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In the Past, an analysis of Thailand's State-Owned Enterprises generally 

concentrated on conceptual frameworks and a paradigm of government bureaucracy 
which had influenced on the system theory concept only. This case was based on 
overall operation and performance which was an only side to be measured as to the 
efficiency and effectiveness of the State-Owned Enterprises. Thus, this leads to 
discourse that says "Thailand's State-Owned Enterprises are large but without potential 
and are lacking in mobility strategy" 

In order to explore these issues in the present, this thesis is going to analyze 
the State-Owned Enterprise information, provided by the authorities and state officials 
in the form of interviews and questions answered. Questioning issues where based on 
Theory of The Firm, Transaction Cost, Agency and Structure of Transaction. The State 
Owned Enterprises that perform well, will have an operational capability to make a profit 
(Net Profit Margin) avoiding a negative profit margin, or at least that can be considered 
necessary to maintain government expenses. Moreover, State-Owned Enterprise 
should have the economic ethics to provide good governances of both internal and 
external organizations. 
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กิตติกรรมประกาศ 
  

ดษุฎีนิพนธ์ฉบบันีจ้ะส าเร็จลงได้ก็ด้วยเพราะความอนุเคราะห์จากท่านทัง้หลาย  นบัตัง้แต่ 
รองศาสตราจารย์ ดร.ชนิดา จิตตรุทธะ ผู้ เป็นทัง้ครูและอาจารย์ที่ปรึกษา ซึง่คอยช่วยเหลือและเมตตา
ข้าพเจ้ามาตลอดการท าดุษฎีนิพนธ์ อาจารย์เป็นดั่งผู้จุดประกายและเป็นผู้น าทางแก่ศิษย์เสมอมา 
และขอกราบขอบพระคุณประธานกรรมการสอบ  ศาสตราจารย์ ดร.ศุภชัย ยาวะประภาษ และ
คณะกรรมการสอบ  อันประกอบไปด้วย  รองศาสตราจารย์  ดร .พิษณุ  เสงี่ยมพงษ์  และรอง
ศาสตราจารย์ วันชัย มีชาติ รวมไปถึงกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก ศาสตราจารย์ ดร.ทิพวรรณ 
หลอ่สวุรรณรัตน์ ซึง่บรรดาคณาจารย์ทกุท่านดงัรายนามนี ้ได้เมตตาในการให้ข้อเสนอแนะ ความเห็น 
และช่วยปรับแก้ดุษฎีนิพนธ์ฉบับดังกล่าว  ให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึน้ทัง้ในทางวิชาการและ
ภาคปฏิบติั ซึง่เป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อดษุฎีนิพนธ์ของข้าพเจ้า 

ขอขอบพระคุณ  บรรดาคณะผู้ บริหารทุกท่านจากทุกหน่วยงาน  ทัง้จากส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ การประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากัด ซึ่งบรรดาผู้ ให้สัมภาษณ์ทุกท่าน ได้อนุเคราะห์และกรุณาสละเวลาอันมีค่าเพื่อตอบค าถาม
งานวิจยั และขอขอบคณุเจ้าหน้าที่คณะและภาควิชาทุกท่าน ที่มีสว่นในการช่วยเหลือด าเนินงานตาม
ขัน้ตอน จนท าให้ดษุฎีนิพนธ์แล้วเสร็จ รวมไปถึงกลัยาณมิตร อนัได้แก่ ดร.แสงโสม กออดุม และ ดร.
ชาย ไชยชิต รวมไปถึงบคุคลอื่น ๆ ที่เก่ียวข้องอีกเป็นอนัมาก ซึง่ข้าพเจ้าไม่อาจกลา่วถึงได้หมด 

ท้ายที่สุดคือก าลงัใจจากครอบครัว ที่มีส่วนส าคัญอย่างยิ่งต่อการผลกัดันในการท าดุษฎี
นิพนธ์ครัง้นี ้นับตัง้แต่นางสรวลสรร แป้นสุวรรณ์ ผู้ เป็นมารดา ที่คอยอบรมพร ่าสอนแก่ข้าพเจ้าอยู่
เสมอ ตลอดจน แพทย์หญิง นนัทิดา สาลกัษณ ผู้ เป็นภรรยา ที่ท าหน้าที่เป็นทัง้แพทย์ประจ าตัวและ
คู่ชีวิต ซึ่งคอยช่วยส่งเสริมแนวคิดและให้ก าลงัใจ ตลอดระยะเวลาการท าดษุฎีนิพนธ์อนัยาวนาน จน
ล่วงกาลผ่านพ้นลงไปได้ด้วยดี และขอขอบใจ ด.ช.เอกพีชี สาลักษณ ที่เป็นพลังใจให้ข้าพเจ้าได้มุ
มานะจนเป็นผลส าเร็จ 
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“รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ” 
(State Enterprise of Thailand in The Organizational Economists' Perspective) 

 
บทที่ 1 

 
บทน า 

 
 ดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” เป็นงานวิจยัที่
มุ่งเน้นศกึษาองค์การ ผ่านมมุมองของนกัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ โดยมีกรอบทฤษฎีหลกัอยู่ที่
ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ (Theory of The Firm) อันมีองค์ประกอบภายในประกอบไปด้วย ทฤษฎี
ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction Cost Theory) และทฤษฎีตัวการตัวแทน (Agency 
Theory) ซึ่งเป็นการศึกษาองค์การในลกัษณะหน่วยทางธุรกิจ ( firm) ที่แต่เดิมมักเป็นการศึกษา
องค์การในภาคเอกชน แต่ส าหรับภายในงานวิจัยชิน้ดังกล่าวนี ้จะมุ่งเป้าไปยังกรณีศึกษาได้แก่ 
การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ซึ่งเป็นองค์การรัฐวิสาหกิจ 
ทัง้นี ้เพื่อแสวงหาคณุลกัษณะเฉพาะของหน่วยทางธุรกิจที่ปรากฏอยู่ภายในองค์การ นัน่เอง 
 ส าหรับเนือ้หาและรายละเอียดของบทน าทัง้หมดประกอบไปด้วยแปดส่วน ดงันี ้ส่วนแรก 
ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา ส่วนที่สอง ค าถามการวิจยั ส่วนที่สาม ข้อสมมติพืน้ฐาน 
ส่วนที่สี่ วัตถุประสงค์ของการวิจยั ส่วนที่ห้า ขอบเขตของการวิจัย ส่วนที่หก นิยามเชิงปฏิบติัการ 
สว่นที่เจ็ด ประโยชน์ที่ได้รับ และสว่นสดุท้าย ล าดบัการน าเสนอ 
 

1.1 ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 
การพิจารณาถึงลักษณะขององค์การในยุคปัจจุบัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  ความ

พยายามที่จะใช้องค์ความรู้ในศาสตร์และสาขาวิชาเพียงสาขาวิชาหนึ่งสาขาวิชาใด มาอธิบายถึง
ลกัษณะขององค์การได้อย่างครบถ้วนและครอบคลมุ เห็นจะกลายเป็นเร่ืองท่ียากส าหรับบริบทโลก
ในยคุปัจจบุนั เนื่องด้วยองค์การทกุประเภททัว่โลกล้วนอยู่ในสภาวะระบบเปิด (Open System) ซึง่
มีการไหลเวียนของสภาพแวดล้อมอันมีลักษณะเป็นพลวัต (J. Barney, 1991) ดังค าอุปมาที่ว่า 
“ไม่มีองค์ความรู้ในสาขาใดเพียงหนึ่งเดียวที่จะสามารถอธิบายได้ทุกสิ่ง และในท านองเดียวกนัทกุ
อย่าง ย่อมสามารถอธิบายได้ ไม่ว่าจะโดยองค์ความรู้ในสาขาใดก็ตาม”1 นัน้ ความพยายามของ

 
1 “No single academic field can encompass it, nor can any afford to ignore it.” อ้างใน (J. 

Barney, 1991)  
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นกัทฤษฎีองค์การในการเข้าใจถึงธรรมชาติและรูปแบบขององค์การ ได้ส่งผลให้นกัทฤษฎีองค์การ
ในแต่ละยคุแต่ละสมยัพฒันาตวัแบบ (models) ต่าง ๆ ขึน้ เพื่ออธิบายถึงลกัษณะร่วมหรือลกัษณะ
ต่างขององค์การ จนสามารถจดัหมวดหมู่ส าหรับท าความเข้าใจ และใช้ในการอธิบายเพื่อสร้างและ
พัฒนาองค์ความรู้สืบต่อไปในอนาคต ดังปรากฏให้เห็นถึงการแบ่งทฤษฎีองค์การออกเป็นสี่ยุค 
(Hatch & Cunliffe, 2014) ได้แก่ ยคุคลาสสิก ยคุสมยัใหม่ ยคุตีความ และยคุหลงัสมยัใหม่  

ดังนัน้ เมื่อกล่าวถึงทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ (Organizational Economics 
Theory) ซึ่งถือเป็นทฤษฎีองค์การในยุคสมัยใหม่ และนับเป็นอีกหนึ่งทฤษฎีที่มีความเป็น 
สหวิทยาการ (interdisciplinary) และเปิดกว้างทางแนวคิด ในการเลือกหยิบใช้องค์ความรู้จาก
ศาสตร์และสาขาวิชาด้านต่าง ๆ เพื่ออธิบายถึงคณุลกัษณะขององค์การ ไม่ว่าจะเป็นธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ความสัมพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม เป็นต้น โดยมิ ได้มี
ลกัษณะแยกขาดเป็นเอกเทศออกจากสิ่งแวดล้อมดงัแนวคิดของทฤษฎีองค์การในยุคคลาสสิก (S. 
H. William, Julia, & Todd, 1990) แต่กลับมีความผันแปรตามสภาพแวดล้อมอย่างเหนียวแน่น 
เฉกเช่นเดียวกับระบบนิเวศวิทยาของธรรมชาติ  ดังจะเห็นได้จากการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพแวดล้อมในปัจจุบนั ซึ่งมีมิติของความสลบัซบัซ้อน (complexity) และมีความผนัผวน (flux) 
สูง จนท าให้องค์ความรู้ของทฤษฎีองค์การต้องเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย (Grandori, 2013) 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก้าวเข้ามาของวิทยาการเทคโนโลยีสารสนเทศ ดิจิตอล และนวัตกรรม
สมยัใหม่ ได้ส่งผลต่อตัวแบบในการศึกษาและการสร้างตัวเลือกเพื่อใช้ในระดับของการวิเคราะห์ 
(levels of analysis) ทัง้ในระดบัภาพรวม (macro) ระดบักลาง (meso) และในระดบัย่อย (micro) 
(Williamson, 1993) ทัง้นี ้เพื่อที่จะแสดงให้เห็นถึงความเชื่อมโยงและภาพรวมขององค์การ อนัจะ
น าไปสูค่วามเข้าใจในธรรมชาติที่แท้จริงขององค์การแต่ละประเภทได้เป็นอย่างดี 

ตลอดระยะเวลาหลายปีที่ผ่านมานักเศรษฐศาสตร์ได้พยายามขยายขอบเขตและ
ปรากฏการณ์ที่ ใ ช้ในการศึกษา  (Joseph A. Schumpeter, Moss, & History of Economics, 
1996) ด้วยการคงลกัษณะความแม่นย าในการให้เหตผุลของวิชาเศรษฐศาสตร์  ขณะเดียวกนัก็ละ
ทิง้สมมติฐานของเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิกแบบดัง้เดิม ( traditional neoclassical) ด้วยการรับ
เอาองค์ความรู้จากศาสตร์และสาขาวิชาด้านต่าง ๆ เข้ามาประยุกต์ใช้อย่างหลากหลาย อาทิ 
รัฐศาสตร์ สงัคมศาสตร์ ชีววิทยา เป็นต้น ส าหรับใช้เป็นแนวทางในวิเคราะห์และต่อยอด เพื่อน าไป
ประยุกต์ใช้ในการขยายขอบเขตและสร้างชุดของค าอธิบาย เพื่อศึกษาถึงปรากฏการณ์ต่าง ๆ ที่
เกิดขึน้ภายในองค์การ (Clegg, Hardy, & Nord, 1996) ดังปรากฏประเด็นข้อโต้แย้งในเร่ืองการ
บรรจบกนัขององค์ความรู้ ระหว่างสาขาวิชาเศรษฐศาสตร์และสงัคมศาสตร์สาขาอ่ืน ๆ ได้ปรากฏมี
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หลกัฐานให้เห็นอย่างเด่นชัดถึงการศึกษาเก่ียวกับองค์การ ดังที่ไมเคิลและวิลเลียม (Michael & 
William, 1976) ได้คาดการณ์เอาไว้ว่า การปฏิวติัภายในทฤษฎีองค์การจะเกิดขึน้ในไม่ช้า ด้วยแรง
ขับจากกรอบแนวคิดและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ ทัง้นี ้เนื่องจากตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา นัก
เศรษฐศาสตร์ได้เพิ่มความสนใจ และมุ่งประเด็นการศกึษาไปยงัทฤษฎีองค์การ จนสามารถพฒันา
ตวัแบบและกรอบแนวคิด และกลายมาเป็นต้นก าเนิดของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ (Demsetz, 
1997) ซึ่งถือเป็นกระบวนทัศน์ของการศึกษาและวิจัยองค์การที่ส าคัญ และนับได้ว่ามีส่วน
เก่ียวข้องอย่างยิ่งต่อการสร้างความเข้าใจถึงธรรมชาติ และวัตถุประสงค์ขององค์การ รวมทัง้ยัง
ช่วยขยายขอบเขตและสร้างนิยามใหม่  อันแสดงถึงหน่วยทางธุรกิจ ( firm) ซึ่งถือเป็นคุณ
ลกัษณะเฉพาะขององค์การในทางเศรษฐศาสตร์ จนน าไปสูก่ารฟืน้คืนกลบัมาของทฤษฎีโครงสร้าง
นิยม (Functionalism Theory) ตลอดจนการปรับกรอบแนวคิดอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง กบัประเด็นส าคญั
ภายในทฤษฎี (Bratton, 1989) ดงัจะได้กลา่วถึงในบทต่อ ๆ ไป 

เพราะฉะนัน้ นักเศรษฐศาสตร์องค์การจึงมุ่งแสวงหาถึงค าอธิบายของหน่วยทาง
ธุรกิจในฐานะหน่วยของการวิเคราะห์ ซึ่งมีความสามารถในการลดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 
(Transaction Cost) ได้มากกว่าระบบตลาดที่มีอยู่แต่เร่ิมเดิมที (R. H. Coase, 1937) ด้วยการ
ก าหนดรูปแบบและโครงสร้างทางธุรกรรม ของหน่วยทางธุรกิจตามหลักธรรมาภิบาล 
(governance structure) รวมไปถึงการก าหนดขอบเขต (boundary) ที่ชดัเจนของหน่วยทางธุรกิจ
ในการด าเนินธุรกรรม (Oliver, 2002b) อันจะส่งผลต่อขัน้ตอนและวิธีการปฏิบติัภายในองค์การ 
รวมไปถึงความอยู่รอดของหน่วยทางธุรกิจภายในระบบตลาด ส าหรับการน าทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การไปใช้เพื่ออธิบายถึงองค์การต่าง ๆ ตามคณุลกัษณะเฉพาะของหน่วยทางธุรกิจ ปรากฏผล
ว่าทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การมีความสามารถในการอธิบายองค์การภาคเอกชนเสียเป็นส่วนใหญ่ 
(Oliver, 1998a) โดยสามารถระบุถึงคุณลกัษณะต่าง ๆ ของหน่วยทางธุรกิจได้เป็นอย่างดี ดังนี ้
(Oliver, 1999) ในขณะที่เมื่อน าทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ มาใช้อธิบายองค์การภาครัฐ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง องค์การรัฐวิสาหกิจกลบัปรากฏผลว่า ไม่มีตวัแบบใดในทางทฤษฎี ที่สามารถ
อธิบายถึงคุณลักษณะเฉพาะขององค์การรัฐวิสาหกิจ ในฐานะหน่วยทางธุรกิจได้ตามบริบทใน
ปัจจุบัน (Peng, Bruton, Stan, & Huang, 2016) เพราะแท้ที่จริงแล้ว ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ 
(Theory of The Firm) ย่อมมีความสามารถในการอธิบายถึงลกัษณะขององค์การทกุชนิด ที่ด าเนิน
ธุรกรรมผ่านตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ (economic actor)2 ได้เป็นอย่างดี  

 
2 ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึง ปัจเจกชนหรือกลุ่มที่เป็นเจ้าของปัจจยัการผลิต อนัประกอบไป

ด้วย ที่ดิน แรงงาน ทุน และการเป็นผู้ประกอบการ โดยตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์จะเป็นผู้ ใช้ปัจจยัการผลิตเพื่อ
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ดงันัน้ แม้ว่าลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจที่โดดเด่น ภายใต้ระบบเศรษฐกิจที่ใช้ระบบ
ตลาดเป็นพืน้ฐานในการแลกเปลี่ยนทางสังคม มักจะได้แก่หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน 
(Goldeng, Grünfeld, & Benito, 2008) แต่อย่างไรก็ตาม องค์การรัฐวิสาหกิจซึง่มีคณุลกัษณะของ
หน่วยทางธุรกิจท่ีเข้มแข็ง ก็ปรากฏอยู่ในระบบตลาดได้ด้วยเช่นเดียวกัน และถึงแม้ว่ากระแส
ต่อต้านองค์การรัฐวิสาหกิจ โดยภาครัฐที่มีแนวนโยบายตามแนวทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ ซึ่ง
ต้องการแปรรูปองค์การรัฐวิสาหกิจ (privatization) (Wang & Judge, 2012) ให้หมดไป แต่จาก
หลักฐานเชิงประจักษ์ ตลอดระยะเวลาสองทศวรรษที่ผ่านมา (Dewenter & Malatesta, 2001; 
Gupta, 2005; Millward, 2005) ได้แสดงให้เห็นว่าองค์การรัฐวิสาหกิจมิได้มีปริมาณที่ลดลงแต่
ประการใด หน าซ า้ยังกลับมีปริมาณเพิ่มสูงขึน้ (Farazmand, 1999; Huang & Dean-Leung, 
2015; Song, 2018) ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจได้มีการปฏิรูปขอบเขตและวิธีการด าเนิน
ธุรกรรม ขนาดโครงสร้างผังบริหาร และประเภทของบุคลากรภายในองค์การ อันจะส่งผลให้
ธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพ และเทียบเคียงได้กับคุณลกัษณะ
ของหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน แต่ถึงกระนัน้ ภายใต้บริบทความสลบัซบัซ้อนของต้นทุนธุรกรรม
การด าเนนิงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม ภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ อนัมีความ
แตกต่างไปจากหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน และหน่วยทางธุรกิจในภาคส่วนอ่ืน ๆ ก็ยังขาด
ค าอธิบายที่ชดัเจนในทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ อนัแสดงถึงคณุลกัษณะเฉพาะขององค์การ
รัฐวิสาหกิจ ที่แตกต่างไปจากมมุมองของทฤษฎีอื่น ๆ โดยทัว่ไป ด้วยเหตดุงักลา่วนี ้จึงเป็นที่มาของ
สภาพปัญหา และถือเป็นจุดเร่ิมต้นของงานวิจยั ที่ผู้วิจยัต้องการแสวงหาค าตอบ ผ่านกรณีศึกษา
องค์การรัฐวิสาหกิจไทย  

ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจไทยมีเอกลกัษณ์เฉพาะ อันเหมาะสมกับการเป็น
กรณีศึกษา เมื่อเทียบเคียงกบักรอบและแนวคิดของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ และการศึกษาองค์การ
รัฐวิสาหกิจโดยเปรียบเทียบ ระหว่างคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจในภาครัฐและภาคเอกชน 
(Bratton, 1989; R. H. Coase, 1988c; Richard M. Cyert & Hedrick, 1972; Joskow, 1975 ; 

 

สร้างผลประโยชน์ของตนให้เกิดขึน้ภายในระบบเศรษฐกิจ เพราะฉะนัน้แล้ว ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์จึงเป็นได้
ตัง้แต่บุคคลทัว่ไป บริษัทห้างร้านทัง้ขนาดเล็กและใหญ่ องค์การภาครัฐ หรือแม้แต่ประเทศชาติโดยรวม ซึ่งโดย
ปกติแล้วตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์มักจะมีพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล ( rational) จึงสามารถวิเคราะห์และ
ตัดสินใจธุรกรรมต่าง ๆ อันจะก่อให้เกิดผลประโยชน์สูงสุดแก่ตนได้อยู่เสมอ ซึ่งตามสมมติฐานของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การนัน้ ไม่เห็นด้วยกับพฤติกรรมดงักล่าว ซ า้ยงักล่าวถึงข้อจ ากัดเชิงเหตุผลของตวัแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ ที่มีเหตุผลมากจนเกินไปจนท าให้การวิเคราะห์ตดัสินใจไม่สมเหตุสมผล (Homo economicus) 
(O. Hart, 1989) 
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Oliver, 2002b) โดยเร่ิมจากการศึกษาถึงพฤติกรรมของหน่วยทางธุรกิจผ่านทางสัญญา 
(contract) อันแสดงให้เห็นถึงความสมัพันธ์ระหว่างกันในฐานะตัวการกับตัวการ ซึ่งประกอบไป
ด้วย คณะรัฐมนตรี กระทรวงเจ้าสังกัด และส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
กระทรวงการคลงั ที่มีแนวนโยบายและก ากบัติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจในมิติที่แตกต่างกนั รวม
ไปถึงความสมัพันธ์ระหว่างตัวการกับตัวแทน ซึ่งเป็นความสมัพันธ์ที่เกิดขึน้จากการมอบอ านาจ
ทางปกครองของภาครัฐในฐานะตวัการ ไปสูอ่งค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน ภายใต้การก ากบั
ติดตามโดยตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ที่มีอ านาจตามหน้าที่ในการก ากบั ติดตาม ตรวจสอบ 
และประเมินผลการด าเนินธุรกรรม 

เพราะฉะนัน้ เมื่อน าองค์การรัฐวิสาหกิจไทยมาคัดเป็นกรณีศึกษา จะพบว่าองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่มีคณุสมบติัเด่นใกล้เคียงกับคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจในทางทฤษฎี จะต้องมี
องค์ประกอบสามประการ กล่าวคือ ประการแรก องค์การรัฐวิสาหกิจดงักล่าวจะต้องไม่ประสบกบั
ภาวะของการขาดทุน อันจะท าให้สูญเสียอิสระในการบริหารและการจัดการภายในหน่วยทาง
ธุรกิจ ประการที่สอง องค์การรัฐวิสาหกิจจะต้องไม่ใช่บริษัทที่จดทะเบียนอยู่ในตลาดหลกัทรัพย์ ซึง่
ด าเนินธุรกรรมแข่งขันภายใต้กลไกระบบตลาดเหมือนกับหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ประการ
สดุท้ายอนัถือเป็นลกัษณะเฉพาะขององค์การรัฐวิสาหกิจ นัน่คือ จะต้องด าเนินธุรกรรมในลกัษณะ
ของการผูกขาด (monopoly) ซึ่งเกิดขึน้จากการมอบอ านาจโดยภาครัฐ และส่งผลให้เกิดรูปแบบ
ความสมัพันธ์เฉพาะที่ไม่ปรากฏในหน่วยทางธุรกิจอ่ืน ๆ เป็นการทั่วไป เมื่อเทียบเคียงกับหน่วย
ทางธุรกิจในภาครัฐและภาคเอกชน 

จากการก าหนดคณุสมบติัดงักล่าวในข้างต้น ผู้วิจยัจึงได้เลือก การประปานครหลวง 
และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ขึน้เป็นกรณีศึกษา ทัง้นี  ้เนื่องจากองค์การ
รัฐวิสาหกิจทัง้สองแห่งมีองคาพยพอนัเหมาะสม ต่อการอธิบายถึงคณุลกัษณะเฉพาะขององค์การ
รัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ดงัจะเห็นได้จากเนือ้หาและรายละเอียดของสญัญาที่องค์การ
รัฐวิสาหกิจถูกก าหนดให้ปฏิบติัตามเงื่อนไขและข้อตกลง รวมไปถึงตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่
เก่ียวข้องกับองค์การรัฐวิสาหกิจไทย ซึ่งมีมิติของความสัมพันธ์อันหลากหลาย จนน าไปสู่การ
ก าหนดโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ และด้วยเหตุดังกล่าวนีเ้อง การศึกษา
รัฐวิสาหกิจไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจภายใต้ข้อเสนอของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ จึงเป็นงานวิจยัที่
ควรศกึษาและแสวงหาให้ได้มาซึง่ค าตอบ อนัจะเป็นประโยชน์ทางวิชาการต่อไปในอนาคต 
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1.2 ค าถามการวิจยั 

“องค์การ รัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธุรกิจ  ภายใต้ข้อเสนอของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ มีคุณลกัษณะอย่างไร โดยศึกษากรณี การประปานครหลวง และ บริษัท 
วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั” 

 
1.3 ข้อสมมติพืน้ฐาน 

“คุณลักษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทย ประกอบไปด้วย ต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม ซึ่งถือเป็นหน่วยทางธุรกิจภายใต้ข้อเสนอ
ของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” 
 

1.4 วตัถุประสงค์ของการวิจยั 

1) เพื่อศึกษาถึงองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้
ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ด้วยการทดสอบข้อเสนอของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ซึ่ง
ประกอบไปด้วยทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน และทฤษฎีตัวการตัวแทน เพื่ออธิบายถึง
ต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
ภายใต้กรณีศกึษาระหว่างการประปานครหลวง และบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

2) เพื่อน าบทวิเคราะห์และข้อสรุปผลที่ได้รับจากการศึกษา มาเสนอแนะแนวทางใน
การประยุกต์ ปรับใช้ และสร้างความเข้าใจ เพื่อพฒันาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทาง
ธุรกิจ ด้วยการทดสอบข้อเสนอทางการศึกษาของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งประกอบไปด้วยทฤษฎี
ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน และทฤษฎีตัวการตัวแทน เพื่ออธิบายถึงต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ ภายใต้กรณีศึกษา
ระหว่างการประปานครหลวง และบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั  
 

1.5 ขอบเขตของการวิจยั 

งานวิจยัชิน้นีม้ีจดุมุ่งหมายหลกัเพื่อศกึษาถึงคณุลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทย 
ในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ โดยมีกรณีศกึษา ได้แก่ การ
ประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ทัง้นี ้เพื่อเป็นการสร้างแนวทาง
ในการท าความเข้าใจองค์การรัฐวิสาหกิจไทย ผ่านมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ด้วยการ
ทดสอบข้อเสนอของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ซึง่ประกอบไปด้วยทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 
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และทฤษฎีตัวการตัวแทน เพื่ออธิบายถึงต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ตัวการ - ตัวแทน และ
โครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ ภายใต้กรณีศึกษาระหว่างการประปานครหลวง 
และบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เป็นส าคญั ส าหรับขอบเขตของการวิจยัจะแบ่งออก
สามด้าน ดงันี ้

1.5.1 ขอบเขตด้านเนือ้หา 
การศึกษารัฐวิสาหกิจไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจ  ภายใต้ข้อเสนอของนัก

เศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณี การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากัด มีขอบเขตเนือ้หาที่อยู่ภายใต้กรอบและแนวคิดของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ โดยมี
ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจเป็นกรอบแนวคิดหลกัในการอธิบายถึงคณุลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจ
ไทย ร่วมกนักบัทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน และทฤษฎีตวัการตวัแทน เพื่ออธิบายถึงปัจจยั
ในการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจ อันประกอบไปด้วย ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ตัวการ - 
ตัวแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม โดยอาศัยกรณีศึกษา การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เป็นตวัสนบัสนนุขอบเขตด้านเนือ้หา 

1.5.2 ขอบเขตด้านเวลา 
การศึกษารัฐวิสาหกิจไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนัก

เศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณี การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากดั มีขอบเขตด้านเวลานบัตัง้แต่ปี พ.ศ. 2560 – 2562 ซึ่งนบัเป็นระยะเวลาที่ผู้วิจยัได้รับอนุมติั
ให้ออกภาคสนาม เพื่อท าการสมัภาษณ์และเก็บข้อมลูส าหรับการท าดุษฎีนิพนธ์ 

1.5.3 ขอบเขตด้านสถานที่ 
การศึกษารัฐวิสาหกิจไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจ  ภายใต้ข้อเสนอของนัก

เศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณี การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากดั มีขอบเขตด้านสถานที่อยู่ในอาณาบริเวณที่ตัง้ของส านกังานใหญ่ของการประปานครหลวง 
และ ส านักงานใหญ่ของ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด  ซึ่งครอบคลุมพืน้ที่
กรุงเทพมหานครเท่านัน้ 

 
1.6 นิยามศพัท์ในการศกึษา 

1.6.1 องค์การรัฐวิสาหกิจไทย (State Enterprise of Thailand) ตามนิยามของ
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) หมายถึงองค์การที่ เข้าข่ายลักษณะหนึ่ง
ลกัษณะใดในสามหวัข้อ (ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2560b) ดงัต่อไปนี ้ข้อแรก 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 8 

องค์การของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตัง้องค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐซึ่งมีกฎหมาย
จดัตัง้ขึน้หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ ข้อสอง บริษัท จ ากดั หรือบริษัท (มหาชน) จ ากดั 
ที่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจตามข้อแรก มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละ 50 และข้อสาม บริษัท 
จ ากดั หรือ บริษัท (มหาชน) จ ากดั ที่หน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจตามข้อแรกหรือข้อสอง หรือ
รัฐวิสาหกิจตามข้อแรกและข้อสอง มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละ  50 โดยให้ค านวณเฉพาะทุนตาม
สดัส่วนที่เป็นของหน่วยงานของรัฐเท่านัน้ ส าหรับองค์การรัฐวิสาหกิจในงานวิจัยชิน้นีจ้ะกล่าวถึง 
การประปานครหลวง และบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เท่านัน้ 

1.6.2 หน่วยทางธุรกิจ (firm) (R. H. Coase, 1937; Demsetz, 1983; Oliver, 2002b) 
หมายถึง องค์การที่มีธุรกรรมการด าเนินงานโดยมีศนูย์กลาง (nexus) ท าหน้าที่ในการแลกเปลี่ยน
ชุดของสัญญาชุดต่าง ๆ รวมทัง้ยังมีหน้าที่ในการบริหารจัดการทรัพยากรให้เพียงพอต่อส่วน
ปฏิบติัการ และมีความสมัพนัธ์อนัดีระหว่างองค์การภายนอกอ่ืน ๆ ตามแนวคิดด้านจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ ภายใต้โครงสร้างทางธุรกรรมที่มีธรรมาภิบาล ได้แก่ ระบบตลาด ระบบล าดบัชัน้การ
ด าเนินงาน และระบบกลุ่ม ภายใต้ความสมัพันธ์ระหว่างตัวการที่เป็นผู้มอบอ านาจ และตัวแทน
เป็นผู้ รับมอบอ านาจ เพื่อด าเนินธุรกรรมและตัดสินใจแทนตัวการ ตามข้อตกลงที่ได้ก าหนดไว้ใน
สญัญา และตามแต่สภาวการณ์แวดล้อมที่มีลกัษณะผนัแปร 

1.6.3 ต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน (transaction cost) (Argyres & Zenger, 2012; 
Walker & Weber, 1984; Williamson, 1993) หมายถึง ต้นทุนในการแลกเปลี่ยนระหว่างหน่วย
ทางธุรกิจที่มีลักษณะเป็นรูปธรรม และแยกออกจากกันกับหน่วยอ่ืน ๆ อย่างเด็ดขาด (entities) 
โดยอาศัยความรู้ ทักษะ ทรัพยากร เคร่ืองมือ วิธีการ และกระบวนการ ของตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ เข้ามาใช้ในการด าเนินธุรกรรม โดยต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานจะอยู่
นอกเหนือไปจากต้นทุนที่ใช้ในการผลิตสินค้าและบริการ ซึ่งแบ่งได้ออกเป็นสามประเภท ได้แก่ 
ต้นทุนจากการแสวงหาข้อมลู (information cost) ต้นทุนจากการเจรจาต่อรอง (bargaining cost) 
และต้นทุนจากการบงัคับใช้ (enforcement cost) ให้เกิดผลตามสัญญา โดยต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานจะวดัจากค่าใช้จ่าย ที่เกิดขึน้จากการปฏิบติัตามสญัญาของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์
ภายในหน่วยทางธุรกิจ ร่วมกับการวัดจากค่าใช้จ่ายในการก ากับติดตาม เพื่อรักษาผลประโยชน์
ของตวัการ จากการด าเนินธุรกรรมของตวัแทน 

1.6.4 ตัวการ - ตัวแทน (agency) (Michael & William, 1976; Shapiro, 2005) 
หมายถึง ความสมัพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ อันเกิดขึน้จากสมมติฐานที่ว่า มนุษย์
ต่างมีข้อจ ากัดในการใช้เหตุผล (bounded rationality) สนใจแต่ในผลประโยชน์ส่วนตน (self - 
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interests) และมีแนวโน้มที่จะฉกฉวยโอกาส (opportunism) จนน าไปสู่ประเด็นปัญหาส าคัญ
ภายในหน่วยทางธุรกิจ ได้แก่ ปัญหาความไม่เท่าเทียมกันของข้อมูล ที่ปรากฏให้เห็นเวลาท า
สญัญา และปัญหาในเร่ืองประสิทธิภาพ ในฐานะปัจจยัที่ช่วยผลกัดนัให้เกิดกระบวนการธรรมาภิ
บาลขึน้ ภายใต้ธุรกรรมการด าเนินงาน ดงันัน้ ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการตวัแทน จึงหมายรวมถึง
การมอบอ านาจในการตดัสินใจ จากตวัการสูต่วัแทน ภายใต้ฐานคิดที่ว่า ทัง้สองฝ่ายต่างก็จะเป็นผู้
แสวงหาผลประโยชน์สงูสดุ (utility maximizers) เพื่อตนเอง เพราะฉะนัน้ ตวัการจึงสร้างกลไกการ
ก ากบัติดตามขึน้ เพื่อตรวจสอบและประเมินผลต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานของตวัแทน ผ่านการ
ก ากบัติดตามหน่วยทางธุรกิจ 

1.6.5 โครงสร้างทางธุรกรรม (structure of transaction) หมายถึง ตวัแบบของหน่วย
ทางธุรกิจที่ใช้ส าหรับการแลกเปลี่ยนทางธุรกรรม ภายใต้ความสลบัซบัซ้อนของข้อมลูข่าวสาร และ
การตดัสินใจ โดยจะแสดงให้เห็นถึงบทบาท หน้าที่ และความสมัพนัธ์ระหว่างกนั ของตวัแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ ผ่านนิติกรรมสมมติ (legal friction) อันหมายรวมถึงสัญญาประเภทต่าง ๆ ทัง้นี ้
เพื่อให้หน่วยทางธุรกิจมีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน จากการแลกเปลี่ยนระหว่างตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ที่ต ่าที่สดุ อนัจะก่อให้เกิดก าไรและผลประโยชน์สงูสดุ ส าหรับโครงสร้างทางธุรกรรม
ในทางทฤษฎีประกอบไปด้วย ระบบตลาด ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน และระบบกลุ่ม (G. O. 
William, 1980) ซึ่งในงานวิจัยชิน้นี จ้ะกล่าวถึงแต่เพียงระบบตลาด และระบบล าดับชัน้การ
ด าเนินงาน เท่านัน้ 

1.6.6 ระบบตลาดที่ประสบกับภาวะล้มเหลว (market failure) (Howard, 1983) 
หมายถึง ระบบตลาดที่ไม่สามารถแลกเปลี่ยนธุรกรรมการด าเนินงานได้ ตามเงื่อนไขปกติของกลไก
ราคา (price mechanism) อนัจะสง่ผลให้ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ไม่สามารถแลกเปลี่ยนสินค้า
และบริการบนพืน้ฐานของความเท่าเทียมกันได้ ทัง้นี ้สาเหตุหลกัสี่ข้อที่ท าให้ระบบตลาดประสบ
กับภาวะล้มเหลวมีดังนี ้(Williamson, 1995) ข้อแรก การผูกขาด (monopoly) ข้อสอง สินค้าและ
บริการสาธารณะ (public goods) ข้อสาม ผลกระทบภายนอก (externality) และข้อสี่ สารสนเทศ
ที่ไม่สมบูรณ์ หรือการรับรู้สารสนเทศที่ไม่เท่าเทียมกัน ( imperfect information or asymmetric 
information) และภายใต้สถานการณ์ที่ระบบตลาดประสบกบัสภาวะล้มเหลว องค์การรัฐวิสาหกิจ
จะกลายเป็นหน่วยทางธุรกิจที่แสดงบทบาทและหน้าที่ ด้วยการเป็นกลไกการแลกเปลี่ยนธุรกรรม
การด าเนินงาน แทนที่ระบบตลาดที่หยดุชะงกัลง (Oliver, 1999) 

1.6.7 แนวนโยบายผู้ ถือหุ้ นภาครัฐ (Statement of Directions: SOD) (ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2562c) หมายถึง ความคาดหวงัของภาครัฐในฐานะผู้ ถือหุ้น ที่
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มีต่อองค์การรัฐวิสาหกิจ ภายใต้กรอบยุทธศาสตร์ของประเทศ ยุทธศาสตร์กระทรวงเจ้าสังกัด 
วัตถุประสงค์การจัดตัง้ ภารกิจและบทบาทของรัฐวิสาหกิจในปัจจุบนั เพื่อให้ภาครัฐน าไปใช้เป็น
แนวทางในการก ากบัติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจได้อย่างชดัเจนและมีทิศทาง รวมทัง้ยงัสามารถใช้
เป็นกรอบหรือแนวทางในการก าหนดยุทธศาสตร์ขององค์การรัฐวิสาหกิจ ให้มีความสอดคล้องกนั
กับนโยบายและยุทธศาสตร์ประเทศ และส าหรับคณะกรรมการประเมินผลงานรัฐวิสาหกิจ ยัง
สามารถน าแนวนโยบายผู้ ถือหุ้ นภาครัฐ ไปใช้เพื่อการก ากับ ติดตาม และประเมินผลการ
ด าเนินงานองค์การรัฐวิสาหกิจได้อีกด้วย ส าหรับองค์การรัฐวิสาหกิจในงานวิจัยชิน้นีจ้ะกล่าวถึง 
การประปานครหลวง และบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เท่านัน้ 
 

1.7 ประโยชน์ที่ได้รับ 

1) ท าให้ทราบถึงคุณลักษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะของหน่วยทาง
ธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านการทดสอบข้อเสนอของทฤษฎีหน่วยทาง
ธุรกิจ ซึ่งประกอบไปด้วยทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน และทฤษฎีตัวการตัวแทน เพื่อ
อธิบายถึงต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การ
รัฐวิสาหกิจ ภายใต้กรณีศึกษาระหว่างการประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากดั 

2) ท าให้เกิดความเข้าใจถึงคุณลักษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะของ
หน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านการทดสอบข้อเสนอของทฤษฎี
หน่วยทางธุรกิจ ซึ่งประกอบไปด้วยทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน และทฤษฎีตวัการตวัแทน 
เพื่ออธิบายถึงต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ตัวการ - ตัวแทน และโครงสร้างทางธุรกรรมของ
องค์การรัฐวิสาหกิจ ภายใต้กรณีศึกษาระหว่างการประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั 

3) ท าให้เกิดการประยกุต์และน าไปศึกษาถึงคณุลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทย
ในฐานะของหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านการทดสอบ
องค์การรัฐวิสาหกิจไทยอ่ืน ๆ ที่อยู่นอกเหนือกรณีศกึษา การประปานครหลวง และบริษัท วิทยกุาร
บินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
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1.8 ล าดบัการน าเสนอ 

บทที่ 1 บทน า เป็นการกล่าวถึงภาพรวมของดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยใน
มมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” ซึง่จะเป็นการฉายภาพกว้างของงานวิจยัในเบือ้งต้น อนัเป็น
การปพูืน้ฐานก่อนการน าเสนอในบทต่อ ๆ ไป 

บทที่ 2 ทบทวนวรรณกรรมและเอกสารที่เก่ียวข้อง เป็นการกล่าวถึงกรอบ แนวคิด 
ทฤษฎี และงานวิจยัต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องทัง้หมดกบัดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของ
นกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” ซึง่จะเป็นการอธิบายถึงกรอบ แนวคิด และทฤษฎี ที่ผู้วิจยัเลือกน ามาใช้
ภายในงานวิจยัโดยละเอียด 

บทที่ 3 วิธีด าเนินการศึกษา เป็นการกล่าวถึงวิธีวิทยาที่ใช้ส าหรับศึกษาดุษฎีนิพนธ์ 
เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” โดยมีองค์ประกอบของการศึกษา
ค้นคว้าทางด้านเอกสาร การลงภาคสนาม การก าหนดประชากรและกลุม่ตวัอย่าง ข้อจ ากดัในการ
ด าเนินงานวิจยั เคร่ืองมือที่ใช้ในการเก็บข้อมลู การเก็บรวบรวมข้อมลู และการวิเคราะห์ข้อมลู 

บทที่ 4 บทวิเคราะห์ผลการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษา  เป็นการ
อธิบายและแปลผลเพื่อแสดงความหมายของข้อมลูโดยละเอียด อนัมีที่มาจากการค้นคว้าเอกสาร 
และการลงภาคสนามผ่านการสมัภาษณ์ด้วยแบบสอบถามกึ่งโครงสร้าง ตลอดจนการวิเคราะห์
และสรุปผลที่เกิดขึน้จากงานวิจยั 

บทที่ 5 บทสรุป เป็นการกล่าวถึงการอภิปรายผลลพัธ์ที่ได้จากการศึกษาดษุฎีนิพนธ์ 
เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” ซึ่งจะเป็นการตอบค าถามงานวิจยั
ชิน้นี ้อนัจะน าไปสูข้่อเสนอแนะทางวิชาการและแนวทางการศกึษาในอนาคตต่อไป 

กล่าวโดยสรุปแล้ว บทน าของดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ” เปรียบได้กับบทชูโรงเพื่อให้เห็นภาพรวมของการแสดง โดยเร่ิมจากการ
อธิบายถึงประวติัของตวัละครต่าง ๆ และความสมัพนัธ์ที่เก่ียวข้องระหว่างกัน เพื่อให้ผู้ อ่านเข้าใจ
ถึงล าดบัและตอนที่จะเกิดขึน้ในการแสดง ดงันัน้ เมื่อมองย้อนกลบัมายงังานวิจัยชิน้ดงักล่าวนี ้ก็
จะเห็นภาพขององค์การรัฐวิสาหกิจ ที่ประกอบไปด้วยคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ โดยมี
ค าอธิบายถึงปัจจัยต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ได้แก่ ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และ
โครงสร้างทางธุรกรรม ซึง่เป็นองค์ประกอบส าคัญในการแสวงหาค าตอบให้กบังานวิจยั ภายใต้มิติ
ของขอบเขต ซึง่แสดงให้เห็นถึงบริบทที่ชดัเจนของงานวิจยั และสดุท้ายจึงกล่าวถึงประโยชน์อนัพึง
จะได้รับ ซึ่งจะช่วยต่อยอดผลในทางวิชาการต่อไป  และเพื่อเป็นการสร้างความเข้าใจเก่ียวกับ
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งานวิจัยอย่างลึกซึง้ จึงขอกล่าวถึงการทบทวนวรรณกรรมและเอกสารที่เก่ียวข้องในบทที่ 2 เป็น
ล าดบัถดัไป 
  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 13 

บทที่ 2 
 

ทบทวนวรรณกรรมและเอกสารท่ีเกี่ยวข้อง 
 

ดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ” นัน้ เป็น
การศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจผ่านทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ (Theory of The Firm) ซึ่งประกอบไป
ด้วยทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction Cost Theory)และทฤษฎีตัวการตัวแทน 
(Agency Theory) โดยอาศยัการอธิบายผ่านกรณีศกึษาจากรัฐวิสาหกิจไทย ได้แก่ การประปานคร
หลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ภายใต้แนวคิดด้านจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ (Ethical Economy) เพื่อขยายขอบเขตของการศึกษาส าหรับน าไปใช้อธิบาย
ลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยที่พงึประสงค์ต่อไปในอนาคต 

เบือ้งต้นจึงเป็นการทบทวนวรรณกรรม ทฤษฎี งานวิจัย ผลการศึกษา และเอกสารที่
เก่ียวข้องของนักวิชาการด้านต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับเนือ้หาของดุษฎีนิพนธ์ ส าหรับใช้เพื่อก าหนด
ขอบเขตและอาณาบริเวณที่ต้องการศึกษา โดยล าดับการน าเสนอจะเร่ิมต้นจากการทบทวน
วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การในฐานะต้นทางของการศึกษา อนัจะน าไปสู่
การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจในฐานะหน่วยวิเคราะห์ของงานวิจัย 
ซึ่งประกอบไปด้วยการทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน และ
การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีตัวการตัวแทน ล าดับต่อมาจึงเป็นการทบทวน
วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ ซึง่กลายเป็นสิ่งที่หน่วยทางธุรกิจ
ในยุคปัจจุบนัต้องให้ความส าคัญ และน าไปบูรณาการประยุกต์ใช้กับทุกมิติภายในองค์การ และ
ล าดับการน าเสนอในหัวข้อสุดท้ายจึงเป็นการทบทวนเอกสารที่เก่ียวข้อง ข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง
โดยสังเขป ตามด้วยบทสรุปการทบทวนวรรณกรรมและเอกสารที่เก่ียวข้องกับดุษฎีนิพนธ์ และ
กรอบแนวคิดวิจยั 
 

2.1 วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ 
การศกึษาทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ (Economic Organization Theory) โดยมาก

มักจะเป็นการตัง้ค าถามต่าง ๆ ต่อสิ่งที่เกิดขึน้ภายในระบบตลาด คุณสมบติัและลกัษณะเฉพาะ
ของหน่วยทางธุรกิจ และปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงภายในหน่วยทางธุรกิจ หลังจากนัน้จึง
พยายามแสวงหาค าตอบผ่านการบูรณาการแนวคิดและทฤษฎีต่าง ๆ ในลกัษณะของสหวิทยาการ
เข้าไว้ด้วยกัน โดยมีองค์ความรู้ทางด้านเศรษฐศาสตร์และทฤษฎีองค์การเป็นพืน้ฐาน ในการสร้าง
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ชดุของค าอธิบายปรากฏการณ์ต่าง ๆ ที่เกิดขึน้ (J. B. Barney & Hesterly, 2006; Charles, 1986; 
Grandori, 2013; Knight, 1965; Williamson, 1986) และจากความเป็นสหวิทยาการของทฤษฎี
เศรษฐศาสตร์องค์การนีเ้อง จึงท าให้นักเศรษฐศาสตร์และนักทฤษฎีองค์การกล่าวถึงความ
สลับซับซ้อน และยากต่อการน าไปใช้อธิบายถึงปรากฏการณ์ที่เกิดขึน้จริง  (Nelson & Winter, 
1974, 2002) แต่อย่างไรก็ตาม ความสลบัซบัซ้อนของการศึกษาทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การกลบั
ไม่ใช่เร่ืองของการค านวณหรือการวิเคราะห์ในเชิงตวัเลข แต่เป็นลกัษณะของนามธรรม (abstract) 
ที่เกิดขึน้จากการสร้างทฤษฎีของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ (Williamson, 1986) ทัง้นี ้สาเหตุเป็น
เพราะนกัเศรษฐศาสตร์องค์การมีความต้องการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจ อาทิ 
การวดัผลงาน การตรวจสอบ ติดตาม ก ากบั และประเมินผล ความขดัแย้งระหว่างเป้าหมายของ
ตวัการหลกั การรักษาประโยชน์ของตวัการที่เป็นเสียงส่วนน้อยหรือชายขอบ และที่ส าคญัที่สดุคือ
การสร้างแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ (Dickey & Smith, 1993; Francis & Lawrence, 
2013; French, 1995) ซึ่งนักเศรษฐศาสตร์องค์การมุ่งมรรคผลในทางปฏิบัติ มากกว่าแค่การ
ปรากฏอยู่ในต าราหรือเป็นค าแนะน าในทางทฤษฎี 

การศกึษาองค์การผ่านการประยกุต์ใช้ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ จ าเป็นต้องอาศยัองค์
ความรู้ด้านพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกับระบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง หรือแม้แต่ประวัติศาสตร์เป็น
อย่างมาก (J. A. Schumpeter, 1934; Joseph A. Schumpeter et al., 1996) ทัง้นี  ้ เนื่องจาก
สภาพสังคมและเศรษฐกิจโลกมีการเปลี่ยนแปลงบริบทตลอดเวลาทุกยุคทุกสมัย ส่งผลให้การ
วิเคราะห์สถานการณ์ในอดีตไม่อาจใช้ได้จริงกับสถานการณ์ในปัจจุบัน หรือแม้แต่น าไปแก้ไข
ปัญหาในลกัษณะเดียวกนัต่อไปในอนาคต (Rugina, 1986) แต่อย่างไรก็ตาม ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การซึ่งได้รับหลักแนวคิดและทฤษฎีกระแสหลักมาจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ นับตัง้แต่
แนวคิดและทฤษฎีในส านักเศรษฐศาสตร์ดัง้เดิม (orthodox) ไปจนถึงแนวคิดและทฤษฎีในส านัก
เศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิก (neoclassical) ก็ยังคงประกอบไปด้วยหลักการพืน้ฐานอันเป็น
ลกัษณะโดยทัว่ไป (Chandler Jr, 1992; Oliver, 1991b) ดงัจะได้อรรถาธิบายดงัต่อไปนี ้
 

2.1.1 แนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ 
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การถือเป็นรูปแบบหนึ่งของการวิเคราะห์องค์การด้วย

หลกัการวิเคราะห์จุดดลุยภาพ (equilibrium) ภายใต้สมมติฐานการบริหารและการจดัการองค์การ
เพื่อให้ได้ก าไรสูงสุด โดยอาศัยกรอบทฤษฎีและตัวแบบ (model) เป็นเคร่ืองพิสูจน์สมมติฐาน 
(Jacobson, 1992; Nelson & Winter, 1974, 2002) ดังนัน้ ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การจึงเป็น
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เร่ืองของการคิดเพื่อวิเคราะห์องค์การ ซึ่งมีจุดร่วมกนัอยู่สองประการ กล่าวคือ ประการแรกความ
สนใจในระยะยาวเก่ียวกบัองค์การ โดยความสนใจของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การจะแตกต่างไปจาก
นกัเศรษฐศาสตร์ ตรงที่นกัเศรษฐศาสตร์จะมุ่งศกึษาเร่ืองของโครงสร้าง หน้าที่ และการท างานของ
กลไกตลาด แต่ในขณะที่นักเศรษฐศาสตร์องค์การจะมุ่งศึกษาเร่ืองของโครงสร้างทางธุรกรรม 
หน้าที่ และการด าเนินงานของหน่วยทางธุรกิจ (Davis & Stout, 1992; Goldeng et al., 2008; 
Howard, 1983) ประการที่สอง นักเศรษฐศาสตร์องค์การต่างให้ความสนใจกับความสัมพันธ์
ภายใต้สถานการณ์ที่มีการแข่งขันระหว่างกันขององค์การเป็นพิเศษ แม้ว่านักเศรษฐศาสตร์
องค์การจะศึกษาองค์การภายใต้เงื่อนไขของผู้ ขายรายเดียว (monopoly) (Steven & Oliver, 
2011) ก็ตาม นักเศรษฐศาสตร์องค์การมีความเชื่อว่าการแข่งขันจะพึงเกิดขึน้ในท้ายที่สุด จึงให้
ความสนใจกบักระบวนการที่ก่อให้เกิดการเพิ่มขึน้ของการแข่งขนั ภายใต้สถานการณ์ของตลาดที่มี
ผู้ขายรายเดียว ดงัตวัอย่างเช่นทฤษฎีการท้าทายตลาด (Contestable Market Theory) (Brätland, 
2004; Holler, 1985) ทัง้นี ้สาเหตเุป็นเพราะส าหรับนกัเศรษฐศาสตร์องค์การแล้ว การแข่งขันอัน
ดเุดือดขององค์การ ถือเป็นสว่นหนึ่งของกระบวนการสร้างและแสวงหาความส าเร็จ เพราะไม่ว่าจะ
เป็นสถาบนั กลุม่ หรือปัจเจกชน ล้วนแต่มีจดุมุ่งหมายของตนภายในองค์การด้วยกนัทัง้สิน้ 

ส าหรับการวิเคราะห์องค์การในรูปแบบอ่ืน ๆ อาทิ ตัวแบบนิเวศประชากร 
(Population Ecology Model) ซึ่งกล่าวถึงการพัฒนาองค์การเพื่อการแข่งขัน หรือการพัฒนา
องค์การเพื่อให้ทันกับความซับซ้อนของหน่วยทางธุรกิจสมัยใหม่ (Hannan & Freeman, 1993) 
ทฤษฎีการพึ่งพาทรัพยากร (Resource Dependency Theory) ซึ่งกล่าวถึงการตอบสนองของ
องค์การต่อการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมในด้านทรัพยากร (Benson, 1978) เป็นต้น หรือ
แม้กระทัง่ประเด็นเร่ืองของความอยู่รอดขององค์การ ก็นบัเป็นความสนใจของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การด้วยเช่นเดียวกัน ดังจะเห็นได้จากทฤษฎีเชิงสถาบัน ( Institutional Theory) ซึ่งกล่าวถึง
ความอยู่รอดขององค์การภายใต้ความชอบธรรม (legitimacy) (DiMaggio & Powell, 1983) กลา่ว
โดยสรุปแล้ว จะเห็นได้ว่าสาขาวิชาของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การมีความเปิดกว้าง และไม่อาจ
แยกออกไปเป็นเอกเทศได้เลยจากวรรณกรรมต่าง ๆ ที่ปรากฏอยู่ในทฤษฎีองค์การ อย่างไรก็ดี การ
มุ่งความสนใจไปที่การแข่งขนัตามแนวคิดของเศรษฐศาสตร์องค์การ กลบัไม่ได้ท าให้ความร่วมมือ
ระหว่างกันของหน่วยทางธุรกิจต่าง ๆ หมดไป ดังเช่น ความร่วมมือกันภายในหน่วยทางธุรกิจ 
(intra – firm cooperation) ซึ่งปรากฏอยู่ในทฤษฎีตัวการตัวแทน (Agency Theory) (Manuel & 
Anil K, 1999; Michael & William, 1976; Shapiro, 2005) และความร่วมมือระหว่างหน่วยทาง
ธุรกิจ (inter – firm cooperation) อนัประกอบไปด้วย การสมคบคิด (tacit collusion) หรือพนัธมิตร
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ทางกลยุทธ์ (strategic alliance) เป็นต้น เพราะฉะนัน้ ประเด็นเร่ืองความร่วมมือกันจึงถือเป็น
ประเด็นส าคญั โดยเป็นการศึกษาถึงการตอบสนองที่ได้ผล และมีความเป็นไปได้ขององค์การต่อ
ภยัคกุคาม (threat) อนัเกิดจากการแข่งขนัระหว่างกนั (Kogut, 1988) 

ดงันัน้ ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การนอกจากจะศึกษาและให้ความส าคัญกับ
การด าเนินธุรกรรมของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ในลักษณะของกลุ่มและปัจเจกชนแล้ว ยังได้
ขยายแนวคิดและทฤษฎีมุ่งไปยงัหน่วยในการวิเคราะห์ไปยงัองค์การ หรือที่นกัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การเรียกหน่วยในการวิเคราะห์ลกัษณะนีว้่าหน่วยทางธุรกิจ ( firm) ซึ่งในการศึกษาหน่วยทาง
ธุรกิจก็ได้อาศัยแนวคิดและทฤษฎีเดียวกันกับการศึกษาตัวแสดง อ่ืน ๆ ในทางเศรษฐศาสตร์ 
(Richard M. Cyert & Hedrick, 1972; Michael & William, 1976; Oliver, 2002b) กล่าวคือ การ
แสวงหาก าไรสูงสุด การศึกษาถึงพฤติกรรม และการจัดการภายในหน่วยทางธุรกิจ ด้วยเหตุ
ดังกล่าวนี ้การตัง้เป้าเพื่อศึกษาถึงต้นก าเนิดของหน่วยทางธุรกิจ และผลลัพธ์ที่เกิดขึน้จากการ
ด าเนินธุรกรรม ระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ทัง้ภายนอกและภายใน จึงน าไปสูก่ารก่อตวัของ
วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกันกบัทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ที่มีการเพิ่มจ านวนและขยายขอบเขตออกไป
เป็นจ านวนมาก ซึ่งหากจดักลุ่มแนวคิดและกรอบทฤษฎีของนกัวิชาการส านกัต่าง ๆ เข้าไว้ด้วยกนั 
(J. B. Barney, & Ouchi, W. G. (Eds.), 1988; J. B. Barney & Hesterly, 2006; Peng et al., 2016) 
จะสามารถแบ่งแนวคิดและทฤษฎีที่เป็นกระแสหลักของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ (Theory of the 
Firm) ไว้ได้ ดงันี ้ 

1) ทฤษฎีสิทธิกรรมสิทธ์ิ (Property Rights Theory) (Bel, 2018; Friesner & 
Rosenman, 2002; Holden, 2017; Jongwook & Mahoney, 2005) ซึ่งกล่าวถึงความเป็นเจ้าของ
และกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน อันถือเป็นทุนในทางเศรษฐศาสตร์ท่ีส าคัญส าหรับการแลกเปลี่ยน
ระหว่างกันของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ และเนื่องจากตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ขาด
ความสามารถในการเขียนสัญญาให้สมบูรณ์ รวมไปถึงขาดตัวกลางในการรวมรวบทรัพยากร
ระหว่างกนั จึงเป็นเหตใุห้เกิดหน่วยทางธุรกิจขึน้เพื่อกระท าหน้าที่ดงักล่าว นัน่เอง 

2) ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Transactions Cost Theory) (R. H. 
Coase, 1937, 1988a, 1988b, 1988c; G. R. Jones & Charles, 1988; Oliver, 1979, 1998b, 
1999, 2010) ซึง่กลา่วถึง ธุรกรรมการด าเนินงานภายใต้หน่วยทางธุรกิจ อนัมีที่มาจากสถานการณ์
ที่ระบบตลาดเกิดความไม่แน่นอน และการฉกฉวยโอกาสระหว่างตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ 
กลายเป็นสิ่งที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ดงันัน้ หน่วยทางธุรกิจจึงกลายเป็นตวักลางของการแลกเปลี่ยน
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ที่มีประสิทธิภาพมากกว่าระบบตลาด ผ่านความสามารถในการครอบครองเทคโนโลยี ความคงเส้น
คงวา และการก่อให้เกิดความประหยดัต่อขนาดขึน้จากการด าเนินธุรกรรม  

3) ทฤษฎีตัวการตัวแทน  (Agency Theory) (Eugene & Michael, 1983; 
Jiang & Peng, 2011; Michael & William, 1976; Moe, 2012; Shapiro, 2005; Vickers, 1985) 
ซึง่กลา่วถึงความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการและตวัแทน โดยตวัแทนย่อมไม่ยงัประโยชน์และเปา้หมาย
สูงสุดให้กับตัวการ อีกทัง้ตัวแทนยังเป็นผู้ครอบครองข้อมูลและทรัพยากรที่เก่ียวข้องกับภารกิจ 
เพราะฉะนัน้ ตวัแทนจึงมีทัง้แรงจูงใจและแนวโน้มที่จะฉกฉวยโอกาส เพื่อผลประโยชน์สูงสุดของ
ตน ด้วยเหตนุี ้หน่วยทางธุรกิจในฐานะศนูย์กลางของสญัญาระหว่างตวัการและตวัแทน จึงเกิดขึน้
เพื่อสร้างกลไกที่มีธรรมาภิบาล ส าหรับควบคุมตวัแทนให้ด าเนินธุรกรรมบนพืน้ฐานผลประโยชน์
ของตวัการ 

4) ทฤษฎี ก า ร จั ด ก า ร เ ชิ ง ก ล ยุ ท ธ์  ( Strategic Management Theory) 
(Anderson, 1982; Jongwook & Mahoney, 2005; Kim & Mahoney, 2010; Storchevoi, 2015) 
ซึ่งกล่าวถึงการบริหารทรัพยากรภายในหน่วยทางธุรกิจ ตามแนวคิดต้นทุนค่าเสียโอกาส 
(opportunity cost) ซึ่งหน่วยทางธุรกิจจะต้องจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด เพื่อผลิตสินค้า
และบริการอนัจะก่อให้เกิดประโยชน์สงูสุดแก่องค์การ ภายใต้การวางแผนเชิงธุรกิจ ที่มีการอาศัย
เทคนิควิธีและกลยทุธ์ เพื่อสนบัสนนุเปา้หมายสงูสดุขององค์การ 

5) ทฤษฎีการพึ่งพาทรัพยากร (Resource-based Theory) (Jay B. Barney, 
1996; Conner & Prahalad, 1996; Esteve-Pérez & Mañez-Castillejo, 2008; Kauppila, 2015) 
ซึ่งกล่าวถึงความจ าเป็นของหน่วยทางธุรกิจในการอาศัยทรัพยากร ที่มีทัง้ลักษณะทั่วไปและ
ลกัษณะเฉพาะ อันจะน าไปสู่ข้อจ ากัดในการผลิตสินค้าและบริการ จนบางครัง้หน่วยทางธุรกิจ
จ าเป็นต้องพึ่งพาอาศยัตวัแสดงอ่ืน ๆ ในทางเศรษฐศาสตร์ เพื่อให้ได้มาซึ่งทรัพยากรที่ส าคญัและ
จ าเป็นต่อการผลิตสินค้าและบริการ หรือผู้มีอ านาจในการจดัสรรจากภายนอก ให้เข้ามามีสว่นร่วม
ในการตดัสินใจเพื่อแสวงหาและจดัสรรทรัพยากรภายในองค์การ 

6) ทฤษฎีความร่วมมือระหว่างกนั (Theory of the Corporation) (Donaldson 
& Preston, 1998; Herbst & PrÜFer, 2016) ซึ่งกล่าวถึงการก่อตัวหรือประสานผลประโยชน์
ระหว่างหน่วยทางธุรกิจกบัตวัแสดงอ่ืน ๆ ในทางเศรษฐศาสตร์โดยอาศยัทางเลือกในการตดัสินใจ 
และผลประโยชน์สงูสดุของตวัแสดง เป็นหนึ่งในปัจจยัน าเข้าภายในหน่วยทางธุรกิจ อนัจะสง่ผลต่อ
รูปแบบและวิธีการที่ตัวแสดงเลือกใช้ในการด าเนินธุรกรรม อาทิ การร่วมทุน ( joint venture) การ
กระจายหน่วยทางธุรกิจในลกัษณะสาขา (franchise) เป็นต้น 
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เพราะฉะนัน้ การศึกษาทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การภายใต้แนวคิดของทฤษฎี
องค์การและพฤติกรรมองค์การ (Adelstein, 2010; R. M. Cyert, Dill, & March, 1958; Richard 
M. Cyert & Hedrick, 1972; R. M. Cyert & March, 1955) จึงก่อให้เกิดการวิเคราะห์ตวัแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ในหลายระดับพร้อมกัน และระดับในการวิเคราะห์ส่วนใหญ่มักจะเป็นประเด็น
ภายใต้หวัข้อต่าง ๆ อาทิ พฤติกรรมของปัจเจกชนและกลุ่ม ความสมัพนัธ์ภายในระหว่างกลุ่มกับ
องค์การ ความสมัพนัธ์ระหว่างองค์การกบัตวัแสดงอ่ืนภายนอกองค์การ และความสมัพนัธ์ระหว่าง
สภาพแวดล้อมกับองค์การ เป็นต้น ดังนัน้ จะเห็นได้ว่าสาขาวิชาที่เป็นพืน้ฐานของหน่วยในการ
วิเคราะห์จึงมีจ านวนเพิ่มมากขึน้ ไม่ว่าจะเป็นในสาขาวิชาจิตวิทยา สาขาวิชาจิตวิทยาสังคม 
สาขาวิชาสังคมวิทยา หรือแม้แต่ในสาขาวิชารัฐศาสตร์ รวมไปถึงการผนวก เอาสาขาวิชา
มานุษยวิทยามาใช้ (Alchian & Demsetz, 1972b; Silverman, 1970; Williamson, 1986) เพื่อ
สร้างความเข้าใจเก่ียวกบัความสมัพนัธ์ระหว่างกลุม่ และปรากฏการณ์ต่าง ๆ จ านวนมากที่เกิดขึน้
ภายในองค์การ แต่ถึงกระนัน้ ก็นบัเป็นเร่ืองยากอย่างยิ่ง ที่จะหาความสมัพนัธ์ของปัจจยัในระดับ
ต่าง ๆ ได้จากงานวิจัยชิน้เดียวกัน ทัง้นีเ้ป็นเพราะในแต่ละระดับของการวิเคราะห์ ล้วนมีความ
เก่ียวข้องกับสาขาวิชาแตกต่างกันไป และมีเนือ้หาบางส่วนที่ทับซ้อนกัน ซึ่งการทับซ้อนกันของ
สมมุติฐานและแนวคิดของตัวทฤษฎี ย่อมก่อให้เกิดความแตกต่างกันตามพืน้ฐานของแต่ละ
สาขาวิชา (J. B. Barney, & Ouchi, W. G. (Eds.), 1988; Charles, 1986; Oliver, 1990) ดังนัน้ 
การพฒันากรอบความคิดให้เป็นหนึ่งเดียว และสามารถใช้อธิบายปรากฏการณ์หลากหลายระดบั
ร่วมกนัได้ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอาศยัการบูรณาการทางทฤษฎี บนพืน้ฐานขององค์ความรู้ที่
แตกต่างและหลากหลายเข้าไว้ด้วยกนั  

ด้วยเหตุดังกล่าวนี ้คุณลักษณะพิเศษของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การจึง
สามารถแก้ไขปัญหาความแตกต่างของปัจจยั ซึง่เกิดจากความหลากหลายของสหสาขาวิชาต่าง ๆ 
ได้ โดยอาศัยการเลือกปัจจัยที่มีอยู่และน าไปจัดระดับของการวิเคราะห์ให้เหมาะสม หลงัจากนัน้
จึงก าหนดแนวทางการวิเคราะห์ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกันที่ (S. H. William et al., 1990) เพื่อ
แสวงหาแนวทางในการศกึษาถึงลกัษณะธรรมชาติของหน่วยทางธุรกิจ (Ronald H. Coase, 2009; 
Oliver, 1979; G. O. William, 1980; Williamson, 1993) โดยมุ่งเน้นไปที่กระบวนการด าเนินงานที่
เกิดขึน้ภายใน นอกจากนัน้ ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การยงัมีแนวคิดเก่ียวกบัการสร้างภาษาสากล 
(universal language) ผ่านการอปุมาอปุมยัจากแนวคิดและกรอบทฤษฎีต่าง ๆ (Demsetz, 1988; 
Kim & Mahoney, 2010; Oliver, 1991a) อาทิ ศนูย์กลางของสญัญา นิติกรรมสมมติ ทุนมนุษย์ที่
มีลักษณะเฉพาะ เป็นต้น จนน าไปสู่การสร้างแนวคิดและกรอบทฤษฎีที่ เป็นสากลในทาง
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เศรษฐศาสตร์ อาทิ สิทธิกรรมสิทธ์ิ ตัวการตัวแทน ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน เป็นต้น ซึ่งนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การได้สร้างค าเหล่านี ข้ึน้จากการวิเคราะห์หน่วยทางธุรกิจ และปฏิสัมพันธ์
ระหว่างกนัทัง้ภายนอกและภายใน (R. H. Coase, 1988b, 1988c) 

เพราะฉะนัน้ การน าทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การไปศึกษาหน่วยทางธุรกิจ 
สามารถชีเ้ป้าและขจัดความก ากวม อีกทัง้ยังมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งในการช่วยเติมเต็มค าอธิบาย
ให้กบัทฤษฎีองค์การ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการอธิบายถึงสาเหตขุองการก่อตวัขึน้ของหน่วยทางธุรกิจ 
ทัง้นี ้เป็นเพราะนกัเศรษฐศาสตร์องค์การมีแนวคิดว่า องค์การคือเหตกุารณ์หรือกระบวนการที่ถูก
จดัวางขึน้ภายใต้รูปแบบที่ด าเนินอยู่เป็นปกติ และมีลกัษณะของโครงสร้างปรากฏออกมาให้เห็น 
ยกตวัอย่างเช่น การแลกเปลี่ยนผ่านระบบตลาด (Burrell & Morgan, 2016, 2019) ซึง่เป็นรูปแบบ
ที่สามารถพบได้โดยทัว่ไปและเกิดขึน้เป็นปกติ รวมไปถึงยงัสามารถแสดงให้เห็นถึงการจดัวางตาม
เหตุการณ์ทางสังคม หรือตามหัวข้อที่ต้องการวิเคราะห์และศึกษาอีกด้วย เช่นเดียวกันกับ
โครงสร้างภายในของหน่วยทางธุรกิจ ที่ถูกจดัวางและใช้เป็นหวัข้อในการวิเคราะห์รูปแบบ เพื่อใช้
ศกึษาเหตกุารณ์ กระบวนการ และโครงสร้างตามลกัษณะที่เป็นแบบแผน จนสามารถสร้างชุดของ
ค าอธิบายหรือคาดคะเนปรากฏการณ์ที่อาจจะเกิดขึน้ได้ในอนาคต 

กล่าวโดยสรุปแล้ว จากการทบทวนวรรณกรรมทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การที่
เก่ียวข้องกบัดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ” ได้แสดง
ให้เห็นภาพรวมของการศึกษาองค์การ ผ่านกรอบแนวคิดและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ อนัเป็นการ
ปูพืน้ฐานถึงต้นก าเนิดของหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งแต่เดิมเป็นเพียงหน่วยการผลิตลกัษณะหนึ่ง ที่ท า
หน้าที่แลกเปลี่ยนภายในระบบตลาด และจากการขยายขอบเขตการศึกษาทางทฤษฎี โดยอาศัย
การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ร่วมกันกับการทบทวนวรรณกรรมที่
เก่ียวข้องโดยตรงกับคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ ประกอบไปด้วย ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน และทฤษฎีตวัการตวัแทน อนัจะน าไปสูค่ณุลกัษณะเฉพาะของหน่วยทางธุรกิจ ส าหรับ
น าไปใช้เพื่อศกึษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทย ที่อยู่ภายใต้กรณีศกึษาของงานวิจยัชิน้นีต่้อไป 
 

2.2 วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ 

ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ (Theory of the Firm) ถือเป็นทฤษฎีกระแสหลักที่มีการ
กล่าวถึงกันอย่างมากมายโดยนักวิชาการทัง้จากสาขาวิชาเศรษฐศาสตร์และทฤษฎีองค์การ 
(Bratton, 1989; R. H. Coase, 1937; Richard M. Cyert & Hedrick, 1972; Demsetz, 1983) 
ทัง้นี ้เนื่องจากหน่วยทางธุรกิจ (firm) ถือเป็นแนวคิดในยุคปัจจุบนัที่เก่ียวข้องกบัหลกัธรรมาภิบาล
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ขององค์การสมัยใหม่ (O. Hart, 1989) โดยมีเนือ้หาสาระส าคัญซึ่งกล่าวถึงหน่วยทางธุรกิจ ใน
ฐานะกลไกทางเลือกอีกรูปแบบหนึ่งที่ท าหน้าที่ด าเนินธุรกรรมและรวบรวมทรัพยากร แทนการ
แลกเปลี่ยนแต่เดิมที่กระท าผ่านระบบตลาดได้เพียงอย่างเดียว (Williamson, 1986) ยิ่งไปกว่านัน้ 
การด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจยงัประกอบไปด้วยการเปลี่ยนแปลงและความสลบัซบัซ้อน
ที่มีความหลากหลาย (W. R. Scott, 2007) จึงยิ่งท าให้การศึกษาหน่วยทางธุรกิจภายใต้กรอบ
แนวคิดของนักเศรษฐศาสตร์องค์การมีความน่าสนใจ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การมุ่งอธิบายถึง
คุณลกัษณะและศักยภาพในการด าเนินธุรกรรมที่เหนือกว่าตัวแสดงอ่ืน ๆ ในทางเศรษฐศาสตร์ 
(Önday, 2016; Pacala, 2012; Teece, 2014b) ส าหรับวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีหน่วย
ทางธุรกิจ ที่ใช้ในการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีของการประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากดั มีล าดบัการน าเสนอสองหวัข้อ ประกอบด้วย หวัข้อแรก แนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกับ
ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ และหวัที่ข้อสอง คณุลกัษณะที่ส าคญัของหน่วยทางธุรกิจ ดงัมีรายละเอียด
ต่อไปนี ้
 

2.2.1 แนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ 
การศึกษาหน่วยทางธุรกิจแรกเร่ิมเดิมทีเป็นการศึกษาหน่วย (unit) ทาง

เศรษฐกิจที่ท าหน้าที่เป็นหน่วยของการผลิต (production function) สินค้าและบริการ หรือที่ไมเคิล 
(Michael & William, 1976) โคส (Ronald, 1998) และวิลเลียมสนั (Oliver, 2000) เรียกหน่วยของ
การผลิตดังกล่าวว่าผู้ ประกอบการ (entrepreneur) ทางธุรกิจ แต่ส าหรับหน่วยทางธุรกิจใน
ความหมายที่แท้จริงและถือเป็นกรอบแนวคิดในงานวิจัยชิน้ดังกล่าวนี ้ซึ่งตามสมมติฐานทาง
ทฤษฎีได้ก าหนดคุณสมบัติให้แตกต่างไปจากหน่วยของการผลิตหรือผู้ ประกอบการทางธุรกิจ
โดยทัว่ไป (Oliver, 2002b; Peng et al., 2016; Steven & Oliver, 2011; Zingales, 2017) กลา่วคือ 
หน่วยทางธุรกิจมิได้ด าเนินธุรกรรมในฐานะหน่วยของการผลิตชนิดหนึ่งภายในระบบตลาด แต่
หน่วยทางธุรกิจจะด าเนินธุรกรรมผ่านการสร้างข้อตกลงระหว่างตวัแสดงต่าง ๆ ทางเศรษฐศาสตร์ 
โดยอาศัยกลไกของระบบตลาดเพื่อระดมและจัดสรรทรัพยากรที่ต้องการส าหรับการผลิตสินค้า
และบริการแทน จากความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนดังที่กล่าวมาข้างต้น จึงท าให้นักวิชาการมีความ
เข้าใจถึงการคงอยู่ของหน่วยทางธุรกิจแตกต่างกนั โดยส่วนมากต่างมุ่งอธิบายถึงหน่วยทางธุรกิจ
ในฐานะตัวแสดงส าคัญ ภายใต้การแลกเปลี่ยนภายในระบบตลาด ดังปรากฏในงานของนัก
เศรษฐศาสตร์อย่างสมิท (Smith, 2014) ซึ่งอธิบายถึงหน่วยทางธุรกิจในลกัษณะขององค์การที่
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จัดสรรผลประโยชน์ด้วยวิธีการแบ่งงานกันท า (division of labour) โดยอาศัยความช านิช านาญ 
(specialisation) ที่เกิดขึน้จากการด าเนินธุรกรรม เพราะฉะนัน้แล้ว หน่วยทางธุรกิจจึงด ารงคงอยู่
ได้เพราะความร่วมมือและแรงจูงใจในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ อันเกิดจากตัวแสดงที่มี
ความช านาญเป็นการเฉพาะเจาะจง ในขณะที่โคส (R. H. Coase, 1937, 1988c) ได้อธิบายถึงการ
คงอยู่ของหน่วยทางธุรกิจในฐานะตัวแสดงหลักที่มีบทบาทเฉกเช่นเดียวกันกับตลาด ด้วยเหตุ
เพราะความสามารถในการลดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (transaction cost) อันเกิดขึน้จาก
การแลกเปลี่ยนสินค้าและบริการผ่านกลไกราคาภายในระบบตลาด ซึง่ต้นทนุดงักล่าวเกิดจากการ
แสวงหาข้อมลูข่าวสาร การเจรจาต่อรอง และการซือ้สินค้าและบริการในระยะสัน้โดยไม่มีการท า
สญัญา เพราะฉะนัน้แล้ว การศกึษาหน่วยทางธุรกิจของโคสจึงอาศยัต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน
เป็นหน่วยในการวิเคราะห์ (unit of analysis) ทางเศรษฐกิจ นอกจากนัน้ ยังมีนักวิชาการยุคใหม่
อย่างออสตรัม (Ostrom, 2015) ซึ่งศึกษาหน่วยทางธุรกิจในฐานะชุดของสัญญา (set of 
contracts) ที่ท าหน้าที่เป็นศนูย์กลางในการรวบรวมทรัพยากร (common resource pool) ส าหรับ
ใช้ในการด าเนินธุรกรรมให้กบัตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์อีกด้วย 

ด้วยเหตุนี ้การให้ค านิยามจ ากัดความแก่หน่วยทางธุรกิจ จึงกลายเป็นเร่ือง
ยุ่งยากและก่อให้เกิดความสบัสนระหว่างกนัในหมู่นกัวิชาการ ดงันัน้ เพื่อเป็นการสะดวกต่อการให้
ค านิยามของหน่วยทางธุรกิจ สิ่งแรกที่ต้องพิจารณา คือ ระบบเศรษฐกิจในฐานะแนวทางปฏิบติั
ทัว่ไป ซึ่งอาร์เธอร์ (Brian Arthur, Ermoliev, & Kaniovski, 1987) ได้อธิบายถึงลกัษณะของระบบ
เศรษฐกิจที่มีความสามารถในการด าเนินธุรกรรมได้ด้วยตวัของตวัเอง ดงัจะเห็นได้จากการด าเนิน
ธุรกรรมของตัวแสดงต่าง ๆ ภายในระบบเศรษฐกิจโลกยุคปัจจุบนั ซึ่งมีลกัษณะเป็นเอกเทศและ
ไม่ได้อยู่ภายใต้การควบคุมและตรวจสอบจากศูนย์กลางหนึ่งศูนย์กลางใด (hedgemon) 
(McKeown, 1983) ดงันัน้ ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์จึงมีอิสระในการด าเนินธุรกรรมอย่างเต็มที่ 
โดยปราศจากการบงัคับด้วยโครงสร้างหนึ่งโครงสร้างใด ประการต่อมาคือการพิจารณาถึงระบบ
อปุสงค์และอปุทานของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ (Adelstein, 2010) ซึ่งจะเป็นตวัก าหนดความ
จ าเป็นในการผลิตสินค้าและบริการ และขอบเขตของกิจกรรมทางเศรษฐศาสตร์ โดยอิงจากอปุสงค์
ของตวัแสดงที่อยู่ในฐานะผู้บริโภค และอปุทานของตวัแสดงที่อยู่ในฐานะผู้ผลิตสินค้าและบริการ 
ซึ่งกระบวนการที่กล่าวมานีล้้วนเป็นไปโดยอัตโนมัติจนกว่าจะถึงจุดดุลยภาพ (equilibrium) 
ภายใต้ความยืดหยุ่นและการตอบสนองระหว่างกนั (Charles, 1986) เพราะฉะนัน้ อาร์เธอร์ (Brian 
Arthur et al., 1987) จึงถือว่าระบบเศรษฐกิจมีความร่วมมือกนัโดยอาศยักลไกราคาและสงัคม จน
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กลายเป็นระบบที่มีชีวิต และหน่วยทางธุรกิจเองก็ไม่ได้เป็นเพียงแค่องค์การในฐานะวัตถุหรือ
สิ่งประดิษฐ์ (artifact) ตามที่นกัเศรษฐศาสตร์สว่นใหญ่เข้าใจกนั 

เพราะฉะนัน้ เมื่อกล่าวถึงหน่วยทางธุรกิจในฐานะหนึ่งในปัจจัยการผลิตที่
ส าคัญ (Knight, 1965) ซึ่งโดยนับเป็นสถานที่ที่ก่อให้เกิดการปะทะสังสรรค์และประสานความ
ร่วมมือทัง้จากภายนอกและภายใน โดยอาศัยการเคลื่อนไหวของกลไกราคาท่ีมีลกัษณะแปรผัน
ตามการผลิต (Oliver, 1991a) ส าหรับความร่วมมือจากภายนอกจะเกิดขึน้โดยผ่านชุดของสญัญา 
(Ostrom, 2015) และความร่วมมือภายในจะเกิดขึน้จากการด าเนินธุรกรรมภายใต้การประสาน
ความร่วมมือระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ที่อยู่ในฐานะผู้ประกอบการ หรือหากจะกล่าวโดยสรุปแล้ว 
หน่วยทางธุรกิจก็คือรูปแบบหนึ่งของทางเลือกในการประสานความร่วมมือด้านการผลิตที่เกิดขึน้
ภายในระบบตลาด (J. A. Schumpeter, 1934) นัน่เอง อย่างไรก็ตาม แนวคิดและการนิยามหน่วย
ทางธุรกิจของนกัเศรษฐศาสตร์ส านกัคลาสสิกต่างได้รับข้อวิจารณ์ ในเร่ืองของการให้ความสนใจ
และการมองย้อนกลับเข้าไปยังภายในหน่วยทางธุรกิจ (J. B. Barney, & Ouchi, W. G. (Eds.), 
1988; H. Simon, 2007) ซึ่งจะช่วยสร้างความร่วมมือและประสานข้อขัดแย้ง ด้วยการระบุถึง
ปัญหา สาเหตุ และความเป็นไปได้ที่จะเกิดความขัดแย้งขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจ ( intra – firm 
conflict) เพราะในความคิดของนักเศรษฐศาสตร์ส านักคลาสสิกแบบดัง้เดิม (Casson, 1982; 
Nelson & Winter, 1974; J. A. Schumpeter, 1934) มองว่าเป็นเร่ืองพ้นวิสยัที่หน่วยทางธุรกิจจะ
จดัการกบัความขดัแย้งภายในที่เกิดขึน้ อีกทัง้หลกัการพืน้ฐานดัง้เดิมของหน่วยทางธุรกิจก็คือการ
แสวงหาก าไรสงูสดุ (profit maximization) แต่เพียงอย่างเดียวเท่านัน้  

แต่แท้ที่จริงแล้ว หน่วยทางธุรกิจมีพฤติกรรมในทางตรงกนัข้ามกับสมมติฐาน
ดงักล่าวข้างต้น ดงัเช่นที่ โอกูชิ (G. O. William, 1980) ได้กล่าวถึงหน่วยทางธุรกิจเอาไว้ว่า หน่วย
ทางธุรกิจไม่ได้ค านึงถึงแต่เพียงก าไรสูงสุดที่จะพึงได้รับ หรือแม้กระทั่งโอกาสในการอยู่รอดของ
หน่วยทางธุรกิจภายในระบบตลาดแต่เพียงอย่างเดียว ในทางกลับกันหน่วยทางธุรกิจกลับมี
พฤติกรรมที่เลือกจะมองย้อนกลบัเข้าไปภายใน (หน่วยทางธุรกิจ) เพื่อแสวงหาแนวทางในการ
จดัการกบัความขดัแย้ง และสร้างปฏิสมัพนัธ์ที่พึงประสงค์ ซึ่งจะช่วยสนบัสนุนการด าเนินธุรกรรม
ภายในหน่วยทางธุรกิจ ด้วยเหตนุี ้การขยายขอบเขตการวิจยัเร่ืองความขัดแย้งภายในหน่วยทาง
ธุรกิจ ด้วยการศึกษาถึงวิธีการและผลลัพธ์ที่เกิดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้สหสาขา
วิทยาการเร่ิมต้นขึน้โดยกลุ่มนักวิชาการมหาวิทยาลัยคาร์น - เมอร์ลอน (Carnegie – Mellon) 
(Richard M. Cyert & Hedrick, 1972; R. M. Cyert & March, 1955) ซึ่งงานวิจัยดังกล่าวได้ข้อ
สรุปผลที่ช่วยให้ความขดัแย้งภายในหน่วยทางธุรกิจยุติลง ด้วยการอธิบายถึงเป้าหมายของหน่วย
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ทางธุรกิจในลักษณะใหม่ซึ่งไม่ได้มีลักษณะเฉพาะตายตัวเสมอไป (O. D. Hart, 1988) โดย
เป้าหมายของหน่วยทางธุรกิจสามารถก่อตัวขึน้และเปลี่ยนแปลงไปได้ตามกาลเวลา ภายใต้การ
แสวงหาความร่วมมือ และการถ่ายโอนข้อมลูระหว่างสมาชิกด้วยกนัภายในองค์การ  ผ่านการสร้าง
กลไกควบคมุพืน้ฐาน (basic mechanism) (Oliver, 2000, 2005a, 2005b; G. O. William, 1980) 
อนัได้แก่ ระบบล าดบัชัน้ (bureaucracies) และกลุ่ม (clans) เป็นต้น ซึ่งข้อสรุปดงักล่าวที่เกิดขึน้
นับเป็นพืน้ฐานทางทฤษฎีที่ส าคัญของหน่วยทางธุรกิจ และยังได้ช่วยแยกทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การออกเป็นองค์ความรู้อีกสาขาหนึ่ง นอกเหนือไปจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และทฤษฎี
องค์การ ภายใต้ความเป็นสหวิทยาการท่ีมีเอกลกัษณ์เฉพาะ 

กลา่วโดยสรุปแล้ว การศกึษาถึงแนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีหน่วยทาง
ธุรกิจ ย่อมจะท าให้ทราบถึงบทบาทและขอบเขตของหน่วยทางธุรกิจ ในฐานะตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ที่ส าคัญภายในระบบเศรษฐกิจ ดงัจะเห็นได้จากการถกเถียงถึงต าแหน่งแห่งที่ของ
หน่วยทางธุรกิจภายในระบบตลาด ซึ่งเป็นได้ทัง้หน่วยในการผลิตและตัวกลางในการแลกเปลี่ยน 
ดังนัน้ การท าความเข้าใจหน่วยทางธุรกิจซึ่งมีคุณสมบัติอันหลากหลายและแตกต่างกันไปตาม
รูปแบบและโครงสร้างทางธุรกรรม จึงน าไปสู่การศึกษาคณุลกัษณะส าคญัของหน่วยทางธุรกิจใน
หวัข้อต่อมา ซึ่งจะเป็นต้นทางของการศึกษาและท าความเข้าใจองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วย
ทางธุรกิจ อนัมีเอกลกัษณ์และความโดดเด่นแตกต่างไปจากองค์การโดยทัว่ไป 
 

2.2.2 คณุลกัษณะที่ส าคญัของหน่วยทางธุรกิจ 
การศึกษาและท าความเข้าใจหน่วยทางธุรกิจผ่านระบบตลาด ได้ปรากฏ

คณุลกัษณะที่ส าคญัของหน่วยทางธุรกิจให้เห็นอย่างเด่นชดั ภายใต้สถานการณ์ที่ระบบตลาดเกิด
ภาวะล้มเหลวหรือชะงกังนั (Oliver, 2005a; Williamson, 1995) ทัง้นี ้เนื่องจากหน่วยทางธุรกิจยงั
สามารถด าเนินธุรกรรมต่อไปได้ โดยอาศยัการรวบรวมทรัพยากรซึง่แต่เดิมด าเนินการภายใต้กลไก
ราคา แต่ในสภาวะที่ระบบตลาดเกิดภาวะล้มเหลว หน่วยทางธุรกิจสามารถรวบรวมทรัพยากรผ่าน
การก าหนดทิศทางจากผู้มีอ านาจตัดสินใจภายใน ดังนัน้ คุณสมบติัประการแรกของหน่วยทาง
ธุรกิจจึงเป็นการด าเนินธุรกรรมผ่านโครงสร้างที่มีรูปแบบ (de Jong, 2016; Oliver, 1999, 2000) 
ซึ่งถึงแม้ว่าต้นทุนของการท าสัญญาและการแลกเปลี่ยนผ่านระบบตลาดจะต ่ากว่า เมื่อ
เปรียบเทียบกบัการท าสญัญาและการแลกเปลี่ยนผ่านหน่วยทางธุรกิจ แต่หน่วยทางธุรกิจก็ยังคง
เป็นตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่มีบทบาทส าคัญภายในระบบตลาดอยู่ดี จากบทบาทของหน่วย
ทางธุรกิจในการเป็นศูนย์กลางของสัญญาและการแลกเปลี่ยน (O. D. Hart, 1988) ส่งผลให้
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คุณสมบัติประการต่อมาของหน่วยทางธุรกิจคือความสัมพันธ์กันตามสัญญา ซึ่งไม่เพียงแต่แค่
เฉพาะความสัมพันธ์ภายในระหว่างนายจ้างและลูกจ้างเท่านัน้ แต่ยังรวมไปถึงความสัมพันธ์
ภายนอกหน่วยทางธุรกิจระหว่างตวัแสดงอ่ืน ๆ อาทิ ผู้จดัหาวตัถดิุบ ลกูค้า หรือแม้แต่ธนาคารผู้ ให้
เครดิต เป็นต้น (Oliver, 1979, 2002a) ดังนัน้ สิ่งที่ตามมาจากความสมัพันธ์ที่เกิดขึน้ระหว่างตวั
แสดงใดใดตามสญัญาภายในหน่วยทางธุรกิจ จึงก่อให้เกิดต้นทุนของ (การเป็น) ตัวการตัวแทน 
และการติดตามตรวจสอบ ภายในองค์การขึน้ ทัง้นี ้ต้นทุนตัวการตัวแทนสามารถเกิดขึน้ได้กับ
ค ว า ม สั ม พั น ธ์ ทุ ก ร ะ ดั บ  ทั ้ง ภ า ย น อ ก แ ล ะ ภ า ย ใ น อ ง ค์ ก า ร  ดั ง ที่ ไ ม เ คิ ล แ ล ะ 
วิลเลี่ยม (Michael & William, 1976) ได้กล่าวถึงองค์การส่วนใหญ่ซึ่งถูกนิยามว่าเป็นนิติกรรม
สมมติ  ( legal fictions)  (Michael & William, 1976 ; Stanley, 1966)  กล่ าว คือ  อง ค์การ
เปรียบเสมือนเป็นศนูย์กลางเพื่อตอบสนองต่อชุดของความสมัพนัธ์เชิงสญัญาชุดต่าง ๆ ที่เกิดขึน้ 
ท่ามกลางปัจเจกชนจ านวนมากภายในองค์การ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาครัฐ อาทิ เมือง มลรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องค์การภาคเอกชนที่ด าเนินการในเชิงธุรกิจ องค์การไม่แสวงหาก าไร อาทิ  
มหาวิทยาลัย โรงพยาบาล มูลนิธิ หรือแม้แต่องค์การร่วมที่มีหลากหลายวัตถุประสงค์ (mutual 
organization) อาทิ ธนาคาร บริษัทประกนั และองค์การรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น  

ส าห รับคุณสมบั ติส าคัญประการที่ สามของหน่วยทางธุ ร กิจ  ไ ด้แก่  
ความสามารถในการประสานความร่วมมือ (corporate) ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ภายในองค์การ 
(Barnard, 1971; McNally, 2018; W. Richard Scott & Blau, 2003) แบ่งออกเป็นความร่วมมือที่
เกิดขึน้จากเจตจ านงส่วนตวั (Howard, 1983)ซึ่งถือเป็นรูปแบบอย่างง่ายของนิติกรรมสมมุติ โดย
อาศัยหน่วยทางธุรกิจเป็นศูนย์กลางของความสัมพันธ์เชิงสัญญา อีกทัง้ยังเป็นเวทีส าหรับการ
ก าหนดข้อเรียกร้องและเจรจาต่อรอง เพื่อแสวงหา รวบรวม และแบ่งสรรปันส่วนทรัพยากรต่าง ๆ 
ระหว่างกนัภายในองค์การ นอกจากนัน้ การประสานความร่วมมือระหว่างกนัของตวัแสดงภายใน
องค์การ ยังแสดงถึงความเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิด้านปัจจัยการผลิตและทรัพยากรต่าง ๆ ภายใน
องค์การอีกด้วย นอกจากนัน้ หน่วยทางธุรกิจยงัประกอบไปด้วยการประสานความร่วมมืออันเกิด
จากตวัแสดงภายนอก (W. Richard Scott & Blau, 2003) ซึ่งมกัจะเป็นความสมัพนัธ์ตามสญัญา
อย่างเป็นทางการที่มีข้อก าหนดและเงื่อนไขในการแลกเปลี่ยนอย่างเคร่งครัด และถือเป็นนิติกรรม
สมมุติที่มีความสลบัซบัซ้อนและหลากหลาย โดยมากมักเป็นการประสานความร่วมมือระหว่าง
เจ้าของปัจจัยการผลิตอันประกอบไปด้วย วัตถุดิบ แรงงาน ทุนน าเข้า และผู้ บริโภค (Oliver, 
1993a) เพื่อสร้างกลุ่มผลประโยชน์และอาศัยความได้เปรียบจากการประสานความร่วมมือ 
ส าหรับการแข่งขันและกีดกันตัวแสดงอ่ืนให้ออกไปจากส่วนแบ่งภายในระบบตลาด ดังนัน้ เมื่อ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 25 

ผนวกเอาการประสานความร่วมมือทัง้ภายในและภายนอกของหน่วยทางธุรกิจเข้าไว้ด้วยกนั ก็จะ
น าไปสู่การศึกษาถึงพฤติกรรมของหน่วยทางธุรกิจ (Grandori, 2001; Michael & William, 1976; 
H. Simon, 2007) ซึง่เป็นกระบวนการที่สร้างจดุสมดลุของการตกลงผลประโยชน์ทางเศรษฐศาสตร์ 
(Bratton, 1989; Smith, 2014; Williamson, 2005) อนัเกิดจากการปะทะสงัสรรค์ระหว่างตวัแสดง
ปัจเจกชนภายในองค์การ ที่ต้องการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนสงูสดุ และมกัมีความขดัแย้งและ
ความสลบัซับซ้อนในฐานะมนุษย์ทางเศรษฐศาสตร์ (economic man) ในทางหนึ่ง กับตัวแสดง
เจ้าของปัจจยัการผลิตที่มุ่งแสวงหาผลประโยชน์สงูสดุ จากผลประกอบการของหน่วยทางธุรกิจใน
อีกทางหน่ึง นัน่เอง 

จากการศึกษาถึงพฤติกรรมของหน่วยทางธุรกิจ ผ่านการทบทวนวรรณกรรม
ทางเศรษฐศาสตร์ จึงท าให้ทราบได้ว่าทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจถูกนบัรวมอยู่ภายใต้ทฤษฎีของตลาด 
(Theory of Markets) (Anderson, 1982) โดยหน่วยทางธุรกิจมีความส าคญัในฐานะเป็นเพียงตัว
แสดงหนึ่งของระบบตลาดดงัที่เคยกลา่วมาแล้ว รวมทัง้ยงัเปรียบเทียบได้กบักล่องด า (black box) 
เช่นเดียวกันกับทฤษฎีระบบ (Michael & William, 1976) ที่มีการเชื่อมโยงความสมัพันธ์ระหว่าง
ปัจจยัน าเข้าและปัจจยัน าออก แต่กลบัไม่ได้ให้ความสนใจกบักระบวนการภายในซึ่งส่งผลต่อการ
ผลิตสินค้าและบริการ อีกทัง้ยงัไม่ได้ให้ความสนใจกบัตวัแสดงในฐานะสิ่งมีชีวิตซึง่มิได้มุ่งหวงัก าไร
สงูสดุเสมอไป แต่อย่างไรก็ตาม กลบัปรากฏว่าไม่มีทฤษฎีใดที่สามารถอธิบาย ถึงการน าเอาความ
ขัดแย้งระหว่างเจตจ านงของปัจเจกชน ไปสู่จุดลงตัวที่ทุกฝ่ายพึงพอใจในผลประโยชน์ร่วมกนัได้ 
(Oliver, 2002a, 2002b) ซึ่ง ข้อจ ากัดของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจที่ ไม่สามารถอธิบายถึง
กระบวนการภายในที่มีลกัษณะเป็นกล่องด า ได้น าไปสูป่ระเด็นข้อถกเถียงในเร่ืองความรับผิดชอบ
ของหน่วยทางธุรกิจ (Eugene & Michael, 1983; Wang & Judge, 2012) ระหว่างการแบ่งส่วน
ของเจ้าของกบัการควบคมุออกจากกนั หรือประเด็นการตดัสินใจของตวัแสดงในการเลือกท าตาม
ความพึงพอใจ (satisficing) แทนที่การท าตามผลประโยชน์สูงสุดของตน ตามทฤษฎีทาง
เศรษฐศาสตร์แบบดัง้เดิม 

จนน าไปสู่คณุลกัษณะส าคญัประการสดุท้ายของหน่วยทางธุรกิจ ได้แก่ กลไก
การบังคับใช้ทางสัญญา (contract enforcement mechanisms) ซึ่งถือเป็นวิธีการหนึ่งในการ
บริหารสัญญา เพื่อใช้ส าหรับการก าหนดข้อตกลงในการแลกเปลี่ยน และการต่อรองชิงความ
ได้เปรียบทางผลประโยชน์ระหว่างกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ (Benson, 1978; Eugene & 
Michael, 1983; O. D. Hart, 1988; Oliver, 1979) โดยอาศัยการแสวงหาวิธีการต่าง ๆ เพื่อให้
ตนเองหรือกลุ่มผลประโยชน์ของตนสามารถเข้าถึงข้อมูล และทรัพยากรที่ส าคัญและจ าเป็นซึ่งมี
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ส่วนส าคญัอย่างยิ่ง ต่อการผลิตสินค้าและบริการของหน่วยทางธุรกิจ ทัง้นี ้เนื่องจากข้อจ ากดัของ
สัญญาซึ่งไม่ว่าจะเขียนให้มีความสลับซับซ้อนเพียงใด ผลปรากฏก็ยังคงเป็นเพียงสัญญาที่ไม่
สมบูรณ์ (incomplete contract) อยู่ดี ดงัเช่นที่วิลเลียมสนั (Oliver, 2002a, 2002b) ได้อธิบายถึง
ต้นทุนของการด าเนินธุรกรรมภายในระบบตลาด ซึ่งจะมีค่าใช้จ่ายสงูขึน้หากการด าเนินธุรกรรมมี
ความสลับซับซ้อนเพิ่มมากขึ น้ และทรัพยากรที่ใช้ในการด าเนินธุรกรรมเป็นสินทรัพย์ที่มี
ลักษณะเฉพาะ (asset specifity) เพราะฉะนัน้ การแลกเปลี่ยนส่วนใหญ่ในระบบเศรษฐกิจจึง
จ าเป็นต้องอาศยัการด าเนินธุรกรรมผ่านหน่วยทางธุรกิจ (Oliver, 1991b, 2007, 2010) และนัน่คือ
เหตุผลในการด ารงคงอยู่ของหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งจะต้องอาศัยสญัญาเป็นเคร่ืองมือในการด าเนิน
ธุรกรรม และส าหรับรูปแบบและวิธีการบังคับใช้ทางสัญญาภายในหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งเกิดขึน้
ภายใต้การยอมรับเงื่อนไขทางสญัญาระหว่างตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ (Davis & Stout, 1992; 
Oliver, 1979) โดยมากมักจะเป็นการก าหนดรางวัล (reward) หรือบทลงโทษ (penalty) ส าหรับ
ตัวแทนซึ่งถูกด าเนินการโดยตัวการ แต่ทัง้นี ้ภายใต้แนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 
(Dickey & Smith, 1993; French, 1995) ซึ่งกล่าวถึงหน่วยทางธุรกิจในฐานะตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ที่ต้องการรักษาไว้ซึ่งชื่อเสียงและภาพลกัษณ์ตามข้อตกลงและบรรทัดฐานของการ
แลกเปลี่ยนในสงัคม อนัจะส่งผลต่อการด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจภายในระบบตลาด จึง
ท าให้การก ากบั ติดตาม ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ของหน่วยทางธุรกิจ ต้องกระท าโดยกลุม่บุคคล
ที่สาม (third party) จึงจะก่อให้เกิดการยอมรับ และสามารถบงัคบัใช้การให้รางวลัและบทลงโทษ
ภายในหน่วยทางธุรกิจได้ตามข้อตกลงและเงื่อนไขที่ระบเุอาไว้ในสญัญา 

กล่าวโดยสรุปแล้ว หน่วยทางธุรกิจจึงสามารถนิยามได้โดยสามนัย กล่าวคือ 
นยัแรก หน่วยทางธุรกิจในฐานะหน่วยของการผลิตสินค้าและบริการ (R. M. Cyert et al., 1958; J. 
A. Schumpeter, 1934) ซึ่งถือเป็นตวัแสดงทัว่ไปชนิดหนึ่งภายในระบบตลาด และด าเนินกิจกรรม
โดยผู้ประกอบการ ผู้จัดการ หรือเจ้าของกิจการ นัยที่สอง หน่วยทางธุรกิจในฐานะศูนย์รวมของ
กลุ่มผลประโยชน์ (Alchian & Demsetz, 1972a) ซึ่งเกิดขึน้จากการรวมตวักนัของตวัแสดงปัจเจก
ชน ที่มีความมุ่งหวังในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน (self - interest) แต่มีข้อจ ากัดในด้าน
ทรัพยากร จึงได้ก้าวเข้าสูห่น่วยทางธุรกิจด้วยการเข้าเป็นสมาชิก และอาศยัการรวมตวักนัเพื่อสร้าง
ความได้เปรียบในการแข่งขันระหว่างกันกับกลุ่มผลประโยชน์อ่ืน นัยที่สาม หน่วยทางธุรกิจใน
ฐานะองค์การทางกฎหมาย ( legal entity) (Chandler Jr, 1992; Michael & William, 1976 ; 
Oliver, 1999; G. O. William, 1980) ซึง่กลา่วถึงขอบเขตของหน่วยทางธุรกิจในการด าเนินธุรกรรม
ทางเศรษฐกิจ และการด าเนินกิจกรรมในทางกฎหมาย ดังปรากฏภายโครงสร้างในลกัษณะของ
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ระบบราชการและองค์การรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น ดงันัน้ การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียข้องกับทฤษฎี
หน่วยทางธุรกิจ จึงช่วยให้เกิดความเข้าใจถึงลักษณะโดยทั่วไปของหน่วยทางธุรกิจ ที่ด าเนิน
ธุรกรรมการแลกเปลี่ยนอยู่ภายในระบบตลาด แต่ในยามที่ตลาดประสบกบัสภาวะล้มเหลว หน่วย
ทางธุรกิจจะกลบัเข้ามามีบทบาททางเศรษฐกิจในฐานะตัวแสดงหลกั โดยจะเป็นตัวช่วยในการ
ฟืน้ฟสูภาวะเศรษฐกิจโดยรวม จนกระทัง่กลไกราคาภายใต้ระบบตลาดเสรี สามารถกลบัมาท างาน
ได้เป็นปกติอีกครัง้ ส าหรับคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจที่สามารถด าเนินธุรกรรม ภายใต้สภาวะ
ที่ระบบตลาดประสบความล้มเหลว ปรากฏให้เห็นอย่างเด่นชัดภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ จน
น าไปสู่การศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมถึงคณุลกัษณะเฉพาะขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งแตกต่างไปจาก
หน่วยทางธุรกิจในภาครัฐและภาคเอกชน 

