
 

 

 

6

บทท่ี 2 
 

แนวความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
2.1 ขอความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการในรูปของบริษัทจํากัด  

(Limited Liability Company) หรือบริษัทผสม (Mixed Economy Enterprise) 
 
รัฐวิสาหกิจไดเกิดขึ้นในประเทศไทยมาเปนระยะเวลานาน และไดมีการพัฒนา 

อยางตอเน่ือง แตเน่ืองจากการจัดทําบริการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีการขยายตัว 
เพิ่มมากขึ้น ทําใหรัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิมท่ีมุงเนนแตในเร่ืองการจัดทําบริการสาธารณะใหแก
ประชาชน โดยเปนกิจการซึ่งตองใชเงินลงทุนจํานวนมาก เอกชนไมสามารถดําเนินการไดเอง หรือ
เปนกิจการท่ีกระทบกับความม่ันคงปลอดภัยของประเทศ หรือเปนกิจการท่ีทําโดยมิไดหวังผลกําไร
น้ัน เปลี่ยนมาเปนการดําเนินการท่ีมีลักษณะเชนเดียวกับเอกชนมากขึ้น จนถึงข้ันท่ีเรียกไดวา  
มีสถานะเชนเดียวกับเอกชนและดําเนินกิจการแขงขันกับเอกชนเลยทีเดียว  

แตเดิมน้ันเมื่อกลาวถึง “รัฐวิสาหกิจ” ประชาชนสวนใหญมักจะนึกถึงรัฐวิสาหกิจท่ีอยู
ในรูปแบบเดิม  คือ  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ และมีความเก่ียวของกับ
ชีวิตประจําวัน เชน ไฟฟา ประปา และโทรศัพท เปนตน โดยกิจการเหลาน้ีรัฐเปนผูดําเนินการเอง
โดยตลอด แตในระยะเวลาท่ีผานมาน้ี รัฐวิสาหกิจไดขยายงานออกไปในรูปแบบตาง ๆ โดยใน
กิจการบางประเภทไดเปดโอกาสใหเอกชนเขามาดําเนินการได สงผลใหรัฐตองปรับรูปแบบการ
ดําเนินงานในกิจการท่ีรัฐดําเนินการอยูใหมีความคลองตัว และมีลักษณะในทางธุรกิจมากขึ้น 
เพื่อใหสามารถแขงขันกับภาคเอกชนไดอยางเต็มท่ี จนเกิดเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบใหม คือ 
รัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสม 

รัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการในรูปของบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสมน้ี เปนวิสาหกิจซึ่ง
จัดต้ังในรูปของบริษัท มีฐานะเปนนิติบุคคล มีทุนเปนของภาครัฐท้ังหมดหรือเปนของเอกชน 
สวนหน่ึง ซึ่งรัฐบาล นิติบุคคลมหาชน หรือองคการปกครองสวนทองถ่ินมีผลประโยชนทางการเงิน 
ในลักษณะถาวรควบคูไปกับความสามารถในการใชมาตรการควบคุมภายในรัฐวิสาหกิจ โดยมี
อํานาจออกเสียงในฐานะผูถือหุนหรือโดยการมีสิทธิแตงต้ังคณะกรรมการบริหารของวิสาหกิจ หรือ
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ท้ัง 2 ประการ1 โดยลักษณะทางกฎหมายของบริษัทท่ีรัฐเปนเจาของท้ังหมดหรือบริษัทผสมน้ี  
มีดังนี้ 

1) รัฐเปนเจาของหุนทุนของบริษัทโดยตรง 
2) บริษัท มีวัตถุประสงค สิทธิ หนาท่ี และหน้ีเชนเดียวกับบริษัทเอกชนตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย โดยวัตถุประสงคและขอบเขตของรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังขึ้นน้ีเปนไปตามท่ี
กฎหมายเอกชนกําหนดไว ซึ่งมีการระบุไวในหนังสือบริคณหสนธิที่จัดตั้งบริษัท และการดําเนินการ
ของรัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจะมีความคลองตัวเหมือนกิจการของเอกชน 

เหตุผลท่ีทําใหเกิดรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสมน้ี คือ 
1) จัดต้ังไดงายกวารัฐวิสาหกิจในรูปแบบขององคการของรัฐบาล ซึ่งจะตองอาศัย

กฎหมายโดยเฉพาะ ผานกระบวนการท่ียุงยากกวา ในขณะท่ีบริษัทจํากัดหรือบริษัทผสมเพียงแต
จดทะเบียนตามกฎหมายเชนเดียวกับการจดทะเบียนจัดต้ังบริษัทเอกชน 

2) การเขารวมทุนของรัฐกับภาคเอกชนกระทําไดงาย การโอนหรือแปรสภาพก็กระทํา
ไดงายเชนกัน  

3) มีความคลองตัว เพราะมีความเปนอิสระในการบริหารงานอยางมากและเปน
ชองทางใหมีการใชกฎหมายแพงและพาณิชย ในงานบริหารของรัฐวิสาหกิจประเภทน้ีไดโดยตรง
อีกดวย โดยท่ีรัฐควบคุมโดยสงตัวแทนเขามาเปนกรรมการบริษัท ไมตองอยูภายใตบังคับของ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับของทางราชการ 

แมวาประเทศไทยเพิ่งเร่ิมมีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในรูปของบริษัทจํากัดน้ีไดไมนานนัก 
แตกลับปรากฏวาในชวงระยะเวลาท่ีผานมา มีรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งในรูปของบริษัทเพิ่มมากขึ้น ท้ังท่ี
เปนบริษัทจํากัดและบริษัทมหาชนจํากัด  ท้ังน้ี ขึ้นอยูกับขนาดของกิจการ ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจท่ี
จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาน้ันกลับมีปริมาณเทาเดิมและบางแหงก็ได
แปลงสภาพมาอยูในรูปของบริษัทจํากัด ซึ่งถือวาเปนพัฒนาการท่ีสําคัญของรัฐวิสาหกิจ และ
นอกจากน้ียังมีกรณีท่ีเปนบริษัทผสมท่ีรัฐเขาไปถือหุนรวมกันเอกชนเพื่อประกอบธุรกิจอันเปนการ
แสวงหากําไรโดยตรง เน่ืองจากวิธีการจัดต้ังกระทําไดงาย มีชองทางในการหลีกเลี่ยงกฎหมายและ
การตรวจสอบตาง ๆ มากกวากรณีท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะ  

                                                        
1 วันเพ็ญ  สงเสริมทรัพย, “การจัดระบบขององคการมหาชนอิสระในกระบวนการ

จัด ทําบ ริการสาธารณะในประเทศไทย , ” ( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิ ติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539), น. 65-66. 
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2.2 ท่ีมาของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
กิจการโทรคมนาคม เปนบริการสาธารณะพื้นฐานประเภทหน่ึง ซึ่งแตเดิมรัฐเปน 

ผูผูกขาดกิจการดังกลาวมาโดยตลอด โดยดําเนินการผานทางรัฐวิสาหกิจสองแหงดวยกัน คือ 
การสื่อสารแหงประเทศไทยและองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้น
โดยพระราชบัญญัติเฉพาะ ตอมารัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีไดผาน
การแปลงสภาพใหอยูในรูปของบริษัทจํากัดในเวลาตอมา และบริษัทท่ีเกิดจากการแปลงสภาพ 
ท้ังสองแหงดังกลาวน้ี ยังไดเขาไปลงทุนในบริษัทอ่ืน ๆ อีกหลายแหง ท่ีเก่ียวของกับกิจการ
โทรคมนาคมอีกดวย ดังน้ัน รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมในปจจุบันจึงมีท่ีมาจาก 
สองทางดวยกัน คือ การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมเดิมท่ีจัดต้ังโดยกฎหมาย
เฉพาะใหอยูในรูปของบริษัทจํากัด และการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจสาขาดานกิจการโทรคมนาคมท่ีเปน
บริษัทจํากัด โดยพิจารณาได ดังน้ี 

 
2.2.1 การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะใหอยูในรูป
ของบริษัทจํากัด 

 
คําวา “แปรรูปรัฐวิสาหกิจ” เปนคําท่ีเร่ิมเปนท่ีรูจักของสังคมไทยในระยะเวลาท่ีไมนาน

นัก โดยเปนสิ่งท่ีเกิดขึ้นเน่ืองมาจากการขยายตัวของรัฐวิสาหกิจ ประกอบกับเหตุผลท้ังทางดาน
สังคม ดานเศรษฐกิจและดานการเมือง2 อยางไรก็ตาม ในวิทยานิพนธน้ีผูเขียนขอใชคําวา  
“แปลงสภาพ” แทนท่ีจะใชคําวา “แปรรูป” เพราะเมื่อพิจารณาจากแนวความคิดในเร่ืองของการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจแลว เห็นวาหัวใจสําคัญก็คือการใหเอกชนเขามาเปนผูดําเนินการหรือมีสวนรวม
ในกิจการน้ัน โดยเปนการโอนกิจการของรัฐไปเปนกิจการของเอกชน แตเน่ืองจากในกรณีของ
ประเทศไทย กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเปนกฎหมายท่ีกําหนดเก่ียวกับกระบวนการในการ
เปลี่ยนสภาพของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิมท่ีต้ังขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะใหมาอยูในรูปของบริษัท
จํากัดเทาน้ัน โดยไมไดมีบทบัญญัติท่ีกําหนดเก่ียวกับการกระจายหุนไปใหกับประชาชน  ดังน้ัน  

                                                        
2 มานิตย  จุมปา, คูมือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2546) น. 148. 
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จึงไมอาจกลาวไดวาการดําเนินการตามกฎหมายดังกลาวเปนการ “แปรรูปรัฐวิสาหกิจ”  
อยางเต็มรูปแบบ หากแตเปนเพียงการ “แปลงสภาพ” ใหมาอยูในรูปของบริษัทจํากัดเทาน้ัน 

รัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมเปนกิจการหน่ึงท่ีไดผานการแปลงสภาพมาอยู 
ในรูปของบริษัทจํากัดเมื่อระยะเวลาไมก่ีปมาน้ี ซ่ึงในชวงเวลาดังกลาว ไดเกิดการต้ังคําถามและ 
ขอสงสัยตาง ๆ เก่ียวกับการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีหลายประการ โดยเฉพาะในเร่ือง
ของสถานะทางกฎหมายและการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจภายหลังจากผานการแปลงสภาพเปน
เปนบริษัทจํากัดแลว 

2.2.1.1 สภาพปญหาและแนวคิดการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคม
ใหอยูในรูปของบริษัทจํากัด 

การจัดต้ังหนวยงานรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีผานมา ต้ังอยูบนหลักการ
ท่ีวากิจการโทรคมนาคมเปนกิจการท่ีมีผลกระทบตอความมั่นคง อีกท้ังเปนกิจการท่ีตองใช 
เงินลงทุนสูงและจะตองมีผูใหบริการนอยราย จึงจะเกิดความคุมคาในการลงทุน รัฐจึงไดกําหนดให
กิจการดังกลาวเปนกิจการท่ีลงทุนและผูกขาดโดยรัฐ และใหหนวยงานผูทําหนาท่ีใหบริการเปน 
ผูกําหนดกฎเกณฑในการใหบริการอีกดวย ซึ่งแนวคิดดังกลาวอาจจะมีความเหมาะสมกับสภาวะ
แวดลอมในอดีต แตจากการท่ีรัฐมิไดมีกรอบท่ีชัดเจนในการปรับตัวและหนวยงานของรัฐเองก็มิได
มีการปรับตัวใหเขากับสภาวะแวดลอมของเทคโนโลยีและการแขงขันท่ีเปลี่ยนไป หนวยงาน
รัฐวิสาหกิจของรัฐท่ีประกอบกิจการดังกลาวจึงยังขาดประสิทธิภาพในการใหบริการและ
ความสามารถในการแขงขันกับผูประกอบการเอกชนรายอ่ืน3 

ตัวอยางท่ีสําคัญท่ีสะทอนใหเห็นถึงสภาพปญหาและจุดออนของการดําเนินการของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพเปนบริษัท คือ กรณีของ
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย โดยพบวามีปญหาหลายประการ คือ4 

                                                        
3 อนุภาพ  ถิรลาภ, ทางเลือก ทางรอดโทรคมนาคมไทย แนวคิด กฎเกณฑ และ

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

4 องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย, องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยสูบริษัท จํากัด 
(เอกชน) และบริษัท มหาชน จํากัด, (กรุงเทพมหานคร: องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย, 2541) 
น. 36-37. 
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1) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยมีสถานภาพเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดย
พระราชบัญญัติ ทําใหตกอยูภายใตกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ มากเกินไป สงผลให 
ขาดความคลองตัวในการบริหารงาน 

2) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยไมมีความสามารถในการระดมทุนภายในประเทศ
ไดอยางเพียงพอ ตองกูเงินจากตางประเทศซึ่งถูกกําหนดดวยเพดานเงินกูโดยรวมของประเทศ  
ทําใหเปนอุปสรรคตอการขยายงาน 

3) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยยังมีขีดความสามารถท่ีจํากัดในการคิดคนและ
พัฒนาเทคโนโลยีส่ือสารโทรคมนาคม 

4) องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยขาดประสบการณในการบริหารงานเชิงธุรกิจ
เอกชน ดังน้ัน เมื่อเขาสูระบบการแขงขันเสรี องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยจะปรับตัวใหเขากับ
ระบบการแขงขันเสรีไดยาก และอยูในสถานภาพท่ีเสียเปรียบผูประกอบการรายอ่ืน 

นอกจากน้ี ยังพบวาการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท่ีใหบริการสื่อสารโทรคมนาคม 
ท่ีผานมาถึงแมวาโดยภาพรวมแลว จะสามารถทําผลกําไร และนําเงินสงเขารัฐไดในอัตราท่ี 
นาพอใจก็ตาม แตก็ยังประสบกับปญหาและอุปสรรคตางๆ มากมาย อาทิเชน ปญหาโครงสราง
การบริหารภายใน คาใชจายดานบุคลากร เงินลงทุนขยายงาน และกฎระเบียบตาง ๆ จนเปน
สาเหตุใหถูกวิพากษวิจารณจากสื่อมวลชนและสาธารณชนในทางลบอยูเสมอ นอกจากน้ี ยังมี
ผลกระทบจากภายนอกอีกหลายประการท่ีทําใหรัฐตองเรงดําเนินการพัฒนาปรับปรุงการบริหาร 
รวมท้ังผลักดันนโยบายท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจ คือ องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและ
การสื่อสารแหงประเทศไทย เพื่อใหมีศักยภาพเพียงพอท่ีจะสามารถดําเนินกิจการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ภายใตภาวะการแขงขันเสรีกิจการสื่อสารโทรคมนาคม ซึ่งในยุคปจจุบันเทคโนโลยี
ดานตาง ๆ มีความเจริญรวดเร็วมาก ทําใหเขาสูยุคโลกไรพรมแดน ธุรกิจดานโทรคมนาคมซึ่งเปน
กิจการผูกขาดโดยกฎหมายในหลายภูมิภาคของโลกเร่ิมมีความจําเปนตองปรับตัวเองใหเปนการ
ดําเนินกิจการเชิงธุรกิจมากย่ิงขึ้น มีการลดหยอน ผอนคลายกฎระเบียบตาง ๆ เพื่อเปดโอกาสให
ภาคเอกชนสามารถเขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจการดานโทรคมนาคม โดยมีเปาหมายในดาน
การระดมทุน การพัฒนาประสิทธิภาพบริการ และอื่น ๆ 

