
 
 
 
 

    

แนวทางการพฒันาระบบกาํกบัดแูลการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิไทยแนวทางการพฒันาระบบกาํกบัดแูลการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิไทยแนวทางการพฒันาระบบกาํกบัดแูลการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิไทยแนวทางการพฒันาระบบกาํกบัดแูลการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิไทย    
 
 
 
 
 

โดยโดยโดยโดย    
    
    
    
    
    

นายภมูศิกัดิ ์อรญัญาเกษมสขุนายภมูศิกัดิ ์อรญัญาเกษมสขุนายภมูศิกัดิ ์อรญัญาเกษมสขุนายภมูศิกัดิ ์อรญัญาเกษมสขุ    

ทีป่รกึษาด)านการประเมนิผลรฐัวสิาหกจิทีป่รกึษาด)านการประเมนิผลรฐัวสิาหกจิทีป่รกึษาด)านการประเมนิผลรฐัวสิาหกจิทีป่รกึษาด)านการประเมนิผลรฐัวสิาหกจิ    

สํานกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกิจสํานกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกิจสํานกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกิจสํานกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกิจ    
 
 
 
 
 

นักศกึษาวทิยาลัยป-องกนัราชอาณาจักรนักศกึษาวทิยาลัยป-องกนัราชอาณาจักรนักศกึษาวทิยาลัยป-องกนัราชอาณาจักรนักศกึษาวทิยาลัยป-องกนัราชอาณาจักร    

หลกัสตูรการป-องกนัราชอาณาจักร รุ0นที่ หลกัสตูรการป-องกนัราชอาณาจักร รุ0นที่ หลกัสตูรการป-องกนัราชอาณาจักร รุ0นที่ หลกัสตูรการป-องกนัราชอาณาจักร รุ0นที่ ๕๙๕๙๕๙๕๙    

ประจาํป3การศกึษา ประจาํป3การศกึษา ประจาํป3การศกึษา ประจาํป3การศกึษา พุทธศกัราช พุทธศกัราช พุทธศกัราช พุทธศกัราช ๒๕๕๙๒๕๕๙๒๕๕๙๒๕๕๙    ----    ๒๕๖๐๒๕๖๐๒๕๖๐๒๕๖๐    
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บทคดัย	อบทคดัย	อบทคดัย	อบทคดัย	อ    

เรือ่งเรือ่งเรือ่งเรือ่ง                แนวทางการพฒันาระบบกํากบัดแูลการบรหิารจดัการรัฐวิสาหกจิไทยแนวทางการพฒันาระบบกํากบัดแูลการบรหิารจดัการรัฐวิสาหกจิไทยแนวทางการพฒันาระบบกํากบัดแูลการบรหิารจดัการรัฐวิสาหกจิไทยแนวทางการพฒันาระบบกํากบัดแูลการบรหิารจดัการรัฐวิสาหกจิไทย    
ลกัษณะวชิาลกัษณะวชิาลกัษณะวชิาลกัษณะวชิาการเศรษฐกจิการเศรษฐกจิการเศรษฐกจิการเศรษฐกจิ    
ผู%วจิยั ผู%วจิยั ผู%วจิยั ผู%วจิยั         นายภมูศิกัดิ์ อรญัญาเกษมสขุนายภมูศิกัดิ์ อรญัญาเกษมสขุนายภมูศิกัดิ์ อรญัญาเกษมสขุนายภมูศิกัดิ์ อรญัญาเกษมสขุ            หลกัสตูรหลกัสตูรหลกัสตูรหลกัสตูร            วปอ.วปอ.วปอ.วปอ.            รุ	นที่ รุ	นที่ รุ	นที่ รุ	นที่     ๕๙๕๙๕๙๕๙    

การศึกษานี้ มีวัตถุประสงค5เ พ่ือศึกษาโครงสร%างการกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจ ท้ังระดับการกํากับดูแลภายนอกองค5กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ตลอดจน
แนวโน%มของสภาพแวดล%อมและสถานการณ5ในอนาคต รวมท้ังข%อจํากัดของการกํากับดูแลการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจ เพ่ือวิเคราะห5และนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทย ท่ีสามารถสร%างความม่ันคงให%กับเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอย	างยั่งยืน 
 จากการศึกษาพบว	า รัฐวิสาหกิจไทยมีสภาพป8ญหาใน ๒ ระดับ คือ ระดับนโยบาย ท่ีขาด 
การบูรณาการในการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ เนื่องจากรูปแบบและสถานะ 
ของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท่ีหลากหลาย ท้ังด%านการเงินและการดําเนินภารกิจท่ีแตกต	างกัน ทําให%
รูปแบบการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมีลักษณะกระจัดกระจาย ตามท่ีกระทรวงเจ%าสังกัดและหน	วยงานท่ี
เก่ียวข%องจะกําหนด ประกอบกับไม	มีหน	วยงานกลางท่ีมีอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ ทําให%
การปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจมีมาตรฐานท่ีแตกต	างกัน และระดับการบริหารจัดการภายใน 
ของรัฐวิสาหกิจ ท่ีไม	มีโครงสร%างการบริหารงานท่ียืดหยุ	นและคล	องตัวเพียงพอ ตลอดจนกระบวนการ 
การสรรหาบุคคลเป;นกรรมการและผู%บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจขาดความโปร	งใสและมีการแทรกแซง
จากภายนอก ทําให%มีการแต	งต้ังบุคคลท่ีไม	เหมาะสมกับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจอย	างแท%จริง   
 สําหรับแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ควรมีการ
ดําเนินการใน ๒ ส	วนคือ (๑) ส	วนท่ีเก่ียวกับโครงสร%างการกํากับดูแลภายนอกรัฐวิสาหกิจ โดยการตรา
กฎหมายจัดต้ังคณะกรรมการกลาง และจัดให%มีหน	วยงานกลางเพ่ือกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจอ่ืน พร%อมท้ัง
จัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจ เพ่ือถือหุ%นในกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีเป;นบริษัท ตลอดจนกําหนดแผน
ยุทธศาสตร5รัฐวิสาหกิจ เพ่ือใช%เป;นกรอบในการดําเนินงาน และทบทวน/จัดกลุ	มของรัฐวิสาหกิจท่ีมี
ความสําคัญตามแนวทางยุทธศาสตร5ชาติ รวมท้ังจัดต้ังองค5กรกํากับดูแลรายสาขาในการกํากับดูแล
การดําเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน และปรับปรุงกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ5 
ให%มีมาตรฐานสภาพการจ%างของแรงงานรัฐวิสาหกิจใกล%เคียงกับภาคเอกชน และ (๒) ส	วนท่ีเก่ียวกับ
การบริหารจัดการภายในของรัฐวิสาหกิจ โดยปรับปรุงสภาพการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจให%มีความ
คล	องตัว มีการมุ	งเน%นการสร%างนวัตกรรมและนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช%ในการดําเนินงาน 
ตลอดจนใช%ระบบธรรมาภิบาลมากํากับการดําเนินงานทุกข้ันตอน เพ่ือให%เกิดความโปร	งใส และมีการ
ประเมินผลการดําเนินงานท่ีมีมาตรฐาน รวมท้ังจัดต้ังคณะกรรมการกลั่นกรองกรรมการรัฐวิสาหกิจ 
ท้ังนี้  เพ่ือให%ภาครัฐสามารถบริหารจัดการให%รัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพและสามารถแข	งขัน 
ในระดับสากลได%ต	อไป 
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คาํนําคาํนําคาํนําคาํนํา    
การสร
างความเข
มแข็งทางเศรษฐกิจให
กับประเทศ ได
อาศัยภาคเอกชนในการลงทุน

ควบคู&กับการใช
จ&ายของประชาชนอย&างต&อเนื่อง อย&างไรก็ตาม จากสภาพเศรษฐกิจท่ีซบเซาในระยะท่ี
ผ&านมา ทําให
ภาครัฐจําเป.นต
องเร&งการลงทุนเพ่ือกระตุ
นเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย&างยิ่ง รัฐวิสาหกิจท่ี
เป.นกลไกหลักในการลงทุนค&อนข
างสูง นอกจากการเป.นแหล&งรายได
และเป.นหน&วยงานท่ีให
บริการ
สาธารณะแก&ประชาชน อย&างไรก็ตาม การท่ีโครงสร
างการกํากับดูแลการบริหารจัดการของ
รัฐวิสาหกิจมีความซับซ
อน ทําให
รัฐวิสาหกิจขาดคล&องตัว ประกอบกับความไม&มีเอกภาพในการ
กําหนดนโยบายและการแทรกแซงการดําเนินงานจากภายนอก ทําให
การดําเนินงานขาดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล จนกระทบต&อความเพียงพอและมาตรฐานของบริการสาธารณะท่ีจําเป.นต&อการ
ดํารงชีวิตของประชาชน ตลอดจนระบบเศรษฐกิจและความสามารถในการแข&งขันของประเทศ ผู
วิจัย
จึ งได
 ทําการศึกษาแนวทางการพัฒนาระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ  
เพ่ือยกระดับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทยให
สามารถเทียบเคียงมาตรฐานสากล โดยมุ&งเน
นหลัก 
ของการมุ&งผลสัมฤทธิ์และความมีประสิทธิภาพ ตลอดจนสร
างกลไกการปฏิบัติงานท่ีโปร&งใส และ
สามารถให
บริการท่ีสอดคล
องกับความต
องการของประชาชนได
เป.นอย&างมีคุณภาพ  

ผู
วิจัยหวังเป.นอย&างยิ่งว&า งานวิจัยนี้จะเป.นประโยชน:ต&อการพัฒนาการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจ ไทย ให
สามารถดําเนินงานได
คุ
มค&ากับเงินลงทุนอย&างมีประสิทธิภาพและมีความม่ันคง
ด
านเศรษฐกิจ ตลอดจนเพ่ิมขีดความสามารถในการรุกเข
าสู&ตลาดโลก เพ่ือเป.นฐานในการสร
างความ
ม่ังค่ังของประเทศอย&างยั่งยืนต&อไป 
 
 
 
 (นายภูมิศักด์ิ  อรัญญาเกษมสุข) 

นักศึกษาวิทยาลัยป>องกันราชอาณาจักร 
หลักสูตร วปอ. รุ&นท่ี ๕๙ 
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วิจัย 
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สารบญัสารบญัสารบญัสารบญั    
 