 
2.3 วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 

ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานนับเป็นทฤษฎีที่ส าคัญส าหรับการศึกษาหน่วย
ทางธุรกิจเป็นอย่างมาก ทัง้นี ้เนื่องจากทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานจดัเป็นทฤษฎีองค์การ
ในยุคสมยัใหม่ (ชนิดา, 2560) ซึ่งตัง้อยู่บนฐานของหลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยผลงาน
ของหน่วยทางธุรกิจจะถูกประเมินจากการใช้ทรัพยากรในการด าเนินธุรกรรม นอกจากนัน้ ต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction Cost) ยังถูกก าหนดให้เป็นหน่วยวิเคราะห์ของหน่วยทาง
ธุรกิจ ภายใต้บริบทของทฤษฎีองค์การ อีกทัง้ยงัมีส่วนส าคญัต่อการน าไปปรับใช้ภายในงานวิจัย
และงานสอน จนท าให้เกิดการท้าทายแนวคิดและกรอบทฤษฎีองค์การในยุคคลาสสิก ซึง่เก่ียวข้อง
กับการก าหนดอาณาบริเวณและต าแหน่งแห่งท่ีของศาสตร์ และสาขาที่เก่ียวข้องกันกับองค์การ 
(Argyres & Zenger, 2012; Zenger, Felin, & Bigelow, 2011) ยกตวัอย่างเช่น การศกึษาขอบเขต
ขององค์การ (organizational boundary) ซึ่งในอดีตมักไม่มีการก าหนดขอบเขต หรือระบุอย่าง
ชัดเจนว่าอาณาบริเวณใดคือกรอบการศึกษาภายนอกหรือภายในองค์การ (Argyres & Zenger, 
2012; B. D. Jones, 1999; Zenger et al., 2011) หรือการศึกษาช่วงระยะเวลาในการแลกเปลี่ยน
ตามสัญญา (Oliver, 1979) ซึ่งในอดีตมักสนใจแค่เพียงการด าเนินธุรกรรมระยะสัน้ตามที่ระบุ
เอาไว้ในสัญญา เมื่อมองย้อนกลับมาถึงผลในทางปฏิบัติที่แม้ว่าสัญญาจะสิน้สุดลง แต่การ
แลกเปลี่ยนระหว่างหน่วยทางธุรกิจกลบัมีลกัษณะต่อเนื่องภายใต้ปฏิบติัสมัพนัธ์ในระยะยาว อนั
เป็นผลให้หน่วยทางธุรกิจเลือกประสานความร่วมมือระหว่างกัน แทนการแข่งขนัประหัตประหาร
ตามอย่างแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์แบบดัง้เดิม การเปลี่ยนแปลงรากฐานของทฤษฎีต้นทนุธุรกรรม
การด าเนินงานจึงสง่ผลกระทบโดยตรงต่อแนวคิดเก่ียวกบัหน่วยทางธุรกิจ 
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เพราะฉะนัน้ เมื่อกล่าวถึงรากฐานของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ซึ่งได้
พัฒนามาจากแนวคิดร่วมสมัยสองประการ ได้แก่ เศรษฐศาสตร์สถาบนัใหม่ (New Institutional 
Economics: NIE) (Oliver, 2000; Ronald, 1998) และเศรษฐศาสตร์องค์การสมัยใหม่ (New 
Economics of Organization) (Bratton, 1989) ซึ่งการผนวกเอาแนวคิดทัง้สองประการเข้าไว้ใน
กรอบทางทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ย่อมจะช่วยส่งเสริมให้หน่วยทางธุรกิจมีพลงัในการ
อธิบายองค์การยุคปัจจุบนัได้อย่างครบถ้วนและครอบคลมุ ยกตวัอย่างเช่น การวิเคราะห์องค์การ
ในระดับมหภาคผ่านการศึกษาธุรกรรมการด าเนินงาน (Heugens, 2005; H. Simon, 2007) ซึ่ง
เป็นการศึกษาถึงความสมัพันธ์ระหว่างกลุ่ม และการขจดัข้อขัดแย้งภายในกลุ่ม โดยอาศยัทฤษฎี
ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานมาเป็นแนวทางในการอธิบายและด าเนินการขจัดข้อขัดแย้ง ผ่าน
การศกึษาต้นทนุของการจดัท าสญัญาและการเจรจาต่อรองภายในหน่วยทางธุรกิจ เป็นต้น ส าหรับ
วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน ส าหรับใช้ศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจ
ไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ประกอบไปด้วยเนือ้หา
จ านวนสามหัวข้อ ได้แก่ ข้อแรก แนวทางการศึกษาที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ข้อสอง แนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน  และข้อ
สุดท้าย ข้อวิพากษ์ของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Criticism of Transaction Cost 
Theory) โดยมีรายละเอียด ดงันี ้
 

2.3.1 แนวทางการศกึษาที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 
จากข้อจ ากัดของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจในเร่ืองการอธิบายถึงกระบวนการ

ภายในของหน่วยทางธุรกิจ หรือที่นกัวิชาการเรียกกนัว่ากล่องด า (black box) (Williamson, 1993) 
จึงเป็นที่มาของการศกึษาตวัแสดงภายในองค์การโดยอาศยัทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ ซึง่มุ่งเปา้ไปที่
แนวคิดพืน้ฐานเร่ืองธรรมชาติของมนุษย์ (human nature) (Smith, 2014) และประสิทธิภาพที่
เกิดขึน้จากธรรมชาติของมนุษย์ (W. R. Scott, 2007; W. Richard Scott & Blau, 2003) ซึ่งไนท์ 
(Knight, 1965) นับเป็นผู้ ริเร่ิมในการน าธุรกรรมการด าเนินงาน (transaction) เข้ามาใช้เพื่อเป็น
หน่วยวิเคราะห์แทนหน่วยทางธุรกิจ อันจะน าไปสู่การก าหนดโครงสร้างทางธุรกรรมที่มีธรรมาภิ
บาลภายในระบบเศรษฐกิจ บนพืน้ฐานของการแข่งขันกันอย่างเท่าเทียมด้วยต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ด้วยเหตุดังกล่าวนี ้การศึกษาต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานจึงจ าเป็นต้องอาศัยองค์
ความรู้ และทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์เป็นรากฐานส าคัญ ในการศึกษาองค์ประกอบภายในของ
องค์การด้วยวิธีการจัดโครงสร้างทางธุรกรรม (Kaufman, 2008) โดยแบ่งหน่วยงานตามลักษณะ
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ของภารกิจ (functional based approach) ซึ่งหน่วยงานที่ถูกก าหนดขึน้จะท าหน้าที่เป็นตัวกลาง
ในการผลิต ถ่ายโอน และแลกเปลี่ยนทรัพยากร และเทคโนโลยีที่กระจดักระจายอยู่ภายในองค์การ 
ประกอบกับการพิจารณาถึงขีดความสามารถซึ่งเกิดจากความแตกต่างกันของโครงสร้างภายใน
องค์การ จะช่วยท าให้เข้าใจถึงการประสานผลประโยชน์ และการรักษาความสมัพนัธ์ระหว่างกลุม่
ภายในหน่วยงาน อนัจะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงและก าหนดโครงสร้างขึน้ใหม่ ด้วยเหตดุงักล่าวนี ้
การศึกษาถึงวิธีการและวัตถุประสงค์ในการประสานผลประโยชน์จึงถือเป็นหัวใจของการศึกษา
เศรษฐศาสตร์เชิงสถาบัน (Oliver, 1998a, 2000; W. R. Scott, 2007) ดังปรากฏให้เห็นอยู่ใน
การศึกษาโครงสร้างภายในองค์การยุคปัจจุบนั ซึ่งได้มีการกล่าวถึงขอบเขตของหน่วยทางธุรกิจ 
(boundary of the firm) ในฐานะตวัวดัและทดสอบประสิทธิภาพของหน่วยทางธุรกิจภายในระบบ
ตลาดเป็นครัง้แรก (Ronald, 1998) ผ่านกระบวนการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและเทคโนโลยี โดย
ขอบเขตของหน่วยทางธุรกิจถือเป็นสิ่งจ าเป็น และจะท าหน้าที่เป็นปัจจัยส าคัญส าหรับการ
ตัดสินใจให้แก่องค์การในการเลือกผลิตสินค้าและบริการขัน้สุดท้าย ซึ่งผู้ บริหารสูงสุดจะต้อง
ส ารวจขอบเขตของหน่วยทางธุรกิจ นับตัง้แต่ช่วงเร่ิมต้นของกระบวนการผลิต และต่อเนื่องไป
จนกระทั่งได้ผลผลิตออกมาเป็นสินค้าและบริการ  ด้วยเหตุดังกล่าวนี ้การก าหนดขอบเขตของ
หน่วยทางธุรกิจ จะช่วยให้องค์การสามารถตัดสินใจได้ว่ากระบวนการใดต้องเกิดการบูรณาการ
ระหว่างกันภายในหน่วยงาน และกระบวนการใดองค์การต้องเป็นผู้ ด าเนินงานเองมากกว่าที่จะ
หวังพึ่งพากลไกระบบตลาด รวมไปถึงการปรับตัวอย่างต่อเนื่องเพื่อให้หน่วยทางธุรกิจสามารถ
รับมือต่อการเปลี่ยนแปลงต่อสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ ซึ่งจะน าไปสู่การวัดผลเพื่อเปรียบเทียบ
ผลงานและประสิทธิภาพการด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจต่าง ๆ ภายใต้สภาพแวดล้อมที่มี
ความไม่แน่นอน (uncertainty) (Hayek, 1945) ซึง่นบัเป็นสิ่งที่ทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน
สามารถแสดงผลเชิงประจกัษ์ได้เป็นอย่างดี  

กล่าวโดยสรุปแล้ว การศึกษาแนวทางที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ภายใต้แนวคิดและกรอบทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งกล่าวถึง ธรรมชาติและ
ประสิทธิภาพที่เกิดขึน้จากธรรมชาติของมนุษย์ วิธีการจดัโครงสร้างทางธุรกรรม และขอบเขตของ
หน่วยทางธุรกิจ ส าหรับใช้เพื่อเป็นกรอบแนวคิดเบือ้งต้นในการวิเคราะห์ต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ทัง้นี ้เนื่องจากในปัจจุบนัทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจได้แผ่ขยายขอบเขตและอาณาบริเวณ
ของการศึกษาออกไปเป็นอันมาก จึงส่งผลให้ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานต้องขยาย
ขอบเขตและอาณาบริเวณขององค์ความรู้ออกไปด้วยเฉกเช่นเดียวกัน ดังจะเห็นได้จากแนวคิด
พืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานในหวัข้อต่อไป 
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2.3.2 แนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 
แกร์ร่ีและสเปนเซอร์ (Gary & Spencer, 2000) ได้กล่าวถึงทฤษฎีต้นทุน

ธุรกรรมการด าเนินงานว่าเป็นความสมัพนัธ์เชิงระบบที่มีความคงที่โดยเปรียบเทียบ ซึง่การจะสร้าง
ดลุยภาพให้ปรากฏขึน้ภายในการด าเนินธุรกรรมก็เป็นสิ่งที่ไม่อาจก าหนดได้อย่างแน่นอน ภายใต้
เงื่อนไขที่หน่วยทางธุรกิจจะต้องมั่นใจว่าสามารถบรรลุเป้าหมายได้ด้วยต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานที่ต ่าที่สุด ทัง้นี  ้ธุรกรรมการด าเนินงานเร่ิมต้นขึน้เมื่อมีการผลิต ถ่ายโอน และ
แลกเปลี่ยนทรัพยากร ผ่านระบบปฏิบัติการหรือเทคโนโลยีที่ก่อให้เกิดการกระจายตัว โดย
กระบวนการด าเนินงานของธุรกรรมในขัน้ตอนต่าง ๆ จะด าเนินต่อไปเหมือนสายพานของ
เคร่ืองจกัร (Gorringe, 1987) อนัจะน าไปสู่การเร่ิมต้นธุรกรรมของธุรกรรมอ่ืน ๆ เพราะฉะนัน้ การ
มีระบบปฏิบติัการที่ดีจึงเปรียบเสมือนการท างานของเคร่ืองจักร ซึ่งจะช่วยให้การผลิต ถ่ายโอน 
และแลกเปลี่ยนทรัพยากร ด าเนินไปอย่างราบร่ืน ดังนัน้ การอุปมาอุปมัยธุรกรรมการด าเนินงาน
โดยเปรียบเทียบกนักบัการท างานของเคร่ืองจกัร (Pessali, 2009) หน่วยงานภายในองค์การเทียบ
ได้กับฟันเฟือง ขัน้ตอนและกระบวนการเทียบได้กับการท างานร่วมกันของชิน้ส่วนต่าง ๆ ภายใน
เคร่ืองจกัร และประสิทธิภาพการผลิตของเคร่ืองจกัรเทียบได้กบัต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานของ
หน่วยทางธุรกิจ การเฝ้าสงัเกตระบบการผลิตของเคร่ืองจกัรช่วยสะท้อนให้เห็นถึงจุดบกพร่องต่าง 
ๆ ของกลไก อาทิ การท างานร่วมกันของฟันเฟือง การหยอดน า้มันหล่อลื่นให้กับชิน้ส่วนของ
เคร่ืองจักร และการตรวจสอบกระบวนการที่ไม่จ าเป็นหรือมีการสูญเสียพลังงานไปโดยเปล่า
ประโยชน์ของระบบการผลิต เป็นต้น  

เมื่อน ามาเปรียบเทียบกบัจุดบกพร่องของต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานภายใน
หน่วยทางธุรกิจ  (Williamson, 2010a) อาทิ การรักษาผลประโยชน์ของทกุฝ่ายที่เก่ียวข้องจากการ
แลกเปลี่ยนระหว่างกนั การจดัการกบัประเด็นที่อาจก่อให้เกิดการเข้าใจผิดหรืออาจก่อให้เกิดความ
ขัดแย้ง อันจะน าไปสู่ความล่าช้าต่อธุรกรรมการด าเนินงาน การแก้ไขสถานการณ์ที่ท าให้
กระบวนการผลิต ถ่ายโอน และแลกเปลี่ยนทรัพยากรหยุดชะงัก และการออกแบบโครงสร้าง
องค์การซึง่ไม่สอดคล้องกบัภารกิจ เป็นต้น เพราะฉะนัน้ การวิเคราะห์ต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน
ด้วยการแสวงหาจุดบกพร่องนีเ้อง  (Gazendam & Jorna, 2019) จะช่วยให้หน่วยทางธุรกิจ
สามารถระบุถึงความผิดปกติได้ก่อนที่ปัญหาจะเกิดขึน้ โดยอาศยัการตรวจสอบกระบวนการผลิต 
ถ่ายโอน และแลกเปลี่ยนทรัพยากร ที่มีความคงที่และสามารถกระท าได้อย่างสม ่าเสมอ รวมไปถึง
การวางแผนและการปรับปรุงกระบวนงาน และการติดตามสัมฤทธิผลของงานภายใต้รูปแบบ
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โครงสร้างองค์การที่มีองค์ประกอบของธรรมาภิบาล อนัจะน าไปสู่การลดต้นทุนในการผลิตสินค้า
และบริการ ซึง่จะสง่ผลให้หน่วยทางธุรกิจเกิดก าไรสงูสดุ นัน่เอง 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานได้เสนอมุมมองใหม่
ให้แก่ทฤษฎีองค์การ ผ่านการวิเคราะห์ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ด้วยการจัดหมวดหมู่และ
แสดงรายละเอียดแบ่งออกเป็นหกประเด็น ดังนี ้1) สมมติฐานทางด้านพฤติกรรม (H. Simon, 
2007; H. A. Simon, 1964) 2) ความสมัพันธ์ระหว่างระบบตลาด ระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน 
และกลุ่ม (J. B. Barney, & Ouchi, W. G. (Eds.), 1988; G. O. William, 1980) 3) การด าเนิน
ธุรกรรมอย่างมีธรรมาภิบาลผ่านโครงสร้างทางธุรกรรมเชิงระบบ (Oliver, 1991a, 2005a) 4) 
การบูรณาการในแนวตัง้  (Vertical integration) และการก าหนดโครงสร้างทางธุรกรรมที่
หลากหลาย (Aghion, Griffith, & Howitt, 2006; Gal-Or, 1992) 5) องค์การที่มี รูปแบบผสม 
(Hybrid forms of organization) (Menard, 2011) และประเด็นสดุท้าย 6) วิสาหกิจข้ามชาติ (The 
multinational enterprise) (Buckley, 1989; Rugman & Verbeke, 2003) ซึง่จะช่วยฉายภาพของ
ธุรกรรมการด าเนินงานของหน่วยทางธุรกิจในปัจจบุนัได้เป็นอย่างดี 

 
2.3.2.1 สมมติุฐานทางพฤติกรรม (Behavioral Assumptions) 

ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานได้กล่าวถึงสมมติฐานที่ส าคญั
สองประการเก่ียวกับตวัแสดงในทางเศรษฐศาสตร์ (H. Simon, 2007) ที่เก่ียวข้องกับธุรกรรมการ
ด าเนินงาน กล่าวคือ ประการแรก ข้อจ ากัดในการใช้เหตุผล (bounded rationality) ซึ่งหมายถึง
พฤติกรรมของตัวแสดงที่พยายามจะใช้เหตุผลในการด าเนินธุรกรรมแต่มีข้อจ ากัดบางประการ 
(Oliver, Michael, & Jeffrey, 1975; Williamson, 1995) อาทิ ความเชื่อสว่นบคุคล การขาดความรู้
ความเข้าใจที่เก่ียวข้องกบัธุรกรรม อคติ เป็นต้น ดงันัน้ จะเห็นได้ว่าสมมติฐานข้อนีแ้ตกต่างไปจาก
แนวทางของสมมติฐานในทางเศรษฐศาสตร์แบบดัง้เดิมเป็นอันมาก โดยเฉพาะในเร่ืองของความ
เป็นผู้ รอบรู้ของมนุษย์ (omniscient) ซึ่งกล่าวถึงมนุษย์ที่ใช้เหตุผลมากจนเกินไป (Hesterly & 
Zenger, 1993) ภายใต้เงื่อนไขที่ปราศจากข้อจ ากดัในการรับรู้ ทัง้นี ้เนื่องจากการแลกเปลี่ยนตาม
แนวทางของสมมติฐานในทางเศรษฐศาสตร์แบบดัง้เดิมมีความเป็นอุดมคติมากจนเกินไป 
(Williamson, 2010a) กล่าวคือ นักเศรษฐศาสตร์มีความเชื่อว่าการแลกเปลี่ยนจะเป็นไปตาม
เงื่อนไขที่ก าหนดเอาไว้ทุกประการ สาเหตุเป็นเพราะตัวแสดงในทางเศรษฐศาสตร์สามารถเขียน
สญัญาที่มีความสลบัซบัซ้อนครอบคลมุเหตกุารณ์ที่จะเกิดขึน้ได้ทัง้หมด อนัเกิดจากความสามารถ
ในการระบุถึงความบงัเอิญทัง้หมด ที่อาจเกิดขึน้จากการแลกเปลี่ยนในทางเศรษฐศาสตร์  ซึ่งใน
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ความเป็นจริงแล้ว ทุก ๆ สถานการณ์ของการแลกเปลี่ยน ตัวแสดงในทางเศรษฐศาสตร์ย่อมมี
ข้อจ ากัดในการใช้เหตุผล (O. D. Hart, 1988; Kim & Mahoney, 2010) จึงส่งผลให้การเขียน
สัญญาที่ซับซ้อนต้องยุติลงเนื่องจากเกิดความไม่แน่นอนขึน้ภายในข้อตกลง ทัง้นี ้เนื่องจากตัว
แสดงในทางเศรษฐศาสตร์ไม่สามารถคาดคะเนความเป็นไปได้ของผลลพัธ์ที่จะเกิดขึน้จากการ
แลกเปลี่ยน หรือสูตรส าเร็จของสัญญา ( formulate contractual) (Oliver, 1998b) หรือการ
ตอบสนองจากตัวแสดงในทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ต่อเหตุการณ์ที่เกิดขึน้ภายใต้สถานการณ์ที่มี
ความไม่แน่นอน 

สมมติฐานประการที่สอง ได้แก่ การฉกฉวยโอกาส (opportunism) 
ซึ่งนับเป็นสมมุติฐานทางพฤติกรรมอีกประการหนึ่งที่แตกต่างไปจากเศรษฐศาสตร์กระแสหลกั 
(Oliver, 1993b) ในขณะที่เศรษฐศาสตร์แบบดัง้เดิมได้ให้ความหมายของการฉกฉวยโอกาส โดย
กล่าวถึงพฤติกรรมของตัวแสดงในทางเศรษฐศาสตร์ที่มักจะกระท าเพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม 
(Dickey & Smith, 1993) ขณะที่ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานได้กล่าวถึงพฤติกรรมของตวั
แสดงในทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งมุ่งแสวงหาแต่ผลประโยชน์ส่วนตนด้วยเล่ห์เลี่ยม (Grandori, 2001) 
นอกจากนัน้ การฉกฉวยโอกาสยงัรวมไปถึงการโกหก การขโมย และการโกง รวมทัง้การให้ข้อมลูที่
ไม่สมบรูณ์ การบิดเบือน และการไม่เปิดเผยข้อมลู โดยเฉพาะอย่างยิ่งความพยายามที่จะก่อให้เกิด
ความเข้าใจผิด การบิดเบือน การแปลงสาร การท าให้สบัสนยุ่งเหยิง และวิธีการอ่ืนใดก็ตาม ที่ท า
ให้คู่สัญญาเกิดความสับสนและลังเลในการแลกเปลี่ยน  (Oliver, 1979; Williamson, 1995) 
นบัเป็นการฉกฉวยโอกาสทัง้สิน้ แต่ทัง้นี ้ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานไม่ได้เหมารวมว่าตัว
แสดงในทางเศรษฐศาสตร์ทัง้หมดว่าจะคอยฉกฉวยโอกาส แต่กลับมุ่งเน้นไปถึงโอกาสที่จะ
ก่อให้เกิดเหตุการณ์ดังกล่าวแทน และพฤติกรรมดังที่กล่าวมานี ้ ถือเป็นต้นทุนในการจ าแนก
ระหว่างคนที่มีแนวโน้มฉกฉวยโอกาสกบัคนที่ไม่มี (Steven & Oliver, 2011) ดงันัน้ จะเห็นได้ว่าภยั
คกุคามจากการฉกฉวยโอกาสถือเป็นเร่ืองส าคญั ทัง้นีเ้ป็นเพราะหากไม่มีการฉกฉวยโอกาสเกิดขึน้
แล้ว การแลกเปลี่ยนทางเศรษฐศาสตร์จะส าเร็จได้ ภายใต้ข้อตกลงตามมาตรฐานของการด าเนิน
ธุรกรรมซึ่งจะเกิดขึน้กบัทุกฝ่าย และเมื่อเงื่อนไขที่เกิดขึน้เป็นไปตามข้อตกลงในสญัญาทุกประการ
แล้ว ผลลพัธ์ที่ตามมาจากการแลกเปลี่ยนระหว่างกนัก็คือการแลกเปลี่ยนอย่างเป็นธรรม (Pessali, 
2009) นัน่เอง แต่อย่างที่กลา่วแล้วในข้างต้นถึงธุรกรรมการด าเนินงานในโลกแห่งความเป็นจริง ซึง่
การแลกเปลี่ยนมีแนวโน้มของการฉกฉวยโอกาสอยู่เสมอ ดงันัน้ ทัง้ปัจเจกชนและหน่วยทางธุรกิจ
จึงต้องออกแบบหาวิธีการป้องกันตัว (safeguard) (Gorringe, 1987) เพื่อที่จะได้ไม่ตกเป็นเหยื่อ
ของการฉกฉวยโอกาสโดยผู้ อ่ืนอยู่เสมอ 
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จากความพยายามของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ในการแสวงหา
วิธีป้องกนัตวัจากพฤติกรรมโดยธรรมชาติของมนุษย์ ได้น ามาสู่ความพยายามในการแสวงหาการ
ประสานความร่วมมือ เพื่อสนบัสนุนธุรกรรมการด าเนินงานของหน่วยทางธุรกิจให้บรรลเุป้าหมาย
สงูสดุ โดยการประสานความร่วมมือระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ จะต้องกระท าผ่านระบบที่
มีรูปแบบของการควบคมุ ซึง่มีลกัษณะทัว่ไปและสามารถน าไปใช้เพื่ออธิบายถึงการประสานความ
ร่วมมือได้กบัหน่วยทางธุรกิจทุกประเภท (G. O. William, 1980) โดยรูปแบบที่มีลกัษณะทัว่ไปซึ่ง
เป็นที่รู้จกักนัดีตามมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ได้แก่ ระบบตลาด (market) ระบบล าดบั
ชัน้การด าเนินงาน (bureaucracy) และระบบกลุม่ (clan) นัน่เอง  
 

2.3.2.2 ความสมัพนัธ์ระหว่างระบบตลาด ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน 
และระบบกลุม่ 
แนวทางในการอธิบายถึงความสามารถในการด ารงคงอยู่ของหน่วย

ทางธุรกิจ สามารถอธิบายได้ด้วยความสมัพันธ์ระหว่างระบบต่าง ๆ ที่อยู่ภายในระบบเศรษฐกิจ 
(Alchian & Demsetz, 1972a) ดังตัวอย่างเช่น การอธิบายถึงผลประโยชน์ของผู้ ถือหุ้นจากส่วน
ต่างที่เกิดขึน้ จากธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจผ่านระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน (managerial 
hierarchies) (Corwin, 1983) หรือการมุ่งเน้นผลงานของทีม ( team production) ผ่านการใช้
ความสมัพันธ์ของกลุ่ม (G. R. Jones & Charles, 1988) เป็นต้น ดังจะเห็นได้จากความสัมพันธ์
ของระบบต่าง ๆ อันประกอบไปด้วยระบบตลาด (market) ระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน 
(hierarchy) และระบบกลุ่ม (clans) จึงถือเป็นเคร่ืองมือส าคญั ซึ่งส่งผลให้ธุรกรรมการด าเนินงาน
สามารถท าหน้าที่ได้จนเสร็จสิน้ครบทัง้กระบวนการ (Williamson, 1995) และในฐานะเคร่ืองมือ
ภายใต้สมมติฐานของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ระบบตลาด ระบบล าดบัชัน้ และระบบ
กลุ่ม สามารถจัดหมวดหมู่รวมกัน ซึ่งวิลเลียมสนั (Oliver, 2005b) เรียกรวมระบบทัง้สามว่าเป็น
กลไกทางธรรมาภิบาล (governance mechanism) ของหน่วยทางธุรกิจ 

ส าหรับการอธิบายถึงคุณลกัษณะของระบบตลาด เร่ิมต้นจากการ
ท าความเข้าใจถึงหลักพืน้ฐานสามประการ (Williamson, 1986) อันประกอบไปด้วย ราคา 
(prices) การแข่งขัน (competition) และสญัญา (contract) ซึ่งจะระบุถึงข้อก าหนดและเงื่อนไข
การแลกเปลี่ยนระหว่างกนัของตวัแสดงต่าง ๆ โดยรวมไปถึงสิทธิและความรับผิดชอบที่จะพงึมพึงึ
ได้ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ด้วย ในทางตรงกันข้ามกับระบบล าดับชัน้ (G. O. William, 1980) ซึ่ง
เป็นการน าเอาตัวแสดงทุกตัวเข้ามาแลกเปลี่ยนภายใต้การควบคุมโดยตรง (direct control) ของ 
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(กลุม่) บคุคลที่สาม (third party) ซึง่ท าหน้าที่ในการรับมอบอ านาจให้ด าเนินธุรกรรมแทน ในขณะ
ท่ีการแลกเปลี่ยนภายในระบบล าดับชัน้ มีจุดแตกต่างที่ส าคัญจากระบบตลาดกล่าวคือ ระบบ
ล าดบัชัน้การด าเนินงานจะปรากฏผู้มีอ านาจในการก าหนดสิทธิและหน้าที่ให้กับตัวแสดงทุกตัวที่
เก่ียวข้องกับการแลกเปลี่ยน หรือที่รู้จักกันดีในภาษาสากลว่าหัวหน้าหรือผู้บงัคับบญัชา (boss) 
นัน่เอง (Ouchi, 1979) ส าหรับสิทธิและหน้าที่ที่ส าคญัของหวัหน้า หรือผู้บงัคบับญัชาภายในระบบ
ล าดบัชัน้ ได้แก่ การแก้ไขความขดัแย้งที่อาจเกิดขึน้จากการแลกเปลี่ยนผ่านการออกค าสัง่ (order) 
ในการบริหาร หรือการก าหนดกฎเกณฑ์ ระเบียบ ข้อบงัคบัต่าง ๆ ขึน้ภายในองค์การ ในขณะที่การ
แลกเปลี่ยนระหว่างกันภายในระบบกลุ่ม จะเป็นเร่ืองของการถ่ายทอดค่านิยม ปทัสถาน และ
คณุลกัษณะเฉพาะอย่างไม่เป็นทางการ อนัถือเป็นเอกลกัษณ์และสญัลกัษณ์ภายในที่รู้กนัเฉพาะ
สมาชิกของภายในกลุ่มเท่านัน้ (J. B. Barney, & Ouchi, W. G. (Eds.), 1988) ซึ่งการแลกเปลี่ยน
ระหว่างกนัภายในกลุ่มมกัจะเกิดขึน้จากโครงสร้างอย่างไม่เป็นทางการ ( Informal structure) ผ่าน
การทบัซ้อนหรือคาบเก่ียวอยู่กบัโครงสร้างอย่างเป็นทางการ (Baker, Gibbons, & Murphy, 1999
) โดยปรากฏเป็นรูปแบบความสมัพนัธ์ระหว่างกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่ไม่อิงอยู่บนฐาน
ของอ านาจตามหน้าที่ อาทิ ความอาวุโส (seniority) ความเป็นพี่น้อง ความเป็นสถาบนัเดียวกัน 
เป็นต้น 

ดังนัน้ หากจ าแนกระบบทัง้หมดตามลกัษณะของความร่วมมือ จะ
สามารถอธิบายได้ว่า ระบบตลาดความร่วมมือจะเกิดขึน้โดยผ่านกลไกราคา (Gorringe, 1987) 
ส่วนระบบล าดบัชัน้ความร่วมมือจะเกิดขึน้โดยผ่านกลไกตามอ านาจหน้าที่ และกฎ ระเบียบ และ
ข้อบงัคับต่าง ๆ ที่ถูกก าหนดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจ (Williamson, 1986) และส าหรับกลุ่มจะ
เป็นการผสมผสานกนัระหว่างกลไกราคากบักลไกตามอ านาจหน้าที่ (J. B. Barney, & Ouchi, W. 
G. (Eds.), 1988) ซึ่งมีแนวคิดการแบ่งปันค่านิยมร่วมกัน กบัความเชื่อมัน่ในผลลพัธ์ที่เกิดขึน้จาก
ความร่วมมือ และเมื่อเชื่อมโยงกบัหลกัการพืน้ฐานของต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน  ซึ่งกล่าวถึง
กลไกการจัดหน่วยทางธุรกิจให้มีประสิทธิภาพด้วยวิธีการที่หลากหลาย  (Howard, 1983) โดย
ขึน้อยู่กบัเงื่อนไขการแลกเปลี่ยนระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ภายใต้เงื่อนไขการแลกเปลี่ยน
ที่มีความหลากหลาย และขึน้อยู่กบัลกัษณะของแต่ละระบบที่หน่วยทางธุรกิจน ามาเลือกใช้ นัน่เอง 
ด้วยเหตุนี ้ระบบการแลกเปลี่ยนระหว่างตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ จึงน ามาสู่แนวคิดที่แตกต่าง
ออกไปจากหลกัการพืน้ฐานดัง้เดิม ในเร่ืองของการประสานความร่วมมือ กลา่วคือ การศกึษาได้มุ่ง
ความส าคญัไปที่เป้าหมายที่ไม่สอดคล้องระหว่างกนั (goal incongruence) และความก ากวมของ
ผลงาน (performance ambiguity) (Ouchi, 1979; G. O. William, 1980) ซึง่ถือเป็นมิติใหม่ในการ
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มองเร่ืองการแลกเปลี่ยนภายในหน่วยทางธุรกิจ โดยธุรกรรมการด าเนินงานตามกรอบแนวคิดใหม่
นี ้เกิดขึน้จากความต้องการของผู้ ถือหุ้นซึ่งมีเป้าหมายในการสร้างความพึงพอใจ ให้เกิดขึน้กบัตัว
แสดงทางเศรษฐศาสตร์แต่ละกลุ่มที่เข้ามาร่วมด าเนินธุรกรรม และยงัรวมไปถึงกิจกรรมอ่ืน ๆ ที่มี
ผลผูกพนัและมีส่วนเก่ียวข้องต่อการตดัสินใจของผู้ ถือหุ้น (G. R. Jones & Charles, 1988) อนัจะ
น ามาสู่ผลประโยชน์ที่เพิ่มขึน้ของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์แต่ละหน่วย ที่มีส่วนเก่ียวข้องกับ
หน่วยทางธุรกิจ โดยมีเปา้หมายเพื่อสร้างมลูค่าเพิ่มให้เกิดขึน้ตามที่ปัจเจกชนแต่ละคนคาดหวงั 

ส าหรับการวดัผลประสิทธิภาพของระบบต่าง ๆ ภายใต้ธุรกรรมการ
ด าเนินงานตามกรอบแนวคิดใหม่ จะอาศัยปัจจัยเป้าหมายที่ไม่สอดคล้องระหว่างกัน และความ
ก ากวมของผลงานเป็นตวัก าหนด (Gary & Spencer, 2000) โดยประสิทธิภาพของระบบตลาดจะ
เกิดขึน้ได้ก็ต่อเมื่อเป้าหมายที่ไม่สอดคล้องระหว่างกันอยู่ในระดับที่สูง และความก ากวมของ
ผลงานอยู่ในระดับที่ต ่า กลไกราคาที่เหมาะสมจะส่งผลให้เกิดการถ่ายเทข้อมูลที่จ าเป็น ส าหรับ
การด าเนินธุรกรรมเพื่อสร้างความร่วมมือระหว่างกนัขึน้ โดยที่ตวัแสดงต่าง ๆ ทางเศรษฐศาสตร์ไม่
จ าเป็นต้องมีเป้าหมายที่สอดคล้องกัน ในขณะเดียวกัน หากเป้าหมายที่ไม่สอดคล้องระหว่างกนั 
และความก ากวมของผลงานเพิ่มระดับสูงขึน้เร่ือย ๆ หน่วยทางธุรกิจย่อมเลือกใช้รูปแบบและ
โครงสร้างในลักษณะของระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน ซึ่งมีประสิทธิภาพในการแลกเปลี่ยน
มากกว่าระบบตลาด (Rubin, 1990) ทัง้นี ้เนื่องจากระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน มีความสามารถ
ในการใช้อ านาจตามหน้าที่และกฎ ระเบียบ และข้อบงัคับ ซึ่งจะช่วยให้หน่วยทางธุรกิจสามารถ
แก้ไขปัญหาเป้าหมายที่ไม่สอดคล้องระหว่างกัน ผ่านการบังคับใช้กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ 
ร่วมกนักบัการแบ่งการด าเนินธุรกรรมออกเป็นแผนกต่าง ๆ (Williamson, 2010b) ส าหรับการแก้ไข
ปัญหาความก ากวมของผลงาน ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงานสามารถจัดการกับปัญหาดงักล่าว
ได้โดยผ่านการก ากับ ติดตาม และประเมินผล ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในหน่วยทางธุรกิจ 
(Gary & Spencer, 2000) 

แต่อย่างไรก็ตาม หากเป้าหมายที่ไม่สอดคล้องระหว่างกัน และ
ความก ากวมของผลงานเพิ่มขึน้ในระดบัที่สงูมาก ทัง้มาตรการกลไกราคาของระบบตลาด และการ
ก ากบั ติดตาม และประเมินผลของระบบล าดบัชัน้ (Oliver, 1998b) ย่อมไม่สามารถรับประกันถึง
พฤติกรรมของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ได้ว่าจะเลือกด าเนินธุรกรรมเพื่อเป้าหมายและ
ผลประโยชน์สูงสุดขององค์การอย่างแท้จริง ยิ่งไปกว่าการด าเนินธุรกรรมเพื่อเป้าหมายรองหรือ
ผลประโยชน์ส่วนตน จากภายใต้สถานการณ์ดงักล่าว การจดัรูปแบบและโครงสร้างองค์การตาม
ลักษณะระบบกลุ่ม ถือได้ว่ามีประสิทธิภาพสูงที่สุด ทัง้นี ้สาเหตุเป็นเพราะระบบกลุ่มได้ช่วย
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ส่งเสริมให้ตัวแสดงสามารถด าเนินธุรกรรม ภายใต้ความสัมพันธ์ที่อาศัยความสนิทสนมต่อกัน
อย่างไม่เป็นทางการ (Baker et al., 1999) อนัได้แก่กระบวนการขดัเกลาทางสงัคม (socialization) 
นั่นเอง นอกจากนัน้ ความสัมพันธ์ภายใต้ระบบกลุ่มยังสามารถเกิดขึน้ได้จากสายสัมพันธ์อัน
ยาวนานภายในองค์การ ( long - term association) (Oliver et al., 1975) จนหน่วยทางธุรกิจ
สามารถหล่อหลอมและควบคุมตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ให้ด าเนินธุรกรรมเพื่อตอบสนองต่อ
เป้าหมายร่วมขององค์การได้อย่างมีประสิทธิภาพ และด้วยเหตผุลดงักล่าวนีเ้อง จึงเป็นผลให้การ
ควบคุมตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ด้วยระบบกลุ่มนับได้ว่ามีต้นทุนที่สงูมาก เมื่อเทียบกันกับการ
ควบคมุด้วยระบบตลาดและระบบล าดบัชัน้ (Argyres & Zenger, 2012) อีกทัง้การลงทนุเพื่อสร้าง
การควบคมุด้วยระบบกลุ่ม ก็ไม่สามารถรับประกนัได้ถึงประสิทธิภาพของหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้
สภาวะที่เป้าหมายที่ไม่สอดคล้องระหว่างกัน และความก ากวมของผลงานอยู่ในเกณฑ์ที่ต ่าหรือ
ปานกลาง เพราะในท้ายที่สดุแล้ว ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ย่อมยดึถือผลประโยชน์สงูสดุของตน
เป็นที่ตัง้อยู่นัน่เอง 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานซึ่งกล่าวถึง
รูปแบบและโครงสร้างองค์การ ที่ประกอบไปด้วยลกัษณะต่าง ๆ อนัได้แก่ ระบบตลาด ระบบล าดบั
ชัน้ และระบบกลุ่ม ถือได้ว่ามีอิทธิพลอย่างยิ่งในการกระตุ้นให้เกิดการพัฒนาหัวข้อวัฒนธรรม
องค์การ (Organizational Culture) อันจะน าไปสู่การศึกษาถึงรูปแบบของความส าเร็จ และ
ลกัษณะเฉพาะของแต่ละหน่วยทางธุรกิจ (Oliver, 1999; Ouchi, 1979; Williamson, 1986) ที่แม้
จะอยู่ภายใต้เงื่อนไขและสถานการณ์เดียวกัน แต่กลบัมีวิธีด าเนินธุรกรรมที่แตกต่างกัน จนเป็น
ที่มาของความส าเร็จหรือล้มเหลวขององค์การภายในระบบเศรษฐกิจ 
 

2.3.2.3 การด าเนินธุรกรรมอย่างมีธรรมาภิบาลผ่านโครงสร้างทางธุรกรรม
เชิงระบบ 
การตัดสินใจเลือกรูปแบบและโครงสร้างของการด าเนินธุรกรรมถือ

เป็นคุณลักษณะที่ส าคัญอีกประการหนึ่งของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ซึ่งมุ่งเน้น
การศกึษาไปยงัตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ในฐานะผู้ที่เลือกรูปแบบ (form) ของการด าเนินธุรกรรม 
(Michael & William, 1976) โดยมีจดุประสงค์เพื่อลดปัญหาอนัเกิดขึน้จากการแลกเปลี่ยนระหว่าง
ตวัแสดงต่าง ๆ ให้น้อยลง ซึ่งเป็นผลมาจากพฤติกรรมของมนุษย์ที่มีข้อจ ากดัในการใช้เหตผุลทาง
หนึ่ง และจากภัยคุกคามอันเกิดจากการฉกฉวยโอกาสในอีกทางหนึ่ง ยังผลให้การแลกเปลี่ยน
ด าเนินต่อไปได้ภายใต้เงื่อนไขต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานที่ต ่าที่สุด ทัง้นี ้เนื่องจากสมมติฐาน
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ของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานได้แสดงให้เห็นว่า การเลือกรูปแบบและการจดัโครงสร้าง
ทางธุรกรรมภายใต้ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ย่อมมีต้นทุนอยู่เสมอ (Williamson, 1993) ด้วยเหตนุี ้
เอง นักเศรษฐศาสตร์และนักเศรษฐศาสตร์องค์การ  (Hennart, 1991; Önday, 2016; Rubin, 
1990; Williamson, 1993, 2010b) จึงได้พยายามสร้างรูปแบบของการด าเนินธุรกรรมขึน้ โดยมี
สมมติฐานว่าระบบตลาดจะมีต้นทุนคงที่ (fixed costs) ต ่ากว่าระบบล าดับชัน้โดยเปรียบเทียบ 
ยกตัวอย่างกรณีที่รูปแบบของระบบตลาดสามารถลดปัญหาจากการแลกเปลี่ยน อันเกิดจาก
ข้อจ ากัดในการใช้เหตุผลและแนวโน้มที่จะก่อให้เกิดการฉกฉวยโอกาสขึน้กับทุกตัวแสดงที่
เก่ียวข้องได้ (Argyres & Zenger, 2012) ดังนัน้ สิ่งที่จะเกิดขึน้ ระบบตลาดย่อมจะกลายเป็น
ตัวเลือกในการด าเนินธุรกรรมมากกว่าที่จะใช้ระบบล าดับชัน้ แต่หากในกรณีที่ระบบตลาดไม่
สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึน้จากการแลกเปลี่ยนได้ ระบบล าดับชัน้ก็จะถูกน ามาใช้แทนที่ระบบ
ตลาด แม้ว่าจะมีต้นทนุการด าเนินธุรกรรมสงูกว่าก็ตาม (Williamson, 1995) 

จากเหตุผลดังที่กล่าวมานี ้จึงส่งผลให้ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์
ต้องคาดการณ์ถึงต้นทุนซึ่งเกิดขึน้จากธุรกรรมการด าเนินงาน เพื่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนมีต้นทุน
ต ่าที่สุด (Lai & Yu, 2003) ซึ่งหากมองในกรณีปกติแล้ว ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ย่อมเลือก
ด าเนินธุรกรรมผ่านระบบตลาดเป็นหลกั ทัง้นี ้สาเหตุเป็นเพราะระบบตลาดถือเป็นเคร่ืองมือทาง
เศรษฐศาสตร์ เพื่อการแลกเปลี่ยนที่มีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานภายใต้การจัดการที่ต ่าที่สุด
เท่าที่มนุษย์จะคิดค้นขึน้มาได้ (Williamson, 1995) ในทางตรงกนัข้าม ส าหรับกรณีที่ตวัแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ต้องค านึงถึงผลลพัธ์ขัน้ต ่าสดุที่จะพงึเกิดขึน้จากการแลกเปลี่ยน ซึง่มีองค์ประกอบใน
เร่ืองของข้อจ ากัดในการใช้เหตุผลและการฉกฉวยโอกาส (B. D. Jones, 1999) ตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์จะเลือกใช้ระบบล าดับชัน้การด าเนินงานแทน ทัง้นี ้สาเหตุเป็นเพราะภายในระบบ
ล าดับชัน้การด าเนินงานจะมี (กลุ่ม) ผู้มีอ านาจที่มีหน้าที่รับผิดชอบ (G. O. William, 1980) คอย
ด าเนินการจดัการให้การแลกเปลี่ยนเป็นไปตามเงื่อนไขที่ถูกก าหนดเอาไว้ตามสญัญา โดยมุ่งขจดั
ปัญหาอนัเกิดจากข้อจ ากดัในการใช้เหตผุลและการฉกฉวยโอกาส 

แต่อย่างไรก็ตาม ผลลพัธ์อนัเกิดจากพฤติกรรมของตัวแสดงในเร่ือง
ข้อจ ากดัในการใช้เหตผุล และพฤติกรรมระหว่างกนัของตวัแสดงในเร่ืองการฉกฉวยโอกาส ซึ่งอาจ
เกิดขึน้ได้อยู่เสมอ ย่อมสง่ผลให้ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์เกิดความกงัวลในการแลกเปลี่ยน ไม่ว่า
จะเป็นการด าเนินธุรกรรมผ่านระบบตลาดหรือระบบล าดบัชัน้การด าเนินงานก็ตาม ทัง้นี ้เนื่องจาก
การแลกเปลี่ยนผ่านระบบใดระบบหนึ่ง มิได้ท าให้สภาพปัญหาอนัเกิดจากพฤติกรรมของตวัแสดง
หมดสิน้ไปอยู่ดี เพราะฉะนัน้ การแก้ไขข้อจ ากดัเชิงพฤติกรรมทัง้สองประการ ภายใต้สถานการณ์ที่
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ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ต้องเผชิญกบัการตดัสินใจ เพื่อเลือกรูปแบบการด าเนินธุรกรรม สิ่งแรก
ที่ต้องกระท าคือการศึกษาถึงลักษณะเฉพาะของธุรกรรมการด าเนินงานที่แตกต่างกัน ระหว่าง
ระบบตลาดและระบบล าดบัชัน้ (Zenger et al., 2011) เสียก่อน เพื่อที่จะท าให้ทราบถึงสาเหตแุละ
การก่อตวัของปัญหาในเร่ืองข้อจ ากดัในการใช้เหตผุล และการฉกฉวยโอกาส (Oliver et al., 1975) 
ดังเช่นที่ โจสโครว์ (Joskow, 1988) ได้พยายามศึกษาถึงสาเหตุและการก่อตัวของปัญหาทัง้สอง
ประการมาเป็นเวลาหลายปี จนทราบถึงลกัษณะเฉพาะของธุรกรรมการด าเนินงานที่แตกต่างกัน 
ระหว่างระบบตลาดและระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาต่อตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ในการด าเนินธุรกรรม กล่าวคือ ความไม่แน่นอน (uncertainty) และการลงทุนใน
ธุรกรรมการด าเนินงานที่มีลกัษณะเฉพาะ (transaction specific investment) โดยภายใต้ธุรกรรม
การด าเนินงานที่ไม่สามารถคาดการณ์ได้ถึงผลลพัธ์สดุท้ายที่จะเกิดขึน้ ย่อมส่งผลให้ตวัแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ค านึงถึงความไม่แน่นอน (Williamson, 1993) ดงันัน้ หากปราศจากความไม่แน่นอน
แล้ว ข้อจ ากัดในการใช้เหตุผลก็จะหมดไป และเมื่ออธิบายร่วมกับทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ที่มีการเตรียมป้องกนัล่วงหน้าอย่างระมดัระวงั ย่อมจะ
สง่ผลให้การด าเนินธุรกรรมเป็นไปอย่างเรียบง่ายในช่วงระยะเวลาหนึ่ง 

เพราะฉะนัน้ สัญญาที่ใช้เพื่อการแลกเปลี่ยนส าหรับตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ ภายใต้เงื่อนไขที่ไม่มีความไม่แน่นอนเกิดขึน้จะสามารถส าเร็จได้อย่างลุล่วง ทัง้นี ้
เนื่องจากตวัแสดงจะสามารถระบุทุกเหตกุารณ์ที่จะเกิดขึน้ในปัจจุบนั และสถานการณ์อ่ืน ๆ ที่จะ
พึงเกิดขึน้ได้ในอนาคต กล่าวคือ การเขียนสัญญาเพื่อใช้ด าเนินธุรกรรมการแลกเปลี่ยนจะมี
คณุสมบติัของความเฉพาะเจาะจง (Oliver, 2002a) การก าหนดเงื่อนไขของสญัญาให้ครอบคลุม
ทกุเร่ืองที่เก่ียวข้องสามารถกระท าได้ อาทิ การก าหนดเงื่อนไขของการแลกเปลี่ยน การก าหนดสิทธิ 
หน้าที่ และความรับผิดชอบของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งรองรับทุกสถานการณ์ทัง้ในปัจจบุนั
และอนาคต เป็นต้น ดงันัน้ เมื่อมองย้อนกลบัมายงัโลกแห่งความเป็นจริงแล้ว การด าเนินธุรกรรม
ของหน่วยทางธุรกิจภายใต้เงื่อนไขที่มีแต่ความแน่นอนย่อมเป็นไปไม่ได้ อีกทัง้ยิ่งระดบัของความ
ไม่แน่นอนอันเกิดจากธุรกรรมการด าเนินงานสูงขึน้เท่าใด การระบุสัญญาให้มีความชัดเจน 
ครบถ้วน และสมบูรณ์ในตนเองย่อมจะกลายเป็นสิ่งที่ ยาก รวมไปถึงการจัดการรูปแบบและ
โครงสร้างของหน่วยทางธุรกิจภายในระบบตลาดและระบบล าดับชัน้ ก็จะต้องเผชิญกับการ
เปลี่ยนแปลงด้วยเฉกเช่นเดียวกัน (Lai & Yu, 2003; Williamson, 1995) ทัง้นี ้การเปลี่ยนแปลง
รูปแบบและโครงสร้างของระบบล าดับชัน้นับว่ามีความแตกต่างไปจากระบบตลาดตรงที่ภายใน
โครงสร้างจะประกอบไปด้วยของ (กลุ่ม) ผู้มีอ านาจ ซึ่งท าหน้าที่ตัดสินใจเพื่อแก้ไขปัญหาให้กับ
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หน่วยทางธุรกิจ (G. O. William, 1980) ในกรณีที่หน่วยทางธุรกิจไม่มีการเตรียมการป้องกัน
ล่วงหน้า ซึ่งแตกต่างจากหน่วยทางธุรกิจภายในระบบตลาดที่ต้องเผชิญกบัปัญหาและความเสี่ยง
ในทนัที ดงันัน้ ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในหน่วยทางธุรกิจจึงสามารถด าเนินธุรกรรมได้โดย
ปราศจากความกงัวล และหากในอนาคตเกิดปัญหาอ่ืนใดขึน้มาอีก (กลุม่) ผู้มีอ านาจภายในหน่วย
ทางธุรกิจก็จะเป็นผู้ เข้าไปจดัการตดัสินใจและแก้ไขปัญหาเหล่านัน้ (Howard, 1983) ตวัแสดงอ่ืน 
ๆ จึงเพียงแต่ท าตามหน้าที่ของตน และคอยตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาของ (กลุ่ม) ผู้มีอ านาจ
แต่เพียงเท่านัน้ 

จากความไม่แน่นอนที่ เกิดขึ น้อันเป็นผลมาจากธุรกรรมการ
ด าเนินงานของหน่วยทางธุรกิจ ส่งผลให้ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์เลือกวิธีการแลกเปลี่ยนผ่าน
ระบบล าดับชัน้แทนการเลือกใช้ระบบตลาด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การแลกเปลี่ยนระดับของการ
ลงทุนในธุรกรรมเฉพาะ (level of transaction specific investment) (Williamson, 1986) ซึ่งถือ
เป็นการลงทนุในทรัพยากรที่มีความส าคญัและสง่ผลต่อความอยู่รอดของหน่วยทางธุรกิจ ด้วยเหตุ
นี ้ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์จึงจ าเป็นต้องขจดัความไม่แน่นอนที่อาจเกิดขึน้ และเข้ามามีสว่นร่วม
เพื่ออ านวยความสะดวก ให้ธุรกรรมการด าเนินงานภายในรูปแบบและโครงสร้างของระบบล าดับ
ชัน้ส าเร็จลงด้วยดี ด้วยเหตนุี ้หน่วยทางธุรกิจจึงจ าเป็นต้องให้ความส าคญักบัการลงทุนในธุรกรรม
เฉพาะ เนื่องจากการลงทุนในธุรกรรมดงักล่าวได้ก่อให้เกิดมลูค่าเพิ่มอย่างเฉพาะเจาะจง สงูยิ่งไป
กว่ามูลค่าปกติของสินค้าและบริการชนิดเดิม (Geyskens, Steenkamp, & Kumar, 2006 ; 
Jongwook & Mahoney, 2005; Oliver, 1998b) ยิ่งไปกว่านัน้ การลงทุนในธุรกรรมเฉพาะได้
ก่อให้เกิดการเพิ่มมูลค่าขึน้แก่ธุรกรรมการด าเนินงานในด้านอ่ืน ๆ หรือที่เรียกกันว่าผลพลอยได้
จากความไม่ตัง้ใจ ยกตัวอย่างเช่น พนักงานขายต้องเรียนภาษาและศัพท์เฉพาะภายในสายงาน
ธุรกิจของตน เพื่อไปติดต่อเจรจางานกบักลุ่มลกูค้าซึ่งถือเป็นหน้าที่หลกัของตน แต่การเรียนภาษา
ในครัง้นีเ้องกลบัท าให้พนกังานขายมีทกัษะในการสร้างปฏิสมัพนัธ์อย่างมีประสิทธิภาพขึน้โดยไม่
ตัง้ใจ และน าไปสู่การขยายฐานลกูค้ารายใหม่ให้กับหน่วยทางธุรกิจ เป็นต้น ในขณะที่การลงทุน
ภายใต้ธุรกรรมการด าเนินงานที่มีแต่ความแน่นอน ได้ก่อให้เกิดมูลค่าอย่างเฉพาะเจาะจงกับ
ธุรกรรมอันใดธุรกรรมหนึ่งเพียงอย่างเดียว หรืออาจก่อให้เกิดมูลค่าเพิ่มเพียงแค่เล็กน้อย หรือใน
บางกรณีไม่ก่อให้เกิดมลูค่าเพิ่มเลย ต่อธุรกรรมการด าเนินงานอ่ืนที่เก่ียวเนื่องกนั (Joskow, 2002) 
เพราะโดยปกติแล้ว เมื่อหน่วยทางธุรกิจเลือกลงทุนในธุรกรรมเฉพาะ ก็ย่อมคาดหวังให้เกิด
มลูค่าเพิ่มต่อธุรกรรมที่เป็นเป้าหมายของการลงทุนอย่างเฉพาะเจาะจงเป็นหลกั เมื่อเปรียบเทียบ
กนักบัการลงทนุในธุรกรรมอื่น ๆ อย่างไม่เจาะจง และมีลกัษณะเป็นการลงทนุโดยทัว่ไป 
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เพราะฉะนัน้แล้ว ความไม่แน่นอนอันเกิดขึน้จากธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ซึง่สามารถสง่ผลกระทบได้ทัง้ในเชิงบวกและเชิงลบส าหรับหน่วยทางธุรกิจ แต่ประเด็น
ที่นกัเศรษฐศาสตร์องค์การให้น า้หนกัและน ามาใช้ในการศึกษา นัน่คือ การเพิ่มขึน้ของภยัคกุคาม
ซึ่งเกิดขึน้จากการฉกฉวยโอกาสภายใต้การลงทุนในธุรกรรมเฉพาะ (Pol, 2015) ดังเช่นกรณีการ
พึ่งพาทรัพยากรที่มีลักษณะเฉพาะ (unique) ระหว่างหน่วยทางธุรกิจภายใต้ระบบตลาด โดย
หน่วยทางธุรกิจที่เป็นผู้ผลิตทรัพยากรที่มีลกัษณะเฉพาะจะมีอ านาจในการต่อรอง และสามารถฉก
ฉวยโอกาสจากการแลกเปลี่ยน รวมไปถึงการก าหนดข้อตกลงในสญัญากับหน่วยทางธุรกิจอ่ืนที่
เป็นคู่ค้า ซึ่งจ าเป็นต้องอาศยัทรัพยากรที่มีลกัษณะเฉพาะในการผลิตสินค้าและบริการของตน ดัง้
นัน้แล้ว ยิ่งระดบัการแลกเปลี่ยนของการลงทุนในธุรกรรมเฉพาะสงูมากขึน้เท่าใด โอกาสที่จะเกิด
ภัยคุกคามจากการฉกฉวยโอกาสก็จะสูงมากยิ่งขึน้เท่านัน้ และยิ่งโอกาสที่จะเกิดภัยคุกคามจาก
การฉกฉวยโอกาสสงูมากขึน้เท่าใด ประสิทธิภาพของการแลกเปลี่ยนผ่านระบบตลาด ก็จะยิ่งลด
น้อยถอยลงมากขึน้เท่านัน้ (Oliver, 2007) และด้วยเหตุนีเ้อง หน่วยทางธุรกิจจึงเลือกใช้วิธีการ
แลกเปลี่ยนภายในด้วยระบบล าดับชัน้ (Inge, Jan-Benedict, & Nirmalya, 2006) ถึงแม้ว่าจะมี
ต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานเพิ่มขึน้ และสงูกว่าต้นทนุการแลกเปลี่ยนผ่านระบบตลาดก็ตาม จาก
ความสามารถของระบบล าดับชัน้ในการด าเนินธุรกรรม ซึ่งช่วยสนับสนุนให้เกิดการแลกเปลี่ยน
ทรัพยากรที่มีลักษณะเฉพาะได้ โดยไม่ส่งผลกระทบต่อการผลิตสินค้าและบริการ  อันถือเป็น
ธุรกรรมการด าเนินงานหลกัของหน่วยทางธุรกิจ จึงนบัเป็นการตอบค าถามถึงการด ารงคงอยู่ของ
องค์การในระยะสัน้ (Williamson, 1993, 2007) กลา่วคือ หน่วยทางธุรกิจที่มีรูปแบบและโครงสร้าง
ตามลกัษณะระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน จะสามารถแก้ไขปัญหาการลงทุนในธุรกรรมเฉพาะได้ 
ซึ่งแตกต่างไปจากหน่วยทางธุรกิจขององค์การที่มีรูปแบบและโครงสร้างตามลกัษณะระบบตลาด 
ที่มีธุรกรรมการด าเนินงานภายใต้เงื่อนไขของความไม่แน่นอนเกิดขึน้ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ระบบล าดับชัน้การด าเนินงานก็ยังมีข้อจ ากัด
ปรากฏอยู่ (Oliver, 2002b) กล่าวคือ แนวโน้มที่ก่อให้เกิดแรงจูงใจในการฉกฉวยโอกาส ซึ่งเกิด
จากสมมติฐานด้านพฤติกรรมของตัวแสดงในทางเศรษฐศาสตร์ก็ยังคงอยู่ (H. Simon, 2007) 
ประกอบกบัความไร้สมรรถภาพในการก ากบัและติดตามผลภายในหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งมีข้อจ ากัด
ในเร่ืองของขนาด (O. D. Hart, 1988) โดยเมื่อเปรียบเทียบกนักบัระบบตลาดแล้ว ระบบล าดบัชัน้
ไม่สามารถเลียนแบบความสามารถของระบบตลาดได้อย่างสมบรูณ์ (Williamson, 1986; Zenger 
et al., 2011) โดยเฉพาะความสามารถในการสร้างแรงจูงใจ และการระดมทรัพยากรที่มี
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ความส าคญัและจ าเป็นต่อหน่วยทางธุรกิจ เพื่อดึงดดูตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ให้เข้ามาด าเนิน
ธุรกรรมได้อย่างเป็นอิสระและไม่จ ากดัจ านวนของตวัแสดงที่จะเข้ามาเก่ียวข้อง 
 

2.3.2.4 การบรูณาการในแนวตัง้ (Vertical integration) และการก าหนด
โครงสร้างทางธุรกรรมที่หลากหลาย 
จากความพยายามของนักเศรษฐศาสตร์องค์การในการจัดรูปแบบ

และโครงสร้างของหน่วยทางธุรกิจให้มีลกัษณะตามระบบล าดับชัน้ เพื่อมุ่งขจดัพฤติกรรมการฉก
ฉวยโอกาสจากตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ให้หมดไป (Aghion et al., 2006) แต่ถึงกระนัน้ ต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงานภายในหน่วยทางธุรกิจผ่านระบบล าดบัชัน้ก็ยงัคงสงูกว่าการด าเนินธุรกรรม
ผ่านระบบตลาดอยู่ดี จึงส่งผลให้เกิดงานวิจัยซึ่งเก่ียวกับการบูรณาการในแนวตัง้ (Vertical 
Integration) ขึน้ภายในทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน  (Joskow, 1985) โดยการศึกษา
การบูรณาการในแนวตัง้ภายใต้ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน พบว่ามีความแตกต่างไปจาก
งานผลการศึกษาในหวัข้อก่อนหน้านีเ้ป็นอนัมาก กล่าวคือ ในการศึกษาถึงพฤติกรรมของตวัแสดง
และความสมัพนัธ์ระหว่างกนัของระบบ ซึ่งแต่เดิมจะวดัผลด้วยมลูค่าที่เพิ่มขึน้ของหน่วยทางธุรกิจ
ในภาพรวมองค์การ ในขณะที่ปัจจุบนัได้เปลี่ยนไปวัดผลด้วยต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานแทน 
(Levy, 1985) ดังปรากฏผลลพัธ์จากงานวิจยัที่ใช้ธุรกรรมการด าเนินงานเป็นหน่วยในการวัด อัน
น ามาซึ่งผลการศึกษาสองประการ (Caves & Bradburd, 1988; Joskow, 1988) ได้แก่ ประการ
แรก การศึกษาผลรวมของการบูรณาการธุรกรรมการด าเนินงานในแนวตัง้ สามารถบ่งบอกถึง
ลักษณะทั่วไปของหน่วยทางธุรกิจได้ด้วยการแบ่งประเภทของธุรกรรม ส าหรับเป็นหลักในการ
ตดัสินใจให้แก่หน่วยทางธุรกิจ ในประเด็นของการเลือกผลิตหรือซือ้เอา (make or buy decision) 
(Geyskens et al., 2006) สินค้าและบริการขัน้ปฐมภมูิ หรือในขัน้ตอนอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องกบัการผลิต
สินค้าและบริการหลักของหน่วยทางธุรกิจ  ประการที่สอง การศึกษาผลรวมของการบูรณาการ
ธุรกรรมการด าเนินงานในแนวตัง้ สามารถใช้เพื่อหาข้อสนับสนุนที่สอดคล้องกันระหว่างตัวแสดง
ต่าง ๆ ภายในองค์การ ส าหรับสร้างญัตติเพื่อเพิ่มการลงทุนในธุรกรรมเฉพาะให้กบัหน่วยทางธุรกิจ 
นอกจากนัน้ การลงทุนในธุรกรรมเฉพาะและการบูรณาการธุรกรรมการด าเนินงานในแนวตัง้ ถือ
เป็นปฏิบติัการที่ท าให้ทุนมีความเข้มข้น3 (capital intensity) ขึน้ (Oliver, 2010) โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งกบัทุนมนุษย์ (human asset) หรือทกัษะเฉพาะที่มีความส าคัญและจ าเป็นต่อหน่วยทางธุรกิจ 

 
3ทุนมีความเข้มข้น (capital intensity) หมายถึง ทุนมีมูลค่าเพิ่มสูงขึน้ไปจากเดิม อันเกิดจากสาเหตุ

เพราะการลงทนุภายในธุรกรรมการด าเนินงานท่ีมีลกัษณะเฉพาะ 
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หรือคณุสมบติัจ าเพาะของสถานที่และเหตกุารณ์ที่เก่ียวข้องกบักระบวนการผลิตสินค้าและบริการ 
หรือความสามารถในการต่อรองกับหน่วยทางธุรกิจอ่ืน ๆ ภายใต้ระบบตลาดที่มีผู้ เล่นน้อยราย 
(Gal-Or, 1992) ซึ่งจากทัง้หมดที่กล่าวมานี ้ ล้วนเป็นผลมาจากการลงทุนในธุรกรรมเฉพาะและ
การบูรณาการธุรกรรมการด าเนินงานในแนวตัง้ ซึ่งช่วยลดผลกระทบอันเกิดจากความไม่แน่นอน
ภายในหน่วยทางธุรกิจได้เป็นอย่างดี 

ส าหรับประเด็นส าคญัอื่น ๆ ที่เพิ่มเข้ามาในทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ได้แก่ การมุ่งประเด็นภายในองค์การ ด้วยการจัดโครงสร้างแบบหลากหลายแผนก 
(multidivisional: M–form) ขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจ (Armour & Teece, 1978; Oliver, 2002b) 
ซึ่งการจัดโครงสร้างแบบหลากหลายแผนกถือเป็นประดิษฐกรรมที่มีความส าคัญอย่างยิ่งส าหรับ
องค์การในศตวรรษที่ 21 ดงัจะเห็นได้จากข้อเปรียบเทียบของวิลเลียมสนั (Oliver, 1991a, 2010) 
ระหว่างการจัดรูปแบบโครงสร้างแบบหลากหลายแผนก (M - form) กับรูปแบบการจัดโครงสร้าง
แบบแบ่งแยกหน้าที่ (functionally organized firm: U - form) ที่เน้นการขยายขนาดและความ
หลากหลาย ซึ่งการจัดองค์การด้วยรูปแบบการจัดโครงสร้างแบบแบ่งแยกหน้าที่ ได้สร้างความ
ยากล าบากให้กับผู้บริหารระดับสูง (Oliver, 2002b) ในการจัดการกับปัญหาด้านการปฏิบติัการ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  ปัญหาจากงานประจ าซึ่งต้องมีการตัดสินใจเฉพาะหน้าจ านวนมาก 
นอกจากนัน้ การพึ่งพากันระหว่างแผนกที่มีความแตกต่างกันได้ส่งผลให้การสั่งการและการ
ก าหนดตวัผู้ รับผิดชอบต่อความส าเร็จ (หรือล้มเหลว) ในการผลิตสินค้าและบริการของหน่วยทาง
ธุรกิจกลายเป็นเร่ืองยาก และด้วยเหตุดังกล่าวนี  ้ ความแตกต่างระหว่างแผนกและความ
สลับซับซ้อนของกระบวนการผลิตสินค้าและบริการ จึงก่อให้เกิดผลกระทบและขัดขวาง
ความสามารถต่อกระบวนการรับสง่ข้อมลูภายในหน่วยทางธุรกิจ (Aghion et al., 2006)  

จากแนวคิดของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน จึงกล่าวได้ว่า 
ยิ่งความสลบัซบัซ้อนของการด าเนินธุรกรรมภายในหน่วยทางธุรกิจสงูมากขึน้เท่าใด ก็ยิ่งส่งผลให้
ข้อจ ากดัในการใช้เหตผุลของผู้บริหารต่อการตดัสินใจเพิ่มสงูขึน้มากเท่านัน้ (Joskow, 1985) และ
ยังส่งผลต่อการก าหนดเป้าหมายตามที่ควรจะเป็นให้กับแผนกต่าง ๆ ภายในหน่วยทางธุรกิจ ซึ่ง
ท้ายที่สดุแล้ว ความสลบัซบัซ้อนของการด าเนินธุรกรรมที่ผู้บริหารไม่สามารถควบคมุได้ จะส่งผล
ต่อการก าหนดเป้าหมายสดุท้าย ซึ่งถือเป็นภาพรวมของหน่วยทางธุรกิจ และเป็นตวัชีข้าดถึงความ
อยู่รอดของหน่วยทางธุรกิจ ประกอบกับแนวคิดในเร่ืองการจูงใจให้ท างานอ่ืนที่เป้าหมายรอง 
(pursue functional subgoals) แทนการปฏิบติังานให้บรรลภุารกิจตามเปา้หมายหลกั (Carney & 
Gedajlovic, 1991) ยกตัวอย่างเช่น งานขายและงานผลิตสินค้าและบริการ เป็นต้น ซึ่งมี
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องค์ประกอบของผลประโยชน์ส่วนตัวหรือผลประโยชน์แอบแฝง และเป็นสิ่งจูงใจให้ตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ตัง้ใจปฏิบติัให้บรรลผุล ยิ่งไปกว่าภารกิจหลักหรือเป้าหมายร่วมกันภายในองค์การ 
พฤติกรรมของตัวแสดงดังกล่าวส่งผลให้หน่วยทางธุรกิจมีค่าใช้จ่ายเพิ่มขึน้จากเดิม และจาก
แนวคิดของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ซึ่งถือว่าเป็นการฉกฉวยโอกาสลักษณะหนึ่ง 
(Gary & Spencer, 2000) นัน่เอง นอกจากนี ้การจดัโครงสร้างแบบหลากหลายแผนกยงัสามารถ
ช่วยแก้ไขปัญหาข้อจ ากัดเชิง เหตุผล เพื่อการตัดสินใจส าหรับผู้ บริหารระดับสูงได้ด้วยการ
จดัรูปแบบและโครงสร้างของหน่วยทางธุรกิจตามลกัษณะของสินค้า (Gorringe, 1987) หรือก็ตาม
ลกัษณะของการแบ่งตามพืน้ที่ทางภูมิศาสตร์ (geographic divisions) (Gereffi, 2005) ด้วยการ
ก าหนดให้มีผู้จัดการแผนกเป็นผู้ตัดสินใจการด าเนินธุรกรรม และมีส่วนรับผิดรับชอบในผลงาน
ตามที่ได้รับมอบหมาย รวมไปถึงความสามารถในการสร้างตลาดทนุขนาดย่อย (miniature capital 
market) ขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจ (Howard, 1983) โดยการอาศัยโครงสร้างแบบหลากหลาย
แผนก ซึ่งจะมีแผนกที่ท าหน้าที่ประสานงานและคอยติดตามผลงานของแผนกอ่ืน ๆ ด้วยการ
ก าหนดเงื่อนไข ขัน้ตอน วิธีการ และรูปแบบต่าง ๆ เป็นการเฉพาะ เช่น การก าหนดจ านวนกระแส
เงินสดสูงสุดที่แผนกสามารถใช้จ่ายได้ ความผูกระหว่างแผนกต่าง ๆ ที่หลากหลาย การพัฒนา
ทกัษะเพิ่มเติม และการวิเคราะห์กิจกรรมต่าง ๆ ที่สง่ผลกระทบต่อภาพรวมของการด าเนินธุรกรรม
ภายในหน่วยทางธุรกิจ เป็นต้น  

กล่าวโดยสรุปแล้ว แนวคิดของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 
ได้แสดงให้เห็นถึงความส าคัญของการจัดโครงสร้างแบบหลากหลายแผนก ซึ่งช่วยให้หน่วยทาง
ธุรกิจมีความได้เปรียบในการด าเนินธุรกรรมเหนือกว่าตลาดทุนจากภายนอกไว้สามประการ 
(Aghion et al., 2006; Gal-Or, 1992; Joskow, 1988; Levy, 1985) กลา่วคือ ประการแรก การจดั
โครงสร้างแบบหลากหลายแผนกมีความสามารถในการเข้าถึงข้อมูลได้อย่างแม่นย า เนื่องจากมี
ผู้ รับผิดชอบหลักในการจัดเก็บและสนับสนุน ประการที่สอง การจัดโครงสร้างแบบหลากหลาย
แผนกสามารถจัดการกับแรงจูงใจในการฉกฉวยโอกาส และสามารถจัดการกับผู้ จัดการและ
พนักงานที่มีผลงานต ่าแย่ได้  โดยอาศัยโครงสร้างของแผนกเป็นตัวชีว้ัดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล และประการสุดท้าย การจัดโครงสร้างแบบหลากหลายแผนกสามารถควบคุมและ
ติดตามการด าเนินธุรกรรมให้เป็นไปตามกลยุทธ์ได้ โดยอาศัยสายงานการบงัคับบัญชาการ ซึ่ง
ปรากฏอยู่ภายในโครงสร้างของแผนก และมีลกัษณะเป็นล าดบัชัน้การด าเนินงาน 
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2.3.2.5 องค์การที่มีรูปแบบผสม (Hybrid Forms of Organization) 
จากการศึกษาทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานในประเด็นก่อน

หน้า ท่ีได้มุ่งประเด็นการศึกษาไปยงัคู่ตรงกันข้ามของโครงสร้างทางธุรกรรม ระหว่างระบบตลาด
และระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน โดยเฉพาะเร่ืองต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานของหน่วยทาง
ธุรกิจในเชิงเศรษฐศาสตร์ (Argyres & Zenger, 2012; Mikko & Joseph) ทัง้นี ้เมื่อค านึงถึงต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงานจากการแลกเปลี่ยนระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์โดยทัว่ไปแล้ว ระบบ
ตลาดย่อมถูกเลือกใช้มากกว่าระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน และระบบกลุ่ม แต่ส าหรับมุมมอง
ของนักเศรษฐศาสตร์องค์การอย่างวิลเลียมสนั (Williamson, 2010a, 2010b) แล้ว กลบัปรากฏ
แนวคิดที่น่าสนใจส าหรับเร่ืองรูปแบบและโครงสร้างของหน่วยทางธุรกิจ กล่าวคือ หน่วยทางธุรกิจ
ได้ปรากฏมีรูปแบบที่อยู่ตรงกลาง ซึ่งสามารถก้ามข้ามรูปแบบและโครงสร้าง ระหว่างระบบตลาด
และระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน หรือที่นักเศรษฐศาสตร์องค์การขนานนามรูปแบบและ
โครงสร้างดังกล่าวว่าระบบผสม (Hybrid) (Oliver, 1991a, 2000) ส าหรับการศึกษาหน่วยทาง
ธุรกิจที่มีลกัษณะเป็นระบบผสมมกัจะมุ่งเน้นที่ไปสญัญาระยะยาวเป็นหลกั (Joskow, 1985) โดย
ประกอบไปด้วย การร่วมทุนกนัทางธุรกิจ (joint ventures) (Hennart, 1991) และการใช้ตราสินค้า
ร่ วมกัน  ( franchise)  (Brickley, Dark, & Weisbach, 1991 ; Carney & Gedajlovic, 1991 ; 
Lafontaine, 1992)เป็นต้น รวมไปถึงองค์การแบบเครือข่าย (network organization) (W. R. 
Scott, 2007) ซึ่งพบเห็นได้เป็นจ านวนมากภายในระบบเศรษฐกิจยุคปัจจุบนั ดังปรากฏในธุรกิจ
ภาคอตุสาหกรรมประเภทต่าง ๆ อาทิ อตุสาหกรรมเทคโนโลยีในซิลิกอน วลัเลย์ (Silicon Valley) 
อุตสาหกรรมการถ่ายท าภาพยนตร์ในสหรัฐอเมริกา อุตสาหกรรมการตีพิมพ์ อุตสาหกรรมการ
ก่อสร้าง อตุสาหกรรมสิ่งทอในอิตาลี และอตุสาหกรรมเคร่ืองจกัรกลในญ่ีปุ่ น และ เป็นต้น  

การปรากฏตวัขึน้ของระบบผสมได้ขยายขอบเขตของการศึกษา ถึง
ประเด็นที่ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์จะพึงเลือกใช้ในการจดัรูปแบบและโครงสร้างของหน่วยทาง
ธุรกิจ กล่าวคือ องค์การที่มีรูปแบบและโครงสร้างตามลักษณะระบบผสมจะมีแรงจูงใจอันหนัก
แน่น และมีขีดความสามารถในการปรับตวัที่สงูกว่าระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน (S. H. William 
et al., 1990) พร้อมกันนัน้ ระบบผสมยังสามารถควบคุมการบริหารจัดการทรัพยากรภายใน
องค์การได้ดีกว่าระบบตลาด (Mitsuhashi, Shane, & Sine, 2008) ด้วยเหตนุี ้การด าเนินธุรกรรมที่
ต้องการส่วนผสมระหว่างแรงจูงใจ การปรับตวั และการควบคมุ จึงมีระบบผสมเป็นสูตรส าเร็จใน
การจดัรูปแบบและโครงสร้าง นัน่เอง แต่ถึงอย่างไรเสีย การจดัรูปแบบและโครงสร้างตามลกัษณะ
ระบบผสมก็ได้รับการวิพากษ์จากตัววิลเลี่ยมสนัเอง (Williamson, 2010a, 2010b) ถึงประเด็นใน
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การแยกกลไกด้านต่าง ๆ ภายในหน่วยทางธุรกิจออกจากกันโดยสิน้เชิง รวมไปถึงการแยก
องค์ประกอบซึ่งเป็นสภาวะต่อเนื่องอันเกิดจากระบบตลาดและระบบล าดับออกจากระบบผสม 
เพราะในความเป็นจริงแล้ว ระบบผสมเป็นรูปแบบและโครงสร้างที่อยู่ตรงกลางระหว่างระบบตลาด
และระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน หรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นระบบที่ยังไม่เสถียร (Williamson, 
2010a) ซึ่งในท้ายที่สดุก็จะกลายสภาพเป็นระบบตลาด หรือระบบล าดับชัน้การด าเนินงานอย่าง
ใดอย่างหนึ่งในที่สดุ 
 

2.3.2.6 วิสาหกิจข้ามชาติ (The Multinational Enterprise) 
การศึกษาหน่วยทางธุรกิจด้วยทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 

ซึ่งแต่เดิมมีขอบเขตแค่เพียงระบบเศรษฐกิจภายในประเทศ เนื่องมาจากการก าหนดเงื่อนไขและ
ปัจจยัของสภาพแวดล้อมซึง่ต้องมีลกัษณะอนัเทียบเคียงกนัได้ (Buckley & Casson, 2003) ต่อมา
ภายใต้สถานการณ์ที่ระบบเศรษฐกิจโลกก้าวเข้าสู่ยุคโลกาภิวัตน์ การน าเอาทฤษฎีทาง
เศรษฐศาสตร์เข้าไปศกึษาถึงการด าเนินธุรกรรมขององค์การระหว่างประเทศ ได้มีการน าเอาทฤษฎี
ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ไปประยุกต์ใช้เพื่อท าความเข้าใจและแสวงหาค าอธิบายให้กับ
องค์การวิสาหกิจข้ามชาติ (Multi-national Enterprises: MNEs)  (Cuervo-Cazurra, Inkpen, 
Musacchio, & Ramaswamy, 2014; Rugman & Verbeke, 2003; Teece, 2014a) โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง ในประเด็นของการด าเนินธุรกรรมภายในหน่วยทางธุรกิจ และการแลกเปลี่ยนผ่านระบบ
ตลาดภายในประเทศที่องค์การวิสาหกิจข้ามชาติเข้าไปลงทุน  ดังนัน้ การอธิบายถึงองค์การ
วิสาหกิจข้ามชาติภายใต้สภาพแวดล้อมของระบบตลาดที่ไม่สมบรูณ์ จึงมีความแตกต่างกนัในเร่ือง
ของการถือสินทรัพย์และชนิดขององค์ความรู้ (Teece, 2014a) ซึ่งทัง้สองสิ่งถือเป็นองค์ประกอบ
ส าคญัซึ่งก่อให้เกิดสภาวะของตลาดที่ไม่สมบูรณ์ เมื่อกล่าวถึงหลกัใหญ่ใจความก่อนหน้านี ้ซึ่งได้
เน้นย า้ถึงแนวโน้มของระบบตลาดที่นับวันจะมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึน้ โดยเฉพาะในยามที่ระบบ
ตลาดมีจ านวนผู้ซือ้และผู้ขายมากราย (Gal-Or, 1992) ซึง่จะก่อให้เกิดความไม่แน่นอน และความ
สลบัซบัซ้อนในการด าเนินธุรกรรมของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ซึง่ถือเป็นคณุลกัษณะเฉพาะของ
ทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน และจะสง่ผลให้หน่วยทางธุรกิจต่างแข่งขนักนั เพื่อผลิตสินค้า
และบริการอนัเป็นไปตามกลไกราคาของระบบตลาด ที่ถูกขบัเคลื่อนโดยมือที่มองไม่เห็นตามหลกั
อปุสงค์และอปุทาน แต่ในโลกของความเป็นจริงและในทางปฏิบติัแล้ว องค์การวิสาหกิจข้ามชาติ
มกันิยมผลิตสินค้าและบริการที่มีความแตกต่างไปจากสินค้าและบริการที่มีอยู่เดิมตามท้องตลาด 
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รวมไปถึงความพยายามในการผูกขาดระบบตลาด ด้วยวิธีการจ ากัดให้มีผู้ซือ้และผู้ขายน้อยราย
ภายในระบบตลาดแทน (Joskow, 1975)  

ส าหรับสาเหตทุี่องค์การวิสาหกิจข้ามชาติสามารถด าเนินธุรกรรมใน
ลกัษณะดงักล่าวได้ เป็นเพราะความรู้ (เฉพาะ) ที่องค์การวิสาหกิจข้ามชาติใช้ส าหรับการก าหนด
ขอบเขตในการด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจ เป็นสิ่งที่ยากต่อการสง่มอบและเป็นสิ่งที่ฝังแน่น
อยู่ภายในผ่านการด าเนินธุรกรรม (Teece, 1981) ทัง้นี ้เนื่องจากการถ่ายทอดความรู้ (เฉพาะ) 
ขององค์การวิสาหกิจเท่ากับเป็นการเปิดเผยความลับ หรือเป็นการท าให้พืน้ฐานของขีด
ความสามารถที่จ าเป็น รหสัในการสื่อสาร และวฒันธรรมเฉพาะภายในองค์การวิสาหกิจข้ามชาติ
ขาดหายไป เพราะฉะนัน้ หลกัฐานเชิงประจกัษ์ที่ช่วยสนบัสนนุทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน
ขององค์การวิสาหกิจข้ามชาติ (Inge et al., 2006) ได้ปรากฏให้เห็นอย่างเด่นชัดในวรรณกรรม
เก่ียวกบัเร่ืองการบูรณาการในแนวด่ิง รวมไปถึงการก่อตัง้องค์การวิสาหกิจข้ามชาติขึน้เป็นจ านวน
มากภายใต้บริบทของระบบเศรษฐกิจระหว่างประเทศ (Armour & Teece, 1978) ทัง้นี ้เนื่องจาก
องค์การวิสาหกิจข้ามชาติในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การถือเป็นกรณีศึกษาพิเศษ ส าหรับ
ใช้เพื่อศึกษาถึงปัญหาการบูรณาการในแนวด่ิง ด้วยสาเหตุเพราะองค์การวิสาหกิจข้ามชาติ
ส่วนมากมีขนาดใหญ่ ดังนัน้ การมุ่งความส าคัญและการตัง้ประเด็นค าถามเพื่อศึกษาองค์การ
วิสาหกิจข้ามชาติ จึงกลายเป็นการขยายขอบเขตและกระบวนทศัน์ขัน้แรกส าหรับการศึกษาหน่วย
ทางธุรกิจ (Argyres & Zenger, 2012) โดยทัง้นักทฤษฎีองค์การและนักทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การจ าเป็นต้องตัง้ค าถามเสียใหม่ โดยเป็นการเปลี่ยนจากค าถามที่ว่าท าไมองค์การจึงเป็นสิ่งที่
จ าเป็นและต้องมีอยู่ กลายเป็นท าไมองค์การวิสาหกิจข้ามชาติจึงเป็นสิ่งที่จ าเป็นและต้องมีอยู่
ภายในระบบเศรษฐกิจระหว่างประเทศแทน (Oliver, 1998a, 2005b) 

กล่าวโดยสรุปแล้ว วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงานได้แสดงให้เห็นถึงมิติต่าง ๆ ทางทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะ
หน่วยทางธุรกิจ ดงัจะเห็นได้จากจดุเร่ิมต้นในการศึกษาสมมติุฐานทางพฤติกรรม ซึง่เป็นการศกึษา
ถึงธรรมชาติและแนวคิดในการด าเนินธุรกรรมของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ภายใต้ความสมัพนัธ์
ระหว่างระบบตลาด ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน และระบบกลุ่ม  ซึ่งตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์
จะต้องมีสถานภาพเป็นสมาชิก ภายในส่วนหนึ่งส่วนใดของระบบทัง้สามอย่างหลีก เลี่ยงไมได้ 
เพราะฉะนัน้แล้ว หน่วยทางธุรกิจจึงต้องอาศัยการด าเนินธุรกรรมอย่างมีธรรมาภิบาลผ่าน
โครงสร้างทางธุรกรรมเชิงระบบ เป็นช่องทางในการด าเนินธุรกรรมระหว่างกนัอย่างเท่าเทียม ยิ่งไป
กว่านัน้ เมื่อมองย้อนกลับเข้ามาภายในองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ จะพบว่า
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โครงสร้างทางธุรกรรมมีลกัษณะเป็นระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน ซึ่งภายในองค์การมีลกัษณะ
ของการบูรณาการในแนวตัง้ และการก าหนดแผนกในรูปแบบที่หลากหลาย แตกต่างกันไปตาม
หน้าที่การท างานซึง่มีลกัษณะของการแบ่งแยกโดยเฉพาะ 
 

2.3.3 ข้อวิพากษ์ของทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน (Criticism of 
Transaction Cost Theory) 
จากรายละเอียดทัง้หมดดังที่กล่าวมาข้างต้น ได้แสดงให้เห็นถึงขอบเขตที่

กว้างขวางของแนวคิดที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ซึ่งครอบคลุมตัวแสดง
ทางเศรษฐศาสตร์ทัง้สามระดับ ได้แก่ ระดับปัจเจกชน ระดับหน่วยทางธุรกิจ และระดับระหว่าง
หน่วยทางธุรกิจ และครอบคลมุทัง้กระบวนการภายในหน่วยทางธุรกิจ และกระบวนการภายนอก
ระหว่างหน่วยทางธุรกิจ (Ricketts, 1994) แต่อย่างไรก็ตาม ภายใต้การน าทฤษฎีต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงานไปใช้เพื่อศึกษาองค์การในฐานะหน่วยทางธุรกิจอย่างแพร่หลาย กลบัปรากฏข้อ
วิพากษ์ถึงตัวทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานเอาไว้หลากหลายประเด็น (Bratton, 1989; 
Crook, Combs, Ketchen, & Aguinis, 2013; Gazendam & Jorna, 2019; Ghoshal & Moran, 
1996; Oliver, 2007; Peltonen, 2016) และส าหรับข้อวิพากษ์ที่ส าคัญของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงาน สามารถกล่าวโดยสรุปได้ทัง้หมดสามประเด็น (Oliver, 2007) กล่าวคือ ประเด็น
แรก ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานมุ่งสนใจแต่ต้นทุน ณ จุดที่ต ่าที่สดุ  ประเด็นที่สอง ทฤษฎี
ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานกล่าวถึงต้นทุนของการจัดรูปแบบและโครงสร้างขององค์การไว้ต ่า
กว่าความเป็นจริง และประเด็นสุดท้าย ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานละเลยบทบาทของ
ความสมัพนัธ์ทางสงัคม ซึ่งมีส่วนในการก าหนดธุรกรรมการด าเนินงานของตวัแสดงเศรษฐศาสตร์ 
โดยในแต่ละประเด็นประกอบไปด้วยเนือ้หาและรายละเอียด ดงัต่อไปนี ้

ข้อวิพากษ์ในประเด็นแรก การมุ่งความสนใจของนกัทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานไปยงั ณ จุดที่ต้นทุนต ่ามากที่สดุ เนื่องจากต้นทุนถือเป็นความอยู่รอดและความจ าเป็น
ขององค์การ (Johansson, 2015) ดงันัน้ การวางกลยุทธ์ที่ส าคญัที่สดุส าหรับองค์การ จึงหมายถึง
การด าเนินธุรกรรมตามหลกัวิชาทางเศรษฐศาสตร์ ดงัจะเห็นได้จากการน าแนวคิดทฤษฎีทรัพยากร
ขัน้พืน้ฐาน (Resource – based theory) (Jay B. Barney, 1996) ซึ่งมีประเด็นที่สอดคล้องกันกับ
ประเด็นดงักล่าวในข้างต้นมาใช้เพื่ออธิบายภายใต้ตรรกะการสร้างและแสวงหาประโยชน์จากการ
ลงทุนในธุรกรรมการด าเนินงานที่มีลักษณะเฉพาะ บนพืน้ฐานที่สภาพแวดล้อมของหน่วยทาง
ธุรกิจประกอบไปด้วยความไม่แน่นอน (Esteve-Pérez & Mañez-Castillejo, 2008) เพราะฉะนัน้
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แล้ว หน่วยทางธุรกิจซึง่มุ่งหวงัความส าเร็จในระยะยาวมากกว่าระยะสัน้ จึงจ าเป็นต้องพิจารณาหา
รูปแบบการด าเนินธุรกรรมซึ่งสามารถหลีกเลี่ยงการฉกฉวยโอกาส พร้อมกนักบัการบริหารจัดการ
เพื่อก่อให้เกิดต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานที่ต ่าที่สดุ นัน่เอง 

ข้อวิพากษ์ในประเด็นที่สอง การประเมินต้นทุนของการจัดรูปแบบและ
โครงสร้างเพื่อการด าเนินธุรกรรมภายในหน่วยทางธุรกิจไว้ต ่ากว่าความเป็นจริง ทัง้นี ้เนื่องจากการ
จดัรูปและโครงสร้างภายในของหน่วยทางธุรกิจ ย่อมจะมีองค์ประกอบของต้นทุนจากการบงัคับใช้
อ านาจตามหน้าที่ เพื่อแก้ไขข้อพิพาทภายในหน่วยทางธุรกิจ (Bratton, 1989) อันถือเป็นขีด
ความสามารถเฉพาะที่ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงานมีประสิทธิภาพเหนือกว่าตลาด แต่เนื่องจาก
สภาพปัญหาที่เกิดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจ ถือเป็นสิ่งที่ไม่มีวนัจบสิน้ และเวลาเกิดปัญหาในแต่
ละครัง้ ก็ใช่ว่าจะสามารถแก้ไขได้ด้วยวิธีเดิมเสมอไป เพราะฉะนัน้ ยิ่งความยืดเยือ้ของต้นทุนการ
ต่อรองราคาที่เกิดขึน้มีมลูค่าสงูมากเท่าไร ก็ย่ิงจะก่อให้เกิดความเสียหายรุนแรงและคิดเป็นต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงานที่เพิ่มขึน้แก่หน่วยทางธุรกิจมากขึน้เท่านัน้ (Bradach & Eccles, 1989; 
Geyskens et al., 2006) ดังเช่นในกรณีศึกษาของจอห์นและวิค (John & Weitz, 1988) ซึ่งได้
แสดงให้เห็นถึงการแลกเปลี่ยนทางด้านราคาที่แท้จริงของรูปแบบและโครงสร้างภายในองค์การที่มี
ลกัษณะอ่อนไหวง่าย อนัเกิดจากความยืดเยือ้ ต้นทุนของการต่อรองราคา และอิทธิพลอนัเกิดจาก
พฤติกรรมของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ (Michael & William, 1976) หรือแม้แต่ในกรณีที่หน่วย
ทางธุรกิจมีการใช้อ านาจตามหน้าที่ และสามารถแก้ไขข้อพิพาทได้อย่างมีประสิทธิภาพ ก็อาจเป็น
การใช้อ านาจตามหน้าที่ในทางที่ผิด (Barnard, 1971) ซึ่งจะก่อให้เกิดต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานจากการฉกฉวยโอกาสขึน้ในที่สดุ 

ข้อวิพากษ์ในประเด็นสุดท้าย การละเลยบทบาทของความสมัพนัธ์ทางสงัคม
ซึ่งมีส่วนในการก าหนดวิธีการด าเนินธุรกรรมของตัวแสดงเศรษฐศาสตร์ (Johansson, 2015; 
Pacala, 2012) ซึ่งเกิดขึน้จากการหกัล้างแนวคิดการมองตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ของนกัทฤษฎี
องค์การเชิงระบบ ที่ได้เสนอมมุมองของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ในลกัษณะหน่วยเดี่ยวที่มีความ
คล้ายคลึงกันทัง้หมด (atomistic) และเป็นตัวแสดงที่ท าหน้าที่ในการแลกเปลี่ยนระหว่างกันทาง
เศรษฐศาสตร์ (Peltonen, 2016) ดงัจะเห็นได้จากบทบาทของความสมัพนัธ์ทางสงัคมซึง่ได้นบัรวม
ไปถึงแรงผลกัทางวฒันธรรมที่เกิดขึน้จากกิจกรรมทางเศรษฐศาสตร์ ดงันัน้ ในขณะที่ทฤษฎีต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงานมุ่งพฒันาสมมุติฐานเก่ียวกบัธรรมชาติที่แท้จริงของมนุษย์ (J. B. Barney, 
& Ouchi, W. G. (Eds.), 1988; G. O. William, 1980) ซึ่งเปรียบได้กับการค านวณมูลค่าของ
ปัจเจกชนหนึ่งคนที่มีต่อองค์การ โดยอาศัยความสัมพันธ์ทางสังคมและวัฒนธรรมมาเป็น
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ตัวก าหนดพฤติกรรมของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในองค์การ ทัง้นี ้เนื่องจากธุรกรรมการ
ด าเนินงานมีลกัษณะที่ฝังแน่นอยู่ในเครือข่ายของความสมัพันธ์ทางสงัคมอยู่เสมอ เพราะฉะนัน้ 
การด าเนินธุรกรรมจึงได้รับอิทธิพลมาจากความคาดหวงัที่ก่อตวัขึน้ตามสายสมัพนัธ์ที่มีมาแต่อดีต
อยู่เสมอ (Ouchi, 1979) รูปแบบธุรกรรมการด าเนินงานจึงอปุมาเปรียบเสมือนกบัสินทรัพย์เฉพาะ
ซึ่งมีลกัษณะของความไม่แน่นอน และไม่สามารถก าหนดรูปแบบของการบริหารจัดการ ภายใน
หน่วยทางธุรกิจได้โดยล าพงั (Pollitt & Bouckaert, 2011) ส าหรับตวัอย่างที่ค้นพบจากผลการวิจยั 
เช่น ความเป็นเพื่อนสนิท (close friends) สามารถก่อให้เกิดความร่วมมือแบบพิเศษขึน้ในการ
แลกเปลี่ยนสินทรัพย์ ได้โดยไม่จ าเป็นต้องอาศัยความสัมพันธ์แบบล าดับชัน้ในการด าเนินงาน 
(Oliver, 1979) ซึง่ปกติต้องอาศยัการข้อค าสัง่ หรือการมอบหมายอย่างเป็นทางการ หรือข้อสัง่การ
ที่เป็นลายลกัษณ์อักษร เป็นต้น แต่ทัง้นี ้จะเห็นได้ว่าพฤติกรรมระหว่างกันของตัวแสดงในฐานะ
เพื่อนสนิท กลบัสามารถเกิดขึน้ได้เพียงเพราะความเชื่อใจที่มีต่อกนัเพียงเท่านัน้ 

จากข้อวิพากษ์ทัง้หมดที่กล่าวมาข้างต้น ได้สง่ผลต่อรากฐานของทฤษฎีต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงาน โดยเฉพาะประเด็นเร่ืองการคงอยู่ของหน่วยทางธุ รกิจอย่างไม่อาจปฏิเสธ
ได้ ยิ่งเมื่ออาศยัมมุมองทางประวติัศาสตร์ของการศึกษาทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ (Bratton, 1989) 
จะพบว่าหน่วยทางธุรกิจไม่มีความสมัพนัธ์แต่อย่างใดกบัทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ และไม่มีคณุค่า
อนัใดต่อความเป็นศาสตร์ในทางเศรษฐศาสตร์เลย ในขณะที่นกัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การกลบั
เห็นตรงกันข้าม ถึงความส าคัญและจ าเป็นของหน่วยทางธุรกิจผ่านปรากฏการณ์การคงอยู่ ใน
ฐานะองค์การรูปแบบหนึ่งที่มีคุณค่า ด้วยเหตุผลดังกล่าวนี ้ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน
ของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การจึงได้มอบแนวทางที่ท้าทายแก่นกัเศรษฐศาสตร์ ถึงการมองย้อนกลบั
เข้าไปภายในองค์การตามคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจที่เปรียบเสมือนกบักลอ่งด า (Ronald H. 
Coase, 2009) ซึ่งเปรียบเสมือนกับการเปิดหน้าใหม่ของหนังสือ และถือเป็นแนวทางส าคัญใน
การศึกษาองค์การในยุคปัจจุบนั ดังนัน้ แม้ว่าในงานวิจัยช่วงแรกนักเศรษฐศาสตร์องค์การจะให้
ความสนใจทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานไว้ต ่ากว่าที่ควรจะเป็นก็ตาม แต่ในปัจจุบันนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การได้ให้ความสนใจกับตัวทฤษฎีและการน าไปใช้เพื่ออธิบายถึงลกัษณะของ
หน่วยทางธุรกิจมากยิ่งขึน้ (Williamson, 2007) โดยได้ขยายขอบเขตและมุ่งประเด็นการศึกษาไป
ยังเร่ืองแรงผลกัดันทางสงัคม (social forces) ดังอย่างเช่น ความเชื่อใจต่อกันในการแลกเปลี่ยน
ทางเศรษฐศาสตร์ เป็นต้น นอกจากนี ้การศึกษาทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานยังจะขยาย
ขอบเขตและประเด็นการศกึษาไปยงัเหตกุารณ์อ่ืน ๆ อีกต่อไปในอนาคต อีกทัง้ เมื่อน าแนวทางการ
วิเคราะห์ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานทัง้หมดดังที่กล่าวมาข้างต้น มาศึกษาองค์การใน
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ฐานะหน่วยทางธุรกิจ ก็จะสามารถแบ่งการวิเคราะห์ได้ออกเป็นสามระดับ (Oliver, 2010; 
Williamson, 2008b, 2010b) กล่าวคือ ระดับแรก การวิเคราะห์ทั่วทัง้โครงสร้างองค์การ ซึ่งเป็น
การศึกษาถึงความสมัพนัธ์และความเก่ียวข้อง ระหว่างหน่วยปฏิบติัต่าง ๆ ภายในองค์การ โดยมุ่ง
สร้างชุดค าอธิบายให้กับหน่วยทางธุรกิจ ทัง้ลกัษณะที่มีโครงสร้างแบบเจ้าของเด่ียว หรือองค์การ
ขนาดใหญ่ที่แบ่งออกเป็นหลายฝ่าย ระดบัที่สอง การวิเคราะห์สว่นปฏิบติัการ เพื่อศกึษาถึงธุรกรรม
ที่หน่วยทางธุรกิจเลือกที่จะด าเนินการเอง หรือเลือกที่จะซือ้หรือแลกเปลี่ยนกบัหน่วยทางธุรกิจอ่ืน 
และเหตุผลที่หน่วยทางธุรกิจเลือกตัดสินใจด าเนินธุรกรรมหรือไม่ด าเนินธุรกรรมดังกล่าว อันจะ
น าไปสู่การนิยามและการพัฒนาขอบเขตที่มีประสิทธิภาพภายในส่วนปฏิบัติการของหน่วยทาง
ธุรกิจ และระดบัที่สาม การวิเคราะห์วิธีการส าหรับบริหารตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในหน่วย
ทางธุรกิจ โดยจะเป็นการศึกษาถึงการจัดรูปแบบและโครงสร้างภายในองค์การ ให้เข้ากับ
พฤติกรรมและวฒันธรรมของตวัแสดงต่าง ๆ ภายในหน่วยทางธุรกิจ ด้วยการก าหนดเงื่อนไขและ
วิธีการท่ีแตกต่างกนัไป ตามลกัษณะเฉพาะหรือวฒันธรรมภายในองค์การ นัน่เอง 

กลา่วโดยสรุปแล้ว ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานจึงถือได้ว่าเป็นแนวคิด
ใหม่ ที่ช่วยวิเคราะห์ถึงความจ าเป็นและการด ารงคงอยู่ขององค์การในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ผ่าน
ประเด็นความขัดแย้งในเร่ืองเป้าหมายระหว่างปัจเจกชน กลุ่ม และองค์การ ซึ่งจ าเป็นต้องอาศยั
ความเชื่อมโยงระหว่างกันภายในหน่วยทางธุรกิจได้(G. O. William, 1980) โดยอาศัยวิธีการและ
ปัจจัยเพื่อรวมเป้าหมายส่วนตัวของปัจเจกชนและกลุ่มเข้ากันกับเป้าหมายส่วนรวมขององค์การ 
ภายใต้แนวทางการจัดการกับความขัดแย้งของเป้าหมาย และจากสมมุติฐานซึ่งเป็นที่เข้าใจโดย
ปริยายว่าทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานได้ก่อให้เกิดแนวคิดการสร้างข้อตกลงร่วมกนั (Davis 
& Stout, 1992) แต่อย่างไรก็ตาม นกัเศรษฐศาสตร์องค์การยอมรับความจริงที่ว่าตวัแสดงต่าง ๆ ที่
เข้ามามีสว่นร่วมในการแลกเปลี่ยนภายในหน่วยทางธุรกิจ ต่างประสบปัญหาเร่ืองของผลประโยชน์
ส่วนตวัที่มีร่วมกันกับองค์การ (Burrell & Morgan, 2016) ยกตวัอย่างเช่น รสนิยมและความชอบ
ส่วนตวั เป็นต้น เพราะฉะนัน้ การจดัการกบัความขดัแย้งระหว่างกันในเร่ืองเป้าหมาย จึงเป็นสิ่งที่
ต้องน าไปขยายขอบเขตเพื่อการศึกษา และแสวงหาค าอธิบายท่ีมีความชัดเจนเป็นรูปธรรมมาก
ยิ่งขึน้ 