ผลของการเปดใหภาคเอกชนสามารถเขามามีสวนรวมดําเนินกิจการดานการสื่อสาร
โทรคมนาคม นอกจากจะทําใหความเจริญดานน้ีเปนไปอยางรวดเร็วย่ิงขึ้นแลว ในอีกประเด็นหน่ึง
ไดทําใหเกิดขอเปรียบเทียบในดานบริการระหวางรัฐวิสาหกิจกับเอกชน ทําใหเกิดแนวคิดเร่ืองการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) การปรับเปลี่ยนโครงสรางกิจการโทรคมนาคม โดยแยกระหวาง
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ผูกํากับดูแล (Regulator) และผูใหบริการ (Operator) อยางชัดเจน ซึ่งในหลายรัฐบาลท่ีผานมาได
ใหความสําคัญในเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดานโทรคมนาคมเปนอยางมาก และไดมีการจัดทํา
แผนแมบทการพัฒนากิจการโทรคมนาคมของประเทศขึ้นโดยกระทรวงคมนาคม และไดรับ 
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ซึ่งถือเปนแนวนโยบายหลักในการปฏิรูปกิจการโทรคมนาคมของ
ประเทศ5 

2.2.1.2 ผลของการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหอยูในรูปของ
บริษัทจํากัด 

การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ี 
กอใหเกิดผลตาง ๆ ตามมาหลายประการ โดยท่ีสําคัญ คือ 

1) สถานะของรัฐวิสาหกิจที่ผานการแปลงสภาพ 
การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีเปนองคการของรัฐบาลท่ีมีกฎหมายจัดต้ังของตน

โดยเฉพาะใหเปนบริษัทจํากัดน้ัน แมวาจะยังมิไดขายความเปนเจาของในหุนของรัฐวิสาหกิจ
ออกไป เพราะไดแยกการดําเนินการในสวนท่ีเก่ียวกับการขายหุนในภายหลัง โดยเปนเพียงการ
เปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาลใหเปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจํากัด
ซ่ึงรัฐยังคงถือหุนขางมากหรือถือหุนท้ังหมดอยูเชนเดิม แตการแปลงสภาพดังกลาวน้ีกลับมี
ความสําคัญในทางกฎหมายอยางย่ิง เพราะเปนการเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากเดิมท่ีเปน
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน (หนวยงานของรัฐท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะมีสิทธิและอํานาจ
พิเศษในทางมหาชนและมีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะตามท่ีกฎหมายกําหนดโดยมี
อํานาจมหาชนตามกฎหมายจัดต้ังเปนเคร่ืองมือในการดําเนินการ) ใหมีสถานะเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชน (บริษัทจํากัดท่ีรัฐเปนเพียงผูถือหุนขางมากหรือท้ังหมดซึ่งไมมีกฎหมายจัดต้ังท่ี
กําหนดสถานะของตนเองโดยเฉพาะ)6  ซึ่งแมวาภายหลังจากแปลงสภาพแลวรัฐยังคงเปนผูถือหุน
อยูท้ังหมดก็ตาม แตหากรัฐนําหุนของรัฐวิสาหกิจน้ันมาจําหนายจนกระท่ังสัดสวนความเปน

                                                        
5 ธีระพงษ  รอดประเสริฐ, “การแปรรูปองคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและ

การสื่อสารแหงประเทศไทย: โครงสรางการดําเนินกิจการภายหลังการแปรรูป,” (งานวิจัยเฉพาะ
กรณีตามหลักสูตรวิทยาศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารโทรคมนาคม) วิทยาลัยนวัตกรรม
อุดมศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), น. 57. 

6 สุรพล  นิติไกรพจน, “ปญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย,” วารสาร
นิติศาสตร, ฉบับท่ี 2, ปท่ี 29, น. 191, (มิถุนายน 2542). 
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เจาของของรัฐลดนอยไปกวารอยละ 50 รัฐวิสาหกิจน้ันก็จะพนจะจากสภาพการเปนรัฐวิสาหกิจ
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 อยางไรก็ตาม ในปจจุบันไดมีความพยายามจัดต้ังหนวยงานท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแล
โดยเฉพาะข้ึนเพื่อกําหนดกรอบกติกาการแขงขันท่ีเปนธรรมตอผูประกอบการทุกราย ซึ่งในกรณี
ของการประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี  ไดมีองคกรท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลโดยเฉพาะ คือ 
คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.) แยกออกมาตางหาก ทําใหรัฐวิสาหกิจท่ี
ประกอบกิจการโทรคมนาคมและผานการแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัดแลว ไมมีอํานาจในการ
กํากับดูแลผูประกอบการรายอ่ืน ๆ อีกตอไป โดยลดบทบาทลงเปนเพียงผูประกอบการรายหน่ึง
เชนเดียวกับผูประกอบการท่ีเปนเอกชนรายอ่ืนเทาน้ัน  

ในประเทศฝร่ังเศสก็ไดมีแนวคิดในลักษณะน้ีเชนกัน โดยศาลปกครองไดวินิจฉัย 
คดี Tondut ไวในคําวินิจฉัยลงวันท่ี 6 พฤษภาคม ค.ศ. 1931 ในเร่ืองของผูใชบริการสาธารณะ
ประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมวา กิจกรรมท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
ซึ่งจัดทําโดยนิติบุคคลมหาชนจะตองอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน แตในสวนของสัญญาท่ีทํา
ขึ้นระหวางผูใหบริการกับผูใชบริการน้ันจะตกอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชน กลาวคือ ในสวน
ของการจัดต้ังองคกรและการดําเนินการจะอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน แตในสวนของ
ความสัมพันธระหวางผูใหบริการกับผูใชบริการจะอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชน8  

สําหรับในประเทศไทยน้ัน ไดเคยมีขอสงสัยเก่ียวกับปญหาดังกลาวน้ี โดยมีการสงเร่ือง
หารือมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เก่ียวกับสถานะของบริษัท ปตท. สํารวจและผลิต
ปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี ๕) ไดให
ความเห็นไววา ในการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐน้ัน นอกจากรัฐจะดําเนินกิจการท่ีเปนอํานาจ
หนาท่ีของรัฐโดยตรงแลว รัฐยังอาจดําเนินธุรกิจเพื่อหาเงินรายไดเขารัฐนอกเหนือจากการเก็บภาษี
อากรอีกดวย ซึ่งรัฐอาจกระทําโดยออกกฎหมายจัดต้ังองคกรขึ้นโดยเฉพาะเพื่อใหองคกรน้ันมี
อํานาจและสิทธิพิเศษเหนือบุคคลท่ัวไป หรืออาจดําเนินการในลักษณะท่ีเอกชนท่ัวไปกระทําอยู 

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

August 2007. 
8 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพคร้ังท่ี 

2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2544) น. 31. 
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เชน จัดต้ังบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดก็ได ซึ่งในกรณีแรกองคกรท่ีรัฐจัดต้ังขึ้นยอมไมอยู
ในฐานะเปนเอกชน สวนในกรณีหลังองคกรธุรกิจท่ีจัดต้ังขึ้นยอมมีสภาพและฐานะอยางเดียวกับ
เอกชน โดยการที่จะถือวาองคกรธุรกิจที่จัดตั้งขึ้นมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจหรือไมเปนเร่ืองภายในของ
รัฐท่ีจะกําหนดเพื่อประโยชนในการกํากับดูแลในฐานะผูถือหุนเทาน้ัน มิไดทําใหฐานะทาง
กฎหมายขององคกรท่ีจัดตั้งขึ้นเปลี่ยนแปลงไปแตประการใด จริงอยูรัฐอาจเอ้ืออํานวยใหบริษัทที่
จัดต้ังข้ึนมีสิทธิพิเศษบางประการได แตการใหสิทธิเชนวาน้ันก็จะมีลักษณะทํานองเดียวกับผูถือหุน
ใหญท่ัว ๆ ไปจะพึงใหกับบริษัทท่ีตนเปนผู ถือหุนอยู สําหรับบริษัท ปตท. สํารวจและผลิต
ปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 แมวา
จะมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ตาม 
แตก็มิไดมีฐานะเปนสวนราชการตามพระราชบัญญัติดังกลาว และมิใชเปนสวนราชการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2534 หรือเปนองคกรของรัฐแตอยางใด หากแตมีฐานะอยางเดียวกับบริษัท
มหาชนจํากัดท่ีจัดต้ังโดยเอกชนท่ัวไป และเปนนิติบุคคลเอกชน9 

แมวาการเปล่ียนสถานะของรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหอยูในรูปของบริษัท
จํากัดนี้ จะมีขอดีหลายประการ เชน สามารถรวมทุนหรือโอนหุนไปยังภาคเอกชนไดงาย 
ผูประกอบการเอกชนมีความรูสึกเสมอภาค และการบริหารงานมีความคลองตัวและเปนอิสระ  
เปนตน10 แตจุดออนประการสําคัญของบริษัทของรัฐ (ไมวาจะเปนการประกอบกิจการในดานใด 
ก็ตาม) คือ การขาดหลักประกันในเร่ืองความรับผิดชอบ และความพรอมท่ีจะถูกตรวจสอบตอ
สาธารณชน และมีความรูสึกกันวาการสงผูแทนของรัฐบาลเขาไปเปนกรรมการบริหารบริษัทน้ัน
อาจไมเปนการเพียงพอ และอาจจําเปนตองใชกลไกการควบคุมและกํากับอยางอ่ืนประกอบดวย 
การท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีมีสถานะเชนเดียวกับ
บริษัทเอกชนท่ัวไป โดยลดบทบาทลงเปนผูประกอบการรายหน่ึงน้ัน ไดสงผลกระทบท่ีสําคัญ คือ 

                                                        
9 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ฐานะของบริษัท ปตท. สํารวจและ

ผลิตปโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ในการเขารวมทุนสํารวจและผลิตปโตรเลียมกับกรมการพลังงาน
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. 



 

 

14

 

ทําใหอํานาจกํากับดูแลของหนวยงานในฝายบริหารตาง ๆ ท้ังคณะรัฐมนตรี กระทรวงเจาสังกัด 
หรือหนวยงานอ่ืน ๆ ตามที่ไดกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเดิมถูกยกเลิกไปโดยปริยาย 
หนวยงานในฝายบริหารซึ่งเคยมีอํานาจในการกํากับดูแล ท้ังในดานขององคกรและบุคคล และใน
ดานนโยบาย การบริหาร งบประมาณและการคลัง ก็จะไมมีอํานาจในการกํากับดูแลน้ันอีกตอไป  
แตอยางไรก็ตาม รัฐยังมีความจําเปนท่ีตองกํากับดูแลการดําเนินการของบริษัทท่ีประกอบกิจการ
ดานโทรคมนาคมน้ีอยู เพราะแมวารัฐวิสาหกิจน้ันจะเปลี่ยนสภาพไปสูความเปนนิติบุคคลเอกชน
แลว แตรัฐยังคงถือหุนในบริษัทท่ีผานการแปลงสภาพมาน้ีท้ังหมด ทําใหบริษัทท้ังสองแหง (บริษัท 
ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)) ยังไมหลุดพนไปจากนิยาม
ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายฉบับตางๆ ท่ียังคงกํากับดูแลอยู  
เชน ยังตกอยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังในเร่ืองการหาแหลงเงินกู ตามระเบียบ
การกอหน้ีของประเทศ พ.ศ. 2528 การพิจารณาแผนงานและโครงการพัฒนาตาง ๆ ตองจัดทํา 
งบลงทุนเต็มตามโครงการ และงบลงทุนประจําปเสนอตอคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติพิจารณาเสียกอนจึงจะดําเนินการได ท้ังน้ี ตามระเบียบวาดวยงบลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 หรือในกรณีท่ีจะดําเนินการใด ๆ อันจะเปนผลกอหน้ีเพื่อพัฒนาประเทศ 
จะตองทําโครงการเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
ตามระเบียบการกอหน้ีของประเทศ พ.ศ. 2528 เปนตน 

2) การเปล่ียนรูปแบบการบริหารจัดการ 
กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเปนกฎหมายท่ีกําหนดเก่ียวกับกระบวนการในการ

เปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากเดิมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐตามท่ีมีกฎหมาย
จัดต้ังใหเปนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดโดยมีการเปลี่ยนทุนของ
รัฐวิสาหกิจน้ันใหเปนหุนของบริษัทท่ีรัฐถือหุนท้ังหมดและใหบริษัทใหมท่ียังคงเปนรัฐวิสาหกิจอยูมี
อํานาจตามเดิม รวมท้ังใหพนักงานมีฐานะเชนเดียวกับท่ีเคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม ท้ังน้ี 
เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินกิจการและเปนพื้นฐานเบ้ืองตนท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจให
เปนองคกรธุรกิจอยางเต็มรูปแบบ ซึ่งตอมาเมื่อไดมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเรียบรอยแลว ขั้นตอน
ตอไปก็จะตองมีการกระจายหุนท่ีรัฐถือไวใหแกภาคเอกชนตอไป11 

