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บทท่ี 2 
 

แนวความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
2.1 ขอความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการในรูปของบริษัทจํากัด  

(Limited Liability Company) หรือบริษัทผสม (Mixed Economy Enterprise) 
 
รัฐวิสาหกิจไดเกิดขึ้นในประเทศไทยมาเปนระยะเวลานาน และไดมีการพัฒนา 

อยางตอเน่ือง แตเน่ืองจากการจัดทําบริการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีการขยายตัว 
เพิ่มมากขึ้น ทําใหรัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิมท่ีมุงเนนแตในเร่ืองการจัดทําบริการสาธารณะใหแก
ประชาชน โดยเปนกิจการซึ่งตองใชเงินลงทุนจํานวนมาก เอกชนไมสามารถดําเนินการไดเอง หรือ
เปนกิจการท่ีกระทบกับความม่ันคงปลอดภัยของประเทศ หรือเปนกิจการท่ีทําโดยมิไดหวังผลกําไร
น้ัน เปลี่ยนมาเปนการดําเนินการท่ีมีลักษณะเชนเดียวกับเอกชนมากขึ้น จนถึงข้ันท่ีเรียกไดวา  
มีสถานะเชนเดียวกับเอกชนและดําเนินกิจการแขงขันกับเอกชนเลยทีเดียว  

แตเดิมน้ันเมื่อกลาวถึง “รัฐวิสาหกิจ” ประชาชนสวนใหญมักจะนึกถึงรัฐวิสาหกิจท่ีอยู
ในรูปแบบเดิม  คือ  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ และมีความเก่ียวของกับ
ชีวิตประจําวัน เชน ไฟฟา ประปา และโทรศัพท เปนตน โดยกิจการเหลาน้ีรัฐเปนผูดําเนินการเอง
โดยตลอด แตในระยะเวลาท่ีผานมาน้ี รัฐวิสาหกิจไดขยายงานออกไปในรูปแบบตาง ๆ โดยใน
กิจการบางประเภทไดเปดโอกาสใหเอกชนเขามาดําเนินการได สงผลใหรัฐตองปรับรูปแบบการ
ดําเนินงานในกิจการท่ีรัฐดําเนินการอยูใหมีความคลองตัว และมีลักษณะในทางธุรกิจมากขึ้น 
เพื่อใหสามารถแขงขันกับภาคเอกชนไดอยางเต็มท่ี จนเกิดเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบใหม คือ 
รัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสม 

รัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการในรูปของบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสมน้ี เปนวิสาหกิจซึ่ง
จัดต้ังในรูปของบริษัท มีฐานะเปนนิติบุคคล มีทุนเปนของภาครัฐท้ังหมดหรือเปนของเอกชน 
สวนหน่ึง ซึ่งรัฐบาล นิติบุคคลมหาชน หรือองคการปกครองสวนทองถ่ินมีผลประโยชนทางการเงิน 
ในลักษณะถาวรควบคูไปกับความสามารถในการใชมาตรการควบคุมภายในรัฐวิสาหกิจ โดยมี
อํานาจออกเสียงในฐานะผูถือหุนหรือโดยการมีสิทธิแตงต้ังคณะกรรมการบริหารของวิสาหกิจ หรือ
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ท้ัง 2 ประการ1 โดยลักษณะทางกฎหมายของบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของท้ังหมดหรือบริษัทผสมน้ี  
มีดังนี้ 

1) รัฐเปนเจาของหุนทุนของบริษัทโดยตรง 
2) บริษัท มีวัตถุประสงค สิทธิ หนาท่ี และหน้ีเชนเดียวกับบริษัทเอกชนตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย โดยวัตถุประสงคและขอบเขตของรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังขึ้นน้ีเปนไปตามท่ี
กฎหมายเอกชนกําหนดไว ซึ่งมีการระบุไวในหนังสือบริคณหสนธิที่จัดตั้งบริษัท และการดําเนินการ
ของรัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจะมีความคลองตัวเหมือนกิจการของเอกชน 

เหตุผลท่ีทําใหเกิดรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสมน้ี คือ 
1) จัดต้ังไดงายกวารัฐวิสาหกิจในรูปแบบขององคการของรัฐบาล ซึ่งจะตองอาศัย

กฎหมายโดยเฉพาะ ผานกระบวนการท่ียุงยากกวา ในขณะท่ีบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสมเพียงแต
จดทะเบียนตามกฎหมายเชนเดียวกับการจดทะเบียนจัดต้ังบริษัทเอกชน 

2) การเขารวมทุนของรัฐกับภาคเอกชนกระทําไดงาย การโอนหรือแปรสภาพก็กระทํา
ไดงายเชนกัน  

3) มีความคลองตัว เพราะมีความเปนอิสระในการบริหารงานอยางมากและเปน
ชองทางใหมีการใชกฎหมายแพงและพาณิชย ในงานบริหารของรัฐวิสาหกิจประเภทน้ีไดโดยตรง
อีกดวย โดยท่ีรัฐควบคุมโดยสงตัวแทนเขามาเปนกรรมการบริษัท ไมตองอยูภายใตบังคับของ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของทางราชการ 

แมวาประเทศไทยเพิ่งเร่ิมมีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในรูปของบริษัทจํากัดน้ีไดไมนานนัก 
แตกลับปรากฏวาในชวงระยะเวลาท่ีผานมา มีรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งในรูปของบริษัทเพิ่มมากขึ้น ท้ังท่ี
เปนบริษัทจํากัดและบริษัทมหาชนจํากัด  ท้ังน้ี ขึ้นอยูกับขนาดของกิจการ ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจท่ี
จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาน้ันกลับมีปริมาณเทาเดิมและบางแหงก็ได
แปลงสภาพมาอยูในรูปของบริษัทจํากัด ซึ่งถือวาเปนพัฒนาการท่ีสําคัญของรัฐวิสาหกิจ และ
นอกจากน้ียังมีกรณีท่ีเปนบริษัทผสมท่ีรัฐเขาไปถือหุนรวมกันเอกชนเพื่อประกอบธุรกิจอันเปนการ
แสวงหากําไรโดยตรง เน่ืองจากวิธีการจัดต้ังกระทําไดงาย มีชองทางในการหลีกเลี่ยงกฎหมายและ
การตรวจสอบตาง ๆ มากกวากรณีท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะ  

                                                        
1 วันเพ็ญ  สงเสริมทรัพย, “การจัดระบบขององคการมหาชนอิสระในกระบวนการ

จัด ทําบ ริการสาธารณะในประเทศไทย , ” ( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิ ติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539), น. 65-66. 
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2.2 ท่ีมาของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
กิจการโทรคมนาคม เปนบริการสาธารณะพื้นฐานประเภทหน่ึง ซึ่งแตเดิมรัฐเปน 

ผูผูกขาดกิจการดังกลาวมาโดยตลอด โดยดําเนินการผานทางรัฐวิสาหกิจสองแหงดวยกัน คือ 
การสื่อสารแหงประเทศไทยและองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้น
โดยพระราชบัญญัติเฉพาะ ตอมารัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีไดผาน
การแปลงสภาพใหอยูในรูปของบริษัทจํากัดในเวลาตอมา และบริษัทท่ีเกิดจากการแปลงสภาพ 
ท้ังสองแหงดังกลาวน้ี ยังไดเขาไปลงทุนในบริษัทอ่ืน ๆ อีกหลายแหง ท่ีเก่ียวของกับกิจการ
โทรคมนาคมอีกดวย ดังน้ัน รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมในปจจุบันจึงมีท่ีมาจาก 
สองทางดวยกัน คือ การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมเดิมท่ีจัดต้ังโดยกฎหมาย
เฉพาะใหอยูในรูปของบริษัทจํากัด และการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจสาขาดานกิจการโทรคมนาคมท่ีเปน
บริษัทจํากัด โดยพิจารณาได ดังน้ี 

 
2.2.1 การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะใหอยูในรูป
ของบริษัทจํากัด 

 
คําวา “แปรรูปรัฐวิสาหกิจ” เปนคําท่ีเร่ิมเปนท่ีรูจักของสังคมไทยในระยะเวลาท่ีไมนาน

นัก โดยเปนสิ่งท่ีเกิดขึ้นเน่ืองมาจากการขยายตัวของรัฐวิสาหกิจ ประกอบกับเหตุผลท้ังทางดาน
สังคม ดานเศรษฐกิจและดานการเมือง2 อยางไรก็ตาม ในวิทยานิพนธน้ีผูเขียนขอใชคําวา  
“แปลงสภาพ” แทนท่ีจะใชคําวา “แปรรูป” เพราะเมื่อพิจารณาจากแนวความคิดในเร่ืองของการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจแลว เห็นวาหัวใจสําคัญก็คือการใหเอกชนเขามาเปนผูดําเนินการหรือมีสวนรวม
ในกิจการน้ัน โดยเปนการโอนกิจการของรัฐไปเปนกิจการของเอกชน แตเน่ืองจากในกรณีของ
ประเทศไทย กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเปนกฎหมายท่ีกําหนดเก่ียวกับกระบวนการในการ
เปลี่ยนสภาพของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิมท่ีต้ังขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะใหมาอยูในรูปของบริษัท
จํากัดเทาน้ัน โดยไมไดมีบทบัญญัติท่ีกําหนดเก่ียวกับการกระจายหุนไปใหกับประชาชน  ดังน้ัน  

                                                        
2 มานิตย  จุมปา, คูมือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2546) น. 148. 
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จึงไมอาจกลาวไดวาการดําเนินการตามกฎหมายดังกลาวเปนการ “แปรรูปรัฐวิสาหกิจ”  
อยางเต็มรูปแบบ หากแตเปนเพียงการ “แปลงสภาพ” ใหมาอยูในรูปของบริษัทจํากัดเทาน้ัน 

รัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมเปนกิจการหน่ึงท่ีไดผานการแปลงสภาพมาอยู 
ในรูปของบริษัทจํากัดเมื่อระยะเวลาไมก่ีปมาน้ี ซ่ึงในชวงเวลาดังกลาว ไดเกิดการต้ังคําถามและ 
ขอสงสัยตาง ๆ เก่ียวกับการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีหลายประการ โดยเฉพาะในเร่ือง
ของสถานะทางกฎหมายและการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจภายหลังจากผานการแปลงสภาพเปน
เปนบริษัทจํากัดแลว 

2.2.1.1 สภาพปญหาและแนวคิดการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคม
ใหอยูในรูปของบริษัทจํากัด 

การจัดต้ังหนวยงานรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีผานมา ต้ังอยูบนหลักการ
ท่ีวากิจการโทรคมนาคมเปนกิจการท่ีมีผลกระทบตอความมั่นคง อีกท้ังเปนกิจการท่ีตองใช 
เงินลงทุนสูงและจะตองมีผูใหบริการนอยราย จึงจะเกิดความคุมคาในการลงทุน รัฐจึงไดกําหนดให
กิจการดังกลาวเปนกิจการท่ีลงทุนและผูกขาดโดยรัฐ และใหหนวยงานผูทําหนาท่ีใหบริการเปน 
ผูกําหนดกฎเกณฑในการใหบริการอีกดวย ซึ่งแนวคิดดังกลาวอาจจะมีความเหมาะสมกับสภาวะ
แวดลอมในอดีต แตจากการท่ีรัฐมิไดมีกรอบท่ีชัดเจนในการปรับตัวและหนวยงานของรัฐเองก็มิได
มีการปรับตัวใหเขากับสภาวะแวดลอมของเทคโนโลยีและการแขงขันท่ีเปลี่ยนไป หนวยงาน
รัฐวิสาหกิจของรัฐท่ีประกอบกิจการดังกลาวจึงยังขาดประสิทธิภาพในการใหบริการและ
ความสามารถในการแขงขันกับผูประกอบการเอกชนรายอ่ืน3 

ตัวอยางท่ีสําคัญท่ีสะทอนใหเห็นถึงสภาพปญหาและจุดออนของการดําเนินการของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพเปนบริษัท คือ กรณีของ
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย โดยพบวามีปญหาหลายประการ คือ4 

                                                        
3 อนุภาพ  ถิรลาภ, ทางเลือก ทางรอดโทรคมนาคมไทย แนวคิด กฎเกณฑ และ

กรณีศึกษาการบริหารและกํากับกิจการโทรคมนาคม, (กรุงเทพมหานคร: หจก. เพิ่มเสริมกิจ, 
2543) น. 37-38. 

4 องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย, องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยสูบริษัท จํากัด 
(เอกชน) และบริษัท มหาชน จํากัด, (กรุงเทพมหานคร: องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย, 2541) 
น. 36-37. 
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1) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยมีสถานภาพเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดย
พระราชบัญญัติ ทําใหตกอยูภายใตกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ มากเกินไป สงผลให 
ขาดความคลองตัวในการบริหารงาน 

2) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยไมมีความสามารถในการระดมทุนภายในประเทศ
ไดอยางเพียงพอ ตองกูเงินจากตางประเทศซึ่งถูกกําหนดดวยเพดานเงินกูโดยรวมของประเทศ  
ทําใหเปนอุปสรรคตอการขยายงาน 

3) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยยังมีขีดความสามารถท่ีจํากัดในการคิดคนและ
พัฒนาเทคโนโลยีส่ือสารโทรคมนาคม 

4) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยขาดประสบการณในการบริหารงานเชิงธุรกิจ
เอกชน ดังน้ัน เมื่อเขาสูระบบการแขงขันเสรี องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยจะปรับตัวใหเขากับ
ระบบการแขงขันเสรีไดยาก และอยูในสถานภาพท่ีเสียเปรียบผูประกอบการรายอ่ืน 

นอกจากน้ี ยังพบวาการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท่ีใหบริการสื่อสารโทรคมนาคม 
ท่ีผานมาถึงแมวาโดยภาพรวมแลว จะสามารถทําผลกําไร และนําเงินสงเขารัฐไดในอัตราท่ี 
นาพอใจก็ตาม แตก็ยังประสบกับปญหาและอุปสรรคตางๆ มากมาย อาทิเชน ปญหาโครงสราง
การบริหารภายใน คาใชจายดานบุคลากร เงินลงทุนขยายงาน และกฎระเบียบตาง ๆ จนเปน
สาเหตุใหถูกวิพากษวิจารณจากสื่อมวลชนและสาธารณชนในทางลบอยูเสมอ นอกจากน้ี ยังมี
ผลกระทบจากภายนอกอีกหลายประการท่ีทําใหรัฐตองเรงดําเนินการพัฒนาปรับปรุงการบริหาร 
รวมท้ังผลักดันนโยบายท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจ คือ องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและ
การสื่อสารแหงประเทศไทย เพื่อใหมีศักยภาพเพียงพอท่ีจะสามารถดําเนินกิจการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ภายใตภาวะการแขงขันเสรีกิจการสื่อสารโทรคมนาคม ซึ่งในยุคปจจุบันเทคโนโลยี
ดานตาง ๆ มีความเจริญรวดเร็วมาก ทําใหเขาสูยุคโลกไรพรมแดน ธุรกิจดานโทรคมนาคมซึ่งเปน
กิจการผูกขาดโดยกฎหมายในหลายภูมิภาคของโลกเร่ิมมีความจําเปนตองปรับตัวเองใหเปนการ
ดําเนินกิจการเชิงธุรกิจมากย่ิงขึ้น มีการลดหยอน ผอนคลายกฎระเบียบตาง ๆ เพื่อเปดโอกาสให
ภาคเอกชนสามารถเขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจการดานโทรคมนาคม โดยมีเปาหมายในดาน
การระดมทุน การพัฒนาประสิทธิภาพบริการ และอื่น ๆ 

