
บทท่ี 1 
บทน า 

 
 การด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิไทยตัง้แต่แผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 1 ถงึฉบบัที ่5 คอื ระหว่าง 
พ.ศ. 2504 ถงึ พ.ศ. 2529 นัน้ มแีนวโน้มการเปลีย่นแปลงทีส่ าคญัๆ ดงันี้ 

 ประการแรก จ านวนรฐัวสิาหกจิของไทยไดล้ดลงจาก 100 กว่าแห่ง เหลอืไม่ถงึ 70 แห่ง
ในปจัจุบนั ซึง่หากเปรยีบเทยีบกบัประเทศที่ก าลงัพฒันาทัง้หลาย ส่วนใหญ่มกีารก่อตัง้รฐัวสิาหกจิ
เพิม่ขึน้เกอืบทุกประเทศ 

 ประการท่ีสอง ถงึแมว้่าจ านวนจะลดลง แต่ขนาดของรายจ่ายงบท าการและงบลงทุนของ
รฐัวสิาหกจิไดเ้พิม่ขึน้อยา่งรวดเรว็ คอืจากทีเ่คยเทยีบเป็นประมาณรอ้ยละ 72 ของงบประมาณแผ่น-
ดนิในปี 2520 ไดเ้พิม่ขึน้มาเป็นถงึรอ้ยละ 109 ของงบประมาณแผ่นดนิในปี 2529 เฉพาะงบลงทุน
ของรฐัวสิาหกจิเองในช่วง 8 ปีทีผ่่านมา ไดข้ยายเพิม่ขึน้โดยเฉลีย่ประมาณรอ้ยละ 20 ต่อปี 

 ประการท่ีสาม หนี้ต่างประเทศของภาครฐับาลส่วนใหญ่หรอืกว่ารอ้ยละ 60 เป็นหนี้ของ 
รฐัวสิาหกจิทีร่ฐับาลค ้าประกนัให ้นอกจากนัน้เกอืบรอ้ยละ 90 ของหนี้รฐัวสิาหกจิเป็นการก่อหนี้กบั
ต่างประเทศ ทีเ่หลอืเป็นหน้ีเงนิกู ้“ภายใน” ประเทศ 

 ประการท่ีส่ี เงนิน าส่งรฐัของรฐัวสิาหกิจเริม่ลดลง คอื จากร้อยละ 73 ของก าไรสุทธิ
ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 มาเป็นเพยีงรอ้ยละ 42 ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 ทัง้นี้ เพราะไดม้ี
การน ารายไดเ้ขา้สมทบการลงทุนของรฐัวสิาหกจิเองเป็นสดัส่วนเพิม่ขึน้จากรอ้ยละ 10 ของงบลงทุน
ทีเ่ป็นโครงการมาเป็นรอ้ยละ 20 ในช่วงเวลาเดยีวกนั 

 ประการท่ีห้า ก าลงัคนของภาครฐัวสิาหกจิเพิม่ขึน้ทัง้หมดเป็นประมาณ 250,000 คน ใน
ปจัจุบนั และมแีนวโน้มการบรรจุก าลงัคนเพิม่ขึน้กว่ารอ้ยละ 3 ต่อปี ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 
เมื่อเปรยีบเทยีบกบัภาคราชการซึง่ไดก้ าหนดเพดานไม่ใหบ้รรจุขา้ราชการเพิม่ขึน้เกนิกว่ารอ้ยละ 2 
ต่อปีในช่วงเดยีวกนั 

 ประการสุดท้าย ปรากฏว่าครึง่หนึ่งของรฐัวสิาหกจิที่มอียู่เกอืบ 70 แห่งในปจัจุบนัเป็น 
“ธุรกจิขนาดใหญ่” ที่ว่าจา้งก าลงัคนกว่า 1,000 คนขึน้ไป ฉะนัน้ประสทิธภิาพการใช้แรงงานของ 
รฐัวสิาหกจิจงึเป็นประเดน็ส าคญัต่อประสทิธภิาพการด าเนินกจิการของรฐัวสิาหกจิโดยส่วนรวม ที่
ควรจะไดต้ดิตามอยา่งใกลช้ดิต่อไป 
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บทท่ี 2 
ผลการด าเนินงานและประเดน็การพฒันา 

 

 1. แนวนโยบายในแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 5 

แผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 ไดก้ าหนดแนวนโยบายใหม้กีารปรบัปรุงประสทิธภิาพการ
ด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิ โดยมุง่ 

1.1 ลดภาระการใหเ้งนิอุดหนุนรฐัวสิาหกจิจากงบประมาณแผ่นดนิและดูแลให้
รฐัวสิาหกจิสามารถเลีย้งตวัเองได ้

1.2 ใหม้กีารปรบัราคาสนิคา้และค่าบรกิาร เพื่อใหม้รีายไดสุ้ทธ ิ(เทยีบเป็นส่วน
รอ้ยของส่วนทุน) ในอตัราไม่ต ่ากว่าอตัราดอกเบีย้พนัธบตัรเงนิกู้ของรฐับาล และดูแลใหอ้ตัราส่วน
หนี้สนิและส่วนทุนของรฐัวสิาหกจิอยูใ่นอตัราทีเ่หมาะสม 

1.3 ให้จดัท าแผนด าเนินการของรฐัวสิาหกิจขึ้นแต่ละแห่งเพื่อแสดงแผนการ
ผลติ การตลาด การหารายได ้และลดรายจา่ยใหช้ดัเจน 

1.4 พจิารณาด าเนินการแปรสภาพการบรหิารงานไปสู่เชงิธุรกิจ ยุบเลกิหรอื
จ าหน่ายรฐัวสิาหกจิทีด่ าเนินกจิการไมไ่ดผ้ล หรอืขาดทุนตดิต่อกนัมาหลายปีโดยไม่มเีหตุอนัสมควร 