นอกจากนัน้ การศึกษาทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานที่มีการด าเนิน
ธุรกรรมก้าวข้ามจากระบบตลาดไปสู่ระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน ไม่ได้เปรียบเสมือนโรคระบาด
ที่ก่อให้เกิดปัญหาข้อจ ากัดในการใช้เหตุผลและการฉกฉวยโอกาสขึน้ (Williamson, 1993) อันที่
จริงแล้ว การก้าวเข้ามาของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานกลบัเป็นเสมือนเวทมนต์ ที่ช่วย
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ขจดัปัญหาทัง้สองให้หมดสิน้ไปจากหน่วยทางธุรกิจเสียด้วยซ า้ (Williamson, 2010a) เพราะฉะนัน้ 
การศึกษาทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานจึงเปรียบเสมือนการศึกษาหน่วยทางธุรกิจตาม
แนวทางกระแสหลกัของทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ (Bredel, 2007; Rendtorff, 2017; Schwartz & 
Harris, 2013) ที่นบัวนัจะทวีความส าคญั และมีการขยายขอบเขตต่อไปอีกในอนาคต 

 
2.4 วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีตวัการตวัแทน 

ทฤษฎีที่ส าคัญอีกประการหนึ่งซึ่งช่วยให้นักเศรษฐศาสตร์องค์การสามารถ
ท าการศึกษาและแสวงหาค าตอบ ที่เก่ียวข้องกับการจัดการผลประโยชน์อันแตกต่างและขัดแย้ง
ระหว่างกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ด้วยวิธีการแบ่งแยกบทบาทความเป็นเจ้าของหน่วยทาง
ธุรกิจ และบทบาทในการควบคุมหน่วยทางธุรกิจออกจากกนั ซึ่งการแบ่งแยกบทบาทในลักษณะ
ดงักลา่วนี ้ได้สง่ผลให้หน้าที่และความรับผิดชอบของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์เกิดความแตกต่าง 
อีกทัง้ยงัรวมไปถึงการร่างสญัญาที่ครอบคลมุการก าหนดค่าตอบแทนและบทลงโทษภายในหน่วย
ทางธุรกิจ ซึ่งทฤษฎีที่ก าลังกล่าวถึงอยู่ในขณะนี ย้่อมหมายถึง “ทฤษฎีตัวการตัวแทน (Agency 
Theory)” นั่นเอง ส าหรับล าดับการน าเสนอวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีตัวการตัวแทน แบ่ง
ออกเป็นสองสว่น ได้แก่ หวัข้อแรก แนวคิดแนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีตวัการตวัแทน และ
หวัข้อที่สอง ข้อวิพากษ์ของทฤษฎีตวัการตวัแทน 
 

2.4.1 แนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีตวัการตวัแทน 
การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับทฤษฎีตัวการตัวแทนในขอบเขตของ

ดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” สามารถศึกษาได้ด้วย
การจดัหมวดหมู่และแสดงรายละเอียด การแบ่งแนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบัทฤษฎีตวัการตวัแทน
ออกเป็นหกประเด็น (Carney & Gedajlovic, 1991; French, 1995; Jongwook & Mahoney, 
2005; Michael & William, 1976; Shapiro, 2005) ดังนี ้1) ความสมัพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทน 
(Agency Relationship) 2) การมอบอ านาจตามหน้าที่ (Delegating Authority) 3) ความไม่ลง
รอยกนักนัทางเป้าหมาย (Goal Disagreement) 4) การส ารวจติดตาม (Monitoring) 5) การสร้าง
ความผูกพันและการสร้างแรงจูงใจ (Bonding and Incentive) 6) จริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์
ส าหรับตวัการตวัแทน 
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2.4.1.1 ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการตวัแทน (Agency Relationship) 
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ทางเศรษฐศาสตร์ที่เกิดขึน้

ภายในหน่วยทางธุรกิจมีอยู่ด้วยกันหลายรูปแบบ แต่หนึ่งในลกัษณะของความสมัพันธ์ที่ส าคัญ
และถือเป็นหัวใจของความสมัพันธ์ภายในหน่วยทางธุรกิจ นั่นคือ ความสมัพันธ์ระหว่างตัวการ
ตัวแทน (agency relationship) (Cohan, 1963) ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่เก่ียวเนื่องกับเร่ืองของ
อ านาจและการตัดสินใจเพื่อด าเนินธุรกรรมภายในหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้แนวคิดที่ว่าทัง้ตัวการ
และตวัแทนต่างมุ่งแสวงหาผลประโยชน์สงูสดุ เฉกเช่นเดียวกนักบัตวัแสดงอื่น ๆ ทางเศรษฐศาสตร์ 
ดงันัน้ ความสมัพนัธ์ระหว่างตัวการตวัแทนจะเกิดขึน้เมื่อคู่สญัญาฝ่ายหนึ่งในการด าเนินธุรกรรม
หรือที่เรียกกนัว่าตวัการ (the principal) ซึ่งได้มอบหมายอ านาจตามหน้าที่ให้กบัคู่สญัญาอีกฝ่าย
หนึ่งหรือที่เรียกว่าตัวแทน (the agent) และผลตอบแทนของตัวการย่อมขึน้อยู่กับการตัดสินใจ
เลือกวิธีด าเนินธุรกรรมของตัวแทน (R. H. Coase, 1988b) ตวัอย่างที่เห็นได้ชดัก็คือความสมัพนัธ์
ระหว่างผู้จัดการกบันักลงทุนภายนอกหน่วยทางธุรกิจ กล่าวคือ นักลงทุนภายนอกได้มอบหมาย
อ านาจตามหน้าที่ในการบริหารให้แก่ผู้จัดการ ซึ่งผู้จัดการสามารถเลือกตัดสินใจได้ว่า จะปฏิบติั
หรือไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายจากเจ้าของสินทรัพย์ต่าง ๆ ภายในหน่วยทางธุรกิจ 
ดงันัน้ การมอบหมายอ านาจตามหน้าที่ของตวัการแก่ตวัแทน เพื่อด าเนินธุรกรรมและตดัสินใจบน
พืน้ฐานผลประโยชน์สูงสุดของตัวการ จึงน าไปสู่ปัญหาความสมัพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทน อัน
เกิดจากเงื่อนไขสามประการ ดังนี  ้(Michael & William, 1976) ประการแรก ความแตกต่างกัน
ระหว่างผลประโยชน์ของตัวการกับตัวแทน ประการที่สอง ตัวการไม่สามารถก ากับติดตามถึง
พฤติกรรมของตวัแทนได้อย่างสมบรูณ์โดยปราศจากต้นทนุ และประการสดุท้าย ตวัการไม่สามารถ
ควบคุมและเข้าถึงข้อมูลที่ตัวการต้องการ หรือข้อมูลที่ตัวแทนเป็นผู้ครอบครองและเก็บรักษาได้
อย่างอิสระโดยปราศจากต้นทุน ซึ่งเมื่อรวมเงื่อนไขทัง้สามประการเข้าไว้ด้วยกัน จะพบว่า
ความสมัพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทนได้สร้างแนวโน้มที่จะก่อให้เกิดพฤติกรรมการฉกฉวยโอกาส
ของตัวแทนขึน้ (Barnard, 1971) จากการด าเนินธุรกรรมในทางตรงกันข้ามกับผลประโยชน์ของ
ตวัการ 

ดังนัน้ ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทนถือเป็นปัญหา
ร่วมกนั ทัง้ในทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และทฤษฎีองค์การ (Oliver, 2002b) กลา่วคือ ทัง้สองทฤษฎี
ต่างมุ่งพยายามสร้างแรงจูงใจ เพื่อก าหนดพฤติกรรมของตวัแทนให้ตระหนกัถึงผลประโยชน์สงูสดุ
ของตัวการเป็นปกติวิสยั รวมไปถึงความพยายามในการสร้างความร่วมมือให้เกิดขึน้ระหว่างกัน 
และขยายออกไปยังทุกระดับชัน้ของล าดับการบังคับบัญชาภายในหน่วยทางธุรกิจ  ดังนัน้ เพื่อ
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ปกป้องผลประโยชน์ของตัวการซึ่งมีแนวโน้มที่จะถูกฉกฉวยโอกาส จึงต้องลดสถานการณ์และ
สภาพแวดล้อมที่จะก่อให้เกิดความเป็นไปได้ในการประพฤติมิชอบของตวัแทน (Demsetz, 1983) 
และจากความพยายามในการปกป้องผลประโยชน์ของตัวการนีเ้อง ต้นทุนความสมัพันธ์ระหว่าง
ตัวการตัวแทนหรือต้นทุนตัวการตัวแทน (agency cost) ย่อมจะเกิดขึน้ในที่สดุ (Howard, 1983) 
และต้นทนุตวัการตวัแทนทัง้หมดที่เกิดขึน้ ย่อมหมายถึงผลรวมของค่าใช้จ่ายในการติดตามผลของ
ตวัการ ค่าใช้จ่ายในการสร้างข้อตกลงให้กบัตวัแทน และมลูค่าที่ต้องเสียไปจากการติดตามผลของ
ตัวการ ทัง้นี ้เนื่องจากสมมุติฐานของทฤษฎีต้นทุนตัวการตัวแทนได้กล่าวถึงแรงจูงใจของตัวการ 
ซึ่งต้องการลดต้นทุนตวัการตวัแทนให้ต ่าที่สดุ (O. Hart, 1989) อาทิ การลดต้นทุนของผลรวมจาก
การติดตามผล การสร้างข้อตกลงเพื่อลดมลูค่าที่ต้องเสียไปจากการติดตามความสมัพนัธ์ระหว่าง
ตวัการตวัแทน เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ตวัแทนเองก็มีแรงจูงใจที่จะลดต้นทนุตวัการตวัแทนให้ต ่าลง
ด้วยเช่นเดียวกัน ดงันัน้ จะเห็นได้ว่าทฤษฎีตัวการตัวแทนสามารถช่วยหน่วยทางธุรกิจให้เกิดการ
ประหยัดได้อย่างมีนัยส าคัญ และก าไรที่เกิดขึน้จากผลประกอบการ จะถือเป็นผลประโยชน์ร่วม
ส าหรับน ามาแบ่งปัน ระหว่างตวัการกบัตวัแทนอีกทีหนึ่ง 

ส าหรับกรณีที่หน่วยทางธุรกิจสามารถสร้างนิติกรรมสัญญา ซึ่ง
ก าหนดผลประโยชน์ร่วมกันระหว่างตัวการกับตัวแทน ทัง้ ในประเด็นของนิยาม ผลลัพธ์ และ
เป้าหมายส าหรับใช้ในการติดตามผล แรงจูงใจเชิงโครงสร้างทัง้ในรูปแบบที่เป็นตวัเงินและไม่เป็น
ตัวเงิน และการก าหนดเงื่อนไขข้อตกลงของสญัญาตามแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 
(French, 1995) อันจะก่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและข้อมูลต่าง ๆ ระหว่างตัวการและ
ตวัแทน โดยปราศจากมลูค่าที่ต้องเสียไปจากการติดตามผลของตวัการ และค่าตอบแทนที่ลดลงซึ่ง
ต้องเสียไป จากการก าหนดเงื่อนไขตามสญัญาของตัวแทน อนัเกิดขึน้ภายใต้แนวคิดบนฐานของ
ความไม่เชื่อใจระหว่างกัน โดยตัวการมีความเชื่อว่าตัวแทนจะไม่ท าเพื่อผลประโยชน์สูงสุดของ
ตัวการอยู่เสมอ (Auster, 1979) ดังนัน้ ตัวการจึงเป็นผู้ ก าหนดค่าตอบแทนที่เหมาะสมให้กับ
ตวัแทน และสร้างระบบการก ากบัติดตาม การท างานขึน้ ส าหรับคอยตรวจสอบและเปลี่ยนแปลง
พฤติกรรมอนัไม่พงึประสงค์ที่เกิดขึน้ หรือในบางสถานการณ์ตวัแทนจะต้องวางเงินประกนั เพื่อเป็น
หลกัประกันว่าตัวแทนจะไม่ท าด าเนินธุรกรรมใด ที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผลประโยชน์ของ
ตัวการ หรือเพื่อเป็นการท าให้แน่ใจว่าตัวการจะต้องได้รับการชดเชย หากตัวแทนด าเนินธุรกรรม
และก่อให้เกิดผลเสียต่อตวัการ เพราะฉะนัน้ ทัง้ตวัการและตวัแทนจึงมีต้นทุนอนัเกิดจากความไม่
ไว้วางใจต่อกันอยู่เสมอ (Gorringe, 1987) หรืออาจกล่าวได้ว่า ไม่ว่าตัวแทนจะตัดสินใจด าเนิน
ธุรกรรมอย่างไร ก็จะมีข้อต าหนิในสายตาของตวัการอยู่เสมอ เข้าท านองที่ว่าท าดีเสมอตวั ด้วยเหตุ
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นี ้ความสมัพนัธ์ระหว่างตัวการตัวแทนที่ปรากฏในรูปของนิติกรรมสญัญา (Shapiro, 2005) จึงมี
ความหมายถึงการมอบอ านาจในการตดัสินใจจากตวัการสู่ตวัแทน อนัจะก่อให้เกิดต้นทุนของการ
ด าเนินธุรกรรมขึน้อยู่เสมอจากความสมัพันธ์ที่ไม่แน่ชัดระหว่างตัวการและตัวแทน จึงต้องมีการ
ก ากับติดตาม ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลอย่างสม ่าเสมอ ซึ่งสอดคล้องกันกบัทฤษฎีของ
หน่วยทางธุรกิจ ที่กลา่วถึงปัญหาจากความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการและตวัแทน (Auster, 1979) ใน
ประเด็นเร่ืองการอู้งาน (shirking) และการติดตามผลผลิตของทีมงาน (team production) เป็นต้น 
และภายใต้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งเป็นไปตามนิยามของตัวการ
ตวัแทน ย่อมจะก่อให้เกิดการแบ่งแยกกนัระหว่างส่วนของเจ้าของ (ownership) และการควบคุม 
(control) ขึน้ (Jongwook & Mahoney, 2005) อนัจะน าไปสูรู่ปแบบและวิธีการที่ตวัการเลือกใช้ใน
การมอบอ านาจให้กับตัวแทน การก าหนดเงื่อนไขและเป้าหมายในการร่างสญัญา รวมไปถึงการ
ก าหนดผลตอบแทนและบทลงโทษ จากการก ากบั ติดตาม ผลการด าเนินธุรกรรมของตัวแทน ซึ่ง
ถือเป็นความสมัพันธ์ที่มีลกัษณะเฉพาะและได้รับตัวแบบมาจากทฤษฎีความสมัพันธ์เชิงอ านาจ
ทางรัฐศาสตร์เข้ามาร่วมผสมผสานอีกด้วย (Vickers, 1985) นัน่เอง 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การพัฒนาทฤษฎีตัวการตัวแทนจะช่วยอธิบาย
ถึงลกัษณะของต้นทุนอันเกิดจากตัวการตัวแทน ซึ่งปรากฏขึน้ตามแต่ละสถานการณ์ และขึน้กับ
ข้อก าหนดตามพันธกรณีของคู่สัญญาแต่ละคู่ที่มีความแตกต่างกัน (Oliver, 2002a) ซึ่ง
ความสามารถในการอธิบายถึงลักษณะและการเกิดขึน้ของต้นทุนตัวการตัวแทน อันมีความ
เฉพาะเจาะจงและแตกต่างกนัไปตามข้อก าหนดของคู่สญัญา ได้สง่ผลให้ทฤษฎีตวัการตวัแทนก้าว
ขึน้มามี อิทธิพลเหนือกว่าทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การอ่ืน ๆ ที่มี ข้อจ ากัดในการอธิบาย
ปรากฏการณ์ต่าง ๆ โดยทัว่ไป (Shapiro, 2005) ทัง้ในทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และทฤษฎีองค์การ 
 

2.4.1.2 การมอบอ านาจตามหน้าที่ (Delegating Authority) 
ทฤษฎีตวัการตวัแทนได้กล่าวถึงการมอบอ านาจตามหน้าที่เอาไว้ว่า 

(Vickers, 1985) ตวัการจะไม่มอบอ านาจให้กบัตวัแทน จนกว่าตวัการจะเล็งเห็นถึงเหตผุล ความ
จ าเป็น และหน้าที่อนัสมควรของตวัแทน แต่ในบางกรณีตวัการก็ไม่มีเหตผุลและความจ าเป็นใด ที่
จะต้องมอบอ านาจตามหน้าที่ให้กบัตวัแทน ทัง้นี ้เนื่องจากสถานการณ์ดงักล่าวอยู่ภายใต้บริบทท่ี
ตัวการถือเป็นตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์เพียงหนึ่งเดียว ที่เก่ียวข้องกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ทัง้หมด (Moe, 2012) ดงัยกตวัอย่าง เช่น หน่วยทางธุรกิจที่มีเจ้าของเด่ียว ห้างหุ้นส่วนขนาดเล็ก 
และบริษัทในระบบปิดที่ด าเนินธุรกรรมในสดัส่วนขนาดเล็ก เป็นต้น ซึ่งทัง้หมดที่กล่าวมาถือได้ว่า
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เจ้าของเพียงคนเดียว มีศักยภาพและขีดความสามารถเพียงพอ ที่จะจัดการกับธุรกรรมในทาง
เศรษฐกิจทัง้หมด เพราะฉะนัน้ การรับรู้ถึงโอกาสทางธุรกิจและการจดัหาเงินเพื่อการลงทนุ ส าหรับ
การด าเนินธุรกรรมและการวางแผนทางธุรกิจเพื่อน าไปใช้ในทางปฏิบติั อนัจะน าไปสู่การตดัสินใจ
เชิงธุรกิจเพื่อแสวงหาผลประโยชน์สูงสุดจากโอกาสที่เกิดขึน้ได้โดยล าพัง และไม่ต้องอาศัย
ความสมัพนัธ์กนักบัตวัแสดงอ่ืน ๆ ทางเศรษฐศาสตร์ นอกจากนัน้ กรณีของห้างหุ้นส่วนขนาดเล็ก
และบริษัทในระบบปิดซึ่งถือได้ว่าเป็นหน่วยทางธุรกิจขนาดเล็ก (Bortolotti & Faccio, 2009) และ
มีการด าเนินธุรกรรมภายใต้ความสมัพันธ์อย่างใกล้ชิดระหว่างหน่วยทางธุรกิจด้วยกัน ย่อมเป็น
ปัจจยัที่สง่ผลให้หน่วยทางธุรกิจขนาดเล็กประสบความส าเร็จในการด าเนินธุรกรรม ภายใต้ภารกิจ
อนัหลากหลายได้อย่างมีประสิทธิผล ด้วยเหตดุงักล่าวนี ้ห้างหุ้นส่วนขนาดเล็กและบริษัทในระบบ
ปิดจึงไม่มีการมอบอ านาจหน้าที่ให้กับตัวแทน อีกทัง้ยังไม่มีต้นทุนจากความสัมพันธ์ระหว่าง
ตวัการตวัแทนอีกด้วย 

แต่ยามที่หน่วยทางธุรกิจต้องเผชิญกบัสถานการณ์ที่สภาพแวดล้อม
มีขนาดใหญ่ขึน้ และมีความสลบัซบัซ้อนในการด าเนินธุรกรรมในลกัษณะเชิงธุรกิจซึง่มิได้เรียบง่าย
ดังแต่ก่อน (J. Barney, 1991) ภายใต้เหตุการณ์ดังกล่าวนี ้หน่วยทางธุรกิจที่มีเจ้าของเป็นคน
ตดัสินใจแต่เพียงผู้ เดียว ย่อมไม่สามารถจดัการกบัการด าเนินธุรกรรมในลกัษณะเชิงธุรกิจได้อย่าง
ทนัท่วงทีและมีประสิทธิภาพ ทัง้นี ้ความไม่พร้อมของหน่วยทางธุรกิจขนาดเล็ก ไม่ถือว่าเป็นความ
ไร้ประสิทธิภาพ และไม่ได้เป็นการสะท้อนถึงความไม่พร้อมที่จะด าเนินธุรกรรมด้วยตนเองของ
หน่วยทางธุรกิจขนาดเล็ก ซึ่งหากจะกล่าวให้ถูกต้องตามความเป็นจริงแล้ว สาเหตทุี่แท้เป็นเพราะ
ปัจเจกชนมีข้อจ ากัดในการใช้เหตุผล และข้อจ ากัดตามสภาพความเป็นจริง ภายใต้เงื่อนไขของ
เวลาและพละก าลงัที่จะด าเนินธุรกรรมทัง้หมดให้แล้วเสร็จ ด้วยตวัสติปัญญาและความสามารถ
ของตนโดยล าพัง โดยปราศจากการมอบอ านาจตามหน้าที่ (French, 1995) และจากการมอบ
อ านาจตามหน้าที่นีเ้อง ย่อมจะต้องแลกมาด้วยต้นทนุจากความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการตวัแทน ซึง่
จะต้องเกิดขึน้อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เพราะฉะนัน้ การมอบอ านาจตามหน้าที่จึงเป็นเร่ืองของ
กระบวนการตดัสินใจเชิงธุรกิจ ซึง่สามารถแบ่งได้เป็นสองประเภท (Vickers, 1985) ได้แก่ ประเภท
แรก การจัดการเก่ียวกับการตัดสินใจ ซึ่งมีเนือ้หาและรายละเอียดเก่ียวข้องกับการตัดสินใจบน
พืน้ฐานของความเป็นไปได้ อันจะก่อให้เกิดผลในทางปฏิบติั และประเภทที่สอง การควบคุมการ
ตดัสินใจ ซึ่งมีเนือ้หาและรายละเอียดเก่ียวข้องกับการยืนยนัการตัดสินใจ และการก ากบั ติดตาม 
ผลงานที่เกิดขึน้จากการตดัสินใจ ภายใต้กระบวนการตดัสินใจเชิงธุรกิจ เพราะฉะนัน้ จะเห็นได้ว่า
หน่วยทางธุรกิจไม่มีความจ าเป็นต้องก าหนดความรับผิดรับชอบให้กับตัวแสดงในทาง
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เศรษฐศาสตร์ จากผลของการรวมกระบวนการตดัสินใจและการควบคมุผลลพัธ์ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่ง ภายในหน่วยทางธุรกิจที่มีรูปแบบและโครงสร้างไม่สลบัซบัซ้อนมากนกั แต่ในกรณีที่หน่วยทาง
ธุรกิจมีรูปแบบและโครงสร้างสลบัซบัซ้อน การมอบอ านาจตามหน้าที่ย่อมกลายเป็นที่ส าคัญและ
จ าเป็นอย่างเร่งด่วน (Eugene & Michael, 1983) ส าหรับข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา อนัเกิด
จากรวมกระบวนการตดัสินใจและการควบคมุผลลพัธ์ที่เกิดขึน้ นัน่คือ การก าหนดให้มีตวัแทนขึน้
เพื่อท าหน้าที่รับผิดชอบกระบวนการใดกระบวนการหนึ่งเป็นการเฉพาะ โดยหน่วยทางธุรกิจจะต้อง
แยกกระบวนการตัดสินใจออกจากการควบคุมผลลัพธ์ ซึ่งจะน าไปสู่การเกิดการตัดสินใจที่มี
คณุภาพสงูของหน่วยทางธุรกิจ ทัง้นี ้สาเหตเุป็นเพราะการด าเนินธุรกรรม ซึ่งรับผิดชอบแค่ภารกิจ
อย่างใดอย่างหนึ่งเพียงภารกิจเดียว สง่ผลให้ตวัแทนสามารถจดัการธุรกรรมนัน้ ๆ ได้โดยง่าย  

กล่าวโดยสรุปแล้ว การมอบอ านาจตามหน้าที่ของหน่วยทางธุรกิจ
ให้กับตัวแทน เพื่อกระท าการตัดสินใจแต่เพียงอย่างเดียวให้กับตัวการ ผลลัพธ์ที่เกิดขึน้ก็คือ
ตวัแทนจะมุ่งประเด็นไปที่การตัง้ค าถามเก่ียวกบัการตดัสินใจด้านธุรกรรมการด าเนินงาน เพื่อริเร่ิม
แสวงหาแนวทางในการสร้างผลประโยชน์สงูสดุให้กบัตวัการ จากนัน้จึงน าผลการตดัสินใจไปสู่การ
ปฏิบติั (Michael & William, 1976) และในท านองเดียวกัน หากหน่วยทางธุรกิจมอบอ านาจตาม
หน้าที่ให้กบัตวัแทน เพื่อกระท าการควบคมุการตัดสินใจแต่เพียงอย่างเดียว ผลลพัธ์ที่เกิดขึน้ก็คือ
ตวัแทนจะมุ่งประเด็นไปที่การตัง้ค าถามเก่ียวกบัการอนุมติั และการก ากบั ติดตาม เพื่อตรวจสอบ
ผลลพัธ์ที่เกิดขึน้จากการตัดสินใจ ด้วยเหตดุงักล่าวนี ้การแยกกระบวนการตัดสินใจออกจากการ
ควบคุมผลลพัธ์ ภายใต้สถานการณ์ที่สลบัซบัซ้อนของหน่วยทางธุรกิจตาม ถือเป็นข้อพิสูจน์และ
หลกัฐานเชิงประจกัษ์ซึง่ได้แสดงให้เห็นว่า การแยกกระบวนการตดัสินใจออกจากกนั ก่อให้เกิดการ
พฒันาคณุภาพของการตดัสินใจ ที่เหนือกว่าการอาศยัส านึกรู้ภายใต้ขีดความสามารถภายในของ
ปัจเจกชน (Lafontaine, 1992) เพราะฉะนัน้ การมอบอ านาจตามหน้าที่ซึง่แม้ว่าจะก่อให้เกิดต้นทุน
จากความสัมพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทน  แต่ก็นับเป็นวิธีการที่หน่วยทางธุรกิจควรเลือกใช้ เพื่อ
เสริมสร้างประสิทธิภาพในการด าเนินธุรกรรม อนัจะก่อให้เกิดผลประโยชน์สงูสดุแก่ตวัการ นัน่เอง 
 

2.4.1.3 ความไม่ลงรอยระหว่างกนัทางเปา้หมาย (Goal Disagreement) 
ลักษณะพิเศษประการต่อมาของทฤษฎีตัวการตัวแทนคือความ

เข้าใจ และความสามารถในการอธิบายถึงความเป็นเหตเุป็นผล ภายใต้ประเด็นความไม่ลงรอยกนั
ทางเปา้หมาย (goal disagreement) ระหว่างตวัการตวัแทน (Shapiro, 2005) ซึง่ประเด็นดงักล่าว
นับว่ามีความแตกต่างไปจากวรรณกรรมเร่ืองสิทธิกรรมสิทธ์ิเป็นอันมาก และมีส่วนท่ีเพิ่มเติมมา
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จากวรรณกรรมเร่ืองต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน โดยเบือ้งต้นทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานและทฤษฎีตัวการตัวแทนล้วนมีสมมติฐานที่ว่า มนุษย์ต่างมีข้อจ ากัดในการใช้เหตผุล 
สนใจแต่เพียงผลประโยชน์สว่นตน และมีแนวโน้มที่จะฉกฉวยโอกาสอยู่เสมอ (Oliver, 1993b) ซึ่ง
สมมติฐานทัง้สามประการได้น าไปสู่ประเด็นปัญหาส าคัญของทฤษฎีตัวการตัวแทน กล่าวคือ 
ปัญหาความไม่เท่าเทียมกันของข้อมูล ( information asymmetry problems) ซึ่งปรากฏให้เห็น
ขณะท าสญัญา และปัญหาเร่ืองประสิทธิภาพ ในฐานะตวัแปรที่ก่อให้เกิดธรรมาภิบาลขึน้ภายใน
หน่วยทางธุรกิจ ตามหลกัจริยธรรรมทางเศรษฐศาสตร์ ด้วยเหตนุี ้การพฒันางานวิจยัในทางทฤษฎี 
เพื่อแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาดงักลา่ว จึงมีลกัษณะแตกต่างไปจากงานวิจยัเดิม ซึ่งมุ่งประเด็น
ไปที่ความสมัพนัธ์ของภาคเอกชนระหว่างผู้จัดการและผู้ ถือหุ้นเป็นหลกั (Oliver, 1999) กลายมา
เป็นการมุ่งประเด็นการวิเคราะห์ไปที่การสร้างธรรมาภิบาลภายใต้ความร่วมมือ ซึ่งมีรายละเอียด
ปลีกย่อยในเร่ืองต่าง ๆ อาทิ บทบาทของคณะกรรมการบริหาร และค่าตอบแทนของผู้ บริหาร
ระดับสูง เป็นต้น ยิ่งไปกว่านัน้ ทฤษฎีตัวการตัวแทนในปัจจุบนัได้ถูกน าไปปรับใช้ เพื่ออธิบายถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย รวมไปถึงกลุ่มต่าง ๆ ภายในหน่วยทางธุรกิจ อาทิ 
ผู้จัดการแต่ละแผนกภายในหน่วยทางธุรกิจเดียวกัน กลุ่มลูกจ้างกับกลุ่มลูกค้า และกลุ่มลูกจ้าง 
กลุม่ผู้ ถือหุ้นกลุม่ต่าง ๆ และกลุม่เจ้าหนี ้เป็นต้น  

ส าหรับประเด็นข้อขดัแย้งที่เกิดขึน้จากตวัแสดงต่าง ๆ ภายในหน่วย
ทางธุรกิจ ได้ส่งผลกระทบส าคัญต่อองค์การ โดยเฉพาะอย่างยิ่งคุณลกัษณะที่หลากหลายของ
หน่วยทางธุรกิจ ซึ่งแตกต่างกันไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละองค์การ อันหมายรวมไปถึงการ
สร้างธรรมาภิบาลภายใต้ความร่วมมือ การจ่ายค่าตอบแทน และการก าหนดโครงสร้างองค์การ 
(Jay, 1990; Jiang & Peng, 2011) ซึง่ถือเป็นข้อขดัแย้งที่ส าคญัส าหรับการศึกษาองค์การในฐานะ
หน่วยทางธุรกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประเด็นข้อขัดแย้งที่เกิดขึน้ภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ อัน
เกิดขึน้จากความสลบัซบัซ้อนและจ านวนของตวัการตวัแทน ภายในองค์การ ซึ่งมีความไม่แน่นอน
และมีความแตกต่างอย่างสิน้เชิงไปจากหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน (Oliver, 2002b; Peng et 
al., 2016; Steven & Oliver, 2011; Zingales, 2017) ทัง้นี ้เนื่องจากความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการ
ตัวแทนขององค์การรัฐวิสาหกิจ ประกอบไปด้วย ความสัมพันธ์ระหว่างตัวการกับตัวการ และ
ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแทนกบัตวัแทน ซึ่งมีองค์ประกอบปลีกย่อยภายในที่แตกต่างกนัไป ขึน้อยู่
กบัลกัษณะเฉพาะและประเภทของธุรกิจ (sector) ที่องค์การรัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ ด าเนินธุรกรรม 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การศึกษาความไม่ลงรอยระหว่างกันทาง
เป้าหมายจะช่วยสร้างวิธีขจัดข้อขัดแย้งระหว่างตัวการกับตัวการ และตัวการกับตัวแทน ซึ่งใน
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ปัจจุบนัมีลกัษณะของความหลากหลาย ทัง้ที่เป็นตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ในระดับปัจเจกชน
และในระดับกลุ่ม โดยลักษณะการเป็นตัวการตัวแทน ขององค์การรัฐวิสาหกิจภายใต้แนวคิด
ปัจจุบัน จะมีองค์ประกอบหลักซึ่งเกิดขึน้จากการมอบอ านาจตามหน้าที่ของตัวการหลัก เพื่อ
กระจายอ านาจตามหน้าที่ในมิติอ่ืน ๆ ให้กบัตวัการระดบัรองลงมา ซึง่จะสง่ผลให้เกิดความขดัแย้ง
ระหว่างกันในเร่ืองจุดประสงค์และผลลพัธ์ โดยตัวแทนจ าเป็นต้องแสวงหาทางออกที่เหมาะสม 
ภายใต้การประนีประนอมผลประโยชน์ระหว่างตัวการในมิติต่าง ๆ เข้าไว้ด้วยกัน รวมไปถึงการ
รักษาผลประโยชน์ของตนผ่านการด าเนินธุรกรรมในฐานะตวัแทน 
 

2.4.1.4 การก ากบัติดตามธุรกรรมการด าเนินงาน (Monitoring) 
ต้นทนุตวัการตวัแทนซึง่เกิดขึน้จากความสมัพนัธ์ระหว่างกนั ย่อมท า

ให้ตัวการตระหนักถึงการรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์สูงสุดของตนในทางหนึ่ง และในอีกทางหนึ่ง
ตวัการย่อมแสวงหาแนวทางก ากบั ติดตาม ธุรกรรมการด าเนินงานของตวัแทนอยู่เสมอ (Demsetz, 
1983) ผ่านการส ารวจและรวบรวมข้อมูลทัง้หมดที่เก่ียวข้องกับการด าเนินธุรกรรมและการ
ตัดสินใจของตัวแทน ซึ่งรวมเรียกตามทฤษฎีต้นทุนตัวการตัวแทนว่าพฤติกรรมของตัวแทน จาก
การสังเกตถึงพฤติกรรมของตัวแทน ส่งผลให้ตัวการสามารถทราบถึงเป้าหมายที่ซ่อนเร้น และ
วัตถุประสงค์ที่แท้จริงของตัวแทน (Conner & Prahalad, 1996) ซึ่งได้รับมอบอ านาจตามหน้าที่
และด าเนินธุรกรรมทัง้หมดในนามของตัวการ การสังเกตพฤติกรรมของตัวแทนกระท าเพื่อ
เปรียบเทียบคล้ายคลงึ ระหว่างเปา้หมายและวตัถุประสงค์ที่ซ่อนเร้นของตวัแทน กบัเปา้หมายและ
วัตถุประสงค์ที่แท้จริงของตัวการ อันจะน าไปสู่การก าหนดผลประโยชน์ต่างตอบแทนร่วมกันใน
อนาคตต่อไป แต่อย่างไรก็ตาม การก ากบัติดตามถึงพฤติกรรมของตวัแทนเพียงอย่างเดียว ย่อมไม่
ท าให้ตวัการทราบถึงข้อมลูที่สมบูรณ์ เก่ียวกบัพฤติกรรมและการตัดสินใจเพื่อด าเนินธุรกรรมของ
ตัวแทนได้มากเท่าใดนัก (Nickerson & Zenger, 2004) ดังนัน้ ตัวการจึงควรปล่อยเป้ามายและ
วัตถุประสงค์ของตัวแทนไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณีที่ตัวแทนมีความสมัพันธ์เก่ียวข้องกันกบั
งานที่มีความสลบัซบัซ้อน หรือมีขอบเขตภารกิจงานที่อยู่นอกเหนือไปจากสญัญาและข้อก าหนด
ตามโครงสร้างอย่างยิ่งยวด ยกตวัอย่างเช่น การส ารวจพฤติกรรมของตวัแทนซึ่งปฏิบติัหน้าที่เป็น
นักวิจัยวิทยาศาสตร์ ซึ่งตัวการจ้างมาเพื่อควบคุมงานวิจยัสินค้าตัวใหม่ของหน่วยทางธุรกิจ เป็น
ต้น จากกรณีดงักล่าวตัวการอาจอาศัยการสงัเกตพฤติกรรม และพบว่านกัวิจยัวิทยาศาสตร์ได้ใช้
เวลาส่วนหนึ่ง ในการนัง่เก้าอีแ้ละจ้องมองออกไปนอกหน้าต่าง ซึ่งจากพฤติกรรมดงักล่าวตามใน
ฐานะตวัแทนตามแนวคิดทฤษฎีตวัการตวัแทนจึงเปรียบเสมือนกบัเป็นการอู้งาน นัน่เอง  
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จากตัวอย่างพฤติกรรมของกลุ่มนักวิจัยทางวิทยาศาสตร์ข้างต้น 
ส่งผลให้ตัวการเกิดค าถามต่อพฤติกรรมที่เกิดขึน้ของกลุ่มนักวิทยาศาสตร์ (O. Hart, 2001) 
กล่าวคือ กลุ่มนกัวิจยัทางวิทยาศาสตร์ก าลงัอู้งาน และฉกฉวยโอกาสจากค่าตอบแทนที่ได้รับจาก
ตวัการ หรือกลุ่มนกัวิจยัทางวิทยาศาสตร์ก าลงัคิดถึงสมมติฐานของปัญหางานวิจยั และก าลงัหา
หนทางในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ อนัจะน าไปสูก่ารสร้างมลูค่าเพิ่มให้เกิดขึน้กบัสินค้าชนิดใหม่ เป็น
ต้น เพราะฉะนัน้แล้ว การก ากบัติดตามถึงพฤติกรรมในทางตรง ย่อมไม่สามารถอนุมานหาข้อสรุป
ของเป้าหมายและวัตถุประสงค์ทัง้หมดของกลุ่มนักวิจยัทางวิทยาศาสตร์ในฐานะตัวแทนได้ ด้วย
เหตุนี ้ ข้อจ ากัดในการก ากับติดตาม ถึงพฤติกรรมของตัวแทน จึงไม่ได้เป็นข้อจ ากัดแค่เพียง
พนักงานในระดับปฏิบติัการ หรือผู้จัดการที่ท าหน้าที่ตัดสินใจในระดับปฏิบัติงานของหน่วยทาง
ธุรกิจแต่เพียงเท่านัน้ แต่ยงัรวมไปถึงการก ากบัติดตาม พฤติกรรมการบริหารของผู้บริหารระดบัสงู
ภายในองค์การ (Williamson, 2008a) ซึง่ถกูตัง้ค าถามถึงเร่ืองความเหมาะสม เพราะเป็นการท าให้
ผู้บริหารระดับสูงเสื่อมเสียชื่อเสียง เนื่องจากเป็นเร่ืองยากที่จะแปลความหมายของพฤติกรรม
ผู้บริหารระดับสูง นั่นเอง แต่ทัง้นีท้ัง้นัน้ ย่อมไม่ได้หมายความว่าการก ากับติดตาม พฤติกรรมจะ
กลายเป็นสิ่งที่ไม่จ าเป็นและไม่ต้องมีขึน้เพื่อตรวจสอบตัวแทนภายในหน่วยทางธุรกิจ ในทาง
กลับกันการก ากับติดตาม พฤติกรรมของตัวแทน จะกระท าขึน้โดยผ่านช่องทางอ่ืน ๆ ภายใน
องค์การ อาทิ หน่วยตรวจสอบภายในซึง่มีหน้าที่ตรวจสอบกิจกรรมและแผนปฏิบติังานที่มีลกัษณะ
เป็นงานประจ า (Williamson, 2008a) หรือคณะกรรมการบริหาร (boards of directors) ซึง่มีหน้าที่
ตรวจสอบภาพรวมของการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย รวมถึงการน าไปนโยบายของผู้ บริหาร
ระดบัสงูไปปฏิบติั เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม ความพยายามในการก ากับติดตาม พฤติกรรมของ
ตวัแทนไม่ได้ช่วยลดต้นทุนตัวการตวัแทนให้หมดไปโดยสมบูรณ์ได้อยู่ดี ดงันัน้ การเพิ่มทางเลือก
หรือการขยายขอบเขตแนวคิดของตวัการ ในส่วนที่เก่ียวข้องกบัการก ากับ ติดตาม พฤติกรรมของ
ตัวแทน (H. Simon, 2007) นั่นคือ การก าหนดให้ตัวการก ากับติดตาม ผลลัพธ์ที่เกิดขึน้จาก
พฤติกรรม แทนที่จะก ากับติดตาม ถึงวิธีและขัน้ตอนการด าเนินธุรกิจ การวางแผน และการ
ตัดสินใจของตัวแทน เพราะเหตุนี ้การก ากับติดตามผลผลิตหรือผลลัพธ์โดยทั่วไป มักจะใช้วัด
ประสิทธิภาพของตัวแทนในเชิงเด่ียว (Williamson, 2007) กล่าวคือ เป็นการวัดผลงานที่เกิดจริง
ตามรายบคุคล ซึง่แม้การก ากบัติดตาม ในลกัษณะดงักลา่วจะเป็นการวดัผลที่มีประสิทธิภาพ แต่ก็
ไม่สามารถสะท้อนภาพความเป็นจริงที่เกิดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจได้ทัง้หมด ทัง้นี ้การวัดผล
ผลิตหรือผลลัพธ์ภายในหน่วยทางธุรกิจ ยังมีองค์ประกอบที่เก่ียวข้องกับผลิตผลของทีม ( team 
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production) และการพึ่งพาระหว่างกันของตัวแทนอีกด้วย จากเหตุผลดังที่กล่าวมาการก าหนด
สดัส่วนผลผลิตของทีมภายในหน่วยทางธุรกิจ จึงกลายเป็นประเด็นที่ก็ก่อให้เกิดความก ากวมและ
สบัสน ซึ่งเกิดจากการค านวณส่วนร่วมในการสร้างผลผลิตหรือผลลพัธ์สุดท้ายของตัวแทนแต่ละ
คน (Oliver, 2010) ดงันัน้ การวดัผลผลิตหรือผลลพัธ์สดุท้ายอันเกิดจากผลงานรวมของทีมให้กับ
ตัวแทนแต่ละคน จึงกลายเป็นการวัดผลที่ไม่ชัดเจน และไม่สามารถคิดค านวณแสดงค าตอบ
ออกมาเป็นตวัเลขที่แน่ชดั ส าหรับใช้เพื่อก าหนดค่าตอบแทนที่เหมาะสมที่สดุได้ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การส ารวจวรรณกรรมทฤษฎีตวัการตวัแทนอ่ืน ๆ 
ที่ เ ก่ียวข้อง อาทิ การศึกษาถึงศักยภาพและขีดความสามารถของผู้ ถือหุ้ น (stockholders) 
(Brickley et al., 1991) ซึ่งท าหน้าที่ตรวจสอบตัวแทนที่เก่ียวข้องกับผลประโยชน์ของหน่วยทาง
ธุรกิจ เป็นต้น ยกตัวอย่างเช่น กรณีที่หน่วยทางธุรกิจมีขนาดใหญ่ และมีผลประโยชน์ภายใน
จ านวนมหาศาล ผู้ ถือหุ้นภายในองค์การย่อมมีแรงจูงใจและความประสงค์ ที่จะเข้ามามีบทบาท
และส่วนร่วมในการก ากบัติดตามการน าทรัพยากรไปใช้ในการบริหาร และพฤติกรรมของตัวแทน
ซึ่งด าเนินธุรกรรมเพื่อก่อให้เกิดผลผลิตและผลลพัธ์อนัเป็นประโยชน์ส าหรับตวัการ  และจากความ
กระตือรือร้นของผู้ ถือหุ้นภายในหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งได้เข้าไปมีบทบาทและส่วนร่วมในการก ากับ
ติดตาม การด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจ ได้สง่ผลให้ความไม่เท่าเทียมกนัของข้อมลู ระหว่าง
นกัลงทนุและผู้บริหารภายในองค์การมีช่องว่างน้อยลง ดงันัน้ จึงอาจกลา่วได้ว่าหน่วยทางธุรกิจที่มี
ลักษณะของความเป็นสถาบัน (Oliver, 1991b) ซึ่งผู้ ถือหุ้ นต่างมีส่วนแบ่งจากสิทธิและ
ผลประโยชน์ตามที่ได้ระบุเอาไว้ในข้อก าหนดของสญัญา สามารถลดต้นทุนตวัการตวัแทนอันเกิด
จากปัญหาต่าง ๆ ลงได้ในที่สุด ทัง้นี ้เนื่องจากหน่วยทางธุรกิจที่ได้รับความใสใ่จจากเจ้าของและผู้
ถือหุ้นในฐานะตัวการ ย่อมส่งผลให้การด าเนินธุรกรรมด้านต่าง ๆ ภายในองค์การมีความเสี่ยง
น้อยลง อีกทัง้ยังช่วยให้องค์การสามารถลดต้นทุนตัวการตัวแทนลงได้ ยิ่งไปกว่านัน้ หน่วยทาง
ธุรกิจยังเกิดการปรับปรุงรูปแบบ ขัน้ตอน และกระบวนการด าเนินธุรกรรม (Kraatz, Lawrence, 
Suddaby, & Leca, 2009) อาทิ การลดอสมมาตรทางด้านข้อมูลระหว่างตวัการและตวัแทน การ
น าทรัพยากรไปใช้เพื่อเพิ่มมลูค่าของสินค้าและบริการ รวมไปถึงการมีบทบาทและส่วนร่วมในการ
ปรับปรุงโครงสร้าง และการคดัเลือกผู้บริหารสงูสดุ เป็นต้น นอกจากนี ้ส าหรับกลไกอ่ืน ๆ ที่ทฤษฎี
ตัวการตัวแทนได้น าเสนอเพื่อใช้ก ากับติดตาม ถึงพฤติกรรมและสมัฤทธิผลของตัวแทนในฐานะ
ผู้บริหาร ได้แก่ การใช้คณะกรรมการตรวจสอบอิสระหรือคณะกรรมการตรวจสอบจากภายนอก 
(Ronald, 1998) ซึ่งองค์คณะของคณะกรรมการชุดดังกล่าวนี  ้จะต้องได้รับการรับรองถึง
วัตถุประสงค์ในการท าหน้าที่  ซึ่ งรวมไปถึงการมอบหมายอ านาจตามหน้าที่จากคณะ
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กรรมการบริหาร ให้กระท าหน้าที่ในการตรวจสอบ ก ากับ ดูแล ติดตาม ผลการด าเนินงาน ซึ่ง
เกิดขึน้จากการตดัสินใจและการก าหนดนโยบายของฝ่ายบริหาร นัน่เอง  
 

2.4.1.5 การสร้างความผกูพนัและแรงจงูใจ (Bonding and Incentive) 
ทฤษฎีต้นทุนตัวการตัวแทนได้กล่าวถึงแรงจูงใจของตัวการในการ

ก ากบัติดตามตวัแทน ในท านองเดียวกนั ตวัแทนย่อมต้องอาศยัแรงจูงใจในการสร้างความเชื่อมัน่
ให้กบัตวัการ ผ่านพฤติกรรมและผลการด าเนินงานซึ่งก่อให้ผลเกิดประโยชน์ตามสญัญา (Oliver, 
1979) ดังนัน้ การสร้างแรงจูงใจภายใต้สถานการณ์ที่หลากหลาย ซึ่งตัวการและตัวแทนต่างต้อง
แบกรับค่าใช้จ่ายอนัเกิดจากต้นทนุในการสร้างแรงจงูใจผ่านการก าหนดผลประโยชน์ต่างตอบแทน 
ทัง้นี ้เนื่องจากโดยปกติแล้ว ตัวการมักจะใช้กลไกเสริมแรงจูงใจ (bonding mechanisms) เพื่อ
สร้างความมั่นใจให้กับตัวแทนว่าจะได้รับผลประโยชน์ตามที่ตกลงกันไว้ (Alchian & Demsetz, 
1972a) ส าหรับกลไกเสริมแรงจูงใจโดยทัว่ไปมกัจะอยู่ในรูปแบบของค่าตอบแทน ซึ่งหมายถึงการ
ก าหนดผลประโยชน์อ่ืนใดอันเนื่องมาจากการปฏิบัติตามข้อตกลง เพื่อสร้างผลประโยชน์สูงสุด
ให้กับตัวการ โดยรูปแบบของค่าตอบแทนจะประกอบไปด้วย ค่าตอบแทนที่เป็นตัวเงิน อาทิ 
เงินเดือน ค่าตอบแทน และโบนัส เป็นต้น และค่าตอบแทนที่ไม่เป็นตัวเงิน อาทิ สวัสดิการ 
เคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ ประกาศนียบตัร เป็นต้น เพราะฉะนัน้ หากหน่วยทางธุรกิจต้องการสร้าง
ความผูกพนักบัตวัแทน ด้วยการเสริมแรงจูงใจจึงต้องมุ่งประเด็นการศึกษาไปที่ระบบค่าตอบแทน
เป็นส าคัญ (Hesterly, Liebeskind, & Zenger, 1990) สาเหตุเป็นเพราะการก าหนดค่าตอบแทน
มกัขึน้กบัพฤติกรรม และผลงานที่เพิ่มขึน้ของตวัแทน จากการด าเนินธุรกรรมตามผลประโยชน์ของ
ตวัการอย่างมีนัยส าคัญ ดงันัน้ ในกรณีที่ตวัแทนถูกก ากับติดตาม เพื่อน าผลการประเมินไปใช้ใน
การจ่ายค่าตอบแทนและการให้รางวัล ตัวแทนย่อมประพฤติไปในทางที่สอดคล้องกันกับ
ผลประโยชน์ขององค์การ 

ด้วยเหตนุี ้ตวัการจึงจ าเป็นต้องสร้างแรงจูงใจด้วยการท าให้ตวัแทน
มีความมุ่งหมาย และยอมรับในรูปแบบและลกัษณะของค่าตอบแทน ซึง่องค์การได้ก าหนดขึน้ตาม
ข้อก าหนดและถูกระบุเอาไว้ในสญัญา การกระท าดงักล่าวของตวัการถือได้ว่าเป็นการสร้างความ
ผูกพันระหว่างกันให้มากยิ่งขึน้นั่นเอง ยิ่งไปกว่านัน้ การสร้างความผูกพนัยังเปรียบเสมือนเคร่ือง
ยืนยันถึงผลประโยชน์ ที่ตัวการจะพึงได้จากตัวแทน ผ่านการบริหารและการตัดสินใจเพื่อด าเนิน
ธุรกรรมซึ่งเกิดขึน้ภายในองค์การ และจากการส ารวจวรรณกรรมส่วนใหญ่ของทฤษฎีตัวการ
ตวัแทน พบว่าได้มีการน าแรงจงูใจภายในหน่วยทางธุรกิจมาใช้ เพื่อชกัจงูตวัแทนให้ด าเนินธุรกรรม
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โดยมีผลประโยชน์สงูสดุของตวัการเป็นที่ตัง้ ซึง่แนวคิดตามนยัทางอดุมคติ ตวัการมกัจะเลือกสร้าง
แรงจูงใจด้วยวิธีการลงโทษอย่างรุนแรง มากกว่าจะเลือกใช้วิธีการก าหนดระบบค่าตอบแทน 
(Auster, 1979) โดยเฉพาะในกรณีที่ตวัแทนมีการอู้งานหรือมีการฉกฉวยโอกาสเกิดขึน้ภายในการ
ด าเนินธุรกรรม อย่างไรก็ตาม นบัเป็นเร่ืองยากอย่างยิ่งที่หน่วยทางธุรกิจจะอาศยัการสร้างแรงจูงใจ 
ด้วยวิธีการลงโทษอย่างรุนแรงเพียงอย่างเดียว เพื่อน าไปสร้างความมุ่งหวงัให้กบัตวัแทนส าหรับใช้
ด าเนินธุรกรรมให้แล้วเสร็จและลุล่วง โดยไม่กล่าวถึงความเสี่ยงต่าง ๆ จากการด าเนินธุรกรรมที่
อาจเกิดขึน้ภายในองค์การและเป็นสิ่งที่ตวัแทนจะต้องประสบ เพราะฉะนัน้ ตวัแทนจึงต้องแสวงหา
แนวทางในการบริหารและการตัดสินใจ เพื่อประสานผลประโยชน์ที่ยอมรับได้ ภายใต้ข้อตกลง
ระหว่างตวัการกบัตวัแทน เพราะฉะนัน้ ความเสี่ยงต่าง ๆ จึงเปรียบเสมือนเงื่อนที่คอยผูกมดัและมี
ลกัษณะอยู่เหนือการควบคมุของตวัแทน (J. B. Barney & Hesterly, 2006) ดงันัน้ สญัญาที่เกิดขึน้
จึงก าหนดเงื่อนไขการรับประกันถึงผลประโยชน์ของตัวการ ผ่านข้อตกลงซึ่งเก่ียวเนื่องกับการ
ก าหนดค่าตอบแทนของตวัแทน แต่กระนัน้การก าหนดเงื่อนไขภายในสญัญาตามลกัษณะดงักล่าว 
จะไม่รับประกันถึงผลประโยชน์ของตัวการ และไม่เก่ียวเนื่องกับการก าหนดค่าตอบแทนของ
ตัวแทน ในกรณีที่ความเสี่ยงเกิดจากปัจจัยภายนอกที่อยู่ เหนือการควบคุม จ าเป็นต้องก าหนด
เงื่อนไขการรับประกนัผลประโยชน์ของตวัการภายในสญัญา โดยอาศยัการรับประกนัซึ่งยึดโยงกบั
ค่าตอบแทนของตวัแทน ตามหลกัการของทฤษฎีตวัการตวัแทนนัน้ มุ่งกระท าไปเพื่อก าจดัมลูเหตุ
จูงใจ และขจดัแนวโน้มในการเกิดการฉกฉวยโอกาสขึน้ ดงันัน้ ตวัการจึงมกัให้ความส าคญักบัการ
ก าหนดเงื่อนไขของการสร้างแรงจูงใจ ผ่านการก ากบัติดตาม ระบบค่าตอบแทน ซึ่งโดยส่วนใหญ่
แล้วการก าหนดค่าตอบแทน จะต้องมีองค์ประกอบของแรงจูงใจขัน้พืน้ฐานตามระบบตลาด และ
ระบบการจ่ายค่าตอบแทนที่มีโครงสร้างอย่างชัดเจน (Williamson, 1986) ซึ่งจะช่วยสร้างความ
ผกูพนัและท าให้สายสมัพนัธ์ระหว่างตวัการกบัตวัแทนเกิดความมัน่คง นัน่เอง 

กล่าวโดยสรุปแล้ว นอกเหนือไปจากค่าตอบแทนที่เป็นตัวเงินซึ่งมี
รูปแบบตามโครงสร้างแล้ว การสร้างความผูกพันและแรงจูงใจผ่านค่าตอบแทนที่ไม่เป็นตัวเงิน 
ได้แก่ รางวลัและสวสัดิการ เป็นต้น ยงัสามารถสร้างความพึงพอใจให้ได้กบัทัง้ตวัการและตวัแทน 
(Oliver, 1993a) ยกตวัอย่างเช่น การเลื่อนต าแหน่งของพนักงานภายในองค์การ ซึ่งหมายถึงการ
ได้รับการยอมรับจากตัวการ ผู้บังคับบัญชาและพนักงาน ซึ่งถือเป็นการเพิ่มชื่อเสียง และอาจ
ก่อให้เกิดการเพิ่มขึน้ของรายได้และมลูค่าในบุคคลต่อไปในอนาคต นอกจากนัน้ ค่าตอบแทนที่ไม่
เป็นตัวเงินยังเก่ียวเนื่องกับการท างานและพลงัของระบบตลาด (Williamson, 1995) ยกตัวอย่าง
เช่นการให้รางวลักบัหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งถึงแม้จะไม่ได้ถูกผูกเข้ากนักบัการวดัผลประกอบการอย่าง
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เป็นรูปธรรมก็ตาม แต่ภายในตลาดแรงงานซึง่จะมีการเก็บรวบรวมและการไหลของข้อมลูด้านการ
บริหารของหน่วยทางธุรกิจอยู่เสมอ อาทิ การจัดอันดับรางวัลองค์การโปร่งใส การจัดอันดับ
องค์การที่มีสภาพแวดล้อมดีเด่น การจดัอนัดับองค์การที่มีผู้อยากเข้าไปท างานมากที่สุด เป็นต้น 
ทัง้นี ้จะเห็นได้ว่าพลงัของระบบตลาดที่เกิดขึน้ จะส่งผลให้ตวัการมีความสามารถในการเลือกและ
ก าหนดเงื่อนไขต่าง ๆ เพื่อรับประกนัถึงผลประโยชน์ของตนได้ผ่านข้อตกลงในสญัญาจ้างงาน และ
ในขณะเดียวกนัตวัแทนก็มีสิทธิเลือกหน่วยทางธุรกิจผ่านข้อมลูที่ไหลเวียนอยู่ในตลาดแรงงาน เพื่อ
ใช้ในการตดัสินใจเลือกตวัการที่มีจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ และมีคณุสมบติัสอดคล้องกบัความ
ต้องการของตน ทัง้ในส่วนของระบบค่าตอบแทนที่เป็นตัวเงิน และค่าตอบที่ไม่ เป็นตัวเงิน อันจะ
น าไปสูก่ารลดปัญหาต้นทนุตวัการตวัแทนที่เกิดขึน้ในที่สดุ 
 

2.4.1.6 จริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ส าหรับตวัการตวัแทน 
จากการศึกษาทฤษฎีตวัการตวัแทนโดยอาศยัองค์ความรู้จากทฤษฎี

พฤติกรรมศาสตร์ เข้ามาร่วมอธิบายถึงสภาพปัญหาอนัเกิดจากพฤติกรรมของตวัแทน ซึง่มุ่งเน้นแต่
ผลประโยชน์ส่วนตน และมีแนวโน้มที่จะฉกฉวยโอกาสอยู่เสมอ (Grandori, 2013) จึงน าไปสู่
การศึกษาปัญหาด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ของตัวการตัวแทน ซึ่งเกิดขึน้ภายในหน่วยทาง
ธุรกิจ โดยปัญหาด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ของตัวการตัวแทนที่ส าคัญมีอยู่สองประการ 
(Shapiro, 2005) ได้แก่ ประการแรก อนัตรายจากการขาดจริยธรรมทางธุรกิจ (moral hazard) ซึ่ง
เปรียบได้กบัพฤติกรรมซ่อนเร้น (hidden action) และประการที่สอง การเลือกปฏิบติัในทางตรงกนั
ข้าม (adverse selection) ซึ่งเปรียบได้กับการปกปิดซ่อนข้อมูล (hidden information) ส าหรับ
อนัตรายจากการขาดจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ที่เก่ียวข้องกบัธุรกิจ มกัเก่ียวข้องกบัสถานการณ์ที่
ตัวแทนพยายามซ่อนเร้นพฤติกรรม หรือพยายามท าให้การก ากับติดตาม เป็นไปโดยยากและมี
ต้นทุนสงู (Grandori, 2001) จนส่งผลให้ตวัการไม่ต้องการลงทุนเพื่อติดตามพฤติกรรมการด าเนิน
ธุรกรรมของตัวแทนครบทัง้กระบวนการ ด้วยเหตดุงักล่าวนี ้ความสมัพนัธ์ในการจ้างงานระหว่าง
ตัวการกับตัวแทน จึงมักตัง้อยู่บนฐานของความไม่มีวางใจต่อกัน ซึ่งส่งผลให้เกิดขัน้ตอนและ
วิธีการด าเนินธุรกรรมต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการก ากับติดตาม ผลผลิตและผลลพัธ์ของหน่วยทาง
ธุรกิจขึน้เป็นจ านวนมาก ส าหรับปัญหาตวัการตัวแทนประการต่อมา เกิดขึน้จากการเลือกปฏิบติั
ในทางตรงกันข้ามของตัวแทน เก่ียวกับการตัดสินใจเพื่อผลประโยชน์ของตัวการ ทัง้นี ้สาเหตุ
เนื่องจากตวัแทนล้วนเป็นผู้ที่เข้าถึงข้อมลูและทรัพยากรของหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งในบางครัง้ตัวการ
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ไม่สามารถทราบได้ถึงพฤติกรรมและการด าเนินธุรกรรมของตวัแทน และไม่สามารถก ากบั ติดตาม 
จนแน่ใจได้ว่าตวัแทนได้ตอบสนอง และกระท าการตดัสินใจเพื่อผลประโยชน์สงูสดุของตวัการ 

เพราะฉะนั น้  ความอสมมาตรกัน ด้านข้อมูลและการขาด
กระบวนการการก ากบัติดตาม การใช้ทรัพยากรของตวัการ ได้ก่อให้เกิดความเสียเปรียบขึน้อย่าง
รุนแรงภายในองค์การ (Oliver, 1991a) โดยเฉพาะในกรณีขององค์การขนาดใหญ่ ซึ่งมีสายล าดบั
ชัน้การบงัคบับญัชาที่ยาว และมีตวัแทนจ านวนมาก ย่อมมีแนวโน้มที่จะก่อให้เกิดแรงจูงใจในการ
เอารัดเอาเปรียบและการฉกฉวยโอกาส จากข้อมลูและทรัพยากรที่มีจ านวนมหาศาลภายในหน่วย
ทางธุรกิจ เพราะเมื่อกล่าวถึงความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบแล้ว ตัวการย่อมไม่มีข้อมูลหรือ
ประสบการณ์เทียบเท่ากบัตวัแทน ซึ่งด าเนินธุรกรรมและเข้าถึงทรัพยากรและข้อมลูอยู่เป็นประจ า 
(Rugina, 1986) ดังนัน้ ในทางปฏิบัติโดยทั่วไป ตัวการจะะแก้ไขปัญหาด้านจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ของตัวการตัวแทน ด้วยวิธีการก ากับติดตามเป็นหลัก พร้อมทัง้สร้างข้อตกลงเพื่อ
ก ากบั ดแูล ตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผล พฤติกรรมและการตดัสินใจของตวัแทน (Michael 
& William, 1976) ผ่านข้อตกลงในลกัษณะของการก าหนดบทลงโทษ ในกรณีที่ตวัแทนมีพฤติกรรม
ในทางละเมิดต่อผลประโยชน์ของตวัการ หรือการก าหนดข้อตกลงในลกัษณะของการให้รางวลัเพื่อ
ยกย่องเชิดชู ในกรณีที่ตวัแทนสามารถด าเนินธุรกรรมให้ลลุ่วงได้ตามเป้าหมายของตัวการ ดงันัน้ 
การก าหนดเงื่อนไขเพื่อระบุถึงข้อตกลงในการร่างสญัญาระหว่างตวัการและตวัแทน จึงมุ่งเน้นไป
ยังการก ากับติดตาม และการสร้างข้อตกลงในลักษณะของบทลงโทษและการให้รางวัลเป็นการ
เฉพาะ โดยมีสัญญาเป็นศูนย์รวมของทุก ๆ กิจกรรมที่เกิดขึน้ภายใ ต้แนวคิดของทฤษฎีตัวการ
ตวัแทน เพราะฉะนัน้ จึงกลา่วได้ว่าหน่วยทางธุรกิจทกุชนิดล้วนมีรูปแบบเป็นนิติกรรมสมมติุ (legal 
fictions) ซึ่งมีหน้าที่ตอบสนองต่อชุดความสมัพนัธ์ของสญัญา (Brickley et al., 1991) อนัเกิดขึน้
ท่ามกลางความต้องการของตัวแสดงต่าง ๆ ในทางเศรษฐศาสตร์ โดยเปรียบได้กับการเป็น
ศูนย์กลาง (nexus) ของหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งมีหน้าที่ในการจับคู่แลกเปลี่ยนระหว่างอุปสงค์และ
อปุทานที่เกิดขึน้ภายในองค์การ (Michael & William, 1976) 
 

2.4.2 ข้อวิพากษ์ของทฤษฎีตวัการตวัแทน 
กลา่วโดยสรุปแล้ว ข้อจ ากดัของทฤษฎีตวัการตวัแทนจึงมีสาระส าคญัอยู่ที่การ

แก้ไขปัญหาอนัเกิดจากตวัแทน ซึ่งไม่ด าเนินธุรกรรมเพื่อผลประโยชน์สงูสดุแก่ตวัการ นัน่เอง โดย
ปัญหาดังกล่าวสามารถเกิดขึน้ในทุกล าดับชัน้ของการด าเนินงาน ทุกความสัมพันธ์ระหว่างตัว
แสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในองค์การ ดงันัน้ การพฒันาขอบเขตของทฤษฎีตวัการตวัแทนจะช่วย
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อธิบายถึงสถานการณ์ที่เกิดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจได้เป็นอย่างดี แต่เนื่องจากไม่มีงานวิจัยชิน้
ใดภายใต้ขอบเขตการศกึษาด้วยทฤษฎีตวัการตวัแทน ที่ได้น าเอาการด าเนินงานในทุกล าดบัชัน้มา
วิเคราะห์ถึงสภาพปัญหา จึงจ าเป็นต้องอาศยัวิธีวิทยาด้วยการให้เหตผุลแบบอุปนยั เพื่อคดัเลือก
กรณีศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทนซึ่งมีลักษณะทั่วไปมาทดสอบ โดยอาศัยการ
ก าหนดปัจจยัของต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Oliver, 2002b) เข้ามาวิเคราะห์เพื่อค านวณหา
ต้นทุนตวัการตัวแทนภายในหน่วยทางธุรกิจ เพราะฉะนัน้ ข้อเสนอแนะของปัญหาตัวการตัวแทน
ซึง่มีความแตกต่างไปจากข้อเสนอที่เป็นพืน้ฐานทัว่ไป ซึง่ปรากฏให้เห็นจากการทบทวนวรรณกรรม
ภายใต้ทฤษฎีอ่ืน ทัง้นี ้เนื่องจากข้อเสนอแนะจากการทบทวนวรรณกรรมภายใต้ทฤษฎีอ่ืน ๆ ต่าง
มุ่งหวังให้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทนด าเนินไปตามครรลองที่ควรจะเป็น (normative 
aspects) (Oliver, 1993b) ยกตัวอย่างเช่น ความสมัพันธ์เชิงโครงสร้างภายในองค์การ การร่าง
สัญญาและการก าหนดค่าตอบแทนระหว่างตัวการกับตัวแทน เป็นต้น แม้ว่าภายในหน่วยทาง
ธุรกิจจะยงัคงเกิดความไม่แน่นอน และระบบการก ากบั ติดตาม ก็ยงัท าหน้าที่ในการตรวจสอบได้
ไม่สมบรูณ์ก็ตามที 

ทัง้นี ้เนื่องจากทฤษฎีตวัการตัวแทนเลือกที่จะมองด้านบวกของมนุษย์ ซึ่งตรง
ข้ามกับแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ (Johansson, 2015) โดยทฤษฎีตัวการตัวแทนมีแนวคิดว่า
ปัจเจกบุคคลทัง้ในฐานะตวัการและตวัแทน ต่างด าเนินธุรกรรมตามหน้าที่ที่ตนได้รับมอบหมายซึง่
ถูกระบุเอาไว้ในสญัญา รวมไปถึงตวัการและตวัแทนจะพยายามแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าให้ดีที่สุด 
บนพืน้ฐานของผลประโยชน์ต่างตอบแทน ซึ่งถูกก าหนดไว้ที่จุดดลุยภาพของข้อตกลงระหว่างกัน  
ยิ่งไปกว่านัน้ ทฤษฎีตัวการตัวแทนยังมีข้อบกพร่องจากการแก้ไขปัญหาได้เฉพาะระหว่างตัวการ
และตัวแทน จนมองข้ามตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องกับหน่วยทางธุรกิจใน
ภาคเอกชน รวมไปถึงหน่วยทางธุรกิจในภาคส่วนอ่ืน ๆ อาทิ องค์การรัฐวิสาหกิจ องค์การไม่
แสวงหาก าไร องค์การทางศาสนา เป็นต้น ซึ่งมีรูปแบบและลกัษณะของตัวการตวัแทนที่แตกต่าง
ออกไปจากตัวการตัวแทนของหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนอย่างสิน้เชิง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการกบัตวัการภายในหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งมีบทบาทและความส าคญัอย่าง
ยิ่งต่อการก าหนดทิศทาง นโยบาย และโครงสร้างทางธุรกรรมภายในองค์การ รวมไปถึงอ านาจใน
การคัดเลือกและแต่งตัง้ผู้บริหารสูงสุดขององค์การ และอ านาจในการตัดสินใจธุรกรรมที่ส าคัญ
เร่ืองต่าง ๆ ภายในองค์การ อาทิ การซือ้และขายหุ้น สินทรัพย์ หรือทรัพยากรที่มีค่าของหน่วยทาง
ธุรกิจ การซือ้หุ้ นคืนจากผู้ ถือหุ้ นรายย่อย เป็นต้น ซึ่งถูกมองข้ามไปจากแนวคิดทฤษฎีตัวการ
ตวัแทนแบบดัง้เดิม จนน าไปสูข้่อวิพากษ์ทางทฤษฎีถึงมมุมองที่คบัแคบในการศึกษาและอธิบายที่
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เก่ียวข้องกับตัวการและตัวแทน อันเป็นผลให้เกิดการปรับปรุงและพัฒนาต่อยอดแนวคิดทาง
ทฤษฎีในที่สดุ 

 
2.5 วรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 

การศึกษาแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ถือเป็นความพยายามของ
นกัวิชาการ ทัง้ในสาขาวิชาทฤษฎีองค์การ สาขาวิชาทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ และสาขาวิชาทฤษฎี
เศรษฐศาสตร์องค์การ ที่จะเชื่อมโยงองค์ความรู้ทางด้านจริยธรรมในภาคทฤษฎีที่อยู่ฝ่ังนามธรรม 
ให้เกิดมรรคและผลในทางปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม (Argandoña, 2003; Dickey & Smith, 1993; 
French, 1995; Mir, 2018; Schwartz & Harris, 2013; Wieland, 2014) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง องค์
ความรู้สาขาวิชาทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งมีมมุมองต่อโลกอย่างเป็นเหตเุป็นผล ( rational) บน
ฐานของผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่สามารถจับต้องได้จริง จนเป็นที่มาของมือที่มองไม่เห็น 
(Smith, 2014) ซึ่งถือเป็นกลไกและลักษณะการท างานโดยทั่วไปของระบบตลาด เพราะฉะนัน้ 
ภายใต้ระบบตลาดที่มีการแข่งขันโดยสมบูรณ์ ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ย่อมมีอิสระในการ
แลกเปลี่ยน โดยขึน้อยู่กับต้นทุนทางทรัพยากรที่ตนเองมีอยู่ แต่ภายใต้สถานการณ์ในโลกแห่ง
ความเป็นจริง การแข่งขันย่อมด าเนินไปโดยมีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานในด้านอ่ืน ๆ เข้ามา
เก่ียวข้อง ดงันัน้ ข้อมลูข่าวสารและองค์ความรู้จึงเป็นสิ่งที่ก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมขึน้ ภายใน
การแลกเปลี่ยนระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ทัง้ในระดบัปัจเจกชนและกลุ่ม ดงันัน้ ตวัแสดง
ทางเศรษฐศาสตร์จึงรวมตัวกันเพื่อก่อตัง้หน่วยทางธุรกิจขึน้ ส าหรับด าเนินธุรกรรมเพื่อแสวงหา
ความได้เปรียบเหนือกลุ่มอ่ืน ๆ จนเป็นที่มาของการแข่งขนัระหว่างหน่วยทางธุรกิจด้วยกนัภายใน
ระบบตลาด นัน่เอง  

เพราะฉะนัน้ การศึกษาแนวคิดด้านจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ จะเป็นตวัช่วยใน
การสร้างระบบควบคมุการแข่งขนัที่เป็นธรรมขึน้ ภายใต้กติกาการแข่งขนัของระบบตลาดเสรี โดย
เน้นที่การก ากบัติดตามถึงแหล่งที่มา กระบวนการ และวิธีด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจ ผ่าน
การตรวจสอบโดยการตัง้ระบบมาตรฐานกลางขึน้ อาทิ การสร้างภาพลกัษณ์ (Branding) ชื่อเสียง 
(Reputation) และการด าเนินธุรกรรมเพื่อสังคม (Corporate Social Responsibility: CSR) เป็น
ต้น (Rendtorff, 2017) ซึ่งจะส่งผลต่อการตัดสินใจในการด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจหนึ่ง
ต่ออีกหน่วยทางธุรกิจหนึ่ง จึงส่งผลให้หน่วยทางธุรกิจที่มุ่งหวังจะด าเนินธุรกรรมภายในระบบ
ตลาดระยะยาว ไม่กล้าท าอะไรที่เป็นการขัดศีลธรรมทางสงัคมและจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 
เนื่องด้วยเพราะจะสง่ผลกระทบในทางเศรษฐกิจด้วยเช่นเดียวกนั  
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2.5.1 แนวคิดพืน้ฐานที่เก่ียวข้องกบักบัแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 
การทบทวนวรรณกรรมในหัวข้อสุดท้ายจะเป็นการทบทวนวรรณกรรมเร่ือง

แนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ (Ethical Economy) ซึง่มีรากฐานมาจากการสร้างจุดดุลย
ภาพให้เกิดขึน้ภายในระบบเศรษฐกิจ (Dickey & Smith, 1993) ทัง้นี ้เนื่องจากจุดดุลยภาพย่อม
หมายถึง จุดที่ความสมัพันธ์ระหว่างอุปสงค์ซึ่งได้แก่ความต้องการของตัวการ ตรงกับอุปทานซึ่ง
ได้แก่ผลประโยชน์ของตวัแทน ดงันัน้ การสร้างจริยธรรมขึน้จากองค์ความรู้ทางด้านเศรษฐศาสตร์ 
จึงอาศัยการศึกษาและพัฒนาแนวคิดของทฤษฎีจุดดุลยภาพเป็นส าคัญ  จากแนวคิดเร่ืองกลไก
และลกัษณะโดยทั่วไปของทฤษฎีจุดดุลยภาพในทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งนักเศรษฐศาสตร์มีความ
เชื่อมั่นในการท างานของกลไกราคา ว่าจะสามารถสร้างความสมดุลภายใต้จุดดุลยภาพได้ โดย
อาศัยความร่วมมือระหว่างกันของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในระบบตลาด (Langlois & 
Foss, 1997, 1999) ดังนัน้ กระบวนการที่ก่อให้เกิดจุดดุลยภาพของกลไกราคา จึงไม่จ าเป็นต้อง
อาศยัแนวคิดหรือสมมติฐานทางจริยธรรมเข้ามาเก่ียวข้องแต่ประการใด  กระทัง่ความจ าเป็นหรือ
ความเป็นไปได้ของแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ ก็ไม่ได้รับการยอมรับจากกลไกระบบ
ตลาด ทัง้นี ้เนื่องจากแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์และหลักปฏิบัติที่จ าเป็นส าหรับ
ก าหนดพฤติกรรมของปัจเจกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้บริหารและพนักงานภายในองค์การ ควร
ปรากฏอยู่แต่ภายในระบบตลาดที่มีลักษณะผูกขาดโดยผู้ ขายเพียงรายเดียว (monopolized) 
(Ulbrich, 1991) หรือผกูขาดโดยผู้ขายเพียงน้อยราย (oligopolized) เท่านัน้ (French, 1995) 

แต่ส าหรับระบบตลาดที่มีการแข่งขันโดยสมบูรณ์แล้ว จริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ไม่ถือว่าเป็นสิ่งที่จ าเป็น ทัง้นี ้เนื่องจากแรงกดดันอันเกิดจากสภาวะการแข่งขัน 
ย่อมจะบีบบงัคับให้ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในระบบเศรษฐกิจ มีพฤติกรรมที่พึงประสงค์
ตามแนวทางของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ กลา่วคือ ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ย่อมมีความสามารถใน
การปรับเปลี่ยนการตัดสินใจได้ตามสถานการณ์ ภายในระบบตลาดที่มีการแปรผัน (Limits of 
Market Organization, The, 2005) ดงัตวัอย่างเช่น ผู้บริหารจะตดัสินใจเพิ่มก าลงัการผลิตสินค้า
และบริการขึน้เร่ือย ๆ จนถึงจุดที่ราคาขายเท่ากับราคาต้นทุนหน่วยสุดท้าย (marginal cost) เป็น
ต้น ซึ่งประเด็นดังกล่าวนีถู้กโต้แย้งโดยนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ที่มีความเชื่อว่าตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ในระดับปัจเจกชน ทัง้ผู้บริหารและพนกังานต่างมีข้อจ ากดัเชิงเหตผุล (B. D. Jones, 
1999) อันจะส่งผลให้ตัวแสดงในระดับปัจเจกชนไม่สามารถตัดสินใจเลือกสิ่งที่ดีที่สุดภายใต้
สถานการณ์ที่เกิดขึน้ในขณะนัน้ ๆ ได้ และพฤติกรรมการฉกฉวยโอกาสซึ่งมุ่งแสวงหาผลประโยชน์
สงูสดุใส่ตน โดยไม่ค านึงถึงผลประโยชน์ของหน่วยทางธุรกิจ ดงันัน้ ความเชื่อมัน่ในกลไกอตัโนมติั
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ของการแข่งขันระหว่างกันภายในระบบตลาด ได้ถูกท้าทายโดยแนวคิดด้านจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ ซึง่นกัเศรษฐศาสตร์องค์การต่างมีความเห็นที่เก่ียวข้องกบัแนวคิดด้านจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ไปในสองแนวทาง ("Economic Governance: the Organization of Cooperation," 
2010) ดงัต่อไปนี ้แนวทางแรก จริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์เป็นสิ่งที่ไม่จ าเป็นแต่ก็ไม่ได้ส่งผลเสีย
อนัใดต่อระบบเศรษฐกิจ ขณะที่แนวทางที่สองมีแนวคิดว่าจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ นอกจากจะ
เป็นสิ่งที่ไม่จ าเป็นแล้ว ยังเป็นภัยคุกคามและก่อให้เกิดความเสียหายต่อประสิทธิภาพของระบบ
เศรษฐกิจอีกด้วย 

กล่าวโดยสรุปแล้ว จะเห็นได้ว่าแนวทางทัง้สองประการแม้จะมีความเห็นต่อ
จริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ที่เหมือนกนั กล่าวคือจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ไม่ใช่สิ่งที่จ าเป็นต้อง
มีอยู่ในระบบเศรษฐกิจ แต่กลับส่งผลต่อการก าหนดทิศทางของการสร้างจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ ที่แตกต่างกันไปภายในระบบตลาดที่มีการแข่งขนัระหว่างกัน จึงเป็นที่มาของการ
ก าหนดขอบเขตและอาณาบริเวณ การศึกษาจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ภายในหน่วยทางธุรกิจ
ต่อไป 
 

2.5.2 การเชื่อมโยงแนวคิดทางแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์กบัทฤษฎี
เศรษฐศาสตร์องค์การ 
การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกบัแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 

ได้แสดงให้เห็นถึงความเชื่อมโยงระหว่างการน าทฤษฎีทางจริยธรรม (Argandoña, 2003; Mir, 
2018) มาตีความให้น า้หนกัและวดัค่าด้วยแนวคิดและองค์ความรู้ทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งมีที่มาจาก
สมมติฐานเก่ียวกบัธรรมชาติของมนุษย์อยู่สองประการ กล่าวคือ ประการแรก มนุษย์มกัสนใจแต่
ผลประโยชน์ส่วนตนและจะหาหนทางฉกฉวยโอกาสอยู่เสมอ ประการที่สอง ความพยายามที่จะ
เอารัดเอาเปรียบหรือการคดโกงจากการร่างสญัญาเชิงธุรกิจ แม้ว่าสญัญาจะระบุถึงเงื่อนไขและ
ข้อก าหนดไว้อย่างสมบูรณ์เพียงใดก็ตาม ทัง้นี ้เนื่องจากธรรมชาติของมนุษย์ที่ส่งเสริมให้ตัวแทน
พยายามแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนจากการด าเนินธุรกรรมอยู่เสมอ ได้ส่งผลกระทบต่อการ
ก าหนดเงื่อนไขและข้อตกลงในการร่างสญัญาของตัวการ โดยเฉพาะประเด็นผลบงัคับใช้ในทาง
กฎหมาย ซึ่งมีจุดมุ่งหมายที่ต้องการขจดัความคิดที่จะฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจของตวัแทน ซึ่งเป็น
ส่วนของสัญญาที่ร่างได้ยากที่สุด (Madhok, 1996) สาเหตุที่เป็นเช่นนัน้ก็ด้วยเพราะตัวการกับ
ตวัแทนไม่สามารถหาข้อสรุปร่วมกนั ถึงการก าหนดบทลงโทษและการให้รางวัลที่ต่างฝ่ายต่างพึง
พอใจในผลประโยชน์ส่วนตน และจะใช้เคร่ืองมืออ่ืนเข้ามาแทนที่การใช้สญัญา ตัวการเองก็ต้อง
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ค านึงถึงต้นทุนและความคุ้มค่าที่จะเกิดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจเป็นส าคัญ จนน าไปสู่ความ
พยายามที่จะเอาชนะธรรมชาติของมนษุย์ของนกัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ ได้น าไปสูก่ารศกึษา
เพื่อแสวงหาถึงรูปแบบของความคิดที่จะฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจในลกัษณะต่าง ๆ ซึ่งปรากฏให้
เห็นได้โดยทัว่ไปในระบบตลาด (Haley, 2006) อาทิ การน าเข้าปัจจยัการผลิต แรงงาน ทุน สินค้า
และบริการ เป็นต้น ซึ่งรูปแบบของการฉกฉวยโอกาสจะมีลกัษณะแตกต่างกนัไปตามประเภทและ
ชนิดที่ปรากฏอยู่ภายในระบบตลาด ส่วนมากแล้วรูปแบบของความคิดที่จะฉกฉวยโอกาสทาง
ธุรกิจ ที่ถือเป็นลักษณะร่วมกันของรูปแบบต่าง ๆ นั่นคือการฉกฉวยโอกาสจากการท าสัญญา
ลว่งหน้า โดยตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์จะมีพฤติกรรมฉกฉวยโอกาสด้วยการปกปิดข้อมลูจากการ
ด าเนินธุรกรรม (Rubin, 1990) ซึง่จะสง่ผลให้คู่สญัญาฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดเกิดการสญูเสียผลประโยชน์ 
จากเจตนาในการเลือกตัดสินใจที่ผิดพลาด ด้วยเหตุนีก้ารฉกฉวยโอกาสจากการท าสัญญา
ลว่งหน้าจึงเกิดขึน้ได้ เมื่อมีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดทราบข้อมลูมากกว่าอีกฝ่ายเสมอ 

ดงันัน้ ภายใต้สมมติฐานในเร่ืองอสมมาตรของข้อมลู ซึง่การรับรู้และการเข้าถึง
ข้อมลูของคู่สญัญาไม่เท่าเทียมกนั โดยจะปรากฏว่ามีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดทราบข้อมลูที่มีความส าคญั 
อันเก่ียวพันกับทรัพยากรและผลประโยชน์มากกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง  และฝ่ายที่มีข้อมูลเหนือกว่าก็จะ
อาศัยประโยชน์จากความอสมมาตรนีอ้ย่างเต็มที่ ตัวอย่างของข้อจ ากัดในการเข้าถึงข้อมูลซึ่ง
น าไปสูก่ารฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจ ได้แก่ ตลาดขายสินค้าคณุภาพต ่า (lemons market) (French, 
1995) อันแสดงถึงความล้มเหลวของระบบตลาดในลักษณะของการฉกฉวยโอกาสจากการท า
สญัญาล่วงหน้า ซึ่งเกิดขึน้จากการที่คู่สญัญาอาศยัข้อตกลงที่ระบุเงื่อนไขและราคาเอาไว้ลว่งหน้า 
ไปแสวงหาผลประโยชน์จากการมอบสินค้าและบริการที่มีคณุภาพและมลูค่าต ่ากว่าความจริง หรือ
ต ่ากว่าข้อผูกพันตามที่ได้ระบุเอาไว้ในสัญญา ส าหรับรูปแบบต่อไปของการฉกฉวยโอกาสทาง
ธุรกิจ ได้แก่ การฉกฉวยโอกาสภายหลงัจากการท าสญัญา ซึ่งมักจะเกิดขึน้ภายใต้สถานการณ์ที่
ธุรกรรมได้ด าเนินการไปแล้วในลกัษณะต่าง ๆ อาทิ การอู้งานหรือการหลบเลี่ยงการปฏิบติัหน้าที่  
ต้นทุนตัวการตัวแทน  และอันตรายจากการขาดจริยธรรมทางธุรกิจ  เป็นต้น ส าหรับรูปแบบ
โดยทั่วไปของการการฉกฉวยโอกาสภายหลงัจากการท าสัญญามีอยู่ด้วยกันสามรูปแบบ ได้แก่ 
การฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจด้วยการเวนคืนปัจจยัการผลิต การฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจด้วยวิธีการ
อู้งานหรือการหลบเลี่ยงการปฏิบติัหน้าที่ และการฉกฉวยโอกาสที่ก่อให้เกิดต้นทุนตัวการตัวแทน 
(French, 1995) ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้

รูปแบบแรก การฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจด้วยการเวนคืนปัจจยัการผลิต เกิดขึน้
จากปัญหาด้านราคาของปัจจัยการผลิตซึ่งถูกตัง้ราคาขายไว้สูงเกินจริง (Y. Zhang, Pinkse, & 
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McMeekin, 2019) ดังนัน้ เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึน้ในระยะยาว เจ้าของจ าเป็นต้อง
ตัดสินใจเพื่อก าหนดทิศทางให้แก่หน่วยทางธุรกิจ ด้วยการเลือกผลิตปัจจัยการผลิตที่ต้องใช้
ส าหรับการด าเนินธุรกรรมภายในหน่วยทางธุรกิจด้วยตนเอง หรือเลือกใช้วิธีการซือ้ปัจจยัการผลิต
เอาจากหน่วยทางธุรกิจอ่ืน (make or buy decision) (Walker & Weber, 1984) หรือจะใช้การควบ
รวมกิจการทัง้ระบบ (vertical integration) (Gal-Or, 1992) รูปแบบที่สอง การฉกฉวยโอกาสทาง
ธุรกิจด้วยวิธีการอู้งานหรือการหลบเลี่ยงการปฏิบติัหน้าที่ ซึ่งมักเกิดจากตัวแทนขาดแรงจูงใจใน
การท างานเพื่อให้ตัวการและหน่วยทางธุรกิจบรรลุเป้าหมาย (Aghion et al., 2006; Schwartz & 
Harris, 2013) ส าหรับรูปแบบของการฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจด้วยวิธีการอู้งานหรือการหลบเลี่ยง
การปฏิบติัหน้าที่ ได้แก่ การมาสาย การขาดงาน การละทิง้งาน การไม่ตัง้ใจปฏิบติัหน้าที่ การขาด
ความรับผิดชอบต่อหน้าที่ เป็นต้น ดังนัน้ เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ตัวการจะต้องสร้าง
แรงจูงใจในเชิงบวกที่มีลกัษณะของการส่งเสริมพฤติกรรมให้แก่ตวัแทน ดงัเช่น การฝึกอบรม การ
หมุนเวียนงาน เป็นต้น และรูปแบบสุดท้าย การฉกฉวยโอกาสที่ก่อให้เกิดต้นทุนตัวการตัวแทน
เกิดขึน้จากกรณีที่คู่สญัญาฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดไม่ปฏิบติัตามเงื่อนไขหรือข้อตกลงตามที่ได้ให้สตัยาบนั 
และสง่ผลให้เกิดการบงัคบัใช้บทลงโทษต่าง ๆ เพื่อให้คู่กรณีปฏิบติัตามเงื่อนไขหรือข้อตกลงตามที่
ได้ระบุเอาไว้ในสญัญา ส าหรับแนวทางแก้ไขเพื่อลดต้นทุนตวัการตัวแทน จากการฉกฉวยโอกาส
ทางธุรกิจภายในหน่วยทางธุรกิจ สามารถแบ่งได้สองแนวทาง (Wieland, 2014) ดังนี  ้ส าหรับ
แนวทางแก้ไขแรก เพื่อลดต้นทุนตัวการตัวแทนในเชิงบวก ได้แก่ การประสานความร่วมมือ  การ
ก าหนดผลประโยชน์ต่างตอบแทน การก าหนดรูปแบบค่าตอบแทนร่วมกนั การสร้างชื่อเสียง การ
ส่งเสริมพฤติกรรมอนัพึงประสงค์ภายในหน่วยทางธุรกิจ และการอาศยัแนวทางความไว้วางใจใน
หน้าที่ เป็นต้น ต่อมาเป็นแนวทางแก้ไขที่สอง เพื่อลดต้นทุนตวัการตวัแทนในเชิงลบ ได้แก่ การวาง
หลกัประกนั และการวางสินเชื่อ เป็นต้น  

กล่าวโดยสรุปแล้ว วิธีการและแนวทางแก้ไขปัญหาการฉกฉวยโอกาสภายใน
หน่วยทางธุรกิจที่นกัเศรษฐศาสตร์องค์การได้คิดค้นขึน้ จะช่วยลดความเสี่ยงและแนวโน้มที่จะเกิด
การฉกฉวยโอกาสทางธุรกิจขึน้ โดยอาศยัการตรวจสอบซึง่กนัและกนั ระหว่างคู่สญัญาอนัประกอบ
ไปด้วยตวัการและตวัแทน เพื่อเป็นการยืนยนัว่าหากคู่สญัญาไม่ปฏิบติัตามข้อตกลงก็จะต้องมีการ
ชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึน้ นอกจากนัน้ เพื่อเป็นการป้องกนัปัญหาการฉกฉวยโอกาสภายในหน่วย
ทางธุรกิจ คู่สญัญาจึงควรเพิ่มการตรวจสอบจากภายนอก อาทิ ผู้ตรวจสอบบญัชี คณะกรรมการ
อิสระ และคณะกรรมการจากภายนอก เป็นต้น  ซึ่งช่วยยืนยันถึงความโปร่งใสและธรรมาภิบาล
ภายในหน่วยทางธุรกิจ ด้วยเหตนุีค้วามพยายามเชื่อมโยงแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 
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ให้มีขอบเขตกว้างยิ่งไปกว่าการศึกษาแนวทางแก้ไขปัญหาการฉกฉวยโอกาสภายในหน่วยทาง
ธุรกิจ ได้น าไปสู่การสร้างพฤติกรรมอนัพึงประสงค์ให้แก่ตวัแทน หรือในความหมายที่ว่าพฤติกรรม
ของมนุษย์ผู้ มีศีลธรรมจรรยา (Rendtorff, 2017) เพื่อใช้ในการควบคุมปัญหาที่เกิดขึน้จาก
ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการตวัแทน แต่ถึงกระนัน้ การนิยามความหมายหรือการแสดงผลลพัธ์ของ
จริยธรรม ภายใต้มมุมองของนักเศรษฐศาสตร์ถือได้ว่าเป็นเร่ืองยากและมีลกัษณะของความเป็น
นามธรรมสูง แต่อย่างไรก็ตาม นักเศรษฐศาสตร์องค์การได้พยายามเปรียบเทียบนิยามของ
จริยธรรม ให้ปรากฏคุณสมบัติใกล้เคียงกันมากที่สุดกับองค์ความรู้ทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งใน
ท้ายท่ีสดุนิยามของจริยธรรมสามารถเทียบเคียงได้กบัประสิทธิภาพในทางเศรษฐศาสตร์ (Wood & 
Berta, 2014) ทัง้นี ้เนื่องจากประสิทธิภาพถือเป็นตัวชีว้ัดคุณสมบัติของหน่วยทางธุรกิจที่มีขีด
ความสามารถในการด าเนินธุรกรรม เฉกเช่นเดียวกับจริยธรรมที่ช่วยสร้างคุณค่าในการด าเนิน
ธุรกรรมให้กบัหน่วยทางธุรกิจ นัน่เอง  

กอปรกับการน าเอาคุณลกัษณะของแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์
มาเทียบเคียงเทียบกับหลักประสิทธิภาพภายในหน่วยทางธุรกิจ จะพบองค์ประกอบเฉพาะของ
จริยธรรมซึ่งยากต่อการน าไปใช้ในทางเศรษฐศาสตร์สามประการ (Bredel, 2007; Rendtorff, 
2017; Wieland, 2014) กล่าวคือ ประการแรก จริยธรรมไม่ได้ก่อให้เกิดรายได้แก่หน่วยทางธุรกิจ
ในลักษณะที่เป็นตัวเงิน ทัง้นี ้เนื่องจากการฉกฉวยโอกาสนอกจากจะปรากฏภายในหน่วยทาง
ธุรกิจแล้ว ยงัสามารถเกิดขึน้ระหว่างหน่วยทางธุรกิจได้ด้วย ประการที่สอง พฤติกรรมทางจริยธรรม
ของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์เป็นสิ่งที่ตดัสินได้ยาก ทัง้จากมมุมองของตวัแสดงเอง และมมุมอง
ของตัวแสดงอ่ืน ๆ เพราะฉะนัน้แล้ว การวัดผลพฤติกรรมอันพึงประสงค์จึงเป็นเร่ืองที่ยากต่อการ
ก าหนดขอบเขตและหลกัเกณฑ์ที่ใช้เพื่อชีว้ดั และประการสดุท้าย จริยธรรมระหว่างหน่วยทางธุรกิจ
เกิดขึน้ได้ยาก โดยเฉพาะในกรณีที่หน่วยทางธุรกิจเป็นคู่สญัญาทางการค้าระหว่างกนั ย่อมมีความ
เป็นไปได้ที่หน่วยทางธุรกิจจะจ่ายค่าตอบแทนเพื่อแลกกบัผลประโยชน์ มากกว่าจะด าเนินธุรกรรม
ตามกฎกติกาอย่างซื่อตรง ดงันัน้ ความเป็นไปได้ในการน าจริยธรรมมาใช้ในทางเศรษฐศาสตร์ จึง
เป็นการสร้างโครงข่ายทางธุรกิจที่ก่อให้เกิดผลประโยชน์ร่วม ซึ่งจะต้องเกิดขึน้จากการก าหนด
พฤติกรรมอันพึงประสงค์ที่มีองค์ประกอบของจริยธรรม ผสมผสานกับการด าเนินธุรกรรมอย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยจะต้องบงัคบัใช้อย่างเท่าเทียมกนัในทุกหน่วยทางธุรกิจ (Jang & Ha, 2010) อนั
จะน าไปสู่การแข่งขันกันอย่างเป็นธรรมในระบบเศรษฐกิจ เพราะฉะนัน้แล้ว การสร้างความ
ได้เปรียบโดยเปรียบเทียบเชิงโครงสร้างของหน่วยทางธุรกิจ จึงเป็นหนทางที่น าไปสู่การด าเนิน
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ธุรกรรมที่มีจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ บนพืน้ฐานของผลประกอบการที่มีก าไร ซึ่งจะส่งผลให้
หน่วยทางธุรกิจไม่มีแรงจงูใจที่จะฉกฉวยโอกาส รวมทัง้ยงัก่อให้เกิดประสิทธิภาพสงูสดุอีกด้วย 
 

2.6 เอกสารที่เก่ียวข้อง 
ดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ” ได้ผ่าน

การทบทวนเอกสารและงานวิจยัที่เก่ียวข้อง ซึ่งได้มีการน าเอาทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การไปใช้ 
เพื่อทดสอบสมมติฐานของคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ (characteristic of firm) ในฐานะ
หน่วยของการวิเคราะห์ และได้มีการน าเอาทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานไปใช้ เพื่อทดสอบ
สมมติฐานรูปแบบของสญัญาที่มีผลต่อธุรกรรมการด าเนินงาน โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี ้ 

1) วิทยานิพนธ์ เร่ือง Transaction Cost Economics Analysis of Bangkok Mass 
Transit Authority (BMTA): A case study of bus maintenance (Rapeepathana, 1994) เ ป็น
งานวิจัยเชิงปริมาณและคุณภาพ ซึ่งกล่าวถึงการเลือกโครงสร้างทางธุรกรรมที่เหมาะสมกับการ
ซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทาง ศึกษากรณีองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ซึ่งเป็นองค์การ
รัฐวิสาหกิจไทยประเภทสาธารณูปโภค โดยอาศัยกรอบแนวคิดทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานเป็นเคร่ืองมือในวิเคราะห์ผลการศึกษา โดยผู้วิจยัเลือกศึกษาในส่วนของการซ่อมบ ารุง
รถโดยสารประจ าทางขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ เนื่องจากมูลค่าการซ่อมบ ารุงของรถ
โดยสารประจ าทางสงูขึน้อย่างต่อเนื่อง เฉลี่ยร้อยละ 24.15 ต่อปี จากค่าใช้จ่ายทัง้หมดขององค์การ
ขนสง่มวลชนกรุงเทพ 

ทัง้นี ้ผู้ วิจัยยังค้นพบว่า ค่าใช้จ่ายในการซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทาง ได้ถูกแบ่ง
ออกเป็นสองประเภท ได้แก่ ประเภทแรก ค่าใช้จ่ายในการซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทางที่ด าเนิน
ธุรกรรมโดยบริษัทภาคเอกชน และประเภทที่สอง ค่าใช้จ่ายในการซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทาง
ที่ด าเนินธุรกรรมโดยองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพเอง ซึ่งจากการอาศยัตวัแปรข้อจ ากดัเชิงเหตผุล 
(bounded rationality) ตัวแปรการฉกฉวยโอกาส (opportunism) และตัวแปรความไม่แน่นอน 
(uncertainty) ในการศึกษาท าให้ได้ข้อสรุปที่ว่าปัจจัยที่มีผลต่อค่าใช้จ่ายในการซ่อมบ ารุงรถ
โดยสารประจ าทาง ได้แก่ ข้อแรก ระยะเวลาของสญัญาการจ้างเหมาซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ า
ทาง โดยยิ่งสญัญามีระยะเวลายาวนานเท่าไรต้นทุนในการซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทางจะยิ่ง
ถูกลงเท่านัน้ อันเนื่องมาจากตัวแปรความไม่แน่นอน ข้อสอง ความน่าเชื่อถือขององค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพในฐานะองค์การรัฐวิสาหกิจ ส่งผลให้หน่วยงานสามารถเลือกบริษัทภาคเอกชน 
เข้ามาด าเนินธุรกรรมด้านการซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทางได้โดยง่าย ผ่านเกณฑ์การควบคุม
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คณุภาพ ซึ่งประเด็นการคัดกรองบริษัทภาคเอกชนเข้ามาด าเนินธุรกรรม ส่งผลให้เกิดการฉกฉวย
โอกาสภายในกระบวนการดงักล่าวได้ ข้อสาม องค์การขนสง่มวลชนกรุงเทพไม่จ าเป็นต้องกงัวลใน
ประเด็นข้อจ ากัดเชิงเหตุผล ทัง้นี  ้เนื่องจากองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพมีองค์ความรู้ และ
สินทรัพย์เฉพาะ (asset specifity) ด้านการซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทางด้วยตนเอง จึงเป็นเร่ือง
ยากที่องค์การขนสง่มวลชนกรุงเทพจะเผชิญกบัเหตกุารณ์ตดัสินใจที่ผิดพลาด อนัเนื่องมาจากการ
ท าสญัญาจ้างเหมาการซ่อมบ ารุงรถโดยสารประจ าทาง 

2) งานวิจัย เร่ือง บริษัทจดทะเบียนและธรรมาภิบาลบริษัทไทย ภายใต้แนวทฤษฎี
ความสมดุลของอ านาจ (สุรศักด์ิ, 2548) เป็นงานวิจัยเชิงปริมาณและคุณภาพ ซึ่งกล่าวถึง
เหตุการณ์วิกฤตการณ์ทางการเงินเมื่อปี พ.ศ. 2540 ได้สะท้อนให้เห็นถึงการขาดธรรมาภิบาล
ภายในบริษัทของไทย จนน าไปสู่การปฏิรูปโครงสร้างทางเศรษฐกิจ ซึ่ งกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (IMF) ได้เข้ามามีบทบาทในการแทรกแซง การด าเนินงานทางธุรกิจของไทยเป็นอย่างมาก 
รวมไปถึงการบงัคบัให้มีการวดัผลด้านธรรมาภิบาลแก่บริษัททัง้หมดที่อยู่ภายในตลาดหลกัทรัพย์
แห่งประเทศไทย ผู้ วิจยั (สรุศกัด์ิ ไชยธนกิจ) จึงได้สร้างทฤษฎีธรรมาภิบาลบริษัทตรีมิติ อนัเกิดจาก
การบูรณาการศาสตร์อย่างน้อยสามสาขา ได้แก่ เศรษฐศาสตร์ นิติศาสตร์ และสงัคมวิทยา ซึ่ง
น าไปสู่องค์ประกอบของกิจการ (firm) อันประกอบไปด้วย โครงสร้างเชิงชัน้ (hierarchy) ตลาด
ภายใน (internal market) และวฒันธรรมองค์การ (organizational culture) 

ข้อสรุปของงานวิจัยชิน้นี ้ได้กล่าวถึงความสมดุลของอ านาจ (Y) ว่าเป็นเงื่อนไขของ 
การเกิดธรรมาภิบาลอันประกอบไปด้วย ขีดความสามารถเชิงอ านาจ อ านาจการควบคุม  
และฉนัทามติทางวฒันธรรม ที่ด ารงร่วมกนัอยู่อย่างสมดลุจนท าให้เกิดภาวการณ์ของธรรมาภิบาล 
โดยมีลกัษณะของความสมดลุขององค์ประกอบทัง้สาม ซึ่งมาจากการผสมผสานการใช้และสร้าง
ขีดความสามารถในการบริหารงาน (X1) ตามลกัษณะเฉพาะของโครงสร้างเชิงชัน้ของกิจการ การ
ใช้อ านาจควบคมุ (X2) ในการคานอ านาจบริหาร ซึ่งอิงอยู่กบักลไกตลาดภายในที่มีปฏิสมัพนัธ์กบั
ตลาดภายนอก และฉนัทามติเชิงวฒันธรรม (X3) ซึง่มีปฏิสมัพนัธ์กบัวฒันธรรมสงัคม 

