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บทที่ 10 
การบริหารการพฒันาที่เน้นการพัฒนารัฐวสิาหกิจ 

 
รัฐวิสาหกิจเป็นองค์การท่ีท างานเก่ียวกบัการอตุสาหกรรม  หรือการเกษตร  หรือการค้า  หรือการ

พฒันา  อย่างใดอย่างหนึ่ง  หรืออาจจะหลายอย่างก็ได้  และเป็นเจ้าของกิจการ  ตลอดจนท าการควบคมุ
โดยรัฐบาล  ไม่ว่าจะเป็นรัฐบาลระดบัประเทศหรือรัฐบาลระดบัท้องถ่ิน  การเป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจโดย
รัฐบาล  หมายถึง รัฐบาลมีหุ้นส่วนในกิจการนัน้ตัง้แต่ห้าสิบเปอร์เซ็นต์ขึน้ไป  อย่างไรก็ตาม  การเป็น
เจ้าของโดยการถือหุ้นในเปอร์เซ็นต์ดงักล่าวของรัฐบาลแตเ่พียงประการเดียวมิอาจถือได้ว่ากิจการนั น้เป็น
รัฐวิสาหกิจได้ทนัที  จะต้องมีอีกปัจจยัหนึง่ประกอบด้วยคือ  การถือหุ้นดงักล่าวนัน้  รัฐบาลกระท าไปโดยมี
ความมุ่งหวังท่ีจะควบคุมกิจการนัน้ ๆ โดยการเสนอแต่งตัง้กรรมการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจนัน้ใน
จ านวนท่ีมากกว่าคร่ึงหนึ่งของกรรมการทัง้หมด  และรัฐบาลสามารถควบคมุการก าหนดนโยบายท่ีส าคญั
ของรัฐวิสาหกิจได้ด้วย 
 ดงัจะเห็นได้ว่า ในปี ค.ศ.1976 ในอังกฤษประเทศเดียวท่ีมีการลงทุนของกิจการรัฐวิสาหกิจถึง  
3,899  ล้านปอนด์  จ านวนพนกังานทัง้สิน้  1,800,000  คน  และมีขอบเขตการด าเนินงานท่ีครอบคลุม
กิจการทางเศรษฐกิจท่ีส าคญั ๆ ถึง 4 ประเภท  คือ การพลงังาน  การขนส่งสาธารณะ  การส่ือสาร  และ
กิจการเหล็กและโลหะ  ส าหรับประเทศไทยภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง  เม่ือปี  พ.ศ. 2475  นัน้  
แม้จะมีการจัดตัง้รัฐวิสาหกิจครัง้แรกในปี  พ.ศ. 2494  คือ  การรถไฟและการท่าเรือแห่งประเทศไทยก็
ตามแตท่ี่ท ากนัจริงๆ จงัๆ ก็เมือมีการตราพระราชบญัญตักิารพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502  ซึ่ง
มีผลท าให้มีการจดัตัง้รัฐวิสาหกิจขึน้มากมาย เช่น  ในปี พ.ศ. 2510  ประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจประมาณ  
108  แห่ง  แต่ในปัจจุบนันี ้(พ.ศ. 2532)  ประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจเหลืออยู่ประมาณ  63 แห่ง    แม้
กระนัน้ก็ตามรัฐวิสาหกิจได้ส่งผลกระทบถึงการบริหารงานของรัฐบาลเป็นอย่างมาก  ดังจะเห็นได้ว่า
รายจ่ายของรัฐวิสาหกิจมีจ านวนมากกว่างบประมาณแผ่นดินเสียอีก  กล่าวคือ  ในปี พ.ศ. 2526  
รัฐวิสาหกิจมีรายจ่ายสงูถึง  207,761  ล้านบาท  ซึ่งสงูกว่างบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลถึงร้อยละ  17  
(งบประมาณแผ่นดินของรัฐบาลในปีเดียวกัน  คือ  177,000  ล้านบาท)  นอกจากนี ้รัฐวิสาหกิจมีหนี ้
ตา่งประเทศถึง  86,337  ล้านบาท  จากหนีต้า่งประเทศทัง้หมดของรัฐบาลเม่ือวนัท่ี 30  เมษายน  2525  
ซึง่มีจ านวน  135,724  ล้านบาท  และยงัมีหนีเ้งินกู้ ในประเทศอีก  15,00  ล้านบาท 
 
10.1 ความหมายของรัฐวิสาหกจิ  และการพัฒนารัฐวิสาหกจิ 
 รัฐวิสาหกิจนัน้มีผู้ให้ความหมายไว้มากมาย  ดงัรายละเอียดข้างล้างนี ้     
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10.1.1 ความหมายของรัฐวิสาหกิจ 
 (1)  พิพัฒน์  ไทยอารี  ได้รวบรวมความหมายของของรัฐวิสาหกิจท่ี ให้ได้โดยนักวิชาการ
ตา่งประเทศไว้หลายความหมายด้วยกนั  กลา่วคือ   
 ก. เอ. เอ๊ช. แฮนสนั (A.H. Hanson) ได้ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  หมายถึง  กิจการท่ีรัฐ
เป็นเจ้าของ  ซึง่ด าเนินการค้าด้านอตุสาหกรรม  เกษตรกรรม  การเงิน และการค้า 
 ข. เอส. วิคแฮม  (S.  Wickham)ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  หมายถึง  องค์การท่ี
ด าเนินการเพ่ือขายผลิตผลหริอบริการแก่ตลาด  โดยท่ีกิจการนีมี้รัฐบาลหรือส่วนราชการเป็นเจ้าของ
ทัง้หมด หรือส่วนใหญ่  ลักษณะขององค์การนีจ้ะมีระบบงบประมาณแยกออกมาต่างหากจากราชการ  
และมีระบบบริหารของตนเอง  และในการด าเนินงานนัน้  รัฐบาลหรือสว่นราชการท่ีได้รับมอบหมายจะเป็น
ผู้ก าหนดแนวทางให้องค์การเหลา่นีป้ฏิบตัิตาม 
 ค. แอล. มสัสอล์ฟ (L. Musolf) ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้วา่  หมายถึง  กิจกรรมของรัฐบาล
ท่ีด าเนินงานตามรูปแบบเศรษฐกิจหรือธุรกิจ 
 ง. ส านกัเลขาธิการประเทศเครือจกัรภพ (The  Commonwealth  Secretariat) ให้ความหมายของ
รัฐวิสาหกิจไว้เป็นสองนยั  นยัแรก  รัฐวิสาหกิจหมายถึง  กิจการทางเศรษฐกิจซึ่งรัฐบาล  หรือองค์การส่วน
ราชการรัฐบาลเป็นเจ้าของและควบคุมการบริหาร  นัยหลงั  รัฐวิสาหกิจหมายถึง  กิจการท่ีรัฐบาลเป็น
เจ้าของซึ่งการเป็นเจ้าของนี ้ อาจเป็นเจ้าของทัง้หมด  หรือเป็นผู้ ถือหุ้นส่วนใหญ่ก็ได้  กิจการเหล่านี ้
ด าเนินการด้านพาณิชยกรรม  การเงิน  การอุตสาหกรรม  การเกษตร  การสาธารณูปโภค  การจดับริการ
ขัน้พืน้ฐานให้กบัประชาชน  หรือการด าเนินงานส่งเสริมกิจกรรมต่างๆ ซึ่งลกัษณะของกิจการเหล่านี ้ จะ
เก่ียวข้องกบัการขายสินค้าและบริการ  สามารถแสดงฐานะของกิจการได้ตามหลกังบดลุ  และบญัชีก าไร
ขาดทนุ 
 (2)  เฮอร์เบอร์ต  มอร์ริสสนั (Herbert  Morrison) ได้ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  หมายถึง  
องค์การทางการค้าท่ีมีความเป็นอิสระทางการเงินจากราชการ  ซึ่งโดยทัว่ไปแล้วก็หมายถึงรัฐบาลกลางท่ี
เป็นหนว่ยงานท่ีจดัตัง้รัฐวิสาหกิจเหลา่นีข้ึน้มานัน่เอง 
 (3)  เอ็น. เอส. แครีย์  โจนส์  (N.S. Carey  Jones) เอส. เอ็ม  ปาทานการ์ (S.M. Patankar) 
และเอ็ม. เจ. บดัฮ ู(M.J. Boodhoo) ได้ให้ค านิยามของรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  หมายถึง  กิจการท่ีมีคณุลกัษณะ
หลายประการ  คือ 
 1. เป็นกิจการท่ีรัฐบาลด าเนินการกบัมหาชนแบบธุรกิจ  มิใชเ่ป็นการด าเนินงานในฐานะผู้ปกครอง 