นอกจากนัน้ แผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 ไดก้ าหนดใหม้กีารตดิตามผลกระทบรายจ่าย
และการลงทุนของรฐัวสิาหกจิทีจ่ะมต่ีอการรกัษาเสถยีรภาพทางการเงนิการคลงั ตลอดทัง้การก่อหนี้
ของประเทศใหเ้ป็นไปอยา่งระมดัระวงัดว้ย 

2. ผลการพฒันาของภาครฐัวิสาหกิจในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 5 และ
ประเดน็การพฒันา 

2.1 การด าเนินงานและฐานการเงิน การด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิ 59 แห่ง
ทีเ่สนองบลงทุนต่อส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตติามระเบยีบว่า
ดว้ยงบลงทุนของรฐัวสิาหกจิ พ.ศ. 2522 ส่วนใหญ่มผีลก าไรโดยในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 ท า
ก าไรเป็นจ านวน 57,717 ล้านบาท หรอืคดิเทยีบเป็นอตัราร้อยละ 4.2 ของสนิทรพัย์รวมของ 
รฐัวสิาหกิจดงักล่าวเมื่อเทยีบกบัอตัราผลตอบแทนของบรษิัทขนาดใหญ่ของภาคเอกชนไทย ซึ่ง
สามารถท าผลตอบแทนไดโ้ดยเฉลีย่ประมาณเกอืบรอ้ยละ 9 ของมลูค่าสนิทรพัยใ์นช่วงเวลาเดยีวกนั 
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2.2 จ านวนรฐัวิสาหกิจขาดทุนลดลง รฐัวสิาหกจิที่ด าเนินงาน “ขาดทุน” มี
จ านวนลดลงในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 เมื่อต้นแผนฯ มจี านวนรฐัวสิาหกจิทีด่ าเนินงานขาดทุน 
18 แห่ง เป็นเงนิประมาณ 2,292 ลา้นบาท แต่เมื่อถงึปลายแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 มรีฐัวสิาหกจิที่
ขาดทุนเพยีง 11 แห่ง เป็นเงนิ 2,117 ล้านบาท ทัง้นี้ มผีลสบืเนื่องมาจากไม่สามารถปรบัราคา
ค่าบรกิารได้ทนัการ หรอืต้องแข่งขนักบัภาคเอกชนและมกีารจดัการที่ขาดประสทิธภิาพ จงึประสบ
ภาวะการขาดทุน รฐัวสิาหกิจที่ด าเนินงานมผีลการขาดทุนเกนิปีละ 500 ล้านบาท ในช่วงแผน 
พฒันาฯ ฉบบัที ่5 มอียู ่2 แห่ง คอื องคก์ารขนส่งมวลชนกรงุเทพ และการรถไฟแห่งประเทศไทย 

2.3 ขนาดการลงทุนเพ่ิมขึ้น การลงทุนของรฐัวิสาหกิจในช่วงแผนพฒันาฯ 
ฉบบัที ่5 ไดเ้พิม่สูงขึน้เกอืบ 2 เท่า เมื่อเทยีบกบัแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 คอืจาก 89,000 ลา้นบาท 
มาเป็น 170,000 ล้านบาท ส่วนใหญ่เป็นการลงทุนเพิม่ในสาขาคมนาคมขนส่ง และสาขาพลงังาน 
ซึง่ค านวณแลว้เป็นถงึรอ้ยละ 87 ของงบลงทุนทัง้หมดในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 ทัง้นี้ ท าให ้
รายจ่ายงบท าการและงบลงทุนของรฐัวสิาหกจิ ปจัจุบนัมขีนาดใหญ่กว่างบประมาณแผ่นดนิของ 
รฐับาลดงักล่าว 

2.4 กู้เงินต่างประเทศเพ่ิมขึ้น การทีข่นาดของงบลงทุนไดข้ยายตวัอย่างรวด-
เรว็นัน้ ท าใหร้ฐัวสิาหกจิตอ้งพึง่แหล่งทุนจากการกูเ้งนิต่างประเทศมากขึน้เพราะแหล่งเงนิลงทุนทีม่า
จากรายไดข้องรฐัวสิาหกจิเอง เงนิอุดหนุนจากรฐับาล และแหล่งเงนิภายในประเทศมไีม่เพยีงพอ จงึ
ท าให้ยอดการลงทุนจากแหล่งเงนิกู้ต่างประเทศของรฐัวสิาหกจิได้เพิม่ขึ้นจาก 47,264 ล้านบาท 
ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 มาเป็น 76,195 ลา้นบาท ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 รอ้ยละ 57 
ของยอดหนี้ต่างประเทศของภาครฐับาลทัง้หมดในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 เพิม่ขึน้มาเป็นถงึรอ้ย
ละ 65 ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 ซึ่งนับได้ว่ามผีลกระทบต่อโครงสร้างหนี้ และการรกัษา
เสถยีรภาพทางการคลงัของรฐับาลเป็นอย่างมาก ดงันัน้ การที่ภาครฐัวสิาหกจิต้องพึ่งแหล่งเงนิทุน
จ า ก 
ต่างประเทศมากขึน้ จงึกลายเป็นเรือ่งส าคญัทีจ่ะตอ้งหาลู่ทางระดมแหล่งเงนิทุนภายในประเทศ และ
การเพิม่ทุนของรฐัวสิาหกจิหลายแหล่งทีก่ าลงัขยายงานต่อไป 

