
รัฐวิสาหกิจไทยกับการกํากับดูแลกิจการที่ดีตามกติกาสากล 
       ศูนยพัฒนาการกํากับดูแลกิจการบริษัทจดทะเบยีน   

ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย 
          
         
เมื่อเดือนกันยายน 2548 ทีผ่านมา องคกรเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ Organization for 

Economic Co-operation and Development (OECD) ไดออกแนวทางการกํากับดูแลกิจการที่ดีสําหรับรัฐวิสาหกิจ ซึ่ง
ถือเปนมาตรฐานสากลฉบับแรกที่จัดทําขึ้นเพ่ือรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะ โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาระบบที่ดีสําหรับการ
กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ และชวยภาครัฐในการประเมินและปรับปรุงบทบาทหนาที่ของตนเองในฐานะเจาของรัฐวิสาหกิจ  
 
การออกแนวทางการกํากับดูแลกิจการที่ดีสําหรับรัฐวิสาหกิจฉบับนี้ จําเปนตองแยกออกมาจากฉบับที่ใชกับบริษัทเอกชน   
ทั่วไป เนื่องจากรัฐวิสาหกิจมีความแตกตางจากบริษัทเอกชนทั่วไปทั้งในดานขอบเขต ขนาดของธุรกิจ การมีรัฐเปน       
ผูถือหุน และการมีวัตถุประสงคของการดําเนินกิจการที่อาจมีไดหลายประการ ไมวาจะเปนเชงิพาณิชยหรือเพ่ือประโยชน
ทางสังคม จึงจําเปนที่ภาครัฐในฐานะเจาของควรกําหนดนโยบายที่เปนธรรมและชัดเจน ตลอดจนไมควรแทรกแซงการ
บริหารงานของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือสรางความยุติธรรมตอผูถือหุน และผูมีสวนไดเสียทุกราย   
 
รัฐวิสาหกิจไทยมีความสําคัญในระบบเศรษฐกิจของประเทศหลายดาน ไมวาจะเปนการจางแรงงาน การสรางมูลคาเพ่ิม 
(value added) การใหการบริการในวงกวางตอประชาชนจากการเปนผูใหบริการสาธารณูปโภคพื้นฐาน เชน ไฟฟา 
ประปา การคมนาคมขนสง เปนตน ปจจุบันรัฐวิสาหกิจทั้งหมดจํานวน 60 แหง กระจายอยูใน 9 สาขากิจการ โดยมี     
สินทรัพยรวมกันถึง 5.38 ลานลานบาท รายไดรวม 1.80 ลานลานบาท (หรือคิดเปน 28% ของ GDP) รายไดนําสงรัฐรวม 
57,500 ลานบาท และจํานวนพนักงานรวมถึงเกือบ 3 แสนคน นอกจากนั้นรัฐวิสาหกิจที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย
จํานวน 6 แหงมีมูลคาตลาดรวมกันสูงถึง 25% ของมูลคาตามราคาตลาดรวม (Market Capitalization) ของตลาด   
หลักทรัพยแหงประเทศไทยอีกดวย ซึ่งการที่รัฐมีนโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นนอกจากจะชวยลดลดภาระหนี้สาธารณะ
ของรัฐแลว ก็จะมีผลตอตลาดทุนของประเทศอีกดวย   
 
แนวทางดังกลาวของ OECD ครอบคลุมหลักการใน 6 ประเด็นหลักดวยกันคือ 1.) กรอบการกํากับดูแลกิจการ 2.) สิทธิ
ของผูถือหุน 3.) ความเทาเทียมกันของผูถือหุน 4.) บทบาทของผูมีสวนไดเสีย 5.) การเปดเผยขอมูลและความโปรงใส 
และ 6.) ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ  แนวทางฉบับใหมนี้เนนย้ําถึงความเทาเทียมกันระหวางรัฐวิสาหกิจและ     
ผูประกอบการเอกชนในอุตสาหกรรมที่เปดใหมีการแขงขันเสรี บทบาทหนาที่ของรัฐในฐานะเจาของที่ควรกําหนด
วัตถุประสงคในการดําเนินงานที่ชัดเจนใหแกรัฐวิสาหกิจ และไมควรแทรกแซงการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ โดยควรให
อํานาจแกคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจในการปฏิบัติหนาที่ดวยความรับผิดชอบ และมีความเปนอิสระในการตัดสินใจ   
 