3) ง า น วิ จั ย  เ ร่ื อ ง  Economic Organization and the Structure of Water 
Transactions (Kyle & Dean, 2015) เป็นงานวิจัยเชิงปริมาณและคุณภาพ ซึ่งกล่าวถึงการ
วิเคราะห์โครงสร้างการด าเนินการทางธุรกรรมของระบบส่งน า้ (structure of water transaction) 
ระหว่างรัฐแคลิฟอร์เนีย (California) โดยอาศัยหลกัการพืน้ฐานทางสญัญา (contract) ที่ให้สิทธิ
กรรมสิทธ์ิในธุรกรรมการด าเนินงานของระบบส่งน า้ฝ่ังตะวันตกของสหรัฐอเมริกา ภายใต้รูปแบบ
ของใช้สญัญาเช่า (leases contact) ซึง่ประกอบไปด้วยสญัญาสามรูปแบบ ได้แก่ สญัญาระยะสัน้ 
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(short – term) สัญญาระยะยาว ( long – term) และสัญญา (เจ้าของ) ตลอดชีพ (permanent 
ownership contracts) ซึง่คณะผู้วิจยัได้ท าการคาดเดาถึงรูปแบบของสญัญาที่เหมาะสมกบัระบบ
ส่งน า้ ตามวรรณกรรมของเศรษฐศาสตร์องค์การ โดยใช้ตวัแบบ Probit (ordered probit model) 
เพื่อศึกษาหาความสมัพนัธ์ของระยะเวลาของสญัญา (contract duration) กบัระบบส่งน า้ ภายใต้
ข้อมลูอนัประกอบไปด้วย 

- การด าเนินการทางธุรกรรมของระบบส่งน า้ (water transaction) ภายในรัฐ
แคลิฟอร์เนีย ตามหลกัเศรษฐศาสตร์ 

- ประชากรศาสตร์ (demographic) 

- สภาพภมูิอากาศที่มีผลต่อระบบชลประทาน (hydrologic – climatic) 
- ข้อมลูทางการเมือง (political data) 
ส าหรับตวัแปรที่ใช้ในการทดสอบ ตามแนวทางของต้นทุนการด าเนินการทางธุรกรรม 

ในทางเศรษฐศาสตร์องค์การ ได้แก่ การตัดสินใจเลือกวิธีการส่งน า้ (water transfer decisions) 
(Y) ภายใต้ปัจจยัต่าง ๆ อนัประกอบไปด้วย 

X1 = ความอสมมาตรของข้อมลู (asymmetric information) 
X2= ความซบัซ้อนของลกัษณะสินทรัพย์ (asset complexity) 
X3 = อนัตรายจากการขาดจริยธรรม (moral hazard) ในทางเศรษฐศาสตร์ 

X4 = ต้นทนุการตรวจสอบ / ติดตาม (monitoring costs) 
X5 = แรงผลกัดนัทางการเมือง (political forces) 
X6 = ความไม่นอน (uncertainty) 
X7 = ผลกระทบอันเกิดจากพฤติกรรมของหน่วยงานอ่ืน ( the presence of third 

party effects) ต่อสญัญา 
จนน าไปสู่ข้อสรุปอันเป็นผลจากการวิจัย กล่าวคือ สัญญาระยะยาวและสัญญา

ตลอดชีพมีความเหมาะสมต่อการลงทุนในทรัพย์สินเฉพาะ ( investments in specific assets) 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งระบบส่งน า้ (conveyance) ดงันัน้ จะเห็นได้ว่า ระยะเวลา (ตามสญัญา) ของ
การจัดการระบบน า้ยิ่งยาวนานมากเท่าใด การท าสญัญาก็จะบรรลุข้อตกลงร่วมกันได้ง่ายมาก
ยิ่งขึน้เท่านัน้ ทัง้นี ้สญัญาดงักล่าวอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ว่าผู้ซือ้ (buyers) ซึ่งมีปริมาณการใช้น า้ที่ไม่
แน่นอน จะต้องซือ้กับผู้ขาย (sellers) ที่ได้รับสิทธิในการขายแต่เพียงผู้ เดียว นอกจากนัน้ ผลของ
งานวิจัยดังกล่าวได้น าไปปรับใช้กับเทศบาลเมือง (urban municipalities) ดังปรากฏให้เห็นใน
สัญญาระยะยาวของระบบส่งน า้ เพื่อเป็นการลดความเสี่ยงและป้องกันการขาดแคลนน า้ใช้ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 75 

นอกจากนัน้ ทีมผู้วิจยั (ยงั) ไม่ค้นพบหลกัฐานเชิงสนบัสนนุที่มีน า้หนกั อนัสอดคล้องกบัสมมติุฐาน
ของข้อตกลง (ระบบสง่น า้) ในระยะสัน้ ซึง่จะเกิดขึน้ได้ ภายใต้กรณีที่สามารถผลกัภาระต้นทุนการ
ขนส่ง (costs of transfer) ของระบบส่งน า้ไปให้แก่หน่วยงานอ่ืน ( third parties) แทนการเก็บ
ค่าใช้จ่ายจากผู้ซือ้ 

 
2.7 ข้อมลูกลุม่ตวัอย่างโดยสงัเขป 

ดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ” มี
องค์ประกอบข้อมลูของกลุม่ตวัอย่างโดยสงัเขป ดงันี ้ 

1) การประปานครหลวง (กปน.) เป็นรัฐวิสาหกิจภายใต้การก ากับดูแลของ
กระทรวงมหาดไทย เร่ิมด าเนินกิจการนับตัง้แต่วันที่ 16 สิงหาคม 2510 ตามพระราชบัญญัติ 
การประปานครหลวง พ.ศ. 2510 มีภารกิจหลกัในการจดัหาแหล่งน า้ดิบเพื่อใช้ในการประปา ผลิต 
จดัส่ง และจ าหน่ายน า้ประปาในพืน้ที่กรุงเทพมหานคร นนทบุรี  และสมทุรปราการ รวมไปถึงการ
ด าเนินธุรกิจอ่ืนที่เก่ียวเนื่องกบัหรือเป็นประโยชน์แก่การประปา  ซึ่งมีข้อมลูและรายละเอียดต่าง ๆ 
ดงัต่อไปนี ้(การประปานครหลวง, 2562b) 

แนวนโยบายของรัฐต่อรัฐวิสาหกิจ มี 3 ระดบั 
ระดับแนวนโยบายส าหรับรัฐวิสาหกิจในภาพรวม เป็นกลไกขับเคลื่อนยุทธศาสตร์

ทางเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ บนพืน้ฐานการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพตามหลัก  
ธรรมาภิบาล 

ระดับที่แนวนโยบายส าหรับรัฐวิสาหกิจในสาขาสาธารณูปการ ตอบสนองความ
ต้องการขัน้พื น้ฐานและส่งเสริมการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน รวมถึงพัฒนา
อสงัหาริมทรัพย์ให้เกิดประโยชน์สงูสดุ  

ระดับแนวนโยบายส าหรับการประปานครหลวง ปรับปรุงและขยายโครงข่ายระบบ
ประปาให้มีคุณภาพและเพียงพอ เพื่อรองรับการขยายตัว ของเมือง รวมทัง้พัฒนาธุรกิจที่
เก่ียวเนื่อง เพื่อสร้างมลูค่าเพิ่มให้แก่องค์กร 

วิสยัทศัน์  
“เป็นองค์กรสมรรถนะสงู ที่ให้บริการงานประปา มีธรรมาภิบาล และได้มาตรฐานใน

ระดบัสากล” 
พนัธกิจ 
ประการแรก สร้างการเติบโตและความยัง่ยืนขององค์กร 
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ประการที่สอง ด าเนินการตามแผนน า้ประปาปลอดภยัขององค์การอนามัยโลก ด้วย
การพฒันาระบบน า้ดิบ–ผลิต–จ่ายให้มีเสถียรภาพ 

ประการที่สาม พฒันางานประปาอย่างมืออาชีพให้ตอบสนองต่อความต้องการ ของผู้
มีสว่นได้สว่นเสีย 

ประการที่สี่ สง่เสริมคณุภาพชีวิตที่ดีให้ประชาชนได้มีน า้ประปาใช้ถ้วนหน้า 
ค่านิยม 
พนักงานของการประปานครหลวงจะต้องปฏิบัติภารกิจภายใต้ค่านิยมที่เรียกว่า 

“QWATER” ซึง่ประกอบด้วยรายละเอียด ดงันี ้
Quality: ใสใ่จคณุภาพ 
Willingness: มุ่งมัน่ 
Achievement: พฒันาตน 
Team: พฒันางาน 
Excellent Service: บริการสงัคม 
Respect to Transparency: ด้วยความโปร่งใส 
2) บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด (บวท.) เป็นรัฐวิสาหกิจภายใต้การ

ก ากับดูแลของกระทรวงคมนาคม เร่ิมด าเนินกิจการนับตัง้แต่วันที่ 1 พฤศจิกายน 2506 ตาม
หนังสือบริคณห์สนธิและข้อบังคับของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด โดยได้รับ
มอบหมายจากรัฐบาลไทย ให้เป็นหน่วยงานผู้ ให้บริการการเดินอากาศของประเทศ มีหน้าที่และ
ความรับผิดชอบ ได้แก่ การบริหารจราจรทางอากาศ (Air Traffic Management) ภายในเขตแถลง
ข่าวการบินกรุงเทพฯ (Bangkok Flight Information Region: Bangkok FIR) เพื่อความปลอดภัย
และประสิทธิภาพทางการบินของผู้ ใช้ห้วงอากาศในประเทศไทย การบริการระบบสื่อสาร ระบบ
ช่วยการเดินอากาศ และระบบติดตามอากาศยาน (Aeronautical Communications, Navigation 
and Surveillance System/Services) และการบริการข่าวสารการเดินอากาศและงานแผนที่
เ ดินอากาศ (Aeronautical Information Services and Aeronautical Charts) รวมทัง้  บริการ
เก่ียวเนื่องและงานตามนโยบายรัฐบาล ซึ่งมีข้อมลูและรายละเอียดต่าง ๆ ดงัต่อไปนี ้(บริษัทวิทยุ
การบินแห่งประเทศไทยจ ากดั, 2562b) 

แนวนโยบายของรัฐต่อรัฐวิสาหกิจ มี 3 ระดบั 
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ระดับแนวนโยบายส าหรับรัฐวิสาหกิจในภาพรวม เป็นกลไกขับเคลื่อนยุทธศาสตร์
ทางเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศบนพืน้ฐานการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพตามหลัก  
ธรรมาภิบาล 

ระดับแนวนโยบายส าหรับรัฐวิสาหกิจในสาขาขนส่ง พัฒนาโครงสร้างพืน้ฐาน และ
ระบบการขนส่งเพื่อเชื่อมโยงโครงข่ายและการให้บริการให้มีมาตรฐาน  สนับสนุนบริการขนส่ง
มวลชนและการพฒันาระบบโลจิสติกส์ เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขนั ของประเทศ และ
สง่เสริมบทบาทการมีสว่นร่วมของภาคเอกชน 

ระดบัแนวนโยบายส าหรับบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั พฒันาโครงข่าย 
อปุกรณ์ และระบบงานให้ทนัสมยั มีคณุภาพและเพียงพอ รวมทัง้ให้บริการที่มีความปลอดภยัและ
รวดเร็ว ตรงเวลาตามมาตรฐานสากล และเพิ่มศกัยภาพในการหารายได้จากบริการท่ีเก่ียวเนื่อง 

วิสยัทศัน์ 
“เป็นองค์กรที่ให้บริการการเดินอากาศด้วยคณุภาพสงูสดุอย่างยัง่ยืน" 
พนัธกิจ 
"เป็นผู้ให้บริการการเดินอากาศของประเทศที่ตอบสนองความต้องการของผู้ใช้บริการ

ด้วยความปลอดภัยเป็นมาตรฐานและมีประสิทธิภาพ เพื่อสร้างคุณค่าให้แก่ระบบการบินและ
ผลประโยชน์แห่งชาติ 

วฒันธรรมองค์กร 
พนกังานของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั จะต้องปฏิบติัภารกิจภายใต้

กรอบวฒันธรรมองค์กรที่เรียกว่า "SMART AEROTHAI" ซึง่ประกอบด้วยรายละเอียด ดงันี ้
Safety: ความปลอดภยั 
Morality: จริยธรรมเพื่อสว่นรวม 
Accountability: ความรับผิดชอบต่อตนเองและหน้าที่ 
Recognition: การเป็นที่ยอมรับในความเป็นมืออาชีพในระดบัสากล 
Teamwork: ความเป็นน า้หนึ่งใจเดียวกนั 

 
2.8 บทสรุปการทบทวนวรรณกรรมและเอกสารที่เก่ียวข้องกบัดษุฎีนิพนธ์ 

การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมอง
ของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” ผ่านทฤษฎีทัง้สี่ประการ ได้แก่ ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ ทฤษฎี
หน่วยทางธุรกิจ ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ทฤษฎีตวัการตวัแทน และหนึ่งแนวคิด ได้แก่ 
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แนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ ซึง่ได้ก่อให้เกิดกระแสและพฒันาการด้านการศึกษาหน่วย
ทางธุรกิจ และการกลับมาเป็นแนวทางกระแสหลักทางเศรษฐศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  การ
ขยายขอบเขตของประเด็นที่ศึกษา และอาณาบริเวณขององค์การในลกัษณะอ่ืน ๆ ที่นบัเนื่องด้วย
หน่วยทางธุรกิจ อาทิ องค์การรัฐวิสาหกิจ องค์การไม่แสวงหาก าไร องค์การศาสนา หรือองค์การ
เสมือนจริงในลกัษณะอ่ืน ๆ ที่มีรูปแบบผสม เป็นต้น ทัง้นี ้สาเหตเุป็นเพราะความร่วมมือระหว่าง
กันในทางธุรกิจถือเป็นสิ่งมหัศจรรย์ในด้านประติมากรรมทางสังคมของมนุษย์ เพราะเป็นการ
รวมกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่หลากหลาย และทรัพยากรที่มีมลูค่าและปริมาณมหาศาล 
ภายใต้ความสมัพนัธ์อนัสลบัซบัซ้อน อีกทัง้ความร่วมมือต่อกนัยงัช่วยสร้างความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ ความมัง่คัง่ และมลูค่าที่เพิ่มขึน้ของระบบตลาดอย่างมหาศาล แต่จากมลูค่าของความ
เจริญเติบโตที่เกิดขึน้นีเ้อง ท าให้จ าเป็นต้องมีผู้ที่คอยด าเนินการธุรกรรมต่าง  ๆ จนน าไปสู่สิ่งที่
เรียกว่าต้นทุนตวัการตวัแทนในที่สดุ ต้นทุนตวัการตวัแทนจึงเป็นสิ่งที่ก่อให้เกิดสญัญา ซึ่ งเป็นสิ่งที่
ชอบธรรมตามกฎหมาย และคอยประสานความร่วมมือระหว่างกนัให้เกิดขึน้ได้โดยง่าย สญัญาจึง
ถือเป็นนวัตกรรมของยุคสมัยใหม่ ที่มีกระบวนการผ่านประวัติศาสตร์มายาวนาน และเป็นสิ่งที่มี
ส่วนต่อการจดัรูปแบบขององค์การ และถือเป็นทางเลือกหนึ่งในการด าเนินงานขององค์การให้อยู่
รอดต่อไปได้อย่างมีศกัยภาพภายใต้ระบบตลาด ดงันัน้ เมื่อกล่าวถึงการผสมผสานระหว่างต้นทนุ
ธุรกรรมการด าเนินงานในทางเศรษฐศาสตร์ และต้นทนุจากตวัการกบัตวัการและตวัการกบัตัวแทน
เข้าไว้ด้วยกนัแล้ว ก็จะก่อให้เกิดแนวคิดที่ทรงพลงั ดงัเช่นการจดัตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจที่มีการจดั
โครงสร้างทางธุรกรรมในรูปแบบล าดบัชัน้การด าเนินงานอย่างมีธรรมาภิบาล ซึง่ใช้ในการท าความ
เข้าใจหน่วยทางธุรกิจ โดยต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานในทางเศรษฐศาสตร์จะใช้เพื่ออธิบายถึง
การแลกเปลี่ยนภายใต้เงื่อนไขต่าง ๆ เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสงูสดุ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว นักทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การก็ยังมิได้ศึกษาองค์การ
รัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจเสียทีเดียว (Peng et al., 2016) แต่ได้ให้แนวคิดการศึกษา
สถาบันในเชิงเปรียบเทียบเอาไว้ ส าหรับใช้เพื่อศึกษาองค์การในลักษณะอ่ืน ๆ อาทิ องค์การ
รัฐวิสาหกิจ องค์การไม่แสวงหาก าไร องค์การเสมือนจริง เป็นต้น เพราะฉะนัน้ มรดกในอนาคต
มรดกที่วิลเลียมสนั (Oliver, 1991b, 1998a, 2000) ได้ทิง้เอาไว้ให้ส าหรับการศึกษาสถาบนัในเชิง
เปรียบเทียบภายใต้ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ได้แก่ การวิเคราะห์องค์การในระดับจุลภาค ซึ่งมี
องค์ประกอบในเร่ืองสินทรัพย์ที่มีลกัษณะเฉพาะและความไม่แน่นอนของการด าเนินธุรกรรมซึ่งเป็น
กรอบแนวคิดจากการศกึษาองค์การในภาคเอกชน เพราะฉะนัน้ การศกึษาองค์การเอกชนในระดบั
จลุภาค ก็คือการศกึษาลกัษณะโครงสร้างองค์การของหน่วยทางธุรกิจ ดงัปรากฏให้เห็นใน รูปแบบ
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ของระบบตลาดและระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน นั่นเอง ซึ่งเมื่อน ามาประยุกต์ใช้เพื่อศึกษา
องค์การในลกัษณะอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ภายใต้แนวคิดการศึกษา
สถาบันเชิงเปรียบเทียบ จึงมีการเพิ่มลักษณะโครงสร้างทางธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจ ได้แก่ 
ระบบกลุ่มและระบบผสม ดังนัน้ จะเห็นได้ว่าการน ากรอบแนวคิดการศึกษาสถาบันเชิง
เปรียบเทียบ นับได้ว่าเป็นคุณูปการอย่างยิ่งส าหรับการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วย
ทางธุรกจิต่อไปในอนาคต 

ส าหรับการศึกษาดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนักเศรษฐศาสตร์
องค์การ” จ าเป็นต้องขยายขอบเขตองค์ความรู้ทางด้านทฤษฎีที่มีอยู่แต่เดิม ไปสู่การแสวงหา
ค าตอบในภาคปฏิบัติผ่านงานวิจัยจากกรณีศึกษา ดังจะเห็นได้จากการทบทวนวรรณกรรมและ
เอกสารที่เก่ียวข้องทัง้หมด ซึ่งได้แสดงให้เห็นถึงคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจทัง้สามประการ 
ประกอบไปด้วย ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม อนัจะ
น าไปสู่การแสวงหาค าตอบ ถึงคณุลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ผ่าน
การพิสจูน์กรณีศกึษา การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ต่อไป 
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2.9 กรอบแนวคิดการวิจยั 

 
  

องค์การรัฐวิสาหกิจ 

ปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรม 

- ระบบตลาด 

- ตลาดที่มีลกัษณะของการผกูขาด 

- ตลาดที่ประสบกบัภาวะล้มเหลว 

- ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน 

- ระบบราชการหรือระบบขนาดใหญ่ 

- โครงสร้างผงับริหารขององค์การ
รัฐวิสาหกจิ 

ปัจจยัต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 

- สญัญา 

- กฎหมายจดัตัง้และการด าเนินธุรกรรม 

- ค าสัง่ของฝ่ายบริหาร  
(มตคิณะรัฐมนตรีและมติของ
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ) 

- การก ากบัตดิตาม 

- หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายจากตวัการ
โดยตรง 

- หน่วยงานอื่น ๆ ที่เก่ียวข้องตามภารกิจ 

ปัจจยัตวัการ-ตวัแทน 

- ตวัการ 
- องค์การระหวา่งประเทศ 

- รัฐบาล 

(กระทรวงเจ้าสงักดัและกระทรวงการคลงั) 
- ตวัแทน 

- ผู้บริหารสงูสดุขององค์การรัฐวิสาหกิจ 

- พนกังานและลกูจ้างขององคก์าร
รัฐวิสาหกจิ 
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บทที่ 3 
 

วิธีด าเนินการศึกษา 
 

ดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ” เป็นงานวิจัย
เชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยมีระเบียบวิธีวิจัยที่เก่ียวข้อง เพื่อใช้ส าหรับด าเนินงาน
ตามวัตถุประสงค์ และแสวงหาองค์ความรู้ตามข้อสมมติพืน้ฐาน โดยมีล าดับการน าเสนอ ดังนี ้
หวัข้อแรก การศึกษาค้นคว้าทางด้านเอกสาร หวัข้อที่สอง การศึกษาภาคสนาม หวัข้อที่สาม การ
ก าหนดประชากรและกลุ่มตวัอย่าง หวัข้อที่สี่ ข้อจ ากดัในการด าเนินงานวิจยั หวัข้อที่ห้า เคร่ืองมือ
ที่ใช้ในการเก็บข้อมลู หวัข้อที่หก การเก็บรวบรวมข้อมลู และหวัข้อสดุท้าย การวิเคราะห์ข้อมลู โดย
มีรายละเอียดต่อไปนี ้

 
3.1 การศึกษาค้นคว้าทางด้านเอกสาร (Documentary Research)  

องค์ความรู้ที่เก่ียวข้องกับวิทยานิพนธ์ฉบับดังกล่าวมีที่มาจาก หนังสือ วารสาร 
บทความ วิทยานิพนธ์ และสิ่งพิมพ์ทางอิเล็กทรอนิกส์ต่าง  ๆ ที่เก่ียวข้อง ทัง้ภาษาไทยและ
ภาษาองักฤษ ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้

1) หนงัสือ วารสาร บทความ วิทยานิพนธ์ และสิ่งพิมพ์ทางอิเล็กทรอนิกส์ ที่เก่ียวข้อง
กบั 

- ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ (Organizational Economics Theory)  
- ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ (Theory of The Firms)  
- ทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction Cost Theory)  
- ทฤษฎีตวัการตวัแทน (Agency Theory)  
- แนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ (Ethical Economy) 

2) บทความ (journal) ต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบั 
- คณุสมบติัและลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ  
- การออกแบบโครงสร้างทางธุรกรรม การก ากับติดตาม และขอบเขตการ

ด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจไทย และต่างประเทศ 
3) พระราชบญัญัติ พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา ประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ กฎกระทรวง กฎ ระเบียบ ค าสัง่ ข้อบงัคบั และกฎหมายอ่ืนใด ที่เก่ียวข้อง
กับการจัดตัง้ อ านาจหน้าที่ ความรับผิดชอบ และขอบเขตการปฏิบัติงานของ
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องค์การรัฐวิสาหกิจที่เก่ียวข้องกับการประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบิน
แห่งประเทศไทย จ ากดั 
- ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) 
- พระราชบญัญัติการจดัซือ้จดัจ้างและการบริหารพสัดภุาครัฐ พ.ศ. 2560 
- พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
- พระราชบญัญัติสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 
- พระราชบัญญัติการพัฒนาการก ากับติดตามและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2562 
- ระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยการบญัชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.

2548 
- ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยงบลงทนุของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2550 
- ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการก าหนดนโยบายและก ากับติดตาม

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2557 
- มติคณะรัฐมนตรี 
- มติคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (คนร.) 

4) รายงานประจ าปี รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณ รายงานผล
ความคืบหน้าการด าเนินงานและโครงการ บันทึกข้อความ และเอกสารอ่ืน ๆ 
เก่ียวข้องกบัการประปานครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
- แผนยทุธศาสตร์กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2560-2564 
- แผนยทุธศาสตร์กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2560-2564 
- แผนวิสาหกิจ การประปานครหลวง ฉบบัที่ 5 (ปี 2563-2565) 
- แผนวิสาหกิจ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั พ.ศ. 2562-2566 
- รายงานประจ าปีการประปานครหลวง นบัตัง้แต่ พ.ศ. 2556 – 2561 
- รายงานประจ า ปีบ ริษัท  วิทยุการบินแห่ งประ เทศ จ ากัด  นับตั ง้ แ ต่   

พ.ศ. 2556 – 2561 
- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบับที่ 27 มาตรฐานจริยธรรมของผู้ ว่าการ 

และพนกังาน พ.ศ. 2559 
- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบับที่ 57 การรับรองระบบประปาเอกชน  

พ.ศ. 2557 

http://www.sepo.go.th/tinymce/plugins/filemanager/thumbs/law020562-1.pdf
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- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบับที่ 73 การให้บริการธุรกิจที่เก่ียวเนื่อง  
พ.ศ. 2558 

5) เอกสารงานวิจยัองค์การรัฐวิสาหกิจหรือองค์การในลกัษณะอ่ืนใด ซึ่งมีภารกิจใน
การผลิตสินค้าและการบริการสาธารณะของต่างประเทศ ที่มีความคล้ายคลึงหรือ
เก่ียวข้องกบัวิทยานิพนธ์ เพื่อศึกษาถึงต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน การก าหนด
ความสมัพันธ์ระหว่างตัวการกับตัวการ และรูปแบบและโครงสร้างองค์การ ตาม
คณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ขอบเขตของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ 
- Transaction Cost Economic Analysis of Bangkok Mass Transit Authority 

(BMTA): A case study of bus maintenance (Rapeepathana, 1994) 
- บริษัทจดทะเบียนและธรรมาภิบาลบริษัทไทย ภายใต้แนวทฤษฎีความสมดุล

ของอ านาจ (สรุศกัด์ิ ไชยธนกิจ, 2549) 
- Economic Organization and the Structure of Water Transactions  

(Kyle Emerick and Dean Lueck, 2015) 
- การตัง้ราคาน า้ประปาโดยอาศยัหลกัต้นทุนส่วนเพิ่ม: กรณีศึกษา การประปา 

นครหลวง (สภุาพร, 2539) 
- การวิเคราะห์โครงสร้างต้นทุนการผลิตน า้ประปาแยกตามกลุ่ม  กรณีศึกษา:  

การประปาสว่นภมูิภาค (ณฐัวีร์, 2552) 
- คู่มือบริหารกิจการประปา (กรมทรัพยากรน า้, 2552) 
- คู่มือการวิเคราะห์ค่าน า้ประปา (กรมทรัพยากรน า้, 2557) 
- การศึกษาความเป็นไปได้ การให้บริการธุรกิจเสริมหลังมาตรวัดน า้ของการ

ประปานครหลวง (จรีุรัตน์, 2554) 
- การบริหารความเสี่ยงในบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด (รัตนพร , 

2551) 
- Feasibility study for setting up an airline of Aerothai (Pantip, 2001) 

 
3.2 การศึกษาภาคสนาม (Field Study) 

ดษุฎีนิพนธ์ฉบบันีไ้ด้ท าการศึกษาและแสวงหาองค์ความรู้ผ่านการสมัภาษณ์เชิงลึก 
(Depth Interview) เพื่อเก็บรวบรวมข้อมูลชัน้ปฐมภูมิ (Primary Data) จากกลุ่มตัวอย่างเป็น
แนวทางหลกั ผ่านการสมัภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง (Semi-structured Interview) และการจัดท า
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สมัมนากลุ่ม (Focus Group) ด้วยวิธีการเลือกกลุ่มแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sample) ที่มี
ผลต่อข้อสมมติพืน้ฐานและปัจจยัของวิทยานิพนธ์ในฐานะตวัแสดงหลกั (Key Actor) ซึง่จะช่วยให้
ข้อมูลเชิงลึก และยังสามารถแนะน าตัวแสดงอ่ืนที่มีบทบาทและข้อมูลเชิงลึกตรงตามหัวข้อและ
แบบสมัภาษณ์ 

โดยก าหนดรูปแบบการสมัภาษณ์ รายการค าถาม เวลา ภายใต้เงื่อนไขและมาตรฐาน
เดียวกัน เพื่อให้ได้ข้อมูลที่มีรายละเอียดเชิงลึกและมีข้อเท็จจริงสูง ไม่เบี่ยงเบนและเกิดความ
แตกต่างจากชดุค าถามของแบบสมัภาษณ์ นอกจากนี ้ผู้วิจยัยงัได้อาศยัการสมัภาษณ์แบบชวนคิด 
(probe) และการยกตวัอย่างเปรียบเทียบองค์การรัฐวิสาหกิจอื่น ๆ ตามหลกัฐานเชิงประจกัษ์ เพื่อ
เพ่งความสนใจไปยงัเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด ที่ต้องการสอบถามเป็นการเฉพาะอย่างตรงประเด็น  
 

3.3 การก าหนดประชากรและกลุ่มตวัอย่าง 
ดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ” มี

ประชากรประกอบไปด้วยองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในปัจจุบนัมีจ านวนทัง้สิน้ 56 แห่ง ภายใต้การ
ก าหนดหลักเกณฑ์เพื่อคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างส าหรับใช้เ ป็นกรณีศึกษา ซึ่งผู้ วิจัยได้ก าหนด
คณุสมบติัขององค์การรัฐวิสาหกิจ ที่มีคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจภายในระบบเศรษฐกิจไทย
เอาไว้สามประการ ดงันี ้ 

ประการแรก องค์การรัฐวิสาหกิจที่ เป็นกลุ่มตัวอย่างจะต้องมีก าไรจากผลการ
ด าเนินงาน หรืออย่างน้อยไม่ประสบกับภาวะขาดทุนจนต้องพึ่งพาการอุดหนุนและงบประมาณ
ประจ าปีจากภาครัฐ ทัง้นี ้เพื่อให้องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกลุ่มตัวอย่างมีอิสระในการก าหนด
นโยบายและทิศทางขององค์การ การก าหนดงบประมาณประจ าปี การก าหนดโครงสร้างผงับริหาร
และกรอบอัตราก าลังภายในองค์การ โดยปราศจากการแทรกแซงจากภาครัฐในทางตรง อัน
เนื่องมาจากผลการด าเนินงานประสบกบัภาวะขาดทนุ จนถกูก ากบั ดแูล โดยตรงจากภาครัฐ 

ประการที่สอง องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกลุ่มตัวอย่างจะต้องด าเนินธุรกรรมใน
รูปแบบของการผูกขาด ซึ่งถือเป็นจุดเด่นและคุณสมบัติเฉพาะขององค์การรัฐวิสาหกิจภายใน
ระบบตลาด ซึง่เกิดขึน้จากความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรีด้วยสาเหตตุ่าง ๆ ดงัที่จะอธิบาย
ต่อไปในภายหลัง จนภาครัฐต้องเข้าแทรกแซงกลไกราคาภายในระบบตลาดเสรี เพื่อรักษา
ผลประโยชน์โดยสว่นรวมของประชาชน อนัได้แก่ สินค้าและบริการสาธารณะ สวสัดิการสงัคม  

ประการที่สาม องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกลุม่ตวัอย่างจะต้องไม่จดัตัง้พระราชบญัญัติ
บริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 และจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การ
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รัฐวิสาหกิจในลกัษณะดงักล่าว จะมีรูปแบบและคณุลกัษณะเหมือนหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน
ทัว่ไป ซึง่มุ่งเน้นไปที่ผลประกอบการทางด้านเศรษฐกิจเป็นส าคญั 

ภายหลงัจากคดัเลือกองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นตวัแทนของประชากรแล้ว จึงแบ่งกลุม่
ตวัอย่างออกเป็นสองกลุม่ รวมจ านวนผู้ให้ข้อมูลและให้สัมภาษณ์ทัง้สิน้ 45 ราย ดงันี ้

กลุ่มที่ 1 กลุ่มตัวการผู้ มีอ านาจในการก าหนดนโยบายและบริหารขององค์การ
รัฐวิสาหกิจ 

ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) 
- คณ ะ ผู้ บ ริ ห า ร ส า นั ก น โ ย บ า ย แ ล ะ แ ผ น รั ฐ วิ ส า ห กิ จ  ส า นั ก ง า น

คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ จ านวน 5 ท่าน 
- คณะผู้ บริหารกองพัฒนารัฐวิสาหกิจ 1 ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย

รัฐวิสาหกิจ จ านวน 5 ท่าน ในฐานะหน่วยงานที่รับผิดชอบการก ากบั ติดตาม และ
ประเมินผล บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

- คณะผู้ บริหารกองพัฒนารัฐวิสาหกิจ 2 ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ จ านวน 5 ท่าน ในฐานะหน่วยงานที่รับผิดชอบการก ากบั ติดตาม และ
ประเมินผล การประปานครหลวง 

รวมจ านวนผู้ให้ข้อมูลและให้สัมภาษณ์จากส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ จ านวนทัง้สิน้ 15 ราย 

กลุ่มที่ 2 กลุ่มผู้บริหารระดับสงูที่มีต าแหน่งบงัคบับญัชาและอยู่ในสายงานหลักของ
องค์การรัฐวิสาหกิจ 

การประปานครหลวง 
- คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ว่าการ (ผลิตและสง่น า้) การประปานครหลวง  

จ านวน 5 ท่าน 
- คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ว่าการ (บริหาร) การประปานครหลวง จ านวน 5 ท่าน 
- คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ว่าการ (แผนและพฒันา) การประปานครหลวง  

จ านวน 5 ท่าน 
รวมจ านวนผู้ ให้ข้อมูลและให้สัมภาษณ์จากการประปานครหลวง จ านวน

ทัง้สิน้ 15 ราย 
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด 
- คณะผู้ บริหารส านักพัฒนาธุรกิจ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด   

จ านวน 5 ท่าน 
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- คณะผู้บริหารส านักกรรมการผู้อ านวยการใหญ่ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากดั จ านวน 5 ท่าน  

- คณะผู้บริหารส านกันโยบายและยุทธศาสตร์ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากดั จ านวน 5 ท่าน 

รวมจ านวนผู้ ให้ข้อมูลและให้สัมภาษณ์จากการบริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด จ านวนทัง้สิน้ 15 ราย 
 

3.4 ข้อจ ากดัและเงื่อนในการด าเนินงานวิจยั 

ดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ” มี
ข้อจ ากัดในการด าเนินงานวิจัย ได้แก่ ข้อจ ากัดในด้านการนัดหมายและความร่วมมือในการเก็บ
ข้อมูล การนัดพบ และการเข้าสมัภาษณ์ จากส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ การ
ประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ จ ากัด เนื่องจากผู้ บริหารระดับสูงของ
หน่วยงานทัง้สามแห่งมีภารกิจ หน้าที่ความรับผิดชอบ และภาระงาน ซึง่เป็นลกัษณะทัง้งานประจ า
และงานพิธีการเป็นจ านวนมาก นอกจากนัน้ ผู้บริหารระดับสูงของทัง้สามหน่วยงานยังมีภารกิจ
ต้องเดินไปต่างประเทศ จึงสง่ผลให้การนดัพบและการเข้าสมัภาษณ์เป็นไปอย่างล่าช้า ยากต่อการ
เก็บข้อมูลและการสัมภาษณ์ซ า้ในกรณีที่มีประเด็นและข้อสงสัยอ่ืน ๆ เพิ่มเติมจากค าถาม
สมัภาษณ์เชิงลึกที่อยู่นอกเหนือไปจากแบบสมัภาษณ์ ประกอบกับเกิดกรณีการเลื่อนและแต่งตัง้
ต าแหน่ง การโยกย้าย ผู้บริหารระดับสูงของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ การ
ประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ จ ากัด จึงส่งผลให้ตัวแสดงหลักเกิดการ
เปลี่ยนแปลง และเป็นผลให้ผู้ท าวิจัยต้องปรับเปลี่ยนผู้ ให้ ข้อมูลและสมัภาษณ์ด้วยเช่นเดียวกัน 
ดงันัน้ ขัน้ตอนและกระบวนการนบัตัง้แต่การติดต่อนดัหมายในเบือ้งต้น การประสานงาน และการ
เข้าพบเพื่อสมัภาษณ์ จึงเกิดความลา่ช้าและต้องเลื่อนระยะเวลาในการเก็บข้อมลูออกไปในที่สดุ 

อนึ่ง ผู้ ให้ข้อมูลและให้สัมภาษณ์ยังได้ก าหนดเงื่อนไขห้ามมิให้ผู้ วิจัยเปิดเผย หรือ
อ้างอิงซึ่งเป็นการระบุถึง ยศ ชื่อ นามสกุล และต าแหน่งภายในส่วนราชการ/องค์การรัฐวิสาหกิจ 
โดยอนุญาตให้ผู้วิจยัอ้างอิงเป็นองค์คณะสมัภาษณ์ภายใต้หน่วยงานในระดบัส านกั/กอง รองผู้ว่า
การในระดับสายงาน และผู้ อ านวยการใหญ่ในระดับส านัก รวมไปถึงกรณีที่ ผู้ ให้ข้อมูลและให้
สมัภาษณ์บางกลุ่มได้แสดงเจตจ านงต่อผู้วิจยั โดยไม่อนุญาตให้มีการบนัทึกเทปและบนัทึกเสียง 
แต่อนุญาตให้ใช้วิธีการจดบันทึกขณะด าเนินการสัมภาษณ์แทน แต่ทัง้นี  ้ ผู้ ให้ข้อมูลและให้
สมัภาษณ์ทุกคนยินดีจะตอบทุกค าถามของผู้ท าวิจยัโดยยึดหลกัวิชาการ จรรยาบรรณในวิชาชีพ 
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และจะเปิดเผยข้อมูลและความคิดเห็นส่วนตัวตามข้อเท็จจริง เท่าที่ชัน้ความลบัของทางราชการ
และหน่วยงานจะเอือ้อ านวยให้แจ้งต่อผู้วิจยัได้ 
 

3.5 เคร่ืองมือที่ใช้ในการเก็บข้อมลู 

ผู้วิจยัได้สร้างแบบสมัภาษณ์ขึน้จ านวน 3 ชุด โดยแบ่งตามความสมัพนัธ์จากทฤษฎี
ตัวการ - ตัวแทน อันได้แก่ บทบาทของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจในฐานะ
ตัวการก ากับ ติดตาม และประเมินผล องค์การรัฐวิสาหกิจ จ านวน 1 ชุด โดยใช้แบบสมัภาษณ์ 
"ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจัยที่มีผลต่อคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของ
นักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ" บทบาทของการประปานครหลวงในฐานะตวัแทนตามทฤษฎีตวัการ - ตวัแทน จ านวน 
1 ชุด โดยใช้แบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจยัที่มีผลต่อคุณลกัษณะของหน่วยทาง
ธุรกิจ (Firm) ในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: การประปา
นครหลวง" และบทบาทของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ในฐานะตวัแทนตามทฤษฎี
ตัวการ - ตัวแทน จ านวน 1 ชุด โดยใช้แบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจัยที่มีผลต่อ
คุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณี
องค์การรัฐวิสาหกิจ: บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด" โดยยึดตามคุณลักษณะของ
องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งประกอบไปด้วยปัจจัยต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน ปัจจยัตวัการ - ตวัแทน และปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรม  

ขัน้ตอนต่อมาผู้วิจยัได้แบ่งค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึที่ใช้ในการเก็บข้อมลูออกเป็นสอง
กลุ่ม ตามลักษณะของการเป็นตัวการตัวแทน มาก าหนดเป็นกรอบแนวทางในการสร้างแบบ
สมัภาษณ์ เพื่อให้ได้ข้อมูลที่ถูกต้อง ครบถ้วน และตรงตามวัตถุประสงค์ของการท าวิจัยในครัง้นี ้
รวมไปถึงการสร้างชุดค าถามในลกัษณะของค าถามปลายเปิด (Open End) เพื่อที่ผู้ ให้ข้อมลูและ
ให้สัมภาษณ์จะสามารถให้ข้อมูลได้ โดยไม่ถูกปิดกัน้ทางความคิด และสามารถแสดงมุมมอง 
ทศันคติ และความคิดเห็นเชิงวิชาการได้อย่างอิสระ โดยมีรายละเอียดปลีกย่อย กลา่วคือ 
 

3.5.1 แบบสมัภาษณ์ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ในฐานะตวัการ 
แบบสัมภาษณ์ "ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึก ปัจจัยที่มีผลต่อคุณลักษณะของ

หน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: 
ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ" ได้แบ่งเนือ้หาออกเป็น 7 สว่น ดงันี ้
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ส่วนที่ 1 ข้อมลูส่วนตวัของผู้ ให้สมัภาษณ์ ประกอบไปด้วย ชื่อ-นามสกุล อายุ 
เพศ การศึกษา ต าแหน่งปัจจุบนั สงักดั/หน่วยงาน ระยะเวลาของการท างานภายในส่วนราชการ/
องค์การรัฐวิสาหกิจ (ปี) และประสบการณ์ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

ส่วนที่ 2 ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 
(Transaction cost) ที่ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจน ามาใช้เพื่อก าหนดเป้าหมาย
ให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจ แบ่งออกเป็นสญัญาและการก ากบั ติดตาม และประเมินผล ดงันี ้

ข้อ 2.1 สญัญา (Contract: ซึ่งหมายรวมถึง กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) 
ท่ีหน่วยงานของท่านน ามาใช้เพื่อก าหนดเปา้หมายให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

ข้อ 2.1.1 ในปัจจุบันท่านคิดว่ามีกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับใดบ้าง ที่
เก่ียวข้องและมีผลต่อการก าหนดบทบาท หน้าที่ ภารกิจของหน่วยงานของท่าน รวมไปถึงการ
ก ากบั ดแูล และตรวจสอบการด าเนินงาน 

ข้อ 2.1.2 หน่วยงานของท่านได้ท าสญัญากับองค์การรัฐวิสาหกิจในลกัษณะ
ใดบ้าง ดังมีรายละเอียดที่แสดงถึงข้อตกลงระหว่างกันในด้านต่าง ๆ อาทิ ข้อตกลงในการ
ด าเนินงาน การก าหนดค่าตอบแทน เงื่อนไข รูปแบบ และวิธีการสง่มอบสินค้าและบริการ เป็นต้น 

ข้อ 2.1.3 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีรูปแบบสญัญาก่ีประเภท ส าหรับใช้
เป็นหลกัเกณฑ์ในการแบ่งชนิดและลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจ 

ข้อ 2.2 การก ากบั ติดตาม และประเมินผล (Monitoring) องค์การรัฐวิสาหกิจ 
ข้อ 2.2.1 หน่วยงานของท่านมีการก ากับและติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจใน

ประเด็นใดบ้าง 
ข้อ 2.2.2 ในปัจจุบนัท่านคิดว่าระบบการก ากับ ติดตาม และประเมินผลของ

หน่วยงานของท่านสามารถสะท้อนต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานที่เกิดขึน้ขององค์การรัฐวิสาหกิจ
ได้หรือไม่ อย่างไร (เพิ่มขึน้/เท่าเดิม/ลดลง) 

ข้อ 2.2.3 หน่วยงานของท่านมีกลไกการก ากบั ติดตาม และประเมินผลอย่างไร 
เพื่อให้แน่ใจได้ว่าองค์การ รัฐวิสาหกิจจะบรรลุเป้าหมายตามที่ไ ด้ตกลงเอาไว้กับตัวการ 
(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
ภายในและภายนอกประเทศ และด าเนินการเพื่อผลประโยชน์สงูสดุของตวัแทน (พนกังาน ลกูจ้าง 
ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 

ส่วนที่ 3 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) 
ของส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัการ 
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ข้อ 3.1 ตวัแทน ประกอบไปด้วย 
1) องค์การรัฐวิสาหกิจ 
2) พนกังานและลกูจ้างภายในหน่วยงาน 
3) ลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 
4) ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholders) และผู้มีส่วนเก่ียวข้อง อาทิ คู่แข่ง คู่
ค้า ชุมชน สังคม และสิ่งแวดล้อม เป็นต้น ซึ่งได้รับผลกระทบจากการ
ด าเนินงานของหน่วยงาน 
ภายใต้แนวคิด หลกัการ และวิธีปฏิบติัของหน่วยงานในด้าน CG/CSR/Value 

Chain ที่ก่อให้เกิดสถานการณ์ชนะทัง้คู่ (win-win situation) 
ส่วนที่ 4 ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 

(Transaction cost) ของกรณีศึกษา อันได้แก่ การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั 

ข้อ 4.1 ในปัจจุบันองค์การรัฐวิสาหกิจที่ เป็นกรณีศึกษามีลักษณะการ
ด าเนินงานอย่างไร 

- สินค้าและบริการสาธารณะ 
- พาณิชยกรรม/อตุสาหกรรม 
ข้อ 4.2 ในปัจจุบนัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษามีต้นทุนธุรกรรมการ

ด าเนินงานอยู่ในระดบัที่เหมาะสมหรือไม่ และควรมีแนวทางส าหรับประเด็นดงักลา่วอย่างไร 
- องค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษา มีต้นทุนสินค้าและบริการสะท้อน

ความเป็นจริงหรือไม่ อย่างไร 
- องค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษา มีต้นทุนแฝงในการด าเนินงานที่

เหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
ส่วนที่ 5 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) 

ของกรณีศกึษา อนัได้แก่ การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
ข้อ 5.1 ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจในฐานะตัวการ 

(Principle) ขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
ข้อ 5.1.1 องค์การรัฐวิสาหกิจประกอบไปด้วยตัวการหลักหน่วยใดบ้าง 

(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
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ภายในและภายนอกประเทศ) และตวัการหลกัแต่ละหน่วยมีบทบาท หน้าที่ และภารกิจต่อองค์การ
รัฐวิสาหกิจอย่างไร 

- ด้านการก าหนดนโยบาย 
- ด้านการจดัสรรทรัพยากร 
- ด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 
ข้อ 5.1.2 หากมีตัวการหลักมากกว่า 1 หน่วย หน่วยงานของท่านในฐานะ

ตัวการมีแนวทางในการจัดการกับความต้องการของตัวการหลักอ่ืน ๆ ที่มีจุดประสงค์เหมือน/
ต่างกนัได้อย่างไร และโดยวิธีการใด 

ข้อ 5.2 องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน (Agent) 
ข้อ 5.2.1 องค์การรัฐวิสาหกิจในปัจจุบันมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของ

องค์การ สอดคล้องหรือแตกต่างไปจากความต้องการหรือความคาดหวงัของหน่วยงานของท่านใน
ฐานะตวัการ หรือไม่ อย่างไร 

- หากมีความแตกต่างระหว่างเป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การ
รัฐวิสาหกิจกบัความต้องการหรือความคาดหวงัของหน่วยงานของท่านใน
ฐานะตวัการ หน่วยงานของท่านมีวิธีเชื่อมเป้าหมายของทัง้สองฝ่าย (goal 
congruence) ระหว่างตวัการและตวัแทนได้อย่างไร 

ส่วนที่  6 ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับ โครงสร้าง (Structure)  ของ
กรณีศกึษา อนัได้แก่ การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

ข้อ 6.1 โครงสร้างในปัจจบุนัของกรณีศกึษาภายในระบบตลาด (Market) 
ข้อ 6.1.1 ท่านคิดว่าในปัจจุบนัองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษามีคู่แข่ง

หรือไม่ ในระบบตลาด 
- ในกรณีที่ปัจจุบนัมีคู่แข่ง ท่านคิดว่าใครคือคู่แข่งขององค์การรัฐวิสาหกิจที่

ใช้เป็นกรณีศกึษา และมีการแข่งขนัในด้านการด าเนินงานในลกัษณะใด 
- ในกรณีที่ปัจจุบนัไม่มีคู่แข่ง ท่านคิดว่าต่อไปในอนาคตองค์การรัฐวิสาหกิจ

ที่ใช้เป็นกรณีศกึษาจะมีคู่แข่งหรือไม่ เพราะเหตใุด 
ข้อ 6.2 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบลำดับชั้นในการดำเนินงาน 

(Bureaucracy) 
ข้อ 6.2.1 ท่านคิดว่าในปัจจุบันองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษามีรูปแบบ

และโครงสร้างทีเ่หมาะสมต่อการดำเนินงานหรือไม่ อย่างไร 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 91 

- มีระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน และการสื่อสารภายในองค์การอย่างไร 
- มีการก าหนดต าแหน่งระดับสูงและการแบ่งสายงานที่เหมาะสมหรือไม่ 

อย่างไร 
- องค์การมีขนาดและการจดัโครงสร้างที่เหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
- มีการก าหนดต าแหน่งในระดับต่าง ๆ รวมไปถึงกรอบอัตราก าลังภายใน

องค์การ ได้อย่างเหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
ส่วนที่ 7 ค าถามสัมภาษณ์เพื่อขอรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ

เพิ่มเติมเก่ียวกบัองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศกึษา อนัได้แก่ การประปานครหลวง และ บริษัท 
วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

ข้อ 7.1 จากภาพรวมของค าถามในข้างต้น ปัจจุบันท่านคิดว่าองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศกึษา 

ข้อ 7.1.1 องค์การรัฐวิสาหกิจมีข้อได้เปรียบที่ได้รับการสนบัสนนุเป็นพิเศษจาก
ภาครัฐในประเด็นใดบ้าง 

ข้อ 7.1.2 องค์การรัฐวิสาหกิจมีข้อจ ากัดในด้านใดบ้าง เมื่อเปรียบเทียบกับ
ภาพรวมอุตสาหกรรม (sector) ของธุรกิจในตลาด และแนวทางแก้ไขที่สามารถกระท าได้ใน
ปัจจบุนั รวมไปถึงแผนการขัน้ต่อไปในอนาคตมีอะไรบ้าง 

ข้อ 7.2 ในอนาคตมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงสัญญา (กฎหมาย ระเบียบ และ
ข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศกึษาหรือไม่ และการปรับปรุงสญัญาใน
ครัง้นีจ้ะสง่ผลอย่างไร 

ข้อ 7.3 ในอนาคตหน่วยงานของท่านจะจัดการกับปัญหาตัวการตัวแทนที่มี
ลกัษณะสลบัซบัซ้อนและหลากหลายมากย่ิงขึน้ได้อย่างไร 

ข้อ 7.3.1 ตวัการมีความคาดหวงัให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีรายได้การด าเนินงาน
ที่สงูขึน้ และมีการตอบสนองที่ดีขึน้เร่ือย ๆ ต่อผลลพัธ์และเปา้หมายที่ตวัการก าหนด 

ข้อ 7.3.2 ตัวแทนมีความคาดหวังที่สูงขึน้จากสินค้าและบริการที่ได้รับจาก
องค์การรัฐวิสาหกจิ 

ข้อ 7.4 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีความต้องการให้องค์การรัฐวิสาหกิจที่
ใช้เป็นกรณีศกึษามีโครงสร้างผงับริหารเป็นไปในลกัษณะใด 

ข้อ 7.4.1 มีความรวดเร็วในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการ
ด าเนินงาน (Agility) 
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ข้อ 7.4.2 มีความคล่องตัวและยืดหยุ่นในการปรับปรุงโครงสร้างและการ
ก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Flexibility) 

ข้อ 7.4.3 มีการปรับตัวภายในองค์การให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงในการ
ปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Adaptation) 

ข้อ 7.4.4 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงานให้
ทนัต่อการเปลี่ยนแปลงจากปัจจยัภายนอกที่เกิดขึน้อย่างรวดเร็ว (Disruptive) 

ข้อ 7.4.5 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดย
การรวมศนูย์อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่สว่นกลาง (Centralization) 

ข้อ 7.4.6 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดย
การกระจายอ านาจและการตดัสินใจไว้ที่หน่วยปฏิบติั (Decentralization) 

ข้อ 7.5 ในอนาคตที่มีการเปลี่ยนแปลงทัง้ในระบบตลาด เทคโนโลยี และ
สิ่งแวดล้อม หน่วยงานของท่านมีแนวทางในการรับมือกบัการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึน้กบัองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษาอย่างไร ภายใต้แนวคิดจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ผ่านประเด็น
ต่าง ๆ ดงันี ้

ข้อ 7.5.1 องค์การสามารถยืนหยัดได้ด้วยผลประกอบการของตนเอง และมี
แนวโน้มการเจริญเติบโตอย่างยัง่ยืน (ผ่านการลดต้นทนุการด าเนินงานทางธุรกรรม และการขยาย
รายได้จากธุรกิจเสริม) 

ข้อ 7.5.2 องค์การสามารถตอบสนองต่อตัวการ (กระทรวงการคลงั กระทรวง
เจ้าสงักัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) 
ด้วยลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ ( firm)  ซึ่งจะมีการก าหนดผลประโยชน์ต่างตอบแทน 
(reciprocity) อย่างเหมาะสม 

ข้อ 7.5.3 องค์การสามารถตอบสนองต่อลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/
ผู้ รับบริการ/ประชาชน) ด้วยลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ (firm) โดยลูกค้าหลักโดยตรงจะได้รับ
สินค้าและบริการสาธารณะอย่างทั่วถึง ในราคาที่เหมาะสมและมีคุณภาพ ในขณะที่องค์การไม่
ต้องแบกรับภาระต้นทุนแฝง เช่น ต้นทุนการด าเนินงาน ต้นทุนการซ่อมแซม บ ารุง และรักษา ใน
สว่นต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบัการผลิตสินค้าและบริการ เป็นต้น 
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3.5.2 แบบสมัภาษณ์การประปานครหลวง ในฐานะตวัแทน 
แบบสัมภาษณ์ "ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึก ปัจจัยที่มีผลต่อคุณลักษณะของ

หน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: 
การประปานครหลวง" ได้แบ่งเนือ้หาออกเป็น 5 สว่น ดงันี ้

ส่วนที่ 1 ข้อมลูส่วนตวัของผู้ ให้สมัภาษณ์ ประกอบไปด้วย ชื่อ-นามสกุล อายุ 
เพศ การศกึษา ต าแหน่งปัจจบุนั สงักดั / หน่วยงาน ระยะเวลาของการท างานภายในส่วนราชการ / 
องค์การรัฐวิสาหกิจ (ปี) และประสบการณ์ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

ส่วนที่ 2 ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 
(Transaction cost) ที่เก่ียวข้องการประปานครหลวง 

ข้อ 2.1 สญัญา (Contract: ซึ่งหมายรวมถึง กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) 
ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

ข้อ 2.1.1 หน่วยงานของท่านถูกจัดตัง้ขึน้มาด้วยกฎหมายใด และกฎหมาย
ดงักลา่วได้ก าหนดขอบเขตการด าเนินงานของหน่วยท่านไว้อย่างไรบ้าง 

ข้อ 2.1.2 ในปัจจุบันท่านคิดว่ามีกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับใดบ้าง ที่
เก่ียวข้องและมีผลต่อการก าหนดบทบาท หน้าที่ ภารกิจของหน่วยงานของท่าน รวมไปถึงการ
ก ากบั ดแูล และตรวจสอบการด าเนินงาน 

ข้อ 2.1.3 หน่วยงานของท่านได้ท าสญัญากับหน่วยงานภาครัฐใดบ้าง โดยมี
รายละเอียดที่แสดงถึงข้อตกลงระหว่างกันในด้านต่าง ๆ อาทิ ข้อตกลงในการด าเนินงาน การ
ก าหนดค่าตอบแทน เงื่อนไข รูปแบบ และวิธีการสง่มอบสินค้าและบริการ เป็นต้น 

ข้อ 2.1.4 ในปัจจบุนัปัจจบุนัหน่วยของท่านมีรูปแบบของสญัญาก่ีประเภท (ทัง้
ที่ใช้กบัพนกังานภายในหน่วยงาน และกบัภายนอกหน่วยงาน อาทิ การจ้างเหมาแรงงาน/บริการ/ที่
ปรึกษา) และรายละเอียดภายในสญัญามีข้อตกลงที่ระบุถึงสิ่งที่หน่วยงานคาดหวังจากพนกังาน 
หรือหน่วยงานภายนอกที่รับจ้างเหมาแรงงาน/บริการ/ที่ปรึกษา จากหน่วยงานของท่านหรือไม่ 
อย่างไร 

ข้อ 2.2 การก ากบั ติดตาม และประเมินผล (Monitoring) องค์การรัฐวิสาหกิจ 
ข้อ 2.2.1 ในปัจจุบันท่านคิดว่าระบบการก ากับ ติดตาม และประเมินผล

องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนการเพิ่มขึน้/ลดลง ของต้นทุนการด าเนินงานภายในหน่วยงาน
ของท่านหรือไม่ อย่างไร 
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- ระบบการประเมินคุณภาพรัฐวิสาหกิจ (State Enterprise Performance 
Appraisal: SEPA) 

- ระบบการประเมินผลงานภายในหน่วยงาน 
ข้อ 2.2.2 หน่วยงานของท่านมีกลไกการก ากบั ติดตาม และประเมินผลอย่างไร 

เพื่อให้แน่ใจได้ว่าองค์การของท่านจะบรรลุเป้าหมายตามที่ ไ ด้ตกลงเอาไว้กับตัวการ 
(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
ภายในและภายนอกประเทศ และด าเนินการเพื่อผลประโยชน์สงูสดุของตวัแทน (พนกังาน ลกูจ้าง 
ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 

ข้อ 2.2.3 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านก ากับ ติดตาม และประเมินผล การ
ปฏิบัติงานของพนักงานภายในหน่วยงานด้วยวิธีการใด และสัมฤทธิผลของการประเมินนัน้ 
สามารถสะท้อนได้ถึง 

- การเพิ่มขึน้ของมลูค่าสินค้าและบริการ (รายได้รวม/แนวโน้มการขยายตวั
ด้านธุรกิจหลักและธุรกิจเสริม/การเพิ่มขึน้ของเทคโนโลยีและนวัตกรรม
ภายในหน่วยงาน) 

- การลดลงของค่าใช้จ่ายภายในองค์การ (ต้นทุนการผลิตสินค้าและบริการ/
ค่าใช้จ่ายด้านบคุลากร) 

ข้อ 2.2.4 ในปัจจุบนัท่านคิดว่าการก ากับ ติดตาม และประเมินผลพนักงาน
ขององค์การรัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนถึงพฤติกรรมอันพึงประสงค์ตามหลักจริยธรรมในทาง
เศรษฐศาสตร์ ของพนกังานภายในหน่วยงานของท่านได้หรือไม่ อย่างไร (พฤติกรรมอนัพงึประสงค์
ตามหลักจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึง การอุทิศตัวต่อหน้าที่ การท างานโดยเห็น
ผลประโยชน์ขององค์การเป็นหลกั การท างานเป็นทีม การเปิดเผยข้อมลูต่อผู้บงัคบับญัชา และการ
ไม่ใช้อ านาจในหน้าที่เพื่อผลประโยชน์สว่นตน) 

ข้อ 2.2.5 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีกลไกอะไร ส าหรับใช้ในการก ากับ 
ติดตาม และประเมินผล พนักงานและลูกจ้างเหมาแรงงานเอกชนภายในองค์การ และบริษัท
รับจ้างเหมาบริการภายนอกองค์การ เพื่อให้แน่ใจได้ว่าพนักงานของท่านจะท างานตามสัญญา 
โดยถือผลประโยชน์สงูสดุขององค์การ ไม่ใช่เพื่อประโยชน์สว่นตน 

ส่วนที่ 3 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) 
ของการประปานครหลวงในฐานะตวัแทน 

ข้อ 3.1 ตวัการ (Principles) ขององค์การรัฐวิสาหกิจ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 95 

ข้อ 3.1.1 หน่วยงานของท่านประกอบไปด้วยตัวการหลักหน่วยใดบ้าง 
(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
ภายในและภายนอกประเทศ) และตวัการหลกัแต่ละหน่วยมีผลต่อหน่วยงานของท่านอย่างไร 

- ด้านการก าหนดนโยบาย 
- ด้านการจดัสรรทรัพยากร 
- ด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 
ข้อ 3.1.2 หากหน่วยงานของท่านมีตัวการหลักมากกว่า 1  หน่วย ท่านมี

แนวทางในการจัดการกับความต้องการของตัวการหลกัที่มีจุดประสงค์เหมือน/ต่างกันได้อย่างไร 
และโดยวิธีการใด 

ข้อ 3.1.3 หน่วยงานของท่านมีใครเป็นลูกค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ ใช้บริการ/
ผู้ รับบริการ/ประชาชน) และมีจ านวนประมาณเท่าใด และหากเกิดปัญหาในการให้บริการลูกค้า
หลักโดยตรงในระดับต่าง ๆ (ปัจเจกชน/กลุ่ม) จะมีผลกระทบอย่างไรต่อการด าเนินงานของ
หน่วยงาน 

- ผู้ ใช้น า้รายใหญ่ (โรงงานอตุสาหกรรม/ห้างสรรพสินค้า/คอนโด/สนามบิน/
หน่วยงานภาครัฐ) 

- ประชาชนทัว่ไป (ครัวเรือน) 
ข้อ 3.2 องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน (Agent) 
ข้อ 3.2.1 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของ

องค์การ สอดคล้องหรือแตกต่างไปจากความต้องการหรือความคาดหวังของตัวการ  
(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
ภายในและภายนอกประเทศ) หรือไม่ อย่างไร 

- หากมีความแตกต่างระหว่างเป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การกับ
ความต้องการหรือความคาดหวงัของตวัการ หน่วยงานของท่านมีวิธีเชื่อม
เปา้หมายของทัง้สองฝ่าย (ตวัการและตวัแทน) ได้อย่างไร  

ข้อ 3.2.2 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านต้องรายงานผลลพัธ์การด าเนินงาน
ให้กับหน่วยงานใดบ้าง และจากผลลัพธ์ที่ เกิดขึน้ หน่วยงานของท่านจะต้องตอบสนองต่อ
หน่วยงานเหลา่นัน้อย่างไร กรณีทีเ่กิดขึน้ ได้แก่  

- ผลลพัธ์อยู่ในเกณฑ์ และ/หรือ สงูกว่าเปา้หมายที่ก าหนด 
- ผลลพัธ์ต ่ากว่าเปา้หมายที่ก าหนด 
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ส่วนที่ 4 ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับโครงสร้าง (Structure) ของการ
ประปานครหลวง 

ข้อ 4.1 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบตลาด (Market) 
ข้อ 4.1.1 ในปัจจุบันสินค้า และ/หรือ บริการหลักของท่านคืออะไร  และมี

แนวโน้มการเจริญเติบโตอย่างไรในระยะ 3-5 ปี นบัจากนี ้
ข้อ 4.1.2 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านได้มีสินค้า และ/หรือ บริการเสริม 

นอกเหนือไปจากการผลิตสินค้า และให้บริการภายในธุรกิจหลกัของหน่วยงาน หรือไม่ 
- ในกรณีที่มี สินค้า และ/หรือ บริการเสริมคืออะไร และมีแนวโน้มการ

เจริญเติบโตเป็นอย่างไร 
- หน่วยงานของท่านได้ด าเนินการเพื่อสนับสนุนธุรกิจเสริมอย่างไร พบ

ปัญหา/อปุสรรค หรือไม่ และได้ด าเนินการตอบสนองอย่างไร 
- ข้อ 4.1.3 ท่านคิดว่าในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีคู่แข่งหรือไม่ ในระบบ

ตลาด 
- ในกรณีที่ปัจจุบันมีคู่แข่ง ท่านคิดว่าใครคือคู่แข่งของหน่วยงานของท่าน 

และมีการแข่งขนัในด้านการด าเนินงานในลกัษณะใด 
- ในกรณีที่ปัจจุบันไม่มีคู่แข่ง ท่านคิดว่าต่อไปในอนาคตจะมีคู่แข่งหรือไม่ 

เพราะเหต ุและหน่วยงานของท่านมีวิธีการรับมือกบัสถานการณ์ในอนาคต
อย่างไร หากมีคู่แข่งขัน/เทคโนโลยีที่จะเข้ามาท้าทายองค์การของท่าน
ภายในระบบตลาด 

ข้อ 4.2 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบล าดบัชัน้ในการด าเนินงาน 
(Bureaucracy) 

ข้อ 4.2.1 รูปแบบและโครงสร้างในปัจจุบันภายในหน่วยงานของท่านมี
ลกัษณะอย่างไร 

- ระดบัสายการบงัคบับญัชาภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ช่องทางการสื่อสารภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ส านักงานการประปานครหลวงสาขาท าหน้าที่เหมือนกันหมดทุกแห่ง

หรือไม่ อย่างไร 
- ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ระบบการจัดเก็บ และระบบประมวลผล 

ฐานข้อมลูภายในองค์การ เป็นอย่างไร 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 97 

ส่วนที่ 5 ค าถามสัมภาษณ์เพื่อขอรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ
เพิ่มเติมเก่ียวกบัการประปานครหลวง 

ข้อ 5.1 จากภาพรวมของค าถามในข้างต้น ปัจจุบนัท่านคิดว่าหน่วยงานของ
ท่านในฐานะองค์การรัฐวิสาหกิจ 

- มีข้อได้เปรียบ 
- มีข้อจ ากดัในด้านใดบ้าง 
เมื่อเปรียบเทียบกับภาพรวมอุตสาหกรรม (sector) ของธุรกิจในตลาด และ

แนวทางแก้ไขที่สามารถกระท าได้ในปัจจบุนั รวมไปถึงแผนการขัน้ต่อไปในอนาคตมีอะไรบ้าง 
ข้อ 5.2 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงสญัญา (กฎหมาย 

ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้องกบัหน่วยงานหรือไม่ และการปรับปรุงสญัญาในครัง้นีจ้ะส่งผล
ต่อ  

1) ธุรกรรมการด าเนินงาน ทัง้ในสว่นของภารกิจหลกัและธุรกิจเสริม 
2) สภาพการจ้างงาน สิทธิ สวสัดิการของพนกังาน และการประเมินผลการ

ปฏิบติังานของพนกังาน  
3) การจ้างเหมาแรงงาน/บริการ จากภายนอกหน่วยงาน 
ข้อ 5.3 ในอนาคตหน่วยงานของท่านจะจัดการกับปัญหาตัวการตัวแทนที่มี

ลกัษณะสลบัซบัซ้อนและหลากหลายมากย่ิงขึน้ได้อย่างไร 
ข้อ 5.3.1 ตวัการมีความคาดหวงัให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีรายได้การด าเนินงาน

ที่สงูขึน้ และมีการตอบสนองที่ดีขึน้เร่ือย ๆ ต่อผลลพัธ์และเปา้หมายที่ตวัการก าหนด 
ข้อ 5.3.2 ตัวแทนมีความคาดหวังที่สูงขึน้จากสินค้าและบริการที่ได้รับจาก

องค์การรัฐวิสาหกิจ 
ข้อ 5.4 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงโครงสร้างผัง

บริหารหรือไม่ และมีความต้องการให้โครงสร้างผงับริหารเป็นไปในลกัษณะใด 
ข้อ 5.4.1มีความรวดเร็วในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการ

ด าเนินงาน (Agility) 
ข้อ 5.4.2 มีความคล่องตัวและยืดหยุ่นในการปรับปรุงโครงสร้างและการ

ก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Flexibility) 
ข้อ 5.4.3 มีการปรับตัวภายในองค์การให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงในการ

ปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Adaptation) 
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ข้อ 5.4.4 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงานให้
ทนัต่อการเปลี่ยนแปลงจากปัจจยัภายนอกที่เกิดขึน้อย่างรวดเร็ว (Disruptive) 

ข้อ 5.4.5 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดย
การรวมศนูย์อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่สว่นกลาง (Centralization) 

ข้อ 5.4.6 การปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดย
การกระจายอ านาจและการตดัสินใจไว้ที่หน่วยปฏิบติั (Decentralization) 

ข้อ 5.5 ในอนาคตที่มีการเปลี่ยนแปลงทัง้ในระบบตลาด เทคโนโลยี และ
สิ่งแวดล้อม หน่วยงานของท่านมีแนวทางในการรับมือกบัการเปลี่ยนแปลงเหล่านีอ้ย่างไร ภายใต้
แนวคิดจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ผ่านประเด็นต่าง ๆ ดงันี ้

ข้อ 5.5.1 องค์การสามารถยืนหยัดได้ด้วยผลประกอบการของตนเอง และมี
แนวโน้มการเจริญเติบโตอย่างยั่งยืน  (ผ่านการลดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน การสร้าง
เสถียรภาพและการเจริญเติบโตจากรายได้หลกั และการขยายรายได้จากธุรกิจเสริม) 

ข้อ 5.5.2 องค์การสามารถตอบสนองต่อตัวการ (กระทรวงการคลงั กระทรวง
เจ้าสงักัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) 
ด้วยลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ ( firm) ซึ่งจะมีการก าหนดผลประโยชน์ต่างตอบแทน 
(reciprocity) อย่างเหมาะสม 

ข้อ 5.5.3 องค์การสามารถตอบสนองต่อลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/
ผู้ รับบริการ/ประชาชน) ด้วยลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ (firm) โดยลูกค้าหลักโดยตรงจะได้รับ
สินค้าและบริการสาธารณะอย่างทั่วถึง ในราคาที่เหมาะสมและมีคุณภาพ ในขณะที่องค์การไม่
ต้องแบกรับภาระต้นทุนแฝง เช่น ต้นทุนการด าเนินงาน ต้นทุนการซ่อมแซม บ ารุง และรักษา ใน
สว่นต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบัการผลิตสินค้าและบริการ เป็นต้น 

 
3.5.3 แบบสมัภาษณ์บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ในฐานะตวัแทน 

แบบสัมภาษณ์ "ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึก ปัจจัยที่มีผลต่อคุณลักษณะของ
หน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: 
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั" ได้แบ่งเนือ้หาออกเป็น 5 สว่น ดงันี ้

ส่วนที่ 1 ข้อมลูส่วนตวัของผู้ ให้สมัภาษณ์ ประกอบไปด้วย ชื่อ-นามสกุล อายุ 
เพศ การศกึษา ต าแหน่งปัจจบุนั สงักดั / หน่วยงาน ระยะเวลาของการท างานภายในส่วนราชการ / 
องค์การรัฐวิสาหกิจ (ปี) และประสบการณ์ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 
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ส่วนที่ 2 ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 
(Transaction cost) ที่เก่ียวข้องบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

ข้อ 2.1 สญัญา (Contract: ซึ่งหมายรวมถึง กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) 
ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

ข้อ 2.1.1 หน่วยงานของท่านถูกจัดตัง้ขึน้มาด้วยกฎหมายใด และกฎหมาย
ดงักลา่วได้ก าหนดขอบเขตการด าเนินงานของหน่วยท่านไว้อย่างไรบ้าง 

ข้อ 2.1.2 ในปัจจุบันท่านคิดว่ามีกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับใดบ้าง ท่ี
เก่ียวข้องและมีผลต่อการก าหนดบทบาท หน้าที่ ภารกิจของหน่วยงานของท่าน รวมไปถึงการ
ก ากบั ดแูล และตรวจสอบการด าเนินงาน 

ข้อ 2.1.3 หน่วยงานของท่านได้ท าสญัญากับหน่วยงานภาครัฐใดบ้าง โดยมี
รายละเอียดที่แสดงถึงข้อตกลงระหว่างกันในด้านต่าง ๆ อาทิ ข้อตกลงในการด าเนินงาน การ
ก าหนดค่าตอบแทน เงื่อนไข รูปแบบ และวิธีการสง่มอบสินค้าและบริการ เป็นต้น 

ข้อ 2.1.4 ในปัจจบุนัปัจจบุนัหน่วยของท่านมีรูปแบบของสญัญาก่ีประเภท (ทัง้
ที่ใช้กบัพนกังานภายในหน่วยงาน และกบัภายนอกหน่วยงาน อาทิ การจ้างเหมาแรงงาน/บริการ/ที่
ปรึกษา) และรายละเอียดภายในสัญญามีข้อตกลงที่ระบุถึงสิ่งที่หน่วยงานคาดหวังจากพนกังาน 
หรือหน่วยงานภายนอกที่รับจ้างเหมาแรงงาน/บริการ/ที่ปรึกษา จากหน่วยงานของท่านหรือไม่ 
อย่างไร 

ข้อ 2.2 การก ากบั ติดตาม และประเมินผล (Monitoring) องค์การรัฐวิสาหกิจ 
ข้อ 2.2.1 ในปัจจุบันท่านคิดว่าระบบการก ากับ ติดตาม และประเมินผล

องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนการเพิ่มขึน้/ลดลง ของต้นทุนการด าเนินงานภายในหน่วยงาน
ของท่านหรือไม่ อย่างไร 

- ระบบการประเมินคุณภาพรัฐวิสาหกิจ (State Enterprise Performance 
Appraisal: SEPA) 

- ระบบการประเมินผลงานภายในหน่วยงาน 
ข้อ 2.2.2 หน่วยงานของท่านมีกลไกการก ากบั ติดตาม และประเมินผลอย่างไร 

เพื่อให้แน่ใจได้ว่าองค์การของท่านจะบรรลุเป้าหมายตามที่ ไ ด้ตกลงเอาไว้กับตัวการ 
(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
ภายในและภายนอกประเทศ และด าเนินการเพื่อผลประโยชน์สงูสดุของตวัแทน (พนกังาน ลกูจ้าง 
ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 
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ข้อ 2.2.3 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านก ากับ ติดตาม และประเมินผล การ
ปฏิบัติงานของพนักงานภายในหน่วยงานด้วยวิธีการใด และสัมฤทธิผลของการประเมินนัน้ 
สามารถสะท้อนได้ถึง 

- การเพิ่มขึน้ของมลูค่าสินค้าและบริการ (รายได้รวม/แนวโน้มการขยายตวั
ด้านธุรกิจหลักและธุรกิจเสริม/การเพิ่มขึน้ของเทคโนโลยีและนวัตกรรม
ภายในหน่วยงาน) 

- การลดลงของค่าใช้จ่ายภายในองค์การ (ต้นทุนการผลิตสินค้าและบริการ/
ค่าใช้จ่ายด้านบคุลากร) 

ข้อ 2.2.4 ในปัจจุบนัท่านคิดว่าการก ากับ ติดตาม และประเมินผลพนักงาน
ขององค์การรัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนถึงพฤติกรรมอันพึงประสงค์ตามหลักจริยธรรมในทาง
เศรษฐศาสตร์ ของพนกังานภายในหน่วยงานของท่านได้หรือไม่ อย่างไร (พฤติกรรมอนัพงึประสงค์
ตามหลักจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึง การอุทิศตัวต่อหน้าที่ การท างานโดยเห็น
ผลประโยชน์ขององค์การเป็นหลกั การท างานเป็นทีม การเปิดเผยข้อมลูต่อผู้บงัคบับญัชา และการ
ไม่ใช้อ านาจในหน้าที่เพื่อผลประโยชน์สว่นตน) 

ข้อ 2.2.5 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีกลไกอะไร ส าหรับใช้ในการก ากับ 
ติดตาม และประเมินผล พนักงานและลูกจ้างเหมาแรงงานเอกชนภายในองค์การ และบริษัท
รับจ้างเหมาบริการภายนอกองค์การ เพื่อให้แน่ใจได้ว่าพนักงานของท่านจะท างานตามสัญญา 
โดยถือผลประโยชน์สงูสดุขององค์การ ไม่ใช่เพื่อประโยชน์สว่นตน 

ส่วนที่ 3 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) 
ของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดัในฐานะตวัแทน 

ข้อ 3.1 ตวัการ (Principles) ขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
ข้อ 3.1.1 หน่วยงานของท่านประกอบไปด้วยตัวการหลักหน่วยใดบ้าง 

(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
ภายในและภายนอกประเทศ) และตวัการหลกัแต่ละหน่วยมีผลต่อหน่วยงานของท่านอย่างไร 

- ด้านการก าหนดนโยบาย 
- ด้านการจดัสรรทรัพยากร 
- ด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 
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ข้อ 3.1.2 หากหน่วยงานของท่านมีตัวการหลักมากกว่า 1  หน่วย ท่านมี
แนวทางในการจัดการกับความต้องการของตัวการหลกัที่มีจุดประสงค์เหมือน/ต่างกันได้อย่างไร 
และโดยวิธีการใด 

ข้อ 3.1.3 หน่วยงานของท่านมีใครเป็นลูกค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ ใช้บริการ/
ผู้ รับบริการ/ประชาชน) และมีจ านวนประมาณเท่าใด และหากเกิดปัญหาในการให้บริการลูกค้า
หลักโดยตรงในระดับต่าง ๆ (ปัจเจกชน/กลุ่ม) จะมีผลกระทบอย่างไรต่อการด าเนินงานของ
หน่วยงาน 

- ผู้ ใช้น า้รายใหญ่ (โรงงานอตุสาหกรรม/ห้างสรรพสินค้า/คอนโด/สนามบิน/
หน่วยงานภาครัฐ) 

- ประชาชนทัว่ไป (ครัวเรือน) 
ข้อ 3.2 องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน (Agent) 
ข้อ 3.2.1 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของ

องค์การ สอดคล้องหรือแตกต่างไปจากความต้องการหรือความคาดหวังของตัวการ  
(กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้
ภายในและภายนอกประเทศ) หรือไม่ อย่างไร 

- หากมีความแตกต่างระหว่างเป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การกับ
ความต้องการหรือความคาดหวงัของตวัการ หน่วยงานของท่านมีวิธีเชื่อม
เปา้หมายของทัง้สองฝ่าย (ตวัการและตวัแทน) ได้อย่างไร  

ข้อ 3.2.2 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านต้องรายงานผลลพัธ์การด าเนินงาน
ให้กับหน่วยงานใดบ้าง และจากผลลัพธ์ที่ เกิดขึน้ หน่วยงานของท่านจะต้องตอบสนองต่อ
หน่วยงานเหลา่นัน้อย่างไร กรณีทีเ่กิดขึน้ ได้แก่  

- ผลลพัธ์อยู่ในเกณฑ์ และ/หรือ สงูกว่าเปา้หมายที่ก าหนด 
- ผลลพัธ์ต ่ากว่าเปา้หมายที่ก าหนด 
ส่วนที่ 4 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับโครงสร้าง (Structure) ของบริษัท 

วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
ข้อ 4.1 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบตลาด (Market) 
ข้อ 4.1.1 ในปัจจุบันสินค้า และ/หรือ บริการหลักของท่านคืออะไร  และมี

แนวโน้มการเจริญเติบโตอย่างไรในระยะ 3-5 ปี นบัจากนี ้
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ข้อ 4.1.2 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านได้มีสินค้า และ/หรือ บริการเสริม 
นอกเหนือไปจากการผลิตสินค้า และให้บริการภายในธุรกิจหลกัของหน่วยงาน หรือไม่ 

- ในกรณีที่มี สินค้า และ/หรือ บริการเสริมคืออะไร และมีแนวโน้มการ
เจริญเติบโตเป็นอย่างไร 

- หน่วยงานของท่านได้ด าเนินการเพื่อสนับสนุนธุรกิจเสริมอย่างไร พบ
ปัญหา/อปุสรรค หรือไม่ และได้ด าเนินการตอบสนองอย่างไร 

- ข้อ 4.1.3 ท่านคิดว่าในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีคู่แข่งหรือไม่ ในระบบ
ตลาด 

- ในกรณีที่ปัจจุบันมีคู่แข่ง ท่านคิดว่าใครคือคู่แข่งของหน่วยงานของท่าน  
และมีการแข่งขนัในด้านการด าเนินงานในลกัษณะใด 

- ในกรณีที่ปัจจุบันไม่มีคู่แข่ง ท่านคิดว่าต่อไปในอนาคตจะมีคู่แข่งหรือไม่ 
เพราะเหต ุและหน่วยงานของท่านมีวิธีการรับมือกบัสถานการณ์ในอนาคต
อย่างไร หากมีคู่แข่งขัน/เทคโนโลยีที่จะเข้ามาท้าทายองค์การของท่าน
ภายในระบบตลาด 

ข้อ 4.2 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบล าดบัชัน้ในการด าเนินงาน 
(Bureaucracy) 

ข้อ 4.2.1 รูปแบบและโครงสร้างในปัจจุบันภายในหน่วยงานของท่านมี
ลกัษณะอย่างไร 

- ระดบัสายการบงัคบับญัชาภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ช่องทางการสื่อสารภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ศูนย์ควบคุมการบินในสังกัดท าหน้าที่เหมือนกันหมดทุกแห่งหรือไม่ 

อย่างไร 
- ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ระบบการจัดเก็บ และระบบประมวลผล 

ฐานข้อมลูภายในองค์การ เป็นอย่างไร 
ส่วนที่ 5 ค าถามสัมภาษณ์เพื่อขอรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ

เพิ่มเติมเก่ียวกบับริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
ข้อ 5.1 จากภาพรวมของค าถามในข้างต้น ปัจจุบนัท่านคิดว่าหน่วยงานของ

ท่านในฐานะองค์การรัฐวิสาหกิจ 
- มีข้อได้เปรียบ 
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- มีข้อจ ากดัในด้านใดบ้าง 
เมื่อเปรียบเทียบกับภาพรวมอุตสาหกรรม (sector) ของธุรกิจในตลาด และ

แนวทางแก้ไขที่สามารถกระท าได้ในปัจจบุนั รวมไปถึงแผนการขัน้ต่อไปในอนาคตมีอะไรบ้าง 
ข้อ 5.2 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงสญัญา (กฎหมาย 

ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้องกบัหน่วยงานหรือไม่ และการปรับปรุงสญัญาในครัง้นีจ้ะส่งผล
ต่อ  

1) ธุรกรรมการด าเนินงาน ทัง้ในสว่นของภารกิจหลกัและธุรกิจเสริม 
2) สภาพการจ้างงาน สิทธิ สวสัดิการของพนกังาน และการประเมินผลการ

ปฏิบติังานของพนกังาน  
3) การจ้างเหมาแรงงาน/บริการ จากภายนอกหน่วยงาน 
ข้อ 5.3 ในอนาคตหน่วยงานของท่านจะจัดการกับปัญหาตัวการตัวแทนที่มี

ลกัษณะสลบัซบัซ้อนและหลากหลายมากย่ิงขึน้ได้อย่างไร 
ข้อ 5.3.1 ตวัการมีความคาดหวงัให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีรายได้การด าเนินงาน

ที่สงูขึน้ และมีการตอบสนองที่ดีขึน้เร่ือย ๆ ต่อผลลพัธ์และเปา้หมายที่ตวัการก าหนด 
ข้อ 5.3.2 ตัวแทนมีความคาดหวังที่สูงขึน้จากสินค้าและบริการที่ได้รับจาก

องค์การรัฐวิสาหกิจ 
ข้อ 5.4 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงโครงสร้างผัง

บริหารหรือไม่ และมีความต้องการให้โครงสร้างผงับริหารเป็นไปในลกัษณะใด 
ข้อ 5.4.1มีความรวดเร็วในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการ

ด าเนินงาน (Agility) 
ข้อ 5.4.2 มีความคล่องตัวและยืดหยุ่นในการปรับปรุงโครงสร้างและการ

ก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Flexibility) 
ข้อ 5.4.3 มีการปรับตัวภายในองค์การให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงในการ

ปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Adaptation) 
ข้อ 5.4.4 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงานให้

ทนัต่อการเปลี่ยนแปลงจากปัจจยัภายนอกที่เกิดขึน้อย่างรวดเร็ว (Disruptive) 
ข้อ 5.4.5 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดย

การรวมศนูย์อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่สว่นกลาง (Centralization) 
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ข้อ 5.4.6 การปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดย
การกระจายอ านาจและการตดัสินใจไว้ที่หน่วยปฏิบติั (Decentralization) 

ข้อ 5.5 ในอนาคตที่มีการเปลี่ยนแปลงทัง้ในระบบตลาด เทคโนโลยี และ
สิ่งแวดล้อม หน่วยงานของท่านมีแนวทางในการรับมือกบัการเปลี่ยนแปลงเหล่านีอ้ย่างไร ภายใต้
แนวคิดจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ผ่านประเด็นต่าง ๆ ดงันี ้

ข้อ 5.5.1 องค์การสามารถยืนหยัดได้ด้วยผลประกอบการของตนเอง และมี
แนวโน้มการเจริญเติบโตอย่างยั่งยืน  (ผ่านการลดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน การสร้าง
เสถียรภาพและการเจริญเติบโตจากรายได้หลกั และการขยายรายได้จากธุรกิจเสริม) 

ข้อ 5.5.2 องค์การสามารถตอบสนองต่อตัวการ (กระทรวงการคลงั กระทรวง
เจ้าสงักัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) 
ด้วยลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ ( firm) ซึ่งจะมีการก าหนดผลประโยชน์ต่างตอบแทน 
(reciprocity) อย่างเหมาะสม 

ข้อ 5.5.3 องค์การสามารถตอบสนองต่อลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/
ผู้ รับบริการ/ประชาชน) ด้วยลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ ( firm) โดยลูกค้าหลักโดยตรงจะได้รับ
สินค้าและบริการสาธารณะอย่างทั่วถึง ในราคาที่เหมาะสมและมีคุณภาพ ในขณะที่องค์การไม่
ต้องแบกรับภาระต้นทุนแฝง เช่น ต้นทุนการด าเนินงาน ต้นทุนการซ่อมแซม บ ารุง และรักษา ใน
สว่นต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบัการผลิตสินค้าและบริการ เป็นต้น 
 

3.6 การเก็บรวบรวมข้อมลู 

การเก็บข้อมูลเพื่อประกอบการท าดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของ
นกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” มีกระบวนการและขัน้ตอนการด าเนินงาน ดงัต่อไปนี ้

ขัน้ตอนแรก การรวบรวมข้อมลูชัน้ปฐมภมูิ ซึง่มีที่มาจากสองแหลง่ ได้แก่  
ข้อมูลชัน้ปฐมภูมิแหล่งที่ 1 เอกสารและงานวิจัยต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องซึ่งถูกจัดท าและเผยแพร่โดย
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ การประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศ จ ากดั ดงันี ้

- แผนยทุธศาสตร์รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2560 - 2564  
- แผนวิสาหกิจ พ.ศ. 2560 – 2564 การประปานครหลวง 
- แผนวิสาหกิจ พ.ศ. 2562 – 2566 บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
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- การสมัมนาแผนยุทธศาสตร์รัฐวิสาหกิจรายสาขา ซึง่จดัขึน้ในวนัที่ 26 มิถนุายน 2560  
ณ โรงแรมรามาการ์เด้นส์ กรุงเทพมหานคร 

- รายงานประจ าปีการประปานครหลวง นบัตัง้แต่ พ.ศ. 2556 – 2561 
- รายงานประจ าปีบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศ จ ากดั นบัตัง้แต่ พ.ศ. 2556 – 2561 
- เอกสารการบรรยายภายใต้หัวข้อ The Launch of Thailand Future Fund โดย

ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ จากงานประชุม Thailand Focus 
2018 ซึง่จดัขึน้ในวนัพธุที่ 29 สิงหาคม พ.ศ. 2561 ณ โรงแรมแกรนด์ ไฮแอท เอราวณั 
กรุงเทพมหานคร 

- หลกัเกณฑ์การประเมินผลและการก าหนดแรงจงูใจของบริษัทในเครือที่อยู่ภายใต้การ
ก ากบัดแูลของรัฐวิสาหกิจ  

ข้อมลูชัน้ปฐมภมูิแหลง่ที่ 2 การลงภาคสนามเก็บข้อมลูด้วยวิธีการสมัภาษณ์ โดยแบ่งขัน้ตอนเป็น 
1) การติดต่อและนดัหมายในเบือ้งต้นก่อนจะด าเนินการสมัภาษณ์ ผู้วิจยัจะต้องติดต่อ

หน่วยงานทัง้หมดอย่างเป็นทางการโดยผ่านเอกสารราชการ และรอการตอบรับจาก
หน่วย ซึง่ทางผู้บริหารสงูสดุของหน่วยงานจะเป็นผู้ก าหนดตวับุคคลผู้ให้ข้อมลูและให้
สมัภาษณ์ วนั เวลา และสถานที่ในการสมัภาษณ์ พร้อมทัง้ก าหนดผู้ประสานงานเพื่อ
รับทราบความต้องการและเงื่อนไขในการเข้าสมัภาษณ์ของผู้วิจยั 

2) การเข้าพบสมัภาษณ์ ภายหลงัจากการติดต่อและนดัหมายในเบือ้งต้น และรับทราบ
วัน เวลา และสถานที่เพื่อเข้าพบและสมัภาษณ์แล้วนัน้ ผู้ วิจัยจะด าเนินการส่งแบบ
สัมภาษณ์และสรุปขอบเขตวิทยานิพนธ์มอบให้แก่ผู้ ให้ข้อมูลและให้สัมภาษณ์ 
ส าหรับศึกษาเพื่อรับทราบแนวคิด เจตนา และวัตถุประสงค์ในการท าวิจยั พร้อมทัง้
ตระเตรียมข้อมลูอนัเป็นประโยชน์และเก่ียวข้องกบัการตอบค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก 
ทัง้นี ้เพื่อเป็นการกระชบัเวลาในการสมัภาษณ์ และให้ได้เนือ้หา สาระ รายละเอียด ที่
มีความถกูต้อง ครบถ้วน และมีความสมบรูณ์ที่สดุ 

3) การสัมภาษณ์ ผู้ วิจัยจะด าเนินการสัมภาษณ์ในลักษณะการสนทนากลุ่ม ( focus 
group) เพื่อต้องการข้อคิดเห็นและค าตอบอันเกิดจากการระดมสมอง และการ
อภิปรายระหว่างกันภายในกลุ่ม ตามค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกที่ได้ออกแบบไว้ และ
เปิดโอกาสให้ผู้ สัมภาษณ์มีอิสระในการตอบค าถามอย่างไม่ต้องเรียงล าดับ และ
สามารถแสดงมุมมอง ทัศนคติ และความคิดเห็นเชิงวิชาการได้อย่างอิสระ ซึ่งโดย
เฉลี่ยแล้วการสมัภาษณ์จะใช้ระยะเวลาประมาณ 90-120 นาทีต่อการสนทนาหนึ่ง
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กลุ่ม โดยอาศัยเคร่ืองมือ ได้แก่ แบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจัยที่มี
ผลต่อคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์
องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ : ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ" แบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจัยที่มีผลต่อคุณลักษณะ
ของหน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณี
องค์การรัฐวิสาหกิจ: การประปานครหลวง" และแบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์
เชิงลึก ปัจจัยที่มีผลต่อคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ : บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั" เพื่อเก็บข้อมลูโดยละเอียดส าหรับการตอบค าถามงานวิจยั 

 ขัน้ตอนที่สอง การถอดบทสัมภาษณ์ เมื่อผู้ วิจัยด าเนินการสัมภาษณ์จนเสร็จสิ น้
กระบวนการแล้ว ขัน้ตอนต่อไปก็เป็นการน าเนือ้หาและรายละเอียดจากการจดบันทึกขณะ
สมัภาษณ์มาเรียบเรียง และทบทวน ตรวจสอบ และสอบทาน ความครบถ้วน ถกูต้อง เพื่อจะน าไป
เรียบเรียงให้สอดคล้องกับแนวทางตามโครงสร้างของแบบสมัภาษณ์ และด าเนินการติดตามขอ
ข้อมูลจากเอกสารต่าง ๆ ที่ผู้ ให้ข้อมูลและให้สัมภาษณ์กล่าวถึงและอ้างอิง ส าหรับใช้ในการ
วิเคราะห์และตีความผลลพัธ์เพื่อแสวงหาค าตอบแก่งานวิจยัต่อไป 
 ขัน้ตอนที่สาม การรวบรวมข้อมลูชัน้ทุติยภมูิ ภายหลงัจากการสมัภาษณ์จะท าให้ทราบว่า
ยังมีข้อมูลที่ขาดหายไป รวมไปถึงข้อมูลที่ได้รับการแนะน าเพิ่มเติมจากผู้ ให้สมัภาษณ์ ซึ่งผู้ วิจัย
จะต้องด าเนินการค้นคว้าจากสื่อ สิ่งพิมพ์ เอกสาร บทความ วีดิทัศน์ งานสัมมนา เอกสาร
ประกอบการบรรยาย และเอกสารประกอบการสมัมนาและงานวิจัย ที่เก่ียวข้องซึ่งถูกจัดท าและ
เผยแพร่โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ การประปานครหลวง และบริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศ จ ากดั ดงันี ้ 

- เอกสารประกอบงานสมัมนา SOE CEO Forum  
- เอกสารประกอบงานสัมมนา  อนาคตรัฐวิสาหกิจไทย กับ ร่างกฎหมายพัฒนา

รัฐวิสาหกิจ 
- เอกสารประกอบงานสมัมนา มองอนาคตรัฐวิสาหกิจไทย ทีดีอาร์ไอ-นกัวิชาการ แนะ

สร้างความโปร่งใสเพื่อปฏิรูปให้เข้มแข็ง 
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3.7 การวิเคราะห์ข้อมลู 

การวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้รับทัง้จากข้อมูลชัน้ปฐมภูมิและชัน้ทุติยภูมิจะถูกตรวจสอบ
ความสมบูรณ์ ความครบถ้วน และความถูกต้องตามระเบียบวิธีวิจยัทางสงัคมศาสตร์ จากนัน้จึง
เข้าสู่ขัน้ตอนและกระบวนการถอดความและก าหนดความหมาย (meaning) โดยอาศัยการ
วิเคราะห์องค์ประกอบ (Component Analysis) ตามกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับดษุฎี
นิพนธ์ทัง้หมด เพื่อด าเนินการจดัระเบียบข้อมลู และจดัระเบียบเนือ้หาของข้อมลู ตลอดจนการจดั
ประเภทของข้อมลูเพื่อเชื่อมโยงข้อมลูทัง้หมดเข้าไว้ด้วยกนั โดยข้อมลูชัน้ปฐมภมูิและชัน้ทุติยภูมิที่
เก่ียวข้องกบัส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศ จ ากดั อนัประกอบไปด้วยข้อมลูจากการส ารวจเอกสารและข้อมลูเชิงคณุภาพ
จากแบบสมัภาษณ์ จะถูกน ามาถอดความและก าหนดความหมายตามกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่
เก่ียวข้องกับดุษฎีนิพนธ์ ภายใต้ปัจจัยคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจทัง้สามประการ ได้แก่ 
ต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม เพื่อศกึษาและแสวงหา
ค าตอบถึงความสามารถในการอธิบายปรากฏการณ์ขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วย
ของธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การสามารถอธิบาย ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้

 
3.7.1 การวิเคราะห์ด้านเอกสาร 

ผู้วิจยัได้ด าเนินการค้นคว้าเอกสารทัง้หมด และน ามาสูก่ารวิเคราะห์ผล ดงันี ้
1) หนังสือ วารสาร บทความ วิทยานิพนธ์ และสิ่งพิมพ์ทางอิเล็กทรอนิกส์  ที่

เก่ียวข้องกบั 
- ทฤษฎีและกรอบแนวคิดจากองค์ความรู้สาขาวิชาต่าง ๆ อาทิ รัฐศาสตร์  

รัฐประศาสนศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สงัคมวิทยา และจิตวิทยา เป็นต้น 
- ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ (Organizational Economics Theory)  
- ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ (Theories of The Firms)  
- ทฤษฎีต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction Cost Theory)  
- ทฤษฎีตวัการตวัแทน (Agency Theory)  
- - ทฤษฎีจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ (Ethical Economics Theory)  
2) บทความ (journal) ต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบั 
- คณุสมบติัและลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ  
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- การออกแบบโครงสร้าง การก ากบัติดตาม และขอบเขตการด าเนินงานของ
องค์การรัฐวิสาหกิจไทย และต่างประเทศ 

ทัง้นี ้เพื่อน ามาสร้างค าถามวิจัย ข้อสมมติพืน้ฐาน และกรอบแนวคิดวิจัย 
ส าหรับดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” 

3) พระราชบญัญัติ พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา ประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ กฎกระทรวง กฎ ระเบียบ ค าสัง่ ข้อบงัคบั และกฎหมายอ่ืนใด 
ที่เก่ียวข้องกับการจัดตัง้ อ านาจหน้าที่ ความรับผิดชอบ และขอบเขตการ
ปฏิบติังานขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เก่ียวข้องกบัการประปานครหลวง และ 
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

-  รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
- ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) 
- พระราชบญัญัติสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 
- พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
- พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 
- พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
- พระราชบญัญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสมัพนัธ์ พ.ศ.2543 
- พระราชบญัญัติความปลอดภยั อาชีวอนามยัและสภาพสิ่งแวดล้อมในการ

ท างาน พ.ศ.2554 
- พระราชบญัญัติการจดัซือ้จดัจ้างและการบริหารพสัดภุาครัฐ พ.ศ. 2560 
- พระราชบญัญัติการพฒันาการก ากับติดตามและบริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 

2562 
- ระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยการบญัชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.