2.5 การระดมทุน การระดมทุนจากแหล่งภายในประเทศมขีีดจ ากัดอยู่พอ 
สมควร ประกอบกบัอตัราดอกเบีย้ทีสู่ง และมเีงื่อนไขการช าระสัน้ การระดมทุนจากแหล่งภายในจงึ
ไม่สามารถกระท าได้ในปริมาณที่เพียงพอสนองตอบความต้องการเงินทุนของรัฐวิสาหกิจ 
นอกจากนัน้หากรฐัวสิาหกิจจะต้องกู้เง ินจากแหล่งภายในประเทศเพิม่ขึ้นในอตัราสูงแล้ว ก็จะยงั
ผลกระทบและเบยีดบงัโอกาสการระดมทุนของธุรกจิภาคเอกชนอย่างแน่นอน ดงันัน้ ประเดน็อยู่ที่
รฐัวสิาหกิจจะเพิม่สดัส่วนการระดมทุนจากแหล่งรายได่ของรฐัวสิาหกิจเองหรอืจ ากดัปรมิาณและ
ลั ก ษ ณ ะ ก า ร 
ลงทุนเอง ตลอดทัง้การเพิม่ทุน หรอืจดัใหม้กีารร่วมลงทุนกบัภาคเอกชน รวมทัง้การแปลงกจิกรรม
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บางอยา่งของรฐัวสิาหกจิออกไปใหภ้าคเอกชนไปด าเนินการไดอ้ย่างไรในอนาคต เพราะกจิการของ
รฐัวสิาหกจิหลายอยา่ง ภาคเอกชนจะสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพกว่า และเป็นการลด
หรอืจ ากดัลกัษณะการลงทุนของรฐัวสิาหกจิเองเฉพาะกจิการหลกัๆ เท่านัน้ 

2.6 ใช้รายได้ลงทุนมากขึ้น การระดมแหล่งเงนิทุนจากรายไดข้องรฐัวสิาหกจิ
เอง ไดเ้พิม่เป็นสดัส่วนสูงจากรอ้ยละ 10 ของเงนิลงทุนทีเ่ป็นโครงการในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 
มาเป็นรอ้ยละ 20 ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 ซึ่งนับว่าเป็นลกัษณะการระดมทุนที่ดขี ึน้ แต่
ขณะเดยีวกนักไ็ปมผีลกระทบท าใหเ้งนิน าส่งรฐัมอีตัราส่วนลดลง คอืจากรอ้ยละ 73 ของยอดก าไร
สุทธใินช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 ลงเหลอืรอ้ยละ 42 ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 ฉะนัน้ การ
ระดมทุนจากแหล่งรายได้ของรฐัวิสาหกิจเองมากขึ้นนัน้ จะต้องได้รบัการพิจารณาควบคู่ไปกับ
ประเดน็เงนิน าส่งรฐัดว้ย 

2.7 การก าหนดราคาสินค้าและค่าบริการและการผกูขาด การก าหนดราคา
สนิคา้และค่าบรกิารของรฐัวสิาหกจินัน้ ยงัอยู่ภายใต้เงื่อนไขทีก่ าหนดโดยกระทรวงเจา้สงักดัอยู่มาก 
รฐัวสิาหกจิบางสาขาปรบัราคาไดย้าก ท าใหป้ระสบผลขาดทุนเพราะการก าหนดราคาต ่ากว่าจุดคุม้-
ทุน โดยเฉพาะในสาขาบรกิารขนส่งและกจิการสาธารณูปการ ในขณะเดยีวกนัรฐัวสิาหกจิทีส่ามารถ
ปรับราคาต ่ ากว่าจุดคุ้มทุน โดยเฉพาะในสาขาบริการขนส่งและกิจการสาธารณูปการ ใน
ขณะเดยีวกนัรฐัวสิาหกจิทีส่ามารถปรบัราคาไดค้ล่องตวักว่า หรอืรฐัวสิาหกจิทีผ่ลติสินคา้และบรกิาร
ทีม่ลีกัษณะผกูขาดและขาดการแขง่ขนันัน้ กก็ าหนดราคาทีส่งูกว่าราคาทีค่วรหรอืสูงกว่าเกณฑป์กติ-
สากลและมกี าไรสูง ซึ่งท าให้ส่งผลกระทบต่อต้นทุนการผลติของธุรกิจอุตสาหกรรมต่อเนื่อง และ
ฐานะการแขง่ขนัของประเทศไปดว้ย 

2.8 การพ่ึงเงินอุดหนุนจากรฐับาล รฐัวิสาหกิจได้รบัเงินอุดหนุนเพื่อการ 
ลงทุนจากรฐับาลเป็นจ านวน 9,000 ลา้นบาท ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 และ 11,500 ลา้นบาท 
ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 หรอืคดิเป็นรอ้ยละ 10 และรอ้ยละ 7 ของยอดเงนิลงทุนทัง้หมดของแต่
ละช่วงแผนพัฒนาดังกล่าว และมกีารอุดหนุนอีกบางส่วนเพื่อเป็นการชดเชยส่วนขาดทุนของ 
รฐัวสิาหกจิ ซึ่งมผีลมาจากการปฏบิตังิานภายในทีม่ปีระสทิธภิาพต ่าหรอืเป็นการอุดหนุนสนิคา้หรอื
บรกิารอนัเนื่องมาจากการก าหนดราคาต ่ากว่าทีค่วร หรอืเป็นการใหเ้งนิอุดหนุนตามโครงการทีเ่ป็น
นโยบายของรฐับาลเองบางประเภท ซึ่งทัง้หมดนี้ท าใหก้ารด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิดงักล่าวขาด
ประสทิธภิาพ และเป็นการไมส่่งเสรมิใหเ้กดิการแขง่ขนัในอุตสาหกรรมหรอืบรกิารเหล่านัน้ดว้ย 