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

16 August 2007. 
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กอนท่ีจะมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมใหเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยู
ในรูปของบริษัทจํากัดน้ัน รัฐวิสาหกิจท้ังสองแหง คือ องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย และ
การสื่อสารแหงประเทศไทย ยอมมีโครงสรางการบริหารจัดการตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ัง
รัฐวิสาหกิจน้ัน ซึ่งเปนรูปแบบการบริหารจัดการในลักษณะเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจอ่ืนท่ีมีกฎหมาย
จัดต้ังโดยเฉพาะ กลาวคือ มีคณะกรรมการเปนผูควบคุมดูแลโดยท่ัวไปซึ่งกิจการของรัฐวิสาหกิจ
รวมท้ังกําหนดนโยบายตาง ๆ ของรัฐวิสาหกิจน้ัน โดยมีบทบัญญัติท่ีกําหนดเก่ียวกับคุณสมบัติ
และลักษณะตองหามของผูท่ีจะเปนกรรมการไวอยางชัดเจน สําหรับท่ีมาและผูมีอํานาจแตงต้ัง
และถอดถอนกรรมการของรัฐวิสาหกิจน้ัน กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี  
สวนการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจน้ัน  กําหนดให เปนอํานาจหนา ท่ีของผู อํานวยการ 
(องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย) หรือ ผูวาการ (การสื่อสารแหงประเทศไทย) แลวแตกรณี โดย
คณะกรรมการเปนผูแตงต้ังผูอํานวยการหรือผูวาการ ซึ่งผูอํานวยการหรือผูวาการน้ีจะตองรับผิด
ตอคณะกรรมการในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจน้ัน  

สําหรับการกํากับดูแลตัวองคกรและกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ัน เมื่อพิจารณาจาก
กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหง (พระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  
พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติการสื่อสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2519) แลว จะเห็นไดวา บทบาท
ของคณะรัฐมนตรีท่ีมีตอการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีมีสูงมาก กลาวคือ กําหนดให
คณะรัฐมนตรีเปนผู กําหนดเงินผลประโยชนตอบแทนของประธานกรรมการและกรรมการ 
กําหนดใหการดําเนินงานของคณะกรรมการในเร่ืองท่ีสําคัญตองเปนไปโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี นอกจากน้ี ยังกําหนดใหอํานาจแกรัฐมนตรีเจาสังกัดในการกํากับดูแลโดยท่ัวไปซึ่ง
กิจการของรัฐวิสาหกิจน้ัน และมีอํานาจเรียกประธานกรรมการ กรรมการ ผูอํานวยการ หรือ 
ผูวาการ มาชี้แจงขอเท็จจริง และแสดงความคิดเห็นหรือใหทํารายงานได จนกลาวไดวา การ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีอยูภายใตการกํากับดูแลจากฝายการเมืองอยางใกลชิด 

ภายหลังจากท่ีรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมไดแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัดแลว 
รูปแบบการบริหารจัดการยอมเปนไปในลักษณะท่ีเปนเอกชนมากขึ้น โดยมีลักษณะการบริหาร
จัดการในเชิงธุรกิจ มีการแบงแยกโครงสรางขององคกรบริหารจัดการเปนสวนตาง ๆ ซึ่งมีบทบาท
และอํานาจหนาท่ีแยกออกจากกันอยางชัดเจน อยางไรก็ตาม แมวารัฐวิสาหกิจน้ันจะได
ปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารจัดการใหเปนรูปแบบเดียวกับบริษัทเอกชนท่ัวไปก็ตาม แตก็ยังมี
บางเร่ืองท่ีแตกตางไปจากบริษัทเอกชน โดยเฉพาะในเร่ืองของความรูสึกเปนเจาของบริษัท 
เน่ืองจากในกรณีของบริษัทเอกชน มักจะปรากฏวาผูท่ีเปนกรรมการในคณะกรรมการบริษัท และ 
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ผูท่ีเปนกรรมการผูจัดการของบริษัท ลวนแตเปนผูถือหุนหรือมีความเก่ียวของสัมพันธกับผูถือหุน
โดยตรง ทําใหมีสวนไดเสียในผลกําไรหรือขาดทุนของบริษัท การบริหารจัดการจึงเปนไป 
อยางใกลชิดเชนเดียวกับการจัดการงานของตนเอง  เพราะหากบริษัทได รับผลกําไรหรือ 
มีความกาวหนาในดานตาง ๆ ผูถือหุนรวมท้ังผูท่ีบริหารจัดการบริษัทยอมไดรับผลประโยชน 
ตอบแทนตามมาดวย ในขณะที่บริษัทของรัฐท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ การดําเนินการตาง ๆ ตองพิจารณา
ถึงผลประโยชนของรัฐเปนสําคัญ ความรูสึกในการเปนเจาของบริษัทรวมถึงการพิทักษประโยชน 
ไดเสียของบริษัทยอมไมอาจเกิดขึ้นได โดยเฉพาะในกรณีของคณะกรรมการบริษัท ซึ่งมักมีการ
เปล่ียนแปลงอยูเสมอเม่ือมีการเปล่ียนรัฐบาล ความเปนอันหน่ึงอันเดียวกับองคกรจึงเกิดข้ึนไดยาก 
และแมวาผลประกอบการของบริษัทจะไดรับกําไรเพิ่มมากขึ้น คณะกรรมการบริษัทก็มิไดรับ 
สวนแบงในผลกําไรน้ันแตอยางใด เพราะเร่ืองของคาตอบแทนและผลประโยชนตาง ๆ ท่ี
คณะกรรมการไดรับยอมเปนไปตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย  อยางไรก็ตาม แมวารัฐวิสาหกิจดาน
กิจการโทรคมนาคมจะไดผานการแปลงสภาพเปนบริษัทจํากัด คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) 
และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) แตก็ยังมิไดมีการกระจายหุนเขาสูตลาดหลักทรัพย
แตอยางใด  กระทรวงการคลังยังคงเปนผู ถือหุนท้ังหมดในบริษัทท้ังสองแหง  ทําให รัฐมี
ความสามารถในการใชมาตรการควบคุมภายในรัฐวิสาหกิจโดยมีอํานาจออกเสียงในฐานะผูถือหุน
และยังมีสิทธิแตงต้ังคณะกรรมการบริหารของรัฐวิสาหกิจน้ันโดยสมบูรณ  

 
2.2.2 การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
รัฐวิสาหกิจในปจจุบันมีความจําเปนตองปรับนโยบายและโครงสรางในการบริหารงาน

และการลงทุนใหมีความทันสมัย มีศักยภาพในการแขงขัน  และมีความคลองตัวมากข้ึน  
ในขณะเดียวกันการลงทุนของรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะกิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
จําเปนตองใชเงินทุนเพื่อขยายงานสูงมาก ในขณะท่ีงบประมาณท่ีจะใชขยายงานถูกจํากัด  
ไมวาจะเปนดานการลงทุนดวยรายไดของตนเอง การกูเงินจากตางประเทศ หรือการขอเงิน
งบประมาณอุดหนุนจากภาครัฐ ดวยขอจํากัดดังกลาวมาน้ี รัฐวิสาหกิจจึงหาทางออกดวยการ
จัดต้ังบริษัทสาขาข้ึน แลวโอนอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการบางประการผานบริษัทสาขา ทําให
บริษัทสาขาเหลาน้ีมีความคลองตัวในการบริหารงานเชนเดียวกับเอกชน รวมท้ังสามารถระดมทุน
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ขยายงานดวยตนเอง ไมตองพึ่งภาครัฐ โดยการรวมทุนกับภาคเอกชนหรือโดยการกระจายหุนผาน
ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย12 

รัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีไดแปลงสภาพใหอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ี  
ไดขยายขอบเขตการดําเนินการเพิ่มมากขึ้นเชนเดียวกัน โดยเขาไปลงทุนในบริษัทอ่ืนซึ่งประกอบ
กิจการโทรคมนาคมในดานตาง ๆ ทําใหมีลักษณะเปนบริษัทผสม (Mixed Economy Enterprise) 
ท้ังน้ี เพื่อเปนการขยายการลงทุนและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ โดยบริษัทสาขาท่ี
เกิดขึ้นน้ี มีท้ังกรณีท่ีถือวาเปนรัฐวิสาหกิจใหมอีกแหงหน่ึงและกรณีท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจแตถือวาเปน
บริษัทเอกชนอยางเต็มรูปแบบ โดยพิจารณาจากสัดสวนการถือหุนของบริษัทแมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ 
กลาวคือ หากบริษัทแมเขาถือหุนในบริษัทสาขาน้ันเกินกวาสัดสวนท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณ ยอมมีผลทําใหบริษัทสาขาน้ันอยูในฐานะท่ีเปนรัฐวิสาหกิจดวย สงผลใหตอง
นํากฎระเบียบตาง ๆ ท่ีใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจท่ัวไปมาใชบังคับกับบริษัทสาขาน้ันเชนกัน 

ตัวอยางของบริษัทสาขาท่ีเกิดขึ้นจากการลงทุนของบริษัทแมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ 
ดานกิจการโทรคมนาคม เชน กรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) ไดเขารวมลงทุนในบริษัทรวม 
โดยถือหุนเกินกวารอยละ 50 สงผลใหบริษัทเหลาน้ีมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจดวย ไดแก13  

1) บริษัท เอ ซี ที โมบาย จํากัด ซึ่งประกอบธุรกิจดานโทรคมนาคม (บริษัท ทีโอที 
จํากัด (มหาชน) ถือหุนรอยละ 54.98) บริหารงานโดยคณะกรรมการบริษัท ซ่ึงประกอบดวย
กรรมการ 11 คน (บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) สามารถแตงต้ังได 5 คน) ประธานคณะกรรมการ
บริษัทจะไดรับการแตงต้ังโดยท่ีประชุมใหญผูถือหุน โดยใหกรรมการจากฝายบริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน) และฝายผูถือหุนอีกฝายหนึ่ง ผลัดกันดํารงตําแหนงฝายละ 2 ป การประชุมเพื่อลงมติใน
เร่ืองท่ีกําหนดไวจะตองไดรับคะแนนเสียงสนับสนุนไมนอยกวา 8 เสียง นอกจากน้ี ในการ 
ประชุมใหญผูถือหุนทุกคร้ัง จะตองมีผูถือหุนมาประชุมไมนอยกวารอยละ 60 และการลงมติในการ
ประชุมใหญผูถือหุนทุกคร้ังจะตองไดรับคะแนนเสียงเกินกวารอยละ 60 ของผูเขาประชุม 

2) กิจการรวมคา ไทย-โมบาย ซึ่งดําเนินการและบริหารโครงการโทรศัพทเคลื่อนท่ี
ระบบ  1900 MHz (บริษัท  ทีโอที  จํากัด  (มหาชน)  ถือหุนรอยละ  57.89) บริหารงานโดย 
คณะกรรมการบริหารกิจการรวมคา ซึ่งแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ

                                                        
12 มานิตย  จุมปา, อางแลว 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 ประกอบดวยกรรมการ 6 คน ซึ่งบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) สามารถแตงต้ังได  
3 คน การลงมติของคณะกรรมการฯ ตองไดรับคะแนนเสียงเห็นชอบขางมากจากกรรมการท่ี 
เขารวมประชุม หรือมากกวารอยละ 50 หรือเทากับ 4 คะแนนเสียง  ในกรณีท่ีมีคะแนนเสียงเทากัน
ใหประธานกรรมการออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งเสียงเปนเสียงชี้ขาด โดยประธานกรรมการจะตองเปน 
ผูท่ีไดรับการแตงต้ังจากกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารเทาน้ัน 

การพิจารณาในเร่ืองของการบริหารจัดการบริษัทสาขาตาง ๆ เหลาน้ี ตองแยกออกเปน 
กรณีท่ีบริษัทสาขาน้ันเปนบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจเขาไปถือหุนท้ังหมดหรือสวนใหญกรณีหน่ึง ซึ่ง
อํานาจในการบริหารจัดการตาง ๆ ยังอยูกับรัฐวิสาหกิจแมเปนสําคัญ ซ่ึงโดยปกติผูท่ีเขาไปเปน
กรรมการในบริษัทสาขาน้ันมักจะเปนกรรมการท่ีไดรับแตงต้ังจากรัฐวิสาหกิจแมดวยเปนสวนใหญ 
ท้ังน้ี เพื่อใหสามารถควบคุมการดําเนินการของบริษัทสาขาน้ันได รวมท้ังเพื่อกําหนดทิศทางการ
ประกอบการตาง ๆ ใหสอดคลองสัมพันธกับนโยบายของรัฐวิสาหกิจแม สวนบริษัทสาขาท่ี
รัฐวิสาหกิจแมไดเขาไปรวมลงทุนโดยมีสัดสวนการถือหุนนอยกวารอยละหาสิบ ทําใหไมมีสถานะ
เปนรัฐวิสาหกิจแตมีฐานะเปนเพียงบริษัทเอกชนอีกแหงหน่ึงเทาน้ัน ทําใหบริษัทเหลาน้ีอยูภายใต
บังคับของกฎหมายท่ัวไปเชนเดียวกับบริษัทเอกชน ตัวอยางเชน การท่ีบริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน) ไดเขาไปถือหุนในบริษัทตางๆ หลายแหงดวยกัน เชน บริษัท แอดวานซ ดาตาเน็ทเวอรค 
จํากัด ใหบริการส่ือสารขอมูล (ถือหุนรอยละ 48.12) บริษัท เทลการด จํากัด ซึ่งประกอบธุรกิจผลิต
บัตรโทรศัพท (ถือหุนรอยละ 26) และบริษัท อินเทอรเน็ต ประเทศไทย จํากัด (มหาชน) (ถือหุน 
รอยละ 16) เปนตน14 โดยการบริหารจัดการบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจแมเขาไปรวมลงทุนเหลาน้ี รวมท้ัง
การออกเสียงลงคะแนนตาง ๆ ตองเปนไปตามสัดสวนการถือหุนเชนเดียวกับในบริษัทเอกชนท่ัวไป 

เมื่อเปรียบเทียบจํานวนหรือปริมาณของบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคม
เขาไปถือหุนแลว พบวามีบริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจแมเขาไปถือหุนเกินกวารอยละหาสิบจํานวนนอยกวา
บริษัทท่ีรัฐวิสาหกิจแมเขาไปถือหุนนอยกวารอยละหาสิบอยางมาก โดยในปจจุบันมีการผลักดันให
มีการลงทุนถือหุนในบริษัทตาง ๆ รวมกับภาคเอกชนสูงมาก โดยกระจายสัดสวนการถือหุนไปยัง
บริษัทตาง ๆ เพื่อมิใหบริษัทเหลาน้ีมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากตองการหลีกเลี่ยง 
กฎ ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ ท่ีใชสําหรับการควบคุมการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจ รวมท้ัง
ตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ัน เพราะหากบริษัทสาขาท่ีเกิดข้ึนไมไดเปน

                                                        
14 เพิ่งอาง, น. 105. 
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รัฐวิสาหกิจ โดยเปนเพียงบริษัทเอกชนท่ัวไป การกํากับดูแลจากภายนอกยอมเกิดขึ้นไดยาก ทําให
มีชองทางในการแสวงหาประโยชนสวนบุคคลสูงกวาในบริษัทท่ียังคงเปนรัฐวิสาหกิจอยู 

