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1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

นับต้ังแต่ปีพ.ศ.2539 ท่ีประเทศไทยเผชิญกับปัญหาวิกฤตการณ์ทางการเงิน การ 
คลัง รัฐบาลไทยต้องขอรับความช่วยเหลือทางด้านการเงินภายใต้แผนงานปรับโครงสร้าง 
และวิธีการทางเศรษฐกิจ (Structural Adjustment Program) จากกองทุน.การเงินระหว่าง 
ประเทศ (International Monetary Fund: IMF) โดยที่รัฐบาลไทยได้ออกหนังลือแสดง 
เจตจำนง (Letter of Intent: LOI) เพื่อขอรับความช่วยเหลือดังกล่าว จากการคืกษาเบื้อง 
ต้นพบว่านโยบายท่ีรัฐบาลไทยแสดงเจตนาท่ีจะดำเนินการน้ันได้กำหนดไว้ในหนังลือแสดง 
เจตจำนงฉบับต่างๆ น้ันมีหลายแนวนโยบาย และนโยบายหน่ึงท่ีมีความชัดเจนเน่ืองจากมี 
การกำหนดไว้ในหนังสือแสดงเจตจำนงฉบับท่ี 1 เม่ือวันท่ี 14 สิงหาคม 2540 จนกระท่ังถึง 
หนังลือแสดงเจตจำนงฉบับท่ี 5 เม่ือวันท่ี 25 สิงหาคม 2541 ก็คือนโยบายท่ีมีสาระอันเก่ียว 
เนื่องกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Pasuk and Baker, 2000: 155-179) กล่าวคือมีการ 
กำหนดถึงแผนการดำเนินงานของรัฐบาลไทยท่ีต้องการปรับลดบทบาทของภาครัฐและการ 
เพิ่มบทบาทการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนในด้านกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ซึ่งส่งผลให ้
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยมีความชัดเจนเป็นรูปธรรมมากข้ึน นอกจากน้ียังทำ 
ให้ลังคมไทยเริ่มเกิดความตื่นตัวในการคืกษา หาความรู้เกี่ยวกับนโยบายการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจของไทยซ่ึงเป็นนโยบายสาธารณะหน่ึงในหลายๆ นโยบาย ลังเกตได้จากการติด 
ตามข่าวสารความคืบหน้าของนโยบาย ตลอดจนผลดี ผลเสีย ผลกระทบของนโยบาย การ 
ประชุมหรือการจัดการลัมมนาทางวิชาการจากนักวิชาการ ข้าราชการ นักการเมือง ลือสาร 
มวลซนแขนงต่างๆ ในท่ามกลางความตื่นตัวของลังคมไทยต่อนโยบายการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจดังกล่าวมาแล้วนั้นได้ก่อให้เกิดสภาพความชัดแย้งในแนวความคิดเกี่ยวกับ 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ดังจะเห็นได้จากชุมนุมประท้วงดัดค้านการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจและประซาซนบางกลุ่มอย่างกว้างขวางซึ่งในส่วนหนึ่งได้สะท้อนให ้
เห็นว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยกำลังเผชิญกับปัญหาท่ีต้องการทางออกท่ีมี 
ความเหมาะสมจากรัฐ

r~
 £

น}
'



2
จากการสำรวจงานวิจัยเบื้องต้นพบว่ายังคงขาดงานวิจัยที่ศึกษาถึงการก่อตัว 

ของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยอย่างเป็นระบบ ส่วนมากจะเป็นงานที่มุ่งนำเสนอ 
ข้อเท็จจรง ข้ันตอน.และ.พัฒนาการของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยตาม 
ลำตับระยะเวลา หรือไนอีกลักษณะหนึ่งก็คืองานที่เกี่ยวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยใน 
ช่วงปี พ.ศ. 2520-2530 มักจะเน้นไปการคืกษาทิศทางและตรวจสอบความก้าวหน้าของ 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีถูกเร่งรัดด้วยข้อจำกัดทางการเมืองและเศรษฐกิจโดยท่ีจะ 
สะท้อนออกมาในรูปของกรณีคืกษาเฉพาะรัฐวิสาหกิจแห่งใดแห่งหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง 
หรือศึกษาเฉพาะกลุ่มหรือประเภทของรัฐวิลากิจนั้นๆเสียมากกว่า (มารศรื ลือประเสรืฐ 
และ ถูทธิ’ชัย เตชะมหัทธนันท์, 2528; Pipat Thaiarry, 1998) ตัวอย่างเช่น สุนทร บาลยอ 
ศึกษาเรื่อง “ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ: ศึกษากรณีการแปรรูปการรถไฟแห่งประเทศไทย,, 
(สุนทรบาลยอ,2535:บทคัดย่อ)เอกวัฒน์ไพบูลย์วรชาติศึกษาเรื่อง“ การ แปรรูปรัฐ 
ว่สาหกิจ: ศึกษากรณีการแปรรูปการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค,, (เอก1วัฒน์ไพบูลย์'วร-ชาติ, 2539: 
บทคัดย่อ) ถาวร เยาวขันธ์ศึกษาเรื่อง “ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจกับกิจการสื่อสารโทร 
คมนาคมของประเทศไทย,, (ถาวร เยาวขันธ์, 2534:ก) ฯลฯ

อย่างไรก็ตาม การศึกษาเรื่องนโยบายรัฐวิสาหกิจของไทยในช่วงเวลาก่อนปี พ.ศ. 
2530 ซ่ึงเน้นงานท่ีนำเสนอข้อเท็จจริง ข้ันตอน และพัฒนาการของนโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจนั้นก็นับได้ว่ามืความสำคัญในการตอบคำถามที่เกี่ยวข้องกับการก่อเกิดนโยบาย 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจได้ในระตับหน่ึง กล่าวคือ พบว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยไม ่
ได้เป็นนโยบายที่เพิ่งเกิดขึ้นในลังคมไทยในช่วงวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 
2539-2542 เท่าน้ัน หากแต่เป็นนโยบายที่เกิดขึ้นในลังคมไทยมานับตั้งแต่เริ่มประกาศใช ้
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1 ในปี พ.ศ.2505 และเร่ิมมืความซัด 
เจนมากขึ้นในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 พ.ศ. 2525-2529 ซ่ึง 
เป็นช่วงที่รัฐกำลังเตรืยมการยกร่างแผนพัฒนเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับที่ 6 
เป็นต้นมา (Sakkarin, 2000: 50-52) โดยที่อาจตั้งข้อลังเกตได้ว่านโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจที่เกิดขึ้นในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 ถึงฉบับท่ี 4 น้ัน 
ไม่อาจจัดได้ว่าเป็นการปรับเปลี่ยนนโยบายรัฐวิสาหกิจทั้งระบบโดยการนำนโยบายการ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจเข้ามาใช้อย่างเป็นรูปธรรหากแต่เป็นการยกเลิกรัฐวิสาหกิจที่ไม่มืประ 
สิทธิภาพในการบริหาร, รัฐวิสาหกิจที่ขาดทุน, และรัฐวิสาหกิจที่หมดภาระความจำเป็น 
ของรัฐ เช่น โรงงานผลิตยาขัดรองเท้า โรงงานผลิตกาว องค์การเล้ียงไก่ บริษัทเกลือไทย
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บริษัทปอไทย โรงงานกระด^ษ1ไทย และบริษัทพาณิชย์จังหวัด เป็นต้น นอกจากน้ีการยุบ 
เลิกแล้วยังมีบางลักษณะที่จัดว่าเป็นการรวมกิจการรัฐวิสาหกิจ 2 กิจการเข้าด้วยกัน เซ่น 
การรวมธนาคารมณฑลเข้ากับธนาคารกรุงไทย การรวมการประปาธนบุรีกับการประปา 
กรุงเทพเป็นการประปานครหลวง การรวมการไฟฟ้าตะวันออกเฉียงเหนือ การไฟฟ้า 
ลิกไนต์และการไฟฟ้ายันอี เป็นการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย โดยจะลังเกตเห็นได ้
ซัดเจนในอีกแง่มุมหน่ึงว่าในช่วงระยะเวลาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับ 
ท่ี 1 ถึงฉบับที่4 รัฐได้จัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนใหม่โดยตลอด เซ่น การจัดต้ังองค์การขนส่งมวล 
ซนกรุงเทพ (ขสมก.) โดยเข้าไปซ้ือกิจการรถเมลํในกรุงเทพมหานครมาให้รัฐดำเนินการเอง 
ท้ังหมด (ณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ, 2543: 89, พิพัฒน์ ไทยอารี, 2529: 76-77,สมหมาย 
ภาษี, 2538: 3,จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ศูนย์อีกษารัฐ'วิสาหกิจ, 2530,พน์ส ลิมะเสถียร, 
2529,Rondinelli and Priefcjrivât, 1999, Asian Development Bank, 1999: 40) ในทาง 
ตรงกันข้ามนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยได้วิวัฒนาการรูปแบบของการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจที่มีฃอบเขตกว้างขวางมากข้ึนเมื่อมีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2527 
กล่าวคือ นอกจากจะมีเพียงการยุบเลิก ขายหุ้น หรือ ขายกิจการให้เอกชนแล้ว ยังมีการ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจในรูปให้เอกซน (มืออาชีพ) เข้ามาบริหารงานในกิจการ ให้เอกซนเช่า 
ดำเนินการแทนรัฐวิสาหกิจท้ังหมดหรือบางส่วน และการจ้างเหมาเอกซนให้มาดำเนินการ 
ในงานประจำของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเท่ากับว่าเป็นมติคณะรัฐมนตรีท่ีได้ขยายหลักการและรูป 
แบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้กว้างขวางออกไปตามความหมายของสากลเป็นคร้ังแรก 
(พน์ส สิมะเสถียร, : 209) จนกระทั้งนำไปสู่การเตรียมการให้มีการยกร่างแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับท่ี 6 พ.ศ. (2530-2534) ซ่ึงเกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2528-2529 
ซึ่งเป็นช่วงปลายของการดำเนินการตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและจังคมแห่งซาติฉบับท่ี 5 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ได้ถูกบรรจุลงในแผนงานท่ี 6 หรือแผนพัฒนารัฐวิสาหกิจ 
อย่างซัดเจนโดยที่ได้กำหนดแนวทางการพัฒนาไว้ 2 แนวทาง คือ แนวทางการพัฒนารัฐ 
วิสาหกิจโดยส่วนรวม และแนวทางการพัฒนาเฉพาะด้าน ซึ่งในแนวทางหลังน้ีได้กำหนด 
ให้มีการกำหนดแนวทางการแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือเพ่ิมประสิทธิภาพการดำเนินงานของ 
รัฐวิสาหกิจอยู่ด้วย (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งซาติ, 
2532: 80-81) ซึ่งจัดได้ว่าเป็นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งซาติที่กล่าวถึงการแปร 
ร ูปร ัฐว ิสาหก ิจอย ่างซ ัดเจนเป ็นคร ั้งแรก (สมหมาย ภาษ ี, 2538:23-24; Phisit 
Pakkasem, 1988: 178-181)
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ประเด็นปัญหาท่ีสังคมไทยให้ความสำคัญกับนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย 

อยู่ในขณะน้ี ส่งผลให้ผู้วิจัยมีความสงสัยว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยน้ันมี 
การก่อตัวข้ึนในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 ได้อย่างไร โดยในงานวิจัยน้ีมุ่งท่ีจะตอบคำถาม 
การวิจัยท่ีว่าเพราะเหตุใดนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยจึงเร่ิมก่อตัวข้ึนมา 
อย่างชัดเจน ในช่วงปี พ.ศ.2525-2529 ตังจะสังเกตเห็นได้จากการคำแถลงนโยบายของ 
รัฐบาลต่อรัฐสภา มติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องกับการขยายขอบเขตและวิธีการในการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจออกไป รวมตลอดถึงการกำหนดแผนพัฒนารัฐวิสาหกิจข้ึนเป็นคร้ังแรกใน
การร่างแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 6

ตังน้ัน ผู้วิจัยจึงสนใจท่ีจะศึกษาถึงการก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
ไทยในช่วงพ.ศ. 2525 — 2529เพ่ือท่ีจะตอบคำถามในการวิจัยข้างต้น

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย

การศึกษาวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์ในการทำความเข้าใจและอธีบายปรากฏการณ์ของ 
การก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย ในช่วง พ.ศ. 2525 — 2529 
โดยมีวัตถุประสงค์ท่ีสำคัญตังต่อไปน้ี

1. เพ่ือศึกษาบริบทแวดล้อมท้ังในประเทศและต่างประเทศท่ีมีอิทธิพลต่อการก่อตัว 
ของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยในช่วงปี พ.ศ.2525-2529

