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 กฏ กติกาของภาครัฐกับประสิทธิภาพของตลาด 

เดือนเด่น นิคมบริรักษ ์

1. บทนํา 

การเติบโตอย่างยั่งยืนของเศรษฐกิจไทยต้องอยู่บนขีดความสามารถในการเพิ่มผลิตภาพของภาค
ธุรกิจไทยอย่างต่อเนื่อง เพราะผลิตภาพของทุนหมายถึงค่าตอบแทนที่ได้รับจากการลงทุน และ ผลิตภาพ
แรงงานหมายถึงระดับรายได้ของแรงงาน   การมีนโยบายมหภาค เช่น นโยบายการเงิน อัตราแลกเปลี่ยนที่ดี 
และ ความมั่นคงทางการเมืองเป็นปัจจัยที่สําคัญ แต่ไม่เพียงพอที่จะผลักดันให้เศรษฐกิจขยายตัวได้อย่าง
ต่อเนื่อง  หากภาคธุรกิจขาดแรงกระตุ้นหรือขาดศักยภาพที่จะยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันของ
ตนเอง  

การศึกษาเกี่ยวกับความสามารถในการแข่งขันของประเทศต่างๆ ของ Michael Porter1 ซึ่งเป็น
ปรมาจารย์ด้านการวางยุทธศาสตร์ในการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันทั้งในระดับธุรกิจและใน
ระดับประเทศ พบว่า ตัวแปรสําคัญที่ทําให้เศรษฐกิจสามารถขยายตัวได้อย่างต่อเนื่อง คือ ขีดความสามารถ
ของภาคธุรกิจในการที่จะเพิ่มผลิตภาพในการผลิตสินค้าหรือให้บริการ (productivity) เช่น การพัฒนา
คุณภาพ รูปแบบ ความหลากหลาย ของสินค้าหรือบริการ ตลอดจนการปรับปรุงเทคโนโลยีในการผลิตเพื่อลด
ต้นทุนและประหยัดทรัพยากร  ซึ่งล้วนเกิดจากแรกกดดันของการแข่งขันในตลาดโดยทั้งสิ้น  

 การศึกษาดังกล่าวพบว่า การมีค่าจ้างแรงงานต่ํา หรือ มีแหล่งวัตถุดิบในการผลิตในประเทศที่อุดม
สมบูรณ์มิได้เป็นปัจจัยที่กําหนดความสามารถในการแข่งขันของเศรษฐกิจหนึ่งใด  ดังจะเห็นได้ว่า ประเทศที่
ได้รับความสําเร็จทางเศรษฐกิจ เช่น เยอรมัน ญี่ปุ่น สวิสเซอร์แลนด์ และ เกาหลีใต้ล้วนเป็นประเทศที่มี
ทรัพยากรธรรมชาติน้อยมาก     ในขณะเดียวกันนโยบายในระดับมหภาค เช่น การบริหารค่าเงินให้อ่อนก็มิได้
เป็นปัจจัยแห่งความสําเร็จทางเศรษฐกิจ  ดังตัวอย่างของประเทศ เยอรมนี และ ญี่ปุ่นที่มีการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจที่โดดเด่นแม้ค่าเงินจะแข็งขึ้นอยู่อย่างต่อเนื่อง  การศึกษาดังกล่าวได้ข้อสรุปว่า  ความสําเร็จทาง
เศรษฐกิจของประเทศหนึ่งใดนั้น  เกิดจากความแข็งแกร่งของภาคธุรกิจซึ่งเป็นผลมาจากภาวะกดดันของการ
แข่งขันทั้งในตลาดภายในประเทศและในตลาดโลกเป็นหลัก   

ตลาดที่มีประสิทธิภาพหมายถึง ตลาดที่มีการแข่งขันอันส่งผลให้ผู้ประกอบการต้องดิ้นรนในการ
ปรับปรุงคุณภาพ หรือ รูปแบบของสินค้าหรือบริการ รวมทั้งลดต้นทุนเพื่อแข่งขันในด้านราคาในการแย่งชิง
ตลาด ซึ่งจะทําให้มีความแข็งแกร่ง  ในขณะเดียวกัน ผู้บริโภคจะเป็นผู้ที่ได้รับผลประโยชน์โดยตรงจากการ
แข่งขันในตลาดเนื่องจากสามารถเลือกซื้อสินค้าหรือบริการที่หลากหลาย มีคุณภาพ ในราคาที่เหมาะสม  ใน
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ตลาดที่มีประสิทธิภาพนั้น กลไกตลาดจะเป็นตัวกําหนดราคา อุปทาน และ อุปสงค์ของสินค้าหรือบริการที่ทํา
ให้เกิดผลประโยชน์สูงสุดต่อสังคมโดยไม่ต้องพึ่งพากลไกของรัฐ 

 แต่ในประเทศกําลังพัฒนา กลไกตลาดมักบกพร่องเนื่องจากตลาดมีขนาดเล็กเกินไปทําให้ไม่
สามารถรองรับผู้ประกอบการหลายรายในตลาดได้ทําให้ไม่มีการแข่งขัน  หรือตลาดทุนยังไม่พัฒนาทําให้
เอกชนไม่สามารถระดมทุนได้เพียงพอในการเข้าไปแข่งขันในตลาด โดยเฉพาะในธุรกิจที่ต้องใช้เงินลงทุนสูง 
เช่น บริการโทรคมนาคม พลังงาน ขนส่ง เป็นต้น รัฐจึงต้องเข้ามาเป็นผู้ให้บริการเอง หรือ มิฉะนั้นแล้ว รัฐต้อง
สร้างแรงจูงใจในเชิงพาณิชย์ให้เอกชนเข้ามาให้บริการ เช่น การให้สัมปทานผูกขาด หรือ การให้สิทธิประโยชน์
ด้านภาษี เพื่อให้เอกชนเชื่อมั่นว่าจะสามารถสร้างรายได้คุ้มกับเงินที่ต้องลงทุนไป  ในขณะเดียวกัน  รัฐต้อง
กํากับธุรกิจเอกชนที่ได้รับสัมปทานหรือที่ได้รับสิทธิคุ้มครองจากการแข่งขันมิให้ใช้อํานาจผูกขาดในการเอา
เปรียบประชาชนโดยการกําหนดอัตราค่าบริการ และมาตรฐานคุณภาพของบริการ ดังที่ได้กล่าวไว้ว่า  หาก
กลไกตลาดไม่ทํางานแล้ว  รัฐจะต้องเข้ามากํากับดูแลเพื่อคุ้มครองผู้ใช้บริการ 

เมื่อเศรษฐกิจพัฒนาถึงระดับหนึ่งแล้ว ข้อจํากัดต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นขนาดของตลาด หรือ การด้อย
พัฒนาของตลาดทุนก็จะหายไป  ทําให้กลไกตลาดเริ่มทํางานได้  บทบาทของรัฐจึงเปลี่ยนไป  โดยทั่วไปแล้ว 
รัฐจะลดบทบาทในการเป็นผู้จัดหาบริการหรือสินค้าเอง และหันมาให้ความสําคัญแก่บทบาทในการส่งเสริม
หรือสร้างแรงจูงใจให้ภาคเอกชนยกระดับผลิตภาพและขีดความสามารถในการแข่งขันของตนเอง  โดยการ
สร้างสภาพแวดล้อมที่เอื้อให้แก่ภาคเอกชน ทั้งนี้ รัฐจะต้องตระหนักว่า รัฐไม่สามารถ “สร้าง” อุตสาหกรรมที่มี
ขีดความสามารถในการแข่งขันได้เอง แต่สามารถ “ผลักดัน” ให้อุตสาหกรรมต้องพัฒนาตนเองเพื่อความอยู่
รอด  โดยการส่งเสริมให้มีการแข่งขันในตลาด   จากการกําหนดนโยบายและมาตรการที่ลดอุปสรรคในการเข้า
สู่ตลาด  และ สร้างกฎกติกาในการแข่งขันที่เป็นธรรม   

 ที่ผ่านมา  ประเทศไทยได้เดินตามแนวทางดังกล่าว เช่นกัน   ดังจะเห็นได้ว่า  ในอดีตรัฐบาลไทย
เป็นผู้ให้บริการขนส่ง (การบิน รถเมล์  รถไฟ) สื่อสาร หรือ พลังงานแต่เพียงผู้เดียว เนื่องจากธุรกิจเหล่านี้ใช้
เงินลงทุนสูง มีความเสี่ยงสูง  แต่ต่อมา ก็เริ่มเปิดให้เอกชนเข้ามาเป็นผู้ให้บริการเหล่านี้มากขึ้นในรูปแบบของ
สัมปทาน เช่น สัมปทานการเดินรถขนส่งผู้โดยสารระหว่างจังหวัด สัมปทานกิจการโทรคมนาคม สัมปทาน
กิจการโทรทัศน์ สัมปทานการก่อสร้างทางด่วน ฯลฯ แม้ระบบสัมปทานเหล่านี้ช่วยส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้ามา
มีบทบาทในการเป็นผู้ให้บริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานแทนรัฐมากขึ้น  อันเป็นการบรรเทาภาระทางการคลัง
ของภาครัฐและช่วยให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการมากขึ้น  ตัวอย่างเช่น ก่อนที่จะมีสัมปทาน
โทรศัพท์เคลื่อนที่และโทรศัพท์พ้ืนฐานในช่วงปี พ.ศ. 2535 ผู้ที่ต้องการโทรศัพท์บ้านต้องรอสายนานนับปีจาก
องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย  แต่ในระยะยาว  ระบบสัมปทานที่มีลักษณะที่จํากัดการแข่งขันใน เช่น ใน
กรณีของโทรคมนาคม  ทําให้ผู้ให้สัมปทานซึ่งมักเป็นรัฐวิสาหกิจอ่อนแอลงเพราะพึ่งพาแต่ส่วนแบ่งรายได้จาก
สัมปทาน ในขณะที่ภาคเอกชนสามารถกอบโกยกําไรจากอํานาจผูกขาดทําให้ประชาชนต้องจ่ายค่าบริการใน
อัตราที่สูงเกินควร  
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 ในปัจจุบัน  ประเทศไทยได้ยกเลิกระบบสัมปทาน มาสู่ระบบการออกใบอนุญาตในบางธุรกิจแล้ว 
ซึ่งจะช่วยลดการผูกขาดจากระบบสัมปทาน  เช่น ในกรณีของกิจการโทรคมนาคม กิจการแพร่ภาพกระจาย
เสียง และ กิจการพลังงาน เป็นต้น  ซึ่งได้เปลี่ยนจากระบบสัมปทานมาเป็นระบบใบอนุญาต โดยหน่วยงาน
กํากับดูแลในสาขานั้นๆ เป็นผู้ออกใบอนุญาต เช่น  คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ซึ่งจัดต้ังขึ้นตาม พ.ร.บ. การประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 
เป็นผู้ออกใบอนุญาตการประกอบกิจการโทรคมนาคม และ กิจการวิทยุและโทรทัศน์  และ คณะกรรมการ
กํากับกิจการพลังงาน (กกพ.) ซึ่งจัดต้ังขึ้นตาม พ.ร.บ. การประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  เป็นผู้ออก
ใบอนุญาตโรงไฟฟ้า การส่ง จําหน่าย นําเข้า พลังงาน  สําหรับกิจการขนส่งนั้น มีการร่าง พ.ร.บ. ประกอบ
กิจการขนส่ง พ.ศ. .... ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2550 แต่จวบจนปัจจุบัน ร่างกฎหมายดังกล่าวยังไม่มีความคืบหน้าใน
กระบวนการนิติบัญญัติทําให้บริการการขนส่งบางส่วนยังอยู่ภายใต้ระบบสัมปทาน เช่น บริการรถเมล์ในเขต
กรุงเทพฯ และ ระหว่างจังหวัด เป็นต้น 

เป็นที่น่าสนใจว่า แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจที่ กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญ “ฉบับประชาชน” นั้น มีหลักการที่สอดคล้องกับแนวคิดใน
เชิงเศรษฐศาสตร์ตามท่ีกล่าวมาแล้ว    มาตรา ๘๗ ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวบัญญัติไว้ว่า  

รัฐต้องสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด กํากับดูแลให้มีการ 
แข่งขันอย่างเป็นธรรม คุ้มครองผู้บริโภค และป้องกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรง
และทางอ้อม รวมท้ัง ยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ควบคุม
ธุรกิจที่ไม่สอดคล้องกับความจําเป็นทางเศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการแข่งขัน
กับเอกชน เว้นแต่มีความจําเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษา ความมั่นคงของรัฐ รักษา
ผลประโยชน์ส่วนรวม  หรือการจัดให้มีการสาธารณูปโภค 

 

