
 

 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 

 รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการจัดตั้ งข้ึนมาเพี่อให้เกิดความ
คล่องตวัในการบริหารและด าเนินกิจกรรมเชิงธุรกิจ ในการจดัองค์การของรัฐวิสาหกิจจ าลอง
รูปแบบ กระบวนการ และพฤติกรรมการบริหารมาจากภาคเอกชน เพราะลักษณะการด าเนิน
กิจกรรมแตกต่างไปจากส่วนราชการการ การน าระบบราชการมาใชจึ้งไม่เหมาะสม แต่ขณะเดียวกนั
ก็จ  าเป็นตอ้งมีการควบคุมก ากบัดูแลจากฝ่ายการเมืองและขา้ราชการประจ า ดงันั้น รูปแบบการจดั
องคก์รรัฐวสิาหกิจจึงข้ึนอยูก่บั ระบอบการเมืองการปกครอง ตลอดจนสภาพแวดลอ้มอ่ืน ๆ  
 วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมานั้น มีวตัถุประสงค์เพื่อ (1) เพื่อเป็นองค์กร
ของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการซ่ึงด าเนินกิจกรรมเชิงธุรกิจ ดงันั้น จึงมีรูปแบบการบริหารเช่นเดียวกบั
วิสาหกิจเอกชน การบริหารตามระบบ ราชการจึงไม่อาจน ามาใชไ้ดอ้ยา่งเหมาะสม แต่ถูกควบคุม
โดยรัฐในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐส่วนการด าเนินงานอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายจัดตั้ ง 
อย่างไรก็ตาม การบริหารและการด าเนินงานก็จ  าเป็นตอ้งมีขั้นตอนตามระเบียบขอ้บงัคบัและ
ธรรมเนียมปฏิบตัิตามกฎหมายตลอดจนวิธีการควบคุมตรวจสอบตามกระบวนการทางการเมือง
ในระบอบประชาธิปไตย (2) รัฐวิสาหกิจจ าเป็นตอ้งมีอิสระ (Autonomy) เพี่อให้เกิดความคล่องตวั
ทั้งดา้นการบริหารและการด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพ แต่ขณะเดียวกนัก็จ  าเป็นตอ้งมีการควบคุม
ก ากับโดยรัฐ กล่าวคือ แม้ว่ารัฐวิสาหกิจจะอาศัยรูปแบบการบริหารและการด าเนินงานแบบ 
วสิาหกิจเอกชน แต่ก็ไม่ไดห้มายความวา่จะมีอิสระโดยสมบูรณ์เช่นวสิาหกิจเอกชน เพราะรัฐวสิาหกิจ
มีประชาชนหรือรัฐเป็นเจา้ของ มีรัฐบาลเป็นผูค้วบคุมก ากบัรัฐวสิาหกิจแทนประชาชน โดยท่ีรัฐวสิาหกิจ
จะตอ้งด าเนินกิจการตามกฎหมาย นโยบายและแผนซ่ึงรัฐบาลเป็นผูก้  าหนด ปฏิบติัตามคณะรัฐมนตรี 
นโยบายและค าสั่งของรัฐมนตรีเจา้สังกดั ตลอดจนอยูภ่ายใตก้ารก ากบัของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 
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 เหตุผลของการแปรรูปนั้น ประกอบดว้ย  
  1) ความลม้เหลวในการด าเนินงานภายในของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลมหาชน 
ไม่ว ่าจะเป็นการยึดติดกบั กฎ ระเบียบทางราชการ ทั้ง ๆ ท่ีความจริงแล้วองค์การของรัฐท่ีเป็น
รัฐวิสาหกิจก่อตั้งข้ึนมาเพื่อหลีกเล่ียงกฎ ระเบียบอนัหยุมหยิมของราชการ เพื่อให้มีความคล่องตวั
