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 ผมรูสึกไมสบายใจที่มีการแปลคํ าวา Privatization วา “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” 
ถงึ “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” จะเปนสวนหนึ่งของ Privatization  แต Privatization หาไดมีความ
หมายเพยีง “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” ไม สมมติวา รัฐบาลประกาศ ‘ลางมือในอางทองคํ า’ ไมยุง
เกี่ยวกับการผลิตบริการอุดมศึกษา พรอมทั้งประกาศขายมหาวิทยาลัยของรัฐทั้งมวล การขาย
มหาวทิยาลัยของรัฐมีความหมายตรงกับ Privatization ในวงวชิาการเศรษฐศาสตร แตจะกลาว
อางวา การขยายมหาวิทยาลัยของรัฐเปน “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” หาไดไม ในเมื่อมหาวิทยาลัย
ของรัฐมิไดเปนรัฐวิสาหกิจ ดวยเหตุดังนี้ ผมจึงแปล Privatization วา “การถายโอนการผลิตไปสู
ภาคเอกชน” และเชือ่วาเปนการแปลที่ตรงตอความหมายทางวิชาการ

วิวาทะวาดวย Privatization เปนวิวาทะเกี่ยวกับการขีดเสนแบงบทบาททาง
เศรษฐกจิระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน ซึ่งเกี่ยวพันกับการจัดสรรทรัพยากรอันจํ ากัดของชาติ 
ในขณะที่ Privatization เปนกระบวนการถายโอนหนาที่การผลิตสินคาและบริการตางๆ จากภาค
รัฐบาลไปสูภาคเอกชน Publicization เปนกระบวนการขยายบทบาทหนาที่ทางเศรษฐกิจของภาค
รัฐบาลเขาไปทดแทนภาคเอกชน วิวาทะดังกลาวนี้มิอาจหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจสวนบุคคล  
เพราะขึน้อยูกบัความเชื่อมั่นประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร ระหวางกลไกราคากับกลไกของ
รัฐ ผูที่เชื่อมั่นในกลไกราคา ยอมตองการจํ ากัดบทบาทของรัฐใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะนอยได 
สวนผูที่มองเห็นความลมเหลวของกลไกราคายอมตองการสงเสริมใหภาครัฐบาลมีบทบาททาง
เศรษฐกิจ

การถายโอนหนาที่การผลิตจากภาครัฐบาลไปใหภาคเอกชน มิใชปรากฏการณ
ใหมในสังคมเศรษฐกิจไทย หากแตปรากฏมาเปนเวลามากกวาศตวรรษแลว ภายหลังการทํ า 
สนธิสัญญาบาวริงในป 2398 รัฐบาลสยามตองสูญเสียอธิปไตยทางการคลัง มิอาจเก็บภาษี
ศุลกากรตามอํ าเภอใจ เพราะมีการกํ าหนดพิกัดอัตราอากรขาเขาและอากรขาออกขั้นสูงใน 
สนธสัิญญา ขอกํ าหนดเหลานี้กอใหเกิดขีดจํ ากัดในการหารายได (fiscal constraint) แกรัฐบาล
สยาม ความจ ํากัดทางดานรายไดนี้เองทํ าใหรัฐบาลมิอาจผลิตบริการสาธารณูปโภคไดอยางเต็มที่ 
รัฐบาลจึงมีนโยบายสงเสริมใหเอกชนลงทุนดานสาธารณูปโภค โดยเฉพาะอยางยิ่งการขุดคลอง 
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การสรางถนน และการสรางทางรถไฟ ในการนี้ รัฐบาลจัดสรรสิ่งจูงใจในการลงทุนดวยการยกที่ดิน
สองฝากฝงคลอง ถนน หรือทางรถไฟแลวแตกรณีใหเปนผลตอบแทน เจานายและขุนนางจํ านวน
ไมนอยสนองตอบตอส่ิงจูงใจดังกลาวนี้ บางรายขาดทุน บางรายมีกํ าไร กรณีที่ประสบความ 
‘สํ าเร็จ’ และมผูีศึกษาในเวลาตอมาไดแก กรณีบริษัทขุดคลองแลคูนาสยาม ซึ่งลงทุนสรางระบบ
คลองในทุงหลวงรังสิต