2.9 บทบาทการค ้าประกนัเงินกู้ให้แก่รฐัวิสาหกิจ การที่รฐับาลเข้าไปม ี
บทบาทในการค ้าประกนัเงนิกู้ของรฐัวสิาหกจิจากแหล่งเงนิกู้ต่างประเทศและในประเทศนัน้ ท าให ้
รฐัวสิาหกจิเสยีดอกเบีย้ในอตัราทีถู่กกว่าธุรกจิเอกชนทัว่ไป เพราะลดความเสีย่งแก่ผูใ้หกู้้ ตลอดทัง้
กรณีที่รฐัวสิาหกจิไดร้บัสทิธพิเิศษในการกู้จากธนาคารของรฐัดว้ยอตัราดอกเบีย้ทีต่ ่ากว่าธุรกจิของ
เอกชนนัน้ ก็ถือเป็นการให้การอุดหนุนค ้าจุนทางอ้อม ท าให้การประเมินโครงการลงทุนของ 



190 

 

รฐัวสิาหกจิจากแหล่งผู้ให้กู้ไม่รดักุมเท่าที่ควรเพราะถือว่ามรีฐับาลค ้าประกนัอยู่ ซึ่งมหีลายกรณีที่
เป็นโครงการลงทุนทีไ่ม่คุ้มทีจ่ะให้กู้ และมอีตัราความเสีย่งสูง ฉะนัน้ หากจะใหม้กีารเพิม่ประสทิธิ -
ภาพในการลงทุนของรฐัวสิาหกจิหรอืแปลงสภาพใหม้กีารด าเนินงานเชงิธุรกจิเอกชนแลว้ การกู้เงนิ
ของรฐัวสิาหกจิควรจะไดร้บัการดูแลในมาตรฐานเดยีวกบัโครงการกู้เงนิเชงิพาณิชยข์องภาคเอกชน
ต่อไปดว้ย 

2.10 ปัญหาหน้ีค้างช าระท่ีสะสมขึ้นมากระหว่างรฐัวิสาหกิจกนัเองกบัส่วน
ราชการ รฐัวสิาหกจิมหีนี้คา้งช าระจากส่วนราชการและระหว่างรฐัวสิาหกจิดว้ยกนัเองสูงขึน้มากโดย
ล าดบั เป็นจ านวนทัง้สิน้ประมาณ 6,500 ลา้นบาท ในปจัจบุนั ซึง่ยงัผลท าใหร้ฐัวสิาหกจิทีเ่ป็นเจา้หน้ี
ประสบปญัหาสภาพคล่องทางการเงนิเป็นลูกโซ่ และท าใหต้้นทุนสนิคา้และบรกิารเพิม่สูงขึน้ ซึง่ควร
จะไดว้างระบบและวธิกีารทีจ่ะสะสางหนี้ดงักล่าวเป็นเรือ่งเรง่ด่วนโดยเฉพาะอย่างยิง่ หนี้ค่าเชือ้เพลงิ 
ค่าไฟฟ้า ค่าประปา และโทรศัพท์ที่ค้างเป็นจ านวนมาก ทัง้น้ี ร ัฐวิสาหกิจควรจะพิจารณาใช ้
มาตรฐานการจดัเก็บค่าบรกิารกบัรฐัวสิาหกิจด้วยกนัเอง หรอืกบัส่วนราชการเช่นเดยีวกบัที่ได้ 
ด าเนินการจดัเกบ็กบัภาคเอกชนต่อไป 

2.11 การบริหารและพฒันาก าลงัคนของรฐัวิสาหกิจ การบรหิารและพฒันา
ก าลงัคนของรฐัวสิาหกจิมปีระเดน็ส าคญัทีจ่ะตอ้งพจิารณาแกไ้ขหลายประการ คอื 

(1) การขาดแคลนผู้บรหิารที่มปีระสบการณ์และมคีุณวุฒทิี่เหมาะสม 
ทัง้ในระดบักรรมการ ผูบ้รหิารระดบัอ านวยการ และระดบัปฏบิตักิาร ทัง้นี้ ปรากฏว่าต าแหน่งระดบั
อ านวยการสงูสุดแมแ้ต่กรรมการรฐัวสิาหกจิหลายแห่ง ไดร้บัการแต่งตัง้มาจากฝ่ายการเมอืงมากขึน้ 
มกีารเปลีย่นแปลงบ่อย ท าใหก้ารบรหิารงานขาดความต่อเนื่อง ขาดประสบการณ์ทีเ่หมาะสม จงึเกดิ
ความเสยีหายแก่รฐัวสิาหกจิหลายแห่ง ส่วนคณะกรรมการรฐัวสิาหกจิส่วนใหญ่หรอืประมาณรอ้ยละ 
86 เป็นขา้ราชการประจ าทัง้พลเรอืนและทหาร มทีีเ่ป็นนักธุรกจิเอกชนเขา้ไปเพยีงรอ้ยละ 7 เท่านัน้ 
จงึเป็นประเดน็ขององค์ประกอบของก าลงัคนหลายระดบัของรฐัวสิาหกจิที่ควรจะไดม้กีารพจิารณา
ต่อไปในการบรหิารและพฒันาก าลงัคนของภาครฐัวสิาหกจิ 