2. เพี,อบ่งซ้ีถึงสาเหตุสำคัญท่ีทำให้นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย 
เร่ิมก่อตัวข้ึนมาอย่างชัดเจน ในช่วงปี พ.ศ.2525-2529 จนนำไปส่การกำหนดแผนพัฒนา 
รัฐวิสาหกิจในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 6

3. เพ่ือสร้างตัวแบบอธิบายการก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจใน 
ประเทศไทย
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1.3 กรอบแนวความคิด
5

ในการนำเลนอกรอบแนวความคิดนี้ ผู้วิจัยแบ่งการนำเลนอออกเป็น 2 ส่วนใหญ่ 
กล่าวคือ ในส่วนแรกจะเป็นกรอบแนวความคิดท่ีเก่ียวกับการก่อตัวของนโยบายลาธารณะ 
เพื่อให้มองเห็นถึงแนวความคิดในการก่อตัวของนโยบายโดยท่ัวๆ ไป ซึ่งจะเชื่อมโยงไปลู่ 
แนวความคิดในส่วนหลังที่จะเป็นการนำเสนอกรอบแนวความคิดเกี่ยวกับตัวนโยบายที ่
คืกษาซึ่งได้แก่นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยจะได้กล่าวถึงแนวความคิดการก่อตัว 
ของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจทั่งในประเทศที่พัฒนาแล้วและในประเทศที่กำลัง 
พัฒนา

1.3.1 กรอบแนวความคิดการก่อตัวของนโยบายสาธารณะ

ผลงานของนักวิชาการคนสำคัญซึ่งเป็นผู้รวบรวมและสรุปความคิดของนัก 
รัฐศาสตร์เกี่ยวกับรูปแบบการกำหนดนโยบาย ได้แก่ Thomas R. Dye ในหนังลือ 
Understanding Public Policy (Dye, 1981:19-43) โดยรูปแบบการก่อตัวของนโยบายท้ัง 
หลายเหล่านี้พยายามตอบคำถามว่า “ ใคร,,เป็นผู้ก่อให้เกิดนโยบายลาธารณะและ 
พยายามอธิบายว่าการก่อตัวของนโยบายสาธารณะอาคัยหลักเกณฑ์ประการใดบ้าง 
(พิทยา บวรวัฒนา, 2538:3-4) โดยมีรูปแบบของการก่อตัวของนโยบายท่ีรวบรวมไว้ท่ังส้ิน 
7 ตัวแบบ (Dye, 1981:20)ได้แก่

1.ตัวแบบสถาบัน (institutional model)

มีฐานคติท่ีว่านโยบายลาธารณะน้ันเป็นกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนจากลถาปันของรัฐ เช่น 
คณะรัฐบาล รัฐสภา หรือ สภานิติปัญญ่ติอ่ืนๆ ศาล กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล ฯลฯ 
โดยสถาบันของรัฐต่างๆ เป็นผู้ท่ีตัดสินใจกำหนดนโยบาย เน่ืองจากสถาบันของรัฐมีความ 
ชอบธรรมในการกำหนดนโยบายลาธารณะเพ่ือให้มีผลบังคับใช้ตามกฎหมายได้ ตัวแบบ 
สถาบันน้ีอาจกล่าวได้ว่าเป็นตัวแบบท่ีใช้อธิบายการก่อรูปของนโยบายท่ีมีความเก่าแก่ท่ี 
สุด (สมพร เพ่ืองจันทร์, 2539:60) เน่ืองจากกิจกรรมทางการเมืองจะวนเวิยนอยู่กับสถาบัน
ต่าง  ๆดังกล่าวช้างต้น



ตัวแบบนสามารถให้คำอธิบายการเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะในสังคมของ 
ประเทศทีพัฒนาแล้วที่มีโครงสร้างของสถาบันทางการเมืองต่างๆ ของรัฐทำหน้าที่ในการ 
ตัดสินใจในการเลือกนโยบายท่ีณมาะสมให้กับรัฐ แต่ตัวแบบน้ีมืข้อจำกัดค่อนข้างมากหาก 
นำมาใช้กับประเทศกำลังพัฒนาซึ่งโครงสร้างเซิงสถาบันทางการเมืองต่างๆ น้ันยังไม่แข็ง 
แรงเพียงพอท่ีจะทำหน้าท่ีตอบสนองความต้องการของสังคม หรือเป็นสถาบันท่ีเกิดข้ึนจาก 
การลอกเลียนแบบรูปแบบหรือโครงสร้างจากประเทศท่ีพัฒนาแล้ว โดยที่โครงสร้างภายใน 
ของสถาบันต่างๆ เหล่าน้ันยังไม่อาจทำหน้าท่ีได้สมบูรณ์

2 . ตัวแบบกระบวนการ (process model)

ตัวแบบกระบวนการมีฐานคติว่านโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมทางการเมืองท่ีมื 
ลักษณะเป็นข้ันตอนตามกระบวนการ ตังน้ี

1. ข้ันการกำหนดปัญหา มืการเรืยกร้องให้รัฐบาลดำเนินการบางส่ิงบาง 
อย่าง

2. ข้ันเสนอแนะทางนโยบายต่างๆ มีการเสนอโครงการต่างๆ เพอแก้ไข 
ปัญหามีการฟังความเห็นของประซาซน

3. ข้ันเลือกนโยบายอย่างเป็นทางการ มีการเลือกเฟ้นโครงการต่างๆ ท่ี 
เสนอมา มีการสร้างฐานทางการเมืองสนับสนุนโครงการ มีการออก 
นโยบายในรูปของกฎหมาย

4. ข้ันการนำเอานโยบายไปปฏิบติ มีการจัดให้ระบบราชการเตรืยม 
พร้อมท่ีจะรับเอานโยบายไปปฏิบัติ มีการเสียค่าไซ้จ่ายหรือให้บริการ 
มีการจัดเก็บภาษี

5. ข้ันประเมินผลนโยบาย มีการสืกษาโครงการ มีการรายงานส่ิงท่ีรัฐ 
บาลได้กระทำไปตามโครงการ มีการประเมินผลของโครงการท่ีมีต่อ 
กลุ่มเป้าหมายและกลุ่มอ่ืนๆ ท่ีไม่ใช่เป้าหมาย มีการเสนอให้มีการ 
เปล่ียนแปลงและปรับโครงการ

ตัวแบบกระบวนการนี้ทำให้ผู้วิเคราะห์มองเห็นลำตับขั้นตอนของกระบวนการ 
เกิดของนโยบายลาธารณะในแต่ละขั้นตอนตั้งแต่การเริ่มก่อตัวของประเด็นปัญหา 
สาธารณะไปจนกระท่ังถึงข้ันตอนของการประเมินนโยบายซ่ึงเป็นข้อดีประการหน่ึงของการ 
วิเคราะห์นโยบายลาธารณะหน่ึงๆ ได้อย่างครบวงชีวิตของนโยบายและทำให้มองเห็นภาพ
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รวมของนโยบายใดนโยบายหน่ึงได้อย่างกว้างๆ อย่างไรก็ตามตัวแบบเชิงกระบวนการนี ้
อาจมีความลึกซ้ึงไม่เพียงพอห่ีจะวิเคราะห์เพ่ือตอบคำถามท่ีเฉพาะเจาะจงลงไปถึงข้ันตอน 
ใดขั้นตอนหนึ่งของนโยบายใดนโยบายหนึ่ง เซ่น ในขั้นตอนของการก่อตัวของนโยบาย 
ลาธารณะ ขั้นตอนของการนำเอานโยบายไปปฏิบํติ ซ่ึงในแต่ละข้ันน้ันน่าท่ีจะต้องการคำ 
อธิบายท่ีละเอียดลึกซ้ึงมากกว่าการมองเห็นภาพรวมของนโยบายเท่าน้ัน

3. ต ัวแบบกลุ่ม (group model)

ตัวแบบกลุ่มเสนอแนวความคิดว่านโยบายสาธารณะเป็นการหาจุดร่วมระหว่าง 
กลุ่มต่าง  ๆ หัวใจของการเมืองคือเรองความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม คนท่ีมีความคิดความอ่าน 
ท่ีคล้ายกัน มีแนวโน้มท่ีจะรวมตัวกันเป็นกลุ่มเพ่ือท่ีจะรักษาและแสวงหาประโยชน์ร่วมกัน 
เซ่น ดำเนินการเรียกร้องผลประโยชน์จากรัฐบาล กลุ่มจึงเปรียบเสมือนเป็นตัวเช่ือม
ระหว่างบุคคลกับรัฐบาล การเมืองเป็นการต่อสู่ระหว่างกลุ่ม เพ่ือแย่งกันกำหนดนโยบาย 
สาธารณะออกมาให้ตรงกับความต้องการและลอดคล้องกับผลประโยชน์ของกลุ่มตนมาก 
ท่ีสุด ตัวแบบกลุ่มมองว่านโยบายลาธารณะเป็นจุดดุลยภาพของการต่อสู่ระหว่างกลุ่ม
ต่าง  ๆ กลุ่มใดมือิทธิพลมากนโยบายลาธารณะจะโอนเอียงไปตามความต้องการของกลุ่ม 
น้ัน เพราะฉะน้ันเม่ือมีการเปล่ียนแปลงในเรองของอิทธิพลของแต่ละกลุ่มแล้ว นโยบาย 
ลาธารณะจะเปล่ียนแปลงตามไปด้วย ดังน้ันนโยบายลาธารณะจึงไม่หยุดอยู่กับท่ี แต่ 
เปล่ียนแปลงได้ตลอดเวลา โดยปัจจัยท่ีกำหนดอิทธิพลของกลุ่มได้แก่ จำนวนกลุ่ม ความ 
ม่ังมี ความเข้มแข็งขององค์าาร ความสามารถของผู้นำ เล้นลายเช่ือมโยงกับผู้มีอำนาจใน 
การตัดสินใจ และความสามัคคีภายในกลุ่ม (Dye, 1984:26-28 อ้างใน พิทยา บวรวัฒนา, 
2538:6-7)

ตัวแบบกลุ่มนี้มีปัญหาในประเด็นของการก่อตัวของนโยบาย เนื่องจากมีฐานคต ิ
อยู่ท่ีระดับของอิทธิพลของกลุ่มต่างๆ ท่ีเข้าต่อสู่' แข่งขันกันเพ่ือให้เห็นว่าผลประโยชน์หรีอ 
ปัญหาของกลุ่มของตนมีความสำคัญที่จะต้องได้รับการตอบสนองหรือการแก้ไขปัญหา 
เหนือกว่ากลุ่มอ่ืน และกลุ่มท่ีมีอิทธิพลเหนือกว่าไม่ว่าในเรองของปริมาณหรือคุณภาพก็มัก 
จะได้รับการตอบสนองจากรัฐ ปัญหาที่เกิดซึ้นก็คือตัวแบบนี้ไม่อาจที่จะอธิบายปรากฎ 
การณ์ของนโยบายสาธารณะท่ีรัฐบางรัฐกำหนดซ้ึนท่ามกลางความไม่พึงพอใจของประซา
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ซนหรือกลุ่มผลประโยชน์อื่นๆ จำนวนมากที่อยู่ภายในริฐ และนโยบายบางนโยบายก็ไม่

จำเป็นที่จะต้องสนองความต้องการของคนจำนวนมากหรือกลุ่มที่มีอิทธิพลมากเสมอไป

A
influence of group

Pol icy change... eq น i I i bri นทา

รูปภาพท่ี 1: ตัวแบบกลุ่ม (group model)

ทีมา: Figure 2-2 The group model (Dye, 1981:27)

4. ตัวแบบผู้นำ (elite model)

มีฐานคติว่านโยบายสาธารณะถูกกำหนดโดยกลุ่มผู้นำที่ปกครองประเทศ 
(governing elite) โดยที่นโยบายสาธารณะจะเป็นอย่างไรนั้นเนอยู่ก ับว่ากลุ่มผู้นำ 
ต้องการอะไรมากกว่ามาจากฐานของความต้องการจากประชาชน และผู้นำจะเป็นผู้ 
กำหนดนโยบายต่างๆ ไปยังกลุ่มของข้าราชการประจำเพ่ือให้ข้าราชการนำเอานโยบาย 
ไปปฏิบัติหรือทำการบริหารนโยบายต่างๆ กับประชาชนต่อไป ดังรูปภาพท่ี 2 ดังต่อไปน้ี
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รูปภาพท่ี 2: ตัวแบบผู้นำ

ทีมา: Figure 2-3 The elite model (Dye, 1981:29)

ตัวแบบผู้นำมืฃ้อจำกัดในการนำมาวิเคราะห์การกำหนดนโยบายในสังคมท่ีมืโครง 
สร้างทางการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย ช่ึงมืการแบ่งแยกโครงสร้างหน้าท่ีในการ 
กำหนดนโยบายไปยังสถาบันการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ พรรคการเมือง ฯลฯ ซึ่งทำให้ 
นโยบายบางอย่างไม่ได้เกิดข้ึนจากผู้นำเสมอไป