2548 
- ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยงบลงทนุของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2550 
- ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการก าหนดนโยบายและก ากบัติดตาม

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2557 
4) รายงานประจ าปี รายงานผลการปฏิบติังานประจ าปีงบประมาณ รายงาน

ผลความคืบหน้าการด าเนินงานและโครงการ บนัทึกข้อความ และเอกสาร

http://www.sepo.go.th/tinymce/plugins/filemanager/thumbs/law020562-1.pdf
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อ่ืน ๆ เก่ียวข้องกับการประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั 

- แผนยทุธศาสตร์กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2560-2564 
- แผนยทุธศาสตร์กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2560-2564 
- แผนวิสาหกิจ การประปานครหลวง ฉบบัที่ 5 (ปี 2563-2565) 
- แผนวิสาหกิจ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั พ.ศ. 2562-2566 
- รายงานประจ าปีการประปานครหลวง นบัตัง้แต่ พ.ศ. 2556 – 2561 
- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบบัที่ 27 มาตรฐานจริยธรรมของผู้ ว่าการ 

และพนกังาน พ.ศ. 2559 
- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบับที่ 57 การรับรองระบบประปาเอกชน  

พ.ศ. 2557 
- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบบัที่ 73 การให้บริการธุรกิจที่เก่ียวเนื่อง  

พ.ศ. 2558 
- รายงานประจ าปีบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ จ ากัด นับตัง้แต่   

พ.ศ. 2556 – 2561 
ทัง้นี ้เพื่อน ามาศึกษาถึงคุณลกัษณะของปัจจัยต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 

ที่มีองค์ประกอบของสญัญา และการก ากับติดตาม ปัจจัยตัวการ - ตัวแทน ที่มีองค์ประกอบของ
ตวัการ และตวัแทน และปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรม ที่มีองค์ประกอบของระบบตลาด และระบบ
ล าดบัชัน้การด าเนินงาน ส าหรับดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์
องค์การ” 

 
3.7.2 การวิเคราะห์แบบสมัภาษณ์ 

ผู้วิจยัได้สร้างแบบสมัภาษณ์ในลกัษณะกึ่งโครงสร้างขึน้ เพื่อเป็นเคร่ืองมือใน
การประกอบการสัมภาษณ์แบบกลุ่ม โดยเน้นที่การระดมสมองและการอภิปรายร่วมกันภายใน
กลุ่ม เพื่อน ามาซึ่งข้อมูลที่มีรายละเอียดทัง้ในเชิงลึก และเชิงการแสดงความเห็น ต่อปัจจัย
คุณลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ทัง้สามปัจจยั ได้แก่ ต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงาน ตวัการ - ตวัแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม รวมไปถึงองค์ประกอบของปัจจัยทัง้
สามด้วย ซึง่การวิเคราะห์แบบสมัภาษณ์จะแบ่งตามเนือ้หาแต่ละสว่น ที่มีทัง้ค าถามที่ถอดความมา
จากทฤษฎี และค าถามในเชิงปฏิบติัที่เกิดขึน้จริงจากการด าเนินงาน ดงัจะได้อธิบายต่อไปนี ้
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1) แบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจยัที่มีผลต่อคุณลกัษณะของ
หน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: 
ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ" 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 2 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจยัต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงาน ในประเด็นของสญัญาและการก ากบัติดตาม ที่ส านกังานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ น ามาใช้กับองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาได้แก่ การประปานครหลวง และ
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ประเภทและชนิดของสัญญาที่เ ก่ียวข้องกับองค์การรัฐวิสาหกิจที่ เป็น
กรณีศกึษา 

- จ านวนของสญัญาที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา 
- เนือ้หาและรายละเอียดของสัญญาที่เก่ียวข้ององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น

กรณีศกึษา 
- ผลของสญัญาที่มีต่อองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษา 
- ประเด็นการก ากบัติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษา 
- การก ากับติดตามและประเมินผลส่งผลต่อต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 

ขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษาอย่างไรบ้าง 
แบบสัมภาษณ์ในส่วนที่ 3 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจัยตัวการ – 

ตวัแทน ในประเด็นของตวัการตวัแทนที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาได้แก่ การ
ประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่
ประกอบไปด้วย 

- ใครคือตวัการที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา 
- บทบาทของตัวการที่เก่ียวข้ององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาในมิติ

ต่าง ๆ ได้แก่ ด้านการก าหนดนโยบายและการบริหาร ด้านการจัดสรร
ทรัพยากร และด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 

- ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่ เ ก่ียวข้องกับองค์การรัฐวิสาหกิจที่ เป็น
กรณีศกึษาในฐานะตวัแทน 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 4 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจยัต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงาน ในมุมมองของส านกังานคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ต่อองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
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กรณีศึกษาได้แก่ การประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็น
การวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ธุรกรรมการด าเนินงานในปัจจบุนัขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา
มีลกัษณะเป็นอย่างไร 

- มูลค่าของต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศกึษา 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 5 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบตัวการ - ตวัแทน ใน
มมุมองของส านกังานคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ต่อองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษาได้แก่ การ
ประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่
ประกอบไปด้วย 

- ตัวการอ่ืน ๆ นอกจากส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ มี
ความเห็นต่างระหว่างกนัในเร่ืองเปา้หมายหรือไม่ และผลเป็นอย่างไร 

- หากเป้าหมายของตวัการทัง้หลายขดักนั จะส่งผลต่อองค์การรัฐวิสาหกิจที่
เป็นกรณีศกึษาในฐานะตวัแทนอย่างไรบ้าง 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 6 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจยัโครงสร้างทาง
ธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาได้แก่ การประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการ
บินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ธุรกรรมการด าเนินขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาภายในระบบ
ตลาด 

- คู่แข่งภายในระบบตลาดขององค์การรัฐวิสาหกิจที่ เป็นกรณีศึกษามี
ลกัษณะอย่างไร 

- โครงสร้างล าดบัชัน้การด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา
มีลกัษณะเป็นอย่างไร 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 7 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบ ความคิดเห็น และ
ข้อเสนอแนะปัจจัยโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาได้แก่ การ
ประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่
ประกอบด้วย 

- สภาพปัจจบุนัขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษา 
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- ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศกึษา 

- แนวทางการปรับปรุงองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาในอนาคต 
2) แบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจยัที่มีผลต่อคุณลกัษณะของ

หน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: 
การประปานครหลวง" 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 2 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจยัต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงาน ในประเด็นของสัญญาและการก ากับติดตาม ที่เก่ียวข้องกันกับการประปานคร
หลวง โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ประเภทและชนิดของสญัญาที่เก่ียวข้องกบัการประปานครหลวง 
- เนือ้หาและรายละเอียดของสญัญาที่เก่ียวข้องกบัการประปานครหลวง 
- ผลของสญัญาที่มีต่อการประปานครหลวง 
- รูปแบบและวิธีการก ากบัติดตามการประปานครหลวง 
- ผลลพัธ์จากการก ากบัติดตามและประเมินผลการประปานครหลวง 
แบบสัมภาษณ์ในส่วนที่ 3 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจัยตัวการ – 

ตวัแทน ในประเด็นของตวัการตวัแทนที่เก่ียวข้องกบัการประปานครหลวง โดยจะเป็นการวิเคราะห์
ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ใครคือตวัการที่เก่ียวข้องกบัการประปานครหลวง 
- บทบาทของตวัการที่เก่ียวข้องกบัการประปานครหลวง ในมิติต่าง ๆ ได้แก่ 

ด้านการก าหนดนโยบายและการบริหาร ด้านการจัดสรรทรัพยากร และ
ด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 

- ตัวการของการประปานครหลวง มีความเห็นต่างระหว่างกันในเร่ือง
เปา้หมายหรือไม่ และหากเห็นต่างจะมีผลเป็นอย่างไร 

- ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่เก่ียวข้องกับการประปานครหลวง ในฐานะ
ตวัแทน 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 4 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจยัโครงสร้างทาง
ธุรกรรมของการประปานครหลวง โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ธุรกรรมการด าเนินงานของการประปานครหลวง ภายในระบบตลาด 
- คู่แข่งภายในระบบตลาดของการประปานครหลวง มีลกัษณะอย่างไร 
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- โครงสร้างล าดบัชัน้การด าเนินงานของการประปานครหลวง มีลกัษณะเป็น
อย่างไร 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 5 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบ ความคิดเห็น และ
ข้อเสนอแนะปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรมของการประปานครหลวง โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลู
ซึง่ประกอบด้วย 

- สภาพปัจจบุนัของการประปานครหลวง 
- ปัญหาและอปุสรรคในการด าเนินธุรกรรมของการประปานครหลวง 
- แนวทางการปรับปรุงการประปานครหลวง ต่อไปในอนาคต 
3) แบบสมัภาษณ์ "ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึก ปัจจยัที่มีผลต่อคุณลกัษณะของ

หน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: 
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด" เพื่อเก็บข้อมูลโดยละเอียดส าหรับการตอบค าถาม
งานวิจยั 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 2 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจยัต้นทุนธุรกรรม
การด าเนินงาน ในประเด็นของสญัญาและการก ากบัติดตาม ที่เก่ียวข้องกนักบับริษัท วิทยุการบิน
แห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ประเภทและชนิดของสญัญาที่เก่ียวข้องกบับริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากดั 

- เนือ้หาและรายละเอียดของสญัญาที่เก่ียวข้องกับบริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั 

- ผลของสญัญาที่มีต่อบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
- รูปแบบและวิธีการก ากบัติดตามบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
- ผลลัพธ์จากการก ากับติดตามและประเมินผลบริษัท วิทยุการบินแห่ง

ประเทศไทย จ ากดั 
แบบสัมภาษณ์ในส่วนที่ 3 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจัยตัวการ – 

ตวัแทน ในประเด็นของตวัการตวัแทนที่เก่ียวข้องกบับริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดย
จะเป็นการวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบไปด้วย 

- ใครคือตวัการที่เก่ียวข้องกบับริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
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- บทบาทของตวัการที่เก่ียวข้องกบับริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
ในมิติต่าง ๆ ได้แก่ ด้านการก าหนดนโยบายและการบริหาร ด้านการจดัสรร
ทรัพยากร และด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 

- ตัวการของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด มีความเห็นต่าง
ระหว่างกนัในเร่ืองเปา้หมายหรือไม่ และหากเห็นต่างจะมีผลเป็นอย่างไร 

- ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่เก่ียวข้องกับบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากดั ในฐานะตวัแทน 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 4 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบปัจจยัโครงสร้างทาง
ธุรกรรมของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็นการวิเคราะห์ข้อมูลซึ่งประกอบ
ไปด้วย 

- ธุรกรรมการด าเนินงานของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด  
ภายในระบบตลาด 

- คู่แข่งภายในระบบตลาดของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด  
มีลกัษณะอย่างไร 

- โครงสร้างล าดบัชัน้การด าเนินงานของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากดั มีลกัษณะเป็นอย่างไร 

แบบสมัภาษณ์ในส่วนที่ 5 จะน าไปสู่การแสวงหาค าตอบ ความคิดเห็น และ
ข้อเสนอแนะปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรมของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยจะเป็น
การวิเคราะห์ข้อมลูซึง่ประกอบด้วย 

- สภาพปัจจบุนัของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
- ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินธุรกรรมของบริษัท วิทยุการบินแห่ง

ประเทศไทย จ ากดั 
- แนวทางการปรับปรุงบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัดต่อไปใน

อนาคต 
การวิเคราะห์ข้อมลูและรายละเอียดเชิงลกึจากแบบสมัภาษณ์ทัง้ 3 ชดุ จะน ามาซึง่ค าตอบ

และวตัถุประสงค์ที่มีมิติและแง่มมุอนัหลากหลาย ซึ่งเกิดขึน้จากความละเอียดของค าถามภายใน
แบบสมัภาษณ์ของงานวิจยั ดงันัน้ การวิเคราะห์ข้อมลูและรายละเอียดเชิงลึกจากแบบสมัภาษณ์ 
จึงมีความส าคญัเป็นอย่างยิ่ง และผู้วิจยัจะต้องด าเนินการวิเคราะห์ให้ครบถ้วนในรายละเอียดทุก
แง่มุม โดยอาศัยแนวคิดและกรอบทางทฤษฎีทัง้หมดที่เก่ียวข้องกับงานวิจัย ควบคู่ไปกับการ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 115 

วิเคราะห์ผลการด าเนินงาน และผลการปฏิบติังานที่เกิดขึน้จริง อันมีที่มาจากการสมัภาษณ์ผ่าน
ประสบการณ์ของผู้ ให้สัมภาษณ์ ซึ่งถือเป็นข้อมูลเชิงประจักษ์ในทางตรง และส่งผลให้ผู้ วิจัยมี
ความเข้าใจในบริบทขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา อนัได้แก่ การประปานครหลวง และ
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด จนสามารถวิเคราะห์และประมวลผลข้อมูลทัง้หมดได้
อย่างลกึซึง้ รวมทัง้ยงัค้นพบแง่มมุที่น่าสนใจ อนัจะช่วยสง่ผลให้ผลการศกึษาและข้อเสนอแนะของ
งานวิจยัชิน้ดงักลา่วนีม้ีน า้หนกัมากย่ิงขึน้ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว วิธีด าเนินการศึกษา ดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของ
นกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” เป็นงานวิจยัเชิงคณุภาพ ที่อาศยัการศึกษาค้นคว้าทางด้านเอกสารและ
การลงภาคสนาม เป็นเคร่ืองมือหลักในการแสวงหาองค์ความรู้เพื่อตอบค าถามงานวิจัยและ
วัตถุประสงค์ รวมไปถึงการสนับสนุนข้อสมมติพืน้ฐานของดุษฎีนิพนธ์ฉบับดังกล่าว ภายใต้การ
ก าหนดประชากรและกลุ่มตวัอย่าง ด้วยวิธีการคดัเลือกอย่างมีเงื่อนไขและลกัษณะเฉพาะภายใต้
การสร้างเคร่ืองมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูล ด้วยวิธีการออกแบบค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกให้แก่กลุ่ม
ตัวอย่าง อันประกอบไปด้วย ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ การประปานครหลวง 
และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ จ ากัด ได้น าไปสู่การเก็บรวบรวมข้อมูลที่ส าคัญ สมบูรณ์ 
ครบถ้วน และถูกต้อง ทัง้ในชัน้ปฐมภูมิและทุติยภูมิ และการวิเคราะห์ข้อมลูด้วยวิธีการถอดความ
และการก าหนดความหมาย เพื่อเป็นการตอบค าถามงานวิจยัและสนบัสนุนข้อสมมติพืน้ฐาน อัน
ถือเป็นวตัถุประสงค์สงูสดุของการท าวิทยานิพนธ์ฉบบัดงักล่าว แต่อย่างไรก็ตามวิทยานิพนธ์ฉบบั
นีก้็ยังมีข้อจ ากัดในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเงื่อนไขภายในขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศึกษาและวิธีการด าเนินงานที่เก่ียวข้อง ซึ่งจ าเป็นต้องแก้ไขและพฒันาต่อไปจากงานวิจยัชิน้
อ่ืน ๆ ที่เก่ียวเนื่องกนัในอนาคต ท้ายที่สดุนี ้เนือ้หาและรายละเอียดในบทที่ 3 วิธีด าเนินการศึกษา 
จะน าข้อมลูจากเอกสารและการสมัภาษณ์ทัง้หมด ที่ได้จากการศึกษาค้นคว้าทางเอกสาร การลง
ภาคสนาม การก าหนดประชากรและกลุม่ตวัอย่าง การเก็บรวมรวบข้อมลู การวิเคราะห์ข้อมลู เพื่อ
น าไปสูก่ารวิเคราะห์ผลการศกึษาในบทท่ี 4 ต่อไป 
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บทที่ 4 
 

บทวิเคราะห์ผลการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษา 
 

จากค าถามถึงประสิทธิภาพและการคงอยู่ขององค์การรัฐวิสาหกิจในยุคปัจจุบัน 
(Goldeng et al., 2008) ได้สง่ผลให้เกิดกระแสการแปรรูปและปฏิรูปองค์การรัฐวิสาหกิจเป็นอย่าง
มาก อนัเป็นผลมาจากแนวคิดเสรีนิยมใหม่ (Neo Liberalism) ซึ่งส่งเสริมให้มีการเปิดเสรีทางการ
ค้าและการแข่งขันอย่างเป็นธรรมระหว่างกันโดยภาคเอกชน และลดการผูกขาด อุดหนุน และ
ส่งเสริมองค์การรัฐวิสาหกิจจากภาครัฐ (Lin, Cai, & Li, 1998) โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจในด้าน
พาณิชยกรรมและอตุสาหกรรม รวมไปถึงการผกูขาดด้านการบริการสาธารณะ โดยเน้นการเข้ามา
มีส่วนร่วมของภาคเอกชนในฐานะหุ้ นส่วนที่ร่วมรับผิดชอบ (partnership) การตรวจสอบวิธี
งบประมาณ การจดัซือ้จดัจ้าง และขัน้ตอนการด าเนินงานโดยภาคประชาชนและประชาสงัคม โดย
มีความมุ่งหวงัที่จะลดบทบาท ภารกิจ และการควบคมุจากภาครัฐ (Demortain, Arrellano-Gault, 
Rouillard, & Thoenig, 2018) 

แต่เมื่อมองย้อนกลับไปดูประเทศพัฒนาแล้ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศกลุ่มสมาชิก 
OECD จะพบว่า มีองค์การบางลกัษณะที่มีสถานภาพเป็นองค์การในภาคเอกชน แต่กลบัได้รับการ
สนับสนุนจากนโยบาย ช่องทางกฎหมาย รวมไปถึงการอุดหนุนทางการเงินและภาษีจากภาครัฐ 
องค์การในลักษณะดังกล่าวนี  ้ เรียกได้ว่าเป็นองค์การรัฐวิสาหกิจแฝง ซึ่งมีการด าเนินธุรกรรม
โดยทัว่ไปในลกัษณะของภาคเอกชน แต่โดยเนือ้แท้กลบัพบว่าองค์การในลกัษณะดงักล่าวนีย้งัถกู
ก ากับจากภาครัฐอยู่  (The Rise and Fall of State-Owned Enterprise in the Western World, 
2000) ดงัจะเห็นได้จากองค์การรัฐวิสาหกิจแฝงซึ่งมีอยู่ประมาณร้อยละ 5 ภายในประเทศสมาชิก 
OECD และมีสัดส่วนมูลค่าผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศสูงถึงสองล้านล้านดอลล่าร์สหรัฐฯ 
(Organisation for Economic & Development, 2011) จึงก่อให้เกิดกระแสการมองย้อนกลับ
มายังองค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นผลมาจากกระแสการต่อต้านการแปรรูปองค์การรัฐวิสาหกิจ
ภายในประเทศกลุ่มสมาชิก OECD โดยประชาชนจากประเทศกลุ่มสมาชิก OECD มีความ
ต้องการที่จะสงวนการควบคุมสินค้าและบริการด้านสาธารณะบางประการเอาไว้ ภายใต้บริบท
ทางเศรษฐกิจที่มีธุรกรรมการด าเนินงานผ่านระบบตลาดเป็นหลกั 

อีกทัง้ข้อเท็จจริงเชิงประจกัษ์ ได้แสดงให้เห็นถึงเหตผุลและความจ าเป็นในการด ารงคงอยู่
ขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งถึงแม้จะมีวาทกรรมมากมาย (Dewenter & Malatesta, 1997, 2001) 
ที่มุ่งโจมตีถึงความไร้ประสิทธิภาพ และความเป็นระบบราชการ ซึ่งส่งผลให้องค์การรัฐวิสาหกิจไม่



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 117 

สามารถตอบสนองให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึน้ ทัง้ในด้านโครงสร้างและการด าเนินงาน 
จนกระทั่งมีแนวความคิดให้เกิดการปฏิรูปและ/หรือแปรรูปองค์การรัฐวิสาหกิจให้กลายเป็น
ภาคเอกชนและมหาชน (Bortolotti & Faccio, 2009) แต่หากมองด้วยองค์ความรู้ของทฤษฎีหน่วย
ทางธุรกิจแล้ว จะพบว่า องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถตอบสนองต่อปัจจัยและสภาพแวดล้อมที่
เปลี่ยนแปลงได้ผ่านปัจจัยในทางทฤษฎี ซึ่งสามารถอธิบายถึงที่มาและสาเหตุของปัญหาได้เป็น
อย่างดี ดังนัน้ การศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจผ่านทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การในอดีต จึงเป็นเร่ืองของการก าหนดหลกัเกณฑ์การเปรียบเทียบระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจ
และองค์การภาคเอกชนเป็นหลัก แต่ในปัจจุบันความแตกต่างระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจและ
องค์การภาคเอกชนกลบัเลือนรางลงอย่างเห็นได้ชดั (Peng et al., 2016, p. 298) ดงัจะเห็นได้จาก
การเปลี่ยนแปลงสถานภาพขององค์การต่าง ๆ ในยคุปัจจบุนั ที่สามารถเปลี่ยนสลบักลบัไปกลบัมา
ระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจและองค์การภาคเอกชน (Cuervo-Cazurra et al., 2014) โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในยามที่เกิดภาวะวิกฤติเศรษฐกิจครัง้ใหญ่ หรือในยามที่ภาครัฐต้องการแทรกแซงระบบ
เศรษฐกิจภายในประเทศด้วยวิธีการสนับสนุนองค์การภาคเอกชน ให้ได้รับสิทธิพิเศษต่าง ๆ อาทิ 
แหล่งเงินทุน การยกเว้นภาษี เป็นต้น จึงท าให้องค์การภาคเอกชนเปรียบเสมือนองค์การ
รัฐวิสาหกิจของภาครัฐ ด้วยเหตนุี ้นกัเศรษฐศาสตร์องค์การจึงได้ขยายขอบเขตและอาณาบริเวณ
ในการศึกษาทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ให้มีพลังและพลวัตในการอธิบายองค์การทุกรูปแบบไม่
เพียงแต่องค์การภาคเอกชน (Grandori, 2013; Huang & Dean-Leung, 2015; Song, 2018; C. 
M. Zhang & Greve, 2018) แต่ยังรวมไปถึงองค์การภาครัฐสมัยใหม่ องค์การไม่แสวงหาก าไร 
องค์การระหว่างประเทศ องค์การทางศาสนา และที่ส าคญัที่สดุคือองค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งยงัขาด
ทฤษฎีที่มีพลงัและพลวตัในการศกึษาและอธิบายเป็นอย่างมาก  

จากทัง้หมดที่กลา่วมานี ้จึงน าไปสูก่ารศกึษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทย ด้วยคณุลกัษณะของ
หน่วยทางธุรกิจ โดยอาศัยการวิเคราะห์ข้อมูลจากกรณีศึกษาการประปานครหลวง และ บริษัท 
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ภายใต้ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน และทฤษฎีตัวการตัวแทน (R. H. Coase, 1937; O. Hart, 1989; Michael & William, 
1976; Oliver, 1979) ซึ่งจะช่วยเจาะลึกลงไปในการวิเคราะห์ข้อมูลได้อย่างละเอียดลออ ส าหรับ
เนือ้หาในบทที่ 4 นี ้จะประกอบไปด้วยเนือ้หาหลกัสองสว่น ได้แก่ การวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจ
ไทยผ่านกรณีศึกษา โดยอาศยัปัจจยัจากทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจเป็นเนือ้หาส่วนแรก ซึ่งประกอบไป
ด้วยเนือ้หาและรายละเอียดองค์ประกอบของปัจจยัทัง้สาม ภายใต้ผลจากการวิเคราะห์กรณีศึกษา
การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั และการสรุปผลการวิเคราะห์
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องค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษา โดยอาศยัปัจจยัจากทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจเป็นเนือ้หาส่วน
หลงั ซึ่งจะช่วยสรุปผลที่ได้จากการลงภาคสนามเพื่อแสวงหาคณุลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจ
ต่อไป 
 

4.1 การวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษาโดยอาศยัปัจจยัจากทฤษฎี
หน่วยทางธุรกิจ 

จากการลงพืน้ที่เพื่อเก็บข้อมลูและสมัภาษณ์องค์การรัฐวิสาหกิจที่เลือกน ามาศึกษา 
ได้แก่ การประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด รวมไปถึงหน่วยงาน
ก ากับติดตามในฐานะตัวการหลัก ด้านการก ากับติดตามผลการด าเนินธุรกรรมขององค์การ
รัฐวิสาหกิจ ได้แก่ ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ผ่านการสมัภาษณ์เชิงลึกแบบกึ่ง
โครงสร้าง ซึง่ค าถามมีลกัษณะเป็นปลายเปิด เพื่อเปิดโอกาสแกผู่้ ให้ข้อมลูและให้สมัภาษณ์ได้บอก
เลา่ถึงข้อมลู ข้อเท็จจริง รวมไปถึงการแสดงและให้ความคิดเห็นอย่างเต็มที่ โดยไม่มีการตัง้ประเด็น
เพื่อชีน้ า ส าหรับการวิเคราะห์เนือ้หาในบทที่ 4 จะเป็นการให้รายละเอียดผลการศึกษา ผ่านการ
อธิบายโดยใช้ข้อมูลจากองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา เพื่อประมวลผลปัจจัยสามทัง้
ประการ ได้แก่ ปัจจยัต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ปัจจยัตวัการตวัแทน และปัจจยัโครงสร้างทาง
ธุรกรรม ซึง่จะช่วยฉายภาพขององค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจได้อย่างละเอียดยิ่งขึน้ 
 

4.1.1 ปัจจยัต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction Cost) 
องค์การรัฐวิสาหกิจมีบทบาทส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศเป็นอย่าง

มาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บทบาทด้านการลงทนุระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โครงสร้าง
พืน้ฐาน สินค้าและบริการด้านสาธารณะ ซึ่งตามหลกักฎหมายมหาชนถือว่าระบบสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ โครงสร้างพืน้ฐาน สินค้าและให้บริการด้านสาธารณะ เป็นสิทธิที่ประชาชนทกุ
คนจะต้องเข้าถึงและได้รับจากภาครัฐอย่างเท่าเทียม ภายใต้มาตรฐานเดียวกนัโดยไม่เลือกปฏิบติั 
(นนัทวฒัน์, 2560) แต่ทัง้นีใ้นความเป็นจริงแล้ว ระบบสาธารณปูโภคและสาธารณปูการ โครงสร้าง
พืน้ฐาน สินค้าและให้บริการด้านสาธารณะ นบัเป็นสินค้าและบริการที่มีทัง้การลงทนุเชิงโครงสร้าง
และต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน เพื่อผลิตสินค้าและบริการอยู่ในระดบัที่สงู 

ดังนัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจจึงต้องมีสัญญาในการ
ด าเนินธุรกรรม ซึ่งจะช่วยระดมทรัพยากรที่จ าเป็นและเก่ียวข้องได้อย่างเพียงพอ (O. D. Hart, 
1988) อีกทัง้ยังเป็นหลกัประกันและช่วยสนับสนุนการด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจ ผ่าน



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 119 

เงื่อนไขและข้อก าหนดที่มีผลในทางปฏิบติั และสามารถบงัคบัใช้กบัตวัแสดงต่าง ๆ เพื่อให้ได้มาซึ่ง
ผลลพัธ์ตามที่ระบเุอาไว้ในสญัญา นอกจากนัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจยงัต้อง
มีการก ากับติดตามธุรกรรมการด าเนินงาน ให้อยู่ภายใต้ขอบเขตของข้อตกลงที่ก าหนดเอาไว้ใน
สญัญา อันประกอบไปด้วยหลกัธรรมาภิบาลสากล และแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 
(Mitsuhashi et al., 2008) อนัจะน ามาซึง่ผลประโยชน์โดยรวมแก่ประชาชน ในฐานะเจ้าของปัจจยั
การผลิตสินค้าและบริการท่ีองค์การรัฐวิสาหกิจน ามาใช้ 

ส าหรับองค์การรัฐวิสาหกิจไทยจะพบได้ว่ามีความเก่ียวข้องกับสัญญา
มากมาย ดังปรากฏตัง้แต่ระดับกฎหมายสูงสุดของประเทศ อันได้แก่  รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ครอบคลุมไปจนกระทั่งถึงตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ใน
ระดบัปัจเจกบุคคล ดงัเช่นสญัญาจ้างผู้บริหารสงูสดุของหน่วยงาน เพราะฉะนัน้แล้ว การท าความ
เข้าใจในเร่ืองของสัญญาขององค์การรัฐวิสาหกิจ จึงเปรียบเสมือนกับการท าความเข้าใจถึง
องค์ประกอบ และรายละเอียดภายในของหน่วยทางธุรกิจ นัน่เอง ด้วยเหตผุลดงักล่าวนี ้ผู้วิจยัจึง
ขอน าเสนอผลการวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษา การประปานครหลวง และ 
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ภายใต้ปัจจัยต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ซึ่งมี
องค์ประกอบของปัจจยัสองด้าน ได้แก่ สญัญา และการก ากบัติดตาม ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้

 
4.1.1.1 สญัญา (contract) 

สญัญาภายในองค์การรัฐวิสาหกิจมีความหมายในทางกว้างขวาง
และครอบคลุมประเด็นอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องเป็นจ านวนมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นทางด้าน
กฎหมายทัง้ในส่วนของกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง และประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ รวมไปถึงกฎหมายเฉพาะเจาะจงซึ่งระบุถึงวตัถุประสงค์ในการจดัตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจ 
อันถือเป็นรูปแบบหนึ่งของสัญญาซึ่งระบุภารกิจ บทบาท และหน้าที่ ที่องค์การรัฐวิสาหกิจต้อง
กระท า ภายใต้หลกัเกณฑ์ มาตรฐาน เงื่อนไข และข้อก าหนด ที่ยดึโยงกบัผลตอบแทนและแรงจูงใจ
ขององค์การรัฐวิสาหกิจ (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ , 2561) และจากการ
สัมภาษณ์และเก็บข้อมูลกรณีศึกษาทัง้สองแห่งพบว่าองค์การรัฐวิสาหกิจต่างต้องเก่ียวข้องกับ
กฎหมายต่าง ๆ ที่ส่งผลต่อหน่วยงานในลกัษณะและรูปแบบของสญัญา (ดงัปรากฏในบทที่ 3)  ซึ่ง
นอกจากสญัญาในภาพรวมที่มีส่วนเก่ียวข้องกับองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาทัง้สองแห่ง
แล้ว ยังมีสญัญาอีกประเภทที่เก่ียวข้องโดยตรงกับองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา และเป็น
สัญญาแบบเฉพาะเจาะจง รวมไปถึงสัญญาภายนอกที่องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา 
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น าไปใช้เพื่อด าเนินธุรกรรมกับหน่วยทางธุรกิจอ่ืน ๆ ทัง้ในภาครัฐ องค์การรัฐวิสาหกิจ และ
ภาคเอกชน ซึ่งล้วนเก่ียวข้องกันในฐานะแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ทัง้จากตัวแสดงที่เป็นกลุ่มและ
ปัจเจกชนในฐานะผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholder) หรือหุ้นส่วน (shareholder) ขององค์การ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ซึ่งจากการสมัภาษณ์และเก็บข้อมูลขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศกึษา จะพบว่าสญัญารูปแบบดงัที่กลา่วมาข้างต้น ประกอบไปด้วย 

(1) กฎ ระเบียบ ค าสัง่ ข้อบงัคับ นโยบาย และแผนปฏิบติัราชการของกระทรวง
เจ้าสงักดั  
1) การประปานครหลวง 
- แผนยทุธศาสตร์กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2560-2564 
- แผนวิสาหกิจ การประปานครหลวง ฉบบัที่ 5 (ปี 2563-2565) 
2) บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
- แผนยทุธศาสตร์กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2560-2564 
- แผนวิสาหกิจ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด พ.ศ. 2562-

2566 
(2) กฎหมายซึ่งระบุถึงการจัดตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจ สถานภาพขององค์การ

รัฐวิสาหกิจ และรูปแบบและการด าเนินธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
1) การประปานครหลวง 
- พระราชบญัญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2510 
2) บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
- หนงัสือบริคณห์สนธิและข้อบงัคบัของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย 

จ ากัด (ฉบับแก้ไขเปลี่ยนแปลงโดยมติพิเศษของที่ประชุมใหญ่สามัญ
ประจ าปี 2558 (ครัง้ที่ 68) เมื่อวนัที่ 28 มกราคม 2558) 

(3) สญัญาเฉพาะที่เก่ียวข้องกบัการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
1) การประปานครหลวง 
- พระราชบญัญัติรักษาคลองประปา พ.ศ. 2526 
- พระราชบญัญัติทรัพยากรน า้ พ.ศ. 2561 
- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบบัที่ 27 มาตรฐานจริยธรรมของผู้ว่าการ

และพนกังาน พ.ศ. 2558 
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- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบบัที่ 57 การรับรองระบบประปาเอกชน 
พ.ศ. 2557 

- ระเบียบการประปานครหลวง ฉบบัที่ 73 การให้บริการธุรกิจที่เก่ียวเนื่อง 
พ.ศ. 2558 

- ข้อบงัคบัการประปานครหลวง ฉบบัที่ 133 ว่าด้วย ประมวลจริยธรรมของ 
ผู้ว่าการและพนกังานการประปานครหลวง พ.ศ. 2552 

2) บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
- อนุสัญญาว่าด้วยการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (อนุสัญญาชิคาโก) 

พ.ศ. 2490 
- พระราชบญัญัติวิทยคุมนาคม พ.ศ.2498 
- พระราชบญัญัติการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 
- พระราชก าหนดการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 

รวมไปถึงสัญญาภายในองค์การรัฐวิสาหกิจที่น ามาใ ช้ เ ป็น
กรณีศกึษาเพื่อแสดงถึงข้อตกลงในการด าเนินธุรกรรมภายในองค์การ 

(4) สญัญาการจ้างงานซึ่งแบ่งตามกลุ่ม ลกัษณะ และประเภท อันเกิดจากการ
จ้างและการสรรหาภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ อาทิ สญัญาว่าจ้างผู้บริหาร
สูงสุด (ขององค์การรัฐวิสาหกิจ) สญัญาการจ้างพนักงาน สญัญาการจ้าง
ลกูจ้าง เป็นต้น 

(5) สญัญาการด าเนินธุรกรรมกบัหน่วยงานภายนอก เช่น แผนการจดัซือ้จดัจ้าง
ในลกัษณะต่าง ๆ ซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติการจัดซือ้จัดจ้างและการ
บริหารพสัดภุาครัฐ พ.ศ. 2560  

 
4.1.1.2 บทวิเคราะห์เร่ืองสญัญาขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษา 

จากภาพรวมทัง้หมดขององค์ประกอบในเร่ืองสญัญา จะเห็นได้ว่า
องค์การรัฐวิสาหกิจที่น ามาใช้เป็นกรณีศึกษาเก่ียวข้องกับสญัญาต่าง ๆ เป็นจ านวนมาก อันจะ
ส่งผลให้องค์การรัฐวิสาหกิจที่น ามาใช้เป็นกรณีศึกษามีเงื่อนไขและข้อก าหนดที่ต้องปฏิบัติตาม 
ส าหรับใช้ในการด าเนินธุรกรรมและการแลกเปลี่ยน ระหว่างตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ท่ี
หลากหลาย และบางครัง้สัญญาที่เกิดขึน้กับองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ก็มิได้เป็น
สญัญาที่เก่ียวข้องกันกบับทบาทและภารกิจ หรือธุรกรรมการด าเนินงานในทางตรง แต่กลบัมีผล
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บงัคบัใช้เนื่องจากมีความเป็นเจ้าของ (ownership) เข้ามาเก่ียวข้องในธุรกรรมการด าเนินงาน ซึ่ง
ตามหลกัของสญัญาแล้ว เจ้าของกิจการคือผู้ที่สญัญาได้มอบอ านาจให้ก าหนดนโยบาย บริหาร 
และก ากบัติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษา หรือในบางครัง้สญัญาที่เกิดขึน้ก็มีลกัษณะ
แบบเหมาเข่ง กล่าวคือ เป็นสัญญาที่มีผลบังคับใช้กับหน่วยงานภาครัฐทุกประเภทในลักษณะ
เดียวกัน โดยไม่ค านึงถึงจุดประสงค์ในการจัดตัง้องค์การ ซึ่งมีเจตนา รูปแบบ และวิธีการด าเนิน
ธุรกรรมที่แตกต่างกัน ดังนัน้ การศึกษาและวิเคราะห์สัญญาจึงช่วยให้เกิดความเข้าใจถึง
วัตถุประสงค์ วิธีการ เงื่อนไข และข้อจ ากัดในการด าเนินธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศกึษาในฐานะหน่วยทางธุรกิจ 

 
การประปานครหลวง 
 การประปานครหลวงมีสถานภาพเป็นนิติบุคคล และเป็นองค์การรัฐวิสาหกิจสังกัด
กระทรวงมหาดไทย โดยจัดตัง้ขึน้ตามพระราชบญัญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2510 ภายใต้
วตัถุประสงค์ส าคญัสามประการ ได้แก่ ประการแรก ส ารวจ จดัหาแหล่งน า้ดิบ และจดัให้ได้มาซึ่ง
น า้ดิบเพื่อใช้ในการประปาประการที่สอง ผลิต จัดส่ง และจ าหน่ายน า้ประปาในเขตท้องที่
กรุงเทพมหานคร จงัหวดันนทบุรี และจงัหวดัสมทุรปราการ และควบคมุมาตรฐานเก่ียวกับระบบ
ประปาเอกชนในเขตท้องที่ข้างต้น และประการสุดท้าย ด าเนินธุรกิจอ่ืนที่เก่ียวเนื่องกับหรือเป็น
ประโยชน์แก่การประปา โดยธุรกรรมการด าเนินงานของการประปานครหลวงมีคุณลกัษณะของ
การผูกขาดโดยธรรมชาติ (natural monopoly) ซึ่งเกิดขึน้จากสญัญา (Howard, 1983; Steven & 
Oliver, 2011; Williamson, 1986) ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้ 

ประการแรก การประปานครหลวงได้รับมอบอ านาจจากภาครัฐให้เป็นผู้จดัหาแหลง่น า้ดิบ 
ผลิตน า้ประปา จดัส่งไปยงัผู้ ใช้น า้ และควบคมุมาตรฐานเก่ียวกบัระบบประปาเอกชนในเขตท้องที่
ข้างต้น และจากอ านาจตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวในข้อสอง จึงส่งผลให้การประปานครหลวง
กลายเป็นผู้ผกูขาดและครอบครองสว่นแบ่งการตลาดทัง้หมด นอกจากนัน้ การประปานครหลวงยงั
เป็นผู้ก าหนดสว่นแบ่งการตลาดด้านบริการน า้ประปา ผ่านการออกใบอนญุาตเพื่อรับรองการให้บริ
การด้านน า้ประปาแก่หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน อีกทัง้ยังรวมไปถึงบริการด้านอ่ืน ๆ ที่
เก่ียวเนื่องกบัระบบน า้ประปาแต่เพียงผู้ เดียว ภายในเขตพืน้ที่กรุงเทพมหานคร จงัหวดันนทบรีุ และ
จังหวัดสมุทรปราการ ตามพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2510 แต่อย่างไรก็ตาม
กฎหมายได้เปิดช่องให้มีผู้ประกอบกิจการประปาในภาคเอกชนได้ ในกรณีที่การประปานครหลวง
ไม่สามารถให้บริการน า้ประปาได้ในเขตพืน้ที่รับผิดชอบ 
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ประการที่สอง การด าเนินธุรกรรมของการประปานครหลวงสามารถสร้างก าไรได้ในระยะ
ยาว อนัเนื่องมาจากการปราศจากคู่แข่งขนัรายอ่ืนภายในระบบตลาด อีกทัง้การประปานครหลวง
ยังเป็นเจ้าของโครงข่ายระบบท่อสูบส่งและสูบจ่ายน า้แต่เพียงผู้ เดียว จึงท าให้แม้ว่าหน่วยทาง
ธุรกิจในภาคเอกชนจะเข้ามาแข่งขันเพื่อด าเนินการผลิตน า้ประปา แต่ก็ไม่สามารถน าส่งไป
จ าหน่ายภายในบ้านพกัอาศยัหรือโรงงานอตุสาหกรรมผ่านการวางท่อได้  

ประการที่สาม การประปานครหลวงได้รับสิทธ์ิในการจดัสรรน า้ซึ่งถือเป็นวตัถุดิบตัง้ต้นใน
การด าเนินธุรกรรม และถือเป็นทรัพยากรส าคัญส าหรับการประปานครหลวงในฐานะหน่วยทาง
ธุรกิจจากกรมชลประทาน ตามข้อตกลงในลกัษณะของสญัญาร่วมกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐ 
(การประปานครหลวง, 2562a) ดังปรากฏตามบทสัมภาษณ์คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ 
(บริหาร) การประปานครหลวงได้กลา่วว่า4  

“เรา (การประปานครหลวง) ได้รับโควตาการจัดสรรน า้
เป็นประจ าอยู่แล้วทุกปีจากกรมชลประทาน  ทัง้นี  ้
เนื่องจากเรา (การประปานครหลวง) มีหน้าที่ให้บริการ
น า้ประปาในเขตพืน้ที่ส าคญั คือ เมืองหลวง ซึง่ประกอบ
ไปด้วยสถานที่ราชการส าคัญต่าง ๆ โรงเรียน และ
โรงพยาบาล รวมไปถึงเขตพระราชฐาน ซึ่งจะต้องดูแล
ให้มีน า้ประปาใช้อย่างต่อเนื่อง จะขาดตกบกพร่อง
ตรงไหนไม่ได้” 

ประการสดุท้าย สืบเนื่องจากการที่การประปานครหลวงมีขีดความสามารถและศกัยภาพ
ในการครอบครองและควบคมุปัจจัยการผลิต จึงส่งผลให้การด าเนินธุรกรรมเกิดการประหยัดโดย
ขนาด (economy of scale) จากการผลิตน า้ประปาครัง้ละเป็นจ านวนมาก (Davis & Stout, 1992
) และส่งผลให้ต้นทุนการผลิตน า้ประปาของการประปานครหลวงอยู่ในระดับต ่ากว่าราคาตลาด 
(กรมทรัพยากรน า้, 2557) แต่อย่างไรก็ตาม การประปานครหลวงซึ่งเป็นองค์การรัฐวิสาหกิจไม่
สามารถเป็นผู้ ก าหนดราคาค่าน า้ได้อย่างหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ดังป รากฏตามบท
สมัภาษณ์คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ว่าการ (ผลิตและสง่น า้) การประปานครหลวงได้กลา่วว่า5  

 
4 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (บริหาร) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 5 เมษายน 2562)  
5 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 1 เมษายน 

2562)  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 124 

“เรา (การประปานครหลวง) ไม่ได้มี autonomy เป็นของ
ตัวเอง เรา (การประปานครหลวง) เคยท าเร่ืองเสนอขอ
ปรับขึน้ค่าน า้มาตัง้แต่ปี 2547 แล้ว เค้า (รัฐบาล) ไม่เคย
ให้ นับตัง้แต่สมัยผู้ ว่าอาทิตย์ (ดร.อาทิตย์ อุไรรัตน์)  ท่ี
เคยขึ น้ ค่าน า้ เ ดือนละสตางค์ เ ป็นเวลา 12 เ ดือน 
นับตัง้แต่ปี 2542 เป็นต้นมา กปน. (การประปานคร
หลวง )  ก็ ไม่ เ คยไ ด้ รับการอนุมั ติ จากมหาดไทย 
(กระทรวงมหาดไทย) ให้ขึน้ค่าน า้ได้อีกเลย” 

ด้วยเหตนุีจ้ึงสง่ผลให้ราคาค่าน า้แม้จะมีต้นทนุการผลิตที่ต ่า แต่ราคาขายน า้ประปาก็ไม่ได้
สงูจนก่อให้เกิดก าไรมหาศาลแก่การประปานครหลวง 
  
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
 บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด จัดตัง้ขึน้โดยหนังสือบริคณห์สนธิบริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศไทย จ ากัด และได้รับมอบหมายจากรัฐบาลไทยให้เป็นหน่วยงานผู้ ให้บริการ 
การเดินอากาศของประเทศ โดยมีหน้าที่และความรับผิดชอบสามประการ (บริษัทวิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทยจ ากัด , 2562c) ได้แก่  ประการแรก การบริหารจราจรทางอากาศ (Air Traffic 
Management) ภายในเขตแถลงข่าวการบินกรุงเทพมหานคร (Bangkok Flight Information 
Region: Bangkok FIR) เพื่อความปลอดภัยและประสิทธิภาพทางการบินของผู้ ใช้ห้วงอากาศใน
ประเทศไทย ประการที่สอง การบริการระบบสื่อสาร ระบบช่วยการเดินอากาศ และระบบติดตาม
อากาศยาน (Aeronautical Communications, Navigation and Surveillance System/Services) 
และประการสุดท้าย การบริการข่าวสารการเดินอากาศและงานแผนที่เดินอากาศ (Aeronautical 
Information Services and Aeronautical Charts) โดยธุรกรรมการด าเนินงานของบริษัท วิทยกุาร
บินแห่งประเทศไทย จ ากัด มีลักษณะของการผูกขาดโดยสิน้เชิง (Pure Monopoly Market) 
(Howard, 1983 ; Steven & Oliver, 2011 ; Williamson, 1986) ซึ่ ง เกิดขึ น้จากสัญญา ดังมี
รายละเอียดต่อไปนี ้
 ประการแรก การด าเนินธุรกรรมของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เกิดขึน้จาก
สญัญาซึ่งบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ท าร่วมกบักระทรวงคมนาคม6 โดยกระทรวง

 
6 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและยทุธศาสตร์ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั (สมัภาษณ์, 

21 พฤษภาคม 2562)  
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คมนาคมได้ก าหนดให้บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เป็นผู้ด าเนินการควบคุมจราจร
ทางอากาศ สื่อสารการบิน และบริการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องกับการปฏิบติัการบินตามความต้องการ
ของผู้ประกอบการขนส่งทางอากาศ ให้เป็นไปด้วยความปลอดภัยสม ่าเสมอและมีประสิทธิภาพ
โดยไม่ค้าก าไร รวมถึงงานเก่ียวเนื่องและนโยบายตามที่รัฐบาลมอบหมาย ซึ่งในแต่ละครัง้ของ
สญัญาจะมีการก าหนดกรอบระยะเวลาแตกต่างกนั โดยกรอบระยะเวลาของสญัญาฉบบัปัจจุบนั
จะสิน้สดุลงในปี พ.ศ. 2564 ซึง่บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ได้ด าเนินการเพื่อเตรียม
ต่ออายสุญัญากบักระทรวงคมนาคมไว้เป็นที่เรียบร้อยแล้ว7 
 ประการที่สอง สถานภาพของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั นอกจากจะเป็น
องค์การรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิ ธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 แล้ว (ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2560b) ยังถือเป็นนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ บรรพ 3 ลักษณะ 22 หุ้ นส่วนและบริษัท (กรมพัฒนาธุรกิจการค้า, 2562) และตาม
ข้อบงัคับของหนังสือบริคณห์สนธิบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ได้ก าหนดให้บริษัท 
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด มีทุนทัง้หมด 660 ล้านบาท 8 แบ่งออกเป็นหุ้ นประเภท ก 
จ านวน 6,000,000 หุ้ น ให้ถือได้เฉพาะรัฐบาลไทยและบุคคลอ่ืนที่รัฐบาลไทยอนุมัติ และหุ้ น
ประเภท ข จ านวน 600,000 หุ้น ให้ถือได้เฉพาะบริษัทการบินซึ่งท าการบินเป็นประจ าเข้ามายัง
ประเทศไทย หรือท าการบินเป็นประภายในประเทศไทยตามก าหนดเวลาที่พิมพ์โฆษณาไว้ใน
ตารางเที่ยวการบิน โดยหุ้นดงักลา่วมีมลูค่าหุ้นละหนึ่งร้อยบาท และผู้ ถือหุ้นของบริษัท วิทยกุารบิน
แห่งประเทศไทย จ ากัด ไม่มีสิทธิได้รับเงินปันผล  โดยภารกิจหลักของบริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั คือ การให้บริการการเดินอากาศแก่บริษัทการบินต่าง ๆ อย่างเท่าเทียมกนั ตาม
ข้อก าหนดขององ ค์การการบินพล เ รือนระหว่ า งประ เทศ  (International Civil Aviation 
Organization: ICAO) และได้รับค่าบริการควบคมุจราจรทางอากาศจากบริษัทการบินที่ใช้บริการ 
ซึง่การก าหนดอตัราค่าบริการนีถื้อเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการการบินพลเรือน มิใช่อ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด หรือผู้ ถือหุ้ น และตาม
ข้อเท็จจริงบริษัทการบินผู้ ถือหุ้นจะเสียค่าบริการควบคมุจราจรทางอากาศในอตัราที่ต ่ากว่าบริษัท
การบินที่ไม่ถือหุ้น แต่บริษัทการบินผู้ ถือหุ้นมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบในกรณีที่บริษัท วิทยกุารบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั มีค่าใช้จ่ายสงูกว่ารายรับด้วย 

 
7 อ้างแล้ว 
8 คณะผู้บริหารส านกัพฒันาธุรกิจ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั (สมัภาษณ์, 3 พฤษภาคม 

2562) 
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 ประการสุดท้าย สญัญาธุรกรรมการด าเนินงานของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากัด กับกระทรวงคมนาคม มิใช่สัญญาผูกขาดที่มีลักษณะถาวร และบริษัท  วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั ก็มิใช่ผู้ผกูขาดโดยสิน้เชิงที่มีสิทธิให้บริการการเดินอากาศแก่บริษัทการบินต่าง 
ๆ ตลอดไป หากเป็นแต่เพียงแค่ช่วงระยะเวลาหนึ่งเท่าที่สัญญาได้ระบุเอาไว้ ดังปรากฏตามข้อ
วินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 1) เร่ือง หารือปัญหาข้อ
กฎหมายการต่อสญัญาให้ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2523) ความว่า “ตามสญัญาจะเห็นได้ว่า สิทธิและประโยชน์ต่าง ๆ นัน้บริษัทฯ ได้รับมา
ในฐานะที่รัฐบาลตกลงยินยอมให้บริษัทฯ เป็นผู้ รับอนุญาตเพื่อจัดตัง้ ด าเนินการ และบ ารุงรักษา
การวิทยุสื่อสารเก่ียวกบัการบินระหว่างประเทศ และตามสญัญาทุกฉบบัก็ไม่มีข้อสญัญาใดผกูมดั
รัฐบาลว่า ถ้าบริษัทฯ ขอต่อสญัญาแล้ว รัฐบาลจะต่อสญัญาให้แก่บริษัทดงันัน้จึงต้องถือว่า การที่
จะต่อสญัญาให้แก่บริษัท หรือไม่นัน้ย่อมเป็นอ านาจของรัฐบาลโดยสิทธิขาด ไม่เก่ียวกบัฐานะของ
บริษัทฯ ว่าจะด าเนินการในรูปรัฐวิสาหกิจหรือไม่อย่างไรก็ดี คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่าง
กฎหมาย คณะที่ 1) เห็นว่า ปัญหาในเร่ืองการจะต่อสญัญาหรือไม่นี ้เป็นปัญหาในทางนโยบายซึ่ง
อยู่ในดลุพินิจของกระทรวงคมนาคม ซึ่งถ้ากระทรวงคมนาคมเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องต่อ
สญัญา และไม่ประสงค์จะต่อสญัญาให้ก็ชอบที่จะกระท าได้” 
 

4.1.1.3 การก ากบัติดตาม (monitoring) 
 การก ากับ ติดตาม ในทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การเกิดขึน้

เนื่องจากความไม่ไว้วางใจของตัวการ  (principle) ต่อสมมติฐานทางด้านพฤติกรรมในทาง
เศรษฐศาสตร์ของตัวแทน (agent) โดยตัวการต่างมีความเชื่ออย่างสนิทใจว่าตัวแทนจะต้อง
พยายามฉกฉวยโอกาส (opportunism) และแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน (Oliver, 1993b) จาก
การด าเนินธุรกรรมภายใต้ต้นทุนของตัวการและทรัพยากรของหน่วยทางธุรกิจ รวมไปถึงความ
รู้เท่าไม่ถึงการณ์และข้อจ ากัดเชิงเหตุผล (bounded rationality) อันเป็นข้อจ ากัดของตัวแทน (B. 
D. Jones, 1999) ในด้านความรู้ ความสามารถ และทักษะ สามารถเกิดได้ทัง้จากความจงใจก็ดี 
หรือเป็นความผิดพลาดพลัง้เผลอก็ตาม ซึ่งพฤติกรรมต่าง ๆ เหล่านีไ้ด้น าไปสู่ผลประโยชน์ที่ลดลง
ของตวัการ และความเสียหายที่เกิดขึน้อาจเป็นได้ทัง้ในทางตรง อาทิ สินทรัพย์ของหน่วยทางธุรกิจ 
รายได้ที่เป็นตวัเงินจากการด าเนินธุรกรรม และทรัพยากรในการผลิตสินค้าและบริการ เป็นต้น ใน
ทางอ้อม ได้แก่ ชื่อเสียง ภาพลกัษณ์ ความน่าเชื่อ และความไว้ใจจากลกูค้า/ผู้ ใช้บริการของหน่วย
ทางธุรกิจ เป็นต้น นอกจากนัน้ ตัวแทนยังมีแนวโน้มที่จะกระท าผิดไปจากจริยธรรม (moral 
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hazard) ด้วยพฤติกรรมต่าง ๆ (French, 1995) ผ่านการปฏิบติัหน้าที่ในฐานะตวัแทน อาทิ การจง
ใจหรือละเว้นการปฏิบติัหน้าที่ การบิดเบือน (distortion) ข้อมูลและข่าวสารของหน่วยทางธุรกิจ 
หรือแม้กระทัง่การอู้งาน (shirking) อนัจะสง่ผลให้เกิดความลา่ช้า คลาดเคลื่อน และความเสียหาย
ต่อเปา้หมายและผลลพัธ์ของหน่วยทางธุรกิจได้ในที่สดุ 

จากสมมติฐานทางด้านพฤติกรรมในทางเศรษฐศาสตร์ซึง่สอดคล้อง
กันกับสมมติฐานทางด้านพฤติกรรมของทฤษฎีองค์การ ดังปรากฏในทฤษฎี X ที่มีมุมมองต่อ
พฤติกรรมของมนษุย์ในทางลบ ประกอบไปด้วยรายละเอียดสี่ประการ (W. Richard Scott & Blau, 
2003) กลา่วคือ ประการแรก มนษุย์มีนิสยัเกียจคร้านและพยายามหลบเลี่ยงงานอยู่เสมอ ประการ
ที่สอง การควบคมุพฤติกรรมการท างานของมนุษย์ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ขององค์การ กระท า
ได้โดยการก าหนดกฎ เกณฑ์ ระเบียบ ข้อบงัคับ และบทลงโทษ ประการที่สาม มนุษย์ขาดความ
รับผิดชอบ และจะปฏิบัติงานแค่เพียงหน้าที่ของตนเท่านัน้ และประการสดุท้าย มนุษย์แสวงหาแต่
เพียงความมั่นคงจากองค์การ ไม่มีความต่ืนตัว และไม่มีความทะยานอยาก  ซึ่งสอดคล้องกับบท
สัมภาษณ์ของคณะผู้บริหารส านักยุทธศาสตร์และนโยบาย ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจที่กลา่วว่า9  

“การก ากับติดตามผลมีจุดเร่ิมต้น (ในทางทฤษฎี) มา
จากความไม่ไว้วางใจในการใช้ทรัพยากรของหน่วยงาน
ภาครัฐมาแต่แรก รัฐบาลจึงได้พยายามตัง้หน่วยงาน
กลางต่าง ๆ ขึน้ เพื่อสร้างระบบ check and balance 
ขึ น้มา นับตั ง้แต่  ก.พ. (ส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน) ก.พ.ร. (ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ) จนกระทั่ง สคร. (ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) เองก็เป็นหนึ่งใน
หน่วยงานภาครัฐที่ท างานในลักษณะของการ check 
and balance แบบนัน้”  

การแสดงถึงความไม่ไว้วางใจของภาครัฐในฐานะตัวการ ต่อการ
ด าเนินธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตัวแทน จึงเป็นที่มาของกฎหมาย ระเบียบ และ
ข้อบงัคบั จ านวนมาก เพื่อบงัคบัใช้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจให้ปฏิบติัตามสญัญา 

 

 9 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและแผนรัฐวิสาหกจิ ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 
(สมัภาษณ์, 30 เมษายน 2562)  
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จากแนวคิดสมมติฐานทางด้านพฤติกรรมในทางเศรษฐศาสตร์ และ
สมมติฐานทางด้านพฤติกรรมของทฤษฎีองค์การ จึงน าไปสู่การสร้างกลไกและกระบวนการต่าง ๆ 
ขึน้ภายในธุรกรรมการด าเนินงาน (J. B. Barney & Hesterly, 2006) เพื่อก ากบั ติดตาม พฤติกรรม
ของตวัแทนภายในหน่วยทางธุรกิจ และเพื่อวดัผลความส าเร็จตามเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของ
หน่วยทางธุรกิจ ดังนัน้ จะเห็นได้ว่าองค์การทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นองค์การภาครัฐ ภาคเอกชน 
ภาคประชาสังคม หรือแม้แต่องค์การอิสระ และองค์การไม่แสวงหาก าไร ต่างล้วนมีกลไกและ
กระบวนการก ากบั ติดตาม ด้วยกนัทัง้สิน้ โดยเฉพาะอย่ายิ่ง องค์การรัฐวิสาหกิจที่มีงบท าการและ
เงินลงทุนจ านวนมหาศาล ดังปรากฏในบทสัมภาษณ์คณะผู้ บริหารส านักนโยบายและแผน
รัฐวิสาหกิจ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซึ่งกล่าวถึงมูลค่างบประมาณของ
องค์การรัฐวิสาหกิจไว้ว่า10  

“เมื่อกล่าวถึงหน่วยงานต่าง ๆ ที่เป็นรัฐวิสาหกิจแล้ว แค่
ล าพังงบประมาณของรัฐวิสาหกิจอย่างเดียว รวมกันก็
เ ป็นแสน ล้ าน  นี่ มัน  ( งบประมาณขององ ค์การ
รัฐวิสาหกิจ) มากขนาดรวมเอางบประมาณของประเทศ
ทัง้ปี ยงัแทบเทียบกนัไม่ได้ ดงันัน้ (องค์การรัฐวิสาหกิจ) 
จึงต้องถกูตรวจสอบ และจะต้องเป็นการตรวจสอบอย่าง
เข้มข้นเสียด้วย” 
จะเห็นได้จากโครงการลงทนุขนาดใหญ่ (Mega Project) โดยภาครัฐ และการ

ขยายฐานการลงทุนจากต่างประเทศ (Roadshow) ด้วยเหตุผลดังกล่าวนี ้องค์การรัฐวิสาหกิจจึง
จ าเป็นต้องมีการก ากบั ติดตาม อย่างเข้มข้นบนฐานของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ ภายใต้กรอบ
แนวคิดธรรมาภิบาลและแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 

 
4.1.1.4 บทวิเคราะห์เร่ืองการก ากบัติดตามขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น

กรณีศกึษา 
 การบริหารและก าหนดนโยบายขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยใน
ปัจจุบันถือเป็นภารกิจโดยตรงของนายกรัฐมนตรี โดยนายกรัฐมนตรีจะปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ
ประธานกรรมการคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (คนร.) ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่า

 
10 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและแผนรัฐวิสาหกจิ ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 

(สมัภาษณ์, 30 เมษายน 2562) 
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ด้ ว ยก า ร ก า หนดน โยบายแล ะก า กั บ ติ ดตาม รั ฐ วิ ส าหกิ จ  พ .ศ .  2557 ( ส า นั ก ง าน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2560a) ซึ่งได้ก าหนดให้มีองค์ประกอบ และอ านาจหน้าที่
ตามที่ระบไุว้ ดงัต่อไปนี ้ 

1) เสนอแนะนโยบาย แผนการบริหาร และมาตรการในการพฒันารัฐวิสาหกิจต่อ
คณะรัฐมนตรี 

2) ก ากับติดตามและติดตามผลการด าเนินการของรัฐวิสาหกิจ เพื่อให้การ
บริหารงานของรัฐวิสาหกิจ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผลสงูสดุ  

3) ก าหนดแนวทางการบูรณาการการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจให้มีความเป็น
เอกภาพ  

4) เสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาด้านต่าง ๆ ของรัฐวิสาหกิจ ทัง้ในด้านการ
บริหาร การด าเนินงาน และด้านการเงิน ต่อคณะรัฐมนตรี  

5) พิจารณากลัน่กรองและเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในโครงการที่เก่ียวกับ
การลงทนุ ของรัฐวิสาหกิจ  

6) พิจารณาความเหมาะสมของบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อเพื่อแต่งตัง้เป็น
กรรมการ ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  

7) ก าหนดแนวทางการส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนใน
กิจการของรัฐ 

8) รายงานผลการด าเนินงานของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรีทราบ  

9) เชิญเจ้าหน้าที่ บุคคล หรือหน่วยงานที่เก่ียวข้องมาชีแ้จง หรือเรียกเอกสารจาก
บคุคล หรือหน่วยงานที่เก่ียวข้องมาประกอบการพิจารณาได้ตามความจ าเป็น 

10) แต่งตัง้คณะอนกุรรมการหรือคณะท างานเพื่อปฏิบติังานตามระเบียบนี ้  
11) ปฏิบัติการอ่ืนใดเพื่อให้เป็นไปตามระเบียบนี ้หรือตามที่คณะรัฐมนตรี

มอบหมาย 
แต่ทัง้นี ้เนื่องจากคณะรัฐมนตรีไม่ได้ปฏิบติัหน้าที่เป็นผู้จดัการของ

องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจโดยตรง จึงได้มอบหมายอ านาจตามหน้าที่ในการ
ก ากับ ติดตาม องค์การรัฐวิสาหกิจให้แก่ส่วนราชการ นั่นคือ ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ (สคร.) ซึ่งเป็นส่วนราชการของภาครัฐสงักดักระทรวงการคลงั จดัตัง้ตามกฎกระทรวง
การทรวงการคลงัว่าด้วยการแบ่งส่วนราชการของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
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กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2557 (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ , 2562a) โดยได้
ก าหนดภารกิจของหน่วยงาน ด้านการบริหารและพัฒนา รัฐวิสาหกิจและหลกัทรัพย์ของรัฐ โดย
การเสนอแนะนโยบายและมาตรการการก ากบั ติดตาม การประเมินผล และการพฒันารัฐวิสาหกิจ 
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพรัฐวิสาหกิจ และสร้างมูลค่าเพิ่มให้แก่ทรัพย์สินของรัฐ  และด าเนินการ
เก่ียวกบัการส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ (Public Private Partnership: PPP) 
โดยกฎกระทรวงก าหนดให้ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจมีอ านาจหน้าที่ดงัต่อไปนี ้
(ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2562a) 

1) เสนอแนะนโยบาย แผน กฎหมาย ระเบียบ และมาตรการที่เก่ียวกับการบริหาร
และพฒันา รัฐวิสาหกิจและหลกัทรัพย์ของรัฐ  

2) ก ากบั ติดตาม ติดตาม ประเมินผล และพฒันารัฐวิสาหกิจให้มีการด าเนินงาน
ที่สอดคล้องกบั นโยบาย แผน กฎหมาย และมาตรการเก่ียวกบัการบริหารและพฒันารัฐวิสาหกิจ  

3) ให้ค าปรึกษา เสนอแนะ และให้ความช่วยเหลือด้านวิชาการของการบริหารและ
พฒันา องค์กรแก่รัฐวิสาหกิจ 

4) ด าเนินการบริหารหลกัทรัพย์ของรัฐในรัฐวิสาหกิจและกิจการที่รัฐถือหุ้นต ่ากว่า
ร้อยละห้าสิบของทนุทัง้หมด  

5) ด าเนินการเก่ียวกบัการให้เอกชนร่วมลงทนุในกิจการของรัฐ  
6) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักงาน

คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ หรือตามที่กระทรวงการคลงัหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
กลา่วโดยสรุปแล้ว ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจซึ่งมี

ลักษณะของการท าหน้าที่ในฐานะการเป็นหน่วยงานที่ปรึกษา (advisory) แต่ทัง้นี ้ภาระความ
รับผิดชอบต่อองค์การรัฐวิสาหกิจ ยังคงกระจายอยู่ภายในกระทรวงเจ้าสังกัด โดยส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจจะท าหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางของภาครัฐ หรือหน่วยงาน
ประสานงาน เพื่อให้ค าปรึกษาเก่ียวกบัการบริหารราชการและการก าหนดนโยบายแก่กระทรวงเจ้า
สงักดัขององค์การรัฐวิสาหกิจ ส าหรับการก ากบั ติดตาม องค์การรัฐวิสาหกิจนบัตัง้แต่การก าหนด
นโยบาย การถ่ายทอด ตลอดจนการน าไปสู่ธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่ง
มุ่งเน้นผลลพัธ์เป็นส าคญั ภายใต้สภาพแวดล้อมการบริหารงานขององค์การรัฐวิสาหกิจที่มีความ
คล่องตวั อนัเนื่องมาจากการมอบอิสระในการก าหนดโครงสร้าง และการบริหารงบประมาณและ
ทรัพยากรภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจจึง
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เปรียบเสมือนพี่เลีย้งหรือพนัธมิตร (partner) ขององค์การรัฐวิสาหกิจ ตามค าสมัภาษณ์ของคณะ
ผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ที่กลา่วไว้ว่า11  

"จริง ๆ แล้ว หลักการของการก ากับ ติดตาม และ
ประเมินผล ไม่ ใช่การเ ข้าไปสั่ง ใ ห้ เ ค้า  (องค์การ
รัฐวิสาหกิจ) ท าอะไรหรือไม่ท าอะไร แต่เป็นการเข้าไป
ช่วยแนะน ากันในฐานะคู่หู หรือเพื่อนคู่คิด (partner) ท่ี
จะช่วยกนัพฒันารัฐวิสาหกิจให้เติบโตต่อไป โดยยดึหลกั
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล บนพืน้ฐานของประชาชน
เป็นที่ตัง้ แต่หน่วยงาน (องค์การรัฐวิสาหกิจ) ชอบคิดว่า
เรา (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) ไป
จ้องจับผิดเค้า (องค์การรัฐวิสาหกิจ) ไปขุดคุ้ ยภายใน
ของเค้า (องค์การรัฐวิสาหกิจ)" 
โดยมีส่วนช่วยในการพัฒนาประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใต้หลัก 

ธรรมาภิบาล และมุ่งเน้นในการสร้างความยัง่ยืนให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจ ผ่านการก าหนดตัวชีว้ดั
ผลงานและระบบประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ  (ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ, 2562c) 

(1) ระบบประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ 
การก ากับ ติดตาม องค์การรัฐวิสาหกิจไทยแต่เร่ิมเดิมทีมีส่วน

ราชการที่ท าหน้าที่ควบคมุ ก ากบั และติดตามอยู่หลากหลายและกระจดักระจายไปตามภาคส่วน
ต่าง ๆ ของส่วนราชการเป็นจ านวนมาก ทัง้ตัวแสดงที่ก ากับ ติดตาม ในระดับนโยบาย อาทิ 
นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการนโยบายและ
ก ากับการบริหารหนีส้าธารณะ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติ คณะกรรมการก ากบักิจการพลงังาน เป็นต้น และตวัแสดงที่ก ากบั ติดตาม 
ในระดับปฏิบัติการ อาทิ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
กระทรวงการคลัง ส านักงบประมาณ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน กระทรวงแรงงาน  และ
สวัสดิการสงัคม และกระทรวงเจ้าสงักัดของรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น ซึ่งแต่ละส่วนราชการจะก าหนด
ระเบียบ ข้อบงัคบั กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ให้องค์การรัฐวิสาหกิจถือปฏิบติั จึงสง่ผลให้องค์การรัฐวิสาหกิจ

 
11 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (สมัภาษณ์, 29 

เมษายน 2562) 
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ขาดความคล่องตัวในการบริหารงบประมาณ ทรัพยากร และการบริหารงาน และจากการเก็บ
ข้อมลูและสมัภาษณ์กรณีศกึษาทัง้สองแห่ง จนทราบที่มาและสาเหตสุองประการ ดงันี ้

ประการแรก องค์การรัฐวิสาหกิจต้องด าเนินธุรกรรมภายใต้การ
ตอบสนองต่อวตัถุประสงค์ที่หลากหลาย จึงก่อให้เกิดข้อจ ากดัทางด้านการบริหารและการจัดสรร
ทรัพยากรเป็นอนัมาก กลา่วคือ นอกเหนือจากการด าเนินธุรกรรมตามภารกิจและวตัถปุระสงค์ของ
กฎหมายจดัตัง้แล้ว องค์การรัฐวิสาหกิจยงัมีภารกิจพิเศษที่ต้องด าเนินธุรกรรม เพื่อตอบสนองต่อ
ข้อสัง่การหรือนโยบายเร่งด่วนของคณะรัฐมนตรี รวมไปถึงการด าเนินธุรกรรมเพื่อตอบสนองต่อ
การปฏิบติัราชการ ซึ่งมีกฎหมาย ระเบียบ ข้อสัง่การ ที่ก าหนดไว้ภายในส่วนราชการที่ท าหน้าที่
ก ากับติดตาม โดยในบางครัง้เป้าหมายและวัตถุประสงค์อาจมีลักษณะที่เห็นต่างกัน (goal 
incongruence) แต่ไม่รุนแรงถึงขนาดเรียกว่าความขัดแย้ง (conflict) ดังปรากฏในบทสมัภาษณ์
คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซึง่กลา่วว่า12  

"สคร. (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) 
กบักระทรวงเจ้าสงักดัก็เป็นหน่วยงานภาครัฐเหมือนกัน 
ก็เปรียบเสมือนเป็นเพื่อนกัน มีอะไรเรา (ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสากิจและกระทรวงเจ้า
สงักดั) ก็คยุกนัก่อน ทัง้ประเด็นของการก าหนดนโยบาย
และเกณฑ์ชีว้ัดรัฐวิสาหกิจ ความคาดหวังในผลการ
ด าเนินงานและผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ แม้แต่
การแต่งตัง้บอร์ด (คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ) พวกเราก็
คยุกนั" 

อันแสดงให้เห็นถึงความประนีประนอมระหว่างตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ ที่มีลกัษณะของการสง่เสริมความร่วมมือ มากกว่าที่จะเลือกสร้างข้อขดัแย้งระหว่าง
กนั 

ประการที่สอง องค์การรัฐวิสาหกิจต่างถูกก ากบั ติดตาม และบงัคบั
ใช้ โดยกฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั ซึ่งส่วนราชการในฐานะหน่วยงานกลางได้ก าหนดขึน้เพื่อ
ก ากบัติดตามภายใต้หลกัเกณฑ์และมาตรฐานซึ่งบงัคับใช้โดยทัว่ไปกบัทุกองค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่ง
แท้ที่จริงแล้ว องค์การรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งย่อมมีธรรมชาติและบริบทในการด าเนินธุรกรรมที่

 
12 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (สมัภาษณ์, 29 

เมษายน 2562)  
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แตกต่างกันเป็นอันมาก นับตัง้แต่ บทบาทและภารกิจ วัตถุประสงค์ในการจัดตัง้ ขอบเขตการ
ด าเนินงาน สินทรัพย์และทรัพยากรต่าง ๆ ขององค์การ รวมไปถึงบทบาทในฐานะตวัแสดงภายใน
ระบบตลาด ซึ่งจ าแนกออกเป็นองค์การรัฐวิสาหกิจในเชิงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการที่เป็น
สินค้าและบริการสาธารณะ และองค์การรัฐวิสาหกิจในเชิงพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ที่มี
องค์ประกอบด้านการแข่งขนัและลกัษณะการด าเนินธุรกรรมภายในระบบตลาดที่แตกต่างกนั โดย
การประปานครหลวงจะมีการด าเนินธุรกรรมในลกัษณะการผูกขาดโดยธรรมชาติ ในขณะที่บริษัท 
วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั จะมีลกัษณะของการผกูขาดโดยสิน้เชิงผ่านการต่อสญัญา โดย
กระทรวงคมนาคมเป็นผู้มีสิทธ์ิขาดในการออกใบอนุญาตการต่อสญัญา และส านกังานการบินพล
เรือนแห่งประเทศไทยเป็นผู้ออกใบอนุญาตรับรองการควบคมุการจราจรทางอากาศ13 

นอกจากนี ้การก ากับติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจของส่วนราชการ
มกัจะมุ่งเน้นการด าเนินงานตามขัน้ตอน ภายใต้ข้อปฏิบติัที่ถูกระบุเอาไว้ในกฎหมาย ระเบียบและ 
ข้อบงัคบั มากกว่าการมุ่งเน้นถึงสมัฤทธิผลของการด าเนินงาน และการตอบสนองต่อภารกิจและ
วัตถุประสงค์ในการจัดตัง้ จากปรากฏการณ์ดังกล่าวที่เกิดขึน้ได้ส่งผลโดยตรงต่อการด าเนินงาน
ขององค์การรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ องค์การรัฐวิสาหกิจขาดความคล่องตวัด้านการบริหารทัง้ในเชิง
นโยบายและการจดัการงบประมาณและทรัพยากร โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใต้สถานการณ์โลกใน
ยุคปัจจุบนั ซึ่งมีปัจจัยน าเข้าจากกระแสของเทคโนโลยีและดิจิทัลในระดับสูงอันจะก่อให้เกิดการ
พลิกผันและการเปลี่ยนแปลง (disruption and transformation) ต่อโครงสร้างและกระบวนการ
ด าเนินธุรกรรมภายในองค์การรัฐวิสาหกิจอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  เป็นไปตามบทสัมภาษณ์คณะ
ผู้บริหารส านักนโยบายและแผนรัฐวิสาหกิจ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซึ่ง
กลา่วถึงบริการสาธารณะว่า14  

"เรา (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) ไม่
อยากเห็นบริการสาธารณะทัง้หลายเป็นของเอกชนไป
ทัง้หมด ถึงแม้จะมีกิจการที่ขาดทุนและยงัต้องพฒันาอยู่
บ้าง แต่ประปา (การประปานครหลวง) และวิทยุการบิน 
(บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด) เค้า (การ

 

 13 คณะผู้บริหารส านกักรรมการผู้อ านวยการใหญ่ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
(สมัภาษณ์, 15 พฤษภาคม 2562) 

14 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและแผนรัฐวิสาหกจิ ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 
(สมัภาษณ์, 30 เมษายน 2562) 
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ประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากดั) เอาตวัรอดกันได้ เพราะตอนนีย้งัไม่มีคู่แข่ง
เ ป็นตัว เ ป็นตน อีกทั ง้ผลการด า เนินงาน และผล
ประกอบการเค้า (การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศไทย จ ากัด) ก็ดี มีก าไร เลีย้งตัวเอง
รอด" 

ภายใต้การเปลี่ยนแปลงบริบทและสถานการณ์ของโลกในยุคโลกา 
ภิวตัน์ และกระแสการน าเข้าของเทคโนโลยีและดิจิทลั เป็นผลให้องค์การรัฐวิสาหกิจบางแห่งขาด
ศักยภาพในการแข่งขันภายใต้กลไกระบบตลาดเสรี ในขณะที่องค์การรัฐวิสาหกิจที่มีลักษณะ
ผูกขาดก็ไม่สามารถปรับตัวให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึน้ จึงต้องแบกรับภาระต้นทุนและ
ค่าใช้จ่ายจากการด าเนินงาน อันเนื่องมาจากการสร้าง การผลิต การบริหารจัดการ การติดตาม 
และการบ ารุงรักษาโครงสร้างเครือข่ายพืน้ฐานซึ่งเป็นขององค์การรัฐวิสาหกิจให้มีประสิทธิภาพ 
และก้าวทันต่อการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีและดิจิทัลที่มีความผันผวนและเปลี่ยนแปลงได้
อย่างรวดเร็ว  

เพราะฉะนัน้ เพื่อเป็นการปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวม
ไปถึงการสนับสนุน ส่งเสริม และพัฒนาองค์การรัฐวิสาหกิจให้มีศักยภาพและขีดความสามารถ
ตามการเปลี่ยนของสภาพเศรษฐกิจและสังคมของโลก คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติอนุมัติตามที่
กระทรวงการคลังเสนอให้เปลี่ยนแปลงวิธีการก ากับ ติดตาม องค์การรัฐวิสาหกิจเสียใหม่ โดย
มุ่งเน้นที่ผลงานขององค์การเป็นหลกั อีกทัง้ยังก าหนดให้มีแรงจูงใจ (incentive) ทัง้ในรูปแบบที่
เป็นตัวเงินและไม่เป็นตัวเงินตามระดับคะแนนของระบบประเมินผลการด าเนินงาน (ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2561) อนัจะสง่ผลให้มีการก าหนดข้อตกลงระหว่าง ส านกังาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจและองค์การรัฐวิสาหกิจ เพื่อผ่อนคลายกฎหมาย ระเบียบ และ
ข้อบงัคับที่ใช้บงัคับกับองค์การรัฐวิสาหกิจ และเพื่อให้หน่วยงานมีความคล่องตัวในการด าเนิน
ธุรกรรมมากที่สุด แต่ทัง้นีภ้าครัฐยังคงมีอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จในการควบคุมองค์การรัฐวิสาหกิจ
ระดับมหภาค โดยเฉพาะในประเด็นส าคัญที่มีผลกระทบและข้อผูกพันในระยะยาว15 อาทิ การ
ลงทุนหรืองบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ การกู้ เงินและการค า้ประกันเงินกู้  การเพิ่มทุน การน าส่งเงิน
รายได้แผ่นดิน การตรวจสอบภายใน การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมขนาดใหญ่ที่มีมลูค่าสงู การ

 
15 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (สมัภาษณ์, 29 

เมษายน 2562) 
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ประมูลและการให้สมัปทานอันอยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของหน่วยงาน และการจัดท าแผน
วิสาหกิจ เป็นต้น 

ส าหรับองค์ประกอบของเกณฑ์ระบบประเมินผลการด าเนินงานแบ่ง
ออกเป็น 7 หมวด ดงันี ้(ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2556) 

หมวด 1 การน าองค์กร ซึ่งเป็นเกณฑ์การตรวจประเมินว่าผู้บริหาร
ระดับสูงขององค์การรัฐวิสาหกิจชีน้ าและสร้างองค์การให้มีความยั่งยืนได้อย่างไร รวมทัง้ตรวจ
ประเมินระบบการก ากบัติดตามองค์การ และกระบวนการที่องค์การรัฐวิสาหกิจใช้ เพื่อให้บรรลผุล
ด้านกฎหมาย จริยธรรม และความรับผิดชอบต่อประเทศชาติและสังคม รวมทัง้การสนับสนุน
ชมุชน สงัคม และสิ่งแวดล้อมเป็นส าคญั 

หมวด 2 การวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ ซึ่งเป็นเกณฑ์การวางแผนเชิง
ยุทธศาสตร์และเป็นเกณฑ์การตรวจประเมินว่า องค์การรัฐวิสาหกิจจัดท าวัตถุประสงค์ เชิง
ยุทธศาสตร์ และแผนปฏิบัติการของรัฐวิสาหกิจอย่างไร มีกระบวนการอย่างไรในการถ่ายทอด
วัตถุประสงค์ เชิงยุทธศาสตร์ และแผนปฏิบัติการที่ เลือกไว้ไปปฏิบัติและปรับเปลี่ยนหาก
สถานการณ์เปลี่ยนไป ตลอดจนการวดัผลความก้าวหน้าการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ 

หมวด 3 การมุ่งเน้นลูกค้าและตลาด ซึ่งเป็นการตรวจประเมินว่า
องค์การรัฐวิสาหกิจก าหนดความต้องการ ความจ าเป็น ความคาดหวัง และความส าคัญเชิง
เปรียบเทียบที่มีผลต่อการตดัสินใจของลกูค้าและตลาดอย่างไร รวมทัง้การประเมินความพึงพอใจ
และการสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจกบัลกูค้า 

หมวด 4 การวดั การวิเคราะห์ และการจดัการความรู้ ซึ่งเป็นเกณฑ์
การตรวจประเมินว่าองค์การรัฐวิสาหกิจเลือก รวบรวม วิเคราะห์ จัดการ และปรับปรุงข้อมูล
สารสนเทศ และสินทรัพย์ทางความรู้อย่างไร และองค์การรัฐวิสาหกิจมีการบริหารจัดการ
เทคโนโลยีสารสนเทศอย่างไร รวมไปถึงการตรวจประเมินว่าองค์การรัฐวิสาหกิจใช้ผลการทบทวน
ในปีก่อน น ามาปรับปรุงผลการด าเนินงานในปีปัจจุบนันีอ้ย่างไร 

หมวด 5 การมุ่งเน้นบุคลากร  ซึ่งเป็นเกณฑ์การตรวจประเมิน
ความสามารถขององค์การรัฐวิสาหกิจ ในการประเมินความต้องการขีดความสามารถและ
อัตราก าลังบุคลากร และความสามารถในการสร้างสภาพแวดล้อมของบุคลากร ที่ส่งเสริมให้
เกิดผลการด าเนินงานที่ดี รวมทัง้ตรวจประเมินการสร้างความผูกพนั การจดัการ และการพัฒนา
บุคลากร เพื่อน าศกัยภาพของบุคลากรมาใช้อย่างเต็มที่ให้สอดคล้องไปในทางเดียวกนักับภารกิจ 
ยทุธศาสตร์ และแผนปฏิบติัการโดยรวมขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
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หมวด 6 การมุ่งเน้นการปฏิบติัการ ซึ่งเป็นเกณฑ์การตรวจประเมิน
กระบวนการออกแบบ จัดการ ปรับปรุงระบบงาน และพัฒนากระบวนการ เพื่อส่งมอบคุณค่าให้
ลูกค้า อันจะท าให้องค์การรัฐวิสาหกิจประสบความส าเร็จอย่างยั่งยืน รวมทัง้การตรวจประเมิน
ความพร้อมขององค์การรัฐวิสาหกิจหากตกอยู่ในสภาวะฉกุเฉิน 

หมวด 7 ผลลพัธ์ ซึ่งเป็นเกณฑ์การตรวจประเมินผลการด าเนินงาน
ขององค์การรัฐวิสาหกิจ และการปรับปรุงที่ส าคญัในทุก ๆ ด้าน ได้แก่ ผลลพัธ์ด้านผลิตภณัฑ์และ
บริการ ผลลัพธ์ด้านการมุ่งเน้นลูกค้า ผลลัพธ์ด้านการเงินและตลาด ผลลัพธ์ด้านการมุ่งเน้น
บุคลากร ผลลัพธ์ด้านประสิทธิผลกระบวนการ และผลลัพธ์ด้านการน าองค์การของผู้ บริหาร
ระดับสูงขององค์การ นอกจากนี ้ยังตรวจประเมินระดับผลการด าเนินงานขององค์การเมื่อ
เปรียบเทียบกบัคู่แข่ง และองค์กรอ่ืนที่ขายผลิตภณัฑ์หรือให้บริการในลกัษณะที่คล้ายคลงึด้วย 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ระบบประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจถือ
เป็นกลไกส าคญั ในการก ากบัติดตามธุรกรรมการด าเนินงานที่ส าคญัขององค์การรัฐวิสาหกิจ โดย
ถือเป็นเคร่ืองมือในการวัดผลการด าเนินธุรกรรมขององค์การ ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ภายใต้
ตวัชีว้ดั อนัเกิดขึน้จากข้อตกลงระหว่างกนัในรูปแบบของแนวนโยบายผู้ ถือหุ้นภาครัฐ นอกจากนี ้
การก ากับติดตามโดยระบบประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ ยังถือเป็นเคร่ืองมือส าคัญใน
การพัฒนาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านการประเมินผลองค์การ ซึ่งจะช่วยลดต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน อันเกิดจากกระบวนการภายในด้านต่าง ๆ อาทิ การสื่อสารระหว่างผู้ บริหารและ
พนกังาน ช่องทางการร่ัวไหลของข้อมลูและข่าวสาร เป็นต้น  

(2) การคดัสรรเพื่อขึน้บญัชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ (Directors’ 
Pool) 

การก ากบั ติดตาม องค์การรัฐวิสาหกิจ นอกจากจะสามารถกระท า
ได้โดยทางตรงผ่านระบบการประเมินผลการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจแล้ว ยังสามารถ
กระท าได้โดยทางอ้อมผ่านการคดัสรรเพื่อขึน้บญัชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจอีกด้วย ดงัจะเห็นได้
จากการน าแนวคิดเร่ืองสมรรถนะหลกัและความรู้ที่จ าเป็น (Skill Matrix) มาใช้ในการพิจารณาสรร
หาและแต่งตัง้กรรมการรัฐวิสาหกิจ (ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2560) เพื่อให้
องค์การรัฐวิสาหกิจได้กรรมการตรงกับความต้องการที่แท้จริง ส าหรับการขับเคลื่อนและพัฒนา
รัฐวิสาหกิจ ทัง้นี ้กรณีท่ีกฎหมายจัดตัง้ขององค์การรัฐวิสาหกิจได้ก าหนดความเชี่ยวชาญเร่ือง
สมรรถนะหลักและความรู้ที่จ าเป็นไว้เป็นการเฉพาะ ให้ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจก าหนดกรรมการรัฐวิสาหกิจตามความรู้ที่จ าเป็นไว้เป็นการเฉพาะ ทัง้นี ้ขึน้อยู่กับ
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ลกัษณะธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ รวมทัง้ยังต้องก าหนดให้มีแนวคิดเร่ือง
สมรรถนะหลกัควบคู่กนัไปด้วย โดยกรรมการรัฐวิสาหกิจจะต้องมีความรู้ ความสามารถ และความ
เชี่ยวชาญ ดังที่แนวคิดเร่ืองสมรรถนะหลักและความรู้ที่จ าเป็นได้ก าหนดไว้ ส าหรับแนวคิดเร่ือง
สมรรถนะหลกัและความรู้ที่จ าเป็นประกอบไปด้วยหลกั 4 ด้าน ได้แก่ การเงิน บญัชี กฎหมาย และ
เทคโนโลยีสารสนเทศ นอกจากนี ้การคดัสรรเพื่อขึน้บญัชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจยงัสามารถ
เลือกผู้ทรงคณุวฒุิที่มีประสบการณ์การท างานภาคธุรกิจมาเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจได้ โดยค านึง
จากความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์ที่เ ก่ียวข้องกับองค์การรัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ เป็น
องค์ประกอบในการคดัสรรกรรมการ 

จากทัง้หมดที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า การคัดสรรเพื่อขึน้บัญชีรายชื่อ
กรรมการรัฐวิสาหกิจของส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ยงัถือเป็นกลไกทางอ้อมใน
การก ากับติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจ ผ่านการคัดกรองคุณสมบติัด้านต่าง ๆ ของคณะกรรมการ 
เพื่อให้บัญชีรายชื่อกรรมการขององค์การรัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ เกิดความเหมาะสมตามความรู้ 
ความสามารถ ทกัษะ ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ์ที่เก่ียวข้องโดยตรงกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 
ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจในแต่ละส่วน (sector) ต่างมีลักษณะธรรมชาติของธุรกิจท่ี
แตกต่างกัน ดังจะเห็นได้จากบทสมัภาษณ์คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (แผนและพัฒนา) 
การประปานครหลวง ซึ่งกล่าวถึงการคัดสรรเพื่อขึน้บัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจของ 
การประปานครหลวงไว้ว่า16  

"ระบบน า้ประปาของเรา (การประปานครหลวง) เป็น
ศาสตร์ที่มีองค์ความรู้เฉพาะ จ าเป็นต้องได้คนที่เข้าใจ
ในเนือ้งานทัง้หมดจริง ๆ ไม่ใช่แค่ในทางทฤษฎี จะเห็น
ได้จากประธานบอร์ดที่เคยเป็นผู้ บริหาร กปน. (การ
ประปานครหลวง) อยู่หลายคน ทัง้ท่านประธานสมัย 
(สมัย อนุวัตรเกษม) ท่านเจริญ (เจริญ ภัสสระ) เคยนั่ง
ในต าแหน่งผู้ว่าการ (ผู้ว่าการการประปานครหลวง) รอง
ผู้ ว่าการ (รองผู้ ว่าการการประปานครหลวง) มาหลาย
สายงาน จนเค้าเข้าใจองค์กรทะลปุรุโปร่ง มาถึงก็บริหาร
และสานงานกนัต่อจากของเก่าได้เลย" 

 

 16 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (แผนและพฒันา) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 23 เมษายน 
2562)  
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สอดคล้องกับบทสมัภาษณ์คณะผู้บริหารกองพัฒนารัฐวิสาหกิจ 2 
ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ที่ได้กลา่วเอาไว้ว่า17 

"คนประปาเค้าแฮปปีก้ันนะ ที่ประธานบอร์ด (ประธาน
คณะกรรมการการประปานครหลวง) เป็นคนในมาก่อน 
เพราะท างานกันง่าย พูดภาษาเดียวกันรู้เร่ือง เวลาตัง้
เกณฑ์ประเมินผลอะไร ก็ไม่หวือหวามาก เพราะประธาน 
(ประธานคณะกรรมการการประปานครหลวง) เค้ารู้ว่า
ปัญหาอะไรแก้ได้ ปัญหาอะไรแก้ไม่ได้" 

ยิ่งไปกว่านัน้ การคดัสรรเพื่อขึน้บญัชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ ยงั
มีสว่นช่วยในการเป็นตวักรองผลประโยชน์ทบัซ้อน และผลประโยชน์แอบแฝงของกรรมการ ซึง่อาจ
เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งสอดคล้องกับบท
สมัภาษณ์คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 1 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ท่ี
ได้กลา่วเอาไว้ว่า18  

"เรา (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) 
พยายามช่วยเค้า (องค์การรัฐวิสาหกิจ) กรองเอาคนดี ๆ 
ไปช่วยงาน เพราะที่ผ่านมาเคยมีปัญหากันเยอะ เรา 
(ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) จะคดัคน
ดี มีความสามารถ จากบุคคลภายนอก จากภาคเอกชน
ไปเลย ก็ท าไม่ได้ เพราะกระทรวงเจ้าสงักดัเค้าไม่เอา จน
ต้องมีการตัง้เกณฑ์ตัวนีข้ึน้มา อย่างน้อยก็ให้เอาคนที่
เก่ียวข้องมากท่ีสดุเข้ามาท างาน" 
โดยระบบการคัดสรรเพื่อขึน้บญัชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจจะช่วยเปิดเผย

ข้อมลูของกรรมการ เพื่อป้องกนัการขดักนัแห่งผลประโยชน์ส่วนตนของกรรมการ กบัผลประโยชน์
ขององค์การรัฐวิสาหกิจไม่ว่าในทางตรงหรือทางอ้อม รวมไปถึงการตรวจสอบความสมัพันธ์ของ
กรรมการในเชิงบริหาร การร่วมทุน หรือมีการไขว้กันระหว่างเชิงบริหารและการร่วมทุน โดยเป็น

 

 17 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (สมัภาษณ์, 29 
เมษายน 2562) 

18 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 1 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (สมัภาษณ์, 29 
เมษายน 2562)  
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การถ่ายเททนุระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจกบัหน่วยทางธุรกิจที่เก่ียวข้องในการด าเนินธุรกรรม ทัง้นี ้
เพื่อป้องกันการถ่ายเทผลประโยชน์ขององค์การรัฐวิสาหกิจผ่านกระบวนการจัดซือ้จัดจ้างทัง้
ทางตรงและทางอ้อม 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การคัดสรรเพื่อขึ น้บัญชีรายชื่อกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ จึงอปุมาเปรียบเสมือนกบัการร่อนตะแกรง เพื่อคดัแยกก้อนกรวดออกจากพลอย โดย
การคัดสรรเพื่อขึ น้บัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ ถือเป็นกลไกในการคัดกรองคณะ
กรรมการบริหารให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจ ผ่านตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่ท าหน้าที่เป็นตวักลาง 
(third party) โดยอิงความรู้ ความสามารถ ทกัษะ และประสบการณ์ ที่เก่ียวข้องกบัการบริหาร ซึ่ง
ต้องสอดคล้องกบัธรรมชาติและลกัษณะเฉพาะขององค์การรัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ เป็นส าคญั รวมไปถึง
การตรวจสอบประวติั สายสมัพนัธ์ และความเก่ียวข้องทางเครือญาติ และทางธุรกิจของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะช่วยลดผลประโยชน์ทับซ้อนที่มาในลักษณะของการแอบแฝงด้านต่าง ๆ อาทิ 
การประมลูงาน การจดัซือ้จดัจ้าง การจ้างที่ปรึกษา เป็นต้น เพราะฉะนัน้ การคดัสรรเพื่อขึน้บญัชี
รายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ จึงถือเป็นการก ากบัติดตามที่ช่วยองค์การรัฐวิสาหกิจ ในประเด็นของ
การเลือกกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ไม่พงึประสงค์ (adverse selection) ซึง่นบัเป็นอนัตรายอย่างยิ่งต่อ
จริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ (moral hazard) ในการบริหารองค์การรัฐวิสาหกิจ (Rubin, 1990) 
 
การประปานครหลวง 
 จากแนวนโยบายผู้ ถือหุ้นภาครัฐที่มีต่อการประปานครหลวง ได้ส่งผลให้การประปานคร
หลวงถูกก ากบัติดตามในสี่ประเด็น ได้แก่ ประเด็นแรก การสร้างความมัน่คงขององค์การ ประเด็น
ที่สอง การยกระดบัขีดความสามารถองค์การสู่ความเป็นเลิศ ประเด็นที่สาม การสร้างเสถียรภาพ
และความมัน่คงของระบบประปา ประการสดุท้าย การส่งเสริมความสมัพนัธ์ที่ดีแก่ผู้มีสว่นได้สว่น
เสีย โดยการประปานครหลวง มีคะแนนรวมผลประเมินการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ ปี พ.ศ. 2561 
อยู่ที่ 4.5958 ซึ่งจัดอยู่ในกลุ่ม A (ดีมาก) (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2562b) 
ส าหรับแนวคิดเร่ืองสมรรถนะหลักและความรู้ที่จ าเป็น (Skill Matrix) ของคณะกรรมการการ
ประปานครหลวงจะประกอบไปด้วย19 วิศวกรรมสิ่งแวดล้อม (สขุาภิบาล) วิศวกรรมโยธา วิศวกรรม
แหล่งน า้ เป็นต้น โดยความรู้ ความสามารถ ทักษะ และประสบการณ์ ของคณะกรรมการการ
ประปานครหลวงบริษัทจะต้องเก่ียวข้องกับการปรับปรุงและขยายโครงข่ายระบบประปา ให้มี

 

 19 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 1 เมษายน 
2562) 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 140 

คณุภาพและเพียงพอ เพื่อรองรับการขยายตวัของเมือง  รวมทัง้พฒันาธุรกิจที่เก่ียวเนื่อง เพื่อสร้าง
มลูค่าเพิ่มให้แก่องค์กร ภายใต้การก ากับติดตามที่มีธรรมาภิบาล สอดคล้องกับแนวคิดจริยธรรม
ในทางเศรษฐศาสตร์ 
 
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

จากแนวนโยบายผู้ ถือหุ้นภาครัฐที่มีต่อบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ได้สง่ผล
ให้บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ถูกก ากับติดตามในห้าประเด็น ได้แก่ ประเด็นแรก 
การให้บริการการเดินอากาศที่ปลอดภัยและมีประสิทธิภาพ ประเด็นที่สอง การสร้างบุคลากรมือ
อาชีพ ประเด็นที่สาม การพฒันาไปสูอ่งค์กรสมรรถนะสงู ประเด็นที่สี่ การสร้างคณุค่าให้กบักิจการ
บินและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และประเด็นสดุท้าย การสร้างความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ 
โดยบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั มีคะแนนรวมผลประเมินการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ 
ปี พ.ศ. 2561 อยู่ที่ 4.5862  ซึ่งจัดอยู่ในกลุ่ม A (ดีมาก) (ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ, 2562b) ส าหรับแนวคิดเร่ืองสมรรถนะหลักและความรู้ที่จ าเป็น (Skill Matrix) ของ
คณะกรรมการบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ประกอบไปด้วย 20 วิศวกรรมการบิน 
วิศวกรรมโทรคมนาคม วิศวกรรมสื่อสารโครงข่าย เป็นต้น โดยความรู้ ความสามารถ ทกัษะ และ
ประสบการณ์ ของคณะกรรมการบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด จะต้องเก่ียวข้องกับ
การพฒันาโครงข่าย อปุกรณ์ และระบบงานการให้บริการการเดินอากาศที่ทนัสมยั มีคณุภาพ และ
เพียงพอต่อความต้องการ รวมทัง้ให้บริการการควบคุมจราจรทางอากาศที่มีความปลอดภัย 
รวดเร็ว และตรงเวลาตามมาตรฐานสากล รวมไปถึงการเพิ่มศกัยภาพในการหารายได้จากบริการที่
เก่ียวเนื่อง ภายใต้การก ากับติดตามที่มีธรรมาภิบาล สอดคล้องกับแนวคิดจริยธรรมในทาง
เศรษฐศาสตร์ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การก ากับติดตามองค์การรัฐวิสากิจผ่านระบบ
ประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ และการคดัสรรเพื่อขึน้บญัชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ จึง
เป็นการอดุช่องโหว่การเป็นกล่องด าในทางทฤษฎีของหน่วยทางธุรกิจ (Oliver, 1991b) เนื่องจาก
ระบบประเมินผลการด าเนินงานจะท าหน้าที่ในการตรวจสอบ ทัง้ขัน้ตอนและกระบวนการด าเนิน
ธุรกรรม รวมไปถึงที่มาของทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ซึ่งสิ่งนีย้ังสอดคล้องกับแนวคิดด้าน
จริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ในเร่ืองธรรมาภิบาล (Dickey & Smith, 1993) ที่สนบัสนนุให้องค์การมี

 

 20 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและแผนรัฐวิสาหกจิ ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 
(สมัภาษณ์, 30 เมษายน 2562) 
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ความโปร่งใสเพื่อส่งเสริมภาพลักษณ์และชื่อเสียงอันดีงาม ซึ่งจะส่งผลให้องค์การรัฐวิสากิจมี
คณุสมบติัของการเป็นหน่วยทางธุรกิจที่ดี และสามารถด าเนินธุรกรรมต่อไปได้ในระยะยาว 

 
4.1.2 สรุปผลการวิเคราะห์ปัจจยัต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 

สญัญาได้มีส่วนเข้ามาเก่ียวข้องกับการก าหนดบทบาท หลกัเกณฑ์ เงื่อนไข 
และข้อตกลงแก่องค์การรัฐวิสาหกิจในหลากหลายมิติ ดังจะเห็นได้จากมิติทางด้านการเงินผ่าน 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งได้ปรับเปลี่ยนนิยามของรัฐวิสาหกิจไปจาก 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (ซึ่งถือเป็นพระราชบัญญัติฉบับแรกที่ระบุถึง
สถานภาพของความเป็นรัฐวิสาหกิจให้กบัหน่วยงานภาครัฐ) ทัง้นี ้จะเห็นได้ว่าองค์การรัฐวิสาหกิจ
ไทยถูกจัดตั ง้ ขึ น้ตามลักษณะของกฎหมายแต่ละประ เภท ท่ีแตกต่างกัน  (ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ , 2560b) อาทิ พระราชบัญญัติ พระราชก าหนด พระราช
กฤษฎีกา ประกาศของคณะปฏิวติั ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ดงัปรากฏอยู่ในรูปแบบของ 
บริษัท จ ากดั และบริษัท มหาชน จ ากดั และจดัตัง้ตามมติคณะรัฐมนตรีโดยมิได้จดทะเบียนเป็นนิติ
บคุคลตามกฎหมายเอกชน เป็นต้น  

ส าหรับพระราชบัญญั ติวิ ธีการงบประมาณ พ.ศ.  2 502 (ส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2543) มีรายละเอียดส าคญัอยู่ที่การก าหนดให้รายได้ที่ได้รับ
จากการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ไม่ต้องน าส่งภาครัฐทัง้หมดในทนัที แต่ให้ตกเป็นของ
องค์การรัฐวิสาหกิจนัน้ ๆ ส าหรับเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินกิจการและค่าภาระต่าง ๆ ที่เหมาะสม 
อาทิ ค่าบ ารุงรักษา ค่าเสื่อมราคา กองทุนบ าเหน็จผู้ ปฏิบัติงาน และการสงเคราะห์อ่ืนเพื่อ
สวัสดิการของผู้ปฏิบัติงานและครอบครัว ประโยชน์ตอบแทนผู้ปฏิบัติงาน โบนัสจากการด าเนิน
กิจการ เงินทุนส ารอง และเงินลงทุนตามงบลงทุน เป็นต้น จนกระทัง่เมื่อค านวณรายได้ที่ได้รับหัก
ออกจากค่าใช้จ่ายและค่าภาระดงักลา่วข้างต้นแล้วคงเหลือเท่าใด ให้องค์การรัฐวิสาหกิจน าส่งเป็น
รายได้ของภาครัฐ เหตุผลที่ตราตัวบทกฎหมายดังนี ้ก็เพื่อให้องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถด าเนิน
ธุรกรรมในการผลิตสินค้าและให้บริการสาธารณะได้อย่างทนัท่วงที อนัจะเป็นประโยชน์โดยรวมต่อ
ประชาชนและประเทศชาติ แต่ทัง้นีต้้องน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบ 

ขณะที่การก ากับ ติดตาม ได้กลายมาเป็นเคร่ืองมือในการตรวจสอบผลการ
ด าเนินธุรกรรมขององค์การ ผ่านการก าหนดโครงสร้าง รูปแบบ ขัน้ตอน และวิธีการด าเนินงาน 
ให้กบัตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายในองค์การ โดยยดึถือเปา้หมายขององค์การและผลประโยชน์
ต่างตอบแทนของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ตามที่ได้ระบุเอาไว้ในสญัญา แต่อย่างไรก็ตาม ยิ่ง
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การก ากบั ติดตาม มีขัน้ตอนและกระบวนการที่ซบัซ้อนมากเท่าใด ก็ย่ิงก่อให้เกิดต้นทนุธุรกรรมการ
ด าเนินงานแก่หน่วยทางธุรกิจมากขึน้เท่านัน้ และยิ่งขัน้ตอนและกระบวนการก ากับ ติดตาม 
เก่ียวข้องกับตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์จ านวนมากเท่าใด ก็ยิ่งส่งผลให้ต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานเพิ่มสูงขึน้เป็นทวีคูณ (Peng et al., 2016) ดังจะได้อธิบายในเร่ืองของตัวการตัวแทน
ต่อไปในสว่นปัจจยัต่อไปด้วยในทางเดียวกนั 

เพราะฉะนัน้ ต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจจึงขึน้อยู่กับ
จ านวนและรายละเอียดของสญัญาที่องค์การรัฐวิสาหกิจต้องเก่ียวข้อง รวมเข้ากบัค่าใช้จ่ายในการ
ก ากับ ติดตาม เพื่อวัดผลลัพธ์การด าเนินธุรกรรมในรูปแบบของหน่วยทางธุรกิจ และองค์การ
รัฐวิสาหกิจจะยอมรับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานที่สงูขึน้เร่ือย ๆ จนถึงจุดดลุยภาพที่หน่วยทาง
ธุรกิจไม่มีผลก าไรจากการด าเนินธุรกรรม ดงันัน้ การประปานครหลวงและ บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด ในฐานะหน่วยทางธุรกิจรูปแบบหนึ่ง จึงถูกก าหนดขอบเขตของการด าเนิน
ธุรกรรมโดยความสามารถในการประหยัดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ซึ่งเกิดจากการก ากับ 
ติดตาม โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ร่วมกันกับการตรวจสอบและควบคุม
ภายใน หกัออกจากต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานที่เกิดขึน้จากความเป็นระบบราชการ อนัเกิดจาก
ตวัการภาครัฐและสว่นราชการอ่ืน ๆ ที่เข้ามาเก่ียวข้องกบัการบริหารภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ 

 
4.1.3 ปัจจยัตวัการตวัแทน (Agency) 

เหตุผลส าคัญประการหนึ่งในการจัดตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจ เกิดขึน้เนื่องจาก
ระบบราชการซึ่งถือเป็นกลไกการบริหารหลกัของประเทศ ไม่สามารถด าเนินภารกิจบางประการได้ 
(Huang & Dean-Leung, 2015) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การจดัท าบริการสาธารณะ อนัเปรียบเทียบ
ได้กบัหลอดเลือดแดงที่เป็นโครงสร้างหลกัของร่างกาย ดงัจะเห็นได้จากภารกิจด้านสาธารณูปโภค 
สาธารณปูการ ระบบรางและขนสง่ เป็นต้น ซึง่ถือเป็นบริการขัน้พืน้ฐานของประชาชนที่ต้องจดัให้มี
มาตรฐาน ในปริมาณที่เพียงพอ และประชาชนทุกคนสามารถเข้าถึงได้ (International Finance 
Corporation, 2018) แต่อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้ว่าการลงทุนเพื่อก่อสร้างภารกิจดังกล่าว 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การลงทุนด้านโครงสร้างพืน้ฐานในครัง้แรกต้องใช้เม็ดเงินจ านวนมหาศาล 
ในขณะที่ผลตอบแทนและระยะเวลาของจุดคุ้มทุน (break - even point) อยู่ในระดบัต ่า และก าไร
อนัเกิดขึน้จากธุรกรรมการด าเนินงานต้องใช้ระยะเวลานาน (Dewenter & Malatesta, 1997) อนั
เนื่องมาจากการก ากับราคาขายสินค้าและบริการสาธารณะ เพื่อไม่ให้กระทบต่อค่าครองชีพของ
ประชาชนโดยส่วนรวม ยิ่งไปกว่านัน้ การด าเนินธุรกรรมตามภารกิจเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ
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จ าเป็นต้องมีโครงสร้างองค์การขนาดใหญ่ และจะต้องประกอบไปด้วยพนักงานที่มีองค์ความรู้ 
ความสามารถ และทักษะเฉพาะในการจัดท าบริการสาธารณะนัน้ ๆ จ านวนมาก  (Cuervo-
Cazurra et al., 2014) 

เพราะฉะนัน้ จากเหตุผลดังที่กล่าวมาข้างต้น จึงแสดงให้เห็นว่าภาคเอกชน
ย่อมไม่เข้ามาด าเนินธุรกรรมในกิจการให้บริการสาธารณะ เนื่องจากไม่มีความคุ้มทุนและไม่อาจ
แสวงหาก าไรได้ในทางเศรษฐศาสตร์ ดงันัน้ ภาครัฐจึงต้องด าเนินการแทรกแซงกลไกระบบตลาด
ด้วยการเข้ามาเป็นผู้จัดบริการสาธารณะต่าง ๆ เหล่านัน้ ผ่านการมอบหมายอ านาจตามหน้าที่ 
(delegation of authority) ให้องค์การรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ ด าเนินธุรกรรมแทน ภายใต้การก ากับ
ติดตามของภาครัฐ (Shapiro, 2005) จากความสมัพนัธ์ระหว่างภาครัฐและองค์การรัฐวิสาหกิจใน
ลกัษณะดังกล่าว ซึ่งสอดคล้องกับความสมัพนัธ์ในฐานะตัวการตัวแทนตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
องค์การ ด้วยเหตุนี ้ผู้ วิจัยจึงขอน าเสนอผลการวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษา 
การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ภายใต้ปัจจยัตวัการตวัแทน 
ซึง่มีองค์ประกอบของปัจจยัสองด้าน ได้แก่ ตวัการ และตวัแทน ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้

 
4.1.3.1 ตวัการ (principles) 