แนวนโยบายทางเศรษฐกิจที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ฯ ให้ความสําคัญแก่กลไกตลาดอย่างชัดเจน โดย
ได้กําหนดสิ่งที่รัฐ “ต้องทํา”คือ เป็น “ผู้กํากับดูแล” ในการป้องกันการผูกขาด และ คุ้มครองผู้บริโภค  และ 
“ต้องไม่ทํา” คือ ประกอบกิจการที่เป็นการแข่งขันกับเอกชน และ ออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ที่เป็นอุปสรรค
ต่อการประกอบธุรกิจ  กล่าวคือ รัฐไม่ควรเป็นผู้ประกอบการในตลาดที่กลไกตลาดทํางานได้อย่างสมบูรณ์ คือ 
ตลาดที่มีการแข่งขัน และ ควรที่จะสนับสนุนกลไกตลาดทํางานได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยการป้องกันการ
ผูกขาด และ ละเว้นจากการออกกฎหมายที่เป็นการบั่นทอนกลไกตลาด 

รัฐธรรมนูญฯ ฉบับปี พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่จัดทําขึ้นในช่วงที่มีคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ได้คงแนวนญ
บายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจดังกล่าวไว้ ในมาตรา ๘๔(๑) และ มาตรา ๘๔(๕) และได้มีการเพิ่มเติมอีก 2 
ข้อที่เกี่ยวกับนโยบายของรัฐกับกลไกตลาด คือ มาตรา ๘๔(๑๐) ซึ่งระบุว่า รัฐต้องมิให้สาธารณูปโภคขั้น
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พ้ืนฐานอยู่ในความผูกขาดของเอกชน และ มาตรา ๘๔(๑๑) ซึ่งกําหนดว่า รัฐต้องเป็นเจ้าของโครงสร้างหรือ
โครงข่ายพ้ืนฐานของกิจการสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน โดยการถือหุ้นไม่น้อยกว่าก่ึงหนึ่ง 2 

 ผู้เขียนเข้าใจว่าบทบัญญัติข้อนี้ ซึ่งมีการเพิ่มเติมมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยปี พ.ศ. 
2540 สืบเนื่องมาจากการแปลงสภาพการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย (ปตท.) ในปี พ.ศ. 2544 ซึ่งได้มีการโอน
โครงข่ายท่อก๊าซธรรมชาติซึ่งเป็นธุรกิจที่ผูกขาดให้แก่ บริษัท ปตท. มหาชน จํากัด แม้มติ ครม. จะระบุให้มี
การแยกโครงข่ายดังกล่าวออกจากบริษัทก่อนการแปลงสภาพ  ทําให้เกิดข้อกังวลว่า หากรัฐบาลดําเนินการใน
ลักษณะเดียวกันกับ การไฟฟ้าฝ่ายผลิต จะทําให้โครงข่ายสายส่งไฟฟ้าแรงสูงตกเป็นของเอกชน  และ หาก
กระทรวงการคลังลดการถือหุ้นใน บมจ. ปตท. ตํ่ากว่าก่ึงหนึ่ง ปตท. ก็จะพ้นจากการเป็นรัฐวิสาหกิจทําให้
กระทรวงการคลังไม่สามารถเข้าไปกํากับควบคุมบริษัทได้โดยตรง  หากแต่ต้องดําเนินการผ่านองค์กรกํากับ
ดูแลสาขาพลังงาน ซึ่งอาจทําให้รัฐวิสาหกิจที่ได้แปรรูปเป็นบริษัทเอกชนผูกขาดโครงข่ายบริการสาธารณูปโภค
พ้ืนฐานเหล่านี้แสวงหากําไรได้อย่างเสรี 

กล่าวโดยสรุป เศรษฐกิจไทยเป็นเศรษฐกิจที่มีขนาดและระดับการพัฒนาที่สามารถรองรับกลไกตลาด
ได้ค่อนข้างมากแล้ว  ดังจะเห็นได้จากการที่ผู้ประกอบการเอกชนสามารถเข้ามาให้บริการเกือบทุกประเภทที่
เดิมทีภาครัฐเป็นผู้ดําเนินการแต่เพียงผู้เดียว ไม่ว่าจะเป็น บริการโทรศัพท์ การผลิตไฟฟ้า การเดินรถขนส่ง
ผู้โดยสาร การบิน ฯลฯ   แนวนโยบายพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญตระหนักถึงข้อเท็จจริง

                                                            

2 มาตรา ๘๔ 

รัฐต้องดําเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้ 

(๑) สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด และสนับสนุนให้มีการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างย่ังยืน 
โดยต้องยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ท่ีควบคุมธุรกิจซ่ึงมีบท บัญญัติท่ีไม่สอดคล้องกับความจาํเป็นทาง
เศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจําเป็นเพื่อประโยชน์ในการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรอืการจัดให้มีสาธารณูปโภค 

 (๕) กํากับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม ป้องกันการผกูขาดตัดตอนไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางอ้อม และคุ้มครองผู้บริโภค 

(๑๐) จัดให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอันจําเป็นต่อการดํารงชีวิตของประชาชนเพื่อ ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ
ในทางเศรษฐกิจ และต้องมิให้สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอันจําเป็นต่อการดํารงชีวิตของประชาชนอยู่ ในความผูกขาดของ
เอกชนอันอาจก่อความเสียหายแก่รัฐ 

(๑๑) การดําเนินการใดที่เป็นเหตุให้โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการ สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของรัฐอันจําเป็น
ต่อการดํารงชีวิตของประชาชน หรือเพื่อความม่ันคงของรัฐ ตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชน หรือทําให้รัฐเป็นเจ้าของน้อย
กว่าร้อยละห้าสิบเอ็ด จะกระทํามิได้ 
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แนวนโยบายทางเศรษฐกิจที่ให้ความสําคัญแก่การสนับสนุนกลไกตลาดตามที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฯ ทั้ง 5 
ข้อที่กล่าวมาแล้วเป็นเกณฑ์   

โครงสร้างของรายงานมีดังนี้ หัวข้อที่ 2 ซึ่งเป็นหัวข้อต่อไปจะให้ภาพรวมว่า ในช่วง 16 ปีที่ผ่านมา
นับต้ังแต่มีการกําหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านเศรษฐกิจในรัฐธรรมนูญในปี พ.ศ. 2540 นั้น รัฐบาลไทย
ได้มีนโยบายที่ส่งเสริมหรือสนับสนุนระบบเศรษฐกิจที่เสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาดหรือไม่ หัวข้อ
ต่อไปเป็นการประเมินว่ารัฐได้ดําเนินการเพื่อส่งเสริมกลไกในตลาดที่แข่งขันได้จริงหรือไม่ ได้แก่ การไม่
ประกอบกิจการที่เป็นการแข่งขันกับเอกชน (หัวข้อที่ 3)  การกํากับดูแลการแข่งขันในตลาดให้เป็นไปอย่างเสรี
และเป็นธรรม (หัวข้อที่ 4)  และ การละเว้นจากการออกกฎ ระเบียบที่บิดเบือนตลาด (หัวข้อที่ 5) โดยการ
วิเคราะห์จะเน้นเฉพาะในภาคบริการ  หัวข้อที่ 6 เป็นการประเมินว่ารัฐได้ทําหน้าที่ในการป้องกันการผูกขาด
และส่งเสริมการแข่งขันในธุรกิจบริการสาธารณูปการที่มีโครงข่ายที่มีลักษณะผูกขาดหรือไม่  หัวข้อที่ 7 ซึ่งคือ
หัวข้อสุดท้ายจะเป็นการสรุปนโยบายและมาตรการของภาครัฐกับประสิทธิภาพของตลาด และ การนําเสนอ
ข้อเสนอแนะเพื่อที่จะให้กลไกตลาดสามารถผลักดันให้ภาคธุรกิจไทยพัฒนาผลิตภาพและยกระดับขีด
ความสามารถในการแข่งขันของตนเอง  ซึ่งจะเป็นปัจจัยสําคัญในการเติบโตอย่างยั่งยืนของเศรษฐกิจไทย 

2. การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจที่เสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาดในตลาดที่แข่งขันได้ 

ระบบเศรษฐกิจที่เสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาดหมายถึง ระบบเศรษฐกิจที่เปิดกว้างให้มีการ
แข่งขันอย่างเสรี  โดยไม่มีการสร้างความได้เปรียบเสียเปรียบให้แก่ธุรกิจรายใดรายหนึ่งหรือกลุ่มธุรกิจกลุ่มใด
กลุ่มหนึ่ง  กลไกตลาด คือ การแข่งขันด้าน ราคา คุณภาพ หรือรูปแบบของสินค้าเท่านั้นที่จะเป็นตัวกําหนด
ความสําเร็จหรือล้มเหลวของธุรกิจ   

โดยท่ัวไปแล้ว ประเทศไทยเป็นประเทศที่สนับสนุนระบบเศรษฐกิจที่เสรี เนื่องจากรัฐมีบทบาทน้อย
ในการชี้นําหรือกําหนดแนวทาง หรือ ทิศทางในการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศ  ต่างจากบางประเทศ 
เช่น เกาหลีใต้ หรือ มาเลเซีย  ซึ่งรัฐมีนโยบายในการส่งเสริมอุตสาหกรรมภายในประเทศที่ชัดเจน จึงมี
มาตรการที่บิดเบือนกลไกตลาดเพื่อที่จะคุ้มครองหรือสร้างความได้เปรียบให้แก่อุตสาหกรรมภายในประเทศ  
เช่น การควบคุมอัตราค่าจ้างแรงงาน หรือ การปล่อยเงินกู้ดอกเบี้ยตํ่าเพื่อลดต้นทุนในการผลิตของ
ผู้ประกอบการในภาคอุตสาหกรรมในเกาหลีใต้ หรือ ในกรณีของนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมรถยนต์
แห่งชาติในมาเลเซีย ทําให้รัฐต้องมีมาตรการในการกีดกันชิ้นส่วนและรถยนต์นําเข้าจากต่างประเทศ เป็นการที่
ประเทศไทยไม่มี ‘อุตสาหกรรมเป้าหมาย” จึงไม่มีมาตรการที่บิดเบือนกลไกตลาดเพื่อคุ้มครองอุตสาหกรรม
เป้าหมาย ในปัจจุบัน อัตราภาษีศุลากรของประเทศไทยได้ลดลงเกือบจะเป็นศูนย์หมดแล้วในทุกสินค้าตาม
ข้อตกลงการค้าเสรีอาเซียน และ ต่างชาติก็สามารถเข้ามาลงทุนในภาคอุตสาหกรรมไทยได้อย่างเสรี โดยไม่มี
การจํากัดสัดส่วนหุ้นส่วนในธุรกิจในภาคอุตสาหกรรมที่สามารถถือครองได้ 
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ในขณะที่ภาคอุตสาหกรรมของไทยเปิดกว้างต่อการแข่งขันทั้งจากภายในประเทศและจาก
ต่างประเทศทําให้ตลาดมีประสิทธิภาพ นโยบายและกฎ กติกาของภาครัฐในภาคบริการกลับบ่ันทอนกลไก
ตลาด  โดยการปิดก้ันและจํากัดการแข่งขัน   ประการแรกประเทศไทยปิดก้ันการลงทุนของต่างชาติในภาค
บริการ เนื่องจาก พ.ร.บ. การประกอบธุรกิจต่างด้าว พ.ศ. 2542 ในบัญชีแนบท้ายที่ 3 กําหนดให้ธุรกิจบริการ
ทุกประเภทเป็นธุรกิจที่คนไทยไม่พร้อมแข่งขัน  จึงต้องจํากัดหุ้นส่วนต่างชาติให้ไม่เกินกึ่งหนึ่ง การจํากัดการ
ลงทุนจากต่างประเทศดังกล่าวทําให้บริการบางประเภทที่ต้องใช้เงินลงทุนสูงและเทคโนโลยีเข้มข้น เช่น 
กิจการโทรคมนาคม มีแหล่งเงินทุนที่จํากัด ส่งผลให้ มีจํานวนผู้ประกอบการในตลาดไม่ก่ีราย  กลไกตลาดจึง
ทํางานไม่ได้เต็มที่ 

 ประการที่สอง บริการหลายประเภท โดยเฉพาะบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เช่น การขนส่ง การ
สื่อสาร การพลังงาน ต้องใช้เงินลงทุนสูง  รัฐจึงเข้ามามีบทบาทค่อนข้างมากในอดีตตามที่ได้กล่าวไว้แล้ว  ที่
ผ่านมา ได้มีการดําเนินการในการปรับปรุงโครงสร้างธุรกิจเหล่านี้เพื่อสลายอํานาจผูกขาดของภาครัฐ โดยในปี 
พ.ศ. 2541 คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติแผนมม่บทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจตามความเห็นของคณะกรรมการกํากับ
นโยบายด้านรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง  แผนฯ ดังกล่าวครอบคลุมสาขาบริการที่สําคัญอันได้แก่ 
โทรคมนาคมและการสื่อสาร ประปา พลังงาน และขนส่ง  และให้ความสําคัญแก่การจัดต้ังองค์กรกํากับดูแลที่
เป็นอิสระ และการแยกธุรกิจโครงข่ายบริการสสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เช่น ท่อก๊าซ และ สายส่งกระแส
ไฟฟ้าแรงสูง ออกจากธุรกิจอ่ืนๆ ที่แข่งขันได้โดยโครงสร้าง  แต่ในปัจจุบัน มิได้มีการปรับโครงสร้างของสาขา
บริการดังกล่าว  ดังจะเห็นได้ว่า ธุรกิจการซื้อและจําหน่ายก๊าซธรรมชาติ ธุรกิจโรงแยกก๊าซ ธุรกิจท่อจําหน่าย
ก๊าซก็ยังคงอยู่กับ บมจ. ปตท. ซึ่งเป็นเจ้าของโครงข่ายท่อก๊าซซึ่งผูกขาด และ ธุรกิจสายส่งกระแสไฟฟ้าแรงสูง
ก็ยังคงอยู่กับการไฟฟ้าฝ่ายผลิต ซึ่งเป็นผู้รับซื้อ ขายและผลิตไฟฟ้ารายหใญ่ในตลาด  

