอกจากไม่
สามารถแก้ปัญหารถเมล์ของเมืองหลวงได้แล้ว ยังเพ่ิมภาระด้านการเงินให้แก่รัฐบาลกลาง 
อย่างมากมายต่อเน่ืองมาจากจนถึงปัจจุบัน นอกจากน้ัน รัฐบาลดังกล่าวยังได้ริเร่ิมโครง 
การดัดต้ังบริษัทรวมทุนกลางแห่งชาติ (National Holding Company) เพ่ือเข้า'ไปเป็นผู้ถือ 
หุ้นของรัฐวิสาหกิจท้ังหลายแทนกระทรวงการคลังแล้วจะนำหุ้นไปขายให้แก่ประชาชนท่ัว 
ไป วิธีการดัง กล่าวดูคล้ายกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยวิธีจำหน่ายหุ้นให้สาธารณซน
(divestiture) แต่เป็นการริเร่ิมในขณะท่ีตลาดทุนของประเทศยังอ่อนแอและไม่ได้พัฒนา
ซ่ึงแม้ลามารถตังบริษัทได้ก็คงจะไม่ประสบความสำเร็จ และนับว่ายังเป็นเร่ืองโชคดีของ
ประเทศท่ีรัฐบาลชุดท่ีมี นายบุญชู โรจนเสถียรเป็นผู้กำกับนโยบายเศรษฐกิจของชาติต้อง 
มีวาระท่ีลันกว่าท่ีควรเป็น มิฉะน้ันแล้วนโยบายการบริหารรัฐวิสาหกิจของชาติอาจจะต้อง 
เดินหลงทางไปอีกนาน อย่าง'ไรก็ดี ในช่วงแผนพัฒนาฯฉบับท่ี 3 น้ี ช่วงต้นแผนได้มีการ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจต่อเน่ืองจากแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 2 จำนวน 12 แห่ง■ โดยส่วนใหญ่เป็น 
การยุบเลิกรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นบริษัทเล็กๆ เช่น องค์การเล้ียงไก่ บริษัทเกลือไทย บริษัทปอ 
ไทย โรงงานกระดาษไทย และบริษัทพาณิชย์ดังหวัด เป็นต้น

ช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 4 พ.ศ, 2520-2524 เป็นช่วงท่ีประเทศไทยต้องประสบ 
ภาวะเศรษฐกิจตกต่ํามากท่ีสุด ท้ังน้ี เป็นผลสืบเน่ืองจากการเกิดวิกฤตการณ์น้ัามันในช่วง 
ปี 2515-2517 ช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 4 น้ี เป็นช่วงท่ีต้องเบนการพัฒนาของประเทศท้ัง 
หมดไปลู่การรักษาเสถียรภาพทางเศรษกิจและเร่งพ่ืนฟูภาวะเศรษฐกิจท่ีตกต่ําฃองประเทศ 
และท่ีสำคัญท่ีสุด คือ การให้ความสนใจเป็นพิเศษต่อปัญหาการเงินการคลังซองประเทศ
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ในช่วงน้ีรัฐบาลได้ให้ความสนใจต่อการแก[ขปัญหาของรัฐวิลาหกิจน้อยมาก 

ส่วนใหฤj เน้นให้รัฐวิสาหกิจประหยัดและช่วยตัวเอง ลดการขยายงานลง และให้มีการตรง 
ราคาค่าบรการ อย่างไรก็ดี การตกต่ําของภาวะเศรษฐกิจในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 4 
ได้ส่งผลโดยตรงให้รัฐบาลต้องมาให้ความสนใจต่อการปรับปรุงประสิทธิภาพการบรการ 
และการจัดการในหน่วยงานของรัฐให้มากข้ึนในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 5 โดยในช่วงแผน 
พัฒนาฯ ฉบับท่ี 4 น้ี ได้มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยเน้นการยุบเลิกบรษัทเล็กๆ ต่อเน่ือง 
จากแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 3 รวมท้ังส้ิน 11 แห่ง ซ่ึงถือได้ว่าเป็นการดำเนินการปกติตามท่ีได้ 
ดำเนินการมาแล้วในช่วงก่อนๆ



ดารางท่ี 1 สรุปการดำเนินงานตามนโยบายการแปรสภาพรัฐวิสาหกิจสู่ภาค 
เอกชนของรัฐบาลในร]วงระยะเวลาต่าง ๆ

