
บทท่ี 4
ปัจจัยทางด้านการเมีอง กับการตัดสินใจภายใด้เง่ีอนไขของ 

องค์การระหว่างประเทศ

จากลาเหตุข้อจำกัดทางด้านว๊กฤตการณ์ทางด้านเศรษฐกิจภายในประเทศ จนนำ 
ไปล่การมืปฎิสัมพันธ์กับปัญหาอี่นๆ เซ่น ปัญหาประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ ตลอดจน 
อิทธิพลภายนอกประเทศท่ีตีกรอบข้อจำกัดทางเลือกเชิงนโยบายของรัฐบาลโดยผ่านการ 
เสนอแนะผ่านเอกสารรายงานหลายฉบับที่มือิทธิพลต่อการกำหนดกรอบแนวความคิดใน 
การแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย พ ่น  “ T h a ila n d : T o w a rd  a  D e v e lo p m e n t  

S tra te g y  o f  F u ll P a r t ic ip a t io n ”  (Report No. 2059-TH, on September 18, 1978), 
“ T h a ila n d : M a n a g in g  P u b lic  R e s o u rc e s  fo r  s t ru c tu ra l A d ju s tm e n t”  (PUB-4366) 
แ ล ะ  “ C o p in g  W ith  s t ru c tu ra l C h a n g e  in  a  D y n a m ic  E c o n o m y  ’ (Report No. 
3067a-TH, on September 1980) ตลอดจนการกำหนดเงื่อนไขการดำเนินการตามโครง 
การ structural Adjustment Operation หรอ “ R e p o r t a n d  R e c o m m e n d a tio n  o f  The  

P re s id e n t o f  The IB R D  To The E x e c u tiv e  D ire c to rs  o n  A  S e c o n d  s t ru c tu ra l  

A d ju s tm e n t L o a n  in  A n  A m o u n t E q u iv a le n t to  $ 1 7 5 .5  M illio n  To th e  K in g d o m  o f  

T h a ila n d ”  (Document of The World Bank, March 10, 1983) ขององค ์กรระหว ่าง  
ประเทศด้านเศรษฐกิจที่สำคัญต่างๆเซ่นธนาคารโลกกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
ฯลฯ อย่างต่อเนื่องในกลุ่มประเทศกำลังพัฒนาตั้งแต่ช่วงปี ค.ศ. 1980-1986 ดังที่ราย 
ละเอิยดไว้แล้วได้กล่าวมาในบทท่ี 3 น้ันเป็นอิกปัจจัยหน่ืงนอกเหนือไปจากปัญหาหลักทาง 
ด้านเศรษฐกิจท่ีทำให้นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจได้ก่อตัวข้ึนตามลำดับ

สำหรับในบทท่ี 4 น้ี กล่าวถึงปัจจัยทางด้านการเมืองภายในประเทศที่เอ้ือให้เกิด 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยแสดงให้เห็นถึงสถานการณ์ทางด้านการเมืองในช่วง 
ระยะเวลาพ.ศ. 2525-2529 ภาพรวมของกลุ่มท่ีสนับสนุนและดัดค้านตลอดจนข้อเรียกร้อง 
ที่มือิทธิพลต่อการก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้มืลักษณะและทิศทางตังท่ี 
เห็นประจักษ์อยู่ในปัจจุบัน ซึ่งข้อสรุปท้ายบทน้ีอาจนำไปล่การอธิบายพลังของกรอบแนว 
ความคิดเรื่องการก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิลาหกิจุของไทยได้ในการข้ามบริบท 
ของเวลาไปลุ่คำอธิบายว่าเมื่อรัฐเผชิญหน้ากับปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและต้อง 
ขอรับความช่วยเหลือจากองค์กรระหว่างประเทศด้านเศรษฐกิจท่ีสำคัญของโลกเม่ือใด ชุด
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ของนโยบายต่างๆ แบบเสรีนิยมทางเศรษฐกิจซ่ึงรวมถึงนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
จะถูกส่งผ่านเข้ามีอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐไทยไม่ว่าในทางตรง 
หรือทางอ้อมดังเช่นที่ดูเหมือนว่าปรากฎการณ์ดังกล่าวนี้ได้เกิดขึ้นไปแล้วในวิกฤตการณ ์
ทางเศรษฐกิจที่รัฐไทยเผชิญหน้าอยู่ในช่วงปี พ,ศ. 2539-2544 อีกคร้ังหน่ึงไปแล้ว ดังเช่น 
การที่นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจถูกหยิบยกกลับมาเป็นประเด็นทางนโยบายที่สำคัญ 
อีกครั้งเมื่อรัฐไทยประสบกับปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจครั้งล่าสุดในปี พ.ศ. 2539 
จนต้องขอรับความช่วยเหลือทางด้านการเงินการคลังจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
อีกครั้งหนึ่งโดยมีหนังลือแสดงเจตจำนง (Letter of เกtent: LOI) ต้ังแต่ฉบับท่ี 1 เม่ือกันท่ี 
14 สิงหาคม 2540 จนถึงฉบับที่ 5 เม่ือกันท่ี 25 สิงหาคม 2541 ก็มีประเด็นอันเก่ียวเนื่อง 
กับการผลักดันนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยระลอกใหญ่อีกระลอกหนึ่ง (นอกเหนือ 
ไปจากช่วงที่วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ทำการถึกษา) ซึ่งมีผลให้เกิดกฎหมายสำคัญๆ อันเก่ียว 
เน่ืองกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เช่น พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น

ผลจากปฏิลัมพันธ์ของปัญหาหลักทางด้านเศรษฐกิจการเงินการคลังของประเทศ 
ปัญหาประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ประกอบกับ 
อิทธิพลจากปัจจัยของข้อเสนอแนะและแรงผลักดันจากกรอบทิศทางการเปล่ียนแปลงแนว 
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคของโลกขององค์กรระหว่างประเทศทางด้านเศรษฐกิจท่ีสำคัญ 
เช่น ธนาคารโลก ล้วนแล้วแต่ส่งผลให้เกิดการปรับตัวของคัวแสดงต่างๆ ท่ีมีผลต่อการก่อ 
ตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยซ่ึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นความพยายามปรับ 
ตัวของระบบการเมืองภายในประเทศท่ีตอบสนองต่อสภาพปัญหา ข้อจำกัด และแรงผลัก 
ดันจากต่างประเทศ ซ่ึงทำให้เกิดท้ังแรงต่อต้านและสนับสนุน

4.1 สถานการณ์ทางการเมืองใใฟวง พ.ศ. 2525-2529

การเมืองไทยในช่วง พ.ศ. 2525-2529 โดยท้ัวไปน้ัน เป็นช่วงสมัยของรัฐบาลผสม 
หลายพรรคการเมืองโดยมี ฯพณฯ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ดำรงตำแหน่ง นายก 
รัฐมนตรีอย่างต่อเน่ืองถึง 3 ช่วง (พรดักด ผ่องแผ้ว, 2544: 213-243) ดังน้ี
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1.รัฐบาลผสมพลเอกเปรม ติณลูลานนท์ คร้ังท่ี 1 ต้ังแต่วันท่ี 3 มีนาคม 2523 

ถึงวันท่ี 29 เมษายน 2526

หลังจากท่ีรัฐบาล พลเอกเก'รียงลักด้ิ ชมะนันท์ ตัดสินใจลาออกจากแรงกดดันจาก 
ฝ่ายหหารและการขาดฐานสนับลนุนทางการเมือง เน่ืองจากรัฐบาลเป็นรัฐบาลเลียงข้าง
น้อยในสภาผู้แทนราษฎร จึงขาดฐานสนับสนุนจากมวลชน เม่ือไม่สามารถแก้ไขปัญหา 
ต่าง  ๆ ได้จึงเท่ากับเป็นการผลักภาระต่างๆ ให้กับประซาซนต้องรับผิดชอบโดยตรง
ประกอบกับบุคลิกภาพท่ีเข้มแข็งในการตัดสินใจข้ึนค่ากระแสไฟฟ้าและค่าน้ํานัน และการ 
ท่ีไม่ลามารถเจรจาต่อรองกับพรรคการเมืองใหญ่ๆ ในการจัดต้ังรัฐบาลได้ วุฒิสภาซ่ึง 
ประกอบไปด้วยคณะทหารลีวนใหญ่ได้หันเหไปให้การสนับลนุนพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ 
แทน ประกอบกับในสภาผู้แทนราษฎร พลเอกเปรม ซ่ึงได้เปล่ียนท่าทีจากนายกรัฐมนตรี 
คนนอกอย่างเซ่น พลเอกเกรียงคักด้ิฯท่ีไม่ได้ให้ความสำคัญกับการสนับสนุนหรือความ
สนใจในนโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลก็ได้เปล่ียนบทบาทเป็นนายกรัฐมนตรี 
บุคคลภายนอกคนแรกที,ให้ความสำคัญกับเลียงสนับลนุนจากพรรคการเมืองและให้ความ 
สำคัญกับนโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลต่างๆ ทำให้รัฐบาลพลเอกเปรม ฯรับการ 
สนับสนนจากการขอความร่วมมือกับพรรคการเมืองใหญ่ ได้แก่ พรรคกิจลังคม พรรคชาติ 
ไทย และพรรคประชาธิปัตย์ จึงทำให้รัฐบาลมีคะแนนเลียงท่วมท้นท้ัง 2 สภา บทบาทของ 
พรรคการเมืองฝ่ายค้านจึงไม่มืผลต่อการลันคลอนเสถียรภาพของรัฐบาล

2.รัฐบาลผสม พลเอก เปรม ติณสูลานนท์ คร้ังท่ี 2 ต้ังแต่วันท่ี 30 เมษายน 2526 
ถึงวันท่ี 1 พฤษภาคม 2529

โดยในคร้ังน้ัน แม้ว่าพรรคกิจลังคม ในฐานะพรรคการเมืองท่ีมืเลียงข้างมากใน 
สภาผู้แทนราษฎรมากท่ีสุด และควรทีจะได้เป็นพรรคแกนนำในการจัดต้ังรัฐบาลก็ตาม แต่ 
เน่ืองจากเป็นช่วงสุดท้ายก่อนล้ินบทเฉพาะกาลตามรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
อิสระและพรรคการเมืองบางพรรคจึงได้ยุบพรรคของตนเองเข้ารวมกับพรรคการเมืองใหญ่ 
และปรากฎว่าพรรคชาติไทยกลายเป็นพรรคท่ีมีคะแนนเลียงมากท่ีสุด และมีฐานะเป็น
พรรคการเมืองแกนนำในการจัดต้ังรัฐบาล พรรคกิจลังคมร่วมกับพรรคประชาธิปัตยํใด้
ประกาศนโยบายให้การสนับลนุน พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เม่ือพลเอกเปรมฯ แสดงท่าที 
ในการไม่รับตำแหน่งนายกรัฐมนตรี พรรคชาติไทยจึงได้ดำเนินการจัดต้ังรัฐบาลโดยเปิด 
เผย และได้ชัยชนะในการเลีอกประธานและรองประธานสภาผู้แทนราษฎร แต่คร้ังเม่ือพล
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เอกเปรม ติณสูลานนทํใด้เปล่ียนท่าทีในให้การยอมรับท่ีจะดำรงตำแหน่งนายกรัฐ
มนตรีอีกคร้ังหน่ึง พรรคการเมืองต่างๆ ก็ประกาศท่ีจะให้การสนับสนุนจนกระท่ังพลเอก 
เปรม ฯ ได้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี พลเอกเปรมฯ ก็ได้พิจารณาค้ดเลือกให้พรรคก็จ 
สังคม พรรคประซาธิปัตย์ พรรคประชากรไทย และพรรคชาติประชาธิปไตย เข้าร่วมใน 
คณะรัฐบาล ท่ีมืคะแนนเลียงท่วมท้น โดยไม่มืพรรคชาติไทยเข้าร่วมด้วย โดยรัฐบาล'ซุกน้ี 
ได้บริหารประเทศถึง 3 ปีเต็ม พลเอกเปรม ฯ จึงได้ยุบสภา เน่ืองจาก เกิดความขัดแย้งภาย 
ในพรรคกิจสังคมและความเคล่ือนไหวของฝ่ายทหารท่ีสนับสนุนตัวแทนหรีอทายาททาง 
การเมืองลืบต่อพลเอกเปรม ฯ

3.รัฐบาลผสม พลเอก เปรม ติณสูลานนท์ครั้งที่ 3 ต้ังแต่วันท่ี 11 สิงหาคม 2529 
ถึง วันท่ี 29 เมษายน 2531

ในคร้ังน้ี พรรคประซาธิปัตยํใด้รับการเลือต้ังเข้ามาในสภาผู้แทนราษฎรมากท่ีสุด 
จำนวน 100 ท่ีท่ัง ซ่ึงจำเป็นจะต้องจัดต้ังรัฐบาลผสมร่วมกับพรรคการเมืองอ่ืนๆ อีก อย่าง 
น้อย 2 พรรค และแม้ว่าจะมืการเดินขบวนคัดค้านผู้ท่ีไม่ใช่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ 
ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี โดยกล่าวว่าประชาชนต้องการผู้นำท่ีมาจากการเลือกต้ังเพ่ือ 
แก้ไขปัญหาประเทศชาติ มิใช่ผู้คอยประนีประนอม (สยามจดหมายเหตุ, 2529: หน้า 
1269) อันได้แก่ การคัดค้านพลเอกเปรม ฯ ไม่ให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี แต่พรรคการ 
เมืองทัง 6 พรรค อันได้แก่ พรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย พรรคกิจสังคม พรรคราษฎร 
พรรครวมไทย และพรรคกิจประชาคม ได้ให้การสนับลนุนพลเอกเปรม ฯ เน่ืองจากเป็นผู้ที, 
มีความเป็นกลาง มีความสามารถเหมาะสมในการท่ีจะบริหารประเทศ พลเอกเปรมฯ จึงได้ 
ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็นคร้ังท่ี 3 โดยมีรัฐบาลผสม 4 พรรค ไดแก' พรรคชาติไทย 
พรรคกิจสังคม พรรคประซาธิปัตย์ และพรรคราษฎร