ผลของการเปดใหภาคเอกชนสามารถเขามามีสวนรวมดําเนินกิจการดานการสื่อสาร
โทรคมนาคม นอกจากจะทําใหความเจริญดานน้ีเปนไปอยางรวดเร็วย่ิงขึ้นแลว ในอีกประเด็นหน่ึง
ไดทําใหเกิดขอเปรียบเทียบในดานบริการระหวางรัฐวิสาหกิจกับเอกชน ทําใหเกิดแนวคิดเร่ืองการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) การปรับเปลี่ยนโครงสรางกิจการโทรคมนาคม โดยแยกระหวาง
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ผูกํากับดูแล (Regulator) และผูใหบริการ (Operator) อยางชัดเจน ซึ่งในหลายรัฐบาลท่ีผานมาได
ใหความสําคัญในเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดานโทรคมนาคมเปนอยางมาก และไดมีการจัดทํา
แผนแมบทการพัฒนากิจการโทรคมนาคมของประเทศขึ้นโดยกระทรวงคมนาคม และไดรับ 
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ซึ่งถือเปนแนวนโยบายหลักในการปฏิรูปกิจการโทรคมนาคมของ
ประเทศ5 

2.2.1.2 ผลของการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหอยูในรูปของ
บริษัทจํากัด 

การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ี 
กอใหเกิดผลตาง ๆ ตามมาหลายประการ โดยท่ีสําคัญ คือ 

1) สถานะของรัฐวิสาหกิจที่ผานการแปลงสภาพ 
การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีเปนองคการของรัฐบาลท่ีมีกฎหมายจัดต้ังของตน

โดยเฉพาะใหเปนบริษัทจํากัดน้ัน แมวาจะยังมิไดขายความเปนเจาของในหุนของรัฐวิสาหกิจ
ออกไป เพราะไดแยกการดําเนินการในสวนท่ีเก่ียวกับการขายหุนในภายหลัง โดยเปนเพียงการ
เปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลใหเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด
ซ่ึงรัฐยังคงถือหุนขางมากหรือถือหุนท้ังหมดอยูเชนเดิม แตการแปลงสภาพดังกลาวน้ีกลับมี
ความสําคัญในทางกฎหมายอยางย่ิง เพราะเปนการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากเดิมท่ีเปน
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน (หนวยงานของรัฐท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะมีสิทธิและอํานาจ
พิเศษในทางมหาชนและมีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะตามท่ีกฎหมายกําหนดโดยมี
อํานาจมหาชนตามกฎหมายจัดต้ังเปนเคร่ืองมือในการดําเนินการ) ใหมีสถานะเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชน (บริษัทจํากัดท่ีรัฐเปนเพียงผูถือหุนขางมากหรือท้ังหมดซึ่งไมมีกฎหมายจัดต้ังท่ี
กําหนดสถานะของตนเองโดยเฉพาะ)6  ซึ่งแมวาภายหลังจากแปลงสภาพแลวรัฐยังคงเปนผูถือหุน
อยูท้ังหมดก็ตาม แตหากรัฐนําหุนของรัฐวิสาหกิจน้ันมาจําหนายจนกระท่ังสัดสวนความเปน

                                                        
5 ธีระพงษ  รอดประเสริฐ, “การแปรรูปองคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและ

การสื่อสารแหงประเทศไทย: โครงสรางการดําเนินกิจการภายหลังการแปรรูป,” (งานวิจัยเฉพาะ
กรณีตามหลักสูตรวิทยาศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารโทรคมนาคม) วิทยาลัยนวัตกรรม
อุดมศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), น. 57. 

6 สุรพล  นิติไกรพจน, “ปญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย,” วารสาร
นิติศาสตร, ฉบับท่ี 2, ปท่ี 29, น. 191, (มิถุนายน 2542). 
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เจาของของรัฐลดนอยไปกวารอยละ 50 รัฐวิสาหกิจน้ันก็จะพนจะจากสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ
ทันที7 

ใ น อ ดี ต ท่ี ผ า นม า รั ฐ วิ ส า ห กิ จ ส ว น ใ หญ เ ป น ท้ั ง  Operator แล ะ  Regulator  
ในขณะเดียวกัน อยางไรก็ตาม ในปจจุบันไดมีความพยายามจัดต้ังหนวยงานท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแล
โดยเฉพาะข้ึนเพื่อกําหนดกรอบกติกาการแขงขันท่ีเปนธรรมตอผูประกอบการทุกราย ซึ่งในกรณี
ของการประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี  ไดมีองคกรท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลโดยเฉพาะ คือ 
คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.) แยกออกมาตางหาก ทําใหรัฐวิสาหกิจท่ี
ประกอบกิจการโทรคมนาคมและผานการแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัดแลว ไมมีอํานาจในการ
กํากับดูแลผูประกอบการรายอ่ืน ๆ อีกตอไป โดยลดบทบาทลงเปนเพียงผูประกอบการรายหน่ึง
เชนเดียวกับผูประกอบการท่ีเปนเอกชนรายอ่ืนเทาน้ัน  

ในประเทศฝร่ังเศสก็ไดมีแนวคิดในลักษณะน้ีเชนกัน โดยศาลปกครองไดวินิจฉัย 
คดี Tondut ไวในคําวินิจฉัยลงวันท่ี 6 พฤษภาคม ค.ศ. 1931 ในเร่ืองของผูใชบริการสาธารณะ
ประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมวา กิจกรรมท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
ซึ่งจัดทําโดยนิติบุคคลมหาชนจะตองอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน แตในสวนของสัญญาท่ีทํา
ขึ้นระหวางผูใหบริการกับผูใชบริการน้ันจะตกอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชน กลาวคือ ในสวน
ของการจัดต้ังองคกรและการดําเนินการจะอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน แตในสวนของ
ความสัมพันธระหวางผูใหบริการกับผูใชบริการจะอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชน8  

สําหรับในประเทศไทยน้ัน ไดเคยมีขอสงสัยเก่ียวกับปญหาดังกลาวน้ี โดยมีการสงเร่ือง
หารือมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เก่ียวกับสถานะของบริษัท ปตท. สํารวจและผลิต
ปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี ๕) ไดให
ความเห็นไววา ในการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐน้ัน นอกจากรัฐจะดําเนินกิจการท่ีเปนอํานาจ
หนาท่ีของรัฐโดยตรงแลว รัฐยังอาจดําเนินธุรกิจเพื่อหาเงินรายไดเขารัฐนอกเหนือจากการเก็บภาษี
อากรอีกดวย ซึ่งรัฐอาจกระทําโดยออกกฎหมายจัดต้ังองคกรขึ้นโดยเฉพาะเพื่อใหองคกรน้ันมี
อํานาจและสิทธิพิเศษเหนือบุคคลท่ัวไป หรืออาจดําเนินการในลักษณะท่ีเอกชนท่ัวไปกระทําอยู 

                                                        
7 นันทวัฒน   บรมานันท ,  “การแปรรูป  ปตท . , ” <http://www.pub-law.net>, 16 

August 2007. 
8 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพคร้ังท่ี 

2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2544) น. 31. 
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เชน จัดต้ังบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดก็ได ซึ่งในกรณีแรกองคกรท่ีรัฐจัดต้ังขึ้นยอมไมอยู
ในฐานะเปนเอกชน สวนในกรณีหลังองคกรธุรกิจท่ีจัดต้ังขึ้นยอมมีสภาพและฐานะอยางเดียวกับ
เอกชน โดยการที่จะถือวาองคกรธุรกิจที่จัดตั้งขึ้นมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจหรือไมเปนเร่ืองภายในของ
รัฐท่ีจะกําหนดเพื่อประโยชนในการกํากับดูแลในฐานะผูถือหุนเทาน้ัน มิไดทําใหฐานะทาง
กฎหมายขององคกรท่ีจัดตั้งขึ้นเปลี่ยนแปลงไปแตประการใด จริงอยูรัฐอาจเอ้ืออํานวยใหบริษัทที่
จัดต้ังข้ึนมีสิทธิพิเศษบางประการได แตการใหสิทธิเชนวาน้ันก็จะมีลักษณะทํานองเดียวกับผูถือหุน
ใหญท่ัว ๆ ไปจะพึงใหกับบริษัทท่ีตนเปนผู ถือหุนอยู สําหรับบริษัท ปตท. สํารวจและผลิต
ปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 แมวา
จะมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ตาม 
แตก็มิไดมีฐานะเปนสวนราชการตามพระราชบัญญัติดังกลาว และมิใชเปนสวนราชการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2534 หรือเปนองคกรของรัฐแตอยางใด หากแตมีฐานะอยางเดียวกับบริษัท
มหาชนจํากัดท่ีจัดต้ังโดยเอกชนท่ัวไป และเปนนิติบุคคลเอกชน9 

แมวาการเปล่ียนสถานะของรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหอยูในรูปของบริษัท
จํากัดนี้ จะมีขอดีหลายประการ เชน สามารถรวมทุนหรือโอนหุนไปยังภาคเอกชนไดงาย 
ผูประกอบการเอกชนมีความรูสึกเสมอภาค และการบริหารงานมีความคลองตัวและเปนอิสระ  
เปนตน10 แตจุดออนประการสําคัญของบริษัทของรัฐ (ไมวาจะเปนการประกอบกิจการในดานใด 
ก็ตาม) คือ การขาดหลักประกันในเร่ืองความรับผิดชอบ และความพรอมท่ีจะถูกตรวจสอบตอ
สาธารณชน และมีความรูสึกกันวาการสงผูแทนของรัฐบาลเขาไปเปนกรรมการบริหารบริษัทน้ัน
อาจไมเปนการเพียงพอ และอาจจําเปนตองใชกลไกการควบคุมและกํากับอยางอ่ืนประกอบดวย 
การท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีมีสถานะเชนเดียวกับ
บริษัทเอกชนท่ัวไป โดยลดบทบาทลงเปนผูประกอบการรายหน่ึงน้ัน ไดสงผลกระทบท่ีสําคัญ คือ 

                                                        
9 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ฐานะของบริษัท ปตท. สํารวจและ

ผลิตปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ในการเขารวมทุนสํารวจและผลิตปโตรเลียมกับกรมการพลังงาน
ทหาร กระทรวงกลาโหม ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 331 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 
(เรื่องเสร็จที ่96/2536). 

10 อิสระ  สุวรรณบล, การบริหารรัฐวิสาหกิจไทย, (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2532) น. 59-60. 
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ทําใหอํานาจกํากับดูแลของหนวยงานในฝายบริหารตาง ๆ ท้ังคณะรัฐมนตรี กระทรวงเจาสังกัด 
หรือหนวยงานอ่ืน ๆ ตามที่ไดกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเดิมถูกยกเลิกไปโดยปริยาย 
หนวยงานในฝายบริหารซึ่งเคยมีอํานาจในการกํากับดูแล ท้ังในดานขององคกรและบุคคล และใน
ดานนโยบาย การบริหาร งบประมาณและการคลัง ก็จะไมมีอํานาจในการกํากับดูแลน้ันอีกตอไป  
แตอยางไรก็ตาม รัฐยังมีความจําเปนท่ีตองกํากับดูแลการดําเนินการของบริษัทท่ีประกอบกิจการ
ดานโทรคมนาคมน้ีอยู เพราะแมวารัฐวิสาหกิจน้ันจะเปลี่ยนสภาพไปสูความเปนนิติบุคคลเอกชน
แลว แตรัฐยังคงถือหุนในบริษัทท่ีผานการแปลงสภาพมาน้ีท้ังหมด ทําใหบริษัทท้ังสองแหง (บริษัท 
ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)) ยังไมหลุดพนไปจากนิยาม
ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายฉบับตางๆ ท่ียังคงกํากับดูแลอยู  
เชน ยังตกอยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังในเร่ืองการหาแหลงเงินกู ตามระเบียบ
การกอหน้ีของประเทศ พ.ศ. 2528 การพิจารณาแผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ตองจัดทํา 
งบลงทุนเต็มตามโครงการ และงบลงทุนประจําปเสนอตอคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติพิจารณาเสียกอนจึงจะดําเนินการได ท้ังน้ี ตามระเบียบวาดวยงบลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 หรือในกรณีท่ีจะดําเนินการใด ๆ อันจะเปนผลกอหน้ีเพื่อพัฒนาประเทศ 
จะตองทําโครงการเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
ตามระเบียบการกอหน้ีของประเทศ พ.ศ. 2528 เปนตน 

2) การเปล่ียนรูปแบบการบริหารจัดการ 
กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเปนกฎหมายท่ีกําหนดเก่ียวกับกระบวนการในการ

เปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากเดิมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐตามท่ีมีกฎหมาย
จัดต้ังใหเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดโดยมีการเปลี่ยนทุนของ
รัฐวิสาหกิจน้ันใหเปนหุนของบริษัทท่ีรัฐถือหุนท้ังหมดและใหบริษัทใหมท่ียังคงเปนรัฐวิสาหกิจอยูมี
อํานาจตามเดิม รวมท้ังใหพนักงานมีฐานะเชนเดียวกับท่ีเคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม ท้ังน้ี 
เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินกิจการและเปนพื้นฐานเบ้ืองตนท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจให
เปนองคกรธุรกิจอยางเต็มรูปแบบ ซึ่งตอมาเมื่อไดมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเรียบรอยแลว ขั้นตอน
ตอไปก็จะตองมีการกระจายหุนท่ีรัฐถือไวใหแกภาคเอกชนตอไป11 

                                                        
11 นันทวัฒน  บรมานันท, “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ,” <http://www.pub-law.net>,  