(2) อตัราเงนิเดอืนและค่าตอบแทน ซึ่งรวมถึงค่ารกัษาพยาบาล ค่า 
เล่าเรยีน เงนิสมทบกองทุน บ าเหน็จ ค่าล่วงเวลา บางแห่งมเีบีย้ขยนั อยู่ในเกณฑส์ูงมาก เมื่อเทยีบ
กบัขา้ราชการหรอืภาคเอกชน กล่าวคอื โดยเฉลี่ยจะสูงกว่าขา้ราชการประจ าประมาณร้อยละ 55 
และสงูกว่าภาคเอกชนโดยเฉพาะในแง่ของก าลงัคน “ระดบักลาง” และ “ระดบัต ่า” ซึง่ท าใหค้่าใชจ้่าย
บุคคลของรฐัวสิาหกิจกลายเป็นต้นทุนของสนิค้า และค่าบรกิารสูงตามไปด้วย หรอืบางแห่งเป็น 
ตวัการส าคญัที่ท าให้กจิการประสบภาวะขาดทุน เพราะค่าใช้จ่ายบุคคลเพิม่เป็นสดัส่วนสูงขึน้กว่า  
ค่าใช้จ่ายด้านอื่นๆ ในทางตรงกันข้าม อัตราเงนิเดือนและค่าตอบแทนแก่ผู้บรหิารระดบัสูงของ 
รฐัวสิาหกจิจะต ่ากว่าภาคเอกชนมาก ซึ่งท าให้รฐัวสิาหกจิไม่สามารถดงึดูดให้ผู้มขีดีความสามารถ
บรหิารงานสงูอยูไ่ด ้และไมอ่าจแขง่ขนักบัภาคเอกชนได้ 
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2.12 เป้าหมายการด าเนินงานและแผนวิสาหกิจ รฐัวสิาหกจิไดถู้กก าหนดให้
มกีารจดัท าแผนวสิาหกจิขึน้ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 แต่การจดัท าแผนดงักล่าวยงัด าเนินไป
ไม่ได้ดีพอที่จะเป็นกรอบน าในทางปฏิบัติการได้เท่าที่ควร นอกจากนัน้ ยงัขาดเป้าหมายการ
ด าเนินงานของรฐัวสิาหกิจแต่ละแห่งที่ชดัเจน เพื่อก าหนดเป็นกรอบในการลงทุนและการก าหนด
ร า ค า  เ พ ร า ะ 
รฐัวสิาหกจิแต่ละแห่งไดถู้กจดัตัง้ขึน้ โดยมวีตัถุประสงคแ์ละบทบาทแตกต่างกนั เช่น เพื่อเป็นกจิการ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการพืน้ฐาน เพื่อความมัน่คง หรอืเพื่อเป็นการให้รฐัสวสัดกิาร เพื่อหา
รายไดเ้ขา้รฐั ตลอดทัง้เป็นการรเิริม่กจิการอุตสาหกรรมบางประเภทขึน้มาในประเทศ เป็นต้น เมื่อ
กาลเวลาผ่านไป บทบาทดงักล่าวควรจะไดม้กีารทบทวนใหส้อดคลอ้งกบัการเปลีย่นแปลงโครงสรา้ง
ทางเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศดว้ย จงึมคีวามจ าเป็นทีจ่ะต้องทบทวนบทบาทและลกัษณะการ
ลงทุนของรฐัวสิาหกิจหลายแห่ง ภายใต้ข้อจ ากัดทางด้านการเงนิ การคลงัของภาครฐับาล การ
เปลีย่นแปลงทางดา้นเทคโนโลย ีขดีจ ากดัทางดา้นการจดัการและขดีความสามารถของภาคเอกชน
อย่างเหมาะสมต่อไป ตลอดทัง้ก าหนดเป้าหมายการด าเนินงานอย่างชดัเจนในแต่ละช่วงเวลาของ
แผนพฒันาฯ 

2.13 ระบบการก ากบัดแูลรฐัวิสาหกิจ ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 รฐับาลได้
ใหค้วามสนใจต่อการบรหิารงานของรฐัวสิาหกจิมากขึน้ นอกจากใหม้กีารจดัท าแผนวสิาหกจิขึน้แลว้ 
ไดท้ าการจดัตัง้คณะกรรมการรฐัวสิาหกจิแห่งชาตขิึน้เมื่อปี 2528 มอี านาจหน้าทีต่ดิตามการด าเนิน-
งานของรฐัวสิาหกจิใหเ้ป็นไปตามนโยบายของรฐับาล คณะกรรมการดงักล่าวไดจ้ดัใหม้ฝี่ายเลขานุ-
การรว่มจากส านักงานเศรษฐกจิการคลงั ส านักงบประมาณ และส านักงานคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ แต่ยงัขาดเจ้าหน้าที่ประจ าท างานโดยเฉพาะเพื่อจะท าการวเิคราะห์
เรื่องเสนอคณะกรรมการฯ อย่างเป็นระบบ เพราะยงัเป็นลกัษณะงานฝากให้แก่เจา้หน้าที่ของทัง้ 3 
หน่วยงานดงักล่าวอยู่ จงึมขีอ้จ ากดัพอสมควร นอกจากนัน้ทางส านักงานคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตไิด้ปรบัปรุงยกระดบัมาตรฐานการวเิคราะห์งบประมาณลงทุนประจ าปี
ของรฐัวสิาหกจิเสนอคณะรฐัมนตรใีหเ้หน็ภาพรวมและประเดน็ปญัหาที่ส าคญัๆ ของรฐัวสิาหกจิแต่
ละแห่งใหช้ดัเจนและกวา้งขวางขึน้กว่าเก่ามาก 
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บทท่ี 3 
แนวทางการพฒันารฐัวิสาหกิจ 

 

1. แนวทางการพฒันารฐัวิสาหกิจโดยส่วนรวม 

ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่6 มุง่วตัถุประสงคห์ลกัเพื่อ 

1.1 รกัษาเสถียรภาพทางการคลงัของประเทศ โดยมุ่งทีจ่ะใหม้มีาตรการลด
เงินกู้ยืมจากแหล่งภายนอก เพิ่มการระดมทุนจากแหล่งภายใน โดยเฉพาะจาก รายได้ของ 
รฐัวสิาหกจิเองใหม้สีดัส่วนเพิม่ขึน้ ตลอดทัง้จ ากดัขนาดและลกัษณะการลงทุนของภาครฐัวสิาหกจิลง 