เหมือนการด าเนินงานของเอกชน แต่เอาเขา้จริง ๆ กลบัไม่เป็นเช่นนั้น รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งถูก
ควบคุมโดยหน่วยงานของรัฐต่างกนั มากกวา่ 2 แห่งข้ึนไป ซ่ึงแต่ละหน่วยงานก็มีกฎ ระเบียบเป็น
ของตนเอง เช่น กระทรวงการคลงั กระทรวงเจา้สังกดัของรัฐวิสาหกิจ ส านกังบประมาณ เป็นตน้ 
ซ่ึงจะด าเนินการแต่ละอยา่งตอ้งระเบียบเสียก่อนจึงจะด าเนินการได ้ 
  2) ความไม่คล่องตวัในการท าธุรกิจ เช่น ธนาคารออมสิน เป็นรัฐวสิาหกิจในกลุ่มแรก 
จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัธนาคารออมสิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2560 อยากจะท าธุรกิจประกนัชีวติ แต่ท า
ไม่ได ้เน่ืองจากกฎหมายฉบบัดงักล่าวไม่ไดใ้ห้อ านาจท าธุรกิจประกนัชีวิต แต่ถา้จะท าตอ้งไปแก้
กฎหมาย โดยท าเป็นพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม ต้องผ่านสภาอีกประมาณ 2-3 ปี แต่ใน
ขณะเดียวกนั ธนาคารกรุงไทย เป็นรัฐวิสาหกิจในกลุ่มท่ีสอง จะท าธุรกิจประกนัชีวิต ท าไดเ้ลย ไม่
ตอ้งแกก้ฎหมายดว้ย อย่างมากก็แกห้นงัสือรับรองบริษทั โดยไปจดทะเบียนกบักระทรวงพาณิชย ์
ไม่เกิน 2 เดือนก็เสร็จ ดงัท่ีเห็นธนาคารกรุงไทยจบัมือกบักลุ่มบริษทัแอ็กซ่าจากฝร่ังเศส ท าธุรกิจ
ประกนัในนาม “กรุงไทยแอก็ซ่า” 
  3) การขาดทุนของรัฐวิสาหกิจ ท าให้รัฐต้องใช้เงินงบประมาณแผ่นดินเข้าไปอุ้ม
รัฐวิสาหกิจเหล่านั้น ปี ๆ หน่ึงเป็นจ านวนไม่น้อย โดยจ านวนเงินดงักล่าวยงัไม่นับรวมหน้ีของ
รัฐวสิาหกิจท่ีรัฐเขา้ไปค ้าประกนัให ้ถา้รัฐวสิาหกิจไม่มีเงินจ่ายรัฐก็ตอ้งจ่ายแทน 
  4) กระแสทุนนิยมเสรีท่ีประเทศไทยไม่อาจตา้นทานไวไ้ด ้ตอ้งเปิดเสรีให้ต่างชาติเขา้
มาท าธุรกิจแข่งขนักบัรัฐวิสาหกิจ และหากให้รัฐวิสาหกิจท่ีด าเนินงานอยูใ่นปัจจุบนัน้ี การด าเนิน
ธุรกิจแข่งขนักบับริษทัเอกชน หรือบริษทัต่างชาติคงเป็นเร่ืองท่ียาก 
  5) หลกัการเสรีนิยมเพราะการแข่งขนัจะก่อให้เกิดประสิทธิภาพ ดงันั้น หากแปรรูป
ออกไปเพื่อให้เอกชนเขา้มาแข่งขนัได ้จะท าให้รัฐวิสาหกิจทั้งหลายเกิดการต่ืนตวั ตอ้งปรับปรุง
ประสิทธิภาพการผลิตของตน ผลท่ีตามมาคือประชาชนได้รับการบริการท่ีมีคุณภาพ และ
ประสิทธิภาพมากข้ึน 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ รัฐวิสาหกิจท่ีแปรรูปแลว้ถือเป็นธุรกิจประเภทหน่ึงท่ีมี
อ านาจทางการตลาดค่อนขา้งสูง และยงัครอบคลุมทุกประเภทธุรกิจ เช่น ดา้นสาธารณูปโภค อาหาร 
เป็นตน้ เช่นน้ี หากปล่อยธุรกิจดงักล่าวด าเนินการต่อไปโดยไม่อยูภ่ายใตก้ฎหมายแข่งขนัทางการคา้ 
อนาคตอนัใกลอ้าจเกิดการผกูขาดตลาดเกิดข้ึนได ้ 