  หน�าหน�าหน�าหน�า    
บทคัดย�อบทคัดย�อบทคัดย�อบทคัดย�อ    กกกก    
คํานําคํานําคํานําคํานํา    ขขขข    
สารบัญสารบัญสารบัญสารบัญ    คคคค    
สารบัญตารางสารบัญตารางสารบัญตารางสารบัญตาราง    จจจจ    
สารบัญแผนภาพสารบัญแผนภาพสารบัญแผนภาพสารบัญแผนภาพ    ฉฉฉฉ    
บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๑ ๑ ๑ ๑ บทนําบทนําบทนําบทนํา    ๑๑๑๑    
 ความเป#นมาและความสําคัญของป&ญหา ๑ 
 วัตถุประสงค)ของการวิจัย ๓ 
 ขอบเขตของการวิจัย ๓ 
 วิธีดําเนินการวิจัย ๔ 
 ข�อจํากัดของการวิจัย ๕ 
 ประโยชน)ท่ีได�รับจากการวิจัย ๕ 
 คําจํากัดความ ๖ 
บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๒ ๒ ๒ ๒ ทฤษฎีและแนวคิดในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจทฤษฎีและแนวคิดในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจทฤษฎีและแนวคิดในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจทฤษฎีและแนวคิดในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ    ๗๗๗๗    
 แนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการองค)การมหาชน ๗ 
 แนวความคิดเก่ียวกับการสร�างขีดความสามารถในการแข�งขันระดับประเทศ ๑๐ 
 แนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการภาครัฐ ๑๓ 
 แนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ๑๗ 
 ข�อเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปของคณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง ๑๙ 
 นโยบายรัฐบาล ๒๐ 
 สาระสําคัญของร�างรัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรไทยท่ีเก่ียวข�อง ๒๒ 
 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติ ฉบับท่ี ๑๒ ๒๓ 
 แนวคิดเก่ียวกับประเทศไทย ๔.๐ ๒๗ 
 สรุป ๓๔ 
บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๓ ๓ ๓ ๓ ภาพรวมของระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจภาพรวมของระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจภาพรวมของระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจภาพรวมของระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ    ๓๖๓๖๓๖๓๖    
 ความหมายของรัฐวิสาหกิจ ๓๖ 
 ความเป#นมาของรัฐวิสาหกิจในต�างประเทศ ๓๙ 
 ความเป#นมาของรัฐวิสาหกิจไทย ๔๔ 
 กฎหมายและระเบียบท่ีใช�ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ๔๘ 
 โครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ๕๘ 
 สถานะของรัฐวิสาหกิจไทย ๖๓ 
 
 
 
 
 
 

  



ง 
 

สารบญัสารบญัสารบญัสารบญั    (ต�อ)(ต�อ)(ต�อ)(ต�อ)    
    

  หน�าหน�าหน�าหน�า    
 การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต�างประเทศ ๖๙ 
 การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย ๗๔ 
 แนวโน�มด�านการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ๗๖ 
 สรุป ๗๘ 
บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๔ ๔ ๔ ๔ บทวิเคราะห)แนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยบทวิเคราะห)แนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยบทวิเคราะห)แนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยบทวิเคราะห)แนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทย    ๘๐๘๐๘๐๘๐    
 สภาพป&ญหาของรัฐวิสาหกิจไทย ๘๐ 
 รูปแบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ๘๗ 
 แนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ๙๗ 
 สรุป ๑๐๕ 
บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๕ ๕ ๕ ๕ สรุปและข�อเสนอแนะสรุปและข�อเสนอแนะสรุปและข�อเสนอแนะสรุปและข�อเสนอแนะ    ๑๐๘๑๐๘๑๐๘๑๐๘    
 สรุป ๑๐๘ 
 ข�อเสนอแนะ ๑๑๓ 
บรรณานุกรมบรรณานุกรมบรรณานุกรมบรรณานุกรม    ๑๑๖๑๑๖๑๑๖๑๑๖    
ประวัติย�อผู�วิจัยประวัติย�อผู�วิจัยประวัติย�อผู�วิจัยประวัติย�อผู�วิจัย    ๑๑๑๑๑๑๑๑๘๘๘๘    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



จ 
 

สารบญัสารบญัสารบญัสารบญัตารางตารางตารางตาราง    
 
   หน�าหน�าหน�าหน�า    
ตารางที่ตารางที่ตารางที่ตารางที่            
 ๓-๑ จํานวนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา ๔ แห�งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ๖๔ 
 ๓-๒ รัฐวิสาหกิจท่ีมีสินทรัพย)สูงสุด ๕ อันดับแรก ๖๕ 
 ๓-๓ รัฐวิสาหกิจท่ีมีสินทรัพย)ต่ําสุด ๕ อันดับแรก ๖๕ 
 ๓-๔ ผลการดําเนินงานด�านการเงินของรัฐวิสาหกิจ ๖๖ 
 ๓-๕ ผลการดําเนินงานด�านการเงินของรัฐวิสาหกิจกลุ�มไม�ใช�สถาบันการเงิน  

และกลุ�มสถาบันการเงิน 
 

๖๗ 
 ๔-๑ ตารางวิเคราะห) SWOT Analysis ของรัฐวิสาหกิจไทย ๘๑ 
 ๔-๒ ข�อดีและข�อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการ

รัฐวิสาหกิจของไทยกับต�างประเทศ 
 

๙๓ 

    
    
    
    
    
    
    
    
    
    
    

            
    
 
 
 
 
 
 
 



 
 

ฉ 
 

สารบญัสารบญัสารบญัสารบญัแผนภาพแผนภาพแผนภาพแผนภาพ    
 
   หน�าหน�าหน�าหน�า    
แผนภาพที่แผนภาพที่แผนภาพที่แผนภาพที่            
 ๑-๑ ขอบเขตการวิจัย ๔ 
 ๒-๑ ห�วงโซ�คุณค�าสําหรับลูกค�า ๘ 
 ๒-๒ โมเดลประเทศไทย ๔.๐ ๒๙ 
 ๒-๓ การขยายตัวทางเศรษฐกิจไทย ๕๐ ปRท่ีผ�านมา ๓๐ 
 ๒-๔ ประเทศไทย ๔.๐ ๓๑ 
 ๒-๕ กลไกการขับเคลื่อนไทยแลนด) ๔.๐ ๓๓ 
 ๓-๑ กฎหมายและระเบียบท่ีใช�ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ๔๙ 
 ๓-๒ การแบ�งกลุ�มรัฐวิสาหกิจในป&จจุบัน ๕๙ 
 ๓-๓ งานบริหารรัฐวิสาหกิจและหน�วยงานท่ีเก่ียวข�อง ๖๐ 
 ๓-๔ เปรียบเทียบขนาดสินทรัพย) ๖๕ 
 ๓-๕ ผลการประเมินประจําปR ๒๕๕๘ ของรัฐวิสาหกิจในระบบ PA ๖๘ 
 ๓-๖ ผลการประเมินประจําปR ๒๕๕๘ ของรัฐวิสาหกิจในระบบ SEPA ๖๘ 
 ๓-๗ สินทรัพย)ของรัฐวิสาหกิจในเอเชียโดยเปรียบเทียบ ๗๖ 
 ๓-๘ ผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจเปรียบเทียบในระดับภูมิภาคของโลก ๗๗ 
 ๓-๙ การให�เงินกู�ของธนาคารต�อรัฐวิสาหกิจในแต�ละประเทศในเอเชีย ๗๗ 
    ๕-๑ ข้ันตอนการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย ๑๑๑ 
 ๕-๒ ข�อเสนอเก่ียวกับรูปแบบและแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย ๑๑๕ 

    
    
    
    
    
    
    
    
    
    

 



    

    
    
    

บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๑๑๑๑    
บทนําบทนําบทนําบทนํา    

ความเป�นมาและความสาํคญัของป�ญหาความเป�นมาและความสาํคญัของป�ญหาความเป�นมาและความสาํคญัของป�ญหาความเป�นมาและความสาํคญัของป�ญหา    

การสร�างความเข�มแข็งทางเศรษฐกิจของประเทศในป�จจุบัน นอกจากต�องอาศัย
ภาคเอกชนซ่ึงเป�นฟ�นเฟ-องขนาดใหญ/ในการลงทุน ควบคู/ไปกับการใช�จ/ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค 
ของประชาชนอย/างต/อเนื่องแล�ว ภาครัฐคงเป�นกลไกสําคัญในการวางรากฐานการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ
ไปพร�อมกัน เพ่ือสร�างความเข�มแข็งและเพ่ิมขีดความสามารถในการแข/งขันของประเทศท้ังในระดับ
ภูมิภาคอาเซียนและระดับสากล ซ่ึงภารกิจของภาครัฐท่ีเก่ียวข�องโดยตรงกับการดํารงชีวิตของ
ประชาชน การสร�างความม่ันคงทางเศรษฐกิจในระดับประเทศ จะปรากฏอยู/ ท้ังในภารกิจของ
หน/วยงานของรัฐในหลายรูปแบบ เช/น ส/วนราชการท้ังส/วนกลางและส/วนภูมิภาค (องค9กรปกครองส/วน
ท�องถ่ิน) และรัฐวิสาหกิจ เป�นต�น  

รัฐวิสาหกิจไทยได�ถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือเป�นกลไกหรือเครื่องมือสําคัญของรัฐในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ โดยป�จจุบันประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจท่ีอยู/ภายใต�การกํากับดูแล 
ของกระทรวงการคลังท้ังสิ้น ๕๕ แห/ง และมีการจัดต้ังข้ึนในหลายรูปแบบ ท้ังในส/วนของรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติ ซ่ึงมีลักษณะเป�นการประกอบกิจการสาธารณูปโภคเป�นหลัก  
เช/น การไฟฟ?าฝAายผลิตแห/งประเทศไทยการทางพิเศษแห/งประเทศไทย การรถไฟแห/งประเทศไทย 
และการประปานครหลวง เป�นต�น หรือจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงจะมีลักษณะในการประกอบ
กิจการเชิงสังคมหรือเชิงพาณิชย9 เพ่ือส/งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภทท่ีภาคเอกชน 
ไม/สามารถดําเนินการได�อย/างเต็มท่ี เช/น องค9การสวนสัตว9 องค9การสวนพฤกษศาสตร9 และองค9การ
ขนส/งมวลชนกรุงเทพ เป�นต�น นอกจากนี้ มีท่ีจัดต้ังข้ึนโดยระเบียบและมีลักษณะเป�นกิจการ 
ก่ึงพาณิชย9ก่ึงควบคุม โดยไม/มีสถานะเป�นนิติบุคคล ได�แก/ โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง  โรงพิมพ9
ตํารวจ สํานักงานตํารวจแห/งชาติ สํานักงานธนานุเคราะห9 ตลอดจนมีรัฐวิสาหกิจท่ีเป�นบริษัท เช/น 
บริษัท ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) และบริษัท ขนส/ง จํากัด 
เป�นต�น ท้ังนี้ ในปE ๒๕๕๘ รัฐวิสาหกิจไทยมีสินทรัพย9รวม ๑๓.๑๘ ล�านล�านบาท ประกอบด�วย หนี้สิน
รวม ๑๐.๔ ล�านล�านบาท และส/วนของทุนรวม ๒.๗๗ ล�านล�านบาท โดยสามารถสร�างรายได�รวม ๔.๙๖ 
ล�านล�านบาท และมีผลกําไรรวม ๑.๘๕ แสนล�านบาท ตลอดจนมีงบลงทุนรวม ๓.๒๖ แสนล�านบาท  
และสามารถนําส/งรายได�เข�าแผ/นดินจํานวนประมาณ ๑.๖๑ แสนล�านบาท๑ 

ในส/วนของการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจเหล/านี้ จะดําเนินการภายใต�
โครงสร�างท่ีซับซ�อน ซ่ึงอาจแบ/งออกได�เป�น ๒ ระดับ ท่ีเชื่อมโยงกัน ดังนี้  

๑. ระบบการกํากับดูแลส/วนท่ีอยู/ภายนอกองค9กรรัฐวิสาหกิจ  

                                                           

๑ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, กระทรวงการคลัง, “ข�อมูลสําคัญของรัฐวิสาหกิจไทย 
(State Enterprise Key Indicators: SEKI) ฉบับท่ี ๑/๒๕๕๙ (ณ ธันวาคม ๒๕๕๘)”, หน�า ๒. 



