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บทท่ี 1 
 

บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาของการศึกษา 
 
ปจจุบันการจัดทําบริการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมไดขยายตัวเพิ่มมากขึ้น 

ทําใหรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนหนวยงานของรัฐท่ีทําหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชน
ตองปรับเปลี่ยนรูปแบบการดําเนินงานใหมีลักษณะเชนเดียวกับเอกชน โดยจัดต้ังในรูปแบบของ
บริษัทจํากัด เพื่อใหการบริหารงานตาง ๆ มีความคลองตัว และสามารถแขงขันกับผูประกอบการ
เอกชนไดอยางเต็มท่ี ซึ่งแมวาประเทศไทยจะมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดนี้ได
ไมนานนัก แตกลับพบวารัฐวิสาหกิจประเภทดังกลาวไดขยายตัวเพิ่มสูงขึ้นเปนจํานวนมาก 
รัฐวิสาหกิจดานโทรคมนาคมก็เปนรัฐวิสาหกิจอีกประเภทหน่ึงท่ีไดเปลี่ยนรูปแบบการบริหาร
จัดการมาอยูในรูปของบริษัทจํากัด  ท้ังน้ี เน่ืองจากในอดีตรัฐเปนผูผูกขาดกิจการดังกลาวมา 
โดยตลอดเพราะเห็นวาเปนกิจการท่ีมีผลกระทบตอความมั่นคง แตตอมาไดมีการอนุญาตให
เอกชนเขามาเปนผูประกอบการในกิจการดังกลาวได ทําใหมีการแขงขันกันอยางมาก รัฐวิสาหกิจ
ดานโทรคมนาคมท่ีจัดต้ังอยูเดิม คือ การสื่อสารแหงประเทศไทย และองคการโทรศัพทแหง 
ประเทศไทย จึงจําเปนตองปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารจัดการใหเขากับสภาวะแวดลอมของ
เทคโนโลยีและการแขงขันท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยไดแปลงสภาพมาเปนบริษัทจํากัดโดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ซึ่งผลของการแปลงสภาพดังกลาวได
กอใหเกิดการเปล่ียนแปลงอยางมาก ท้ังในดานสถานะขององคกรและการบริหารจัดการองคกร 

เมื่อไดศึกษาโครงสรางขององคกรบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 
ซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมแลว พบวามีองคกรท่ีเก่ียวของหลายฝายดวยกัน คือ ที่ประชุม 
ผูถือหุน (ซึ่งกรณีน้ีหมายถึงกระทรวงการคลัง) คณะกรรมการอํานวยการ กรรมการผูจัดการใหญ 
และคณะอนุกรรมการตาง ๆ โดยองคกรท่ีมีความสําคัญและมีบทบาทอยางมากในการบริหารงาน
ของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด คือ กรรมการอํานวยการ (รวมถึงกรรมการผูจัดการใหญซึ่งเปน
กรรมการอํานวยการดวยในอีกฐานะหน่ึง) ซึ่งเปนผูท่ีไดรับมอบหมายความไววางใจจากผูถือหุน 
ใหทําหนาท่ีดูแลรักษาผลประโยชนใหแกบริษัท รวมท้ังคอยตรวจสอบและถวงดุลการบริหาร
จัดการตาง ๆ ของบริษัท และใหความเห็นชอบในเร่ืองท่ีสําคัญ เชน การกําหนดนโยบายและ
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แผนงานของบริษัท การเสนอแตงต้ังกรรมการบริษัท และการพิจารณาแตงต้ังผูบริหารของบริษัท 
เปนตน แตเน่ืองจากกรรมการบริษัทเหลาน้ีมีสองสถานะในขณะเดียวกัน คือ เปนกรรมการบริษัท
ท่ัวไปและยังมีสถานะเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจดวย การพิจารณานํากฎเกณฑตาง ๆ มาใชบังคับ
กับบุคคลผูดํารงตําแหนงดังกลาวจึงตองพิจารณาจากมุมมองท้ังสองดานประกอบกัน 

สําหรับเร่ืองการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมน้ี ยังคงมีปญหาอยูหลายประการ โดยภายหลังจากท่ีไดมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ
เดิมทั้งสองแหงใหเปนบริษัทจํากัด และยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงออกไป  
คือ  พระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย พ .ศ .  2497 และพระราชบัญญัติ
การส่ือสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2519 สงผลใหการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด
ท่ีเกิดจากการแปลงสภาพมาน้ี (ในกรณีที่ศึกษานี้ คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท 
กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)) ตองเปนไปตามกฎหมายท่ีใชบังคับกับกรณีของบริษัทเอกชน
ทั่วไป คือ ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 
ประกอบกับขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหง ซึ่งมักจะกําหนดใหเปนอํานาจของท่ีประชุมผูถือหุน 
ในการพิจารณาแตงต้ังกรรมการบริษัท โดยกําหนดคุณสมบัติของผูท่ีจะเขามาเปนกรรมการไว
เพียงบางเรื่องเทานั้น  

