
1 

 

บทบาทของคณะกรรมการในการเสริมสร้างบรรษัทภิบาลในองค์การของรัฐในประเทศไทย 
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ฑิตติมา  วิชัยรัตน์ 
บทน า 
 การวิจัยเร่ือง “บทบาทของคณะกรรมการในการเสริมสร้างบรรษัทภิบาลในองค์การของรัฐใน
ประเทศไทย” มาจากความเชื่อของผู้วิจัยว่า ภาครัฐสามารถใช้กลไกในการบริหารจัดการของภาคเอกชน
มาปรับใช้ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการด าเนินงานของภาครัฐได้ บรรษัทภิบาลหรือการ
ก ากับดูแลกิจการที่ดีของบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย มีความส าคัญต่อบริษัท 
จดทะเบียน โดยแสดงให้เห็นถึงการมีระบบบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้     
ซึ่งช่วยสร้างความเชื่อมั่นและความมั่นใจต่อผู้ถือหุ้น ผู้ลงทุน ผู้มีส่วนได้เสียและผู้ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่าย    
จึงกล่าวได้ว่า การก ากับดูแลกิจการที่ดีเป็นเคร่ืองมือ เพื่อเพิ่มมูลค่าและส่งเสริมการเติบโตอย่างยั่งยืน
ของบริษัท ตลาดหลักทรัพย์ได้ด าเนินการอย่างต่อเนื่องในการส่งเสริมให้บริษัทจดทะเบียนมีระบบการ
ก ากับดูแลกิจการที่ดี โดยมุ่งหวังให้คณะกรรมการและฝ่ายจัดการของบริษัทจดทะเบียนทุกบริษัทพัฒนา
ระดับการก ากับดูแลกิจการให้สามารถเทียบเคียงได้กับมาตรฐานสากล เพื่อประโยชน์ต่อบริษัทและเพื่อ
ประโยชน์โดยรวมต่อความสามารถในการแข่งขัน และการเติบโตของตลาดทุนไทย ตลอดจนสนับสนุน
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืนของประเทศ 
 หลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีส าหรับบริษัทจดทะเบียน พ.ศ. 2549 ของตลาดหลักทรัพย์      
แห่งประเทศไทย เป็นการน าข้อพึงปฏิบัติจากหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดี 15 ข้อที่ตลาดหลักทรัพย์ได้
ประกาศใช้เมื่อเดือนมีนาคม 2545 และน ามาปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมให้เทียบเคียงกับหลักการก ากับดูแล
กิจการของ The Organization for Economic Co-operation and Development (OECD Principles of 
Corporate Governance ปี 2004) ซึ่งเป็นต้นแบบของกฎหมายและหลักปฏิบัติของการก ากับดูแลของรัฐบาล 
และตลาดหลักทรัพย์ทั่วโลก รวมกับข้อเสนอแนะของธนาคารโลกจากการเข้าร่วมโครงการ Corporate 
Governance–Reports on the Observance of Standards and Codes (CG-ROSC) ของตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทย ประกอบด้วย หลักการและแนวปฏิบัติที่ดีเกี่ยวกับการก ากับดูแลกิจการ ซึ่งเนื้อหา
แบ่งเป็น 5 หมวด ได้แก่ (1) สิทธิของผู้ถือหุ้น (2) การปฏิบัติต่อผู้ถือหุ้นอย่างเท่าเทียมกัน (3) บทบาท
ของผู้มีส่วนได้เสีย (4) การเปิดเผยข้อมูลและความโปร่งใส (5) ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ     

                                                 

 สรุปจากผลการวิจัยเรื่อง บทบาทของคณะกรรมการในการเสริมสร้างบรรษัทภิบาลในองค์การของรัฐในประเทศ
ไทย 
 นักศึกษาหลักสูตร ปริญญาปรัชญาดุษฎีบัณฑิต สาขารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 



ซึ่งในหมวดความรับผิดชอบของคณะกรรมการ ตามหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีของบริษัทจดทะเบียน
นี้เองที่ท าให้ผู้วิจัยเชื่อว่า สามารถน ามาปรับใช้ให้เป็นประโยชน์กับองค์การของรัฐที่มีรูปแบบการ
บรหิารโดยคณะกรรมการ ซึ่งรัฐมีวัตถุประสงค์ให้มีการบริหารที่คล่องตัว สามารถก าหนดกระบวนการ
บริหารงานภายในให้สอดคล้องกับประเภทภารกิจ เพื่อให้เกิดการท างานอย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า
รูปแบบองค์การที่เป็นหน่วยราชการ ซึ่งได้แก่  

(1) รัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นองค์การที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม       
ซึ่งผลิตและจ าหน่ายสินค้าหรือบริการที่มีลักษณะเป็นการให้บริการสาธารณะและงานสาธารณูปโภค
ขนาดใหญ่ หรืองานของรัฐบางด้านที่มีความส าคัญต่อความมั่นคงและการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
หรือการด าเนินกิจกรรมมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนที่รัฐยังจ าเป็นต้องควบคุม และ
ด าเนินการแต่ผู้เดียว หรือเป็นงานที่ภาคเอกชนยังไม่พร้อมที่จะลงทุนด าเนินการ หรือเป็นกิจการที่รัฐ
จ าเป็นต้องแทรกแซงตลาด เพื่อให้เกิดการแข่งขันที่เป็นธรรมหรือให้บริการแก่กลุ่มเป้าหมายเฉพาะ 
ทั้งนี้เพื่อให้งานบริการสาธารณะนั้นได้มาตรฐานทั้งในเร่ืองคุณภาพ ปริมาณ ค่าใช้จ่ายและอ่ืน ๆ ซึ่ง
ปัจจุบันมีรัฐวิสาหกิจอยู่ 58 แห่ง ในจ านวนนี้เป็นรัฐวิสาหกิจที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ 5 แห่ง 
ได้แก่ บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) บริษัท การบินไทย จ ากัด 
(มหาชน) บริษัท อสมท. จ ากัด (มหาชน) และธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 

(2) องค์การมหาชน เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม เช่น 
การศึกษา การวิจัย การฝึกอบรม การท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา           
การพัฒนาและถ่ายทอดวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
การบริการทางสาธารณสุขและการแพทย์ การสังคมสงเคราะห์ นันทนาการ สวนสัตว์ การอ านวยการ
บริการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนใดซึ่งไม่เหมาะที่จะใช้วิธีการของ
ราชการในการบริหาร ปัจจบุันมีองค์การมหาชนอยู่  25  แห่ง 

(3) กองทุนที่เป็นนิติบุคคล เป็นนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ เนื่องจากต้องการอ านาจ
รัฐในการบังคับฝ่ายเดียวต่อภาคเอกชนหรือประชาชน ในการสมทบเงินเข้ากองทุน ทั้งนี้ วัตถุประสงค์
ของการจัดตั้งกองทุนก็เพื่อเป็นเคร่ืองมือทางเศรษฐกิจของรัฐในการด าเนินบริการสาธารณะแก่
ประชาชน หรือกลุ่มเป้าหมายเฉพาะ หรือเพื่อการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะด้าน การด าเนินงาน
กองทุนจะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและเงินสมทบจากกลุ่มเป้าหมายนั้น ๆ ปัจจุบันมีกองทุนที่เป็น
นิติบุคคลอยู่ 10 แห่ง ได้แก่ กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเปิดแห่งชาติ 
กองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร กองทุนสนับสนุนการวิจัย กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 
กองทุนอ้อยและน้ าตาลทราย กองทุนสงเคราะห์ กองทุนประกันวินาศภัย กองทุนประกันชีวิต และ
กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
 ทั้งรัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และกองทุนที่เป็นนิติบุคคล เป็นนิติบุคคลที่รัฐจัดตั้งขึ้น และรัฐมี
อ านาจบริหารผ่านการแต่งตั้งคณะกรรมการ ผู้บริหารระดับสูงและการให้นโยบาย โดยวิธีด าเนินการใช้



สัญญา การก ากับดูแลองค์การทั้งสามยังเป็นภาครัฐ คือ กระทรวงการคลังก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ และ
กองทุนที่เป็นนิติบุคคล ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ก ากับดูแลองค์การมหาชน 
ส่วนนโยบายนั้นทั้ง 3 หน่วยงานต้องรับนโยบายจากรัฐบาลและกระทรวงเจ้าสังกัด 
 ดังนั้นจะเห็นว่า ความรับผิดชอบของคณะกรรมการในองค์การของรัฐหรือเอกชนจะไม่แตกต่างกัน 
ภาครัฐและเอกชนจะแตกต่างกันที่วัตถุประสงค์เท่านั้นว่า จะแสวงหาก าไรหรือประโยชน์สาธารณะ    
ทั้งสองภาคจึงสามารถมีระบบบริหารที่มีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ เพื่อสร้างความเชื่อมั่นให้
เจ้าของและผู้มีส่วนได้เสีย และส่งเสริมการเติบโตอย่างยั่งยืนให้องค์การได้เช่นเดียวกัน 
 