1.2 เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดการ และยกระดับการให้บริการของ 
รฐัวิสาหกิจ ใหเ้ป็นที่ยอมรบัและมคีวามมัน่คงพอแก่ธุรกจิต่อเนื่อง และเป็นบรกิารที่มคีุณภาพด ี
มาตรฐานสากลในราคาทีเ่หมาะสม โดยสนับสนุนให้มกีารจดัการให้เป็นไปในธุรกจิมากขึน้ และหา 
ลู่ทางเพิม่รายได้และลดต้นทุนการผลติ ซึ่งจะท าให้รฐัวสิาหกจิสามารถพึ่งตนเอง และลดภาระการ
อุดหนุนจากรฐับาลใหไ้ด ้

1.3 ทบทวนบทบาทและปรบัปรงุการก ากบัดูแลรฐัวิสาหกิจ ใหส้อดคลอ้ง
กบัสถานการณ์ โดยอ านวยโอกาสให้เอกชนเข้ามามสี่วนร่วมในการด าเนินงานและร่วมทุนกบั 
รฐัวสิาหกจิ และก าหนดขัน้ตอนการแปรสภาพรฐัวสิาหกจิใหช้ดัเจนทีจ่ะน าไปสู่ภาคปฏบิตัไิด ้ตลอด
ทัง้ปรบัปรุงการก ากบัดูแลของรฐั ทัง้ระดบักระทรวงและของส่วนกลางใหเ้ขา้เป้าที่ก าหนดไว้ให้ได ้
นอกจากนัน้จะต้องท าการปรบัปรุงกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบัต่างๆ ให้รฐัวิสาหกิจเกิดความ
คล่องตวัในการจดัการดว้ย 

2. แนวทางการพฒันาเฉพาะด้าน 

เพื่อให้การพัฒนารฐัวิสาหกิจเป็นไปตามวัตถุประสงค์หลักดังกล่าวข้างต้น จึง
เหน็สมควรทีก่ าหนดแนวทางการพฒันาและด าเนินการของรฐัวสิาหกจิในดา้นต่างๆ ดงัต่อไปนี้ 

2.1 การลงทุน 

2.1.1 แผนพฒันาฯ ฉบบัที ่6 ไดก้ าหนดที่จะต้องรกัษาระดบัการลงทุน
ของภาครฐับาล รวมถงึรฐัวสิาหกจิ เพื่อให้สามารถรกัษาระดบัการช าระหนี้เงนิกู้ของภาครฐับาลที่
ก าหนดไวร้อ้ยละ 11 ของรายไดจ้ากการส่งออกของประเทศ ฉะนัน้ ขนาดการลงทุนของรฐัวสิาหกจิ
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ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่6 จะต้องปรบัระดบัใหเ้หมาะสมกบัภาวะเศรษฐกจิและฐานะการเงนิของ
ประเทศเป็นปีๆ ไป 

2.1.2 การลงทุนของรฐัวิสาหกิจควรมผีลตอบแทนการลงทุนไม่ต ่ากว่า
ดอกเบี้ยพนัธบตัรของรฐับาล ทัง้นี้ จะท าให้สามารถจ ากดัการลงทุนเฉพาะโครงการทีม่ผีลตอบที่ด ี
การพจิารณาจะยกเวน้ใหเ้ฉพาะกรณโีครงการพฒันาทีร่ฐับาลก าหนดใหแ้ก่รฐัวสิาหกจินัน้ด าเนินการ
เป็นกรณพีเิศษ 

2.1.3 ลดการลงทุนหรอืรว่มทุนในกจิกรรมต่อเนื่อง ทัง้ดา้นกจิการตน้ทางหรอืปลายทาง

หลายอยา่งทีธุ่รกจิเอกชนด าเนินการไดด้กีว่า และจดัใหม้กีารรว่มทุนกบัภาคเอกชนในกจิการบาง

ประเภททีด่ าเนินการอยูแ่ลว้ เพื่อการแบ่งเบาภาระทางการเงนิ ซึง่อาจจะน าเงนิมา 

ลงทุนในกจิกรรมทีจ่ าเป็นอื่นๆ ได ้นอกจากนัน้จะตอ้งลดหรอืระงบัการลงทุนในรปูสวสัดกิารของ 

รฐัวสิาหกจิ 

2.2 การระดมทุน 

2.2.1 ลดการกู้เง ินจากภายนอกประเทศ โดยก าหนดเพดานเงินกู้
ต่างประเทศของรฐัวสิาหกจิในช่วง 3 ปีแรกของแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่6 ใหเ้ท่ากบัขนาดการก่อหนี้ 
ต่างประเทศในช่วงปลายแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 และในช่วงหลงัควรจะไดก้ าหนดเพดานใหส้อดคลอ้ง
กบัสถานการณ์ทางการเงนิของประเทศต่อไป 

2.2.2 อตัราการลงทุนจากเงนิรายได้ของรฐัวสิาหกจิแต่ละแห่งไม่ควรต ่า
กว่ารอ้ยละ 25 ของเงนิลงทุน และรกัษาสดัส่วนของรายไดข้องกจิการ เทยีบกบัภาระหนี้ของกจิการ 
(Debt Service Coverage Ratio) ในอตัราส่วน 1.5 : 1 หากรฐัวสิาหกจิสามารถระดมแหล่งทุนจาก
รายได้ของตนไดต้ามทีก่ าหนด จะสามารถลดเงนิกู้ลงไดถ้งึ 42,500 ลา้นบาท ในช่วงแผนพฒันาฯ 
ฉบบัที ่6 