16 August 2007. 
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กอนท่ีจะมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยู
ในรูปของบริษัทจํากัดน้ัน รัฐวิสาหกิจท้ังสองแหง คือ องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย และ
การสื่อสารแหงประเทศไทย ยอมมีโครงสรางการบริหารจัดการตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ัง
รัฐวิสาหกิจน้ัน ซึ่งเปนรูปแบบการบริหารจัดการในลักษณะเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจอ่ืนท่ีมีกฎหมาย
จัดต้ังโดยเฉพาะ กลาวคือ มีคณะกรรมการเปนผูควบคุมดูแลโดยท่ัวไปซึ่งกิจการของรัฐวิสาหกิจ
รวมท้ังกําหนดนโยบายตาง ๆ ของรัฐวิสาหกิจน้ัน โดยมีบทบัญญัติท่ีกําหนดเก่ียวกับคุณสมบัติ
และลักษณะตองหามของผูท่ีจะเปนกรรมการไวอยางชัดเจน สําหรับท่ีมาและผูมีอํานาจแตงต้ัง
และถอดถอนกรรมการของรัฐวิสาหกิจน้ัน กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี  
สวนการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจน้ัน  กําหนดให เปนอํานาจหนา ท่ีของผู อํานวยการ 
(องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย) หรือ ผูวาการ (การสื่อสารแหงประเทศไทย) แลวแตกรณี โดย
คณะกรรมการเปนผูแตงต้ังผูอํานวยการหรือผูวาการ ซึ่งผูอํานวยการหรือผูวาการน้ีจะตองรับผิด
ตอคณะกรรมการในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจน้ัน  

สําหรับการกํากับดูแลตัวองคกรและกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ัน เมื่อพิจารณาจาก
กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหง (พระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  
พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติการสื่อสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2519) แลว จะเห็นไดวา บทบาท
ของคณะรัฐมนตรีท่ีมีตอการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีมีสูงมาก กลาวคือ กําหนดให
คณะรัฐมนตรีเปนผู กําหนดเงินผลประโยชนตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการ 
กําหนดใหการดําเนินงานของคณะกรรมการในเร่ืองท่ีสําคัญตองเปนไปโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี นอกจากน้ี ยังกําหนดใหอํานาจแกรัฐมนตรีเจาสังกัดในการกํากับดูแลโดยท่ัวไปซึ่ง
กิจการของรัฐวิสาหกิจน้ัน และมีอํานาจเรียกประธานกรรมการ กรรมการ ผูอํานวยการ หรือ 
ผูวาการ มาชี้แจงขอเท็จจริง และแสดงความคิดเห็นหรือใหทํารายงานได จนกลาวไดวา การ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีอยูภายใตการกํากับดูแลจากฝายการเมืองอยางใกลชิด 

ภายหลังจากท่ีรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมไดแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัดแลว 
รูปแบบการบริหารจัดการยอมเปนไปในลักษณะท่ีเปนเอกชนมากขึ้น โดยมีลักษณะการบริหาร
จัดการในเชิงธุรกิจ มีการแบงแยกโครงสรางขององคกรบริหารจัดการเปนสวนตาง ๆ ซึ่งมีบทบาท
และอํานาจหนาท่ีแยกออกจากกันอยางชัดเจน อยางไรก็ตาม แมวารัฐวิสาหกิจน้ันจะได
ปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารจัดการใหเปนรูปแบบเดียวกับบริษัทเอกชนท่ัวไปก็ตาม แตก็ยังมี
บางเร่ืองท่ีแตกตางไปจากบริษัทเอกชน โดยเฉพาะในเร่ืองของความรูสึกเปนเจาของบริษัท 
เน่ืองจากในกรณีของบริษัทเอกชน มักจะปรากฏวาผูท่ีเปนกรรมการในคณะกรรมการบริษัท และ 
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ผูท่ีเปนกรรมการผูจัดการของบริษัท ลวนแตเปนผูถือหุนหรือมีความเก่ียวของสัมพันธกับผูถือหุน
โดยตรง ทําใหมีสวนไดเสียในผลกําไรหรือขาดทุนของบริษัท การบริหารจัดการจึงเปนไป 
อยางใกลชิดเชนเดียวกับการจัดการงานของตนเอง  เพราะหากบริษัทได รับผลกําไรหรือ 
มีความกาวหนาในดานตาง ๆ ผูถือหุนรวมท้ังผูท่ีบริหารจัดการบริษัทยอมไดรับผลประโยชน 
ตอบแทนตามมาดวย ในขณะที่บริษัทของรัฐท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ การดําเนินการตาง ๆ ตองพิจารณา
ถึงผลประโยชนของรัฐเปนสําคัญ ความรูสึกในการเปนเจาของบริษัทรวมถึงการพิทักษประโยชน 
ไดเสียของบริษัทยอมไมอาจเกิดขึ้นได โดยเฉพาะในกรณีของคณะกรรมการบริษัท ซึ่งมักมีการ
เปล่ียนแปลงอยูเสมอเม่ือมีการเปล่ียนรัฐบาล ความเปนอันหน่ึงอันเดียวกับองคกรจึงเกิดข้ึนไดยาก 
และแมวาผลประกอบการของบริษัทจะไดรับกําไรเพิ่มมากขึ้น คณะกรรมการบริษัทก็มิไดรับ 
สวนแบงในผลกําไรน้ันแตอยางใด เพราะเร่ืองของคาตอบแทนและผลประโยชนตาง ๆ ท่ี
คณะกรรมการไดรับยอมเปนไปตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย  อยางไรก็ตาม แมวารัฐวิสาหกิจดาน
กิจการโทรคมนาคมจะไดผานการแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัด คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) 
และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) แตก็ยังมิไดมีการกระจายหุนเขาสูตลาดหลักทรัพย
แตอยางใด  กระทรวงการคลังยังคงเปนผู ถือหุนท้ังหมดในบริษัทท้ังสองแหง  ทําให รัฐมี
ความสามารถในการใชมาตรการควบคุมภายในรัฐวิสาหกิจโดยมีอํานาจออกเสียงในฐานะผูถือหุน
และยังมีสิทธิแตงต้ังคณะกรรมการบริหารของรัฐวิสาหกิจน้ันโดยสมบูรณ  

 
2.2.2 การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
รัฐวิสาหกิจในปจจุบันมีความจําเปนตองปรับนโยบายและโครงสรางในการบริหารงาน

และการลงทุนใหมีความทันสมัย มีศักยภาพในการแขงขัน  และมีความคลองตัวมากข้ึน  
ในขณะเดียวกันการลงทุนของรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
จําเปนตองใชเงินทุนเพื่อขยายงานสูงมาก ในขณะท่ีงบประมาณท่ีจะใชขยายงานถูกจํากัด  
ไมวาจะเปนดานการลงทุนดวยรายไดของตนเอง การกูเงินจากตางประเทศ หรือการขอเงิน
งบประมาณอุดหนุนจากภาครัฐ ดวยขอจํากัดดังกลาวมาน้ี รัฐวิสาหกิจจึงหาทางออกดวยการ
จัดต้ังบริษัทสาขาข้ึน แลวโอนอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการบางประการผานบริษัทสาขา ทําให
บริษัทสาขาเหลาน้ีมีความคลองตัวในการบริหารงานเชนเดียวกับเอกชน รวมท้ังสามารถระดมทุน
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ขยายงานดวยตนเอง ไมตองพึ่งภาครัฐ โดยการรวมทุนกับภาคเอกชนหรือโดยการกระจายหุนผาน
ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย12 

รัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีไดแปลงสภาพใหอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ี  
ไดขยายขอบเขตการดําเนินการเพิ่มมากขึ้นเชนเดียวกัน โดยเขาไปลงทุนในบริษัทอ่ืนซึ่งประกอบ
กิจการโทรคมนาคมในดานตาง ๆ ทําใหมีลักษณะเปนบริษัทผสม (Mixed Economy Enterprise) 
ท้ังน้ี เพื่อเปนการขยายการลงทุนและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ โดยบริษัทสาขาท่ี
เกิดขึ้นน้ี มีท้ังกรณีท่ีถือวาเปนรัฐวิสาหกิจใหมอีกแหงหน่ึงและกรณีท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจแตถือวาเปน
บริษัทเอกชนอยางเต็มรูปแบบ โดยพิจารณาจากสัดสวนการถือหุนของบริษัทแมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ 
กลาวคือ หากบริษัทแมเขาถือหุนในบริษัทสาขาน้ันเกินกวาสัดสวนท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณ ยอมมีผลทําใหบริษัทสาขาน้ันอยูในฐานะท่ีเปนรัฐวิสาหกิจดวย สงผลใหตอง
นํากฎระเบียบตาง ๆ ท่ีใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจท่ัวไปมาใชบังคับกับบริษัทสาขาน้ันเชนกัน 

ตัวอยางของบริษัทสาขาท่ีเกิดขึ้นจากการลงทุนของบริษัทแมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ 
ดานกิจการโทรคมนาคม เชน กรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) ไดเขารวมลงทุนในบริษัทรวม 
โดยถือหุนเกินกวารอยละ 50 สงผลใหบริษัทเหลาน้ีมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจดวย ไดแก13  

1) บริษัท เอ ซี ที โมบาย จํากัด ซึ่งประกอบธุรกิจดานโทรคมนาคม (บริษัท ทีโอที 
จํากัด (มหาชน) ถือหุนรอยละ 54.98) บริหารงานโดยคณะกรรมการบริษัท ซ่ึงประกอบดวย
กรรมการ 11 คน (บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) สามารถแตงต้ังได 5 คน) ประธานคณะกรรมการ
บริษัทจะไดรับการแตงต้ังโดยท่ีประชุมใหญผูถือหุน โดยใหกรรมการจากฝายบริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน) และฝายผูถือหุนอีกฝายหนึ่ง ผลัดกันดํารงตําแหนงฝายละ 2 ป การประชุมเพื่อลงมติใน
เร่ืองท่ีกําหนดไวจะตองไดรับคะแนนเสียงสนับสนุนไมนอยกวา 8 เสียง นอกจากน้ี ในการ 
ประชุมใหญผูถือหุนทุกคร้ัง จะตองมีผูถือหุนมาประชุมไมนอยกวารอยละ 60 และการลงมติในการ
ประชุมใหญผูถือหุนทุกคร้ังจะตองไดรับคะแนนเสียงเกินกวารอยละ 60 ของผูเขาประชุม 

2) กิจการรวมคา ไทย-โมบาย ซึ่งดําเนินการและบริหารโครงการโทรศัพทเคลื่อนท่ี
ระบบ  1900 MHz (บริษัท  ทีโอที  จํากัด  (มหาชน)  ถือหุนรอยละ  57.89) บริหารงานโดย 
คณะกรรมการบริหารกิจการรวมคา ซึ่งแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ

                                                        
12 มานิตย  จุมปา, อางแลว เชิงอรรถที ่2, น. 147. 
13 บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน), รายงานประจําป บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)  

ป 2549, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน), 2549) น. 106. 
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และการสื่อสาร ประกอบดวยกรรมการ 6 คน ซึ่งบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) สามารถแตงต้ังได  
3 คน การลงมติของคณะกรรมการฯ ตองไดรับคะแนนเสียงเห็นชอบขางมากจากกรรมการท่ี 
เขารวมประชุม หรือมากกวารอยละ 50 หรือเทากับ 4 คะแนนเสียง  ในกรณีท่ีมีคะแนนเสียงเทากัน
ใหประธานกรรมการออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งเสียงเปนเสียงชี้ขาด โดยประธานกรรมการจะตองเปน 
ผูท่ีไดรับการแตงต้ังจากกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารเทาน้ัน 

การพิจารณาในเร่ืองของการบริหารจัดการบริษัทสาขาตาง ๆ เหลาน้ี ตองแยกออกเปน 
กรณีท่ีบริษัทสาขาน้ันเปนบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจเขาไปถือหุนท้ังหมดหรือสวนใหญกรณีหน่ึง ซึ่ง
อํานาจในการบริหารจัดการตาง ๆ ยังอยูกับรัฐวิสาหกิจแมเปนสําคัญ ซ่ึงโดยปกติผูท่ีเขาไปเปน
กรรมการในบริษัทสาขาน้ันมักจะเปนกรรมการท่ีไดรับแตงต้ังจากรัฐวิสาหกิจแมดวยเปนสวนใหญ 
ท้ังน้ี เพื่อใหสามารถควบคุมการดําเนินการของบริษัทสาขาน้ันได รวมท้ังเพื่อกําหนดทิศทางการ
ประกอบการตาง ๆ ใหสอดคลองสัมพันธกับนโยบายของรัฐวิสาหกิจแม สวนบริษัทสาขาท่ี
รัฐวิสาหกิจแมไดเขาไปรวมลงทุนโดยมีสัดสวนการถือหุนนอยกวารอยละหาสิบ ทําใหไมมีสถานะ
เปนรัฐวิสาหกิจแตมีฐานะเปนเพียงบริษัทเอกชนอีกแหงหน่ึงเทาน้ัน ทําใหบริษัทเหลาน้ีอยูภายใต
บังคับของกฎหมายท่ัวไปเชนเดียวกับบริษัทเอกชน ตัวอยางเชน การท่ีบริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน) ไดเขาไปถือหุนในบริษัทตางๆ หลายแหงดวยกัน เชน บริษัท แอดวานซ ดาตาเน็ทเวอรค 
จํากัด ใหบริการส่ือสารขอมูล (ถือหุนรอยละ 48.12) บริษัท เทลการด จํากัด ซึ่งประกอบธุรกิจผลิต
บัตรโทรศัพท (ถือหุนรอยละ 26) และบริษัท อินเทอรเน็ต ประเทศไทย จํากัด (มหาชน) (ถือหุน 
รอยละ 16) เปนตน14 โดยการบริหารจัดการบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจแมเขาไปรวมลงทุนเหลาน้ี รวมท้ัง
การออกเสียงลงคะแนนตาง ๆ ตองเปนไปตามสัดสวนการถือหุนเชนเดียวกับในบริษัทเอกชนท่ัวไป 

เมื่อเปรียบเทียบจํานวนหรือปริมาณของบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคม
เขาไปถือหุนแลว พบวามีบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจแมเขาไปถือหุนเกินกวารอยละหาสิบจํานวนนอยกวา
บริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจแมเขาไปถือหุนนอยกวารอยละหาสิบอยางมาก โดยในปจจุบันมีการผลักดันให
มีการลงทุนถือหุนในบริษัทตาง ๆ รวมกับภาคเอกชนสูงมาก โดยกระจายสัดสวนการถือหุนไปยัง
บริษัทตาง ๆ เพื่อมิใหบริษัทเหลาน้ีมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากตองการหลีกเลี่ยง 
กฎ ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ ท่ีใชสําหรับการควบคุมการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจ รวมท้ัง
ตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ัน เพราะหากบริษัทสาขาท่ีเกิดข้ึนไมไดเปน

                                                        
14 เพิ่งอาง, น. 105. 
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รัฐวิสาหกิจ โดยเปนเพียงบริษัทเอกชนท่ัวไป การกํากับดูแลจากภายนอกยอมเกิดขึ้นไดยาก ทําให
มีชองทางในการแสวงหาประโยชนสวนบุคคลสูงกวาในบริษัทท่ียังคงเปนรัฐวิสาหกิจอยู 