ปัญหาของบรรษัทภิบาลที่เกิดขึ้นท่ัวโลก 
 ความล้มเหลวของบรรษัทภิบาลเกิดขึ้นทั่วโลก เป็นเหตุให้บริษัทและองค์การใหญ่ ๆ ล้มละลาย
เป็นจ านวนมากในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา เช่น การล้มละลายของบริษัทชั้นน าในประเทศต่าง ๆ เช่น 
บริษัท Polly Peck International ในปี ค.ศ. 1990 Bank of International Credit and Commerce ใน ค.ศ. 
1991 ของประเทศสหราชอาณาจักร บริษัท Enron ใน ค.ศ. 2001 บริษัท WorldCom ใน ค.ศ. 2002 ของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา Health International Holdings (HIH) ใน ค.ศ. 2001 One Tel ใน ค.ศ. 2001 ของ
ประเทศออสเตรเลีย มูลนิธิไตแห่งชาติสิงคโปร์ ของประเทศสิงคโปร์ และการเกิดวิกฤตการเงินใน
ภูมิภาคเอเซีย ใน ค.ศ. 1997 จึงท าให้องค์การระหว่างประเทศและประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกให้ความสนใจ
ในเร่ืองบรรษัทภิบาล โดยมีการออกกฎหมายและหลักเกณฑ์ของบรรษัทภิบาลที่ดีเพื่อบังคับใช้หรือเป็น
แนวปฏิบัติโดยเฉพาะกับบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ของประเทศต่าง ๆ เช่น The Cadbury 
Report, Higgs Report และ Combined Code ของประเทศสหราชอาณาจักร Sarbanes-Oxley Act และ 
Principles of Corporate Governance, Business Round Table ของประเทศสหรัฐอเมริกา และ Principles 
of Goods Corporate Governance and Best Practice Recommendations ของประเทศออสเตรเลีย เป็นต้น 
 แม้ว่าประเทศต่าง ๆ จะมีการออกกฎหมาย และมีหลักเกณฑ์ของบรรษัทภิบาลที่ดีเพื่อเป็นแนว
ปฏิบัติก็ตาม จะเห็นว่า หากขาดการบังคับใช้ที่เคร่งครัดก็จะเกิดปัญหาการล้มละลายของบริษัทต่าง ๆ 
ซึ่งสามารถส่งผลกระทบให้เกิดวิกฤตการเงินได้ทั่วโลก โดยเฉพาะการล้มละลายของบริษัทที่ใหญ่ที่สุด
ในประเทศสหรัฐอเมริกา คือ Lehman Brothers Holdings Inc. ซึ่งขอยื่นล้มละลายต่อศาลเมื่อวันที่ 15 
กันยายน ค.ศ. 2008 เน่ืองจากภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวจากวิกฤตสินเชื่อซับไพรม์ในประเทศสหรัฐอเมริกา 
ส่งผลให้ Lehman Brothers วาณิชธนกิจขนาดใหญ่อันดับ 4 อายุเก่าแก่ 158 ปี ของสหรัฐอเมริกาที่มี
พนักงานทั่วโลก 2.7 หมื่นคน กลายเป็นบริษัทสหรัฐอเมริกาที่มีขนาดทรัพย์สินใหญ่ที่สุดที่ต้อง
ล้มละลาย โดยมีมูลค่าทรัพย์สินถึง 6.39 แสนล้านเหรียญสหรัฐอเมริกา ซึ่งสามารถเปรียบเทียบกับบริษัท
ของสหรัฐอเมริกาที่ล้มละลายก่อนหน้านี้  คือ WorldCom มูลค่าทรัพย์สิน 1.039 แสนล้านเหรียญ
สหรัฐอเมริกา ยื่นล้มละลายเมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม ค.ศ. 2002 Enron ยื่นล้มละลายเมื่อวันที่ 2 ธันวาคม 
ค.ศ. 2001 มูลค่าทรพัย์สิน 6.339 หมื่นล้านเหรียญสหรัฐอเมริกา 



ปัญหาบรรษัทภิบาลในองค์การของรัฐในประเทศไทย 
ส าหรับประเทศไทยองค์การของรัฐในก ากับของฝ่ายบริหารที่ไม่ใช่ส่วนราชการ ได้แก่ รัฐวิสาหกิจ 

องค์การมหาชน หรือกองทุนที่เป็นนิติบุคคลนั้นถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นเคร่ืองมือของรัฐในการบริหาร
ประเทศทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยมีวัตถุประสงค์ต่าง ๆ กัน เช่น เพื่อความมั่นคง
ของประเทศ เพื่อประโยชน์ต่อประชาชนในกิจการสาธารณูปโภค สาธารณูปการ หรือบริการเชิงสังคม 
เพื่อส่งเสริมกิจการบางประเภท หรือเพื่อแก้ไขปัญหาเฉพาะเร่ือง  ดังนั้นจึงมีรูปแบบในการบริหาร
แตกต่างไปจากส่วนราชการ ซึ่งมีความโน้มเอียงไปทางบริษัทเอกชนเพื่อให้มีความคล่องตัวในการ
บริหาร สามารถให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ มีความสามารถในการ
แข่งขันกับธุรกิจเอกชนได้ และมีรูปแบบการบริหารจัดการที่มีคณะกรรมการเช่นเดียวกับบริษัท
ภาคเอกชนท าหน้าที่ก ากับดูแลในด้านก าหนดนโยบาย เพื่อเป็นแนวทางให้องค์การของรัฐถือปฏิบัติ 
 รัฐบาลให้ความสนใจกับการด าเนินงานขององค์การของรัฐ โดยการสร้างกลไกหรือเคร่ืองมือ
ในการก ากับดูแลให้มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น เช่น ก าหนดให้รัฐวิสาหกิจจัดท าแผนวิสาหกิจเพื่อใช้เป็น
เป้าหมายในการด าเนินงาน  การน าระบบประเมินผลการด าเนินงานมาใช้เพื่อควบคุมผลงาน ตลอดจน
การเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในการให้บริการเพื่อลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน แต่องค์การของรัฐต่าง ๆ 
ยังคงมีปัญหาในการด าเนินงานอีกมากมาย เช่น ปัญหาความไม่มีประสิทธิภาพในการด าเนินงานจนท า
ให้เกิดผลขาดทุนจากการด าเนินงาน ไม่สามารถแข่งขันกับภาคเอกชนได้ ปัญหาการถูกแทรกแซงจาก
นักการเมืองจนอาจน าไปสู่การท างานที่ไม่โปร่งใส  ส่วนคณะกรรมการซึ่งเป็นกลุ่มคนที่ต้องก าหนดกล
ยุทธ์และทิศทางขององค์การ แสดงภาวะผู้น า ก าหนดกลไกใช้ในการควบคุม รายงานการปฏิบัติงาน 
และก ากับดูแลผลการปฏิบัติงานขององค์การแก่ผู้มีส่วนได้เสีย ก็ยังไม่สามารถปฏิบัติงานตามหน้าที่
ความรับผิดชอบได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากยังไม่มีกฎหมายในเร่ืองการก ากับดูแลองค์การของรัฐ
ตามหลักบรรษัทภิบาล ปัจจุบันมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของภาครัฐอยู่ เพียง   
2 ฉบับ คือ มาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 และ
พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ .ศ. 2546 โดยมาตรา 3/1 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 บัญญัติให้การปฏิบัติหน้าที่
ของส่วนราชการต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้ค านึงถึงความ
รับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล การติดตามตรวจสอบและ
ประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ตามความเหมาะสมของแต่ละกิจการ ส่วนพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับทั่วไปทั้งส่วน
ราชการ ซึ่งหมายถึง ส่วนราชการว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และองค์การอ่ืนของรัฐที่อยู่
ในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร แต่ไม่รวมถึงองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจ ซึ่งหมายถึง 
รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  



กฎหมายทั้งสองฉบับเป็นหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีที่ใช้บังคับทั่วไป   
ไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการหรือองค์การของรัฐอ่ืน ถึงแม้ว่าทั้งส่วนราชการและองค์การของรัฐอ่ืนจะมี  
การบริหารจัดการที่แตกต่างกันตามโครงสร้างการก ากับดูแล ดังแสดงในภาพ 1 
 

ส่วนราชการ           องค์การของรัฐอ่ืน   
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพ 1  โครงสร้างการก ากับดูแลส่วนราชการและองค์การของรัฐอื่น 
ที่มา. จาก การสรุปของผู้วิจัย. 

 
 ส่วนราชการมีโครงสร้างการก ากับดูแล โดยคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจ ากระทรวงจะเป็น       
ผู้ก าหนดนโยบาย และปลัดกระทรวงจะท าหน้าที่แปลงนโยบายสู่แผนยุทธศาสตร์ และก ากับ ติดตาม 
ตรวจสอบประเมินผล และรายงานการปฏิบัติงานของหน่วยงานระดับกรม ส่ วนองค์การของรัฐอ่ืนมี
โครงสร้างการก ากับดูแลโดยคณะรัฐมนตรี กระทรวงเจ้าสังกัด จะท าหน้าที่ก าหนดและก ากับดูแลในระดับ
นโยบาย  และมีคณะกรรมการเป็นผู้ก ากับดูแลในระดับปฏิบัติการ เพื่อท าให้องค์การของรัฐปฏิบัติงานอย่าง
มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ตามเป้าหมายนโยบาย รัฐวิสาหกิจเป็นองค์การของรัฐประเภทเดียวที่มี
หลักเกณฑ์และแนวทางการก ากับดูแลที่ดี ซึ่งคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในหลักเกณฑ์ดังกล่าวเมื่อวันที่ 
16 กุมภาพันธ์ 2544 เพื่อใช้เป็นกลไกส าคัญที่จะผลักดันให้ เกิดความโปร่งใสในกิจการรัฐวิสาหกิจ           
ส่วนองค์การของรัฐที่เป็นรัฐวิสาหกิจที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์จะต้องปฏิบัติตามหลักการก ากับดูแล
กิจการที่ดีส าหรับบริษัทจดทะเบียน พ.ศ. 2549 ของตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยด้วย แต่ในการ
ประเมินผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งแบ่งเกณฑ์วัดผลการด าเนินงานออกเป็น 3 ส่วน ส่วนที่ 1 
ได้แก่ การด าเนินงานตามนโยบายของรัฐ ส่วนที่ 2 เป็นผลการด าเนินงานด้านการเงินและไม่ใช่การเงิน และ
ส่วนที่  3 เป็นการบริหารจัดการองค์การซึ่งเน้นการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ โดยมีหัวข้อบทบาทของ
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจด้วยนั้น ปรากฏว่า ส่วนที่ 3 นี้ในระหว่าง พ.ศ. 2550-2552 มีเกณฑ์น้ าหนัก             
ที่เพิ่มขึ้นตามล าดับตั้งแต่ร้อยละ 25, 30 และ 35 ซึ่งผลการด าเนินงานใน พ.ศ. 2550 ปรากฏว่า ทุกรัฐวิสาหกิจ
มีคะแนนบริหารจัดการองค์การต่ ากว่าทุกหมวด แสดงให้เห็นว่า รัฐวิสาหกิจเองยังจ าเป็นต้องท าความรู้จัก

คณะรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวง 

กระทรวงเจ้าสังกัด 

คณะรัฐมนตรี 

กระทรวงเจ้าสังกัด 

คณะกรรมการ 

องค์การของรัฐ ส่วนราชการระดับกรม 



และเคร่งครัดในเร่ืองการก ากับดูแลกิจการที่ดี หรือบรรษัทภิบาลให้มากขึ้น  ส าหรับองค์การของรัฐอ่ืนที่
มีรูปแบบการบริหารจัดการโดยมีคณะกรรมการ เช่น องค์การมหาชน และกองทุนที่เป็นนิติบุคคล แม้จะ
มี พ.ร.บ. องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และกฎหมายจัดตั้งกองทุนที่เป็นนิติบุคคล แต่มีการบัญญัติ
คุณสมบัติของคณะกรรมการไว้กว้าง ๆ เท่านั้น และยังไม่มีการก าหนดหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดี ซึ่ง
ท าให้คณะกรรมการซึ่งเป็นหัวใจของการท าให้เกิดบรรษัทภิบาลที่ดี ไม่ทราบแนวการปฏิบัติหน้าที่ที่จะ
ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดกับผู้มีส่วนได้เสีย เช่นเดียวกับกรรมการของบริษัทที่จดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพย์ และอาจท าให้องค์การของรัฐมีโอกาสเกิดปัญหาต่าง ๆ เช่น การใช้ข้อมูลภายในเพื่อการ
แสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว ความขัดแย้งทางผลประโยชน์ การฉ้อโกง ขาดการประเมินความเสี่ยง 
และการบริหารงานไม่มีประสิทธิภาพ จากปัญหาในเร่ืองดังกล่าวน าไปสู่ค าถามในการวิจัยว่า 
“คณะกรรมการซึ่งเป็นกลไกหลักของบรรษัทภิบาลจะช่วยแก้ปัญหาการก ากับดูแลองค์การของรัฐได้
หรือไม่ อย่างไร” โดยมีวัตถุประสงค์ในการวิจัย คือ เพื่อศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหาขององค์การของรัฐ
ที่ เป็นอุปสรรคในการมีบรรษัทภิบาลที่ดี  และเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงบทบาทของ
คณะกรรมการในองค์การของรัฐในบริบทของประเทศไทย 

 
ขอบเขตการวิจัย 

 
 การศึกษาวิจัยจะเน้นบทบาทของ “คณะกรรมการ” ซึ่งเป็นหัวใจในการสร้างให้เกิดบรรษัทภิบาล 
โดยศึกษาหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีส าหรับบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย
ในหัวข้อความรับผิดชอบของคณะกรรมการ เพื่อเสนอแนะแนวทางการน ามาประยุกต์ใช้กับองค์การ
ของรัฐที่ไม่ใช่บริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์และมีรูปแบบการบริหารโดยคณะกรรมการ ได้แก่ 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และกองทุนที่เป็นนิติบุคคล 
 
กรอบการวิเคราะห์บทบาทของคณะกรรมการในองค์การของรัฐในประเทศไทย 
 
 ในการตอบค าถามการวิจัยว่า “คณะกรรมการซึ่งเป็นกลไกหลักของบรรษัทภิบาลจะช่วยแก้ปัญหา
การก ากับดูแลองค์การของรัฐได้หรือไม่ อย่างไร” นั้น ผู้วิจัยได้ใช้แนวความคิดที่ผสมผสานกันของ
แนวความคิดทฤษฎีบรรษัทภิบาล แนวความคิดเร่ืองคณะกรรมการ แนวความคิดเร่ืองบรรษัทภิบาล  
แนวความคิดเร่ืองความแตกต่างของการจัดการภาครัฐและเอกชน แนวความคิดเร่ืองปัญหาขององค์การของ
รัฐ และแนวความคิดเร่ืองการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของภาครัฐ  เพื่อน าไปสู่การมีบรรษัทภิบาล  ซึ่งใน
ปัจจุบันเป็นพื้นฐานส าคัญในการยกระดับมาตรฐานการด าเนินงานขององค์การให้เกิดความรับผิดชอบต่อ
การปฏิบัติหน้าที่  ความโปร่งใสในการปฏิบัติงาน  ตลอดจนเพิ่มความน่าเชื่อถือและขีดความสามารถในการ



แข่งขันขององค์การ (รายงานประจ าปี 2549, ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย) ซึ่งมีจุดก าเนิดมาจาก
กิจกรรมของบริษัทที่ปฏิบัติงานอยู่ในภาคเอกชน  ซึ่งมีเป้าหมายอยู่ที่การท าก าไรสูงสุด 
 ส าหรับแนวความคิดในเร่ืองบรรษัทภิบาล Robert Monks and Nell Minow (2004) ซึ่งเป็น
ผู้เชี่ยวชาญเร่ืองบรรษัทภิบาลได้ให้ค าจ ากัดความอย่างง่ายว่า “บรรษัทภิบาล คือ ความสัมพันธ์ระหว่าง
ฝ่ายต่าง ๆ ในการตัดสินใจ ในเร่ืองทิศทางและผลการปฏิบัติงานของบริษัท” ทั้งสองเสนอว่า มีสามฝ่าย
ที่ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับเร่ืองบรรษัทภิบาลคือ ผู้ถือหุ้น คณะกรรมการ และผู้บริหารสูงสุดของบริษัท  โดย
ที่ผู้ถือหุ้นใหญ่เป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการ  คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนดทิศทางและก ากับดูแลผู้บริหาร
สูงสุด เพื่อสร้างมูลค่าให้กิจการ  ซึ่งสามารถแสดงเป็นกรอบความคิดที่ใช้วิเคราะห์เร่ืองบรรษัทภิบาล 
ดังแสดงในภาพ 2 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพ 2  ความสัมพันธ์ของฝ่ายต่างๆ ในเรื่องบรรษทัภิบาล 
ที่มา. จาก  การสรุปของผู้วิจัย. 

 
 หลักการก ากับดูแลกิจการเกิดขึ้นเป็นคร้ังแรกเพื่อตอบสนองการเรียกร้องของที่ประชุม        
คณะมนตรีระดับรัฐมนตรีของประเทศในกลุ่ม OECD ที่มีขึ้นใน ค.ศ. 1998 ที่ต้องการให้มีการก าหนด
มาตรฐานและแนวทางการก ากับดูแลที่ดีโดยร่วมมือกันทั้งในระดับรัฐบาลของแต่ละประเทศ  องค์การ
ระหว่างประเทศและภาคเอกชน  โดยหลักการก ากับดูแลกิจการนี้ได้รับการตกลงยอมรับใน ค .ศ. 1999 
(1999, OECD Principles of Corporate Governance)  ซึ่งได้รับการปรับปรุงแก้ไขใน ค.ศ. 2004 และได้
กลายเป็นมาตรฐานส าหรับการพัฒนาการก ากับดูแลกิจการทั้งในประเทศที่เป็นสมาชิกและไม่ใช่สมาชิก
ของ OECD โดยประกอบไปด้วยหลักใหญ่ ๆ 6 ประการคือ ประการแรก ควรมีพื้นฐานของกรอบ
บรรษัทภิบาลที่ดี  ประการที่สอง สิทธิของผู้ถือหุ้นและหน้าที่หลักของความเป็นเจ้าของ ประการที่สาม 
การปฏิบัติต่อผู้ถือหุ้นอย่างเท่าเทียมกัน ประการที่สี่  บทบาทของผู้มีส่วนได้เสียในบรรษัทภิบาล  
ประการที่ห้า การเปิดเผยข้อมูลบริษัทที่ถูกต้องเหมาะสม  ประก ารที่หก ความรับผิดชอบของ
คณะกรรมการบริษัท 

บรรษัทภิบาลที่ดี 
หรือการก ากับดูแลท่ีดี 

คณะกรรมการ 

ผู้บริหารสูงสุด 

ผู้ถือหุ้น/เจ้าของ 



 ส าหรับประเทศไทย ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยถือว่า การมีหลักบรรษัทภิบาล หรือ
หลักการก ากับดูแลกิจการที่ดี คือปัจจัยพื้นฐานส าคัญในการยกระดับมาตรฐานการด าเนินงานของ
องค์การ ให้เกิดความรับผิดชอบ   ในการปฏิบัติหน้าที่ ความโปร่งใสในการปฏิบัติงาน ตลอดจนเพิ่ม
ความน่าเชื่อถือ และขีดความสามารถในการแข่งขันขององค์การ  และเนื่องจากการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ มี
ขอบเขตของการวิจัยที่เน้นบทบาทของ “คณะกรรมการ” ซึ่งเป็นหัวใจในการสร้างให้เกิดบรรษัทภิบาล
โดยศึกษาหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีของบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ใน
หัวข้อความรับผิดชอบของคณะกรรมการเพื่อเสนอแนะแนวทางการน ามาประยุกต์ใช้กับองค์การของรัฐ
ที่ไม่ใช่บริษัทจดทะเบียนและมีรูปแบบบริหารจัดการโดยคณะกรรมการ ดังนั้น สามารถสรุปกรอบ
แนวความคิดในการวิเคราะห์ เพื่อตอบค าถามการวิจัยว่า “คณะกรรมการซึ่งเป็นกลไกหลักของบรรษัทภิ
บาลจะช่วยแก้ปัญหาการก ากับดูแลองค์การของรัฐได้หรือไม่อย่างไร”  ดังแสดงในภาพ 3 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพ 3  กรอบแนวคิดในการวิเคราะห์บทบาทของคณะกรรมการในการเสริมสร้างบรรษัทภิบาล 
ที่มา.   จาก การสรุปของผู้วิจัย. 