ดวยเหตุนี้ ตลาดหลักทรัพยรวมกับสํานักคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง จึงไดจัดงานเสวนาเรื่อง  
“ ประยุกตแนวทาง OECD กับรัฐวิสาหกิจไทยอยางไรใหเหมาะสม ” ขึ้นเมื่อวันที่ 20 ธันวาคมที่ผานมา เพ่ือเผยแพร
หลักการดังกลาวและแนวทางการปรับใชใหกับรัฐวิสาหกิจ โดยจํากัดขอบเขตของการเสวนาครอบคลุมเฉพาะรัฐวิสาหกิจ
ที่มีจุดมุงหมายในการดําเนินธุรกิจเพ่ือมุงหวังผลกําไร หรือดําเนินการเพื่อเชิงพาณิชยเปนหลัก อยูในอุตสาหกรรมที่เปด
ใหมีการแขงขันเสรี หรือมีแนวโนมเปดเสรี และเปนรัฐวิสาหกิจที่จดทะเบียนหรือมีแผนที่จะเขาจดทะเบียนในตลาด     
หลักทรัพยเทานั้น ทั้งนี้โดยหวังวา รัฐวิสาหกิจจะมีบทบาทนํา (Leading Role) ในการสงเสริมและใหความสําคัญกับ  
การปฏิบัติตามหลักการกํากับดูแลกิจการที่ดี 
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บทความนี้จะสรุปแนวทางของ OECD เฉพาะในประเด็นที่หยิบยกมาเปนหัวขอเสวนา เนื่องจากเปนประเด็นสําคัญที่   
เห็นวาเกี่ยวของกับรัฐวิสาหกิจไทย หรือสอดคลองกับสภาพแวดลอมของบานเรา โดยในแตละหัวขอไดมีการอภิปรายวา 
แนวทางสากลของ OECD แนะนําเรื่องเหลานี้อยางไร การประยุกตใชในบริบทของรัฐวิสาหกิจไทยสามารถกระทําไดมาก
นอยเพียงใด และมีขอเสนอแนะหรือขอสังเกตอะไรบางที่เปนประโยชนตอการพัฒนาการกํากับดูแลกิจการของรัฐวิสาหกิจ
ไทยในมุมมองของผูอภิปรายหลัก ทั้งจากกระทรวงการคลัง รัฐวิสาหกิจ และผูประกอบการเอกชน สําหรับทานที่สนใจ
ทราบรายละเอียดแนวทางของ OECD ฉบับเต็ม สามารถดูไดที่  www.OECD.org  
 
 
แนวทางการกํากับดูแลกิจการสําหรับรัฐวิสาหกิจของ  OECD ท่ียกเปนหัวขอในการเสวนา ประกอบดวย 
 
1. การแขงขันบนพ้ืนฐานที่เทาเทียมกันระหวางรัฐวิสาหกิจ และผูประกอบการเอกชน   
2. วัตถุประสงคในการดําเนินงานที่อาจขัดแยงกัน   
3. หนาที่ความเปนเจาของของภาครัฐ   
4. การเปดเผยขอมูลและความโปรงใส   
5. ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ 
 
 
   1.   การแขงขันบนพื้นฐานท่ีเทาเทียมกันระหวางรัฐวิสาหกิจ และผูประกอบการเอกชน  
  
    
 
แนวทางสากลของ OECD ระบุไวอยางชัดเจนวา ในอุตสาหกรรมที่เปดใหมีการแขงขันเสรี รัฐวิสาหกิจและผูประกอบการ
เอกชนควรแขงขันกันภายใตกฎกติกาที่เสมอภาคกัน รัฐวิสาหกิจไมควรไดรับสิทธิพิเศษใดๆ เชน ไมควรไดรับการ      
ยกเวนจากขอกําหนด หรือกฎหมายที่บังคับใชในอุตสาหกรรม คูแขงขันรวมถึงผูมีสวนไดเสีย เชน เจาหนี้ ควรจะสามารถ
เรียกรองการชดเชยไดหากถูกละเมิดสิทธิ ตลอดจนการเขาถึงแหลงเงินของรัฐวิสาหกิจควรเปนไปตามเงื่อนไขตลาดปกติ 
ไมควรมีความไดเปรียบกวาภาคเอกชน ในสวนของภาครัฐในฐานะของผูกํากับดูแล (Market Regulator) ก็ควรสราง
กติกาการแขงขันที่เทาเทียมกัน และเปนธรรมสําหรับผูประกอบการทุกราย 
 