5. ตัวแบบส่วนเพิ่ม หรีอตัวแบบค่อยเป็นค่อยไป (incremental model)

ตัวแบบส่วนเพิ่มหรือตัวแบบค่อยเป็นค่อยไปนี้เป็นตัวแบบที่เสนอความคิดว่า 
นโยบายสาธารณะเป็นการกำหนดนโยบายโดยอาตัยอดีตเป็นเกณฑ์ซ่ึงมีความเป็นจรงใน 
ทางปฏิบัติมากกว่ารูปแบบมีเหตุผล เพราะในทางปฏิบัติผู้ตัดสินใจนโยบายมีข้อจำกัด 
หลายประการ เซ่น มีเวลาน้อย มีงบประมาณน้อย มีความสามารถน้อย การถอนตัวออก 
จากนโยบายเดิมที่เคยกระทำมานั้นกระทำได้ยากมาก ตลอดจนเหตุผลที่ว่าการกำหนด 
นโยบายแบบค่อยเป็นค่อยไปเป็นกลยุทธ์ทางการเมืองท่ีดี คนจะไม่ค่อยคัดค้านการเปล่ียน 
แปลงเล็ก  ๆน้อย  ๆในนโยบายที่เคยมีอยู่ก่อนแล้ว ฯลฯ ตังน้ันผู้ตัดสินใจนโยบายจึงมีแนว 
โน้มท่ีจะส่งเสริมนโยบายท่ีมีมาต้ังแต่ในอดีต (Lindblom, 1980 อ้างใน พิทยา บวรวัฒนา, 
2538:13)
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ในเร่ืองการตัดสินใจแบบมีเหตุมีผล และค่อยเป็นค่อยไปน้ี Amitai Etzioni ได้ 
เสนอทางสายกลางท่ีเขาเรืยกว่า mixed-scanning ไว้แล้ว (Etzioni, 1967:385-392 อ้าง 
ใน พิทยา บวรวัฒนา, 2538:14) โดยผู้เขียนได้เสนอให้พิจารณาท้ังการกำหนดนโยบาย 
แบบค่อยเป็นค่อยไปและการกำหนดนโยบายแบบมีเหตุผล ทั้งน้ีขึ้นอยู่กับสถานการณ์
ความจำเป็น เพราะถ้าเรามัวแต่คอยกำหนดนโยบายไปตามเกณฑ์แบบค่อยเป็นค่อยไป
เท่าน้ัน จะทำให้เราไม่สามารถเสนอนโยบายใหม่ได้

6. ตัวแบบระบบ (system model)

ตัวแบบระบบมีฐานคติท่ีว่านโยบายสาธารณะเป็นปัจจัยนำออก (output) ของ 
ระบบ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือ นโยบายสาธารณะเป็นผลจากการโต้ตอบของระบบการ 
เมืองท่ีมีต่อสภาพแวดล้อม เน่ืองจากตามทฤษฎีระบบน้ัน ระบบการเมืองหมายถึงโครง 
สร้างและกระบวนการต่างๆ ท่ีทำหน้าท่ีจัดสรรผลประโยชน์ต่างๆ ในส่งคม ระบบการเมือง 
จะรับเอาปัจจัยนำเข้า (inputs) ซึ่งมาจากสภาพแวดล้อมในลองลักษณะ คือ ข้อเรืยกร้อง 
(demands) และการสนับสนุน (support) ของประซาซนและกลุ่มต่างๆ ท่ีมีต่อนโยบาย 
ลาธารณะ หลังจากน้ันระบบการเมืองจะทำหน้าท่ีตัดสินใจกำหนดนโยบายสาธารณะ
ต่าง  ๆ เพ่ือจัดสรรผลประโยชน์ในลังคมซ่ึงออกมาในรูปของปัจจัยนำออกหรือนโยบาย
ลาธารณะน้ันเอง เพ่ือป้อนกลับเข้าส่ลภาพแวดล้อม ส่วนสภาพแวดล้อมน้ันจะส่งผลย้อน
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กลับมาไนรูปปัจจัยนำเข้าสิระบบการเมืองอีกที มีลักษณะเซ่นน้ีเป็นวงจรตลอดเวลา ดัง 
รูปภาพท่ี 3

ลภาพแวดล้อม สภาพแวดล้อม
ข้อเรยกร้อง

ปัจจัยนำเข้า

▲

ภารสนับส-นุน - ปัจจัยนำออก-

รูปภาพท่ี 3 : ตัวแบบระบบ (system model)

สมพร เพ่ืเองจันทร์ ช้ีให้เห็นถึงความสำคัญของสภาพแวดล้อมท่ีจะมืผลต่อ
นโยบายใว้ 3 ประการ ได้แก่ ประการท่ีหน่ึง ปัจจัยแวดล้อมทางลังคมวิทยา (socio
political factors) ซึงได้แก่ มติมหาชน (public opinion), ทัศนะของผู้นำ (elite opinion), 
กลุ่มผลประโยชน์ (interest group), อิทธิพลของส่ือมวลซน (mass media), วัฒนธรรม 
ทางการเมือง (political culture), ความเข้มแข็งของพรรคการเมือง, ลักษณะของการเป็น 
เมือง (urbanization) ตลอดจนประชากรในลังคมน้ันๆ เป็นต้น ประการท่ีสอง ได้แก่ ปัจจัย 
แวดล้อมทางเศรษฐกิจ (economic factors) เซ่น ระดับของการพัฒนาประเทศ และ 
ปัญหาของทรัพยากรธรรมชาติและสิงแวดล้อม และประการท่ีสาม ได้แก่ ปัจจัยสิงแวด 
ล้อมทางด้านภูมิศาสตร์และประวัติศาสตร์ (geographical and historical factors) 
เป็นต้น (สมพร เท่ีเองจันทร์, 2539:23-36) ซ่ึงเท่ากับว่าเป็นการขยายกรอบของตัวแบบ 
ระบบออกไปให้มืขอบเขตกว้างขวางมากย่ิงข้ึนไปด้วยอีกทางหน่ึง นอกจากน้ี หากจะขยาย 
กรอบแนวความคิดเซิงระบบน้ีออกไปในอีกมุมมองหน่ึงกํอาจสามารถกระทำได้โดยการ 
พิจารณา “ สภาพแวดล้อม,, ในอีกลักษณะมติหน่ึงท่ีสำคัญซ่ึงก็คือสภาพแวดล้อมต่าง 
ประเทศ (international environment) ซึงมาจากระบบระหว่างประเทศ (international
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system) ท่ีมีผลกระทบต่อระบบการเมืองภายในของรัฐด้วยซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงในการนำมา 
ใซวิเคราะหํวิทยานิพนธ์น้ีร่วมกับตัวแบบอ่ืนๆ ดังจะได้กล่าวรายละเอียดในลำดับต่อไป

7. ต ัว แบบการตัด^นใจเลึอทอ!ทงมีเหตุผลหรีอต ัว แบบมีเหตุผล 
(rational model)

ตัวแบบการตัดสินใจเลือกอย่างมีเหตุผล หรือตัวแบบมีเหตุผลนั้นมีฐานคติที่ว่า 
นโยบายลาธารณะเป็นการพยายามกำหนดแนวทางเลือกนโยบายลาธารณะที่ให้ 
ประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวมสูงสุด (maximum social gain) นโยบายท่ีมีเหตุผล หมายถึง 
นโยบายท่ีให้ผลตอบแทน (gains or benefits) ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมมากกว่า 
ค่าใช้จ่าย (costs) ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่จะต้องเสียไปเพื่อการนั้น ดังน้ัน 
ตามตัวแบบการตัดสินใจเลือกอย่างมีเหตุมีผลรัฐบาลไม่ควรใช้นโยบายใดที่ให้ผลตอบ 
แทนน้อยกว่าค่าใช้จ่าย โดยที่ผลตอบแทนกับค่าใช้จ่ายที่กล่าวถึงในท่ีน้ีมิได้คิดเป็นตัวเงิน 
เท่าน้ัน แต่รวมไปถึงผลได้ผลเสียทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมอีกด้วย (พิทยา บวร 
วัฒนา, 2538:10)

ตามหลักการเลือกอย่างมีเหตุมีผลน้ัน ผู้ตัดสินใจต้องมีความรู้และความลามารถ 
หลายประการ กล่าวคือ 1) รู้ว่าความต้องการของส่วนรวมมีอะไรบ้าง 2) รู้ทางเลือก 
นโยบายทุกทางท่ีมีอยู่ 3) สามารถคาดการณ์ผลของทางเลือกของนโยบายแต่ละทางได้ 
อย่างถูกต้อง 4) ลามารถคำนวณหาอัตราส่วนระหว่างผลตอบแทนและค่าใช้จ่ายสำหรับ 
แต่ละทางได้อย่างถูกต้อง และ 5 สามารถเลือกนโยบายท่ีให้ประสิทธิภาพสูงท่ีสุดได้ ดังรูป 
ภาพที่4 (พิทยา บวรวัฒนา,2538:10-11)
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รูปภาพท่ี 4 ตัวแบบมีเหตุผล

สำหรับงานวิจัยของที่สืกษากระบวนการกำหนดนโยบายของไทยโดยนักวิชาการ 
ไทยที่จัดว่าใช้แนวทางการตัดสินใจเลือกอย่างมีเหตุมีผล (rational choice) ที่สำคัญชิ้น 
หน่ึง ได้แก่ งานของรังสรรค์ ธนะพรพันธ์(รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, 2532) เป็นงานที่สืกษา 
เก่ียวคับกระบวนการในการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในแนวเศรษฐกิจการ 
เมืองท่ีสำคัญช้ินหน่ึงซ่ึงอาจจัดให้อยู่ในกลุ่มทางเลือกสาธารณะ (public choice) ซ่ึงมีราก 
ฐานมาจากตัวแบบมีเหตุผล (rational choice) เป็นสำคัญกรอบตังกล่าวนี้พัฒนาชิ้นภาย 
ใต้บรบทเซิงประวิตศาสตร์เศรษฐกิจการเมืองในช่วงปี พ.ศ. 2475-2530 ในวิทยานิพนธ์น้ี 
จะใช้กรอบแนวความคิดตังกล่าวเป็นฐานในการวิเคราะห์นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
ไทย ในฐานะท่ีเป็นนโยบายทางเศรษฐกิจนโยบายหน่ึงของรัฐไทยท่ีมีการกำเนิดภายในช่วง
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เวลาใกล้เคียงกับงานของรังสรรค์ สำหรับแนวความคิดของกระบวนการในการกำหนด 
นโยบายเศรษฐกิจในประเทศใทยของรังสรรค์ ธนะพรพันธ์นั้น มีข้อสรุปที่สำคัญว่า 
กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธ์ระหว่างอุปสงค์กับอุปทานของ 
นโยบาย โดยปฎิสัมพันธ์ดังกล่าวนี้ไม่ได้เกิดขึ้นอย่างโดดเดี่ยว หากแต่เกิดขึ้นหรือได้รับ 
อิทธิพลจากโครงสร้างล่วนบนของระบบเศรษฐกิจ (super structure) และความเป็นไปใน 
ระบบทุนนิยมโลกด้วย ซ่ึงสามารถสรุปภาพรวมของกรอบในการวิเคราะห้ได้ดังต่อไปน้ี

1 .ระบ บท ุนน ิยมโลก (W o r ld  C a p ita lis m ) ในการพิจารณาระบบทุนนิยมโลกน้ัน 
จำเป็นต้องทำความเข้าใจกับล่วนประกอบท้ัง 4 ประการของระบบทุนนิยมโลก ซ่ึงได้แก่ 
ระเบียบเศรษฐกิจระหว่างประเทศ (International Economic Order) ประเทศมหาอำนาจ 
องค์การระหว่างประเทศ และบรรษัทนานาชาติ ท้ังในฐานะการเปิดโอกาสและข้อจำกัดไน 
กระบวนการกำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ

2.โค รงส ร ้างส ่วน บ น ข อ งระบ บ เศ รษ ฐก ิจ  (S u p e rs tru c tu re )

มีอิทธิพลในการกำหนดกติกาในตลาดการเมืองและมีบทบาทในการกำกับพฤติ 
กรรมของตัวละครต่างๆ ในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ หรือกล่าวอย่างง่ายๆ ว่ากระบวนการ 
กำหนดนโยบายเศรษฐกิจจะปรับตัวตามการเปล่ียนแปลงโครงสร้างล่วนบนของระบบ 
เศรษฐกิจ ซ่ึงได้แก่ โครงสร้างอำนาจทางการเมือง ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์