อยางไรก็ตาม คณะกรรมการกํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ (กนร.) ไดเห็นชอบใน
หลักเกณฑการจัดต้ัง/รวมทุน และกํากับดูแลบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจ15  ซึ่งกําหนดใหการ
กํากับดูแลบริษัทในเครือ (บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีรัฐวิสาหกิจถือหุนเกินกวารอยละ 
25) เปนการกํากับดูแลโดยผานระบบกรรมการ โดยคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจจะเปนผูกํากับดูแล
ในการจัดต้ัง/รวมทุนและการดําเนินงานในฐานะคณะกรรมการของผูถือหุนในบริษัทในเครือเพื่อ
รักษาผลประโยชนของทรัพยสินของรัฐ และไดกําหนดใหบริษัทในเครือท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึน
ใหมตองปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีใชกับรัฐวิสาหกิจท้ังหมด ยกเวน
บางเร่ือง เชน การประเมินผล หรืออัตรากําลัง เปนตน อีกท้ังยังตองสงรายงานของบริษัทให
กระทรวงการคลังทราบดวย 

 
2.3 โครงสรางขององคกรบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 

ซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
แมวารัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมในประเทศไทย มีที่มา

จากสองทางดวยกัน คือ รัฐวิสาหกิจที่มาจากการแปลงสภาพและรัฐวิสาหกิจที่มาจากการจัดตั้งขึ้น
เปนบริษัทจํากัดโดยตรง แตในวิทยานิพนธฉบับน้ีมุงท่ีจะศึกษาเฉพาะในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปน
บริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมท่ีไดแปลงสภาพมาจากรัฐวิสาหกิจเดิมท่ีจัดต้ังโดย
พระราชบัญญัติเทาน้ัน ซ่ึงก็คือ กรณีของ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) ซึ่งแปลงสภาพมาจาก
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย และกรณีของ บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)  
ซึ่งแปลงสภาพมาจากการสื่อสารแหงประเทศไทย เน่ืองจากเปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีขนาดใหญ  
มีผลประโยชนเก่ียวของสูง และมีความเก่ียวของกับประชาชนในวงกวาง ทําใหเปนแหลงท่ีมาของ
การแสวงหาผลประโยชนในรูปแบบตาง ๆ  

                                                        
15 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุด ท่ี นร 0506/23972 ลงวันท่ี 19 

ธันวาคม 2550 ถึงผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการกํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ กรรมการ 
และเลขานุการคณะกรรมการกํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ เร่ือง ผลการประชุมคณะกรรมการ
กํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ คร้ังท่ี 1/2550 เม่ือวันท่ี 8 พฤศจิกายน 2550. 
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สําหรับโครงสรางขององคกรบริหารจัดการในกรณีท่ีเปนบริษัทเอกชนท่ัวไปน้ัน มักจะ
แบงองคกรภายในบริษัทออกเปนสององคกรหลัก คือ ท่ีประชุมใหญผูถือหุนซึ่งทําหนาท่ีครอบงํา
การบริหารจัดการบริษัท และคณะกรรมการบริษัททําหนาท่ีบริหารจัดการงานบริษัท โดย
กําหนดใหคณะกรรมการแตงต้ังบุคคลท่ีเปนกรรมการบริษัทดวยกันเองมาทําหนาท่ีบริหารจัดการ
บริษัทและเปนผูแทนบริษัทในการติดตอกับบุคคลภายนอก เรียกวา คณะกรรมการบริหาร สวน
กรรมการอ่ืนท่ีไมไดเปนสมาชิกในคณะกรรมการบริหาร จะเรียกวาคณะกรรมการบริษัทหรือ
คณะกรรมการอํานวยการ  โดยคณะกรรมการอํานวยการมีหนา ท่ีหลักในการแตง ต้ัง
กรรมการบริหาร รวมถึงกํากับดูแลบริหารกิจการของคณะกรรมการบริหารใหเปนไปตามกฎหมาย 
วัตถุประสงคของบริษัท ขอบังคับ และมติที่ประชุมผูถือหุน16   

สวนในกรณีของบริษัทซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมท้ังสองแหงน้ี เปนกิจการท่ีมี
ขนาดใหญ การดําเนินงานและการบริหารงานทั้งภายในและภายนอกมีความซับซอนกวากรณีของ
บริษัทเอกชนท่ัวไป จึงมีการแบงโครงสรางขององคกรท่ีทําหนาท่ีบริหารจัดการออกเปนหลายสวน
ดวยกัน เพื่อใหการบริหารจัดการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีการคานอํานาจรวมท้ังการ
ตรวจสอบการปฏิบัติงานของแตละฝาย โดยจัดแบงไดดังน้ี 

 
2.3.1 ที่ประชุมใหญผูถือหุน (Sharevisory’s Meeting) 

 
บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปน

บริษัทท่ีแปลงสภาพมาจากรัฐวิสาหกิจเดิมท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ คือ องคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย โดยกระทรวงการคลังยังคงเปนผูถือหุนท้ังหมดใน
บริษัทท้ังสองแหง และยังมิไดมีการกระจายหุนเขาสูตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย ทําให
กระทรวงการคลัง เปนผูบ ริหารจัดการบริษัท ท้ังสองแหง น้ี ท้ั งหมด  ตามบทบัญญั ติใน
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 23 ซึ่งบัญญัติวาในระหวางท่ีกระทรวงการคลัง
ยังมิไดโอนหุนท่ีถืออยูใหแกบุคคลอ่ืนมิใหนําบทบัญญัติอ่ืนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
และกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัดในสวนท่ีวาดวยจํานวนผูถือหุนและจํานวนหุนท่ีผูถือหุน

                                                        
16 สุทธิชัย  จิตรวาณิช, “มาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการกํากับดูแลกิจการท่ีดี 

(Good Corporate Governance) ของบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย,”  
บทบัณฑิตย, ปท่ี60, ฉบับท่ี 3, น. 41, (กันยายน 2547). 
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แตละคนจะพึงถือไวไดมาใชบังคับ และใหถือวาความเห็นของกระทรวงการคลังอันเก่ียวกับบริษัท
น้ันเปนมติของท่ีประชุมใหญผูถือหุน  ดังน้ัน จึงกลาวไดวาความเห็นของกระทรวงการคลังก็คือ  
มติของท่ีประชุมใหญผูถือหุนน่ันเอง โดยจัดทําเปนประกาศกระทรวงการคลัง ซึ่งตองประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาดวย 

ในชวงเวลาที่มีการริเร่ิมท่ีจะแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหง (องคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทยและการส่ือสารแหงประเทศไทย) ใหเปนบริษัทจํากัดน้ี มีประชาชนทั่วไปใหความสนใจ
เก่ียวกับบริษัทท่ีจะเกิดขึ้นในหลายประเด็นดวยกัน ประเด็นหน่ึงท่ีมีการหยิบยกขึ้นมาอภิปรายกัน
อยางกวางขวาง ก็คือ การบริหารจัดการบริษัทใหมท่ีจะเกิดขึ้น ซึ่งในการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในการแปลงสภาพการสื่อสารแหงประเทศไทยเปนบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) และบริษัท ไปรษณียไทย จํากัด เมื่อวันท่ี 22 กันยายน พ.ศ. 2545 มีผูเขารวมแสดง
ความคิดเห็นทานหน่ึง  ไดสอบถามผูแทนจากกระทรวงการคลังวาเมื่อมีการแปลงสภาพ
การสื่อสารแหงประเทศไทยแลว กระทรวงการคลังในฐานะผู ถือหุนใหญจะมีสวนในการ
กําหนดการดําเนินธุรกิจของบริษัทหรือไม อยางไร (เชน ต้ังคณะกรรมการบริษัท อนุมั ติ
งบประมาณ  ฯลฯ )  หรือจะเปนเพียงเสมือนนักลงทุน  ( Investor)  เทา น้ัน  ซึ่ งผู แทนจาก
กระทรวงการคลังไดตอบในประเด็นน้ีวา เมื่อไดแปรรูป กสท. เปนบริษัทแลวกระทรวงการคลังจะ
กํากับดูแลในฐานะผูถือหุนรายหน่ึง การแตงต้ังคณะกรรมการของบริษัทก็จะเปนไปตามขอบังคับ
ของบริษัท กระทรวงการคลังถือหุนในสัดสวนเทาใด ก็จะใชสิทธิตามสัดสวนท่ีถือหุนอยู ในสวน
ของการแตงต้ังผูบริหารสูงสุดก็จะเปนไปตามขอบังคับของบริษัท และการสรรหากรรมการผูจัดการ
ใหญจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแกไขเพิ่มเติมเมื่อป พ.ศ. 2543 สําหรับเร่ืองของงบประมาณ ถาเปน
งบทําการเปนอํานาจของคณะกรรมการบริษัทท่ีจะพิจารณา แตถาเปนเรื่องของงบลงทุนจะตองถือ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2521 17 ซึ่งผูเขียนเห็นวา

                                                        
17 คณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน, ประมวลคําถาม–คําตอบ 

ขอคิดเห็นขอเสนอแนะและขอเรียกรอง รายงานการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลง
สภาพการสื่อสารแหงประเทศไทยเปนบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) และบริษัท 
ไปรษณียไทย จํากัด วันท่ี 22 กันยายน พ.ศ. 2545 กรุงเทพมหานคร เสนอตอ คณะกรรมการ
เตรียมการจัดต้ังบริษัทของการสื่อสารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการจัดทํา
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน , 2545) น. 2-31.  
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เปนการอธิบายไวอยางกวาง ยังไมมีรายละเอียดที่ชัดเจน เพราะเปนการอธิบายตามบทกฎหมายท่ี
ใชบังคับอยูเทาน้ัน 

แมวาผูถือหุนจะมีบทบาทอยางมากตอการดําเนินงานของบริษัท แตในอีกดานหน่ึง 
ท่ีประชุมผูถือหุนก็มีอํานาจเฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมาย หนังสือบริคณหสนธิ และขอบังคับของ
บริษัทเทาน้ัน โดยอํานาจของท่ีประชุมผูถือหุนจะถูกจํากัดดวยหลักความเปนธรรม (Fairness test) 
กลาวคือ กิจการท่ีกําหนดใหอยูในอํานาจของท่ีประชุมผูถือหุน ไดแก การแตงต้ังและถอดถอน
กรรมการ การตัดสินใจในเร่ืองสําคัญท่ีเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางพื้นฐานของบริษัทท่ีเสนอ
โดยคณะกรรมการ และตองไดรับความเห็นชอบจากท่ีประชุมผูถือหุนดวยคะแนนเสียงขางมาก 
เชน การแกไขหนังสือบริคณฑสนธิ การรวมกิจการ การเลิกกิจการ เปนตน และการตัดสินใจใน
เร่ืองอ่ืน ๆ ของบริษัท เชน การแกไขขอบังคับของบริษัท การแตงต้ังผูสอบบัญชี เปนตน แต 
ท่ีประชุมผูถือหุนไมสามารถมีมติบังคับใหคณะกรรมการดําเนินงานในกิจการปกติท่ีเปนอํานาจ
ของคณะกรรมการได อาจทําไดเพียงใหขอแนะนําเก่ียวกับกิจการปกติกับคณะกรรมการ ซึ่งหาก
คณะกรรมการไมปฏิบัติตามขอแนะนํา ท่ีประชุมผูถือหุนสามารถทําไดเพียงเปลี่ยนชุดกรรมการ
เทาน้ัน นอกจากน้ัน ท่ีประชุมผูถือหุนยังไมมีอํานาจควบคุมเหนือคณะกรรมการอยางตัวการท่ีมี
อํานาจควบคุมเหนือตัวแทน และมิไดมีฐานะเปนผูแทนของบริษัท18 

องคกรเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา  หรือ  Organization for 
Economic Co-operation and Development (OECD) ไดแนะนําวา รัฐตองมีความรับผิดชอบใน
ฐานะผูถือหุน และควรใชสิทธิของความเปนเจาของของตนเอง หลักความรับผิดชอบของผูถือหุน
ประกอบดวยหลักการดังตอไปน้ี19 

1) การเขารวมประชุมผูถือหุน และใชสิทธิออกเสียง 
2) พัฒนากระบวนการสรรหา และแตงต้ังกรรมการท่ีโปรงใส เพื่อใหไดบุคคลท่ีสามารถ

ทําประโยชนไดจริง ๆ 

                                                        
18 สุทธิชัย  จิตรวาณิช, อางแลว เชิงอรรถที ่16, น. 33-34. 
19 ศูนยพัฒนาการกํากับดูแลกิจการบริษัทจดทะเบียน ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศ

ไ ท ย ,  “รั ฐ วิ ส า ห กิ จ ไ ท ย กั บ ก า ร กํ า กั บ ดู แ ล กิ จ ก า ร ท่ี ดี ต า ม ก ติ ก า ส า ก ล , ” 
<www.set.or.ththregulationscgfilesdoc_seminar2006Article_SOE.pdf>,  15 February 
2008. 
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3) พัฒนาระบบการรายงานเพื่อติดตาม และประเมินผลงานของรัฐวิสาหกิจ 
อยางสม่ําเสมอ 

4) หารือกับผูสอบบัญชี และองคกรตรวจสอบภาครัฐอยางตอเน่ือง 
5) พิจารณาคาตอบแทนของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจใหสอดคลองกับวัตถุประสงค

ในระยะยาวของรัฐวิสาหกิจและเพียงพอที่จะรักษากรรมการที่มีคุณภาพ 
แมวาเมื่อพิจารณาจากขอบังคับของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และขอบังคับของ

บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ในสวนท่ีเก่ียวกับผูถือหุนแลว จะกําหนดในลักษณะ
เดียวกับขอบังคับของบริษัทเอกชนท่ัวไป กลาวคือ ใชบังคับกับกรณีท่ีมีผู ถือหุนหลายคน  
โดยกําหนดใหมีการนัดประชุมผู ถือหุน และกําหนดจํานวนเสียงในการลงคะแนนตาง  ๆ  
แตเน่ืองจากบริษัทท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ี เปนบริษัทท่ี 
เกิดจากการแปลงสภาพมาโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  
จึงตองตกอยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับน้ีดวย โดยใหถือวาความเห็นของกระทรวงการคลัง 
อันเก่ียวกับบริษัทน้ันเปนมติของท่ีประชุมใหญผูถือหุน  ดังน้ัน การพิจารณาเร่ืองผูถือหุนในกรณี
ของบริษัททั้งสองแหงนี้ ยอมหมายความถึง กระทรวงการคลัง น่ันเอง เพราะกระทรวงการคลังเปน
ผูถือหุนในบริษัทท้ังสองแหงท้ังหมด โดยยังไมไดกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแตอยางใด ทําให
แตกตางไปจากกรณีของบริษัทเอกชนท่ัวไป  