เปนที่ทราบกันดีวา ในบานเราทุกวันนี้ รัฐวิสาหกิจเปนทั้ง Operator และ Regulator รัฐใหการค้ําประกันเงินกูยืม และ
ในบางกรณีหนวยงานของรัฐเชน สวนราชการตางๆ จะตองพิจารณาอุดหนุนสินคาและบริการของรัฐวิสาหกิจกอน        
ผูประกอบการเอกชน อยางไรก็ตาม ปจจุบันไดมีความพยายามที่จะปรับโครงสรางอุตสาหกรรมในกิจการบางประเภท   
ไปบางแลว เชน โทรคมนาคมและไฟฟา โดยมีการจัดตั้งหนวยงานกํากับดูแลขึ้นเพ่ือกําหนดกรอบกติกาการแขงขัน      
ที่เปนธรรมตอผูประกอบการทุกราย ที่เห็นเปนรูปรางและมีความคืบหนามากที่สุดคือ กิจการโทรคมนาคม   
 
เวทีเสวนาครั้งนี้ไดใหขอเสนอแนะที่นาสนใจวา เพ่ือเอื้อใหเกิดการแขงขันที่เปนธรรม ส่ิงที่ตองดําเนินการคือการปรับ
โครงสรางอุตสาหกรรม และการกําหนดโครงสรางราคาคาบริการ  การปรับโครงสรางอุตสาหกรรมจะแยกบทบาทหนาที่
รัฐวิสาหกิจจากเดิม ซึ่งเปนทั้งผูประกอบการ (Operator) และผูกํากับดูแล (Regulator) มาเปนเพียงผูประกอบการ
อยางเดียว โดยจัดตั้งองคกรกํากับดูแล (หรือ Regulatory Bodies) ซึ่งจะมีหนาที่หลักคือ การจัดสรรทรัพยากรอยาง
เปนธรรมใหแกผูประกอบการทุกราย และกําหนดอัตราคาบริการที่เปนธรรมตอผูบริโภค ดังนั้น หากการดําเนินการแลว
เสร็จจะสงผลใหรัฐวิสาหกิจที่อยูในอุตสาหกรรมที่เปดแขงขันเสรี แตกตางจากบริษัทเอกชนเฉพาะในเรื่องการถือหุนโดย
ภาครัฐเทานั้น 
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2.  วัตถุประสงคการดําเนินงานที่ขัดแยงกันของรัฐวิสาหกิจ   

 
ในระหวางที่ยังไมมีการจัดตั้งองคกรกํากับดูแลนั้น กระทรวงที่เกี่ยวของจะเปนผูกําหนดนโยบายการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจ และดูแลภาพรวมของกิจการหรืออุตสาหกรรมไปพรอมกัน แตภายหลังที่มีองคกรกํากับดูแลแลว กระทรวงที่
เกี่ยวของจะเปล่ียนบทบาทเปนผูกําหนดนโยบายการพัฒนากิจการนั้นๆ ในภาพรวมระดับประเทศ แตจะไมไปกําหนด
นโยบายการดําเนินงานของแตละรัฐวิสาหกิจ ยกตัวอยางเชน กระทรวงพลังงานจะกําหนดวา ทั้งระบบควรมีการผลิต   
ไฟฟาเพ่ือรองรับความตองการของทั้งประเทศในอีก 5-10 ปขางหนาอยางไร แตจะไมเขาไปยุงเกี่ยวกับการกําหนด
นโยบายดําเนินงานของ กฟผ. กฟน. และ กฟภ. เปนตน  (ดูแผนภาพแสดงโครงสรางการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจประกอบ
ในหัวขอที่ 3) 

 
 
 
 

 
OECD ไดใหแนวทางเกี่ยวกับวัตถุประสงคที่อาจมีความขัดแยงกันของรัฐวิสาหกิจวา ภาครัฐควรกําหนดวัตถุประสงคการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจใหชัดเจน หากรัฐวิสาหกิจมีภารกิจในการบริการสาธารณะนอกเหนือจากขอบเขตภารกิจปกติ 
ก็ควรกําหนดภาระหนาที่และความรับผิดชอบเหลานั้นอยางชัดเจนไวในกฎหมาย และควรเปดเผยใหสาธารณชนทราบ 
รวมถึงตนทุนที่เกี่ยวของในการดําเนินงานสาธารณะนั้น ซึ่งใชงบประมาณของรัฐ  
 