 

๒ 
 

 

 

 จะมีกระทรวงเจ�าสังกัดเป�นผู�กํากับการดําเนินงานนโยบายตามกฎหมายหรือระเบียบ
ท่ีจัดต้ัง ในขณะเดียวกัน จะมีหน/วยงานกลางอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข�อง ร/วมกํากับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
ในด�านต/างๆ ตามกฎหมายท่ีเก่ียวข�อง เช/น กระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห/งชาติ เป�นต�น นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจจะต�อง
ดําเนินงานภายใต�กรอบกฎเกณฑ9ขององค9กรกํากับดูแล (Regulator) ได�แก/ การประกอบธุรกิจ 
ด�านโทรคมนาคม 

๒. ระบบการกํากับการดําเนินงานภายในองค9กรรัฐวิสาหกิจ 
 ในส/วนนี้  จะมีคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจเป�นผู� กํ า กับการดํา เนินงาน 

ของรัฐวิสาหกิจ โดยรวบรวมและสังเคราะห9นโยบาย/แนวทาง/กฎระเบียบต/างๆ ท่ีได�รับจากรัฐบาล
และองค9กรต/างๆ ตามข�อ ๑ แล�วมากําหนดเป�นนโยบาย เพ่ือส/งผ/านให�ผู�บริหารและพนักงาน 
ของรัฐวิสาหกิจนําไปใช�เป�นกรอบในทางปฏิบัติ ซ่ึงจากลักษณะการทํางานของส/วนนี้ สามารถแยก
โครงสร�างการดําเนินงานออกเป�น ๒ ระดับย/อย คือ  

๒.๑ คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงจะเป�นส/วนกําหนดกรอบแนวทาง 
หรือนโยบาย และมีการดําเนินงานท่ีเชื่อมโยงต/อเนื่องจากองค9กรต/างๆ ตามข�อ ๑ 

๒.๒ ผู�บริหารและพนักงานรัฐวิสาหกิจ จะเป�นส/วนท่ีปฏิบัติงานปกติตามขอบ
วัตถุประสงค9ของกฎหมายท่ีจัดต้ังและกรอบแนวทาง/นโยบายท่ีคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจกําหนด  

อย/างไรก็ดี แม�ว/ารัฐวิสาหกิจจะเป�นกลไกสําคัญในการลงทุนเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจ 
และเป�นแหล/งรายได�ท่ีสําคัญของประเทศ ตลอดจนเป�นหน/วยงานท่ีให�บริการสาธารณะแก/ประชาชน 
แต/โครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการท่ีซับซ�อนดังกล/าว ทําให�การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ
ขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล เนื่องจากความไม/มีเอกภาพในการกําหนดนโยบาย และการดําเนินงาน 
ท่ีไม/คล/องตัว ตลอดจนมีการแทรกแซงการดําเนินงานจากภายนอก โดยเฉพาะอย/างยิ่งในระดับ 
ของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ทําให�การนํานโยบายไปสู/การปฏิบัติขาดความต/อเนื่องและไม/ได�ผล
เท/าท่ีควร นอกจากนี้ ยังส/งผลให�ระบบธรรมาภิบาลในการดําเนินงานล�มเหลว ขาดการตรวจสอบ
ถ/วงดุลท่ีเหมาะสม จนเป�นป�ญหาในเชิงนโยบายของการบริหารจัดการระบบรัฐวิสาหกิจ ตลอดจน
กระทบต/อระบบเศรษฐกิจและความสามารถในการแข/งขันโดยรวมของประเทศ รวมท้ังความเพียงพอ
และคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีจําเป�นต/อการดํารงชีวิตของประชาชนท่ีได�มาตรฐาน ดังนั้น  
การปรับปรุงโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ท้ังในระดับการกํากับดูแล
ภายนอกองค9กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ โดยมุ/งเน�นการมุ/งผลสัมฤทธิ์และความมี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนสร�างกลไกการปฏิบัติงานท่ีสอดคล�องและโปร/งใส จึงเป�นแนวทางท่ีสําคัญ 
ในการยกระดับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทยให�สามารถเทียบเคียงมาตรฐานสากล เพ่ือให�
ประเทศไทยมีความม่ันคงด�านเศรษฐกิจภายใน และตอบสนองความคุ�มค/าของเงินลงทุนอย/างมี
ประสิทธิภาพ (Efficiency) ตลอดจนสามารถให�บริการท่ีสอดคล�องกับความต�องการของประชาชน 
และพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในประเทศ รวมท้ังการยกระดับขีดความสามารถในการรุกเข�าสู/
ตลาดโลกเพ่ือเป�นฐานในการสร�างความม่ังค่ังของประเทศอย/างยั่งยืนตลอดไป 

 

วตัถปุระสงค9ของการวจิยัวตัถปุระสงค9ของการวจิยัวตัถปุระสงค9ของการวจิยัวตัถปุระสงค9ของการวจิยั    



 

๓ 
 

 

 

๑. ศึกษาโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ท้ังในระดับการกํากับ
ดูแลภายนอกองค9กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ และแนวโน�มของสภาพแวดล�อม 
และสถานการณ9ในอนาคต ตลอดจนข�อจํากัดของการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย 

๒. วิเคราะห9และนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทย เพ่ือสร�างความม่ันคงให�กับเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของประเทศอย/างยั่งยืน 

ขอบเขตของการวจิยัขอบเขตของการวจิยัขอบเขตของการวจิยัขอบเขตของการวจิยั    

๑. ขอบเขตด�านเนื้อหา 
 ๑.๑ ศึกษาโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย และวิเคราะห9

สภาพป�ญหาจากการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ การกําหนดนโยบายด�านรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลใน
ระดับมหภาค และการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจตามนโยบาย ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอกองค9กร
และระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ภายในองค9กรรัฐวิสาหกิจหรือในระดับจุลภาค  

๑.๒ ศึกษาโครงสร�างและแนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ 
ท้ังในประเทศและต/างประเทศ  ตลอดจนทฤษฎีและแนวความคิดในการบริหารจัดการองค9กร  
เพ่ือประกอบการวิเคราะห9และนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทยอย/างเป�นรูปธรรม โดยมีขอบเขตของการวิจัยปรากฏตามแผนภาพดังนี้ 
    
    
    
    
    
    
    
    
    
    

แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๑๑๑๑----๑ ๑ ๑ ๑ ::::    ขอบเขตขอบเขตขอบเขตขอบเขตของของของของการวจิยัการวจิยัการวจิยัการวจิยั    

 
 



 

๔ 
 

 

 

๒. ขอบเขตด�านระยะเวลาท่ีใช�ในการศึกษา  
จะทําการศึกษาข�อมูลของรัฐวิสาหกิจในช/วงปE ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ 

วธิดีาํเนินการวจิยัวธิดีาํเนินการวจิยัวธิดีาํเนินการวจิยัวธิดีาํเนินการวจิยั    

การวิจัยนี้จะเป�นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ท่ีมุ/งเน�นศึกษาวิจัย
แนวคิด ทฤษฎี และข�อมูลจากเอกสารหลักฐานเป�นสําคัญ โดยมีข้ันตอนการวิจัย ดังนี้ 

๑. รวบรวมข�อมูลเก่ียวกับโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการระบบรัฐวิสาหกิจ 
รูปแบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ข�อกฎหมายท่ีเก่ียวข�อง และดําเนินการศึกษาวิเคราะห9เพ่ือ
ประมวลองค9ความรู�เก่ียวกับโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย ท้ังในระดับ
การกํากับดูแลภายนอกองค9กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  

๒. รวบรวมข�อมูลวรรณกรรม ทฤษฎี และแนวคิดการบริหารจัดการองค9กร ตลอดจน
โครงสร�างและรูปแบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต/างประเทศ ท้ังท่ีประสบ
ความสําเร็จ (Success Case) และประสบป�ญหา (Failure Case) เพ่ือประมวลองค9ความรู�ด�านทฤษฎี 
แนวคิด เพ่ือทําการวิเคราะห9ในเชิงเปรียบเทียบด�านโครงสร�างและรูปแบบการกํากับดูแลการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจ (Comparative Research) 

๓. วิเคราะห9สภาพป�ญหาจากข�อจํากัดต/างๆ ในการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจไทย 
โดยมุ/งเน�นโครงสร�างการกําหนดนโยบาย การกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในระดับมหภาค
และจุลภาค เพ่ือนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจไทย 

๔. วิเคราะห9และกําหนดแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทย ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอกองค9กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  
ให�รองรับกับเป?าหมายในการสร�างความม่ังค่ังความทางเศรษฐกิจอย/างมีเสถียรภาพ และยกระดับขีด
ความสามารถในการแข/งขันของประเทศให�ทัดเทียมกับอารยประเทศอย/างยั่งยืน 

ข�อจาํกดัของกข�อจาํกดัของกข�อจาํกดัของกข�อจาํกดัของการวจิยัารวจิยัารวจิยัารวจิยั    

การนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยใน
งานวิจัยฉบับนี้ เป�นการวิเคราะห9รูปแบบและแนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย
ในช/วง ๕ ปEท่ีผ/านมา (ปE ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙) ซ่ึงมีความผันผวนทางการเมืองในระดับสูง ประกอบกับการ
บันทึกข�อมูลเชิงปฐมภูมิ (Primary Data) เป�นป�จจัยหนึ่งท่ีอาจทําให�ข�อมูลทุติยภูมิ (Secondary 
Data) ท่ีเก่ียวเนื่องเป�นไปอย/างจํากัด  ดังนั้น การศึกษาวิจัยครั้งนี้ จึงเป�นวิจัยในเชิงคุณภาพจาก
ฐานข�อมูลสําคัญของประเทศเท/าท่ีรวบรวมไว� ควบคู/กับการศึกษาทฤษฎีการจัดองค9กรและบริหาร
จัดการ ตลอดจนวิเคราะห9เปรียบเทียบกับรูปแบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจใน
ต/างประเทศ เพ่ือกําหนดเป�นแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย ให�
เกิดประสิทธิภาพอย/างยั่งยืนต/อไป 

 
ประโยชน9ทีไ่ด�รบัจากการวจิยัประโยชน9ทีไ่ด�รบัจากการวจิยัประโยชน9ทีไ่ด�รบัจากการวจิยัประโยชน9ทีไ่ด�รบัจากการวจิยั    



 

๕ 
 

 

 

๑. ทําให�ทราบถึงโครงสร�างการกําหนดนโยบาย และแนวทางในการกํากับดูแลการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทย โดยเทียบเคียงกับแนวคิด ทฤษฎี หลักการ และรูปแบบการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจของต/างประเทศ ตลอดจนสภาพป�ญหาท่ีเกิดจากข�อจํากัดในการการกํากับดูแลการ
บริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ และความรุนแรงของผลกระทบท่ีมีต/อความม่ันคงของระบบเศรษฐกิจ
และสังคมโดยรวมของประเทศ 

๒. สามารถกําหนดแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ี
สอดคล�องกับบริบทของประเทศไทย เพ่ือประโยชน9ในการกําหนดนโยบายด�านเศรษฐกิจและสังคม ให�
สามารถกระจายความม่ังค่ังและพัฒนาคุณภาพของการให�บริการสาธารณะแก/ประชาชนอย/างเป�น
รูปธรรม ตลอดจนการเพ่ิมขีดความสามารถในการแข/งขันของรัฐวิสาหกิจอย/างย่ังยืน  