2. ผู้ใช้บริการ  คือผู้ ท่ีจะต้องจา่ยคา่บริการนัน้ๆ มิใช้ประชาชนผู้ เสียภาษีโดยตรง 
 3. ราคาคา่งวดของสินค้าและบริการจะผนัแปรไปตามความต้องการของผู้บริโภค 
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4. ค่าใช้จ่ายท่ีใช้ไปเพ่ือเชิญชวนให้ผู้ ใช้มีความต้องการต่อสินค้าและบริการมากขึน้ (เช่น  การ
โฆษณา  และการตลาด)  ไมค่วรท่ีจะท าให้คา่ใช้จา่ยของรัฐบาลเพิ่มขึน้ 

 (4)  จี. เอฟ. แกนท์  (G.F.Gant) ได้ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  หมายถึง  หน่วยงานของ
รัฐท่ีตัง้ขึน้มาเพ่ือท่ีจะเข้าไปแทรกแซงกิจการทางเศรษฐกิจโดยตรงและอย่างเอาจริงเอาจงัในอนัท่ีจะให้
บรรลเุป้าหมายของแผนพฒันา 
 ความหมายของรัฐวิสาหกิจในส่ีข้อข้างต้น  เป็นผลงานของนักวิชาการต่างประเทศ  ส่วนใน
ประเทศไทยนัน้   ความหมายของรัฐวิสาห กิจและเ ง่ือนไขท่ีเ ก่ียวกับรัฐวิสาหกิจปรากฏอยู่ ใน
พระราชบญัญตัแิละประกาศของคณะปฎิวตัทิัง้สิน้ถึง  9 ฉบบัด้วยกนั  กลา่วคือ 
 (1)  พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตัง้องค์การของ รัฐบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 3 ของ
พระราชบญัญัติฉบบันี ้ ระบวุ่า  “เม่ือรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตัง้องค์การ  เพ่ือด าเนินการอนัเป็น
สาธารณประโยชน์  หรือเพ่ือประโยชน์ในทางเศรษฐกิจหรือช่วยเหลือในการครองชีพ  หรืออ านวยบริการ
แก่ประชาชนโดยใช้เงินทนุจากงบประมาณแผน่ดนิให้กระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา” 
 (2) พระราชบญัญัติสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502  มาตรา 4 ของพระราชบญัญัติ
ฉบับนี ้ ระบุว่า  “รัฐวิสาหกิจ  หมายความว่า  บริษัท  หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลซึ่งทุนทัง้สิน้เป็นของ
กระทรวง  ทบวง  กรมในรัฐบาลมีทนุร่วมอยูด้่วยเกินร้อยละห้าสิบ  และให้หมายรวมถึงองค์การของรัฐบาล
หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ  และรวมตลอดถึงบริษัทหรือห้างหุ้ นส่วนนิติบุคคลใดๆ  ท่ี
องค์การของรัฐบาลหรือหนว่ยงานธุรกิจของรัฐบาลมีทนุรวมอยูด้่วยเกินร้อยละห้าสิบ” 
 (3) พระราชบญัญัติสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2521  มาตรา 4 ของพระราชบญัญัติ
ฉบบันี ้ ระบุว่า  รัฐวิสาหกิจ  “หมายความว่า  (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตัง้
องค์การของรัฐบาล  หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัตัง้นัน้  และหมายรวมถึงหน่วยงาธุรกิจท่ีรัฐเป็น
เจ้าของ  (2) บริษัทจ ากดั  ห้างหุ้นสว่นนิตบิคุคลท่ีกระทรวงทบวง  กรม  หรือสว่นราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน
ท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง  ทบวง  หรือกรม  หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  มีทนุรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ  
หรือ (2)    บริษัทจ ากดั  ห้างหุ้นสว่นนิตบิคุคลท่ีกระทรวงทบวง  กรม  หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ี
มีฐานะเป็นกระทรวง  ทบวง  หรือกรม  และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม  (1)  และ  (2)  มีทนุรวมอยู่ด้วยเกินกว่า
ร้อยละห้าสิบ” 

(4)    พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  มาตรา  4  ของพระราชบญัญัติฉบบันี ้ 
ระบวุา่  รัฐวิสาหกิจ หมายความวา่   
 “ก. องค์การของรัฐบาล  หรือหนว่ยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ 
 ข. บริษัท  หรือห้างหุ้นสว่นนิตบิคุคล  ท่ีสว่นราชการมีทนุรวมอยูด้่วยเกินกวา่ร้อยละห้าสิบ 
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 ค. บริษัท  หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล  ท่ีส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก)  และ/หรือ (ข) 
มีทนุรวมอยูด้่วยเกินกวา่ร้อยละห้าสิบ 
 ง. บริษัท  หรือห้างหุ้นส่วนนิติบคุคล  ท่ีส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/หรือ (ก)  
และ/หรือ (ข) มีทนุรวมอยูด้่วยเกินกวา่ร้อยละห้าสิบ 
 จ. บริษัท  หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล  ท่ีส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ(ค) 
และ/หรือ (ก)  และ/หรือ (ข) มีทนุรวมอยูด้่วยเกินกวา่ร้อยละห้าสิบ” 
 (5)  พระราชบัญญัติวิ ธีการงบประมาณ  (ฉบับท่ี2) พ.ศ. 2503  มาตรา  23 ตรี  ของ
พระราชบญัญตัฉิบบันี ้ ระบวุา่  “รัฐวิสาหกิจท่ีไมใ่ชน่ิตบิคุคล  ถ้ามีความจ าเป็นต้องกู้ ยืมเงินเพ่ือใช้เป็นทนุ
ด าเนินงานชัว่คราวเป็นเวลาเกินกว่าหนึ่งปี  ให้กระทรวงเจ้าสงักัดมีอ านาจกู้ ยืมให้ได้ด้วยความเห็นชอบ
ของรัฐมนตรีและผู้อ านวยการ  ทัง้นีถ้้าเป็นจ านวนเกินกว่าสามล้านบาทต้องได้รับอนมุตัิจากคณะรัฐมนตรี
ก่อน  เงินท่ีได้รับจากการกู้ ยืมตามความในมาตรานี ้ ให้จ่ายแก่รัฐวิสาหกิจนัน้เพ่ือน าไปใช้ตาม
วตัถปุระสงค์ได้โดยไมต้่องน าสง่คลงั 
 (6)  พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ  (ฉบบัท่ี3) พ.ศ. 2511  ยกเลิกความใน  มาตรา  23 แห่ง
พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502   และให้ใช้ความตอ่ไปนีแ้ทน “ มาตรา  23ยกเว้นกรณีท่ี
บญัญตัไิว้ในมาตรา  23  ตรี  ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  จะจ่ายเงินหรือก่อหนีผ้กูพนัได้แตเ่ฉพาะตามท่ี
ได้ก าหนดไว้ในพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  หรือพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเตมิ  หรืออ านาจท่ีมีอยูต่ามกฎหมายอ่ืน  และห้ามมิให้จ่ายเงินหรือก่อหนีผ้กูพนั  ตามพระราชบญัญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  หรือพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  จนกว่าจะได้รับอนุมตัิ
เงินประจ างวดแล้ว”  แต่ถ้ามีความจ าเป็นและเร่งด่วน  คณะรัฐมนตรีมีอ านาจผ่อนผันให้รัฐวิสาหกิจ
ด าเนินการตามประเดน็ข้างต้นได้ 
 (7)  ประกาศของคณะปฏิวตัิ  ฉบบัท่ี  203  ห้ามรัฐวิสาหกิจน ารายจ่ายท่ีก าหนดไว้ในรายการใด
ไปใช้ในรายการอ่ืน  เว้นแตจ่ะได้รับอนญุาตจากผู้อ านวยการ  แตถ้่ารายจ่ายดงักล่าวนัน้ท าให้เพิ่มรายจ่าย
ประเภทเงินราชการลบั  หรือเป็นงานหรือโครงการใหม ่ จะต้องได้รับอนมุตัจิากคณะรัฐมนตรีเสียก่อน 
 (8)  พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ  (ฉบบัท่ี 4)  พ.ศ. 2517  พระราชบญัญัติฉบบันีย้กเลิก
ความในมาตรา  23  ตรี  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ  (ฉบบัท่ี2) พ.ศ. 2503  และให้ใช้ข้อความตอ่ไปนีแ้ทน “มาตรา 23 ตรี 
รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่นิติบุคคล  ถ้ามีความจ าเป็นต้องกู้ ยืมเงินเพ่ือใช้ด าเนินการ  ให้กระทรวงเจ้าสังกัดมี
อ านาจกู้ ยืมได้ตามเง่ือนไขต่าง ๆ คือ  หากเป็นการกู้ ยืมเพ่ือการลงทุนต้องเสนอแผนงานลงทุนให้
คณะกรรมการบริหารสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติพิจารณาก่อน  และต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีและผู้อ านวยการ  แตถ้่าเกินห้าล้านบาท  จะต้องได้รับอนมุตัจิากคณะรัฐมนตรีเสียก่อน” 
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 (9)  พระราชบญัญัติคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2518  
มาตรา 4  ของพระราชบัญญัติฉบับนี ้ ระบุว่า  รัฐวิสาหกิจ  หมายถึง “(1)  องค์การของรัฐบาลตาม
กฎหมายว่าด้วยการจดัตัง้องค์การของรัฐบาล  หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัการกิจการเงิน   และ
หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจ้าของ  แต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการท่ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือ
สงเคราะห์หรือส่งเสริมการใด ๆ ท่ีมิใช้ธุรกิจ  (2)  บริษัทจ ากัด  หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง  
ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า  หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  มีทนุรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละ
ห้าสิบ  หรือ  (3)  บริษัทจ ากดั  หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองท่ีมี
ฐานะเทียบเทา่และ/ หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  และ/หรือ (2) มีทนุรวมอยูด้่วยถึง  สองในสาม.......” 