2.2.3 การระดมทุนจากรายได้ของรฐัวสิาหกจิเองย่อมท าให้เงนิน าส่งรฐั
ลดลง อยา่งไรกต็ามการน าส่งรฐัของแต่ละรฐัวสิาหกจิไมค่วรต ่ากว่าอตัราภาษเีงนิไดน้ิตบิุคคล 
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2.2.4 สนับสนุนใหร้ฐัวสิาหกจิเพิม่ส่วนทุน เพื่อใหม้อีตัราส่วนของหนี้สนิ
ต่อส่วนทุนอยู่ในเกณฑท์ี่เหมาะสม รฐัวสิาหกจิสามารถเพิม่ทุนได้โดยการขายหุ้นให้เอกชน ซึ่งจะ
เป็นการส่งเสรมิใหร้ฐัวสิาหกจิระดมแหล่งทุนจากภายในประเทศ 

2.2.5 พิจารณาจดัเก็บภาษีจากรฐัวิสาหกิจบางประเภท (ภาษีการค้า 
ภาษีเงนิได้นิติบุคคล ฯลฯ) เพื่อเสรมิสร้างความเป็นธรรมในการแข่งขนัระหว่างภาครฐับาลกบั
ภาคเอกชน ท าใหก้ารใชท้รพัยากรเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ และเพิม่รายไดแ้ก่ภาครฐับาล 

2.3 การค า้ประกนัเงินกู้ 

ลดภาระการค ้ าประกันเงินกู้ ให้แก่รัฐวิสาหกิจ และลดการอุดหนุน 
รฐัวสิาหกิจ โดยรฐัเป็นผู้ให้กู้ในอตัราดอกเบี้ยต ่ากว่าอตัราในท้องตลาด รฐัจะพจิารณาค ้าประกนั  
เงนิกูเ้ฉพาะในส่วนทีเ่ป็นการลงทุนตามนโยบายของรฐับาลเท่านัน้ ส่วนรฐัวสิาหกจิใดทีม่กีารบรหิาร 
กจิการทีม่ปีระสทิธภิาพและมโีครงการทีม่อีตัราผลตอบแทนสงูใหค้ ้าประกนัตวัเองได้ 

2.4 การก าหนดราคาสินค้าและค่าบริการ 

ให้รฐัวสิาหกจิพจิารณาก าหนดราคาสนิค้าและค่าบรกิาร เพื่อสามารถพึ่ง 
ตวัเองได ้โดย 

2.4.1 ให้คุ้มต้นทุนในการผลิตสินค้าและการให้บริการต่างๆ รวมทัง้ 
ค่าโสหุย้ในการด าเนินการ และมอีตัราผลตอบแทนทีเ่หมาะสมเพยีงพอทีจ่ะขยายงาน และสมทบการ
ลงทุนในอนาคตดว้ย 

2.4.2 ยกเลิกการอุดหนุน โดยให้ผู้ได้รบัประโยชน์จากบรกิารรบัภาระ 
โดยตรง ยกเวน้เพื่อใหด้ าเนินงานตามเป้าหมายทีร่ฐัก าหนด 

2.4.3 ยกเลิกการอุดหนุนทางอ้อม ไม่ว่าจะโดยวธิีการค ้าประกันเงนิกู ้
การใหกู้้แก่รฐัวสิาหกจิในอตัราดอกเบีย้ต ่า ยกเวน้ในกรณีทีร่ฐัก าหนดใหป้ฏบิตัติามนโยบายของรฐั
เท่านัน้ 

2.4.4 ในกรณีที่รฐัจ าเป็นต้องควบคุมการก าหนดราคาสนิค้าและบรกิาร 
รฐัวสิาหกจิทีเ่ป็นธุรกจิแบบผกูขาดบางประเภท การก าหนดราคาควรจะต้องมกีารเปรยีบเทยีบราคา
สินค้าและค่าบริการดังกล่าวตามปกติสากลด้วย โดยเฉพาะด้านราคาพลังงานและการสื่อสาร 
โทรคมนาคมระหว่างประเทศ เป็นตน้ 

2.5 การบริหารบคุคล 
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2.5.1 ให้รฐัวสิาหกิจจดัท าแผนอตัราก าลงัรวมอยู่ในแผนวสิาหกิจ โดย
ก าหนดเป้าหมายอตัราก าลงัและผลผลติให้ชดัเจน และควรเพิม่อตัราก าลงัเฉพาะในส่วนที่มกีาร
ขยายงานตามเป้าหมายของงานเท่านัน้ 

2.5.2 ปรบัโครงสรา้งเงนิเดอืน ในระดบักลางและระดบัต ่าใหส้อดคลอ้งกบั
อตัราเงนิเดอืนของภาคเอกชน ทัง้นี้ รวมถงึค่าตอบแทนอื่นๆ ดว้ย 

2.5.3 ก าหนดการจ่ายล่วงเวลาและสวสัดกิารทุกรูปแบบไม่ใหเ้กนิรอ้ยละ 
15 และรอ้ยละ 10 ของเงนิเดอืนตามล าดบั เพื่อเป็นการเพิม่ประสทิธภิาพแรงงานและลดต้นทุน
ค่าแรงงานต่อหน่วยการผลติ 

2.5.4 สนับสนุนใหม้กีารว่าจา้งใช้บรกิารเอกชน โดยไม่ต้องจา้งพนักงาน
ไวม้าก เช่น ยามรกัษาการณ์ รถรบัส่งพนกังาน บรกิารท าความสะอาดส านกังาน เป็นตน้ 