2.1 โครงสร้างอำนาจทางการเมืองเป็นปัจจัยสำคัญท่ีกำหนดพลังต่อรองในตลาด 
นโยบายเศรษฐกิจโดยท่ีกระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจจะปรับเปล่ียนตามการ 
เปล่ียนแปลงโครงสร้างอำนาจทางการเมือง การท่ีโครงสร้างอำนาจทางการเมืองมีลักษณะ 
กระจุกตัวสูง ทำให้พลังอำมาตยธิปไตยสามารถครอบงำกระบวนการกำหนดนโยบายทาง 
เศรษฐกิจเกือบตลอดระยะเวลาระหว่างปี พ.ศ.2475 ถึง สิงหาคม พ.ศ.2531

2.2 โครงสร้างความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์เพ่ือขยายเวลาและธำรงไว้ซ่ึงฐานอำนาจ
ทางการเมือง นับเป็นเหตุปัจจัยท่ีสำคัญท่ีทำให้กระบวนการกำหนดนโยบายเศรษฐกิจใน 
ประเทศไทยเป็นกระบวนการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ และเป็นเหตุให้การดำเนิน
นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเป็นกระบวนการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (rent
seeking) ของซนช้ันปกครอง และเป็นเหตุให้การดำเนินนโยบายเศรษฐกิจเพ่ือสวัสดิการ 
สูงสุดของสังคม (social welfare maximization) มิอาจเป็นได้ เพราะการกำหนดนโยบาย



15
เศรษฐกิจกลายเป็นกระบวนการแบ่งปันผลประโยชน์เพ่ือการอุปถัมภ์ทางการเมือง ด้วย 
เหตุน้ีเองจึงปรากฏว่าบรรดามาตรการทางนโยบาย ซ่ึงดูเหมือนว่าจะเป็นประโยชน์แก่
ถังคมโดยรวมกลับกลายเป็นเคร่ืองมือในการจัดสรรทรัพยากรของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ 
ของชนช้ันปกครองเพียงกลุ่มเดียว

3 . 'ร ิเปทานของนโยบายทางเศรษฐก ิจ ได้แก่ตัวแสดง (actors) ที่มืบทบาทสำคัญ 
ในการนำเสนออุปทานของนโยบายทางเศรษฐกิจ ประกอบด้วยกลุ่มบุคคลและสถาบัน
อย่างน้อย 4 กลุ่ม ได้แก่ ชนช้ันนำทา-งการเมือง, ผู้ทรงอำนาจ, ซนช้ันทางอำนาจ (power 
elites), กลุ่มขุนนางนักวิชาการ (technocrats), พรรคการเมือง, และรัฐสภา

4 .โแปสงค ์ของนโยบายเศรษฐก ิจ ได้แก่ตัวละครท่ีมืบทบาทสำคัญในการเรืยกร้อง 
และผลักดันนโยบาย ประกอบไปด้วย กลุ่มบุคคล 4 กลุ่ม ได้แก่ ประชาซน ส่ือมวลชน นัก 
วิชาการ กลุ่มผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ตัวอย่างเซ่น กลุ่มผลประโยชน์อย่างไม่เป็นทาง 
การ สหภาพแรงงาน สมาคมการค้า คณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและเอกซนเพ่ือการแก้ 
ไขปัญหาเศรษฐกิจ หรือท่ีรู้จักถันดีโดยท่ัวไปว่า ก.ร.อ.

จากท่ีกล่าวมาจะสรุปได้ว่าตัวแบบของ รังสรรค์ ธนะพรพันธ์ เป็นงานคักษ'า 
public choice ท่ีถูกตีกรอบโดยการวางเง่ือนไขต่างๆ จาก ระบบทุนนิยมโลก (World 
Capitalist System) นํนเอง

ตัวแบบการเกิดนโยบายลาธารณะของ Dye ท้ัง 7 ตัวแบบ มือทธิพลต่องานการ 
วิเคราะห์ตัวแบบการเกิดของนโยบายสาธารณะของนักวิชาการสมัยใหม่ในระยะหน่ึงดังจะ 
เห็นว่าในงานของ Kelly and Palumbo (1992) ซ่ึงเป็นงานท่ีรวบรวมตัวแบบของการจัดทำ 
นโยบายสาธารณะก็ได้กล่าวถึงตัวแบบหรือทฤษฎีของการจัดทำนโยบายสาธารณะไวใน 
หลายทฤษฎี เซ่น rational choice, incrementalism, policy cycle, system analysis, 
bureaucratic politics, organization process, และ public choice ซึงจะพบว่าทฤษฎี
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ต่าง  ๆ เหล่านี้ ต่างได้รับอิทธิพลมาจากงานของ Thomas R. Dye (1981) ยกเว้น ตัว 
แบบกระบวนการขององค์การ (organization process) และตัวแบบการเมืองในระบบราช 
การ (bureaucratic politics) อย่างไรก็ตามแนวทางในการวิเคราะห์ของตัวแบบกระบวน 
การขององค์การ (organization process) มืลักษณะการวิเคราะห์ที่เหมือนกับตัวแบบเชิง 
สถาบัน (institutional process) โดยพิจารณาสถาบันต่างๆ ที่มืเกี่ยวข้องกับการลัดทำ 
นโยบายสาธารณะในฐานะที่เป็นองค์การหนึ่งที่มืความสำคัญต่อการก่อตัวของนโยบาย 
สำหรับตัวแบบการเมืองในระบบราชการ (bureaucratic politics) น้ัน เป็นตัวแบบที่มอง 
ว่าการเมืองกับการบรหารน้ันมืความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกันโดยในฝ่ายการเมืองเองน้ันจะ 
ได้รับการเสนอแนะนโยบายในการแก้ไขปัญหาต่างๆ จาก ฝ่ายการบริหารราชการ (ข้าราช 
การ) และในบางกรณีมักจะมีช่องทางทางการเมืองที่เปิดโอกาสฝ่ายข้าราชการประจำได ้
เข้าไปสู่แวดวงการเมืองเองอีกด้วยโดยในช่วงระยะเวลาดังกล่าวน้ีอาจเรียกว่าเป็นระบอบ 
อำมาตยาธิปไตยคือข้าราชการประจำมีบทบาทสูงในทางการเมืองท้ังในแง่ของการลัดทำ 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อนักการเมืองและในแง่ฃองการเข้าสู่เวทีการเมืองด้วยตนเอง ซ่ึง 
เป็นลักษณะสำคัญของการเมืองไทยในช่วงระยะเวลาที่วิทยานิพนธ์นี้ทำการคืกษากล่าว 
คือในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 นอกจากน้ียังมืงานในกลุ่มของตัวแบบนี้ท่ีสำคัญ ได้แก่ งาน 
เสนอตัวแบบแท่งแก้วปริซึม (prismatic model) ของ เฟรด ดับบลิวริกค์ (Fred พ. Riggs) 
ซึ่งเป็นตัวแบบที่นักวิชาการตะวันตกพยายามทำความเข้าใจปัญหาการบริหารในโลกกลุ่ม 
ท่ีสาม โดยริกล์ กล่าวว่าลังคมของกลุ่มประเทศที่กำลังพัฒนา หรีอประเทศในกลุ่มโลกท่ี 
สามเป็นลังคมที่เรียกว่า ลังคมแบบแท่งแก้วปริซึม (prismatic society) กล่าวคือ เป็น 
ลังคมที่อยู่ระหว่างการเปลี่ยนผ่านจากลังคมแบบดั้งเดิม (fused society) ไปสู่ลังคมที่ม ื
ความสลับซับซ้อน (diffracted society) จึงเป็นลังคมท่ีเร่ิมมีโครงสร้างเพ่ิมมากข้ึน เช่น สห 
ภาพแรงงาน พรรคการเมือง สภานิติบัญญติ ฯลฯ แต่โครงสร้างเหล่าน้ีไม่ได้ทำหน้าท่ีอย่าง 
ท่ีควรจะเป็น (Riggs, 1964) ซ่ึง Riggs ได้นำตัวแบบน้ีมาศึกษาวิเคราะห์การเมืองไทย พบ 
ว่าข้าราชการและระบราชการไทยไม่ได้ทำหน้าที่อย่างในลังคมตะวันตกคือเป็นผู้สนอง 
ตอบต่อผู้กำหนดนโยบายซ่ึงก็คือ ฝ่ายการเมือง หากแต่ ข้าราชการไทยและระบบราชการ 
ไทยกลับมีอำนาจและบทบาทต่อการเมืองและการบริหารซึ่งรวมถึงการกำหนดนโยบาย 
ต่างๆของไทยอีกด้วย (Riggs, 1966) ซึ่งสะท้อนภาพของการเมืองของระบบราชการ 
(bureaucratic politics) ซึ่งเป็นงานศึกษาท่ีสำคัญต่อการวิเคราห์การเมืองและการบริหาร 
ของไทยมาในระยะหน่ึง แม้ว่าต่อมา อเนก เหล่าธรรมทัศน์ได้พยายามชี้ให้เหนว่าลังคม 
ไทยเริ่มมีแนวโน้มของการเปลี่ยนแปลงจากการเมืองของระบบราชการ (bureaucratic 
politics^ปสู่ตัวแบบภาคืรัฐ-ลังคมแบบเสรี (liberal corporatism) ทีมืลมาคมธุรกิจใน
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ฐานะที่เป็นพลังนอกระบบราชการที่เข้ามามีบทบาทในกระบวนการกำหนดนโยบาย 
เศรษฐกิจตั้งแต่ช่วงทศวรรษ 1980 หรือยุคของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐ 
มนตรี (Anek Laothamatas, 1992) ภทคีรัฐ-ลังคม แบบเสรีมีลักษณะเด่นอยู่ท่ีความเป็น 
ตัวของตัวเองของกลุ่มต่างๆ ภาคเอกซนมีบทบาทหลักในการจัดตั้งและดำเนินงานของ 
กลุ่มท่ีเป็นตัวแทนของพวกเขา (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2539: 21)

โดยเมื่อพิจารณาถึงกรอบแนวความคิดการก่อตัวของนโยบายลาธารณะต่างๆ 
ข้างต้นนี้ อาจสรุปเบื้องต้นได้ว่า ในวิทยานิพนธ์นี้ได้พิจารณาการก่อตัวของนโยบายการ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 ใช้การผสมผสานระหว่างแนวความคิด 
การก่อตัวของนโยบายลาธารณะขึ้นจาก 2 แนวความคิดใหญ่ๆ อันได้ แก่ แนวความคิด 
ประการแรก ได้แก่ แนวความคิดเซิงระบบ (system theory) แต่เป็นแนวความคิดเซิงระบบ 
ที่ได้รับการขยายมิติในการมองระบบระหว่างประเทศ (international system) ไว้ในส่วน 
ของสภาพแวดล้อม (environment) ที่มีอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบายของรัฐไทย โดย 
ระบบการเมืองโดยสภาวะธรรมชาตินั้นพยายามที่จะรักษาสภาพความเสถียร (stability) 
ของระบบให้มีประสิทธิภาพมากที่สุด ตังน้ันเมื่อมีสภาพแวดล้อมใดมากระทบต่อระบบก ็
ย่อมมีผลต่อความสามารถในการปรับตัว (adaptability) ของระบบการเมืองอย่างหลีก 
เล่ียงไม่ได้ ประการท่ีสอง แนวความคิดทางเลือกท่ีเป็นเหตุเป็นผล (rational choice) หาก 
แต่เป็นทางเลือกที่ถูกวาง ข้อจำกัด (constraints) ของทางเลือก (choices) ไว้แล้วด้วย 
ระบบ ทุนนิยมโลก (world capitalist system) โดยระบบทุนนิยมโลกนี้มีปฏิลัมพันธ์กับ 
ระบบการเมืองภายใน (domestic system) ในฐานะที่เป็น ระบบย่อย (sub system) ใน 
อีกนัยหน่ึงอีกด้วย

1.3.2 กรอบแนวความคิดเกี่ยวกับตัวแปรที่สำคัญในการก่อตัวของนโยบาย 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่กำลังพัฒนา

Waterbury และ Suleiman ได้วิเคราะห์ถึงท่ีมาของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสากิจ 
ในภาพรวมโดยท่ัวๆ ไปไว้ว่าเกิดข้ึนจากตัวแปรท่ีสำคัญ 3 ประการ ได้แก่ ประการแรก การ 
ตอบสนองเชิงเศรษฐศาสตร์มหภาค (macroeconomic responses) เช่นการลดการขาด 
ดุลงบประมาณ การจัดเก็บและการบรีหารจัดการรายได้ และความต้องการในการจัดสรร 
ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจำกัดให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน ประการท่ีสอง การตอบสนองต่อ 
แรงกดตันภายนอก (responses to external pressures) เช่น ความต้องการจำเป็นในการ
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บริหารจัดการหน้ี และการริกษาฃองสถานะของการไหลเวียนของเครดิตและเงินลงทุน 
ระหว่างประเทศ ประการสุดท้ายได้แก่ การตอบลนองเซิงการเมือง (political responses) 
เซ่น การได้รับแรงสนับสนุนผ่านทางลัทธิทุนนิยมท่ีกำลังเป็นท่ีนิยมกันโดยท่ัวๆ ไป การผ่อน 
ปรนภาระหน้าท่ีอันย่ิงใหญ่ของรัฐในการริบผิดชอบต่อสวัสดิการลังคมและความเป็นธรรม 
ในลังคม การมุ่งท่ีจะลดบทบาทของแรงงานท่ีมีการรวมตัวกัน เป็นต้น (Suleiman and 
Waterbury, 1990: 2)

สำหรับนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว (ประเทศท่ีมืระบบ 
เศรษฐกิจแบบอุตสาหกรรม) อย่างเซ่นในประเทศอังกฤษไม่ได้เกิดข้ึนจากผลของการปรับ 
เปล่ียนเซิงโครงสร้าง หรือแรงกดดันจากภายนอก เซ่น จากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
หากแต่เกิดข้ึนจากปัจจัยทางเศรษฐกิจภายในประเทศเป็นสำคัญ กล่าวคือ การเกิดปัญหา 
การขาดดุลทางการค้า (deficits) และปัญหาหน้ี(debts) ท่ีรุนแรงจนยากท่ีจะควบคุมจนไม่ 
ลามารถท่ีจะให้มืการดำเนินนโยบายการเป็นเจ้าของกิจการโดยรัฐได้อีกต่อไป จึงเกิดการ 
เรียกร้องให้มืการปรับลดการแทรกแซงทางเศรษฐกิจจากรัฐ (reduction of the state 
inten/enes in the economy) เซ่น การผ่อนคลายกฎเกณฑ์ (deregulation) จากสภาพ 
ลังคมท่ีมืกฎเกณฑ์ควบคุมมากจนเกินไป (overregulated societies) ตลอดจนกระบวน 
การเสรีนิยมทางการค้า (trade liberalization) เซ่นเดียวกันกับที Saunders and Harris 
กล่าวถึงมูลเหตุสำคัญการแบรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศอังกฤษไว้ 4 ประการ (Saunders 
and Harris, 1994:19-26) คือ

1. เป็นการปรับปรุงฐานะการเงินของรัฐบาล (improving government finances) 
เพ่ือช่วยลดภาระรายจ่ายของรัฐบาล โดยเฉพาะการประสบปัญหาเศรษฐกิจและการขาด 
ดุลงบประมาณของประเทศ เน่ืองจากท่ีผ่านมารัฐบาลได้เข้าไปรับภาระทางการเงินให้กับ 
รัฐวิสาหกิจเป็นจำนวนมาก

2. เป็นการเพ่ืมประสิทธิภาพและล่งเสริมให้เกิดการแข่งขันกัน (increasing
efficiency and fostering competition) เพือให้ธุรกิจดำเนินไปอย่างมืประสิทธิภาพ 
เพราะตลาดไม่ถูกบิดเบือนจากการเข้าแทรกแซงรัฐ
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3. เป็นการลดอำนาจของสหภาพ (reducing the power of the unions) ทีมี 

ความเข้มแข็งและมีอำนาจต่อรองอันเป็นสาเหตุรองการเกิดต้นทุนส่วนเกินในการประกอบ 
การ

4. เป็นการให้ความเป็นอิสระในการบรหารแก่ผู้บริหาร (freeing the managers)

เพ่ือให้ผู้บริหารประกอบการได้อย่างอิสระ ปราศจากการเข้าแทรกแซงของนักการเมืองเป็น 
การสร้างระบบทุนนิยมโดยประซาซน (creating popular capitalism) เพ่ือให้ประชาซนได้ 
เป็นเจ้าของกิจการต่างๆ ได้ด้วยตัวเอง จะได้มีกำลังใจในการการละลมทุน และประกอบ 
การ ซ่ึงระบบทุนนิยมโดยประซาซนเป็นหัวใจสำคัญของทุนนิยมสมัยใหม่ ทำให้ทุน
กระจาย ไม่เกิดการกระจุกตัว จนกระท่ังก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งระหว่างชนช้ัน ภาย 
ใต้แนวความคิดตังกล่าวน้ีก็ยังมีแนวความคิดของ Saunders และ Harris (1994: 19-26) 
ซ่ึงได้อธิบายเพ่ิมเติมถึงลักษณะเฉพาะของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของอังกฤษ ซ่ึงเป็นแหล่ง 
ท่ีเร่ิมต้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการแพร่กระจายไปยังประเทศอ่ืนๆ ว่า การแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจในอังกฤษเกิดข้ึนเพราะความเจริญสูงสุดของลัทธิทุนนิยม โดยมีเง่ือนไขมาจาก
ความเจริญด้านต่างๆ ของระบบทุนนิยม ได้แก่ ความเจริญเติบโตของตลาดเงินและตลาด 
ทุน เซ่น การเจริญเติบโตของสถาบันการเงิน ตลาดหุ้น และการมีสิทธิถือหุ้นของเอกซน 
เน่ืองจากเน้ือหาสำคัญของการแปรรูปน้ันมีลักษณะเป็นการกระจายหุ้นจากรัฐไปส่เอกซน 
แต่อย่างไรก็ตาม การท่ีนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในอังกฤษประลบความสำเร็จข้ึนมา 
ได้น้ันต้องอาคัยปัจจัยท่ีสำคัญหลายประการ ตังน้ื

1. การให้อำนาจผู้บริโภค (empowerment of consumers)

2. การให้พนักงานมีส่วนร่วม (involvement of employees)

3. การลดความสำคัญของระบบลังคมนิยม (undermining socialism)

4. การมีจิตวิญญาณของการประกอบการ (a spirit of enterprise)

ด้วยเหตุและปัจจัยท่ีกล่าวมาข้างต้นน้ื จึงอาจสรุปได้ว่านโยบายการแปรรูปรัฐ
วิสาหกิจของประเทศอังกฤษน้ันมีลักษณะเฉพาะตัวตรงท่ีมีความพร้อมท้ังในแง่โครงสร้าง
และคุณภาพของคน
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เม่ือหันมาพิจารณาท่ีนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศท่ีพัฒนาแล้วอีก 

ประเทศหน่ึง น่ันก็คือ ประเทศสหรัฐอเมริกา Frederickson (1996: 265) ก็ให้คำอธิบาย 
โดยวิเคราะห์ว่า ในสหรัฐอเมริกาน้ัน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจมีราทลึกลงไปถึงแนวความคิด 
ในการต่อต้านระบบราชกา? (anti-bureaucratic thesis) ซ่ึงเกิดข้ึนมาตังแต่ทศวรรษ 1970 
แล้ว เน่ืองมาจากมีการเริยกร้องให้รัฐลดบทบาทลง และหันไปหามาตราการในการเพ่ิมบท 
บาทให้กับภาคเอกชน เซ่น Bennett และ Johnson (Wilson: 1988, 59) กล่าวว่า “ รัฐท่ีดี 
จะต้องเก็บภาษีให้น้อยลงโดยไม่ปรับลดคุณภาพของการให้บริการ แต่ว่ารัฐจะทำตามคำ 
กล่าวน้ีสำเร็จได้ก็ต้องมาจากการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตเพ่ือให้ได้ผลผลิตเท่าเคิม แต่ใช้ 
ต้นทุนน้อยลง แล้วเก็บส่วนท่ีเหลือน้ันคืนให้กับผู้เสียภาษี โดยผ่านวิธีการลดภาษี”  ใน 
เบ้ืองต้นน้ี จึงอาจสรุปได้ว่า นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของสหรัฐอเมริกาน้ันเป็น
นโยบายส่วนหน่ึงท่ีมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับนโยบายการปฏิรูประบบราชการโดย 
ตรง

เม่ือเปรียบเทียบระหว่างประเทศท่ีพัฒนาแล้วและประเทศท่ีกัาลังพัฒนา Cook
และ Kirkpatrick (1995: 2-3) วิเคราะห์ว่า การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอุตลาห 
กรรมในช่วงต้นทศวรรษ 1980 มีแรงจูงใจท่ีโดดเด่นมาจากปัจจัยด้านอุดมการณ์เสรีนิยม 
ใหม่ ส่วนปัจจัยทางเศรษฐกิจน้ันมีบทบาทสำคัญน้อยกว่า เน่ืองจากอุดมการณ์เสรีนิยม 
ใหม่ต้องการให้หันกลับมาให้ความสำคัญกับบทบาทของภาคเอกซน ส่วนการแปรรูปรัฐ
วิสาหกิจในประเทศกำลังพัฒนาส่วนใหญ่มีแรงจูงใจมาจากปัญหาภาระเศรษฐกิจและการ 
เงิน เซ่น รัฐวิสาหกิจทำให้รัฐขาดดุลงบประมาณ ต้องกู้ยืมเงินจากเอกชนมาใช้กลายเป็น 
หน้ีลาธารณะและเป็นตัวขัดขวางการพัฒนาตัวเองของภาคเอกซน นอกจากน้ัน ยังทำให้ 
รัฐไม่สามารถดำเนินการตามนโยบายท่ีหาเสียงไว้ได้ ซ่ึงการวิเคราะห์ตังกล่าวน้ีมีความ
สอดคล้องกับแนวความคิดของ Cowan ซ่ึงได้กล่าวถึงสาเหตุท่ีทำให้นโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจในประเทศท่ีกำลังพัฒนาก่อตัวข้ึนมาน้ัน เน่ืองมาจากปัจจัยสำคัญ ตังต่อไปน้ี 
(Cowan, 1990: 9-10)

1.ปัญหาการขาดดุลงบประมาณภาครัฐอันเน่ืองมาจากเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลต้อง 
ให้แก่รัฐวิสาหกิจ
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2. ภาครัฐบาลมองเห็นเบ้ืองต้นว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะนำมาซ่ึงแหล่งราย 

ไต้เพ่ิมเติมให้กับภาครัฐ

3. รัฐบาลบางแห่งคิดว่าเป็นวิธีการท่ีจะแก้ไขปัญหาการเพ่ิมอัตราภาษีภาครัฐ

4. ความไม่พึงพอใจในผลการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ังในเชิงของคุณภาพและ
ปริมาณ

อย่างไรก็ตาม Herbst ได้ให้คำอธิบายเพ่ิมเติมเก่ียวกับปัจจัยท่ีทำให้เกิดการก่อตัว 
ของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศกำลังพัฒนาท่ีนอกเหนือไปจากปัญหาทาง 
ด้านเศรษฐกิจ โดย Herbst (1990: 247) ได้สรุปผลการศึกษาจากการคิกษาการเมืองของ 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศกำลังพัฒนาโดยใช้กรณีศึกษาในกลุ่มประเทศแอฟริกา 
พบว่าแรงจูงใจท่ีแท้จริงสำหรับการขายรัฐวิสาหกิจในแอฟริกาไม่ใช่การเปล่ียนแปลงใน 
ทางอุดมการณ์แต่เป็นอำนาจทางการเมืองของธนาคารโลก กองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ และองค์การเพ่ือการสงเคราะห์และบริจาคโดยเฉพาะอย่างย่ิงองค์การเพ่ือการ
พัฒนาระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา (the บ.ร. Agency for International 
Development: AID) และมีหลักฐานว่า IMF ได้มีส่วนในการผลักตันนโยบายการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจในประเทศท่ีกำลังพัฒนา 14 ประเทศ ซ่ึงส่วนมากอยู่ในทวีปแอฟริกา และมี 
โครงการท่ีจะช่วยแพร่กระจายนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในทวีปอ่ืนๆในปีกัดไป (Bell 
and Sheehy 1987: 8-9) นอกจากแรงผลักตันทางการเมืองท่ีเกิดจากสหรัฐอเมริกา 
ธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ แทบจะไม่มีแรงผลักตันอ่ืนๆ อีกเลย