ตังน้ันจะเห็นได้ว่า สถานการณ์ทางด้านการเมืองในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 น้ัน 
อยู่ภายใต้การนำของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ อย่างต่อเน่ือง แม้ว่าจะมือุปสรรคจาก 
ความขัดแย้งภายในพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลเอง แต่พลเอกเปรม ฯ ก็ได้รับเลียงสนับสนุน 
กสับเข้ามาดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ถึง 2 คร้ัง ท้ังน้ีด้วยบุคลิกภาพท่ีอ่อนนุ่ม มี 
ลักษณะในการประนีประนอม ยอมรับในแต่ละสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึน และการประสาน
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ประโยชน์ระหว่างพรรคการเมืองต่างๆ ได้ทำให้ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นท่ียอม 
รับอย่างกว้างขวางจากหลายฝ่าย รวมท้ังพรรคการเมืองต่างๆ ต่างให้การสนับลนุนการต้ัง 
รัฐบาลผสมเป็นเอกฉันท์ โดยต่างก็เห็นว่าเป็นบุคคลท่ีมืความเหมาะสมท่ีจะดำรงตำแหน่ง 
นายกรัฐมนตรืในสถานการณ์ทางการเมืองไทยในขณะน้ัน และจัดว่าเป็นรัฐบาลผสมแบบ 
มากพรรคท่ีมืเสิยงม่ันคงในสภาท้ัง 3 รัฐบาลผสม และด้วยเหตุน้ีเองท่ีเป็นปัจจัยหน่ึงท่ีทำ 
ให้การดำเนินนโยบายต่างๆ ตามท่ีรัฐบาลต้องการจึงมืความเป็นไปอย่างต่อเน่ือง และม่ัน 
คง

4.2 กลุ่มต่อต้าน และกลุ่มที่สนับสนุนนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

ในตลอดช่วงระยะเวลาของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในรัฐบาลของ พลเอก 
เปรม ติณสูลานนท์ น้ี เราอาจจะต้ังข้อสังเกตเบ้ืองต้นน้ีได้ว่า กลุ่มท่ีมืแนวทางส่งเสรมบท 
บาทของภาคเอกชน (Private participation) หรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึงว่าเป็นกลุ่มช่ึงมืแนว 
โน้มในการสนับสนุนนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติ กระทรวงการคลัง และพรรคการเมือง สำหรับในกลุ่มช่ึงมืแนวโน้มไปในทาง 
ต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐบาล หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงว่ามีแนวโน้มใน
การให้การสนับลนุนการผูกขาดโดยรัฐ (state monopoly) น้ัน ได้แก่ กลุ่มของรัฐวิสาหกิจ 
ต่าง  ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการเคล่ือนไหวผ่านทางระบบของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ
และกลุ่มทหาร โดยในเบ้ืองต้นน้ีจะได้กล่าวถึงสภาพโดยสังเขปท่ีเป็นปัจจัยในการ
สนับสนุนและต่อต้านต่อนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทยโดยสังเขปในทุกกลุ่มดังท่ีได้ 
กล่าวไว้ข้างต้นก่อน และจะนำเสนอรายละเอียดเฉพาะในกลุ่มท่ีมีบทบาทสำคัญในการ
เคล่ือนไหวสนับสนุนหรือต่อต้านให้ชัดเจนต่อไป

กลุ่มท่ีมีแนวนโยบายให้การสนับสนุนนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ในช่วง
ปีพ.ศ. 2525-2529 อาจจำแนกได้เป็น 3 กลุ่ม ดังต่อไปน้ี



1. สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีบทบาทที่สำคัญที่สุดในกระบวน 
การกำหนดทิศทางของนโยบายต่างๆของรัฐบาล โดยนอกเหนือไปจากหน้าที่หลักในการ 
วางแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นประจำทุก 5 ปีแล้ว สำนักงานคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยังมีหน้าที่ให้ข้อเสนอแนะด้านนโยบาย 
ทางเศรษฐกิจต่างๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในช่วงของการบริหารงานในรัฐบาล พลเอก เปรม 
ติณสูลานนท์ ดังท่ี'จะ'โต้กล่าวต่อ'โป

2. กระทรวงการคลัง

กระทรวงการคลังโดยความร่วมมือยับสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในการปฏิรูปนโยบายทางด้านเศรษฐกิจผ่านทางนโยบายทาง 
ด้านการเงินการคลัง ปัจจัยประการหน่ึงที,สำคัญที่ทำให้กระทรวงการคลังเป็นกลุ่มหนึ่งท่ี 
สนับสนุนนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็คือกระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศ 
ไทยเห็นว่าหน้ีภาครัฐวิสาหกิจขยายตัวอย่างน่าตกใจ ดังน้ันการลดจำนวนการกู้ยืมเงินจาก 
ต่างประเทศจึงถูกผลักดันให้เป็นนโยบายเร่งด่วน และนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็เป็น 
หน่ึงในทางออกท่ีสำคัญในการแกใขปัญหาดังกล่าว โดยกระทรวงการคลังมีบทบาทหน้าท่ี 
ท่ีสำคัญในการสนับลนุนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากตามนโยบายของรับบาลและมติ 
ของคณะรฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องยับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ กระทรวงเจ้าลังยัดของรัฐวิสาหกิจ 
จะต้องเป็นผู้ริเรมเสนอเรองให้คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแห่งชาติพิจารณาเสนอความเห็น 
โดยในกรณีดังกล่าวนี้เองที่ทำให้กระทรวงการคลังมีบทบาทเกี่ยวข้องยับรัฐวิสาหกิจใน 
ลังยัดจำนวน 12 แห่ง

อาจกล่าวโดยรวมได้ว่า ข้าราชการระดับสูงของสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
ลังคมแห่งชาติ และกระทรวงการคลัง ในช่วงสมัยทศวรรษปี ค.ศ. 1980 น้ันเป็น 
Technocrats ท่ีมีบทบาทหลักต่อกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะของไทยในช่วงดัง 
กล่าวเป็นอย่างมาก โดยเข้ามาแทนท่ีกลุ่มทหาร อย่างไรก็ตาม นโยบายสาธารณะท่ีเกิดข้ึน 
ในช่วงระยะเวลาดังกล่าวก็ยังคงได้รับอิทธิพลจากธนาคารโล่กและการ lobby จากภาค 
เอกชนด้วย (รายละเอียดเพ่ิมเติมโปรดดู Pasuk and Baker, 2000: 20-23)
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3. พรรคการเมือง

ถึงแม้ว่านโยบายของพรรคการเมืองท่ีมืบทบาทหลักๆ ของ ไทยในช่วงปี พ.ศ. 
2525-2529 ซ่ึงได้แก่ พรรคกิจลังคม พรรคประซากรไทย พรรคชาติไทย และพรรคประซา 
ธิปัตย์ มิได้แถลงหรือเสนอแนวนโยบายเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจอย่างซัดแจ้ง นโยบายท่ีปรากฎ 
เก่ียวกับรัฐวิสาหกิจน้ันเป็นเร่ืองท่ีแทรกอยู่ และมืลักษณะกำกวม ซ่ึงยากแก่การตีความ 
หรือวินิจฉัย ท้ังน้ีเพราะนโยบายเหล่าน้ีเป็นนโยบายกว้างๆ (พิพัฒน์ ไทยอารี, 2529: 80- 
83) ดังสรุปได้ 2 ประการ ดังน้ี ประการท่ีหน่ึง พรรคการเมืองท้ัง 4 พรรคดังกล่าว ยอมรับ 
ความสำคัญของกิจการสาธารณูปโภคในส่วนที่มืความสำคัญต่อประชาชน และเศรษฐกิจ 
ของประเทศ ดังเช่น พรรคประชากรไทย มีนโยบายว่ากิจการไฟฟ้า ประปา โทรดัพท์ ถนน 
หนทาง หรือกิจการอันใดท่ีจะยังผลประโยชน์ทางด้านเศรษฐกิจแก่ประเทศชาติ อาทิ
สนามบินนานาชาติ ท่าเรือน้ัาลึกต่างเป็นปัจจัยในการเชิญชวนท้ังทางตรงและทางอ้อมใน 
การลงทุน แต่กิจการเหล่าน้ีไม่ได้รับการพิจารณาและการตัดสินใจท่ีดี นโยบายของพรรค 
ชาติไทย เน้นไปในเร่ืองของการลดความแออัดของเมือง และความสูญเสียส้ินเปลืองในการ 
คมนาคม การจัดการสาธารณูปโภค โดยมุ่งประเด็นท่ีจะรณรงคํให้ประซาซนร่วมมือกับรัฐ 
บาลในการพัฒนา โดยยึดหลักว่ารัฐคือประซาซน และประซาซนคือรัฐ มืความรับผิดชอบ 
ร่วมกันในความเจรืญ หรือความหายนะของประเทศ ดังน้ันการดำเนินนโยบาย คือการ 
สร้างความสำนึกรับผิดชอบว่า เงินเหล่าน้ีเป็นของประชาชน ซ่ึงมาจากภาษีอากรและหน้ี 
สินของชาติร่วมกัน สำหรับพรรคกิจลังคมน้ัน เสนอแนวนโยบายสาธารณูปโภคว่า จะทำ 
การปฏิรูปสาธารณูปโภคอย่างจรืงจัง จะปรับปรุงระบบการขนส่งให้มีประสิทธิภาพและ
ประหยัด ขณะเดียวกันด้านการส่ือสารคมนาคมทุกชนิดก็จะให้กระจายไปท่ัวประเทศ ส่วน 
พรรคประชาธิปัตย์ ได้เสนอแนวนโยบายช่วงก่อนการเลือกต้ังไว้ในเชิงท่ีจะให้รัฐเป็นผู้
ประกอบการกิจการสาธารณูปโภค และกิจการอ่ืน  ๆ ท่ีเห็นว่าจะเป็นการอำนวยประโยชน์ 
แก่ประชาชน และจะดำเนินการไม่ให้ลัมปทานหรือผูกขาดตัดตอนทางเศรษฐกิจท่ีไม่เป็น 
ธรรมแก,รัฐหร้อท่ีจะทำให้ประชาชนเดือนร้อน ประการท่ีสอง นโยบายแทรกท่ีเก่ียวข้องกับ 
รัฐวิสาหกิจในเชิงท่ีอาจจะแปลความหมายไปในทางท่ีจะสนับสนุนความคิด Privatization 
คือ พรรคประชากรไทย เสนอแนวทางในทางท่ีจะล่งเสรีมภาคเอกชนให้เข้ามามืส่วนร่วมใน 
การพัฒนาลาธารณะสุข การคืกษา การเคหะ เป็นต้น พรรคชาติไทย เสนอแนวนโยบาย 
สนับสนุนและล่งเสรีมการลงทุน ปรับปรุงองค์การค้าต่างประเทศให้ทันสมัย เป็นต้น
สำหรับจุดเด่นของนโยบายเชิง Privatization ของพรรคกิจลังคม คือ การประกาศขจัด 
นโยบายเศรษฐกิจแบบผูกขาด โดยถือว่าการผูกขาดเป็นล่งท่ีไม่ถูกต้อง เพราะจะทำให้
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ระบบการกำหนดราคาสินค้าหรือค่าบริการอย่างไม่มืเหตุผล นอกจากน้ีพรรคเห็นว่า
รากฐานเศรษฐกิจท่ีเพรียบพร้อมด้วยความสามารถของนักบริหารภาคเอกซนพร้อมความ 
ช่วยเหลืออย่างเป็นธรรมจากภาครัฐบาลจะลามารถช่วยแก้ไขปัญหาและเร่งระดมทุนเพ่ีอริ 
เร่ิม และขยายกิจการได้ โดยรวมแล้ว แม้ว่าพรรคการเมืองจะไม่ได้พูดถึงเร่ืองการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจอย่างจริงจัง แต่ก็เป็นการแสดงนัยว่าภาคเอกชน อาจเข้าร่วมดำเนินการหรือ
บริหารกิจการของรัฐไดํโดยมืเป้าหมายเพ่ีอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การนำเสนอแนว
นโยบายของพรรคสำคัญๆ ดังกล่าวข้างต้น พอจะช่วยยืนยันสมมตฐานท่ีกล่าวว่า พรรค 
การเมืองเหล่าน้ีมิได้มีนโยบายรัฐวิสาหกิจอย่างซัดเจนว่าจะดำเนินการอย่างไร เพ่ีอปรับ 
ปรุงการบริหาร ภาระหน้ีสิน หรือปัญหาต่างๆ ของรัฐวิสาหกิจ การเสนอนโยบายและวิธี 
ดำเนินการน้ัน เป็นไปอย่างกว้างๆ ท่ีสามารถตีความได้หลายแง่มุมเพ่ีอประโยชน์ในการ 
ปฏิบัติตามนโยบายท่ีร่างข้ึนอย่างง่ายๆ และไม่ว่าจะเลือกปฏิบัติเช่นไรก็ดูเหมือนว่าจะถูก 
ต้องท้ังส้ิน ซ่ึงมืความแตกต่างคับนโยบายของพรรคการเมืองในประเทศท่ีพัฒนาแล้วท้ัง
หลายท่ีนโยบายของพรรคการเมืองสามารถสะท้อนอุดมการณ์แนวความคิดท่ีพรรคและ 
สมาชิกพรรคยืดถือเป็นต้นแบบในการปฏิบัติตามโดยเช่ือม่ันว่าแนวทางน้ันๆ จะสามารถ 
แก้ไขปัญหาได้อย่างมืประสิทธิภาพมากกว่าอุดมการณ์หรือแนวความคิดอ่ืนๆ (พิพัฒน์
ไทยอารี, 2529: 84-87) อย่างไรก็ตาม แม้ว่าทางนโยบายของพรรคการเมืองจะขาดความ 
ซัดเจนต่อนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ แต่ทว่าในทางปฏิบัติกลับพบว่ามืนักการเมือง
บางท่านมีแนวโน้มท่ีจะให้การสนับสนุนต่อนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยในขณะท่ี 
กลุ่มนักวิชาการซ่ึงมีบทบาทในการสนับลนุนด้านแนวความคิดของนโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจ กลุ่มของนักการเมืองบางกลุ่มก็มืบทบาทสำคัญในการช่วยสนับลนุนแนวความ 
คิดดังกล่าวให้สามารถดำเนินการไดํในทางปฏิบัติจริง ยกตัวอย่างเช่น นักการเมืองท่ีมืบท 
บาทสำคัญในการการให้กำเนิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสาขาโทรคมนาคมได้แก่ นาย
สมัคร สุนทรเวช หัวหน้าพรรคประชากรไทย และ นายบรรหาร คิลปอา1ชา เลขาธิการ 
พรรคชาติไทย (ใน1ขณะ'นัน) ซ่ึงท้ังสองท่านได้สลับลับเปล่ียนคันเป็นรัฐมนตรีท่ีทำหน้าท่ี 
ควบคุมดูแลองค์การส่ือสารมวลซนแห่งประเทศไทย โดยท้ัง 2 ท่านเป็นผู้ซ่ึงสนับสนุน 
นโยบายการร่วมลงทุนโดยภาคเอกชนในกิจการรัฐวิสาหกิจภายในรัฐบาลพลเอกเปรม 
ติณสูลานนท์ อย่างต่อเน่ืองเป็นอย่างมาก ตัวอย่างเช่น ความพยายามท่ีจะหาทางรับข้อ 
เสนอการร่วมลงทุนสร้างและดำเนินการกิจการโทรคัพทํในเขตกรุงเทพฯของบริษัท Bell
Canada ในช่วงของ นายสมัคร สุนทรเวช ในปี พ.ศ. 2527 (เอกสารขององค์การส่ือการ 
มวลซนแห่งประเทศไทย, เดือน ต.ค.-พ.ย. 2527 อ้างใน Sakkarin, 2000: 57) และ British 
Telecom ท่ีย่ืนข้อเสนอต่อนายบรรหาร คิลปอาซา ให้แปรรูปองค์การโทรคัพท์แห่ง