รูปแบบการแปรสภาพ

ก่อน 
แผน 

พัฒนาฯ 
ฉบับท่ี 

1

แผน 
พัฒนา 
ฉบับท่ี 

1
(2504-
2509)

แผน 
พัฒนา 
ฉบับท่ี 

2
(2510-
2514)

แผน 
พัฒนา 
ฉบับท่ี

3
(2515-
2519)

แผน 
พัฒนา 
ฉบับท่ี 

4
(2520-
2524)

แผน 
พัฒนา 
ฉบับท่ี

5
(2525-
2529)

รวม

1.ยุบเลิกกิจการ 2 9 6 7 4 5 33
2.ขายหุ้นหรือกิจการให้เอกชน 
(ท้ังหมดหรือบางส่วน)

- - 17 2 4 33 26

รบัรับปรูงกิจการรัฐวิสาหกิจ 
โดยรวมรัฐวิสาหกิจหลายแห่ง 
เข้าด้วยกันหรือแตกเปินรัฐ 
วิสาหกิจแห่งใหม่หรือเปล่ียน 
ช่ือ Itละ'วัตฤประสงค์'ใหม่

8 3 3 2 16

4.ให้เอกชนเข้ามาบริหารงาน 
ในกิจการบางส่วนหรือให้เอก 
ซนฟาดำเนินการ

1 1 5 7

5.จ้างเหมาเอกชนดำเนินการ 
ในงานบางส่านของรัฐวิสาหกิจ

- - - - - 3 3

รวม 3 10 31 12 11 18 85

ท่ีมา: ปรับปรุงจากข้อมูลของดำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติ
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ในบทที่ 2 น้ี แสดงให้เห็นถึง แนวความคิดที่เกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจในหลาย 
ประเด็นอย่างกว้างๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงพัฒนาการของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ 
ไทย ต้ังแต่ช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1 จนกระท่ังส้ินสุดแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 4 เพ่ือช้ีให้เห็น 
ว่าความเคลื่อนไหวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทย ก่อนที่จะถึงระยะเวลาที ่
งานวิจัยนี้จะทำการศึกษา (พ.ศ.2525-2529) โดยในระยะเวลาตลอดช่วงของแผนพัฒนาฯ 
ฉบับท่ี 1 -4หรือประมาณ21 ปี นั้นพบว่ารัฐบาลได้ปลดปลดภาระโดยการยุบเลิกกิจการ 
และโอนขายรัฐวิสาหกิจไปท้ังส้ิน 64 แห่ง ดังแสดงในตารางท่ี 1 และแม้ว่าในช่วงของแผน 
พัฒนาฯ ฉบับท่ี 2 จะมียุบเลิกและโอนรัฐวิสาหกิจมากที่สุดถึง 31 แห่ง แต่ก็เป็นเพียงการ 
ยกเลิกบรืษัทพาณิชย์จังหวัดต่างๆ ไป จำนวนถึง 17 แห่ง ยกเลิกกิจการท่ีเก่ียวกับผลิตผล 
ทางการเกษตร และกิจการอุตสาหกรรมที่เอกชนลามารถทำได้แล้ว เช่น องค์การนํ้าตาล 
ไทย บริษัทกระลอบไทย บริษัทเสนาการพิมพ์บริษัทวิศวกรรม และบริษัท ร.ล.พ. ยานยนต ์
จำกัด โดยที่อาจตั้งข้อสังเกตได้ว่า นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่เกิดขึ้นในช่วงแผน 
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 ถ ึง4 น้ัน ไม่อาจจัดได้ว่าเป็นการปรับเปล่ียน 
นโยบายรัฐวิสาหกิจท้ังระบบโดยการนำนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเข้ามาใช้อย่างเป็น 
รูปธรรมหากแต่เป็นการยกเลิกรัฐวิสาหกิจท่ีไม่มีประสิทธิภาพในการบริหาร, รัฐวิสาหกิจท่ี 
ขาดทุน, และรัฐวิสาหกิจที่หมดภาระความจำเป็นของรัฐ เช่น โรงงานผลิตยาขัดรองเท้า 
โรงงานผลิตกาว องค์การเลี้ยงไก, บริษัทเกลือไทย บริษัทปอไทย โรงงานกระดาษไทย 
บริษัทพาณิชย์จังหวัด เป็นต้น นอกจากน้ียังเป็นการรวมกิจการ 2 กิจการเข้าด้วยกัน เช่น 
การรวมธนาคารมณฑลเข้ากับธนาคารกรุงไทย การรวมการประปาธนบุ'รืกับการประปา 
กรุงเทพเป็นการประปานครหลวง การรวมการไฟฟ้าตะวันออกเฉียงเหนือ การไฟฟ้า 
ลิกไนต์และการไฟฟ้ายันอี เป็นการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย โดยจะสังเกตเห็นได้ 