จากคำอธิบายถึงพลังอำนาจทางการเมืองของธนาคารโลกที่มืผลต่อการก่อตัว 
ของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศกำลังพัฒนาของ Herbst แล้วน้ัน ยังพบว่า 
Ganesh (1997: 6-27) ก็ได้ข้อสรุปที่สอดคล้องกันอีกด้วย โดย Ganesh ได้วิเคราะห์ว่า 
แรงจูงใจในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศอุตสาหกรรมในทศวรรษ 1980 อธิบายได้ 
ด้วยอุดมการณ์เป็นหลัก โดยมีประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจเป็นบทบาทรอง แต่สำหรับ 
ประเทศกำลังพัฒนานั้นนใยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมืมูลเหตุมาจากภาระการขาดทุน 
ของภาครัฐ การสนับสนุนทางการเงินแก่รัฐวิสาหกิจบีบรัดกองทุนที่จะนำไปให้บริการ
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สังคมและทำให้ภาครัฐต้องกู้ยืมเงินเพิ่มขึ้นจากฃ้อมูลในช่วงตอนปลายทศวรรษ1970 
พบว่าการกู้ยืมเงินจากองค์กรระหว่างประเทศของประเทศกำลังพัฒนา 1 ใน 3 เป็นการ 
กู้ยืมเงินให้แก่รัฐวิสาหกิจ ด้วยเหตุนี้ทางด้านกองทุนการเงินระหว่างประเทศ-(IMF) กับ 
ธนาคารโลก (IBRD) จึงมองว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะเป็นเครํ่องมือทางนโยบายที่ 
สำคัญ (important policy instrument) ในการลดการเป็นตัวถ่วงงบประมาณของรัฐ 
วิสาหกิจ ซึ่งต่อมาในครงหลังของทศวรรษ 1980 ธนาคารโลกจึงกำหนดให้การแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจจึงเป็นเป็นเงื่อนไขหนึ่งที่สำคัญในการพิจารณาการให้กู้ยืมเงิน กรณีประเทศ 
ลังคมนิยม การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใช้ในการกระทำเพ่ือเปล่ียนระบบเศรษฐกิจที่ใช้วิธีการ 
วางแผนจากส่วนกลางไปเป็นการวางแผนโดยอาคัยกลไกของระบบตลาด ส่วนประเทศท่ี 
ระบบเศรษฐกิจอยู่ในช่วงห้วเล้ียวหัวต่อซึ่งมืภาคเอกซนเป็นผู้มืบทบาทสำคัญอยู่แล้ว การ 
แปรรูปก็ทำเพื่อพัฒนาและเพิ่มความเข้มแข็งให้กับภาคเอกซนเหล่านั้น การแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจจึงเป็นกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางลังคมเพื่อเพิ่มบทบาทให้เอกซนมืบทบาทที ่
ถ่วงดุลกับรัฐโดยท่ีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไม่ได้ดูแค่การเปล่ียนแปลงความเป็นเจ้าของ แต่ 
ดูการดำเนินงานว่าเป็นไปตามระบบตลาดด้วย เช่น การเปิดเสรีทางการค้า และการปรับ 
ลดกฎระเบียบ การแปรรูปจึงเป็นกิจกรรมท่ีมืกรอบอยู่ระหว่างการลดความเป็นกิจการของ 
ชาติลงและการใช้ระบบตลาด โดยหลักแล้วประกอบด้วยทางเลือกลองทางใหญ่คือแนว 
ทางการกระจายหุ้น และแนวทางท่ีสองคือแนวทางไม่กระจายหุ้น ตังนี

1 .แนวทางการกระจายหุ้น (divestiture) การกระจายหุ้นเป็นแนวทางการเปล่ียน 
เจ้าของจากรัฐเป็นภาคเอกชน แต่อาจใช้เทคนิคการไปกระจายหุ้นไปก่อนเพ่ือปรับปรุงการ 
เงินและการปฏิบํติงานของรัฐวิสาหกิจ

2. แนวทางการไม่กระจายหุ้น (non-divestiture) การไม่กระจายหุ้นเป็นการเตรียม 
พร้อมเพ่ือกระจายหุ้นในโอกาสต่อไป วิธีการไม่กระจายหุ้นมื 4 วิธี คือ

2.1 การปรับโครงสร้าง (restructuring) ได้แก่ การปรับโครงสร้างองค์กร การเงิน
และการปฏิป้ติงาน การทำให้เป็นองค์การธุรกิจ (commercialization) และบรีษัท
(corporatization)

2.2 การแปรรูปการจัดการ (privatization of management) ได้แก่ การทำสัญญา 
บริหาร การเช่า หรือประมูล

2.3 การจ้างเหมา (contracting out)



2.4 การลงทุนร่วมระหว่างกิจการของรัฐและเอกซน (joint ventures)
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เราจะสังเกตได้ว่าปัจจัยที่นำไปส่การก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจใน 
ภาพรวมของกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วและกลุ่มประเทศที่กำลังพัฒนาตังที่แสดงไว้ในข้าง 
ต้นนั้นนั้นมีทั้งความคลายคลึงกัน และความแตกต่างกัน กล่าวคือ มีความคล้ายคลึงกัน 
ในแง่ของการที่พยายามนำเอานโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาใช้ในการแก้ไขปัญหา 
เศรษฐกิจท่ีเผชิญอยู่ แม้ว่าสภาพของปัญหาท่ีแต่ละประเทศมีน้ันมีความแตกต่างกันก็ตาม 
ซึ่งในที่ลุดก็จะนำไปสู่กระบวนการในการกำหนดนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยทั่วๆ 
ไปน้ันมี 3 ระดับ เร่ิมต้ังแต่ประการแรก การปรับเปล่ียนโครงสร้างในการบรหารงานภาครัฐ 
(restructuring of public sectors) ประการที่สอง การเริ่มผ่อนคลายกฎระเบียบต่างๆ ท่ี 
เป็นการจำกัดการเติบโตของตลาด (initiatives to deregulate markets) เร่ือยไปจนกระท่ัง 
ไปสู่ ประการที่สาม ซึ่งได้แก่การขายหรือถ่ายโอนทรัพย์สินที่รัฐเป็นเจ้าของไปสู่ผล 
ประโยชน ์ ของเอกชน (the sale or transfer of publicly owned assets to private 
interests) (Suleiman and Waterbury, 1990: 1) ดังที Cook และ Kirkpatrick ได้จำแนก 
ลักษณะสำคัญที่จะนำไปสู่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไว้ 3 กลุ่ม กล่าวคือ กลุ่มท่ี 1 การเปล่ียน 
แปลงความเป็นเจ้าของ (ท้ังหมดหรือบางส่วน) จากรัฐสู่เอกซน กลุ่มท่ี 2 กระบวนการเปิด 
เสรีนิยม (liberalization) หรือ การปรับลดกฎระเบียบต่างๆ (deregulation) และกลุ่มท่ี 3 
ได้แก่ การเปลี่ยนแปลงผู้จัดทำสินค้าและบริการให้ลังคมจากท่ีรัฐเคยจัดทำให้แก่เอกซน 
เป็นผู้กระทำ โดยท่ีความรับผิดชอบหลักของการจัดหาสินค้าและบริการลาธารณะเหล่าน้ัน 
ยังคงเป็นของรัฐ ตัวอย่างท่ีสำคัญของกลุ่มนี้ได้แก่ การให้สัมปทาน (franchising) การทำ 
สัญญาว่าจ้าง (contracting-out) การให้เช่า (leasing) เป็นต้น (Cook and Kirkpatrick, 
1988: 3-5) สำหรับในประเด็นของความแตกต่างกัน จะพบว่า การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ 
ประเทศกำลังพัฒนาน้ันในภาพรวมมีเงื่อนไขหลักมาจากวิกฤตการณ์เฉพาะหน้าทางด้าน 
การเงินการคลังและการเมืองมากกว่าปัจจัยทางด้านประวัติศาสตร์วัฒนธรรมและ 
อุดมการณ์ทางการเมืองและอุดมการณ์ทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไปเหมือนดังเช่น 
ประเทศท่ีพัฒนาแล้ว

Ikenberry เป็นอกผู้หนึ่งที่กล่าวถึงตัวแบบของการแพร่กระจายของนโยบายการ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ (models of the diffusion of privatization policy) ไปยังประเทศต่างๆ
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แม้ว่าประเทศเหล่านั้นจะมืสภาพทางการเมืองที่แตกต่างก้นไปและมีระดับของการ 
พัฒนาการทางเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างก้นไป ทั้งนี้เขาได้ใช้ฐานคติที่ว่าถ้าหากเรา 
พิจารณานโยบายการแปรรูปรัฐวสาหกิจเป็นรูปแบบหนึ่งของนวัตกรรมทางนโยบาย 
(policy innovation) อย่างหนึงแล้ว สิ่งที่น่าสนใจก็คือเพราะเหตุใดนวัตกรรมชิ้นนั้นจึงได้ 
รับการเผยแพร่ไปยังประเทศอ่ืนๆได้ ซ่ึงในท่ีสุด Ikenberry ก็ได้ข้อสรุปว่าตัวแบบของการ 
แพร่กระจายของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นประกอบไปด้วยตัวแบบที่มืค'วาม 
สำคัญ 3 ตัวแบบ (Ikenberry, 1990: 99-106) ได้แก่

1.ปัจจัยชิ้ชวนจากภายนอก (external inducement) ตัวแบบนี้มุ่งอธิบายแรงกด 
ดันทางการเมืองภายนอกโดยตรงที่มืผลต่อการเกิดนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และ 
กรณีที่มืความชัดเจนมากที่สุดกรณีหนึ่งก็คือ กิจกรรมต่างๆจากกองทุนการเงินระหว่าง 
ประเทศ (IMF) ธนาคารโลก (World Bank) และนโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมรีกา 
เน่ืองจาก IMF และ World Bank ได้มืบทบาทในด้านการให้ความช่วยเหลือทางการคลัง 
และความช่วยเหลืออื่นๆ ในรูปแบบของเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ (Babai, 1988) และ 
นโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมรีกาที่ผ่านทางนโยบายของ The American State 
Department and Agency for International Development (AID) น ันม ืส ่วนสำค ัญท  ี
เก่ียวข้องกับโครงการปฏิรูปที่ผลักดันโดยองค์การการพัฒนาและองค์การทางการเงินข้าม 
ชาติท่ีสำคัญ (McPherson, 1987)

2.การลอกเลียนแบบ (emulation, or policy bandwagoning) นโยบายการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจท่ีประลบความสำเร็จในประเทศหน่ึงอาจเผยแพร่ไปส่ประเทศอ่ืนๆ ได้โดย 
กระบวนการเลียนแบบ (the process of emulation) ซ่ึงเกิดข้ึนจากแรงผลักดันการแข่งขัน 
ระหว่างประเทศ ซ่ึงทุก  ๆ รัฐตางก็มืเป้าหมายโดยท่ัวๆ ไป ท่ีคล้ายคลึงก้นคือย่อมต้องการ 
ให้ทุกส่ิงทุกอย่างท่ีรัฐได้กระทำลงไปประสบผลสำเร็จ ดังน้ัน หากมีนโยบายใด หรือบท 
เรียนใด  ๆ ท่ีประจักษ์ชัดแล้วว่าประสบผลสำเร็จ รัฐอ่ืน  ๆ ก็มืแนวโน้มท่ีจะดำเนินนโยบายดัง 
กล่าวตาม
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3.การเรียนรู้ทางสังคม (social learning) ในท่ีน้ีหมายถึงการแพร่กระจายชอง 

ข้อมูลข่าวสารใหม่ๆ ให้กับรัฐบาลในการจัดทำทางเลือกของนโยบาย (policy choice) รัฐ 
จะยอมรับเอานโยบายใหม่ๆ ก็ต่อเม่ือนโยบายดังกล่าวตอบสนองต่อความต้องการจำเป็น 
ภายในรัฐ แม้ว่าผลของการเรียนรู้ทางสังคมอาจดูมีความคล้ายคลึงกันกับผลของการลอก 
เลียนแบบ หากแต่มีจุดต่างกันแต่เพียงว่าการลอกเลียนแบบเซิงนโยบายน้ันรัฐบาลนำ
นโยบายท่ีได้พัฒนามาแล้วจากหลายแหล่งแล้วนำมาเอานวัตกรรมทางนโยบายท่ีใข้ใน 
ประเทศต้นแบบมาใช้ในประเทศของตนเอง แต่กระบวนการเรียนรู้ทางสังคมไม่ได้ถูกขับ
เคล่ือนโดยการแข่งขันระหว่างรัฐบาลและการเลียนแบบโดยตรง ในทางตรงกันข้ามมันแพร่ 
กระจายความรู้ท่ีเก่ียวข้องเซิงนโยบาย โดยท่ีความรู้ต่างๆ เหล่าน้ันก็คือผลรวมของข้อมูล 
ข่าวสารเซิงเทคนิคและเป็นผลรวมซองทฤษฎี

จากกรอบแนวความคิดการก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ 
Waterbury และ Suleiman (1990: 2) และกรอบแนวความคิดตัวแบบของการแพร่ 
กระจายของนโยบายแปรรูปรฐวิสาหกิจของ Ikenberry (1990: 99-106) ซ่ึงนำเสนอในรูป 
ภาพท่ี 5 ดังต่อไปน้ี
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ร ูป ภ าพ ท ี 5: แ «ด งก รอ บ แ น ว ค วาม ค ิด ข อ งก ารก ่อ ค ิว ข อ งน โรบ ารก ารแ ป รร ูป เ^จ ิอ าท ก ิจ