117
ประเทศไทยในปี พ.ศ. 2530 (แนวหน้า, 2 ก.พ. 2530 และ 8 ล.ค. 2530 อ้างใน 
Sakkarin, 2000: 57) ซ่ึงแม้วาจะไม่ลามารถกระทำได้เป็นผลสำเร็จท้ัง 2 กรณี เน่ืองจาก 
การมีการตีความว่าเป็นการกระทำท่ีขัดต่อพระราชบัญญัติโทรคัพท์และโทรเลข พ.ศ.
2477 และพระราชบัญญัติองค์การโทรคัพท์ พ.ศ. 2497 แต่ท้ังสองคนก็ยังคงพยายามนำ 
เลนอรูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหม่ๆ ท่ีแม้ว่าจะเป็นส่วนเล็กๆ แต่ก็ถือว่าเป็นส่วน 
ท่ีมีความสำคัญท่ีมีส่วนผลักดันให้เกิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกิจการโทรคมนาคมซ่ึงเดิม 
ผูกขาดโดยรัฐมาโดยตลอด โดยอาจนับได้ว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกิจการโทรคมนาคม 
โครงการแรกก็คือระบบบริการวิทยุติดตามคัว ในช่วงรองนายสมัคร สุนทรเวช ในปี พ.ศ. 
2529 ภายใต้โครงการ BนiId/Transfer/0perate หรือ BOT ซ่ึงถือได้ว่าเป็นก้าวแรกท่ี 
สำคัญของภาคการเมืองท่ีพยายามสนับสนุนแนวความคิดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจากกลุ่ม 
นักวิชาการในรูปแบบท่ีหลายหลายมากย่ิงข้ึน (Sakkarin, 2000: 57)

ในทางตรงกันข้าม กลุ่มท่ีมีแนวความคิดในการต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐ
วิสาหกิจ อาจจำแนกออกได้เป็น 3 กลุ่ม ดังน้ี

1 .กระทรวงเจ้าสังกัดของรัฐวิสาหกิจ

เน่ืองมาจากการพิจารณาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจสู่ภาคเอกซนตามนัยมติคณะรัฐ 
มนตรีและระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี จะต้องเรมท่ีกระทรวงเจ้าสังกัดเป็นผู้พิจารณาถึง 
ความจำเป็นของรัฐวิสาหกิจในสังกัดของตนในลำดับต้นด้วยตนเองก่อนท่ีจะเสนอต่อคณะ 
กรรมการรัฐวิสาหกิจแห่งชาติพิจารณาก่อนท่ีจะเสนอต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป ซ่ึงส่วนใหญ่ 
กระทรวงเจ้าสังกัดมักจะหลีกเล่ียงวิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและหาเหตุผลสนับลนุนการคง 
อยู่ของรัฐวิสาหกิจในสังกัดของตนท้ังน้ีเพ่ือหลีกเล่ียงการลดขอบเขตอำนาจของกระทรวง 
ของตนเองต่อรัฐวิสาหกิจในสังกัดของตนเอง แม้ว่ารัฐวิสาหกิจดังกล่าวน้ันในสภาพความ 
เป็นจริงแล้วได้หมดสภาพความจำเป็นไปแล้วก็ตาม นอกจากน้ีการคงสภาพความเป็นรัฐ 
วิสาหกิจไว้ในบางกรณีก็เพ่ือท่ีจะรักษาฐานอำนาจทางการเงินการคลังของ รัฐบาลในภาพ 
รวม เช่น กรณีของความพยายามแปรรูปโรงงานยาลูบ ซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวง 
การคลังท่ีทำรายได้จำนวนมากให้กับรัฐบาล รัฐจึงไม่มีนโยบายท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ี 
ทำรายได้ให้กับรัฐบาลจำนวนมาก ถึงแม้ว่าจะขัดต่อหลักการของการแข่งขันอย่างเสรีนิยม 
ทางเศรษฐกิจก็ตาม



2.กลุ่มแรงงาน

เมื่อพิจารณาถึงกลุ่มของตัวแสดงที่ไม่ใช่ภาครัฐ (non-state actors) ในช่วง 
รัฐบาล พลเอกเปรม ติณสูล''.นนท์ท่ีต่อต้านต่อแนวนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐ 
บาลท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีลุด และน่าจะมีอิทธิพลต่อรัฐบาลมากท่ีสุด ก็คือ กลุ่มของสหภาพแรง 
งานรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากกลุ่มของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจเป็นกลุ่มสหภาพแรงงานที ่
ใหญ่ที่ลุด และพนักงานส่วนใหญ่ซองรัฐวิสาหกิจมักจะเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานในที ่
ทำงานของกลุ่มของตนเอง ด้วยเหตุนี้เอง สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจจึงเป็นกลุ่มที่ม ี
อำนาจเหนือการเคล่ือนไหวของกลุ่มแรงงานอ่ืนๆในประเทศไทย (Nikhom, 1986 อ้างใน 
Sakkarin, 2000: 59) ตังท่ีแสดงในตารางท่ี 19 แต่ปรากฏว่าตามข้อเท็จจรงกลุ่มแรงงาน 
รัฐวิสาหกิจไม่ประสบผลสำเร็จในการผลักดันการคัดค้านต่อนโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจของรัฐบาล ดังรายละเอียดการวิเคราะหัในหัวข้อ 4.3 ต่อไป
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ดารางท่ี 19 สหภาพแรงงานที่มีขนาดใหญ่ที่สุด 10 อันดับแรกของไทย 

ปี พ.ศ. 2528

สหภาพแรงงาน 
(ตามลำดับจำนวนสมาดูก)

จำนวน 
สมาดูก 

ของสหภาพ 
แรงงาน

จำนวน 
พนักงาน 
ท้ังหมด

จำนวน 
เปอร์เซ็นต์ 
ของสมาดูก

การรถไฟแห่งประเทศไทย 
State Railway of Thailand

12,887 27,000 47.73

าารไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
Electricity Generating Authority of 
Thailand

10,498 20,111 52.20

การส่ือสารแห่งประเทศไทย 
Communications Authority of Thailand

10,269 16,000 64.18

องค์การโทรดัพท์แห่งประเทศไทย 
Telephone Organization of Thailand

10,177 12,000 84.80

องค์การขนส่งมวลซนกรุงเททฯ 
Bangkok Mass Transit Authority

9,172 24,612 37.26

การไฟฟ้านครหลวง 
Metropolitan Electricity Authority

8,479 10,250 82.72

การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 
Provincial Electricity Authority

7,488 19,863 37.69

ธนาคารกรุงเทพ Bangkok Bank 6,281 12,000 52.34
ธนาราคกรุงไทย Krung Thai Bank 6,092 8,200 74.35
โรงงานยาสูบ Tobacco Monopoly 5,191 8,000 64.88

แหล่งที่มาของข้อมูล: กรมแรงงาน กระทรวงมหาดไทย (เดิม)
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กลุ่มที่ต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีสำคัญอีกกลุ่มหน่ึงที่ได้กล่าวนำไว ้
ในตอนต้นบท คือกลุ่มทหาร กลุ่มทหารดังกล่าวน้ีเป็นกลุ่มท่ีมีอิทธิพลต่อรัฐบาลพอสมควร 
เนื่องจากเป็นกลุ่มที่ให้ความสนํบสนุนอำนาจหลักของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์นอก 
เหนือไปจากกลุ่มข้าราชการประจำ ด้วยเหตุผลท่ีว่ากลุ่มข้าราชการทหารระคับสูงน้ันได้เข้า 
ไปเป็นสมาซิกวุฒิสภาเป็นจำนวนมาก ซึ่งพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ก็ต้องการการ 
สนับสนุนดังกล่าวนี้เพื่อต่อรองลับกลุ่มพลังอำนาจทางการเมืองที่มาจากพรรคการเมือง 
ต่าง  ๆจึงมักเสนอซ่ือนายทหารระดับสูง ร่วมลับกลุ่มข้าราชการประจำระดับสูงจำนวนหน่ึง 
ให้เข้าไปเป็นกรรมการในคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจหลักต่างๆ เช่น พลเอกอาทิตย ์
กำลังเอก, พลเอกจรวย วงคัลายันห์ให้เข้าไปเป็นกรรมการในองค์การโทรคัพท์แห่ง 
ประเทศไทยและการสื่อสารแห่งประเทศไทย เป็นต้น ด้วยเหตุผลที่ว่ากิจการเหล่านี้เป็น 
ส่วนหน่ึงของความม่ันคงของรัฐ เน่ืองจากเป็นการควบคุมการไหลเวียนของข้อมูลข่าวสาร 
และทรัพยากรทางการบริหารจัดการ และด้วยเหตุผลน้ีเองท่ีทำให้สถาบันทหารได้กลายไป 
เป็นสถาบันท่ีดูแลความม่ันคงของชาติและการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยไปพร้อมๆ ลัน

และด้วยแนวความเชื่อเช่นนี้เองที่ทำให้ในบางครั้งทหารมักเข้าไปมืความขัดแย้ง 
ลับนักการเมืองและนักวิชาการเม่ือประเด็นของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจถูกหยิบยกข้ึนมาพูด 
ถึง ข้อลังเกตประการหนึ่งที,เห็นได้ขัดคือคัวแทนของทหารในบอรัดของรัฐวิสาหกิจไม่ 
อนุญาตให้เอกซนเข้าไปมืส่วนร่วมในการบริหารงาน หรือการขยายการลงทุนของรัฐ 
วิสาหกิจด้วยเหตุผลของการเกรงกลัวภัยจากกลุ่มคอมมิวนิสต์เมื่อความขัดแย้งระหว่าง 
กลุ่มทหารและนักวิชาการหรือนักการเมืองในประเด็นของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพิ่มข้ึน 
ความขัดแย้งดังกล่าวเหล่าน้ันก็มักจะถูกล่งต่อไปยังรัฐบาลเพ่ือให้คัดสินใจในขั้นตอนสุด 
ท้าย ตัวอย่างเซ่น การที่กระทรวงการคลังไม่ลามารถบังคับให้องค์การโทรคัพท์แห่ง 
ประเทศไทยเพ่ิมอัตราค่าธรรมเนียมโทรคัพท์เน่ืองจากการปฏิเสธของพลเอกอาทิตย์ กำลัง 
เอก ประธานคณะกรรมการองค์การโทรคัพท์แห่งประเทศไทย คณะรัฐมนตรืก็ถูกขอร้องให้ 
เข้าไปดูแลปัญหาท่ีเกิดข้ึน เป็นต้น (Sakkarin, 2000: 59)