ประการที่สาม ภาคบริการยังถูกครอบงําด้วยระบบสัมปทาน  เนื่องจากสัญญาสัมปทานจํานวนหนึ่ง
ยังไม่หมดอายุตามท่ีปรากฏในตารางที่ 1 ด้านล่าง  ดังจะเห็นได้ว่า ในกรณีของกิจการโทรคมนาคมนั้น 
แม้กระทั่งหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการกําหนดนโยบาย คือ กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
(กระทรวง ICT) และหน่วยงานที่มีหน้าที่กํากับดูแล คือ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ต่างก็มีผลประโยชน์จากระบบสัมปทานด้วยเช่นกัน 

ตารางที่ 1: หน่วยงานชองรฐักับผลประโยชน์จากระบบสัมปทาน 

รัฐวิสาหกิจ  สัมปทาน ผลประโยชนที่รัฐไดรับ 

ธุรกิจแพร่ภาพ กระจายเสียง 

บมจ. อสมท. • ช่อง 3  
• โทรทัศน์เคเบิ้ล UBC 
• สถานีวิทยุ 62 แห่งทั่วประเทศ 

• รายได้จากสัมปทาน 880 ล้านบาทใน
ปี 2555(1)  
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กองทัพบก • ช่อง 7 • 186-230 ล้านบาท 

ธุรกิจโทรคมนาคม 

บมจ. TOT  • โทรศัพท์มือถือ AIS  
• โทรศัพท์พื้นฐาน Telecom Asia  

และ TT&T 
• VSAT กับบริษัท อคิวเมนท์ จํากัด 

• รายได้จากส่วนแบ่งรายได้สัมปทาน
เท่ากับ 24,348 ล้านบาท ในปี พ.ศ. 
2555(1) 

บมจ. CAT Telecom • โทรศัพท์มือถือ DTAC และ TRUE 
MOVE 

• VSAT กับบริษัท Siam Network 

• รายได้จากสัมปทานเท่ากับ 20,726 
ล้านบาท ในปี พ.ศ. 2555 (1) 

กระทรวง ICT • ดาวเทียมไทยคม • รายได้จากสัมปทานเท่ากับ 746 ล้าน
บาท ในปี พ.ศ. 2555 (2) 

แหล่งที่มา: (1) สํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน รายงานผู้สอบบัญชีและงบการเงิน (2) แบบ 56-1 ของรายงานประจําปีของ บมจ. ไทยคม 2555 

การที่ทั้งหน่วยงานภาครัฐและรัฐวิสาหกิจได้รับประโยชน์จากระบบสัมปทานทําให้ขาดแรงจูงใจที่จะ
ยกเลิกระบบดังกล่าว  ดังเช่นในกรณีที่ กระทรวง ICT มีความพยายามที่จะให้ บมจ. กสท โทรคมนาคม ได้รับ
สิทธิในการใช้คลื่นความถี่ย่าน 1800 MHz เมื่อสัญญาสัมปทานของบริษัท ทรู และ ดีพีซี สิ้นสุดลงในเดือน
กันยายน พ.ศ. 2556  แทนการคืนคลื่นดังกล่าวให้คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติเพื่อนนําไปประมูล   เป็นต้น 

ประการที่สี่ ในตลาดที่มีการยกเลิกการผูกขาดของภาครัฐแล้ว  การขาดมาตรการในการส่งเสริมการ
แข่งขัน  ทําให้รัฐวิสาหกิจหรือบริษัทเอกชนที่ได้รับสัมปทานที่ประกอบกิจการอยู่เดิมยังคงอํานาจทางตลาดอยู่  
ผู้ประกอบการรายใหม่จึงไม่สามารถเข้ามาแข่งขันได้ ทําให้กลไกตลาดบกพร่อง เช่น ในกรณีของธุรกิจพลังงาน 
แม้ พ.ร.บ. การประกอบกิจการพลังาน พ.ศ. 2550 เปิดเสรีกิจการพลังงาน โดยผู้ที่ต้องการประกอบธุรกิจ
พลังงานสามารถขอใบอนุญาตในจาก คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน  แต่ในทางปฏิบัติ  กลับไม่มี
ผู้ประกอบการรายใดสามารถซื้อ ขายส่ง ขายปลีก หรือ น้ําเข้าก๊าซได้เนื่องจากไม่สามารถเข้าถึงโครงข่ายท่อ
ก๊าซของ บมจ. ปตท.   ยกเว้นจะมีการออกกฎระเบียบที่บังคับให้ ปตท. ต้องให้ผู้ประกอบการรายอื่นเช่าใช้
โครงข่ายท่อก๊าซได้ในราคาที่เป็นธรรม หรือที่เรียกว่า third party access แต่ เวลาล่วงเลยมาแล้ว 6 ปี 
หน่วยงานกํากับดูแลยังไม่สามารถออกประกาศดังกล่าวส่งผลให้ บมจ. ปตท. สามารภขยายธุรกิจพลังงาน
ต้ังแต่ต้นน้ํา ตลอดจนปลายน้ํา3  ปัญหาในลักษณะเดียวกันเกิดขึ้นในกิจการโทรคมนาคมดังจะกล่าวใน
รายละเอียดในหัวข้อที่ 6 ว่าด้วยบทบาทของภาครัฐในการกํากับดูแลกิจการบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน 

                                                            
3
  Nikomborirak,  Deunden  (2010),  Regulation  of  the  Gas  Industry:  The  Case  of  Thailand.    APEC 

publications  สามารถดาวนโหลดไดจาก publications.apec.org/file‐download.php?...18‐Gas_in_Thailand.pdf และ 

ไพโรจน วงศวิภานนท โครงการ “ธรรมาภิบาลองคกรของรัฐ: กรณีศึกษารัฐวิสาหกิจไทย” บทที 5 กรณีศึกษา ปตท.  รายงานนําเสนอตอ

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย พ.ศ. 2551 
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   ภาคการเกษตรโดยทั่วไปแล้วเป็นภาคธุรกิจที่มีการแทรกแซงของภาครัฐค่อนข้างมาก ในรูปแบบของ
การประกันราคาสินค้าเกษตร  มาตรการในการประกันราคาแม้จะช่วยยกระดับรายได้ให้แก่เกษตรกร ในระยะ
สั้น แต่เป็นการทําลายขีดความสามารถในการแข่งขันในระยะยาวของเกษตรกรเนื่องจากทําให้เกษตรกรขาด
แรงจูงใจที่จะพัฒนาประสิทธิภาพในการผลผลิตผลผลิตทางการเกษตร ทําให้คุณภาพของสินค้าเกษตรต่ําลง 
ในขณะเดียวต้นทุนในการผลิตก็สูงขึ้นด้วยจากอุปสงค์การผลิตที่เพิ่มขึ้น  ในช่วงที่ผ่านมามีการใช้งบประมาณ
ในการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตรที่มากขึ้นตามลําดับตามทึ่ปรากฏในรูปที่ 2 ด้านล่าง ในกรณีของการรับ
จํานําข้าวนั้นการกําหนดราคารับจํานําที่สูงกว่าราคาตลาดอย่างมากทําให้รัฐกลางเป็นผู้ซื้อและผู้ขายรายใหญ่
ของประเทศ  ทําลายกลไกทางตลาดและส่งผลให้บริษัทเอกชนที่เป็นค้าและส่งออกข้าวหลายรายขาดรายได้ 

รูปที่ 2  วงเงนิที่ใชใ้นการยกระดับราคาขา้ว ปี 2551 – 2556  
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แหล่งที่มา: ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และ กระทรวงการคลัง รวบรวมโดย สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย    

 กล่าวโดยสรุป ที่ผ่านมารัฐบาลไทยมีนโยบายที่สนับสนุนกลไกตลาดของการแข่งขันที่เสรีใน
ภาคอุตสาหกรรมการผลิต โดยรัฐไม่เข้าไปแทรกแซงกลไกตลาดในภาพรวม  ยกเว้นในกรณีของการกําหนด
อัตราค่าจ้างขั้นตํ่าอัตราเดียวทั่วประเทศซึ่งมีผลในการบิดเบือนโครงสร้างค่าจ้างแรงงานที่ต่างกันในแต่ละพื้นที่
ตามค่าครองชีพทําให้ต้นทุนในการประกอบธุรกิจในต่างจังหวัดสูงเกินควร    แต่ในภาคบริการนั้น รัฐซึ่ง
หมายถึงทั้งกระทรวง หน่วยงานกํากับดูแล และรัฐวิสาหกิจยังไม่มีแนวนโยบายที่จะลดการผูกขาดและส่งเสริม
การแข่งขันในตลาด จากการที่หน่วยงานของรัฐเองนั้นมีส่วนแบ่งรายได้จากธุรกิจในสาขาบริการนั้นๆ ในขณะที่
ภาคการเกษตร  การแทรกแซงราคาในตลาดของภาครัฐที่เพิ่มมากขึ้นตามลําดับในกรณีของข้าว  เริ่มส่ง
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ผลกระทบในทางลบต่อตลาดอย่างมีนัยสําคัญไม่ว่าจะเป็นปัญหาต้นทุนที่สูงขึ้น คุณภาพของสินค้าที่ตํ่าลง ทํา
ให้การส่งออกกหดตัว4 

  การกีดกันการลงทุนจากต่างชาติ และ กฎ กติกาของรัฐที่บิดเบือนกลไกตลาดในภาคการเกษตร 
และ ภาคบริการทําให้ผลิตภาพแรงงานในภาคบริการและภาคการเกษตรต่ํากว่าภาคการผลิตอย่างมีนัยสําคัญ 
ซึ่งเป็นลักษณะของประเทศที่มีระดับรายได้ตํ่ากว่าประเทศไทย  ดังจะเห็นได้จากรูปที่ 3 ด้านล่าง อนึ่ง ผลิต
ภาพแรงงานภาคเกษตรของไทยได้รับการจัดอันดับที่สุดท้ายจากทั้งหมด 57 ประเทศ โดยตํ่ากว่าทั้งประเทศ
ฟิลิปปินส์และอินโดนีเซีย 

 

รูปที่ 3 ประสิทธิภาพของแรงงานในภาคการผลิตและภาคบริการปี 2554 
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ที่มา: IMD World Competitiveness Yearbook 2012. 

 

การศึกษาในหัวข้อต่อไปจะเป็นการประเมินว่า  การสนับสนุนกลไกตลาดของรัฐในประเด็นที่เจาะจง
ในรัฐธรรมนูญ ได้แก่ การละเว้นจากการประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชน และ จากการตรากฎระเบียบที่ไม่
สอดคล้องกับความจําเป็นทางเศรษฐกิจอันมีผลเป็นการบั่นทอนกลไกตลาด 

                                                            
4
 นิพนธ พัวพงศกร และ คณะ (2556) “ยุทธศาสตรืขาวไทย การวิจัยและการมองไปขางหนา” รายงานวิจัย นําเสนอตอ

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
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3. การไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน ยกเว้นเพื่อความมั่นคง และการจัดให้มี
สาธารณูปโภค 

แม้ประเทศไทยจะมีนโยบายที่ต้องการลดบทบาทของภาครัฐ  แต่ในปัจจุบันยังมีรัฐวิสาหกิจ “แม่” 
ซึ่งหมายถึงรัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังถือหุ้นเกินกึ่งหนึ่งประมาณ 60 แห่ง และมีรัฐวิสาหกิจ “ลูก” ที่
รัฐวิสาหกิจแม่ถือหุ้นเกินกึ่งหนึ่งอีกประมาณ 100 กว่าแห่งและรัฐวิสาหกิจหลานอีกจํานวนมากซึ่งยังไม่มีการ
เก็บข้อมูลรายละเอียดอย่างเป็นระบบเพราะกระทรวงการคลังกํากับเฉพาะรัฐวิสาหกิจแม่เท่านั้น ในปี พ.ศ. 
2555 รัฐวิสาหกิจเหล่านี้มีรายได้รวมกันเป็นมูลค่า 4.9 ล้านล้านบาท โดยร้อยละ 80 เป็นรายได้จาก
รัฐวิสาหกิจในธุรกิจพลังงาน หากคิดเป็นสัดส่วนของผลิตภัณฑ์ภายในประเทศ ณ ราคาปัจจุบัน (GDP) เท่ากับ
ร้อยละ 43.4 เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 39.3 ในปี 25515 

 รายงานของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย เรื่อง โครงการส่งเสริมการแข่งขันทางการค้า 
(2554) ระบุว่า รัฐวิสาหกิจแม่ทั้ง 60 รายนั้นจํานวนหนึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจที่มีภารกิจในการส่งเสริม มิได้ประกอบ
ธุรกิจแข่งขันกับเอกชน เช่น การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย การกีฬาแห่งประเทศไทย สํานักงานกองทุน
สงเคราะห์การทําสวนยาง เป็นต้น แต่ประมาณ 30 รายประกอบธุรกิจที่แข่งขันโดยตรงกับเอกชน ส่วนมากจะ
อยู่ในสาขา ขนส่ง สื่อสาร การธนาคาร และพลังงาน 

 การที่รัฐวิสาหกิจจะแข่งขันกับเอกชนนั้นไม่จําเป็นต้องเป็นสิ่งที่ไม่ดี หากรัฐวิสาหกิจดังกล่าวอยู่
ภายใต้กฎ กติกาและเงื่อนไขในการประกอบธุรกิจเช่นเดียวกับธุรกิจเอกชน  แต่รัฐวิสาหกิจไทยยังมีข้อ
ได้เปรียบบริษัทเอกชนบางประการ ประการแรก รัฐวิสาหกิจจํานวนหนึ่งเป็นเจ้าของสัมปทาน จึงเป็นทั้งคู่แข่ง
และผู้กํากับเอกชนที่รับสัมปทาน เช่น อสมท. เป็นเจ้าของสัมปทานโทรทัศน์ช่อง 3 หรือ บมจ. ทศท. เป็น
เจ้าของสัมปทานโทรศัพท์พ้ืนฐานและโทรศัพท์เคลื่อนที่  หรือ บริษัทขนส่ง จํากัด เป็นเจ้าของสัมปทานการ
เดินรถระหว่างจังหวัด เป็นต้น ประการที่สอง รัฐวิสาหกิจตามนิยามของ พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 ได้รับสิทธิพิเศษไม่ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายแข่งขันทางการค้า ซึ่งหมายความว่า รัฐวิสาหกิจสามารถใช้กล
ยุทธ์ทางการค้าใดๆ ก็ได้ที่เป็นการกีดกันการแข่งขันคู่แข่งที่เป็นเอกชน  ประการที่สาม รัฐวิสาหกิจที่ขาดทุน
ได้รับเงินอุดหนุนหรือเงินชดเชยจากรัฐบาล  อนึ่ง การให้เงินอุดหนุนแก่รัฐวิสาหกิจเพื่อให้บริการในเชิงสังคม
นั้นเป็นแนวทางในการปฏิบัติที่เป็นสากล  หากแต่ในกรณีของประเทศไทย มักไม่มีการแยกบัญชีระหว่าง
กิจกรรมเชิงพาณิชย์ กับ กิจกรรมเชิงสังคมทําให้รัฐวิสากิจได้รับการชดเชยไม่ว่าการขาดทุนดังกล่าวจะมาจาก
การให้บริการสังคม หรือ การบริหารจัดการที่ไร้ประสิทธิภาพทําให้ได้เปรียบคู่แข่งที่เป็นเอกชน 

                                                            
5
 ตัวเลข GDP มาจากสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ตัวเลขรายไดรัฐวิสาหกิจมาจาก เอกสาร ขอมูลสําคัญของ

รัฐวิสาหกิจไทย ของสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง 
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การดําเนินการที่ผ่านมาเพื่อลดบทบาทของภาครัฐในการประกอบธุรกิจนั้นเป็นเพียงการลดสัดส่วน
การถือหุ้นของภาครัฐในรัฐวิสาหกิจที่เข้าไปจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์เท่านั้น  เพื่อที่จะให้มีการระดมทุน
จากประชาชนในวงกว้างและเพื่อที่จะรัฐวิสาหกิจมีการบริหารจัดการที่เป็นมืออาชีพเหมือนบริษัทเอกชน อัน
จะช่วยในการปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ซึ่งเป็นสิ่งที่ดี  แต่รัฐละเลยที่จะใช้กลไกตลาดในการ 
“กดดัน” ให้รัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทมหาชนเหล่าต้องแข่งขันเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพและลดต้นทุน  ทําให้
ได้รับผลประโยชน์จากการปรับโครงสร้างของรัฐวิสาหกิจเพียงครึ่งเดียว  

ตัวอย่างของธุรกิจบริการที่ได้รับอานิสงค์จากนโยบายที่ส่งเสริมการแข่งขันที่เสรีของภาครัฐในช่วง 
16 ปีต้ังแต่ที่มีการกําหนดแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐในรัฐธรรมนูญ ฯ ปี พ.ศ. 2540  มีน้อย  ผู้วิจัยเห็นว่ามี
กรณีเดียวที่เป็นที่ประจักษ์ คือ ธุรกิจการบินในประเทศ ซึ่งเดิมทีนั้นผูกขาดโดยการบินไทย  สายการบินเอกชน
อ่ืนๆ เช่น บางกอกแอร์เวยส์ ไม่สามารถบินทับเส้นทางของการบินไทยได้ จึงต้องไปสร้างสนามบินของตนเองที่ 
สุโขทัย และ สมุย ในปี พ.ศ. 2546 รัฐบาล พ.ท. ทักษิณ ชินวัตร ประกาศเปิดเสรีธุรกิจการบินภายในประเทศ 
แม้นโยบายดังกล่าวมีการตั้งคําถามว่ามีแรงจูงใจจากผลประโยชน์ส่วนตัวของนายกรัฐมนตรีหรือไม่  เนื่องจาก 
ณ เวลานั้น ได้มีการผลักดันให้สายการบินแอร์เอเซีย สายการบินต้นทุนตํ่าจากมาเลเซีย  ร่วมทุนกับบริษัท ชิน
คอร์ปอเรชั่น จํากัด เข้ามาประกอบธุรกิจการบินแข่งกับการบินไทย  แต่สุดท้ายแล้ว การสลายการผูกขาดของ
การบินไทยทําให้คนไทยทั้งประเทศสามารถใช้บริการสายการบินต้นทุนตํ่าที่หลากหลายในปัจจุบัน  ส่งผลให้
อัตราค่าบริการลดลงมาก  เมื่อกลไกตลาดทํางานแล้ว  ประชาชนก็ไม่ต้องพึ่งพาการกํากับอัตราค่าบริการของ
กรมการขนส่งทางอากาศดังเช่นในอดีต เพราะสายการบินต่างก็แข่งขันกันด้านราคาอย่างเต็มที่ 

 ในทางตรงกันข้าม สําหรับธุรกิจพลังงานและโทรคมนาคม  รัฐบาลกลับมิได้มีกนโยบายที่จะสลาย
การผูกขาดของรัฐวิสาหกิจ  ในกรณีของพลังงานนั้น เดิมทีนั้น ปตท. เกิดจากการลงทุนร่วมระหว่างรัฐกับ
เอกชนเพื่อพัฒนาอุตสาหกรรมพลังงานต้นน้ํา  คือ การสํารวจ ขุดเจาะพลังงาน และ ธุรกิจโรงงานแยกก๊าซ แต่
ต่อมากลับใช้อํานาจผูกขาดทรัพยากรสําคัญของประเทศ คือ ปิโตรเลียมและก๊าซธรรมชาติ เพื่อขยายขอบเขต
ของกิจการไปจนถึงธุรกิจกลางน้ํา และปลายน้ําซึ่งมีบริษัทเอกชนประกอบกิจการอยู่จํานวนมาก เช่น  ธุรกิจปิ
โตรเคมี ธุรกิจการกลั่นน้ํามัน ธุรกิจป๊ัมป์น้ํามัน ธุรกิจร้านกาแฟ  และในสาขาก๊าซก็แผ่ขยายไปยังธุรกิจ ขายส่ง 
ขายปลีกก๊าซ และ ล่าสุดคือโรงงานผลิตไฟฟ้าที่ใช้ก๊าซธรรมชาติ   ทําให้ ปตท. กลายเป็นธุรกิจที่มีรายได้สูงถึง 
2 ล้านล้านบาทต่อปี6 หรือประมาณร้อยละ 20  ของ ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP)  จนกระทั่งตลาด
พลังงานแทบจะไม่มีพ้ืนที่ใดๆ ให้ผู้ประกอบการรายใหม่ต้ังแต่ต้นน้ําตลอดจนปลายน้ํา 

 ตัวอย่าง เช่น ธุรกิจท่อจําหน่ายก๊าซธรรมชาติ (distribution) ซึ่งโดยโครงสร้างแล้วเป็นธุรกิจที่
แข่งขันได้เพราะมิได้เป็นธุรกิจที่ต้องใช้เงินลงทุนสูง  หากแต่ผู้ที่ประกอบกิจการดังกล่าวจะต้องสามารถ
เชื่อมต่อโครงข่ายท่อจําหน่ายเข้ากับโครงข่ายหลักของ ปตท. ได้ ทําให้ผู้ประกอบการที่มิได้เป็นบริษัทในเครือ 
ไม่สามารถให้บริการได้  ผู้ประกอบการที่ให้บริการในปัจจุบันทั้งสามรายจึงล้วนเป็นบริษัทในเครือ ปตท.  โดย

                                                            
6
 รายงานประจําป พ.ศ. 2555 ของ บมจ. ปตท. 
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ทั้งสิ้น7   ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าผู้ประกอบการรายใดที่ไม่ร่วมทุนกับ ปตท. ไม่สามารถเข้าสู่ตลาดพลังงานได้เลย
ในช่วงเวลสที่ผ่านมา 

 นโยบายของรัฐที่ผ่านมามิได้แสดงถึงความพยายามที่จะยับย้ังการขยายตัวของ ปตท. ไปสู่ตลาดที่
ต้องแข่งขันโดยตรงกับเอกชน  ในทางตรงกันข้าม รัฐกลับมีนโยบายที่ส่งเสริมการผูกขาดของ ปตท. ไม่ว่าจะ
เป็นการไม่แยกโครงข่ายท่อก๊าซธรรมชาติออกจาก ปตท. เมื่อมีการแปรสภาพเป็นบริษัทมหาชนในปี พ.ศ. 
2544 ซึ่งนอกจากจะไม่สอดคล้องกับแผนการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2541 ที่ได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งเสนอให้มีการ
แยกธุรกิจขนส่งก๊าซออกจากธุรกิจจําหน่ายก๊าซและให้บุคคลท่ีสามสามารถเช่าใช้โครงข่ายก่อก๊าซของ ปตท. 
ได้ภายในปี พ.ศ. 2542   

นอกจากนี้แล้ว การมิได้แยกธุรกิจขนส่งก๊าซออกมาจาก ปตท. ยังขัดกับมติ ครม. และ หนังสือชี้ชวน
สําหรับนักลงทุน หรือ การ ปตท. เข้าไปซื้อกิจการของ บริษัท อุตสาหกรรมปิโตรเคมิกัลไทย จํากัด (หรือ TPI) 
ในปี พ.ศ.  2547 ทําให้ ปตท. และบริษัทในเครือมีส่วนแบ่งตลาดธุรกิจกลั่นน้ํามันกว่าร้อยละ 80  นอกจากนี้
แล้ว  การให้ ปตท. ตรึงราคาขายปลีกน้ํามันของปั๊มป์ ปตท. เพื่อที่จะมิให้เกิดแรงกดดันเงินเฟ้อหรือช่วยค่า
ครองชีพนั้น แม้อ้างได้ว่าเป็นนโยบายทางสังคม หากแต่มาตรการดังกล่าวกลับเป็นการทําลายกลไกตลาด 
เนื่องจากผู้ประกอบกิจการสถานีบริการรายอื่นๆ โดยเฉพาะรายย่อยตามต่างจังหวัดไม่สามารถรับภาระการ
ขาดทุนจากการแข่งขันทางราคากับ ปตท. ได้จึงต้องปิดตัวไป    

ในส่วนของธุรกิจการเงินนั้น แม้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐมีเป้าหมายเชิงสังคม ไม่ว่าจะเป็นธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารเพื่อการส่งออก ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารเพื่อธุรกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อม ฯลฯ แต่ในช่วงที่ผ่านมา ธนาคารของภาครัฐบางแห่งเริ่มมีการมีการขยายตัวของ
ธนาคารของรัฐในตลาดสินเชื่อซึ่งทับซ้อนกับตลาดของธนาคารพาณิชย์เอกชน  ซึ่งเป็นข้อกังวลของภาคเอกชน 
เนื่องจากธนาคารของรัฐได้เปรียบธนาคารพาณิชย์เอกชนจากการที่มีกระทรวงการคลังที่พร้อมที่จะให้เงินเพิ่ม
ทุนหากขาดทุน และตามกฎหมาย ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐไม่ได้อยู่ภายใต้การกํากับดูแลของธนาคารแห่ง
ประเทศไทยดังเช่นธนาคารพาณิชย์เอกชน แม้ในทางปฏิบัติ กระทรวงการคลังจะขอให้ ธปท. เป็นผู้ตรวจสอบ
ความมั่นคงทางการเงินของธนาคารของรัฐโดยใช้มาตรฐานเดียวกับธนาคารเอกชนทั่วไป 