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 จากผลการศึกษาวิเคราะห์พบว่า พระราชบญัญติัแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2560 มาตรา 4 
บญัญติัยกเวน้ไม่ให้ใชก้ฎหมายฉบบัน้ีกบักิจการรัฐวิสาหกิจท่ีแปรรูปกิจการแลว้ตามค าจ ากดัความ
ของกฎหมายวิธีการงบประมาณ และเน่ืองจากค าจ ากัดความของกิจการรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบญัญติังบประมาณแผ่นดินหมายถึง กิจการท่ีรัฐถือหุ้นมากกว่า 50% ดังนั้นเป็นผลให้
กิจการรัฐวสิาหกิจท่ีไดแ้ปรรูปแลว้ไปอยูใ่นรูปของบริษทัมหาชน เช่น บริษทั ปตท. จ ากดั (มหาชน) 
ซ่ึงลว้นแต่เป็นกิจการท่ีรัฐยงัคงมีสัดส่วนหุน้มากกวา่ 50% ทั้งส้ิน สามารถด าเนินธุรกิจไดโ้ดยไม่ถูก
ควบคุมการด าเนินการใด ๆ ภายใตก้ฎหมายฉบบัน้ี นับว่าเป็นขอ้บกพร่องอีกประการหน่ึงของ
กฎหมายฉบบัน้ี 
 ดงันั้น จากผลการวิเคราะห์ผลกระทบจากกิจการรัฐวิสาหกิจท่ีแปรรูปกิจการแลว้ เห็นได้
ถึงการผูกขาดและการมีอ านาจเหนือตลาดของธุรกิจประเภทดงักล่าว จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ี
จะตอ้งมีการเสนอแกไ้ขพระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2560 ในเร่ืองของรัฐวิสากิจท่ี
แปรรูปกิจการแลว้ 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาวเิคราะห์ปัญหาการด าเนินธุรกิจผกูขาดของรัฐวสิาหกิจท่ีแปรรูปกิจการแลว้ 
ท าให้เห็นถึงสภาพปัญหาของการแข่งขนัทางการคา้ท่ีเกิดข้ึนในวงการธุรกิจ ซ่ึงถา้หากกฎหมาย
ไม่ได้ให้ความคุ้มครองผูป้ระกอบธุรกิจ โดยเฉพาะกลุ่มธุรกิจขนาดเล็กท่ีการพฒันาและการ
เจริญเติบโตไม่เทียบเท่าธุรกิจรายใหญ่ไว ้ยอ่มส่งผลใหเ้กิดการครองตลาด หรือท่ีเรียกวา่ “ปลาใหญ่
กินปลาเล็ก” ผลกระทบท่ีตามมาคือ ผูบ้ริโภคอาจตอ้งซ้ือสินคา้ท่ีแพงข้ึน เพราะธุรกิจหรือกิจการ
ขนาดใหญ่ควบคุมราคาสินคา้หรือผลิตภณัฑท์ั้งหมด อยา่งไรก็ตาม แมว้า่ในปัจจุบนัพระราชบญัญติั
แข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2560 จะพยายามแกไ้ขปรับปรุงเพื่อให้รองรับปัญหาท่ีกล่าวมาขา้งตน้ แต่
จากการศึกษาก็ยงัพบวา่กฎหมายฉบบัดงักล่าวยงัไม่ครอบคลุมถึงธุรกิจท่ีมีการจดัตั้งในรูปแบบของ
รัฐวิสาหกิจที่แปรรูปแลว้ท าให้รัฐวิสาหกิจที่แปรรูปกิจแลว้สามารถด าเนินธุรกิจแบบผูกขาดได ้
โดยไม่ผิดกฎหมาย ซ่ึงมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจการคา้การลงทุนของประเทศไทยเป็นอย่างมาก 
เพราะขนาดรัฐวสิาหกิจท่ีแปรรูปแลว้ในประเทศไทยส่วนใหญ่มีขนาดใหญ่ และมีลกัษณะเป็นธุรกิจ
แบบผูกขาด และได้รับเอกสิทธิบางประการ สามารถใช้ทรัพยากรหรือสินทรัพยข์องรัฐบาล ซ่ึง