จากการวิเคราะห์ของพนักงานระดับสูงของการสื่อสารแห่งประเทศไทย 
(Sakkarin, 2000: 59) กล่าวว่าลาเหตุท่ีทำให้ฝ่ายการเมืองเปล่ียนใจยอมเข้าไปมืส่วนร่วม 
เป็นผลเน่ืองมาจากการประณีประนอมท่ีประสบผลสำเร็จระหว่างนักการเมืองท่ีกำลับดูแล
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3. กลุ่มทหาร
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องค์การส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทยกับกลุ่มทหาร โดยใช้วิธีการแบ่งจันปันส่วนผล 
ประโยชน์ที'ได้รับจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจกันอย่างลงตัว ตังนั้นโครงการความร่วมมือ 
(Joint Venture) ระหว่างองค์การโทรตัพท์แห่งประเทศไทยและภาคเอกซนได้เกิดข้ึนในการ 
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานการสื่อสารและโทรคมนาคมในโครงการ Eastern Seaboard 
(ผู้จัดการ, 5 ต.ค. 2530) อย่างไรก็ตามโครงการตังกล่าวได้ถูกหยุดพักไว้ช่ัวขณะหน่ึง เน่ือง 
มาจากแรงต่อต้านอย่างรุนแรงของกลุ่มแรงงานซึ่งได้กลายเป็นกลุ่มเพียงกลุ่มเดียวที่ 
ดูเหมือนว่าจะมีบทบาทอย่างสูงในการตัดค้านการมีส่วนร่วมของภาคเอกซนในรัฐวิสาหกิจ 
ไทย ซ่ึงในประเด็นของกลุ่มแรงงานรัฐวิสาหกิจน้ีจะได้แยกกล่าวถึงในลำตับต่อไป

ในช่วงของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในรัฐบาลของพลเอกเปรม ติณสูลานนท ์
น้ี เราอาจจะต้ังข้อจังเกตเบ้ืองต้นน้ีได้ว่า กลุ่มท่ีมีแนวทางส่งเสริมบทบาทของภาคเอกชน 
(Private participation) หรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึงว่าเป็นกลุ่มซ่ึงมีแนวโน้มในการสนับสนุน 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ กลุ่มของ สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและจังคมแห่ง 
ชาติ กระทรวงการคลัง และพรรคการเมือง ลำหรับในกลุ่มซ่ึงมีแนวโน้มไปในทางต่อต้าน 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐบาล หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงว่ามีแนวโน้มในการให้การ 
สนับลนุนการผูกขาดโดยรัฐ (state monopoly) น้ัน ได้แก่ กลุ่มของรัฐวิสาหกิจต่างๆ โดย 
เฉพาะอย่างย่ิงการเคล่ือนไหวผ่านทางระบบของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ และกลุ่ม
ทหาร

4.3 ประเด็นความขัดแย้งระหว่างกลุ่มของ Technocrats กับกลุ่มสหภาพแรงงาน 
รัฐวิสาหกิจ ต่อนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

เมื่อพิจารณาถึงการยอมรับในนโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจในระดับของส่วนราช 
การและรัฐวิสาหกิจ พบว่า กระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย โดยเฉพาะใน 
ระตับของส่วนราชการน้ันพิจารณาได้เป็น 2 ระตับ คือ การแปรรูปโดยส่วนราชการท่ีมีบท 
บาทในการดูแลรัฐวิสาหกิจโดยส่วนรวม ซึ่งมีหน่วยงานทีส่ำคัญ  ๆคือ สำนักงานคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและจังคมแห่งชาติ และกระทรวงการคลัง เป็นหน่วยงาน 
หลัก เพราะทั้งลองหน่วยงานนี้จะมีบทบาทสำคัญในการเสนอข้อคิดเห็นเกี่ยวกับรัฐ
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วิสาหกิจต่อรัฐบาล และอาจได้รับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีให้ทำการคืกษาความ 
เป็นไปได้ในเร่ืองต่างๆ ที่จะดำเนินการเพื่อการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอีกด้วย นอกเหนือจาก 
หน่วยงานท้ังสองแล้วก็เป็นหน้าท่ีของกระทรวงเจ้าลังกัดซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเหล่าน้ี 
จะมอบหมายให้สำนักงานปลัดกระทรวงเป็นหน่วยดำเนินการให้เป็นไปตามนโยบายที่ 
กำหนดไว้ และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันที่ 12 กุมภาพันธ์2528 เป็นต้นมา กระทรวง 
ต่าง  ๆก็ได้จัดตั้งคณะกรรมการขึ้นทำการคืกษารูปแบบและความน่าจะเป็นไปได้ในการ 
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ ในขณะที่กระทรวงเจ้าลังกัดจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณาประเด็น 
ด้งกล่าว รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งจะคืกษาลู่ทางและแนวโน้มของกระทรวงเจ้าลังกัดเป็นหลัก 
การดำเนินการขัดขวางแนวนโยบายของกระทรวงนั้นเป็นไปได้ด้วยและเท่าที่ปรากฏดู 
เหมือนว่ามีกรณีองค์การเหมืองแร่แต่เพียงแห่งเดียวท่ีเกิดการขัดกันระหว่างรัฐวิสาหกิจกับ 
กระทรวงเจ้าลังกัด ด้งนั้นจึงกล่าวได้ว่า บทบาทสำคัญในการดำเนินการใดๆ เพ่ือกำหนด 
นโยบายห1อกำหนดกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะขึ้นอยู่กับหน่วยงานสำคัญ คือ 
สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ กระทรวงการคลัง และ 
กระทรวงเจ้าลังกัดเป็นหน่วยงานหลักซ่ึงสะท้อนให้เห็นถึงความสำคัญของกลไกของระบบ 
ราชการท่ีมีอิทธิพลต่อกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะของรัฐโดยผ่านทางการเสนอ 
แนะนโยบายต่อรัฐบาลคังคำลัมภาษณ์ของ ดร.เสนาะ อูนาทูล ในหนังสือ 5 ทศวรรษ สภา 
พัฒน์ หน้า 162 และ หน้า 234-235 คังน้ี

“ ...ผมคิดว่าในช่วงระยะเวลาของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ในช่วงแผน 
พัฒนาฯ ฉบับท่ี 5 และ 6 เป็นช่วงท่ีสภาพัฒน์เรามีบทบาทมาก ผมเช่ือว่าเราได้รับการยอม 
รับนับถือจากหัวหน้ารัฐบาล ความเห็นของสภาพัฒน์เป็นความเห็นท่ีมีน้ําหนัก และไม่ใช่ 
เป็นเพียงความเห็นลอยๆ มีการสนับสนุนด้วยการกระทำเพ่ือจะแปลงนโยบายออกมาเป็น 
แผนปฏิบัติต่าง  ๆ ด้วย ในช่วงน้ันสภาพัฒน์มีบทบาทมากทีเดียว จะเรียกว่าเป็นความภูมิใจ 
อย่างหน่ึงของการท่ีได้ทำงานเก่ียวข้องกบสภาพัฒน์มาในช่วง 9 ปีหลังของการเป็น
เลขาธิการฯ ก็ว่าได้ ข้อเสนอแนะด้านนโยบายต่างๆ ของสภาพัฒน์ลามารถท่ีจะแปลงเป็น 
แผนปฏิบัติ โดยท่ีเราช่วยประสานนโยบายและแผนเพ่ือให้เกิดผลในทางปฏิบ้ติ ก็เพราะเรา 
มีการจัดต้ังองค์กร รวมท้ังปรับองค์กรท่ีเก่ียวข้องกับการบรีหารนโยบายเศรษฐกิจของ
ประเทศคร้ังใหญ่ โดยในตอนน้ันเราเสนอให้มีการร้ือพ่ืน คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่าย
เศรษฐกิจ ซ่ึงลนัยก่อนมีแต่ไม่เข้มแข็ง เราเสนอให้แต่งต้ังโดยระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 
ซึ่งมีน้ัาหนักมากกว่าและมีผลทางกฏหมายหรีอทางปฏิบัติมากกว่าการแต่งต้ังโดยมติคณะ
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รัฐมนตรีและท่ีสำคัญก็คือ พลเอกเปรม นายกรัฐมนตรีก็ให้ความเอาใจใส่มาประชุม 
ด้วยตัวเองทุกคร้ัง ซ่ึงทำให้การดำเนินงานของคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจในช่วง 
น้ันเป็นหลัก เป็นแกนกลางท่ีจะประสานนโยบายและแผนทางด้านการพัฒนาประเทศใน 
ระยะน้ันได้เป็นอย่างดี คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจมีเลขาธิการฯสภาพัฒน์ เป็น 
เลขานุการโดยตำแหน่ง เพราะฉะน้ันงานทุกอย่างท่ีคณะกรรมการชุดน้ัได้กระทำในสมัยรัฐ 
บาลของพลเอกเปรม จึงถือได้ว่าเป็นผลงานของสภาพัฒน์ด้วยท้ังส้ิน,, (สำนักงานคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ, 2543: 162, 234-235)

นอกจากความลามารถในเชิงการนำเสนอแนะนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของ 
technocrats ตังกล่าวแล้ว ความเข้มแข็ง เสถียรภาพ และความต่อเน่ืองของรัฐบาลของ 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เน่ืองจากเป็นรัฐบาลท่ีมาจากการแต่งต้ังก็มีส่วนสำคัญต่อการ 
ยอมรับนโยบายด้วยเช่นคัน เน่ืองจากรัฐบาลท่ีมาจากการแต่งต้ังท่ีมีความต่อเน่ืองในการ 
บริหารงานมีแนวโน้มท่ีจะมีความกล้าท่ีจะผลักตันนโยบายเร่งด่วนสำคัญๆ มากกว่ารัฐ
บาลท่ีมาจากการเลือกตั้งจากประชาซน แม้ว่าบางคร้ังอาจต้องกระทบต่อกลุ่มผล
ประโยชน์บางกลุ่มเช่น กลุ่มสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจต่างๆ ท่ีมีข้อเสนอแนะในเชิงของ 
การต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาอย่างต่อเน่ือง ปรากภตังคำให้สัมภาษณ์ของ 
ดร.พิลิฎฐ ภัคเกษม ในหนังลือ 5 ทศวรรษสภาพัฒน์ หน้า 247-248 ตังน้ี

“ ...ผมว่าช่วงท่ีเราประลบคับวิกฤตตอนเร่ืองน้ัามันข้ึนราคา เป็นการเกิดวิกฤต
การณ์ทางเศรษฐกิจคร้ังแรก ตอนน้ัน ดร.เสนาะ อูนากูล เป็นเลขาธิการฯ เป็นการปรับ 
โครงสร้างคร้ังใหญ่ ผมเองได้ถูกส่งไปอยู่ประจำทางธนาคารโลกให้ติดตามประเด็นท่ีเขามี 
การประชุมและปรึกษาหารือคัน เพ่ือจะได้รู้ว่าเราจะเดินทางไหนในการแก้ไขปัญหา เราทำ 
คันอย่าตรงไปตรงมา ซ่ึงช่วงน้ันเรามีรัฐบาลท่ีมีความเข้มแข็งโดยมีนักวิชาการท่ีเก่งๆ อยู่ใน 
รัฐบาลชุดน้ีเป็นจำนวนมาก มีพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี มีรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงการคลังท่ีเข้มแข็งมาก โดยเฉพาะ ท่านลมหมาย รุนตระกูล นอกจากคณะ 
รัฐบาลจะมีความเข้มแข็งแล้วจะทำอะไรก็ค่อนข้างเด็ดขาด ได้มีการดำเนินการอย่างท่ียอม 
เสียสละมาก ยอมเจ็บตัว แต่ก็เป็นการเจ็บตัวระยะลันเท่าน้ันเอง แล้วในท่ีสุดสถานการณ์ก็ 
ดีข้ึน โดยการปรับตัวคร้ังแรกตอนวิกฤตการณ์น้ัามันได้รับกา•รยอมรับจากธนาคารโลกสมัย 
ท่านนายกฯ เปรม เป็นรัฐบาลท่ีมาจากการแต่งต้ัง แต่สมัยน้ีเป็นรัฐบาลมาจากการเลือกต้ัง 
ซ ึ่ง เป็นรัฐบาลท่ีเปิดกว้างจะทำอะไรต้องนิกถืงกระแส นึกถึงคนส่วนใหญ่ เพราะฉะน้ันการ
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แก้ใขปัญหาจะต้องค่อยเป็นค่อยไป นอกจากน้ันการแก้ไขปัญหาในคร้ังน้ันยังมีการ
ทำงานเป็นทีมและมีความเฉียบชาดมากจึงใช้เวลาไม่นาน,, (สำนักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2543: 247-248)

นอกจากน้ี ดร.พิลิฎฐ ภัคเกษม อดีตเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติคนท่ี 8 (พ.ศ. 2532-2537) ได้ให้สัมภาษณ์ถึงความภาคภูมิใจ 
ในเร่ืองการทำงานในสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ไว้ 
ในหนังสือช่ือ “ 5 ทศวรรษ สภาพัฒ,น,, ช่ืงมีใจความพอสรุปได้ว่า

“ ...เร่ืองท่ีสามท่ีภาคภูมิใจคือ ผมเป ็นคนร ิเรมในเร ื่อง P riv a t iz a t io n  ค ำว ่าแ ป รร ูป  

ร ัฐว ิส าห ก ิจผ ม ก ็ค ิด เอ งต อ น น ั้น ท ่าน เล ข าฯเส น าะม อ บ ห ม าย ให ้ผ ม ค ุม ด ้าน ร ัฐว ิส าห ก ิจ  ผ ม ก ็ 

ได ้ม าพ ิจ ารณ างบ ล งท ุน พ บ ว ่าร ัฐว ิส าห ก ิจ ไท ยข าด ท ุน  ต ้อ งพ ึ่งพ าร ัฐบ าล  ช ่วงน ั้น เป ็น ช ่วงท ี' 

ป ระเท ศ อ ังก ฤ ษ ซ ึ่งม ม าร ์ก าแ รต  แท ชเชอร ์ เป ็น น ายก ร ัฐม น ต ร ี ม ีการแป รร ูป ร ัฐว ิส าห ก ิจ  ผม  