๓. เพ่ือสร�างพ้ืนฐานแนวความคิดให�กับรัฐบาลในการกําหนดแนวทางในการเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแข/งขันของประเทศ โดยการพัฒนารัฐวิสาหกิจท้ังระบบให�เอ้ือต/อบรรยากาศ 
ในการส/งเสริมการลงทุน และสนับสนุนกลไกการดําเนินการของภาครัฐให�เป�นไปอย/างมีประสิทธิภาพ 

    

    

คาํจาํกัดความคาํจาํกัดความคาํจาํกัดความคาํจาํกัดความ    

รัฐวิสาหกิจ    หมายถึง    องค9กรก่ึงรัฐก่ึงเอกชนท่ีเป�นเครื่องมือของรัฐในการลงทุน  
หรือจัดให�มีบริการสาธารณะตามความต�องการของประชาชน    

การกําหนดนโยบายด�าน
รัฐวิสาหกิจในภาพรวม 

หมายถึง  โครงสร�างการกําหนดนโยบายด�านรัฐวิสาหกิจโดยรัฐบาล 

การกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจตามนโยบาย 

หมายถึง โครงสร�างการกํากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจตามนโยบาย
ท่ีรัฐบาลกําหนด 

การกําหนดนโยบายโดย
คณะกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ 

หมายถึง โครงสร�างการกําหนดนโยบายของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
แต/ละแห/ง 

บรรษัท    หมายถึง    บรรษัทวิสาหกิจแห/งชาติหรือองค9กรแม/ ท่ี เป�นผู� ถือหุ�น       
ในกิจการของรัฐวิสาหกิจ และใช�กลไกในการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจเช/นเดียวกับเอกชน 

การกระจายอํานาจ หมายถึง รูปแบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีมีความเป�นอิสระ 
และไม/จําเป�นต�องมีรูปแบบเดียวกัน 

การรวมศูนย9 หมายถึง รูปแบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจโดยรวมศูนย9อํานาจ   
ในการบริหารจัดการไว�ท่ีองค9กรเดียว เพ่ือบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจท่ีมีรูปแบบเดียวกัน 

 



    
    

    
บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๒๒๒๒    

ทฤษฎีและแนวคดิในการบริหารจัดการรฐัวสิาหกิจทฤษฎีและแนวคดิในการบริหารจัดการรฐัวสิาหกิจทฤษฎีและแนวคดิในการบริหารจัดการรฐัวสิาหกิจทฤษฎีและแนวคดิในการบริหารจัดการรฐัวสิาหกิจ    
 การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป นกิจการประเภทหนึ่งท่ีมีลักษณะก่ึงรัฐก่ึงเอกชน 
จําเป นต(องอาศัยแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการองค+กรของภาคเอกชนคู.ขนานไปกับองค+
ความรู(ในการบริหารจัดการภาครัฐ รวมถึงหลักการบริหารจัดการองค+กรก่ึงรัฐก่ึงเอกชนโดยเฉพาะ 
ดังนี้    

แนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการองค+กรเอกชนแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการองค+กรเอกชนแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการองค+กรเอกชนแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการองค+กรเอกชน    

รูปแบบการบริหารจัดการองค+กรเอกชนในป5จจุบัน มีกรอบแนวความคิดในการสร(าง
ความสามารถในการแข.งขันให(กับกิจการเป นพ้ืนฐาน เพ่ือให(เกิดความได(เปรียบเชิงเปรียบเทียบ 
กับคู.แข.งขันในตลาด โดยมีแนวความคิดในการสร(างความได(เปรียบในการแข.งขันในระดับธุรกิจ๑๑๑๑    จาก
การวิเคราะห+ป5จจัยท่ีเก่ียวข(อง ๕ ประการในการวางกลยุทธ+การดําเนินธุรกิจโดยไมเคิล พอร+เตอร+ ซ่ึง
ได(นําเสนอในหนังสือชื่อ “Competitive Strategy: Techniques for Analyzing Industries & 
Competitors” ในปY พ.ศ. ๒๕๒๓ เป นเครื่องมือสําคัญในการวิเคราะห+องค+กรอุตสาหกรรมและ
โครงสร(างทางยุทธศาสตร+ขององค+กรธุรกิจต.างๆ ซ่ึงถือได(ว.าเป นป5จจัยแห.งความสําเร็จของการสร(าง
ความได(เปรียบทางการแข.งขันในระยะยาว การวิเคราะห+กระบวนการของพอร+เตอร+ในประเด็น
ดังกล.าว เริ่มต(นจากการกําหนดนิยามขององค+กรธุรกิจให(ชัดเจน เพ่ือจะสร(างวิสัยทัศน+สําหรับ
ผู(บริหาร ในการวิเคราะห+สภาพแวดล(อมภายในและภายนอกองค+กรซ่ึงจะก.อให(เกิดประโยชน+ 
ในการควบคุมการดําเนินงานขององค+กรไปในทิศทางท่ีต(องการได(อย.างมีประสิทธิภาพ ดังนี้    
 ๑. ป5จจัยท่ีเก่ียวข(องกับการกําหนดกลยุทธ+ขององค+กรธุรกิจ มี ๕ ประการ คือ 

๑.๑ อํานาจการต.อรองของผู(จัดส.ง ซ่ึงคําว.า “ผู(จัดส.ง” นี้ หมายความรวมถึงวัตถุดิบ
และสินค(าหรือทรัพยากรท้ังหมดท่ีเก่ียวข(องกับสินค(าและบริการ  

๑.๒ อํานาจการต.อรองของลูกค(า ท้ังนี้ลูกค(าสามารถท่ีจะทําการต.อรองการกําหนด
ส.วนต.างของผลกําไรและปริมาณการซ้ือจากผู(ขายได(  

๑.๓ ภัยจากคู.แข.งรายใหม. เนื่องจากการแข.งขันในการดําเนินธุรกิจนั้น มีอยู.เป น
จํานวนมาก และเป นการง.ายท่ีคู.แข.งรายใหม.จะเข(ามาในวงการ ซ่ึงจะมีผลกระทบให(สิ่งแวดล(อม
ทางการตลาดเปลี่ยนแปลงไป เช.น ส.วนแบ.งทางการตลาด ราคา ความภักดีต.อตราสินค(าของผู(บริโภค 
เป นต(น  

                                                           

๑ พิมพ+ภัสร+ จามรลักษณ+. “การพัฒนาขีดความสามารถในการแข.งขันของอุตสาหกรรมการก.อสร(าง
ไทย เพ่ือความมั่นคงแห.งชาติ”. (เอกสารวิจัยส.วนบุคคล,หลักสูตรการปcองกันราชอาณาจักรภาครัฐร.วมเอกชน  
รุ.นท่ี ๒๖, ๒๕๕๗). หน(า ๖ – ๑๓. 



 

 

 

๘ 
 

 

๑.๔ ภัยจากสินค(าอ่ืนๆ ท่ีสามารถทดแทนได(  
๑.๕ การแข.งขันกับคู.แข.งในป5จจุบันท่ีจําหน.ายสินค(าหรือบริการชนิดเดียวกัน 

๒. กลยุทธ+การส.งมอบคุณค.าให(กับลูกค(า 
เปc าหมายหลักในการแย. งส. วนแบ. งทางการตลาดของผู( ประกอบการ คือ  

การสร(างความพึงพอใจให(กับลูกค(าให(มากท่ีสุด เพ่ือก.อให(เกิดความภักดีต.อตราสินค(าและขัดขวาง 
การเติบโตของคู.แข.ง ท้ังคู.แข.งรายใหม.หรือผู(ท่ีจะเข(ามาประกอบการในอนาคต ซ่ึงในกรณีเหล.านี้  
การส.งมอบคุณค.าให(กับลูกค(าเป นกลยุทธ+ ท่ีจะต(องดําเนินการ โดยอาจจะปฏิบัติตามแนวทาง 
ของพอร+เตอร+ (Michael E. Porter: Porter Value Chain) ได( ดังแผนภาพต.อไปนี้ 
 
แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ ๒๒๒๒    ----    ๑๑๑๑::::    ห.วงโซ.คุณค.าสําหรับลูกค(าห.วงโซ.คุณค.าสําหรับลูกค(าห.วงโซ.คุณค.าสําหรับลูกค(าห.วงโซ.คุณค.าสําหรับลูกค(า        

 

 
 

 

องค+กรธุรกิจสามารถพัฒนากลยุทธ+เพ่ือสร(างความได(เปรียบในการแข.งขันเหนือคู.แข.ง 
โดยการปรับสภาพแวดล(อมในองค+การและสร(างความพึงพอใจให(แก.ลูกค(า โดยใช(แนวความคิด Value 
Chain ดังนี้ 

๒.๑ กิจกรรมหลัก (Primary Activities) 
๒.๑.๑ การควบคุมระบบคลังสินค(า Inbound Logistics ซ่ึงเริ่มต(นต้ังแต.การสั่ง

สินค(ามาสํารองเพ่ือการจําหน.าย การเก็บรักษา และการจัดระบบควบคุมสินค(าคงคลังท่ี มี
ประสิทธิภาพ 

๒.๑.๒ การดําเนินงาน Operations อย.างมีประสิทธิภาพต้ังแต.เริ่มต(นจนถึง
จุดสิ้นสุดของการขายสินค(า 

๒.๑.๓ การจัดส.งสินค(า Outbound Logistics ไปสู.ลูกค(าตรงตามเวลา และ
การจัดเตรียมเอกสารท่ีเก่ียวข(องให(เป นท่ีเรียบร(อย 

๒.๑.๔ การตลาดและการขาย 



 

 

 

๙ 
 

 

๒.๑.๕ การให(บริการหลังการขาย 
๒.๒ กิจกรรมสนับสนุน (Secondary Activities)  

ในการสนับสนุนการขายสินค(าหรือบริการแก.ลูกค(าตามเปcาหมายขององค+กร 
พอร+เตอร+ได(แยกประเด็นท่ีเก่ียวข(องออกเป น ๔ ประเด็น ซ่ึงองค+การธุรกิจจะต(องให(ความสําคัญและ
ควบคุมการดําเนินงานอย.างมีประสิทธิภาพ คือ 

๒.๒.๑ การจัดซ้ือวัตถุดิบและชิ้นส.วนท่ีเก่ียวข(องกับสินค(า 
๒.๒.๒ การพัฒนาเทคโนโลยี การนําระบบการควบคุมคุณภาพ ระบบสํานักงาน

อัตโนมัติ หรือระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารมาใช(ในองค+การ 
๒.๒.๓ การบริหารงานบุคคล นับต้ังแต.การคัดสรรพนักงาน การฝuกอบรม และ

การจัดหาพนักงานทดแทนผู(ท่ีลาออกไป 
๒.๒.๔ งานด(านการบริหารอ่ืนๆ เช.น งานนิติการ การเงิน เป นต(น 