จากตวัอย่างความหมายของรัฐวิสาหกิจท่ีให้ไว้โดยนกัวิชาการต่างประเทศ  และนกัวิชาการไทย  
ผู้ เขียนขอให้นิยามของรัฐวิสาหกิจไว้แตเ่พียงสัน้ ๆ ว่า  หมายถึง  กิจการต่าง ๆ ของรัฐแตบ่ริหารงานเชิง
ธุรกิจ  กิจการของรัฐแต่บริหารงานเชิงธุรกิจดงักล่าวนี ้ อาจรวมถึงกิจการทางด้านสาธารณูปโภค  การ
ส่ือสาร  การคมนาคม  สถาบันการเงิน  การประกันภัย  โรงกลั่นน า้มัน  โรงงานอุตสาหกรรม  ศิลปะ  
วฒันธรรม  การทอ่งเท่ียว  และการวิจยั ฯลฯ   

 
10.1.2  ความหมายของการพัฒนารัฐวิสาหกิจ 

 ส าหรับการพฒันารัฐวิสาหกิจในต าราเลม่นี ้  ผู้ เขียนหมายถึง  การปรับปรุง  เปล่ียนแปลง  และ
แก้ไข  กิจการท่ีเป็นของรัฐ  แตบ่ริหารงานเชิงธุรกิจให้ดีขึน้  เพ่ือให้บรรลเุป้าหมายของการบริหารการ
พฒันา  และการพฒันารัฐวิสาหกิจในท่ีนีใ้ห้หมายรวมถึงการแปรรูปและวิธีการอ่ืนใดท่ีจะชว่ยให้ลดภาระ
ทางด้านการเงินของรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจเองก็สามารถท่ีจะเลีย้งตวัเองได้  (ในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเป็น
สาธารณปูโภค  หรือผกูขาด)  หรือสามารถท าก าไรให้รัฐบาล  (ในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีมีการแขง่ขนัใน
ท้องตลาด) 
 
10.2 เนือ้หาของการบริหารรัฐวิสาหกจิ 

10.2.1 วัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจ 
 วตัถปุระสงค์ของรัฐวิสาหกิจตามทศันะของ  พี. เฟอร์นานเดช (P. Fernandes)  และ พี. ไซเซอร์ล 
(P. Sicherl)  มีหลายประการคือ  เพ่ือท าหน้าท่ีวางข้อก าหนดกฎเกณฑ์หรือวางระเบียบให้ธุรกิจเอกชน
ต้องยอมคล้อยตามความต้องการของรัฐบาล  เพ่ือท าหน้าท่ีส่งเสริมธุรกิจ  หรือเป็นเคร่ืองมือในการพฒันา
ประเทศ  เพ่ือเป็นบริการสาธารณะ  เพ่ือเป็นบริการสาธารณูปโภค  และเพ่ือด าเนินธุรกิจแข่งขนักบัเอกชน  
สว่นองค์การสหประชาชาตไิด้ชีใ้ห้เห็นวา่  เหตใุดรัฐบาลจงึต้องพยายามจดัตัง้และพฒันารัฐวิสาหกิจขึน้มา
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อยา่งมากมาย  เฉพาะอยา่งยิ่ง  ก่อนท่ีจะมีขบวนการเคล่ือนไหวเพ่ือแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ก่อนปี ค.ศ. 1970  
กลา่วคือ 

(1)  สาเหตท่ีุต้องตัง้รัฐวิสาหกิจ  ก็เพ่ือป้องกนัมิให้กิจการท่ีส าคญับางประเภทอยู่ในมือของเอกชน  
เชน่  การป้องกนัประเทศ  การสงคราม  และกิจการอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง 
 (2) สาเหตท่ีุต้องตัง้รัฐวิสาหกิจ  ก็เพราะกิจการบางอย่างนัน้  ภาคเอกชนไม่สามารถด าเนินการได้
อยา่งเหมาะสม  เชน่  การให้สินเช่ือทางการเกษตร 
 (3) สาเหตท่ีุต้องตัง้รัฐวิสาหกิจ  ก็เพราะภาคเอกชนไมมี่ความสามารถในการผลิตบางปะการได้ 
 (4) สาเหตท่ีุต้องตัง้รัฐวิสาหกิจ  ก็เพราะรัฐบาลมีความปรารถนาท่ีจะบริหารงานโดยการประยกุต์
องค์การท่ีมีเหตผุลในบางภาคของเศรษฐกิจ  เชน่  สาธารณปูโภค 
 (5)  สาเหตท่ีุต้องตัง้รัฐวิสาหกิจ  ก็เพราะรัฐบาลมีความปรารถนาท่ีจะสร้างรูปแบบการผลิต  ให้
เป็นตวัอยา่งแก่เอกชน 
 (6) สาเหตท่ีุต้องตัง้รัฐวิสาหกิจ  ก็เพราะวา่กิจการบางอย่างมีลกัษณะเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่แล้ว  เช่น  
ทา่เรือ  และ 
 (7)  สาเหตท่ีุต้องตัง้รัฐวิสาหกิจ  ก็เพ่ือท่ีจะพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ  นอกจากนีก้ารพฒันา
และการขยายตวัของรัฐวิสาหกิจตัง้แตส่งครามโลกครัง้ท่ีสอง  ก็มุง่การพฒันาและการน าเอาแผนพฒันาไป
ปฏิบตัใิห้เกิดผลดีแก่ประเทศชาตแิละประชาชน 

10.2.2 การแยกประเภทรัฐวิสาหกิจ 
 การแยกประเภทรัฐวิสาหกิจ  นอกจากจะมีการบ่งบอกถึงภารกิจของรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภท
แล้ว  ยังอาจใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาและประเมินผลงานของรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภทด้วย  
ยกตวัอยา่ง  เชน่  รัฐวิสาหกิจท่ีมีการแขง่ขนักบัตลาด  และรัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภค  รัฐวิสาหกิจ
ท่ีมีการแข่งขันกับตลาดยอมจะต้องมุ่งผลก าไร  ซึ่งเกิดจากการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพ  ส่วน
รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภคนัน้  มุ่งท่ีจะให้บริการแก่ประชาชนให้กว้างขวางท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได้  
ฉะนัน้รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภคอาจมุ่งก าไรเป็นอนัดบัรอง  แตว่ตัถปุระสงค์ประการแรกท่ีส าคญั
ท่ีสุด  ก็คือ  ประสิทธิผลของการให้บริการแกประชาชน   นอกจากนีค้ณะอนุกรรมการปรับปรุงของ
รัฐวิสาหกิจของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดินได้แยกประเภท
รัฐวิสาหกิจตามวตัถปุระสงค์ของการจดัตัง้ไว้  5  ประเภทด้วยกนั  กลา่วคือ 