อยางไรก็ตาม คณะกรรมการกํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ (กนร.) ไดเห็นชอบใน
หลักเกณฑการจัดต้ัง/รวมทุน และกํากับดูแลบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจ15  ซึ่งกําหนดใหการ
กํากับดูแลบริษัทในเครือ (บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีรัฐวิสาหกิจถือหุนเกินกวารอยละ 
25) เปนการกํากับดูแลโดยผานระบบกรรมการ โดยคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจจะเปนผูกํากับดูแล
ในการจัดต้ัง/รวมทุนและการดําเนินงานในฐานะคณะกรรมการของผูถือหุนในบริษัทในเครือเพื่อ
รักษาผลประโยชนของทรัพยสินของรัฐ และไดกําหนดใหบริษัทในเครือท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึน
ใหมตองปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีใชกับรัฐวิสาหกิจท้ังหมด ยกเวน
บางเร่ือง เชน การประเมินผล หรืออัตรากําลัง เปนตน อีกท้ังยังตองสงรายงานของบริษัทให
กระทรวงการคลังทราบดวย 

 
2.3 โครงสรางขององคกรบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 

ซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
แมวารัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมในประเทศไทย มีที่มา

จากสองทางดวยกัน คือ รัฐวิสาหกิจที่มาจากการแปลงสภาพและรัฐวิสาหกิจที่มาจากการจัดตั้งขึ้น
เปนบริษัทจํากัดโดยตรง แตในวิทยานิพนธฉบับน้ีมุงท่ีจะศึกษาเฉพาะในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปน
บริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมท่ีไดแปลงสภาพมาจากรัฐวิสาหกิจเดิมท่ีจัดต้ังโดย
พระราชบัญญัติเทาน้ัน ซ่ึงก็คือ กรณีของ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) ซึ่งแปลงสภาพมาจาก
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย และกรณีของ บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)  
ซึ่งแปลงสภาพมาจากการสื่อสารแหงประเทศไทย เน่ืองจากเปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีขนาดใหญ  
มีผลประโยชนเก่ียวของสูง และมีความเก่ียวของกับประชาชนในวงกวาง ทําใหเปนแหลงท่ีมาของ
การแสวงหาผลประโยชนในรูปแบบตาง ๆ  

                                                        
15 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุด ท่ี นร 0506/23972 ลงวันท่ี 19 

ธันวาคม 2550 ถึงผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการกํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ กรรมการ 
และเลขานุการคณะกรรมการกํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ เร่ือง ผลการประชุมคณะกรรมการ
กํากับนโยบายดานรัฐวิสาหกิจ คร้ังท่ี 1/2550 เม่ือวันท่ี 8 พฤศจิกายน 2550. 
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สําหรับโครงสรางขององคกรบริหารจัดการในกรณีท่ีเปนบริษัทเอกชนท่ัวไปน้ัน มักจะ
แบงองคกรภายในบริษัทออกเปนสององคกรหลัก คือ ท่ีประชุมใหญผูถือหุนซึ่งทําหนาท่ีครอบงํา
การบริหารจัดการบริษัท และคณะกรรมการบริษัททําหนาท่ีบริหารจัดการงานบริษัท โดย
กําหนดใหคณะกรรมการแตงต้ังบุคคลท่ีเปนกรรมการบริษัทดวยกันเองมาทําหนาท่ีบริหารจัดการ
บริษัทและเปนผูแทนบริษัทในการติดตอกับบุคคลภายนอก เรียกวา คณะกรรมการบริหาร สวน
กรรมการอ่ืนท่ีไมไดเปนสมาชิกในคณะกรรมการบริหาร จะเรียกวาคณะกรรมการบริษัทหรือ
คณะกรรมการอํานวยการ  โดยคณะกรรมการอํานวยการมีหนา ท่ีหลักในการแตง ต้ัง
กรรมการบริหาร รวมถึงกํากับดูแลบริหารกิจการของคณะกรรมการบริหารใหเปนไปตามกฎหมาย 
วัตถุประสงคของบริษัท ขอบังคับ และมติที่ประชุมผูถือหุน16   

สวนในกรณีของบริษัทซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมท้ังสองแหงน้ี เปนกิจการท่ีมี
ขนาดใหญ การดําเนินงานและการบริหารงานทั้งภายในและภายนอกมีความซับซอนกวากรณีของ
บริษัทเอกชนท่ัวไป จึงมีการแบงโครงสรางขององคกรท่ีทําหนาท่ีบริหารจัดการออกเปนหลายสวน
ดวยกัน เพื่อใหการบริหารจัดการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีการคานอํานาจรวมท้ังการ
ตรวจสอบการปฏิบัติงานของแตละฝาย โดยจัดแบงไดดังน้ี 

 
2.3.1 ที่ประชุมใหญผูถือหุน (Sharevisory’s Meeting) 

 
บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปน

บริษัทท่ีแปลงสภาพมาจากรัฐวิสาหกิจเดิมท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ คือ องคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย โดยกระทรวงการคลังยังคงเปนผูถือหุนท้ังหมดใน
บริษัทท้ังสองแหง และยังมิไดมีการกระจายหุนเขาสูตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย ทําให
กระทรวงการคลัง เปนผูบ ริหารจัดการบริษัท ท้ังสองแหง น้ี ท้ั งหมด  ตามบทบัญญั ติใน
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 23 ซึ่งบัญญัติวาในระหวางท่ีกระทรวงการคลัง
ยังมิไดโอนหุนท่ีถืออยูใหแกบุคคลอ่ืนมิใหนําบทบัญญัติอ่ืนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
และกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัดในสวนท่ีวาดวยจํานวนผูถือหุนและจํานวนหุนท่ีผูถือหุน

                                                        
16 สุทธิชัย  จิตรวาณิช, “มาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการกํากับดูแลกิจการท่ีดี 

(Good Corporate Governance) ของบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย,”  
บทบัณฑิตย, ปท่ี60, ฉบับท่ี 3, น. 41, (กันยายน 2547). 
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แตละคนจะพึงถือไวไดมาใชบังคับ และใหถือวาความเห็นของกระทรวงการคลังอันเก่ียวกับบริษัท
น้ันเปนมติของท่ีประชุมใหญผูถือหุน  ดังน้ัน จึงกลาวไดวาความเห็นของกระทรวงการคลังก็คือ  
มติของท่ีประชุมใหญผูถือหุนน่ันเอง โดยจัดทําเปนประกาศกระทรวงการคลัง ซึ่งตองประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาดวย 

ในชวงเวลาที่มีการริเร่ิมท่ีจะแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหง (องคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทยและการส่ือสารแหงประเทศไทย) ใหเปนบริษัทจํากัดน้ี มีประชาชนทั่วไปใหความสนใจ
เก่ียวกับบริษัทท่ีจะเกิดขึ้นในหลายประเด็นดวยกัน ประเด็นหน่ึงท่ีมีการหยิบยกขึ้นมาอภิปรายกัน
อยางกวางขวาง ก็คือ การบริหารจัดการบริษัทใหมท่ีจะเกิดขึ้น ซึ่งในการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในการแปลงสภาพการสื่อสารแหงประเทศไทยเปนบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) และบริษัท ไปรษณียไทย จํากัด เมื่อวันท่ี 22 กันยายน พ.ศ. 2545 มีผูเขารวมแสดง
ความคิดเห็นทานหน่ึง  ไดสอบถามผูแทนจากกระทรวงการคลังวาเมื่อมีการแปลงสภาพ
การสื่อสารแหงประเทศไทยแลว กระทรวงการคลังในฐานะผู ถือหุนใหญจะมีสวนในการ
กําหนดการดําเนินธุรกิจของบริษัทหรือไม อยางไร (เชน ต้ังคณะกรรมการบริษัท อนุมั ติ
งบประมาณ  ฯลฯ )  หรือจะเปนเพียงเสมือนนักลงทุน  ( Investor)  เทา น้ัน  ซึ่ งผู แทนจาก
กระทรวงการคลังไดตอบในประเด็นน้ีวา เมื่อไดแปรรูป กสท. เปนบริษัทแลวกระทรวงการคลังจะ
กํากับดูแลในฐานะผูถือหุนรายหน่ึง การแตงต้ังคณะกรรมการของบริษัทก็จะเปนไปตามขอบังคับ
ของบริษัท กระทรวงการคลังถือหุนในสัดสวนเทาใด ก็จะใชสิทธิตามสัดสวนท่ีถือหุนอยู ในสวน
ของการแตงต้ังผูบริหารสูงสุดก็จะเปนไปตามขอบังคับของบริษัท และการสรรหากรรมการผูจัดการ
ใหญจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแกไขเพิ่มเติมเมื่อป พ.ศ. 2543 สําหรับเร่ืองของงบประมาณ ถาเปน
งบทําการเปนอํานาจของคณะกรรมการบริษัทท่ีจะพิจารณา แตถาเปนเรื่องของงบลงทุนจะตองถือ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2521 17 ซึ่งผูเขียนเห็นวา

                                                        
17 คณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน, ประมวลคําถาม–คําตอบ 

ขอคิดเห็นขอเสนอแนะและขอเรียกรอง รายงานการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลง
สภาพการสื่อสารแหงประเทศไทยเปนบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) และบริษัท 
ไปรษณียไทย จํากัด วันท่ี 22 กันยายน พ.ศ. 2545 กรุงเทพมหานคร เสนอตอ คณะกรรมการ
เตรียมการจัดต้ังบริษัทของการสื่อสารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการจัดทํา
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน , 2545) น. 2-31.  
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เปนการอธิบายไวอยางกวาง ยังไมมีรายละเอียดที่ชัดเจน เพราะเปนการอธิบายตามบทกฎหมายท่ี
ใชบังคับอยูเทาน้ัน 

แมวาผูถือหุนจะมีบทบาทอยางมากตอการดําเนินงานของบริษัท แตในอีกดานหน่ึง 
ท่ีประชุมผูถือหุนก็มีอํานาจเฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมาย หนังสือบริคณหสนธิ และขอบังคับของ
บริษัทเทาน้ัน โดยอํานาจของท่ีประชุมผูถือหุนจะถูกจํากัดดวยหลักความเปนธรรม (Fairness test) 
กลาวคือ กิจการท่ีกําหนดใหอยูในอํานาจของท่ีประชุมผูถือหุน ไดแก การแตงต้ังและถอดถอน
กรรมการ การตัดสินใจในเร่ืองสําคัญท่ีเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางพื้นฐานของบริษัทท่ีเสนอ
โดยคณะกรรมการ และตองไดรับความเห็นชอบจากท่ีประชุมผูถือหุนดวยคะแนนเสียงขางมาก 
เชน การแกไขหนังสือบริคณฑสนธิ การรวมกิจการ การเลิกกิจการ เปนตน และการตัดสินใจใน
เร่ืองอ่ืน ๆ ของบริษัท เชน การแกไขขอบังคับของบริษัท การแตงต้ังผูสอบบัญชี เปนตน แต 
ท่ีประชุมผูถือหุนไมสามารถมีมติบังคับใหคณะกรรมการดําเนินงานในกิจการปกติท่ีเปนอํานาจ
ของคณะกรรมการได อาจทําไดเพียงใหขอแนะนําเก่ียวกับกิจการปกติกับคณะกรรมการ ซึ่งหาก
คณะกรรมการไมปฏิบัติตามขอแนะนํา ท่ีประชุมผูถือหุนสามารถทําไดเพียงเปลี่ยนชุดกรรมการ
เทาน้ัน นอกจากน้ัน ท่ีประชุมผูถือหุนยังไมมีอํานาจควบคุมเหนือคณะกรรมการอยางตัวการท่ีมี
อํานาจควบคุมเหนือตัวแทน และมิไดมีฐานะเปนผูแทนของบริษัท18 

องคกรเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา  หรือ  Organization for 
Economic Co-operation and Development (OECD) ไดแนะนําวา รัฐตองมีความรับผิดชอบใน
ฐานะผูถือหุน และควรใชสิทธิของความเปนเจาของของตนเอง หลักความรับผิดชอบของผูถือหุน
ประกอบดวยหลักการดังตอไปน้ี19 

1) การเขารวมประชุมผูถือหุน และใชสิทธิออกเสียง 
2) พัฒนากระบวนการสรรหา และแตงต้ังกรรมการท่ีโปรงใส เพื่อใหไดบุคคลท่ีสามารถ

ทําประโยชนไดจริง ๆ 

                                                        
18 สุทธิชัย  จิตรวาณิช, อางแลว เชิงอรรถที ่16, น. 33-34. 
19 ศูนยพัฒนาการกํากับดูแลกิจการบริษัทจดทะเบียน ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศ

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 
อยางสม่ําเสมอ 

4) หารือกับผูสอบบัญชี และองคกรตรวจสอบภาครัฐอยางตอเน่ือง 
5) พิจารณาคาตอบแทนของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจใหสอดคลองกับวัตถุประสงค

ในระยะยาวของรัฐวิสาหกิจและเพียงพอที่จะรักษากรรมการที่มีคุณภาพ 
แมวาเมื่อพิจารณาจากขอบังคับของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และขอบังคับของ

บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ในสวนท่ีเก่ียวกับผูถือหุนแลว จะกําหนดในลักษณะ
เดียวกับขอบังคับของบริษัทเอกชนท่ัวไป กลาวคือ ใชบังคับกับกรณีท่ีมีผู ถือหุนหลายคน  
โดยกําหนดใหมีการนัดประชุมผู ถือหุน และกําหนดจํานวนเสียงในการลงคะแนนตาง  ๆ  
แตเน่ืองจากบริษัทท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ี เปนบริษัทท่ี 
เกิดจากการแปลงสภาพมาโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  
จึงตองตกอยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับน้ีดวย โดยใหถือวาความเห็นของกระทรวงการคลัง 
อันเก่ียวกับบริษัทน้ันเปนมติของท่ีประชุมใหญผูถือหุน  ดังน้ัน การพิจารณาเร่ืองผูถือหุนในกรณี
ของบริษัททั้งสองแหงนี้ ยอมหมายความถึง กระทรวงการคลัง น่ันเอง เพราะกระทรวงการคลังเปน
ผูถือหุนในบริษัทท้ังสองแหงท้ังหมด โดยยังไมไดกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแตอยางใด ทําให
แตกตางไปจากกรณีของบริษัทเอกชนท่ัวไป  