ทฤษฎีตวัการตวัแทนได้อธิบายถึงลกัษณะของตวัการในภาคเอกชน 
(Michael & William, 1976) โดยหมายรวมถึงความเป็นเจ้าของกิจการ (owner) ผู้ประกอบการ 
(entrepreneur) และผู้ ถือหุ้น (shareholder) ซึง่มีคณุลกัษณะในทางเดียวคือเป็นผู้บริหาร หรือเป็น
ผู้ก าหนดนโยบายการบริหาร ให้กับหน่วยทางธุรกิจหน่วยใดหน่วยหนึ่งเป็นการเฉพาะ ในขณะที่
องค์การรัฐวิสาหกิจกลับมีขอบเขตของความเป็นตัวการแตกต่างออกไปโดยสิน้เชิง กล่าวคือ 
ตัวการขององค์การรัฐวิสาหกิจมีคุณลักษณะที่ทับซ้อนกันระหว่างการเป็นผู้ บริหาร ผู้ ก าหนด
นโยบาย ผู้ ก ากับ ติดตาม ผู้ตรวจสอบ และผู้ประเมินผล (Goldeng et al., 2008) โดยลักษณะ
ตัวการขององค์การรัฐวิสาหกิจบางประเภทอาจมีบทบาทและภารกิจเพียงอย่างเดียว และบาง
ประเภทอาจมีบทบาทและภารกิจมากกว่าหนึ่งอย่าง และที่ส าคัญที่สุดองค์การรัฐวิสาหกิจมี
องค์ประกอบของตัวการจ านวนมาก ทัง้จากตัวการหลักที่เปรียบได้กับเจ้าของกิจการ นั่นคือ 
รัฐบาล และตัวการรองประเภทต่าง ๆ ที่รับมอบอ านาจตามหน้าที่จากรัฐบาล เพื่อคอยก ากับ
ติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจในมิติต่าง ๆ อนัถือเป็นเอกลกัษณ์และลกัษณะอนัโดดเด่นขององค์การ
รัฐวิสาหกิจจากมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ดังปรากฏผ่านองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศกึษา ดงัต่อไปนี ้
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4.1.3.2 บทวิเคราะห์เร่ืองตวัการขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษา 
จากการศกึษาค้นคว้าข้อมลูและการสมัภาษณ์องค์การรัฐวิสาหกิจที่

เป็นกรณีศึกษาได้แสดงให้เห็นถึงความยุ่งยาก และความสลบัซบัซ้อน ในการด าเนินธุรกรรมของ
องค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งต้องตอบสนองต่อเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของตัวการที่มีจ านวนมาก 
และมีความหลากหลายในเชิงมิติสัมพันธ์ซึ่งแยกย่อยออกเป็นประเด็นต่าง ๆ ทัง้ที่เก่ียวข้องกับ
วตัถุประสงค์ในทางตรงของการจดัตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งนบัเป็นบทบาทและภารกิจที่องค์การ
รัฐวิสาหกิจต้องตอบสนอง และวตัถปุระสงค์ที่ไม่เก่ียวข้องโดยตรงกบัการจดัตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจ 
แต่สืบเนื่องมาจากหลกัธรรมาภิบาลและความรับผิดชอบต่อสังคมในฐานะองค์การรูปแบบหนึ่ง
ของภาครัฐ จึงท าให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีหน้าที่ในการตอบสนองต่อบทบาทและภารกิจของตวัการ
อ่ืน ๆ อันแสดงถึงความชอบธรรม (legitimacy) ในการใช้อ านาจตามหลกักฎหมายมหาชนของ
องค์การรัฐวิสาหกิจ (นันทวัฒน์, 2560) เพื่อสร้างความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบเหนือกว่าการ
ด าเนินธุรกรรมทัว่ไปในภาคเอกชน  

 
การประปานครหลวง 

ตัวการรองที่ส าคัญและส่งผลต่อการประปานครหลวง สามารถแบ่งออกเป็น 3 มิติย่อย 
ดงันี ้

มิติด้านการก าหนดนโยบาย  
1) กระทรวงมหาดไทย ในฐานะกระทรวงเจ้าสงักดั ซึง่เป็นตวัการโดยตรงที่ท าหน้าที่ในการ

ก าหนดนโยบาย และมอบอ านาจในการด าเนินธุรกรรมให้แก่การประปานครหลวง ตามลกัษณะ
ของสญัญา โดยกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการแต่งตัง้ประธานและคณะกรรมการการประปา
นครหลวง เพื่อท าหน้าที่ในการบริหาร และขบัเคลื่อนองค์การให้บรรลวุตัถุประสงค์ ตามเป้าหมาย
ที่รัฐบาลซึง่เป็นตวัการที่แท้จริงเป็นผู้ก าหนด 

มิติด้านการจดัสรรทรัพยากร 
1) กรมชลประทาน ในฐานะผู้ ก าหนดนโยบายและควบคุมแหล่งน า้ดิบ รวมไปถึงการ

จัดสรรปริมาณน า้ดิบ ซึ่งถือเป็นทรัพยากรหลกัและวัตถุดิบส าคัญในการด าเนินธุรกรรมของการ
ประปานครหลวง 

2) ส านกังานทรัพยากรน า้แห่งชาติ ในฐานะผู้ก ากบัติดตามการใช้แหล่งน า้ดิบทัว่ประเทศ 
ตามพระราชบญัญัติทรัพยากรน า้ พ.ศ. 2561 

มิติด้านการก ากบัติดตามผล 
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1) ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  ในฐานะตัวการเชิง รุก  (active 
shareholder) ที่มีหน้าที่ในการก ากับติดตามการด าเนินธุรกรรม และประเมินผลการด าเนินงาน
ของการประปานครหลวง ผ่านระบบการจ่ายค่าตอบแทนและการสร้างแรงจงูใจ 

 
บริษัท วิทยกุารบิน แห่งประเทศไทย จ ากดั 

ตวัการรองที่ส าคญัและส่งผลต่อบริษัท วิทยุการบิน แห่งประเทศไทย จ ากดั สามารถแบ่ง
ออกเป็น 4 มิติย่อย ดงันี ้

มิติด้านการก าหนดมาตรฐานสากล  
1) องค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (International Civil Aviation Organization: 

ICAO) ในฐานะผู้จัดการก าหนดมาตรฐานและวิธีปฏิบติัที่ใช้ในกิจการการบินทุกประเภท โดยได้
จัดท าในลกัษณะเป็นข้อตกลงระหว่างประเทศ รวมทัง้การออกระเบียบข้อบงัคับการเดินอากาศ 
การออกประกาศนียบตัร และการตรวจสอบเคร่ืองบิน การก าหนดคณุสมบติัของเจ้าหน้าที่ประจ า
เคร่ืองบิน และเจ้าหน้าที่ฝ่ายช่างเคร่ือง การก าหนดลักษณะของท่าอากาศยาน การก าหนด
มาตรฐานระบบสื่อสารและวิทยุช่วยบิน ตลอดจนกิจการศุลกากร การตรวจคนเข้าเมือง และ
ข้อบังคับว่าด้วยสุขภาพของผู้ โดยสาร เคร่ืองบิน สินค้า และพัสดุซึ่งล าเลียงทางเคร่ืองบิน และ
ภารกิจเฉพาะ เช่น การสอบสวนเมื่อเกิดอบุติัเหตทุางเคร่ืองบินเกิดขึน้ เป็นต้น 

2 )  อ ง ค์ ก า ร ผู้ ค วบคุ ม จ ร า จ รท า ง อ า ก า ศ  (The Civil Air Navigation Services 
Organization: CANSO) เป็นองค์การที่รวมเอาสมาชิกจากประเทศต่าง ๆ ที่ท าหน้าที่เป็นผู้
ให้บริการการควบคุมการจราจรทางอากาศ ผ่านการแบ่งปันข้อมูลและเทคนิคด้านการจัดการ
จราจรทางอากาศ และก าหนดขึน้ เป็นมาตรฐานในการออกนโยบาย เพื่อพัฒนาบริการการ
เดินอากาศให้แก่ประเทศสมาชิก ภายใต้มุมมองแห่งการสร้างสรรค์ และมุ่งยกระดับการพัฒนา
ด้านการบริการการเดินอากาศแก่ประเทศสมาชิก 

มิติด้านการก าหนดนโยบาย 
1) กระทรวงคมนาคม ในฐานะกระทรวงเจ้าสงักดั ซึ่งเป็นตวัการโดยตรงที่ท าหน้าที่ในการ

ก าหนดนโยบาย และอนุมัติ หรือขยาย หรือต่อ สญัญาให้แก่บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากดั โดยกระทรวงคมนาคมมีอ านาจในการแต่งตัง้ประธานและคณะกรรมการบริษัท วิทยกุารบิน
แห่งประเทศไทย จ ากัด เพื่อท าหน้าที่ในการบริหาร และขับเคลื่อนองค์การให้บรรลุวัตถุประสงค์ 
ตามเปา้หมายที่รัฐบาลซึง่เป็นตวัการที่แท้จริงเป็นผู้ก าหนด 

https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A8%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%B8%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%95%E0%B8%B8
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2) ส านกังานการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย ในฐานะหน่วยงานก ากับ ดแูล (regulator) 
ซึ่งมีนิยามหมายถึงการเป็นหน่วยงานที่ให้สิทธิ หรือพิจารณาอนุญาตให้ประกอบกิจการ หรือ
ก าหนดโครงสร้างราคาสินค้าและบริการ และค่าธรรมเนียม หรือก าหนดมาตรฐานและหลกัเกณฑ์
ในการประกอบกิจการ โดยส าหรับส านักงานการบินพลเรือนแห่งประเทศไทยมีภารกิจตาม
กฎหมายว่าด้วยการเดินอากาศ พัฒนาโครงสร้างพืน้ฐานการบินพลเรือนของประเทศ  พัฒนา
เครือข่ายระบบการขนส่งทางอากาศ อุตสาหกรรมการบินและการบินพลเรือน ก าหนดมาตรฐาน 
ก ากับ ติดตามและตรวจสอบการด าเนินการด้านการบินพลเรือน  ร่วมมือและประสานงานกับ
องค์การหรือหน่วยงานที่เก่ียวข้องทัง้ในระดับประเทศ และระหว่างประเทศด้านการบินพลเรือน 
รวมถึงสว่นที่เก่ียวข้องกบัอนสุญัญาและความตกลงระหว่างประเทศ 

3) บริษัทสายการบินผู้ ถือหุ้น ข หมายถึง บริษัทสายการบินที่เป็นผู้ ถือหุ้นจ านวน 600,000 
หุ้น (มลูค่าหุ้นละ 100 บาท) โดยหุ้น ข จะจดัสรรให้แก่บรรดาผู้ ถือหุ้นที่เป็นบริษัทการบินทัง้หลาย
ในวนัที่หนึ่งสิงหาคมของทกุ ๆ ปี โดยค านวณตามสว่นแห่งจ านวนของเที่ยวการบินระหว่างประเทศ
ที่บินเข้ามายังประเทศไทย และ / หรือ เที่ยวการบินที่บินภายในประเทศไทย ตามก าหนดเวลาที่
พิมพ์โฆษณาไว้ในตารางเที่ยวการบินและใช้อยู่ในเจ็ดวนัแรกของเดือนมิถนุายนปีที่แล้ว 

มิติด้านการจดัสรรทรัพยากร 
1) ส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร  มีภารกิจเก่ียวกับการเสนอแนะ

นโยบาย และจัดท าแผนหลกั แผนแม่บท และยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบการขนส่งและจราจร 
ความปลอดภยัและสิ่งแวดล้อมในระบบการขนสง่ของประเทศ 

2) ศูนย์ประสานงานบริหารจราจรทางอากาศระหว่างทหารและพลเรือน ( Thai 
Civil/Military ATM Coordination Centre: Thai - CMAC) มีภารกิจในการจัดสรรทรัพยากรด้าน
ห้วงอากาศระหว่างบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด กับกองทัพของราชอาณาจักรไทย 
เกิดขึน้จากแนวคิดการใช้ห้วงอากาศแบบคล่องตัว (Flexible Use of Airspace: FUA) ซึ่งถือเป็น
ส่วนหนึ่งของการก าหนดโครงสร้างและบริหารห้วงอากาศ (Airspace Organization and 
Management) ภายใต้กรอบด าเนินงานขององค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ ตามเอกสาร 
Circular 330 Civil/Military Cooperation in Air Traffic Management ว่าด้วยการประสานความ
ร่วมมือด้านการบริหารจราจรทางอากาศระหว่างทหารและพลเรือน หวัใจส าคญัของแนวคิดการใช้
ห้วงอากาศแบบคล่องตัว คือการไม่แบ่งห้วงอากาศตายตัวให้เป็นของทหารหรือพลเรือนฝ่ายใด
ฝ่ายหนึ่งเท่านัน้ แต่เป็นการใช้และบริหารจัดการห้วงอากาศซึ่งเป็นทรัพยากรส่วนรวมของชาติ
ร่วมกันให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดยพิจารณาตามความต้องการใช้งานของผู้ ใช้ห้วงอากาศทุก
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ประเภททัง้ทหารและพลเรือน ทัง้นี ้ต้องให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบติัการบินของทัง้สองฝ่ายให้
น้อยที่สุด โดยอาศัยการประสานความร่วมมือและร่วมกันตัดสินใจ (Collaborative Decision 
Making) จากการแลกเปลี่ยนข้อมลูที่ครบถ้วนเหมาะสม 

มิติด้านการก ากบัติดตามผล 
1)  ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  ในฐานะตัวการเชิง รุก (active 

shareholder) ที่มีหน้าที่ในการก ากับติดตามการด าเนินธุรกรรม และประเมินผลการด าเนินงาน
ของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ผ่านระบบการจ่ายค่าตอบแทนและการสร้าง
แรงจงูใจ  

กล่าวโดยสรุปแล้ว คุณลักษณะของตัวการภายในอง ค์การ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ได้ช่วยขยายขอบเขตการศึกษาในเร่ืองของความสัมพันธ์ระหว่าง
ตวัการกบัตวัการ และตวัการกบัตวัแทน ที่มีทัง้มิติของความทบัซ้อนในบทบาทและภารกิจ และมิติ
ของความเห็นต่างทางวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายในการด าเนินธุรกรรม (Williamson, 1986) อัน
จะก่อให้เกิดการลดต้นทุนตัวการตัวแทน ซึ่งมีที่มาจากค่าใช้จ่ายในการติดตามผล (monitoring 
cost) จากการด าเนินธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ และค่าใช้จ่ายในการสร้างข้อตกลง (สญัญา) 
ให้กับองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตัวแทน รวมไปถึงค่าใช้จ่ายในการแสวงหาข้อมูล การต่อรอง
เจรจา ระหว่างตัวการด้วยกัน ในการก าหนดเป้าหมายและวัตถุประสงค์การด าเนินงานของ
องค์การรัฐวิสาหกิจ 

 
4.1.3.3 ตวัแทน (agents) 

การด าเนินธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจนัน้ จะเกิดขึน้ได้ก็ด้วย
อาศัยตัวแทนอันได้แก่ พนักงานและลูกจ้างเหมาแรงงานเอกชนภายในองค์การรัฐวิสาหกิจเป็น
ผู้ด าเนินการ (Shapiro, 2005) ซึง่ภาครัฐในฐานะตวัการย่อมมีความคาดหวงัว่าตวัแทน (พนกังาน
และลูกจ้างเหมาแรงงานเอกชน) จะปฏิบัติหน้าที่อย่างเต็มก าลังความสามารถ และตัดสินใจ
ธุรกรรมต่าง ๆ โดยยดึถือผลประโยชน์สงูสดุของประเทศชาติและประชาชนเป็นส าคญั นอกจากนัน้ 
องค์การรัฐวิสาหกิจยงัมีความสมัพนัธ์กบัตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ภายนอกองค์การ ดงัจะเห็นได้
จากสญัญางานบริการ งานก่อสร้าง และงานจ้างที่ปรึกษา ที่องค์การรัฐวิสาหกิจกระท ากับภาค
ส่วนต่าง ๆ ทัง้ภาครัฐและเอกชน ซึ่งสญัญาทัง้หมดที่เกิดขึน้จะเป็นตัวก าหนดหน้าที่และขอบเขต
ความรับผิดชอบ รวมทัง้พนัธกรณีขององค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทนของภาครัฐ 
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4.1.3.4 บทวิเคราะห์เร่ืองตวัแทนขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษา 
จากการศกึษาและสมัภาษณ์องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาได้

แสดงให้เห็นถึงรายละเอียดของความสมัพันธ์ที่เกิดขึน้ระหว่างตัวแทนในลักษณะต่าง ๆ ภายใน
องค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นไปตามข้อตกลงและเงื่อนไขในรูปแบบผลประโยชน์ต่างตอบแทน 
(reciprocity) อนัได้แก่ เงินเดือนพืน้ฐาน ค่าตอบแทนลกัษณะอื่น ๆ สวสัดิการและประโยชน์เกือ้กูล 
และเงินรางวัลประจ าปี (bonus) ซึ่งถือเป็นสิ่งจูงใจ ( incentive) เพื่อให้ตัวแทนปฏิบัติตาม
เปา้หมายและวตัถปุระสงค์บนพืน้ฐานของผลประโยชน์สงูสดุของตวัการ (ส านกังานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน, 2562) เพราะฉะนัน้ การจูงใจให้ตัวแทนปฏิบัติงานเพื่อเป้าหมายและ
วตัถปุระสงค์ของตวัการ จึงนบัเป็นเร่ืองที่ท้าทายอย่างยิ่งส าหรับองค์การรัฐวิสาหกิจ ทัง้นี ้เนื่องจาก
องค์การรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่มีการจ้างพนักงานในรูปแบบของสัญญาการจ้างงานตลอดชีพ ซึ่ง
สอดคล้องกันกับบทสมัภาษณ์คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (บริหาร) การประปานครหลวง 
ซึง่กลา่วว่า21  

"เรา (การประปานครหลวง) พยายามไม่รับคนเพิ่มโดย
ไม่จ าเป็น ท าแต่เพียงการทดแทนคนเกษียณอายุ ซึ่งใน
อนาคตต่อไปอาจพิ จารณาไม่บรรจุทดแทนคน
เกษียณอายุทัง้ ร้อยเปอร์เซ็นต์ นอกจากนี ้เรา (การ
ประปานครหลวง) ได้ยกเลิกการจ้างลูกจ้าง กปน. 
โดยตรง และหนัไปจ้างเหมาแรงงานผ่านบริษัทเอกชนผู้
รับจ้างจากภายนอก และต าแหน่งไหนที่ไม่ส าคัญต่อ 
key หลักขององค์กร ก็จะเลือกใช้วิธีการ outsource 
แทน เกือบทัง้หมด"  

ทัง้นี ้สืบเนื่องจากความต้องการลดต้นทุนด้านบุคลากรของภาครัฐ 
จึงส่งผลองค์การรัฐวิสาหกิจมีรูปแบบการจ้างงานเป็นสญัญาไม่ตลอดชีพ ดงัเช่นลกัษณะของการ
จ้างเหมาแรงงาน โดยระยะเวลาในการจ้างงานนัน้ อาจจะมีการจ่ายค่าตอบแทนตัง้แต่เป็นราย
ชัว่โมง รายวนั รายเดือน หรือรายปี ก็ได้ รวมไปถึงการจ้างเหมาบริการซึ่งเป็นการจ้างเหมาเพื่อสัง่
ท าสินค้าและบริการจากภายนอกทัง้กระบวนการ นอกจากนัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจยงัเก่ียวข้องกบั
ตวัแทนในลกัษณะอื่น ๆ ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้

 

 
21 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (บริหาร) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 5 เมษายน 2562)  
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การประปานครหลวง 
ตวัแทนที่ส าคญัและสง่ผลต่อการประปานครหลวง สามารถแบ่งออกเป็น 2 มิติย่อย ดงันี ้
มิติผู้มีสว่นได้สว่นเสียจากภายนอก 
- บริษัทผู้ รับจ้างซึ่งปฏิบติัหน้าที่ตามสญัญาจ้างของการประปานครหลวง อาทิ การขุดท่อ

ประปา การซ่อมท่อประปา การวางท่อประปา การขดุเจาะและกลบพืน้ถนน เป็นต้น 
มิติผู้มีสว่นเก่ียวข้องจากภายใน 
- พนกังานการประปานครหลวง จ านวนทัง้สิน้ 4,310 คน 
- ลูกจ้างเหมาแรงงานเอกชนซึ่งปฏิบัติหน้าที่ให้กับการประปานครหลวง จ านวนทัง้สิน้ 

1,055 คน แบ่งออกเป็น ลกูจ้างเหมาแรงงานเอกชน ซึง่ปฏิบติัหน้าที่ด้านธุรการ ช่างประเภทต่าง ๆ 
ยานยนต์ และคนงานซ่อมท่อโยธา  

 
บริษัท วิทยกุารบิน แห่งประเทศไทย จ ากดั 

ตัวแทนที่ส าคัญและส่งผลต่อบริษัท วิทยุการบิน แห่งประเทศไทย จ ากัด สามารถแบ่ง
ออกเป็น 2 มิติย่อย ดงันี ้

มิติผู้มีสว่นได้สว่นเสียจากภายนอก 
- บริษัทสายการบินที่มิใช่ผู้ ถือหุ้น ข 
- อากาศยานขนาดเล็กในเที่ยวบินที่ใช้เพื่อการฝึกฝนการบินภายในประเทศ 
- บริษัทผู้ รับจ้างซึ่งปฏิบติัหน้าที่ตามสญัญาจ้างของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากดั 
มิติผู้มีสว่นเก่ียวข้องจากภายใน 
- พนกังานบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั จ านวนทัง้สิน้ 3,122 คน 
- ลกูจ้างเหมาแรงงานเอกชนซึง่ปฏิบติัหน้าที่ภายในสโมสร บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศ

ไทย จ ากดั จ านวนทัง้สิน้ 34 คน 
 

4.1.4 สรุปผลการวิเคราะห์ปัจจยัตวัการตวัแทน 
จากการก้าวข้ามขอบเขตของทฤษฎีตวัการตวัแทน ซึง่มีหวัใจส าคญัอยู่ที่ความ

ขัดแย้งทางผลประโยชน์ระหว่างตัวการตัวแทนในภาคเอกชน และมีศูนย์กลางของสัญญาอยู่ที่
ความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าของหน่วยทางธุรกิจในฐานะนายจ้างกับลูกจ้างในภาคเอกชน (G. D. 
Bruton, Filatotchev, Si, & Wright, 2013) ไปสู่ความเห็นต่างทางด้านเป้าหมายและวตัถุประสงค์
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ระหว่างตัวการด้วยกันในภาครัฐ และมีศูนย์กลางของสัญญาใหม่อยู่ที่ความสัมพันธ์ระหว่าง
ภาครัฐและองค์การรัฐวิสาหกิจ (Peng et al., 2016) ซึง่การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึน้ทางทฤษฎีในครัง้
นี ้ได้สง่ผลให้ความเข้าใจของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ที่มีต่อองค์การรัฐวิสาหกิจต้องเปลี่ยนแปลง
ไปอนัมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัการตวัแทนซึ่งมีประเด็นที่กล่าวถึงอยู่สาม
ประการ ดงันี ้ 

ประการแรก การก าหนดเป้าหมายและวัตถุประสง ค์ ร่วมกัน  ( goal 
congruence) ระหว่างตวัการกับตัวการและตัวการกับตัวแทน ซึ่งถือเป็นปรากฏการณ์ที่พบได้ใน
องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ดงัจะเห็นได้จากการก าหนดนโยบายโดยกระทรวงเจ้าสงักัด 
และการคัดสรรคณะกรรมการเพื่อเข้าไปบริหารองค์การรัฐวิสาหกิจ ร่วมกันกับการก าหนด
หลกัเกณฑ์ ตัวชีว้ัด และรูปแบบของระบบการประเมินผลโดยส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ เพื่อก ากบั ติดตาม ผลประกอบการและผลการด าเนินธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
ทัง้ในเชิงเศรษฐกิจและสงัคม รวมไปถึงสภาพแวดล้อม ความรับผิดชอบต่อสงัคม และผลประโยชน์
สาธารณะ ตามหลกัธรรมาภิบาลสากลและแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ 

ประการที่สอง การก าหนดค่าตอบแทนโดยตัวการ เพื่อสร้างแรงจูงใจในการ
ด าเนินธุรกรรมให้กบัตวัแทน ซึง่ถือเป็นประเด็นที่องค์การรัฐวิสาหกิจไทยพยายามหาแนวทางแก้ไข
มาโดยตลอด ดังข้อมูลจากการสมัภาษณ์ในประเด็นเร่ืองระบบโครงสร้างและอัตราเงินเดือน 58 
ขัน้ ของการประปานครหลวง22 ซึ่งคณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (บริหาร) การประปานคร
หลวง ได้กลา่วถึงระบบโครงสร้างและอตัราเงินเดือน 58 ขัน้ว่า  

"เรา (การประปานครหลวง) ได้พยายามขอปรับเงินเดือน
ให้ออกนอกระบบบนัได 58 ขัน้ แบบ ปตท. และออมสิน 
แต่ตอนนีย้งัไม่ส าเร็จ ทัง้นี ้เนื่องจาก กปน. (การประปา
นครหลวง) ได้มีการขยับฐานเงินเดือนขัน้ต ่าสุด จนสูง
กว่าค้าจ้างตามตลาดแรงงานไปแล้ว หรือแม้แต่
เงินเดือนในระดับของผู้ บริหารเองก็เช่นเดียวกัน ของ 
กปน. (การประปานครหลวง) ก็ยังน้อยกว่าที่อ่ืน ๆ เช่น
ไฟฟ้า (การไฟฟ้าฝ่ายผลิต) ซึ่งในปัจจุบนั เร่ืองการปรับ
เงินเดือนขัน้ต ่าไปจนถึงขัน้สูงก าลังอยู่ในขัน้ตอนของ
การพิจารณากนัอยู่"  

 
22 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (บริหาร) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 5 เมษายน 2562) 
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และในประเด็นเดียวกนันีค้ณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (ผลิตและส่งน า้) 
การประปานครหลวง ได้กลา่วถึงระบบโครงสร้างและอตัราเงินเดือน 58 ขัน้ไว้ว่า23 

เมื่อพูดถึงระบบโครงสร้างและอัตราเงินเดือน 58 ขัน้ 
ของ กปน. (การประปานครหลวง) ผมคิดว่าเงินเดือน
ผู้ บริหารที่นี่น้อยกว่าที่ อ่ืน ๆ จากที่ถาม ๆ กันมา แต่
ส าหรับเงินเดือนพนกังานในระดับปฏิบติัการ (พนกังาน
ระดบั 1 - 5) จนถึงระดบักลาง (พนกังานระดบั 6 - 7) ถือ
กว่าสงูกว่า จนบางคนจะเกษียณแล้ว เงินเดือนยงัไม่ตนั 
และมีแนวทางไปในทางเดียวกันกับบทสัมภาษณ์ของคณะผู้บริหารส านัก

นโยบายและยทุธศาสตร์ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ได้กลา่วเอาไว้ว่า24  
"บริษัทฯ (บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด) 
ไม่ได้มีก าไรอะไรมากมายจากผลประกอบการ ดังนัน้ 
การปรับระบบโครงสร้างและอัตราเงินเดือนจึงเป็นเร่ือง
ยาก เพราะเวลาจะขออะไรเพิ่มเติม เรา (บริษัท วิทยกุาร
บินแห่งประเทศไทย จ ากัด) ก็ต้องไปขอกับผู้ ถือหุ้น นึก
ถึงเวลาลูกน้องไปขอขึน้เงินเดือนกับเจ้านาย ย่อมไม่มี
เจ้านายที่ไหนอยากจะให้กันง่าย ๆ ยิ่งถ้าไม่ได้น้อยกว่า
ตลาดแรงงานด้วยแล้ว ยิ่งยาก" 
เพราะฉะนัน้ จากบทสมัภาษณ์ขององค์การรัฐวิสาหกิจทัง้สองแห่ง กลา่วได้ว่า

ระบบโครงสร้างและอัตราเงินเดือน 58 ขัน้ ถือเป็นอุปสรรคอย่างยิ่งต่อการสร้างแรงจูงใจ ในการ
ดึงดูดผู้มีศักยภาพสูงให้เข้ามาท างานภายในองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา รวมไปถึงการ
รักษาพนกังานที่มีศกัยภาพและทกัษะเฉพาะ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง พนกังานในต าแหน่งวิศวกรซึ่งถือ
เป็นต าแหน่งหลกัทางยทุธศาสตร์ของกรณีศกึษาทัง้สองแห่ง โดยการประปานครหลวง มีคณุวฒุิใน
สาขาวิชาวิศวกรรมสิ่งแวดล้อม (สุขาภิบาล) วิศวกรรมโยธา และวิศวกรรมแหล่งน า้ เป็นขีด

 
23 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 1 เมษายน 

2562) 
24 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและยทุธศาสตร์ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั (สมัภาษณ์, 

21 พฤษภาคม 2562) 
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ความสามารถหลัก25 และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด มีคุณวุฒิในสาขาวิชา
วิศวกรรมการบิน วิศวกรรมโทรคมนาคม วิศวกรรมสื่อสารโครงข่าย เป็นขีดความสามารถหลกั  ดงั
ปรากฏตามความเห็นของบทสมัภาษณ์คณะผู้บริหารส านกักรรมการผู้อ านวยการใหญ่ บริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ซึง่กลา่วไว้ว่า26  

"ประเด็นเร่ือง staff ถือเป็นประเด็นหลักท่ีองค์กรให้
ความส าคญั เพราะพอรับคนเข้ามาแล้ว เรา (บริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศไทย จ ากัด) มีหน้าที่ต้อง train คน
เพื่อไปสอบใบรับรองมาตรฐานจาก กพท. (ส านักงาน
การบินพลเรือนแห่งประเทศไทย) ดังนัน้ case ความ
เสี่ยงส าหรับวิทยุการบิน (บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด) คือ องค์กรมีจ านวน staff ไม่
เพียงพอ ทัง้นี ้เนื่องจากการ train คน ต้อง train ให้ผ่าน
มาตรฐานถึงจะใช้งานได้ จึงต้องสนใจทัง้ในเร่ืองของ
คณุภาพตามมาตรฐานสากล และต้องการผลิต staff ให้
มีจ านวนที่เพียงพอต่อการท างาน ดังนัน้ ค่าใช้จ่าย 
หลกั ๆ ของวิทยกุารบิน (บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากดั) จึงอยู่ที่ staff นี่หละ่” 
นอกจากประเด็นปัญหาเร่ืองโครงสร้างและอตัราเงินเดือน 58 ขัน้แล้ว องค์การ

รัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษายงัประสบกับปัญหาเร่ืองระบบการประเมินขัน้เงินเดือนของพนักงาน 
ซึ่งแบ่งการขึน้ขัน้เงินเดือนออกเป็น 2 ประเภท กล่าวคือ การประเมินผลงานตามปกติ (1 ขัน้) และ
การประเมินผลงานขัน้พิเศษ (1.5 ขัน้ และ 2 ขัน้) ซึง่ทางคณะผู้บริหารระดบัสงูของทัง้สององค์การ
รัฐวิสาหกิจต่างเห็นพ้องต้องกันว่ายังขาดความเหมาะสม ทัง้นี ้เนื่องจากหากพนักงานภายใน
องค์การปฏิบติัหน้าที่แค่พอดีเสมอตัว ก็จะได้รับการประเมินผลการขึน้ขัน้เงินเดือนเป็นจ านวน 1 
ขัน้ โดยปริยาย ซึ่งทางคณะผู้บริหารระดบัสงูขององค์การรัฐวิสาหกิจทัง้สองแห่ง ต่างมีคาดหวงัว่า
พนักงานภายในองค์การของตนควรจะมีสัดส่วนผลิตภาพ (productivity ratio) สูงขึน้ในแต่ละปี 

 

 25 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 1 เมษายน 
2562) 

26 คณะผู้บริหารส านกักรรมการผู้อ านวยการใหญ่ บริษัท วิทยกุารบนิแห่งประเทศไทย จ ากดั 
(สมัภาษณ์, 15 พฤษภาคม 2562) 
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อันจะน าไปสู่การพัฒนาและปรังปรุงประสิทธิภาพการท างาน นอกเหนือไปจากการท าแค่งาน
ประจ าวัน (routine) ซึ่งไม่ก่อให้เกิดการพัฒนาศักยภาพภายในตน ด้วยเหตุนีท้างคณะผู้บริหาร
ระดบัสงูของทัง้สององค์การรัฐวิสาหกิจ ล้วนเห็นพ้องต้องกนัว่าควรปรับระบบการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานและขัน้เงินเดือน ให้สามารถให้ขัน้เงินเดือนต ่ากว่าขัน้ปกติ (1 ขัน้) ได้ โดยอาจจะ
ก าหนดให้เป็นการประเมินผลการขึน้ขัน้เงินเดือนเหลือเพียงคร่ึงขัน้ (0.5 ขัน้) จนถึงการเสนอผล
การประเมินในระดับศูนย์ขัน้ นั่นคือการไม่ขึน้ขัน้เงินเดือนให้กับพนักงานเลย ทัง้นี ้เพื่อเป็นการ
สง่เสริมให้พนกังานเร่งพฒันาศกัยภาพและรักษามาตรฐานของการปฏิบติัหน้าที่ตามภารกิจความ
รับผิดชอบ นัน่เอง 

ประการสุดท้าย การก ากับ ติดตาม การด าเนินธุรกรรมของตัวแทนผ่าน  
คณะกรรมการบ ริหาร  (Board of Directors)  ซึ่ งมี สัดส่ วนและอง ค์ประกอบของคณะ
กรรมการบริหารที่ไม่เหมาะสม โดยคณะกรรมการบริหารส่วนใหญ่จะประกอบไปด้วยอดีต
ข้าราชการกระทรวงเจ้าสงักดั อดีตผู้บริหารระดบัสงูขององค์การรัฐวิสาหกิจ รวมไปถึงนกัวิชาการ
และอาจารย์ประจ ามหาวิทยาลัย ซึ่งส่งผลให้นโยบายที่ถูกก าหนดโดยคณะกรรมการบริหารมี
ความเป็นข้าราชการ (bureaucrats) (Peng et al., 2016) มากจนเกินไป จนขาดทกัษะการแข่งขนั
และการบริหารอย่างภาคเอกชน  

กล่าวโดยสรุปแล้ว นอกจากตวัการที่มีบทบาทหลกั (majority principle) ดงัที่
กล่าวมาข้างต้น องค์การรัฐวิสาหกิจยงัต้องเก่ียวข้องกบัตวัการลกัษณะอ่ืน ๆ หรือที่เรียกว่าตวัการ
ที่มีบทบาทรองลงมา (minority principle) ซึ่งตัวการในลักษณะนีม้ักจะเก่ียวข้องกับองค์การ
รัฐวิสาหกิจในประเด็นเฉพาะบางเร่ืองเท่านัน้ ยกตวัอย่างเช่น กรมสวสัดิการและคุ้มครองแรงงาน 
กระทรวงแรงงาน (กรมสวสัดิการและคุ้มครองแรงงาน, 2562) ซึ่งเก่ียวข้องในประเด็นสญัญาและ
ข้อตกลงตามสภาพการจ้างงาน สิทธิตามกฎหมายแรงงาน สวัสดิการ ความปลอดภัย 
และอาชีวอนามยั เป็นต้น ส านกังานบริหารหนีส้าธารณะ (ส านกังานบริหารหนีส้าธารณะ, 2562) 
ซึ่งเก่ียวข้องกับการบริหารหนีส้าธารณะและความเสี่ยงจากเงินกู้ ทัง้ในและต่างประเทศของ
องค์การรัฐวิสาหกิจ การติดตามและประเมินภาวะตลาดเงินทุนทัง้ในและต่างประเทศ ฐานะ
การเงินขององค์การรัฐวิสาหกิจ รวมไปถึงงานเงินกู้ตลาดเงินทุนต่างประเทศและการจัดอันดับ
ความน่าเชื่อถือ (credit Scoring) และงานบริหารจดัการเงินให้กู้ ต่อและการช าระหนีข้ององค์การ
รัฐวิสาหกิจ เป็นต้น 
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4.1.5 โครงสร้างทางธุรกรรม (Structure of Transaction) 
จากแนวคิดทางสงัคมศาสตร์ซึ่งกล่าวถึงบทบาทของภาครัฐตามบรรทัดฐาน

ที่ว่า รัฐมีหน้าที่สร้างเสรีภาพและกระจายความเท่าเทียมกันให้เกิดขึน้ภายในระบบเศรษฐกิจ 
(Max, 2009) เพราะฉะนัน้ รัฐจึงต้องเป็นเจ้าของทรัพยากรที่ส าคัญ และด าเนินธุรกรรมเพื่อ
ตอบสนองต่อความต้องการพืน้ฐานทางสงัคม ซึ่งหน่วยทางธุรกิจที่ด าเนินธุรกรรมดงักล่าวในนาม
ของภาครัฐในปัจจุบนัก็คือองค์การรัฐวิสาหกิจนัน่เอง แต่ทัง้นี ้รัฐเองก็มีบทบาทและภารกิจที่ต้อง
ส่งเสริมเสรีภาพให้แก่ปัจเจกชน ในการด าเนินธุรกรรมเพื่อตอบสนองต่อความต้องการอ่ืนที่
นอกเหนือไปจากสวสัดิการพืน้ฐาน ด้วยการแข่งขนักนัอย่างเท่าเทียมภายใต้ระบบตลาดที่มีกติกา
อย่างชัดเจน อย่างไรก็ตาม นักเศรษฐศาสตร์พบว่าระบบตลาดเสรีเพียงอย่างเดียวไม่สามารถ
ขับเคลื่อนการด าเนินธุรกรรมได้อย่างเต็มศักยภาพ (Charles, 1986; Knight, 1965) โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการคงสภาพการจ้างงานภายในระบบตลาด ซึ่งถูกก าหนดโดยอุปสงค์รวมของ
ตลาดแรงงาน ซึ่งสาเหตเุกิดจากความไม่แน่นอนและภาวะตกต ่าทางเศรษฐกิจ รวมไปถึงข้อจ ากดั
ด้านทรัพยากรของหน่วยทางธุรกิจ (Nelson & Winter, 1974) อันมีสาเหตุมาจากการจ้างงาน
ภายในองค์การไม่อยู่ในลกัษณะที่ก่อให้เกิดประโยชน์อย่างสงูสดุต่อตลาดแรงงาน 

จากเหตกุารณ์ดงักลา่วที่เกิดขึน้สง่ผลให้ภาครัฐต้องด าเนินการแทรกแซงกลไก
ของระบบตลาดเสรี ผ่านการลงทุนและการใช้จ่ายภายในโครงการด้านสาธารณะขนาดใหญ่ 
(Oliver, 1979, 1991a) จึงเป็นที่มาและสาเหตุของการเกิดระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน 
(bureaucracy) เพื่อสนบัสนุนให้เกิดการจ้างงานภายในหน่วยทางธุรกิจเต็มก าลงั อนัจะก่อให้เกิด
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจขึน้ในระดบัมหภาค โดยการจ้างงานที่เกิดขึน้ภายในหน่วยทางธุรกิจจะต้อง
มีลกัษณะของเสถียรภาพและความมัน่คงต่อพนกังานภายในองค์การ อีกทัง้ยงัต้องมีการกระจาย
การจ้างงานให้ครอบคลุม และทั่วถึงทุกสวัสดิการทางสังคมที่ภาครัฐมีหน้าที่ต้องจัดหาและ
ด าเนินการ ดังนัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจในอีกนัยหนึ่ง จึงเป็นหน่วยทางธุรกิจที่ท าหน้าที่ ด าเนิน
ธุรกรรมด้านการลงทนุ และการใช้จ่ายเพื่อสวสัดิการทางสงัคมแทนภาครัฐ ในสภาวะที่ระบบตลาด
เสรีประสบกบัความล้มเหลว หรือไม่สามารถท าหน้าที่เป็นศนูย์กลางของสญัญา (Lin et al., 1998) 
เพื่อด าเนินธุรกรรมการแลกเปลี่ยนระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ได้ เพราะฉะนัน้จึงกลา่วได้ว่า
บทบาทในการแทรกแซงระบบตลาดเสรีของภาครัฐ ด้วยการจัดตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจขึน้ภายใน
ระบบเศรษฐกิจ ถือเป็นเคร่ืองมือและมาตรการส าคัญส าหรับนักเศรษฐศาสตร์ (Song, 2018; 
State-Owned Enterprise Reform in Vietnam: Lessons from Asia, 1996) ในการกระตุ้ นให้
เกิดการลงทุนและการใช้จ่าย รวมไปถึงการส่งเสริมให้เกิดการจ้างงานอย่างมีประสิทธิภาพขึน้
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ภายในระบบเศรษฐกิจของประเทศ เพราะฉะนัน้ การศึกษาถึงโครงสร้างทางธุรกรรมจึงเป็นการ
ช่วยฉายภาพธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีขัน้ตอนและกระบวนการที่
สลบัซบัซ้อน อนัเกิดขึน้จากความสมัพนัธ์ในหลากหลายมิติของตวัการตวัแทนในทางเศรษฐศาสตร์ 
ด้วยเหตนุี ้ผู้วิจยัจึงขอน าเสนอผลการวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศกึษา การประปา
นครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ภายใต้ปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรม ซึง่มี
องค์ประกอบของปัจจัยสองด้าน ได้แก่ ตลาด และ ล าดับชัน้การด าเนินงาน ดังมีรายละเอียด
ต่อไปนี ้
 

4.1.5.1 ระบบตลาด (market) 
ระบบตลาดตามนิยามของทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ (Lai & Yu, 

2003; G. O. William, 1980; Williamson, 1995) หมายถึง โครงสร้างและรูปแบบทางธุรกรรมใน
ลกัษณะใดก็ตาม ที่ก่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนสินค้าและบริการระหว่างผู้ซือ้ (buyers) และผู้ขาย 
(sellers) รวมไปถึงข้อมลูข่าวสารได้อย่างอิสระ และปราศจากการแทรกแซงจากภาครัฐ โดยระบบ
ตลาดจะมีองค์ประกอบพืน้ฐานสามประการ (Williamson, 1986) ได้แก่ ประการแรก ราคา 
(prices) ตามสภาวะปกติแล้ว ธุรกรรมการด าเนินงานจะเกิดขึน้ในระบบตลาดผ่านกลไกราคา ซึ่ง
ถือเป็นหน่วยกลางของการแลกเปลี่ยน ประการที่สอง การแข่งขนั (competition) ซึง่ถือเป็นสภาวะ
ธรรมชาติและถือเป็นเคร่ืองมือประเภทหนึ่งของตลาด ในการสร้างจดุดลุยภาพทางด้านราคาให้กบั
ผู้ ซือ้และผู้ ขาย และประการสุดท้าย สัญญา (contract) อันเป็นธุรกรรมที่ระบุถึงเงื่อนไขและ
ข้อตกลงในการแลกเปลี่ยนระหว่างกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ รวมไปถึงสิทธิกรรมสิทธ์ิและ
ขอบเขตความรับผิดชอบ อันจะพึงมีพึงได้ต่อกันระหว่างตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ต่าง ๆ ด้วย 
เพราะฉะนัน้ การแลกเปลี่ยนระหว่างกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์จะด าเนินไปอย่าง ต่อเนื่อง 
และไม่ท าให้จุดดลุยภาพเสียหาย ตราบเท่าที่กลไกราคา การแข่งขนั และสญัญา สามารถท างาน
ได้อย่างปกติ  

ด้วยเหตนุี ้ภาครัฐจึงได้อาศยัองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะเคร่ืองมือ
ทดลองของรัฐ (Huang & Dean-Leung, 2015; Song, 2018) ส าหรับการด าเนินธุรกรรมภายใน
ภาคอุตสาหกรรมที่ไม่เคยมีประสบการณ์มาก่อน และต้องการให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีศักยภาพ
และขีดความสามารถ ด้านการแข่งขนัในระดบัระหว่างประเทศ โดยอาศยัช่องทางกลไกการค้าเสรี 
และการระดมทรัพยากรผ่านระบบตลาด ยิ่งไปกว่านัน้ ภาครัฐยังใช้เคร่ืองมือทางเศรษฐกิจที่ไม่
ปรากฏในระบบตลาด ได้แก่ การแทรกแซงกลไกราคาผ่านการก าหนดนโยบาย และการออก
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มาตรการทางด้านการเงินและภาษี เพื่ออดุหนุนและสนบัสนุนภาคอุตสาหกรรมดงักล่าวเป็นการ
เฉพาะ จนกว่าองค์การรัฐวิสาหกิจจะมีศักยภาพและขีดความสามารถทางด้านการแข่งขันได้ใน
ระดับระหว่างประเทศ (Roberts & King, 1996) เพราะฉะนัน้ การอุดหนุนและสนับสนุนองค์การ
รัฐวิสาหกิจของภาครัฐ ก่อให้เกิดความได้เปรียบและความเหลื่อมล า้ต่อหน่วยทางธุรกิจอ่ืน ๆ 
ภายใต้กลไกระบบตลาดเสรี ดังจะเห็นได้จากการก าหนดนโยบายและการออกมาตรการเพื่อ
ส่งเสริมองค์การรัฐวิสาหกิจเป็นการเฉพาะ และส่งผลให้ต้นทุนการด าเนินธุรกรรมขององค์การ ใน
ฐานะผู้ เข้าแข่งขนัรายใหม่ของภาคอตุสาหกรรมลดต ่าลงกว่าผู้ เข้าแข่งขนัรายใหม่อื่นในภาคเอกชน 
จึงก่อให้เกิดค าถามถึงบทบาทและภารกิจที่แท้จริงของรัฐ รวมไปถึงข้อเรียกร้องจากภาคเอกชน ซึง่
ต้องการให้ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์แข่งขันกันอย่างเท่าเทียมและเป็นธรรม ภายใต้เงื่อนไขและ
กติกาของระบบตลาดเสรี ดังนัน้ ภายใต้สภาวการณ์ที่ระบบตลาดท าหน้าที่ได้เป็นปกติ องค์การ
รัฐวิสาหกิจก็เปรียบเสมือนหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนรายหนึ่ง ที่ด าเนินธุรกรรมผ่านกลไกระบบ
ตลาด หากแต่บริบทในโลกแห่งความเป็นจริงแล้ว ระบบตลาดย่อมไม่อาจท าหน้าที่ได้อย่าง
สมบูรณ์ และธุรกรรมการด าเนินงานของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ย่อมมีต้นทุนอยู่เสมอ ดังนัน้ 
เมื่อสภาวะที่ระบบตลาดเกิดความล้มเหลว ภาครัฐจะต้องก าหนดนโยบายและออกมาตรการต่าง 
ๆ โดยอาศัยเคร่ืองมือและกลไกทางเศรษฐกิจ เข้าด าเนินการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจและพยุง
ระบบตลาด ให้สามารถกลบัมาเป็นศนูย์กลางของการแลกเปลี่ยนและด าเนินธุรกรรมต่อไปได้ ด้วย
เหตนุี ้องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะเคร่ืองมือชนิดหนึ่งของรัฐ จึงเป็นผู้ รับบทบาทในฐานะหน่วยทาง
ธุรกิจ ที่ท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางของการด าเนินธุรกรรม และการแลกเปลี่ยนระหว่างกันของตัว
แสดงทางเศรษฐศาสตร์แทนระบบตลาดที่ประสบกบัภาวะล้มเหลว นัน่เอง 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ภายใต้กลไกระบบตลาดเสรีที่มุ่งเน้นการแข่งขัน
กันอย่างสมบูรณ์ ย่อมก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมกันขึน้ในสังคมอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ดังนัน้ 
ภาครัฐจึงมีบทบาทและภารกิจที่ต้องแก้ไขสถานการณ์ดงักล่าว โดยอาศยัแนวคิดและทฤษฎีทาง
เศรษฐศาสตร์ด้านต่าง ๆ (Oliver, 2000 ; Ronald, 1998 ; Smith, 2014) อาทิ  สังคมนิยม 
(Socialism) รัฐสวัสดิการ (Welfare State) ส านักเศรษฐศาสตร์นิยมเคนส์ (Keynesians) และ
ส านักเศรษฐศาสตร์การเงินนิยม (Monetarist) เป็นต้น เพื่อสร้างกรอบแนวคิดขึน้ ส าหรับใช้
แทรกแซงกลไกระบบตลาดเสรีผ่านหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้รูปแบบและโครงสร้างทางธุรกรรม
ลกัษณะต่าง ๆ โดยมีองค์การรัฐวิสาหกิจเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินธุรกรรมที่ส าคญั  
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4.1.5.2 บทวิเคราะห์เร่ืองระบบตลาดขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศกึษา 
ความล้มเหลวของกลไกระบบตลาด ได้ส่งผลอย่างรุนแรงต่อทฤษฎี

ทางเศรษฐศาสตร์ (Richard & Nicolai, 1996) โดยเฉพาะอย่างยิ่งแนวคิดเสรีนิยมและแนวคิดเสรี
นิยมใหม่ ที่เชื่อมัน่ในศกัยภาพของกลไกระบบตลาดเสรี และการประสานความร่วมมือและความ
ปรองดองระหว่างกัน ภายใต้แนวคิดเชิงสถาบนัของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ (Ronald, 1998) 
จนน าไปสูก่ารก่อตวัของเศรษฐศาสตร์ส านกัเคนส์ซึง่เชื่อมัน่ในหลกัการแทรกแซงกลไกระบบตลาด
เสรีของภาครัฐ ต่อมานกัเศรษฐศาสตร์องค์การได้ขยายขอบเขตกรณีศึกษาจากหน่วยทางธุรกิจใน
ภาคเอกชน มายงัองค์การรัฐวิสาหกิจในภาครัฐ (Garry D. Bruton, Peng, Ahlstrom, Stan, & Xu, 
2014; Jiang & Peng, 2011; Peng et al., 2016) ซึ่งเส้นแบ่งเขตแดนระหว่างองค์การทัง้สองชนิด
นัน้ได้เจือจางและเลือนรางลงอย่างเห็นได้ชัด ภายหลงัจากการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจสองครัง้ในปี 
พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 (ADB, 2017; Demyanyk & Van Hemert, 2011) จนเป็นที่มาและ
สาเหตุในการศึกษาถึงสภาวะความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรี เพื่อแสวงหาชุ ดของ
ค าอธิบายถึงโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจภายใต้สถานการณ์ที่ระบบตลาดที่
ประสบกับภาวะล้มเหลว เพราะฉะนัน้ การเข้าใจถึงสาเหตุของระบบตลาดที่ประสบกับภาวะ
ล้มเหลว จะช่วยให้เข้าใจถึงรูปแบบและลักษณะของการจัดโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การ
รัฐวิสาหกิจ ดงัมีรายละเอียดดงัต่อไปนี ้

ประการแรก ความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรีอนัเนื่องมาจาก
ระบบตลาดปราศจากการขาดการแข่งขนั และระบบตลาดมีสภาวะของการผกูขาดโดยธรรมชาติ 

การแข่งขันถือเป็นองค์ประกอบส าคัญในการขบัเคลื่อนกลไกระบบ
ตลาดให้เกิดประสิทธิภาพในภาคธุรกิจ และเป็นกลไกที่หน่วยทางธุรกิจใช้ในการรวบรวมทรัพยากร
ที่ส าคัญและจ าเป็นต่อการผลิตสินค้าและบริการในภาคธุรกิจนัน้ ๆ กล่าวโดยทั่วไปแล้ว ระบบ
ตลาดตามทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์สามารถแบ่งออกได้สามลักษณะ (Williamson, 1995) โดย
ขึน้กับจ านวนคู่แข่งภายในระบบตลาด ซึ่งก็คือผู้ ผลิตสินค้าและบริการที่เข้ามาด าเนินธุรกรรม
ภายในภาคธุรกิจ ด้วยเหตนุี ้ระบบตลาดตามทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ในลกัษณะแรก ได้แก่ ระบบ
ตลาดเสรีที่ไม่ก าหนดจ านวนผู้ เล่นภายในระบบ และผู้ เล่นทุกคนสามารถแข่งขันกันและเข้าออก
จากระบบตลาดดังกล่าวได้อย่างอิสระ ภายใต้กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ ซึ่งจะถูกบังคับใช้ใน
ลกัษณะเดียวกันทัง้หมดจากภาครัฐ ระบบตลาดในลักษณะที่สอง จะเกิดขึน้ในภาคธุรกิจที่มีการ
แข่งขนัระหว่างหน่วยทางธุรกิจด้วยผู้ เล่นจ านวนน้อยราย โดยมีลกัษณะกึ่งผูกขาดและการเข้าถึง
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เป็นไปในวงจ ากดั หน่วยทางธุรกิจที่จะเข้ามาเป็นผู้ เลน่ภายในระบบตลาดจะต้องมีคณุสมบติัหรือ
ทรัพยากรเฉพาะบางประการเท่านัน้ และระบบตลาดในลกัษณะสดุท้าย ซึ่งประกอบไปด้วยหน่วย
ทางธุรกิจที่ด าเนินธุรกรรม และครอบครองส่วนแบ่งการตลาดแต่เพียงรายเดียวโดยปราศจากการ
แข่งขนั หรือที่รู้จกักนัในนามของระบบตลาดผกูขาดโดยธรรมชาติ 

ส าหรับสาเหตุที่ก่อให้เกิดระบบตลาดกึ่งผูกขาด เป็นเพราะการกีด
กนัตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ใหม่เข้าสู่ระบบตลาด ซึ่งเกิดขึน้จากการสมคบคิดกนัของหน่วยทาง
ธุรกิจเดิมภายในระบบ ที่เล็งเห็นว่าตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่จะเข้ามาใหม่ถือเป็นภยัคกุคามต่อ
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของตน โดยอาศยัการสร้างเงื่อนไขและข้อก าหนดบางประการ (Zenger 
et al., 2011) อาทิ กฎหมาย สิทธิบตัรและทรัพย์สินทางปัญญา ใบอนุญาตต่าง ๆ เป็นต้น เพื่อท า
ให้ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่ต้องการจะเข้ามาแข่งขนัและด าเนินธุรกรรมภายในระบบตลาดกึ่ง
ผูกขาด มีต้นทุนและค่าใช้จ่ายในการด าเนินธุรกรรมที่สูงมาก จนไม่คุ้ มค่าแก่การลงทุนและ
ผลตอบแทนในระยะสัน้ส าหรับหน่วยทางธุรกิจ แต่ในกรณีของระบบตลาดผูกขาดโดยธรรมชาติ 
(Posner, 1969; Ulbrich, 1991) กลบัมีสาเหตไุปในลกัษณะอื่น กลา่วคือ การผกูขาดโดยธรรมชาติ
ภายในระบบตลาดเกิดขึน้จากเงื่อนไขของความคุ้ มค่าในการลงทุนผ่านหน่วยทางธุรกิจ  ซึ่ง
ประกอบกิจการในลักษณะที่ต้องใช้การลงทุนด้วยทรัพยากรและจ านวนเงินเร่ิมต้นที่มีมูลค่า
มหาศาล หน่วยทางธุรกิจที่มีความสามารถด าเนินธุรกรรมในลักษณะดังกล่าวนีจ้ะได้รับ
ผลตอบแทนจากต้นทุนต่อหน่วยที่เพิ่มขึน้จากการขายสินค้าและบริการในปริมาณมาก ใน
ขณะเดียวกนัต้นทนุต่อหน่วยท่ีลดลงอนัเป็นผลมาจากการผลิตสินค้าและบริการในปริมาณมาก ได้
ส่งผลให้เกิดการก าจัดตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ออกไปจากระบบตลาดผูกขาดโดย
ธรรมชาติในทางอ้อม (Ulbrich, 1991) ทัง้นี ้เป็นเพราะตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ในฐานะ
คู่แข่ง ย่อมไม่สามารถตัดราคาหรือลดต้นทุนให้เทียบเท่ากับหน่วยทางธุรกิจที่มีลกัษณะผูกขาด
โดยธรรมชาติ และยิ่งไม่มีศกัยภาพในการลงทนุหรือแสวงหาทรัพยากร ส าหรับการสร้างโครงสร้าง
พืน้ฐานเพื่อการผลิตสินค้าและบริการได้ ตัวอย่างของระบบตลาดผูกขาดโดยธรรมชาติซึ่งมัก
ปรากฏกับสินค้าและบริการสาธารณะ ดังเช่น สินค้าเพื่อสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ อาทิ 
น า้ประปา ไฟฟ้า แก๊สธรรมชาติ เป็นต้น และการให้บริการสาธารณะด้านต่าง ๆ อาทิ การศึกษา 
การสาธารณสขุ การคมนาคม การสื่อสาร เป็นต้น 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ระบบตลาดผูกขาดโดยธรรมชาติได้สะท้อนให้
เห็นถึงความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรี ผ่านการแข่งขนัระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ 
(Posner, 1969) ดังจะเห็นได้จากหน่วยทางธุรกิจขนาดใหญ่ในภาคเอกชน ซึ่งมีเงินลงทุนและ
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ทรัพยากรมากเพียงพอ ที่จะเข้ามาด าเนินธุรกรรมภายในระบบตลาดผกูขาดโดยธรรมชาติ แต่กลบั
ไม่สามารถด าเนินธุรกรรมดงักล่าวได้ ทัง้ ๆ ที่มลูค่าของผลตอบแทนต่อหน่วยที่เพิ่มขึน้จากจ านวน
สินค้าและบริการสาธารณะมีปริมาณมหาศาล ส าหรับสาเหตทุี่ภาครัฐไม่อาจปล่อยให้ภาคเอกชน
เป็นผู้ด าเนินธุรกรรมในลกัษณะของการผูกขาดโดยธรรมชาติได้ เป็นเพราะหากการด าเนินธุรกรรม
เกิดขึน้ภายในระบบตลาดเสรี ย่อมก่อให้เกิดการปรับราคาของสินค้าและบริการสาธารณะขึน้ เพื่อ
สะท้อนถึงมลูค่าที่แท้จริงของสินค้าและบริการสาธารณะภายในระบบตลาดเสรี เพราะฉะนัน้ การ
ผลิตสินค้าและบริการสาธารณะภายใต้กลไกระบบตลาดเสรีโดยภาคเอกชน จึงก่อให้เกิดข้อก าจดั
ในการเข้าถึงสินค้าและบริการสาธารณะขัน้พืน้ฐาน (Steven & Oliver, 2011) อันเนื่องมาจาก
กลไกราคาซึง่ถกูก าหนดโดยอปุสงค์และอปุทานภายในระบบเศรษฐกิจ จดุดลุยภาพที่เกิดขึน้อาจมี
ราคาที่สงูเกินกว่าค่าครองชีพขัน้ต ่า ดงันัน้ ประชาชนที่มีรายได้น้อยหรือในกรณีที่ไม่มีรายได้ ย่อม
ไม่สามารถเข้าถึงการให้บริการสินค้าและบริการสาธารณะ อันเป็นสิทธิขัน้พืน้ฐานและถือเป็น
ภารกิจขัน้แรกของรัฐ 

ด้วยเหตุดังกล่าวนี ้ภาครัฐจึงต้องท าการเข้าแทรกแซงระบบตลาด
เสรีเพื่อลดราคาของสินค้าและบริการสาธารณะ และลดการสูญเสียผลประโยชน์ด้านสวัสดิการ
ทางสงัคมลง (Goldeng et al., 2008) โดยอาศยัการก าหนดกฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบัต่าง ๆ 
ขึน้ เพื่อควบคมุราคาสินค้าและบริการสาธารณะภายในระบบตลาดเสรี ให้อยู่ในระดบัที่ประชาชน
ส่วนใหญ่ภายในประเทศได้รับประโยชน์สูงสุด หรือในอีกทางหนึ่ง ภาครัฐจะต้องด าเนินธุรกรรม
และเป็นเจ้าของหน่วยทางธุรกิจเหล่านีเ้อง กล่าวคือ ภาครัฐจะจัดตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจขึน้เพื่อ
ด าเนินธุรกรรมในฐานะตวัแทน โดยมีภารกิจในการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ ภายใต้ระบบ
ตลาดที่มีลักษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ  แต่ทัง้นี ้ระดับของการแข่งขันระหว่างตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ภายในระบบตลาดทัง้สามลกัษณะก็ไม่ใช่สิ่งที่จีรังยั่งยืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งระบบ
ตลาดกึ่งผูกขาดและตลาดผูกขาดโดยธรรมชาติ (Ulbrich, 1991) ซึ่งหากมีปัจจัยน าเข้าที่มี
ผลกระทบต่อภาคธุรกิจอย่างมีนัยส าคัญ อาทิ ทรัพยากร เทคโนโลยี และนวตักรรม เป็นต้น ย่อม
สง่ผลต่อหน่วยทางธุรกิจที่มีการด าเนินธุรกรรม ภายใต้ลกัษณะกึ่งผกูขาดและผกูขาดโดยธรรมชาติ
มาเป็นเวลานานอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

ประการสอง ความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรีอนัเนื่องมาจาก
ผลกระทบจากภายนอก 

ในกรณีที่การแข่งขันระหว่างกันทางเศรษฐกิจ ภายใต้กลไกระบบ
ตลาดที่มีลักษณะต่าง ๆ ประสบผลส าเร็จตามที่ควรจะเป็นแล้ว ผลลัพธ์ทางสังคมที่จะเกิดขึน้
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โดยรวมก็คือสวสัดิการทางสงัคม ซึ่งจะยงัประโยชน์สงูสุดแก่ประชาชนทุกคนอย่างทั่วถึงและเท่า
เทียมกนั ภายใต้ต้นทนุต่อหน่วยของสินค้าและบริการสาธารณะที่ประชาชนทุกคนยินยอมพร้อมใจ
จะจ่าย เพื่อแลกกับการอุปโภคและบริโภคสินค้าและบริการสาธารณะ ซึ่งถูกผลิตและให้บริการ
โดยองค์การรัฐวิสาหกิจ ด้วยเหตุนี ้การมองต้นทุนและกระบวนการด าเนินธุรกรรมภายในระบบ
ตลาดรูปแบบต่าง ๆ ดังลักษณะข้างต้น ถือได้ว่ายังมีส่วนที่ขาดหายไปจากมุมมองของนัก
เศรษฐศาสตร์ (Oliver, 1979) กล่าวคือ โดยทั่วไปแล้วการค านวณต้นทุนในการผลิตสินค้าและ
บริการสาธารณะ จะถูกคิดค านวณจากผลรวมของต้นทุนวัตถุดิบ ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 
ต้นทุนตัวการตัวแทน และต้นทุนเชิงโครงสร้างทางธุรกรรมแต่เพียงเท่านัน้ โดยขาดการน าต้นทุน
เชิงสงัคมเข้ามาร่วมคิดค านวณด้วย 

เพราะฉะนัน้ การคิดค านวณต้นทุนของสินค้าและบริการสาธารณะ 
โดยปราศจากการค านึงถึงตวัแสดงอื่นที่อยู่นอกเหนือไปจากตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการมองข้ามต้นทุนเชิงสังคม (Oliver, 1991a, 1991b) ซึ่งประกอบไปด้วย ชุมชนที่รับ
กระทบจากการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะโดยตรง สังคมโดยภาพรวมของประเทศ และ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อนัจะสง่ผลให้ต้นทนุที่แท้จริงทางเศรษฐศาสตร์ของสินค้าและ
บริการสาธารณะมีมูลค่าที่ต ่ากว่าความเป็นจริง ซึ่งเป็นการสะท้อนถึงความล้มเหลวของกลไก
ระบบตลาดเสรี ที่ไม่สามารถค านวณได้ถึงต้นทุนทางธุรกรรมที่นอกเหนือไปจากผลกระทบ
ภายนอก อนัเกิดจากการด าเนินงาน นอกเหนือไปจากการด าเนินธุรกรรมภายในหน่วยทางธุรกิจ 
(Williamson, 1986) ดงัปรากฏตวัอย่างของผลกระทบจากภายนอกซึง่สามารถแบ่งได้ออกเป็นสอง
ประเภท ได้แก่ ผลกระทบจากภายนอกในเชิงบวก ซึ่งเกิดขึน้ในกรณีที่ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์
เลือกด าเนินธุรกรรมในทางเศรษฐศาสตร์อย่างใดอย่างหนึ่ง และสง่ผลให้เกิดประโยชน์กบัตวัแสดง
ทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ขึน้อย่างไม่ตัง้ใจ ยกตวัอย่างเช่น การน าเสาไฟฟ้าลงดินของการไฟฟ้านคร
หลวงในเขตกรุงเทพมหานครชัน้ใน ได้สง่ผลให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยที่มีโครงข่ายของ
การให้บริการอยู่ใต้ดิน ได้อาศยัการด าเนินธุรกรรมดงักล่าวเพื่อปรับปรุงและเปลี่ยนสายไฟในเส้น
ท่อของตนด้วย และในทางกลบักนัผลกระทบจากภายนอกในเชิงลบ ซึง่เกิดขึน้ได้ในกรณีที่ตวัแสดง
ทางเศรษฐศาสตร์เลือกด าเนินธุรกรรมในทางเศรษฐศาสตร์อย่างใดอย่างหนึ่ง แต่กลบัสง่ผลเสียต่อ
ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ขึน้อย่างไม่ตัง้ใจ และมีผลกระทบต่อส่วนรวมเป็นวงกว้าง 
ยกตัวอย่างเช่น บริษัทผลิตสารเคมีที่ปล่อยของเสียจากกระบวนการผลิตลงสู่แหล่งน า้ธรรมชาติ 
โรงงานอุตสาหกรรมที่มีการใช้เคร่ืองจักรและอุปกรณ์ขนาดใหญ่ ซึ่งจะปล่อยแก๊สคาร์บอนได
ออกไซด์และก่อให้เกิดสภาวะเรือนกระจกขึน้ในที่สดุ เป็นต้น  
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ด้วยสาเหตดุงัตวัอย่างในข้างต้น สง่ผลให้ภาครัฐต้องแทรกแซงกลไก
ระบบตลาดเสรี เพื่อเพิ่มผลประโยชน์ส่วนรวมจากผลกระทบภายนอกในเชิงบวก ผ่านมาตรการ
อดุหนนุและการรณรงค์สง่เสริมนโยบายด้านต่าง ๆ อาทิ การคิดค่าไฟฟ้าและค่าน า้ในอตัราแปรผนั
ก้าวหน้า ซึ่งจะส่งเสริมให้ประชาชนใช้ทรัพยากรอย่างประหยัดและรู้คุณค่า สอดคล้องกันกับบท
สัมภาษณ์คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (แผนและพัฒนา) การประปานครหลวง ซึ่งกล่าว
เอาไว้ว่า27  

"เร่ืองการขึน้ค่าน า้นี่พูดกันมานาน พูดกันมาเป็นปี ๆ 
โดยเฉพาะจากบุคคลภายนอกที่ชอบเข้าใจเรา (การ
ประปานครหลวง) ผิด คิดว่าเรา (การประปานครหลวง) 
จะขึน้ค่าน า้ ทัง้ ๆ ผลประกอบการมีก าไรเป็นพนั ๆ ล้าน 
อนัที่จริงแล้ว เรา (การประปานครหลวง) ไม่ได้อยากขึน้
ค่าน า้เพื่อหวังเอาก าไร หรือโบนัส แต่มันเป็นกลไกชนิด
หนึ่ง ที่ช่วยเสริมสร้างความตระหนักรู้ ถึงคุณค่าของ
ทรัพยากรน า้ ที่ใช้แล้วมีวนัหมดสิน้ไปได้" 

เนื่องจากยิ่งมีการใช้สินค้าและบริการสาธารณะชนิดดังกล่าวมาก
ขึน้เท่าใด ก็ย่อมจะมีค่าใช้จ่ายมากขึน้เท่านัน้ เป็นต้น รวมไปถึงการป้องกันและรักษาสวัสดิการ
ทางสงัคมจากผลกระทบภายนอกในเชิงลบ ผ่านมาตรการจดัเก็บภาษี ค่าปรับ หรือบทลงโทษต่าง 
ๆ โดยหน่วยงานภาครัฐ อาทิ ภาษีสรรพาสามิตซึ่งเก็บจากการบริโภคสรุาและยาสบู ภาษีคาร์บอน 
(carbon taxes) เป็นต้น ส าหรับน ามาใช้เพื่อบรรเทาประชาชนและฟื้นฟูสภาพแวดล้อม ที่ได้รับ
ผลกระทบจากการด าเนินธุรกรรมดงักลา่ว นัน่เอง 

ประการสาม ความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรีอนัเนื่องมาจาก
สินค้าและบริการสาธารณะ 

ความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรีอันเนื่องมาจากสินค้าและ
บริการสาธารณะเกิดขึน้ได้ภายใต้คุณลักษณะของสินค้าและบริการสาธารณะสองประการ 
(Williamson, 1995) ดังนี ้ประการแรก คุณลกัษณะของการได้มาซึ่งสินค้าและบริการสาธารณะ 
ซึ่งแบ่งย่อยออกเป็นสินค้าและบริการสาธารณะที่ไม่ต้องแก่งแย่งกัน (non-rivalness) ในการ
อปุโภคและบริโภค กล่าวคือ การอปุโภคและบริโภคสินค้าและบริการสาธารณะของตวัแสดงทาง

 
27 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (แผนและพฒันา) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 23 เมษายน 

2562)  
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เศรษฐศาสตร์ ไม่ส่งผลต่อการลดลงของผลประโยชน์หรือปริมาณของสินค้าและบริการสาธารณะ 
ต่อตวัแสดงอื่น ๆ ส าหรับตวัอย่างของสินค้าและบริการสาธารณะที่ไม่ต้องแก่งแย่งแข่งขนักนั ได้แก่ 
การบริการการเดินอากาศของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เป็นต้น โดยตวัแสดงหลกั
ในทางเศรษฐศาสตร์ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะดงักลา่ว ก็คือบริษัทสายการบินทัว่โลก นัน่เอง ซึง่
แต่ละบริษัทสายการบินสามารถใช้บริการการจดัจราจรทางอากาศร่วมกันได้โดยไม่ต้องแก่งแย่ง
กัน เพราะมีบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด เป็นผู้ ด าเนินธุรกรรมภายใต้กฎหมาย 
ระเบียบ และข้อบงัคบัต่าง ๆ ที่ถูกก าหนดขึน้จากภาครัฐ ในขณะที่สินค้าและบริการสาธารณะอีก
ประเภทหนึ่งกลับต้องแข่งขันกันเพื่อให้ได้มา (rivalness) ในการอุปโภคและบริโภค (Davis & 
Stout, 1992) กล่าวคือ การอุปโภคและบริโภคสินค้าและบริการสาธารณะของตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ ได้ก่อให้เกิดการสิน้เปลือง หรือการสึกหรอ กร่อน และผุพงั หรือการหมดสิน้ไปของ
สินค้าและบริการสาธารณะ หรือสินค้าและบริการสาธารณะสามารถใช้ประโยชน์ได้ทีละราย และ
ไม่สามารถใช้งานพร้อม ๆ กนัได้ในครัง้เดียว คณุลกัษณะประการที่สองได้แก่การเข้าถึงสินค้าและ
บริการสาธารณะ ได้แก่ สินค้าและบริการสาธารณะที่ไม่สามารถกีดกันการเข้าถึงได้ (non-
excludability) ซึ่งหมายถึงสินค้าและบริการสาธารณะที่ เป็นไม่ได้ที่จะกีดกัน หรืออาจไ ม่
จ าเป็นต้องกีดกัน หรือเป็นภารกิจที่ภาครัฐต้องด าเนินการอยู่แล้วแม้จะไม่มีการร้องขอ ซึ่งการ
เข้าถึงและการใช้สินค้าและบริการสาธารณะในลกัษณะดงักล่าวของประชาชน ตวัอย่างของสินค้า
และบริการสาธารณะได้แก่ การปอ้งกนัประเทศ การสร้างถนน เป็นต้น 

ส าหรับสาเหตุของความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรี ซึ่งไม่
สามารถผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ ที่ไม่สามารถกีดกนัการเข้าถึงได้ มีสาเหตมุาจากการขาด
แรงจูงใจในการผลิต และการฉกฉวยโอกาสที่เกิดขึน้จากการไม่ลงทุนหรือลงแรง ( free-riding) 
ดังนัน้ สินค้าในลกัษณะดังกล่าวจึงต้องด าเนินธุรกรรมโดยภาครัฐผ่านการแทรกแซงกลไกระบบ
ตลาดเสรี ด้วยการอาศัยงบประมาณและทรัพยากรของประเทศ อนัจะก่อให้เกิดต้นทุนทางสงัคม
โดยรวมขึน้กับตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ กล่าวคือ ภาครัฐสามารถก าหนดปริมาณสินค้าและ
บริการสาธารณะที่ไม่สามารถกีดกันการเข้าถึงได้ (R. M. Cyert & March, 1955; Holler, 1985) 
ภายใต้ปริมาณที่ไม่น้อยจนเกินไปท าให้ขาดแคลนและก่อให้เกิดความเสียหายเวลาด าเนินธุรกรรม 
หรือปริมาณที่ไม่มากจนเกินไปซึง่เป็นการสิน้เปลืองงบประมาณและทรัพยากรของประเทศไปอย่าง
เปล่าประโยชน์ และก่อให้เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาสในอนาคต รวมไปถึงประชาชนทุกคนจะต้องมี
ส่วนในการลงทุนหรือลงแรง โดยไม่มีประชาชนคนใดที่ไม่ต้องลงทุนหรือลงแรง แต่กลับได้รับ
ประโยชน์จากสินค้าและบริการสาธารณะที่ไม่สามารถกีดกนัการเข้าถึงได้ 
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กล่าวโดยสรุปแล้ว สินค้าและบริการสาธารณะจะถูกนิยามผ่าน
คณุลกัษณะทัง้สองประการ ได้แก่ คณุลกัษณะของการได้มาซึ่งสินค้าและบริการสาธารณะ และ
คณุลกัษณะของการเข้าถึงสินค้าและบริการสาธารณะ ซึ่งมีคณุลกัษณะตรงกนัข้ามกบัสินค้าและ
บริการโดยทัว่ไปในภาคเอกชน ซึ่งมีข้อจ ากดัในเร่ืองการเข้าถึงและการได้มาเพื่อใช้ประโยชน์ โดย
จะต้องมีค่าใช้จ่ายส าหรับการอปุโภคและบริโภคสินค้าและบริการเหล่านัน้อยู่เสมอ เพราะฉะนัน้ 
การจดัหาให้ได้มาซึ่งสินค้าและบริการสาธารณะของภาครัฐ จึงถือเป็นผลกระทบจากภายนอกใน
เชิงบวก ทัง้นี ้เป็นเพราะประชาชนทุกคนจะได้รับผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสงัคมร่วมกนัจาก
การจดัสินค้าและบริการสาธารณะ แต่ภายใต้บริบทของโลกแห่งความเป็นจริงแล้ว ภาครัฐย่อมไม่
สามารถผลิตสินค้าและบริการสาธารณะทุกชนิดได้ด้วยตนเอง ย่อมมีสินค้าและบริการสาธารณะ
ประเภทอ่ืน ๆ ที่ต้องอาศยัหน่วยทางธุรกิจเป็นผู้ผลิตภายใต้กลไกระบบตลาดเสรี ด้วยเหตนุี ้ภาครัฐ
จึงอาศัยรูปแบบและโครงสร้างทางธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจในลกัษณะที่แตกต่างกัน ส าหรับ
การผลิตสินค้าและบริการสาธารณะประเภทต่าง ๆ กล่าวคือ สินค้าและบริการสาธารณะที่
เก่ียวเนื่องกับความมั่นคงและอ านาจอธิปไตยของรัฐ อาทิ การป้องกันประเทศ การทูต เป็นต้น 
หน่วยทางธุรกิจจะถูกจดัตัง้ขึน้ภายใต้รูปแบบและโครงสร้างของระบบราชการ ในขณะที่สินค้าและ
บริการสาธารณะที่เก่ียวเนื่องกบัโครงสร้างพืน้ฐาน ความกินดีอยู่ดี และสวสัดิการทางสงัคม ซึง่ต้อง
ใช้ระยะเวลาในการด าเนินธุรกรรมจึงจะเห็นผล และต้องใช้ทรัพยากรในการลงทุนอย่างมหาศาล 
ภาครัฐอาจเลือกด าเนินธุรกรรมด้วยตนเอง ผ่านหน่วยทางธุรกิจในรูปแบบและโครงสร้างของ
องค์การรัฐวิสาหกิจ หรืออาจเลือกถ่ายโอนภารกิจและมอบให้หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนเป็นผู้
ด าเนินธุรกรรมดงักลา่วแทน 
 
การประปานครหลวง 
 โครงสร้างทางธุรกรรมของการประปานครหลวงภายใต้ระบบตลาด มีลักษณะของการ
ผูกขาดโดยธรรมชาติ อันเนื่องมาจากภาครัฐได้ออกกฎหมายรับรอง เพื่อให้องค์การรัฐวิสาหกิจ 
นัน้ ๆ มีการผูกขาดการผลิตสินค้ากึ่งสาธารณะ หรือเป็นผู้ ให้บริการสินค้ากึ่งสาธารณะแต่เพียงผู้
เดียว ทัง้นี ้เพื่อรักษาระดับของราคาสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะ หรือเพื่อเป็นการควบคุม
ปริมาณสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะ ไม่ให้เกิดการขาดแคลนจนก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่
สาธารณชน ดงัจะเห็นได้จากภาระหน้าที่ของการประปานครหลวง ที่ต้องด าเนินธุรกรรมทัง้ในด้าน
การผลิต การจดัสง่ และการจ าหน่ายน า้ประปา ในเขตท้องที่กรุงเทพมหานคร จงัหวดันนทบุรี และ
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จงัหวดัสมทุรปราการ รวมไปถึงการควบคมุมาตรฐานเก่ียวกบัระบบประปาของภาคเอกชน ในเขต
ท้องที่รับผิดชอบของการประปานครหลวง  

เพราะฉะนัน้ จะเห็นได้ว่าการประปานครหลวงมีหน้าที่และความรับผิดชอบในการด าเนิน
ธุรกรรม เพื่อให้ประชาชนทุกครัวเรือนในเขตพืน้ที่รับผิดชอบมีน า้ประปาใช้ ซึ่งแม้ว่าการด าเนิน
ธุรกรรมบางประการอาจไม่ก่อให้เกิดรายได้ และไม่คุ้มค่าแก่การลงทุนเพื่อแสวงหาก าไร แต่การ
ประปานครหลวงซึ่งมีภารกิจตามหน้าที่จะต้องด าเนินธุรกรรมดงักล่าว เพื่อผลประโยชน์สงูสดุของ
สาธารณชน ดงัตวัอย่างเช่น การวางท่อจ่ายน า้ในเขตพืน้ที่ชายขอบ และพืน้ที่รอยต่อซึง่อยู่ในความ
รับผิดชอบของการประปาส่วนภูมิภาค ซึ่งบางกรณีมีผู้ ใช้น า้และที่ตัง้ครัวเรือนจ านวนน้อย และ
รายได้จากการจัดเก็บและจ าหน่ายค่าน า้ประปาอยู่ในระดับต ่า เมื่อเทียบกับมลูค่าการลงทุนเพื่อ
วางเส้นท่อประธานและท่อจ่ายน า้ ซึ่งจากบทสมัภาษณ์คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ว่าการ (ผลิต
และสง่น า้) การประปานครหลวง ที่ได้กลา่วถึงประเด็นดงักลา่วเอาไว้ว่า28  

"ภารกิจของเรา (การประปานครหลวง) คือการ serve 
น า้ประปาแก่ประชาชนทุกคนในพื น้ที่ ส ามหวัด 
(ก รุ ง เทพมหานคร  จั งหวัดนนทบุ รี  และจังหวัด
สมุทรปราการ) ดังนัน้ ถ้ามีคนขอน า้แค่เพียง 1 คน เรา 
(การประปานครหลวง) ก็ต้องจัดให้มีบริการน า้ประปา
แก่ประชาชน น้อง (ผู้ วิจัย) เคยได้ยินแนวคิดสามราย
ร้อยเมตรไหม (เดิมการประปานครหลวงเคยมีแนวคิด
เ ร่ืองลูก ค้าสามรายในระยะหนึ่ ง ร้อยเมตรถึงจะ
ด าเนินการวางท่อประปาให้: ผู้วิจัย) ซึ่งมันเป็นแนวคิด
การลงทุน ที่แสดงถึงความไม่เท่าเทียม ทัง้ที่ความเป็น
จริงแล้ว หาก กปน. (การประปานครหลวง) มีผู้ใช้บริการ
เพียงรายเดียว กปน. (การประปานครหลวง ) ก็ต้อง
ให้บริการ รวมไปถึงผู้ ใช้บริการของ กปน. (การประปา
นครหลวง) จริง ๆ แล้ว ก็ไม่ได้มีแค่คนในพืน้ที่ 3 จงัหวดั 
(ครัวเรือน) ยงัประกอบไปด้วยปริมาณแรงงานที่หลัง่ไหล
เข้ามาท างานในพืน้ที่สามจังหวัดนีด้้วย (ปริมาณแฝง) 

 

 28 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 1 เมษายน 
2562) 
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และยงัรวมไปถึงการผลิตน า้ประปาเพื่อภาคเกษตรกรรม
และอตุสาหกรรมอีกด้วย" 

แต่อย่างไรก็ตาม การประปานครหลวงในฐานะองค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีหน้าที่และความ
รับผิดชอบตามภารกิจจดัตัง้ ย่อมจะต้องตอบสนองต่อความต้องการของสาธารณชนในฐานะผู้ ใช้
น า้ แม้ว่าจะไม่คุ้มค่าต่อการลงทนุในฐานะหน่วยทางธุรกิจก็ตาม 
 
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

โครงสร้างทางธุรกรรมของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ภายใต้ระบบตลาดมี
ลกัษณะของการผูกขาดโดยสิน้เชิง โดยมีลกัษณะส าคญักล่าวคือ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศ
ไทย จ ากัด ถือเป็นผู้ ให้บริการการเดินอากาศเพียงรายเดียวของประเทศ โดยปราศจากคู่แข่งขัน
ทางการค้าอันเนื่องมาบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ได้รับอนุญาตให้ด าเนินธุรกรรม
ด้านการให้บริการการเดินอากาศแต่เพียงผู้ เดียว และมีความสามารถกีดกันไม่ให้ผู้ อ่ืนเข้ามา
แข่งขันให้บริการการเดินอากาศได้ แต่ทัง้นี ้เนื่องจากบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด 
ได้รับมอบหมายหน้าที่และความรับผิดชอบ ให้เป็นหน่วยงานผู้ ให้บริการการเดินอากาศของ
ประเทศ ซึ่งครอบคลุมท่าอากาศยานจ านวนทัง้สิน้ 27 แห่ง (บริษัทวิทยุการบินแห่งประเทศไทย
จ ากดั, 2562c) ซึง่การให้บริการการเดินอากาศในแต่ละท่าอากาศยานนัน้ มิได้ก่อให้เกิดผลก าไรจาก
ธุรกรรมการด าเนินงานเสมอไป  

ดงักรณีเช่น ท่าอากาศยานแม่สอด จงัหวดัตาก ซึ่งมีเที่ยวบินทัง้ไปและกลบัของสายการ
บินนกแอร์รวม 4 เที่ยวต่อวัน เพราะฉะนัน้ เมื่อเทียบค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน อันประกอบไป
ด้วย เงินเดือนพนักงาน สวัสดิการ ค่าบ้านพัก ค่าเดินทาง เป็นต้น ซึ่งถือได้ว่าไม่คุ้มค่าในการ
ด าเนินธุรกรรมส าหรับหน่วยทางธุรกิจ สอดคล้องกนักบับทสมัภาษณ์คณะผู้บริหารส านกันโยบาย
และยทุธศาสตร์ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ท่ีกลา่วว่า29  

“วิทยุการบิน (บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากัด) ได้สร้างศูนย์ควบคุมการบินพิษณุโลก (ซึ่งมี
หน้าที่รับผิดชอบการให้บริการควบคมุจราจรทางอากาศ
บ ริ เ วณเขตท่ าอากาศยาน  (Aerodrome Control) 
ครอบคลุมพืน้ที่จังหวัดพิษณุโลก เพชรบูรณ์ น่าน แพร่ 

 
29 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและยทุธศาสตร์ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั (สมัภาษณ์, 

21 พฤษภาคม 2562) 
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สโุขทยั ตาก และอ าเภอแม่สอด มีรัศมีโดยรอบไม่เกิน 5 
ไมล์ทะเล ที่ความสูงไม่เกิน 2,000 ฟุต: ผู้วิจัย) ขึน้ด้วย
เงินจ านวนมหาศาล และต้องเอาพนักงานไปนั่ง เฝ้า
ตั ง้แ ต่  sunrise to sunset ซึ่ ง ไม่คุ้ มกันกับค่าบริการ 
(ค่าบริการควบคมุจราจรทางอากาศจากบริษัทการบินท่ี
ใช้บริการ) เลย แต่วิทยุการบินก็รับท านะ เพราะถือเป็น
ภารกิจหน้าที่ ที่ได้รับมอบหมายมาจากรัฐบาล” 

ทัง้นี ้เนื่องจากบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั เป็นองค์การรัฐวิสาหกิจซึ่งได้รับ
มอบหมายหน้าที่และความรับผิดชอบจากภาครัฐ ให้เป็นผู้ ให้บริการการเดินอากาศของประเทศ 
จึงส่งผลให้บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด มีความรับผิดชอบต่อสาธารณชนและต้อง
ด าเนินธุรกรรมดงักลา่วโดยไม่ค านึงถึงผลก าไรขาดทนุ  
 

4.1.5.3 ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน (bureaucracy) 
ระบบล าดับชัน้การด าเนินงานถือเป็นโครงสร้างทางธุรกรรมที่มี

ความแพร่หลาย และถือเป็นรูปแบบโดยทัว่ไปของหน่วยทางธุรกิจ ดงัปรากฏภายในทฤษฎีองค์การ 
อาทิ ระบบราชการ (Max, 2009) ระบบขนาดใหญ่ (W. R. Scott, 2007) เป็นต้น แต่ส าหรับทฤษฎี
เศรษฐศาสตร์องค์การแล้ว ลกัษณะโดยธรรมชาติของระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน จะประกอบ
ไปด้วยหลกัพืน้ฐาน 4 ประการ (Lai & Yu, 2003; G. O. William, 1980; Williamson, 1995) ได้แก่ 
ประการแรก หลักการอ านาจเหนือกว่า (power) ซึ่งเป็นการอธิบายถึงความได้เปรียบในการ
แลกเปลี่ยน อันเกิดขึน้จากการการยอมรับในความแตกต่างทางอ านาจที่เหนือกว่า ของตัวแสดง
ทางเศรษฐศาสตร์หนึ่งต่อตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์อีกตัวหนึ่ง ประการที่สอง หลักการ
ประสิทธิภาพ (efficiency) ซึ่งเป็นการอธิบายถึงความสามารถในการแลกเปลี่ยนของระบบล าดับ
ชัน้การด าเนินงาน ที่อยู่เหนือกว่าระบบตลาด โดยการแลกเปลี่ยนผ่านระบบล าดับชัน้การ
ด าเนินงานสามารถลดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานให้ต ่ากว่าระบบตลาดได้ ประการที่สาม หลกั
การเมือง (politics) ซึ่งเป็นการอธิบายถึงโครงสร้างอย่างไม่เป็นทางการ ที่ทับซ้อนโครงสร้างหลกั
ขององค์การ อันจะมีผลต่อพฤติกรรมและการตัดสินใจของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ภายใน
หน่วยทางธุรกิจ และประการสดุท้าย หลกัการอ านาจตามหน้าที่ (authority) ซึ่งเป็นการอธิบายถึง
บทบาท ภารกิจ หน้าที่ ความรับผิดรับชอบ ตลอดจนค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ของตวัแสดง
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ทางเศรษฐศาสตร์ ในฐานะสมาชิกของหน่วยทางธุรกิจ โดยจะแตกต่างกันไปตามล าดับชัน้ของ
โครงสร้าง 

นอกจากนี ้การศึกษาระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน ยังให้ความ
สนใจกับปัจจัยความไม่ลงรอยกันทางเป้าหมาย (goal incongruence) และข้อตกลงที่คลุมเครือ 
(ambiguity) (Thynne, 2015) โดยในกรณีที่ความไม่ลงรอยกันทางเป้าหมาย และข้อตกลงที่
คลุมเครือเพิ่มสูงขึน้เร่ือย ๆ หน่วยทางธุรกิจย่อมจะเลือกด าเนินธุรกรรมผ่านระบบล าดับชัน้การ
ด าเนินงาน ซึ่งมีประสิทธิภาพในการแลกเปลี่ยนมากกว่าระบบตลาด (Rubin, 1990) ทัง้นี  ้
เนื่องจากระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน มีความสามารถในการใช้อ านาจตามหน้าที่ ผ่านกฎหมาย 
ระเบียบ และข้อบงัคับ อันจะช่วยให้หน่วยทางธุรกิจสามารถแก้ไขปัญหาความไม่ลงรอยกันทาง
เป้าหมาย ด้วยการแบ่งธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจออกเป็นแผนกต่าง ๆ (Williamson, 2010b) 
และในกรณีของปัญหาข้อตกลงที่คลุมเครือ ระบบล าดับชัน้การด าเนินงานสามารถจัดการกับ
ปัญหาดงักล่าวได้ โดยอาศัยกลไกการก ากับ ติดตาม และประเมินผล เพื่อควบคมุพฤติกรรมของ
ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ผ่านโครงสร้างอย่างเป็นทางการของหน่วยทางธุรกิจ (Gary & 
Spencer, 2000) ซึ่งจะช่วยควบคุมการด าเนินธุรกรรมของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ให้เป็นไป
ตามเงื่อนไขและข้อตกลงทางสัญญา ผ่านการยอมรับในอ านาจการบังคับบัญชา ซึ่งเป็น
คณุลกัษณะที่ไม่ปรากฏในระบบตลาด 
 

4.1.5.4 บทวิเคราะห์เร่ืองล าดบัชัน้การด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจที่
เป็นกรณีศกึษา 
องค์การรัฐวิสาหกิจมีการจดัโครงสร้างขนาดใหญ่อย่างเป็นทางการ

มาตัง้แต่ก่อตัง้องค์การ โดยการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร การสื่อสาร และการสัง่การ จะกระท า
ผ่านช่องทางที่เรียกว่าสายการบังคับบัญชา (span of control) ภายใต้ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ
อย่างเป็นทางการในลกัษณะของล าดบัชัน้การด าเนินงาน (Max, 2009) ดงัปรากฏอยู่ในกฎหมาย
จดัตัง้ ระเบียบ ข้อสัง่การ ข้อบงัคบั และกฎหมายอ่ืนใดที่มอบอ านาจให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีส่วน
เก่ียวข้องหรือด าเนินการแทน ส าหรับธุรกรรมการด าเนินงานภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ เมื่อ
เปรียบเทียบกบัหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนแล้ว ผู้บงัคบับญัชาสงูสดุของหน่วยงานก็คือผู้จัดการ 
ซึ่งถูกจ้างผ่านสญัญาจ้างผู้บริหารสงูสดุ30 และจะถูกประเมินผลการปฏิบติังานจากคณะกรรมการ 

 

 30 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (สมัภาษณ์, 29 
เมษายน 2562) 
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โดยปกติแล้ว ผู้บริหารสงูสดุขององค์การรัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้แก้ไขปัญหาและข้อขดัแย้งอนัเกิดขึน้
จากการด าเนินธุรกรรมภายในองค์การ ผ่านการออกค าสัง่ ระเบียบ และข้อบงัคบั ในทางตรง และ
ผ่านกลไกทางอ้อม ได้แก่ วัฒนธรรมองค์การ การประพฤติตนเป็นแบบอย่าง รวมไปถึงการสร้าง
ค่านิยมให้เกิดขึน้ภายในองค์การ 

ดังนัน้ หากกล่าวในภาพมหภาค (macro) จะเห็นได้ว่าองค์การ
รัฐวิสาหกิจไทยภายใต้ระบบล าดบัชัน้การด าเนินงานมีคณุลกัษณะแตกต่างออกไปจากหน่วยธุรกิจ
ในภาคเอกชนอยู่ห้าประการ (Dewenter & Malatesta, 2001; Millward, 2005; Oliver, 1999) 
กลา่วคือ 

ประการแรก องค์การรัฐวิสาหกิจมุ่งสร้างความเท่าเทียมและเป็น
ธรรมให้กับตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ทุกตัวที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ การมุ่งแสวงก าไร
สงูสดุจึงไม่ใช่จุดขายของการจดัตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจ แต่เป็นการมุ่งแสวงหาการลดความเหลื่อม
ล า้สงูสดุทางสงัคม ภายใต้ความชอบธรรมทางกฎหมาย 

ประการที่สอง องค์การรัฐวิสาหกิจเกิดขึน้ ตัง้อยู่ และดับไปโดย
ภาครัฐ ผ่านการตรากฎหมาย ซึ่งแตกต่างไปจากหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ที่มีวัฏจักรชีวิต
เป็นไปตามกลไกระบบตลาด 

ประการที่สาม แหล่งทรัพยากรขององค์การรัฐวิสาหกิจได้รับมาจาก
ภาครัฐ ซึง่อาจจะมีแค่เงินทนุประเดิมตัง้ต้น หรือเงินอดุหนนุงบประมาณเป็นประจ าทกุปี 

ประการที่สี่ เป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การรัฐวิสาหกิจถูก
ก าหนดโดยภาครัฐ ซึง่อาจไม่ได้เป็นไปเพื่อเปา้หมายและวตัถุประสงค์ ที่สมเหตสุมผลในการลงทุน
ทางเศรษฐศาสตร์ 

ประการสดุท้าย องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถถูกแปรรูปให้เป็นบริษัท 
จ ากดั และ/หรือ บริษัท (มหาชน) จ ากดั ได้ แม้ว่าความเป็นเจ้าของของภาครัฐจะไม่ได้เปลี่ยนแปลง
ไปก็ตาม ทัง้นี ้เนื่องจากภาครัฐได้ถ่ายโอนภารกิจในการควบคุมออกไปให้แก่ระบบตลาด โดย
ตนเองคงไว้ซึง่ความเป็นเจ้าของแต่เพียงอย่างเดียว 

กล่าวโดยสรุปแล้ว คณุลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยภายใต้
ระบบล าดับชัน้ในการด าเนินงานยังคงมีรูปแบบของความเป็นเจ้าของและการควบคุมโดยรัฐ 
(state - owned and state - controlled) อย่างเต็มรูปแบบ ดังจะเห็นได้จากตัวการที่เก่ียวข้อง
นบัตัง้แต่กระทรวงเจ้าสงักดั กระทรวงการคลงั ตลอดจนถึงภาคสว่นราชการอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องในมิติ
ต่าง ๆ ดงัที่กล่าวไปแล้วในส่วนของปัจจยัตวัการตวัแทน แต่องค์การรัฐวิสาหกิจเองก็มีพฒันาการ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 169 

และขีดความสามารถในการอยู่รอด ผ่านการปรับปรุงโครงสร้างผังบริหาร จนสามารถตอบสนอง
ต่อบทบาทและภารกิจต่าง ๆ ได้ตามคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ  

 
การประปานครหลวง 

การประปานครหลวงมีการปรับปรุงโครงสร้างผงับริหารเป็นจ านวน 8 ครัง้ นบัตัง้แต่ปี พ.ศ. 
2554 -  2559 จากบทสัมภาษณ์คณะผู้ บ ริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (ผลิตและส่งน า้ )  
การประปานครหลวง ซึง่กลา่วถึงการปรับปรุงโครงสร้างผงับริหารไว้ว่า31  

"เคยมี อาจารย์จากมหาลยั (มหาวิทยาลัย) มาท าเร่ือง 
branding ใ ห้กับ เรา  (การประปานครหลวง)  เ ค้า 
(อาจารย์มหาวิทยาลยั) เข้ามาท าการประเมิน และผล
มันออกมาว่า กปน. (การประปานครหลวง) ในสายตา
ของประชาชน เหมือนกนักบัลงุแก่ ๆ ใจดี ที่ขออะไรก็ให้ 
เพราะฉะนัน้ เราจึงพยายามปรับปรุงตวัเอง (การประปา
นครหลวง) เสียใหม่ ด้วยการปรับโครงสร้างภายในให้
สอดคล้องกับภารกิจ และลดความอุ้ยอ้ายของขนาด
องค์กรลง" 

ทัง้นี ้เพื่อรองรับการปรับเปลี่ยนภารกิจใหม่ การตอบสนองต่อภารกิจเร่งด่วนและนโยบาย
ของรัฐบาล รวมไปถึงภารกิจใหม่ที่หน่วยงานไม่เคยมีขัน้ตอนและวิธีการด าเนินธุรกรรมมาก่อน แต่
ต้องการการตอบสนองอย่างรวดเร็ว ตัวอย่างของการปรับปรุงรูปแบบโครงสร้าง ได้แก่ การ
ปรับเปลี่ยนสายการบังคับบัญชาจากรูปแบบสายยาว ( line function) ให้เป็น สายราบ (staff 
function) เพื่อลดระดับชัน้ในการบงัคับบัญชา เพิ่มความคล่องตัว และเพิ่มความรวดเร็วในการ
ตดัสินใจ การจดัตัง้หน่วยงานในลกัษณะของโครงสร้างเสมือนเพื่อตอบสนองต่อภารกิจหนึ่งภารกิจ
ใดเป็นการเฉพาะ (Agenda Based Structure) และเมื่อเสร็จสิน้ภารกิจแล้วก็ยุติโครงสร้างเสมือน
ดงักลา่วลง ทัง้นี ้เพื่อเป็นรวมศนูย์ทรัพยากรให้เกิดประสิทธิภาพ และลดความซ า้ซ้อนทางภารกิจ 
 
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 

 

 31 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 1 เมษายน 
2562)  
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บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั มีโครงสร้างภายในที่แยกออกเป็นหน่วยธุรกิจ 
(business unit) อย่างชดัเจน ทัง้นี ้เพื่อสนบัสนุนภารกิจเชิงกลยุทธ์โดยเปรียบเสมือนเป็นแขนขา 
โดยจากการสัมภาษณ์คณะผู้ บริหารส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั ซึง่กลา่วถึงประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้างภายในหน่วยงานไว้ว่า32  

"การมีแขนขาที่ยาวท าให้เรา (บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด) ท าอะไรได้มากกว่าคนอ่ืน ดัง
ปรากฏลกัษณะโครงสร้างที่รู้จักกันในชื่อของ Strategic 
Arms ซึ่งเป็นการด าเนินธุรกิจที่เก่ียวเนื่องกบัการบริการ
การเดินอากาศ ตามที่หนังสือบริคณห์สนธิ บริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ได้เปิดช่องทางเอาไว้" 

เพื่อสนบัสนุนบทบาทและภารกิจหลกัขององค์การในการประสานความร่วมมือที่ต้องการ
ความรวดเร็ว และเป็นการเร่งด่วน อาทิ การประสานความร่วมมือกบัตวัแสดงระหว่างประเทศ การ
ให้บริการวิทยุคมนาคมส าหรับกิจการด้านการบิน (Aeronautical Radio Communication 
Service) การให้บริการวิทยุคมนาคมภาคพืน้ดิน (Ground to Ground Radio) และการให้บริการ
อปุกรณ์รับ - สง่ ข่าวสารข้อมลูการบิน (AMSS Terminal TX&RX) เป็นต้น 

 
4.1.6 สรุปผลการวิเคราะห์ปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรม 

จากปัญหาของระบบตลาดซึ่งเกิดการด าเนินธุรกรรมแบบผูกขาด และปัญหา
ผลกระทบจากภายนอก ได้ส่งผลให้ภาครัฐเลือกใช้แนวทางในการแก้ไขปัญหา ด้วยวิธีการจัดตัง้
องค์การรัฐวิสาหกิจขึน้ ควบคู่ไปกับมาตรการทางด้านภาษีและการอุดหนุนสินค้าและบริการ
สาธารณะ (Dewenter & Malatesta, 1997; Millward, 2005) แต่ถึงกระนัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจก็
ยังถูกตัง้ค าถามถึงประสิทธิภาพในการแทรกแซงและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึน้ภายในกลไกล
ระบบตลาดเสรี จึงเป็นที่มาของการศึกษาถึงลกัษณะและข้อก าหนดต่าง ๆ ที่ภาครัฐใช้เพื่อจัดตัง้
องค์การรัฐวิสาหกิจขึน้ภายในระบบเศรษฐกิจ โดยอาศัยการก าหนดบทบาทและภารกิจที่
เก่ียวเนื่องภายในกลไกระบบตลาดเสรี เป็นตวัจ าแนกประเภทของหน่วยทางธุรกิจที่ส าคญัส าหรับ
ใช้ในการด าเนินธุรกรรม โดยภาครัฐได้แบ่งเงื่อนไขในการจ าแนกบทบาทและภารกิจออกเป็นสอง
ประการ ดังนี ้ประการแรก ภารกิจในทางตรง ซึ่งภาครัฐจะเป็นผู้ด าเนินธุรกรรมเองผ่านระบบ

 

 32 คณะผู้บริหารส านกันโยบายและยทุธศาสตร์ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั (สมัภาษณ์, 
21 พฤษภาคม 2562) 
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ราชการหรือองค์การรัฐวิสาหกิจ ประการที่สอง ภารกิจทางอ้อม ซึ่งภาครัฐจะด าเนินธุรกรรมผ่าน
หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ด้วยการจัดท าสัญญาจ้าง เพราะฉะนัน้ การจ าแนกบทบาทและ
ภารกิจในลกัษณะดังกล่าว จึงถือได้ว่าภาครัฐเป็นผู้ก าหนดคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจที่จะ
เข้ามาด าเนินธุรกรรม และยงัเป็นผู้ก าหนดบทบาทและภารกิจที่หน่วยทางธุรกิจต้องปฏิบติัตามอีก
ด้วย สอดคล้องกับความคิดเห็นของคณะผู้ บริหารกองพัฒนารัฐวิสาหกิจ 2 ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซึง่กลา่วว่า33  

