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 รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 ผมรูสึกไมสบายใจที่มีการแปลคํ าวา Privatization วา “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” 
ถงึ “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” จะเปนสวนหนึ่งของ Privatization  แต Privatization หาไดมีความ
หมายเพยีง “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” ไม สมมติวา รัฐบาลประกาศ ‘ลางมือในอางทองคํ า’ ไมยุง
เกี่ยวกับการผลิตบริการอุดมศึกษา พรอมทั้งประกาศขายมหาวิทยาลัยของรัฐทั้งมวล การขาย
มหาวทิยาลัยของรัฐมีความหมายตรงกับ Privatization ในวงวชิาการเศรษฐศาสตร แตจะกลาว
อางวา การขยายมหาวิทยาลัยของรัฐเปน “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” หาไดไม ในเมื่อมหาวิทยาลัย
ของรัฐมิไดเปนรัฐวิสาหกิจ ดวยเหตุดังนี้ ผมจึงแปล Privatization วา “การถายโอนการผลิตไปสู
ภาคเอกชน” และเชือ่วาเปนการแปลที่ตรงตอความหมายทางวิชาการ

วิวาทะวาดวย Privatization เปนวิวาทะเกี่ยวกับการขีดเสนแบงบทบาททาง
เศรษฐกจิระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน ซึ่งเกี่ยวพันกับการจัดสรรทรัพยากรอันจํ ากัดของชาติ 
ในขณะที่ Privatization เปนกระบวนการถายโอนหนาที่การผลิตสินคาและบริการตางๆ จากภาค
รัฐบาลไปสูภาคเอกชน Publicization เปนกระบวนการขยายบทบาทหนาที่ทางเศรษฐกิจของภาค
รัฐบาลเขาไปทดแทนภาคเอกชน วิวาทะดังกลาวนี้มิอาจหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจสวนบุคคล  
เพราะขึน้อยูกบัความเชื่อมั่นประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร ระหวางกลไกราคากับกลไกของ
รัฐ ผูที่เชื่อมั่นในกลไกราคา ยอมตองการจํ ากัดบทบาทของรัฐใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะนอยได 
สวนผูที่มองเห็นความลมเหลวของกลไกราคายอมตองการสงเสริมใหภาครัฐบาลมีบทบาททาง
เศรษฐกิจ

การถายโอนหนาที่การผลิตจากภาครัฐบาลไปใหภาคเอกชน มิใชปรากฏการณ
ใหมในสังคมเศรษฐกิจไทย หากแตปรากฏมาเปนเวลามากกวาศตวรรษแลว ภายหลังการทํ า 
สนธิสัญญาบาวริงในป 2398 รัฐบาลสยามตองสูญเสียอธิปไตยทางการคลัง มิอาจเก็บภาษี
ศุลกากรตามอํ าเภอใจ เพราะมีการกํ าหนดพิกัดอัตราอากรขาเขาและอากรขาออกขั้นสูงใน 
สนธสัิญญา ขอกํ าหนดเหลานี้กอใหเกิดขีดจํ ากัดในการหารายได (fiscal constraint) แกรัฐบาล
สยาม ความจ ํากัดทางดานรายไดนี้เองทํ าใหรัฐบาลมิอาจผลิตบริการสาธารณูปโภคไดอยางเต็มที่ 
รัฐบาลจึงมีนโยบายสงเสริมใหเอกชนลงทุนดานสาธารณูปโภค โดยเฉพาะอยางยิ่งการขุดคลอง 
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การสรางถนน และการสรางทางรถไฟ ในการนี้ รัฐบาลจัดสรรสิ่งจูงใจในการลงทุนดวยการยกที่ดิน
สองฝากฝงคลอง ถนน หรือทางรถไฟแลวแตกรณีใหเปนผลตอบแทน เจานายและขุนนางจํ านวน
ไมนอยสนองตอบตอส่ิงจูงใจดังกลาวนี้ บางรายขาดทุน บางรายมีกํ าไร กรณีที่ประสบความ 
‘สํ าเร็จ’ และมผูีศึกษาในเวลาตอมาไดแก กรณีบริษัทขุดคลองแลคูนาสยาม ซึ่งลงทุนสรางระบบ
คลองในทุงหลวงรังสิต