 
การวิเคราะห์มุมมองของความรับผิดชอบของคณะกรรมการ เพื่อเสริมสร้างให้เกิดบรรษัทภิบาล  

หรือความรับผิดชอบต่อการปฏิบัติหน้าที่ ความโปร่งใส ความน่าเชื่อถือ และความสามารถในการ
แข่งขันเพื่อประยุกต์ใช้แนวคิดบรรษัทภิบาลกับองค์การของรัฐนั้น ผู้วิจัยจะวิเคราะห์ผ่านบทบาทของ
ตัวแทนภาครัฐที่มีหน้าที่ก ากับดูแลองค์การของรัฐในฐานะเจ้าของ  ตัวแทนของภาครัฐและเอกชนที่    
ท าหน้าที่เป็นกรรมการ ตัวแทนของภาคเอกชนที่ท าหน้าที่ประเมินผล และตัวแทนของภาคเอกชนที่    
ท าหน้าที่ให้การฝึกอบรมในเร่ืองความรับผิดชอบของคณะกรรมการ ซึ่งคณะกรรมการสามารถ
เสริมสร้างให้เกิดบรรษัทภิบาลได้ ต้องมีความรับผิดชอบใน 2 มิติ คือ 

1. การก ากับดูแลการปฏิบัติงานขององค์การและ CEO ซึ่งรวมถึงการก าหนด กลยุทธ์ คือ การ
ก าหนดเป้าหมายขององค์การ และพัฒนากลยุทธ์ที่จะท าให้บรรลุเป้าหมาย สามารถตอบสนองกับความ

ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ 

ความรับผิดชอบ 

ในการปฏิบัติหน้าที่ 
ความโปร่งใส ความน่าเชื่อถือ ความสามารถ 

ในการแข่งขัน 



ต้องการที่เปลี่ยนไปตามสภาพแวดล้อม ซึ่งรวมทั้งการคาดการณ์และจัดการความเสี่ยง วัตถุประสงค์ คือ การ
ยกระดับการปฏิบัติงานขององค์การ 

2.    การปฏิบัติตามกฎหมาย บรรษัทภิบาล มาตรฐานอุตสาหกรรม และความรับผิดชอบต่อ       
ผู้มีส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้อง 
 
วิธีด าเนินการวิจัย 

 
 การศึกษาวิจัยนี้ มีจุดประสงค์เพื่อศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหาขององค์การของรัฐที่ท าให้เป็น
อุปสรรคในการมีการก ากับดูแลกิจการที่ดี เพื่อน าไปสู่ข้อเสนอในการปรับปรุงบทบาทของคณะกรรมการ
ในองค์การของรัฐ โดยการน าหลักการก ากับดูแลที่ดีของภาคเอกชนไปประยุกต์ใช้  การศึกษาวิจัย              
ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (indepth interview)              
กับกลุ่มตัวอย่าง ซึ่งได้แก่ บุคคลซึ่งมีประสบการณ์ในการด ารงหรือเคยด ารงต าแหน่ง ประธานกรรมการ
หรือกรรมการในองค์การของรัฐและเอกชน รวมถึงบุคคลที่มีหน้าที่ เกี่ ยวข้องกับการยกระดับ
คณะกรรมการในองค์การของรัฐ เช่น หน่วยก ากับดูแล หน่วยงานประเมินผลการด าเนินงานองค์การของรัฐ 
และหน่วยงานให้การฝึกอบรมในเร่ืองความรับผิดชอบของคณะกรรมการ จ านวน 22 ท่าน  
 
ข้อค้นพบ 

จากการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูล ผู้วิจัยสามารถสรุปข้อค้นพบเพื่อตอบวัตถุประสงค์ของ      
การวิจัยได้ดังนี ้

 
การศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหาขององค์การของรัฐท่ีเป็นอุปสรรคของการมีบรรษัทภิบาลที่ดี 
 จากการศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหาขององค์การของรัฐพบว่า องค์การของรัฐมีปัญหาหลัก        
4 ประการที่เป็นอุปสรรคต่อการมีบรรษัทภิบาลที่ดี คือ  (1) ความไม่ชัดเจนของความเป็นเจ้าของ
องค์การของรัฐ  (2) การที่องค์การของรัฐถูกแทรกแซงจากนักการเมืองหรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัดในการ
แต่งตั้งคณะกรรมการ ท าให้คณะกรรมการขาดความเป็นอิสระในการตัดสินใจ  (3) ความไม่เป็น        
มืออาชีพของคณะกรรมการ  (4) ความโปร่งใส และการเปิดเผยข้อมูลขององค์การของรัฐยังอยู่ในระดับ
ต่ า โดยมีรายละเอียดดังนี ้

ปัญหาความไม่ชัดเจนของความเป็นเจ้าขององค์การของรัฐ  
บริษัทจดทะเบียนจะมีผู้ถือหุ้นเป็นเจ้าของบริษัท และจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการท าให้เกิด

บรรษัทภิบาลที่ดี คือ จะเป็นผู้คัดเลือกบุคคลที่ดีที่สุดเข้าเป็นกรรมการของบริษัทเพื่อรักษาผลประโยชน์
สูงสุดให้กับผู้ถือหุ้น จะเป็นผู้ก าหนดเป้าหมายที่ชัดเจน ซึ่งในภาคเอกชนเป็นที่ยอมรับกันว่า “คุณค่า
ของผู้ถือหุ้น” หรือ “ก าไร” เป็นเป้าหมายของบริษัท นอกจากนี้ยังเป็นผู้ควบคุมการด าเนินงานของ



บริษัทเพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายโดยผ่านคณะกรรมการบริษัท เป็นผู้เปลี่ยนแปลงคณะกรรมการ      
ในกรณีจ าเป็น และเป็นผู้จัดหาทุนเพื่อใช้ส าหรับแผนการขยายกิจการด้วย ตรงกันข้ามกับองค์การของ
รัฐ  ค าว่า “เจ้าของ” นอกจากเป็นนามธรรมแล้ว คณะกรรมการหรือผู้บริหารสูงสุดแทบจะไม่มีโอกาส  
ที่จะต้องรายงานผลและแผนการด าเนินงานอย่างเป็นทางการต่อเจ้าของ เหมือนกับการประชุมผู้ถือหุ้น
ของบริษัทจดทะเบียนเป็นประจ าทุกปี จึงมีผล  (1) ท าให้เป็นอุปสรรคต่อการมีบรรษัทภิบาลที่ดีหลาย
ประการ เช่น คณะกรรมการและผู้บริหารสูงสุดมีความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ที่ไม่เคร่งครัด
เท่ากับบริษัทจดทะเบียน และในกรณีที่นักการเมืองแทรกแซงการแต่งตั้งคณะกรรมการด้วยแล้ว 
กรรมการมักจะมีความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ต่อนักการเมืองมากกว่าองค์การหรือ
ประเทศชาติ  (2) ท าให้องค์การของรัฐมีเป้าหมายหลายเป้าหมาย บางคร้ังเป้าหมายอาจขัดกัน เนื่องจาก
องค์การของรัฐมีหน่วยงานหลายหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการก าหนดนโยบายและก ากับดูแล ได้แก่ 
กระทรวงการคลังในฐานะเจ้าของที่รับผิดชอบในการสร้างมูลค่าให้กับรัฐวิสาหกิจ กระทรวงเจ้าสังกัด 
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งดูแลนโยบายในแต่ละอุตสาหกรรม และส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ซึ่งรับผิดชอบการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ และแผนการ
ลงทุนของรัฐวิสาหกิจ จึงสร้างความหนักใจให้กับองค์การของรัฐในการก าหนดล าดับความส าคัญของ
เป้าหมายของแต่ละองค์การ และอาจท าให้ผู้บริหารสูงสุดสามารถปฏิบัติงานโดยคิดถึงประโยชน์ส่วน
ตนมากกว่าประโยชน์ขององค์การ รัฐบาลเองอาจจะเข้ามายุ่งเกี่ยวกับองค์การเพื่อหวังผลทางการเมือง 
โดยอาศัยการก าหนดนโยบายด้วย  (3) หากความไม่ชัดเจนของความเป็นเจ้าของเกิดพร้อมกับความไม่มี
ประสิทธิภาพในการท าหน้าที่ก ากับดูแลของเจ้าของด้วยแล้ว อาจมีผลท าให้องค์การของรัฐมีการรายงาน
ที่ไม่ตรงกับความจริง หรือไม่รายงานผลการด าเนินงานต่อกระทรวงการคลังหรือกระทรวงเจ้าสังกัด ซึ่ง
จะส่งผลให้ปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในองค์การไม่ได้รับการปรับปรุงแก้ไข ดังนั้นรัฐบาลควรมีนโยบายใน
การปรับปรุงประสิทธิภาพของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ซึ่งปัจจุบันท า
หน้าที่เจ้าของและก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ กรมบัญชีกลาง มีหน้าที่ก ากับดูแลกองทุนที่เป็นนิติบุคคล และ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่มีหน้าที่ก ากับดูแลองค์การมหาชน ซึ่งใน
ปัจจุบันมีข้อจ ากัดด้านบุคลากร และในระยะยาวควรมีการจัดตั้งองค์การที่สามารถท าหน้าที่เจ้าของได้
อย่างอิสระ เช่น องค์การอิสระ หรือบรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ เป็นต้น 

ปัญหาการท่ีองค์การของรัฐถูกแทรกแซงจากนักการเมือง  
ปัญหาของการที่องค์การของรัฐถูกแทรกแซงจากนักการเมือง ไม่ได้เป็นปัญหาเฉพาะประเทศไทย 

แม้แต่ประเทศในกลุ่ม OECD ซึ่งเป็นแม่บทของหลักการก ากับดูแลที่ดีก็ต้องเผชิญกับปัญหานี้          
และพยายามที่จะหาทางแก้ไข แต่ก็ยังไม่มีหลักการก ากับดูแลที่ดีที่จะจัดการกับปัญหานี้โดยตรง   
ในทางปฏิบัติการบริหารองค์การของรัฐไม่มีทางที่จะปลอดจากการเมือง ซึ่งผู้วิจัยเห็นด้วยกับ
นักวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์หลายท่านที่ให้ความเห็นในเร่ืองนี้ เช่น Dwight Waldo (1948)    
เห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์ไม่ควรสนใจเฉพาะแต่เร่ืองภายในองค์การ ควรสนใจในเร่ืองค่านิยม 