แ อ ะค ิวแ บ บ ก ารแ พ ร ่ก ระจ ารข อ งน โรบ าร

►

การปรับโครงสร้าง 
รัฐวิสาหกิจ 

( R e s t r u c t u r i n g  o f  

p u b l i c  s e c t o r s )

ร้เริ่มระบบตลาดแบบโดย 
ปรับลดกฎระเบียบ

( I n i t i a t i v e s  t o  

d e r e g u l a t e  m a r k e t s )

การขายหรือโอนทรัพย์สินท่ี 
รัฐเบีนเจ้าของไปสู่เอกขน 
( T h e  s a l e  o r  t r a n s f e r  o f  

p u b l i c l y  o w n e d  a s s e t s  t o  

p r i v a t e  i n t e r e s t s )



27
นอกจากงานของนักวิชาการต่างประเทศต่างๆ ดงกล่าวแล้ว ในแวดวงนักวิชา 

การไทยก็มืงานท่ีทำการคืกษาในลักษณะเดียวกันน้ีท่ีสำคัญอีก เซ่น งานของ กถุซ เพ่ิมทัน 
จิตต์ ท่ีทำการคืกษาเร่ืองผลกระทบของปัจจัยเศรษฐกิจและการเมืองภายนอกท่ีมืต่อ
สภาวะและปัญหาของการพัฒนาในประเทศไทยซ่ึงเป็นงานท่ีตอกย้ําแนวความดีดเร่ืองการ 
ส่งฝานนโยบายสาธารณะท่ีสำคัญๆ เซ่นนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ผ่านตัวแปรท่ี 
สำคัญน่ันคือปัจจัยช้ีซวนจากภายนอกประเทศ (external inducement) กถุซ เพ่ิมทันจิตต์ 
สรุปว่า ระบบเศรษฐกิจ-การเมืองไทยประสานตัวกับระบบทุนนิยมโลกอย่างแน่นแฟ้น
ความเปล่ียนแปลงใด  ๆ ในภาวะแวดล้อมทางสากลมืผลกระทบต่อกลไกของระบบ
เศรษฐกิจการเมืองของไทยอย่างสำคัญ การคืกษาเฉพาะกรณีว่าด้วยธนาคารโลก หรือ 
ธนาคารระหว่างประเทศเพ่ือการบูรณะและพัฒนา (IBRD) ได้ผลสรุปว่าสถาบันการเงิน 
ระหว่างประเทศสถาบันน้ีเป็นตัวแทนของผลประโยชน์ทางอุดมการณ์ของจักรวรรดินิยม 
ตะวันตก และมีอิทธิพลอย่างสำคัญต่อการเปล่ียนแปลงนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจไทยภาย 
ใต้พ้ืนฐานความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจและเทคนิค (กฤซ เพ่ิมทันจิตต์, 2524; สถาบันวิจัย 
ลังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2525; อุกฤษณ์ ปัทมานันท์, 2526; วิวัฒน์ชัย อ'ตถากร, 
2526; อรรณพ พงษ์วาท, 2526; Wiwatchai Atthakor, 1982; Grit Permtanjit, 1982; 
Gran, 1980 อ้างใน กโเซ เพ่ิมทันจิตต์, 2527 : 1-29 ) และการช้ีนำรัฐไทยของธนาคารโลก 
ในส่วนหน่ึงได้แสดงให้เห็นถึงการพยายามเปล่ียนแปลงรูปแบบของรัฐไทยจากทุนนิยมโดย 
รัฐ (state capitalism) (หรือรัฐวิสาหกิจ (state enterprise) ท่ีก่อตัวช้ีนมาในสมัย จอมพล 
ป. พิบูลลงคราม อันเป็นผลจากนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ซึ่งคณะราษฎรได้กำหนดไว้ 
เมือปี พ.ศ. 2475) เป็นรัฐทุนนิยม (capitalist state) โดยมืวัตถุประสงค์ของการเปล่ียน 
แปลงก็คือ การสร้างข้อจำกัดแก่รัฐในการดำเนินการผลิตโดยตรง เพ่ีอขยายขอบเขตซอง 
การลงทุนของเอกซน รูปแบบท่ีธนาคารโลกต้องการให้รัฐไทยเป็นก็คือ รัฐทุนนิยม
(capitalist state) ซ่ึงมืลักษณะท่ีต้องพ่ึงพากระบวนการสะสมทุนของเอกซนในการบรรลุ 
วัตถุประสงค์ของการพัฒนาเศรษฐกิจประการหน่ึง และการพ่ึงพาผลผลิตส่วนเกินในรูป
ของภาษีน้ีได้เก็บได้จากกระบวนการสะสมของเอกชน เพ่ีอใช้ผลผลิตส่วนเกินน้ีบรรลุเป้า 
หมายทางการเมืองของรัฐอีกประการหน่ึง (กถุซ เพ่ิมทันจิตต์, 2527: 14-19)

สำหรับในงานของ วีรนุช ปิณฑวณิช ท่ียึนยันแนวความดีดของกถุซ เพ่ิมทันจิตต์ 
ด้วยการตรวจลอบหลักฐานเชิงประจักษ์จากโครงการเขื่อนปากมูล โดยได้ทำการคืกษา 
เกี่ยวกับความลัมพันธ์ระหว่างอิทธิพลขององค์การระหว่างประเทศทางเศรษฐกิจคือ
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ธนาคารโลกกับแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยที่กำหนดโดย 
สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยคืกษาเฉพาะกรณี 
เข่ือนปากมูล พบว่า ความต้องการเงินกู้เพ่ือการพัฒนาประเทศ ทำให้ประ.เทศไทยกำหนด 
แนวทางการพัฒนาประเทศตามคำแนะนำและเง่ือนไขของการให้กู้เงินของธนาคารโลก จึง 
สรุปว่าธนาคารโลกมีอิทธิพลชี้นำแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไทย (วีรนุช 
ปิณฑวณิช, 2539: บทคัดย่อ)

ในทำนองเดียวกันกับแนวความคิดของกฤช เพ่ืมทันจิตต์ และวีรนุช ปิณฑวณิช ดัง 
กล่าวข้างต้น ณรงค์ เพ็ซรประเลริฐ ให้ความเห็นไว้ว่า

“ ...กระแสการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้เป็นเอกชนของไทยเกิดข้ึนนับต้ังแต่สมัยจอม 
พลสฤษด้ิ ธนะรัซต์ วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจภายใต้คำแนะนำของธนาคารโลก 
ซึ่งจำนวนรัฐวิสาหกิจท่ีเคยมีมากท่ีสุดถึง 141 รัฐวิสาหกิจในยุคจอมพล ป. พิบูล 
ลงคราม (Riggs, 1966: 305) ได้ค่อย  ๆ ลดลงตามลำดับ กระแสกดดันคร้ังใหญ่ท่ี 
ต้องการให้มีการแปรรูปคือช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 5 
(2525-2529) เป็นช่วงท่ีธนาคารโลกมีนโยบายให้ประเทศลูกหน้ีปรับเปล่ียนโครง 
สร้างเศรษฐกิจ นโยบายน้ีเกิดข้ึนควบคู่กับการให้กู้เพ่ือการปรับโครงสร้าง
(Structural Adjustment Loan) อย่างไรก็ตาม ในช่วงน้ีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
ใหญ่  ๆ ท่ีเป็นบริการสาธารณะไม่ค่อยคืบหน้าเท่าท่ีควร เพราะถูกกระแสต่อต้าน 
จากพนักงานรัฐวิสาหกิจ การแปรรูปจึงเกิดข้ึนบางล่วนระดับการเปล่ียนแปลงการ 
บริหารงานและยุบกิจการบางแผนกให้เอกซนดำเนินงานแทนในรูปของผู้รับช่วง 
งานไปทำ เช่น กิจการทำความละอาด กิจกรรมซ่อมบำรุง เป็นต้น ในกิจการขนส่ง 
คมนาคม ขนส่งมวลชลกรุงเทพ (ขสมก.) และบริษัทขนส่ง (บซส.) ได้มีการเปิดให้ 
เอกซนร่วมเดินรถ เป็นต้น การแปรรูประดับน้ีเป็นการแปรรูปให้เอกซนร่วมดำเนิน 
การในบางส่วน โดยเหตุผลท่ีอ้างกันท่ัวไปว่าเพ่ือลดค่าใช้จ่ายและปรับปรุงประ
สิทธิภาพ”  (ณรงค์ เพ็ซรประเสริฐ, 2543: 89-90)

โดยสรุปแล้วเม่ือนำกรอบแนวความคิดในการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะโดยท่ัวๆ 
ไปในส่วนต้นท้ัง 2 กรอบ โดยการผสมผสานระหว่างแนวความคิดการก่อตัวของนโยบาย 
ลาธารณะขึ้นจาก 2 แนวความคิดใหญ่ๆ อันได้ แก' แนวความคิดประการแรก ได้แก่ แนว
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ความคิดเซิงระบบ (system theory) แต่เป็นแนวความคิดเซิงระบบท่ีได้รับการขยายมิติ 
ในการมองระบบระหว่างประเทศ (international system) ไว้ในส่วนของสภาพแวดล้อม 
(environment) ที่มือิทธิ:พลฟ้อการกำหนดนโยบายของรัฐไทย โดยระบบการเมืองโดย 
สภาวะธรรมชาตินั้นพยายามที่จะรักษาสภาพความเสถียร (stability) ของระบบให้ม ื
ประสิทธิภาพมากที่สุด ดังนั้นเมื่อมีสภาพแวดล้อมใดมากระทบต่อระบบก็ย่อมมีผลต่อ 
ความสามารถในการปรับตัว (adaptability) ของระบบการเมืองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
ประการท่ีลอง แนวความคิดทางเลือกท่ีเป็นเหตุเป็นผล (rational choice) หากแต่เป็นทาง 
เลือกท่ีถูกวาง ข้อจำกัด (constraints) ของทางเลือก (choices) ไว้แล้วด้วยระบบ ทุนนิยม 
โลก (world capitalist system) โดยระบบทุนนิยมโลกนีมีปฏิลัมพันธ์กับระบบการเมือง 
ภายใน (domestic system) ในฐานะทีเป็น ระบบย่อย (sub system) ในอีกนัยหนึ่งอีก 
ด้วย ในขณะที่เมื่อนำมาผสมผสานกับกรอบแนวความคิดการก่อตัวของนโยบายการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจท้ังในประเทศท่ีพัฒนาแล้วและกำลังพัฒนาของ Waterbury และ Suleiman 
(1990: 2) และกรอบแนวความคิดการแพร่กระจายของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ 
Ikenberry (1990: 99-106) เมื่อนำมาผสานกับการวิเคราะห์กรณีการก่อตัวของนโยบาย 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยช่วง พ.ศ. 2525-2529 ลามารถสรุปได้ตังรูปภาพท่ี 6 ตังตอ 
ไปน้ี
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แน วโน ้ม ก ารเป ล ี่ย น แป ลง การขยายต ัวขอ ง

ขอ งก รอ บ น โยบ าย การลอ ก เล ียน แบ บ
การเร ียน ร ู้ท างส ังค ม

ท างเศ รษ ฐก ิจ

ร ูป ภ าพ ท ี่ 6 ต ัวแ บ บ ก ารก ่อ ต ัวข อ งน โยบ ายก ารแ ป รร ูป ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ ใน ป ระ เท ศ ไท ย  ใน  
ช ่ว งป ี พ .ศ . 2525 -2529



1.4 สมมติฐาน
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ผู้วิจัยได้ตังสมมติฐานในการวิจัยไวโดยสอดคล้องกับปัญหาในการวิจัยและกรอบ 
แนวความคิดท่ีไซ้ไนการวิจัยตามท่ีได้กล่าวถึงไว้ข้างต้นน้ี สรุปได้ว่า

“ สาเหตุท่ีทำไห้นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยเร่ิมก่อตัวข้ึน ในช่วงพ.ศ- 
2525-2529 จนนำไปสู,การกำหนดเป็นแผนพัฒนารัฐวิสาหกิจในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติฉบับท่ี 6 ได้แก่ ข้อจำกัดจากการเกิดวิกฤตการณ์ทางด้านเศรษฐกิจภายใน 
ประเทศ ปัญหาประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ โดยมีปฎิสัมพันธ์กับแรงผลักดันทางด้านลัทธิ 
เศรษฐกิจเสรีนิยมจากองค์การระหว่างประเทศ และเง่ือนไขทางด้านการเมืองภายใน
ประเทศ ท่ีเอ้ือต่อการการปรับเปล่ียนนโยบายของรัฐวิสาหกิจไทย,,