ณ สิ้นปี พ.ศ. 2555 ธนาคารของรัฐมีการปล่อยสินเชื่อประมาณ 4.8 ล้านล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนที่
สูงถึงร้อยละ 48 จากวงเงินสินเชื่อทั้งระบบของธนาคารซึ่งมีวงเงินประมาณ 10 ล้านล้านบาท สูงกว่าในปี พ.ศ. 
2551 ซึ่งธนาคารของรัฐมีส่วนแบ่งตลาดสินเชื่อเพียงร้อยละ 41 เท่านั้น8   แม้ธนาคารของรัฐบางแห่งจะมี
ภารกิจด้านสังคม เช่น ธนาคารเพื่อวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ซึ่งมุ่งเป้าในการให้สินเชื่อแก่ธุรกิจขนาด

                                                            
7
 ผูประกอบการทั้งสามรายไดแก บมจ. ปตท. บริษัท PTT NGD จํากัด และ บริษัท Amata NGD ซ่ึง ปตท. ถือหุนรอยละ 

60 
8
 ตัวเลขสินเช่ือของธนาคารของรั ฐมาจาก ขอมูลสําคัญของรัฐวิสาหกิจไทย ของสํานักงานคณะกรรมการนโยบาย

รัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง ตัวเลขสินเช่ือท้ังระบบมาจากฐานขอมูลสินเช่ือของธนาคารแหงประเทศไทย 
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กลางและขนาดย่อม หรือ ธนาคารออมสินที่ให้ความสําคัญแก่การส่งเสริมการออม  แต่ในความเป็นจริง  การ
ดําเนินธุรกิจของธนาคารเฉพาะกิจหลายแห่งไม่แตกต่างจากของธนาคารพาณิชย์เอกชนทั่วไป    

ตัวอย่าง เช่น การศึกษาของเดือนเด่น (2553)9 พบว่า แม้ธนาคารเพื่อการส่งเสริมวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดย่อม (ธพว.) จะมีวัตถุประสงค์ในการปล่อยกู้ให้แก่วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมที่ไม่
สามารถเข้าถึงระบบสินเชื่อของธนาคารพาณิชย์ได้  แต่ในทางปฏิบัติ  เนื่องจากดัชนีช้ีวัดผลการดําเนินงานที่
กระทรวงการกําหนดตัวหนึ่งคือ อัตราหนี้เสีย  การปล่อยกู้ให้ธุรกิจขนาดย่อมที่มีความเสี่ยงสูงทําให้ ธพว. ไม่
สามารถรักษาระดับอัตราหนี้เสียในเกณฑ์ที่กระทรวงการคลังกําหนดได้ จึงต้องเลือกปล่อยสินเชื่อให้แก่
ผู้ประกอบการขนาดกลางที่มีความเสี่ยงตํ่า ไม่ต่างจากธนาคารพาณิชย์ทั่วไป  รายงานดังกล่าวแสดงข้อมูลว่า  
ในช่วง 9 เดือนแรกของปี พ.ศ. 2553 สินเชื่อเกือบครึ่งหนึ่งของ ธพว. มีวงเงินสูงถึงกว่า 40 ล้านบาท ใน
ลักษณะเดียวกัน ดัชนีประเมินผลการดําเนินงานของธนาคารออมสินก็ให้ความสําคัญแก่ผลดําเนินการด้าน
การเงินมิใช่เป้าหมายทางสังคม เช่น การส่งเสริมการออม ทําให้ธนาคารมุ่งเน้นการธุรกรรมในเชิงพาณิชย์ไม่
ต่างจากธนาคารพาณิชย์ทั่วไป 

ภาพของธุรกิจพลังงานและการเงินแสดงให้เห็นว่ารัฐยังคงขยายบทบาทของตนเองในตลาดแม้
เอกชนจะประกอบธุรกิจได้แล้ว  ในส่วนของกิจการโทรคมนาคมนั้น  ที่ผ่านมารัฐวิสาหกิจไม่ได้แข่งขันกับ
เอกชนเท่าใดนักเพราะมีสถานภาพที่เป็น “ผู้ให้สัมปทาน”  ทําให้ไม่ต้องขวนขวายที่จะสร้างรายได้เพื่อความ
อยู่รอด  ในปี พ.ศ 2555 บมจ. กสท. (เดิมคือ การสื่อสารแห่งประเทศไทย หรือ กสท.) มีรายได้จากการ
ให้บริการเองเพียง 13,590 ล้านบาท แต่มีรายได้จากส่วนแบ่งรายได้จากสัมปทานสูงถึง 20,726  ล้านบาท   
ในขณะที่ บมจ. ทีโอที ที (เดิมคือองค์การโทรศัพท์แห่ประเทสไทย หรือ ทศท.) มีรายได้จากการให้บริการเอง  
30,142  ล้านบาท   ในขณะทีรายได้จากสัมปทาน 24,348 ล้านบาท10     

รายได้จากสัมปทานทําให้รัฐวิสาหกิจทั้งสองไม่มีความจําเป็นต้องขวนขวายเพื่อพัฒนาหรือปรับปรุง
ขีดความสามารถในการแข่งขันเหมือนคู่แข่งเอกชน ทําให้ส่วนแบ่งตลาดในบริการโทรคมนาคมของรัฐวิสาหกิจ
ในตลาดที่แข่งขันน้อย เช่น บมจ. ทีโอที มีส่วนแบ่งตลาดโทรศัพท์เคลื่อนที่เพียงร้อยละ 0.25 เท่านั้น11  แม้จะ
มีคลื่นความถี่ 2.1 GHz หรือ 3G ก่อนบริษัทเอกชนรายอื่นๆ   ยกเว้นในส่วนของบริการโทรศัพท์พ้ืนฐานของ 
บมจ. ทีโอที ยังมีส่วนแบ่งตลาดค่อนข้างมากตามที่ปรากฎในตารางที่ 2 ด้านล่าง  เนื่องจากสัญญาสัมปทาน

                                                            
9
 การเขาถึงสิทธิประโยชนดานภาษีและแหลงเงินทุนของธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก บทความที่นําสเนอในงานสัมนา

วิชาการประจําป พ.ศ. 2553 ของ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
10

 ขอมูลจาก สํานักงานตรวจเงินแผนดิน รายงานผูสอบบัญชีและงบการเงิน ของ บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 

(มหาชน) และ  บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) สําหรับปส้ินสุดวันที่ 31 ธันวาคม 2555 
11

 สํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ  (กสทช.) สรุปสภาพ

ตลาดโทรคมนาคม พ.ศ. 2555 ไตรมาสที่ 3 
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จํากัดจํานวนเลขหมายที่ผู้รับสัมปทานเอกชนสามารถให้บริการได้ ความได้เปรียบในเชิงโครงข่ายโทรศัพท์ของ 
บมจ. ทีโอที ทําให้ยังคงรักษาส่วนแบ่งตลาดในธุรกิจที่เกี่ยวเนื่อง คือ บริการอินเตอร์เน็ต ไว้ได้   

 

ตารางที่ 2: สว่นแบ่งตลาดโทรคมนาคมของรัฐวิสาหกิจ 

ตลาด 
ส่วนแบ่งตลาดของรัฐวสิาหกจิ 

(ร้อยละ) 
โทรศัพทเ์คลื่อนที ่ 0.25 

โทรศัพทพ์ื้นฐานเขต กทม 46 
โทรศัพทพ์ื้นฐานเขต กทม 74 

อินเตอร์เน็ต 33 
แหล่งที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ  (กสทช.) สรุป

สภาพตลาดโทรคมนาคม พ.ศ. 2555 ไตรมาสที่ 3 

 

 ตัวเลขส่วนแบ่งดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า แม้รัฐวิสาหกิจจะมีข้ดได้เปรียบบริษัทเอกชนบางประการ แต่
ก็ยังไม่สามารถแข่งขันกับเอกชนได้แม้จะมีทรัพยากรเช่นคลื่นความถี่ในครอบครอง ทั้งนี้ส่วนหนึ่งเป็นเพราะ
รัฐวิสาหกิจอยู่ภายใต้กฎระเบียบของราชการที่ไม่คล่องตัว และไม่สอดคล้องกับกฎเกณฑ์ในการแข่งขันยุคใหม่ 
เช่น รัฐวิสาหกิจไม่สามารถประมูลคลื่นความถี่ได้ เพราะต้องของบประมาณล่วงหน้า เป็นต้น 

 ช่วงนี้เป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อในการกําหนดบทบาทของรัฐวิสาหกิจในกิจการโทรคมนาคมในยุคที่ไม่มี
รายได้จากสัมปทานที่จะหล่อเลี้ยงแล้ว เนื่องจาก พ.รบ. องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ พ.ศ. 2553 กําหนดให้
รายได้จากสัมปทานกิจการโทรคมนาคมเข้ารัฐ  อนึ่ง เนื่องจาก รัฐวิสาหกิจในกิจการโทรคมนาคมมิได้มีอํานาจ
ผูกขาดโครงข่ายโทรคมนาคมซึ่งต่างจากรัฐวิสาหกิจในธุรกิจพลังงานทําให้ต้องขวนขวายเพื่อความอยู่รอด   

 การที่รัฐวิสาหกิจทั้งสองมีรายได้แบบ “ง่ายๆ” จากสัมปทานทําให้องค์กรอ่อนแอ ไม่ได้มีการพัฒนา
ขีดความสามารถในการแข่งขันเท่าที่ควร  ดังนั้น เมื่อรายได้สัญญาจากสัมปทานจะสิ้นสุดลงในปี พ.ศ. 2556 
จึงประสบปัญหาในการหารายได้เสริมเพื่อมาชดเชยรายได้จากสัมปทาน  รัฐวิสาหกิจจึงจําต้องเลือกวิธีการที่ให้
เอกชนเช่าใช้ทรัพยากรที่คงอยู่ในครอบครอง  ดังเช่นในกรณีที่ บมจ.กสท โทรคมนาคม ได้ทําสัญญากับ บริษัท 
BFKT จํากัด ซึ่งเป็นบริษัทในเครือของ บมจ ทรูคอร์ปอเรชั่น โดยให้บริษัทเอกชนดังกล่าวเป็นผู้บริหาร
โครงข่ายเกือบทั้งหมด  ทําให้สัญญาดังกล่าวมีลักษณะเสมือนกับ “สัมปทานจําแลง”  ก า ร ท่ี
รัฐวิสาหกิจทําสัญญาให้เอกชนรับช่วงต่อในการให้บริการในลักษณะดังกล่าวเป็นการบิดเบือนกลไกตลาด 
เพราะแทนที่ผู้ประกอบการจะแข่งกันในการประมูลคลื่นความถี่ และ บริหารจัดการคลื่นให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
กลับหันมาหาช่องทางในการทําสัญญากับรัฐวิสาหกิจแทน ซึ่งเป็นการได้คลื่นมาครอบครองทางลัดโดยไม่ต้อง
ประมูล 
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  ผู้เขียนเห็นว่า การที่รัฐละเลยที่จะดําเนินการตามแนวนโยบายทางเศรษฐกิจที่กําหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญส่วนหนึ่งมาจากเงินที่รัฐวิสาหกิจส่งเข้าคลังปีละประมาณ 100,000 ล้านบาท อีกส่วนหนึ่งเป็น
เหตุผลดังที่ ดร. ไพโรจน์ วงศ์วิภานนท์ (2551)12 ได้กล่าวว่า เป็นเพราะฝ่ายการเมืองเองได้ประโยชน์จาก
รัฐวิสาหกิจจากการจัดซื้อจัดจ้าง และจากการปูนบําเหน็จคนที่อาจพลาดตําแหน่งทางการเมืองไปนั่งเป็น
กรรมการรัฐวิสาหกิจที่ผูกขาด มีกําไรสูง จึงมีเบี้ยประชุมสูง เช่น บมจ. ปตท. บมจ. ปตท. สผ. เป็นต้น  
ข้าราชการเองก็มีแรงจูงใจที่จะรักษารัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงของตนเองไว้ เพราะข้าราชการระดับสูง เช่น 
ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพลังงาน อัยการสูงสุด เลขาธิการสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ฯลฯ ได้นั่งเป็นในรัฐวิสาหกิจขนาดใหญ่เหล่านี้เช่นกัน 

4. กํากับดูแลการแข่งขันในตลาดให้เป็นไปอย่างเสรีและเป็นธรรม 

 ในตลาดที่มีผู้ประกอบการมากกว่าหนึ่งรายและมีการแข่งขันในตลาด รัฐยังคงต้องทําหน้าที่ใน
การกําหนดกฎ กติกในการแข่งขันเพื่อป้องกันมิให้ผู้ประกอบการรายใหญ่ที่มีอํานาจตลาดเอาเปรียบคู่แข่งที่
เล็กกว่า หรือ มิให้ผู้ประกอบการรวมหัวกันเพื่อกําหนดเงื่อนไขการค้าที่มีลักษณะเป็นการเอาเปรียบผู้บริโภค 
เช่น การกําหนดราคาหรืออัตราค่าบริการร่วมกัน เป็นต้น   

ประเทศไทยมี พ.ร.บ. การแข่งขันทางการค้าต้ังแต่ ปี พ.ศ. 2542 โดยนับเป็นประเทศแรกใน
อาเซียนที่มีการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว13 เป็นที่น่าเสียดายว่า แม้ประเทศไทยจะเป็นประเทศแรกในภูมิภาค
อาเซียน14 ที่มีการตรากฎหมายว่าด้วยการป้องกันการผูกขาดอย่างเต็มรูปแบบ15 แต่กลับไม่มีการบังคับใช้
กฎหมายฉบับนี้อย่างจริงจังในช่วง 14 ปีที่ผ่านมา  ดังจะเห็นได้ว่าจากเว็บไซต์ของสํานักงานส่งเสริมการแข่งขัน
ทางการค้า กระทรวงพาณิชย์  (otcc.git.go.th) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่บังคับใช้กฎหมายฉบับนี้  แทบจะไม่มี
รายละเอียดใดๆ เมื่อเทียบกับสํานักแข่งขันทางการค้าของประเทศเพื่อนบ้านที่มีกฎหมายในลักษณะเดียวกัน  
เช่น อินโดนีเซีย  (www.kppu.go.id) 

                                                            
12

 ไพโรจน วงศวิภานนท โครงการ “ธรรมาภิบาลองคกรของรัฐ: กรณีศึกษารัฐวิสาหกิจไทย” บทที 5 กรณีศึกษา ปตท.  

รายงานนําเสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย พ.ศ. 2551 
13

 อินโดนีเซียตรากฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาในปเดียวกัน แตมีบทบัญญัติใหมีการบังคับใชในปถัดมา ใน

ปจจุบัน สิงคโปร มาเลเซีย และ เวียตนาม มีกฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาแลว 
14

  เดิมทีน้ัน ประเทศไทยมี พ.ร.บ. กําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 ซ่ึงมีเปาประสงคหลักในการ

ควบคุมราคาสินคา เพื่อปองกันปญหาเงินเฟอเปนหลักมากกวาปองกันพฤติกรรมของเอกชนที่เปนการผูกขาด จึงมีความจําเปนที่จะตอง

ตรากฎหมายใหมเพื่อท่ีจะใหบทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวของกับการปองกันการผูกขาดที่สมบูรณมากขึ้น ซ่ึงก็เปนที่มาของ พ.ร.บ. การ

แขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 
15

  ประเทศอินโดนีเซียมีการตรากฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาในป พ.ศ. 2542 เชนเดียวกับประเทศไทย หากแต

กฎหมายมีผลบังคับใชในปตอมาคือ พ.ศ. 2543 โดยประเทศสมาชิกอื่นๆที่มีการตรากฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคา ไดแก 

สิงคโปร (พ.ศ. 2548) และเวียดนาม (พ.ศ. 2548 แตมีการบังคับใชในป พ.ศ. 2549) 
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 จากเรื่องร้องเรียนจํานวนมากที่ระบุว่ามีข้อยุติแล้วนั้น ล้วนแต่ไม่พบหลักฐานของความผิดของผู้ถูก
กล่าวหาโดยไม่มีข้อมูลเหตุผลสนับสนุน นอกจากนี้แล้ว เรื่องร้องเรียนที่ค้างคามาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2542 อีก
จํานวนหนึ่งก็ยังไม่มีคําตัดสิน เว้นแต่ในกรณีร้องเรียนเกี่ยวกับผู้ผลิตรถจักรยานยนต์รายใหญ่รายหนึ่งเท่านั้นที่
สํานักแข่งขันทางการค้ามีคําตัดสินว่ามีความผิดจริง และได้ดําเนินการทางกฎหมาย หากแต่ต้องเผชิญกับการที่
อัยการสั่งไม่ฟ้องด้วยเหตุผลว่ากระบวนการสอบสวนผิดขั้นตอน และแม้สํานักงานฯ ได้ดําเนินการให้ถูกต้อง
และส่งฟ้องอีกครั้ง แต่อัยการสั่งไม่ฟ้องอีกในปี พ.ศ. 2556 ด้วยเหตุผลว่าหลักฐานไม่เพียงพอทําให้ไม่มีประวัติ
การดําเนินคดีใดๆ จากกฎหมายแข่งขันทางการค้าต้ังแต่ถูกบัญญัติขึ้นมา   

เหตุใด กฎหมายว่าด้วยการแข่งขันทางการค้าของไทยจึงเป็นหมันมาเป็นเวลา 10 ปี? หากพิจารณา
จากมุมมองของเศรษฐกิจการเมืองแล้ว การที่กฎหมายฉบับนี้ไม่มีการบังคับใช้ก็ไม่ใช่เรื่องที่เกินความคาดหมาย
แต่อย่างใด บทความของสุริยะใส และ รจิตกนก (พ.ศ. 2545)16 ได้วิเคราะห์ความสัมพันธ์ที่โยงใยระหว่างฝ่าย
การเมืองและธุรกิจขนาดใหญ่กับคณะกรรมการการแข่งขันทางการค้า ณ เวลานั้น ซึ่งมีนาย อดิศัย โพธารามิก 
เป็นประธานกรรมการในฐานะ รมว. กระทรวงพาณิชย์ พบว่ากรรมการหลายรายรวมทั้งประธานกรรมการและ
เลขานุการคณะกรรมการ (อธิบดีกรมการค้าภายใน) มีตําแหน่งในบริษัทขนาดใหญ่ในธุรกิจโทรคมนาคมและใน
บริษัทในเครือของกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ อันได้แก่ เครือปูนซิเมนต์ไทย เครือเจริญโภคภัณฑ์ และเครือแสงโสม
ซึ่งเป็นบริษัทที่เกี่ยวข้องกับประเด็นการกีดกันการแข่งขันที่มีการร้องเรียนเข้ามาทั้งสิ้น ในลักษณะเดียวกัน 
บทความของเดือนเด่น นิคมบริรักษ์ และ สุณีพร ทวรรณกุล (พ.ศ. 2549)17 ก็ได้แสดงภาพการโยงใยระหว่าง
ธุรกิจขนาดใหญ่และนักการเมือง (หมายความถึงผู้ที่มีตําแหน่งทางการเมืองในรัฐบาล ณ เวลานั้น) ใน
คณะกรรมการการแข่งขันทางการค้า 

หากพิจารณาโครงสร้างคณะกรรมการการแข่งขันทางการค้าในปัจจุบัน พบว่าสายสัมพันธ์โยงใย
ระหว่างธุรกิจกับการเมืองลดน้อยลงมาก เนื่องจากนักการเมืองจากเครือธุรกิจขนาดใหญ่เข้าไปรับตําแหน่งใน
รัฐบาลน้อยลง เนื่องจากหลายรายถูกห้ามมิให้เล่นการเมืองอันเป็นผลจากการยุบพรรคในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา 
อย่างไรก็ดี คณะกรรมการการแข่งขันทางการค้าชุดปัจจุบันที่ได้รับการแต่งต้ังเมื่อเดือนเมษายน พ.ศ. 2556 
ยังคงมีกรรมการที่เป็นตัวแทนจากภาคธุรกิจ อันได้แก่ สภาหอการค้า และสภาอุตสาหกรรม เช่นเดิม โดยมี
กรรมการที่เกี่ยวข้องกับบริษัทในเครือปูนซิเมนต์ไทย เครือเจริญโภคภัณฑ์ และบริษัทแสนสิริ 

การที่คณะกรรมการการแข่งขันทางการค้าซึ่งเป็นผู้ควบคุม กฎ กติกาการแข่งขันที่เป็นธรรมถูก
อํานาจทางการเมืองและอํานาจของกลุ่มทุนขนาดใหญ่เข้าแทรกแซงตลอดมา เป็นผลทําให้กลไกในการป้องกัน
การผูกขาดในประเทศไทยล้มเหลว ดังจะเห็นได้ว่า คณะกรรมการการแข่งขันทางการค้าไม่มีความกระตือรือร้น

                                                            
16

  สุริยะใส กตะศิลา และรจิตกนก จิตม่ันใจธรรม (พ.ศ. 2545) การผูกขาดธุรกิจกับการเมือง ในรายงาน “การสรางแนว

รวมในการผลักดันนโยบายการแขงขันทางการคา” สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย   
17

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และสุณีพร ทวรรณกุล (พ.ศ. 2549) “การผูกขาดธุรกิจกับการเมือง” งานวิจัยนําเสนอในการ

ประชุมสัมมนาวิชาการประจําปของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ป พ.ศ. 2549 
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ที่จะออกเกณฑ์ที่จําเป็นในการบังคับใช้กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นเกณฑ์ของผู้ประกอบการที่มีอํานาจเหนือตลาด
ตามมาตรา 25 หรือเกณฑ์การควบรวมธุรกิจตามมาตรา 26 จนกระทั่งมาในยุคของรัฐบาลท่ีมาจากการปฏิวัติ
ในปี พ.ศ. 2550 จึงได้มีการคลอดเกณฑ์ของผู้มีอํานาจเหนือตลาดออกมา หลังจากที่กฎหมายการแข่งขันทาง
การค้าได้มีการบังคับใช้นานถึง 8 ปี แต่ก็เป็นเกณฑ์ที่ค่อนข้างหละหลวม18 และแม้จะมีการประกาศเกณฑ์ แต่
ก็ยังคงไม่มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจังเช่นเดิม ในส่วนของเกณฑ์การควบรวมธุรกิจนั้น ยังไม่มีการ
ประกาศกําหนดจนทุกวันนี้ ทําให้รัฐไม่มีเครื่องมือในการกํากับการควบรวมธุรกิจระหว่างธุรกิจขนาดใหญ่ที่อาจ
นําไปสู่การผูกขาด  

กล่าวโดยสรุปแล้ว การค้าของประเทศไทยในปัจจุบันมีอยู่ในสภาพของ “มือใครยาวสาวได้สาวเอา” 
ใครมือสั้นก็ต้องหาทางดิ้นรนช่วยตนเอง เพราะไม่สามารถหวังพึ่งพาทางราชการให้เข้ามาช่วยเหลือและดูแลให้
เกิดความเป็นธรรมได้เลย มองไปในอนาคต โอกาสที่กฎหมายฉบับนี้จะมีการบังคับใช้ยังคงมืดมิด  สํานักงาน
แข่งขันทางการค้า ยังคงเป็นหน่วยงานเล็กๆ ภายใต้กรมการค้าภายในที่รัฐมนตรีไม่ค่อยให้ความสําคัญเท่าใด
นัก ทั้งด้านงบประมาณและบุคลากร ตัวอย่างเช่น ในช่วงรัฐบาล พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร ปี พ.ศ. 2544 – 
49 มีการประชุมคณะกรรมการแข่งขันทางการค้าเพียง 5 ครั้ง หรือเฉลี่ยปีละครั้งเดียว ในปี พ.ศ. 2554 สํานัก
งานฯ ได้รับงบประมาณเพียง 3 ล้านบาท (เมื่อเทียบกับอินโดนีเซียประมาณ 245 ล้านบาท) และเจ้าหน้าที่ 28 
คนมักถูกดึงตัวไปปฏิบัติหน้าที่ในโครงการประชานิยมที่รัฐบาลมุ่งหาคะแนนเสียง19 เช่น โครงการขายสินค้า
ราคาถูก ธงฟ้า เป็นต้น  ทําให้ไม่สามารถพัฒนาทักษะด้านการแข่งขันทางการค้าที่มีความซับซ้อนสูง และ
ต้องการความรู้ทั้งทางด้านเศรษฐศาสตร์ และ นิติศาสตร์ที่ลึกซึ้ง ความล้มเหลวในการบังคับใช้กฎหมายทําให้
เรื่องร้องเรียนในปี พ.ศ. 2552-53  เหลือเพียงกรณีเดียวต่อปี และแม้แต่เรื่องร้องเรียนจะเพิ่มขึ้นเป็น 11 เรื่อง
ในปี พ.ศ. 2555 แต่ก็ยังไม่มีการดําเนินการทางกฎหมายกับธุรกิจใดๆ    

 ทั้งหมดนี้แสดงให้เห็นชัดเจนว่า  ที่ผ่านมา รัฐละเลยภารกิจสําคัญในการส่งเสริมกลไกตลาด คือ 
การรักษากฎกติกาในการแข่งขันที่เป็นธรรม   แต่ที่น่าเป็นห่วงมากกว่านั้นคือ บ่อยครั้ง กฎ กติกาของรัฐเอง
เป็นต้นเหตุของการผูกขาดของธุรกิจ การศึกษาในหัวข้อต่อไปจะวิเคราะห์ว่าการผูกขาดที่เกิดจาก กฎ ระเบียบ
ของรัฐนั้นมีอยู่แพร่หลายเพียงใด     

5.  ยกเลิกหรือละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ควบคุมธุรกิจซึ่งไม่สอดคล้องกับความจําเป็นทาง
ธุรกิจ 

                                                            
18

  เกณฑของผูมีอํานาจหนือตลาด คือ ผูประกอบการรายใดรายหนึ่งที่มีสวนแบงตลาดมากกวารอยละ 50 และมียอดขาย