แตกระแสชาตินิยม ซึ่งกอตัวมาตั้งแตรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจา       
อยูหัว กระทบตอกระแส Privatization โดยตรง โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อรัฐบาลยึดกุมนโยบาย
เศรษฐกจิชาตินิยมระหวางป 2475-2500 การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อเปนกลไกในการขจัดและตาน
อิทธิพลทางเศรษฐกิจของชาวตางชาติ กลายเปนมาตรการสํ าคัญของนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม 
โดยทีม่าตรการดังกลาวนี้สอดคลองกับผลประโยชนของชนชั้นปกครองใหม อันไดแก คณะราษฎร
หลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองป 2475 และผูนํ าฝายทหารหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 
2490 ชนชั้นปกครองใหมพากันแยงชิงกันจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ และใชรัฐวิสาหกิจเปนฐานในการ 
ดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ ทั้งโดยผิดและถูกกฎหมาย จํ านวนรัฐวิสาหกิจเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว    
จนบางขณะในยคุรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามมีจํ านวนเกือบ 200 แหง รัฐวิสาหกิจเหลานี้มิได
ผลิตสินคาหรือบริการสาธารณะ (Public Goods) เทานัน้ หากยังกาวลวงไปผลิตสินคาเอกชน 
(Private Goods) อีกดวย

ระบบทุนนิยมในประเทศไทยในระหวางป 2475-2500 ซึ่งกระแสการขยาย 
บทบาทของภาครัฐบาลในการผลิตสินคาและบริการตางๆ (Publicization) ปรากฏอยางตอเนื่อง 
พฒันาไปสูระบบทุนนิยมแหงรัฐ (State Capitalism) หรือระบบทุนนิยมขุนนาง (Bureaucratic 
Capitalism)

แตกระแสการถายโอนการผลิตไปสูภาครัฐบาล ดังที่เกิดขึ้นระหวางป 2475-2500 
เปนกระแสที่จํ ากัดบทบาททางเศรษฐกิจของภาคเอกชน จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่องคกร
โลกบาล ดังเชนธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ พยายามกดดันใหรัฐบาลไทย 
เบีย่งเบนออกจากกระแสนี้ และเดินตามแนวทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ จอมพล ป.พิบูลสงคราม
ตระหนักดีถึงแรงกดดันจากชุมชนระหวางประเทศ และพยายามปรับเปลี่ยนนโยบายดวยการ       
สงเสรมิการลงทุนจากตางประเทศ แตยังมิทันเห็นผล ก็ส้ินอํ านาจเสียกอน

หลงัจากรฐัประหารป 2500 และ 2501 สยามรัฐนาวาก็หันเข็มมุงสูเสนทางเสรี
นิยมทางเศรษฐกิจมากขึ้น การถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชนกลายมาเปน
กระแสสํ าคัญอีกครั้งหนึ่ง ไมเพียงแตจํ านวนรัฐวิสาหกิจจะลดลงเทานั้น หากทวารัฐบาลยังมี
นโยบายการสงเสริมการลงทุนของเอกชนอยางจริงจังอีกดวย ในชวงเวลาดังกลาวนี้ รัฐบาลพึ่งผู
ช ํานญัการชาวตางประเทศในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางมาก นอกจากการอาศัย
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เจาหนาที่ธนาคารโลกในการจัดทํ าแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่หนึ่ง (2504-2509) แลว  
รัฐบาลยังไดวาจางผู เชี่ยวชาญชาวอเมริกันมาเปนที่ปรึกษาประจํ าหนวยงานที่เกี่ยวของกับ
เศรษฐกิจ ทั้งกระทรวงอตุสาหกรรม กระทรวงการคลัง สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ และ
สํ านักงบประมาณอีกดวย

กระแสชาตินิยมทางเศรษฐกิจฟนตัวหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 
รัฐบาลถนอม-ประภาสหันไปยึดนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ดังจะเห็นไดจากการออกประกาศ
คณะปฏวิติัฉบับที่ 281 พ.ศ. 2515 เพื่อจํ ากัดกิจกรรมทางเศรษฐกิจของชาวตางประเทศ และ
ประกาศคณะปฏวิัติฉบับที่ 322  พ.ศ. 2515 ซึ่งมีบทบัญญัติสํ าคัญวา ชาวตางดาวที่ทํ างานใน
เมอืงไทยจะตองไดรับอนุญาตจากกรมแรงงาน ในภาคประชาสังคม ศูนยกลางนิสิตนักศึกษาแหง
ประเทศไทยไดรณรงคใหประชาชนใชสินคาไทย และตอตานสินคาญี่ปุน คร้ันภายหลังการเปลี่ยน
แปลงทางการเมอืงเดือนตุลาคม 2516 ไมเพียงแตสํ านึกแหงชาตินิยมทางเศรษฐกิจจะถูกปลุกจน
สุกงอมเทานัน้ หากทวายังมีการเผยแพรแนวความคิดสังคมนิยมอยางกวางขวางอีกดวย ทั้งลัทธิ
ชาตินิยมทางเศรษฐกิจ และลัทธิสังคมนิยมสอดรับกับการขยายบทบาททางเศรษฐกิจของภาค 
รัฐบาลอยางดยีิง่ ภายหลังป 2514 มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใหมจํ านวนไมนอย สวนใหญทํ าหนาที่
ผลิตบริการสาธารณูปโภค และเปนกลไกของนโยบายสาธารณะ มีเพียงสวนนอยที่กาวลวงไป 
ผลิตสนิคาเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่งผลิตภัณฑปโตรเลียม กาซธรรมชาติ และการทํ าเหมืองแรใน
ทะเล