ความสําคัญของการสร(างคุณค.าให(แก.ลูกค(า ก.อให(เกิดความได(เปรียบในการแข.งขัน 
ซ่ึงองค+การธุรกิจจะต(องมีการพัฒนาการดําเนินงานอย.างสมํ่าเสมอ เพ่ือปcองกันและรักษาส.วนแบ.ง
ตลาดของตน พร(อมท้ังขยายเครือข.ายไปในกิจการท่ีเก่ียวข(อง เช.น กิจการของธนาคารบาร+เคลย+ 
(Barclay Bank) ในสหราชอาณาจักร ซ่ึงมีท่ีดินจํานวนมากอยู.ในครอบครอง ได(ขยายกิจการในด(าน
การพัฒนาท่ีดินและการเปxดห(างสรรพสินค(าขนาดใหญ. ประกอบกับการขายเคหะ ซ่ึงเป นการสร(าง
คุณค.าของสินค(าและขยายฐานการตลาดท่ีสอดคล(องกับกิจการพ้ืนฐานของตน โดยใช(บริษัทใน
เครือข.ายท่ีจัดต้ังข้ึนดําเนินการ จะเห็นได(ว.าท้ังกิจการห(างสรรพสินค(า หรือการสร(างการเคหะ  
ต(องอาศัยฐานะการเงินของธนาคารท้ังสิ้น ทําให(ธนาคารดังกล.าวไม.มีคู.แข.งขันทางธุรกิจโดยตรง  
ในขณะเดียวกันก็เป นการสร(างหนทางในการพัฒนาสินค(าใหม.ๆ ข้ึน หรือกรณีการขายหนังสือบน
เครือข.ายอินเทอร+เนตของบริษัท อเมซอน(Amazon.com) ซ่ึงหลีกหนีความจําเจซํ้าซากของการค(า
หนังสือแบบด้ังเดิมไปได(โดยปราศจากคู.แข.งขัน ด(วยการใช(ประโยชน+อย.างเต็มท่ีจากเทคโนโลยี
สารสนเทศของโลกยุคดิจิตอล ทําให(อเมซอนสามารถสร(างเครือข.ายการค(าหนังสือท่ีใหญ.ท่ีสุดในโลก
ได( ซ่ึงป5จจัยแห.งความสําเร็จดังกล.าวคือ การพัฒนาขีดความสามารถในการให(บริการ และการทวี
จํานวนหนังสือท่ีจัดจําหน.ายให(ครอบคลุมความต(องการของลูกค(าได(ทุกประเภท อย.างไรก็ตาม ร(านค(า
หนังสือแบบด้ังเดิมได(พยายามเข(าร.วมกิจการกับอเมซอนมากข้ึน ซ่ึงเป นการสร(างพันธมิตรทางธุรกิจ
ร.วมกัน เป นต(น 

แนวความคิดเกี่ยวกับการสร(างขีดความสามารถในการแข.งขันแนวความคิดเกี่ยวกับการสร(างขีดความสามารถในการแข.งขันแนวความคิดเกี่ยวกับการสร(างขีดความสามารถในการแข.งขันแนวความคิดเกี่ยวกับการสร(างขีดความสามารถในการแข.งขันรรรระดับประเทศะดับประเทศะดับประเทศะดับประเทศ๒๒๒๒    

 ในระดับประเทศนั้ น  ความสามารถในการแข. ง ขัน  (Competitiveness) นั้ น 
ได(ถูกหยิบยกข้ันมาเป นป5จจัยสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจของแต.ละประเทศ ซ่ึงความเข(าใจพ้ืนฐาน
เก่ียวกับความสามารถในการแข.งขันอาจถูกพิจารณาอย.างจํากัด เพียงแค.ส.วนแบ.งการตลาดสินค(า 
และบริการของประเทศในตลาดโลก ทําให(เรื่องความสามารถในการแข.งขันมีลักษณะเป นเรื่อง 

                                                           

๒
 เรื่องเดียวกัน. หน(า ๑๔ – ๒๑. 



 

 

 

๑๐ 
 

 

ของ Zero–sum game ท่ีแต.ละประเทศต(องแข.งขันกัน จนมีท้ังผู(ชนะและผู(แพ(ในการแย.งชิงส.วนแบ.ง
ตลาดโลก ทัศนะการมองความหมายของความสามารถในการแข.งขัน ด(วยความหมายข(างต(น 
อาจนําไปสู.การสนับสนุนให(รัฐบาลใช(นโยบายแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของประเทศ เพ่ือให(ได(มา 
ซ่ึงส.วนแบ.งท่ีมากข้ึนในตลาดโลก ตัวอย.างของนโยบายแทรกแซงท่ีประเทศกําลังพัฒนานิยมใช(  
คือ การพยายามรักษาต(นทุนการผลิตของอุตสาหกรรมให( ตํ่า ด(วยการกดค.าจ(างแรงงาน
ภายในประเทศ หรือการลดค.าเงินเพ่ือกระตุ(นการส.งออก 

ทรรศนะการมองความหมายของความสามารถในการแข.งขันท่ีเน(นเรื่องส.วนแบ.ง
การตลาดในตลาดโลกนั้น จะนําไปสู.การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจท่ีผิดพลาด และผลท่ีอาจตามมา
อย.างไม.อาจหลีกเลี่ยงได(ของนโยบายดังกล.าวคือ ความล(มเหลวทางเศรษฐกิจ ซ่ึงแท(ท่ีจริงแล(ว
เปcาหมายของการพัฒนาความสามารถในการแข.งขันของประเทศ เป นการยกระดับมาตรฐาน 
การครองชีพของประชาชน ดังนั้น การพยายามกดค.าจ(างแรงงานให(ตํ่า จะกลายเป นสิ่งท่ีทําให(
ความสามารถในการแข.งขันลดลงมากกว.าเป นการเพ่ิมความสามารถในการแข.งขัน ในขณะท่ีการลด
ค.าเงินหรือการพยายามแทรกแซงเพ่ือให(ค.าเงินอ.อนตัวเกินว.าท่ีควรจะเป นนั้น ย.อมสะท(อนให(เห็นว.า 
ประเทศกําลังมีขีดความสามารถในการแข.งขันท่ีลดลง มีต(นทุนการผลิตของประเทศท่ีสูงข้ึน เนื่องจาก
ภาระหนี้สินเ งินสกุลต.างประเทศและต(นทุนวัตถุ ดิบนําเข(าสู ง ข้ึน จึงต(องพยายามแข.ง ขัน 
กับต.างประเทศด(วยการลดค.าเงินเพ่ือให(ค.าสินค(าตํ่าลง ดังนั้น การพิจารณาเรื่องความสามารถ 
ในการแข.งขันจึงควรให(ความสําคัญกับท่ีมาหรือป5จจัยท่ีกําหนดขีดความสามารถในการแข.งขัน
มากกว.า 

ป5จจัยท่ีกําหนดขีดความสามารถในการแข.งขันท่ีสําคัญ คือ ผลิตภาพหรือประสิทธิภาพ
ผลิต (Productivity) ซ่ึงวัดจากมูลค.าเพ่ิมของสินค(าและบริการท่ีผลิตได(เทียบกับปริมาณป5จจัยการ
ผลิต (ทรัพยากรมนุษย+ เงินทุน และทรัพยากรธรรมชาติและอ่ืนๆ ) ท่ีใช(ไปหนึ่งหน.วย ดังนั้น ผลิตภาพ
ของประเทศ จึงข้ึนอยู.กับท้ังราคาของสินค(าและบริการท่ีประเทศจะขายได(และประสิทธิภาพในการใช(
ป5จจัยการผลิต โดยมีป5จจัยในการพิจารณาขีดความสามารถในการแข.งขันดังนี้ 

๑. พัฒนาการของระบบเศรษฐกิจมีความสัมพันธ+กับป5จจัยขับเคลื่อนความสามารถใน
การแข.งขัน 

ระบบเศรษฐกิจของประเทศใดประเทศหนึ่ง จะมีพัฒนาการแบ.งได(เป น ๓ ข้ัน คือ  
๑.๑ ระบบเศรษฐกิจท่ีขับเคลื่อนโดยป5จจัยการผลิต (Factor–Driven Economy) 

เป นระบบเศรษฐกิจท่ีพ่ึงพิงป5จจัยการผลิตข้ันพ้ืนฐาน เช.น ค.าจ(างแรงงาน 
ท่ีถูก และความอุดมสมบูรณ+ของแหล.งทรัพยากรธรรมชาติ เป นป5จจัยในการสร(างความได(เปรียบ
ทางการแข.งขัน เป นต(น ดังนั้น ประเทศเหล.านี้จึงมีลักษณะเป นผู(รับจ(างผลิตสินค(า (Original 
Equipment Manufacturer: OEM) ท่ีออกแบบโดยประเทศท่ีพัฒนาแล(ว หรือบริษัทในเครือ 
ของบริษัทต.างประเทศท่ีย(ายฐานมาผลิตในประเทศ เทคโนโลยีส.วนใหญ.ท่ีใช(จึงเป นเทคโนโลยีท่ีนําเข(า
มาจากต.างประเทศหรือลอกเลียนแบบจากต.างประเทศ ในระดับการพัฒนาเศรษฐกิจในข้ันนี้ จะเน(น
การแข.งขันกันด(วยราคามากกว.าคุณภาพ และไม.สามารถเข(าถึงความต(องการของผู(บริโภคโดยตรงได( 
และการผลิตในห.วงโซ. มูลค.า (Value Chain) จะจํา กัดอยู. ท่ีช.วงการผลิต ท่ี ใช(แรงงานมาก 



 

 

 

๑๑ 
 

 

และมีมูลค.าเพ่ิมตํ่า ระบบเศรษฐกิจแบบนี้มักอ.อนไหวต.อความผันผวนของระบบเศรษฐกิจโลก 
โดยเฉพาะแนวโน(มราคาสินค(าในตลาดโลก และความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราระหว.าง
ประเทศ 

๑.๒ ระบบเศรษฐกิจขับเคลื่อนโดยการลงทุน (Investment-Driven Economy) 
เป นระบบเศรษฐกิจท่ีเน(นการผลิตสินค(าและบริการท่ีมีมาตรฐานเป นป5จจัยในการสร(างความได(เปรียบ
เชิงแข.งขัน (Competitive Advantage) สินค(าและบริการท่ีผลิตส.วนใหญ.จะสลับซับซ(อนมากข้ึน  
แต.เทคโนโลยีการผลิตและการออกแบบยังต(องพ่ึงพิงต.างประเทศ และมาจากการซ้ือ การร.วมทุน  
การลงทุนจากต.างประเทศ ซ่ึงการลอกเลียนแบบในระบบเศรษฐกิจในข้ันนี้ ไม.ใช.แค.เพียงรับ
เทคโนโลยีจากต.างประเทศเท.านั้น แต.มีความสามารถท่ีจะพัฒนาปรับปรุงเทคโนโลยีดังกล.าวได(ด(วย 
สภาพแวดล(อมทางธุรกิจโดยรวมดังกล.าว จะก.อให(เกิดการลงทุนในโครงสร(างพ้ืนฐานและวิธีการผลิต 
ท่ีทันสมัย อย.างไรก็ตาม ประเทศยังเป นผู(ผลิตรับจ(างผลิต (OEM) อยู. แต.จะขยายระดับศักยภาพ 
ในการแข.งขันในห.วงโซ.มูลค.า (Value Chain) มากข้ึน นอกจากนี้ การผลิตยังคงจะกระจุกตัวอยู.ท่ี 
การผลิตเพ่ือการส.งออกเป นส.วนใหญ. ทําให(อ.อนไหวต.อวิกฤตการณ+การเงินและป5จจัยภายนอก  
หรือภาวะอุปสงค+สินค(าจากต.างประเทศ  