ก ็ค ิด ว ่าท ่าท างจ ะ ด ี จึงให ้บรีษ้ท ต ่างชาต ิม าศ ึก ษ าท ั้งระบ บ ซ ึ่งก ็ม ีข ้อแน ะน ำว ่าควรจะท ำ

อย ่างไรบ ้างและได ้ค ่อ ย ๆ  ท ำม าจ น ถ ึงท ุก ว ัน น ี้ ซ ึ่งส าม ารถ แ ป รส ภ าพ ไป ได ้ค ่อ น ข ้างม าก  

ก ารแ ป รร ูป ร ัฐว ิส าห ก ิจน ับ เป ็น น โย บ าย ท ี่จะต ้อ งป รบ ต ัวค ร ั้งให ญ ่ โดยเน ้นการป ร ้บบ ทบ าท  

ร ัฐต ับ เอกชนเป ็นเร ื่องสำค ัญ มากท ี่ผมได ้ทำ, '’ (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2543: 248)

นอกจากน้ี ท่านอดีตเลขาธิการฯ พิลิฎฐยังได้ยกตัวอย่างการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ี 
ท่านได้ทำสำเร็จในเร่ืองนโยบายพลังงาน โดยการลอยตัวราคาน้ัานันให้เป็นไปตามราคา 
ตลาด ในสมัยท่ีท่านเป็นเลขานุการของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติในสมัยท่ี 
ท่านนายกรัฐมนตรี พลเอกชาติชาย ซุณหะวัณ อีกด้วย

ภายใต้ความพยายามยอมเปในการนำเอานโยบายการพัฒนารัฐวิสาหกิจเข้ามา 
เป็นนโยบายหน่ึงท่ีมีความสำคัญในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 6 น้ัน
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เสนาะ ดูน'ากูล (2529: 36) ได้ช้ีให้เห็นข้อท่ีควรนำมาพิจารณาในการดำเนินการแปร 
รูปรัฐวิสาหกิจไทยไว้ 4 ประการดังน้ี

1.กฎระเบียบ เน่ืองจากพระราชบัญญัติจัดต้ังรัฐวิสาหกิจหลายแห่ง โดยเฉพาะที' 
เป็นสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ต้ังแต่ พ.ศ. 2493 เป็นต้นมา ก็ไม่ได้เปิดโอกาสให้มีการ 
ขายหุ้น หรือมีข้อจำกัดในการให้เอกซนมาร่วมดำเนินงานได้ลำบาก เรองน้ีจึงต้องมีการ 
พิจารณาแก้ไข

2. ความเข้าใจ คือความเข้าใจของพนักงานรัฐวิสาหกิจ สหภาพแรงงาน ตลอดจน
กระทรวงเจ้าสังกัดท่ีต้องเข้าใจในแง่ของความเป็นจริงส่ิงแวดล้อมได้เปล่ียนไปแล้ว ระบบ 
อุปถัมภ์จากรัฐน้ันไม่ลามารถท่ีจะหวังได้อีกต่อไป ฉะน้ันเพ่ือความอยู่รอดและก้าวหน้าม่ัน 
คงถาวรของรัฐวิสาหกิจเอง จึงจำเป็นท่ีจะต้องมีการปรับปรุงตัวเองและดำเนินการในรูป
แบบใหม่

3. ฝ่ายเอกชนขาดความม่ันใจในฝ่ายรัฐบาล เน่ืองจากว่าได้รับฟังรัฐบาลแถลงมา 
มาก แต่เวลาปฏิบัติมักทำไม่ค่อย เด้ผล ท้ังน้ีเพราะแนวนโยบายของรัฐและวิธีการยังไม่ 
ค่อยจะเป็นเรองเดียวกัน ตลอดจนมีการกำหนดเง่ือนไขไว้มากจนเป็นปัญหาในทางปฏิบัติ 
เซ่น กำหนดไว้ว่าทรัพย่ลนของรัฐจะสูญหายไม่ได้ การตีราคาจะต้องดูแลผลประโยชน์ของ 
รัฐหรือการกำหนดราคาขายซ่ึงไม่สอดคล้องกับราคาตลาด เป็นต้น

4. ขาดความรู้และความเข้าใจเฉพาะเร่ือง กรณีน้ีจะเป็นอุปสรรคสำดัญฃองการ
แปรสภาพรัฐวิสาหกิจขนาดใหญ่ เพราะส่ิงต่าง  ๆ เหล่าน้ีเป็นวิชาชีพพิเศษ คือเป็น
เทคโนโลยีอย่างหน่ึงซ่ึงเราจะต้องหาความรู้เร่ืองน้ีให้มากหรือใช้วิธีนำเอาบุคคลท่ีมีความรู้ 
ในเร่ืองดังกล่าวมาแนะนำ

จะสังเกตได้ว่าในข้อท่ีควรพิจารณาถึงในประการท่ีลองคือการขาดความรู้ ความ 
เข้าใจน้ันเป็นปัญหาท่ีนำไปลู่การต่อต้านในนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจข้ึนได้ ซ่ึงเม่ือ 
พิจารณาถึงแรงต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีเร่ืมเห็นได้อย่างชัดเจนเกิดข้ึนใน 
ช่วงปีพ.ศ. 2529-2530 (ในช่วงปลายของแผนฯ 5) ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลังจากทีทราบทิศทาง 
การกำหนดนโยบายรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลอย่างเด่นชัดผ่านทางแผนพัฒนาการเศรษฐกิจ



126
และสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 6 แล้ว พบว่าแรงต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจน้ัน 
เกิดข้ึนจากกลุ่มท่ีสำคัญอย่างน้อย 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มนักวิชาการ และ กลุ่มสหภาพแรง 
งานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ สำหรับในกลุ่มแรกคือ กลุ่มนักวิชาการ คังท่ีสังเกตได้จากการ 
สัมมนาเร่ืองผลกระทบของนโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจซ่ึงจัดโดย สถานศึกษาและวิจัยรัฐ 
วิสาหกิจ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, องค์การบริหารสโมสรนิสิตจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
คณะกรรมการจุฬาฯ วิชาการ 30 คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และหนังลือ 
พิมพ์สยามรัฐ ณ ห้องประชุมมาลัยหุวนันท์ คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พบ 
ว่านักวิชาการส่วนใหญ่ในขณะน้ันไม่เห็นด้วยกับนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และเห็น 
ว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีเกิดข้ึนน้ันเป็นการครอบงำทางความคิดขององค์การ 
ระหว่างประเทศและสถาบันการเงินระคับโลกหรือ World Bank ท่ีมีอิทธิพลต่อสภา 
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของไทย ดังจะเห็นได้จากแนวความคิดของผู้เข้า 
ร่วมการสัมมนาในคร้ังน้ันอย่างซัดเจนและรุนแรง ดังน้ี

นิวัติ นาคะสุวรรณ หน่ึงในผู้ท่ีเข้าร่วมสัมมนาในคร้ังน้ัน ได้แสดงความคิดเห็นว่า 
“ ...ผมไม่เห็นด้วยกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เพราะได้ติดตามเร่ืองน้ีมาเป็นเวลาเจ็ดปีแล้ว 
และทราบแน่ซัดว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจความจริงแล้วไม่ใช่นโยบายของรัฐบาล 
เพราะสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นผู้ท่ีร่างเสนอรัฐบาล ซึ่งหากจะมองจุด 
เร่ืมต้นในการต้ังสภาพัฒนาฯ จะเห็นว่าถูกเสนอให้มีการจัดต้ังโดยสถาบันการเงินระดับ
โลกหรือ World Bank และสภาพัฒนาฯ ได้รับนโยบายต่างๆ มาจาก World Bank เพราะ 
เม่ือ เดือน ก.พ. 2518 World Bank ได้ให้เงินแก่สภาพัฒนาฯ เป็นเงิน 9.2 ล้านเหรืยญ 
สหรัฐ เพ่ือมาวิจัยความเป็นไปได้ในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ แล ะr เด ได ้เต ็ม ป าก เต ็ม ค ำว ่า  

น โยบ าย น ี้ถ ูก ผ ล ัก ด ้น จ าก  W o rld  B a n k . . (สยามรัฐ, 30 พ.ย. 2530: 3,14)

การแสดงออกของนักวิชาการกลุ่มน้ีลอดคล้องกับงานวิจัยในช่วงระยะเวลาดัง 
กล่าว เซ่น สารนิพนธ์เร่ือง สหรัฐอเมริกากับประเทศไทย: ศึกษานโยบายต่างประเทศสหรัฐ 
อเมริกาต่อประเทศไทย (มนู วงษ์ยุตติธรรม, 2530: บทคัดย่อ) ซ่ึงใช้แนวความคิดเร่ืองผล 
ประโยชน์แห่งชาติ เป็นแนวทางในการศึกษานโยบายต่างประเทศซองสหรัฐอเมริกาท่ีมีต่อ 
ไทย โดยสรุปว่า การกำหนดหรือการดำเนินนโยบายต่างประเทศใดๆ น้ันจำเป็นต้องได้ผล
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ประโยชน์แห่งชาติท้ัง 2 ฝ่าย โดยสหรัฐอเมริกา มีพ้ืนฐานของผลประโยชน์แห่งชาติอยู่ 
4 ประการ คือ การปกป้องตินแดน ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ ความม่ันคงระหว่างประเทศ 
และการส่งเสรมอุดมการณ์และค่านิยม นอกจากน้ียังได้สรุปไว้ว่า ความช่วยเหลือของ 
สหรัฐอเมริการท่ีให้กับประเทศไทยน้ันจะมาในรูปแบบของสินเช่ือหรือเงินกู้เพ่ือใช้ตามโครง 
การและแผนงาน โดยผ่านธนาคารโลก กองทุนการเงินระหว่างประเทศ และธนาคารเพ่ือ 
การพัฒนาแห่งเอเชียแทน เป็นผลให้นโยบายเศรษฐกิจบางประการท่ีรัฐบาลไทยดำเนินอยู่ 
ในปัจจุบันเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีทางธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
กำหนดไว้ (มนู วงษ์ยุตติธรรม 2530: 76)

ในท่ีประชุมกลุ่มสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ (สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ 
ท้ัวประเทศ) เม่ือวันท่ี 31 มกราคม 2530 ซ่ึงมีสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจจำนวน 40 สห 
ภาพเข้าร่วมอภิปรายเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีผู้ร่วมอภิปรายประกอบด้วย นาย 
ไพศาล ธวัชชัยน์นท์ ประธานสภาองค์การลูกจ้างสมาพันธ์แรงงานแห่งประเทศไทย นายท 
นง โพธิอ่าน ประธานสภาองค์การลูกจ้างสภาแรงงานแห่งประเทศไทย นายไกรศักด้ิ ชุณ 
หะวัณ นักวิชาการ นายวัฒนะ เอ่ียมบำรุง เลขาธิการกลุ่มสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ 
สัมพันธ์ นายภักดี ธนะปุระ และนายทวีป กาญจนวงค์ เป็นผู้ดำเนินการอภิปราย ซ่ึงได้มี 
ความเห็นร่วมกันในประเด็นหน่ึงว่า สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของไทย 
ถูกครอบงำทางความคิดจากธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (I.M.F.) ใน 
การกำหนดนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให้รัฐบาลไทยขายรัฐวิสาหกิจและเอาเงิน 
ไปชำระหน้ีเงินกู้ท่ีประเทศไทยกู้ยืมมาจากสถาบันการเงินท้ังสอง โดยที่สภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจฯ ไม่มีความสามารถในการแกไขปัญหาหน้ีสินของประเทศโดยวิธีการอ่ืน (สยาม 
รัฐ, 1 ก.พ.2530: 1,16) ดังความเห็นท่ีแสดงออกมาในเชิงการต่อต้านนโยบายการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจอย่างชัดเจนจากตัวอย่างของกลุ่มบุคคลดังกล่าวข้างต้น ดังต่อไปน้ี

นายภักดี ธนะปุระ หน่ึงในผู้ดำเนินการอภิปรายในคร้ังน้ัน ได้ให้ความเห็นว่า “ ... 
เบ้ืองหลังลำดัญท่ีเป็นล่ิงผลักดันให้สภาพัฒนาฯ และนักวิชาการบางกลุ่มกระตือรือร้นใน 
การขายรัฐวิสาหกิจก็คือธนาคารโลก และสถาบันเงินทุนนานาชาติ (I.M.F.) ซ่ึงเป็นเจ้าหน้ี 
เงินกู้รายใหญ่ของประเทศไทย และในอีกหลายประเทศโดยมีการบีบบังดับให้ประเทศลูก 
หน้ีลดค่าเงินบาท จากนั้นก็จะบีบให้รัฐบาลขายรัฐวิสาหกิจ...,,
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นายไพศาล ธวัชชัยนันท์ ประธานสภาองค์การลูกจ้างสมาพันธ์แรงงานแห่ง
ประเทศไทย ได้ไห้ความเห็นเซิงช้ีนำว่า “ ...สภาพัฒนาเศรษฐกิจฯ เป็นสมุนของ
ธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ เพราะได้รับทุนจากสถาบันท้ัง 2 ไปเรียน 
ต่อยังต่างประเทศ...,,

นายไกรค์กด้ิ ชุณหะวัณ ซึ่งเป็นนักวิชาการท่านหน่ึงกล่าวว่า “ ...นโยบายของรัฐ 
บาลเก่ียวกับการขายรัฐวิสาหกิจมีความพิลึกพิสดารมากเพราะในขณะท่ีมีการขายรัฐ 
วิสาหกิจไป รัฐบาลเองก็ได้ลงทุนช้ือบริษัทเงินทุนซ่ึงมีฐานะการเงินลำบากอีก 2-3 แห่ง จึง 
อยากถามรัฐบาลว่าต้องการช้ือหรือขายกันแน่...,,