 
2.3.2 คณะกรรมการอํานวยการ (Supervisory Board) 

 
โดยท่ัวไปแลวการประกอบการในรูปของบริษัทจํากัดน้ันจะตองมีคณะกรรมการ  

ซ่ึงหมายถึงกลุมบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังข้ึนโดยมีความรับผิดชอบเปนอันดับแรกในการกระทําการ
เพื่อผลประโยชนของเจาของหรือผูถือหุน ทําหนาท่ีสอดสองดูแลและควบคุมเจาหนาท่ีบริหารของ
บริษัทใหปฏิบั ติหนา ท่ีโดยถูกตอง  เ รียบรอย  และมีประสิทธิภาพ  ความรับผิดชอบของ
คณะกรรมการน้ีเปนผลผลิตของกระบวนการทางกฎหมายซึ่งมอบอํานาจอยางกวางแก
คณะกรรมการในการชี้นําการทํางานของบริษัท โดยคณะกรรมการมีอํานาจท่ีจะทําโทษและให
รางวัลแกเจาหนาท่ีบริหารหรือฝายจัดการ ตลอดจนปกปองสิทธิและผลประโยชนของผูถือหุน  
ซึ่งแมวาคณะกรรมการของบริษัทมักไมปรากฏบทบาทใหเห็นในโครงสรางองคกรของบริษัท  
แตถือไดวาเปนกลุมบุคคลกลุมหน่ึงท่ีสําคัญ เพราะเปนผูมีอํานาจตัดสินใจในขั้นสุดทายของบริษัท 
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โดยฝายจัดการมีบทบาทในการดําเนินการของบริษัท สวนคณะกรรมการมีบทบาทในการ
ตรวจสอบวาหนาท่ีในการจัดการดังกลาวไดดําเนินไปดวยดีและเปนไปในทิศทางท่ีถูกตองแลว  

โดยสรุปแลว กรรมการ คือ ผูแทนของผูถือหุนท่ีเขามาดูแลบริษัท แตงต้ังผูบริหาร และ
กําหนดแนวนโยบายตาง ๆ เพ่ือความรุงเรืองของบริษัทน้ัน  คณะกรรมการจึงเปนบุคคลท่ีสําคัญย่ิง
สําหรับผูถือหุน20 

การแยกการเปนเจาของออกจากการควบคุมและการจัดการนําไปสูความสัมพันธ
ระหวางตัวการและตัวแทน โดยผูถือหุนเปนผูเลือกต้ังกรรมการใหรับผิดชอบดูแลงานแทนตน 
(responsibility) คณะกรรมการจึงมีความรับผิดชอบตอผลการปฏิบัติงานตามหนาท่ีตอผูถือหุน 
(accountability) และเมื่อคณะกรรมการมอบหมายงานใหกับฝายจัดการรับผิดชอบในการ
ปฏิ บัติงานประจําวัน  ฝายจัดการจึงมีความรับผิดชอบตามหนาท่ี อีกระดับหน่ึงตอจาก
คณะกรรมการของบริษัทและตอผูถือหุนดวย 21 สําหรับบริษัทเอกชนโดยท่ัวไป สามารถจําแนก
กรรมการไดเปน 2 ประเภท คือ 22 

1)  กรรมการท่ีมาจากบุคคลภายในบริษัท 
โดยท่ัวไปบุคคลน้ีมาจากพนักงานท่ีไดรับเลือกใหเปนกรรมการซึ่งจะมีความคุนเคย 

ท้ังกับการจัดการบริหารและธุรกิจของบริษัท เหตุท่ีไดรับเลือกเปนกรรมการเพราะมีทักษะและ
ความสามารถเหมาะสมเน่ืองจากเปนผูท่ีมีความเก่ียวของโดยตรงกับกิจการของบริษัทและมี
โอกาสไดรับขอมูลเก่ียวกับบริษัทท่ีดีกวาบุคคลภายนอกอ่ืน 

2)  กรรมการท่ีมาจากบุคคลภายนอกบริษัท 
โดยท่ัวไปบุคคลกลุมน้ีคือ กรรมการท่ีมาจากบุคคลภายนอกไมไดเก่ียวของโดยตรงกับ

บริษัท เหตุท่ีมีกรรมการประเภทน้ีก็เพื่อใหทําหนาท่ีเพียงการควบคุมดูแลรักษาผลประโยชนของ

                                                        
20 นวพร   เ รื อ งส กุล ,  บรร ษัทภิบาล  เ ร่ื อ ง ท่ี นักลง ทุนและกรรมการต อง รู , 

(กรุงเทพมหานคร: บริษัท มาสเตอร คีย จํากัด, 2545) น. 51. 
21 สังเวียน  อินทรวิชัย, “การกํากับดูแลกิจการ: ทําไมและเพียงใด,” ในหนังสือรวม

บทความ “การกํากับดูแลกิจการท่ีดี” ของศาสตราจารยสังเวียน  อินทรวิชัย, (กรุงเทพมหานคร: 
ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย, 2545): 24. 

22 พิพัฒน   วุฒิชัยสารานนท ,  “หลักความระมัดระวังของกรรมการบริษัท , ” 
(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), 
น. 10. 
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บริษัท ไมไดใหทําหนาท่ีจัดการบริหารหรือออกคําสั่งใดในการจัดการบริหาร มีขอสังเกตวา
กรรมการประเภทน้ีมีความเหมาะสมอยางย่ิงกับสภาพของบริษัทมหาชนและบริษัทท่ีจดทะเบียน
ในตลาดหลักทรัพย 

เมื่อไดนํามาพิจารณาประกอบกับกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท 
กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจแลว พบวา กรรมการสวนใหญเปนกรรมการ
ท่ีมาจากบุคคลภายนอก โดยเปนผูท่ีมีความเชี่ยวชาญในดานตาง ๆ เชน ดานวิศวกรรมศาสตร 
ดานการบริหารจัดการ ดานกฎหมาย และดานเศรษฐศาสตร เปนตน  เน่ืองจากตองการใหบุคคลท่ี
จะเขามาบริหารจัดการบริษัทน้ันเปนผูท่ีมีความสามารถอยางแทจริง  อยางไรก็ตาม แมวาใน
ขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหงน้ีจะกําหนดใหมีกรรมการบางสวนเปนกรรมการอิสระ ซ่ึงหมายถึง 
ผู ท่ีไมสังกัดหรืออยูภายใตการสั่งการบังคับบัญชาของบุคคลใดหรือหนวยงานใด แตก็ยัง 
ไมสามารถรับประกันไดวากรรมการอิสระดังกลาวจะมีความเปนอิสระอยางแทจริง เพราะบุคคล
ดังกลาวยอมมีความเก่ียวของสัมพันธกับผู ท่ีแตงต้ังตนเองเขามาเปนกรรมการในระดับหน่ึง   
โดยแหลงขาววงการสื่อสารโทรคมนาคม กลาววา ปญหาใหญของบริษัท ทีโอทีฯ และบริษัท กสท 
โทรคมนาคมฯ คือ ขาดผูนําท่ีแข็งแกรง ปราศจากการครอบงําทางการเมือง ซึ่งเปนเร่ืองท่ีทําได
ลําบาก เพราะถาเปนผูท่ีมาจากภายนอกโดยไมมีผูสนับสนุนทางการเมืองมักจะอยูในตําแหนงได
ไมนาน เชน กรณีนายวิฑิต  สัจจพงษ และนายธีรวิทย  จารุวัฒน23 

สําหรับโครงสรางขององคกรบริหารจัดการบริษัทในสวนของคณะกรรมการอํานวยการ
น้ัน พบวามีการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการอํานวยการอยูบอยคร้ัง โดยมีท้ังกรณีท่ีเปนการเปลี่ยน
ทั้งคณะ และกรณีท่ีเปนการเปลี่ยนรายบุคคล ซึ่งเมื่อมีการแตงต้ังบุคคลใหมเขามาเปนกรรมการ
แทน ก็มักปรากฏวาเปนบุคคลท่ีเก่ียวของกับรัฐบาล ผลของการเปลี่ยนแปลงชุดของคณะกรรมการ
บอยคร้ังตามการเปล่ียนแปลงของสภาวะทางการเมืองน้ี ทําใหขาดความตอเน่ืองในระดับนโยบาย
และการประสานงานในเร่ืองท่ีตองใชบุคคลระดับคณะกรรมการเปนผูดําเนินการ  

 
2.3.3 คณะกรรมการบริหาร (Management Board) 

 
การดําเนินกิจการตาง ๆ ของบริษัทท่ีมีขนาดใหญตองมีองคกรท่ีปฏิบัติงานตาม

นโยบายการบริหารของคณะกรรมการ โดยไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของ

                                                        
23 กรุงเทพธุรกิจ (3 มิถุนายน 2549): น. 8. 
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ผูบริหาร ซ่ึงในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ี ไดกําหนดใหมีกรรมการท่ีทําหนาท่ี
ในการบริหารงานไวเชนกัน ซ่ึงก็คือ กรรมการผูจัดการใหญน่ันเอง สําหรับการแตงต้ังหรือการไดมา
ซึ่ งกรรมการผูจัดการใหญ น้ี  ยอมเปนไปตามขอบังคับของบริษัทซึ่ ง ก็มักจะกําหนดให
คณะกรรมการเปนผูเลือกกรรมการผูจัดการใหญ โดยกําหนดวา ใหคณะกรรมการเลือกกรรมการ
คนหน่ึงเปนกรรมการผูจัดการใหญ โดยใหกรรมการผูจัดการใหญมีหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการ
มอบหมาย รวมท้ังการเปลี่ยนแปลงผูซึ่งดํารงตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญ ก็ยังเปนอํานาจของ
คณะกรรมการดวย 

สําหรับบทบาทของกรรมการผูจัดการใหญในบริษัทน้ัน ถือวากรรมการผูจัดการใหญ
เปนหัวหนาของฝายบริหาร มีความสําคัญตอการดําเนินงานของบริษัทอยางมาก เน่ืองจากเปน 
ผูบริหารงานประจําวันของบริษัท รวมท้ังยังเปนผูมีอํานาจแตงต้ัง ถอดถอน และลงโทษพนักงาน
และลูกจางในบริษัท และท่ีสําคัญยังมีอํานาจลงลายมือชื่อกระทําการตาง ๆ ในนามของบริษัทได 
มีขอสังเกตวา แมวาในขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหงจะกําหนดใหคณะกรรมการเปนผูพิจารณา
เลือกกรรมการผูจัดการใหญ แตลักษณะของการเขาสูตําแหนงของกรรมการผูจัดการใหญน้ีเปนไป
ตามสัญญาจาง ดังน้ัน ในการพิจารณาเร่ืองตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับกรรมการผูจัดการใหญ นอกจากตอง
พิจารณาจากขอบังคับของบริษัทแลว ยังตองพิจารณาสัญญาจางท่ีไดกระทําข้ึนประกอบดวย  

ตัวอยางท่ีแสดงใหเห็นวา แมคณะกรรมการบริษัทจะมีอํานาจในการแตงต้ังและ 
ถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญก็ตาม แตในเร่ืองของการโยกยายหรือเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาท่ี
ตาง ๆ ของกรรมการผูจัดการใหญจะตองเปนไปตามสัญญาจางดวย คือ กรณีท่ีศาลปกครองกลาง
ในคดีดําหมายเลข 1215/2550 ไดมีคําสั่งคุมครองชั่วคราว กรรมการผูจัดการใหญบริษัท ทศท 
คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน) (ปจจุบัน คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)) คือ นายสมควร   
บูรมินเหนทร ท่ีไดย่ืนฟอง บริษัท ทศท คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน) และประธานกรรมการบริษัท 
ทศท คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน)  โดยมีขอเท็จจริงวา บริษัทฯ ไดมีคําสั่งท่ี 34/2550 ลงวันท่ี  
1 มิถุนายน 2550 เร่ืองการเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาท่ีและการปกครองบังคับบัญชาของผูฟองคดี
ใหมีหนาท่ีเฉพาะงานดานวิชาการจากเดิมท่ีมีหนาท่ีดานบริหาร โดยอางเหตุวาคณะกรรมการมีมติ
ใหต้ังกรรมการสอบสวนขอเท็จจริง กรณีท่ีบริษัทฯ ไดทําสัญญาท่ีเสียเปรียบกับ บริษัท เอ ซี ที  
โมบายจํากัด และกิจการรวมคา ไทย-โมบาย จนประสบภาวะขาดทุน จึงเห็นควรใหมีการ
ปรับเปลี่ยนสายงานการบังคับบัญชาใหมจนกวาการสอบสวนขอเท็จจริงจะแลวเสร็จ โดยผูฟอง
ขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีท้ังสองยกเลิกคําสั่งท่ี 34/2550 ดังกลาว และให 
ผู ถูกฟองคดีท้ังสองมีคําสั่ งใหผูฟองคดีคืนสูสภาพเดิม  คือ  ดํารงตําแหนงเปนกรรมการ 
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ผูจัดการใหญ มีอํานาจและหนาท่ีสมบูรณตามท่ีตกลงในสัญญาจาง โดยผูฟองคดีขอใหศาล 
ไตสวนเพ่ือกําหนดมาตรการหรือวิธีคุมครองช่ัวคราวเพ่ือบรรเทาทุกขกอนการพิพากษาดวย  

ศาลปกครองกลางเห็นวาสัญญาจางเปนผูบริหารตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญ  
ลงวันท่ี 11 มกราคม 2550 และขอบังคับของบริษัทฯ ไดวางระเบียบปฏิบัติไวแลววา ใหผูฟอง
ปฏิบัติงานตามสัญญาจาง ดังน้ันการท่ีผูถูกฟองท่ี 2 มีคําสั่งตามมติของผูถูกฟองท่ี 1 เมื่อวันท่ี  
1 มิถุนายน 2550 ในการเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาท่ีและการปกครองบังคับบัญชาของผูฟองคดีให
รับผิดชอบเฉพาะงานดานวิชาการและงานตามที่คณะกรรมการบริษัทมอบหมายจนกวาจะมีคําสั่ง
เปลี่ยนแปลงน้ัน จึงเปนการเปล่ียนแปลงอํานาจหนาท่ีของผูฟองใหแตกตางจากท่ีกําหนดไวใน
สัญญาจาง มีผลทําใหผูฟองไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญเพื่อให
เกิดผลดีตอผูถูกฟองท่ี 1 ไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปตามขอตกลงในสัญญาจางซึ่งยังมี
ปญหาความไมชอบท่ีศาลจะตองพิจารณาตอไป นอกจากน้ีการเปล่ียนแปลงอํานาจหนาท่ีดังกลาว
อาจทําใหผูฟองตองรับผิดตามขอกําหนดในสัญญาจางเปนผูบริหารตําแหนงกรรมการผูจัดการ
ใหญดวย และหากใหผูฟองมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบตามสัญญาจางเปนผูบริหารตําแหนง
กรรมการผูจัดการใหญตอไปก็ไมเปนอุปสรรคแกการจัดทําบริการสาธารณะของผูถูกฟองท่ี 1  
แตกลับจะเปนผลดีมากกวา เน่ืองจากหากผูฟองไมสามารถบริหารกิจการไดอยางมีประสิทธิภาพ
แลวผูถูกฟองท่ี 1 ยอมใชสิทธิตามสัญญาจางบอกเลิกสัญญาจางได กรณีจึงมีเหตุเพียงพอท่ีศาล
จะอนุญาตตามคําขอใหกําหนดมาตรการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา  
ศาลจึงไดมีคําสั่งใหผูถูกฟองท่ี 1 ระงับการดําเนินการใด ๆ ท่ีจะมีผลใหผูฟองไมอาจปฏิบัติหนาท่ี
ในตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญไดตามอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ีกําหนดไวในสัญญา
จางไวเปนการชั่วคราว โดยใหถือวาผูฟองยังคงมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบดังเดิม 
ทุกประการจนกวาศาลจะมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังเปนอยางอ่ืน24  