๑.๓ ระบบเศรษฐกิจท่ีขับเคลื่อนโดยนวัตกรรม (Innovation-Driven Economy) 
เป นระบบเศรษฐกิจท่ีสามารถคิดค(นสินค(าและบริการใหม.ได(เอง ด(วยเทคโนโลยีท่ีทันสมัยระดับโลก 
การใช(เทคโนโลยีข้ันสูงจะเป นป5จจัยสําคัญในการสร(างความได(เปรียบเชิงการแข.งขัน สภาพแวดล(อม
ทางธุรกิจโดยรวมเกิดข้ึนจากความเข(มแข็งของหน.วยธุรกิจทุกพ้ืนท่ีในประเทศ ประกอบกับ 
ความเข(มแข็งของเครือข.ายวิสาหกิจ (Clusters) โครงสร(างของสถาบันต.างๆ ท่ีเก่ียวข(องและแรงจูงใจ
ในการสร(างนวัตกรรมของธุรกิจในประเทศจะสูงด(วย การแข.งขันจะใช(กลยุทธ+การสร(างความแตกต.าง
และคุณค.าท่ีเป นเอกลักษณ+ (Unique Value) มากกว.า ซ่ึงโดยท่ัวไปแล(ว ระบบเศรษฐกิจในข้ันนี้ 
จะมีสัดส.วนของภาคบริการและมีความเข(มแข็งของเศรษฐกิจภายในประเทศท่ีสูง จึงไม.อ.อนไหว 
กับความผันผวนของเศรษฐกิจภายนอกมากข้ึน 

๒. กรอบการวิเคราะห+ความสามารถในการแข.งขันของประเทศท่ียั่งยืน 
จากประสบการณ+ท่ีผ.านมา การพัฒนาประเทศของไทยมุ.งเน(นนโยบายเศรษฐกิจ 

มหภาค ซ่ึงก.อให(เกิดความเจริญรุ.งเรืองทางเศรษฐกิจแต.ไม.ยั่งยืน ดังจะเห็นได(จากป5ญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในปY ๒๕๔๐ ดังนั้น การกําหนดนโยบายการพัฒนาขีดความสามารถในการแข.งขัน
ของประเทศ จะต(องให(ความสําคัญกับความเข(มแข็งของเศรษฐกิจจุลภาคคือ ความสามารถของหน.วย
ธุรกิจในการผลิตสินค(าและบริหารให(มีมูลค.าเพ่ิมสูง ท้ังนี้ในการวิเคราะห+ความสามารถในการแข.งขัน
ของประเทศไทยในครั้งนี้ จะเป นการวิเคราะห+ถึงป5จจัยท่ีกําหนดผลิตภาพตามแนวคิดของพอร+เตอร+ 
โดยแบ.งออกเป น ๒ ส.วน ดังนี้ 

๒.๑ การวิเคราะห+เศรษฐกิจภาพรวม จะวิเคราะห+โครงสร(างและสมรรถนะ 
ของเศรษฐกิจไทยในภาพรวม โดยพิจารณาจากพัฒนาการเศรษฐกิจ และการดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจท่ีผ.านมาท่ีมีผลต.อโครงสร(างทางเศรษฐกิจและสมรรถนะทางเศรษฐกิจ (Economic 



 

 

 

๑๒ 
 

 

Performance) ในการแข.งขันในป5จจุบัน รวมท้ังผลท่ีมีต.อการยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจไทย 
เชิงการแข.งขันในป5จจุบัน 

๒.๒ การวิเคราะห+เศรษฐกิจจุลภาค จะเป นการวิเคราะห+ถึงป5จจัยท่ีกําหนดระดับ
ความสามารถในการแข.งขันหรือผลิตภาพในการผลิตของประเทศ ซ่ึงเกิดจากผลิตภาพโดยรวม 
ของบริษัทในประเทศนั้นเอง เนื่องจากตามแนวคิดของพอร+เตอร+ บริษัทในประเทศเป นผู(แข.งขัน  
ไม.ใช.ประเทศ แต.ประเทศจะแข.งกันเพ่ือสร(างบรรยากาศให(เอ้ือต.อการแข.งขันของบริษัท และหาก
บริษัทในประเทศมีผลิตภาพสูงท่ีจะสามารถแข.งขันได( ประเทศนั้นจะมีความสามารถในการแข.งขัน
ตามมาเอง ดังนั้น การวิเคราะห+เศรษฐกิจจุลภาคจึงเป นการวิเคราะห+ใน ๒ ส.วนคือ (๑) ความซับซ(อน
ในการดําเนินธุรกิจและกลยุทธ+ของบริ ษัท (Sophistication of Company Operations and 
Strategy) และ (๒) คุณภาพของป5จจัยแวดล(อมทางธุรกิจในระดับจุลภาค (Quality of the 
Microeconomic Business Environment) โดยจะเป นการวิเคราะห+ถึงระดับพัฒนาการของกลยุทธ+
บริษัทท่ีเปลี่ยนแปลงจากการอาศัยความได(เปรียบเชิงเปรียบเทียบ (Comparative Advantage)  
ท่ีพ่ึงพาทรัพยากรธรรมชาติและต(นทุนค.าจ(างแรงงานราคาถูกไปสู.ความได(เปรียบเชิงแข.งขัน 
(Competitive Advantage) ท่ีอาศัยความได(เปรียบจากการสร(างมูลค.าเพ่ิมของสินค(าและบริการ 
การพัฒนากระบวนการผลิตและการตลาด การพัฒนาทรัพยากรมนุษย+ และการมีระบบการบริหาร
จัดการท่ีดี ซ่ึงจะสะท(อนความสามารถในการแข.งขันของเศรษฐกิจระดับจุลภาคได(  

จาแนวความคิดในการเสริมสร(างขีดความสามารถในการแข.งขัน ตามแนวทาง 
ของพอร+เตอร+ ท้ังในระดับจุลภาคคือ ระดับองค+กรธุรกิจ และระดับมหภาคคือ ระดับประเทศ ย.อมมี
ส.วนสัมพันธ+กันอย.างใกล(ชิด โดยองค+กรธุรกิจจะต(องมีความเข(มแข็งภายใต(การส.งเสริมของภาครัฐบาล 
ดังนั้น กิจการธุรกิจขนาดกลางและขนาดย.อมซ่ึงเป นโครงกระดูกของระบบเศรษฐกิจของประเทศ 
จะต(องได(รับความสําคัญเป นอันดับแรก แม(เม่ือนํามาพิจารณาร.วมกับอุตสาหกรรมก.อสร(าง ซ่ึงมีเงิน
หมุนเวียนจํานวนมากมาย แต.ผู(ประกอบการอุตสาหกรรมขนาดใหญ.เหล.านั้น ยังมีความจําเป นต(อง
พ่ึงพาผู(ประกอบการรายย.อย ท่ีจะทํางานแต.ละชิ้นท่ีผู(ประกอบการรายใหญ.แบ.งมาให( เพ่ือให(งาน
ก.อสร(างท้ังมวลประสบความสําเร็จ จึงเห็นได(ว.า หากมีแนวทางท่ีเหมาะสมในการเสริมสร(าง 
ความเข(มแข็งให(แก.ผู(ประกอบการขนาดกลางและขนาดย.อมได(อย.างสมบูรณ+ อุตสาหกรรมก.อสร(าง
ไทยย.อมมีข(อได(เปรียบเหนือกว.าผู(ประกอบการข(ามชาติ   

แนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการภาครัฐแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการภาครัฐแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการภาครัฐแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการภาครัฐ    

การศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการภาครัฐ หรือการบริหารระบบ
ราชการ เป นภารกิจสําคัญของประเทศในการขับเคลื่อนแนวนโยบายและการปฏิบัติราชการของ 
ส.วนราชการและหน.วยงานของรัฐท้ังระบบ โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  
ได(จัดให(มี “แผนยุทธศาสตร+การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ – ๒๕๖๑) เพ่ือเป นแนว
ทางการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบราชการไทยอย.างต.อเนื่อง และบังเกิดผลอย.างเป นรูปธรรม  
โดยมีเปcาประสงค+เชิงยุทธศาสตร+ เพ่ือสร(างความเชื่อถือไว(วางใจ พัฒนาสุขภาวะ และมุ.งสู.ความยั่งยืน
นับต้ังแต.การปฏิรูประบบราชการเม่ือปY พ.ศ. ๒๕๔๕ ก.พ.ร. ได(จัดทําแผนยุทธศาสตร+การพัฒนาระบบ



 

 

 

๑๓ 
 

 

ราชการไทยข้ึน เพ่ือเป นกรอบทิศทางและแนวทางในการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบราชการไทย 
โดยจัดทํามาแล(วรวม ๒ ฉบับ (พ.ศ. ๒๕๔๖ - พ.ศ. ๒๕๕๐ และ พ.ศ. ๒๕๕๑ - พ.ศ. ๒๕๕๕) ส.งผลให(
ระบบราชการไทยมีความก(าวหน(าและเกิดการเปลี่ยนแปลงอย.างเป นรูปธรรม สามารถให(บริการ
ประชาชนได(อย.างมีประสิทธิภาพ และขับเคลื่อนนโยบายต.างๆ ไปสู.การปฏิบัติได(อย.างมีประสิทธิผล
เพ่ือให(การพัฒนาระบบราชการซ่ึงเป นกลไกสําคัญในการบริหารราชการแผ.นดิน สามารถขับเคลื่อน
นโยบายต.างๆ ไปสู.การปฏิบัติให(บังเกิดผลอย.างเป นรูปธรรมและต.อเนื่อง ก.พ.ร. จึงได(จัดทําแผน
ยุทธศาสตร+การพัฒนาระบบราชการฉบับใหม. ข้ึน ซ่ึงครอบคลุมช.วงระยะเวลาระหว.างปY 
พ.ศ. ๒๕๕๖ ถึงปY พ.ศ. ๒๕๖๑ โดยศึกษาแนวโน(มการพัฒนาระบบราชการในอนาคตและตัวอย.าง 
การพัฒนาระบบราชการท่ีดีในระดับนานาชาติ พร(อมท้ังระดมความคิดเห็นจากข(าราชการ 
และภาคส.วนต.าง ๆ เพ่ือให(ได(มุมมอง ข(อคิดและข(อเสนอแนะในการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบ
ราชการร.วมกัน  นอกจากนี้ แผนยุทธศาสตร+การพัฒนาระบบราชการ (พ.ศ. ๒๕๕๖ - พ.ศ. ๒๕๖๑) 
ได(รองรับยุทธศาสตร+การพัฒนาประเทศ (Country Strategy) ซ่ึงเป นกรอบทิศทางสําคัญท่ีมี
เปcาหมายร.วมกันกับทุกภาคส.วนในการขับเคลื่อนประเทศไทยอีกด(วย ท้ังนี้  คณะรัฐมนตรีได( 
มีมติในการประชุมเม่ือวันท่ี ๒๓ เมษายน  ๒๕๕๖ เห็นชอบแผนยุทธศาสตร+การพัฒนาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. ๒๕๕๖ - พ.ศ. ๒๕๖๑) และมอบหมายให(ส.วนราชการและหน.วยงานของรัฐนําไปใช( 
เป นกรอบแนวทางในการดําเนินภารกิจของหน.วยงานต.อไป ซ่ึงจะเป นการกําหนดกลยุทธ+ 
และมาตรการให(ระบบราชการไทยพร(อมรับการขับเคลื่อนประเทศให(บรรลุเปcาหมาย และดําเนินงาน
ไปในทิศทางเดียวกัน มีการปรับสมดุลในการทํางานร.วมกับภาคส.วนอ่ืนอย.างมีคุณภาพ สามารถ
ทํางานแบบบูรณาการด(วยการใช(ยุทธศาสตร+ประเทศเป นตัวนํา มีภูมิคุ(มกันท่ีดี ปรับตัวเข(ากับ
สภาพแวดล(อมท้ังภายในและภายนอก เพ่ือตอบสนองความต(องการของประชาชนในทุกสถานการณ+ 
โดยมีเปcาประสงค+ในเชิงยุทธศาสตร+เพ่ือสร(างความเชื่อถือไว(วางใจ พัฒนาสุขภาวะและมุ.งสู.ความยั่งยืน    
โดยยุทธศาสตร+การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ - พ.ศ. ๒๕๖๑)๓ สามารถแบ.งออกได(
เป น  ๓ หัวข(อ รวม ๗ ประเด็นยุทธศาสตร+ ดังนี้ 