ประชาธิปไตย และความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับการบริหาร Fritz Morstein Marx (1946)            
ซึ่งชี้ให้เห็นความสัมพันธ์ของการเมืองและการบริหาร และ Paul Appleby (1968) กล่าวว่า การบริหาร     
แยกออกจากการเมืองได้ยาก  การบริหารรัฐกิจแตกต่างกับการบริหารธุรกิจก็เพราะการบริหารรัฐกิจ
เกี่ยวพันหรือแยกไม่ออกจากการเมืองและนโยบายสาธารณะ ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจ 
กองทุนที่เป็นนิติบุคคล และองค์การมหาชน กับการเมืองนั้นเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้ง ที่ก าหนดให้รัฐ 
มีอ านาจบริหารผ่านการแต่งตั้งคณะกรรมการ และการแต่งตั้งคณะกรรมการนั้นกระท าโดยที่รัฐมนตรี
เจ้าสังกัดเสนอคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้แต่งตั้ง ส่วนเร่ืองนโยบายก็ให้รัฐมนตรี        
เจ้าสังกัดมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย รัฐมนตรีเจ้าสังกัดจึงมีอ านาจสั่งการ การแทรกแซงของ
นักการเมืองในการแต่งตั้งคณะกรรมการขององค์การของรัฐนั้นจะเกิดขึ้นเป็นประจ าทุกรัฐบาล เมื่อมี
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัด คณะกรรมการมักจะถูกกดดันให้ลาออก ซึ่งถ้าไม่ลาออก
ก็จะถูกปลดออก กรณีนี้ผู้ให้สัมภาษณ์จากหน่วยงานปฏิบัติภาครัฐได้ให้ข้อมูลว่า ประธานกรรมการ 
บางรัฐวิสาหกิจอาจถูกให้เขียนใบลาออกตั้งแต่วันที่มีการแต่งตั้ง ในเร่ืองนี้บริษัท ไทยเรทติ้ง แอนด์     
อินฟอร์เมชั่น เซอร์วิส จ ากัด (TRIS) ได้ให้ข้อสังเกตในการประเมินผลบทบาทของคณะกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ ปีบัญชี 2550 ไว้ว่า มีรัฐวิสาหกิจประมาณ 10 แห่ง หรือร้อยละ 20 ของจ านวนรัฐวิสาหกิจ
ทั้งหมดมีการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการบ่อยคร้ัง แต่ผู้วิจัยมีข้อสังเกตว่า คณะกรรมการที่ถูก
ปรับเปลี่ยนนั้นมักจะไม่มีการประท้วงแต่อย่างใด ซึ่งเร่ืองนี้ได้กลายเป็นวัฒนธรรมที่ไม่ดีขององค์การ
ของรัฐในประเทศไทยไปแล้ว และยากที่จะแก้ไข เพราะในที่สุดนักการเมืองก็ยังมีหน้าที่ในการแต่งตั้ง
คณะกรรมการตามกฎหมายจัดตั้งขององค์การของรัฐ ดังนั้นการเปลี่ยนแปลงกระบวนการสรรหา
คณะกรรมการให้โปร่งใส โดยมีคณะอนุกรรมการสรรหาของแต่ละองค์การของรัฐท าหน้าที่คัดเลือก
กรรมการที่มีพื้นฐานของความรู้ความสามารถจึงเป็นสิ่งจ าเป็น ซึ่งหากจะให้มีผลในการปฏิบัติได้ต้อง
ได้รับการสนับสนุนและการใช้ความเป็นผู้น าของนักการเมือง สิ่งที่ท้าทายองค์การของรัฐคือ ต้องอดทน
ต่อแรงกดดันของนักการเมืองที่พยายามจะใช้วิธีเก่า ๆ ในการแต่งตั้งคณะกรรมการ แต่ในขณะเดียวกัน
กระทรวงการคลังและองค์การของรัฐก็ต้องมีส่วนช่วยให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเร่ืองนี้ คือ การผลักดัน
ให้นักการเมืองต้องได้รับการศึกษาอบรมเกี่ยวกับบทบาทของคณะกรรมการ และมูลค่าเพิ่มที่
คณะกรรมการจะสามารถให้กับองค์การได้ ตลอดจนนักการเมืองต้องมีความเข้าใจความส าคัญของ
หลักการก ากับดูแลที่ดี และบทบาทของผู้แต่งตั้งที่มีส่วนสร้างคณะกรรมการที่มีคุณภาพ 

ปัญหาความไม่เป็นมืออาชีพของคณะกรรมการ  
ปัญหาความไม่เป็นมืออาชีพของคณะกรรมการ ในปัจจุบันเกิดขึ้นจากกระบวนการสรรหาที่   

ไม่มีประสิทธิภาพ หรือกระบวนการสรรหาถูกแทรกแซงจากนักการเมือง ซึ่งจะเป็นผลท าให้องค์การ
ของรัฐมีคณะกรรมการที่มีความรู้ ประสบการณ์ ที่ไม่สอดคล้องกับความต้องการขององค์การ จึง         
ไม่สามารถสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับองค์การหรือบรรษัทภิบาลที่ดีได้ และจะน าไปสู่ปัญหาขององค์การ     
ที่จะเกิดขึ้นเมื่อองค์การไม่สามารถด าเนินงานให้บรรลุเป้าหมายที่ยอมรับได้ อาจเกิดวิกฤตทางการเงิน 



หรือมีการกระท าผิดกฎหมายและถูกฟ้องร้อง ซึ่งปัญหาทั้งหมดที่เกิดขึ้นกับองค์การอยู่ในความ
รับผิดชอบของคณะกรรมการ ซึ่งอาจเกิดจากการกระท าของกรรมการรายบุคคล หรือกรรมการทั้งคณะ  

ปัญหาความไม่เป็นมืออาชีพของคณะกรรมการ นอกจากจะเกิดจากกระบวนการสรรหาที่ไม่มี
ประสิทธิภาพแล้ว ยังสืบเนื่องมาจากการจัดตั้งองค์การของรัฐในอดีตที่มีจุดเร่ิมต้นมาจากราชการ ดังนั้น
จึงมีกรรมการหรือประธานที่เป็นโดยต าแหน่งราชการตามกฎหมายจัดตั้ง หรือการโอนย้ายข้าราชการ 
มาด ารงต าแหน่งในองค์การของรัฐ ท าให้องค์การของรัฐเกิดปัญหาในการยึดระบบราชการในการ
บริหารองค์การ ท าให้ยังมีขั้นตอนการปฏิบัติงานที่ล่าช้า รวมกับการที่องค์การของรัฐมักจะมีการผูกขาด
ในการด าเนินธุรกิจ ท าให้คณะกรรมการเองก็ไม่มีความกระตือรือร้นในการแข่งขันเหมือนภาคเอกชน 
หรือไม่มีความสามารถในการตัดสินใจได้รวดเร็วตามสภาพธุรกิจและเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงไป  

ปัญหาความโปร่งใส และการเปิดเผยข้อมูลขององค์การภาครัฐ  
ปัจจุบันองค์การของรัฐมีความโปร่งใส และมีการเปิดเผยข้อมูลในระดับหนึ่งเป็นประจ าต่อ

คณะกรรมการ เช่น รายงานทางการเงินที่องค์การต่าง ๆ จะต้องน าเสนอคณะกรรมการเป็นประจ า        
ทุกเดือน โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) จัดให้มีการน า
ระบบบริหารจัดการเพื่อสร้างมูลค่า (EVM) มาใช้ เพื่อการมีข้อมูลที่โปร่งใสสามารถสร้างมูลค่าเพิ่ม
ให้กับเศรษฐกิจและสังคม เช่นเดียวกับบริษัททั่วโลกที่ ใช้ EVM ในการรายงานผู้ถือหุ้นว่า บริษัท
สามารถสร้างมูลค่าเพิ่มให้กับบริษัทได้หรือไม่ เพราะการมีก าไรอาจจะไม่ได้สร้างมูลค่าเพิ่มตอบแทน   
ผู้ถือหุ้นก็ได้ แต่องค์การของรัฐอ่ืนยังไม่ได้มีการใช้ อย่างไรก็ตามรายงานการเงินเป็นรายงานที่แสดงถึง
เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในอดีต ซึ่งประชาชนทั่วไปจะได้รับทราบก็ต่อเมื่อมีการปิดงบการเงิน และงบการเงิน
ผ่านการรับรองจากผู้สอบบัญชีแล้ว และองค์การของรัฐจะเปิดเผยไว้ในรายงานประจ าปี ซึ่งในทาง
ปฏิบัติรายงานประจ าปีขององค์การของรัฐมักจะไม่มีคนนิยมอ่าน และเป็นการสื่อสารทางเดียว 
สาธารณชนไม่มีโอกาสได้สอบถาม หากองค์การของรัฐไม่ได้เป็นบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ 
ข้อมูลต่าง ๆ มักจะไม่ได้ถูกน ามาเปิดเผยโดยสื่อมวลชน เนื่องจากองค์การของรัฐไม่ต้องมีการประชุม    
ผู้ถือหุ้นเหมือนกับบริษัทจดทะเบียน ซึ่งผู้มีส่วนได้เสียจะสามารถร่วมตรวจสอบผลการด าเนินงานได้ 
ดังนั้นควรสร้างวัฒนธรรมที่คณะกรรมการต้องเป็นผู้รับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การ 
พนักงาน และคณะกรรมการเอง โดยประธานกรรมการควรเป็นผู้ที่อยู่ในฐานะเหมาะสมที่สุดในการ   
ท าหน้าที่ “โฆษก” ขององค์การของรัฐ แทนผู้บริหารสูงสุด ที่ท าหน้าที่นี้อยู่ผู้เดียวตามที่ปรากฏให้เห็น
เป็นประจ า เพราะเป็นหน้าที่โดยตรงตามหลักบรรษัทภิบาลที่ดีของบริษัทจดทะเบียน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
องค์การของรัฐทุกแห่งควรมีการจัดประชุมเช่นเดียวกับการประชุมผู้ถือหุ้น เพื่อรายงานผล                
การด าเนินงาน และเปิดโอกาสให้สาธารณชนสอบถามได้ คณะกรรมการควรมีการรายงานความเห็น
จากการท าหน้าที่เสนอต่อกระทรวงการคลังในฐานะเจ้าของ และกระทรวงเจ้าสังกัดในฐานะผู้ก าหนด
นโยบาย ทั้งนี้ เพื่อให้ทั้งสองกระทรวงจะได้น าความเห็นของคณะกรรมการไปปรับปรุงแก้ไข            
การด าเนินงานขององค์การของรัฐ และใช้วางแผนนโยบายต่อไป และนอกจากนั้นองค์การของรัฐควรมี