รัฐวิสาหกิจไทยก็ไมแตกตางจากรัฐวิสาหกิจในหลาย ๆ ประเทศ ที่จัดตั้งขึ้นมาดวยวัตถุประสงคที่หลากหลาย ไมวาจะ
เปนไปเพ่ือการบูรณะฟนฟูเศรษฐกิจ เพ่ือดําเนินกิจการที่เปนสาธารณูปโภคพื้นฐาน เพ่ือความมั่นคงของประเทศ หรือ
เพ่ือสนองความตองการในการอุปโภค บริโภคของประชาชนในขณะนั้น   แตในปจจุบันรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะ ในกิจการที่
เปดใหมีการแขงขันเสรี  จําเปนตองอยูรอดไดดวยตัวเอง จึงจําเปนตองคํานึงถึงวัตถุประสงคในเชิงพาณิชยเปนหลัก    
อยางไรก็ดี ความจําเปนที่จะตองใหบริการงานดานสาธารณะแกประชาชนในภาพรวมก็ยังคงอยู ที่เห็นไดชัดคือกิจการ
ดานสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เชน ไฟฟา ประปา พลังงาน และการคมนาคม  หลายๆ ครั้งจึงเกิดความสับสนในนโยบาย
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจเองวา ควรคํานึงถึงอะไรกอนระหวางการแสวงหาผลกําไร กับการใหบริการสังคมสวนรวม 
และรัฐวิสาหกิจสามารถดําเนินการดวยวัตถุประสงคทั้งสองอยางไปพรอม ๆ กันไดหรือไม  อยางไร 
 
ผูอภิปรายในเวทีเสวนาครั้งนี้ไดใหขอเสนอแนะวา รัฐควรกําหนดนโยบายที่ชัดเจนใหรัฐวิสาหกิจวา จะใหดาํเนินการเชิง
พาณิชย และเพ่ือบริการสาธารณะอยางไร โดยตองเปดเผยใหสาธารณะทราบอยางชัดเจน รวมท้ังบทบาทของรัฐวาจะ 
เขาไปยุงเกี่ยวกับการดําเนินงานหรือไมเพียงใด โดยรัฐควรจัดลําดับความสําคัญของภารกิจตางๆที่ตองการใหรัฐวิสาหกิจ
ปฏิบัติ และเปดเผยตนทุนของงานบริการสาธารณะที่ใหรัฐวิสาหกิจรับมาดําเนินการดวย พรอมทั้งนโยบายในการชดเชย
ภาระดังกลาว หรือการสนับสนุนจากงบประมาณของรัฐ    
 
ดังนั้นจึงอาจกลาวไดวา รัฐวิสาหกิจยังคงสามารถดําเนินภารกิจทั้งที่เปนเชิงพาณิชย และการบริการสาธารณะไปพรอม ๆ 
กันได แตตองกําหนดภารกิจหลัก - รองใหชดัเจน และเปดเผยใหผูลงทุนทราบ และรัฐไมควรแทรกแซงการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจดทะเบียน เนื่องจากจะสงผลตอความเชื่อมั่นของนักลงทุน  
 
สําหรับรัฐเองก็มีนโยบายที่ชัดเจนในเรื่องนี้วา รัฐวิสาหกิจไทยที่กําหนดใหเขาจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยนั้น จะตองมี
วัตถุประสงคการดําเนินงานเชิงพาณิชยเปนหลัก โดยตองบริหารใหไดกําไรสูงสุดภายใตกรอบราคาที่รัฐกําหนด สําหรับ  
รัฐวิสาหกิจที่รัฐตองการใหดําเนินงานดานบริการสาธารณะนั้น ปจจุบันรัฐก็ใหการอุดหนุนทางการเงิน และมีการแยกบัญชี
ตนทุนของงานบริการสาธารณะออกมาอยูแลว 
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3.  หนาท่ีความเปนเจาของของภาครัฐ    

 
 
 
 