(1) ประเภทท่ีหารายได้ให้รัฐ  เชน่  โรงงานยาสบู และส านกัสลากกินแบง่รัฐบาล  เป็นต้น 
(2) ประเภทสาธารณปูโภค  สาธารณปูการ  เชน่  การไฟฟ้า  การประปา  และการคมนาคมขนส่ง  

เป็นต้น 
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(3) ประเภทท่ีจดัตัง้ขึน้  เพ่ือด าเนินการตามนโยบายพิเศษของรัฐ  เช่น  การท่องเท่ียวแห่งประเทศ
ไทย  ธนาคารออมสิน  และการปิโตเลียมแหง่ประเทศไทย  เป็นต้น 

(4) ประเภทท่ีจดัตัง้ขึน้โดยมีวตัถุประสงค์เดิมเพ่ือความมัน่คงของประเทศ  เช่น  องค์การทอผ้า  
องค์การแก้ว  องค์การผลิตอาหารส าเร็จรูป  และองค์การแบตเตอร่ี  เป็นต้น 

(5) ประเภทท่ีจัดตัง้  หรือได้มาด้วยเหตุอ่ืน  เช่น  ธนาคารกรุงไทย  โรงงานน า้ตาล  โรงงาน
กระดาษ  บริษัทสหโรงแรมไทยและการทอ่งเท่ียว  จ ากดั 

10.2.3 ผลงานของรัฐวิสาหกิจ 
 ผลงานของรัฐวิสาหกิจอาจประเมินได้โดยพิจารณาจากวตัถปุระสงค์ของรัฐวิสาหกิจ  และการแยก
ประเภทของรัฐวิสาหกิจท่ีกล่าวมาแล้วในข้อ 3  และ  4  ตามล าดับ  และดังได้กล่าวมาแล้วว่า  หาก
รัฐวิสาหกิจตัง้ขึน้มาเพ่ือวัตถุประสงค์ในการบริหาร  เช่น  รัฐวิสาหกิจประเภท  สาธารณูปโภค  การ
ประเมินผลงานนัน้  จะค านึงถึงประสิทธิผลแทนท่ีจะเป็นประสิทธิภาพของการด าเนินงาน  ในทางตรงกัน
ข้าม  หากรัฐวิสาหกิจใด  ตัง้ขึน้มาเพ่ือให้แข่งขันกนั  ในการผลิตและจ าหน่ายสิค้าและบริการในตลาดเสรึ
แล้ว  การประเมินผลงานน่าจะค านึงถึงประสิทธิภาพหรือก าไรในการด าเนินงาน  อย่างไรก็ดี  ในบางครัง้  
ตลาดเสรีอาจจะประสบความล้มเหลว  เฉพาะอย่างยิ่งในประเทศท่ีก าลงัพฒันา  ทัง้นีเ้พราะอาจจะเกิด
ปรากฏการณ์อย่างใดอย่างหนึ่งดงัตอ่ไปนี ้ คือ  (1)  ตลาดนัน้ ๆ  อาจจะไม่มีการแข่งขนั  (2)  ตลาดนัน้ ๆ 
อาจจะมีการแข่งขัน  แต่รัฐวิสาหกิจไม่สามารถจะด าเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้  และ  (3)  
รัฐวิสาหกิจอาจจะด าเนินงานบรรลุวตัถปุระสงค์ (มีประสิทธิผล )  แตไ่ม่มีประสิทธิภาพ  ด้วยเหตนีุ  ้ การ
ประเมินผลงานของรัฐวิสาหกิจจะใช้ไม้บรรทดัเดียวเพ่ือเป็นมาตรวดัหาได้ไม่  จ าเป็นจะต้องพิจารณาหา
ปัจจัยอ่ืน ๆ ประกอบด้วย  อย่างไรก็ดีในการประเมินผลงานของรัฐวิสาหกิจโดยทั่ว ๆ ไปแล้ว  มักจะ
พิจารณาจากฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ  ยกตัวอย่างเช่น  ในปี  พ .ศ.  2526  ปรากฏว่า
รัฐวิสาหกิจท่ีขาดทนุอยู่  11  แห่งจากทัง้หมด  68  แห่ง  ซึ่งมีมลูคา่ถึง  2,349  ล้านบาท  เฉพาะองค์การ
ขนส่งมวลชนกรุงเทพ ฯ  แห่งเดียว  ขาดทุนถึงวันละ  2  ล้านบาท  ซึ่งสาเหตุของการขาดทุน  อาจจะ
เน่ืองมาจากปัจจยัหลายประการเช่น  ประการแรก  รัฐบาลไม่ยอมให้ปรับปรุงค่าบริการ  ประการท่ีสอง  
เกิดความร่ัวไหล  ประการท่ีสาม  การท างานไม่มีประสิทธิภาพ  ประการท่ีส่ี  ต้องแข่งขันกับเอกชน  
ประการท่ีห้า  ค่าใช้จ่ายประเภทเงินเดือน  (ประมาณร้อยละ  60  ของรายจ่ายด าเนินงาน)  ค่าลวงเวลา  
(บางแห่งคิดเป็นร้อยละ  48  ของเงินเดือน)  และสวสัดิการ  (ประมาณร้อยละ  5-18  ของเงินเดือน)  สูง
มากเกินไป  และประการสุดท้าย  รัฐวิสาหกิจบางแห่งมีวตัถุประสงค์ท่ีเล่ือนลอย  ด้วยเหตนีุ ้ รัฐบาลจึง
ต้องจ่ายเงินอุดหนุน  ซึ่งเม่ือรวมเงินกู้ ด้วยแล้ววงเงินจะสูงถึงร้อยละ  2  ของงบประมาณแผ่นดิ น  
(ประมาณ  6,000  ล้านบาท  ในปี  พ.ศ.  2526)  และถึงแม้ว่าจะมีรัฐวิสาหกิจบางแห่งสามารถมีก าไร  
โดยน าเงินส่งคลงัอยู่บ้าง  แต่ก็เป็นจ านวนน้อย  คือ  เพียงร้อยละ  35  ของผลก าไรสุทธิของแต่ละปี  ซึ่ง
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น้อยกว่าเงินท่ีรัฐบาลอุดหนุนรัฐวิสาหกิจเสียอีก  ยิ่งกว่านัน้รัฐวิสาหกิจบางแห่งไม่ยอมเสียภาษีการค้า  
ภาษีเงินได้นิตบิคุคลและภาษีโรงเรือนและท่ีดนิ  เป็นต้น 