นายทนง โพธิอ่าน ประธานสภาองค์การลูกจ้าง สภาแรงงานแห่งประเทศไทย 
กล่าวให้ความเห็นเพ่ิมเติมถึงความไม่ชัดเจนของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐ 
บาลว่า “ ...การขายรัฐวิสาหกิจน้ันมีมาต้ังแต่ปี 2523 แล้ว เพราะกลุ่มรัฐวิสาหกิจเองมีแรง 
ต้านทานน้อย แม้แต่รัฐวิสาหกิจท่ีมีกำไรอย่างองค์การสารล้มก็ยังมีการขาย...,,

นายวัฒนะ กล่าวว่า “ ...ควรมีการวางหรีดประท้วงต่อสภาพัฒนาการเศรษฐกิจฯ 
เน่ืองจากเป็นตัวจักรสำคัญในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และจะทำหนังสือถึงรัฐบาลเพ่ือคัด
ค้าน เน่ืองจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไม่เอ้ืออำนวยต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยซ่ึง 
เป็นประเทศท่ีกำลังพัฒนา เพราะถ้ามีการแปรรูปแล้วประซาซนอาจต้องประลบความ
เดือดร้อน...,, (สยามรัฐ, 1 ก.พ.2530: 1,16)

จากกลุ่มท่ีต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท้ัง 2 กลุ่ม คังท่ีกล่าวถึงข้างต้น 
น้ัน พบว่า แรงต่อต้านนโยบายตังกล่าวเกิดข้ึนจากความเช่ือ ความเข้าใจ และความหวาด 
ระแวงว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นนโยบายท่ีประเทศมหาอำนาจทางเศรษฐกิจ 
และองค์การระหว่างประเทศทางเศรษฐกิจ เช่น ธนาคารโลกกำหนดให้ประเทศไทยปฏิบติ
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ตาม โดยเกรงว่าถ้าแปรรูปรัฐวิสาหกิจไปแล้วผลประโยชน์ชองชาติจะสูญเสิยไป หรือมี 
ผลเสียมากกว่าผลดี แต่อย่างไรก็ตามข้อสังเกตประการหน่ึงก็คือการต่อต้านดังกล่าวไม่ได้ 
มุ่งในการให้การเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและปัญหาประสิทธภาพ 
ของรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐบาลเผชิญหน้าอยู่ในขณะน้ัน

ทางด้านสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ตอบโต้ข้อกล่าวหาของ 
กลุ่มสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจไว้ใน 4 ประเด็นสำคัญ (สยามรัฐ, 3 ก.พ.2530: 1,16) ซ่ึง 
สรูปได้ต่อไปน้ี

1. ปัญหาการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจเป็นปัญหาใหญ่อันหน่ึงซ่ึงเร้ือรังและ
หมักหมมมานาน ลมควรมีการปรับปรุงแก้ไขให้ดีข้ึน สภาพัฒนาการเศรษฐกิจฯในฐานะ 
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการคืกษาแนวทางในการแก้,[ขปัญหาและพัฒนาประเทศ จึงหยิบ 
ยกเร่ืองรัฐวิสาหกิจข้ึนมาคืกษา แล้วเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาไปยังรัฐบาล
หลายแนวทางด้วยกัน ซ่ึงรัฐบาลพิจารณาแล้วเห็นว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นมาตรการ 
ท่ีเหมาะสมมากท่ีสุด และให้บรรจุไว้ในแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 
6

2. งานของสภาพัฒนาการเศรษฐกิจฯ เป็นงานท่ีเก่ียวข้องกับการสืกษาค้นคว้าเพ่ือ
การพัฒนา แนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีจัดทำข้ึนจะต้องเป็นกลาง โดยคำนึงถึงประโยชน์ 
ของประเทศชาติเป็นหลัก มิใช่ปกป้องผลประโยชน์ของคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงซ่ึงใช้รัฐ
วิสาหกิจเป็นท่ีแอบแฝง โดยโยนภาระให้แก่คนส่วนใหญ่ในชาติแบกรับ

3. การดัดสินใจแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอยู่ในมือชองรัฐบาล 
งานของสภาพัฒนาการเศรษฐกิจฯ คือการคืกษาวิเคราะห์แนวทางแก้ปัญหาเหล่าน้ันไปยัง 
รัฐบาล ส่วนรัฐบาลจะดัดสินใจเลือกแนวทางไหนในการแก้ปัญหาน้ันป็นอีกเร่ืองหน่ึงซ่ึงไม่ 
เก่ียวข้องกับสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแต่อย่างใด

4. แผนรัฐวิสาหกิจท่ีสภาพัฒนาฯ จัดทำข้ึนเป็นคร้ังแรกน้ีเป็นแนวความคิดของนัก
วิชาการฝ่ายไทย มิใช่การตัดสินใจของผู้เช่ียวชาญจากธนาคารโลกหรือกองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศแต่อย่างใด และว่าปัจจุบันไทยพ่ึงพาเงินกู้จากสถาบันการเงินท้ังสองแห่ง
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นน้อยมาก กล่าวคือในช่วง 3-4 ปี ท่ีผ่านมา (พ.ศ.2525-2529-ผู้เขยน) ไทยพ่ึงพาเงินกู้ 
จากสถาบันการเงินท้ังสองแห่งรวมกันไม่ถึง 20% ของเงินกู้ต่างประเทศท้ังหมด เพราะ 
ฉะน้ันการตัดสินไจในการแกไขปัญหาเศรษฐกิจของไทยในปัจจุบันจึงเป็นไปอย่างอิสระ ไม่ 
จำเป็นต้องรับฟังคำท้ังของสถาบันการเงินเจ้าหน้ี

จากคำกล่าวตอบโต้ชองสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยเฉพาะ 
อย่างยง ในประเด็นท่ี 2 ได้สะท้อนภาพให้เห็นว่าสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ง 
ชาติยังคงมีความเช่ือมั่นว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นนโยบายท่ีมีความเหมาะสม 
ท่ีสุด โดยชี้ให้ประชาชนทั่วไปเห็นพ้องโดยชี้ให้เห็นว่าการต่อต้านนโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจ และกลุ่มที่กำลังดำเน้นการต่อต้านอยู่ในขณะนั้น ช่ืงก็คือกลุ่มสหภาพแรงงานรัฐ 
วิสาหกิจเป็นกลุ่มที่พยายามปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มตนเองมากกว่าเป็นเร่ืองของผล 
ประโยชน์สาธารณะ โดยไม่ได้คำนึงถึงสถานะทางการเงินการคลังของรัฐ และปัญหาการ 
แบกรับภาระภาษ ีของประชาชนโดยทั่วไปในอนาคตจากการปรับข ึ้นค ่าบริการ 
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการอย่างไม่ส้ินสุดของรัฐเพ่ือให้เพียงพอกับการขยายการลง 
ทุนในอนาคตและหน้ีระหว่างประเทศท่ีสูงข้ึนเน่ืองจากค่าเงินบาทท่ีลดลง ประเด็นดังกล่าว 
นี้ทำให้ประชาชนจำนวนมากได้ให้ความสนับสนุนรัฐบาลในนโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจมาโดยตลอดเนื่องจากเห็นว่าการดัดค้านการแปรรูปของพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ 
ผ่านมาเป็นการรักษาผลประโยชน์ของกลุ่มตนเองมิใช่ส่วนรวมตามท่ีกล่าวอ้างแต่อย่างใด 
(วุฒิพงษ์ เพริยบจริยวัฒน์, 2542: 9)

ซ่ึงข้อเท็จจริงเก่ียวกับพลังการต่อต้านการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีลดลงของกลุ่มแรง 
งานรัฐวิสาหกิจเหล่าน้ี ได้เคยผ่านการคืกษาจากการคืกษามา 2 เร่ืองโดย ลังสิต ฟัริยะรัง 
สรรค์โดยในเรื่องแรกเป็นเรื่อง “ บทบาทของกลุ่มพนักงานรัฐวิสาหกิจ”  ในหนังสือชนช้ัน 
กลางบนกระแสประชาธิปไตย (ลังสิต พัริยะรังสรรค์, 2536: 337-354) และเร่ืองท่ีสองคือ 
เร่ือง “ วิวัฒนาการถอยกลับในขบวนการสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ”  ใน เอกสารวิชาการ 
ฉบับท่ี 1/2534 ของศูนย์คืกษาเศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย (ลังสิต พัรยะรังสรรค์, 2534) โดยชี้ให้เห็นใน 3 ประเด็นสำคัญ ที่ทำให้ 
กลุ่มสหภาพแรงงานขาดความเข้มแข็งในการต่อต้านหริอดัดค้านนโยบายการแปรรูปรัฐ
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วิสาหกิจในช่วง พ.ศ. 25255-2529 กล่าวคือ ในประเด็นแรก คือ กลุ่มฝ่ายผู้ปริหารร'ฐ 
วิสาหกิจเป็นกลุ่มที่มืสถานภาพและรายได้แตกต่างจากพนักงานรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป 
กลุ่มผู้บริหารรัฐวิสาหกิจเป็นกลุ่มที่ต้องทำงาน ค่อนข้างใกล้ชิดกับรัฐมนตรี นักการเมือง 
และข้าราชการช้ันผู้ใหญ่ และทำหน้าท่ีเป็นคนกลาง หรือตัวเช่ือมระหว่างคนกลุ่มน้ีซ่ึงเป็น 
ผู้กำหนดนโยบายกับพนักงานหรือลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจ โดยฝ่ายบริหารมืผลประโยชน ์
ร่วมกับพนักงานทั่วไปคือต้องการจะได้รับสิทธิและผลประโยชน์ตอบแทนจากการทำงาน 
เพิ่มมากขึ้น ฉะนั้นฝ่ายผู้บริหารจึงแอบให้การสนับสนุนในเวลาที่สหภาพแรงงานเคลื่อน 
ไหวเรียกร้องขอเพ่ิมเงินเดือนหรือสวัสดิการต่างๆ จากรัฐ แต่ในอีกฐานะหนึ่งฝ่ายผู้บริหาร 
คือพวกที่ต้องรับเอานโยบายของรัฐมนตรีประจำกระทรวงมาดำเนินการซึ่งในบางครั้ง 
นโยบายอาจเป็นส่ิงท่ีขัดกับผลประโยชน์ของสหภาพแรงงานและพนักงานท่ัวไปได้ ในกรณี 
เช่นน้ี ฝ่ายบริหารมักจะยืนอยู่ข้าง “ นาย,, หรือผู้บังตับบัญชาของตนเอง และมันมาใช ้
มาตรการต่างๆ ในการควบคุมหรือบังตับให้พนักงานต้องยอมรับ และห้ามไม่ให้พนักงาน 
ก่อการเคล่ือนไหวใดๆ ที่เป็นการตัดค้านนโยบายของรัฐบาลได้ และในประเด็นท่ีสอง คือ 
ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2515 เป็นต้นมา ผู้นำส่วนใหญ่ของขบวนการสหภาพแรงงานในระตับชาติมา 
จากพนักงานรัฐวิสาหกิจ เช่น นายไพศาล ธวัชไชยนันท์จากสหภาพแรงงานพนักงานการ 
ไฟฟ้านครหลวง และอารมณ์ พงตัพงัน จากสหภาพแรงงานการประปานครหลวงเป็นผู้นำ 
ท่ีมีความโดดเด่นท่ีลุด และได้ร้ปการเคารพนับถือจากพนักงานและผู้ท่ีเกี่ยวข้องกับขบวน 
การแรงงานโดยท่ัวไปมากท่ีสุด การสูญเลียชีวิตของสองผู้นำคนสำคัญท่ีเป็นนักคิดและนัก 
วางแผน ส่งผลให้การเคลื่อนไหวของพนักงานรัฐวิสาหกิจในระยะหลังๆ ไม่ใคร่ได้รับการ 
สนับลนุนจากประชาชนท่ัวๆ ไป เหมือนในอดีต อีกท้ังมีผลทำให้ความเช่ือมโยงระหว่างสห 
ภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจกับกลุ่มสหภาพแรงงานอื่นๆ ไม่แน่นแฟ้นเหมือนในอดีต (ลังศิต 
พรยะรังสรรค์, 2536: 337-354) และประเด็นสุดท้าย คือ ประเด็นของการเรียกร้องให้มีการ 
ปรับปรุงโครงสร้างเงินเดือนและสวัสดิการของพนักงานอย่างต่อเน่ือง ตลอดจนการต่อต้าน 
ในนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจยิ่งเป็นประเด็นที่ทำให้พนักงานรัฐวิสาหกิจสูญเลียการ 
สนับสนุนจากประซาซนมากท่ีสุด (ลังศิต พรยะรังสรรค์, 2534)

นอกจากนี้ จากเหตุผลของสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติตังกล่าว 
ข้างต้น ภายหลังพบว่ามีความสอดคล้องกับการคืกษาพฤติกรรมของธนาคารโลกใน 
ประเด็นการส่งผ่านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศกำลังพัฒนาอย่างเป็น 
ระบบและมืหลักฐานกล่าวอ้างเชิงประจักษ์ที่สรุปได้ว่าธนาคารโลกได้มืความพยายามใน
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การส่งผ่านแนวทางในการพัฒนาเศรษฐกิจและการแก้ปัญหาเศรษฐกิจที่รัฐบาลใน 
ประเทศกำลังพัฒนาในลักษณะชองอุดมการณ์เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมในหลายลักษณะ 
โดยเน้นไปที่การปรับปรุงระบบการบรีหารจัดการของรัฐวิสาหกิจมากกว่าการมุ้งเน้นว่ารัฐ 
วิสาหกิจนั้นจะเป็นของเอกซนหรีอรัฐบาล (World bank, World Development Report 
1983: 50) ย่ิงไปกว่าน้ันรัฐบาลในแต่ละประเทศมีอิสระท่ีจะเลือกท่ีจะปฎิป้เตหรีอไม่ปฏิบัติ 
ตามได้โดยอิสระ (Mosley, 1988: 125-140) และตัวอย่างของกรณีประเทศไทยก็เป็นตัว 
อย่างหนึ่งที่แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่ารัฐบาลไทยปฏิบัติตามแผน Partial privatization 
ภายใต้เงือนไฃของ Structural Adjustment Loan ของ The World Bank ทีทำฃึนเมีอว้น 
เดือนกุมภาพันธ์ 1982 เพียงบางเรื่องและบางเรื่องปฏิบัติตามแต่เพียงเล็กน้อยเท่านั้น 
(Mosley, 1988: 136)