เมือ่ลวงเขาสูทศวรรษ 2520 ลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) 
ทรงอทิธพิล จนกอใหเกิดฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington Consensus) โดยที่มีกระบวนการ
โลกานุวัตรของฉันทมติดังกลาวนี้ กองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกเปนองคกร
สํ าคัญในการเผยแพรฉันทมติแหงวอชิงตัน ทั้งนี้ดวยการกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
(Policy Conditionalities) ซึง่ผกูตดิไปกับเงินกูที่ใหแกประเทศตางๆ ในโลกที่สาม

ฉันทมติแหงวอชิงตันแทรกซึมเขาสู กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจใน
ประเทศไทย เมื่อรัฐบาลตองขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) จากกองทนุการเงินระหวาง
ประเทศในป 2524 2525 และ 2528 และตองขอเงินกูเพื่อการปรับโครงสราง (Structural 
Adjustment Loans) จากธนาคารโลกในป 2525 และ 2526 ทั้งกองทุนการเงินระหวางประเทศ
และธนาคารโลกตางกํ าหนดเงื่อนไขใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายตามแนวทางของฉันทมติแหง 
วอชงิตนั โดยเฉพาะอยางยิ่งการเดินบนเสนทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ การถายโอนการผลิตจาก
ภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน และการลดการควบคุมและกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน 
(Deregulation)
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แมวาการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนจะเปนเงื่อนไขสํ าคัญของเงินกูจาก       
องคกรโลกบาลทั้งสอง แตในเวลานั้นสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจมีพลังทางการเมืองอันเขมแข็ง 
การดํ าเนินนโยบายดังกลาวเปนไปดวยความยากลํ าบาก การ‘แปรรูป’รัฐวิสาหกิจที่มีอยูแลว 
ไมประสบความสํ าเร็จ อยางไรก็ตาม ผูมีอํ านาจการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งเริ่มคนพบวิธีการ 
ดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนในเวลาตอมา 
กระบวนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนเริ่มมีชีวิตชีวาในยุครัฐบาลเปรม 4 และเปรม 5 มิใช
ดวยการขายหรือแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่มีอยูแลว หากแตดวยการใหสัมปทานแกเอกชนในการผลิต
บริการสาธารณูปโภค ลัทธิเสรีนิยมสมัยใหมและฉันทมติแหงวอชิงตันสอดรับกับผลประโยชนของ
ชนชั้นปกครอง ดานหนึ่งนักเลือกตั้งที่ยึดกุมอํ านาจรัฐไดแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการ 
จัดสรรสัมปทานในการผลิตบริการสาธารณูปโภคใหแก เอกชน ทั้งนี้ โดยอางความดอย 
ประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจและการประกอบการของรัฐ และเงื่อนไขแหงเงินกูจากธนาคารโลก
และกองทนุการเงนิระหวางประเทศ อีกดานหนึ่งนายทุนนักธุรกิจที่อยูในเครือขายความสัมพันธเชิง
อุปถมัภกบัชนชั้นปกครองแสวงหากํ าไรจากการผูกขาดจากสัมปทานที่ไดรับ

การคนพบชองทางในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายการถายโอน
การผลติจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน กอใหเกิดผลกระทบสํ าคัญอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ทํ าใหบทบาทหนาที่ของรัฐบาลแปรเปลี่ยนไป ภายหลังการ 
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนมิถุนายน 2475 รัฐไทยถือเปนหนาที่ในการผลิตบริการ
สาธารณูปโภค ปรัชญาวาดวยบทบาทของรัฐไทยแปรเปลี่ยนไปนับต้ังแตปลายทศวรรษ 2520 
เปนตนมา บัดนี้ เอกชนสามารถมีบทบาทในการผลิตบริการสาธารณูปโภคเกือบทุกประเภท  
นบัต้ังแตโทรศพัท ไฟฟา ประปา ทางดวน และทางหลวง พื้นที่สาธารณะอันเคยเปนพื้นที่ของ 
ภาครฐับาล นบัวนัมแีตจะถูกแทนที่โดยภาคเอกชน ตราบเทาที่ยังมีชองทางในการดูดซับสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจจากกระบวนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน

ประการที่สอง  ทํ าให ‘มูลคาทางการเมือง’ ของกระทรวงทบวงกรมตางๆ            
แปรเปลี่ยนไป หนวยราชการที่มีอํ านาจในการจัดสรรสัมปทานหรือในการถายโอนการผลิตไปสู
ภาคเอกชนจะมี ‘มลูคาทางการเมือง’ มากขึน้ เพราะสามารถแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาก
การจดัสรรสมัปทานหรือการถายโอนการผลิตดังกลาวได   ดังจะเห็นไดวา   นับต้ังแตรัฐบาลเปรม 
4 เปนตนมา กระทรวงคมนาคมถีบตัวขึ้นมาเปนกระทรวงเกรด A โดยทีก่อนหนานั้น กระทรวง
คมนาคมมี ‘มลูคาทางการเมือง’ ต่ํ ากวากระทรวงพาณิชย กระทรวงอตุสาหกรรม และกระทรวง
เกษตรและสหกรณ
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ชนชั้นปกครองมิไดผลประโยชนสวนบุคคลเฉพาะจากกระบวนการจัดสรร
สัมปทานและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเทานั้น ในยามที่ผูรับสัมปทานรองขอสิทธิประโยชนทางดาน
ภาษอีากรหรอืสิทธิประโยชนดานอื่น ดังเชนสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า ชนชั้นปกครองผูทรงอํ านาจ 
ยังมีชองทางในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจเพิ่มเติมอีกดวย ทายที่สุด เมื่อผูประกอบการ 
เอกชนประสบปญหาการประกอบธุรกิจและรองขอความชวยเหลือจากรัฐ ชนชั้นปกครอง 
ยังสามารถแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากกระบวนการจัดสรรความชวยเหลือไดอีกดวย  
ดังจะเห็นไดจาก  โครงการดอนเมืองโทลลเวย โครงการทางดวนพิเศษ และสัมปทานโทรศัพท

ความส ําเรจ็ในการบั่นทอนและทํ าลายขบวนการกรรมกรหลังเดือนตุลาคม 2519 
ประกอบกับการขาดสมานฉันทในหมูผูนํ ากรรมการ ชวยกรุยทางใหกระบวนการถายโอนการผลิต
ไปสูภาคเอกชนเดินเครื่องรุดหนาตอไป ยิ่งเขี้ยวเล็บของขบวนการกรรมกรหมดสิ้นไปหลังการ      
รัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 โดยเฉพาะอยางยิ่งการบังคับใชพระราชบัญญัติพนักงาน              
รัฐวสิาหกจิสัมพนัธ พ.ศ. 2534 ดวยแลว อุปสรรคกีดขวางการดํ าเนินนโยบายการถายโอนการผลิต
ไปสูภาคเอกชนลดลงไปเปนอันมาก นับต้ังแตป 2534 เปนตนมา การแปรรูปรัฐวิสาหกิจปรากฏให
เปนเปนรูปธรรมมากขึ้น

กระบวนการถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอชกนไดรับเชื้อเพลิงให
เรงเครือ่งอยางดียิ่งจากเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ทีผู่กติดมากับเงินกู
ฉุกเฉนิจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (Standby Arrangement) ภายหลังวิกฤติการณการ
เงินเดือนกรกฎาคม 2540 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจกระแสสํ าคัญกํ าลังเกิดขึ้นอีกครั้งหนึ่ง แมวา 
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจจะออนกํ าลัง แตประชาสังคมไทยก็จับตามองกระแสดังกลาวนี้อยาง
ใกลชิด

ในบริบทของประวัติศาสตรไทย การเติบใหญของภาครัฐวิสาหกิจระหวางป  
2475-2500 เปนผลจากการที่ชนชั้นปกครองใชรัฐวิสาหกิจเปนฐานในการดูดซับสวนเกินทาง
เศรษฐกจิ แตแลวเมื่อชนช้ันปกครองพบชองทางในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากการให
สัมปทานและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชนก็ปรากฏ
อยางเปนกระแสนับต้ังแตปลายทศวรรษ 2520 เปนตนมา

ระลอกใหมแหงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่กํ าลังเกิดขึ้นนี้จะเปนระลอกของขบวน
การ ‘หากิน’ เหมอืนเดมิ  หากกระบวนการแปรรูปขาดความโปรงใสและขาดการแขงขัน

หมายเหตุ บทความนีเ้ขยีนขึ้นโดยมิไดรับงบประชาสัมพันธจากกระทรวงการคลัง