๑. ประเด็นยุทธศาสตร+ท่ี ๑ การสร(างความเป นเลิศในการให(บริการประชาชน  
พัฒนางานบริการของส.วนราชการและหน.วยงานของรัฐสู.ความเป นเลิศ เพ่ือให(

ประชาชนมีความพึงพอใจต.อคุณภาพการให(บริการ โดยออกแบบการบริการท่ียึดประชาชนเป น
ศูนย+กลาง มีการนําเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีเหมาะสมมาใช( เพ่ือให(ประชาชนสามารถใช(บริการ 
ได(ง.ายและหลากหลายรูปแบบ เน(นการบริการเชิงรุกท่ีมีปฏิสัมพันธ+โดยตรงระหว.างภาครัฐ 
และประชาชน  การให(บริการแบบเบ็ดเสร็จอย.างแท(จริง  พัฒนาระบบการจัดการข(อร(องเรียนให(มี
ประสิทธิภาพ รวมท้ังเสริมสร(างวัฒนธรรมการบริการท่ีเป นเลิศ โดยมีกลยุทธ+ดังนี้ 

๑.๑ พัฒนาระบบการให(บริการประชาชน 
   ๑.๑.๑ เสริมสร(างวัฒนธรรมการให(บริการท่ีเป นเลิศ 
                                                           

๓ สภาปฏริูปแห.งชาติ. “วาระปฏิรปูท่ี ๙: การปฏริูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ”. กรกฎาคม 
๒๕๕๘. (ออนไลน+). เข(าถึงได(จาก : http://www.opdc.go.th/ content.php?menu_id=๕&content_id=๒๖๕๓, 
๒๕๖๐. 



 

 

 

๑๔ 
 

 

   ๑.๑.๒ พัฒนาระบบการจัดการข(อร(องเรียนและแก(ไขป5ญหาความเดือนร(อน
ของประชาชน 

๒. ประเด็นยุทธศาสตร+ท่ี ๒ การพัฒนาองค+การให(มีขีดสมรรถนะสูงและทันสมัย 
บุคลากรมีความเป นมืออาชีพ  

พัฒนาส.วนราชการและหน.วยงานของรัฐสู.องค+กรแห.งความเป นเลิศ โดยเน(นการจัด
โครงสร(างองค+การท่ีมีความทันสมัย กะทัดรัด มีรูปแบบเรียบง.าย (Simplicity) มีระบบการทํางาน 
ท่ีคล.องตัว รวดเร็ว ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน+ในการทํางาน เน(นการคิดริเริ่มสร(างสรรค+ (Creativity) 
พัฒนาขีดสมรรถนะของบุคลากรในองค+การ เน(นการทํางานท่ีมีประสิทธิภาพ สร(างคุณค.า 
ในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ ประหยัดค.าใช(จ.ายในการดําเนินงานต.างๆ และสร(างความรับผิดชอบ 
ต.อสังคม อนุรักษ+สิ่งแวดล(อมท่ียั่งยืน โดยมีกลยุทธ+ดังนี้ 

๒.๑ พัฒนาหน.วยงานของรัฐให(มีขีดสมรรถนะสูง 
๒.๑.๑ พัฒนาระบบบริหารจัดการกําลังคนและพัฒนาบุคลากร เพ่ือเพ่ิม

ประสิทธิภาพระบบราชการ 
๒.๑.๒ เพ่ิมผลิตภาพในการปฏิบัติราชการ โดยลดต(นทุนและส.งเสริมนวัตกรรม 
๒.๑.๓ สร(างความรับผิดชอบต.อสังคมและอนุรักษ+สิ่งแวดล(อมท่ียั่งยืน 

๓. ประเด็นยุทธศาสตร+ท่ี ๓ การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารสินทรัพย+ของภาครัฐให(
เกิดประโยชน+สูงสุด  

   วางระบบการบริหารจัดการสินทรัพย+ของราชการอย.างครบวงจร โดยคํานึงถึง
ค.าใช(จ.ายท่ีติดตามมา (Ownership Cost) เพ่ือให(เกิดประโยชน+สูงสุดหรือสร(างมูลค.าเพ่ิม สร(างโอกาส
และความม่ันคงตามฐานะเศรษฐกิจของประเทศ ลดความสูญเสียสิ้นเปลือง รวมท้ังวางระบบท่ีจะ
มุ.งเน(นการบริหารสินทรัพย+ เพ่ือให(เกิดผลตอบแทนคุ(มค.า สามารถลดต(นทุนค.าใช(จ.ายโดยรวม มี
ต(นทุนท่ีต่ําลงและลดความต(องการสินทรัพย+ใหม.ท่ีไม.จําเป น โดยมีกลยุทธ+บริหารสินทรัพย+ของภาครัฐ
อย.างครบวงจร เพ่ือให(เกิดประสิทธิภาพ คุ(มค.าและสะท(อนต(นทุนท่ีแท(จริงของภาครัฐ 

๔. ประเด็นยุทธศาสตร+ท่ี ๔ การวางระบบการบริหารงานราชการแบบบูรณาการ 
    ส.งเสริมการทํางานร.วมกันภายในระบบราชการด(วยกันเอง เ พ่ือแก(ป5ญหา 

การแยกส.วนในการปฏิบัติงานระหว.างหน.วยงาน รวมถึงการวางระบบความสัมพันธ+และประสาน
ความร.วมมือระหว.างราชการบริหารส.วนกลาง ส.วนภู มิภาคและส.วนท(อง ถ่ิน ในรูปแบบ 
ของการประสานความร.วมมือท่ีหลากหลาย ภายใต(วัตถุประสงค+เดียวกัน คือ นําศักยภาพเฉพาะ 
ของแต. ละหน. วยงานมาสร( า ง คุณค. า ให( กับ งานตาม เปc าหมาย ท่ี กํ าหนด เ พ่ือ ขับ เคลื่ อน 
นโยบาย/ยุทธศาสตร+ของประเทศและการใช(ประโยชน+ทรัพยากรอย.างคุ(มค.า โดยมีกลยุทธ+ดังนี้  

    ๔.๑ ออกแบบและพัฒนาระบบการบริหารงานแบบบูรณาการ 
    ๔.๒ ปรับปรุงความสัมพันธ+และประสานความร.วมมือระหว.างราชการบริหาร

ส.วนกลาง ส.วนภูมิภาคและส.วนท(องถ่ินอย.างยั่งยืน  
๕. ประเด็นยุทธศาสตร+ท่ี ๕ การส.งเสริมระบบการบริหารกิจการบ(านเมืองแบบร.วมมือกัน

ระหว.างภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชน  



 

 

 

๑๕ 
 

 

ส.งเสริมให(หน.วยงานราชการทบทวนบทบาทและภารกิจของตนให(มีความเหมาะสม 
โดยให(ความสําคัญต.อการมีส.วนร.วมของประชาชน มุ.งเน(นการพัฒนารูปแบบความสัมพันธ+ระหว.าง
ภาครัฐกับภาคส.วนอ่ืน ถ.ายโอนภารกิจบางอย.างท่ีภาครัฐไม.จําเป นต(องดําเนินงานเองให(ภาคส.วนอ่ืน 
รวมท้ังการสร(างความร.วมมือหรือความเป นภาคีหุ(นส.วน (Partnership) ระหว.างภาครัฐและภาคส.วน
อ่ืน โดยมีกลยุทธ+ดังนี้  

๕.๑ ทบทวนบทบาทภารกิจและอํานาจหน(าท่ีของหน.วยงานของรัฐให(เหมาะสม ถ.าย
โอนภารกิจงานและกิจกรรมท่ีภาครัฐไม.จําเป นต(องปฏิบัติเองให(ภาคส.วนต.าง ๆ 

๕.๒ ส.งเสริมการบริหารราชการระบบเปxดและการสร(างเครือข.าย 
๖. ประเด็นยุทธศาสตร+ท่ี ๖ การยกระดับความโปร.งใสและสร(างความเชื่อม่ันศรัทธา 

ในการบริหารราชการแผ.นดิน  
ส.งเสริมและวางกลไกให(ส.วนราชการและหน.วยงานของรัฐเปxดเผยข(อมูลข.าวสาร 

และสร(างความโปร.งใสในการปฏิบัติราชการ รวมท้ังส.งเสริมให(ภาคประชาชนเข(ามามีส.วนร.วม 
ในการตรวจสอบการทํางานของทางราชการ ตลอดจนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร+และมาตรการ 
ในการต.อต(านการทุจริตคอร+รัปชั่น ให(บรรลุผลสัมฤทธิ์อย.างเป นรูปธรรม โดยมีกลยุทธ+ดังนี้  

๖.๑ ส.งเสริมและวางกลไกสร(างความโปร.งใสในการปฏิบัติราชการ 
๖.๒ ขับเคลื่อนยุทธศาสตร+และมาตรการในการต.อต(านคอร+รัปชั่นก(าวสู.สากล  

๗. ประเด็นยุทธศาสตร+ท่ี ๗ การสร(างความพร(อมของระบบราชการไทยเพ่ือเข(าสู. 
การเป นประชาคมอาเซียน  

    เตรียมความพร(อมของระบบราชการไทยเพ่ือรองรับการก(าวเข(าสู.ประชาคมอาเซียน 
รวมท้ังประสานพัฒนาเครือข.ายความร.วมมือกันในการส.งเสริมและยกระดับธรรมาภิบาลในภาครัฐ
ของประเทศสมาชิกอาเซียน อันจะนําไปสู.ความม่ังค่ังทางเศรษฐกิจ ความม่ันคงทางการเมือง  
และความเจริญผาสุกของสังคมร.วมกัน โดยมีกลยุทธ+ดังนี้  

     ๗.๑ พัฒนาระบบบริหารงานของหน.วยงานท่ีมีความสําคัญเชิงยุทธศาสตร+ เพ่ือเข(าสู.
ประชาคมอาเซียน 

     ๗.๒ เสริมสร(างเครือข.ายความร.วมมือเพ่ือยกระดับธรรมาภิบาลในภาครัฐของ
ประเทศสมาชิกอาเซียน 

แนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการแนวความคิดและทฤษฎีในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจ    

สภาปฏิรูปแห.งชาติได(ดําเนินการศึกษาแนวทางการปฏิรูประบบการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจ โดยปรากฏป5ญหาสําคัญในระบบการบริหารจัดการ ๕ ประการ ดังนี้ 

๑. การบริหารของรัฐวิสาหกิจบางแห.งถูกแทรกแซงอย.างไม.เหมาะสม ทําให(รัฐวิสาหกิจ
ไม.สามารถบริหารจัดการองค+กรได(อย.างมีประสิทธิภาพ โปร.งใส ตรวจสอบได( และก.อให(เกิดประโยชน+
สูงสุดแก.สังคมโดยรวม 