1.5 ขอบเขตของการวิจัย

เน่ืองจากงานวิจัยช้ินน้ีคืกษาเก่ียวกับนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยซ่ึง 
เป็นนโยบายท่ีมีวงจรชีวิตของนโยบาย (policy cycle) และการพัฒนาการ
(development) ของนโยบายยาวนานมากท่ีสุดนโยบายหน่ึงโดยในเบ้ืองต้นพบว่านโยบาย 
ตังกล่าวเร่ิมก่อตัวข้ึนมาต้ังแต่สมัยเร่ิมแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1
คือในปี พ.ศ. 2504 แล:'หลังจากน้ันเป็นต้นมานโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ได้ปรากฎ 
ซัดเจนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับต่อๆมาเกือบทุกฉบับ ดังน้ันผู้วิจัย 
จึงต้องกำหนดขอบเขตของการคืกษาในด้านระยะเวลา กล่าวคือผู้วิจัยได้เลือกทำการ
คืกษาการก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทย ในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 5 (พ.ศ.2525 ถึง พ.ศ.2529) ซ่ึงถือว่าเป็นช่วงท่ีเร่ิมมีการพัฒนา 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจนกระท่ังนโยบายดังกล่าวได้รับการบรรจุลงในแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 6 ซ่ึงถือว่าเป็นแผนการพัฒนารัฐวิสาหกิจระดับชาติ 
อย่างเป็นรูปธรรม



1.6 คำจำกัดความที่ใชในการวิจัย
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ก ารก ่อ ต ัวข อ งน โย บ าย  (p o lic y  fo rm a tio n ) หมายถึง การพัฒนาประเด็นปัญหาใด 
ปัญหาหน่ึงท่ีมีความสำคัญอย่างเพียงพอโดยมีความต้องการอันจำเป็นท่ีจะต้องให้ 
ประเด็นปัญหาคังกล่าวน้ันกลายเป็นประเด็นปัญหาสาธารณะจนกระท่ังมีลักษณะเป็นข้อ 
เรืยกร้องในเชิงนโยบายให้เข้าล่ระบบการเมืองเพ่ือรอการดำเนินการข้ันต่อๆไป ในอาณา 
บริเวณของกระบวนการทางนโยบายลาธารณะโดยท่ัวๆ ไป เซ่น กระบวนการกำหนด 
นโยบาย (policy formulation; policy decision-making), การนำนโยบายไปปฎิป้ติ 
(policy implementation), และ การประเมินผลนโยบาย (policy evaluation) (Dye, 
1984)

น โยบ าย ก ารแป รร ูป ร ัฐว ิสาห ก ิจ  (p r iv a tiz a t io n  p o lic y ) หมายถึง แนวทางการ 
ดำเนินกิจกรรม แนวทางปฏิบติ แผน โครงการ หรือข้อเสนอของรัฐในหลายรูปแบบ เซ่น 
การทีรัฐถอนตัวจากการให้บริการ (government withdrawal from services) การขาย 
(divestiture) การร่วมลงทุนระหว่างรัฐกับเอกซน (joint-public-private venture) การจ้าง 
เหมาบริการ (contracting out) การให้สัมปทาน (franchising) การประมูลดำเนินการ 
(farming out) การให้เช่า (leasing) การให้สิทธิบัตรและเงินอุดหนุน (voucher-and- 
grant) การเก็บค่าบริการ (user charges) การปล่อยให้มีการแข่งขันอย่างเลรื
(liberalization) (Kraiyudht Dhiratayakinant, 1989)



1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะไดรบ
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ผู้วิจัยคาดว่างานวิจัยน้ีได้ก่อให้เกิดประโยชน์ในทางวิชาการอย่างน้อย 3 ประการ

1. เข้าใจถึงสาเหตุท่ีทำให้นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมีความชัดเจนมากย่ิง 
ข้ึนอย่างเป็นรูปธรรมโดยมีการกำหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
แห่งชาติฉบับท่ี 6

2. มีความเข้าใจในข้อจำกัดและโอกาสต่างๆ จากปัจจัยภายนอกประเทศท่ีเกิด 
ข้ึนกับรัฐไทยในช่วงปี พ.ศ.2525-2529 โดยเป็นปัจจัยท่ีตีกรอบโดยก่งเสรมให้ 
รัฐเร่งดำเนินการตามนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอย่างจริงจัง

3. มีตัวแบบของการก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยอย่างเป็น 
ระบบโดยมีกรอบแนวความคิดท่ีมีความชัดเจนในการให้คำอธิบาย

1.8 วิธีดำเนินการวิจัย

เพื่อให้บรรลุถึงวัตถุประสงคI์นการวิจัยในคร้ังน้ี ผูวิจัยได้ดำเนินการวิจัยเรื่องน้ีใน 
ลักษณะเป็นการ่วิจัยแบบพรรณนา(descriptive research) โดยมีวิธีการคิกษาจากข้อมูล 
เอกสาร (document research) โดยใช้ข้อมูลเอกสารชั้นต้นหรือเอกสารที่เป็นข้อมูลหรือ 
หลักฐานโดยตรงเป็นต้นฉบับ เช่น จดหมายเหตุ บันทึก หนังสือราชการ กฎหมายในหลาย 
ระดับ เอกสารราชการท่ีเก่ียวข้อง และจะใช้เอกสารช้ันรองหรือข้อมูลหลักฐานท่ีมีใช่ได้มา 
โดยตรงจากเหตุการณ์หรือสถานการณ์หน่ึงๆ แต่ได้มาจากแหล่งอ่ืน เช่น เอกสารท่ีมีผู้รวบ 
รวมไว้แล้วนำมาวิเคราะห์เสนอหรืออ้างอิง เอกสารท่ีแสดงให้เห็นถึงทรรศนะหรือแนวความ 
คิดของบุคคลที่มีบทบาทสำค้ญต่อการกำหนดนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในช่วงปี 
พ.ศ. 2 5 2 5 -2 5 2 9  เช่น พลเอก เปรม ติณสูลานนท์, น.ต. ประสงค์ ก่นคิริ, นายบุญชู โรจน 
เสถียร, ดร.เสนาะ อูนากูล, นายลมหมาย ฮุนตระกูล, ดร.พนัล สิมะเสถียร, ดร.พิสิฏฐ 
ภัคเกษม ฯลฯ เป็นต้น ตัวอย่างเช่น บทสัมภาษณ์ การบันทึกชีวประวัติและผลงาน และใน 
บางกรณีที่มีการบันทึกอัตชีวประวัติของบุคคลเหล่านี้ ทั้งนี้เพื่อทดแทนการสัมภาษณ์ซึ่ง
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บางท่านเสียชีวิตไปแล้วและบางท่านไม่สามารถให้ทำการสัมภาษณ์ได้ นอกจากนี้คุณ 
ภาพของข้อมูลท่ีอาจได้รับจากการสัมภาษณ์อาจมีคุณภาพดีไม,เพียงพอทัดเทียมกับข้อมูล 
ทุติยภูมิที่มีความน่าเชื่อถือสูงและมีผู้รวบรวมไว้แล้ว เนื่องจากบางท่านอาจจะลืมเหตุ 
การณ์ในช่วงระยะเวลาท่ีดีกษาซ่ึงเป็นช่วงระยะเวลาท่ีนานเกือบ 20 ปีแล้ว

1.9 การนำเสนอผลการวิจัย

ผู้วิจัยได้นำเสนอผลการวิจัยโดยจัดระบบการนำเลนอผลของการวิจัยโดยแบ่งออก 
เป็น 6 บทดังต่อไปน้ี

บทท่ี 1 บทนำ ผู้วิจัยได้นำเสนอสภาพปัญหาและความสำคัญของปัญหา ซ่ึงใน 
ส่วนท้ายของสภาพปัญหาได้สรุปประเด็นปัญหาของการวิจัยไว้อย่างชัดเจน ส่วนต่อไปได้ 
แก่วัตถุประสงค์ของการวิจัย แล้วจึงนำเสนอกรอบแนวความคดท่ีใช้ในการวิจัยเพ่ือทำให้ผู้ 
อ่านมองเห็นท่ีมาท่ีไปของสมมติฐานในการวิจัยท่ีอยู่ในส่วนกัดมา ตามด้วยวิธีการในการ 
ดีกษาวิจัย และข้อตกลงเบ้ืองต้นของระหว่างผู้วิจัยและผู้อ่านอีก 2 ส่วนย่อย  ๆ ได้แก่ 
ขอบเขตของงานวิจัยและคำจำกัดความท่ีใช้ในการวิจัย ในส่วนท้ายของบทได้ซ้ีให้เห็นถึง 
ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการดีกษาคร้ังน้ีพร้อมท้ังการลำดับการนำเสนอผลของการ 
วิจัย

บทท่ี 2 เป็นบทท่ีนำเสนอนโยบายรัฐวิสาหกิจของรัฐไทยและพัฒนาการของ
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยโดยลำดับเวลาตามช่วงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติต้ังแต่ฉบับท่ี 1 ถึงฉบับท่ี 4 ซ่ึงในส่วนน้ีเป็นส่วนท่ีช้ีให้เห็นท่ีมาท่ีไปของ 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยก่อนช่วงท่ีดีกษาในงานวิจัยน้ีให้เห็นเด่นชัด พร้อม 
ท้ังข้อสรุปในส่วนท้ายท่ีได้รับจากการนำเสนอดังกล่าว
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บทท่ี 3 เป็นบทท่ีช้ีให้เห็นถึงสาเหตุสำคัญทางด้านเศรษฐกิจ โดยสะท้อนให้เห็น 

ถึงข้อจำกัดและเงื่อนไขจากปัญหาหลักทางด้านเศรษฐกิจท่ีมีผลต่อระบบรัฐวิสาหกิจโดย 
รวมของไทย รวมถึงการก่อให้เกิดปัญหาอ่ืนๆ ท่ีตามมา เซ่น ปัญหาประสิทธิภาพของรัฐ 
วิสาหกิจ ปัญหาการแทรกแซงทางการเมืองต่อการบรหารของรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นส่วนหน่ึงท่ี 
กระทบถึงประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจไทย รวมถึงปัญหาการเป็นอุปสรรคต่อการยกระคับ 
ความสามารถในเชิงแข่งขันของระบบเศรษฐกิจของไทย ปัญหาด้านการเงน การคลัง และ 
หน้ีสินของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงหน้ีระหว่างประเทศกับองค์การระหว่างประเทศท่ี 
สำคัญต่างๆ

บทท่ี 4 เป็นบทท่ีกล่าวถึงปัจจัยทางด้านการเมืองภายในประเทศ โดยช้ีให้เห็น 
เง่ือนไขด้านสถานการณ์ทางการเมืองโดยท่ังไปในช่วงรัฐบาลผสมของ พลเอก เปรม
ติณสูลานนท์ รวมถึงการวิเคราะห์กลุ่มผู้สนับสนุนและคัดค้านต่อนโยบายการแปรรูปรัฐ
วิสาหกิจพร้อมท้ังข้อเรียกร้องและเหตุผลของการต่อล้ รียกร้องและพลังในการต่อรองกับ 
รัฐ นอกจากน้ี ยังไค้วิเคราะห์อิทธิพลขององค์การระหว่างประเทศต่อการตัดสินใจเชิง 
นโยบายของรัฐภายใต้การปฏิลัมพันธ์ของข้อจำกัด และปัญหาต่างๆ ท่ีกล่าวถึงในบทท่ี 3

บทท่ี 5 กล่าวถึงมาตรการเชิงนโยบายของรัฐบาลท่ีสำคัญท่ีมืต่อการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจไทยในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 ซ่ึงได้สะท้อนให้เห็นถึงแรงตอบสนองของรัฐใน 
ความพยายามที่จะแกไขปัญหาวิกฤตการณ์ทางด้านเศรษฐกิจ ปัญหาอันเก่ียวเน่ืองกับ
ประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ รวมตลอดถึงอิทธิพลจากปัจจัยภายนอกประเทศ และแรง 
ผลักตันจากการเมืองภายในประเทศท่ีล้วนแล้วแต่เป็นแรงผลักคันให้นโยบายการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจท่ีเคยมืมาในอดีตนับต้ังแต่การใช้แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1 กลับมืความเข้มข้น 
มากข้ึนท้ังในแง่ของการเพ่ิมรูปแบบความร่วมมือของภาคเอกซนต่อกิจการของรัฐวิสาหกิจ 
และการเตรยมการยกร่างแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 6 ซ่ึงได้กำหนดให้มืการเขียนแผนพัฒนารัฐ 
วิสาหกิจไว้เป็นหน่ึงในแผนสาขาอย่างเป็นระบบเป็นคร้ังแรกของไทยในท่ีสุด

บทท่ี 6 เป็นบทสรุปผลการวิจัย การอภิปรายผล และข้อเสนอแนะ
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