 
10.3  ข้อด-ีข้อเสียของรัฐวิสาหกจิ 
 รัฐวิสาหกิจเปรียบเหมือนดาบสองคมท่ีอาจจะมีทัง้ข้อดีและข้อเสียได้ทัง้คู ่ ข้อดีของรัฐวิสาหกิจก็
คือ  เป็นเคร่ืองมือของการบริหารพัฒนาท่ีจะเกล่ียหรือเฉล่ียความสุขและความทุกข์ให้คนส่วนใหญ่ของ
ประเทศ  ซึง่จากข้อสรุปของปรีชา  ชานไชยสิทธ์ินัน้  รัฐวิสาหกิจมีข้อดีหรือประโยชน์หลายประการด้วยกนั  
กลา่วคือ   
 1. รัฐวิสาหกิจช่วยสร้างความสมานฉันท์ระหว่างกลุ่มชน  เพราะเป็นแหล่งฝึกอบรมให้ชาว
พืน้เมืองมีทกัษะในการพฒันา  สามารถแขง่ขนักบัเชือ้ชาตอ่ืิน ๆ ได้ 
 2.  รัฐวิสาหกิจช่วยสร้างคา่นิยมใหม่ในการท างาน  นัน่ก็คือ  จากค่านิยมท่ีพึ่งเครือญาติ  อาวโุส  
และชาติตระกูล  มาเป็นการพึ่งผลงาน  ความรู้ความสามารถ  รัฐวิสาหกิจจึงเป็นตวัแบบของการจดัการ
สมยัใหมใ่ห้กบัประชาชน 
 3.  รัฐวิสาหกิจช่วยสร้างบุคลิกใหม่ให้กับประชาชน  กล่าวคือ  คนชัน้สูงและมีฐานะดีจะค่อย ๆ  
ถกูแทนท่ี  โดยคนรุ่นใหมท่ี่ได้รับการปัน้แตง่จากการท างานกบัรัฐวิสาหกิจ 
 4.  รัฐวิสาหกิจเป็นตวักระจายรายได้  เพราะบางรัฐวิสาหกิจนัน้อาจจะเรียกเก็บคา่บริการในอตัรา
ท่ีก้าวหน้าส าหรับผู้ใช้รายใหญ่  เพ่ือน ามาเฉล่ียให้ผู้ใช้รายยอ่ยท่ีถกูเรียกเก็บในอตัราต ่า 
 5.  รัฐวิสาหกิจมีบทบาทเชิงการเมือง  มีส่วนท าให้ภูมิภาคท่ีล้าหลังมีความเจริญเติบโตเท่ากับ
สว่นกลาง 
 สว่นข้อเสียของรัฐวิสาหกิจ  ก็อาจจะมีมากมายเชน่เดียวกนั  ท่ีส าคญัท่ีสดุ  ก็คือการแทรกแซงของ
รัฐโดยผ่านรัฐวิสาหกิจเป็นการขดักับการด าเนินธุรกิจทุนนิยมตามแนวเศรษฐศาสตร์คลาสสิก  และนีโอ
คลาสสิก  นอกจากนัน้  การด าเนินงานในรูปของรัฐวิสาหกิจ  ยังเป็นการท างานคอ่นข้างจะซ า้ซ้อนกบัการ
ปฏิบตัิงานของหน่วยงานประจ าโดยตรงอยู่มาก  และเป็นการเพิ่มภาระทางด้านการเงินของประเทศหาก
รัฐวิสาหกิจบางแห่งมาสามรถจะเลีย้งตวัเองได้  ซึ่งจากประสบการณ์ของประเทศในตะวนัออกกลางและ
ลาตินอเมริกา  พบว่า  ผู้ มีอ านาจมกัจะใช้รัฐวิสาหกิจเป็นแห่งอุปถัมภ์ท่ีจะหาเงินเข้าพรรคการเมืองของ
รัฐบาลและเข้าไปแทรกแซงในเร่ืองของการตดัสินใจเก่ียวกับการลงทุนและสถานท่ีตัง้รัฐวิสาหกิจเพ่ือ
ประโยชน์สว่นตน  เป็นต้น 
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10.4  การปรับปรุงและการแปรรูปรัฐวิสาหกจิ 
 การปรับปรุงรัฐวิสาหกิจหมายถึง  การพฒันาหรือไม่พัฒนารัฐวิสาหกิจ  การปรับปรุงรัฐวิสาหกิจ
ในแง่ของการพัฒนา  จะเห็นได้จากข้อเสนอของคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงรัฐวิสาหกิจ  ท่ีใช้ใน
มาตรการ  6  ประการในการแก้ไขปรับปรุงรัฐวิสาหกิจ  มาตรการทัง้  6  ประการนี ้ ได้แก่ 
 1. ปรับปรุงหนว่ยงานท่ีก ากบัดแูลรัฐวิสาหกิจ  โดยให้เขียนรายละเอียดหน้าท่ีตา่ง ๆ ให้ชดัเจน 
 2. ตัง้กรรมการท่ีปรึกษา  โดยไม่ต้องตัง้หน่วยงานขึน้มาใหม่  เพ่ือท าหน้าท่ีเสนอแนวทางการ
ปรับปรุงและวางแผนโดยสว่นรวม  เพ่ือเสนอรัฐบาล 
 3. ปรับปรุงกองรัฐวิสาหกิจในกรมบญัชีกลาง โดยให้ย้ายไปสงักดัส านกัปลดักระทรวงการคลงั 
 4.  จัดตัง้คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแห่งชาติ  เพ่ือควบคุมการติดตามการบริหารงานของ
รัฐวิสาหกิจทกุแหง่ 
 5.  จดัตัง้ส านกังานรัฐวิสาหกิจแหง่ชาต ิ โดยให้มีหน้าท่ีเชน่เดียวกนักบัท่ีกลา่วไว้ในข้อ  4 
 6.  ตัง้ทบวง  หรือกระทรวงรัฐวิสาหกิจขึน้โดยตรง 
 สว่นการปรับปรุงรัฐวิสาหกิจในแง่ของการไมพ่ฒันารัฐวิสาหกิจ  จะเห็นได้จากความพยายามท่ีจะ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งเร่ิมขึน้ในตอนปลายของทศวรรษ  1970- ต้นทศวรรษ  1980  หลงัจากมีการพฒันา
รัฐวิสาหกิจมาหลายทศวรรษ  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจมุ่งท่ีจะให้เอกชนเข้ามาด าเนินการ  แทนท่ีจะมีการ
ควบคมุโดยรัฐบาลและการวางแผนจากส่วนกลาง  และปล่อยให้กลไกของตลาดและการแข่งขนัเข้ามามี
บทบาทเหมือนกบัข้อเสนอของเศรษฐศาสตร์แนวคลาสสิกและนีโอคลาสสิกในอดีต  และขบวนการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจดงักลา่วนีแ้พร่หลายออกไปไมเ่ฉพาะแตใ่นประชาคมยโุรป  ออสเตรเลีย  และอเมริกาใต้เท่านัน้  
แตย่งัแพร่หลายออกไปสูป่ระเทศสงัคมนิยมอีกด้วย  แตเ่น่ืองจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นแนวความคิดท่ี
คอ่นข้างใหม่อยู่มากฉะนัน้  ผู้ เขียนจึงขออนญุาตกล่าวถึงความหมาย  ประเภท  และสาเหตขุองการแปร
รูปรัฐวิสาหกิจสกัเล็กน้อย 
 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  (privatization  of  public  enterpriser)  มีผู้ ให้ความหมายไว้หลาย
ประการด้วยกนั  คือ 
 1.  ดี. อาร์  เปนด์เซ  (D.R. Pendse)  ได้ให้ความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  หมายถึง  
กระบวนการใด ๆ ท่ีจะลดบทบาทของรัฐ  หรือกิจการของภาครัฐบาลท่ีมีอิทธิพลตอ่กิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
และในบางครัง้ยงัรวมถึงการปลดเปลือ้งภาระของรัฐบาลโดยการขยายทรัพย์สินและหุ้นส่วนของกิจกรรมท่ี
รัฐเป็นเจ้าของ  หรือก าลงัด าเนินการ  (divestiture) 

2.เซซาบโูร  ซาโต (Seizaburo  Sato)  ได้ให้ความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  หมายถึง  
การก าหนดเง่ือนไขในการแปรเปล่ียนองค์การของภาครัฐบาล  หรือกิจการรัฐวิสาหกิจด้วยวิธีการแปร
สภาพการเป็นเจ้าของ 
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3. เดวิด  ฮีลด์  (David  Heaid)  กล่าวว่า  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นสิ่งท่ีเกิดขึน้จากการ
เปล่ียนแปลงด้านความคิดและสภาวะทางการเมืองท่ีมีต่อบทบาทของรัฐต่อสภาวะเศรษฐกิจและสงัคม  
ในขณะเดียวกัน  ประเทศท่ีก าลงัพฒันาทัง้หลายต่างก็มีความไม่มัน่ใจในประสิทธิภาพของการวางแผน
และการควบคมุของรัฐบาล  และในความเห็นของฮีลด์นัน้  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจรวมถึงการน าเอาระบบ
ตลาดมาใช้  การแปรรูปกิจการของรัฐสู่ภาคเอกชน  การแปรสภาพกิจการของรัฐ  หรือการผลกัภาระให้
เอกชนไปด าเนินการแทนรัฐ  การขยายกิจการรัฐวิสาหกิจ  และการลดหรือเลิกบทบาทของรัฐบาลใน
กิจการท่ีไมเ่คยค านงึถึงตลอดมาก่อน  และการเปิดโอกาส  หรือเปิดการค้าโดยเสรี 