สําหรับหนาที่ความเปนเจาของของรัฐ OECD ไดแนะนําวา รัฐควรกําหนดนโยบายความเปนเจาของที่ชัดเจน ทั้ง
วัตถุประสงคของการเปนเจาของ (เชน เพ่ือแทรกแซงกลไกตลาด แสวงหาผลกําไร ใหบริการสาธารณะ หรือเปนผูจาง
งาน) บทบาทของเจาของในการดูแลรัฐวิสาหกิจ และกระบวนการในการดําเนินนโยบายที่กําหนดไว นอกจากนั้น รัฐไม
ควรแทรกแซงการบริหารงานประจําวันของรัฐวิสาหกิจ โดยควรเปดโอกาสใหคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจทําหนาที่อยาง
เปนอิสระ และใหอํานาจการตัดสินใจอยางเต็มที่ 
 
นอกจากนั้น รัฐควรกําหนดโครงสรางที่ชัดเจนเพ่ือชวยใหสามารถใชสิทธิในฐานะผูถือหุนไดอยางมีประสิทธิภาพ เชนการ
จัดตั้งหนวยงานประสานงานกลาง (Co-ordinating Entity) หรือหนวยงานรวมศูนย (Centralization of Ownership 

Function) โดยหนวยงานดังกลาวนี้ควรรับผิดชอบโดยตรงตอรัฐสภา และควรกําหนดใหชัดเจนวา ความสัมพันธกับ
หนวยงานอื่นของรัฐที่เกี่ยวของจะเปนไปในรูปแบบใด  
 
หลักการสําคัญอีกประการหนึ่งที่ OECD แนะนําเพ่ิมเติมในประเด็นนี้คือ รัฐมีความรับผิดชอบในฐานะผูถือหุน และควรใช
สิทธิของความเปนเจาของของตนเอง ซึ่งความรับผิดชอบหลักของผูถือหุนประกอบดวย  

• การเขารวมประชุมผูถือหุน และใชสิทธิออกเสียง  
• พัฒนากระบวนการสรรหา และแตงตั้งกรรมการที่โปรงใส เพ่ือใหไดบุคคลที่สามารถทําประโยชนไดจริง ๆ  
• พัฒนาระบบการรายงานเพื่อติดตาม และประเมินผลงานของรัฐวิสาหกิจอยางสม่ําเสมอ 
• หารือกับผูสอบบัญชี และองคกรตรวจสอบภาครัฐอยางตอเนื่อง 
• พิจารณาคาตอบแทนของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจใหสอดคลองกับวัตถุประสงคในระยะยาวของรัฐวิสาหกิจ 

และเพียงพอที่จะรักษากรรมการที่มีคุณภาพ 
 
สําหรับบานเราตอนนี้ คงเปนที่ทราบกันดีวา กระทรวงการคลังอยูระหวางราง พ.ร.บ. จัดตั้งบรรษัทวิสาหกิจแหงชาต ิ 
หรือ Super Holding Company เพ่ือเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา บรรษัทวิสาหกิจแหงชาติจัดตั้งขึ้นโดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือเพ่ิมความคลองตัวในการแสวงหาแหลงเงินทุนของรัฐวิสาหกิจ และเพ่ือใหนโยบายที่ชัดเจนแก
รัฐวิสาหกิจในฐานะผูถือหุนใหญ โดยจะมีคณะกรรมการบรรษัทฯ เปนผูดูแลในภาพรวม และคณะกรรมการบริหารดูแล
รัฐวิสาหกิจ    แตละแหงที่อยูภายใตบรรษัทฯ อยางใกลชิด   ซึ่งตามหลักการจะตองเปนรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการเชิง
พาณิชยเทานั้น     ที่จะเขามาอยูภายใต Super Holding Company ซึ่งมีกระทรวงการคลังถือหุน 100% ทั้งนี้การจัดตั้ง
บรรษัทฯ ถือเปนรูปแบบหนึ่งของการกําหนดนโยบายความเปนเจาของที่ชัดเจน และเชื่อวาจะชวยลดการแทรกแซงทาง
การเมืองตอการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในตางประเทศก็มีการจัดตั้งองคกรในลักษณะเดียวกันนี้เชนกัน เชน 
Temasek Holdings ของสิงคโปร   
 
แผนภาพขางลางนี้ แสดงโครงสรางการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในอนาคต เมื่อมีการจัดตั้ง Super Holding Company ซึ่ง
จะเปนผูถือหุนรัฐวิสาหกิจโดยตรง และมีการจัดตั้งองคกรกํากับดูแล (หรือ Regulatory Bodies) ซึ่งจะเปนผูกําหนด
กติกาในการแขงขัน เชน ราคา สวนกระทรวงที่เกี่ยวของ (ซึ่งอาจเปนกระทรวงเจาสังกัดเดิม) จะทําหนาที่เปนผูกําหนด
นโยบายการพัฒนากิจการนั้นๆ ในภาพรวมระดับประเทศ ซึ่งครอบคลุมผูประกอบการทุกรายทั้งที่เปนรัฐวิสาหกิจและ           
ผูประกอบการเอกชน  
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4.   การเปดเผยขอมูลและความโปรงใส    