ตั้งแต 1,000 ลานบาทตอปขึ้นไป หรือผูประกอบการ 3 รายรวมกันมีสวนแบงตลาดตั้งแตรอยละ 75 ขึ้นไป โดยรายใดรายหนึ่งมียอดขาย

มากกวา 1,000 ลานบาทตอป  
19

 Deunden Nikomborirak (forthcoming), The Political Economy of the competition regime in 
Thailand and Korea: a comparison. 
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นอกจากการกํากับดูแลพฤติกรรมทางการค้าของผู้ประกอบการเอกชนมิให้ผูกขาดแล้ว  รัฐเองก็ต้อง
ไม่ออก กฎหมายหรือระเบียบที่เป็นการกีดขวางหรือจํากัดการแข่งขันในตลาดซึ่งอยู่เหนือการบังคับของ
กฎหมายแข่งขันทางการค้า  ในประเทศที่ให้ความสําคัญแก่การพิทักษ์รักษากลไกตลาด  ก่อนการออก 
กฎหมาย หรือ ระเบียบใดๆ ของฝ่ายบริหารหรือนิติบัญญัติจะต้องมีการศึกษาผลกระทบของกฎระเบียบที่
เรียกว่า Regulatory Impact Assessment ซึ่งจะรวมถึงผลกระทบต่อการแข่งขันในตลาดด้วย   

คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2546 เห็นชอบให้ทุกหน่วยงานจะต้องจัดทําหลักเกณฑ์
การตรวจสอบความจําเป็นในการตรากฎหมายเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในการเสนอร่าง
กฎหมาย และต่อมาได้มีการออกระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
กําหนดให้หน่วยงานจะต้องจัดทําคําช้ีแจงตามหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจําเป็นในการตรากฎหมาย
ประกอบการเสนอร่างพระราชบัญญัติและให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกต้องตาม
หลักเกณฑ์ในการตรวจพิจารณาร่างของพระราชบัญญัติด้วย หลักเกณฑ์ดังกล่าวมี 10 ข้อ20 แต่ไม่มีข้อใด
กล่าวถึงการประเมินผลกระทบต่อการแข่งขันในตลาด ต่างจากกรอบวิธีการทํา RIA ในต่างประเทศซึ่งให้
ความสําคัญแก่การประเมินผลกระทบของกฎระเบียบต่อกลไกตลาด21  ด้วยเหตุผลดังกล่าว  จึงมี มาตรการ
จํานวนมากที่จํากัดการนําเข้าวัตถุดิบในการผลิต เช่น อาหารสัตว์ ได้แก่ กากถั่วเหลือง ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ และ 
ปลาป่น นมผง และ พ่อพันธ์ แม่พันธ์สัตว์ เช่น ไก่ไข่ ทําให้ผู้ประกอบการรายย่อยเสียเปรียบผู้ประกอบการราย
ใหญ่เนื่องจากเข้าถึงวัตถุดิบได้ยากกว่าเพราะมีปริมาณการสั่งซื้อน้อย จึงต้องซื้อผ่านพ่อคนกลางที่ได้รับสิทธิใน
การนําเข้าเท่านั้น เป็นต้น 

อีกตัวอย่างอีกกรณีหนึ่ง คือ ธุรกิจสุราซึ่งมีการผูกขาดภายใต้ระบบสัมปทานต้ังแต่เดิมมาเป็นเวลา
กว่า 40 ปี ก่อนที่กรมสรรพสามิตจะเปิดเสรีการผลิตสุราในปี พ.ศ. 2542 โดยให้ผู้ประกอบการที่ต้องการผลิต
สุราสามารถขออนุญาตการผลิตสุราได้ หากแต่เงื่อนไขในการตั้งโรงสุราที่กําหนดขึ้น เช่น ปริมาณการกลั่นขั้น
ตํ่า พ้ืนที่ขั้นตํ่าของโรงงาน และระยะที่ต้องอยู่ห่างจากแหล่งน้ํา ทําให้ไม่มีผู้ประกอบการรายใดสามารถขอ
ใบอนุญาตการประกอบธุรกิจกลั่นสุราได้22 ส่งผลให้ตลาดการผลิตสุราเป็นตลาดที่ผูกขาดมาโดยตลอด      แม้
ในทฤษฎีจะมีการเปิดเสรีการประกอบกิจการนี้แล้วก็ตาม หรือในกรณีที่มีการจํากัดใบอนุญาตการประกอบ
กิจการนายหน้าค้าหุ้นหรือโบรกเกอร์ ทําให้ผู้ให้บริการในตลาดมีน้อยราย และทําให้การแข่งขันในตลาดมี
จํากัด ผู้ประกอบการจึงสามารถรวมตัวกันในการกําหนดอัตราค่าบริการร่วมกันหรือสร้าง กฎ กติกา เพื่อจํากัด

                                                            
20 (๑) วัตถุประสงค์และเป้าหมาย (๒) ผู้ท่ีต้องปฏิบัติภารกิจ (๓) ความจําเป็นในการตรากฎหมาย (๔) ความ

ซํ้าซ้อนของกฎหมาย (๕) ภาระต่อบุคคลและความคุ้มค่า (๖) ความพร้อมของรัฐ (๗) หน่วยงานที่รับผิดชอบ (๘) วิธีการทํางาน
และกดารตรวจสอบ (๙) อํานาจในการตราอนุบัญญัติ และ (๑๐) การรับฟังความคิดเห็น 

21 OECD (2008) Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis. 
22 เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ และคณะ (พ.ศ. 2545) โครงการสํารวจพฤติกรรมทางการตลาดเพื่อสนับสนุนระบบการ

แข่งขันตามโครงการส่งเสริมระบบการแข่งขันทางการค้าท่ีเอื้อต่อการส่งออก เสนอต่อกรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย์ 
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การแข่งขันระหว่างกันเพื่อสร้างกําไรส่วนเกินได้ง่าย23 หรือบางครั้ง กฎ ระเบียบของรัฐเอง เช่น การกําหนด
อัตราค่าธรรมเนียมสูงสุด ซึ่งแม้จะมีเจตนาที่ ดีในการคุ้มครองผู้บริโภคแต่หากกลายเป็นเครื่องมือที่
ผู้ประกอบการใช้ในการกําหนดอัตราค่าบริการร่วมกันโดยถูกต้องตามกฎหมาย24 

อนึ่ง หน่วยงานราชการบางแห่งหารายได้จากการการผูกขาด “ข้อมูลราชการ” เช่น กรมพัฒนา
ธุรกิจการค้าได้ให้ บมจ. บิสซิเนส ออนไลน์ เป็นให้บริการข้อมูลบริษัทจดทะเบียนทั้งหมดในลักษณะออนไลน์
แก่ลูกค้าแต่เพียงรายเดียว แม้บริการดังกล่าวจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งสําหรับสื่และนักวิชาการที่ต้องการ
ตรวจสอบข้อมูลรายละเอียดเกี่ยวกับนิติบุคคลที่เป็นข่าวและสําหรับภาควิชาการที่ต้องการศึกษาโครงสร้างและ
ผลการดําเนินงานของภาคธุรกิจในประเทศไทย แต่อัตราค่าบริการท่ีกําหนดนั้นสูงมาก25 ในปี พ.ศ. 2555 
บริษัทมีอัตรากําไร (สุทธิ) ร้อยละ 23 และมีอัตราตอบแทนของผู้ถือหุ้นสูงถึงร้อยละ 31.5426  คณะผู้วิจัยขอตั้ง
ข้อสังเกตุว่า การที่กรมพัฒนาธุรกิจการค้าได้รับส่วนแบ่งรายได้จากบริษัทเอกชนอาจทําให้กรมพัฒนาธุรกิจ
การค้าไม่มีแรงกระตุ้นในการปรับปรุงการเข้าถึงฐานข้อมูลของตนเองให้แก่ประชาชนและไม่มีแรงจูงใจที่จะเข้า
มาควบคุมอัตราค่าบริการให้เป็นธรรมสําหรับผู้ใช้บริการ 

 กล่าวโดยสรุป  ประเทศไทยยังไม่มีกลไกที่ตรวจสอบการออกกฎระเบียบของหน่วยงานของภาครัฐ
ที่สร้างผูกขาดเทียมขึ้นในตลาดเพื่อที่จะแสวงหากําไรให้แก่หน่วยงานเองทําให้การบิดเบือนกลไกตลาดจากกฎ
กติกาของภาครัฐมีอยู่อย่างแพร่หลาย  

6. กํากับดูแลมิให้สาธารณปูโภคพื้นฐานอยู่ภายใต้การผูกขาดของเอกชน 

 บริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เช่น ไฟฟ้า พลังงาน โทรคมนาคม ขนส่ง ฯลฯ ซึ่งมีลักษณะที่เป็น
โครงข่ายมักมีลักษณะตลาดที่ “ผูกขาดโดยธรรมชาติ (natural monopoly)” เนื่องจากโครงข่ายโทรคมนาคม 
โครงข่ายท่อก๊าซ โครงข่ายสายส่งกระแสไฟฟ้าแรงสูง ล้วนต้องการเงินลงทุนสูงจึงไม่คุ้มค่าที่จะมีการวาง
โครงข่ายที่ซับซ้อนกัน  ทําให้ไม่สามารถมีการแข่งขันในการให้บริการได้  ในตลาดเหล่านี้  รัฐมีหน้าที่ที่จะ
กํากับมิให้เจ้าของโครงข่าย  ไม่ว่าจะเป็นวิสาหกิจของเอกชนหรือของรัฐก็ดี  ใช้อํานาจผูกขาดในการเอาเปรียบ
ผุ้ใช้บริการโดยการกําหนดค่าบริการในการเช่าใช้โครงข่ายที่สูงเกินควร หรือ ปฎิเสธการเช่าใช้โครงข่าย  

 รัฐธรรมนูญ ฯ มาตรา   ๘๔  ข้อ   กําหนดไว้ว่า  รัฐต้อง “ป้องกันมิให้เอกชนผูกขาดบริการพ้ืนฐาน 
ให้รัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของโครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภคนั้น  พ้ืนฐานของรัฐอัน

                                                            
23 สฤณี อาชวานันทกุล (พ.ศ. 2552) “อํานาจเหนือตลาดของบริษัทนายหน้าค้าหลักทรัพย์” รายงานการศึกษา

นําเสนอในงานสัมมนาวิชาการประจําปี ของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยปี พ.ศ. 2552 
24 เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ พรชัย ฬิลหาเวสส และคณะ (พ.ศ. 2552) โครงการประเมินการแข่งขันในบริการโอนเงิน

เข้าบัญชีระหว่างธนาคาร เสนอต่อธนาคารแห่งประเทศไทย 
25

 ค่าบริการสําหรบัแพ็กเกจขั้นต่ําท่ี 25 ชั่วโมง คือ 46,000 บาท ณ เดือน กันยายน 2556 ไมมีบริการแพ็กเกจที่

จํานวนชั่วโมงต่ํากวานั้น 
26

 ขอมูลจากฐานขอมูลบริษัทจดทะเบียนของระบบ  Corpus Business on Line  
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จําเป็นต่อการดํารงชีวิตของประชาชน หรือ เพื่อความมั่นคงของรัฐ”  ในปัจจุบัน รัฐวิสาหกิจยังคงเป็นเจ้าของ
โครงข่ายพ้ืนฐานของกิจการสาธารณูปโภคทุกประเภท เช่น โครงข่ายท่อก๊าซ โครงข่ายถนนและราง และ 
โครงข่ายสายส่งไฟฟ้าแรงสูง  แต่ในบางกรณี รัฐวิสาหกิจที่เป็นเจ้าของโครงข่ายมีสถานภาพเป็น “นิติบุคคล
เอกชน” ซึ่งจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ เช่น บมจ. ปตท. ทําให้ความเป็นรัฐวิสาหกิจซึ่งปฏิบัติภารกิจเพื่อ
ผลประโยชน์ของประเทศลดน้อยลงมาก  เนื่องจากต้องแสวงหากําไรให้แก่ผุ้ถือหุ้นเช่นเดียวกับธุรกิจเอกชน
ทั่วไป 

 ผู้เขียนมีความเห็นว่า  การที่เอกชนเป็นเจ้าของโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภคนั้นไม่
จําเป็นต้องเป็นสิ่งที่ไม่ดี หากหน่วยงานกํากับของรัฐมีความเข้มแข็ง สามารถรักษาผลประโยชน์ของสาธารณชน
ได้ โดยการกํากับดูแลมิให้เอกชนใช้อํานาจผูกขาดในการเอาเปรียบผู้บริโภค และ คู่แข่งทางธุรกิจ  ดังเช่นใน
ประเทศที่พัฒนาแล้วหลายประเทศ รวมถึงสหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย และยุโรปที่มีหน่วยงานกํากับ
ดูแลกิจการสาธารณูปโภคท่ีเข้มแข็ง 

 การกํากับดูแลกิจการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานของประเทศไทยยังไม่เป็นระบบเท่าใดนัก ตัวอย่างเช่น
กิจการขนส่ง ประปา และ  ไปรษณีย์ ยังไม่มีหน่วยงานกํากับดูแลเฉพาะ ทําให้รัฐวิสาหกิจบางแห่งที่มีสัญญา
สัมปทานในครอบครองทําหน้าที่ทั้งเป็นผู้ให้บริการและผู้กํากับดูแลผู้ให้บริการเอกชนที่อยู่ภายใต้สัมปทาน เช่น 
ธุรกิจบริการการเดินรถระหว่างจังหวัดและในกรุงเทพฯ รัฐวิสาหกิจ คือ บริษัท ขนส่ง จํากัด (บขส.) และ 
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพฯ (ขสมก.)  ยังคงเป็นทั้งผู้ให้บริการเดินรถ กํากับบริษัทเอกชนที่ได้รับสัมปทาน
การเดินรถ ทําให้มีผลประโยชน์และบทบาทที่ทับซ้อน  สําหรับกิจการอื่นๆ ที่ไม่มีสัมปทาน เช่น กิจการประปา
อยู่ภายใต้การกํากับของคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจที่ให้บริการเองทําให้เกิดปัญหาการขัดแย้งของ
ผลประโยชน์และบทบาทหน้าที่ของกรรมการเช่นกัน   

 แม้การกํากับดูแลบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเหล่านี้จะไม่เป็นระบบ แต่รัฐมักจะเข้ามากํากับดูแล
การกําหนดราคาอย่างเข้มงวด  เนื่องจากราคาบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เช่น ราคาค่าไฟฟ้า ประปา ก๊าซ
หุงต้ม รถเมล์ ฯลฯ นั้นมักเป็นประเด็นทางการเมือง ทําให้รัฐวิสาหกิจที่ผูกขาดบริการไม่สามารถกําหนดราคา
ค่าบริการที่สูงเกินควรได้  ในทางตรงกันข้าม อัตราค่าบริการพื้นฐานบางประเภทต่ํากว่าต้นทุนอย่างมาก เช่น 
ค่าบริการขนส่งผู้โดยสารทางรถไฟชั้นสองและสาม หรือ ค่าโดยสารรถเมล์แบบไม่มีแอร์ ค่าบริการโทรศัพท์
พ้ืนฐาน เป็นต้น ทําให้ไม่มีการลงทุนเพื่อปรับปรุงทั้งคุณภาพและความเพียงพอและทั่วถึงของบริการเหล่านี้  
เนื่องจากรัฐวิสาหกิจไม่ต้องการที่จะต้องรับภาระการขาดทุน  ในขณะที่รัฐละเลยที่จะกํากับเรื่องมาตรฐานของ
คุณภาพของบริการ   

 สําหรับบริการสาธารณูปโภคท่ีมีหน่วยงานกํากับดูแลเฉพาะ ได้แก่ โทรคมนาคม และ พลังงาน  ซึ่งที่
มีหน่วยงานกํากับดูแลนั้น การกํากับดูแลเพื่อป้องกันการผูกขาดโครงข่ายกลับมิได้มีผลงานที่ดีไปกว่าในสาขา
บริการสาธารณูปโภคอ่ืนๆ ที่กล่าวไปแล้ว 
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กิจการโทรคมนาคมอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของสํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง 
กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.)  การผูกขาดของกิจการโทรคมนาคมจะอยู่ที่
โครงข่ายการสื่อสาร เช่น โครงข่ายโทรศัพท์พ้ืนฐาน และโครงข่ายเคลื่อนที่  ซึ่งประกอบด้วยสถานีฐานและเสา
สัญญาน  แม้กฎหมายว่าด้วยการประกอบกิจการโทรคมนาคมกําหนดให้ผู้ที่เป็นเจ้าของโครงข่ายโทรคมนาคม
จะต้องให้ผู้ประกอบการรายอื่นเชื่อมต่อโครงข่ายโดยไม่สามารถปฏิเสธได้  หากแต่หน่วยงานกํากับดูแลมิได้
กํากับให้อัตราค่าเชื่อมที่ต่อเป็นธรรม  แต่กลับปล่อยให้ผู้ให้บริการโทรศัพท์มือถือสามรายใหญ่ ซึ่งเป็นเจ้าของ
โครงข่าย  กําหนดอัตราค่าบริการร่วมกันที่ 1 บาทต่อนาที ในขณะที่มีการประมาณการต้นทุนที่เพียง 25 
สตางค์ต่อนาที   ค่าบริการท่ีสูงดังกล่าวนอกจะทําให้การโทรศัพท์ข้ามโครงข่ายมีต้นทุนสูงเกินควรแล้ว  ยังทํา
ให้ผู้ประกอบการรายเล็ก คือ บริษัท  ฮัทชิสัน ต้องประสบภาวะขาดทุนอย่างมากจนกระทั่งต้องขายกิจการ
ให้แก่คู่แข่ง คือ บริษัท ทรู  โทรศัพท์มือถือในประเทศไทยจึงเหลือผู้ให้บริการขนาดใหญ่เพียง 3 รายเท่านั้น 

สําหรับกิจการพลังงานนั้น   ธุรกิจที่มีลักษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ คือ ธุรกิจโครงข่ายท่อส่งก๊าซ
ธรรมชาติซึ่งส่วนหนึ่ง ปตท. เป็นเจ้าของและอีกส่วนหนึ่งรัฐเป็นเจ้าของหากแต่ให้ ปตท. เช่าใช้แต่เพียงผู้เดียว
การที่ บมจ. ปตท. เป็นเจ้าของโครงข่ายท่อก๊าซแต่ผู้เดียวทําให้สามารถใช้อํานาจผูกขาดดังกล่าวขยายขอบเขต
ของธุรกิจของบริษัทฯ ส่งผลให้ตลาดพลังงานของประเทศไทยเป็นธุรกิจที่ผูกขาดเกือบสมบูรณ์ต้ังแต่ต้นน้ํา เช่น 
การขุดเจาะ และ ผลิตพลังงาน จนกระทั่งถึงปลายน้ําเช่น ธุรกิจสถานีบริการน้ํามัน ธุรกิจท่อจําหน่ายก๊าซ ฯลฯ 
โดย ปตท. และ บริษัทในเครือ   

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า ที่ผ่านมา หน่วยงานกํากับดูแล คือ สํานักงานคณะกรรมการกํากับกิจการ
พลังงาน (กกพ.) ยังไม่สามารถออกกฎเกณฑ์ในการให้บุคคลที่สามสามารถเช่าใช้โครงข่ายท่อก๊าซและสายส่ง
กระแสไฟฟ้าแรงสูงเพื่อที่จะปลดล็อคการผูกขาดในธุรกิจพลังงานตามแผนแม่บทการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
2541  ย่ิงกว่านั้น อัตราค่าผ่านท่อซึ่งคํานวณจากอัตราผลตอบแทนการลงทุนในส่วนของทุน (Internal Rate 
of Return on Equity) ที่ กกพ. กําหนดยังสูงมาก ไม่สอดคล้องกับสภาพทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไปใน
ทิศทางที่อัตราดอกเบี้ยลดลงตํ่ามาก (ร้อยละ 18 สําหรับท่อก๊าซเก่า และ ร้อยละ 12.5 สําหรับท่อก๊าซใหม่
ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2551) ทําให้ ปตท. มีกําไรจากธุรกิจก๊าซที่มากกว่าสัดส่วนรายได้27 ในขณะที่ผู้บริโภคต้อง
รับภาระค่าไฟฟ้า (ซึ่งใช้ก๊าซธรรมชาติเป็นเชื้อเพลิงเป็นหลัก) ที่สูงเกินควรอีกด้วย 

 กล่าวโดยสรุป ในบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานที่หน่วยงานของรัฐในรูปแบบของหน่วยงานราชการ
ภายใต้กระทรวงยังมีการกํากับดูแลราคาบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานอย่างใกล้ชิด เช่น อัตราค่าบริการ
โดยสารรถเมล์ รถไฟ ประกา เป็นต้น เนื่องจากเป็นประเด็นที่มีผลกระทบต่อคะแนนเสียงของรัฐบาล  หากแต่
ในส่วนของคุณภาพของบริการยังถูกละเลย  สําหรับบริการที่มีหน่วยงานกํากับดูแลนั้น ยังไม่เห็นผลงานในการ
ส่งเสริมการแข่งขันที่ประจักษ์  

                                                            
27

 ไพโรจน วงศวิภานนท โครงการ “ธรรมาภิบาลองคกรของรัฐ: กรณีศึกษารัฐวิสาหกิจไทย” บทที 5 กรณีศึกษา ปตท.  

รายงานนําเสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย พ.ศ. 2551 หนา 5-12 



23 
 

4. บทสรุปและข้อแสนอแนะ 

การศึกษาชิ้นนี้พบว่า ในภาพรวมแล้ว  รัฐไทยไม่ได้มีนโยบายในการแทรกแซงตลาดในการพัฒนา
เศรษฐกิจ ซึ่งต่างจากบางประเทศ เช่น เกาหลีใต้ ญี่ปุ่น หรือ แม้กระทั่งมาเลเซีย ซึ่งรัฐจะเข้ามามีบทบาท
สําคัญในการผลักดันการพัฒนาของภาคอุตสาหกรรมโดยการให้การอุดหนุนหรือบิดเบือนกลไกตลาด เช่น 
ค่าจ้าง หรือ อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ เพื่อสร้างความแข็งแกร่งให้กับธุรกิจที่ส่งเสริม การที่รัฐไทยไม่มีนโยบายใน
ลักษณะดังกล่าว ทําให้ภาคอุตสาหกรรมของไทยมีการพัฒนาไปตามกลไกของตลาด แรงกดดันของการแข่งขัน
ทําให้ภาคส่งออกของไทยมีความแข็งแกร่ง เป็นหัวจักรในการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศที่ผ่านมาโดย
ตลอด โดยมีการส่งออกสินค้าที่หลากหลาย  อย่างไรก็ดี ในช่วงที่ผ่านมา รัฐบาลเริ่มมีนโยบายที่เป็นการ
แทรกแซงกลไกตลาดมากขึ้น เช่น การกําหนดอัตราค่าจ้างแรงงานขั้นตํ่าเป็นอัตราเดียวกันทั่วประเทศ เป็นต้น 

ในทางตรงกันข้าม ภาคบริการของประเทศไทยในส่วนของบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน กลับเป็น
ภาคธุรกิจที่มีการแข่งขันน้อยและผูกขาดในบางกรณีเพราะขาดการกํากับดูแลที่ดี และมีการจํากัดเงินทุนจาก
ต่างประเทศที่อาจช่วยในการคานอํานาจการผูกขาดของผู้ประกอบการรายใหญ่ในตลาด  นอกจากนี้แล้ว 
วิสาหกิจของรัฐและหน่วยงานของภาครัฐจํานวนหนึ่งที่อยู่ในตลาดบริการ โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับบริการ
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานได้รับผลประโยชน์จากระบบสัมปทานซึ่งเป็นระบบที่สร้างการ “ผูกขาดเทียม” ขึ้นใน
ตลาด   

สําหรับภาคการเกษตรนั้น มาตรการในการพยุงราคาสินค้าเกษตรที่เข้มข้นมากขึ้นทําให้ภาค
การเกษตรซึ่งมีผลิตภาพแรงงานที่ตํ่ามากอยู่แล้ว ย่ิงมีประสิทธิภาพตํ่าลง  และในกรณีที่รัฐเป็นผู้รับจํานําสินค้า
เกษตรเอง  การกําหนดราคารับซื้อที่สูงกว่าราคาตลาดอย่างมากทําให้รัฐกลายเป็นผู้ค้าข้าวรายใหญ่เบียดบัง
โอกาศในการประกอบธุรกิจของผู้ประกอบการเอกชน และทําลายกลไกตลาด 

 ที่ผ่านมา รัฐได้มีความพยายามที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจและจัดต้ังองค์กรกํากับดูแลรายสาขาขึ้นมา  
ซึ่งก็ได้ดําเนินการไปบ้างแล้วในบางสาขาบริการ  หากแต่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการจัดต้ังองค์กรกํากับ
ดูแลกลับไม่ได้เอื้อให้มีการแข่งขันในตลาดที่มีลักษณะที่ผูกขาดหรือกึ่งในตลาดบริการที่สําคัญ เช่น 
โทรคมนาคม และ พลังงานเท่าใดนัก 

ประเทศไทยจําเป็นต้องมีแนวนโยบายที่เห็นความสําคัญของการส่งเสริมให้ตลาดมีการแข่งขัน 
เพื่อที่จะพัฒนาขีดความสามารถของผู้ประกอบการในตลาด  และเพื่อที่จะสลายอํานาจผูกขาดที่หยั่งรากลึกใน
ธุรกิจบริการบางประเภท แต่ตราบใดที่ผลประโยชน์ของธุรกิจผูกขาด และ ผลประโยชน์ของผู้กําหนดนโยบาย 
และ ผู้กํากับดูแลยังทับซ้อนกันอยู่ โอกาสที่จะมีการปฏิรูปตลาดบริการของไทยนั้นริบหรี่ 