 

                                                        
24 คําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการ

พิพากษาของศาลปกครองกลาง ตามหมายเลขคดีดําท่ี 1215/2550 หมายเลขแดงคดีแดงท่ี 
1674/2550 
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2.3.4 คณะอนุกรรมการตาง ๆ ท่ีสําคัญ 
 
เน่ืองจากบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) 

เปนรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีสําคัญ มีรูปแบบการประกอบการในดานตาง ๆ  
อยางหลากหลาย ซึ่งมีผลกระทบกับประโยชนของรัฐและประชาชน การบริหารจัดการองคกร
ภายในจึงตองเปนไปอยางโปรงใส และมีประสิทธิภาพ ดังน้ัน ในขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหง 
จึงกําหนดใหมีคณะกรรมการชุดยอยตาง ๆ ท่ีสําคัญ ไดแก 

2.3.4.1 คณะกรรมการตรวจสอบ (Audit Committee) 
ในบริษัทสมัยใหมมักปรากฏวาคณะกรรมการบริษัทไมไดมาปฏิบัติงานประจํา  

โดยเพียงแตมาประชุมเพื่อพิจารณาเรื่องตาง ๆ และกําหนดนโยบายเทาน้ัน แตผูท่ีปฏิบัติงาน
ประจําอยางแทจริงคือฝายบริหารจัดการของบริษัท โดยมีกรรมการผูจัดการใหญทําหนาท่ีเปน
หัวหนาของฝายบริหารจัดการ ซึ่งคณะกรรมการบริษัทไมสามารถเขาไปควบคุมและติดตาม
พฤติกรรมของฝายบริหารจัดการไดอยางเครงครัด จึงจําเปนตองมีคณะกรรมการตรวจสอบขึ้นมา
เพื่อเขาไปกํากับดูแลการทํางานของฝายบริหารจัดการ คณะกรรมการตรวจสอบจึงเปนอีกหน่ึง 
องคพายพของบริษัทท่ีจะทําใหการบริหารงานเปนไปอยางโปรงใส เอ้ือประโยชนใหบุคคลทุกฝาย 
ซ่ึงเปนการแกไขปญหาการบริหารจัดการไดอีกวิธีหน่ึง 

ในขอบังคับของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) ไดกําหนดใหคณะกรรมการแตงตั้งกรรมการบางสวนเปนคณะกรรมการตรวจสอบ โดยมี
อํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ 

1)  ตรวจสอบการบริหารงานและการดําเนินงานของบริษัท ใหเปนไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายท่ีคณะกรรมการบริษัทกําหนด 

2)  สอบทานใหบริษัทมีการรายงานทางการเงินอยางถูกตองและเปดเผยอยางเพียงพอ 
และมีระบบการควบคุมภายในและการตรวจสอบภายในท่ีเหมาะสม และมีประสิทธิผล 

3)  สอบทานการจัดการและการควบคุมความเส่ียงทางธุรกิจของบริษัท 
4)  พิจารณาเปดเผยขอมูลของบริษัทในกรณีที่เกิดรายการเกี่ยวโยง หรือรายการท่ีอาจ

มีความขัดแยงทางผลประโยชนใหมีความถูกตองและครบถวน 
5)  ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการบริษัทมอบหมาย 
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ในระยะหลังไดกําหนดใหคณะกรรมการตรวจสอบทําหนาท่ีในการกํากับดูแลกิจการ 
ท่ีดี (Corporate Governance ) พรอมกันไปดวย โดยมีหนาท่ีเพ่ิมเติม ดังน้ี 

1)  กําหนดและทบทวนหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดีของบริษัท ใหมีนโยบาย 
เปาหมายดานการกํากับดูแลกิจการท่ีดีท่ีชัดเจน กําหนดรูปแบบการบริหารและควบคุมบริษัท 
สําหรับใชเปนแนวทางในการดําเนินการของคณะกรรมการ คณะกรรมการเฉพาะเร่ือง และใชเปน
แนวปฏิบัติของผูบริหารและพนักงานเพ่ือไปสูเปาหมายท่ีต้ังไว 

2)  กํากับดูแลการดําเนินกิจการของบริษัทและการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริษัท 
คณะกรรมการเฉพาะเร่ืองชุดตาง ๆ รวมถึงผูบริหารและพนักงานใหเปนไปตามหลักการกํากับดูแล
กิจการท่ีดีของบริษัทตามท่ีหนวยงานราชการท่ีมีหนาท่ีกํากับดูแลกําหนดขึ้น และใหมีผลในทาง
ปฏิบัติอยางตอเน่ือง เหมาะสมกับธุรกิจของบริษัท และสอดคลองกับหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดี
ท่ีเปนมาตรฐานสากล 

สําหรับคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะเปนกรรมการตรวจสอบน้ัน จะตองเปนกรรมการ
บริษัท และมีความเปนอิสระในการทําหนาท่ี ไมมีสวนรวมในการบริหารงานในบริษัท ตลอดจน 
ไมมีผลประโยชนหรือมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมท้ังในดานการเงินและการบริหารงาน
ของบริษัท รวมท้ังไมใชเปนผูท่ีเก่ียวของหรือมีสวนไดเสียกับกรรมการของบริษัทท่ีถูกตรวจสอบ 
เพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีและแสดงความเห็นหรือรายงานผลการปฏิบัติงานตามท่ีไดรับ
มอบหมายจากคณะกรรมการบริษัทไดโดยอิสระ โดยบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) เคยเกิดปญหา
เก่ียวกับคุณสมบัติของคณะกรรมการตรวจสอบ ในป 2550 กรณีท่ีมีการแตงต้ังนางสาวสุภา   
ปยจิตติ ใหเปนผูมีอํานาจลงนามรวมกับ พ.อ. นที  ศุกลรัตน รักษาการกรรมการผูจัดการใหญ 
ในขณะนั้น  ทั้งนี้ ในชวงเวลาดังกลาวนางสาวสุภาฯ เปนกรรมการตรวจสอบการทํางานขององคกร
ใหเกิดธรรมาภิบาล จึงมีความสงสัยเกิดขึ้นวาหากตองมาลงนามรวมกับกรรมการผูจัดการใหญ
แลวจะตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารไดอยางไร โดยถือเปนบทบาทท่ีซ้ําซอนและขัดกับวาระ
แหงชาติท่ีตองการใหการบริหารงานมีจริยธรรมและโปรงใส25 

2.3.4.2 คณะกรรมการสรรหา (Nominating Committee) 
ดังท่ีไดกลาวมาแลววาคณะกรรมการเปนองคกรท่ีมีความสําคัญอยางมากกับบริษัท 

ถึงแมวาในกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจประกอบกับขอบังคับของบริษัทจะกําหนดให
กระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจพิจารณาแตงต้ังกรรมการบริษัทก็ตาม แตก็ยังมีความจําเปนตอง

                                                        
25 กรุงเทพธุรกิจ (24 สิงหาคม 2550): น. 1 และ น. 4. 
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กําหนดใหมีคณะบุคคลกลุมหน่ึง เรียกวา คณะกรรมการสรรหา ทําหนาท่ีในการพิจารณา
กลั่นกรองและตรวจสอบผูท่ีสมควรเปนกรรมการบริษัทในเบ้ืองตน กอนท่ีจะเสนอชื่อบุคคลท่ีมี
คุณสมบัติเหมาะสมตอกระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุนเพื่อแตงต้ังเปนกรรมการของบริษัทตอไป 
โดยคณะกรรมการสรรหาตามท่ีปรากฏในขอบังคับของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดท้ังสองแหงมี
อํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 

1)  พิจารณาเสนอนโยบาย และกําหนดคุณสมบัติของกรรมการบริษัท โดยใหปฏิบัติ
ตามขอบังคับบริษัท และหลักเกณฑอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

2)  พิจารณาและเสนอชื่อบุคคลท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสมตอผูถือหุนเพื่อแตงต้ังเปน
กรรมการบริษัท 

มีขอสังเกตวา ในบางชวงเวลา ไดกําหนดใหคณะกรรมการสรรหาทําหนาท่ีเปน
คณะกรรมการกําหนดคาตอบแทน (Compensation Committee) ในขณะเดียวกัน ทําใหมีการ
รวมอํานาจท้ังสองดานไวท่ีคณะกรรมการชุดเดียวกัน คือ อํานาจในการสรรหาตัวบุคคลท่ีจะเขา
เปนกรรมการ และในขณะเดียวกันยังมีอํานาจในการพิจารณานโยบายท่ีเก่ียวกับคาตอบแทนและ
ผลประโยชนของกรรมการบริษัท กรรมการสรรหา และกรรมการกําหนดคาตอบแทนดวย ทําให
การตรวจสอบในเร่ืองของความโปรงใส ไมสามารถกระทําไดอยางเต็มที ่

2.3.4.3 คณะกรรมการกําหนดคาตอบแทน (Compensation Committee) 
แมวาโดยท่ัวไปแลว ผูท่ีมีอํานาจกําหนดคาตอบแทนใหแกองคกรบริหารจัดการตาง ๆ 

ของบริษัท  จะเปนท่ีประชุมใหญผู ถือหุนก็ตาม  แตในขอบังคับของบริษัทได กําหนดให
คณะกรรมการแตงต้ังกรรมการจํานวนหน่ึง เปน “คณะกรรมการกําหนดคาตอบแทน” มีอํานาจ
หนาท่ีเสนอนโยบายและหลักเกณฑเก่ียวกับคาตอบแทนและผลประโยชนของกรรมการบริษัท 
กรรมการสรรหา กรรมการกําหนดคาตอบแทน และกรรมการตรวจสอบ ตามขอบังคับของบริษัท 
รวมท้ังอนุกรรมการและบุคคลอ่ืนท่ีคณะกรรมการบริษัทแตงต้ังหรือมอบหมายใหปฏิบัติการ 
อยางใดอยางหน่ึง โดยตองปฏิบัติตามขอบังคับของบริษัทและหลักเกณฑตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ  
เพ่ือเสนอขออนุมัติตอท่ีประชุมผูถือหุน  

เหตุท่ีตองกําหนดใหมีคณะกรรมการชุดดังกลาวเพื่อใหการกําหนดคาตอบแทนของ
บุคคลในตําแหนงตาง  ๆ น้ี มีความเหมาะสมและเปนธรรม ซึ่งในกรณีท่ีเปนการกําหนด
คาตอบแทนของบุคคลท่ีดํารงตําแหนงกรรมการของบริษัท จะตองเปนไปตามหลักเกณฑและ
แนวทางของมติคณะรัฐมนตรีท่ีกําหนดเก่ียวกับอัตราเบ้ียประชุมกรรมการรัฐวิสาหกิจและการจาย
โบนัสใหแกกรรมการรัฐวิสาหกิจประกอบดวย 
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2.4 ความสัมพันธระหวางองคกรตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 

ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
รัฐวิสาหกิจเปนองคกรรูปแบบผสม (Hybrid Organization) กลาวคือ ลักษณะของ

องคกรพิจารณาไดเปนสองลักษณะ ดานหน่ึงเปนองคกรท่ีมีการประกอบการผลิตและขายผลผลิต 
ทําใหรัฐวิสาหกิจตองมีกิจกรรมทางดานการผลิต การเงิน และการตลาดเปนรูปแบบของการ
ประกอบการทางธุรกิจ อีกดานหน่ึงก็เปนองคกรเพื่อประโยชนสาธารณะซึ่งรัฐเปนเจาของและ
ควบคุม อันเปนรูปแบบองคการของรัฐบาล โดยแมวารัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทน้ีจะมี
ลักษณะบางประการท่ีแตกตางไปจากรัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิมท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะ แตรัฐ
ก็ยังคงมีความจําเปนท่ีตองเขามากํากับดูแลบริษัทดังกลาวอยู โดยผานทางคณะรัฐมนตรีและ
กระทรวงเจาสังกัด เกิดเปนความสัมพันธระหวางองคกรภายนอกกับองคกรภายในของบริษัท  
อันเปนปจจัยสําคัญท่ีสงผลทําใหการเมืองเขามามีสวนเก่ียวของท้ังโดยทางตรงและทางออม26  
สวนความสัมพันธขององคกรตาง ๆ ภายในบริษัทเองก็ลวนแลวแตมีความเชื่อมโยงกัน ท้ังผูถือหุน 
คณะกรรมการ และกรรมการผูจัดการใหญ โดยพิจารณาเปนลําดับได ดังน้ี  
 
2.4.1 ความสัมพันธระหวางองคกรภายนอกกับองคกรภายในของบริษัท 

 
รัฐวิสาหกิจไทยมีลักษณะไมแตกตางจากรัฐวิสาหกิจในหลาย ๆ ประเทศ ท่ีจัดต้ังขึ้นมา

ดวยวัตถุประสงคท่ีหลากหลาย ไมวาจะเปนเพื่อการบูรณะฟนฟูเศรษฐกิจ เพื่อดําเนินกิจการท่ีเปน
สาธารณูปโภคพื้นฐาน เพื่อความมั่นคงของประเทศ หรือเพื่อสนองความตองการในการอุปโภค 
บริโภคของประชาชนในขณะน้ัน แตในปจจุบันน้ีกิจการสวนใหญไดเปดใหมีการแขงขันกันโดยเสรี 
ซึ่งเอกชนท่ัวไปสามารถเขามาประกอบการได รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการอยูเดิมจึงจําเปนตอง
อยูรอดไดดวยตัวเอง โดยคํานึงถึงวัตถุประสงคในเชิงพาณิชยเปนหลัก แตในขณะเดียวกัน  
ความจําเปนท่ีจะตองใหบริการงานดานสาธารณะแกประชาชนในภาพรวมก็ยังคงอยู  