 

 
 
แผนภาพแสดงโครงสรางการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในอนาคต ภายหลังการจัดต้ัง  Super Holding Company 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หลักการของ OECD ในเรื่องนี้กําหนดไววา รัฐวิสาหกิจควรเปดเผยขอมูลตามหลักการกํากับดูแลกิจการที่ดี และเพ่ิมเติม
ในประเด็นสําคัญที่เกี่ยวของกับรัฐในฐานะเจาของซึ่งควรเปดเผยตอสาธารณชน ไดแก นโยบายความเปนเจาของ 
ภาระหนาที่ของรัฐวิสาหกิจในการบริการสาธารณะ การใหความชวยเหลือทางการเงินของรัฐแกรัฐวิสาหกิจ หรือภาระ
ผูกพันที่กระทําในนามของรัฐวิสาหกิจ  
 
นอกจากนั้น OECD ยังแนะนําใหรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะที่เปนบริษัทจดทะเบียนหรือรัฐวิสาหกิจขนาดใหญ เปดเผยขอมูล
ทางการเงิน และที่ไมใชขอมูลการเงินตามมาตรฐานสากล จัดทํางบการเงินตามมาตรฐานบัญชีเดียวกับบริษัทจดทะเบียน 
และมีผูสอบบัญชีภายนอกที่เปนอิสระเปนผูตรวจสอบบัญชีตามมาตรฐานสากล สวนกระบวนการตรวจสอบที่กระทําโดย
หนวยงานภาครัฐอยูแลว ไมอาจทดแทนการมีผูสอบบัญชีภายนอกที่เปนอิสระได  
 
สําหรับรัฐวิสาหกิจไทยเรานั้น หากเปนบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยจะมีการเปดเผยขอมูลที่เปนสาระสําคัญ
ครบถวนอยูแลวตามขอกําหนดของตลาดหลักทรัพย ทั้งที่เปนขอมูลงบการเงินและไมใชงบการเงิน อาทิ งบรายไตรมาส
และงบรายป รายงานประจําป แบบแสดงรายการขอมูลประจําป และขอมูลตามเหตุการณที่สงผลกระทบตอผล
ประกอบการของรัฐวิสาหกิจหรือราคาของหลักทรัพย  รัฐวิสาหกิจทุกแหงไมวาจะเปนบริษัทจดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพยหรือไมก็ตามจะมีการจัดทํางบการเงินตามมาตรฐานบัญชีไทย  ซึ่งสวนใหญอางอิงจากมาตรฐานสากลแลว 
สวนผูสอบบัญชีของรัฐวิสาหกิจไทยคือ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินนั้น นักลงทุนยังมองวาเปนหนวยงานของรัฐ 
ถึงแมวาจะเปนองคกรตรวจสอบอิสระที่ขึ้นตรงกับสภาผูแทนราษฎร ทําใหความนาเชื่อถือของงบการเงินของรัฐวิสาหกิจที่
จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยลดนอยลง โดยเฉพาะในสายตานักลงทุนตางชาติ        

กระทรวงการคลัง

Super Holdingกระทรวงที่ดูแล Sector Regulatory Bodies 
 (องคกรกํากับดูแล) 

รัฐวิสาหกิจ ผูประกอบการเอกชน

ถือหุน

ถือหุนกําหนดนโยบาย
พัฒนากิจการ
ของประเทศใน

ภาพรวม 

กําหนดกติกา    
การแขงขัน 
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5.    ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ และความเปนอิสระ     