ได้เปรียบผูป้ระกอบการเอกชนรายอ่ืนนอกจากนั้นรัฐวิสาหกิจจ านวนมากมิได้ประกอบกิจการ
สาธารณูปโภคเพียงเพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น แต่ยงัประกอบกิจการอ่ืน ๆ หรืออาจไปถือหุ้น
กบับริษทัอ่ืนหรือไปตั้งบริษทัลูกเพื่อประกอบกิจการอ่ืน ๆ อนัเป็นการแข่งขนักับธุรกิจเอกชน
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ทัว่ไป อนัถือวา่เป็นขอ้ไดเ้ปรียบและเกิดความไม่เป็นธรรม เน่ืองจากการท่ีกฎหมายบญัญติัยกเวน้
รัฐวสิาหกิจไม่ตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายฉบบัน้ีนัน่เอง 
 ดงันั้น เพื่อเป็นการปกป้องและคุม้ครองไม่ให้เกิดปัญหาในเร่ืองของการผกูขาดหรือการมี
อ านาจเหนือตลาด จึงจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งมีการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัแข่งขนัทางการคา้ 
พ.ศ. 2560 ใหส้มบูรณ์ยิง่ข้ึนโดยเฉพาะอยา่งยิง่ใน 6 ประเด็นดงัต่อไปน้ี 
 ประเด็นท่ี 1 ปัญหาการผูกขาดตลาดและการใช้อ านาจเหนือตลาดอย่างไม่เป็นธรรมใน
ประเทศไทยเห็นควรเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายแยกเป็น 
   (1.1) เห็นควรเสนอใหก้ าหนดหลกัเกณฑก์ารพิจารณาผูมี้อ  านาจเหนือตลาดมา 
กล่าวไวใ้นบทนิยามความหมายของค าวา่ “ผูป้ระกอบธุรกิจซ่ึงมีอ านาจเหนือตลาด” เพื่อให้มีเกณฑ์
การพิจารณาการผกูขาดและการใชอ้ านาจเหนือตลาดท่ีบญัญติัไวช้ดัแจง้ในกฎหมาย 
   (1.2) เห็นควรเสนอปรับปรุงสัดส่วนคณะกรรมการแข่งขนัทางการคา้โดยเพิ่ม
นกัวชิาการ อาจารย ์ผูแ้ทนจากมหาวทิยาลยั ดว้ย เพื่อใหก้ารตดัสินใจของคณะกรรมการมีขอ้มูลทาง
วชิาการรองรับอยา่งเพียงพอ     
 ประเด็นท่ี 2 ปัญหาการคุม้ครองผูบ้ริโภคตามพระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค 
 เห็นควรให้มีการปรับปรุงกฎหมายการแข่งขนัทางการค้าให้ความคุ้มครองผูบ้ริโภค 
เพื่อให้มีการคุม้ครองผลประโยชน์ของผูบ้ริโภคอย่างเหมาะสมและเป็นธรรมมิใช่มุ่งคุม้ครองแต่
เฉพาะผลประโยชน์ของผูป้ระกอบการเพียงฝ่ายเดียว 
 ประเด็นท่ี 3 แนวทางในการแกไ้ขปัญหาการประกอบธุรกิจผกูขาดของรัฐวสิาหกิจท่ีแปร
รูปแลว้ในประเทศไทย 
 เห็นควรเสนอแนวทางแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายเป็นสองแนวทางดงัน้ี  
 ประการแรก ควรแกไ้ขขอ้ความในมาตรา 4 ของพระราชบญัญติัแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2560 
โดยแกไ้ขใหมี้ความชดัเจน และบญัญติัใหค้รอบคลุมถึงรัฐวสิาหกิจท่ีแปรรูปแลว้  
 ประการท่ีสอง ควรบญัญติัการแยกสินทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีแปรูปแล้วให้ชัดเจนว่า 