                                                        
26 มนตรี   วิศลดิลกพันธ ,  วี ร วัฒน   เทพยายน  และ  วิ โรจน   ต้ั งธนาพลกุล , 

“คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจไทย,” (โครงการวิจัยสําหรับนักศึกษาปริญญาโทสําหรับผูบริหาร คณะ
พาณิชยศาสตรและการบัญชี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2532), น. 14. 
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แมวารัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท้ังสองแหงจะไดผานการแปลงสภาพเปน
บริษัทจํากัด และกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมไดถูกยกเลิกไปแลวก็ตาม แตรัฐยังสามารถใช
อํานาจในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดังกลาวได โดยผานทางคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัด 
ซึ่งถือวาเปนองคกรภายนอกบริษัท ท้ังน้ี เพื่อใหบริษัทมีความเปนอิสระในการบริหารงานภายใน
ของตนเองไดอยางคลองตัว โดยรัฐทําหนาท่ีในการกํากับดูแลเทาน้ัน มิไดมีอํานาจบังคับบัญชา
หรือส่ังการโดยตรง 

2.4.1.1 คณะรัฐมนตรี 
โดยปกติแลว การตัดสินใจในเร่ืองการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจสําหรับกิจกรรมท่ีมี

ลักษณะเปนการปฏิบัติงานปกติธรรมดา ผูบริหารระดับสูงของรัฐวิสาหกิจจะเปนผูทําการตัดสินใจ 
แตหากกิจกรรมใดมีลักษณะการบริหารท่ีเก่ียวของกับงานเชิงนโยบาย แผนงาน และการออกกฎ
ขอบังคับ อํานาจในการตัดสินใจจะอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการ แตยังมีองคกร 
อีกองคกรหน่ึงท่ีมีสวนสําคัญในการบริหารรัฐวิสาหกิจ คือ คณะรัฐมนตรี ซึ่งแมจะไมไดมีสวน 
ในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจโดยตรงก็ตาม แตถือวาเปนองคกรท่ีบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 
โดยออม เพราะไมอาจปฏิเสธไดวาการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจในเร่ืองตาง ๆ ลวนแตเปนไปตาม
แนวทางหรือกรอบท่ีคณะรัฐมนตรีไดกําหนดไว ซึ่งในกรณีของบริษัทซึ่งประกอบกิจการดาน
โทรคมนาคมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ีก็เชนเดียวกัน แมวาอํานาจของคณะรัฐมนตรีในการกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมน้ันจะหมดไป  
แตเน่ืองจากบริษัทท้ังสองแหงน้ียังคงมีกระทรวงการคลังถือหุนอยู ท้ังหมด จึงมีสถานะเปน
รัฐวิสาหกิจดวยในขณะเดียวกัน จึงมีความจําเปนท่ีรัฐบาลตองเขามากํากับดูแลการดําเนินงาน
ของบริษัทดังกลาวใหสอดคลองกับเปาหมายและนโยบายของรัฐบาล 

สําหรับความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมกับคณะรัฐมนตรีน้ี สามารถพิจารณาไดสองดานดวยกัน คือ ดานท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ 
ทําใหตองอยูภายใตบังคับของกฎระเบียบท่ีมีผลใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจท่ัวไป รวมท้ังมติของ
คณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจดวย และอีกดานหน่ึงคือดานท่ีเปนบริษัทเชนเดียวกับ
บริษัทเอกชนท่ัวไป ซึ่งตองดําเนินการไปในทิศทางท่ีผูถือหุนกําหนด เพราะถือวาผูถือหุนเปน
เจาของบริษัท เมื่อบริษัทดานโทรคมนาคมท่ีไดแปลงสภาพมาน้ีมีกระทรวงการคลังเปนผูถือหุน
ท้ังหมด กระทรวงการคลังจึงมีอํานาจในการกําหนดแนวทางการดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ ของ
บริษัท ซึ่งก็คงไมสามารถปฏิเสธไดวา กระทรวงการคลังยอมตองปฏิบัติตามกรอบและแนวทาง 
รวมถึงการส่ังการตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
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ในเร่ืองการใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจน้ี ศ.ดร. สุรพล  นิติไกรพจน ไดต้ังขอสังเกต
วา การดึงอํานาจการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจตามความเปนจริงกลับเขาสูสวนราชการโดยการ
บริหารของคณะรัฐมนตรีเชนน้ี ทําใหระบบรัฐวิสาหกิจไทยตองเผชิญกับสภาพของขอเท็จจริงท่ี
ปราศจากความเปนอิสระ ขาดการริเ ร่ิมตัดสินใจ และตองรอการตัดสินใจในเร่ืองตาง  ๆ  
จากสวนราชการท่ีควบคุมอยูตลอดเวลา ตัวอยางท่ีสะทอนถึงปรากฏการณซึ่งแสดงใหเห็น 
อยางชัดเจนถึงความไมเปนอิสระและไมมีอํานาจตัดสินใจของรัฐวิสาหกิจไทย ก็คือ การท่ี
กระทรวงการคลังตองเปนผูเสนอตอคณะรัฐมนตรีในการยอมใหมี “รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีไดรับการ
ยกเวนไมตองปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทางราชการ” ซอนขึ้นมาในระบบรัฐวิสาหกิจอีก 
(รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีเร่ิมตนเปนคร้ังแรกในป พ.ศ. 2527 ในกรณีของบริษัทบางจากปโตรเลียม 
จํากัด) ท้ัง ๆ ท่ีโดยสภาพของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยท่ัวไปก็ไมมีความจําเปนใดเลย ท่ีรัฐวิสาหกิจ
จะตองปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทางราชการเพราะรัฐวิสาหกิจยอมมีความเปนอิสระในการ
บริหารรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ อยูแตแรกแลว27 

ในเรื่องนี้มีผูเสนอวา รัฐควรกําหนดนโยบายท่ีชัดเจนใหรัฐวิสาหกิจวา จะใหดําเนินการ
เชิงพาณิชย และเพื่อบริการสาธารณะอยางไร โดยตองเปดเผยใหสาธารณชนทราบอยางชัดเจน 
รวมท้ังแสดงบทบาทของรัฐวาจะเขาไปยุงเก่ียวกับการดําเนินงานหรือไมเพียงใด โดยรัฐควร
จัดลําดับความสําคัญของภารกิจตาง ๆ ท่ีตองการใหรัฐวิสาหกิจปฏิบัติ และเปดเผยตนทุนของงาน
บริการสาธารณะท่ีใหรัฐวิสาหกิจรับมาดําเนินการดวย พรอมท้ังนโยบายในการชดเชยภาระ
ดังกลาว หรือการสนับสนุนจากงบประมาณของรัฐ และรัฐไมควรแทรกแซงการบริหารงาน
ประจําวันของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจดทะเบียน เน่ืองจากจะสงผลตอ
ความเชื่อมั่นของนักลงทุน28  ท้ังน้ี ควรเปดโอกาสใหคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจทําหนาท่ีได 
อยางเปนอิสระ และใหอํานาจการตัดสินใจอยางเต็มท่ี 

2.4.1.2 กระทรวงเจาสังกัด 
รัฐวิสาหกิจทุกแหงยอมอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดเสมอ โดยมี

รายละเอียดแตกตางกันไปตามลักษณะการประกอบกิจการในแตละรัฐวิสาหกิจ เพราะแมวาการ
ดําเนินการของรัฐวิสาหกิจจะมีความเปนอิสระมากกวาสวนราชการท่ัวไป แตก็มีความจําเปนท่ี

                                                        
27 สุรพล  นิติไกรพจน, อางแลง เชิงอรรถที ่6, น. 179-180. 
28 ศูนยพัฒนาการกํากับดูแลกิจการบริษัทจดทะเบียน ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศ

ไทย, อางแลว เชิงอรรถที ่19. 
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จะตองใหฝายบริหารหรือสวนราชการเขามากํากับดูแล โดยวัตถุประสงคท่ีสําคัญประการหน่ึงก็คือ 
ปองกันมิใหมีการกระทําอันเปนการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ และเพื่อใหการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจน้ันสอดคลองกับนโยบายหรือแผนงานท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 

สําหรับในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) น้ัน เน่ืองจากกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมท้ังสองแหงไดถูกยกเลิกไป ประกอบกับ 
ในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 13 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการนโยบาย 
ทุนรัฐวิสาหกิจมีอํานาจหนาท่ีในการเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการกําหนดรัฐมนตรี
ท่ีจะกํากับดูแลในดานนโยบายของบริษัทท่ีจะจดทะเบียนจัดต้ัง และในพระราชกฤษฎีกาโอน
กิจการบริหารและอํานาจหนาท่ีของสวนราชการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 พ.ศ. 2545 มาตรา 77 ไดกําหนดใหโอนอํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรีในการ
ดําเนินการเก่ียวกับการสื่อสารแหงประเทศไทย มาเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสาร ดังน้ัน บริษัทท้ังสองแหงน้ีจึงเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  อยางไรก็ตาม การใชอํานาจ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดน้ี ยังไมมีความชัดเจนเทาใดนัก เพราะแมวาโดยปกติจะหมายถึง
เฉพาะการกํากับดูแลในดานนโยบายของบริษัท แตโดยทางขอเท็จจริงแลวมักปรากฏอยูเสมอวามี
การใชอํานาจเขาไปแทรกแซงในเร่ืองอ่ืนของบริษัทดวย โดยเฉพาะในเร่ืองของการกําหนด 
ตัวบุคคลท่ีจะเขามาเปนกรรมการบริษัท และการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการบริษัทเมื่อมีเหตุ 
ตาง ๆ เกิดขึ้น โดยสวนใหญจะเขามาต้ังแตในขั้นตอนของการสรรหากรรมการ เชน เมื่อป 2549 
นายสมชัย  แนวพานิช กรรมการสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)  
ในขณะน้ัน ไดย่ืนหนังสือถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารให
พิจารณายกเลิกกรรมการสรรหากรรมการผูจัดการใหญ โดยชี้แจงวาอาจมีกลุมท่ีมีอํานาจใกลชิด
โยงใยกับอํานาจการเมืองจะเขามาบล็อกโหวต ทําใหการเลือกกรรมการผูจัดการใหญไมโปรงใส 
และเกรงวาการต้ังกรรมการสรรหาดังกลาว ซึ่งเปนผูท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับประธานกรรมการ 
อาจทําใหการคัดสรรกรรมการผูจัดการใหญไมเปนไปในแนวทางท่ีควร เพราะไดวางรายชื่อผูท่ี
ตองการเลือกไวแลว29 

 

                                                        
29 กรุงเทพธุรกิจ (29 มิถุนายน 2549): น. 8. 
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2.4.2 ความสัมพันธระหวางองคกรตาง ๆ ภายในบริษัท 
 
ตามระบบกฎหมายโดยท่ัวไป องคกรท่ีทําหนาท่ีในการบริหารจัดการบริษัทน้ัน 

ประกอบดวยบุคคล 3 กลุมท่ีมีบทบาทสําคัญในดานการจัดการและการสอดสองดูแลกิจการของ
บริษัท ไดแก  (1) กรรมการ (เมื่อทํางานรวมกันเรียกวา คณะกรรมการ)  (2) เจาหนาท่ีบริหารงาน
ของบริษัท เรียกรวมกันวา “ฝายจัดการ” โดยมีหัวหนาซึ่งเรียกชื่อตาง ๆ กัน เชน กรรมการผูจัดการ 
หัวหนาเจาหนาท่ีบริหาร หรือชื่ออ่ืน ๆ และ  (3) กลุมของผูถือหุนของบริษัท ซึ่งทั้ง 3 กลุมตางมี
บทบาทท่ีแตกตางกันภายในกิจการ โดยคณะกรรมการมีบทบาทท่ีสําคัญเพราะวาเปนผูควบคุม
รักษาดูแลทรัพยากรของบริษัท (Stewards) ตัดสินใจเร่ืองนโยบายของบริษัท และแตงต้ังเจาหนาท่ี
บริหารหรือฝายจัดการเพื่อจัดการงานประจําวันของบริษัท เ น่ืองจากคณะกรรมการเปน
ผูรับผิดชอบในเร่ืองการดําเนินการบริษัท ท้ังกรรมการและฝายจัดการจึงถูกกําหนดใหทําหนาท่ี
ตามท่ีไดรับความไววางใจ (fiduciary duties) ซึ่งรวมถึงตองปฏิบัติหนาท่ีดวยความซื่อสัตย  
(duty of loyalty) ตอบริษัทและตอผูถือหุนซึ่งเปนเจาของกิจการ รวมท้ังตองกระทําการดวย 
ความระมัดระวังอยางมีเหตุผล (duty of care) และรักษาผลประโยชนของบริษัทในการตัดสินใจ
ดวย สวนผูถือหุนเองก็มีบทบาทท่ีสําคัญเชนกันแตไมไดเปนบทบาทโดยตรง โดยผูถือหุนทําหนาที่
ควบคุมบริษัทในทางออมเพราะเปนผูแตงต้ังคณะกรรมการและในฐานะเจาของบริษัทยอมมีสิทธิ
สูงสุดในการตัดสินใจในเรื่องท่ีเก่ียวกับการปรับเปลี่ยนท่ีสําคัญของบริษัท โดยสามารถพิจารณา
ความสัมพันธขององคกรฝายตาง ๆ ได ดังน้ี 

2.4.2.1 ความสัมพันธระหวางผูถือหุนกับคณะกรรมการอํานวยการ 
รัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดทุกแหงไมวาจะเปนกิจการท่ีจดทะเบียนใน 

ตลาดหลักทรัพยหรือไมก็ตาม ยอมถือวารัฐเปนผูถือหุนแทนประชาชนท้ังประเทศในรัฐวิสาหกิจน้ัน 
ซึ่งในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)  
มีกระทรวงการคลังเปนผูถือหุนท้ังหมดของบริษัท อันเปนการถือหุนแทนรัฐน่ันเอง  อยางไรก็ตาม 
แมวาการทําหนาท่ีของผูถือหุนเปนการกระทําไปเพื่อผลประโยชนของบริษัท โดยมุงเนนผลกําไร
ในทางธุรกิจ แตในอีกดานหน่ึง หากรัฐวิสาหกิจน้ันเปนผูประกอบการในการใหบริการดาน
สาธารณูปโภคท่ีเก่ียวพันไปถึงความอยูดีกินดีของประชาชน รัฐยอมมีอีกบทบาทหน่ึงคือบทบาทใน
การเปนผูกํากับดูแล เปรียบเสมือนเปนผูคุมครองผูบริโภคในกิจการท่ีตนเองเปนเจาของดวย แมวา
การตัดสินใจใหไดสมดุลระหวางนโยบายสังคม และนโยบายธุรกิจจะเปนเร่ืองท่ียากลําบากของ
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รัฐบาลไมวาจะเปนยุคสมัยใดก็ตาม30 ซึ่งแมวาในกรณีของกิจการโทรคมนาคม จะมีองคกรท่ีทํา
หนาท่ีในการกํากับดูแลการประกอบกิจการและคุมครองผูบริโภคอยูแลว คือ คณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.) ก็ตาม แตก็คงไมสามารถปฏิเสธไดวาการดําเนินงานของบริษัทท่ี
เปนรัฐวิสาหกิจน้ีตองเปนไปเพ่ือประโยชนของประชาชนอันเปนคุณลักษณะท่ีสําคัญอยางหน่ึงของ
รัฐวิสาหกิจ 