แตกระแสชาตินิยม ซึ่งกอตัวมาตั้งแตรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจา       
อยูหัว กระทบตอกระแส Privatization โดยตรง โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อรัฐบาลยึดกุมนโยบาย
เศรษฐกจิชาตินิยมระหวางป 2475-2500 การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อเปนกลไกในการขจัดและตาน
อิทธิพลทางเศรษฐกิจของชาวตางชาติ กลายเปนมาตรการสํ าคัญของนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม 
โดยทีม่าตรการดังกลาวนี้สอดคลองกับผลประโยชนของชนชั้นปกครองใหม อันไดแก คณะราษฎร
หลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองป 2475 และผูนํ าฝายทหารหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 
2490 ชนชั้นปกครองใหมพากันแยงชิงกันจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ และใชรัฐวิสาหกิจเปนฐานในการ 
ดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ ทั้งโดยผิดและถูกกฎหมาย จํ านวนรัฐวิสาหกิจเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว    
จนบางขณะในยคุรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามมีจํ านวนเกือบ 200 แหง รัฐวิสาหกิจเหลานี้มิได
ผลิตสินคาหรือบริการสาธารณะ (Public Goods) เทานัน้ หากยังกาวลวงไปผลิตสินคาเอกชน 
(Private Goods) อีกดวย

ระบบทุนนิยมในประเทศไทยในระหวางป 2475-2500 ซึ่งกระแสการขยาย 
บทบาทของภาครัฐบาลในการผลิตสินคาและบริการตางๆ (Publicization) ปรากฏอยางตอเนื่อง 
พฒันาไปสูระบบทุนนิยมแหงรัฐ (State Capitalism) หรือระบบทุนนิยมขุนนาง (Bureaucratic 
Capitalism)

แตกระแสการถายโอนการผลิตไปสูภาครัฐบาล ดังที่เกิดขึ้นระหวางป 2475-2500 
เปนกระแสที่จํ ากัดบทบาททางเศรษฐกิจของภาคเอกชน จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่องคกร
โลกบาล ดังเชนธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ พยายามกดดันใหรัฐบาลไทย 
เบีย่งเบนออกจากกระแสนี้ และเดินตามแนวทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ จอมพล ป.พิบูลสงคราม
ตระหนักดีถึงแรงกดดันจากชุมชนระหวางประเทศ และพยายามปรับเปลี่ยนนโยบายดวยการ       
สงเสรมิการลงทุนจากตางประเทศ แตยังมิทันเห็นผล ก็ส้ินอํ านาจเสียกอน

หลงัจากรฐัประหารป 2500 และ 2501 สยามรัฐนาวาก็หันเข็มมุงสูเสนทางเสรี
นิยมทางเศรษฐกิจมากขึ้น การถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชนกลายมาเปน
กระแสสํ าคัญอีกครั้งหนึ่ง ไมเพียงแตจํ านวนรัฐวิสาหกิจจะลดลงเทานั้น หากทวารัฐบาลยังมี
นโยบายการสงเสริมการลงทุนของเอกชนอยางจริงจังอีกดวย ในชวงเวลาดังกลาวนี้ รัฐบาลพึ่งผู
ช ํานญัการชาวตางประเทศในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางมาก นอกจากการอาศัย
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เจาหนาที่ธนาคารโลกในการจัดทํ าแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่หนึ่ง (2504-2509) แลว  
รัฐบาลยังไดวาจางผู เชี่ยวชาญชาวอเมริกันมาเปนที่ปรึกษาประจํ าหนวยงานที่เกี่ยวของกับ
เศรษฐกิจ ทั้งกระทรวงอตุสาหกรรม กระทรวงการคลัง สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ และ
สํ านักงบประมาณอีกดวย

กระแสชาตินิยมทางเศรษฐกิจฟนตัวหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 
รัฐบาลถนอม-ประภาสหันไปยึดนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ดังจะเห็นไดจากการออกประกาศ
คณะปฏวิติัฉบับที่ 281 พ.ศ. 2515 เพื่อจํ ากัดกิจกรรมทางเศรษฐกิจของชาวตางประเทศ และ
ประกาศคณะปฏวิัติฉบับที่ 322  พ.ศ. 2515 ซึ่งมีบทบัญญัติสํ าคัญวา ชาวตางดาวที่ทํ างานใน
เมอืงไทยจะตองไดรับอนุญาตจากกรมแรงงาน ในภาคประชาสังคม ศูนยกลางนิสิตนักศึกษาแหง
ประเทศไทยไดรณรงคใหประชาชนใชสินคาไทย และตอตานสินคาญี่ปุน คร้ันภายหลังการเปลี่ยน
แปลงทางการเมอืงเดือนตุลาคม 2516 ไมเพียงแตสํ านึกแหงชาตินิยมทางเศรษฐกิจจะถูกปลุกจน
สุกงอมเทานัน้ หากทวายังมีการเผยแพรแนวความคิดสังคมนิยมอยางกวางขวางอีกดวย ทั้งลัทธิ
ชาตินิยมทางเศรษฐกิจ และลัทธิสังคมนิยมสอดรับกับการขยายบทบาททางเศรษฐกิจของภาค 
รัฐบาลอยางดยีิง่ ภายหลังป 2514 มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใหมจํ านวนไมนอย สวนใหญทํ าหนาที่
ผลิตบริการสาธารณูปโภค และเปนกลไกของนโยบายสาธารณะ มีเพียงสวนนอยที่กาวลวงไป 
ผลิตสนิคาเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่งผลิตภัณฑปโตรเลียม กาซธรรมชาติ และการทํ าเหมืองแรใน
ทะเล