ชัดเจนว่าในช่วงระยะเวลาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1-4 รัฐได้จัด 
ต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนใหม่โดยตลอด เช่น การจัดต้ังองค์การขนส่งมวลซนกรุงเทพ (ขลมก.) โดย 
เข้าไปชือกิจการรถเมลํในกรุงเทพมหานครมาให้รัฐดำเนินการเองทั้งหมด (ณรงค์ เพ็ซร 
ประเสริฐ, 2543: 89, พิพัฒน์ไทยอารี, 2529: 76-77,ลมหมาย ภาษี, 2538: 3,จุฬาลง 
กรณ์มหาวิทยาลัย, ศูนย์ศึกษารัฐวิสาหกิจ, 2530,พนัส สิมะเสถียร, 2529,Rondinelli and 
Priebjrivat, 1999, Asian Development Bank, 1999: 40) โดยในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับ 
ท่ี 5 น้ันเป็นช่วงท่ีจะสังเกตว่า มีรูปแบบของการแปรสภาพของรัฐวิสาหกิจครบทุกรูปแบบ
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เน่ือง1จากมีมติคณะรัฐมนตรเม่ือ'วัน'ท่ี 12 มิถุนายน 2527 เปิดโอกาสให้มีการแปรสภาพ 
รัฐวิสาหกิจในรูปท่ีให้เอกซน (มืออาชีพ) เข้ามาบริหารงานในกิจการ ให้เอกชนเช่าดำเนิน 
การแทนรัฐวิสาหกิจท้ังหมดหรือบางส่วน และการจ้างเหมาเอกชนให้มาดำเนินการในงาน 
ประจำของรัฐวิสาหกิจ (พนัล ลิมะเสถียร, 2535: 209) นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาถึงประ๓ ท 
ของกิจการที่แปรสภาพไปใดยส่วนใหญ่เป็นการแปรสภาพรัฐวิสาหกิจประเภทลุตสาห 
กรรมและพาณิชยกรรมที่เอกซนสามารถทำได้มีประสิทธิภาพมากกว่า โดยการให้เอกชน 
เช่ากิจการหรือให้เอกซนดำเนินการในงานบางประเภทของรัฐวิสาหกิจ เช่น องค์การสาร 
ลัม องค์การเหมืองแร่ บริษัทหินอ่อน บริษัทไทยเดินเรือทะเล จำกัด (ให้เอกซนเข้ามา 
บริหารกิจการ) องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย (จ้างเหมาเอกชนติดต้ังโทรศัพท์) และใน 
ขณะเดียวกันในช่วงแผนฯ 5 นี้ก็เป็นช่วงระยะเวลาท่ีรัฐบาลจัดให้มีการประชุมเตรืยมการ 
จัดทำร่างของแผนฯ 6 ด้วย จนในที่สุดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 6 
พ.ศ. (2530 — 2534)นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ได้ถูกบรรจุลงในแผนงานท่ี 6 หรือ 
แผนพัฒนารัฐวิสาหกิจอย่างชัดเจนโดยที่ได้กำหนดแนวทางการพัฒนาไว้ 2 แนวทาง คือ 
แนวทางการพัฒนารัฐวิสาหกิจโดยส่วนรวม และแนวทางการพัฒนาเฉพาะด้าน ซ่ึงในแนว 
ทางหลังนีได้กำหนดให้มีการกำหนดแนวทางการแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือเพ่ิมประสิทธิภาพ 
การดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจอยู่ด้วย (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติ, 2532: 80-81) ซึ่งจัดได้ว่าเป็นแผนyTฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ 
กล่าวถึงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรก (สมหมาย ภาษี, 2538: 23-24; 
Phisit Pakkasem, 1988: 178-181) ด้วยเหตุผลต่างๆ ที่กล่าวมานี้จะเห็นได้อย่างชัด 
เจนว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยได้เพ่ิมก่อตัวขึ้นอย่างเป็นระบบครั้งแรกใน 
ช่วงระยะเวลา พ.ศ. 2525-2529 หรือเป็นช่วงระยะเวลาที่ประเทศไทยดำเนินการพัฒนา 
ประเทศในช่วงของแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 5 ’น่ันเอง
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