ส่วนใดเป็นของเอกชน ส่วนใดเป็นของรัฐบาล เน่ืองจากพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 
ไม่ไดบ้ญัญติัไวว้า่จะเป็นการแปรรูปกิจการพร้อมกบัการแปรรูปทรัพยสิ์นของรัฐวสิาหกิจท่ีแปรรูป
แลว้ท่ีเคยมีมาก่อนท่ีแปรรูปหรือไม่ 
 ประเด็นที่ 4 แนวทางในการแกปั้ญหาสัดส่วนของคณะกรรมการตามพระราชบญัญติั
การแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2560 ในประเด็นน้ี เห็นควรก าหนดใหมี้คณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้
มาจากหน่วยงานที่ไม่มีส่วนไดเ้สีย เช่น นกัวิชาการ จากมหาวิทยาลยั ตวัแทนผูบ้ริโภค เป็นตน้ 
อนัจะท าใหก้ารใชอ้  านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการแข่งขนัทางการคา้เกิดประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
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 ประเด็นท่ี  5 แนวทางในการแก้ปัญหาผลประโยชน์ขัดกัน (conflict of interest) ของ
คณะกรรมการแข่งขันทางการค้า ในประเด็นน้ี เห็นควรก าหนดหลักเกณฑ์การขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ไว ้เพื่อใหค้ณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้ใชอ้  านาจหนา้ท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 ประเด็นท่ี 6 แนวทางในการแก้ไขปัญหา การประกอบธุรกิจของ บริษทั ปตท.จ ากดั 
(มหาชน) กบัปัญหาการผูกขาดตลาดและปัญหาช่องว่างกฎหมายของพระราชบญัญติัการแข่งขนั
ทางการคา้ พ.ศ. 2560 
 จากขอ้เสนอแนะท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้นั้น ผูเ้ขียนมีความเห็นวา่การประกอบธุรกิจของ
รัฐวิสาหกิจท่ีแปรรูปกิจการแลว้ โดยเฉพาะกรณีของ ปตท. นั้น เป็นธุรกิจประเภทหน่ึงท่ีมีความ
มัน่คงทางเศรษฐกิจเก่ียวข้องกบัตน้ทุนการผลิตสินค้าหลายชนิด และมีผลโดยตรงต่อผูบ้ริโภค 
รวมทั้งประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ การปล่อยให้กิจการดังกล่าวด าเนินธุรกิจโดยอิสระ 
ไม่มีการควบคุม ยอ่มท าให้เกิดปัญหาในเร่ืองการมีอ านาจเหนืออ านาจ และการผูกขาดได ้รวมทั้ง
ส่งผลกระทบต่อตน้ทุนการผลิตสินคา้และราคาสินคา้อุปโภคโดยตรง ดงันั้น เพื่อให้การแข่งขนัทาง
การคา้เป็นไปโดยเสรีอย่างเป็นธรรมโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีการด าเนินธุรกิจของรัฐวิสาหกิจท่ี
แปรรูปแลว้และมีสถานภาพทางกฎหมายซ้อนกนัอยู ่2 สถานะ คือเป็นทั้งบริษทัเอกชนและเป็นทั้ง
รัฐวิสาหกิจในคราวเดียวกนั จึงควรมีกฎหมายควบคุมไวเ้ป็นการเฉพาะหรือขยายขอบเขตของ
พระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2560 ให้ครอบคลุมถึงการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ
ท่ีแปรรูปแลว้ดว้ย 