เมือ่ลวงเขาสูทศวรรษ 2520 ลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) 
ทรงอทิธพิล จนกอใหเกิดฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington Consensus) โดยที่มีกระบวนการ
โลกานุวัตรของฉันทมติดังกลาวนี้ กองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกเปนองคกร
สํ าคัญในการเผยแพรฉันทมติแหงวอชิงตัน ทั้งนี้ดวยการกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
(Policy Conditionalities) ซึง่ผกูตดิไปกับเงินกูที่ใหแกประเทศตางๆ ในโลกที่สาม

ฉันทมติแหงวอชิงตันแทรกซึมเขาสู กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจใน
ประเทศไทย เมื่อรัฐบาลตองขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) จากกองทนุการเงินระหวาง
ประเทศในป 2524 2525 และ 2528 และตองขอเงินกูเพื่อการปรับโครงสราง (Structural 
Adjustment Loans) จากธนาคารโลกในป 2525 และ 2526 ทั้งกองทุนการเงินระหวางประเทศ
และธนาคารโลกตางกํ าหนดเงื่อนไขใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายตามแนวทางของฉันทมติแหง 
วอชงิตนั โดยเฉพาะอยางยิ่งการเดินบนเสนทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ การถายโอนการผลิตจาก
ภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน และการลดการควบคุมและกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน 
(Deregulation)
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แมวาการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนจะเปนเงื่อนไขสํ าคัญของเงินกูจาก       
องคกรโลกบาลทั้งสอง แตในเวลานั้นสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจมีพลังทางการเมืองอันเขมแข็ง 
การดํ าเนินนโยบายดังกลาวเปนไปดวยความยากลํ าบาก การ‘แปรรูป’รัฐวิสาหกิจที่มีอยูแลว 
ไมประสบความสํ าเร็จ อยางไรก็ตาม ผูมีอํ านาจการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งเริ่มคนพบวิธีการ 
ดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนในเวลาตอมา 
กระบวนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนเริ่มมีชีวิตชีวาในยุครัฐบาลเปรม 4 และเปรม 5 มิใช
ดวยการขายหรือแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่มีอยูแลว หากแตดวยการใหสัมปทานแกเอกชนในการผลิต
บริการสาธารณูปโภค ลัทธิเสรีนิยมสมัยใหมและฉันทมติแหงวอชิงตันสอดรับกับผลประโยชนของ
ชนชั้นปกครอง ดานหนึ่งนักเลือกตั้งที่ยึดกุมอํ านาจรัฐไดแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการ 
จัดสรรสัมปทานในการผลิตบริการสาธารณูปโภคใหแก เอกชน ทั้งนี้ โดยอางความดอย 
ประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจและการประกอบการของรัฐ และเงื่อนไขแหงเงินกูจากธนาคารโลก
และกองทนุการเงนิระหวางประเทศ อีกดานหนึ่งนายทุนนักธุรกิจที่อยูในเครือขายความสัมพันธเชิง
อุปถมัภกบัชนชั้นปกครองแสวงหากํ าไรจากการผูกขาดจากสัมปทานที่ไดรับ

การคนพบชองทางในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายการถายโอน
การผลติจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน กอใหเกิดผลกระทบสํ าคัญอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ทํ าใหบทบาทหนาที่ของรัฐบาลแปรเปลี่ยนไป ภายหลังการ 
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนมิถุนายน 2475 รัฐไทยถือเปนหนาที่ในการผลิตบริการ
สาธารณูปโภค ปรัชญาวาดวยบทบาทของรัฐไทยแปรเปลี่ยนไปนับต้ังแตปลายทศวรรษ 2520 
เปนตนมา บัดนี้ เอกชนสามารถมีบทบาทในการผลิตบริการสาธารณูปโภคเกือบทุกประเภท  
นบัต้ังแตโทรศพัท ไฟฟา ประปา ทางดวน และทางหลวง พื้นที่สาธารณะอันเคยเปนพื้นที่ของ 
ภาครฐับาล นบัวนัมแีตจะถูกแทนที่โดยภาคเอกชน ตราบเทาที่ยังมีชองทางในการดูดซับสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจจากกระบวนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน

ประการที่สอง  ทํ าให ‘มูลคาทางการเมือง’ ของกระทรวงทบวงกรมตางๆ            
แปรเปลี่ยนไป หนวยราชการที่มีอํ านาจในการจัดสรรสัมปทานหรือในการถายโอนการผลิตไปสู
ภาคเอกชนจะมี ‘มลูคาทางการเมือง’ มากขึน้ เพราะสามารถแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาก
การจดัสรรสมัปทานหรือการถายโอนการผลิตดังกลาวได   ดังจะเห็นไดวา   นับต้ังแตรัฐบาลเปรม 
4 เปนตนมา กระทรวงคมนาคมถีบตัวขึ้นมาเปนกระทรวงเกรด A โดยทีก่อนหนานั้น กระทรวง
คมนาคมมี ‘มลูคาทางการเมือง’ ต่ํ ากวากระทรวงพาณิชย กระทรวงอตุสาหกรรม และกระทรวง
เกษตรและสหกรณ
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ชนชั้นปกครองมิไดผลประโยชนสวนบุคคลเฉพาะจากกระบวนการจัดสรร
สัมปทานและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเทานั้น ในยามที่ผูรับสัมปทานรองขอสิทธิประโยชนทางดาน
ภาษอีากรหรอืสิทธิประโยชนดานอื่น ดังเชนสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า ชนชั้นปกครองผูทรงอํ านาจ 
ยังมีชองทางในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจเพิ่มเติมอีกดวย ทายที่สุด เมื่อผูประกอบการ 
เอกชนประสบปญหาการประกอบธุรกิจและรองขอความชวยเหลือจากรัฐ ชนชั้นปกครอง 
ยังสามารถแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากกระบวนการจัดสรรความชวยเหลือไดอีกดวย  
ดังจะเห็นไดจาก  โครงการดอนเมืองโทลลเวย โครงการทางดวนพิเศษ และสัมปทานโทรศัพท

ความส ําเรจ็ในการบั่นทอนและทํ าลายขบวนการกรรมกรหลังเดือนตุลาคม 2519 
ประกอบกับการขาดสมานฉันทในหมูผูนํ ากรรมการ ชวยกรุยทางใหกระบวนการถายโอนการผลิต
ไปสูภาคเอกชนเดินเครื่องรุดหนาตอไป ยิ่งเขี้ยวเล็บของขบวนการกรรมกรหมดสิ้นไปหลังการ      
รัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 โดยเฉพาะอยางยิ่งการบังคับใชพระราชบัญญัติพนักงาน              
รัฐวสิาหกจิสัมพนัธ พ.ศ. 2534 ดวยแลว อุปสรรคกีดขวางการดํ าเนินนโยบายการถายโอนการผลิต
ไปสูภาคเอกชนลดลงไปเปนอันมาก นับต้ังแตป 2534 เปนตนมา การแปรรูปรัฐวิสาหกิจปรากฏให
เปนเปนรูปธรรมมากขึ้น

กระบวนการถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอชกนไดรับเชื้อเพลิงให
เรงเครือ่งอยางดียิ่งจากเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ทีผู่กติดมากับเงินกู
ฉุกเฉนิจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (Standby Arrangement) ภายหลังวิกฤติการณการ
เงินเดือนกรกฎาคม 2540 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจกระแสสํ าคัญกํ าลังเกิดขึ้นอีกครั้งหนึ่ง แมวา 
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจจะออนกํ าลัง แตประชาสังคมไทยก็จับตามองกระแสดังกลาวนี้อยาง
ใกลชิด

ในบริบทของประวัติศาสตรไทย การเติบใหญของภาครัฐวิสาหกิจระหวางป  
2475-2500 เปนผลจากการที่ชนชั้นปกครองใชรัฐวิสาหกิจเปนฐานในการดูดซับสวนเกินทาง
เศรษฐกจิ แตแลวเมื่อชนช้ันปกครองพบชองทางในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากการให
สัมปทานและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชนก็ปรากฏ
อยางเปนกระแสนับต้ังแตปลายทศวรรษ 2520 เปนตนมา

ระลอกใหมแหงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่กํ าลังเกิดขึ้นนี้จะเปนระลอกของขบวน
การ ‘หากิน’ เหมอืนเดมิ  หากกระบวนการแปรรูปขาดความโปรงใสและขาดการแขงขัน

หมายเหตุ บทความนีเ้ขยีนขึ้นโดยมิไดรับงบประชาสัมพันธจากกระทรวงการคลัง