4. แมรี  เอ็ม. เชอร์ลีย์  ( Mary  M. Shirley)  ได้ให้ความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไว้ว่า  
หมายถึง  การขายหรือการเปล่ียนสภาพการเป็นเจ้าของ  หรือล้มเลิกกิจการ  และการขายหุ้นให้กบัเอกชน 

ส าหรับประเภท  ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  อาจรวมถึงสิ่งดงัตอ่ไปนี ้ คือ  การยอมให้รัฐวิสาหกิจ
ก าหนดราคาสินค้าและบริการท่ีสามารถแข่งขนักบัตลาดในขณะใดขณะหนึ่งได้  การเสริมสร้างให้ มีการ
แข่งขนักนัมากขึน้  การลงทนุทางการเงินโดยตลาดเอกชน  การร่วมลงทนุและการให้เงินอดุหนนุ  การท า
สญัญาให้เอกชนด าเนินการหรือเช่า  การปลดเปลือ้งภาระของรัฐบาลโดยการขายและการลดการโอน
กิจการมาเป็นของรัฐ  การขายหุ้น  การขายกิจการให้แก่พนกังานหรือเอกชนหรือบริษัท 

สว่นสาเหตขุองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  อาจจะเน่ืองมาจากปัจจยัหลายประการ  เช่น  ประการแรก  
ประเทศตา่ง ๆ ได้รับการสนบัสนนุจากกองทนุการเงินระหว่างประเทศ  และธนาคารโลกให้ใช้การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจเป็นเคร่ืองมือประการหนึ่งของการปฎิรูปรัฐวิสาหกิจตา่งๆ ประการท่ีสอง  การด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีปราศจากประสิทธิภาพ  และมีปัญหาทางด้านการเงิน ท าให้ผู้คนเรียกร้องให้มีการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ  ประการท่ีสาม  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นผลพวงของการเปล่ียนแปลงแนวความคิด
ทางการเมืองจากสงัคมนิยม  และสวสัดิการนิยม  มาเป็นเสรีนิยมหรือทุนนิยม  ประการท่ีส่ี  การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ  เกิดจากความไม่มัน่ใจในการวางแผนและการควบคมุการด าเนินงานของรัฐ  ตลอดจนฐานะ
ทางการคลงัของประเทศ  ประการท่ีห้า  การแปรูปรัฐวิสาหกิจเกิดจากการด าเนินนโยบายอย่างผิดพลาด
ของรัฐบาลชุดต่าง ๆ  ประการท่ีหก  การแปรูปรัฐวิสาหกิจ  อาจจะเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงด้าน
การตลาดของสินค้าและบริการ  ประการท่ีเจ็ด  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจอาจจะสืบเน่ืองมาจากการท่ีรัฐบาล
มีภารกิจท่ีขยายตวัมากเกินไป   ประการท่ีแปด  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจอาจกระท าไปเพ่ือปลดเปลือ้ง
ภารกิจของกิจกรรมภาครัฐบาล   และประการสุดท้าย  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  อาจจะเป็นการแสวงหา
แหลง่ท่ีมาของเงินทนุโดยอาศยักลไกลของตลาด  สถาบนัการเงิน  และแนวทางการระดมเงินลงทนุเข้าชว่ย 

ส าหรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยนัน้  เร่ิมมีขึน้ตัง้แต่รัฐบาล “เปรม 1”  ซึ่งในค าแถลง
นโยบายของรัฐบาลเม่ือเดือน  มีนาคม  2523  นัน้  มีใจความตอนหนึ่งท่ีเก่ียวข้องกับการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ  ดงันี ้ “รัฐบาลนีจ้ะยึดนโยบายให้รัฐวิสาหกิจทกุแห่งอ านวยรายได้ให้แก่รัฐ  และจะไม่ยอมให้
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รัฐวิสาหกิจท่ีหย่อนประสิทธิภาพ  เป็นภาระของรัฐบาลและประชาชนอีกตอ่ไป  ซึ่งข้อด าริของรัฐบาลท่ีจะ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจได้รับการคดัค้านจากกลุ่มสหภาพแรงงานเป็นอย่างมาก  โดยสหภาพแรงงานได้แสดง
ความไมเ่ห็นด้วยท่ีจะขายรัฐวิสาหกิจให้เอกชน  และเสริมด้วยว่า  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของไทยได้รับการ
บีบคัน้จากกองทนุการเงินระหวา่งประเทศ  ธนาคารโลกและบริษัทข้ามชาตอ่ืินๆ เพ่ือให้ไทยช าระหนีไ้ด้ง่าย
ขึน้  และในทรรศนะของสหภาพแรงงานนัน้  เห็นว่า  แทนท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามความปรารถนาของ
รัฐบาล  น่าจะปรับปรุงรัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรี  เม่ือวนัท่ี  2  มีนาคม  และ  12  มิถนุายน  พ.ศ. 
2527  ท่ีก าหนดให้มีการปรับปรุงรัฐวิสาหกิจ  โดยให้แก้ไขประสิทธิภาพในการบริหาร (เช่น  การจดัท าแผน
วิสาหกิจในด้านท่ีเก่ียวกับนโยบาย  เป้าหมาย  และกลยุทธ์  ส่งให้กระทรวงเจ้าสงักัดพิจารณาให้ความ
เห็นชอบก่อน)  และการเปล่ียนตัวผู้ ว่าการ  หรือผู้ อ านวยการ  ส่วนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหง่ชาติ  ฉบบัท่ี 6  นัน้  ระบุให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินงานและร่วมทนุกบัรัฐวิสาหกิจ  และ
ก าหนดขัน้ตอนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้ชัดเจนท่ีจะน าไปสู่ภาคปฎิบัติ  และในค าแถลงนโยบายของ
รัฐบาล  พลตรี  (ยศในขณะนัน้)  ชาติชาย  ชุณหวัณ  ก็ระบุให้มีการปรับปรุงการบริหารงานของ
รัฐวิสาหกิจให้มีประสิทธิภาพ  เพ่ือให้สามารถขยายบริการได้กว้างขวาง  พร้อมท่ีจะรองรับการขยาย
บริการและการขยายตวัทางเศรษฐกิจ 
 
10.5 แนวทางการพัฒนารัฐวิสาหกจิ 
 เท่าท่ีส ารวจดตู ารับต ารา  และจากการสนทนากับผู้ เช่ียวชาญทางด้านรัฐวิสาหกิจพบว่ามีแนว
ทางการพฒันารัฐวิสาหกิจอยา่งน้อยท่ีสดุ  5  แนวทางด้วยกนั  กลา่วคือ 

1. การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางการบริหาร 
2. การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางธุรกิจ 
3. การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางกฎหมาย 
4. การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางสงัคมวิทยา 
5. การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางเศรษฐศาสตร์ 
การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางธุรกิจ  รวมถึงการพัฒนากลไกของตลาดและการแข่งขนักัน

อยา่งเสรี  โดยพยายามลดบทบาทในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของรัฐบาลลง  มองในแง่นี ้ การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจก็เป็นวิธีหนึง่ท่ีจะพฒันารัฐวิสาหกิจ  ตามแนวธุรกิจ 

การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางกฎหมาย  ดงัได้กล่าวมาแล้วว่า  รัฐวิสาหกิจได้รับการจดัตัง้
ขึน้ด้วยกฎหมายหลายฉบบั  แตก่ฎหมายเหล่านี ้ บางฉบบัก็ล้าสมยั  ไม่เอือ้ให้มีการพฒันารัฐวิสาหกิจได้
เต็มท่ี  ด้วยเหตนีุ ้ การปรับปรุงกฎหมาย  ระเบียบข้อบงัคบัตา่งๆ ให้รัฐวิสาหกิจเกิดความคล่องตวัในการ
จดัการ  จงึเป็นปัจจยัท่ีส าคญัตอ่การพฒันารัฐวิสาหกิจ 
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การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางสงัคมวิทยา  การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางนีมุ้่งท่ีจะใช้
รัฐวิสาหกิจเป็นเคร่ืองมือในการบริหารการพัฒนา  เพ่ือเกล่ียหรือเฉล่ียความสุขและความทุกข์ของคนใน
สงัคม  เฉพาะอย่างยิ่งในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับความยากจน  ความไม่รู้  ความเจ็บไข้ไ ด้ป่วย  และความหิว
โหย  เป็นต้น 

การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางเศรษฐศาสตร์   การพฒันารัฐวิสาหกิจตามแนวทางนีมุ้่ง
พิจารณากิจกรรมทางเศรษฐกิจของรัฐวิสาหกิจ  เชน่  การระดมทนุ  การลงทนุ  การค า้ประกนั  เงินกู้   และ
การก าหนดราคาสินค้าและบริการ  เป็นต้น 

 
10.6 ปัญหาของการพัฒนารัฐวิสาหกจิ 
 ปัญหาของการพัฒนารัฐวิสาหกิจ  อาจแบ่งได้เป็นหลายประการดังนี ้ คือ  ปัญหาท่ีเก่ียวกับ
รัฐบาล  ปัญหาด้านการบริหารงานบุคคล  ปัญหาทางด้านการเงินและการตลาด  และมีปัญหาทางด้าน
การบริหารและประสานงาน 
 1. ปัญหาของการพัฒนารัฐวิสาหกิจที่เก่ียวกับรัฐบาล   รวมถึงปัญหานโยบายของรัฐท่ีมีต่อ
รัฐวิสาหกิจ  และปัญหาท่ีเกิดจากการควบคมุ  ปัญหานโยบายของรัฐท่ีมีต่อรัฐวิสาหกิจ  ได้แก่  ปัญหา
เก่ียวกับนโยบายของรัฐบาลท่ีไม่ชดัเจน  ยกตวัอย่าง  เช่น  นโยบายท่ีว่า  รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งตัง้ขึน้มา
ท าไม  ตัง้ขึน้มาเพ่ือการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  หรือ  เพ่ือหวงัผลก าไร  ซึ่งถ้าพิจารณาให้ถ่อง
แท้แล้ว  จะเห็นได้ว่ารัฐวิสาหกิจท่ีมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  น่าจะเน้นประสิทธิผล
ของการให้บริการ  นัน้ก็คือ  เพียงแตเ่ลีย้งตวัเองได้ก็นา่จะเป็นการพอเพียงแล้ว  แตรั่ฐวิสาหกิจท่ีมีลักษณะ
เป็นการแข่งขนัในท้องตลาดน่าจะเน้นประสิทธิภาพของการท างาน  เพ่ือหวงัผลก าไร  และรัฐวิสาหกิจนัน้ 
ๆ  ควรจะมีอิสระในการก าหนดราคาสินค้าและบริการตามอปุสงค์และอปุทานของท้องตลาด  ส่วนปัญหา
ท่ีเกิดจากการควบคมุนัน้ปรากฏวา่มีหนว่ยงานราชการท่ีคอยควบคมุรัฐวิสาหกิจมากมายจนเกินไป  หน่วย
ราชการท่ีคอยควบคุมรัฐวิสาหกิจเหล่านีไ้ด้แก่  รัฐสภา  คณะรัฐมนตรีและส่วนราชการ (ส่วนราชการ  
ประกอบด้วย  ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ  กระทรวงการคลงั  ส านกั
งบประมาณ  ส านกัตรวจเงินแผน่ดนิ  กรมแรงงานและกระทรวงเจ้าสงักดั)  และองค์การท่ีรัฐบาลจดัตัง้อนั
ได้แก่คณะรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ  และคณะกรรมการปฎิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน  ซึ่งผลท่ีเกิดจากการมีหน่วยราชการคอยควบคุมมากเกินไปนี ้ ท าให้รัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่ขาด
ความคลอ่งตวั  ดงัท่ีผู้วา่การของรัฐวิสาหกิจแห่งหนึ่งได้ระบายความคบัข้องใจออกมาว่า “ก่อนท่ีจะเข้ามา
เป็นผู้ บริหารรัฐวิสาหกิจนัน้  คิดว่ารัฐวิสาหกิจอยู่กึ่งกลางระหว่างราชการกับเอกชน  กล่าวคือ  เป็น
องค์การในระบบราชการ  แตด่ าเนินธุรกิจแบบเอกชน  แตเ่ม่ือได้เข้ามาอยู่ในวงการรัฐวิสาหกิจแล้วจึงเห็น
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ว่ารัฐวิสาหกิจนัน้เป็นราชการยิ่งกว่าระบบราชการเสียอีก  ทัง้นี ้เพราะรัฐวิสาหกิจมีหน่วยงานควบคุม
มากมาย  มีขัน้ตอนมากมาย 
 2. ปัญหาทางด้านการบริหารงานบุคคล  ปัญหาทางด้านการบริหารงานบุคคลได้แก่ปัญหา
ทัว่ไปทางด้านการบริหารงานบคุคล  และปัญหาทางด้านการบริหารคา่จ้าง  และแรงงานสมัพนั ธ์  ปัญหา
ทั่วไปทางด้านการบริหารงานบุคคลครอบคลุมถึงปัญหาท่ีจะสรรหา  และเก็บรักษาคนดีมีฝีมือไว้กับ
รัฐวิสาหกิจ  ดงัจะเห็นได้วา่  บคุลากรของรัฐวิสาหกิจมีอยู ่ 3  ระดบั  คือ  คณะกรรมการบริหาร  ซึ่งร้อยละ  
90  ล้วนแตเ่ป็นราชการ  ผู้บริหารและพนกังานลกูจ้างซึง่บคุลากรเหลา่นีมี้ท่ีมาและลกัษณะดงันี ้คือ 
 (1)    กลุม่ท่ีรัฐวิสาหกิจรับโอนมาจากสว่นราชการเดมิ 
 (2)  กลุ่มบคุลากรท่ีได้รับการทาบทามให้มาปฏิบตัิงานแก่รัฐวิสาหกิจ  ซึ่งส่วนใหญ่จะยงัไม่แน่ใจ
ในสถานภาพและความมั่นคงในหน้าท่ีการงาน  ฉะนัน้  จึงมักจะเข้ามาปฏิบตัิงานโดยอาศยัการยืมตวั  
หรือแปลงสภาพโดยอาศยัการสนบัสนนุจากนกัการเมือง  และ 
 (3)   พนกังานรัฐวิสาหกิจใหม่  ซึ่งได้รับการคดัเลือกโดยรัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ  มองในแง่นี ้ ปัญหา
ทัว่ไปทางด้านการบริหารงานบคุคล  ก็คือปัญหาของ  “10  ล.”  นัน้เอง  10  ล.  ประกอบด้วย  ล. ล่อ (ให้
คนมาสมคัรงาน)  ล. เลือก (ต้องเลือกคนดีมีความรู้มากท่ีสดุ)  ล. ลอง (ทดลองปฏิบตัิราชการ)  ล. เลีย้ง 
(บรรจใุห้เป็นพนกังานอยา่งตอ่เน่ือง)  ล. เล่ือน (เล่ือนเงินเดือน  ระดบั  ต าแหน่ง  หากปฏิบตัิงานดี)  ล. ลด 
(ลดขัน้เงินเดือน  ลดระดบั  และลดต าแหน่ง  หากปฏิบตัิงานไม่เป็นท่ีพอใจ)  ล. เลิก (เลิกสญัญาจ้างหาก
ปฏิบตัิงานผิดพลาด  บกพร่องและเม่ือหมดความจ าเป็น)  ล. ไล่  (ให้ออก  ปลดออกและไล่ออก  หาก
กระท าผิด)  ล. ลา  (ลาออกจากราชการด้วยความสมคัรใจ)  และ  ล.  ลบั (ล่วงลบัหรือตาย)  อย่างไรก็ดี  
ปัญหาทัว่ไปท่ีส าคญัประการหนึ่ง  ก็คือ  รัฐวิสาหกิจไทยยงัขาด  “การบริหารงานบคุคลท่ีปราศจากอคติ”  
(affirmative  action)  นัน่ก็คือ  สตรียงัมีโอกาสน้อยกว่าบุรุษ  เฉพาะอย่างยิ่งในต าแหน่งท่ีสูง ๆ  ทัง้นี ้
เพราะ  การบรรจุและแต่งตัง้และปูนบ าเหน็จความดีความชอบบุคคล  มักจะมีกีดกันในเร่ืองเพศ  ส่ วน
ปัญหาการบริหารคา่จ้างและแรงงานสมัพนัธ์  นบัวา่เป็นปัญหาท่ีมีความรุนแรงหากทัง้ฝ่ายรัฐวิสาหกิจและ
สหภาพแรงงาน  ไม่สามารถจะตกลงกันได้ในเร่ืองอตัราค่าจ้างขัน้ต ่า  เง่ือนไขในการจ้างงาน  ตลอดจน
สวสัดิการและผลประโยชน์เกือ้กลูอ่ืน ๆ  มองในแง่นี ้ รัฐวิสาหกิจจะมีส่วนช่วยให้คนมีงานท าได้เท่า ๆ กัน
จะช่วยให้คนว่างงาน  ดงันัน้นายจ้างคือรัฐวิสาหกิจก็ดี  ข้าราชการก็ดี  ลูกจ้างหรือพนักงานก็ดี  ผู้น า
แรงงานก็ดี  และนกัการเมืองก็ดี  น่าจะหนัหน้ามาจบัเข่าคยุกนัเก่ียวกับค่าจ้างและแรงงานสมัพนัธ์  กัน
อยา่งจริงจงั  โดยทกุฝ่ายอาจจะต้องประนีประนอม  หรือพบกนัคร่ึงทาง  นัน่ก็คือนายจ้างคือรัฐวิสาหกิจไม่
ควรจะค้าก าไรให้มากนัก  ข้าราชการท่ีรักษากฎหมายแรงงานสัมพันธ์ควรปฎิบัติตามกฎหมายอย่าง
ตรงไปตรงมา  ลูกจ้างคงต้องท างานให้คุ้มกับค่าของเงินท่ีรัฐวิสาหกิจจ่ายให้กับพวกตน  ผู้น าแรงงานไม่
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ควรจะใช้มวลชนเพ่ือผลประโยชน์ส่วนตวั  ส่วนนักการเมืองก็คงจะต้องคอยสดบัรับฟังค าร้องเรียนและ
ความต้องการของบคุคลทัง้หลายข้างต้น  เพ่ือท่ีจะน าไปประกอบการวางนโยบายตอ่ไป 
 3. ปัญหาทางด้านการเงินและการตลาด  ดงัได้กล่าวมาแล้วว่า มีรัฐวิสาหกิจอยู่หลายแห่งท่ี
ประสบความขาดทนุ และบางแหง่ก็มีหนีส้ินทัง้ในและนอกประเทศ ปัญหาดงักล่าวนีจ้ะแก้ไขให้บรรเทาลง
ได้ก็ต่อเม่ือรัฐบาลมีนโยบายท่ีแน่นอนว่า จะให้รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งปฏิบตัิภารกิจอะไรบ้าง และจะใช้
เกณฑ์อะไรท่ีจะประเมินผลปฏิบตัิงาน แน่ละรัฐวิสาหกิจท่ีมีลกัษณะเป็นสาธารณูปโคและสาธารณูปการ 
อาจประเมินว่าสามารถเลีย้งตัวเองได้หรือไม่ ส่วนรัฐวิสาหกิจท่ีด าเนินการเชิงธุรกิจท่ีมีการแข่งขันใน
ท้องตลาด อาจจะต้องประเมินว่า สามารถท าก าไรได้มากน้อยเพียงใด และถ้ารัฐวิสาหกิจเหล่านีไ้ม่
สามารถจะผ่านการประเมิน ก็น่าจะมีการยุบเลิก หรือแปรรูปไปให้เอกชนเป็นผู้ด า เนินการ ส่วนปัญหา
การตลาดนัน้ รัฐวิสาหกิจจะไม่สามารถเลีย้งตวัเองได้ หรือไม่สามารถท าก าไรให้รัฐบาลได้เลยหากไม่มี
ความคล่องตัวในการก าหนดราคาสินค้าและบริการ ตลอกจนไม่มีความคล่องตัวในการแข่งขันกับ
ผู้ประกอบการคนอ่ืนๆ ในท้องตลาด 
 4. ปัญหาด้านการบริหารและการประสานงาน ปัญหาด้านการบริหารมกัจะเก่ียวข้องกับตวั
ผู้บริหาร หรือผู้อ านวยการรัฐวิสาหกิจ ว่าจะมีลกัษณะและประสบการณ์ของการบริหารเชิงอาชีพมากน้อย
เพียงใด นอกจากนัน้ปัญหาการบริหารยงัต้องขึน้อยู่กับปัจจยัอ่ืนๆ อีก เช่น นโยบายของรัฐ การขาดการ
วางแผนรัฐวิสาหกิจและการปฏิบตัติามแผนนัน้อยา่งจริงจงั สว่นปัญหาการประสานงานนัน้พบว่ายงัมีน้อย
อยูม่ากในบรรดารัฐวิสาหกิจด้วยกนั ด้วยเหตนีุ ้จงึมีการแตง่ตัง้ คณะกรรมการประสานงานรัฐวิสาหกิจเม่ือ
วันท่ี 25 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2525 ซึ่งประกอบด้วย ประธานกรรมการของรัฐวิสาหกิจเจ้าของเร่ือง 
ผู้ อ านวยการกองรัฐวิสาหกิจกรมบญัชีกลางและผู้ อ านวยการกองแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งเป็นทัง้กรรมการ
เลขานกุาร แม้กระนัน้ก็ตามการประสานงานของรัฐวิสาหกิจก็ยงัไมป่ระสบผลส าเร็จเทา่ท่ีควร 
 