"สคร. (ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) มี
การระดมความคิดร่วมกนัส านกังบ (ส านกังบประมาณ) 
และสภาพฒัน์ (ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและ
สงัคมแห่งชาติ) อยู่ตลอด ถึงการท างานของรัฐวิสาหกิจ 
จากนัน้ จึงท าเร่ืองเสนอกระทรวงเจ้าสงักัดให้รับทราบ
ถึ ง ผ ล ก า ร ศึ ก ษ า ข อ ง  ส ค ร .  ( ส า นั ก ง า น
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) ส่วนจะน าไปปฏิบติั
หรือไม่นัน้ อันนีเ้รา (ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ) ไปบังคับเค้า (กระทรวงเจ้าสังกัดและ
องค์การรัฐวิสาหกิจ) ไม่ได้" 
ดงัตวัอย่างเช่น กรณีของการสร้างรถไฟฟ้าภายในเขตตวัเมืองซึง่ถือเป็นบริการ

สาธารณะ ภาครัฐต้องตดัสินใจเลือกว่าจะเป็นผู้ด าเนินธุรกรรมเอง ผ่านหน่วยทางธุรกิจในรูปแบบ
และโครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจ หรือจะจดัท าสญัญากบัหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน โดย
เลือกตดัสินใจส่งมอบทัง้ภารกิจและการบริหารจัดการ เพื่อการสร้างระบบรางและด าเนินธุรกรรม
เดินรถไฟฟ้า ภายใต้เงื่อนไขที่แน่นอนและมีข้อตกลงที่ชดัเจนตามปรากฏในสญัญาระหว่างกนั เป็น
ต้น 

เพราะฉะนัน้ การจัดท าสัญญาระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อส่งมอบ
ภารกิจในการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ ให้แก่หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนเป็นผู้ด าเนิน
ธุรกรรมแทน นบัได้ว่ามีจ านวนเพิ่มสงูขึน้อย่างมากในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา และแนวโน้มของ
การจัดท าสญัญาในลกัษณะดังกล่าวก็มีแต่จะเพิ่มสงูขึน้เร่ือย ๆ ดังปรากฏหลกัฐานสนับสนุนทัง้
ในทางทฤษฎีและเชิงประจกัษ์ ดงันัน้ การจดัท าสญัญาระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อสง่มอบ

 
33 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 2 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (สมัภาษณ์, 29 

เมษายน 2562)  
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ภารกิจในการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ จึงถือเป็นตัวขับเคลื่อนกลไกระบบตลาดเสรี และ
ก่อให้เกิดการพัฒนารูปแบบและโครงสร้างของหน่วยทางธุรกิจ เพื่อตอบสนองต่อการผลิตสินค้า
และบริการสาธารณะ ภายใต้สภาพแวดล้อมที่หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ต้องแข่งขนักนัด าเนิน
ธุรกรรมเพื่อแสวงหาก าไร ด้วยวิธีการลดต้นทุนให้ต ่าลงอย่างที่สุด เมื่อเปรียบเทียบกบัหน่วยทาง
ธุรกิจในภาครัฐ อันได้แก่ ระบบราชการและรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น แต่ภายใต้การจัดท าสัญญา
ระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนเพื่อส่งมอบภารกิจในการด าเนินธุรกรรมส าหรับผลิตสินค้าและ
บริการสาธารณะ กลบัไม่สามารถลดต้นทนุให้ต ่าลงได้ เมื่อเทียบกบัการปลอ่ยให้ภาคเอกชนเป็นผู้
ด าเนินธุรกรรมเอง 

ทัง้นี ้สาเหตุเป็นเพราะในการด าเนินธุรกรรมตามสญัญาระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชน จะประกอบไปด้วยต้นทุนการด าเนินงานด้านอ่ืน ๆ ที่เข้ามาเก่ียวข้องเสมอ (G. R. 
Jones & Charles, 1988; Oliver, 1998b) อาทิ ต้นทุนการยื่นประมูลซองงานภาครัฐ ต้นทุนการ
เจรจาต่อเงื่อนไขและคณุสมบติัเฉพาะของผู้ประมลูงาน ต้นทุนการก ากบั ติดตาม ต้นทุนข้อพิพาท
ในการด าเนินธุรกรรม ต้นทนุอนัเกิดจากพฤติกรรมการฉกฉวยโอกาสของคู่สญัญา (counterparty) 
และต้นทนุจากการทจุริตคอร์รัปชนัภายในองค์การภาครัฐ เป็นต้น ด้วยเหตนุี ้ต้นทนุการด าเนินงาน
ด้านอ่ืนที่นอกเหนือไปจากต้นทุนการผลิตสินค้าและบริการ นับเป็นเคร่ืองขีดขวางและเป็นภัย
คกุคามอย่างยิ่งต่อการจดัท าจดัท าสญัญาระหว่างภาครัฐกบัภาคเอกชน เพื่อสง่มอบภารกิจในการ
ด าเนินธุรกรรมส าหรับผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ โดยต้นทุนการด าเนินงานด้านอ่ืน ๆ มัก
เกิดขึน้จากความไร้สามารถในการเตรียมป้องกนั ถึงเงื่อนไขและข้อก าหนดต่าง ๆ ภายในสญัญา
ล่วงหน้า ซึ่งมีรายละเอียดครอบคลุมไปถึงการนิยามสญัญา การออกมาตรการปฏิบัติ และการ
บงัคบัใช้เพื่อให้มีผลในทางกฎหมาย  

กล่าวโดยสรุปแล้ว จากผลงานวิจยัและหลกัฐานเชิงประจักษ์เป็นจ านวนมาก 
ที่นักเศรษฐศาสตร์องค์การได้ใช้เพื่อศึกษาถึงการเพิ่มขึน้ของต้นทุนการด าเนินงานด้านอ่ืน ๆ ที่
เก่ียวข้องกบัการจดัท าสญัญา ล้วนเป็นผลมาจากความสลบัซบัซ้อนซึ่งแตกต่างกนัไปตามภารกิจ 
กล่าวคือ ภายใต้เงื่อนไขและข้อก าหนดของการจดัท าสญัญา ซึ่งตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ไม่อาจ
ระบุได้ถึงรายละเอียดและเหตุการณ์ ที่อาจจะเกิดขึน้ได้ในอนาคต หรือที่นักเศรษฐศาสตร์เรียก
ปรากฏการณ์ดังกล่าวว่า (O. D. Hart, 1988; Kim & Mahoney, 2010) สัญญาไม่สมบูรณ์ 
(incomplete contract) อันจะส่งผลให้เกิดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานจากการแลกเปลี่ยน
ระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ด้วยเหตผุลดงักล่าวมานี ้สญัญาที่มีข้อจ ากดัซึง่เกิดขึน้ระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชนย่อมถกูลดความสามารถลง และน าไปสูค่วามถดถอยด้านคณุภาพของการ
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ผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ ภายในหน่วยทางธุรกิจของภาคเอกชน ทัง้นี ้เนื่องจากต้นทุนการ
ด าเนินงานในภาพรวมที่เพิ่มสงูขึน้ ได้ส่งผลกระทบต่อศักยภาพและประสิทธิภาพในการรวบรวม
ทรัพยากรและข้อมูลที่ส าคัญ ซึ่งมีผลต่อราคาของต้นทุนต่อหน่วยในการผลิตสินค้าและบริการ
สาธารณะ เพราะฉะนัน้ หากหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนคาดหวงัก าไรจากการด าเนินธุรกรรม ก็
จ าเป็นจะต้องลดคุณภาพของสินค้าและบริการสาธารณะลง เพื่อลดราคาต้นทุนต่อหน่วยในการ
ผลิต และเพื่อที่หน่วยทางธุรกิจจะยังคงปฏิบัติตามเงื่อนไขและข้อก าหนดของสัญญาได้อย่าง
ครบถ้วน จากพฤติกรรมของตัวแสดงตามสมมติฐานทางพฤติกรรมของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงาน จึงน าไปสู่ข้อสรุปที่ว่า ยิ่งสังคมมีขนาดใหญ่และมีมูลค่าของสินค้าและบริการ
สาธารณะสูงเท่าใด ย่อมส่งผลให้เกิดความเสียหาย และความไร้ประสิทธิภาพในการผลิตสินค้า
และบริการสาธารณะของหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนสูงมากขึน้เท่านัน้ ดังนัน้ แนวทางในการ
แก้ไขข้อจ ากัดของสญัญา จึงต้องอาศัยการน าแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาใช้ 
เพื่อเพิ่มความรับผิดรับชอบให้กบัตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ทัง้ในภาครัฐและภาคเอกชน 

 
4.2 สรุปผลการวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศกึษาโดยอาศยัปัจจยัจาก

ทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ 

การศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธูรกิจผ่านกรณีศึกษาได้น ามาสู่
การวิเคราะห์ทางทฤษฎีที่ส าคัญของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ และถือเป็นข้อค้นพบภายใน
งานวิจยัชิน้นี ้โดยข้อค้นพบสามารถแบ่งออกได้เป็นสองประเด็น กลา่วคือ ประเด็นแรก การแข่งขนั
ระหว่างกนัขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นประเด็นที่นกัเศรษฐศาสตร์องค์การให้ความส าคญัที่สดุ
เป็นอนัดบัแรก แม้แต่ภายในหน่วยทางธุรกิจที่ด าเนินธุรกรรมในลกัษณะของการผูกขาด ก็สามารถ
แข่งขันระหว่างกันได้ ด้วยวิธีการรวมกลุ่มเพื่อเปรียบเทียบกันตามการก าหนดหลักเกณฑ์หรือ
มาตรฐานขึน้ (benchmarking) ระหว่างหน่วยทางธุรกิจที่มีธุรกรรมการด าเนินงานที่มีลักษณะ
เดียวกัน ดังจะเห็นได้จากระบบประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งองค์การรัฐวิสาหกิจทุก
แห่งต่างให้ความส าคัญเพราะนอกจากคะแนนประเมินผลการด าเนินงานที่ เ ก่ียวข้องกับ
ผลประโยชน์ในด้านตวัเงิน อนัได้แก่ วงเงินจดัสรรการเลื่อนขัน้เงินเดือนพนักงานและวงเงินโบนัส 
รวมไปถึงผลประโยชน์ในด้านที่มิใช่ตวัเงิน อนัได้แก่ อิสระทางการบริหารในการก าหนดโครงสร้าง
ผงับริหารและอตัราก าลงัภายใต้กรอบอตัราถือครอง การก าหนดสิทธิ สวสัดิการ และผลประโยชน์
ต่าง ๆ แล้ว องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาทัง้สองแห่งยังให้ความส าคัญกับการแข่งขัน
ระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจอ่ืนในฐานะหน่วยทางธุรกิจด้วยอีกเช่นกนั แม้ว่าองค์การรัฐวิสาหกิจแต่
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ละแห่งจะมีองคาพยพและบริบทที่ แตกต่างกันเป็นอันมาก ทั ง้นี  ้ เนื่ องจากส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจได้ก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางออกเป็นหมวดหมู่ ให้มี
รูปแบบและลกัษณะที่ใกล้เคียงและสามารถเปรียบเทียบได้ ทัง้นี ้เพื่อสนบัสนุนให้เกิดการแข่งขัน
ระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจด้วยกัน อันจะน าไปสู่การพฒันาต่อยอดในอนาคต นั่นเอง ดังนัน้ จะ
เห็นได้ว่าลกัษณะของการผูกขาดที่ปราศจากคู่แข่งได้ส่งผลต่อปัญหาทางด้านประสิทธิภาพ ซึ่งใน
ขณะเดียวกันลักษณะของสัญญาที่ปราศจากคู่แข่ง กลับส่งผลให้องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะ
หน่วยทางธุรกิจต้องพยายามดิน้รนเพื่อรักษามาตรฐานและประสิทธิภาพของตนมากกว่า ทัง้นี ้
เพื่อให้องค์การของตนสามารถอยู่รอดและด าเนินธุรกรรมตามภารกิจต่อไปในฐานะหน่วยทาง
ธุรกิจได้อย่างยัง่ยืนและมัน่คง 

ประเด็นที่สอง การแปรรูปองค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งถือเป็นประเด็นที่มีผลกระทบต่อ
องค์การรัฐวิสาหกิจอย่างยิ่ง นบัตัง้แต่วิกฤตการณ์การเงินในเอเชีย พ.ศ. 2540 (ADB, 2017) และ
วิกฤติสินเชื่อซับไพรม์ในปี พ.ศ. 2550 (Demyanyk & Van Hemert, 2011) เป็นต้นมา ทัง้นี  ้
เนื่องจากกระแสแนวคิดเสรีนิยมใหม่ (Neoliberal) และมายาคติเก่ียวกับองค์การรัฐวิสาหกิจที่มี
ลกัษณะของความเสื่อมถอยเชิงโครงสร้าง จึงส่งผลให้เกิดกระแสการแปรรูปองค์การรัฐวิสาหกิจขึน้
ในประเทศไทย ดงัตวัอย่างของการประปานครหลวง ซึง่เคยถกูก าหนดให้มีการแปรรูปขึน้ในปี พ.ศ. 
2546 ตามมติคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 9 กันยายน พ.ศ. 2546 (ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2546) โดยมีมติเห็นชอบการปรับแผนการน ารัฐวิสาหกิจเข้าจดทะเบียนและ
กระจายหุ้ นในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย โดยให้การประปานครหลวง เข้าจดทะเบียน
ภายในช่วงหลังไตรมาสที่สองของปี พ.ศ. 2546 และจากมติของคณะกรรมการนโยบายทุน
รัฐวิสาหกิจ (กนท.) ในการประชุมเมื่อวนัที่ 21 กรกฎาคม 2546 ได้มีมติเห็นชอบในหลกัการและ
แนวทางการแปรรูปการประปานครหลวง โดยให้แปลงสภาพทัง้องค์การเป็นบริษัทตาม
พระราชบญัญัติทนุรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ซึง่จะเห็นได้ว่าหากเกิดการแปรรูปการประปานครหลวง
ขึน้จริง กระบวนการทัง้หมดก็สามารถด าเนินการจนแล้วเสร็จได้ โดยใช้เวลาเพียง 4 เดือน เท่านัน้ 
แต่สดุท้ายนโยบายการแปรรูปการประปานครหลวงได้ถกูระงบัลงในที่สดุ 

ในขณะเดียวกันเมื่อเปรียบเทียบกับการประปาของประเทศฟิลิปปินส์ ซึ่งเคยเป็น
องค์การรัฐวิสาหกิจแบบประเทศไทยมาก่อน แล้วจึงแปรรูปไปสู่การเป็นหน่วยทางธุรกิจภาคเอกชน 
ซึ่งในท้ายที่สุดก็ประสบกับภาวะขาดทุนและการบริหารที่ล้มเหลว อันเนื่องมาจากการขาดการ
ก ากับติดตามที่ดี เมื่อเปรียบเทียบกันกับสมัยเป็นองค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีความสัมพันธ์กันกับ
รัฐบาลในฐานะตัวการตัวแทน จนน าไปสู่ข้อยุติในการต่อสัญญาการเป็นผู้ ให้บริการน า้ประปา
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ภายในประเทศฟิลิปปินส์นับตัง้แต่ปี พ.ศ. 2565 – 2580 (Delon, 2019) เพราะฉะนัน้ ในท านอง
เดียวกนัหากกล่าวถึงการแปรรูปการประปานครหลวงแล้ว ย่อมเป็นสิ่งที่สามารถกระท าได้ โดยจะ
เป็นการสง่มอบให้แก่ภาคเอกชนเข้า องค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น เข้ามาประมลูงานเพื่อด าเนินการ
แทนก็ย่อมกระท า โดยการประปานครหลวงจะผันตัวไปเป็นผู้ ก ากับดูแล (regulator) ตามท่ี
พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2518 ได้มอบอ านาจเอาไว้ให้  แต่จากหลักฐานเชิง
ประจกัษ์ดงัที่ได้กล่าวมาข้างต้น ได้แสดงให้เห็นว่าการประปานครหลวงสามารถผลิตน า้ประปาได้
ด้วยราคาต้นทุนที่ต ่าที่สุดเมื่อเทียบกับ การประปาส่วนภูมิภาค (องค์การรัฐวิสาหกิจ) และ บริษัท 
จดัการและพฒันาทรัพยากรน า้ภาคตะวนัออก จ ากดั (มหาชน) (ภาคเอกชน) ในขณะที่บริษัท วิทยุ
การบินแห่งประเทศไทย จ ากัด กลับไม่ได้ผลกระทบจากการแปรรูปองค์การรัฐวิสาหกิจ ทัง้นี ้
เนื่องจากภารกิจด้านบริการการเดินอากาศเป็นภารกิจด้านกิจการความมัน่คง (ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2561) ซึ่งภาครัฐโดยกระทรวงคมนาคมสามารถเลือกก าหนดสัญญาได้ว่าจะ
กระท ากับภาคส่วนและหน่วยทางธุรกิจประเภทใดก็ได้ โดยยึดตามมาตรฐานสากลขององค์การ
การบินพลเรือนระหว่างเทศ และส านกังานการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย 

กลา่วโดยสรุปแล้ว ภายใต้สภาวะที่กลไกระบบตลาดเสรีประสบกบัความล้มเหลว ใน
การส่งมอบสินค้าและบริการสาธารณะ ภาครัฐจะด าเนินการแทรกแซงระบบตลาดโดยอาศัย
องค์การรัฐวิสาหกิจ ซึง่มปีระสิทธิภาพและศกัยภาพมากกว่าหน่วยทางธุรกิจของภาครัฐในรูปแบบ
อ่ืน มาเป็นเคร่ืองมือในการแก้ไขปัญหา โดยองค์การรัฐวิสาหกิจจะเข้าไปด าเนินธุรกรรมภายใน
ระบบตลาด และประสานความร่วมมือระหว่างตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ เพื่อลดความไม่แน่นอน
ที่อาจเกิดขึน้จากการลงทุนให้กับภาคเอกชน และลดความเหลื่อมล า้ทางสงัคมให้กับประชาชน 
อย่างไรก็ตาม การก าหนดรูปแบบและโครงสร้างของหน่วยทางธุรกิจ เพื่อแก้ไขปัญหาความ
ล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรี และปัญหาจากการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ ก็มิได้มี
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนและตายตัว แต่จากการรวบรวมงานวิจัยและข้อเสนอแนะของนักทฤษฎี
องค์การพบว่า ปัญหาความล้มเหลวของกลไกระบบตลาดเสรี และปัญหาจากการผลิตสินค้าและ
บริการสาธารณะสว่นหนึ่งสามารถแก้ไขได้ด้วยการจดัตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจขึน้ (Cuervo-Cazurra 
et al., 2014; Organisation for Economic & Development, 2011) โดยมีเหตุผลสนับสนุนสี่
ประการ ดงันี ้ 

ประการแรก องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถแก้ไขการขาดแคลนผู้ผลิตสินค้าและบริการ
สาธารณะภายในระบบตลาด ทัง้นี ้เนื่องจากการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะเป็นสิ่งที่ต้อง
อาศัยความไว้วางใจ และต้องใช้งบประมาณทางการเงินและการคลังสูง แต่กลับมีมูลค่าและ
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ตัวชีว้ัดที่เป็นตัวเงิน อาทิ ราคาและก าไร เป็นต้น ที่ต ่า และในขณะเดียวกันหน่วยทางธุรกิจที่รับ
หน้าที่ผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ จะประกอบไปด้วยต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน ต้นทนุการ
บริหาร และต้นทนุการตดัสินใจ ดงันัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจจึงถือเป็นหน่วยทางธุรกิจ ที่มีคณุสมบติั
ในการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ พร้อมทัง้มีขีดความสามารถทางการเงินส าหรับการแบกรับ
ต้นทุนแฝงประเภทต่าง ๆ รวมไปถึงต้นทุนการด าเนินงานเพื่อการบริหารและการตัดสินใจ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ศกัยภาพในการตอบสนองต่อความต้องการที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว และ
เป็นพลวตัจากปัจจยัต่าง ๆ อาทิ การเมือง เศรษฐกิจ นวตักรรมและเทคโนโลยี สภาพแวดล้อม ของ
ประชาชนภายในประเทศ เป็นต้น อีกทัง้ องค์การรัฐวิสาหกิจยังมีความสามารถในการรับรู้ถึง
สญัญาณต่าง ๆ ที่อาจมีผลกระทบจากระบบตลาดได้อีกด้วย ดังตัวอย่างเช่น ในกรณีของสินค้า
และบริการสาธารณะที่มีลกัษณะผกูขาด ผู้ ใช้สินค้าและบริการสาธารณะก็คือประชาชนทัง้ในสว่น
ของการอปุโภคและบริโภค ดงันัน้ ความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ผลิตและผู้บริโภคจะเป็นไปอย่างใกล้ชิด 
ในกรณีของสินค้าและบริการสาธารณะที่มีรูปแบบผสมและได้รับผลกระทบจากปัจจัยภายนอก 
ความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ผลิตและผู้บริโภคจะเป็นไปในลกัษณะผ่อนคลาย โดยขึน้กบัความเก่ียวข้อง
ทางด้านนโยบายผ่านมาตรการด้านต่าง ๆ อาทิ ภาษี การส่งเสริมหรือสนับสนุน และการอุดหนุน 
เป็นต้น ในกรณีของสินค้าสาธารณะทั่วไป เช่น การป้องกันประเทศ เป็นต้น จะไม่ปรากฏ
ความสมัพันธ์ระหว่างผู้ผลิตและผู้บริโภคแต่ประการใด ทัง้นี ้สาเหตุเป็นเพราะสินค้าและบริการ
สาธารณะดังกล่าวถือเป็นสวัสดิการทางสงัคม ซึ่งภาครัฐต้องส่งมอบให้แก่ประชาชน แม้ว่าจะมี  
อปุสงค์หรือไม่ก็ตาม  

ประการที่สอง องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถด าเนินธุรกรรม เพื่อวัตถุประสงค์ที่มิใช่
ทางด้านการเงิน ได้ดีกว่าหน่วยทางธุรกิจรูปแบบอ่ืนภายในระบบตลาด ทัง้นี ้เมื่อเปรียบเทียบกับ
หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ซึ่งถูกขบัเคลื่อนด้วยแรงผลกัดันในการแสวงหาก าไรสงูสุดจากการ
ด าเนินธุรกรรม โดยอาศัยการออกแบบโครงสร้างองค์การให้เหมาะสมกับกิจกรรม ที่มุ่งเน้น
วัตถุประสงค์ทางการเงินเป็นหลัก จึงแตกต่างไปจากองค์การรัฐวิสาหกิจ ที่เกิดขึน้จากการ
แทรกแซงกลไกระบบตลาดเสรี และมีความสามารถในการสร้างแรงจูงใจ ผ่านการผสมผสาน
วตัถุประสงค์ทางด้านพาณิชยกรรมและสวสัดิการทางสงัคมเข้าไว้ด้วยกนั ซึ่งถือเป็นความท้าทาย
ขององค์การรัฐวิสาหกิจ ที่จะต้องตอบสนองต่อวตัถุประสงค์ที่มิใช่ทางการเงินในฐานะตวัแทนของ
ภาครัฐ พร้อมกันนัน้ก็จะต้องด าเนินธุรกรรมเพื่อตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ทางการเงินได้อย่าง
หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน 
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ประการที่สาม องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถด าเนินธุรกรรมภายใต้เป้าประสงค์ที่
ก ากวม มีจุดประสงค์ที่หลากหลาย และมีความขดัแย้งด้านการด าเนินธุรกรรมภายในองค์การสูง  
ยกตัวอย่างเช่น การป้องกันประเทศ การสร้างความกินดีอยู่ดี การรักษาความสงบภายใน การ
อนุรักษ์สิ่งแวดล้อม การสร้างวัฒนธรรมและศีลธรรมอันดีงานในสงัคม เป็นต้น ซึ่งโดยปกติแล้ว 
หน่วยทางธุรกิจควรมีกลไกและเคร่ืองมือ เพื่อตอบสนองต่อวตัถุประสงค์หลกัในการจัดตัง้ รวมทัง้
ขัน้ตอนและวิธีการด าเนินธุรกรรมที่เป็นลกัษณะเฉพาะภายในองค์การ อนัจะส่งผลต่อการก าหนด
ค่าตอบแทน โดยอิงจากผลส าเร็จตามเป้าหมาย ซึ่งจะต้องสามารถวดัและตีมลูค่าได้อย่างชัดเจน 
เพราะฉะนัน้ หากเป้าหมายมีความคลุมเครือ เป็นนามธรรม และยากต่อการก าหนดหลกัเกณฑ์
และตวัชีว้ดัแล้ว กลไกที่จะช่วยสง่เสริมประสิทธิภาพ และสร้างความเข้มแข็งให้กบัหน่วยทางธุรกิจ 
ย่อมลดลงในที่สุด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก าหนดค่าตอบแทนให้กับผลงานที่มีลักษณะเป็น
นามธรรม และมีความก ากวม ยกตวัอย่างเช่น การส่งเสริมการท่องเที่ยว การพฒันาศกัยภาพด้าน
กีฬา เป็นต้น ซึ่งเป็นเร่ืองยากในการวัดและประเมินผลงาน รวมไปถึงการก าหนดค่าตอบแทน
ส าหรับหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ที่การด าเนินธุรกรรมปราศจากการแสวงหาก าไร แต่การวัด
และประเมินผลงาน รวมไปถึงการก าหนดค่าตอบแทน สามารถกระท าได้ภายในองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่ท าหน้าที่ในลักษณะดังกล่าว ผ่านระบบชัน้การด าเนินงาน โดยอาศัยการก าหนด
โครงสร้างอตัราเงินเดือนและค่าตอบแทนขึน้มารองรับ 

ประการสุดท้าย องค์การรัฐวิสาหกิจมีขีดความสามารถในการวิจัยและพัฒนา
นวัตกรรม สินค้าและบริการสาธารณะได้ดีกว่าระบบราชการ ซึ่งมีข้อจ ากัดทางด้านงบประมาณ 
และอิสระในการด าเนินธุรกรรม เมื่อเปรียบเทียบกับองค์การรัฐวิสาหกิจที่มีอิสระในการก าหนด
นโยบาย มีขีดความสามารถในการด าเนินธุรกรรมที่เก่ียวข้องกับการวิจยัและพัฒนานวัตกรรม มี
วฒันธรรมทางความคิดที่เป็นพลวตั และที่ส าคญัที่สดุ กล่าวคือ องค์การรัฐวิสาหกิจมีงบประมาณ
ส าหรับการวิจัยและพัฒนานวัตกรรมโดยเฉพาะ ทัง้นี ้ เนื่องจากระบบประเมินผลการด าเนินงาน
รัฐวิสาหกิจ โดยส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ได้มีการประเมินผลในส่วนของการ
คิดค้นงานวิจยัและพฒันา นวตักรรมภายในหน่วยงานด้วยเช่นเดียวกนั ดงัจะเห็นได้จากองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ที่มีผลงานและรางวลัจากการประกวดงานวิจยัและพฒันา รวมไปถึง
นวตักรรมต่าง ๆ ทัง้ในระดบัประเทศและระดบัระหว่างประเทศ 
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4.3 ข้อจ ากดัของผลการศกึษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศกึษา 
การศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษา ด้วยคุณลกัษณะของหน่วยทาง

ธุรกิจผ่านมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์ ถือเป็นการศึกษาในด้านเศรษฐมิติเป็นหลัก ซึ่งยังขาด
ความครอบคลุมจากมุมมองในด้านมิติอ่ืน ๆ ที่มิใช่มุมมองทางด้านเศรษฐศาสตร์ (non-
economic) อาทิ การเมือง เป็นต้น ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจที่น ามาใช้เป็นกรณีศึกษาทัง้
สองแห่ง ต่างเป็นผู้ ผลิตสินค้าและให้บริการกึ่งสาธารณะที่มีความอ่อนไหวทางการเมืองสูง 
(Radygin, Simachev, & Entov, 2015) ดังเช่นกรณีศึกษาการประปานครหลวง ซึ่งเป็นองค์การ
รัฐวิสาหกิจประเภทผูกขาดที่ถูกกระทบจากปัจจัยทางการเมืองได้โดยง่ายในเชิงพาณิชย์ ทัง้นี ้
เนื่องจากน า้ประปาเป็นสาธารณปูโภคที่สง่ผลกระทบพืน้ฐานโดยตรงต่อประชาชน จึงมกัถกูใช้เป็น
เคร่ืองมือทางการเมืองในประเด็นของสินค้าและบริการสาธารณะที่มีลกัษณะอ่อนไหวอยู่เสมอ 
(Xun & Malaluan, 2008) ดังนัน้ การมองการประปานครหลวงและน า้ประปาในมุมมองของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การแต่เพียงอย่างเดียว จะก่อให้เกิดการมองข้ามประเด็นอ่ืน ๆ ไป ดงัเช่น ความ
เป็นตวัการของประชาชนในฐานะผู้ เสียภาษี ซึ่งแม้จะไม่ใช่ตวัการหลกัดงัเช่นรัฐบาล ที่ท าหน้าที่ใน
การก าหนดนโยบายที่ส าคัญขององค์การ แต่ทัง้นี ้ประชาชนในฐานะผู้ ใช้บริการน า้ประปา มี
ความสามารถเป็นผู้มีส่วนสกัดกัน้ (block holder) ได้เช่นเดียวกัน (Jiang & Peng, 2011; Peng 
et al., 2016) กล่าวคือ ประชาชนในฐานะผู้ใช้น า้สามารถเป็นผู้ตรวจสอบและร้องเรียนการประปา
นครหลวงได้โดยตรงผ่านช่องทางต่าง ๆ ของหน่วยงานราชการ อาทิ ศูนย์ด ารงธรรมของ
กระทรวงมหาดไทย ตู้  ปณ. 9 ของรัฐสภา เป็นต้น หรือในช่องทางสื่อทางสงัคมออนไลน์ (social 
media) อาทิ เฟซบุ้ค (Facebook) เวปไซต์พนัทิปดอทคอม (pantip) เป็นต้น ซึง่พฤติกรรมดงักล่าว
ของผู้ ใช้บริการน า้ประปา ได้ส่งผลให้การประปานครหลวงต้องมีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานใน
การรับมือกับสถานการณ์ดงักล่าว นอกเหนือไปจากการอาศัยประธานคณะกรรมการการประปา
นครหลวง คณะกรรมการการประปานครหลวง และผู้ว่าการการประปานครหลวง ซึ่งส่วนใหญ่มกั
เคยเป็นอดีตผู้บริหารระดบัสงูของการประปานครหลวงมาก่อน เป็นผู้ประสานผลประโยชน์และลด
ข้อขัดแย้ง ระหว่างตัวการ (รัฐบาล กระทรวงมหาดไทย และส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลงั) กบัตวัแทน (การประปานครหลวง) ตามที่ปรากฏแค่ภายในทฤษฎี
ตวัการตวัแทนแบบดัง้เดิม 

ในทางกลบักันประเด็นดังกล่าวนีก้ลบัไม่พบในบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากัด ทัง้นี ้เนื่องจาก บริการการเดินอากาศถือเป็นสินค้าและบริการสาธารณะที่ถูกจัดอยู่ใน
ภารกิจด้านความมัน่คง ซึ่งประชาชนเป็นผู้ รับบริการทางอ้อมผ่านบริษัทสายการบินต่าง ๆ รวมไป
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ถึงการให้บริการการเดินอากาศของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ซึ่งจะถูกก ากบัดแูล
ผลการปฏิบติังานตามมาตรฐานสากลโดยส านักงานการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย ในฐานะผู้
ก ากับดูแล (regulator) ภายใต้การก าหนดมาตรฐานสากลโดยองค์การการบินพลเรือนระหว่าง
ประเทศอีกชัน้หนึ่ง ดงันัน้ จะเห็นได้ว่าบริการการเดินอากาศในฐานะสินค้าและบริการสาธารณะ
ด้านความมั่นคง มีการแทรกแซงทางการเมืองน้อยกว่าสินค้าและบริการสาธารณะในเชิงพาณิชย์ 
และสินค้าและบริการสาธารณะที่มีลักษณะโดยทั่วไป อันเนื่องมาจากการก าหนดมาตรฐานที่มี
ความเป็นสากล นัน่เอง (Radygin et al., 2015) ประกอบกบัภารกิจที่มีผลกระทบต่อความมั่นคง 
และก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงเป็นวงกว้าง หากเกิดความผิดพลาดขึน้จากการด าเนิน
ธุรกรรม เพราะฉะนัน้ จากทัง้หมดที่กล่าวไปแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าประเด็นการศึกษาของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การยงัคงมีข้อจ ากัดและต้องอาศยัมุมมองจากนกัวิชาการและทฤษฎีอ่ืน ๆ เข้า
มาประกอบการศึกษา จึงจะท าให้การศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ มีความ
ลุม่ลกึ และมีมิติที่รอบด้านมากย่ิงขึน้ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจไทยผ่านกรณีศึกษาการประปา
นครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย โดยอาศัยปัจจัยจากทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ  
จะช่วยท าให้เข้าใจถึงเนือ้หา รายละเอียด และความสมัพนัธ์ของปัจจยัคณุลกัษณะของหน่วยทาง
ธุรกิจทัง้สามประการ อันจะน าไปสู่การอภิปรายเนือ้หาในบทที่ 5 เพื่อให้ได้มาซึ่งข้อสรุปและ
ข้อเสนอแนะ อนัจะเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในภาคส่วนอ่ืน ๆ ต่อไปใน
อนาคต 
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บทที่ 5 
 

บทสรุป 
 

ดษุฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ” มีวตัถปุระสงค์
เพื่อศึกษาถึงองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ ด้วยการทดสอบข้อเสนอของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ ซึ่งประกอบไปด้วย
ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน และทฤษฎีตวัการตวัแทน เพื่ออธิบายถึงปัจจยัต้นทนุธุรกรรม
การด าเนินงาน ปัจจยัตวัการตวัแทน และปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ อนั
จะน าไปสู่มุมมองและมิติใหม่ในการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจ และเป็นการขยายขอบเขตองค์
ความรู้ในการศึกษาทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านหน่วยในการวิเคราะห์ที่มีลกัษณะเฉพาะตวั
ดงัเช่นองค์การรัฐวิสาหกิจไทย เพราะแต่เร่ิมเดิมทีนัน้ขอบเขตและองค์ความรู้ในการศึกษาหน่วย
ทางธุรกิจอยู่ที่ระบบตลาด ดังนัน้ ค าถามส าคัญที่ช่วยจุดประกายนักเศรษฐศาสตร์และนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ (Grandori, 2013; Kirsten, Nicolai, & Peter, 2006; Richard & Nicolai, 
1996) ถึงการด ารงคงอยู่ขององค์การ ทัง้ ๆ ที่ระบบตลาดมีประสิทธิผลอย่างมากในการประสาน
ความร่วมมือ และก่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนตามหลักอุปสงค์และอุปทานในทางเศรษฐศาสตร์ 
กล่าวคือ ท าไมการแลกเปลี่ยนทัง้หมด (ในโลก) จึงไม่ด าเนินการผ่านระบบตลาดไปเสียทัง้หมด 
กลับต้องอาศัยหน่วยทางธุรกิจเป็นผู้ด าเนินธุรกรรมการแลกเปลี่ยนแทน  (R. H. Coase, 1937, 
1988c; Ronald, 1998) ส าหรับเหตุผลในการด ารงคงอยู่ขององค์การในฐานะหน่วยทางธุรกิจ 
ได้รับการอธิบายว่าเป็นเพราะต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน เพื่อการแลกเปลี่ยนทางเศรษฐกิจผ่าน
ระบบตลาด มีมลูค่าที่สงูกว่าต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน เพื่อการแลกเปลี่ยนทางเศรษฐกิจผ่าน
ขอบเขตขององค์การ (R. H. Coase, 1937) นัน่เอง ทัง้นี ้สาเหตเุป็นเพราะการด าเนินธุรกรรมผ่าน
ระบบตลาด จะประกอบไปด้วยต้นทุนแฝงในลกัษณะต่าง ๆ อาทิ ต้นทุนในการหาข้อมูลข่าวสาร 
ต้นทุนการติดต่อเพื่อเจรจา และการติดต่อเพื่อเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขสญัญา ต้นทุนการตรวจสอบ 
ต้นทนุการแก้ไขข้อพิพาท เป็นต้น (R. H. Coase, 1988a, 1988b, 1988c) 

เพราะฉะนัน้ เมื่อเปรียบเทียบค าถามเดียวกันกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ ในฐานะหน่วยของ
การวิเคราะห์ (unit of analysis) ซึ่งมีคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจเช่นเดียวกัน จึงจ าเป็นต้อง
ย้อนกลบัเข้าไปศึกษาถึงลกัษณะของต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Oliver, 1991a) และต้นทุน
ตัวการตัวแทน (Michael & William, 1976; Shapiro, 2005) ขององค์การรัฐวิสาหกิจ ทัง้นี  ้
เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจเองก็ต้องเลือกด าเนินธุรกรรม ผ่านตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ตัวใด
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ตัวหนึ่งภายในระบบเศรษฐกิจอยู่ดี โดยองค์การรัฐวิสาหกิจจะต้องตัดสินใจว่าจะด าเนินธุรกรรม
ผ่านระบบตลาด หรือจะสร้างระบบล าดับชัน้การด าเนินงานขึน้ เพื่อด าเนินธุรกรรมต่าง ๆ ภายใน
องค์การแทน โดยอาศยัการเปรียบเทียบต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงานของกิจกรรมดงักลา่ว แล้วจึง
ตดัสินใจว่าจะผลิตหรือจะซือ้ (make or buy decision) สินค้าและบริการนัน้ ๆ (Oliver, 1993a)  

ด้วยเหตุนี  ้การศึกษาหน่วยทางธุรกิจผ่านทฤษฎี ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน 
(Transaction Cost Theory) จึงเป็นการศึกษาการแลกเปลี่ยนของหน่วยทางธุรกิจ ทัง้ในระดับ
จุลภาค (micro) และระดบัมหภาค (macro) ภายใต้ระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน กล่าวคือ การ
แลกเปลี่ยนระหว่างตัวแสดงในระดับจุลภาค จะเป็นการแลกเปลี่ยนระหว่างปัจเจกชนภายใน
องค์การด้วยกัน หรือปัจเจกชนกับกลุ่มต่าง ๆ ภายในองค์การ รวมไปถึงการแลกเปลี่ยนระหว่าง
ปัจเจกชนและกลุ่มกับตัวแทนขององค์การในนามของคณะกรรมการบริหาร ซึ่งกระบวนการ
แลกเปลี่ยนจะเกิดขึน้ผ่านสัญญา (contract) และการแลกเปลี่ยนในระดับมหภาค จะเป็นการ
แลกเปลี่ยนภายในหน่วยผลิตระหว่างหน่วยทางธุรกิจหน่วยเดียวกัน ( intra-firm) หรือการ
แลกเปลี่ยนภายนอกระหว่างหน่วยทางธุรกิจอ่ืน (inter-firm) โดยหน่วยทางธุรกิจจะท าหน้าที่เป็น
ศูนย์กลางของสญัญาภายในองค์การ ที่คอยควบคุมการแลกเปลี่ยนตามเงื่อนไขที่คู่สญัญาต่าง
ยินยอมตามข้อตกลง อันจะท าให้หน่วยทางธุรกิจกลายมาเป็นผู้ มีอ านาจและความชอบธรรม 
(legitimacy) ในก าหนดบทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ใน
ฐานะสมาชิกของหน่วยทางธุรกิจ รวมไปถึงค่าตอบแทนและผลประโยชน์ที่แตกต่างกนัไปตามที่ได้
ระบุเอาไว้ในสญัญา เพราะฉะนัน้ การค านวณต้นทุนการด าเนินงานที่แท้จริงของหน่วยทางธุรกิจ 
นอกจากจะค านวณจากต้นทุนคงที่อันเกิดจากการผลิตสินค้าและบริการแล้ว ยงัต้องค านวณจาก
ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานซึ่งเกิดจากการบริหาร การจัดการ การควบคุม การตรวจสอบ การ
ก ากบัติดตาม และการประเมินผล ภายในหน่วยทางธุรกิจด้วยอีกประการหนึ่ง  

การน ากรอบแนวคิดทางทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานข้างต้น มาขยายความเพื่อ
อภิปรายถึงองค์การรัฐวิสาหกิจไทยจะพบว่า องค์การรัฐวิสาหกิจไม่ได้แตกต่างไปจากหน่วยทาง
ธุรกิจในภาคเอกชน หากด าเนินธุรกรรมเพื่อผลิตสินค้าและบริการที่มีลกัษณะเป็นการทัว่ไป และ
ด้วยสภาพแวดล้อมขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยที่ต้องเก่ียวข้องกบักฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั 
เป็นจ านวนมากจากภาครัฐและส่วนราชการ อีกทัง้ยังถูกควบคุมนโยบายและการบริหารจาก
กระทรวงเจ้าสงักดั การก าหนดมาตรฐานการด าเนินธุรกรรมจากหน่วยงานก ากบั ดแูล (regulator) 
ทัง้ในระดับประเทศและระดับระหว่างประเทศ และการตรวจสอบโดยองค์การอิสระ ตาม
รัฐธรรมนูญ รวมไปถึงการก ากับ ติดตาม และประเมินผลจากส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
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รัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลงั จึงเป็นไปไม่ได้เลยที่องค์การรัฐวิสาหกิจไทยจะมีต้นทุนธุรกรรมการ
ด าเนินงานในการบริหารจัดการ ต ่ากว่าหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ประกอบกับองค์การ
รัฐวิสาหกิจไทยมีโครงสร้างทางธุรกรรมเป็นระบบล าดับชัน้ในการด าเนินงาน (bureaucracy) ที่มี
ความสลบัซบัซ้อนในช่องทางการตดัสินใจและการติดต่อสื่อสาร มีสายการบงัคบับญัชาที่ยาวและ
ไม่ยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายใน จึงเป็นไปไม่ได้เลยที่องค์การรัฐวิสาหกิจไทย จะมี
ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานในการผลิตสินค้าและบริการที่มีลกัษณะเป็นการทัว่ไปต ่ากว่าหน่วย
ทางธุรกิจในภาคเอกชน 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์
องค์การ” ได้น ามาสู่ข้อสรุปทางวิชาการ เพื่อมุ่งอธิบายถึงองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทาง
ธุรกิจ ผ่านการตอบวัตถุประสงค์ของงานวิจัยทัง้สองประการ ได้แก่ ข้อแรก การอภิปรายผลถึง
คุณลักษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ และข้อสอง ข้อเสนอแนะจากผลการศึกษาเพื่อน าไปเป็นแนวทางในการ
ประยกุต์ ปรับใช้ และสร้างความเข้าใจ เพื่อพฒันาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธุรกิจ 
ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การต่อไป  โดยการน าเสนอตามล าดับในบทที่ 5 จะ
ประกอบไปด้วยเนือ้หาสี่ส่วน ดังนี ้ส่วนแรก ข้อสรุปผลการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยตาม
คุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ ส่วนที่สอง อภิปรายผลการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยตาม
คณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ สว่นที่สาม ข้อเสนอแนะจากการศกึษา และสว่นที่สี่ บทสง่ท้าย 

 
5.1 ข้อสรุปผลการศกึษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยตามคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ 

จากผลการวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาในบทที่ 4 ได้น าไปสูข้่อสรุป
ผลของงานวิจยัซึ่งโยงย้อนกลบัไปยงัจุดเร่ิมต้นทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์องค์การ ถึงความพยายาม
ในการอธิบายความแตกต่างระหว่างต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานของหน่วยทางธุรกิจภายใน
ระบบตลาด และระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน ภายใต้ความสัมพันธ์ของตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ที่มีลกัษณะของการเป็นตวัการตวัแทน กลา่วคือ ธุรกรรมการด าเนินงานภายในระบบ
ตลาดจะเป็นการประสานความร่วมมือ ผ่านกลไกราคาซึ่งปราศจากการศูนย์กลาง (nexus) ของ
อ านาจ อันจะก่อให้เกิดการต่อรองระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ตามแรงจูงใจที่มากน้อยแตกต่างกัน 
ในขณะที่ธุรกรรมการด าเนินงานภายในระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน จะเป็นการด าเนินธุรกรรม
ผ่านหน่วยทางธุรกิจ ซึง่ประกอบไปด้วยการใช้อ านาจการบงัคบับญัชา ภายใต้โครงสร้างองค์การที่
มีลกัษณะเป็นทางการ เพราะฉะนัน้ ความร่วมมือในการด าเนินธุรกรรมจึงขึน้อยู่กับบทบาทและ
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ภารกิจ โดยปราศจากแรงจงูใจในฐานะตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ที่เป็นปัจเจกชน ดงันัน้ จะเห็นได้
ว่าระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน มีความสามารถในการผนวกเอาศักยภาพ ส าหรับการก าหนด
ทิศทางของการประสานความร่วมมือภายในหน่วยทางธุรกิจได้ดียิ่งไปกว่าระบบตลาด 

นอกจากนัน้ การศึกษาถึงลกัษณะของสญัญาภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ นบัเป็นสิ่ง
ที่น่าสนใจและควรค่าแก่การศึกษาเป็นอย่างยิ่ง ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจไม่ได้มีอ านาจ
ตามหน้าที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายในตวัเอง (entity) เหมือนอย่างส่วนราชการ (Millward, 2013) แต่
องค์การรัฐวิสาหกิจจะมีอ านาจตามหน้าที่ อันเก่ียวข้องและเก่ียวเนื่องกันกับภารกิจเป็นหลัก 
ตามที่กฎหมายจดัตัง้ได้ระบุเอาและมีผลในลกัษณะของสญัญาสองฝ่าย ดงันัน้ ความสมัพนัธ์เชิง
อ านาจตามหน้าที่ภายในระบบล าดับชัน้การด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ จึงมีพืน้ฐานมา
จากสัญญาการจ้างงาน (employment contract) ของภาคเอกชน (Rubin, 1990) ซึ่งมุ่งสร้าง
ความสมัพนัธ์ให้อยู่แค่เพียงระดบันายจ้างและลกูจ้าง ภายใต้การรวมศนูย์ของสญัญา อนัจะมีผล
บงัคบัใช้ต่อคู่กรณีที่เป็นคู่สญัญา มิใช่การบงัคบัใช้ที่มีผลเป็นการทัว่ไปอย่างกฎหมายอาญาและ
กฎหมายมหาชน เพราะฉะนัน้ การใช้อ านาจอย่างเป็นทางการขององค์การรัฐวิสาหกิจ จึงมีเจตนา
ให้ใช้เท่าที่จ าเป็นตามเจตนารมณ์ของการมอบอ านาจโดยปราศจากดลุพินิจตามหลกัธรรมาภิบาล 
เพื่อสง่เสริมให้เกิดการประสานความร่วมมือและธุรกรรมการด าเนินงานระหว่างกนัภายในองค์การ 
อนัจะเป็นการตอบสนองต่อแรงจูงใจส่วนบุคคล และก่อให้เกิดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานที่ต ่า
ที่สุด เมื่อเทียบเคียงกับธุรกรรมการด าเนินงานที่ปราศจากความร่วมมือ และการก ากับติดตาม
ธุรกรรมการด าเนินงานภายในระบบตลาด 

การศึกษาต้นก า เนิดของหน่วยทางธุ รกิจ  จึ งมีมุมมองที่น่ าสนใจเ ก่ียวกับ
ความสามารถในการด าเนินธุรกรรมซึ่งอยู่นอกเหนือกฎเกณฑ์ของระบบตลาดได้ โดยอาศยัทฤษฎี
รัฐวิสาหกิจ (Theories of the (state-owned) firm) (Peng et al., 2016) มาเป็นกรอบแนวคิดเพื่อ
อธิบายถึงกลไกธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ทัง้นี ้เนื่องจากระบบตลาดสามารถ
ด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจได้ด้วยตวัเอง ภายใต้การประสานความร่วมมือระหว่างตวัแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ อนัจะก่อให้เกิดการผลิตสินค้าและบริการ และธุรกรรมการด าเนินงานระหว่างผู้ผลิต
กบัผู้บริโภค ผ่านกลไกราคาที่สะท้อนถึงมลูค่าของต้นทุนที่แท้จริง ตามหลกัดุลยภาพของอุปสงค์
และอุปทาน ภายใต้บริบทที่สภาพแวดล้อมปราศจากการแทรกแซงและการวางแผนจากภาครัฐ  
(Smith, 2014) ดงันัน้ การแข่งขนัระหว่างกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ไม่ว่าจะเป็นปัจเจกชน 
กลุม่ หรือหน่วยทางธุรกิจ จึงเป็นไปโดยเสรีภายใต้กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั ที่เป็นธรรม 
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เพราะฉะนัน้ เมื่อระบบเศรษฐกิจมีบรรยากาศที่ส่งเสริมการด าเนินธุรกรรม พืน้ฐาน
ของระบบเศรษฐกิจจึงตัง้อยู่บนฐานของการประสานความร่วมมือ (coordinate) เป็นหลกั ผ่านการ
กระจายสินค้าและบริการตามหลกักลไกราคา หรือที่เรียกกนัในหมู่นกัเศรษฐศาสตร์ว่ามือที่มองไม่
เห็น (invisible hand) (Dickey & Smith, 1993) โดยภาครัฐกลายเป็นสิ่งที่ไม่จ าเป็นส าหรับทฤษฎี
ทางเศรษฐศาสตร์ไปในที่สุด การน ากรอบแนวคิดเร่ืองกลไกระบบตลาดไปปรับใช้จนเกิด
สัมฤทธิผล ได้น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางเลือกในการด าเนินธุรกรรมผ่านการจัดตัง้หน่วยทาง
ธุรกิจ โดยหน่วยทางธุรกิจ (firm) ถูกก าหนดให้มีความสอดคล้องและรองรับกันกับธุรกรรมการ
ด าเนินงานภายในระบบตลาด ดังปรากฏในทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ  (Theory of The Firm) 
(Ronald, 1998) ซึ่งผู้วิจยัได้เลือกปัจจัยส าหรับท าการศึกษาทัง้สิน้สามปัจจัย ได้แก่ ปัจจยัต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงาน ปัจจยัตวัการตวัแทน และปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรม ซึง่เป็นปัจจยัส าคญั
ที่น ามาใช้เพื่อก าหนดเป็นคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ ดงัมีรายละเอียดต่อไปนี ้

 
5.1.1 ข้อสรุปผลการศกึษาปัจจยัต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 

จากการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยด้วยคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ 
ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านกรณีศึกษาการประปานครหลวง และ บริษัท 
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด โดยอาศัยปัจจัยต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน  ได้น าไปสู่
ข้อสรุปผลทางการศึกษาที่ว่า องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ จะต้องด าเนินธุรกรรม
ภายใต้ขอบเขตที่สัญญาระบุ เอาไ ว้แต่ เพียง เท่านั น้  ไม่สามารถด า เนินธุ รกรรม อ่ืนใด
นอกเหนือไปจากที่สญัญาระบุเอาไว้ได้ ดงัจะเห็นได้จากกฎหมายจดัตัง้ของการประปานครหลวง 
ซึง่มีฐานะเป็นพระราชบญัญัติและได้ระบถุึงภารกิจ หน้าที่ และความรับผิดชอบ รวมไปถึงขอบเขต
ในการด าเนินธุรกรรมทัง้ในเชิงธุรกิจและเขตพืน้ที่ อันจะส่งผลต่อการค านวณถึงจุดคุ้มทุนในการ
ด าเนินธุรกรรมทางเศรษฐศาสตร์ ในขณะที่บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ซึ่งแม้จะถกู
จดัตัง้ด้วยหนงัสือบริคณห์สนธิ และมีลกัษณะธุรกรรมเป็นกิจการเชิงพาณิชย์เต็มตวั แต่ก็ถูกจ ากดั
โดยข้อบงัคบัซึ่งระบุถึงภารกิจ หน้าที่ และความรับผิดชอบให้ด าเนินธุรกรรมแต่ในด้านการบริการ
การเดินทางอากาศแต่เพียงเท่านัน้ ทัง้ ๆ ที่เมื่อพิจารณาตามข้อกฎหมายแล้ว บริษัท วิทยุการบิน
แห่งประเทศไทย จ ากดั สามารถด าเนินธุรกิจอ่ืนในเชิงพาณิชย์ที่ก่อให้เกิดรายได้อนัเป็นประโยชน์
แก่องค์การได้ เพราะฉะนัน้ จะเห็นได้ว่าสญัญาเป็นตัวก าหนดบทบาท ภารกิจ หน้าที่ และความ
รับผิดชอบขององค์การรัฐวิสาหกิจโดยตรง และเป็นตัวก าหนดวิธีการด าเนินธุรกรรมระหว่าง
องค์การรัฐวิสาหกิจกับตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ในทางอ้อม ดังจะเห็นได้จากออก
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พระราชบญัญัติต่าง ๆ เพื่อควบคมุส่วนราชการทัง้หมด (ซึ่งรวมถึงองค์การรัฐวิสาหกิจ) ให้ปฏิบติั
ตามความประสงค์ของภาครัฐ 

เมื่อเทียบกับหน่วยทางธุรกิจแล้ว สัญญาได้ถูกร่างขึน้เพื่อเป็นการก าหนด
ข้อตกลงและเงื่อนไข โดยมีการระบุและรับประกนัถึงผลประโยชน์ซึ่งอาจรวมถึงบทลงโทษ อนัเกิด
จากการแลกเปลี่ยนระหว่างกันของตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ดังนัน้ ยิ่งสัญญามีเนือ้หาและ
รายละเอียดของข้อตกลงและเงื่อนไขมากเท่าใด หน่วยทางธุรกิจก็จะยิ่งมีต้นทุนอนัเกิดจากสญัญา
มากขึน้เท่านัน้ สาเหตุที่เป็นเช่นนี ้ก็เพราะหน่วยทางธุรกิจได้สร้างกลไกการก ากับติดตามขึน้ อัน
เป็นผลมาจากความไม่ไว้วางใจระหว่างกนัของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ซึง่ต้องการผลประโยชน์
และความพึงพอใจส่วนตนสูงสุด ดังปรากฏในระบบประเมินผลรัฐวิสาหกิจของส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ที่ ต้องการให้องค์การรัฐวิ สาหกิจ ด าเนินธุรกรรมเพื่อ
ผลประโยชน์และความพงึพอใจของสงูสดุแก่รัฐบาลและสาธารณชน 

ด้วยเหตผุลดงักล่าวข้างต้น ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานของหน่วยทางธุรกิจ 
จึงขึน้อยู่กบัปริมาณ รายละเอียด และเงื่อนไขของสญัญาที่เก่ียวข้อง รวมไปถึงต้นทุนในการก ากบั
ติดตาม ซึง่ขึน้อยู่กบัจ านวนของตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ที่เก่ียวข้องกบัการด าเนินธุรกรรม ความ
สลับซับซ้อนและขัน้ตอนในการด าเนินธุรกรรมของหน่วยทางธุรกิจ ดังจะเห็นได้ธุรกรรมการ
ด าเนินงานของการประปานครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ที่มีสญัญาซึ่ง
ต้องข้องเก่ียวเป็นจ านวนมาก และมีกลไกการก ากบัติดตามที่หลากหลายซึ่งเก่ียวข้องกบัตวัแสดง
ทางเศรษฐศาสตร์จ านวนมาก ดงันัน้ ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานของการประปานครหลวง และ 
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด จึงสูงกว่าหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน และมีความ
สลบัซบัซ้อนมากกว่าภาครัฐ 

 
5.1.2 ข้อสรุปผลการศกึษาปัจจยัตวัการ – ตวัแทน 

จากการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยด้วยคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ 
ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านกรณีศึกษาการประปานครหลวง และ บริษัท 
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด โดยอาศัยปัจจัยตัวการ - ตัวแทน ได้น าไปสู่ข้อสรุปผลทาง
การศึกษาที่ว่า องค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธุรกิจ มีความเก่ียวข้องและเก่ียวพันกับ
ตวัการและตวัแทนเป็นจ านวนมากในหลากหลายมิติ (ดงัมีเนือ้หาและรายละเอียดที่กล่าวไปแล้ว
ในบทที่ 4) จึงส่งผลให้องค์การรัฐวิสาหกิจไทย จ าเป็นต้องตอบสนองต่อความคาดหวังและ
เป้าหมายที่หลากหลายของทัง้ตัวการและตัวแทน ซึ่งในบางครัง้เป้าหมายของตัวการแต่ละตัวมี
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ความเห็นต่างระหว่างกัน (goal incongruence) จนส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการด าเนิน
ธุรกรรมตามวัตถุประสงค์หลกัขององค์การรัฐวิสาหกิจ อันได้แก่ ภารกิจและหน้าที่ตามกฎหมาย
จัดตัง้ ซึ่งประเด็นดังกล่าวเมื่อมองย้อนกลับเข้าไปในหน่วยทางธุรกิจ จะพบว่าความสัมพันธ์
ระหว่างตวัการตัวแทน จะเกิดขึน้ได้ก็ต่อเมื่อตวัการ ยอมมอบอ านาจอนัเป็นของตนให้กับตัวแทน 
และตัวแทนยินยอมที่จะด าเนินธุรกรรมเพื่อผลประโยชน์สูงสุดของตัวการ โดยมีเงื่อนไขและ
ข้อก าหนดในการตกลงแบ่งผลประโยชน์ระหว่างกนั  

เมื่อเทียบกบัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ได้แก่ การประปานครหลวง 
และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ซึ่งต่างรับมอบอ านาจจากรัฐบาลในฐานะตัวการ
ด้านการก าหนดนโยบายและการบริหาร ให้ด าเนินธุรกรรมตามวัตถุประสงค์หลักในการจัดตัง้
องค์การ รวมไปถึงการด าเนินธุรกรรมเพื่อตอบสนองต่อนโยบายและข้อสัง่การของคณะรัฐมนตรี 
ซึ่งมกัจะเป็นเร่ืองธุรกรรมเฉพาะกิจ และถูกก าหนดให้เป็นมาตรการเร่งด่วนอยู่เสมอ ยิ่งไปกว่านัน้ 
รัฐบาลยงัคาดหวงัให้องค์การรัฐวิสาหกิจตอบสนองต่อนโยบาย และข้อสัง่การอย่างทนัท่วงที ซึง่ใน
บางครัง้กระทบต่อบทบาทและภารกิจหลกัขององค์การรัฐวิสาหกิจอย่างมาก ในขณะที่ตวัการด้าน
การก ากับ ติดตาม และประเมินผล ก็มีความมุ่งหวังให้องค์การรัฐวิสาหกิจด าเนินธุรกรรมตาม
บทบาทและภารกิจตามวตัถุประสงค์หลกั ภายใต้เกณฑ์การชีว้ดัและระบบประเมินผลรัฐวิสาหกิจ 
โดยเปรียบเทียบกบัมาตรฐานธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจในระดบัสากล ดงันัน้ 
การตอบสนองต่อเป้าหมายที่มีความเห็นต่างระหว่างกนั ของตวัการด้านการก าหนดนโยบายและ
การบริหารกบัตวัการด้านการก ากบั ติดตาม และประเมินผล ได้สร้างความกลืนไม่เข้าคายไม่ออก 
(dilemma) ให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจอยู่หลายครัง้ 

 
5.1.3 ข้อสรุปผลการศกึษาปัจจยัโครงสร้างทางธุรกรรม 

จากการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยด้วยคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ 
ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านกรณีศึกษาการประปานครหลวง และ บริษัท 
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด โดยอาศัยปัจจัยโครงสร้างทางธุรกรรม ได้น าไปสู่ข้อสรุปผล
ทางการศึกษาที่ว่า ภายใต้สภาวะปกติที่ระบบตลาดท าหน้าที่ได้อย่างสมบูรณ์ ตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ซึ่งรวมทัง้หน่วยทางธุรกิจ ย่อมจะอาศัยกลไกราคาเป็นเคร่ืองมือในการด าเนิน
ธุรกรรม และภาครัฐเองย่อมมีหน้าที่ในการส่งเสริมและรักษาดุลยภาพของระบบตลาด ด้วยการ
เป็นผู้ก ากบั ดแูล (regulator) ซึง่มีบทบาทและหน้าที่ในการรักษากติกา การแข่งขนัระหว่างกนัของ
ตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์ ให้เกิดความเป็นธรรมและเท่าเทียม ผ่านการออกกฎหมายเพื่อรักษา
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บรรยากาศการแข่งขนัโดยภาพรวม ทัง้นี ้ภาครัฐจะต้องไม่ด าเนินการแทรกแซง และจะต้องไม่เลือก
ปฏิบติั หรือให้สิทธิพิเศษอนัหน่ึงอนัใดแก่ตวัแสดงทางเศรษฐศาสตร์เป็นการเฉพาะ 

เมื่อเทียบกบัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ได้แก่ การประปานครหลวง 
และบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั จะพบว่าองค์การรัฐวิสาหกิจทัง้สองแห่งมิได้แข่งขนั
กับตัวแสดงทางเศรษฐศาสตร์อ่ืน ๆ ตามกลไกราคาของระบบตลาด ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การ
รัฐวิสาหกิจทัง้สองแห่งเป็นผู้ ให้บริการสินค้ากึ่งสาธารณะ และมีโครงสร้างภายในเป็นระบบล าดบั
ชัน้การด าเนินงาน ซึ่งมีลักษณะคล้ายกันกับระบบราชการขนาดใหญ่ (bureaucracy) ดังเช่น
หน่วยงานภาครัฐ โดยการประปานครหลวงเป็นผู้ผูกขาดโดยธรรมชาติระบบน า้ประปาภายเขต
พืน้ที่กรุงเทพมหานคร จงัหวดันนทบุรี และจงัหวดัสมทุรปราการ ในขณะที่บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด เป็นผู้ ผูกขาดโดยสิน้เชิงจากสัญญาด้านการให้บริการการเดินอากาศ 
เพราะฉะนัน้ ธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจทัง้สองแห่งนี ้จึงเป็นการด าเนิน
ธุรกรรมที่จะเกิดขึน้ได้ภายใต้สถานการณ์ที่ระบบตลาดประสบกับภาวะล้มเหลว อนัเนื่องมาจาก
ภาครัฐเข้าแทรกแซงเพื่อควบคมุกลไกราคาจากสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะ อนัจะเป็นประโยชน์
โดยรวมแก่สาธารณชน 

จากข้อสรุปผลการศึกษาได้น าไปสู่การตอบค าถามวิจัย ถึงคุณลกัษณะของ
องค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ โดย
มีกรณีศึกษา ได้แก่ การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั โดยผล
ปรากฏว่า การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย มีคณุลกัษณะของหน่วย
ทางธุรกิจ อันประกอบไปด้วย ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานซึ่งเกิดจากสัญญาและการก ากับ
ติดตามขององค์การรัฐวิสาหกิจ ตวัการ – ตวัแทน ที่มีความสมัพนัธ์ระหว่างกนั โดยตวัการจะเป็นผู้
มอบอ านาจในการด าเนินธุรกรรมและเป็นผู้จ่ายค่าตอบแทนให้กบัตวัแทน ภายใต้การแลกเปลี่ยน
ผลประโยชน์ต่างตอบแทน และโครงสร้างทางธุรกรรมส าหรับใช้เป็นช่องทางในการด าเนินธุรกรรม
ขององค์การรัฐวิสาหกิจผ่านระบบตลาด และระบบล าดับชัน้ ดงัที่ได้วิเคราะห์ไว้อย่างละเอียดใน  
บทที่ 4 และหัวข้อสรุปผลการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยตามคุณลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ
ในบทที่ 5  

 
5.2 อภิปรายผลการศกึษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยตามคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ 

ภายหลงัจากการวิเคราะห์ข้อมูลและสรุปผลการศึกษาเป็นที่เรียบร้อยแล้ว ขัน้ตอน
ต่อไปจึงเป็นการอภิปรายผลการศึกษา เพื่อยืนยันข้อสมมติพืน้ฐานถึงคุณลักษณะขององค์การ
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รัฐวิสาหกิจไทย อนัประกอบไปด้วย ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ตวัการตัวแทน และโครงสร้าง
ทางธุรกรรม ซึง่ถือเป็นหน่วยทางธุรกิจภายใต้ข้อเสนอของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ดงัจะได้ขยาย
ผลต่อไป ดงันี ้ 

 
5.2.1 อภิปรายผลการศกึษาปัจจยัต้นทนุธุรกรรมการด าเนินงาน 

การศึกษาต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจที่ เป็น
กรณีศึกษา อันประกอบไปด้วย การประปานครหลวง และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากัด ได้น าไปสู่ความเข้าใจถึงความส าคัญและความสัมพันธ์ระหว่างสัญญาและการก ากับ
ติดตาม กล่าวคือ ภายใต้สัญญาที่มีธุรกรรมการด าเนินงานแบบผูกขาด ทัง้ในลักษณะของการ
ผูกขาดโดยธรรมชาติ และการผูกขาดโดยสิน้เชิง ซึ่งเหตุผลที่องค์การรัฐวิสาหกิจต้องด าเนิน
ธุรกรรมในลักษณะดังกล่าว นอกจากจะเป็นไปเพื่อประโยชน์ ความเท่าเทียม ความทั่วถึง และ
ความต่อเนื่องแก่สาธารณชน ตามพันธกิจของภาครัฐแล้ว ยังประกอบไปด้วยเหตุผลในทาง
เศรษฐศาสตร์ ดงัจะหยิบยกเอาองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษามาอภิปราย ดงันี ้ 

 
การประปานครหลวง 
ธุรกรรมการด าเนินงานด้านระบบประปาของการประปานครหลวง เป็นธุรกรรมที่มีต้นทุน

สองแบบ ประการแรกต้นทุนคงที่ (fix cost) ของระบบประปา และต้นทุนหน่วยสดุท้าย (marginal 
cost) ของน า้ประปา โดยต้นทุนคงที่ของระบบประปาเกิดขึน้จากกระบวนการผลิตและบ ารุงรักษา
ระบบประปา ซึ่งรวมไปถึงการบ ารุงรักษาโรงงานผลิตน า้  การซ่อมบ ารุงระบบท่อ นับตัง้แต่ท่อ
ประธาน ท่อสบูส่งและสบูจ่าย รวมไปถึงการการบ ารุงรักษาแหล่งน า้ นบัตัง้แต่แหล่งน า้ดิบ คลอง
สง่น า้ อโุมงค์สง่น า้ ต่อเนื่องไปจนถึงท่อจ่ายน า้ ซึง่ระบบประปาทัง้หมดก่อนที่จะผ่านมาตรวดัน า้ใน
แต่ละบ้านถือเป็นค่าใช้จ่ายคงที่ซึง่การประปานครหลวงจะต้องเป็นผู้ รับผิดชอบทัง้หมด จึงสง่ผลให้
จุดดุลยภาพในการด าเนินธุรกรรมของการประปานครหลวง อยู่ที่การจ าหน่ายน า้ประปาให้ได้ใน
ปริมาณที่มากเพียงพอ และมีราคาต้นทุนหน่วยสุดท้ายของน า้ประปาที่ต ่าที่สุด จนสามารถ
ครอบคลมุรายจ่ายอนัเกิดจากต้นทุนคงที่ของระบบประปา เพราะฉะนัน้แล้ว หากความต้องการใช้
น า้ (demand) ของประชาชนในเขตพืน้ที่รับผิดชอบของการประปานครหลวง มีน้อยกว่าปริมาณ
น า้ประปาที่ต้องการขาย (supply) จะส่งผลให้การประปานครหลวงขาดทุนจากธุรกรรมการ
ด าเนินงานในทนัที ซึ่งสาเหตจุากประเด็นทางเศรษฐศาสตร์นีเ้อง จึงเป็นการตอบค าถามว่าท าไม
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การประปานครหลวงจึงต้องมีรูปแบบสัญญาในลักษณะของการผูกขาด และไม่เปิดโอกาสให้
หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนเข้ามาแข่งขนัได้อย่างเสรี  

จากผลการศึกษาค่าน า้ประปาโดยเปรียบเทียบราคาค่าน า้ประปาระหว่างหน่วยทางธุรกิจ
ที่ด าเนินธุรกรรมในลักษณะเดียวกัน (กรมทรัพยากรน า้, 2557) ได้แก่ การประปาส่วนภูมิภาค 
(องค์การรัฐวิสาหกิจ) และ บริษัท จดัการและพฒันาทรัพยากรน า้ภาคตะวนัออก จ ากดั (มหาชน) 
(ภาคเอกชน) ผลปรากฏว่าอตัราโครงสร้างค่าน า้ประปาของการประปานครหลวง 10.5 บาท/ลบ.ม. 
การประปาส่วนภมูิภาค 13 บาท/ลบ.ม. และบริษัท จดัการและพฒันาทรัพยากรน า้ภาคตะวันออก 
จ ากดั (มหาชน) 15 บาท/ลบ.ม. โดยหน่วยทางธุรกิจทัง้สามแห่งต่างต้องจ่ายค่าน า้ดิบส าหรับการ
ผลิตน า้ประปาเหมือนกัน แต่แตกต่างตรงที่การประปานครลวง และ การประปาส่วนภูมิภาค ใน
ฐานะหน่วยงานภาครัฐจะได้รับสิทธิในการปันส่วนน า้ดิบจากกรมชลประทานในปริมาณที่แน่นอน
และเพียงต่อการผลิตน า้ประปาเพื่อผู้อยู่อาศยัภายในครัวเรือน ในขณะที่บริษัท จดัการและพฒันา
ทรัพยากรน า้ภาคตะวนัออก จ ากดั จะต้องจดัหาแหลง่น า้ดิบด้วยตนเอง จึงต้องลงทนุกบัการขุดบ่อ
และแหล่งสะสมน า้ จึงส่งผลต่อต้นทุนการผลิตน า้ประปา และมีผลท าให้ค่าน า้ประปาสูงกว่า
องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ที่มีความสมัพนัธ์กบัภาครัฐในฐานะตวัการตวัแทน 

 
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
ธุรกรรมการด าเนินงานของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ก็เป็นไปในลกัษณะ

เดียวกนักบัการประปานครหลวง กลา่วคือ มีองค์ประกอบของต้นทนุคงที่ของระบบการเดินอากาศ 
และต้นทนุหน่วยสดุท้ายของการให้บริการการเดินอากาศ โดยต้นทนุคงที่ของระบบการเดินอากาศ 
ได้แก่ ศนูย์ควบคมุจราจรทางอากาศ ศนูย์ควบคมุการบิน และระบบสื่อสารการบิน ซึง่มีต้นทนุการ
ด าเนินงานและซ่อมบ ารุงสูง อันเนื่องมาจากมูลค่าของเทคโนโลยีที่ต้องใช้ในการด าเนินงานและ
การให้บริการต่อเนื่องตลอดระยะเวลา 24 ชัว่โมงในทกุศนูย์ควบคมุจราจรทางอากาศ และในเกือบ
ทุกศนูย์ควบคุมการบิน จึงส่งผลให้จุดดลุยภาพในการด าเนินธุรกรรมของบริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากดั อยู่ที่การจดัเก็บอตัราค่าบริการควบคมุจราจรทางอากาศ และค่าบริการอากาศ
ยานขนาดเล็กฝึกบินภายในประเทศ ซึง่จะต้องมีจ านวนผู้ใช้บริการในปริมาณที่มากเพียงพอ และมี
ราคาต้นทุนหน่วยสุดท้ายของการให้บริการการเดินอากาศที่ต ่าที่สุด จนสามารถครอบคลุม
รายจ่ายอันเกิดจากต้นทุนคงที่ของระบบการเดินอากาศ เพราะฉะนัน้แล้ว หากมูลค่าของอัตรา
ค่าบริการควบคมุจราจรทางอากาศ และค่าบริการอากาศยานขนาดเล็กฝึกบินภายในประเทศ อนั
เกิดขึน้จากความต้องการใช้บริการการเดินอากาศของบริษัทสายการบินทั่วโลกที่เข้ามาภายใน
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ห้วงอากาศของประเทศไทย และปริมาณการฝึกบินอากาศยานขนาดเล็กภายในประเทศ มีน้อย
กว่าค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานด้านการให้บริการการเดินอากาศ และการบ ารุงรักษาศนูย์ควบคมุ
จราจรทางอากาศ ศนูย์ควบคมุการบิน และระบบสื่อสารการบิน จะสง่ผลให้บริษัท วิทยกุารบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด ขาดทุนจากธุรกรรมการด าเนินงานในทันที  ซึ่งสาเหตุจากประเด็นทาง
เศรษฐศาสตร์นีเ้อง จึงเป็นการตอบค าถามว่าท าไมบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั จึง
ต้องมีรูปแบบสญัญาในลกัษณะของการผูกขาด โดยการเป็นผู้ ให้บริการการเดินอากาศเพียงราย
เดียวภายในประเทศ 

แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อน ากรณีศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจทัง้สองมาเปรียบเทียบ
กัน จะเห็นได้ว่า บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด มิใช่องค์การผูกขาดโดยธรรมชาติ
เหมือนอย่างการประปานครหลวง และอาจถูกยุติการต่อสญัญาได้ในสองกรณี กล่าวคือ กรณีแรก 
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ไม่ผ่านการรับรองมาตรฐานการให้บริการการจัดการ
จราจรทางอากาศ ประเภทบริการจราจรทางอากาศ จากส านักงานการบินพลเรือนแห่งประเทศ
ไทย จนเป็นเหตุให้บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ไม่สามารถให้บริการการจัดการ
จราจรทางอากาศได้อีกต่อไป หรือกรณีที่สอง รัฐบาลและ / หรือกระทรวงคมนาคมไม่ต่อสญัญากบั
บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั อนัเป็นเหตใุห้บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
หมดภารกิจตามหนงัสือบริคณห์สนธิและข้อบงัคบัของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด 
ซึ่งจะส่งผลให้บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ต้องเลิกกิจการลง หรือเปลี่ยน
วตัถปุระสงค์ในหนงัสือบริคณห์สนธิเพื่อไปประกอบกิจการอ่ืน 

ดงันัน้ จากการยกกรณีศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจทัง้สองแห่งข้างต้น ได้แสดง
ให้เห็นถึงความซบัซ้อนของต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานภายในองค์การ และการก้าวข้ามไม่พ้น
จากความเป็นรัฐขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งแตกต่างไปจากหน่วยทางธุรกิจในภาคส่วนอ่ืน ๆ และ
ก่อให้เกิดการแปรรูปองค์การรัฐวิสาหกิจ อันเนื่องมาจากการปรับตัวไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลง
ทางด้านเทคโนโลยีสารสนเทศและดิจิทัล ดงัตวัอย่างของธุรกิจสื่อสารโทรคมนาคม ซึ่งหน่วยทาง
ธุรกิจในภาคเอกชนสามารถเข้าร่วมเป็นคู่แข่งภายในระบบตลาดได้ โดยอาศยัเทคโนโลยีผ่านการ
ติดตัง้เสารับ-ส่งสญัญาณคลื่นวิทยุความถ่ี จนเป็นสาเหตใุห้เกิดการแปรรูปองค์การโทรศัพท์แห่ง
ประเทศไทย34 ซึ่งแต่เดิมเคยเป็นผู้ผูกขาดระบบสื่อสารโทรคมนาคมแต่เพียงผู้ เดียวภายในระบบ

 
34 ศกึษารายละเอียดเพิ่มเติมการแปรรูปองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทยเป็นบริษัท ทศท คอร์ปอเรชัน่ 

จ ากัด (มหาชน) ได้ที่ http://www.oic.go.th/FILEWEB/CABINFOCENTER6/DRAWER018/GENERAL/DATA 
0000/00000032.PDF 

http://www.oic.go.th/FILEWEB/CABINFOCENTER6/DRAWER018/GENERAL/DATA0000/00000032.PDF
http://www.oic.go.th/FILEWEB/CABINFOCENTER6/DRAWER018/GENERAL/DATA0000/00000032.PDF
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ตลาด เพราะฉะนัน้ จะเห็นได้ว่าการผูกขาดธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ล้วน
เก่ียวพันกับเงินลงทุน งบประมาณ และผลประโยชน์จ านวนมหาศาล ดังจะเห็นได้จากมูลค่า
สินทรัพย์ขององค์การรัฐวิสาหกิจอยู่ที่ประมาณ 15,000,000 ล้านบาท (ศิริขวญั, 2560) จึงน าไปสู่
แนวคิดการก ากบัติดตามการใช้ทรัพยากรขององค์การรัฐวิสาหกิจ  

ทัง้นี  ้ เพื่อรักษาผลประโยชน์สูงสุดของสาธารณชน  ดังปรากฏในระบบ
ประเมินผลการด าเนินรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นการก ากับติดตามในทางตรง ผ่านการตัง้เกณฑ์เพื่อ
ประเมินต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานในมิติต่าง ๆ ร่วมกนักบัการใช้ระบบการคดัสรรเพื่อขึน้บญัชี
รายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นการก ากบัติดตามในทางอ้อม ผ่านการคดักรองคณุสมบติัของ
คณะกรรมการ อนัประกอบไปด้วย ความรู้ ความสามารถ ทกัษะ และประสบการณ์ที่เก่ียวเนื่องกนั
กับลกัษณะงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ โดยยึดหลกัธรรมาภิบาลและแนวคิดด้านจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ เพื่อขึน้บญัชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจต่อไป โดยผู้สมคัรเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ
และครอบครัวจะต้องชีแ้จงประวติัและรายละเอียด เพื่อเป็นการยืนยนัว่าตนเองและครอบครัวไม่มี
สว่นเก่ียวข้องกบัผลประโยชน์ทบัซ้อน หรือผลประโยชน์แอบแฝง ภายในองค์การรัฐวิสาหกิจ 

 
5.2.2 อภิปรายผลการศกึษาปัจจยัตวัการ – ตวัแทน 

ความสมัพนัธ์ระหว่างภาครัฐในฐานะตวัการ กบัองค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะ
ตวัแทน ได้สร้างความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบแก่องค์การรัฐวิสาหกิจเป็นอนัมาก ทัง้นี ้เนื่องจาก
ภาครัฐในฐานะตัวการ ได้มอบความคุ้มครองทางนิติกรรมสญัญา และการเอือ้ประโยชน์ในการ
ด าเนินธุรกรรม ให้แก่องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน ซึ่งถือเป็นอภิสิทธ์ิท่ีเหนือกว่าหน่วยทาง
ธุรกิจในภาคเอกชน ดงัปรากฏหลกัฐานทัง้จากงานวิจยัทัง้ในและต่างประเทศ (Leeahtam, 1991; 
Lin et al., 1998; Organisation for Economic & Development, 2011; Pasuk & Baker, 2016; 
Self, 1968; Song, 2018) และองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ดงัเช่น การประปานครหลวง
จะได้รับการจัดสรรน า้ดิบจากกรมชลประทานเพื่อการผลิตน า้ประปาอยู่เสมอ แม้ว่าจะเกิด
สถานการณ์ภัยแล้ง หรือวิกฤตการณ์คุณภาพน า้ก็ตาม หรือในกรณีของบริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด ซึ่งได้รับการยกเว้นไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน35 นอกจากนี ้

 
35 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวนัที่ 27 ตุลาคม 2541 เห็นชอบให้กระทรวงการคลงัก าหนดให้บริษัท วิทยุ

การบินแห่งประเทศไทย จ ากัด น าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน โดยค านวณในอัตราร้อยละ 10 ของรายได้
ค่าบริการควบคมุจราจรทางอากาศในแต่ละปี ทัง้นี ้ตัง้แต่ปีงบประมาณ 2541 เป็นต้นไป ต่อมาบริษัท วิทยุการ
บินแห่งประเทศไทย จ ากัด ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เมื่อวนัที่ 13 สิงหาคม 2546 ไม่ต้องน าเงินส่ง
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องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตัวแทนของภาครัฐ  ยังต้องมีส่วนเก่ียวข้องกับตัวแสดงทาง
เศรษฐศาสตร์ภายในองค์การอีกเป็นจ านวนมาก ทัง้ในลกัษณะของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ผู้ ถือหุ้น 
ผู้สนบัสนนุ และผู้ขดัขวาง (Peng et al., 2016) นบัตัง้แต่พนกังานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึง่มีการ
จ้างงานในรูปแบบของสญัญาตลอดชีพ อนัจะสง่ผลต่อพฤติกรรมของพนกังานตามสมมติฐานทาง
พฤติกรรมในทางเศรษฐศาสตร์ กลา่วคือ พนกังานขององค์การรัฐวิสาหกิจจะมีลกัษณะการท างาน
แบบเช้าชามเย็นชาม ท างานแบบแยกส่วน (silo) และไม่มีแรงจูงใจให้พฒันากระบวนงาน รวมไป
ถึงการพฒันาศกัยภาพสว่นบคุคล ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจไม่สามารถปลดพนกังานออก
ได้ หากไม่มีความผิดร้ายแรงตามกฎ ระเบียบ และข้อบงัคบัของหน่วยงาน ซึง่แตกต่างกนักบัหน่วย
ทางธุรกิจในภาคเอกชน  

ด้วยเหตุนี ้องค์การรัฐวิสาหกิจจึงจ าเป็นต้องอาศัยแรงจูงใจในด้านอ่ืน ๆ 
ดังเช่นกรณีศึกษาการประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ที่มีการ
สร้างแรงจงูใจทัง้ในสว่นของรูปธรรม (hard side) อาทิ ระบบประเมินผลการด าเนินงานสว่นบุคคล 
แผนพัฒนาศักยภาพรายบุคคล และระบบการพิจารณาขัน้เงินเดือน เป็นต้น และในส่วนของ
นามธรรม (soft side) อาทิ คู่มือจริยธรรมและหลกัคิดในการปฏิบัติงานร่วมกบัผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ทุกภาคส่วน ค่านิยมและวฒันธรรมองค์การ เป็นต้น รวมไปถึงนิติกรรมสญัญาที่เป็นการจ้างเหมา
แรงงานเอกชน งานบริการ งานก่อสร้าง และงานจ้างที่ปรึกษา ซึง่องค์การรัฐวิสาหกิจจะต้องปฏิบติั
ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั ที่ตวัการได้วางรูปแบบและวิธีการด าเนินธุรกรรมไว้อย่างเคร่งครัด 
 

5.2.3 อภิปรายผลการศกึษาโครงสร้างทางธุรกรรม 
องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษามีลกัษณะพิเศษที่แตกต่างไปจากหน่วย

ทางธุรกิจอ่ืน ๆ โดยทัว่ไป ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา ไม่จ าเป็นต้องอาศยั
ระบบตลาดในการระดมทรัพยากรเพื่อการผลิตสินค้าและบริการ ดงัเช่น การประปานครหลวง ท่ีไม่
จ าเป็นต้องหาแหล่งน า้ดิบผ่านระบบตลาด เหมือนผู้ผลิตน า้ประปาในภาคเอกชน และเมื่อมองใน
มมุของกลไกราคา การประปานครหลวงไม่จ าเป็นต้องค านึงถึงอุปทานในการจ าหน่ายสินค้าและ
บริการ ซึ่งน า้ประปาถือเป็นสินค้ากึ่งสาธารณะที่ปราศจากคู่แข่ง และประชาชนในเขตพืน้ที่ที่การ
ประปานครหลวงเป็นผู้ ให้บริการล้วนแต่ไม่มีตวัเลือกอ่ืนในการใช้บริการ เพราะฉะนัน้แล้ว จะเห็น

 

คลงัเป็นรายได้แผ่นดินตัง้ พ.ศ. 2545 – 2548 และได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เมื่อวนัที่ 20 กันยายน 
2548 ให้บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ยกเลิกการน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน ตัง้แต่
ปีงบประมาณ 2549 เป็นต้นไป (ส านกังานตรวจเงินแผ่นดิน, 2559) 
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ได้ว่าระบบตลาดไม่มีความจ าเป็นส าหรับการประปานครหลวง แต่อย่างไรก็ตาม การประปานคร
หลวงในฐานะองค์การรัฐวิสาหกิจ ที่มีโครงสร้างเป็นระบบราชการขนาดใหญ่ ซึ่งไม่สามารถ
เปลี่ยนแปลงได้อันเนื่องมาจากข้อก าหนดทางกฎหมาย เพราะฉะนัน้ การประปานครหลวงยัง
จ าเป็นต้องอาศัยระบบตลาดเป็นช่องทางในการด าเนินธุรกรรมบางประการ รวมทัง้ยงัต้องอาศัย
การสง่เสริมและสนบัสนนุจากภาครัฐ เข้ามาชดเชยในสว่นที่องค์การรัฐวิสาหกิจไม่อาจแข่งขนัได้ 

ดังนัน้ จากผลการสมัภาษณ์และเก็บข้อมูลจากกรณีศึกษา36 ท าให้ผู้ วิจัยค้น
พบว่าโครงสร้างผังบริหารและอัตราก าลงัขององค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาทัง้สองแห่งมี
ลกัษณะปล่องกลาง กล่าวคือ มีจ านวนผู้บริหารในระดับต้นและในระดับกลางทัง้ในระดับบงัคับ
บญัชาและในระดบัเทียบเท่าเป็นจ านวนมาก ในขณะที่สดัสว่นระหว่างพนกังานระดบับงัคบับญัชา
และพนกังานระดบัปฏิบติัการอยู่ในช่วงที่แคบเกินไป โดยมีระยะห่างของระดบัชัน้การบงัคบับญัชา 
(span of control) เพียง 2-3 (หมายถึงผู้บงัคับบญัชา 1 คน จะมีผู้ ใต้บงัคับบญัชาเพียง 2-3 คน) 
ซึ่งลักษณะของการปล่องกลางนีส้่งผลให้การใช้ศักยภาพของผู้ บริหารในระดับต้นและใน
ระดับกลางเป็นไปโดยขาดประสิทธิภาพ และก่อให้เกิดพฤติกรรมลอยตัว ( free rider) อัน
เนื่องมาจากการอยู่ตรงกลางระหว่างผู้สัง่การและผู้ปฏิบติังาน นัน่เอง 

เมื่ออภิปรายถึงระบบล าดบัชัน้การด าเนินงาน ซึ่งถือได้ว่ามีความส าคญัอย่าง
ยิ่งต่อองค์การรัฐวิสาหกิจ ทัง้นี  ้เนื่องจากโครงสร้างภายในขององค์การรัฐวิสาหกิจ จะมี
องค์ประกอบของหน่วยงานก ากบัดแูล ที่คอยควบคมุมาตรฐานของสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะ 
รวมไปถึงหน่วยงานก ากบัดแูลด้านนโยบายและการบริหาร เพื่อควบคมุราคาของสินค้าและบริการ
กึ่งสาธารณะ ให้อยู่ในกรอบที่ภาครัฐเป็นผู้ ก าหนด ยิ่งไปกว่านัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจยังมี ระบบ
กลุ่มซึ่งแทรกอยู่ภายในโครงสร้างหลกัของระบบล าดับชัน้การด าเนินงาน ซึ่งถือเป็นฝ่ังนามธรรม 
(soft side) ที่ช่วยประสานเป้าหมายและถ่ายทอดความร่วมมือ ระหว่างพนกังานในระดบัชัน้บงัคบั
บญัชากับพนักงานในระดับปฏิบัติการ ซึ่งเป็นการช่วยให้องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทาง
ธุรกิจ ไม่ให้มีโครงสร้างและพฤติกรรมเปรียบเสมือนหุ่นยนต์ตามอย่างระบบราชการในทางทฤษฎี 
(Max, 2009) ที่ท าตามกฎระเบียบและข้อบังคับอย่างเคร่งครัด แต่องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็น
กรณีศึกษา ได้พยายามปลูกฝังแนวคิดจิตสาธารณะ และการมุ่งเน้นเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ดัง

 
36 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้วา่การ (บริหาร) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 5 เมษายน 2562) 

และคณะผู้บริหารส านกันโยบายและยทุธศาสตร์ บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั (สมัภาษณ์, 21 
พฤษภาคม 2562) 
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ปรากฏในแนวคิดด้านวฒันธรรมองค์การ ซึ่งมุ่งเน้นการปลกูฝังไปยงักับพนกังานทุกระดับภายใน
องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษาทัง้สองแห่ง 

 
5.3 ข้อเสนอแนะจากการศึกษา 

จากข้อสรุปผล การวิเคราะห์ และการอภิปราย ในการศึกษาถึงคุณลักษณะของ
องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจตามมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ได้ชีใ้ห้เห็น
อย่างชัดเจนว่าองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษา อันประกอบด้วย การประปานครหลวง และ
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด มี ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานจากอะไร มี
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวการตัวแทนในมิติใดบ้าง และมีโครงสร้างทางธุรกรรมเป็นอย่างไร  จน
น าไปสู่การขยายผลของข้อสรุปผล การวิเคราะห์ และการอภิปราย ในการศึกษาถึงคุณลกัษณะ
ขององค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจตามมุมมองของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ เพื่อ
สร้างข้อเสนอแนะขึน้ ทัง้นี ้เพื่อให้องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยทางธุรกิจเกิดการปรับตวัให้มี
ประสิทธิภาพ และทนัต่อยุคสมยัของการเปลี่ยนแปลง อนัเกิดจากปัจจยัน าเข้าทางด้านเทคโนโลยี
และดิจิทัล ที่ส่งผลให้เกิดการแปลงรูปและสร้างความพลิกผันขึน้ภายในระบบเศรษฐกิจ ดังนัน้ 
องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะเคร่ืองมือของภาครัฐ ที่ท าหน้าที่ในการรักษาความเสมอภาคและ
ความเท่าเทียมกนั ในด้านบริการสาธารณะและกึ่งสาธารณะ เพื่อประโยชน์ส่วนรวมทางเศรษฐกิจ
และสงัคมของประเทศ จึงจ าเป็นต้องมีการพฒันาตนเองเพื่อตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงที่จะพึง
เกิดขึน้ในอนาคต โดยส าหรับข้อเสนอแนะของการศึกษารัฐวิสาหกิจไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจ 
ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การ ผ่านกรณีศึกษากรณี การประปานครหลวง และ 
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั จะประกอบไปด้วยเนือ้หาสองส่วน ได้แก่ ข้อเสนอแนะ
เชิงวิชาการ และข้อเสนอแนะเชิงปฏิบติั 
 

5.3.1 ข้อเสนอแนะเชิงวิชาการ 
จากวาทกรรมในอดีตถึงความยิ่งใหญ่ขององค์การรัฐวิสาหกิจไทย ในฐานะ

เคร่ืองมือสร้างชาติของภาครัฐ (สถาบนัพระปกเกล้า, 2559) นบัตัง้แต่การเป็นผู้ ริเร่ิมการลงทุนใน
โครงการขนาดใหญ่ ที่ไม่มีหน่วยทางธุรกิจใดมีความกล้าและพร้อมที่จะลงทนุ การเป็นตวัอย่างแก่
ภาคเอกชนในการด าเนินธุรกิจ ตลอดจนถึงการสร้างความมั่นคงให้กับประเทศชาติ ด้วยการผลิต
สินค้าและบริการสาธารณะ และจากความยิ่งใหญ่ในการด าเนินธุรกรรมที่ส่วนมากมักเป็นการ
ผูกขาด หรือเป็นสัญญาสัมปทานระยะยาวแต่เพียงผู้ เดียว จนท าให้เกิดค ากล่าวที่ว่าองค์การ
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รัฐวิสาหกิจไทยเปรียบได้กบัเสือนอนกิน (สยามรัฐ, 2561) แต่เมื่อเทียบกบับริบทของสงัคมโลกใน
ยุคปัจจุบนั จะพบว่าองค์การรัฐวิสาหกิจไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึน้เป็นอนัมาก นบัตัง้แต่ยุค
ก่อตัง้องค์การ ทัง้นี ้เนื่องจากปัจจัยน าเข้าของเทคโนโลยีและดิจิทัล ซึ่งส่งผลให้ธุรกรรมการ
ด าเนินงานบางประเภทขององค์การรัฐวิสาหกิจ กลายเป็นธุรกิจที่ไม่ผูกขาดอีกต่อไป ยกตวัอย่าง
เช่น กรณีองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย เป็นต้น หรือในกรณีของโครงการขนาดใหญ่ (Mega 
Projects) ที่แต่เดิมมักจะหาเอกชนมีความพร้อมในการลงทุนได้ยาก ซึ่งในปัจจุบันก็ได้มีหน่วย
ธุรกิจในภาคเอกชนที่มีความพร้อมในการลงทนุโครงการขนาดใหญ่ ยกตวัอย่างเช่น โครงการรถไฟ
ความเร็วสูงเชื่อม 3 สนามบิน ที่หน่วยธุรกิจในภาคเอกชนเป็นผู้ ชนะการประมูลโครงการครัง้นี ้
ได้แก่ บริษัทรถไฟความเร็วสูงสายตะวันออกเชื่อมสนามบิน จ ากัด (กลุ่มกิจการร่วมค้า บริษัท 
เจริญโภคภัณฑ์โฮลดิง้ จ ากัด และพันธมิตร) เป็นต้น (พลวุฒิ, 2562)รวมไปถึงกรณีที่ธุรกรรม
ด าเนินการแต่ก่อนเคยได้รับการคุ้มครองจากภาครัฐ แต่พอเปิดให้มีการแข่งขันโดยเสรี ก็ไม่อาจ
แข่งขันกันได้ที่ต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ยกตัวอย่างเช่น บริษัท การบินไทย จ ากัด ในฐานะ
สายการบินแห่งชาติ กบั สายการบินราคาถูก ( low cost airlines) เป็นต้น (มติชนออนไลน์, 2562) 
จากทัง้หมดที่กล่าวมานี ้จึงเห็นได้ว่าธุรกรรมในอดีตที่แต่เดิมต้องอาศัยองค์การรัฐวิสาหกิจเป็น
ผู้ด าเนินการแต่เพียงผู้ เดียวได้หมดสมยัลง และเป็นยุคแห่งการประสานความร่วมมือและแสวงหา
พนัธมิตร 

ส าหรับแนวทางในการประสานความร่วมมือและแสวงหาพันธมิตร ที่นิยม
น ามาใช้ในการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นการผสมผสานกันระหว่างบทบาทและ
ภารกิจทางตรงและบทบาทและภารกิจทางอ้อมของภาครัฐ กับการด าเนินธุรกรรมภายใต้กลไก
ระบบตลาดเสรีของภาคเอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตสินค้าและ
บริการสาธารณะ และเพิ่มศักยภาพของหน่วยทางธุรกิจในภาครัฐที่ร่วมลงทุนกับภาคเอกชน ซึ่ง
โดยมากมกัจะเป็นองค์การรัฐวิสาหกิจ สญัญาในลกัษณะดงักล่าวก็คือการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ (Public-Private Partnership: PPP)37 ซึ่งถูกน าไปใช้เพื่อพัฒนาศักยภาพและขีด
ความสามารถทางด้านธุรกิจ ให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจตลอดระยะเวลา 30 ปีที่ผ่านมา จดุเด่นของ
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ อยู่ที่ความสามารถในการดึงดูดงบประมาณและ
ทรัพยากรของภาคเอกชน ให้เข้ามาด าเนินธุรกรรมและลงทนุภายใต้โครงการผลิตสินค้าและบริการ
สาธารณะของภาครัฐ โดยมีแรงจงูใจอยู่ที่การมอบอ านาจตามหน้าที่ให้กบัภาคเอกชนผ่านเงื่อนไข

 
37 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 1 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สมัภาษณ์, 29 

เมษายน 2562) 
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และข้อก าหนดต่าง ๆ อาทิ การให้สมัปทาน มาตรการทางภาษี นโยบายอดุหนุนสินค้าและบริการ 
เป็นต้น เพื่อให้ภาคเอกชนมีสิทธิในการใช้สินทรัพย์ของภาครัฐ และถือเป็นการลดข้อจ ากดัในเร่ือง
ของความคุ้มค่าและระยะเวลาของผลตอบแทนจากการลงทนุ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การน าทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจเข้ามาใช้เพื่อศึกษาองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาในฐานะหน่วยทางธุรกิจ จึงเป็นการวิเคราะห์ทัง้ในระดับจุลภาคและ
ระดบัมหภาค กลา่วคือเป็นการวิเคราะห์ตัง้แต่ตวับุคคลโดยอาศยัสมมติุฐานทางด้านพฤติกรรม ทัง้
ในสว่นของการสร้างแรงจงูใจเพื่อสง่เสริมพฤติกรรมที่พงึประสงค์ และการก ากบัติดตามพฤติกรรม
อนัไม่พงึประสงค์ ผ่านการควบคมุทัง้ในระดบัโครงสร้างและในระดบักลุม่ โดยอาศยัเคร่ืองมือทัง้ใน
ลกัษณะที่เป็นรูปธรรม (hard side) ได้แก่ กฎ ระเบียบ ข้อบงัคบั เป็นต้น และนามธรรม (soft side) 
ได้แก่ ค่านิยม วฒันธรรมองค์การ เป็นต้น รวมไปถึงการก ากบัในเชิงมหภาคภายใต้โครงสร้างทาง
ธุรกรรม นับตัง้แต่ระบบกลไกระบบตลาดเสรีที่เน้นการแข่งขันกันอย่างเท่าเทียม ภายใต้กฎ 
ระเบียบ และกติกาเดียว ควบคู่ไปกบัการใช้โครงสร้างทางธุรกรรมล าดับชัน้การด าเนินงาน ซึ่งท า
หน้าที่รักษาผลประโยชน์ของสาธารณชน ผ่านการแทรกแซงกลไกราคาในกรณีที่ระบบตลาด
ประสบกับภาวะล้มเหลว ทัง้นี ้สอดคล้องกับแนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ ที่กล่าวถึง
ระบบตลาดเสรีซึ่งถ้าธุรกรรมใดที่เราไม่ท า ก็จะมีผู้ อ่ืนเป็นคนท าแทน ดังนัน้ เมื่อ เทียบเคียงกับ
บทบาทและภารกิจของภาครัฐ ซึ่งมีหน้าที่ในรักษาผลประโยชน์ของสาธารณชน ดงันัน้ ถ้าภาครัฐ
ไม่เข้ามาแทรกแซงกลไกราคาเพื่อธุรกรรมการด าเนินงานที่เป็นผลประโยชน์ของสาธารณชน ก็จะมี
หน่วยทางธุรกิจอ่ืนเข้ามาด าเนินธุรกรรมนัน้ ๆ แทนภาครัฐ ซึ่งอาจจะส่งผลเสียต่อสังคมโดย
ภาพรวมในท้ายที่สดุอยู่ดี ดงันัน้ จะเห็นได้ว่า การวิเคราะห์องค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาใน
ฐานะหน่วยทางธุรกิจ ทัง้ในระดบัจุลภาคและมหภาคตามกรอบแนวคิดของทฤษฎีหน่วยทางธุรกิจ 
ได้ช่วยสร้างมิติที่ครอบคลมุรายละเอียดทัง้หมดของหน่วยทางธุรกิจ  

แต่อย่างไรก็ตาม แนวทางการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วย
ทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนักเศรษฐศาสตร์องค์การในภาคส่วนอ่ืน ๆ ควรมีประเด็นเพิ่มเติม
และขยายออกไปศึกษายงัองค์การรัฐวิสาหกิจในเชิงเปรียบเทียบ (comparative) ต่อไปในอนาคต 
โดยเทียบเคียงกับการศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทที่ภาครัฐเป็นผู้ ถือหุ้ นทัง้ในและ
ต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศในกลุ่มอาเซียนที่มีบริบทของการพัฒนาใกล้เคียงกันกับประเทศ
ไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประเทศเวียดนาม รวมไปถึงประเทศในกลุ่มพฒันาแล้วอย่างประเทศจีน 
เป็นต้น 
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5.3.2 ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบติั 
จากการศึกษาดุษฎีนิพนธ์  เ ร่ือง  “รัฐวิสาหกิจไทยในมุมมองของนัก

เศรษฐศาสตร์องค์การ” ได้น าไปสู่ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบติัถึงเร่ืองการศึกษาขอบเขตของหน่วยทาง
ธุรกิจ (boundary of the firm) ซึ่งเป็นการอธิบายถึงบทบาทและภารกิจ ที่หน่วยทางธุรกิจจะเป็นผู้
เลือกว่าธุรกรรมใดจะพึงกระท าด้วยตนเอง และธุรกรรมใดจะพึงซือ้เอาจากหน่วยทางธุรกิจอ่ืน 
(make or buy decision) (B. D. Jones, 1999; Zenger et al., 2011) โดยอาศยัการค านวณต้นทุน
ธุรกรรมการด าเนินงานมาเป็นตัวตัดสินความคุ้มทุน ทัง้นี  ้เพื่อให้เกิดการบูรณาการระหว่างกัน
ภายในหน่วยงาน รวมไปถึงการปรับตัวเพื่อรับมือกับความไม่แน่นอน อันเกิดจากการพึ่งพา
สินทรัพย์ที่มีลักษณะเฉพาะ (asset specify) (Argyres & Zenger, 2012) และเมื่อน ามาขยาย
ความเพื่ออธิบายถึงองค์การรัฐวิสาหกิจไทย จะพบได้ว่าองค์การรัฐวิสาหกิจมีขอบเขตที่อยู่ตรง
กลางระหว่างหน่วยทางธุรกิจในภาครัฐและภาคเอกชน ดงัมีรายละเอียดดงัต่อไปนี ้