 
เวทีเสวนาไดต้ังขอสังเกตที่นาสนใจวา การเปดเผยขอมูลไมเปนภาระกับรัฐวิสาหกิจ และทําอยางไรจึงสามารถใหผูลงทุน
และผูมีสวนไดเสียทุกฝายรับทราบขอมูลไดเทาเทียมกัน และพรอม ๆ กัน ซึ่งจําเปนตองหาวิธีการแกไขปญหาดังกลาว 
เพ่ือปองกันมิใหมีการใชประโยชนจากการทราบขอมูลที่มีสาระสําคัญลวงหนาผูอ่ืน ยกตัวอยางเชน กรณีที่รัฐวิสาหกิจตอง
ขออนุมัติงบลงทุนจากสภาพัฒนฯ ทําใหตองเปดเผยขอมูลที่มีนัยสําคัญตอสภาพัฒนฯ กอนประกาศใหสาธารณชนทราบ 
หรือกรณีที่กรรมการตัวแทนจากกระทรวงที่เกี่ยวของเขารวมประชุมคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ และรับทราบขอมูลที่มี
สาระสําคัญกอนเผยแพรใหสาธารณะ ซึ่งในกรณีเหลานี้ควรมีการกําหนดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนสําหรับหนวยงานท่ี 
เกี่ยวของ ตลอดจนกรรมการและผูบริหารรัฐวิสาหกิจ และดูแลใหมีการปฏิบัติตามอยางเครงครัด   
 
นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจยังมีภาระตองรายงานขอมูลตางๆ ตอหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของจํานวนมาก ไมวาจะเปนรัฐสภา 
กระทรวงเจาสังกัด กระทรวงการคลัง สภาพัฒนฯ และสํานักบริหารหนี้สาธารณะ ฯลฯ ซึ่งหลายครั้งพบวาจะตองการ
ทราบขอมูลชุดเดียวกัน ดังนั้น เพ่ือเปนการลดภาระของรัฐวิสาหกิจในการายงานขอมูลเดียวกันใหแกหลายหนวยงาน   
จึงควรจัดใหมีศูนยกลางรวบรวมขอมูลของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือใหหนวยงานที่เกี่ยวของสามารถเขาถึงขอมูลของรัฐวิสาหกิจ 
ซึ่งในประเด็นนี้ รัฐมีแผนที่จะนําระบบการจัดการฐานขอมูลที่เรียกวา GMS MIS มาใชเพ่ือใหหนวยงานที่เกี่ยวของ
สามารถเขาถึงขอมูล เชน งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจทุกแหงและติดตามความคืบหนาไดอยางใกลชิด เพ่ือประโยชนใน   
การวางแผนนโยบายในระดับภาพรวมของประเทศ และชวยลดภาระการรายงานขอมูลของรัฐวิสาหกิจตอหนวยงาน   
ตาง ๆ ไดถึงรอยละ 80    
 
สําหรับประเด็นที่วา รัฐวิสาหกิจควรมีผูสอบบัญชีภายนอกที่เปนอิสระนั้น  มีขอเสนอแนะวาควรมีการแกไขกฎหมายเพื่อ
เปดโอกาสใหรัฐวิสาหกิจเลือกใชสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือผูสอบบัญชีภายนอกไดตามความจําเปน และ
เสนอแนะใหหนวยงานที่รับผิดชอบและตลาดหลักทรัพยฯ ผลักดันใหมีการพัฒนามาตรฐานบัญชีของไทยใหเปนไปตาม
มาตรฐานสากล หรือ International Financial Reporting Standards- IFRS อยางเต็มรูปแบบ   ซึ่งจะชวยเพ่ิมความ
นาเชื่อถือของการจัดทํางบการเงินของรัฐวิสาหกิจไดมาก 
  
 
 
 
 
  
OECD ไดใหแนวทางเกี่ยวกับคณะกรรมการไววา คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจควรมีความรับผิดชอบตอผลประกอบการ
ของรัฐวิสาหกิจ และควรมีความรับผิดชอบตอผูถือหุนทุกราย ทําหนาที่โดยคํานึงถึงผลประโยชนที่ดีที่สุดขององคกร 
คณะกรรมการควรปฏิบัติหนาที่ไดอยางเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตอิทธิพลของภาครัฐหรือการเมือง และควรใหนโยบาย
เชิงกลยุทธแกฝายจัดการเพื่อใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคการดําเนินงาน ตลอดจนติดตามและประเมินผลงานของฝาย
จัดการอยางสม่ําเสมอ ความรับผิดชอบของคณะกรรมการยังครอบคลุมไปถึงอํานาจหนาที่ในการแตงตั้งและถอดถอน 
CEO และท่ีสําคัญอีกประการคือ คณะกรรมการควรมีการประเมินผลงานตนเองเปนประจํา 
 