10.7 ตัวอย่างของการพัฒนารัฐวิสาหกจิ 
 ตวัอยา่งของการพฒันารัฐวิสาหกิจท่ีจะน ามาเสนอในท่ีนี ้ เป็นตวัอยา่งของการพฒันาบริษัท การ
บนิไทย จ ากดั ท่ีได้มาจากการศกึษาของพิพฒัน์ ไทยอารี กลา่วคือ บริษัทการบนิไทย มีความจ าเป็นท่ีต้อง
ขยายฝงูบนิ การจดัซือ้อะไหลเ่คร่ืองบินและเคร่ืองยนต์ การลงทนุในกิจการสมทบ ซึง่จะต้องลงทนุทัง้สิน้
ประมาณ 26000 ล้านบาท โดยบริษัทคาดหวงัว่า แหลง่ท่ีมาของเงินลงทนุจะได้มาจากการกู้ ระยะยาว 
จากตา่งประเทศท่ีมีรัฐบาทไทยค า้ประกนัรายได้ของบริษัทเอง และการกู้ ระยะสัน้อีกจ านวนหนึง่ แตค่วาม
คาดหวงัดงักล่าวก็ต้องประสบปัญหาเง่ือนไขของการก่อหนีก้บัตา่งประเทศ ซึง่ก าหนดไว้ไมเ่กิน 1000 ล้าน
เหรียญสหรัฐ ฉะนัน้ทางออกท่ีบริษัทมีอยู ่ก็คือ 

(1) แทนท่ีการลงทนุซือ้ฝงูบนิเพิ่มขึน้ อาจจะต้องใช้วิธีการเชา่ 
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(2) ควรเลือกด าเนินการกิจสมทบ เฉพาะท่ีมีความจ าเป็นแก่บริษัทอย่างแท้จริงเท่านัน้กิจการใดท่ี
ขาดทนุหรือขาดประสิทธิภาพ อาจจะต้องตดัทอนหรือจ้างเหมาเอกชน 

(3) การเพิ่มทุนโดยให้เอกชนเข้ามาร่วมหุ้น ซึ่งอาจรวมถึงการขยายหุ้นให้แก่คนไทยโดยเฉพาะ 
การขายหุ้นให้แก่สถาบนัตา่งๆ ท่ีมีศกัยภาพโดยเฉพาะ การน าหุ้นออกขายในตลาดตา่งประเทศ การสงวน
สิทธิของรัฐวิสาหกิจโดยการถือหุ้นพิเศษเพ่ือท่ีรัฐบาลจะใช้สิทธิตามความจ าเป็นได้ และการจดัหุ้นส าหรับ
พนกังานของบริษัท อยา่งไรก็ดี การพฒันาบริษัทการบนิไทย จ ากดั ยงัไมแ่ล้วเสร็จในปัจจบุนั ฉะนัน้จึงต้อง
ตดิตามความคล่ีคลายเก่ียวกบัเร่ืองนีก้นัตอ่ไป 
 
 
 
 