 
2.3.2 คณะกรรมการอํานวยการ (Supervisory Board) 

 
โดยท่ัวไปแลวการประกอบการในรูปของบริษัทจํากัดน้ันจะตองมีคณะกรรมการ  

ซ่ึงหมายถึงกลุมบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังข้ึนโดยมีความรับผิดชอบเปนอันดับแรกในการกระทําการ
เพื่อผลประโยชนของเจาของหรือผูถือหุน ทําหนาท่ีสอดสองดูแลและควบคุมเจาหนาท่ีบริหารของ
บริษัทใหปฏิบั ติหนา ท่ีโดยถูกตอง  เ รียบรอย  และมีประสิทธิภาพ  ความรับผิดชอบของ
คณะกรรมการน้ีเปนผลผลิตของกระบวนการทางกฎหมายซึ่งมอบอํานาจอยางกวางแก
คณะกรรมการในการชี้นําการทํางานของบริษัท โดยคณะกรรมการมีอํานาจท่ีจะทําโทษและให
รางวัลแกเจาหนาท่ีบริหารหรือฝายจัดการ ตลอดจนปกปองสิทธิและผลประโยชนของผูถือหุน  
ซึ่งแมวาคณะกรรมการของบริษัทมักไมปรากฏบทบาทใหเห็นในโครงสรางองคกรของบริษัท  
แตถือไดวาเปนกลุมบุคคลกลุมหน่ึงท่ีสําคัญ เพราะเปนผูมีอํานาจตัดสินใจในขั้นสุดทายของบริษัท 
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โดยฝายจัดการมีบทบาทในการดําเนินการของบริษัท สวนคณะกรรมการมีบทบาทในการ
ตรวจสอบวาหนาท่ีในการจัดการดังกลาวไดดําเนินไปดวยดีและเปนไปในทิศทางท่ีถูกตองแลว  

โดยสรุปแลว กรรมการ คือ ผูแทนของผูถือหุนท่ีเขามาดูแลบริษัท แตงต้ังผูบริหาร และ
กําหนดแนวนโยบายตาง ๆ เพ่ือความรุงเรืองของบริษัทน้ัน  คณะกรรมการจึงเปนบุคคลท่ีสําคัญย่ิง
สําหรับผูถือหุน20 

การแยกการเปนเจาของออกจากการควบคุมและการจัดการนําไปสูความสัมพันธ
ระหวางตัวการและตัวแทน โดยผูถือหุนเปนผูเลือกต้ังกรรมการใหรับผิดชอบดูแลงานแทนตน 
(responsibility) คณะกรรมการจึงมีความรับผิดชอบตอผลการปฏิบัติงานตามหนาท่ีตอผูถือหุน 
(accountability) และเมื่อคณะกรรมการมอบหมายงานใหกับฝายจัดการรับผิดชอบในการ
ปฏิ บัติงานประจําวัน  ฝายจัดการจึงมีความรับผิดชอบตามหนาท่ี อีกระดับหน่ึงตอจาก
คณะกรรมการของบริษัทและตอผูถือหุนดวย 21 สําหรับบริษัทเอกชนโดยท่ัวไป สามารถจําแนก
กรรมการไดเปน 2 ประเภท คือ 22 

1)  กรรมการท่ีมาจากบุคคลภายในบริษัท 
โดยท่ัวไปบุคคลน้ีมาจากพนักงานท่ีไดรับเลือกใหเปนกรรมการซึ่งจะมีความคุนเคย 

ท้ังกับการจัดการบริหารและธุรกิจของบริษัท เหตุท่ีไดรับเลือกเปนกรรมการเพราะมีทักษะและ
ความสามารถเหมาะสมเน่ืองจากเปนผูท่ีมีความเก่ียวของโดยตรงกับกิจการของบริษัทและมี
โอกาสไดรับขอมูลเก่ียวกับบริษัทท่ีดีกวาบุคคลภายนอกอ่ืน 

2)  กรรมการท่ีมาจากบุคคลภายนอกบริษัท 
โดยท่ัวไปบุคคลกลุมน้ีคือ กรรมการท่ีมาจากบุคคลภายนอกไมไดเก่ียวของโดยตรงกับ

บริษัท เหตุท่ีมีกรรมการประเภทน้ีก็เพื่อใหทําหนาท่ีเพียงการควบคุมดูแลรักษาผลประโยชนของ

                                                        
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” ของศาสตราจารยสังเวียน  อินทรวิชัย, (กรุงเทพมหานคร: 
ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย, 2545): 24. 

22 พิพัฒน   วุฒิชัยสารานนท ,  “หลักความระมัดระวังของกรรมการบริษัท , ” 
(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), 
น. 10. 
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บริษัท ไมไดใหทําหนาท่ีจัดการบริหารหรือออกคําสั่งใดในการจัดการบริหาร มีขอสังเกตวา
กรรมการประเภทน้ีมีความเหมาะสมอยางย่ิงกับสภาพของบริษัทมหาชนและบริษัทท่ีจดทะเบียน
ในตลาดหลักทรัพย 

เมื่อไดนํามาพิจารณาประกอบกับกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท 
กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจแลว พบวา กรรมการสวนใหญเปนกรรมการ
ท่ีมาจากบุคคลภายนอก โดยเปนผูท่ีมีความเชี่ยวชาญในดานตาง ๆ เชน ดานวิศวกรรมศาสตร 
ดานการบริหารจัดการ ดานกฎหมาย และดานเศรษฐศาสตร เปนตน  เน่ืองจากตองการใหบุคคลท่ี
จะเขามาบริหารจัดการบริษัทน้ันเปนผูท่ีมีความสามารถอยางแทจริง  อยางไรก็ตาม แมวาใน
ขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหงน้ีจะกําหนดใหมีกรรมการบางสวนเปนกรรมการอิสระ ซ่ึงหมายถึง 
ผู ท่ีไมสังกัดหรืออยูภายใตการสั่งการบังคับบัญชาของบุคคลใดหรือหนวยงานใด แตก็ยัง 
ไมสามารถรับประกันไดวากรรมการอิสระดังกลาวจะมีความเปนอิสระอยางแทจริง เพราะบุคคล
ดังกลาวยอมมีความเก่ียวของสัมพันธกับผู ท่ีแตงต้ังตนเองเขามาเปนกรรมการในระดับหน่ึง   
โดยแหลงขาววงการสื่อสารโทรคมนาคม กลาววา ปญหาใหญของบริษัท ทีโอทีฯ และบริษัท กสท 
โทรคมนาคมฯ คือ ขาดผูนําท่ีแข็งแกรง ปราศจากการครอบงําทางการเมือง ซึ่งเปนเร่ืองท่ีทําได
ลําบาก เพราะถาเปนผูท่ีมาจากภายนอกโดยไมมีผูสนับสนุนทางการเมืองมักจะอยูในตําแหนงได
ไมนาน เชน กรณีนายวิฑิต  สัจจพงษ และนายธีรวิทย  จารุวัฒน23 

สําหรับโครงสรางขององคกรบริหารจัดการบริษัทในสวนของคณะกรรมการอํานวยการ
น้ัน พบวามีการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการอํานวยการอยูบอยคร้ัง โดยมีท้ังกรณีท่ีเปนการเปลี่ยน
ทั้งคณะ และกรณีท่ีเปนการเปลี่ยนรายบุคคล ซึ่งเมื่อมีการแตงต้ังบุคคลใหมเขามาเปนกรรมการ
แทน ก็มักปรากฏวาเปนบุคคลท่ีเก่ียวของกับรัฐบาล ผลของการเปลี่ยนแปลงชุดของคณะกรรมการ
บอยคร้ังตามการเปล่ียนแปลงของสภาวะทางการเมืองน้ี ทําใหขาดความตอเน่ืองในระดับนโยบาย
และการประสานงานในเร่ืองท่ีตองใชบุคคลระดับคณะกรรมการเปนผูดําเนินการ  

 
2.3.3 คณะกรรมการบริหาร (Management Board) 

 
การดําเนินกิจการตาง ๆ ของบริษัทท่ีมีขนาดใหญตองมีองคกรท่ีปฏิบัติงานตาม

นโยบายการบริหารของคณะกรรมการ โดยไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของ

                                                        
23 กรุงเทพธุรกิจ (3 มิถุนายน 2549): น. 8. 
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ผูบริหาร ซ่ึงในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ี ไดกําหนดใหมีกรรมการท่ีทําหนาท่ี
ในการบริหารงานไวเชนกัน ซ่ึงก็คือ กรรมการผูจัดการใหญน่ันเอง สําหรับการแตงต้ังหรือการไดมา
ซึ่ งกรรมการผูจัดการใหญ น้ี  ยอมเปนไปตามขอบังคับของบริษัทซึ่ ง ก็มักจะกําหนดให
คณะกรรมการเปนผูเลือกกรรมการผูจัดการใหญ โดยกําหนดวา ใหคณะกรรมการเลือกกรรมการ
คนหน่ึงเปนกรรมการผูจัดการใหญ โดยใหกรรมการผูจัดการใหญมีหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการ
มอบหมาย รวมท้ังการเปลี่ยนแปลงผูซึ่งดํารงตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญ ก็ยังเปนอํานาจของ
คณะกรรมการดวย 

สําหรับบทบาทของกรรมการผูจัดการใหญในบริษัทน้ัน ถือวากรรมการผูจัดการใหญ
เปนหัวหนาของฝายบริหาร มีความสําคัญตอการดําเนินงานของบริษัทอยางมาก เน่ืองจากเปน 
ผูบริหารงานประจําวันของบริษัท รวมท้ังยังเปนผูมีอํานาจแตงต้ัง ถอดถอน และลงโทษพนักงาน
และลูกจางในบริษัท และท่ีสําคัญยังมีอํานาจลงลายมือชื่อกระทําการตาง ๆ ในนามของบริษัทได 
มีขอสังเกตวา แมวาในขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหงจะกําหนดใหคณะกรรมการเปนผูพิจารณา
เลือกกรรมการผูจัดการใหญ แตลักษณะของการเขาสูตําแหนงของกรรมการผูจัดการใหญน้ีเปนไป
ตามสัญญาจาง ดังน้ัน ในการพิจารณาเร่ืองตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับกรรมการผูจัดการใหญ นอกจากตอง
พิจารณาจากขอบังคับของบริษัทแลว ยังตองพิจารณาสัญญาจางท่ีไดกระทําข้ึนประกอบดวย  

ตัวอยางท่ีแสดงใหเห็นวา แมคณะกรรมการบริษัทจะมีอํานาจในการแตงต้ังและ 
ถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญก็ตาม แตในเร่ืองของการโยกยายหรือเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาท่ี
ตาง ๆ ของกรรมการผูจัดการใหญจะตองเปนไปตามสัญญาจางดวย คือ กรณีท่ีศาลปกครองกลาง
ในคดีดําหมายเลข 1215/2550 ไดมีคําสั่งคุมครองชั่วคราว กรรมการผูจัดการใหญบริษัท ทศท 
คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน) (ปจจุบัน คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)) คือ นายสมควร   
บูรมินเหนทร ท่ีไดย่ืนฟอง บริษัท ทศท คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน) และประธานกรรมการบริษัท 
ทศท คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน)  โดยมีขอเท็จจริงวา บริษัทฯ ไดมีคําสั่งท่ี 34/2550 ลงวันท่ี  
1 มิถุนายน 2550 เร่ืองการเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาท่ีและการปกครองบังคับบัญชาของผูฟองคดี
ใหมีหนาท่ีเฉพาะงานดานวิชาการจากเดิมท่ีมีหนาท่ีดานบริหาร โดยอางเหตุวาคณะกรรมการมีมติ
ใหต้ังกรรมการสอบสวนขอเท็จจริง กรณีท่ีบริษัทฯ ไดทําสัญญาท่ีเสียเปรียบกับ บริษัท เอ ซี ที  
โมบายจํากัด และกิจการรวมคา ไทย-โมบาย จนประสบภาวะขาดทุน จึงเห็นควรใหมีการ
ปรับเปลี่ยนสายงานการบังคับบัญชาใหมจนกวาการสอบสวนขอเท็จจริงจะแลวเสร็จ โดยผูฟอง
ขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีท้ังสองยกเลิกคําสั่งท่ี 34/2550 ดังกลาว และให 
ผู ถูกฟองคดีท้ังสองมีคําสั่ งใหผูฟองคดีคืนสูสภาพเดิม  คือ  ดํารงตําแหนงเปนกรรมการ 
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ผูจัดการใหญ มีอํานาจและหนาท่ีสมบูรณตามท่ีตกลงในสัญญาจาง โดยผูฟองคดีขอใหศาล 
ไตสวนเพ่ือกําหนดมาตรการหรือวิธีคุมครองช่ัวคราวเพ่ือบรรเทาทุกขกอนการพิพากษาดวย  

ศาลปกครองกลางเห็นวาสัญญาจางเปนผูบริหารตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญ  
ลงวันท่ี 11 มกราคม 2550 และขอบังคับของบริษัทฯ ไดวางระเบียบปฏิบัติไวแลววา ใหผูฟอง
ปฏิบัติงานตามสัญญาจาง ดังน้ันการท่ีผูถูกฟองท่ี 2 มีคําสั่งตามมติของผูถูกฟองท่ี 1 เมื่อวันท่ี  
1 มิถุนายน 2550 ในการเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาท่ีและการปกครองบังคับบัญชาของผูฟองคดีให
รับผิดชอบเฉพาะงานดานวิชาการและงานตามที่คณะกรรมการบริษัทมอบหมายจนกวาจะมีคําสั่ง
เปลี่ยนแปลงน้ัน จึงเปนการเปล่ียนแปลงอํานาจหนาท่ีของผูฟองใหแตกตางจากท่ีกําหนดไวใน
สัญญาจาง มีผลทําใหผูฟองไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญเพื่อให
เกิดผลดีตอผูถูกฟองท่ี 1 ไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปตามขอตกลงในสัญญาจางซึ่งยังมี
ปญหาความไมชอบท่ีศาลจะตองพิจารณาตอไป นอกจากน้ีการเปล่ียนแปลงอํานาจหนาท่ีดังกลาว
อาจทําใหผูฟองตองรับผิดตามขอกําหนดในสัญญาจางเปนผูบริหารตําแหนงกรรมการผูจัดการ
ใหญดวย และหากใหผูฟองมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบตามสัญญาจางเปนผูบริหารตําแหนง
กรรมการผูจัดการใหญตอไปก็ไมเปนอุปสรรคแกการจัดทําบริการสาธารณะของผูถูกฟองท่ี 1  
แตกลับจะเปนผลดีมากกวา เน่ืองจากหากผูฟองไมสามารถบริหารกิจการไดอยางมีประสิทธิภาพ
แลวผูถูกฟองท่ี 1 ยอมใชสิทธิตามสัญญาจางบอกเลิกสัญญาจางได กรณีจึงมีเหตุเพียงพอท่ีศาล
จะอนุญาตตามคําขอใหกําหนดมาตรการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา  
ศาลจึงไดมีคําสั่งใหผูถูกฟองท่ี 1 ระงับการดําเนินการใด ๆ ท่ีจะมีผลใหผูฟองไมอาจปฏิบัติหนาท่ี
ในตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญไดตามอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ีกําหนดไวในสัญญา
จางไวเปนการชั่วคราว โดยใหถือวาผูฟองยังคงมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบดังเดิม 
ทุกประการจนกวาศาลจะมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังเปนอยางอ่ืน24  