จากรายงานการวิจัยของ Mosley (1988) ตังกล่าวข้างตนแสดงให้เห็นว่า การท่ีมี 
ผู้กล่าวว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยเป็นข้อกำหนด หรีอข้อบังตับจากปัจจัย 
ภายนอกประเทศหรีอจากองค์กรระหว่างประเทศแต่เพียงอย่างเดียวน้ัน ไม่เป็นความจริง 
แต่อย่างใด อย่างไรก็ตามเราไม่อาจท่ีจะปฏิเสธว่าการยอมรับเอานโยบายการแปรรูปรัฐ 
วิสาหกิจมาใช้ในประเทศไทยน้ันมีอิทธิพลจากกระแสอุดมการณ์เสรีนิยมภายนอกประเทศ 
ท่ีเข้ามาในโครงการความร่วมมือและความช่วยเหลือด้านต่างๆ จากองค์กรระหว่าง
ประเทศ โดยเฉพาะอย่างธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ซ่ึงจัดว่าเป็น 
ปัจจัยท่ีสำตัญประการหน่ึงภายใต้ปัญหาหรือข้อจำกัดทางด้านวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ 
การเงิน การคลังของประเทศไทยและปัญหาประสิทธิภาพในการทำงานของรัฐวิสาหกิจเอง 
ซ่ึงล้วนแล้วแต่เป็นปัจจัยหลักท่ีทำให้รัฐบาลต้องทบทวนนโยบายด้านรัฐวิลาหกิจเพ่ือไม่ให้ 
รัฐวิสาหกิจเป็นภาระกับรายจ่ายของรัฐในภาพรวมในระยะยาวอีกต่อไป ตังแสดงในตาราง 
ท่ี 20
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ดารางที่ 20 แสดงองค์ประกอบที่สำคัญในการดำเน ินการตามโครงการ 
Structure Adjustment Operations 1980-1986 ของ World Bank (เฉพาะในส่วนของ 
ประเทศไทย)

ประเทศ และ (เดือน/!) ของข้อตกลง ไทย คร้ังท่ี 1 
(3/1982)

ไทย คร้ังท่ี 2 
(3/1983)

มูลค่า (ล้านเหรยญสหรัฐฯ) 150 175

1.นโยบายการค้า (TRADE POLICY)

•  ปฏิรูปภาษีศุลกากร (Tariff reform and import 
liberalization: removal of quotas tariff cuts)

X

•  ให้แรงจูงใจในการส่งออก (Export incentives 
and improved institutional support)

X X

2.การระดมทรัพยากร 
(RESOURCE MOBILIZATION)

•  การปฏิรูประบบภาษีและนโยบายงบประมาณ 
(Budget policy/tax reform)

X X

•  นโยบายอัตราดอกเบ้ีย (Interest rate policy)

•  การเพ่ิมความเข้มแข็งของความสามารถเซิง 
สถาบันต่อการจัดการการกู้ยืมเงินจากภายนอก 
(Strengthening of institutional capacity to 
manage external borrowing)

X

•  การปฏิป้ตตามการกู้ยืมด้านการเงินของรัฐ 
วิสาหกิจ
(Public enterprise financial borrowing 
performance)

X X
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3. การใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ 

(EFFICIENT USE OF RESOURCES)

•  โครงการลงทุนของรัฐ: การปรับเปล่ียนและ 
ทบทวนลำดับความจำเป็น 
(Public Investment program: revision and 
review of structure priorities)

•  ปรับปรุงราคาสินค้าเกษตร 
(Revise agriculture prices)

X X

•  ลดอำนาจคณะกรรมการด้านการตลาดของรัฐ 
(Dissolve or reduce powers of state 
marketing boards)

X

•  . การให้ปรับลดความช่วยเหลือค้านการ
เกษตร(Agricultural input subsidies: reduce 
some eliminate some)

•  ปรับปรุงราคาต้นทุนด้านพลังงาน 
(Revise energy prices)

X X

•  มาตรการด้านการอนุรักษ์ 
(Conservation measures)

X X

•  การพัฒนาแหล่งพลังงานอุตสาหกรรม
(Development of indigenous energy 
sources)

X

•  ระบบการจูงใจด้านอุตสาหกรรม 
(Industry-revise incentive system)

X X

4.การปฏิรูปด้านสถาบัน
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(INSTITUTIONAL REFORMS)

•  เพ่ิมประสิทธิภาพด้านสถาบันต่อโครงการลงทุน 
ภาครัฐ (Strengthening of institutional 
capacity, to formulate and implement public 
investment program)

X X

•  ประสิทธิภาพเซิงสถาบันของกิจการในภาค
^(Institutional efficiency of public sector 
enterprises)

X

•  การสนับลนุนเซิงสถาบันต่อภาคเกษตร เช่น ด้าน 
การตลาด เป็นต้น (Improved institutional 
support to agriculture (marketing etc.))

X

•  การปรับปรุงเซิงสถาบันในโครงการอุตสาหกรรม 
หลักและย่อยรวมท้ังการควบคุมด้านราคา 
(Institutional improvements in industry and 
sub-sector program (including price 
controls))

X

ท่ีมา: Stern, 1983, supplemented by World Bank, President’ ร Report.

จากตารางท่ี 20 จะสังเกตได้ว่า มีนโยบายหลายประการท่ีธนาคารโลกจัดทำข้อ 
เสนอแนะในการแก้ไขปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจของไทย โดยมีการกำหนดเง่ือนไข 
ไว้ในโครงการการขอรับความช่วยเหลือทางด้านเศรษฐกิจท้ัง 2 คร้ัง โดยคร้ังท่ี 1 เม่ือเดือน 
มีนาคม พ.ศ. 2525 และคร้ังท่ีลอง เดือนมีนาคม พ.ศ. 2526 ซ่ึงจัดว่าเป็นข้อเสนอแนะใน 
เซิงท่ีเป็นเง่ือนไขให้รัฐบาลไทยพิจารณ่า และปฏิบัติตาม ไนประเด็นท่ีสำคัญ เซ่น ประเด็น 
ของการปฏิบัติตามการกู้ยืมด้านการเงินของรัฐวิสาหกิจ การลดอำนาจของกิจกรรมด้าน
การตลาดของภาครัฐ การปรับปรุงราคาต้นทุนด้านพลังงานให้มีความสอดคล้องกับสภาวะ 
ทางด้านเศรษฐกิจของประเทศ การเพ่ิมประสิทธิภาพด้านสถาบันต่อโครงการลงทุนภาครัฐ 
เป็นต้น ซ่ึงแม้ไม่สามารถสรุปลงไปอย่างชัดเจนว่านโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทย
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ท่ีก่อตัวข้ึนในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 น้ัน เป็นผลโดยตรงจากปัจจัยภายนอกประเทศ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงจากอิทธิพลขององค์กรระหว่างประเทศทางด้านเศรษฐกิจท่ีมีความ 
สำค์ญต่อประเทศกำลังพัฒนาอย่างเช่น ธนาคารโลก แต่เพียงปัจจัยเดียว ดังท่ีกลุ่มผู้คัด 
ค้านนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมักจะยกมาเป็นข้อดัดค้านในประเด็นท่ีว่ารัฐบาลเป็น 
ลูกหน้ีของธนาคารโลกจึงจำเป็นต้องดำเนินการต่างๆ ตามพันธะลัญญาท่ีทำกับ
ธนาคารโลกอย่างหลีกเล่ียงใม่ได้ ในทางตรงกันข้าม จากข้อเท็จจริงดังกล่าวสะท้อนให้เห็น 
ความจริงประการหน่ึงท่ีสามารถสรุปลงไปได้ว่า ปัจจัยหริออิทธิพลภายนอกประเทศเป็น 
ปัจจัยเสริมท่ีสำคัญปัจจัยหน่ึงในการเสนอแนะแนวความคิด การล่งผ่านความคิดการ
ดำเนินนโยบายทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมผ่านทาง กลไก เง่ือนไข และเทคนิคขององค์กร 
ระหว่างประเทศท่ีทรงอิทธิพลและมีบทบาทอย่างสูงท้ังทางตรงและทางอ้อมท่ีมีผลต่อการ 
ก่อตัวของนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 ดังปรากฏ 
อย่างชัดเจนภายใต้เงือนไขของ Structural Adjustment Loan ของ The World Bank ทีทำ 
ข้ึนเม่ือวันเดือนกุมภาพันธ์ 1982 อย่างท่ีหลีกเล่ียงไม่ได้ ภายใต้กรอบข้อจำกัดของปัญหา 
วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจที'รัฐเผชิญ (สำหรับรายละเอียดการปฏิบัติตามเง่ือนไขของ
ธนาคารโลกในกรณ์ของไทย โปรดดูตารางท่ี 21)
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ดารางท่ี 21 เงินกู้เพี่อปรับโครงสร้างของธนาคารโลก: การปฏิรูปนโยบายท่ี 
เกี่ยวกับริ^วิสาหกิจที่ไดัรับการร้องขอเพี่อเป็นเงื่อนไขของการให้เงินกู้ 
(เฉพาะในส่วนของประเทศไทย)

ป ระ เท ศ แ «ะ  
โค ร งก า ร เง ิน ก ู้

ร าฮฉ ะเฉ ีฮด ข 'อ งการการป ฏ ิร ูป น โฮบ าฮ  
ร ัฐ ว ิฉ าห ก ิจท ีธน าคารโฉ กต ้'อ งการ

การป ฏ ิบ ้ต ิต าม  
นโฮบาธช 'อง  

ธนาคารโฉก  / 1

โครงการการแปรรูปรัฐ 

ว ิสาหก ิจบางส ่วน  

(Partia l p r iva tiza tio n )

ประเทศไทย  

โครงการเงินภ ู้เพ ื่อปรับ  

โครงสร้าง ระยะที่ 1 

(SAL I )

เดือน ก.พ. 2525

1 .การพ ัฒนาโครงสร้างท ี่เป ็นรูปธรรมของรัฐ  

ว ิสาหก ิจเช ิงพาณ ิชย ์(เช ิน  ไฟฟ ้า, น ํ้าประปา, 

ลายการบน เป็นต้น) ให ้ใต ้ร ับอ ิสระทางการ 

คลังจากรัฐหรือการให ้เอกชนเข้าดำเน ินก ิจ  

การแทนก่อนลิ้นปี พ.ศ. 2526

รัฐบาลไทยไต ้นำเจา 

นโยบายไปปฏ ิบ ัต ิเพ ียง 

เลิกน้อย 

(ve ry little)

2 .เป ิดโอกาสให ้โรงฝาล ัตว ์เอกชนแข่งข ้นภาค  

รัฐไต้

ร ัฐบาลไทยไต้นำเอา 

นโยบายไปปฏิบ ัต ิแล ้ว 

(yes)

หมายเหตุ: /1 ระดับของการปฏิบัติตามนโยบายของธนาคารโลกซ่ึงได้ประเมินผลโดย 
ธนาคารโลกดังท่ีได้แสดงในตารางน้ีมี 5 ระดับโดยเรียงลำดับจากมากไปหาน้อยดังนี(้1 ) 

ปฏิบัติตามอย่างเสร็จลมบูรณ์(Complete), (2) เรมปฏิบัติตามท้ังหมด (Yes), (3) ปฏิบัติ 
ตามแต่เพียงบางส่วน (Partial), (4) ปฏิบัติตามแต่เพียงเล็กน้อย (very little) 1 และ (5) ไม่ 
ปฏิบัติตามเลย (No)

ท่ีมา: World Bank, President’  ร Reports, various.

เอกลารท่ีมีความสำคัญฉบับหน่ึงต่อการส่งผ่านแนวความคิดของคณะผู้วิจัยจาก 
ธนาคารโลกดังกล่าวได้แก่การประมาณการแนวโน้มรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจไทยท่ีคาด 
การณ์โดยทีมผู้เช่ียวชาญจากธนาคารโลกภายใต้ข้อมูลพ้ืนฐานของสำนักงานคณะ 
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจากเอกสารเร่ือง “ Thailand: Managing 
Public Resources for Structural Adjustment”  ซ่ึงเผยแพร่เม่ือเดือนมิถุนายน ปี ค.ศ. 
1982 ดังแสดงให้เห็นได้ในส่วนหน่ึงจากตารางท่ี 22



138
ตารางท่ี 22 แสดงแนวโน้มรายจ่ายของรฐวิสาหกิจไทยที่คาดการณ์ไว้แด,ละ! 
งบประมาณใน!iวงแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 พ.ศ. 
2525-2529

แผน 
พัฒนาฯ 
ฉบับท่ี 4 

พ.ศ.2520- 
2524 /ก.

ปีงบประมาณ/ข แผน 
พัฒนา ฯ 
ฉบับท่ี 5 

พ.ศ.2525- 
2529 /ข .