สําหรับอํานาจหนาที่ของผูถือหุนที่สําคัญและเปนบอเกิดความสัมพันธระหวางผูถือหุน
กับคณะกรรมการ ก็คือ อํานาจในการแตงต้ังกรรมการใหเขาไปบริหารกิจการใหไดประโยชนตอ 
ผูถือหุนสมดังเจตนารมณในการลงทุนทํากิจการน้ัน ๆ โดยในขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหงได
กําหนดไวอยางชัดเจนวาใหท่ีประชุมผูถือหุนแตงต้ังบุคคลเพื่อเปนคณะกรรมการบริษัท ซ่ึงตอง
ปฏิบัติหนาท่ีและดําเนินธุรกิจของบริษัทใหเปนไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค และขอบังคับของ
บริษัท ตลอดจนมติของท่ีประชุมผูถือหุนดวยความซ่ือสัตยสุจริต และระมัดระวังรักษาผลประโยชน
ของบริษัทและเพ่ือผลประโยชนของผูถือหุน โดยกรรมการเปนผูไดรับมอบหมายความไววางใจและ
ไดรับอนุญาตจากท่ีประชุมใหญผูถือหุนในการทําหนาท่ีจัดการบริหารงานของบริษัท รวมท้ังดูแล
รักษาและสรางผลประโยชนใหกับบริษัทหรือผูถือหุนท้ังหลาย  

ความสัมพันธท่ีกรรมการเปนผูไดรับความไววางใจน้ีมีผลใหกรรมการมีหนาท่ีจัดการ
บริหารหรือดําเนินกิจการของบริษัทดวยความซื่อสัตยสุจริตและดวยความระมัดระวัง31 โดย
คณะกรรมการตองแสดงความรับผิดชอบตามหนาท่ีของตนตอผูถือหุนในรูปของงบการเงินและ
รายงานประจําปเปนประจํา ในขณะท่ีผูถือหุนแตงต้ังผูสอบบัญชีอิสระเพื่อสรางความนาเชื่อถือ
ใหกับรายงาน และการจัดใหมีการประชุมผูถือหุนประจําปก็เปนการเปดโอกาสใหคณะกรรมการ
รายงานและตอบคําถามของผูถือหุนท้ังหลาย32 ซึ่งในประเทศญี่ปุนก็มีลักษณะความสัมพันธใน
ลักษณะน้ีเชนเดียวกัน โดยในกฎหมายญี่ปุนกําหนดใหความสัมพันธระหวางบริษัทและกรรมการ
เปนไปตามกฎหมายวาดวยตัวแทน หรือกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจ ซึ่งจะมีผลวากรรมการ
บริษัทตองปฏิบัติหนาท่ีในบริษัทตามมาตรฐานความระวังของผูจัดการท่ีดี การปฏิบัติหนาท่ีของ

                                                        
30 นวพร  เรืองสกุล, อางแลว เชิงอรรถที ่20, น. 133-134. 
31 พิพัฒน  วุฒิชัยสารานนท, อางแลว เชิงอรรถที ่22, น. 6. 
32 สังเวียน  อินทรวิชัย, อางแลว เชิงอรรถที ่21, น. 30. 



 

 

37

 

กรรมการตองปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย และขอบังคับของบริษัท และตามมติของ 
ท่ีประชุมผูถือหุนดวยความซ่ือสัตยสุจริต33 

โดยปกติแลว ผูถือหุนจะไมเขาไปกาวกายการบริหารงานหรือการกําหนดนโยบาย 
ตาง ๆ ของคณะกรรมการอํานวยการ เพื่อใหการดําเนินงานมีความคลองตัวและสามารถ
ปรับเปล่ียนทิศทางและนโยบายของบริษัทไดอยางเหมาะสม แตผูถือหุนก็สามารถใชวิธีการในการ
กํากับและควบคุมการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอํานวยการไดโดยออม กลาวคือ หากเห็นวา
การปฏิบัติงานของกรรมการคนใดคนหน่ึงหรือท้ังคณะไมมีประสิทธิภาพหรือกอให เ กิด 
ความเสียหายแกบริษัทก็สามารถใชอํานาจของท่ีประชุมใหญผูถือหุนในการลงมติถอดถอน
กรรมการน้ันออกจากตําแหนงได ซ่ึงถือวาเปนการใหคุณหรือใหโทษแกคณะกรรมการอํานวยการน้ี
โดยตรง 

2.4.2.2 ความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการกับกรรมการผูจัดการใหญ 
กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจสวนใหญจะกําหนดใหมีองคกรบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ 

คือ คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในทางทฤษฎีการบริหารเชื่อวาเปนกระบวนการในการบริหารท่ี
จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางาน และจุดเดนของวิธีการในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 
ก็คือการกําหนดใหมีคณะกรรมการอํานวยการ (Board of Director) เปนผูกําหนดนโยบาย สั่งการ 
และควบคุมการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ ท้ังน้ี เน่ืองจากการใชคณะกรรมการในการบริหารงาน
นับเปนสวนประกอบสําคัญของการจัดรูปองคการท่ีดี และเปนเคร่ืองมือท่ีสําคัญขององคการ 
ท่ีจะชวยแกปญหาท่ีเกิดข้ึนไดมาก นักวิชาการท่ัวไปยอมรับวา การจัดใหมีคณะกรรมการ 
อยางเหมาะสม โดยประกอบดวยผูมีความรูความสามารถจะกอใหเกิดประโยชนอยางมากในการ
บริหารงาน โดยเฉพาะในกรณีท่ีตองการความคิดเห็นจากหลาย ๆ ทาง อันจะมีสวนชวยใหการ
วินิจฉัยส่ังการไดผลดี เกิดประสิทธิภาพในการบริหารงานสูง34 

ในอดีตกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะท้ังสองแหง 
(องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย) ใหเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูใน 

                                                        
33 ชัยนันท  งามขจรกุลกิจ, “ความรับผิดของนิติบุคคลและความรับผิดของกรรมการนิติ

บุคคลตอบุคคลภายนอก: ศึกษากรณีบริษัท ,” ( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531), น. 60-61. 

34 เฉลิมพล  ศรีหงษ, การบริหารรัฐวิสาหกิจ, พิมพคร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร:  
แสงจันทรการพิมพ, 2527) น. 40-41. 
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รูปของบริษัทจํากัดน้ี จะสังเกตไดวาในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจดังกลาวจะมีบทบัญญัติท่ี
กําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการอํานวยการและอํานาจหนาท่ีของกรรมการบริหาร 
(ผูอํานวยการหรือผูวาการ แลวแตกรณี) แยกออกจากกันอยางชัดเจน แตเมื่อไดแปลงสภาพใหเปน
บริษัทจํากัดแลว การพิจารณาอํานาจหนาท่ีและความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการ
และกรรมการบริหารน้ียอมตองเปนไปตามท่ีกําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และ
กฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด รวมท้ังขอบังคับของบริษัทน้ัน ๆ ซึ่งเปนความสัมพันธ 
ในลักษณะทั่วไป กลาวคือ กรรมการบริหารของบริษัท ซึ่งในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) 
และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) น้ี เรียกวา กรรมการผูจัดการใหญ มาจากการ
แตงต้ังของคณะกรรมการ โดยในขอบังคับของบริษัทไดกําหนดใหคณะกรรมการเลือกกรรมการ 
คนหน่ึงเปนกรรมการผูจัดการใหญ โดยกรรมการผูจัดการใหญมีหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการ
มอบหมาย และคณะกรรมการมีอํานาจในการเปล่ียนแปลงกรรมการผูจัดการใหญไดดวย  

กรรมการผูจัดการใหญเปนผูท่ีไดรับความไววางใจจากคณะกรรมการใหทําหนาท่ี 
ในการบริหารจัดการงานของบริษัท โดยตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามนโยบายท่ีคณะกรรมการ
กําหนด โดยแมวากรรมการผูจัดการใหญจะมีบทบาทสําคัญเพราะเปนผูท่ีมีอํานาจลงลายมือชื่อ
ผูกพันบริษัท ซึ่งถือวาเปนผูแทนของบริษัทในการติดตอสัมพันธกับบุคคลภายนอก อีกท้ังยังมี
อํานาจในการดําเนินกิจการและบริหารงานประจําวันตาง ๆ ของบริษัท แตเน่ืองจากกรรมการ
ผูจัดการใหญเปนผูท่ีไดรับมอบหมายความไววางใจจากคณะกรรมการ ทําใหคณะกรรมการมี
อํานาจในการติดตามผลการปฏิบัติงานของกรรมการผูจัดการใหญไดวาสามารถบริหารงานได
อยางมีประสิทธิภาพหรือไม โดยกรรมการผูจัดการใหญตองจัดทําแผนงานและงบประมาณเสนอ
ตอคณะกรรมการเพื่อขออนุมัติ  นอกจากน้ี คณะกรรมการยังสามารถใชอํานาจตามหลักท่ัวไปใน
การสอดสองดูแล สอบถามความกาวหนาในเร่ืองตาง ๆ จากกรรมการผูจัดการใหญได  ท้ังน้ี โดย
นําเอาหลักกฎหมายวาดวยตัวแทนมาใชบังคับ 

อยางไรก็ตาม เน่ืองจากกรรมการผูจัดการใหญน้ีมีฐานะเปนกรรมการอํานวยการ 
ในขณะเดียวกัน การพิจารณาในเร่ืองความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการกับกรรมการ
ผูจัดการใหญน้ีจึงตองพิจารณาฐานะของกรรมการผูจัดการใหญท้ังสองดานประกอบกัน โดย 
ในระหวางท่ีกรรมการผูจัดการใหญปฏิบัติหนาท่ีบริหารงานประจําวันตาง ๆ ก็สามารถรายงานผล 
การดําเนินงานในคณะกรรมการทราบเปนระยะได และในการประชุมคณะกรรมการซึ่งมีกรรมการ
ผูจัดการใหญเขารวมประชุมดวยน้ัน กรรมการผูจัดการใหญก็สามารถปรึกษาหารือเร่ืองตาง ๆ  
ในท่ีประชุมคณะกรรมการได และยังสามารถรับเอานโยบายท่ีคณะกรรมการกําหนดมาปฏิบัติ 
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ไดโดยตรง เน่ืองจากเปนผูท่ีทราบรายละเอียดในแตละเร่ืองไดเปนอยางดี จึงอาจกลาวไดวา 
ความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการและกรรมการผูจัดการใหญน้ีเปนไปอยางใกลชิด 

2.4.2.3 ความสัมพันธระหวางกรรมการผูจัดการใหญกับผูถือหุน 
แมวาในขอบังคับของบริษัทจะกําหนดใหกรรมการผูจัดการใหญมาจากการคัดเลือก

ของคณะกรรมการบริษัท อีกท้ังยังมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย จึงทําให
กรรมการผูจัดการใหญและกรรมการบริษัทมีความสัมพันธกันอยางใกลชิด แตเมื่อพิจารณาในดาน
ของความสัมพันธระหวางกรรมการผูจัดการใหญกับผูถือหุนแลว สวนใหญอาจเห็นวาไมคอยมี
ความเก่ียวพันกันเทาใดนัก เพราะผูถือหุนมักจะไมเขามากาวกายการดําเนินงานซึ่งเปนงาน
ประจําวันอันเปนอํานาจหนาท่ีโดยตรงของฝายบริหาร แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากผูที่เปนกรรมการ
ผูจัดการใหญน้ีมีฐานะเปนกรรมการคนหน่ึงในคณะกรรมการอํานวยการ  ดังน้ัน จึงตองนําเอา
ความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการกับผูถือหุนมาประกอบการพิจารณาความสัมพันธ
ระหวางกรรมการผูจัดการใหญกับผูถือหุนดวย  โดยถือเปนความรับผิดชอบรวมกันของ
คณะกรรมการท่ีมีตอผูถือหุน เชน คณะกรรมการจะตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอท่ีประชุม 
ผูถือหุนในการประชุมสามัญประจําปเพื่อขออนุมัติ หรือกําหนดใหผูถือหุนมีสิทธิขอตรวจงบดุล 
บัญชีกําไรขาดทุนและรายงานของผูสอบบัญชีของบริษัทไดทุกเวลาในระหวางเวลาทําการของ
บริษัท เปนตน  

แมวาโดยปกติ ผูถือหุนอาจไมไดเขามาดูแลในเร่ืองการบริหารงานประจําวันอันเปน
อํานาจหนาท่ีของกรรมการผูจัดการใหญ แตโดยหลักกฎหมายท่ัวไปแลว ผูถือหุนในฐานะท่ีเปน
เจาของกิจการมีสิทธิในการสอดสองดูแลการบริหารงานของกรรมการผูจัดการใหญได เพราะการ
ดําเนินงานท้ังหลายยอมอยูในความครอบงําของผูถือหุน หากพบวากรรมการผูจัดการใหญ 
ไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ ก็สามารถใชอํานาจโดยผานทางคณะกรรมการ
เพ่ือใหมีการถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญน้ันออกจากตําแหนงได (กรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน) เปนอํานาจของคณะกรรมการท่ีจะเปลี่ยนแปลงผูดํารงตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญ) 
หรือผูถือหุนสามารถถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญซึ่งปฏิบัติหนาท่ีบกพรองน้ันไดเองโดยตรง 
(กรณีของบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปนอํานาจของท่ีประชุมผูถือหุนในการ 
ถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญ) ซึ่งไดกลาวมาแลววา การพิจารณาเก่ียวกับการดํารงตําแหนง
กรรมการผูจัดการใหญน้ี นอกจากตองพิจารณากฎระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ แลว ยังตอง
พิจารณาสัญญาจางประกอบดวย  
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นอกจากน้ี หากกรรมการผูจัดการใหญกระทําความผิดและกอใหเกิดความเสียหายตอ
บริษัท ยอมถือวาผูถือหุนซึ่งเปนเจาของบริษัทเปนผูไดรับความเสียหาย จึงมีสิทธิท่ีจะฟองคดีเพื่อ
เรียกใหกรรมการผูจัดการใหญน้ันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนได  
 