กฎเกณฑเหลาน้ีแมอาจมีความเหมาะสมในการท่ีจะนํามาใชบังคับกับบริษัทเอกชน  
โดยท่ีประชุมผูถือหุนมักจะเลือกผูท่ีมีความสามารถและมีความเหมาะสมอยางแทจริงใหเขามา
บริหารงานในบริษัทของตน แตเมื่อพิจารณาในดานท่ีบุคคลน้ันเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจ และเปน
ตัวแทนของรัฐในการเขาไปดูแลบริหารงานในรัฐวิสาหกิจน้ันแลว กฎเกณฑท่ีนํามาใชบังคับ
ดังกลาวยอมไมเพียงพอ โดยเฉพาะในเร่ืองขององคกรผูมีอํานาจแตงต้ัง แมวาโดยกฎหมายผูท่ีมี
อํานาจแตงต้ังกรรมการเหลาน้ีคือ ที่ประชุมใหญผูถือหุน (กระทรวงการคลัง)  อยางไรก็ตาม ในทาง
ขอเท็จจริงแลวพบวา ผูท่ีมีอํานาจแตงต้ังท่ีแทจริง คือ รัฐมนตรีเจาสังกัดน่ันเอง (โดยการเสนอ
รายชื่อกรรมการใหกระทรวงการคลังเปนผูแตงต้ัง) ซึ่งเปนสาเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดปญหาการใช
อํานาจทางการเมืองแทรกแซงการดําเนินงานในรัฐวิสาหกิจ จึงมีความจําเปนตองทําการศึกษา
ข้ันตอนการแตงต้ัง และคุณสมบัติของผูท่ีจะเขามาเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด
ดังกลาวน้ีดวย เพราะจากเหตุการณตาง ๆ ท่ีผานมาปรากฏวา ผูท่ีมีอํานาจแตงต้ังกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ มักจะแตงต้ังผูท่ีใกลชิดหรือมีสวนไดเสียกับตนเองใหเขาไปเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจ
แตละแหง เพื่อเปนการตอบแทนทางการเมือง โดยท่ีไมไดพิจารณาวาผูท่ีเขาไปเปนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจน้ันเปนผูท่ีมีความรูความสามารถเหมาะสมกับลักษณะงานของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ 
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หรือไม  นอกจากน้ี แมวาจะมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีท่ีกําหนด
เก่ียวกับคุณสมบัติของผูดํารงตําแหนงกรรมการรัฐวิสาหกิจมากมายหลายฉบับ แตก็ยังไมเกิดผล
ในทางปฏิบัติเทาท่ีควร เพราะเปนการกําหนดไวอยางกวางและไมมีบทบังคับโดยตรง โดยเมื่อได
ศึกษาเก่ียวกับกระบวนการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมเหลาน้ีท้ังหมด ประกอบกับสถานะของกรรมการ อํานาจหนาท่ี สิทธิประโยชน และ
ความรับผิดของกรรมการในดานตาง ๆ แลว ทําใหเห็นถึงปญหาท่ีเกิดข้ึน อันเปนผลมาจากความ
ไมเหมาะสมของกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน และไดนํามาใชประกอบการวิเคราะห เพื่อหา
แนวทางในการแกไขปญหาในเร่ืองดังกลาวตอไป 

สวนการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ัน ไดนําเสนอแนวคิดท่ัวไปเก่ียวกับ
หลักวาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลและผลประโยชนสวนรวม ซึ่งเปนหลักท่ีใช
บังคับกับผูดํารงตําแหนงสาธารณะทุกประเภท โดยเฉพาะอยางย่ิงกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปน
บริษัทจํากัด เพราะการดําเนินงานในรัฐวิสาหกิจดังกลาวแมจะมีลักษณะเชนเดียวกับบริษัทเอกชน
ท่ัวไป แตก็ตองคํานึงถึงประโยชนของประชาชนดวย กลาวคือ มุงหมายใหประชาชนท่ัวไปไดรับ
บริการในดานโทรคมนาคมน้ีอยางท่ัวถึง แมจะมีการเรียกเก็บคาบริการในเชิงธุรกิจก็ตาม ทําให
บริษัทดังกลาวน้ีมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ ดังน้ัน ผูท่ีเขาไปเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัท
จํากัดน้ีจึงเปนผูแทนของรัฐและของประชาชน ซึ่งไดรับมอบหมายความไววางใจใหทําหนาท่ี
บริหารกิจการในรัฐวิสาหกิจน้ัน อันเปนการกระทําเพื่อประโยชนสวนรวมเปนสําคัญ ทําใหมีโอกาส
ท่ีจะเกิดสถานการณการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลและผลประโยชนสวนรวมสูง 
การศึกษาเก่ียวกับหลักวาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชนดังกลาว รวมท้ังสภาพปญหาและ
ผลกระทบท่ีเกิดจากการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคม จะชวยแสดงใหเห็นถึงความจําเปนท่ีตองมีการ
ปรับปรุงมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของผูดํารงตําแหนงสาธารณะเหลาน้ีไดดีย่ิงข้ึน 