 

                                                        
24 คําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการ

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

เปนรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีสําคัญ มีรูปแบบการประกอบการในดานตาง ๆ  
อยางหลากหลาย ซึ่งมีผลกระทบกับประโยชนของรัฐและประชาชน การบริหารจัดการองคกร
ภายในจึงตองเปนไปอยางโปรงใส และมีประสิทธิภาพ ดังน้ัน ในขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหง 
จึงกําหนดใหมีคณะกรรมการชุดยอยตาง ๆ ท่ีสําคัญ ไดแก 

2.3.4.1 คณะกรรมการตรวจสอบ (Audit Committee) 
ในบริษัทสมัยใหมมักปรากฏวาคณะกรรมการบริษัทไมไดมาปฏิบัติงานประจํา  

โดยเพียงแตมาประชุมเพื่อพิจารณาเรื่องตาง ๆ และกําหนดนโยบายเทาน้ัน แตผูท่ีปฏิบัติงาน
ประจําอยางแทจริงคือฝายบริหารจัดการของบริษัท โดยมีกรรมการผูจัดการใหญทําหนาท่ีเปน
หัวหนาของฝายบริหารจัดการ ซึ่งคณะกรรมการบริษัทไมสามารถเขาไปควบคุมและติดตาม
พฤติกรรมของฝายบริหารจัดการไดอยางเครงครัด จึงจําเปนตองมีคณะกรรมการตรวจสอบขึ้นมา
เพื่อเขาไปกํากับดูแลการทํางานของฝายบริหารจัดการ คณะกรรมการตรวจสอบจึงเปนอีกหน่ึง 
องคพายพของบริษัทท่ีจะทําใหการบริหารงานเปนไปอยางโปรงใส เอ้ือประโยชนใหบุคคลทุกฝาย 
ซ่ึงเปนการแกไขปญหาการบริหารจัดการไดอีกวิธีหน่ึง 

ในขอบังคับของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) ไดกําหนดใหคณะกรรมการแตงตั้งกรรมการบางสวนเปนคณะกรรมการตรวจสอบ โดยมี
อํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ 

1)  ตรวจสอบการบริหารงานและการดําเนินงานของบริษัท ใหเปนไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายท่ีคณะกรรมการบริษัทกําหนด 

2)  สอบทานใหบริษัทมีการรายงานทางการเงินอยางถูกตองและเปดเผยอยางเพียงพอ 
และมีระบบการควบคุมภายในและการตรวจสอบภายในท่ีเหมาะสม และมีประสิทธิผล 

3)  สอบทานการจัดการและการควบคุมความเส่ียงทางธุรกิจของบริษัท 
4)  พิจารณาเปดเผยขอมูลของบริษัทในกรณีที่เกิดรายการเกี่ยวโยง หรือรายการท่ีอาจ

มีความขัดแยงทางผลประโยชนใหมีความถูกตองและครบถวน 
5)  ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการบริษัทมอบหมาย 
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ในระยะหลังไดกําหนดใหคณะกรรมการตรวจสอบทําหนาท่ีในการกํากับดูแลกิจการ 
ท่ีดี (Corporate Governance ) พรอมกันไปดวย โดยมีหนาท่ีเพ่ิมเติม ดังน้ี 

1)  กําหนดและทบทวนหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดีของบริษัท ใหมีนโยบาย 
เปาหมายดานการกํากับดูแลกิจการท่ีดีท่ีชัดเจน กําหนดรูปแบบการบริหารและควบคุมบริษัท 
สําหรับใชเปนแนวทางในการดําเนินการของคณะกรรมการ คณะกรรมการเฉพาะเร่ือง และใชเปน
แนวปฏิบัติของผูบริหารและพนักงานเพ่ือไปสูเปาหมายท่ีต้ังไว 

2)  กํากับดูแลการดําเนินกิจการของบริษัทและการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริษัท 
คณะกรรมการเฉพาะเร่ืองชุดตาง ๆ รวมถึงผูบริหารและพนักงานใหเปนไปตามหลักการกํากับดูแล
กิจการท่ีดีของบริษัทตามท่ีหนวยงานราชการท่ีมีหนาท่ีกํากับดูแลกําหนดขึ้น และใหมีผลในทาง
ปฏิบัติอยางตอเน่ือง เหมาะสมกับธุรกิจของบริษัท และสอดคลองกับหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดี
ท่ีเปนมาตรฐานสากล 

สําหรับคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะเปนกรรมการตรวจสอบน้ัน จะตองเปนกรรมการ
บริษัท และมีความเปนอิสระในการทําหนาท่ี ไมมีสวนรวมในการบริหารงานในบริษัท ตลอดจน 
ไมมีผลประโยชนหรือมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมท้ังในดานการเงินและการบริหารงาน
ของบริษัท รวมท้ังไมใชเปนผูท่ีเก่ียวของหรือมีสวนไดเสียกับกรรมการของบริษัทท่ีถูกตรวจสอบ 
เพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีและแสดงความเห็นหรือรายงานผลการปฏิบัติงานตามท่ีไดรับ
มอบหมายจากคณะกรรมการบริษัทไดโดยอิสระ โดยบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) เคยเกิดปญหา
เก่ียวกับคุณสมบัติของคณะกรรมการตรวจสอบ ในป 2550 กรณีท่ีมีการแตงต้ังนางสาวสุภา   
ปยจิตติ ใหเปนผูมีอํานาจลงนามรวมกับ พ.อ. นที  ศุกลรัตน รักษาการกรรมการผูจัดการใหญ 
ในขณะนั้น  ทั้งนี้ ในชวงเวลาดังกลาวนางสาวสุภาฯ เปนกรรมการตรวจสอบการทํางานขององคกร
ใหเกิดธรรมาภิบาล จึงมีความสงสัยเกิดขึ้นวาหากตองมาลงนามรวมกับกรรมการผูจัดการใหญ
แลวจะตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารไดอยางไร โดยถือเปนบทบาทท่ีซ้ําซอนและขัดกับวาระ
แหงชาติท่ีตองการใหการบริหารงานมีจริยธรรมและโปรงใส25 

2.3.4.2 คณะกรรมการสรรหา (Nominating Committee) 
ดังท่ีไดกลาวมาแลววาคณะกรรมการเปนองคกรท่ีมีความสําคัญอยางมากกับบริษัท 

ถึงแมวาในกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจประกอบกับขอบังคับของบริษัทจะกําหนดให
กระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจพิจารณาแตงต้ังกรรมการบริษัทก็ตาม แตก็ยังมีความจําเปนตอง

                                                        
25 กรุงเทพธุรกิจ (24 สิงหาคม 2550): น. 1 และ น. 4. 
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กําหนดใหมีคณะบุคคลกลุมหน่ึง เรียกวา คณะกรรมการสรรหา ทําหนาท่ีในการพิจารณา
กลั่นกรองและตรวจสอบผูท่ีสมควรเปนกรรมการบริษัทในเบ้ืองตน กอนท่ีจะเสนอชื่อบุคคลท่ีมี
คุณสมบัติเหมาะสมตอกระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุนเพื่อแตงต้ังเปนกรรมการของบริษัทตอไป 
โดยคณะกรรมการสรรหาตามท่ีปรากฏในขอบังคับของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดท้ังสองแหงมี
อํานาจหนาท่ีดังตอไปน้ี 

1)  พิจารณาเสนอนโยบาย และกําหนดคุณสมบัติของกรรมการบริษัท โดยใหปฏิบัติ
ตามขอบังคับบริษัท และหลักเกณฑอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

2)  พิจารณาและเสนอชื่อบุคคลท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสมตอผูถือหุนเพื่อแตงต้ังเปน
กรรมการบริษัท 

มีขอสังเกตวา ในบางชวงเวลา ไดกําหนดใหคณะกรรมการสรรหาทําหนาท่ีเปน
คณะกรรมการกําหนดคาตอบแทน (Compensation Committee) ในขณะเดียวกัน ทําใหมีการ
รวมอํานาจท้ังสองดานไวท่ีคณะกรรมการชุดเดียวกัน คือ อํานาจในการสรรหาตัวบุคคลท่ีจะเขา
เปนกรรมการ และในขณะเดียวกันยังมีอํานาจในการพิจารณานโยบายท่ีเก่ียวกับคาตอบแทนและ
ผลประโยชนของกรรมการบริษัท กรรมการสรรหา และกรรมการกําหนดคาตอบแทนดวย ทําให
การตรวจสอบในเร่ืองของความโปรงใส ไมสามารถกระทําไดอยางเต็มที ่

2.3.4.3 คณะกรรมการกําหนดคาตอบแทน (Compensation Committee) 
แมวาโดยท่ัวไปแลว ผูท่ีมีอํานาจกําหนดคาตอบแทนใหแกองคกรบริหารจัดการตาง ๆ 

ของบริษัท  จะเปนท่ีประชุมใหญผู ถือหุนก็ตาม  แตในขอบังคับของบริษัทได กําหนดให
คณะกรรมการแตงต้ังกรรมการจํานวนหน่ึง เปน “คณะกรรมการกําหนดคาตอบแทน” มีอํานาจ
หนาท่ีเสนอนโยบายและหลักเกณฑเก่ียวกับคาตอบแทนและผลประโยชนของกรรมการบริษัท 
กรรมการสรรหา กรรมการกําหนดคาตอบแทน และกรรมการตรวจสอบ ตามขอบังคับของบริษัท 
รวมท้ังอนุกรรมการและบุคคลอ่ืนท่ีคณะกรรมการบริษัทแตงต้ังหรือมอบหมายใหปฏิบัติการ 
อยางใดอยางหน่ึง โดยตองปฏิบัติตามขอบังคับของบริษัทและหลักเกณฑตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ  
เพ่ือเสนอขออนุมัติตอท่ีประชุมผูถือหุน  

เหตุท่ีตองกําหนดใหมีคณะกรรมการชุดดังกลาวเพื่อใหการกําหนดคาตอบแทนของ
บุคคลในตําแหนงตาง  ๆ น้ี มีความเหมาะสมและเปนธรรม ซึ่งในกรณีท่ีเปนการกําหนด
คาตอบแทนของบุคคลท่ีดํารงตําแหนงกรรมการของบริษัท จะตองเปนไปตามหลักเกณฑและ
แนวทางของมติคณะรัฐมนตรีท่ีกําหนดเก่ียวกับอัตราเบ้ียประชุมกรรมการรัฐวิสาหกิจและการจาย
โบนัสใหแกกรรมการรัฐวิสาหกิจประกอบดวย 
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2.4 ความสัมพันธระหวางองคกรตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 

ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 
รัฐวิสาหกิจเปนองคกรรูปแบบผสม (Hybrid Organization) กลาวคือ ลักษณะของ

องคกรพิจารณาไดเปนสองลักษณะ ดานหน่ึงเปนองคกรท่ีมีการประกอบการผลิตและขายผลผลิต 
ทําใหรัฐวิสาหกิจตองมีกิจกรรมทางดานการผลิต การเงิน และการตลาดเปนรูปแบบของการ
ประกอบการทางธุรกิจ อีกดานหน่ึงก็เปนองคกรเพื่อประโยชนสาธารณะซึ่งรัฐเปนเจาของและ
ควบคุม อันเปนรูปแบบองคการของรัฐบาล โดยแมวารัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทน้ีจะมี
ลักษณะบางประการท่ีแตกตางไปจากรัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิมท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะ แตรัฐ
ก็ยังคงมีความจําเปนท่ีตองเขามากํากับดูแลบริษัทดังกลาวอยู โดยผานทางคณะรัฐมนตรีและ
กระทรวงเจาสังกัด เกิดเปนความสัมพันธระหวางองคกรภายนอกกับองคกรภายในของบริษัท  
อันเปนปจจัยสําคัญท่ีสงผลทําใหการเมืองเขามามีสวนเก่ียวของท้ังโดยทางตรงและทางออม26  
สวนความสัมพันธขององคกรตาง ๆ ภายในบริษัทเองก็ลวนแลวแตมีความเชื่อมโยงกัน ท้ังผูถือหุน 
คณะกรรมการ และกรรมการผูจัดการใหญ โดยพิจารณาเปนลําดับได ดังน้ี  
 
2.4.1 ความสัมพันธระหวางองคกรภายนอกกับองคกรภายในของบริษัท 

 
รัฐวิสาหกิจไทยมีลักษณะไมแตกตางจากรัฐวิสาหกิจในหลาย ๆ ประเทศ ท่ีจัดต้ังขึ้นมา

ดวยวัตถุประสงคท่ีหลากหลาย ไมวาจะเปนเพื่อการบูรณะฟนฟูเศรษฐกิจ เพื่อดําเนินกิจการท่ีเปน
สาธารณูปโภคพื้นฐาน เพื่อความมั่นคงของประเทศ หรือเพื่อสนองความตองการในการอุปโภค 
บริโภคของประชาชนในขณะน้ัน แตในปจจุบันน้ีกิจการสวนใหญไดเปดใหมีการแขงขันกันโดยเสรี 
ซึ่งเอกชนท่ัวไปสามารถเขามาประกอบการได รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการอยูเดิมจึงจําเปนตอง
อยูรอดไดดวยตัวเอง โดยคํานึงถึงวัตถุประสงคในเชิงพาณิชยเปนหลัก แตในขณะเดียวกัน  
ความจําเปนท่ีจะตองใหบริการงานดานสาธารณะแกประชาชนในภาพรวมก็ยังคงอยู  