2525 2526 2527 2528 2529

รายจ่าย 
Expenditures
(พันล้านบาท)

Recurrent 275.2 123.2 146.0 178.0 218.5 258.9 924.6
ทุน (Capital) 100.8 42.7 44.3 55.6 61.6 55.2 259.3
รวม 375.9 166.0 190.3 233.6 280.0 314.1 1.183.9

รายจ่าย 
Expenditure
(เปอร์เ1ชน'ของ 
G D P )/ค.
Recurrent 9.9 14.4 15.1 16.2 17.6 18.3 16.6
ทุน (Capital) 3.6 5.0 4.6 5.1 5.0 3.9 4.7
รวม 13.5 19.5 19.7 21.3 22.5 22.3 21.2

/ ก รายจ่ายจรง (Actual expenditures)
/ ข การคาดการณ์ (Projected)
/ ค อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีร้อยละ 6 และอัตราเงินเฟ้อท่ีร้อยละ 7 ต่อ! 

(Assuming a 6% p.a. real growth in GDP and 7% p.a. rate of inflation)

Source: NESDB Macro Planning Division, August 1982; mission estimates.
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จากตารางท่ี 22 จะสังเกตได้ว่าคณะผู้ทำการคืกษาจากธนาคารโลกได้ทำการ 
ประเมนรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจในช่วงแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที ่
5 (ร้อยละ 22.7 ของ GDP) ไวิในทิศทางท่ีมีแนวโน้มสูงข้ึนถึงเกือบ 2 เท่าจากรายจ่ายของ 
รัฐวิสาหกิจเมื่อสิ้นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 4 (ร้อยละ 13.5 ของ 
GDP) ซึ่งตัวเลขในการคาดการณ์ดังกล่าวน้ีมีความสอดคล้องกับข้อสรุปและข้อเสนอแนะ 
ของทีมวิจัยจากธนาคารโลกที่ตามมาอย่างมากมาย กล่าวคือ รัฐบาลได้ควรมีการควบคุม 
การขยายตัวของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีประสิทธิภาพกลุ่มหนึ่ง และรัฐ 
วิสาหกิจท่ีต้องใช้การลงทุนระดับสูงที่ไม่สามารถระดมทุนของตนเองได้ต้องกู้ยืมจากต่าง 
ประเทศโดยให้รัฐบาลค้ําประกันอีกกลุ่มหน่ึงด้วย ซึ่งต่อมาข้อเสนอแนะดังกล่าวได้รับการ 
สนับสนุนจากกลุ่ม technocrats ของไทยอย่างมากไม่ว่าจะเป็นแนวความคิดระดับผู้นำ 
ของกระทรวงการคลัง สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นักวิชาการ ต่าง  ๆท่ีมี 
ความเห็นลอดคล้องกับงานวิจัยของคณะผู้วิจัยจากธนาคารโลกในครั้งนี้ดังที่สะท้อนให้ 
เห็นได้ในมติคณะรัฐมนตรีของไทยในช่วงปีพ.ศ. 2525-2529 ที่เป็นการพยายามในการ 
ควบคุมดูแลรายจ่ายและหนี้ของภาครัฐวิสาหกิจรวมทั้งเป็นการวางรากฐานที่เอื้อต่อการ 
ดำเน้นการตามนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในหลายประการ ดังแสดงในตารางท่ี 23



ตารางท่ี 23 มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจที่เอื้อต่อการก่อตัวของ 
นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในร!วงปี พ.ศ. 2525-2529
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มติ

ค ณ ะร ัฐม น ต ร ี 
ล งร ัน ท ี

เลซท ีห น ังส ีอ เรี'อง

7 ม .ค .2 525 สร 0202 /ว9 การกำหนดนโยบายและการแก ้ไขป ัญหาต ่างๆ ของรัฐว ิสาหกิจ

1 3 ม ี.ค .2527 นร 0202 /2 834 นโยบายการบร ีหารงานและแบ ่งประ๓ ทรัฐว ิสาหก ิจและมาตร 

การเพ ี่อให ้การดำเน ินงานของรัฐว ิสาหกิจบรรลุเป ๋าหมาย  

รายงานผลการศ ึกษาของคณะอน ุกรรมการเฉพาะก ิจเพ ี่อ  

พ ิจารณากำหนดนโยบายและจำแนกประ๓ ทของรัฐว ิสาหกิจ

4 เม.ย.2 527 กค 0512 /1 5522

10 ก.ค.2527 กค 0512 /3 4294

15 ม ี.ย .2 527 นร 0202 /7525

11 เม.ย.2527 นร 0202 /ว54 การชำระหน ี้ระหว่างก ันของส ่วนราชการและรัฐว ิสาหก ิจ

12 ม ี.ย. 2527 การเพ ิ่มร ูปแบบของการลดบทบาทในรัฐวิสาหก ิจลง (กล ่าวค ือ  

นอกจากจะม ีการย ุบเล ิก ขายหุ้นหรือกิจการให ้เอกซนแล้ว ก ังได ้ 

มีการเพ ิ่มให้เอกซน (ม ืออาช ีพ) เข ้ามาบริหารงานในกิจการ การ 

ให ้เอกชนเชำดำเน ินการแทนรัฐวิสาหก ิจท ั้งหมดหรือบางส ่วน  

และการจ้างเหมาเอกชนให ้มาดำเน ินการในงานประจำของรัฐ 

วิสาหก ิจอ ีกด ้วย)

22  ต .ค .2527 นร 0203 /156 มาตรการเร ่งร ัดให ้ส ่วนราชการและรัฐว ิสาหก ิจผ ู้ซ ื้อชำระค ่าส ิน  

ค้าและบริการให ้แก ่ร ัฐว ิสาหกิจผ ู้ขาย

23  พ.ย. 2527 นร 0202/ว  182 ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงระบบการแลกเปล ี่ยนเง ินตรา 

และแนวทางในการผ ่อนคลายภาระด ้านงบประมาณท ี่จะต ้องใช ้ 

จ ่ายในป ีงบประมาณ 2528

4 ก.พ. 2528 มต ิคณะกรรมการรัฐมนตริฝ ่ายเศรษฐก ิจ กำหนดมาตรการทาง 

เศรษฐกิจท ี่ควรเร ่งร ัดดำเน ินการเสริมมาตรการปรับค ่าเงินบาท  

เพ ี่อช ํวยฐานะด ุลการค ้า ด ุลการชำระเง ิน และความม ั่นคงทาง 

เศรษฐกิจของประเทศ นอกจากนี้ได ้ย ืนก ันเห ็นชอบในนโยบาย  

ของรัฐบาลเก ี่ยวก ับการให ้เช ่า การขาย การยุบเล ิกรัฐว ิสาหกิจ 

โดยให ้พ ิจารณาความเหมาะสมเป ินกรณ ีๆ ไป และให้ทุก 

กระทรวงท ี่ม ีร ัฐว ิสาหกิจอย ู่ในส ังก ัดเสนอว ิธ ีการที่จะให้รัฐ 

วิสาหกิจแต ่ละแห ่งเข ้าร ่วมกับเอกซนตามว ิธ ีการอย่างใดอย่าง 

หนึ่ง เช่น การขายหุ้น การให ้ส ัมปทาน การให้เอกซนเข้าร่วม 

ประกอบกิจการบางส ่วนหรือการให ้เอกชนเข้าร ่วมท ุน เป็นต้น

13 ก.พ.2528 นร 0202 /ว26 หล ักการและมาตรการเพ ี่อเสริมสร้างเสถ ียรภาพทางเศรษฐกิจ  

ของประเทศ
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22 ม ี.ค .2528 นร 0202 /4 092 การจ ัดต ั้งคณะกรรมการร ัฐว ิสาหก ิจแห ่งชาต ิ

29 ม ี.ค .2528 คำส่ังสำนัก 

นายกฯ 42 /2528

แต ่งต ั้งคณะกรรมการรัฐว ิสาหก ิจแห ่งชาต ิ

28  พ .ย .2528 นร 0203 /ว 223 การให ้เอกชนร่วมท ุ้นในกิจการของรัฐว ิสาหก ิจหรือหน ่วยงาน  

ธุรกิจของรัฐ

(โดยในรายละเอ ียดม ีการกำหนดให ้กระทรวงเจ ้าส ังก ัดของรัฐ  

วิสาหก ิจหรือหน ่วยงานธุรก ิจของรัฐเสนอเร ื่องให ้คณะกรรมการ 

รัฐว ิสาหก ิจของชาต ิพ ิจารณาเสนอความเห ็นประกอบการ 

พ ิจารณาของคณะรัฐมนตร ีก ่อนท ั้งน ี้เพ ื่อความรอบคอบและเพ ื่อ  

ประโยชน ์ส ูงส ุดของทางราชการ)

ที่มา: ปรับปรุงจากประมวลกฎหมายระเปียบข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีที่ใช้ 
บังคับ รัฐวิสาหกิจ เอกสาร๚องกองตรวจเงินรัฐวิสาหกิจและเงินทุน สำนักงาน 
ตรวจเงินแผ่นดิน

4.4 สรุป

ในบทท่ี 4 น้ี ช้ีให้เห็นถึงปัจจัยทางด้านการเมืองภายใน และอิทธิพลชององค์การ 
ระหว่างประเทศกับการตัดสินในเชิงนโยบาย ท่ีสืบเน่ืองมาจากการวิเคราะห้ในบทท่ี 3 โดย 
ในบทท่ี 4 น้ี พบว่าสถานการณ์ท่ัวไปทางด้านการเมืองของไทยในช่วงปี พ.ศ. 2525-2529 
น้ัน เป็นช่วงท่ีอยู่ภายใต้การนำของรัฐบาลของ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ อย่างต่อเน่ือง 
ซ่ึงแม้ว่าจะเป็นนายกรัฐมนตรีท่ีไม่ได้สังกัดพรรคการเมือง แต่ก็เป็นนายกรัฐมนตรีท่ีมี
อำนาจในการประสานผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มต่างๆ ภายใต้สถานการณ์ของรัฐบาลผสม 
ได้เป็นอย่างดี และเน่ืองจากการเป็นรัฐบาลท่ีให้ความสำคัญกับบทบาทของข้าราชการ

<43 57

ประจำท้ังในแง,ของการมืข้าร''ซการประจำจำนวนมากดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีในรัฐบาล 
และในแง่ของการท่ีรัฐบาล พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้ให้ความสำคัญกับกลุ่มข้าราช 
การประจำระตับสูงในการนำเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย เช่น สำนักงานคณะกรรมการ 
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กระทรวงการคสัง และสำนักงบประมาณ ซ่ึงกลุ่ม 
ของข้าราชการประจำท่ีทำหน้าท่ีนำเสนอนโยบายทางด้านเศรษฐกิจสำคัญของท้ัง 3 หน่วย 
งานดังกล่าวน้ีมืแนวโน้มท่ีจะให้การสนับสนุนต่อนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยท่ีกลุ่ม 
ดังกล่าวน้ีมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของรัฐบาลมากกว่ากลุ่มท่ีต่อต้านแนวความคิดเร่ือง
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การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ กลุ่มสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจซ่ึงจะเป็นกลุ่มท่ีเกรงว่า 
กลุ่มตนจะเสียสิทธิประโยชน์ สวัสดิการ และสถานภาพทางสังคมท่ีเป็นอยู่ และกลุ่มทหาร 
ซ่ึงเป็นกลุ่มท่ีมีนายทหารระคับสูงน่ํงเป็นประธานคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจต่างๆ จำนวน 
มาก โดยท้ัง 2 กลุ่ม น้ีมีกระแสข้อเรียกร้องในการต่อต้านต่อนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
อย่างต่อเน่ือง อย่างไรก็ตามท้ัง 2 กลุ่มน้ี ขาดพลังในการต่อต้าน โดยในกลุ่มของสหภาพ 
แรงงานรัฐวิสาหกิจน้ันสูญเสียผู้นำคนสำคัญไป และ การถูกมองจากสังคมว่าข้อเรียกร้อง 
ต่าง  ๆ ของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจในระยะหลังๆ น้ันเป็นข้อเรียกร้องเพ่ือพิทักษ์รักษา 
กลุ่มของตนมากกว่าผลประโยชน์ของชาติ ขณะท่ีในกลุ่มท่ีสอง หรีอกลุ่มทหารน้ัน พลเอก 
เปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรี อดีตผู้บัญซาการทหารบทและผู้บัญชาการทหารสูงสุด 
เป็นผู้มีบทบาทและอำนาจในการประนีประนอมกับกลุ่มทหารได้โดยไม่อยากนัก จึง
สามารถจัดการกับปัญหาเหล่าน้ีได้ นอกจากน้ี จากประสบการณ์ของการข้ึนราคาค่า 
บริการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการของรัฐบาล พลเอก เกรียงดักดี' ซมะนันทน์ อดีต 
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงทำให้เกิดปัญหาความไม่พึงพอใจของประชาซน เป็นล่วนหน่ึงท่ีทำให้รัฐ 
บาล พลเอก เปรม ติณสูลานนท์ มีความสนใจท่ีจะแกไขปรับปรุงรัฐวิสาหกิจท้ังระบบมาก 
กว่าการผลักภาระไปให้ประชาชนแบ่งเบาโดยการข้ึนค่าสาธารณูปโภคและลาธารณูปการ 
ในภาวะท่ีประเทศประสบกับปัญหาเศรษฐกิจอย่างรุนแรง ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อคะแนน 
เลียงของรัฐบาลได้ สำหรับในประเด็นของอิทธิพลขององค์การระหว่างประเทศในบทท่ี 4 น้ี 
ได้แสดงให้เห็นถึงข้อเสนอแนะเชิงนโยบายท่ีสำคัญขององค์การระหว่างประเทศท่ีเสนอต่อ 
รัฐบาลไทยในหลายลักษณะ ซ่ึงส่งผลให้รัฐบาลไทยมีมาตรการเชิงนโยบายในการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจ คังท่ีจะได้กล่าวเพ่ืมเติมในบทท่ี 5 ต่อไป
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