ข้อแรก ขอบเขตขององค์การรัฐวิสาหกิจที่แตกต่างจากภาครัฐ  ซึ่งแต่เดิมนัน้
เจตนาในการจัดตัง้องค์การรัฐวิสาหกิจ เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินธุรกิจแทนภาครัฐ โดย
มุ่งหวังให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีคุณลักษณะของความเป็นหน่วยทางธุรกิจมาตัง้แต่ต้นแรก 
(ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ , 2556) ดังจะเห็นได้จากการให้อิสระในการ
บริหารงานภายในซึง่มีลกัษณะคล้ายกบัหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ยกตวัอย่างเช่น การก าหนด
กรอบโครงสร้างและอัตราเงินเดือนขององค์การรัฐวิสาหกิจ (ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ, 2562c) ซึ่งให้อิสระแก่หน่วยงานในการก าหนดอัตราเงินเดือนแรกบรรจุ การก าหนด
อัตราเงินเดือนค่าจ้างขัน้ต ่า – ขัน้สูงของพนักงานและลูกจ้างในทุกต าแหน่ง  การก าหนดอัตรา
เงินเดือนขัน้สูงของพนักงานในต าแหน่งระดับรองผู้ว่าการ หรือรองผู้อ านวยการ และการก าหนด
กลุ่มงาน เป็นต้น เพื่อประสงค์ผลในการดึงดดูผู้มีศกัยภาพสงูภายในตลาดแรงงาน สร้างแรงจูงใจ
และรักษาขวัญก าลังใจให้กับพนักงานภายในองค์การ รวมไปถึงความมุ่งหวังให้องค์การ
รัฐวิสาหกิจผลิตสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะซึง่แตกต่างไปจากสินค้าและบริการสาธารณะอย่าง
แท้จริงของภาครัฐ ทัง้นี ้เพื่อให้องค์การรัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยทางธุรกิจ ที่สามารถเลีย้งตนเองได้
จากธุรกรรมการด าเนินงาน (ซึ่งไม่จ าเป็นต้องแสวงหาก าไรสงูสดุ) โดยการเรียกเก็บค่าสินค้าและ
บริการก่ึงสาธารณะ ตามปริมาณการใช้งานจริงของประชาชน 

ข้อสอง ขอบเขตขององค์การรัฐวิสาหกิจที่แตกต่างจาภาคเอกชน จากบท
บบาทและภารกิจขององค์การรัฐวิสาหกิจ ในการเป็นผู้ผลิตสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะ ที่มี
ความจ าเป็นและเป็นที่ต้องการของสังคม ซึ่งมักจะเกิดขึน้จากความล้มเหลวของระบบตลาด 
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(Aharoni, 1986) อนัเนื่องมาจากสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะ อาทิ น า้ประปา ไฟฟ้า เป็นต้น ไม่
มีเอกชนเป็นผู้ด าเนินธุรกรรม รวมไปถึงเอกชนยงัไม่มีความพร้อมในการด าเนินธุรกรรม หรือเอกชน
ด าเนินการอยู่แล้วแต่ไม่ประสบผลดีเท่าที่ควร เพราะฉะนัน้ หน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน จึงเลือก
ได้ว่าจะท าหรือไม่ท าในธุรกิจดังกล่าว ในขณะที่องค์การรัฐวิสาหกิจต้องท าอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
ด้วยเพราะอยู่ในฐานะตัวแทนของภาครัฐ ที่มีบทบาทและภารกิจในการจัดหา ผลิต และด าเนิน
ธุรกรรมให้ได้มาซึ่งสินค้าและบริการกึ่งสาธารณะ เพื่อจ าหน่ายในราคาและอัตราที่เหมาะสมแก่
ประชาชน ดงันัน้ เมื่อเปรียบเทียบขอบเขตธุรกรรมการด าเนินงาน ระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจกับ
หน่วยงานภาคเอกชน (Oliver, 1999) ก็จกัพบถึงความหยุดนิ่ง (static) ของขอบเขตในการด าเนิน
ธุรกรรมขององค์การรัฐวิสาหกิจ ซึ่งสามารถกระท าได้แค่ในสิ่งที่สัญญาก าหนด และค้นพบการ
เคลื่อนไหว (dynamic) อันไร้ขอบเขตของหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน ซึ่งการเลือกธุรกรรม
สามารถเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา ตามสินค้าและบริการที่หน่วยทางธุรกิจมองเห็นช่องทางในการ
แสวงหาก าไร 

แต่อย่างไรก็ตาม มิใช่ว่าองค์การรัฐวิสาหกิจจะเฉ่ือยชา ไม่แสวงหาช่องทาง
การด าเนินธุรกรรม และไม่แสวงหาหนทางในการสร้างก าไรให้กับองค์การในฐานะหน่วยทาง
ธุรกิจ38 แท้จริงแล้ว องค์การรัฐวิสาหกิจต่างตระหนักดีถึงภัยคุกคาม และความไม่แน่นอนของ
ขอบเขตการด าเนินธุรกรรม ซึ่งอาจเกิดขึน้จากสถานการณ์และปัจจัยแวดล้อมภายนอกที่มา
กระทบ และมีผลต่อบทบาท ภารกิจ และการด าเนินธุรกรรมในปัจจุบนัขององค์การรัฐวิสาหกิจ จน
ก่อให้เกิดกระแสการต่ืนตัวภายในหน่วยงาน ดังจะขอยกตัวอย่างจากกรณีศึกษา ซึ่งผู้ วิจัยได้พบ
ข้อมลูที่น่าสนใจดงัต่อไปนี ้ 
 
 การประปานครหลวง 
 จากตัวอย่างกรณีศึกษาการประปานครหลวงท าให้ผู้ วิจัยค้นพบว่า นอกจากการประปา
นครหลวงจะมีภารกิจในการจัดหา ผลิต และจ าหน่าย น า้ประปาในเขตพืน้ที่กรุงเทพมหานคร 
จังหวัดนนทบุรี และจังหวัดสมุทรปราการแล้ว ยังสามารถด าเนินธุรกรรมในเร่ืองที่เก่ียวเนื่องกับ
ธุรกิจน า้ประปาได้ (การประปานครหลวง , 2562b) โดยการประปานครหลวงในฐานะผู้ ผลิต
น า้ประปาที่ได้รับมาตรฐานในระดับองค์การอนามัยโลก (World Health Organization: WHO) 
(การประปานครหลวง, 2558) เคยมีแนวคิดและได้ทดลองจ าหน่ายน า้ด่ืมบรรจุภัณฑ์ ในรูปแบบ

 
38 คณะผู้บริหารส านักนโยบายและแผนรัฐวิสาหกิจ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

(สมัภาษณ์, 30 เมษายน 2562)  
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ของน า้ขวดและน า้แก้วซึ่งมีลกัษณะเป็นธุรกิจเสริม39 ทัง้นี ้เพื่อขยายขอบเขตการด าเนินธุรกรรม 
และเพิ่มช่องทางในการสร้างรายได้ เพื่อทดแทนรายได้ทางเดียวจากการขายน า้ประปาซึ่งมี
แนวโน้มเติบโตในอัตราคงที่40 แต่สุดท้ายแนวคิดในการด าเนินธุรกิจเสริมดังกล่าวก็ไม่ประสบ
ผลส าเร็จ ด้วยเหตผุลสองประการ กล่าวคือ ประการแรก การประปานครหลวงเคยถูกท้วงติงจาก
หน่วยงานภาครัฐ โดยถือว่าธุรกิจเสริมในลกัษณะดงักล่าวไม่นบัเป็นธุรกิจเก่ียวเนื่องกบัน า้ประปา 
และเป็นการแข่งขนักนักบัภาคเอกชนซึ่งขดักบักฎหมายรัฐธรรมนูญ41 ประการที่สอง ข้อจ ากดัด้าน
ศักยภาพในการผลิต และการจ าหน่ายน า้ด่ืมบรรจุภัณฑ์ โดยการประปานครหลวงมีข้อจ ากัดใน
เร่ืองของโรงงานผลิตน า้ขวดและบรรจุภัณฑ์ที่มีก าลงัการผลิตต ่า (ก าลงัการผลิตวันละประมาณ 
1,000 ขวด) รวมไปถึงข้อจ ากดัในเร่ืองการขนส่ง ( logistic) ทัง้นี ้เนื่องจากการประปานครหลวงไม่
มีศนูย์กระจายสินค้า (distributer) ดงัเช่นผู้ผลิตน า้รายใหญ่อ่ืน ๆ ในภาคเอกชน42 ซึ่งจากเหตุผล
ทัง้สองประการนี ้การผลิตน า้ด่ืมบรรจุภณัฑ์ ทัง้ในรูปแบบน า้ขวดและน า้แก้วของการประปานคร
หลวง จึงเป็นไปในลกัษณะของการด าเนินธุรกรรมเพื่อสงัคม (Corporate Social Responsibility: 
CSR) แทนการด าเนินธุรกรรมในเชิงพาณิชย์ โดยปัจจุบันการประปานครหลวงได้มีการด าเนิน
ธุรกิจเสริมในด้านอ่ืน ๆ อาทิ การล้างถงัพกัน า้ การให้บริการหลงัมาตร (วดัน า้) การเป็นที่ปรึกษา
เพื่อวางระบบท่อประปาให้กบัองค์การบริหารสว่นท้องถิ่น (อบต.) ต่าง ๆ เป็นต้น 
 
 บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
 จากตัวอย่างกรณีศึกษาบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ท าให้ผู้ วิจัยค้นพบว่า
การจดทะเบียนบริคณห์สนธิของบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ได้เปิดช่องให้หน่วยงาน

 
39 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ว่าการ (แผนและพฒันา) การประปานครหลวง (สมัภาษณ์, 23 เมษายน 

2562)  
40 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สัมภาษณ์, 1 เมษายน 

2562)  
41 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บทบัญญัติหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ 

มาตรา 75 วรรคสอง ความว่า “รัฐต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลกัษณะเป็นการแข่งขนักับเอกชน เว้นแต่กรณีที่มี
ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของ รัฐ การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม การจัดให้มี
สาธารณปูโภคหรือการจดัท าบริการสาธารณะ” 

42 คณะผู้บริหารสายงานรองผู้ ว่าการ (ผลิตและส่งน า้) การประปานครหลวง (สัมภาษณ์ , 1 เมษายน 
2562) 
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สามารถด าเนินธุรกรรมได้อย่างหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชน43 หากแต่ภายในบริคณห์สนธิของ
บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ได้ก าหนดข้อบงัคับอันมีลกัษณะเป็นนิติกรรมสญัญา 
ซึ่งแสดงถึงวัตถุประสงค์ของ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ให้ด าเนินธุรกรรมการ
ให้บริการจัดการจราจรทางอากาศ และบริการเก่ียวเนื่องอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง โดยมีผู้ ถือหุ้นใหญ่คือ
กระทรวงคมนาคม44 แต่อย่างไรก็ตาม บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ก็ยงัคงมีแนวคิด
ในเชิงธุรกิจอยู่ ดังปรากฏในโครงสร้างผังบริหารของหน่วยงาน ระดับผู้อ านวยการใหญ่ (ส านัก
พฒันาธุรกิจ) ซึ่งมีการแยกหน่วยธุรกิจ (business unit: BU) ออกมาอย่างเด่นชดั (บริษัทวิทยุการ
บินแห่งประเทศไทยจ ากัด, 2562a) ส าหรับเป้าหมายเร่ิมต้นของการเป็นหน่วยธุรกิจ คือการ
สนับสนุนภารกิจหลักด้านการบริการจัดการจราจรทางอากาศ และด้านเทคโนโลยีสื่อสารแก่
หน่วยงานภายในเป็นส าคญั45 ภายหลงัได้ขยายขอบเขตการด าเนินธุรกรรมออกไป ในลกัษณะของ
การให้บริการเสริม (ancillary service) (Millward, 2013; Scherer, Palazzo, & Matten, 2014) ท่ี
เก่ียวเนื่องกบัธุรกรรมดัง้เดิมของหน่วยงาน อาทิ การออกแบบและวางระบบการจดัการจราจรทาง
อากาศ การทดลองบิน การวางระบบสื่อสาร เป็นต้น ให้กบัประเทศภูฏานและมองโกเลีย ส าหรับ
สาเหตุที่บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ได้พยายามขยายขอบเขตธุรกรรมการ
ด าเนินงานของหน่วยงาน อาทิ เคร่ืองลงคะแนนอิเล็กทรอนิกส์ให้กบัส านกังานคณะกรรมการการ
เลือกตัง้ (กกต.) เป็นเนื่องจากบริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั ต่างตระหนกัรู้ถึงความไม่
แน่นอนของระยะเวลาและการต่ออายุของสญัญา ซึ่งมีโอกาสยุติหรือเปิดช่องทางให้มีการแข่งขัน
ด้านการให้บริการการเดินอากาศ โดยผู้ เล่นที่มีศกัยภาพและมาตรฐานสงู ดงัจะเห็นได้จากบริษัท 
แคมโบเดีย แอร์ ทราฟฟิก เซอร์วิสเซส จ ากดั ของกลุ่มบริษัทสามารถ (กลุ่มบริษัทสามารถ, 2560) 
ซึ่งเป็นหน่วยทางธุรกิจในภาคเอกชนที่ด าเนินธุรกรรมด้านศูนย์ให้บริการควบคุมการจราจรทาง
อากาศในประเทศกัมพูชา โดยได้รับสญัญาสมัปทานจากรัฐบาลกัมพูชา (ฐานเศรษฐกิจ, 2560) 
เป็นเวลารวม 39 ปี (นบัตัง้แต่ปี พ.ศ. 2544 - 2583) ซึ่งในอนาคตอาจกลายมาเป็นคู่แข่งท่ีส าคัญ

 
43 รายละเอียดที่ระบุเอาไว้ในบริคณห์สนธิมีดังนี  ้“ท าการอื่น ๆ ซึ่งสนับสนุนหรือเก่ียวข้องกับ

วัตถุประสงค์ของบริษัทดังกล่าวแล้วตามแต่จะ ได้เป็นการเกิดผลประโยชน์ประการใดแก่บริษัท รวมทัง้
การเกษตรกรรม ตัง้ห้างร้านขายส่ง หรือขายปลีกด้วย” 

44 คณะผู้บริหารกองพฒันารัฐวิสาหกิจ 1 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สมัภาษณ์, 29 
เมษายน 2562)  

45 คณะผู้ บริหารส านักพัฒนาธุรกิจ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด (สัมภาษณ์ , 3 
พฤษภาคม 2562) 
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ของบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ในการให้บริการควบคุมการจราจรทางอากาศ
ภายในประเทศ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ขอบเขตขององค์การรัฐวิสาหกิจจึงอยู่ตรงกลาง ระหว่าง
หน่วยทางธุรกิจภาครัฐและภาคเอกชน โดยธุรกรรมการด าเนินงานจะเป็นผู้ ก าหนดสัดส่วน
คณุลกัษณะ (ความเป็นภาครัฐ/ภาคเอกชน) ของหน่วยทางธุรกิจ (Demortain et al., 2018) และ
ส าหรับขอบเขตธุรกรรมการด าเนินงานขององค์การรัฐวิสาหกิจไทย คือ การปฏิบติัตามบทบาทและ
ภารกิจของวตัถปุระสงค์ในการจดัตัง้ให้ดีที่สดุเป็นส าคญั ผ่านการประเมินผลและการวดัมาตรฐาน
ตามเกณฑ์สากลของหน่วยงานก ากับ ดูแล อันเป็นคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจภาครัฐ 
มากกว่าที่จะสนใจแสวงหาก าไรสงูสดุจากการด าเนินธุรกรรม และผลประโยชน์สงูสดุจากการผลิต
สินค้าและให้บริการจากหน่วยงานของตน รวมไปถึงการขยายขอบเขตการด าเนินธุรกรรมของ
องค์การ ด้วยธุรกรรมอ่ืน ๆ ที่เก่ียวเนื่องกบัสินค้าและบริการหลกั โดยพร้อมจะเปลี่ยนแปลงบทบาท
และภารกิจในทนัที หากมีธุรกรรมอ่ืนใดที่สร้างรายได้และผลประโยชน์ในการด าเนินงานได้ดีกว่า
ในปัจจบุนั อนัเป็นคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจภาคเอกชน 

 
5.4 บทสง่ท้าย 

จากผลการศึกษารัฐวิสาหกิจไทยด้วยหน่วยทางธุรกิจ ภายใต้ข้อเสนอของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณี การประปานครหลวง และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 
จ ากัด ท าให้ผู้ วิจัยได้รับค าตอบว่า “องค์การรัฐวิสาหกิจไทยจะยังด ารงคงอยู่ต่อไป” ภายใต้
คุณลักษณะสามประการของหน่วยทางธุรกิจ อันประกอบไปด้วย ต้นทุนธุรกรรมการด าเนิน  
ตัวการ - ตัวแทน และโครงสร้างทางธุรกรรม แต่จะต้องมีการปฏิรูปและเปลี่ยนแปลงภายในตัว
องค์การขึน้ ไม่ว่าจะเป็นการแบ่งประเภทการด าเนินงาน การจัดรูปแบบโครงสร้าง การปรับปรุง
ขัน้ตอน กระบวนการ และวิธีการด าเนินธุรกรรมเสียใหม่ โดยขึน้อยู่กบับทบาทและภารกิจหลกัของ
องค์การรัฐวิสาหกิจเป็นส าคัญ ซึ่งหากยึดเอาระบบเศรษฐกิจโลกในปัจจุบันเป็นรากฐานแล้ว 
องค์การรัฐวิสาหกิจจะถูกแบ่งออกเป็นสองประเภท ตามคุณสมบัติและลักษณะเฉพาะของการ
แข่งขนักนัภายในระบบตลาดเสรี 

ประเภทแรก องค์การรัฐวิสาหกิจที่มีภารกิจในเชิงพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 
และเป็นองค์การที่มีสมรรถนะและศักยภาพสูง มีความสามารถพร้อมที่จะเข้าสู่ระบบตลาดและ
ด าเนินธุรกรรมแข่งขนักบัภาคเอกชนได้อย่างเสรี ภายใต้กฎและกติกาเดียวกนัทกุประการ องค์การ
รัฐวิสาหกิจในลกัษณะดงักล่าวนี ้ภาครัฐสามารถน าเข้าสู่ตลาดหุ้นเพื่อการระดมทุนและทรัพยากร 
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โดยองค์การรัฐวิสาหกิจในประเภทแรกจะมีองค์การภาครัฐเป็นเจ้าและมีภาคเอกชนเป็นผู้ควบคมุ
การบริหารและการด าเนินธุรกรรม (state-owned and private-controlled) (Cuervo-Cazurra et 
al., 2014; Huang & Dean-Leung, 2015) ยกตวัอย่างเช่น Temasek Holdings และ Singapore 
Airlines ของประเทศสิงค์โปร์ เป็นต้น 

ประเภทที่สอง องค์การรัฐวิสาหกิจที่มีภารกิจในการให้บริการสาธารณะ ทัง้ใน
ลกัษณะที่เป็นการให้บริการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการขัน้พื น้ฐานแก่ประชาชนโดยทั่วไป 
ดังเช่นกรณีศึกษาการประปานครหลวง และการให้บริการสาธารณะที่มีผู้ ใช้บริการแบบ
เฉพาะเจาะจง และมีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมเป็นการเฉพาะ อาทิ การให้บริการการจัดการ
จราจรทางอากาศ ดังเช่นกรณีศึกษาบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ซึ่งการเ รียกเก็บ
ค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการสินค้าสาธารณะจะต้องสะท้อนต้นทุนการผลิตสินค้าหรือบริการนัน้
อย่างแท้จริง เพื่อไม่ให้องค์การรัฐวิสาหกิจต้องแบกรับภาระต้นทุนหลกัจากการด าเนินธุรกรรม และ
สงัคมต้องแบกรับต้นทุนแฝง ซึ่งเกิดขึน้จากความเสื่อมโทรมและการท าลายทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม (Pasuk & Baker, 2016) 

ดังนัน้ การเปลี่ยนแปลงภายในองค์การรัฐวิสาหกิจไทย เพื่อแก้ไขสภาพปัญหาใน
ปัจจุบนั อันประกอบไปด้วยปัญหาจากต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ปัญหาจากต้นทุนระหว่าง
ตัวการกับตัวการ และปัญหาจากตัวการกับตัวแทน ซึ่งการจะแก้ไขปัญหาดังกล่าวในข้างต้นนัน้ 
องค์การรัฐวิสาหกิจไทยควรเร่ิมต้นจากการปฏิรูปโครงสร้างภายในก่อน (privatized to insiders) 
เสียก่อน (Farazmand, 1999) โดยขัน้ตอนแรกของการปฏิรูปโครงสร้างภายใน องค์การรัฐวิสาหกิจ
จะต้องมีองค์ประกอบของกระบวนการตรวจสอบ ก ากับ ติดตาม และประเมินผลการด าเนิน
ธุรกรรมภายในองค์การ ร่วมกันกับการสร้างพฤติกรรมอันพึงประสงค์ ตามแนวคิดด้านจริยธรรม
ทางเศรษฐศาสตร์ ให้แก่ผู้บริหารและพนกังาน ผ่านกระบวนการขดัเกลาทางสงัคม (socialization) 
และหลอ่หลอมออกมาเป็นวฒันธรรมภายในองค์การ (Dickey & Smith, 1993) ดงัปรากฏตวัอย่าง
ของหน่วยทางธุรกิจในสหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นองค์การภาคเอกชนที่ได้รับการสนับสนุนโดยตรงจาก
ภาค รัฐ  (Government Sponsored Enterprises: GSEs) ไ ด้แก่  Federal National Mortgage 
Association (Fannie Mae) และ Federal Home Loan Mortgage Corporation (Freddie Mac) 
เป็นต้น จึงมีคณุลกัษณะคล้ายกันกบัองค์การรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย (Musolf, 1991; Rosser 
& Sanders, 2017; Stanton, 2009) รวมไปถึงหน่วยทางธุรกิจในประเทศแถบเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ อาทิ สิงค์โปร์ เวียดนาม เป็นต้น ซึ่งภาครัฐได้จดัตัง้หน่วยทางธุรกิจเพื่อด าเนินธุรกรรมเอง
เสมือนเป็นองค์การภาคเอกชน (Government Owned Companies: GOCs) (ASEANToday, 
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2017; State-Owned Enterprise Reform in Vietnam: Lessons from Asia, 1996) โดยหน่วยทาง
ธุรกิจทัง้สองรูปแบบในลกัษณะดงักลา่วนี ้ได้ถกูเรียกร้องให้มีกระบวนการตรวจสอบความรับผิดรับ
ชอบ (accountability) ความโปร่งใส (transparency) และธรรมาภิบาลในระดับสากล (André, 
2010; Musolf, 1989; Stanton, 1991) ภายใต้เงื่อนไขการด าเนินงานที่เป็นอิสระ และจะต้องจดัให้
มีการแข่งขันกันกับองค์การภาคเอกชนอ่ืน ๆ อย่างเสมอภาค และเป็นธรรมตามกลไกของระบบ
ตลาดเสรี โดยภาครัฐจะต้องท าหน้าที่เป็นเพียงผู้ควบคุมกฎและกติกา ( regulator) และน าไป
ปฏิบติัให้เป็นมาตรฐานสากลสืบไป 

ขัน้ตอนที่สองของการปฏิรูปโครงสร้างภายใน การปรับเปลี่ยนการตัดสินใจของตัว
แสดงตามสถานการณ์ภายในระบบตลาดที่มีการแปรผนั ยกตวัอย่างเช่น ผู้จดัการจะตดัสินใจเพิ่ม
ก าลงัการผลิตสินค้าและบริการขึน้เร่ือย ๆ จนถึงจุดที่ราคาขายเท่ากับราคาต้นทุนหน่วยสุดท้าย 
(marginal cost) เป็นต้น ซึ่งประเด็นดังกล่าวนีถู้กแย้งโดยนักเศรษฐศาสตร์องค์การ (Argyres & 
Zenger, 2012; B. D. Jones, 1999) ที่มีความเชื่อว่าตัวแสดงในระดับปัจเจกชนทัง้ผู้จัดการและ
พนกังานต่างมีข้อจ ากดัเชิงเหตผุล (bounded rationality) อนัจะส่งผลให้ตวัแสดงในระดบัปัจเจก
ชนไม่สามารถตัดสินใจเลือกสิ่งที่ดีที่สุดภายใต้สถานการณ์ที่เกิดขึน้ในขณะนัน้ ๆ ได้ และจะมี
พฤติกรรมฉกฉวยโอกาส (opportunity) ที่มุ่งแสวงหาผลประโยชน์ (สูงสุด) แก่ตน  เพราะฉะนัน้ 
ความเชื่อมั่นในกลไกอัตโนมัติของการแข่งขันระหว่างกันภายในระบบตลาด ได้ส่งผลให้แนวคิด
ด้านจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์กลายเป็นสิ่งที่ไม่จ าเป็น โดยมีความเห็นไปในสองแนวทาง 
ได้แก่ แนวทางแรก จริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์เป็นสิ่งที่ไม่จ าเป็นแต่ก็ไม่ได้ส่งผลเสียอนัใดต่อ
ระบบเศรษฐกิจ ในขณะที่แนวทางที่สองมองว่าจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์นอกจากจะเป็นสิ่งที่
ไม่จ าเป็นแล้ว ยงัเป็นภยัคกุคามและก่อให้เกิดความเสียหายต่อประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ  

ดังนัน้ จะเห็นได้ว่าแนวทางทัง้สองประการแม้จะมีความเห็นต่อจริยธรรมในทาง
เศรษฐศาสตร์ที่เหมือนกัน กล่าวคือจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ไม่ใช่สิ่งที่จ าเป็นต้องมีอยู่ใน
ระบบเศรษฐกิจ แต่กลับส่งผลต่อการก าหนดทิศทางการสร้างจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ที่
แตกต่างกนัภายในตลาดที่มีการแข่งขนั แต่นกัเศรษฐศาสตร์องค์การที่เล็งเห็นถึงความส าคญั และ
ความจ าเป็นของจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ โดยอาศัยการศึกษาและการอธิบายถึงลักษณะ
ของการแข่งขนัภายในระบบตลาด ที่ตวัแสดงหลกัมีมากกว่าแค่ปัจเจกชน หรือองค์การ แต่ยงัมีตวั
แสดงอ่ืน ๆ อาทิ กลุ่ม ตัวการ ตัวการแทน ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และผู้มีส่วนเก่ียวข้อง เป็นต้น ด้วย
เหตดุงักลา่วนี ้แนวคิดด้านจริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์จึงได้กลายเป็นสิ่งที่ส าคญั และจ าเป็นอย่าง
ยิ่งภายในระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะในยามที่ระบบตลาดประสบกับภาวะล้มเหลว ดังจะเห็นได้
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จากปรากฏการณ์ต่าง ๆ ที่เกิดขึน้ อาทิ วิกฤตการณ์การเงินในเอเชีย พ.ศ. 2540 (ADB, 2017) และ
วิกฤติสินเชื่อซบัไพรม์ในปี พ.ศ. 2550 (Demyanyk & Van Hemert, 2011) ซึง่สาเหตสุว่นหนึ่งเป็น
ผลมาจากการที่สถาบันการเงินปล่อยสินเชื่อโดยไม่มีการตรวจสอบ หรือเจตนาปกปิดข้อมูล ท่ี
แท้จริงของผู้กู้  ซึ่งนักเศรษฐศาสตร์องค์การเรียกพฤติกรรมดังกล่าวว่าการตัดสินใจที่ขัดแย้งกับ
ผลประโยชน์ (adverse selection) (Francis & Lawrence, 2013) รวมไปถึงพฤติกรรมการปล่อยกู้
สินเชื่อธุรกิจอสงัหาริมทรัพย์ของสถาบนัการเงิน โดยไม่ค านึงถึงมูลค่าของสินทรัพย์ที่แท้จริงเมื่อ
เปรียบเทียบกบัราคาตลาด จนสง่ผลให้เกิดสภาวะเงินเฟ้อขึน้อย่างมหาศาลภายในระบบเศรษฐกิจ 
อนัเป็นผลมาจากสินทรัพย์โดยเฉพาะอย่างยิ่งอสงัหาริมทรัพย์ ที่มีมลูค่าสงูเกินกว่าราคาประเมินที่
แท้จริงของราคาตลาด ซึง่นกัเศรษฐศาสตร์องค์การเรียกพฤติกรรมดงักล่าวว่าการด าเนินธุรกรรมที่
ขดัแย้งกบัผลประโยชน์ (moral hazard) (Masten, 1988; W. R. Scott, 2007) นัน่เอง  

ผลลพัธ์ที่เกิดขึน้จากวิกฤติการณ์ทัง้สองครัง้ สืบเนื่องมาจากสาเหตทุี่หน่วยทางธุรกิจ
ไม่มีจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ ได้ส่งผลให้องค์การรัฐวิสาหกิจจ านวนมากต้องรับการแปรรูป
ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 (Leeahtam, 2016) โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ
สนับสนุนให้องค์การรัฐวิสาหกิจด าเนินการแปรรูปเป็นนิติบุคคลหุ้นส่วน หรือในรูปแบบบริษัท 
(มหาชน) จ ากัด และให้สามารถแข่งขันกับองค์การภาคเอกชนได้ อันจะเป็นช่องทางหา
ผลประโยชน์หรือรายได้ให้กับประเทศต่อไป นอกจากนัน้ ภาครัฐยงัได้ประกาศให้ยุบเลิกองค์การ
รัฐวิสาหกิจบางแห่ง ที่ไม่สามารถด าเนินธุรกรรมให้เข้ากบัสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสงัคมของ
ประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป หรือในกรณีที่มีองค์การภาคเอกชนด าเนินธุรกรรมดังกล่าวได้อย่างมี
ประสิทธิภาพอยู่แล้ว ด้วยเหตุนี ้ภาครัฐในฐานะตัวการหลักควรปฏิบัติต่อองค์การรัฐวิสาหกิจ
ภายใต้แนวทางสามประการ ได้แก่ ประการแรก ภาครัฐควรพิจารณาแยกบทบาทหน้าที่ของตนใน
ฐานะต่าง ๆ ได้แก่ ผู้ก าหนดนโยบาย (policy maker) ผู้ก ากับดูแล (regulator) ผู้ด าเนินธุรกรรม 
(operator) และเจ้าขององค์การ (owner) ออกจากกันให้ชัดเจน ประการที่สอง ภาครัฐควรมีการ
รับภาระการชดเชยค่าใช้จ่าย หรือค่าเสียโอกาสจากการสูญเสียราย อนัเกิดขึน้จากการที่องค์การ
รัฐวิสาหกิจปฏิบติัตามนโยบาย กิจกรรม มาตรการ หรือโครงการขนาดใหญ่ที่มีลกัษณะเป็นต้นทุน
แฝงขององค์การ และค่าใช้จ่ายที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้จากการด าเนินธุรกรรม และประการสดุท้าย 
ภาครัฐควรมีหน้าที่ก ากับดูแลและติดตามให้องค์การรัฐวิสาหกิจ ด าเนินธุรกรรมการตามภารกิจ
และวัตถุประสงค์ของตนเอง โดยไม่เข้าไปแทรกแซงการบริหารงานภายใน ทัง้ในเร่ืองของการ
ก าหนดผู้มาด ารงต าแหน่งคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ผู้บริหารสงูสดุขององค์การ และการก าหนด
ทิศทางและนโยบายการขบัเคลื่อนขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
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นอกจากนี ้องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตัวแทนของภาครัฐเอง ก็ควรปฏิบติังานตาม
หลักความไว้วางใจ (fiduciary duty) และดูแลให้คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ผู้บริหาร ตลอดจน
พนกังานและลกูจ้างขององค์การรัฐวิสาหกิจ ปฏิบติัหน้าที่ด้วยความรับผิดชอบระมดัระวงั (duty of 
care) และซื่อสตัย์ต่อองค์กร (duty of loyalty) อันจะน ามาซึ่งผลประโยชน์สูงสุดที่พึงได้รับทัง้กบั
ตวัการและตวัแทน ภายใต้แนวคิดผลประโยชน์ต่างตอบแทน (reciprocity exchange) อนัเปรียบ
ได้กับเวทีหรือช่องทาง เพื่อให้ตัวแสดงใช้เป็นสื่อกลางในการด าเนินธุรกรรม ผ่านเงื่อนไขและ
ข้อก าหนดตามสญัญา ดงัปรากฏในลกัษณะของตวัการตัวแทน ส าหรับโครงสร้างทางธุรกรรมที่มี
ธรรมาภิบาล ซึ่งมีลักษณะของการผสมผสานระหว่างระบบตลาดและระบบล าดับชัน้การ
ด าเนินงาน (Oliver, 2002b) กล่าวคือ แม้ว่าองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษาจะด าเนินกิจการ
อยู่ภายใต้กลไกราคาของระบบตลาดเสรี แต่ธุรกรรมการด าเนินงานของสินค้าและบริการกลบัไม่ได้
ขึน้อยู่กบักลไกราคา ยิ่งไปกว่านัน้ การด าเนินธุรกรรมภายใต้สภาวะผูกขาดยิ่งส่งผลให้ความเป็น
องค์การรัฐวิสาหกิจโดดเด่นยิ่งขึน้ ในฐานะองค์การที่มีโครงสร้างธรรมาภิบาลตามแนวคิดด้าน
จริยธรรมทางเศรษฐศาสตร์ (Silva & Saes, 2007) อันเนื่องมาจากการจัดโครงสร้างภายใน
องค์การ ให้มีขีดความสามารถและศกัยภาพในการด าเนินธุรกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมไป
ถึงขีดความสามารถและศกัยภาพในการตอบสนองต่อตวัการและวตัถุประสงค์อนัหลากหลาย ซึ่ง
แสดงออกมาได้หลายมิติภายใต้ความสลบัซบัซ้อนของการด าเนินธุรกรรม 

รวมไปถึงการน ากรอบการศกึษาของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ ไปใช้เพื่อการวิเคราะห์
องค์การรัฐวิสาหกิจประเภทอ่ืน ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์การรัฐวิสาหกิจที่ขาดทุน ย่อมเป็นสิ่งที่
สามารถกระท าได้ ทัง้นี ้เนื่องจากองค์การรัฐวิสาหกิจที่แม้จะมีผลรวมการด าเนินงานที่ขาดทุน อนั
เกิดจากการบริการกึ่งสาธารณะก็ตามที แต่ส าหรับนักเศรษฐศาสตร์องค์การแล้ว ยังสามารถ
วิเคราะห์ถึงต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน ต้นทุนต่อหน่วย หรือต้นทุนหน่วยสุดท้าย ของการ
ให้บริการกึ่งสาธารณะจากแต่ละหน่วยของการผลิตสินค้าและให้บริการ เพื่อเปรียบเทียบถึง
ประสิทธิภาพที่แท้จริง ซึ่งไม่เก่ียวข้องกับผลก าไรหรือขาดทุนที่ได้รับจากผลประกอบการ 
นอกจากนัน้ องค์การรัฐวิสาหกิจที่ประสบกับภาวะขาดทุน ย่อมมีความสมัพันธ์ในฐานะตัวการ
ตวัแทนอย่างเข้มข้น ดงัจะเห็นได้จากตวัอย่างของบริษัท การบินไทย จ ากดั การรถไฟแห่งประเทศ
ไทย เป็นต้น ซึ่งถูกก ากับติดตามจากหน่วยงานภาครัฐอย่างเข้มงวด ซึ่งแตกต่างไปจากองค์การ
รัฐวิสาหกิจอ่ืน ๆ เป็นการทั่วไป เพราะฉะนัน้แล้ว ยิ่งองค์การรัฐวิสาหกิจมีความสมัพนัธ์ในฐานะ
ตวัการตวัแทนมากขึน้เท่าไร ก็ยิ่งมีประเด็นความเข้มข้นของการแทรกแซงทางการเมืองมากยิ่งขึน้
เท่านัน้ 
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กล่าวโดยสรุปแล้ว การศึกษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธุรกิจ ยงัคง
ต้องก้าวเดินไปข้างหน้าต่อ โดยจะต้องขยายผลออกไปศึกษายงัองค์การรัฐวิสาหกิจในกลุ่มธุรกิจ
อ่ืน ๆ (sectors) อนัจะช่วยเปิดมมุมองทางความคิด ก่อให้เกิดการเรียนรู้ และสร้างความเข้าใจ ถึง
ลกัษณะและธรรมชาติขององค์การรัฐวิสาหกิจในมิติอ่ืนที่แตกต่างออกไปมากยิ่งขึน้ รวมไปถึงการ
ขยายขอบเขตของทฤษฎีที่น าศึกษา อาทิ เศรษฐศาสตร์การเมือง (Political Economy) กลุ่ม
ผลประโยชน์ทางการเมือง เป็นต้น ทัง้นี ้การศกึษาองค์การรัฐวิสาหกิจไทยในฐานะหน่วยทางธุรกิจ 
จะช่วยให้การบริหารและก าหนดนโยบายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และก่อให้เกิดประโยชน์
สูงสุด อันจะน าไปสู่ธุรกรรมการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพ ภายใต้ต้นทุนการผลิตที่ต ่า จน
สามารถก าหนดราคาสินค้าและบริการสาธารณะได้อย่างเหมาะสม โดยจะต้องสะท้อนถึงต้นทนุที่
แท้จริง ผนวกกบัต้นทุนทางสงัคม ซึ่งเกิดจากความสญูเสียและเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ 
สิ่งแวดล้อม และสภาพสงัคม ซึ่งได้รับผลกระทบจากการผลิตสินค้าและบริการชนิดนัน้ ๆ ภายใต้
การก ากับ ดูแล ในระดับที่เหมาะสม เพื่อให้ตัวการและตัวแทนเกิดความคล่องตัวในการด าเนิน
ธุรกรรม ภายใต้โครงสร้างทางธุรกรรมที่มีธรรมาภิบาลสากล และแนวคิดด้านจริยธรรมทาง
เศรษฐศาสตร์ 
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แบบสมัภาษณ์ 
ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึก ตัวแปรที่มีผลต่อคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจในมุมมองของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ ศึกษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ : ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ 
 

ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึ 
ตวัแปรที่มีผลต่อคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ 

ศกึษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

สว่นที่ 1 ข้อมลูสว่นตวัของผู้ให้สมัภาษณ์ 

1.1 ชื่อ-นามสกลุ 
...................................................................................................................... 

1.2 อายุ………………………………….ปี 
1.3 เพศ…………………………………. 
1.4 การศึกษา 

...................................................................................................................... 

...................................................................................................................... 
1.5 ต าแหน่งปัจจบุนั 

..................................................................................................................... 
1.6 สงักดั/หน่วยงาน 

..................................................................................................................... 
1.7 ระยะเวลาของการท างานภายในสว่นราชการ/องค์การรัฐวิสาหกิจ.....................ปี 
1.8 ประสบการณ์ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

...................................................................................................................... 
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ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึในภาพรวมขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
 

ส่วนที่ 2 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction cost) ท่ี
หน่วยงานของท่านน ามาใช้เพื่อก าหนดเปา้หมายให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

2.1 สญัญา (Contract: ซึง่หมายรวมถึง กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่หน่วยงานของ
ท่านน ามาใช้เพื่อก าหนดเปา้หมายให้กบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

2.1.1 ในปัจจุบันท่านคิดว่ามีกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับใดบ้าง ที่
เก่ียวข้องและมีผลต่อการก าหนดบทบาท หน้าที่ ภารกิจของหน่วยงาน
ของท่าน รวมไปถึงการก ากบั ดแูล และตรวจสอบการด าเนินงาน 

- รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
- พ.ร.บ. จดัตัง้ 
- ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) 
- แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) 
- นโยบายของกระทรวงเจ้าสงักดั 
- องค์กรอิสระอื่น ๆ ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบหน่วยงานภาครัฐ 

2.1.2 หน่วยงานของท่านได้ท าสญัญากบัองค์การรัฐวิสาหกิจในลกัษณะใดบ้าง 
ดังมีรายละเอียดที่แสดงถึงข้อตกลงระหว่างกันในด้านต่าง ๆ อาทิ 
ข้อตกลงในการด าเนินงาน การก าหนดค่าตอบแทน เงื่อนไข รูปแบบ และ
วิธีการสง่มอบสินค้าและบริการ เป็นต้น 

- แนวนโยบายผู้ ถือหุ้นภาครัฐ (Statement of Directions: SOD) ที่มีต่อรัฐวิสาหกิจ 
- ข้อตกลงการปฏิบติัราชการ (ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) 
- หลักเกณฑ์การประเมินผู้ ว่าการ/กรรมการผู้ อ านวยการใหญ่ขององค์การ

รัฐวิสาหกิจ 
2.1.3 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีรูปแบบสญัญาก่ีประเภท ส าหรับใช้เป็น

หลกัเกณฑ์ในการแบ่งชนิดและลกัษณะขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
2.2 การก ากบั ติดตาม และประเมินผล (Monitoring) องค์การรัฐวิสาหกิจ 

2.2.1 หน่วยงานของท่านมีการก ากับและติดตามองค์การรัฐวิสาหกิจใน

ประเด็นใดบ้าง 
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- การก าหนดอัตราเงินเดือนค่าจ้างขัน้ต ่า-ขัน้สูงของพนักงานและลูกจ้างในทุก

ต าแหน่ง  

- การก าหนดต าแหน่งและอัตราก าลงัของพนกังานรัฐวิสาหกิจ ต าแหน่งระดบัสงู 3 

ต าแหน่งนบัจากผู้บริหารสงูสดุลงมา 

- การก าหนดวงเงินเลื่อนขัน้เงินเดือนประจ าปี 

- การจ่ายโบนสั 

2.2.2 ในปัจจุบันท่านคิดว่าระบบการก ากับ ติดตาม และประเมินผลของ
หน่วยงานของท่านสามารถสะท้อนต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานที่
เกิดขึน้ขององค์การรัฐวิสาหกิจได้หรือไม่ อย่างไร (เพิ่มขึน้/เท่าเดิม/ลดลง) 

- ระบบการประ เมินคุณภาพ รัฐวิสาหกิจ  (State Enterprise Performance 
Appraisal: SEPA)  

- ระบบการประเมินผลรูปแบบใหม่ของ สคร. ที่จะมีผลบงัคับใช้ในปีงบประมาณ 
2563 เป็นต้นไป 

- ระบบการประเมินผลงานภายในหน่วยงาน (KPIs/TQC/EVM/Value Chain) 
2.2.3 หน่วยงานของท่านมีกลไกการก ากับ ติดตาม และประเมินผลอย่างไร 

เพื่อให้แน่ใจได้ว่าองค์การรัฐวิสาหกิจจะบรรลุเป้าหมายตามที่ได้ตกลง
เอาไว้กบัตวัการ (กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักดั หน่วยงานก ากับ
ดแูล (regulator) องค์กรอิสระอื่น ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ และ
ด าเนินการเพื่อผลประโยชน์สงูสุดของตวัแทน (พนกังาน ลกูจ้าง ลกูค้า/
ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 

 
ส่วนที่ 3 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) ของหน่วยงานของ
ท่าน 

ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีแนวคิด หลกัการ หรือวิธีปฏิบติัอย่างไรต่อตวัการ-ตัวแทน 
ตามหลกัจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ (Ethical Economy) โดยแบ่งออกเป็น 

3.1 ตัวการ (กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด หน่วยงานก ากับดูแล ( regulator) 
องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) ได้รับผลประโยชน์สงูสดุจากการ
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ปฏิบัติงานขององค์การรัฐวิสาหกิจ ภายใต้กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ อันจะ
ก่อให้เกิดความโปร่งใส ความรับผิดรับชอบ ปราศจากการทจุริตคอร์รัปชนั  

3.2 ตวัแทน 
1) องค์การรัฐวิสาหกิจ 
- อยู่รอดได้ภายใต้เงื่อนไขที่มีข้อจ ากดัทางปัจจยัภายในและการเปลี่ยนแปลงจาก
สถานการณ์ภายนอกเป็นพลวตั (dynamic) 
- มีอตัราการเจริญเติบโตและการพฒันาอย่างยัง่ยืน 
- ได้รับความไว้วางใจและมีชื่อเสียงเป็นที่ยอมรับจากผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย 
(stakeholders) และผู้มีสว่นเก่ียวข้อง 
2) พนกังานและลกูจ้างภายในหน่วยงาน 
- ค่าตอบแทน สิทธิ สวัสดิการ ที่เหมาะสมกับค่าครองชีพ และค่าแรงตามกลไก
ตลาด  
- สภาพการจ้างงานตามสญัญาที่เหมาะสมกบัลกัษณะงาน 
- สถานประกอบการมีความปลอดภัยและมีสภาพแวดล้อมที่เหมาะสมตามหลกั
อาชีวอนามยั 
3) ลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 
- ได้รับสินค้าและบริการสาธารณะที่มีมาตรฐานตามหลักสากลอย่างทั่วถึง  
ภายใต้ราคาที่เป็นธรรมเหมาะสมกบักลไกตลาด  
4) ผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholders) และผู้ มีส่วนเก่ียวข้อง อาทิ คู่แข่ง คู่ค้า 
ชุมชน สงัคม และสิ่งแวดล้อม เป็นต้น ซึ่งได้รับผลกระทบจากการด าเนินงานของ
หน่วยงาน 
- ได้รับการปฏิบติัอย่างเหมาะสมและเป็นธรรมตามสถานภาพ 
- มีส่วนร่วมตัดสินใจในส่วนที่เ ก่ียวข้องกับผลลัพธ์อันเกิดจากธุรกรรมการ
ด าเนินงาน 
- แผนปฏิบติังานเชิงปอ้งกนัในด้านสงัคมและสิ่งแวดล้อม 
- ได้รับการเยียวยาหากเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบ 

- แนวคิด หลกัการ และวิธีปฏิบติัของหน่วยงานในด้าน CG/CSR/Value Chain ท่ี
ก่อให้เกิดสถานการณ์ชนะทัง้คู่ (win-win situation) 
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ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึองค์การรัฐวิสาหกิจ กรณีศึกษา: 
การประปานครหลวง 

บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
 
ส่วนที่ 4 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction cost) 
ของกรณีศกึษา 

4.1 ในปัจจบุนัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศกึษามีลกัษณะการด าเนินงานอย่างไร 
- สินค้าและบริการสาธารณะ 
- พาณิชยกรรม/อตุสาหกรรม 

4.2 ในปัจจุบนัองค์การรัฐวิสาหกิจที่เป็นกรณีศึกษามีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานอยู่ใน
ระดบัที่เหมาะสมหรือไม่ และควรมีแนวทางส าหรับประเด็นดงักลา่วอย่างไร 
- องค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษา มีต้นทุนสินค้าและบริการสะท้อนความ

เป็นจริงหรือไม่ อย่างไร 
- องค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษา มีต้นทนุแฝงในการด าเนินงานที่เหมาะสม

หรือไม่ อย่างไร 
 
ส่วนที่ 5 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) ของหน่วยงานของ
ท่าน 

5.1 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัการ (Principle) ขององค์การ
รัฐวิสาหกิจ 

5.1.1 องค์การ รัฐวิสาหกิจประกอบไปด้วยตั วการหลักหน่วยใดบ้าง 
(กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักดั หน่วยงานก ากบัดแูล (regulator) 
องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) และตัวการหลกัแต่
ละหน่วยมีบทบาท หน้าที่ และภารกิจต่อองค์การรัฐวิสาหกิจอย่างไร 
- ด้านการก าหนดนโยบาย 
- ด้านการจดัสรรทรัพยากร 
- ด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 
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5.1.2 หากมีตวัการหลกัมากกว่า 1 หน่วย หน่วยงานของท่านในฐานะตวัการมี
แนวทางในการจัดการกับความต้องการของตัวการหลักอื่น ๆ  ที่มี
จดุประสงค์เหมือน/ต่างกนัได้อย่างไร และโดยวิธีการใด 

5.2 องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน (Agent) 
5.2.1 องค์การรัฐวิสาหกิจในปัจจุบันมีเป้าหมายและวตัถุประสงค์ขององค์การ 

สอดคล้องหรือแตกต่างไปจากความต้องการหรือความคาดหวังของ
หน่วยงานของท่านในฐานะตวัการ หรือไม่ อย่างไร 
- หากมีความแตกต่างระหว่างเป้าหมายและวตัถุประสงค์ขององค์การ

รัฐวิสาหกิจกับความต้องการหรือความคาดหวังของหน่วยงานของ
ท่านในฐานะตวัการ หน่วยงานของท่านมีวิธีเชื่อมเป้าหมายของทัง้
สองฝ่าย (goal congruence) ระหว่างตวัการและตวัแทนได้อย่างไร 

 
สว่นที่ 6 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึเก่ียวกบัโครงสร้าง (Structure) ของกรณีศกึษา 

6.1 โครงสร้างในปัจจบุนัของกรณีศกึษาภายในระบบตลาด (Market) 
6.1.1 ท่านคิดว่าในปัจจุบันองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษามีคู่แข่ง

หรือไม่ ในระบบตลาด 
- ในกรณีที่ ปัจจุบันมีคู่แข่ง ท่านคิดว่าใครคือคู่แข่งขององค์การ

รัฐวิสาหกิจที่ ใ ช้ เป็นกรณีศึกษา และมีการแข่งขันในด้านการ
ด าเนินงานในลกัษณะใด 

- ในกรณีที่ปัจจุบันไม่มีคู่แข่ง ท่านคิดว่าต่อไปในอนาคตองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศกึษาจะมีคู่แข่งหรือไม่ เพราะเหตใุด 

6.2 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบล าดบัขัน้ในการด าเนินงาน (Bureaucracy) 
6.2.1 ท่านคิดว่าในปัจจุบันองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษามีรูปแบบ

และโครงสร้างที่เหมาะสมต่อการด าเนินงานหรือไม่ อย่างไร 
- มีระบบล าดับขัน้ในการด าเนินงาน และการสื่อสารภายในองค์การ

อย่างไร (อาทิ สายการบังคับบัญชาที่ยาวและมีการสื่อสารที่เป็น
เส้นตรงในทางเดียว (one way เป็นต้น) 

- มีการก าหนดต าแหน่งระดับสูงและการแบ่งสายงานที่เหมาะสม
หรือไม่ อย่างไร 
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- องค์การมีขนาดและการจดัโครงสร้างที่เหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
- มีการก าหนดต าแหน่งในระดับต่าง ๆ รวมไปถึงกรอบอัตราก าลัง

ภายในองค์การ ได้อย่างเหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
 
ส่วนที่ 7 ค าถามสมัภาษณ์เพื่อขอรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะเพิ่มเติมเก่ียวกบัองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศกึษา 

7.1 จากภาพรวมของค าถามในข้างต้น ปัจจุบันท่านคิดว่าองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็น
กรณีศกึษา 

7.1.1 มีข้อได้เปรียบที่ได้รับการสนบัสนนุเป็นพิเศษจากภาครัฐ ดงันี ้
1) สญัญา (กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้อง  
2) งบประมาณ (เงินอดุหนุน เงื่อนไขของการกู้ เงินที่ได้รับสิทธิพิเศษจาก
ธนาคารของภาครัฐ) ที่ช่วยให้องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถลงทุนใน
โครงการที่ ต้องใช้ เงินลงทุนมหาศาล มีอัตราตอบแทนที่ต ่า  เมื่อ
เปรียบเทียบกบัอตัราเงินเฟ้อและผลตอบแทนในระบบตลาด) 
3) การเสียภาษี 

7.1.2 มีข้อจ ากดัในด้านใดบ้าง (ปัจจุบนัองค์การรัฐวิสาหกิจมีแนวปฏิบติัหลาย
ประการที่ถกูก าหนดให้ปฏิบติัเช่นเดียวกบัหน่วยงานราชการ) 
1) สญัญา (กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคับ) ที่เก่ียวข้อง ไม่ได้เปิดช่อง
หรือสนบัสนุนให้องค์การรัฐวิสาหกิจด าเนินงานในเชิงพาณิชย์ รวมไปถึง
การไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนกับ
ภาคเอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2560) มาตรา 
84 
2) องค์การรัฐวิสาหกิจมีต้นทุนการด าเนินงานทางธุรกรรมอ่ืน ที่
นอกเหนือไปจากการผลิตสินค้าและให้บริการหลกัเป็นจ านวนมาก (การ
สื่อสารและการรายงานผลการปฏิบัติงาน การส่งมอบข้อมูล และการ
สื่อสารกับหน่วยงานภายนอก รวมไปถึงการมีตัวการที่หลากหลาย) ซึ่ง
ก่อให้เกิดต้นทนุและกิจกรรมที่ซ า้ซ้อน 
3) การจัดตัง้บริษัทลูกเพื่อด าเนินการในเชิงธุรกิจ โดยเฉพาะธุรกิจที่
เก่ียวเนื่องกบัธุรกิจหลกั 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 215 

เมื่อเปรียบเทียบกบัภาพรวมอตุสาหกรรม (sector) ของธุรกิจในตลาด และแนวทางแก้ไข
ที่สามารถกระท าได้ในปัจจบุนั รวมไปถึงแผนการขัน้ต่อไปในอนาคตมีอะไรบ้าง 

7.2 ในอนาคตมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงสัญญา (กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ) ที่
เก่ียวข้องกับองค์การรัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษาหรือไม่ และการปรับปรุงสญัญา
ในครัง้นีจ้ะสง่ผลอย่างไร 
1) การด าเนินงาน ทัง้ในสว่นของภารกิจหลกัและธุรกิจเสริม  
2) การประเมินผลการปฏิบติังานของพนกังาน 
3) สภาพการจ้างงาน สิทธิ สวสัดิการของพนกังาน 

7.3 ในอนาคตหน่วยงานของท่านจะจัดการกับปัญหาตัวการตัวแทนที่มีลักษณะ
สลบัซบัซ้อนและหลากหลายมากย่ิงขึน้ได้อย่างไร 

7.3.1 ตัวการมีความคาดหวังให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีรายได้การด าเนินงานที่
สูงขึน้ และมีการตอบสนองที่ดีขึน้เร่ือย ๆ ต่อผลลัพธ์และเป้าหมายที่
ตวัการก าหนด 

7.3.2 ตวัแทนมีความคาดหวงัที่สงูขึน้จากสินค้าและบริการที่ได้รับจากองค์การ
รัฐวิสาหกิจ 

7.4 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีความต้องการให้องค์การรัฐวิสาหกิจที่ใ ช้ เป็น
กรณีศกึษามีโครงสร้างผงับริหารเป็นไปในลกัษณะใด 

7.4.1 มีความรวดเร็วในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการ
ด าเนินงาน (Agility) 

7.4.2 มีความคล่องตัวและยืดหยุ่นในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนด
ขอบเขตการด าเนินงาน (Flexibility) 

7.4.3 มีการปรับตัวภายในองค์การให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงในการปรับปรุง
โครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Adaptation) 

7.4.4 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงานให้ทนัต่อ
การเปลี่ยนแปลงจากปัจจยัภายนอกที่เกิดขึน้อย่างรวดเร็ว (Disruptive) 

7.4.5 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดยการ
รวมศนูย์อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่สว่นกลาง (Centralization) 

7.4.6 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดยการ
กระจายอ านาจและการตดัสินใจไว้ที่หน่วยปฏิบติั (Decentralization) 
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7.5 ในอนาคตที่มีการเปลี่ยนแปลงทัง้ในระบบตลาด เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม 
หน่วยงานของท่านมีแนวทางในการรับมือกบัการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึน้กบัองค์การ
รัฐวิสาหกิจที่ใช้เป็นกรณีศึกษาอย่างไร ภายใต้แนวคิดจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์
ผ่านประเด็นต่าง ๆ ดงันี ้

7.5.1 องค์การสามารถยืนหยัดได้ด้วยผลประกอบการของตนเอง และมี
แนวโน้มการเจริญเติบโตอย่างยั่งยืน (ผ่านการลดต้นทุนการด าเนินงาน
ทางธุรกรรม และการขยายรายได้จากธุรกิจเสริม) 

7.5.2 องค์การสามารถตอบสนองต่อตัวการ (กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้า
สงักดั หน่วยงานก ากบัดแูล (regulator) องค์กรอิสระอื่น ๆ ทัง้ภายในและ
ภายนอกประเทศ) ด้วยลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ (firm) ซึ่งจะมีการ
ก าหนดผลประโยชน์ต่างตอบแทน (reciprocity) อย่างเหมาะสม 

7.5.3 องค์การสามารถตอบสนองต่อลูกค้าหลักโดยตรง (ลูกค้า/ผู้ ใช้บริการ/
ผู้ รับบริการ/ประชาชน) ด้วยลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ ( firm) โดย
ลูกค้าหลักโดยตรงจะได้รับสินค้าและบริการสาธารณะอย่างทั่วถึง ใน
ราคาที่เหมาะสมและมีคุณภาพ ในขณะที่องค์การไม่ต้องแบกรับภาระ
ต้นทุนแฝง เช่น ต้นทุนการด าเนินงาน ต้นทุนการซ่อมแซม บ ารุง และ
รักษา ในสว่นต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบัการผลิตสินค้าและบริการ เป็นต้น 
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ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึก ตัวแปรที่มีผลต่อคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจในมุมมองของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ ศกึษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: การประปานครหลวง 
 

ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึ 
ตวัแปรที่มีผลต่อคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ 

ศกึษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: การประปานครหลวง 
 

สว่นที่ 1 ข้อมลูสว่นตวัของผู้ให้สมัภาษณ์ 

1.9 ชื่อ-นามสกลุ 

...................................................................................................................... 

1.10 อายุ………………………………….ปี 

1.11 เพศ…………………………………. 

1.12 การศึกษา 

...................................................................................................................... 

...................................................................................................................... 

1.13 ต าแหน่งปัจจบุนั 

..................................................................................................................... 

1.14 สงักดั/หน่วยงาน 

..................................................................................................................... 

1.15 ระยะเวลาของการท างานภายในสว่นราชการ/องค์การรัฐวิสาหกิจ.....................ปี 

1.16 ประสบการณ์ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

...................................................................................................................... 
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ส่วนที่ 2 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction cost) 
ภายในหน่วยงานของท่าน 

2.3 สญัญา (Contract: ซึ่งหมายรวมถึง กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้องกับ
องค์การรัฐวิสาหกิจ 

2.3.1 หน่วยงานของท่านถกูจดัตัง้ขึน้มาด้วยกฎหมายใด และกฎหมายดงักลา่ว
ได้ก าหนดขอบเขตการด าเนินงานของหน่วยท่านไว้อย่างไรบ้าง 

2.3.2 ในปัจจุบันท่านคิดว่ามีกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับใดบ้าง ที่
เก่ียวข้องและมีผลต่อการก าหนดบทบาท หน้าที่ ภารกิจของหน่วยงาน
ของท่าน รวมไปถึงการก ากบั ดแูล และตรวจสอบการด าเนินงาน 

- รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
- กฎหมายจดัตัง้หน่วยงาน 
- ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) 
- แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) 
- นโยบายของกระทรวงเจ้าสงักดั 
- องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบหน่วยงาน อาทิ ส านักงานทรัพยากรน า้

แห่งชาติ (สทนช.) กรมชลประทาน เป็นต้น 
2.3.3 หน่วยงานของท่านได้ท าสัญญากับหน่วยงานภาครัฐใดบ้าง โดยมี

รายละเอียดที่แสดงถึงข้อตกลงระหว่างกนัในด้านต่าง ๆ อาทิ ข้อตกลงใน
การด าเนินงาน การก าหนดค่าตอบแทน เงื่อนไข รูปแบบ และวิธีการส่ง
มอบสินค้าและบริการ เป็นต้น 

- แนวนโยบายผู้ ถือหุ้ นภาครัฐ (Statement of Directions: SOD) ที่มีต่อองค์การ
รัฐวิสาหกิจ 

- ข้อตกลงการปฏิบติัราชการ (ระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจกบักระทรวงเจ้าสงักดั) 
- เกณฑ์การประเมินคณะกรรมการบริหาร/กรรมการผู้อ านวยการใหญ่ 

2.3.4 ในปัจจุบันหน่วยของท่านมีรูปแบบของสัญญาก่ีประเภท (ทัง้ที่ใช้กับ
พนักงานภายในหน่วยงาน และกับภายนอกหน่วยงาน อาทิ การจ้าง
เหมาแรงงาน/บริการ/ที่ปรึกษา) และรายละเอียดภายในสัญญามี
ข้อตกลงที่ระบุถึงสิ่งที่หน่วยงานคาดหวังจากพนักงาน หรือหน่วยงาน
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ภายนอกที่รับจ้างเหมาแรงงาน/บริการ/ที่ปรึกษา จากหน่วยงานของท่าน
หรือไม่ อย่างไร  

รายละเอียดที่แสดงว่า  
1) คู่สญัญาจะปฏิบติังานเพื่อผลประโยชน์สงูสดุของหน่วยงาน  
2) คู่สญัญาจะไม่ฉกฉวยโอกาสจากการปฏิบติังานตามที่ได้รับมอบหมาย  
3) ลักษณะของสัญญาจ้างงาน 3.1) สัญญาจ้างผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงาน 
(กรรมการผู้อ านวยการใหญ่) พนกังาน/ลกูจ้างเหมาแรงงาน อาทิ สญัญาตลอด
ชีพ/ต่อสญัญาทุก 3-5 ปี/ต่อสญัญาเป็นรายปี เป็นต้น 3.2 สญัญาจ้างหน่วยงาน
ภายนอก ซึ่งจะต้องระบุการก าหนดผลตอบแทนและบทลงโทษ (ค่าปรับ/การลง
ชื่อเป็นผู้ละทิง้งาน) เอาไว้ในสญัญา 

2.4 การก ากบั ติดตาม และประเมินผล (Monitoring) องค์การรัฐวิสาหกิจ 
2.4.1 ในปัจจุบนัท่านคิดว่าระบบการก ากับ ติดตาม และประเมินผลองค์การ

รัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนการเพิ่มขึน้/ลดลง ของต้นทุนการด าเนินงาน
ภายในหน่วยงานของท่านหรือไม่ อย่างไร 

- ระบบการประ เมินคุณภาพ รัฐวิสาหกิจ  (State Enterprise Performance 
Appraisal: SEPA) 

- ระบบการประเมินผลงานภายในหน่วยงาน (KPIs/TQC/EVM/Value Chain) 
2.4.2 หน่วยงานของท่านมีกลไกการก ากับ ติดตาม และประเมินผลอย่างไร 

เพื่อให้แน่ใจได้ว่าองค์การของท่านจะบรรลุเป้าหมายตามที่ได้ตกลง
เอาไว้กบัตวัการ (กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักดั หน่วยงานก ากับ
ดแูล (regulator) องค์กรอิสระอื่น ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ และ
ด าเนินการเพื่อผลประโยชน์สงูสุดของตวัแทน (พนกังาน ลกูจ้าง ลกูค้า/
ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 

2.4.3 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านก ากับ ติดตาม และประเมินผล การ
ปฏิบติังานของพนักงานภายในหน่วยงานด้วยวิธีการใด และสมัฤทธิผล
ของการประเมินนัน้ สามารถสะท้อนได้ถึง 

- การเพิ่มขึน้ของมูลค่าสินค้าและบริการ (รายได้รวม/แนวโน้มการขยายตัวด้าน
ธุรกิจหลักและธุรกิจเสริม/การเพิ่มขึน้ของเทคโนโลยีและนวัตกรรมภายใน
หน่วยงาน) 
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- การลดลงของค่าใช้จ่ายภายในองค์การ (ต้นทุนการผลิตสินค้าและบริการ/
ค่าใช้จ่ายด้านบคุลากร) 
2.4.4 ในปัจจุบันท่านคิดว่าการก ากับ ติดตาม และประเมินผลพนักงานของ

องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนถึงพฤติกรรมอนัพงึประสงค์ตามหลกั
จริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ ของพนกังานภายในหน่วยงานของท่านได้
หรือไม่ อย่างไร 
(พฤติกรรมอันพึงประสงค์ตามหลักจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ 
หมายถึง การอุทิศตัวต่อหน้าที่ การท างานโดยเห็นผลประโยชน์ของ
องค์การเป็นหลกั การท างานเป็นทีม การเปิดเผยข้อมลูต่อผู้บงัคบับญัชา 
และการไม่ใช้อ านาจในหน้าที่เพื่อผลประโยชน์สว่นตน) 

2.4.5 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านมีกลไกอะไร ส าหรับใช้ในการก ากับ 
ติดตาม และประเมินผล พนกังานและลกูจ้างเหมาแรงงานเอกชนภายใน
องค์การ และบริษัทรับจ้างเหมาบริการภายนอกองค์การ เพื่อให้แน่ใจได้
ว่าพนกังานของท่านจะท างานตามสญัญา โดยถือผลประโยชน์สงูสดุของ
องค์การ ไม่ใช่เพื่อประโยชน์สว่นตน 

 
ส่วนที่ 3 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) ของหน่วยงานของ
ท่าน 

3.1 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีแนวคิด หลกัการ หรือวิธีปฏิบติัอย่างไรต่อตวัการ-ตัวแทน 
ตามหลกัจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ (Ethical Economy) โดยแบ่งออกเป็น 
3.1.1 ตัวการ (กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) 

องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) ได้รับผลประโยชน์สงูสดุจาก
การปฏิบัติงานของหน่วยงาน ภายใต้กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ อันจะ
ก่อให้เกิดความโปร่งใส ความรับผิดรับชอบ ปราศจากการทจุริตคอร์รัปชนั  

3.1.2 ตวัแทน 
1) องค์การ 
- อยู่รอดได้ภายใต้เงื่อนไขที่มีข้อจ ากดัทางปัจจยัภายในและการเปลี่ยนแปลงจาก
สถานการณ์ภายนอกเป็นพลวตั (dynamic) 
- มีอตัราการเจริญเติบโตและการพฒันาอย่างยัง่ยืน 
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-  ได้รับความไว้วางใจและมีชื่อเสียงเป็นที่ยอมรับจากผู้ มีส่วนเก่ียวข้อง 
(stakeholders) 
2) พนกังานและลกูจ้างภายในหน่วยงาน 
- ค่าตอบแทน สิทธิ สวัสดิการ ที่เหมาะสมกับค่าครองชีพ และค่าแรงตามกลไก
ตลาด  
- สภาพการจ้างงานตามสญัญาที่เหมาะสมกบัลกัษณะงาน 
- สถานประกอบการมีความปลอดภัยและมีสภาพแวดล้อมที่เหมาะสมตามหลกั
อาชีวอนามยั 
3) ลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 
- ได้รับสินค้าและบริการสาธารณะที่มีมาตรฐานตามหลักสากลอย่างทั่วถึง  
ภายใต้ราคาที่เป็นธรรมเหมาะสมกบักลไกตลาด  
4) ผู้ มีส่วนเก่ียวข้อง (stakeholders) อาทิ  คู่แข่ง คู่ ค้า ชุมชน สังคม และ
สิ่งแวดล้อม เป็นต้น ซึง่ได้รับผลกระทบจากการด าเนินงานของหน่วยงาน 
- ได้รับการปฏิบติัอย่างเหมาะสมและเป็นธรรมตามสถานภาพ 
- มีส่วนร่วมตัดสินใจในส่วนที่เ ก่ียวข้องกับผลลัพธ์อันเกิดจากธุรกรรมการ
ด าเนินงาน 
- แผนปฏิบติังานเชิงปอ้งกนัในด้านสงัคมและสิ่งแวดล้อม 
- ได้รับการเยียวยาหากเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบ 

- (แนวคิด หลกัการ และวิธีปฏิบติัของหน่วยงานในด้าน CG/CSR/Value Chain ท่ี
ก่อให้เกิดสถานการณ์ชนะทัง้คู่ (win-win situation)) 

3.2 ตวัการ (Principles) ขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
3.2.1 หน่วยงานของท่านประกอบไปด้วยตัวการหลกัหน่วยใดบ้าง (กระทรวงการคลงั 

กระทรวงเจ้าสงักดั หน่วยงานก ากบัดแูล (regulator) องค์กรอิสระอื่น ๆ ทัง้ภายใน
และภายนอกประเทศ) และตัวการหลักแต่ละหน่วยมีผลต่อหน่วยงานของท่าน
อย่างไร 

- ด้านการก าหนดนโยบาย 
- ด้านการจดัสรรทรัพยากร 
- ด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 
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3.2.2 หากหน่วยงานของท่านมีตัวการหลักมากกว่า 1  หน่วย ท่านมีแนวทางในการ
จดัการกบัความต้องการของตวัการหลกัที่มีจุดประสงค์เหมือน/ต่างกนัได้อย่างไร 
และโดยวิธีการใด 

3.2.3 หน่วยงานของท่านมีใครเป็นลูกค้าหลกัโดยตรง (ลูกค้า/ผู้ ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/
ประชาชน) และมีจ านวนประมาณเท่าใด และหากเกิดปัญหาในการให้บริการ
ลกูค้าหลกัโดยตรงในระดบัต่าง ๆ (ปัจเจกชน/กลุม่) จะมีผลกระทบอย่างไรต่อการ
ด าเนินงานของหน่วยงาน  

- ผู้ ใช้น า้รายใหญ่ (โรงงานอุตสาหกรรม/ห้างสรรพสินค้า/คอนโด/สนามบิน/
หน่วยงานภาครัฐ) 

- ประชาชนทัว่ไป (ครัวเรือน) 
3.3 องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน (Agent) 

3.3.1 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านมี เป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การ 
สอดคล้องหรือแตกต่างไปจากความต้องการหรือความคาดหวังของตัวการ  
(กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กร
อิสระอื่น ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) หรือไม่ อย่างไร 

- หากมีความแตกต่างระหว่างเป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การกับความ
ต้องการหรือความคาดหวงัของตวัการ หน่วยงานของท่านมีวิธีเชื่อมเปา้หมายของ
ทัง้สองฝ่าย (ตวัการและตวัแทน) ได้อย่างไร  

3.3.2 ในปัจจบุนัหน่วยงานของท่านต้องรายงานผลลพัธ์การด าเนินงานให้กบัหน่วยงาน
ใดบ้าง และจากผลลัพธ์ที่ เกิดขึน้ หน่วยงานของท่านจะต้องตอบสนองต่อ
หน่วยงานเหลา่นัน้อย่างไร 
กรณีที่เกิดขึน้ ได้แก่  

- ผลลพัธ์อยู่ในเกณฑ์ และ/หรือ สงูกว่าเปา้หมายที่ก าหนด 
- ผลลพัธ์ต ่ากว่าเปา้หมายที่ก าหนด 

 
สว่นที่ 4 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึเก่ียวกบัโครงสร้าง (Structure) ของหน่วยงานของท่าน 

4.1 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบตลาด (Market) 
4.1.1 ในปัจจุบันสินค้า และ/หรือ บริการหลักของท่านคืออะไร  และมีแนวโน้มการ

เจริญเติบโตอย่างไรในระยะ 3-5 ปี นบัจากนี ้
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4.1.2 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านได้มีสินค้า และ/หรือ บริการเสริม นอกเหนือไปจาก
การผลิตสินค้า และให้บริการภายในธุรกิจหลกัของหน่วยงาน หรือไม่ 

- ในกรณีที่มี สินค้า และ/หรือ บริการเสริมคืออะไร และมีแนวโน้มการเจริญเติบโต
เป็นอย่างไร 

- หน่วยงานของท่านได้ด าเนินการเพื่อสนับสนุนธุรกิจเสริมอย่างไร พบปัญหา/
อปุสรรค หรือไม่ และได้ด าเนินการตอบสนองอย่างไร 

4.1.3 ท่านคิดว่าในปัจจบุนัหน่วยงานของท่านมีคู่แข่งหรือไม่ ในระบบตลาด 
- ในกรณีที่ปัจจุบันมีคู่แข่ง ท่านคิดว่าใครคือคู่แข่งของหน่วยงานของท่าน  และมี

การแข่งขนัในด้านการด าเนินงานในลกัษณะใด 
- ในกรณีที่ปัจจุบนัไม่มีคู่แข่ง ท่านคิดว่าต่อไปในอนาคตจะมีคู่แข่งหรือไม่ เพราะ

เหต ุและหน่วยงานของท่านมีวิธีการรับมือกบัสถานการณ์ในอนาคตอย่างไร หาก
มีคู่แข่งขนั/เทคโนโลยีที่จะเข้ามาท้าทายองค์การของท่านภายในระบบตลาด 

4.2 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบล าดบัขัน้ในการด าเนินงาน (Bureaucracy) 
4.2.1 รูปแบบและโครงสร้างในปัจจบุนัภายในหน่วยงานของท่านมีลกัษณะอย่างไร 

- ระดบัสายการบงัคบับญัชาภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ช่องทางการสื่อสารภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ส านักงานการประปานครหลวงสาขาท าหน้าที่เหมือนกันหมดทุกแห่งหรือไม่ 

อย่างไร 
- ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ระบบการจัดเก็บ และระบบประมวลผล ฐานข้อมูล

ภายในองค์การ เป็นอย่างไร 
 
ส่วนที่  5 ค าถามสัมภาษณ์เพื่อขอรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะเพิ่มเติมเก่ียวกับ
หน่วยงานของท่าน 

5.1 จากภาพรวมของค าถามในข้างต้น ปัจจุบนัท่านคิดว่าหน่วยงานของท่านในฐานะองค์การ
รัฐวิสาหกิจ 

- มีข้อได้เปรียบ 
การสนบัสนนุเป็นพิเศษจากภาครัฐ 
1) สญัญา (กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้อง  
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2) งบประมาณ (เงินอดุหนุน เงื่อนไขของการกู้ เงินที่ได้รับสิทธิพิเศษจากธนาคาร
ของภาครัฐ) ที่ช่วยให้องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถลงทุนในโครงการที่ต้องใช้เงิน
ลงทุนมหาศาล มีอัตราตอบแทนที่ต ่า เมื่ อเปรียบเทียบกับอัตราเงินเฟ้อและ
ผลตอบแทนในระบบตลาด) 

- มีข้อจ ากดัในด้านใดบ้าง 
ปัจจบุนัองค์การรัฐวิสาหกิจมีแนวปฏิบติัหลายประการเหมือนกบัภาคราชการ 
1) สัญญา (กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ) ที่เก่ียวข้อง ไม่ได้เปิดช่องหรือ
สนบัสนนุให้องค์การรัฐวิสาหกิจด าเนินงานในเชิงพาณิชย์  
2) องค์การรัฐวิสาหกิจมีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานอ่ืนที่นอกเหนือไปจากการ
ผลิตสินค้าและให้บริการหลกัเป็นจ านวนมาก (ต้นทุนแฝง อันเกิดจาก การซ่อม
บ ารุงเคร่ืองจกัรและอปุกรณ์ (ซึ่งไม่สามารถจดัเก็บค่าบริการจากรายจ่ายในส่วน
นีไ้ด้) การสื่อสารและการรายงานผลการปฏิบติังาน การส่งมอบข้อมูล และการ
สื่อสารกบัหน่วยงานภายนอก รวมไปถึงการมีตวัการที่หลากหลาย) ซึ่งก่อให้เกิด
ต้นทนุและกิจกรรมที่ซ า้ซ้อน 

เมื่อเปรียบเทียบกบัภาพรวมอตุสาหกรรม (sector) ของธุรกิจในตลาด และแนวทางแก้ไข
ที่สามารถกระท าได้ในปัจจบุนั รวมไปถึงแผนการขัน้ต่อไปในอนาคตมีอะไรบ้าง 

5.2 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงสัญญา (กฎหมาย ระเบียบ และ
ข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้องกบัหน่วยงานหรือไม่ และการปรับปรุงสญัญาในครัง้นีจ้ะสง่ผลต่อ  

1) ธุรกรรมการด าเนินงาน ทัง้ในสว่นของภารกิจหลกัและธุรกิจเสริม 
2) สภาพการจ้างงาน สิทธิ สวัสดิการของพนักงาน และการประเมินผลการ
ปฏิบติังานของพนกังาน  
3) การจ้างเหมาแรงงาน/บริการ จากภายนอกหน่วยงาน 

5.3 ในอนาคตหน่วยงานของท่านจะจัดการกบัปัญหาตัวการตัวแทนที่มีลกัษณะสลบัซับซ้อน
และหลากหลายมากย่ิงขึน้ได้อย่างไร 
5.3.1 ตวัการมีความคาดหวงัให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีรายได้การด าเนินงานที่สงูขึน้ และ

มีการตอบสนองที่ดีขึน้เร่ือย ๆ ต่อผลลพัธ์และเปา้หมายที่ตวัการก าหนด 
5.3.2 ตัวแทนมีความคาดหวังที่สูงขึน้จากสินค้าและบริการที่ได้รับจากองค์การ

รัฐวิสาหกิจ 
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5.4 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงโครงสร้างผังบริหารหรือไม่ และมี
ความต้องการให้โครงสร้างผงับริหารเป็นไปในลกัษณะใด 
5.4.1 มีความรวดเร็วในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน 

(Agility) 
5.4.2 มีความคล่องตัวและยืดหยุ่นในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขต

การด าเนินงาน (Flexibility) 
5.4.3 มีการปรับตวัภายในองค์การให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงในการปรับปรุงโครงสร้าง

และการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Adaptation) 
5.4.4 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงานให้ทันต่อการ

เปลี่ยนแปลงจากปัจจยัภายนอกที่เกิดขึน้อย่างรวดเร็ว (Disruptive) 
5.4.5 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดยการรวมศนูย์

อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่สว่นกลาง (Centralization) 
5.4.6 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดยการกระจาย

อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่หน่วยปฏิบติั (Decentralization) 
5.5 ในอนาคตที่มีการเปลี่ยนแปลงทัง้ในระบบตลาด เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม หน่วยงาน

ของท่านมีแนวทางในการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงเหล่านีอ้ย่างไร ภายใต้แนวคิด
จริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ผ่านประเด็นต่าง ๆ ดงันี ้
5.5.1 องค์การสามารถยืนหยัดได้ด้วยผลประกอบการของตนเอง และมีแนวโน้มการ

เจริญเติบโตอย่างยั่งยืน (ผ่านการลดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน การสร้าง
เสถียรภาพและการเจริญเติบโตจากรายได้หลกั และการขยายรายได้จากธุรกิจ
เสริม) 

5.5.2 องค์การสามารถตอบสนองต่อตัวการ (กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด 
หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอก
ประเทศ)  ด้วยลักษณะของหน่วยทางธุ รกิจ  ( firm)  ซึ่ งจะมีการก าหนด
ผลประโยชน์ต่างตอบแทน (reciprocity) อย่างเหมาะสม 

5.5.3 องค์การสามารถตอบสนองต่อลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/
ประชาชน) ด้วยลักษณะของหน่วยทางธุรกิจ ( firm) โดยลูกค้าหลักโดยตรงจะ
ได้รับสินค้าและบริการสาธารณะอย่างทัว่ถึง ในราคาที่เหมาะสมและมีคณุภาพ 
ในขณะที่องค์การไม่ต้องแบกรับภาระต้นทุนแฝง เช่น ต้นทุนการด าเนินงาน 
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ต้นทุนการซ่อมแซม บ ารุง และรักษา ในส่วนต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบัการผลิตสินค้า
และบริการ เป็นต้น 
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ค าถามสัมภาษณ์เชิงลึก ตัวแปรที่มีผลต่อคุณลักษณะของหน่วยทางธุรกิจในมุมมองของนัก
เศรษฐศาสตร์องค์การ ศกึษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
 

ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึ 
ตวัแปรที่มีผลต่อคณุลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ (Firm) ในมมุมองของนกัเศรษฐศาสตร์องค์การ 

ศกึษากรณีองค์การรัฐวิสาหกิจ: บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากดั 
 

สว่นที่ 1 ข้อมลูสว่นตวัของผู้ให้สมัภาษณ์ 

1.1 ชื่อ-นามสกลุ 

...................................................................................................................... 

1.2 อายุ………………………………….ปี 

1.3 เพศ…………………………………. 

1.4 การศึกษา 

...................................................................................................................... 

...................................................................................................................... 

1.5 ต าแหน่งปัจจบุนั 

..................................................................................................................... 

1.6 สงักดั/หน่วยงาน 

..................................................................................................................... 

1.7 ระยะเวลาของการท างานภายในสว่นราชการ/องค์การรัฐวิสาหกิจ.....................ปี 

1.8 ประสบการณ์ที่เก่ียวข้องกบัองค์การรัฐวิสาหกิจ 

...................................................................................................................... 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 228 

ส่วนที่ 2 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกับต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน (Transaction cost) 
ภายในหน่วยงานของท่าน 

2.1 สญัญา (Contract: ซึ่งหมายรวมถึง กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้องกับ
องค์การรัฐวิสาหกิจ 

2.1.1 หน่วยงานของท่านถกูจดัตัง้ขึน้มาด้วยกฎหมายใด และกฎหมายดงักลา่ว
ได้ก าหนดขอบเขตการด าเนินงานของหน่วยท่านไว้อย่างไรบ้าง 

2.1.2 ในปัจจุบันท่านคิดว่ามีกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับใดบ้าง ท่ี
เก่ียวข้องและมีผลต่อการก าหนดบทบาท หน้าที่ ภารกิจของหน่วยงาน
ของท่าน รวมไปถึงการก ากบั ดแูล และตรวจสอบการด าเนินงาน 

- รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
- กฎหมายจดัตัง้หน่วยงาน 
- ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) 
- แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) 
- นโยบายของกระทรวงเจ้าสงักดั 
- องค์กรอิสระอื่น ๆ ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบหน่วยงาน อาทิ ส านกังานการบินพลเรือน 

แห่งประเทศไทย (CAAT) เป็นต้น 
2.1.3 หน่วยงานของท่านได้ท าสัญญากับหน่วยงานภาครัฐใดบ้าง โดยมี

รายละเอียดที่แสดงถึงข้อตกลงระหว่างกนัในด้านต่าง ๆ อาทิ ข้อตกลงใน
การด าเนินงาน การก าหนดค่าตอบแทน เงื่อนไข รูปแบบ และวิธีการส่ง
มอบสินค้าและบริการ เป็นต้น 

- แนวนโยบายผู้ ถือหุ้ นภาครัฐ (Statement of Directions: SOD) ที่มีต่อองค์การ
รัฐวิสาหกิจ 

- ข้อตกลงการปฏิบติัราชการ (ระหว่างองค์การรัฐวิสาหกิจกบักระทรวงเจ้าสงักดั) 
- เกณฑ์การประเมินคณะกรรมการบริหาร/กรรมการผู้อ านวยการใหญ่ 

2.1.4 ในปัจจุบันหน่วยของท่านมีรูปแบบของสัญญาก่ีประเภท (ทัง้ที่ใช้กับ
พนักงานภายในหน่วยงาน และกับภายนอกหน่วยงาน อาทิ การจ้าง
เหมาแรงงาน/บริการ/ที่ปรึกษา) และรายละเอียดภายในสัญญามี
ข้อตกลงที่ระบุถึงสิ่งที่หน่วยงานคาดหวังจากพนักงาน หรือหน่วยงาน
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ภายนอกที่รับจ้างเหมาแรงงาน/บริการ/ที่ปรึกษา จากหน่วยงานของท่าน
หรือไม่ อย่างไร  

รายละเอียดที่แสดงว่า  
1) คู่สญัญาจะปฏิบติังานเพื่อผลประโยชน์สงูสดุของหน่วยงาน  
2) คู่สญัญาจะไม่ฉกฉวยโอกาสจากการปฏิบติังานตามที่ได้รับมอบหมาย  
3) ลักษณะของสัญญาจ้างงาน 3.1) สัญญาจ้างผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงาน 
(กรรมการผู้อ านวยการใหญ่) พนกังาน/ลกูจ้างเหมาแรงงาน อาทิ สญัญาตลอด
ชีพ/ต่อสญัญาทุก 3-5 ปี/ต่อสญัญาเป็นรายปี เป็นต้น 3.2 สญัญาจ้างหน่วยงาน
ภายนอก ซึ่งจะต้องระบุการก าหนดผลตอบแทนและบทลงโทษ (ค่าปรับ/การลง
ชื่อเป็นผู้ละทิง้งาน) เอาไว้ในสญัญา 

2.2 การก ากบั ติดตาม และประเมินผล (Monitoring) องค์การรัฐวิสาหกิจ 
2.2.1 ในปัจจุบนัท่านคิดว่าระบบการก ากับ ติดตาม และประเมินผลองค์การ

รัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนการเพิ่มขึน้/ลดลง ของต้นทุนการด าเนินงาน
ภายในหน่วยงานของท่านหรือไม่ อย่างไร 

- ระบบการประ เมินคุณภาพ รัฐวิสาหกิจ  (State Enterprise Performance 
Appraisal: SEPA) 

- ระบบการประเมินผลงานภายในหน่วยงาน (KPIs/TQC/EVM/Value Chain) 
2.2.2 หน่วยงานของท่านมีกลไกการก ากับ ติดตาม และประเมินผลอย่างไร 

เพื่อให้แน่ใจได้ว่าองค์การของท่านจะบรรลุเป้าหมายตามที่ได้ตกลง
เอาไว้กบัตวัการ (กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักดั หน่วยงานก ากับ
ดแูล (regulator) องค์กรอิสระอื่น ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ และ
ด าเนินการเพื่อผลประโยชน์สงูสุดของตวัแทน (พนกังาน ลกูจ้าง ลกูค้า/
ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 

2.2.3 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านก ากับ ติดตาม และประเมินผล การ
ปฏิบติังานของพนักงานภายในหน่วยงานด้วยวิธีการใด และสมัฤทธิผล
ของการประเมินนัน้ สามารถสะท้อนได้ถึง 

- การเพิ่มขึน้ของมูลค่าสินค้าและบริการ (รายได้รวม/แนวโน้มการขยายตัวด้าน
ธุรกิจหลักและธุรกิจเสริม/การเพิ่มขึน้ของเทคโนโลยีและนวัตกรรมภายใน
หน่วยงาน) 
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- การลดลงของค่าใช้จ่ายภายในองค์การ (ต้นทุนการผลิตสินค้าและบริการ/
ค่าใช้จ่ายด้านบคุลากร) 
2.2.4 ในปัจจุบันท่านคิดว่าการก ากับ ติดตาม และประเมินผลพนักงานของ

องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถสะท้อนถึงพฤติกรรมอนัพงึประสงค์ตามหลกั
จริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ ของพนกังานภายในหน่วยงานของท่านได้
หรือไม่ อย่างไร 
(พฤติกรรมอันพึงประสงค์ตามหลักจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ 
หมายถึง การอุทิศตัวต่อหน้าที่ การท างานโดยเห็นผลประโยชน์ของ
องค์การเป็นหลกั การท างานเป็นทีม การเปิดเผยข้อมลูต่อผู้บงัคบับญัชา 
และการไม่ใช้อ านาจในหน้าที่เพื่อผลประโยชน์สว่นตน) 

2.2.5 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านมีกลไกอะไร ส าหรับใช้ในการก ากับ 
ติดตาม และประเมินผล พนกังานและลกูจ้างเหมาแรงงานเอกชนภายใน
องค์การ และบริษัทรับจ้างเหมาบริการภายนอกองค์การ เพื่อให้แน่ใจได้
ว่าพนกังานของท่านจะท างานตามสญัญา โดยถือผลประโยชน์สงูสดุของ
องค์การ ไม่ใช่เพื่อประโยชน์สว่นตน 

 
ส่วนที่ 3 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัตัวการ-ตัวแทน (Principle-Agent) ของหน่วยงานของ
ท่าน 

3.1 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านมีแนวคิด หลกัการ หรือวิธีปฏิบติัอย่างไรต่อตวัการ-ตัวแทน 
ตามหลกัจริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ (Ethical Economy) โดยแบ่งออกเป็น 
3.1.1 ตัวการ (กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) 

องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) ได้รับผลประโยชน์สงูสดุจาก
การปฏิบัติงานของหน่วยงาน ภายใต้กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ อันจะ
ก่อให้เกิดความโปร่งใส ความรับผิดรับชอบ ปราศจากการทจุริตคอร์รัปชนั  

3.1.2 ตวัแทน 
1) องค์การ 
- อยู่รอดได้ภายใต้เงื่อนไขที่มีข้อจ ากดัทางปัจจยัภายในและการเปลี่ยนแปลงจาก
สถานการณ์ภายนอกเป็นพลวตั (dynamic) 
- มีอตัราการเจริญเติบโตและการพฒันาอย่างยัง่ยืน 
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-  ได้รับความไว้วางใจและมีชื่อเสียงเป็นที่ยอมรับจากผู้ มีส่วนเก่ียวข้อง 
(stakeholders) 
2) พนกังานและลกูจ้างภายในหน่วยงาน 
- ค่าตอบแทน สิทธิ สวัสดิการ ที่เหมาะสมกับค่าครองชีพ และค่าแรงตามกลไก
ตลาด  
- สภาพการจ้างงานตามสญัญาที่เหมาะสมกบัลกัษณะงาน 
- สถานประกอบการมีความปลอดภัยและมีสภาพแวดล้อมที่เหมาะสมตามหลกั
อาชีวอนามยั 
3) ลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) 
- ได้รับสินค้าและบริการสาธารณะที่มีมาตรฐานตามหลักสากลอย่างทั่วถึง 
ภายใต้ราคาที่เป็นธรรมเหมาะสมกบักลไกตลาด  
4) ผู้ มีส่วนเก่ียวข้อง (stakeholders) อาทิ  คู่แข่ง คู่ ค้า ชุมชน สังคม และ
สิ่งแวดล้อม เป็นต้น ซึง่ได้รับผลกระทบจากการด าเนินงานของหน่วยงาน 
- ได้รับการปฏิบติัอย่างเหมาะสมและเป็นธรรมตามสถานภาพ 
- มีส่วนร่วมตัดสินใจในส่วนที่เ ก่ียวข้องกับผลลัพธ์อันเกิดจากธุรกรรมการ
ด าเนินงาน 
- แผนปฏิบติังานเชิงปอ้งกนัในด้านสงัคมและสิ่งแวดล้อม 
- ได้รับการเยียวยาหากเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบ 

- (แนวคิด หลกัการ และวิธีปฏิบติัของหน่วยงานในด้าน CG/CSR/Value Chain ท่ี
ก่อให้เกิดสถานการณ์ชนะทัง้คู่ (win-win situation)) 

3.2 ตวัการ (Principles) ขององค์การรัฐวิสาหกิจ 
3.2.1 หน่วยงานของท่านประกอบไปด้วยตัวการหลกัหน่วยใดบ้าง (กระทรวงการคลงั 

กระทรวงเจ้าสงักดั หน่วยงานก ากบัดแูล (regulator) องค์กรอิสระอื่น ๆ ทัง้ภายใน
และภายนอกประเทศ) และตัวการหลกัแต่ละหน่วยมีผลต่อหน่วยงานของท่าน
อย่างไร 

- ด้านการก าหนดนโยบาย 
- ด้านการจดัสรรทรัพยากร 
- ด้านการก าหนดและวดัผลการด าเนินงาน 
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3.2.2 หากหน่วยงานของท่านมีตัวการหลักมากกว่า 1 หน่วย ท่านมีแนวทางในการ
จดัการกบัความต้องการของตวัการหลกัที่มีจุดประสงค์เหมือน/ต่างกนัได้อย่างไร 
และโดยวิธีการใด 

3.2.3 หน่วยงานของท่านมีใครเป็นลูกค้าหลกัโดยตรง (ลูกค้า/ผู้ ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/
ประชาชน) และมีจ านวนประมาณเท่าใด และหากเกิดปัญหาในการให้บริการ
ลกูค้าหลกัโดยตรงในระดบัต่าง ๆ (ปัจเจกชน/กลุม่) จะมีผลกระทบอย่างไรต่อการ
ด าเนินงานของหน่วยงาน  

- สายการบิน (ภาครัฐ/พาณิชย์/สว่นตวั) 
- ประชาชน 

3.3 องค์การรัฐวิสาหกิจในฐานะตวัแทน (Agent) 
3.3.1 ในปัจจุบันหน่วยงานของท่านมี เป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การ 

สอดคล้องหรือแตกต่างไปจากความต้องการหรือความคาดหวังของตัวการ 
(กระทรวงการคลงั กระทรวงเจ้าสงักัด หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กร
อิสระอื่น ๆ ทัง้ภายในและภายนอกประเทศ) หรือไม่ อย่างไร 

- หากมีความแตกต่างระหว่างเป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การกับความ
ต้องการหรือความคาดหวงัของตวัการ หน่วยงานของท่านมีวิธีเชื่อมเปา้หมายของ
ทัง้สองฝ่าย (ตวัการและตวัแทน) ได้อย่างไร  

3.3.2 ในปัจจบุนัหน่วยงานของท่านต้องรายงานผลลพัธ์การด าเนินงานให้กบัหน่วยงาน
ใดบ้าง และจากผลลัพธ์ที่ เกิดขึน้ หน่วยงานของท่านจะต้องตอบสนองต่อ
หน่วยงานเหลา่นัน้อย่างไร 
กรณีที่เกิดขึน้ ได้แก่  

- ผลลพัธ์อยู่ในเกณฑ์ และ/หรือ สงูกว่าเปา้หมายที่ก าหนด 
- ผลลพัธ์ต ่ากว่าเปา้หมายที่ก าหนด 

 
สว่นที่ 4 ค าถามสมัภาษณ์เชิงลกึเก่ียวกบัโครงสร้าง (Structure) ของหน่วยงานของท่าน 

4.1 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบตลาด (Market) 
4.1.1 ในปัจจุบันสินค้า และ/หรือ บริการหลักของท่านคืออะไร และมีแนวโน้มการ

เจริญเติบโตอย่างไรในระยะ 3-5 ปี นบัจากนี ้



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 233 

4.1.2 ในปัจจุบนัหน่วยงานของท่านได้มีสินค้า และ/หรือ บริการเสริม นอกเหนือไปจาก
การผลิตสินค้า และให้บริการภายในธุรกิจหลกัของหน่วยงาน หรือไม่ 

- ในกรณีที่มี สินค้า และ/หรือ บริการเสริมคืออะไร และมีแนวโน้มการเจริญเติบโต
เป็นอย่างไร 

- หน่วยงานของท่านได้ด าเนินการเพื่อสนับสนุนธุรกิจเสริมอย่างไร พบปัญหา/
อปุสรรค หรือไม่ และได้ด าเนินการตอบสนองอย่างไร 

4.1.3 ท่านคิดว่าในปัจจบุนัหน่วยงานของท่านมีคู่แข่งหรือไม่ ในระบบตลาด 
- ในกรณีที่ปัจจุบนัมีคู่แข่ง ท่านคิดว่าใครคือคู่แข่งของหน่วยงานของท่าน และมี

การแข่งขนัในด้านการด าเนินงานในลกัษณะใด 
- ในกรณีที่ปัจจุบนัไม่มีคู่แข่ง ท่านคิดว่าต่อไปในอนาคตจะมีคู่แข่งหรือไม่ เพราะ

เหต ุและหน่วยงานของท่านมีวิธีการรับมือกบัสถานการณ์ในอนาคตอย่างไร หาก
มีคู่แข่งขนั/เทคโนโลยีที่จะเข้ามาท้าทายองค์การของท่านภายในระบบตลาด 

4.2 โครงสร้างขององค์การรัฐวิสาหกิจในระบบล าดบัขัน้ในการด าเนินงาน (Bureaucracy) 
4.2.1 รูปแบบและโครงสร้างในปัจจบุนัภายในหน่วยงานของท่านมีลกัษณะอย่างไร 

- ระดบัสายการบงัคบับญัชาภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ช่องทางการสื่อสารภายในองค์การของท่านมีลกัษณะเป็นอย่างไร 
- ส านกังานสาขาท าหน้าที่เหมือนกนัหมดทกุแห่งหรือไม่ อย่างไร 
- ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ระบบการจัดเก็บ และระบบประมวลผล ฐานข้อมูล

ภายในองค์การ เป็นอย่างไร 
 
ส่วนที่  5 ค าถามสัมภาษณ์เพื่อขอรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะเพิ่มเติมเก่ียวกับ
หน่วยงานของท่าน 

5.1 จากภาพรวมของค าถามในข้างต้น ปัจจุบนัท่านคิดว่าหน่วยงานของท่านในฐานะองค์การ
รัฐวิสาหกิจ 

- มีข้อได้เปรียบ 
การสนบัสนนุเป็นพิเศษจากภาครัฐ 
1) สญัญา (กฎหมาย ระเบียบ และข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้อง  
2) งบประมาณ (เงินอดุหนุน เงื่อนไขของการกู้ เงินที่ได้รับสิทธิพิเศษจากธนาคาร
ของภาครัฐ) ที่ช่วยให้องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถลงทุนในโครงการที่ต้องใช้เงิน
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ลงทุนมหาศาล มีอัตราตอบแทนที่ต ่า เมื่อเปรียบเทียบกับอัตราเงินเฟ้อและ
ผลตอบแทนในระบบตลาด) 
3) การเสียภาษี 

- มีข้อจ ากดัในด้านใดบ้าง 
ปัจจบุนัองค์การรัฐวิสาหกิจมีแนวปฏิบติัหลายประการเหมือนกบัภาคราชการ 
1) สัญญา (กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ) ที่เก่ียวข้อง ไม่ได้เปิดช่องหรือ
สนบัสนนุให้องค์การรัฐวิสาหกิจด าเนินงานในเชิงพาณิชย์  
2) องค์การรัฐวิสาหกิจมีต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงานอ่ืนที่นอกเหนือไปจากการ
ผลิตสินค้าและให้บริการหลกัเป็นจ านวนมาก (ต้นทุนแฝง อันเกิดจาก การซ่อม
บ ารุงเคร่ืองจกัรและอปุกรณ์ (ซึ่งไม่สามารถจดัเก็บค่าบริการจากรายจ่ายในส่วน
นีไ้ด้) การสื่อสารและการรายงานผลการปฏิบติังาน การส่งมอบข้อมูล และการ
สื่อสารกบัหน่วยงานภายนอก รวมไปถึงการมีตวัการที่หลากหลาย) ซึ่งก่อให้เกิด
ต้นทนุและกิจกรรมที่ซ า้ซ้อน 

เมื่อเปรียบเทียบกบัภาพรวมอตุสาหกรรม (sector) ของธุรกิจในตลาด และแนวทางแก้ไข
ที่สามารถกระท าได้ในปัจจุบนั รวมไปถึงแผนการขัน้ต่อไปในอนาคตมีอะไรบ้าง 

5.2 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงสัญญา (กฎหมาย ระเบียบ และ
ข้อบงัคบั) ที่เก่ียวข้องกบัหน่วยงานหรือไม่ และการปรับปรุงสญัญาในครัง้นีจ้ะสง่ผลต่อ  

1) การด าเนินงาน ทัง้ในสว่นของภารกิจหลกัและธุรกิจเสริม 
2) สภาพการจ้างงาน สิทธิ สวัสดิการของพนักงาน และการประเมินผลการ
ปฏิบติังานของพนกังาน  
3) การจ้างเหมาแรงงาน/บริการ จากภายนอกหน่วยงาน 

5.3 ในอนาคตหน่วยงานของท่านจะจัดการกบัปัญหาตัวการตัวแทนที่มีลกัษณะสลบัซับซ้อน
และหลากหลายมากย่ิงขึน้ได้อย่างไร 
5.3.1 ตวัการมีความคาดหวงัให้องค์การรัฐวิสาหกิจมีรายได้การด าเนินงานที่สงูขึน้ และ

มีการตอบสนองที่ดีขึน้เร่ือย ๆ ต่อผลลพัธ์และเปา้หมายที่ตวัการก าหนด 
5.3.2 ตัวแทนมีความคาดหวังที่สูงขึน้จากสินค้าและบริการที่ได้รับจากองค์การ

รัฐวิสาหกิจ 
5.4 ในอนาคตหน่วยงานของท่านมีแนวโน้มที่จะปรับปรุงโครงสร้างผังบริหารห รือไม่ และมี

ความต้องการให้โครงสร้างผงับริหารเป็นไปในลกัษณะใด 
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5.4.1 มีความรวดเร็วในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน 
(Agility) 

5.4.2 มีความคล่องตัวและยืดหยุ่นในการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขต
การด าเนินงาน (Flexibility) 

5.4.3 มีการปรับตวัภายในองค์การให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงในการปรับปรุงโครงสร้าง
และการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน (Adaptation) 

5.4.4 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงานให้ทันต่อการ
เปลี่ยนแปลงจากปัจจยัภายนอกที่เกิดขึน้อย่างรวดเร็ว (Disruptive) 

5.4.5 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดยการรวมศนูย์
อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่สว่นกลาง (Centralization) 

5.4.6 มีการปรับปรุงโครงสร้างและการก าหนดขอบเขตการด าเนินงาน โดยการกระจาย
อ านาจและการตดัสินใจไว้ที่หน่วยปฏิบติั (Decentralization) 

5.5 ในอนาคตที่มีการเปลี่ยนแปลงทัง้ในระบบตลาด เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม หน่วยงาน
ของท่านมีแนวทางในการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงเหล่านีอ้ย่างไร ภายใต้แนวคิด
จริยธรรมในทางเศรษฐศาสตร์ผ่านประเด็นต่าง ๆ ดงันี ้
5.5.1 องค์การสามารถยืนหยัดได้ด้วยผลประกอบการของตนเอง และมีแนวโน้มการ

เจริญเติบโตอย่างยั่งยืน (ผ่านการลดต้นทุนธุรกรรมการด าเนินงาน การสร้าง
เสถียรภาพและการเจริญเติบโตจากรายได้หลกั และการขยายรายได้จากธุรกิจ
เสริม) 

5.5.2 องค์การสามารถตอบสนองต่อตัวการ (กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด 
หน่วยงานก ากับดูแล (regulator) องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ทัง้ภายในและภายนอก
ประเทศ)  ด้วยลักษณะของหน่วยทางธุ รกิจ  ( firm)  ซึ่ งจะมีการก าหนด
ผลประโยชน์ต่างตอบแทน (reciprocity) อย่างเหมาะสม 

องค์การสามารถตอบสนองต่อลกูค้าหลกัโดยตรง (ลกูค้า/ผู้ใช้บริการ/ผู้ รับบริการ/ประชาชน) ด้วย

ลกัษณะของหน่วยทางธุรกิจ (firm) โดยลกูค้าหลกัโดยตรงจะได้รับสินค้าและบริการสาธารณะ

อย่างทัว่ถึง ในราคาที่เหมาะสมและมีคณุภาพ ในขณะที่องค์การไม่ต้องแบกรับภาระต้นทนุแฝง 

เช่น ต้นทุนการด าเนินงาน ต้นทนุการซ่อมแซม บ ารุง และรักษา ในสว่นต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกบัการ

ผลิตสินค้าและบริการ เป็นต้น 
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