การเปิดเผยข้อมูลอีกช่องทางหนึ่งคือ จากผู้ที่พบเห็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามจรรยาบรรณของ
องค์การ เพื่อให้สามารถสอบถามหรือส่งข้อร้องเรียนไปยังคณะกรรมการได้ เพื่อคณะกรรมการจะได้
หาทางแก้ไขปัญหาซึ่งอาจจะเกิดขึ้น และอาจท าความเสียหายให้กับองค์การได้ต่อไป 

 
ข้อเสนอแนะแนวทางการปรับบทบาทของคณะกรรมการในองค์การของรัฐ 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 การมีหลักการก ากับดูแลท่ีดีขององค์การของรัฐ องค์การของรัฐควรมีหลักการก ากับดูแลที่ดี

เพื่อเป็นกรอบในการปฏิบัติงาน โดยควรก าหนดเป็นกฎหมายให้หน่วยงานไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิจ 
กองทุนที่เป็นนิติบุคคล หรือองค์การมหาชน ถือปฏิบัติ เนื่องจากหน่วยงานเหล่านี้มีหน้าที่บริหารจัดการ
ทรัพย์สินซึ่งเป็นของรัฐ ถือว่าเป็นของประชาชนหรือสังคมส่วนรวม ดังนั้นจึงไม่ควรให้มีการให้เลือก
ว่าจะปฏิบัติตามหรือรายงานเหตุผลที่ไม่ปฏิบัติเหมือนกับหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีส าหรับบริษัท 
จดทะเบียน การมีหลักการก ากับดูแลที่ดีขององค์การของรัฐโดยให้มีผลบังคับใช้จะสามารถน าสู่        
การจัดการที่มีหลักบรรษัทภิบาลที่ดีโดยมีความรับผิดต่อการปฏิบัติหน้าที่การบริหารงานที่โปร่งใส 
เชื่อถือได้ และสามารถแข่งขันกับองค์การอ่ืนได้เนื่องจากมีมาตรฐานในการท างานที่เป็นสากล 

รัฐบาลต้องมีการก าหนดองค์การท่ีท าหน้าท่ีเป็นเจ้าขององค์การของรัฐและก าหนดอ านาจ
หน้าท่ีให้ชัดเจน รัฐบาลต้องจัดให้มีการรายงานเพื่อแสดงให้เห็นความรับผิดชอบขององค์การของรัฐ 
โดยก าหนดนโยบายของความเป็นเจ้าของให้ชัดเจน องค์การที่มีหน้าที่ก ากับดูแลต้องมีการติดตามให้
องค์การของรัฐปฏิบัติตามหลักการก ากับดูแลที่ดีด้วยความอิสระและความรับผิดชอบ หากองค์การใดที่
มีปัญหาในการปฏิบัติงานต้องมีการรายงานให้องค์การที่ท าหน้าที่เป็นเจ้าของรับทราบและหาทางแก้ไข 
รัฐบาลต้องไม่เข้าไปแทรกแซงกับการจัดการที่เป็นงานประจ า โดยต้องให้ความเป็นอิสระในการ
ปฏิบัติงานเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐ รัฐบาลต้องมีการก าหนดการท าหน้าที่ในการเป็นเจ้าของ
ให้ชัดเจนว่าจะมอบองค์การใดให้ท าหน้าที่ดังกล่าว ในปัจจุบันกระทรวงการคลังโดยส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ท าหน้าที่ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ กรมบัญชีกลางก ากับดูแลกองทุน    
ที่เป็นนิติบุคคล และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบข้าราชการก ากับดูแลองค์การมหาชน ซึ่ง
อาจจะต้องประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของว่าสามารถก ากับดูแลได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและปลอดจากการแทรกแซงของนักการเมืองหรือไม่ ควรที่จะจัดตั้งหน่วยงานอิสระหรือ
บรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ (holding company) เพื่อท าหน้าที่นี้หรือไม่ เพื่อให้มีความอิสระกับองค์การที่
ท าหนา้ที่เจ้าของอย่างแท้จริง 

ส าหรับองค์การที่ท าหน้าที่เจ้าขององค์การของรัฐในประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบันมี 3 แบบ คือ    
แบบกระจาย (decentralized or sector model) แบบรวมศูนย์ (centralized model) และแบบผสม          
(dual model)  แบบกระจาย คือ แบบที่องค์การของรัฐอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของกระทรวงสาขา   



ต่าง ๆ แบบรวมศูนย์ คือ แบบที่ความรับผิดชอบในฐานะเจ้าของอยู่ภายใต้กระทรวงเดียว ซึ่งเป็นแบบที่
ประเทศต่าง ๆ นิยม และแบบผสม หมายถึง แบบกระจายร่วมรับผิดชอบกับแบบรวมศูนย์ 

การปฏิรูปรูปแบบขององค์การที่ท าหน้าที่เจ้าขององค์การของรัฐมีแนวโน้มที่จะเปลี่ยนจาก   
แบบกระจายเป็นแบบรวมศูนย์ ในขณะที่ยังมีบางประเทศที่ยังใช้แบบผสมอยู่ 

แบบกระจาย เป็นแบบดั้งเดิม ประเทศที่ใช้ เช่น ประเทศฟินแลนด์ ซึ่งมีกระทรวง 9 กระทรวงที่
ท าหน้าที่เจ้าขององค์การของรัฐมากกว่า 50 แห่ง และประเทศอังกฤษ (ณ ปี 2003) มี 9 กระทรวง กรม 
และส านักงานที่ท าหน้าที่เจ้าของ ประโยชน์ของรูปแบบนี้คือ สามารถใช้ความเชี่ยวชาญจากกระทรวง
ต่าง ๆ ส่วนผลเสียคือ องค์การเหล่านี้ยากที่จะแบ่งความเป็นเจ้าของออกจากการเป็นผู้ก าหนดกฎระเบียบ 
(regulator) และยังมีความเสี่ยงที่จะเกิดการแทรกแซงของรัฐบาลในการบริหารจัดการงานประจ า 

แบบรวมศูนย์ เป็นแบบที่องค์การของรัฐอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของกระทรวงเดียวหรือ
องค์การเดียว เช่น กระทรวงการคลัง ได้แก่ ประเทศเดนมาร์ก เนเธอร์แลนด์ สเปน และไทย หรือ
กระทรวงอุตสาหกรรม เช่น ประเทศนอร์เวย์ และสวีเดน ส่วนประเทศเบลเยี่ยมจะมีกระทรวงเฉพาะ   
ท าหน้าที่นี้คือ กระทรวงรัฐวิสาหกิจ (Ministry of State-Owned Enterprise) ในบางประเทศมีการจัดตั้ง
องค์การเฉพาะที่ท าหน้าที่นี้อย่างอิสระโดยรายงานต่อกระทรวงการคลัง เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประโยชน์
ของแบบรวมศูนย์คือ องค์การของรัฐมีความรับผิดชอบอย่างชัดเจนต่อรัฐบาล และเป็นการใช้ทรัพยากร
ที่มีจ ากัดอย่างคุ้มค่า ผลเสียคือ มีบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญน้อยกว่าแบบกระจาย 

ผู้วิจัยเห็นว่า ประเทศไทยควรมีองค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของแบบรวมศูนย์ โดยจัดตั้งองค์การ
อิสระเพื่อท าหน้าที่นี้ แต่มีบางประเทศที่ไม่ได้ใช้รูปแบบขององค์การที่ท าหน้าที่เจ้าขององค์การของรัฐ
ทั้ง 3 รูปแบบ แต่จะใช้รูปแบบพิเศษ เรียกว่า Holdings เป็นรูปแบบที่ความเป็นเจ้าของหรือหุ้นของ
บริษัทจดทะเบียนจะถูกโอนมาที่ Holdings ซึ่งเป็นองค์การที่เป็นของรัฐและอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบ
ของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง รูปแบบ Holdings นี้เป็นผลมาจากการปฏิรูปองค์การของรัฐ                
ในทศวรรษที่ 1970 มีวัตถุประสงค์ที่จะลดการแทรกแซงของนักการเมืองในการจัดการขององค์การของ
รัฐ เช่น IRI Holding Company ของประเทศอิตาลี ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่ภาคใต้ 
และท าหน้าที่ช่วยเหลือบริษัทที่มีปัญหา ประโยชน์ของรูปแบบ Holdings คือ สามารถใช้ที่จะท าให้เกิด
การ Privatization และฟื้นฟูอุตสาหกรรมของรัฐ ผลเสียคือ Holdings Company ไม่สามารถแก้ปัญหา
พื้นฐานของการขาดบรรษัทภิบาลที่ดีขององค์การของรัฐ เพียงแต่ย้ายปัญหาขององค์การของรัฐไปให้ 
Holdings Company เท่านั้นเอง องค์การที่ท าหน้าที่เป็นเจ้าของต้องเป็นตัวแทนของรัฐในการท าหน้าที่
เจ้าของ โดยด าเนินงานตามสิทธิที่ได้รับตามกฎหมาย โดยมีหน้าที่รับผิดชอบหลัก ดังนี้คือ มีส่วนร่วม 
ในการประชุมผู้ถือหุ้น กรณีที่เป็นบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ และออกเสียงตามหุ้นที่มีอยู่ 
ก าหนดระบบรายงานเพื่อสามารถควบคุมและประเมินผลการปฏิบัติงานองค์การของรัฐอย่างต่อเนื่อง 
ต้องมีการหารือกับผู้ตรวจสอบบัญชีภายนอกองค์การของรัฐอ่ืนที่มีหน้าที่ควบคุม ควรสร้างกระบวนการ
สรรหากรรมการในองค์การของรัฐเพื่อให้เกิดความโปร่งใสในการสรรหา ต้องก าหนดความสัมพันธ์กับ