2.5.5 ส่งเสรมิให้เอกชนเข้าร่วมบรหิารงาน โดยก าหนดค่าตอบแทนที่
เหมาะสม 

2.5.6 ปรบัปรุงสดัส่วนองค์ประกอบของคณะกรรมการรฐัวสิาหกิจ โดย
คดัเลอืกและแต่งตัง้บุคคลทีม่คีวามรูค้วามสามารถ ที่จ าเป็นต่อการบรหิารงานของแต่ละรฐัวสิาหกจิ 
รวมทัง้ผูท้รงคุณวุฒ ิและเอกชนทีม่คีวามรูค้วามสามารถและประสบความส าเรจ็ในอาชพีธุรกจิทีเ่ป็น
ประโยชน์ต่องานรฐัวสิาหกจิ เพื่อใหม้กีารบรหิารงานทีม่ปีระสทิธภิาพเชงิธุรกจิมากขึน้ และค านึงถงึ
ระยะเวลาการบรหิารงานทีต่่อเนื่องดว้ย 

2.5.7 ผู้ บ ริห า รสู งสุ ดของรัฐ วิส าหกิจ  จะต้ อ ง เ ป็นผู้ ที่ มีค ว ามรู ้
ความสามารถในการบริหารงานที่เหมาะสมกับรฐัวิสาหกิจนัน้ สามารถท างานเต็มเวลา และมี
ระยะเวลาการท างานทีต่่อเนื่อง พอทีจ่ะบรหิารงานใหเ้ป็นผลดไีด้ 

2.6 การบริหารงานรฐัวิสาหกิจ 

2.6.1 เพื่อให้การบรหิารงานและการพฒันารฐัวสิาหกิจ เป็นไปตาม 
แนวทางการพฒันารฐัวิสาหกิจ กระทรวงเจ้าสงักัดร่วมกับหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องควรเร่งรดั
พจิารณาก าหนดเป้าหมายการด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิแต่ละแห่งให้ชดัเจน เพื่อใหร้ฐัวสิาหกจิยดึ
เป้าหมายดงักล่าวในการจดัท าแผนวสิาหกิจให้รดักุม และสามารถแปลงไปสู่ภาคปฏบิตัิได้อย่าง 
แน่นอนและต่อเนื่อง 

2.6.2 เพื่อติดตามและประเมินผลงานของรฐัวิสาหกิจ ให้เป็นไปตาม 
เป้าหมายของแผนวสิาหกจิ ควรจะมกีารจดัตัง้องคก์รกลางโดยเน้นการยกระดบัคุณภาพให้บรกิาร
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เป็นพเิศษ ตลอดจนประสทิธภิาพและความมัน่คงในการใหบ้รกิารนอกเหนือจากการปฏบิตัใิหเ้ป็นไป
ตามเป้าหมายดา้นการเงนิทีก่ าหนดขึน้เท่านัน้ 

2.7 การแปรรปูรฐัวิสาหกิจ 

2.7.1 พจิารณาก าหนดแนวทางแปรรปูรฐัวสิาหกจิ หรอืเพิม่ประสทิธภิาพ
การด าเนินงาน ซึง่สามารถท าได ้3 รปูแบบ คอื 

- แปลงการบรหิารภายในของรฐัวสิาหกจิเองใหเ้ป็นเชงิธุรกจิมากขึน้ โดยเพิม่ประสทิธภิาพใน
ดา้นการจดัการ การลงทุน และในการบรหิารก าลงัคน รวมทัง้ใหเ้อกชนเขา้มามสี่วนรว่มในการ
บรหิารงาน 

- ให้เอกชนเข้ามามสี่วนร่วมในการด าเนินงาน เช่น การให้
เช่า จา้งเหมา และใหส้มัปทาน 

- แปลงสภาพการเป็นเจา้ของบางส่วนหรอืทัง้หมด เช่น การ
ขายหุน้ จ าหน่ายจา่ยโอน 

2.7.2 การทีจ่ะแปลงนโยบายการแปรรปูรฐัวสิาหกจิไปสู่ภาคปฏบิตั ิควร
มกีารด าเนินงานดงัต่อไปนี้ 

- จดัให้องค์กรกลางเป็นผู้พจิารณาก าหนดนโยบายการแปร
รปูรฐัวสิาหกจิ 

- องคก์รกลางน้ีจะตอ้งมสี านักงานฝ่ายเลขานุการรบัผดิชอบ
โดยตรงและท างานเตม็เวลาต่อเนื่องอย่างครบวงจร เพื่อศกึษาวเิคราะหแ์ละประสานงานกบัหน่วย
กลาง และกระทรวงเจา้สงักดัในการคดัเลอืกรฐัวสิาหกจิต่างๆ ที่จะท าการแปรรูปในรูปแบบต่างๆ 
โดยศกึษากฎ ระเบยีบ ขอ้จ ากดั และวธิกีารในการแปรรปูร่วมกบักระทรวงเจา้สงักดั และหน่วยงาน
ทีเ่กีย่วขอ้งเพื่อเสนอต่อองคก์รกลาง 

- พฒันาตลาดทุนเพื่อรองรบัการขายหุน้ของรฐัวสิาหกจิ 
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ตารางท่ี 6.1 

สรปุผลการด าเนินงาน การลงทนุ เงินส่งรฐั 

 
 แผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 4 แผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 5 
 ล้านบาท % ล้านบาท % 

งบท าการ     
รายได ้ 391,782  885,480  
รายจา่ย 369,346  827,763  
ก าไรสุทธ ิ 22,436  57,717  
สง่รฐั 16,371  24,075  

งบลงทุนรวมทัง้ส้ิน* 88,932 100 169,889 100 
แหล่งท่ีมาของเงินลงทุน     

- เงนิรายได ้ 17,408 20 54,798 32 
- งบประมาณแผ่นดนิ 9,018 10 11,470 7 
- กู ้     

- ในประเทศและอื่นๆ 15,242 17 27,426 16 
- ต่างประเทศ     47,264 53 76,195 45 

 
* รวมถงึงบลงทุนทีม่ไิดท้ าเป็นโครงการดว้ย 

 