เมื่อไดศึกษาถึงมาตรการท่ีใชควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติ
หนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมท่ีปรากฏอยูใน
ปจจุบันแลวพบวา สามารถจําแนกมาตรการตาง ๆ ออกเปน 3 ลักษณะใหญดวยกัน คือ  1) 
มาตรการควบคุมท่ีเปนหลักท่ัวไป ซึ่งเปนมาตรการท่ีใชบังคับกับกรรมการบริษัททุกประเภท 
ไมวาจะเปนบริษัทของรัฐหรือบริษัทของเอกชน  2) มาตรการควบคุมในฐานะท่ีเปนกรรมการบริษัท
ในระบบกฎหมายเอกชน และ  3) มาตรการควบคุมในฐานะท่ีเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจในระบบ
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กฎหมายมหาชน  อยางไรก็ตาม แมวากรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดเหลาน้ีจะตองอยู
ภายใตบังคับของมาตรการตาง ๆ ตามท่ีปรากฏอยูในกฎหมายหลายฉบับ แตในปจจุบันมีการ
เปลี่ยนรูปแบบและวิธีการในการแสวงหาประโยชนจากการใชอํานาจหนาท่ีใหมีความสลับซับซอน
มากขึ้น ทําใหตรวจสอบไดยาก อีกท้ังกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันยังไมครอบคลุมถึงการ
กระทําอันเปนการขัดกันระหวางผลประโยชนในรูปแบบใหมท่ีเกิดขึ้น โดยเฉพาะในกรณีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด ซึ่งมีลักษณะใกลเคียงกับกรรมการในบริษัทเอกชน 
อยางมาก การศึกษาถึงมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปน
บริษัทจํากัดตามท่ีปรากฏอยูในกฎหมายแตละฉบับ จึงชวยชี้ใหเห็นถึงจุดออนของกฎหมายท่ีใช
บังคับในปจจุบัน และเปนแนวทางในการเสนอใหมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูเดิมใหมีความ
เหมาะสมและสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้นได อีกท้ังยังสามารถนําไปใชเปนแนวทางในการตรา
กฎหมายข้ึนใหมเพื่อบัญญัติในเร่ืองท่ียังไมเคยกําหนดไวในกฎหมายฉบับอ่ืนมากอน และชวย
เสริมใหการใชและการตีความกฎหมายที่มีอยูเดิมมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 
1. เพื่อทราบถึงโครงสรางขององคกรบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด  

ซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
2. เพื่อทราบถึงกระบวนการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบ

กิจการโทรคมนาคม 
3. เพื่อทราบถึงสภาพปญหาและลักษณะของการกระทําอันเกิดจากการขัดกันระหวาง

ผลประโยชนสวนบุคคลและผลประโยชนสวนรวมของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 
ซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

4. เพื่อทราบถึงมาตรการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี
ของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมตามท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายฉบับตาง ๆ  

5. เพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงแกไขหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัดและแนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการควบคุมการขัดกัน
ระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดใหมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
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1.3 ขอบเขตของการศึกษา 
 

วิทยานิพนธฉบับน้ี จะศึกษาเฉพาะหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปน
บริษัทจํากัด และมาตรการท่ีใชควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดเทาน้ัน ไมรวมถึงกรรมการรัฐวิสาหกิจในกิจการ 
ท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ โดยมุงท่ีจะศึกษาในกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 
ซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคม ท่ีไดผานกระบวนการแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัด ตาม
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ซึ่งในกรณีดังกลาวน้ี คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) 
และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) โดยไมรวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 
ซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมอ่ืน (ซึ่งเกิดจากการรวมทุนโดยตรง) โดยไดศึกษาถึงกระบวนการ
ในการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดท้ังสองแหง ลักษณะของการกระทําอันเกิด
จากการขัดกันระหวางผลประโยชนของกรรมการ ความรับผิดของกรรมการในกรณีตาง ๆ รวมถึง
มาตรการท่ีใชในการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการตามท่ี
กําหนดไวในกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน 

 
1.4 วิธีการศึกษา 

 
วิธีการศึกษาในวิทยานิพนธฉบับน้ี ไดทําการศึกษาวิจัยทางเอกสารจากตํารากฎหมาย 

บทความในวารสาร ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ตลอดจนขอมูลและบทความตาง ๆ  
ในเอกสารขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสและนํามาวิเคราะหเพ่ือหาขอสรุปและขอเสนอแนะ 