องค์การอ่ืนที่เกี่ยวข้องให้ชัดเจน ควรจัดให้มีการแถลงผลการด าเนินงานขององค์การของรัฐโดย
คณะกรรมการให้กับประชาชน สื่อมวลชน เพื่อเปิดโอกาสให้ผู้สนใจได้ถามค าถาม เพื่อแสดงความ
โปร่งใสของการด าเนินงานปีละ 1 คร้ัง เช่นเดียวกับการประชุมผู้ถือหุ้น  การที่รัฐบาลมีการก าหนด
องค์การที่ท าหน้าที่เป็นเจ้าขององค์การของรัฐ ท าให้คณะกรรมการมีความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติ
หน้าที่ต่อเจ้าของหรือประเทศชาติ และแสดงถึงความโปร่งใสในการท างานขององค์การของรัฐเนื่องจาก
มีองค์การที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลชัดเจน 

ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ 
บทบาทของคณะกรรมการ  
คณะกรรมการขององค์การของรัฐ ควรมีอ านาจและความรับผิดชอบโดยประกอบไปด้วย 

กรรมการที่มีความซื่อตรง ความสามารถ และเป้าหมายที่ท าหน้าที่ในการให้ทิศทางและควบคุมการ
บริหารจัดการ คณะกรรมการควรได้รับการมอบหมายหน้าที่และความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติงาน
ขององค์การของรัฐที่ชัดเจน และต้องมีความรับผิดชอบต่อรัฐและสังคมโดยรวม คณะกรรมการต้อง
สามารถที่จะตัดสินใจได้อย่างอิสระจากฝ่ายจัดการ รัฐ และอิทธิพลจากการเมือง โดยการมีจ านวน
กรรมการที่ไม่ใช่ฝ่ายบริหารเป็นส่วนมาก มีการจ ากัดจ านวนกรรมการที่แต่งตั้งจากนักการเมืองหรือ
ข้าราชการประจ าที่จะน าไปสู่การขัดกันของผลประโยชน์ คณะกรรมการต้องมีอ านาจในการแต่งตั้งและ
ถอดถอนผู้บริหารสูงสุด คณะกรรมการต้องมีการประเมินตนเอง กรรมการต้องมาจากกระบวนการ   
สรรหาที่โปร่งใส ของคณะอนุกรรมการสรรหา โดยปราศจากการแทรกแซงของนักการเมือง 
คณะกรรมการต้องท าหน้าที่ในการเชื่อมโยงระหว่างรัฐกับองค์การของรัฐ ดังนั้นกรรมการต้องมีหน้าที่
รายงานผลการปฏิบัติงานและให้ข้อเสนอแนะองค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของ คณะกรรมการต้องดูแลว่า      
ผู้ตรวจสอบภายในมีความสามารถเพียงพอ มีความเป็นอิสระ เพื่อสามารถปฏิบัติหน้าที่ในการป้องกัน
หรือลดความเสี่ยงจากการทุจริต และจัดให้มีช่องทางในการแจ้งเบาะแสจากพนักงาน ประธานกรรมการ
ควรที่จะมีความรู้ความสามารถที่สอดคล้องในบทบาทของประธาน ต้องไม่เป็นคนเดียวกับผู้บริหาร
สูงสุด และไม่ควรเป็นข้าราชการ เพื่อให้เกิดความเชื่อมั่นในความเป็นอิสระ และป้องกันปัญหาที่อาจ
เกิดจากการที่ประธานสามารถครอบง าการออกความเห็นและการตัดสินใจของกรรมการอ่ืนหรือ
ผู้บริหารสูงสุดที่เป็นผู้ใต้บังคับบัญชา  การมีคณะกรรมการที่มีบทบาทตามหลักการก ากับดูแลที่ดีจะท า
ให้คณะกรรมการมีความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ องค์การมีความโปร่งใส น่า เชื่อถือ และ
สามารถแข่งขันกับองค์การอ่ืนได้ 
 
 

 
 



ข้อเสนอแนะในการเสริมสร้างบรรษัทภิบาลในองค์การของรัฐในบริบทของประเทศไทยโดยใช้

แบบจ าลอง 
จากการรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลผู้วิจัยเชื่อว่า หลักการก ากับดูแลที่ดีส าหรับบริษัทจดทะเบียน 

เป็นจุดเร่ิมต้นที่เหมาะสมที่สุดในการออกแบบหลักการก ากับดูแลที่ดีขององค์การของรัฐ และสามารถ
น ามาประยุกต์ใช้กับองค์การของรัฐได้ โดยเฉพาะหมวดความรับผิดชอบของคณะกรรมการ ซึ่งจะ
น าไปสู่การยกระดับบทบาทของคณะกรรมการในการเสริมสร้างบรรษัทภิบาลที่ดีในองค์การของรัฐใน
ประเทศไทย แต่อย่างไรก็ตามด้วยบริบทที่แตกต่างกันระหว่างการจัดการองค์การของรัฐและเอกชน    
ท าให้องค์การของรัฐจะต้องเน้นการแก้ไขข้อจ ากัดที่จะเป็นอุปสรรคของการมีบรรษัทภิบาลที่ดีหรือ 
การก ากับดูแลที่ดีในประเด็นต่าง ๆ ก่อนจึงจะสามารถประยุกต์ใช้หลักการก ากับดูแลที่ดีของบริษัท     
จดทะเบียนได้อย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล ดังนี้ 

ประการแรก ต้องปรับบทบาทของรัฐบาลในเร่ืองบรรษัทภิบาล 2 เร่ือง คือ เร่ืองความชัดเจน
ขององค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของกับท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย และเร่ืองความโปร่งใส ประเด็นที่มี
ความส าคัญที่สุดในการเสริมสร้างบรรษัทภิบาลในองค์การของรัฐคือ การแยกบทบาทของรัฐบาล      
ในการเป็นเจ้าของ และการเป็นผู้ก าหนดนโยบาย ซึ่งเป็นสิ่งจ าเป็นมาก โดยเฉพาะองค์การของรัฐ          
ที่เกี่ยวกับการให้บริการ เนื่องจากการแยกหน้าที่ของการก าหนดนโยบายออกไปดังกล่าว ท าให้องค์การ
ของรัฐสามารถก าหนดวัตถุประสงค์ได้อย่างอิสระ ไม่ต้องพยายามท าให้เกิดสมดุลกันระหว่าง
วัตถุประสงค์ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ส่วนความโปร่งใสในการตัดสินใจและให้ทิศทางของ
รัฐบาล โดยเฉพาะการก าหนดนโยบายเป็นประเด็นที่มีความส าคัญเป็นอันดับสอง เพราะความโปร่งใส
จะท าให้การสั่งการของหน่วยงานต่าง ๆ ที่ไม่ตรงกับนโยบายของรัฐบาลส าหรับองค์การของรัฐลดลง  

ประการที่สอง รัฐบาลต้องปฏิรูปกฎหมายและหลักปฏิบัติที่เกี่ยวข้องเพื่อที่จะสนับสนุนให้เกิด
การก ากับดูแลที่ดี โดยต้องมีการบังคับใช้ให้มีผลในทางปฏิบัติ ยกตัวอย่างเช่น ปรากฏว่ายังมีรัฐวิสาหกิจ
หลายแห่งที่ไม่คุ้นเคยกับหลักเกณฑ์และแนวทางการก ากับดูแลที่ดีในรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2544 เนื่องจาก
หลักเกณฑ์ดังกล่าวไม่มีผลบังคับใช้ แต่เปิดโอกาสให้รัฐวิสาหกิจที่ไม่จัดให้มีระบบการก ากับดูแลที่ดีให้
คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ รายงานถึงเหตุผลดังกล่าวต่อกระทรวงการคลังเท่านั้น เช่นเดียวกับ
หลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีส าหรับเอกชน พ.ศ. 2549 ที่ใช้หลักในการให้บริษัทจดทะเบียนน าหลัก   
ไปปฏิบัติให้มากที่สุดหรือชี้แจงเหตุผล (comply or explain) แต่ในบริบทของบริษัทจดทะเบียน การมี
หรือท าให้มากกว่ามาตรฐานในการก ากับดูแลที่ดีเป็นสิ่งที่บริษัทจดทะเบียนต้องพึงกระท า เพื่อสร้ าง
ความเชื่อมั่นให้กับผู้มีส่วนได้เสีย และจะเป็นประโยชน์ในการแข่งขัน ซึ่งแตกต่างกับองค์การของรัฐ    
ที่ยังยึดติดกับการผูกขาดหรือสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ที่ เป็นอุปสรรคต่อการแข่งขัน ดังนั้นการมี
กฎระเบียบที่ต้องบังคับใช้จึงยังมีความจ าเป็นเพื่อน าไปสู่ความโปร่งใส และตรวจสอบได้ 

ประการที่สาม องค์การของรัฐควรมีความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ต่อองค์การที่       
ท าหน้าที่ เป็นเจ้ าของหรือเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ และผู้มีส่วนได้ เสีย อ่ืนที่ ได้ รับผลกระทบต่อผล                 



การด าเนินงานขององค์การ ในขณะเดียวกันรัฐมนตรีในฐานะเจ้าของก็ควรที่จะมีความรับผิดชอบต่อผล
การปฏิบัติหน้าที่ขององค์การของรัฐนั้น ๆ ต่อรัฐบาล สภาผู้แทนราษฎร และต่อประเทศ ส าหรับ
รัฐมนตรีผู้ก าหนดนโยบายก็ต้องรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การของรัฐ อันเนื่องมาจาก
นโยบายที่ก าหนดเช่นเดียวกัน ดังนั้นกระบวนการในการก ากับดูแลของรัฐมนตรีที่ท าหน้าที่เจ้าของกับ
รัฐมนตรีที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบายจึงแตกต่างกัน 

ประการที่สี่ นโยบายของรัฐบาลต้องมีความโปร่งใส เนื่องจากประเด็นปัญหาที่ท าให้องค์การ
ของรัฐมีความยากในการปฏิบัติก็คือ การที่รัฐบาลให้นโยบายที่ไม่เป็นทางการ หรือขอร้องให้องค์ การ
ของรัฐด าเนินการในสิ่งที่ไม่สอดคล้องกับประโยชน์สาธารณะ 