ในสวนของโครงสรางคณะกรรมการ OECD แนะนําวา ประธานกรรมการรัฐวิสาหกิจไมควรเปนคนเดียวกับ CEO และ
ควรจัดใหมีคณะกรรมการชุดยอย เพ่ือชวยคณะกรรมการในการกลั่นกรองและดูแลติดตามงานเฉพาะดานอยางใกลชิด   
ไดแก คณะกรรมการตรวจสอบ คณะกรรมการกําหนดคาตอบแทน และคณะกรรมการบริหารความเสี่ยง  
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โดยทั่วไป รัฐวิสาหกิจไทยเรานั้นจะมีการแตงตั้งผูแทนจากกระทรวงที่เกี่ยวของตางๆ เขามาเปนกรรมการ ไมวาจาก
กระทรวงเจาสังกัด หรือกระทรวงการคลัง โดยอํานาจในการแตงตั้งกรรมการจะขึ้นอยูกับกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ซึ่งให
อํานาจแตงตั้งกรรมการแกคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการ หรือกระทรวงการคลัง แตสําหรับรัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัท 
จดทะเบียน อํานาจการแตงตั้งกรรมการจะมาจากที่ประชุมผูถือหุนตาม พ.ร.บ. มหาชน เชนเดียวกับบริษัทจดทะเบียน 
ทั่วไป  แตกระนั้น กรรมการรัฐวิสาหกิจก็ยังถูกตั้งขอสงสัยวา ตกอยูภายใตอิทธิพลของภาครัฐ หรือนักการเมืองที่มา
แสวงหาผลประโยชน ไมสามารถทํางานไดอยางเปนอิสระจริงๆ  ตลอดจนกระบวนการสรรหากรรมการนั้นมีความโปรงใส   
จริงหรือไม เพียงใด 
 
เวทีเสวนาไดใหความสําคัญอยางมากกับประเด็นเรื่องความเปนอิสระของคณะกรรมการ ซึ่งหมายถึงสามารถปฏิบัติงาน
ไดอยางเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตอิทธิพลของภาครัฐ หรือนักการเมืองที่มาแสวงหาผลประโยชน โดยควรรับผิดชอบ   
ในผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจตอผูถือหุนทุกราย ทําหนาที่โดยคํานึงถึงผลประโยชนที่ดีที่สุดของรัฐวิสาหกิจ และดูแล
ผูถือหุนทุกรายอยางเทาเทียมกัน  ไมดูแลเฉพาะผลประโยชนของกลุมใดกลุมหนึ่งเปนพิเศษ  โดยมีผูเสนอวาควร
กําหนดใหกรรมการรัฐวิสาหกิจมีหนาที่ตองแสดงทรัพยสิน ตอสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ (ปปช.) เพ่ือแสดงความโปรงใสของกรรมการอีกทางหน่ึงดวย 
 
ประเด็นอยูที่วาทําอยางไรการสรรหาและแตงตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจจึงจะไมถูกแทรกแซงจากนักการเมือง หรือถูก
แทรกแซงนอยที่สุด รัฐจึงควรจัดใหมีกระบวนการสรรหากรรมการรัฐวิสาหกิจที่โปรงใส นอกจากนั้น ควรเปดโอกาสใหผู
ถือหุนกลุมอื่นเขามามีสวนรวม โดยมีทางเลือกไดแก การใหโอกาสผูถือหุนที่ถือหุนตั้งแตจํานวนหนึ่งตามที่กําหนด เชน      
รอยละหา สามารถสงตัวแทนเขาไปเปนกรรมการได การเปดโอกาสใหมีกรรมการตัวแทนจากผูถือหุนทุกกลุมเขาไป    
นั่งเปนคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  และการกําหนดโครงสราง Board ใหมีกรรมการจากบุคคลภายนอกเกินกึ่งหนึ่ง  
 
ในเร็วๆนี้จะมีการประกาศกฎหมายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะกําหนดใหมีการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการ (Director’s 

Pool) ประกอบดวยบุคคลที่มีความเปนอิสระและเปนมืออาชีพ โดยกําหนดใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงตองมีกรรมการอิสระ
อยางนอยหน่ึงในสามของกรรมการทั้งหมด และตองมาจาก Director’s Pool วิธีการนี้จะชวยเพ่ิมความโปรงใสของการ
สรรหากรรมการอิสระของรัฐวิสาหกิจ 
 
 