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

“คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจไทย,” (โครงการวิจัยสําหรับนักศึกษาปริญญาโทสําหรับผูบริหาร คณะ
พาณิชยศาสตรและการบัญชี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2532), น. 14. 
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แมวารัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท้ังสองแหงจะไดผานการแปลงสภาพเปน
บริษัทจํากัด และกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมไดถูกยกเลิกไปแลวก็ตาม แตรัฐยังสามารถใช
อํานาจในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดังกลาวได โดยผานทางคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัด 
ซึ่งถือวาเปนองคกรภายนอกบริษัท ท้ังน้ี เพื่อใหบริษัทมีความเปนอิสระในการบริหารงานภายใน
ของตนเองไดอยางคลองตัว โดยรัฐทําหนาท่ีในการกํากับดูแลเทาน้ัน มิไดมีอํานาจบังคับบัญชา
หรือส่ังการโดยตรง 

2.4.1.1 คณะรัฐมนตรี 
โดยปกติแลว การตัดสินใจในเร่ืองการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจสําหรับกิจกรรมท่ีมี

ลักษณะเปนการปฏิบัติงานปกติธรรมดา ผูบริหารระดับสูงของรัฐวิสาหกิจจะเปนผูทําการตัดสินใจ 
แตหากกิจกรรมใดมีลักษณะการบริหารท่ีเก่ียวของกับงานเชิงนโยบาย แผนงาน และการออกกฎ
ขอบังคับ อํานาจในการตัดสินใจจะอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการ แตยังมีองคกร 
อีกองคกรหน่ึงท่ีมีสวนสําคัญในการบริหารรัฐวิสาหกิจ คือ คณะรัฐมนตรี ซึ่งแมจะไมไดมีสวน 
ในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจโดยตรงก็ตาม แตถือวาเปนองคกรท่ีบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 
โดยออม เพราะไมอาจปฏิเสธไดวาการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจในเร่ืองตาง ๆ ลวนแตเปนไปตาม
แนวทางหรือกรอบท่ีคณะรัฐมนตรีไดกําหนดไว ซึ่งในกรณีของบริษัทซึ่งประกอบกิจการดาน
โทรคมนาคมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ีก็เชนเดียวกัน แมวาอํานาจของคณะรัฐมนตรีในการกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมน้ันจะหมดไป  
แตเน่ืองจากบริษัทท้ังสองแหงน้ียังคงมีกระทรวงการคลังถือหุนอยู ท้ังหมด จึงมีสถานะเปน
รัฐวิสาหกิจดวยในขณะเดียวกัน จึงมีความจําเปนท่ีรัฐบาลตองเขามากํากับดูแลการดําเนินงาน
ของบริษัทดังกลาวใหสอดคลองกับเปาหมายและนโยบายของรัฐบาล 

สําหรับความสัมพันธระหวางรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมกับคณะรัฐมนตรีน้ี สามารถพิจารณาไดสองดานดวยกัน คือ ดานท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ 
ทําใหตองอยูภายใตบังคับของกฎระเบียบท่ีมีผลใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจท่ัวไป รวมท้ังมติของ
คณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจดวย และอีกดานหน่ึงคือดานท่ีเปนบริษัทเชนเดียวกับ
บริษัทเอกชนท่ัวไป ซึ่งตองดําเนินการไปในทิศทางท่ีผูถือหุนกําหนด เพราะถือวาผูถือหุนเปน
เจาของบริษัท เมื่อบริษัทดานโทรคมนาคมท่ีไดแปลงสภาพมาน้ีมีกระทรวงการคลังเปนผูถือหุน
ท้ังหมด กระทรวงการคลังจึงมีอํานาจในการกําหนดแนวทางการดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ ของ
บริษัท ซึ่งก็คงไมสามารถปฏิเสธไดวา กระทรวงการคลังยอมตองปฏิบัติตามกรอบและแนวทาง 
รวมถึงการส่ังการตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
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ในเร่ืองการใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจน้ี ศ.ดร. สุรพล  นิติไกรพจน ไดต้ังขอสังเกต
วา การดึงอํานาจการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจตามความเปนจริงกลับเขาสูสวนราชการโดยการ
บริหารของคณะรัฐมนตรีเชนน้ี ทําใหระบบรัฐวิสาหกิจไทยตองเผชิญกับสภาพของขอเท็จจริงท่ี
ปราศจากความเปนอิสระ ขาดการริเ ร่ิมตัดสินใจ และตองรอการตัดสินใจในเร่ืองตาง  ๆ  
จากสวนราชการท่ีควบคุมอยูตลอดเวลา ตัวอยางท่ีสะทอนถึงปรากฏการณซึ่งแสดงใหเห็น 
อยางชัดเจนถึงความไมเปนอิสระและไมมีอํานาจตัดสินใจของรัฐวิสาหกิจไทย ก็คือ การท่ี
กระทรวงการคลังตองเปนผูเสนอตอคณะรัฐมนตรีในการยอมใหมี “รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีไดรับการ
ยกเวนไมตองปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทางราชการ” ซอนขึ้นมาในระบบรัฐวิสาหกิจอีก 
(รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีเร่ิมตนเปนคร้ังแรกในป พ.ศ. 2527 ในกรณีของบริษัทบางจากปโตรเลียม 
จํากัด) ท้ัง ๆ ท่ีโดยสภาพของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยท่ัวไปก็ไมมีความจําเปนใดเลย ท่ีรัฐวิสาหกิจ
จะตองปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทางราชการเพราะรัฐวิสาหกิจยอมมีความเปนอิสระในการ
บริหารรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ อยูแตแรกแลว27 

ในเรื่องนี้มีผูเสนอวา รัฐควรกําหนดนโยบายท่ีชัดเจนใหรัฐวิสาหกิจวา จะใหดําเนินการ
เชิงพาณิชย และเพื่อบริการสาธารณะอยางไร โดยตองเปดเผยใหสาธารณชนทราบอยางชัดเจน 
รวมท้ังแสดงบทบาทของรัฐวาจะเขาไปยุงเก่ียวกับการดําเนินงานหรือไมเพียงใด โดยรัฐควร
จัดลําดับความสําคัญของภารกิจตาง ๆ ท่ีตองการใหรัฐวิสาหกิจปฏิบัติ และเปดเผยตนทุนของงาน
บริการสาธารณะท่ีใหรัฐวิสาหกิจรับมาดําเนินการดวย พรอมท้ังนโยบายในการชดเชยภาระ
ดังกลาว หรือการสนับสนุนจากงบประมาณของรัฐ และรัฐไมควรแทรกแซงการบริหารงาน
ประจําวันของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจดทะเบียน เน่ืองจากจะสงผลตอ
ความเชื่อมั่นของนักลงทุน28  ท้ังน้ี ควรเปดโอกาสใหคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจทําหนาท่ีได 
อยางเปนอิสระ และใหอํานาจการตัดสินใจอยางเต็มท่ี 

2.4.1.2 กระทรวงเจาสังกัด 
รัฐวิสาหกิจทุกแหงยอมอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดเสมอ โดยมี

รายละเอียดแตกตางกันไปตามลักษณะการประกอบกิจการในแตละรัฐวิสาหกิจ เพราะแมวาการ
ดําเนินการของรัฐวิสาหกิจจะมีความเปนอิสระมากกวาสวนราชการท่ัวไป แตก็มีความจําเปนท่ี

                                                        
27 สุรพล  นิติไกรพจน, อางแลง เชิงอรรถที ่6, น. 179-180. 
28 ศูนยพัฒนาการกํากับดูแลกิจการบริษัทจดทะเบียน ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศ

ไทย, อางแลว เชิงอรรถที ่19. 
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จะตองใหฝายบริหารหรือสวนราชการเขามากํากับดูแล โดยวัตถุประสงคท่ีสําคัญประการหน่ึงก็คือ 
ปองกันมิใหมีการกระทําอันเปนการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ และเพื่อใหการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจน้ันสอดคลองกับนโยบายหรือแผนงานท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 

สําหรับในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) น้ัน เน่ืองจากกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมท้ังสองแหงไดถูกยกเลิกไป ประกอบกับ 
ในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 13 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการนโยบาย 
ทุนรัฐวิสาหกิจมีอํานาจหนาท่ีในการเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการกําหนดรัฐมนตรี
ท่ีจะกํากับดูแลในดานนโยบายของบริษัทท่ีจะจดทะเบียนจัดต้ัง และในพระราชกฤษฎีกาโอน
กิจการบริหารและอํานาจหนาท่ีของสวนราชการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 พ.ศ. 2545 มาตรา 77 ไดกําหนดใหโอนอํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรีในการ
ดําเนินการเก่ียวกับการสื่อสารแหงประเทศไทย มาเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสาร ดังน้ัน บริษัทท้ังสองแหงน้ีจึงเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  อยางไรก็ตาม การใชอํานาจ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดน้ี ยังไมมีความชัดเจนเทาใดนัก เพราะแมวาโดยปกติจะหมายถึง
เฉพาะการกํากับดูแลในดานนโยบายของบริษัท แตโดยทางขอเท็จจริงแลวมักปรากฏอยูเสมอวามี
การใชอํานาจเขาไปแทรกแซงในเร่ืองอ่ืนของบริษัทดวย โดยเฉพาะในเร่ืองของการกําหนด 
ตัวบุคคลท่ีจะเขามาเปนกรรมการบริษัท และการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการบริษัทเมื่อมีเหตุ 
ตาง ๆ เกิดขึ้น โดยสวนใหญจะเขามาต้ังแตในขั้นตอนของการสรรหากรรมการ เชน เมื่อป 2549 
นายสมชัย  แนวพานิช กรรมการสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)  
ในขณะน้ัน ไดย่ืนหนังสือถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารให
พิจารณายกเลิกกรรมการสรรหากรรมการผูจัดการใหญ โดยชี้แจงวาอาจมีกลุมท่ีมีอํานาจใกลชิด
โยงใยกับอํานาจการเมืองจะเขามาบล็อกโหวต ทําใหการเลือกกรรมการผูจัดการใหญไมโปรงใส 
และเกรงวาการต้ังกรรมการสรรหาดังกลาว ซึ่งเปนผูท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับประธานกรรมการ 
อาจทําใหการคัดสรรกรรมการผูจัดการใหญไมเปนไปในแนวทางท่ีควร เพราะไดวางรายชื่อผูท่ี
ตองการเลือกไวแลว29 

 

                                                        
29 กรุงเทพธุรกิจ (29 มิถุนายน 2549): น. 8. 
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2.4.2 ความสัมพันธระหวางองคกรตาง ๆ ภายในบริษัท 
 
ตามระบบกฎหมายโดยท่ัวไป องคกรท่ีทําหนาท่ีในการบริหารจัดการบริษัทน้ัน 

ประกอบดวยบุคคล 3 กลุมท่ีมีบทบาทสําคัญในดานการจัดการและการสอดสองดูแลกิจการของ
บริษัท ไดแก  (1) กรรมการ (เมื่อทํางานรวมกันเรียกวา คณะกรรมการ)  (2) เจาหนาท่ีบริหารงาน
ของบริษัท เรียกรวมกันวา “ฝายจัดการ” โดยมีหัวหนาซึ่งเรียกชื่อตาง ๆ กัน เชน กรรมการผูจัดการ 
หัวหนาเจาหนาท่ีบริหาร หรือชื่ออ่ืน ๆ และ  (3) กลุมของผูถือหุนของบริษัท ซึ่งทั้ง 3 กลุมตางมี
บทบาทท่ีแตกตางกันภายในกิจการ โดยคณะกรรมการมีบทบาทท่ีสําคัญเพราะวาเปนผูควบคุม
รักษาดูแลทรัพยากรของบริษัท (Stewards) ตัดสินใจเร่ืองนโยบายของบริษัท และแตงต้ังเจาหนาท่ี
บริหารหรือฝายจัดการเพื่อจัดการงานประจําวันของบริษัท เ น่ืองจากคณะกรรมการเปน
ผูรับผิดชอบในเร่ืองการดําเนินการบริษัท ท้ังกรรมการและฝายจัดการจึงถูกกําหนดใหทําหนาท่ี
ตามท่ีไดรับความไววางใจ (fiduciary duties) ซึ่งรวมถึงตองปฏิบัติหนาท่ีดวยความซื่อสัตย  
(duty of loyalty) ตอบริษัทและตอผูถือหุนซึ่งเปนเจาของกิจการ รวมท้ังตองกระทําการดวย 
ความระมัดระวังอยางมีเหตุผล (duty of care) และรักษาผลประโยชนของบริษัทในการตัดสินใจ
ดวย สวนผูถือหุนเองก็มีบทบาทท่ีสําคัญเชนกันแตไมไดเปนบทบาทโดยตรง โดยผูถือหุนทําหนาที่
ควบคุมบริษัทในทางออมเพราะเปนผูแตงต้ังคณะกรรมการและในฐานะเจาของบริษัทยอมมีสิทธิ
สูงสุดในการตัดสินใจในเรื่องท่ีเก่ียวกับการปรับเปลี่ยนท่ีสําคัญของบริษัท โดยสามารถพิจารณา
ความสัมพันธขององคกรฝายตาง ๆ ได ดังน้ี 

2.4.2.1 ความสัมพันธระหวางผูถือหุนกับคณะกรรมการอํานวยการ 
รัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดทุกแหงไมวาจะเปนกิจการท่ีจดทะเบียนใน 

ตลาดหลักทรัพยหรือไมก็ตาม ยอมถือวารัฐเปนผูถือหุนแทนประชาชนท้ังประเทศในรัฐวิสาหกิจน้ัน 
ซึ่งในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)  
มีกระทรวงการคลังเปนผูถือหุนท้ังหมดของบริษัท อันเปนการถือหุนแทนรัฐน่ันเอง  อยางไรก็ตาม 
แมวาการทําหนาท่ีของผูถือหุนเปนการกระทําไปเพื่อผลประโยชนของบริษัท โดยมุงเนนผลกําไร
ในทางธุรกิจ แตในอีกดานหน่ึง หากรัฐวิสาหกิจน้ันเปนผูประกอบการในการใหบริการดาน
สาธารณูปโภคท่ีเก่ียวพันไปถึงความอยูดีกินดีของประชาชน รัฐยอมมีอีกบทบาทหน่ึงคือบทบาทใน
การเปนผูกํากับดูแล เปรียบเสมือนเปนผูคุมครองผูบริโภคในกิจการท่ีตนเองเปนเจาของดวย แมวา
การตัดสินใจใหไดสมดุลระหวางนโยบายสังคม และนโยบายธุรกิจจะเปนเร่ืองท่ียากลําบากของ
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รัฐบาลไมวาจะเปนยุคสมัยใดก็ตาม30 ซึ่งแมวาในกรณีของกิจการโทรคมนาคม จะมีองคกรท่ีทํา
หนาท่ีในการกํากับดูแลการประกอบกิจการและคุมครองผูบริโภคอยูแลว คือ คณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.) ก็ตาม แตก็คงไมสามารถปฏิเสธไดวาการดําเนินงานของบริษัทท่ี
เปนรัฐวิสาหกิจน้ีตองเปนไปเพ่ือประโยชนของประชาชนอันเปนคุณลักษณะท่ีสําคัญอยางหน่ึงของ
รัฐวิสาหกิจ 