ประการที่ห้า คณะกรรมการขององค์การของรัฐต้องรายงานผลการปฏิบัติงาน ปัญหา และ
ข้อเสนอแนะ ต่อรัฐมนตรีผู้ท าหน้าที่เจ้าของเพื่อประเมินการก ากับดูแล และปรับปรุงแก้ไขปัญหา         
ที่เกิดขึ้นอย่างเป็นระบบ และต้องรายงานผลการปฏิบัติงานตามนโยบายต่อรัฐมนตรีที่ท าหน้าที่ก าหนด
นโยบาย เพื่อรัฐมนตรีจะได้ใช้ในการวางแผนและปรับปรุงนโยบายขององค์การของรัฐนั้น ๆ ดังนั้น
กรรมการโดยต าแหน่งที่มาจากราชการจึงไม่จ าเป็นที่จะต้องท าหน้าที่นี้โดยการเป็นกรรมการ              
ในคณะกรรมการอีก เพราะควรจะเป็นรายงานในรูปของคณะกรรมการมากกว่า 

ประการที่หก ผู้บริหารสูงสุดสามารถรายงานผลการปฏิบัติงานต่อรัฐมนตรีโดยตรงในแง่ที่เป็น
การให้ข้อมูลเท่านั้น แต่รัฐมนตรีไม่ควรให้นโยบายโดยตรงกับผู้บริหารสูงสุด เนื่องจากผู้บริหารสูงสุด
เป็นแค่ลูกจ้างขององค์การของรฐั ไม่ได้เป็นตัวแทนของคณะกรรมการทั้งคณะ และการให้นโยบายของ
รัฐมนตรีควรผ่านมาทางคณะกรรมการเท่านั้น 

ประการที่เจ็ด การแต่งตั้งกรรมการและผู้บริหารสูงสุดต้องผ่านกระบวนการสรรหาเท่านั้น โดย
กรรมการต้องมีพื้นฐานความรู้ ประสบการณ์ที่สอดคล้องกับความต้องการขององค์การของรัฐ และต้อง
ไม่เป็นผู้มีผลประโยชน์ทับซ้อน โดยกรรมการเป็นผู้คัดเลือกกรรมการคนหนึ่งที่เหมาะสม เพื่อเป็น
ประธานกรรมการ ไม่ใช่รัฐมนตรีเป็นผู้เลือกประธานกรรมการ 

ประการที่แปด ต้องมีการประเมินผลกรรมการอย่างต่อเนื่อง โดยกรรมการประเมินตนเองและ
ประเมินโดยผู้ประเมินอิสระ ซึ่งต้องเน้นบทบาทของการเพิ่มมูลค่าให้กับองค์การของรัฐมากกว่า
บทบาทการก ากับดูแล 

ประการที่เก้า องค์การของรัฐควรมีการให้ข้อมูลต่อผู้มีส่วนได้เสียเป็นประจ า และควรมีการจัด
ประชุมชี้แจงผลการด าเนินงานที่เปรียบเทียบกับแผนธุรกิจ เพื่อให้สาธารณชนได้สอบถามเป็นประจ า
ทุกปี เช่นเดียวกับการประชุมผู้ถือหุ้นของบริษัทจดทะเบียน 

ประการที่สิบ องค์การของรัฐควรจัดช่องทางให้มีการรายงานถึงสิ่งผิดปกติหรือทุจริตที่เกิดขึ้น
ในองค์การ และควรพัฒนาระบบป้องกันผู้แจ้งเบาะแส (whistleblower protection) เช่นเดียวกับบริษัท 
จดทะเบียน ซึ่งพระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ได้เพิ่ม
มาตรการให้ความคุ้มครองแก่ผู้ แจ้งเบาะแส (whistleblower) แก่ทางการ กรณีที่มีการกระท าที่              



ไม่ชอบมาพากลหรือการทุจริตเกิดขึ้นในองค์การ ซึ่งโดยปกติผู้ที่ รู้ข้อมูลดีที่สุด คือ พนั กงานของ
องค์การ เพราะหากพนักงานดังกล่าวเป็นผู้แจ้งเบาะแสหรือถูกเชิญมาให้ถ้อยค ากับ ก.ล.ต. อาจมีโอกาส
ถูกกลั่นแกล้งจากกรรมการและผู้บริหารได้ 

ประการที่สิบเอ็ด นักการเมืองและผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับกระบวนการสรรหากรรมการ ควรได้รับ
การศึกษาอบรมเกี่ยวกับบรรษัทภิบาล โดยเฉพาะบทบาทของคณะกรรมการและมูลค่าเพิ่มที่คณะกรรมการ    
จะสามารถให้กับองค์การได้ และบทบาทของผู้แต่งตั้งที่จะท าให้เกิดคณะกรรมการที่มีคุณภาพ 

จากผลการวิจัยที่ค้นพบ ผู้วิจัยจึงขอเสนอแบบจ าลองการเสริมสร้างบรรษัทภิบาลในองค์การ
ของรัฐในประเทศไทย ดังแสดงในภาพ 4 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
ภาพ 4  แบบจ าลองการเสริมสร้างบรรษทัภิบาลในองค์การของรัฐในประเทศไทย 
ที่มา. จากการสรุปของผู้วิจัย. 

 
 การเสริมสร้างบรรษัทภิบาลในองค์การของรัฐในประเทศไทย ต้องเร่ิมจากรัฐบาลที่ควรก าหนด
เร่ืองบรรษัทภิบาลที่ดีในองค์การของรัฐเป็นวาระแห่งชาติ เพื่อยกระดับองค์การของรัฐในการสร้าง

รัฐบาล 

องค์การที่ท าหน้าที่
ก าหนดนโยบาย 

องค์การที่         
ท าหน้าที่เจ้าของ 

ผู้มีส่วนได้เสีย 

การประชุมใหญ่ประจ าปี 

คณะกรรมการ 

ผู้ตรวจสอบบัญชี 

อนกุรรมการ 
สรรหา 

ผู้บริหารสูงสุด 

ก าหนด
ยุทธศาสตร์ชาติ 

ก าหนด
ยุทธศาสตร์ชาติ รายงาน รายงาน 

ผู้แจ้งเบาะแส 

(whistleblower) 
คัดเลือกกรรมการ 

คัดเลือกผู้บริหารสูงสุด 

สนับสนุน 
สนับสนุน 

รายงานผลการ
ด าเนินงานและ
ข้อเสนอแนะ 

รายงานผลการ
ด าเนินงานและ
ข้อเสนอแนะ 

ก าหนดนโยบาย
ของแต่ละองค์การ 

ก ากับดูแล  
และแต่งตั้ง
กรรมการ 

รายงานผล   
การตรวจสอบ 

สอบถาม 

รายงานผล 
การด าเนินงาน 

รายงาน 
ก ากับดูแล    
ให้ทิศทางและ
แต่งตั้ง CEO
กรรมการ 

ร้องเรียน 

ร้องเรียน 



ความเชื่อมั่นแก่ลูกค้าหรือประชาชนในระยะยาวว่า องค์การมีความโปร่งใส มีมาตรฐานในการ
ปฏิบัติงานที่เป็นสากล และสามารถแข่งขันกับองค์การอ่ืนได้ ซึ่งมีปัจจัยที่เกี่ยวข้องดังนี้ คือ 
 รัฐบาลเป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ และต้องมีการแยกองค์การที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบายและ
องค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของให้ชัดเจน องค์การที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบายจะรับผิดชอบก าหนดนโยบาย
ขององค์การของรัฐแต่ละองค์การและรายงานรัฐบาล ส่วนองค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของจะรับผิดชอบการ
ก ากับดูแลและแต่งตั้งคณะกรรมการและรายงานรัฐบาล คณะกรรมการรับผิดชอบในการให้ทิศทาง 
ก ากับดูแล และแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุด พร้อมทั้งรายงานผลการด าเนินงานต่อองค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของ 
และองค์การที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย ผู้บริหารสูงสุดรับผิดชอบในการปฏิบัติงานประจ า และรายงาน
ผลการปฏิบัติงานต่อคณะกรรมการ ผู้สอบบัญชีภายนอกรับผิดชอบในการสอบบัญชี และรายงานผลต่อ
องค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของ ในขณะเดียวกันให้การสนับสนุนแก่คณะกรรมการและผู้บริหารสูงสุด       
ในเร่ืองรายงานทางการเงิน อนุกรรมการสรรหารับผิดชอบในการคัดเลือกคณะกรรมการและผู้บริหาร
สูงสุด ผู้ให้เบาะแสมีหน้าที่รายงานหรือร้องเรียน กรณีมีการกระท าที่ผิดจรรยาบรรณหรือทุจริต          
ในองค์การ องค์การที่ท าหน้าที่เจ้าของและคณะกรรมการ ต้องร่วมกันจัดการประชุมใหญ่ประจ าปี เพื่อ
รายงานผลการด าเนินงานให้สาธารณชนหรือผู้มีส่วนได้เสียได้รับทราบและสอบถามเพื่อความโปร่งใส
ขององค์การ 
 โดยสรุป การบริหารองค์การของรัฐให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิจ 
กองทุนที่เป็นนิติบุคคล หรือองค์การมหาชน เป็นสิ่งจ าเป็นต่อผลส าเร็จของประเทศชาติ กรรมการใน
องค์การของรัฐซึ่งถือว่าเป็นนักบริหารรัฐกิจจึงจ าเป็นต้องตระหนักในความเป็นตัวแทนของพลเมืองที่
ได้รับความไว้วางใจให้บริหารทรัพย์สินของรัฐและพิทักษ์ผลประโยชน์ของพลเมืองทุกคนในชาติ 
แม้กระทั่งผลประโยชน์ของพลเมืองในอนาคตด้วย ดังนั้นบทบาทของคณะกรรมการในองค์การของรัฐ
จึงควรได้รับความสนใจจากทุกภาคส่วนว่ามีความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ การวิจัย  
ในเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับคณะกรรมการในองค์การของรัฐ จึงถือว่าเป็นความหวังของผู้วิจัยที่จะมีผู้สานต่อ
เจตนารมย์ในการร่วมกันสร้างบรรษัทภิบาลให้เกิดขึ้นในองค์การของรัฐให้ได้ต่อไป 
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