สําหรับอํานาจหนาที่ของผูถือหุนที่สําคัญและเปนบอเกิดความสัมพันธระหวางผูถือหุน
กับคณะกรรมการ ก็คือ อํานาจในการแตงต้ังกรรมการใหเขาไปบริหารกิจการใหไดประโยชนตอ 
ผูถือหุนสมดังเจตนารมณในการลงทุนทํากิจการน้ัน ๆ โดยในขอบังคับของบริษัทท้ังสองแหงได
กําหนดไวอยางชัดเจนวาใหท่ีประชุมผูถือหุนแตงต้ังบุคคลเพื่อเปนคณะกรรมการบริษัท ซ่ึงตอง
ปฏิบัติหนาท่ีและดําเนินธุรกิจของบริษัทใหเปนไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค และขอบังคับของ
บริษัท ตลอดจนมติของท่ีประชุมผูถือหุนดวยความซ่ือสัตยสุจริต และระมัดระวังรักษาผลประโยชน
ของบริษัทและเพ่ือผลประโยชนของผูถือหุน โดยกรรมการเปนผูไดรับมอบหมายความไววางใจและ
ไดรับอนุญาตจากท่ีประชุมใหญผูถือหุนในการทําหนาท่ีจัดการบริหารงานของบริษัท รวมท้ังดูแล
รักษาและสรางผลประโยชนใหกับบริษัทหรือผูถือหุนท้ังหลาย  

ความสัมพันธท่ีกรรมการเปนผูไดรับความไววางใจน้ีมีผลใหกรรมการมีหนาท่ีจัดการ
บริหารหรือดําเนินกิจการของบริษัทดวยความซื่อสัตยสุจริตและดวยความระมัดระวัง31 โดย
คณะกรรมการตองแสดงความรับผิดชอบตามหนาท่ีของตนตอผูถือหุนในรูปของงบการเงินและ
รายงานประจําปเปนประจํา ในขณะท่ีผูถือหุนแตงต้ังผูสอบบัญชีอิสระเพื่อสรางความนาเชื่อถือ
ใหกับรายงาน และการจัดใหมีการประชุมผูถือหุนประจําปก็เปนการเปดโอกาสใหคณะกรรมการ
รายงานและตอบคําถามของผูถือหุนท้ังหลาย32 ซึ่งในประเทศญี่ปุนก็มีลักษณะความสัมพันธใน
ลักษณะน้ีเชนเดียวกัน โดยในกฎหมายญี่ปุนกําหนดใหความสัมพันธระหวางบริษัทและกรรมการ
เปนไปตามกฎหมายวาดวยตัวแทน หรือกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจ ซึ่งจะมีผลวากรรมการ
บริษัทตองปฏิบัติหนาท่ีในบริษัทตามมาตรฐานความระวังของผูจัดการท่ีดี การปฏิบัติหนาท่ีของ

                                                        
30 นวพร  เรืองสกุล, อางแลว เชิงอรรถที ่20, น. 133-134. 
31 พิพัฒน  วุฒิชัยสารานนท, อางแลว เชิงอรรถที ่22, น. 6. 
32 สังเวียน  อินทรวิชัย, อางแลว เชิงอรรถที ่21, น. 30. 
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กรรมการตองปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย และขอบังคับของบริษัท และตามมติของ 
ท่ีประชุมผูถือหุนดวยความซ่ือสัตยสุจริต33 

โดยปกติแลว ผูถือหุนจะไมเขาไปกาวกายการบริหารงานหรือการกําหนดนโยบาย 
ตาง ๆ ของคณะกรรมการอํานวยการ เพื่อใหการดําเนินงานมีความคลองตัวและสามารถ
ปรับเปล่ียนทิศทางและนโยบายของบริษัทไดอยางเหมาะสม แตผูถือหุนก็สามารถใชวิธีการในการ
กํากับและควบคุมการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอํานวยการไดโดยออม กลาวคือ หากเห็นวา
การปฏิบัติงานของกรรมการคนใดคนหน่ึงหรือท้ังคณะไมมีประสิทธิภาพหรือกอให เ กิด 
ความเสียหายแกบริษัทก็สามารถใชอํานาจของท่ีประชุมใหญผูถือหุนในการลงมติถอดถอน
กรรมการน้ันออกจากตําแหนงได ซ่ึงถือวาเปนการใหคุณหรือใหโทษแกคณะกรรมการอํานวยการน้ี
โดยตรง 

2.4.2.2 ความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการกับกรรมการผูจัดการใหญ 
กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจสวนใหญจะกําหนดใหมีองคกรบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ 

คือ คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในทางทฤษฎีการบริหารเชื่อวาเปนกระบวนการในการบริหารท่ี
จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางาน และจุดเดนของวิธีการในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 
ก็คือการกําหนดใหมีคณะกรรมการอํานวยการ (Board of Director) เปนผูกําหนดนโยบาย สั่งการ 
และควบคุมการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ ท้ังน้ี เน่ืองจากการใชคณะกรรมการในการบริหารงาน
นับเปนสวนประกอบสําคัญของการจัดรูปองคการท่ีดี และเปนเคร่ืองมือท่ีสําคัญขององคการ 
ท่ีจะชวยแกปญหาท่ีเกิดข้ึนไดมาก นักวิชาการท่ัวไปยอมรับวา การจัดใหมีคณะกรรมการ 
อยางเหมาะสม โดยประกอบดวยผูมีความรูความสามารถจะกอใหเกิดประโยชนอยางมากในการ
บริหารงาน โดยเฉพาะในกรณีท่ีตองการความคิดเห็นจากหลาย ๆ ทาง อันจะมีสวนชวยใหการ
วินิจฉัยส่ังการไดผลดี เกิดประสิทธิภาพในการบริหารงานสูง34 

ในอดีตกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะท้ังสองแหง 
(องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย) ใหเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูใน 

                                                        
33 ชัยนันท  งามขจรกุลกิจ, “ความรับผิดของนิติบุคคลและความรับผิดของกรรมการนิติ

บุคคลตอบุคคลภายนอก: ศึกษากรณีบริษัท ,” ( วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531), น. 60-61. 

34 เฉลิมพล  ศรีหงษ, การบริหารรัฐวิสาหกิจ, พิมพคร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร:  
แสงจันทรการพิมพ, 2527) น. 40-41. 
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รูปของบริษัทจํากัดน้ี จะสังเกตไดวาในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจดังกลาวจะมีบทบัญญัติท่ี
กําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการอํานวยการและอํานาจหนาท่ีของกรรมการบริหาร 
(ผูอํานวยการหรือผูวาการ แลวแตกรณี) แยกออกจากกันอยางชัดเจน แตเมื่อไดแปลงสภาพใหเปน
บริษัทจํากัดแลว การพิจารณาอํานาจหนาท่ีและความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการ
และกรรมการบริหารน้ียอมตองเปนไปตามท่ีกําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และ
กฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด รวมท้ังขอบังคับของบริษัทน้ัน ๆ ซึ่งเปนความสัมพันธ 
ในลักษณะทั่วไป กลาวคือ กรรมการบริหารของบริษัท ซึ่งในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) 
และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) น้ี เรียกวา กรรมการผูจัดการใหญ มาจากการ
แตงต้ังของคณะกรรมการ โดยในขอบังคับของบริษัทไดกําหนดใหคณะกรรมการเลือกกรรมการ 
คนหน่ึงเปนกรรมการผูจัดการใหญ โดยกรรมการผูจัดการใหญมีหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการ
มอบหมาย และคณะกรรมการมีอํานาจในการเปล่ียนแปลงกรรมการผูจัดการใหญไดดวย  

กรรมการผูจัดการใหญเปนผูท่ีไดรับความไววางใจจากคณะกรรมการใหทําหนาท่ี 
ในการบริหารจัดการงานของบริษัท โดยตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามนโยบายท่ีคณะกรรมการ
กําหนด โดยแมวากรรมการผูจัดการใหญจะมีบทบาทสําคัญเพราะเปนผูท่ีมีอํานาจลงลายมือชื่อ
ผูกพันบริษัท ซึ่งถือวาเปนผูแทนของบริษัทในการติดตอสัมพันธกับบุคคลภายนอก อีกท้ังยังมี
อํานาจในการดําเนินกิจการและบริหารงานประจําวันตาง ๆ ของบริษัท แตเน่ืองจากกรรมการ
ผูจัดการใหญเปนผูท่ีไดรับมอบหมายความไววางใจจากคณะกรรมการ ทําใหคณะกรรมการมี
อํานาจในการติดตามผลการปฏิบัติงานของกรรมการผูจัดการใหญไดวาสามารถบริหารงานได
อยางมีประสิทธิภาพหรือไม โดยกรรมการผูจัดการใหญตองจัดทําแผนงานและงบประมาณเสนอ
ตอคณะกรรมการเพื่อขออนุมัติ  นอกจากน้ี คณะกรรมการยังสามารถใชอํานาจตามหลักท่ัวไปใน
การสอดสองดูแล สอบถามความกาวหนาในเร่ืองตาง ๆ จากกรรมการผูจัดการใหญได  ท้ังน้ี โดย
นําเอาหลักกฎหมายวาดวยตัวแทนมาใชบังคับ 

อยางไรก็ตาม เน่ืองจากกรรมการผูจัดการใหญน้ีมีฐานะเปนกรรมการอํานวยการ 
ในขณะเดียวกัน การพิจารณาในเร่ืองความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการกับกรรมการ
ผูจัดการใหญน้ีจึงตองพิจารณาฐานะของกรรมการผูจัดการใหญท้ังสองดานประกอบกัน โดย 
ในระหวางท่ีกรรมการผูจัดการใหญปฏิบัติหนาท่ีบริหารงานประจําวันตาง ๆ ก็สามารถรายงานผล 
การดําเนินงานในคณะกรรมการทราบเปนระยะได และในการประชุมคณะกรรมการซึ่งมีกรรมการ
ผูจัดการใหญเขารวมประชุมดวยน้ัน กรรมการผูจัดการใหญก็สามารถปรึกษาหารือเร่ืองตาง ๆ  
ในท่ีประชุมคณะกรรมการได และยังสามารถรับเอานโยบายท่ีคณะกรรมการกําหนดมาปฏิบัติ 
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ไดโดยตรง เน่ืองจากเปนผูท่ีทราบรายละเอียดในแตละเร่ืองไดเปนอยางดี จึงอาจกลาวไดวา 
ความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการและกรรมการผูจัดการใหญน้ีเปนไปอยางใกลชิด 

2.4.2.3 ความสัมพันธระหวางกรรมการผูจัดการใหญกับผูถือหุน 
แมวาในขอบังคับของบริษัทจะกําหนดใหกรรมการผูจัดการใหญมาจากการคัดเลือก

ของคณะกรรมการบริษัท อีกท้ังยังมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย จึงทําให
กรรมการผูจัดการใหญและกรรมการบริษัทมีความสัมพันธกันอยางใกลชิด แตเมื่อพิจารณาในดาน
ของความสัมพันธระหวางกรรมการผูจัดการใหญกับผูถือหุนแลว สวนใหญอาจเห็นวาไมคอยมี
ความเก่ียวพันกันเทาใดนัก เพราะผูถือหุนมักจะไมเขามากาวกายการดําเนินงานซึ่งเปนงาน
ประจําวันอันเปนอํานาจหนาท่ีโดยตรงของฝายบริหาร แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากผูที่เปนกรรมการ
ผูจัดการใหญน้ีมีฐานะเปนกรรมการคนหน่ึงในคณะกรรมการอํานวยการ  ดังน้ัน จึงตองนําเอา
ความสัมพันธระหวางคณะกรรมการอํานวยการกับผูถือหุนมาประกอบการพิจารณาความสัมพันธ
ระหวางกรรมการผูจัดการใหญกับผูถือหุนดวย  โดยถือเปนความรับผิดชอบรวมกันของ
คณะกรรมการท่ีมีตอผูถือหุน เชน คณะกรรมการจะตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอท่ีประชุม 
ผูถือหุนในการประชุมสามัญประจําปเพื่อขออนุมัติ หรือกําหนดใหผูถือหุนมีสิทธิขอตรวจงบดุล 
บัญชีกําไรขาดทุนและรายงานของผูสอบบัญชีของบริษัทไดทุกเวลาในระหวางเวลาทําการของ
บริษัท เปนตน  

แมวาโดยปกติ ผูถือหุนอาจไมไดเขามาดูแลในเร่ืองการบริหารงานประจําวันอันเปน
อํานาจหนาท่ีของกรรมการผูจัดการใหญ แตโดยหลักกฎหมายท่ัวไปแลว ผูถือหุนในฐานะท่ีเปน
เจาของกิจการมีสิทธิในการสอดสองดูแลการบริหารงานของกรรมการผูจัดการใหญได เพราะการ
ดําเนินงานท้ังหลายยอมอยูในความครอบงําของผูถือหุน หากพบวากรรมการผูจัดการใหญ 
ไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ ก็สามารถใชอํานาจโดยผานทางคณะกรรมการ
เพ่ือใหมีการถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญน้ันออกจากตําแหนงได (กรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน) เปนอํานาจของคณะกรรมการท่ีจะเปลี่ยนแปลงผูดํารงตําแหนงกรรมการผูจัดการใหญ) 
หรือผูถือหุนสามารถถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญซึ่งปฏิบัติหนาท่ีบกพรองน้ันไดเองโดยตรง 
(กรณีของบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปนอํานาจของท่ีประชุมผูถือหุนในการ 
ถอดถอนกรรมการผูจัดการใหญ) ซึ่งไดกลาวมาแลววา การพิจารณาเก่ียวกับการดํารงตําแหนง
กรรมการผูจัดการใหญน้ี นอกจากตองพิจารณากฎระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ แลว ยังตอง
พิจารณาสัญญาจางประกอบดวย  
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นอกจากน้ี หากกรรมการผูจัดการใหญกระทําความผิดและกอใหเกิดความเสียหายตอ
บริษัท ยอมถือวาผูถือหุนซึ่งเปนเจาของบริษัทเปนผูไดรับความเสียหาย จึงมีสิทธิท่ีจะฟองคดีเพื่อ
เรียกใหกรรมการผูจัดการใหญน้ันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนได  
 