๒. ส.วนราชการท่ีมีส.วนเก่ียวข(องในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ มีความสับสนและขาด
ความชัดเจนในการแยกแยะบทบาทกันระหว.างหน.วยงานกําหนดนโยบาย (Policy Maker) หน.วยงาน



 

 

 

๑๖ 
 

 

กํา กับดูแล (Regulator) หน.วยงานท่ีทําหน(า ท่ีแทนเจ(าของ (Owner) และหน.วยงานท่ีเป น 
ผู(ดําเนินงานให(บริการ (Operator or Service Provider) เช.น ส.วนราชการท่ีมีภารกิจตามอํานาจ
หน(าท่ีเป นผู(กํากับดูแลกิจการในอุตสาหกรรมหนึ่ง ในบางกรณีก็มาทําหน(าท่ีเป นเจ(าของรัฐวิสาหกิจ
ผ.านการแต.งต้ังกรรมการของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ เอง เป นต(น 

๓. รัฐวิสาหกิจบางแห.งได(รับการช.วยเหลือจากภาครัฐมากเกินไป จนทําให(ขาด 
การพัฒนาอย.างต.อเนื่อง โดยการสนับสนุนและมีสิทธิประโยชน+ผูกขาดมากจนเกินไป ได(แก. การให(
ข(อยกเว(น กฎ กติกา ในการกํากับดูแลต.างๆ เพ่ือสร(างความได(เปรียบคู.แข.งรายอ่ืน ซ่ึงเป นการส.งเสริม
ให(รัฐวิสาหกิจขาดความเข(มแข็งและด(อยประสิทธิภาพท้ังทางตรงและทางอ(อม 

๔. รัฐวิสาหกิจบางแห.งมีผลดําเนินการขาดทุน ทําให(เป นภาระทางการคลังต.อรัฐบาล 
๕. รัฐวิสาหกิจบางแห.งอาจไม.จําเป นต(องดํารงสถานะเป นรัฐวิสาหกิจอีกต.อไป เนื่องจาก

เหตุผล ดังนี้  
 ๕.๑ มีพันธกิจและการดําเนินงานท่ีซํ้าซ(อนกับเอกชน แต.ไม.สามารถให(บริการหรือ

แข.งขันกับภาคเอกชนได( จึงควรพิจารณาเหตุผลและความจําเป นท่ีจะดําเนินการต.อหรือดําเนินการยุบ
เลิกต.อไป  

 ๕.๒ รัฐวิสาหกิจบางแห.งท่ีด(อยประสิทธิภาพ และไม.มีความสําคัญต.อยุทธศาสตร+ของ
ประเทศ รวมถึงกิจการท่ีอาจไม.มีความจําเป นต(องดําเนินการภายใต(สถานการณ+ป5จจุบัน จึงควรมีการ
พิจารณาท่ีจะแปรสภาพเป นองค+กรเอกชนหรือยุบเลิกต.อไป 

 ๕.๓ รัฐวิสาหกิจบางแห.งไม.ได(ประกอบการเพ่ือแสวงหากําไร และเหมาะสมท่ีจะ
ดําเนินภารกิจของรัฐในรูปแบบอ่ืน ควรมีการพิจารณาการแปรสภาพให(เป นส.วนราชการในสังกัด
กระทรวง/กรม หรือองค+การมหาชน หรือรูปแบบอ่ืนๆ ต.อไป ซ่ึงหน.วยงานท่ีเก่ียวข(องควรพิจารณา
ดําเนินการตามแนวทางดังกล.าวข(างต(นก.อน เพ่ือให(จํานวนรัฐวิสาหกิจคงเหลือเท.าท่ีจําเป นต(องปฏิรูป
ในข้ันตอนต.อไป 

ท้ังนี้  การให(ความสําคัญกับการปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีด(อย
ประสิทธิภาพ โดยการทบทวนกิจการรัฐวิสาหกิจแต.ละแห.ง การบริหารจัดการภาระหนี้ การจัดทํา
แผนรองรับความเสี่ยง ตลอดจนการปรับปรุงโครงสร(างบุคลากร เพ่ือเป นแนวทางในการลดผลกระทบ
จากการขาดทุน ควบคู.ไปกับการปรับปรุงโครงสร(างรัฐวิสาหกิจองค+รวม โดยกําหนดขอบเขตหน(าท่ี
ของแต.ละหน.วยงานให(มีความชัดเจน การสร(างระบบมาตรฐานการดําเนินงานให(เป นไปตามการกํากับ
ดูแลกิจการท่ีดี (Good Corporate Governance) และการกําหนดเปcาหมายให(สอดคล(องกับ
นโยบายรัฐบาล นอกจากจะเป นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการสร(างความโปร.งใสแล(ว ยังเป นกลไก
สําคัญท่ีจะกระตุ(นให(เกิดการแข.งขันและส.งเสริมขีดความสามารถขององค+กร ตลอดจนลดโอกาสเสี่ยง
จากการทุจริตคอร+รัปชั่น ซ่ึงจะเป นการแก(ไขป5ญหาท้ังเชิงโครงสร(างระดับมหภาคและจุลภาค 
ควบคู.กันอย.างเป นระบบ นอกจากนั้น การปฏิรูประบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจจะช.วยแก(ไข
ป5ญหาท่ีเก่ียวข(องกับการปรับปรุงขนาดและจํานวนองค+กรให(มีความเหมาะสมกับหน(าท่ีใน 
การให(บริการสินค(าสาธารณะ การปรับปรุงกฎระเบียบปฏิบัติ ข(อบังคับ และข้ันตอนการทํางาน 
ท่ีมีความล(าหลังหรือมากเกินความจําเป น เพ่ือให(การดําเนินงานมีประสิทธิภาพแบบเอกชน 



 

 

 

๑๗ 
 

 

และเกิดความคล.องตัวในการทํางานมากข้ึน การสร(างมาตรฐานระบบการกํากับดูแลกิจการท่ีดี  
การเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจอย.างเป นระบบ และการปฏิรูประบบการ
ประเมินผลการดําเนินงาน ตลอดจนการนําแผนฟ��นฟูรัฐวิสาหกิจท่ีเป นอุปสรรคต.อการพัฒนา
เศรษฐกิจประเทศมาใช(ปฏิบัติจริง จะเป นการแก(ไขป5ญหาท้ังระบบอย.างมีประสิทธิภาพให(สอดคล(อง
กับนโยบายภาครัฐอย.างบูรณาการท้ังระยะสั้นและระยะยาว 

    

ข(อเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปของข(อเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปของข(อเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปของข(อเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปของคณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ คณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ คณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ คณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงินการเงินการเงินการเงิน
และการคลังและการคลังและการคลังและการคลัง        

คณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงิน และการคลัง ได(กําหนดบทบาทและภารกิจ
ของส.วนราชการท่ีมีส.วนเก่ียวข(องกับการกํากับดูแลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจให(ชัดเจน โดยแยก
ให(ชัดเจนระหว.างหน.วยงาน ๔ ประเภท ดังนี้ 

๑. หน.วยงานกํากับนโยบาย (Policy Maker) ทําหน(าท่ีกําหนดทิศทางและนโยบาย 
ของอุตสาหกรรม และดูแลการดําเนินงานให(เป นไปตามพันธกิจของรัฐวิสาหกิจนั้น เช.น หน.วยกํากับ
นโยบายอุตสาหกรรมการบิน หน.วยกํากับนโยบายอุตสาหกรรมการสื่อสาร เป นต(น 

๒. หน.วยงานกํากับดูแล (Regulator) ทําหน(าท่ีกํากับดูแลด(านกฎ ระเบียบ หลักเกณฑ+ 
ของอุตสาหกรรม และการดําเนินธุรกิจให(เป นไปอย.างมีประสิทธิภาพ โปร.งใส และยุติธรรม  
เช.นRegulator ของอุตสาหกรรมการธนาคารและสถาบันการเงิน Regulator ของอุตสาหกรรม 
การขนส.งทางบก เป นต(น 

๓. หน.วยงานซ่ึงทําหน(าท่ีแทนเจ(าของ (Owner) คือหน.วยงานซ่ึงทําหน(าท่ีเป นเจ(าของ
รัฐวิสาหกิจแทนประชาชน ในการดูแลด(านธรรมาภิบาล ฐานะการเงิน การคัดเลือกกรรมการ 
และผู(บริหารการประเมินผลการดําเนินงาน การปฏิรูปโครงสร(าง ตลอดจนส.งเสริมการเติบโต 
อย.างยั่งยืนของรัฐวิสาหกิจ รวมไปถึงบริษัทลูกและบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจตามความเหมาะสม 

๔. หน.วยงานปฏิบัติการหรือผู( ให(บริการ (Operator or Service Provider)  
คือ รัฐวิสาหกิจซ่ึงมีหน(าท่ีดําเนินกิจการตามนโยบายและพันธกิจท่ีได(วางไว( 

นอกจากนี้  คณะกรรมาธิการฯ ได(กําหนดแนวทางการสร(างความชัดเจนในการ
ดําเนินการของแต.ละหน.วยงานดังนี้ 

๑. กําหนดให(หน.วยงานแต.ละประเภทไม.ทําภารกิจซํ้าซ(อนกัน เพ่ือลดการขัดกันแห.ง
ผลประโยชน+ (Conflict of Interest) ระหว.างหน.วยงาน เช.น การกําหนดอํานาจหน(าท่ีระหว.าง
หน.วยงานท่ีทําหน(า ท่ี เป น Policy Maker และ Regulator ต(องไม.มาทําหน(า ท่ี เป น Owner  
ในขณะเดียวกัน เป นต(น 

๒. ให(ออกกฎหมายจัดต้ังองค+กรอิสระท่ีทําหน(าท่ีเป นเจ(าของรัฐวิสาหกิจทุกแห.ง เพ่ือให(
เกิดความชัดเจนเก่ียวกับหน.วยงานท่ีทําหน(าท่ีแทนเจ(าของ (Owner) ของรัฐวิสาหกิจ  



 

 

 

๑๘ 
 

 

๓. กําหนดให(หน.วยงานซ่ึงทําหน(าท่ีเจ(าของรัฐวิสาหกิจ ทําการทบทวนเหตุผล 
แห.งการดํารงอยู.ของรัฐวิสาหกิจแต.ละแห.ง และทําการประเมินถึงสถานะการดํารงอยู.ของรัฐวิสาหกิจ 
หรือการยุบรวมยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงสถานภาพให(มีความเหมาะสมอย.างสมํ่าเสมอ 

๔. ออกกฎหมายกําหนดให(รัฐบาลสามารถใช(รัฐวิสาหกิจเป นเครื่องมือในการดําเนินงาน
ตามนโยบายของรัฐบาลเป นกรณีพิเศษได( แต.หากเป นการขอให(รัฐวิสาหกิจเรียกเก็บค.าดําเนินการ 
ในอัตราท่ีตํ่ากว.าราคาตลาดท่ีรัฐวิสาหกิจกําหนดตามปกตินั้น รัฐบาลจะต(องชดเชยส.วนต.างนั้น 
อย.างเหมาะสม โดยให(รัฐวิสาหกิจจัดทําบัญชีพิเศษข้ึนโดยเฉพาะ เรียกว.า “บัญชีบริการสาธารณะ” 
(Public Service Account : PSA) เพ่ือให(เกิดความโปร.งใส และชัดเจนในการวัดผลการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจ 

นโยบายรัฐบาลนโยบายรัฐบาลนโยบายรัฐบาลนโยบายรัฐบาล    

พลเอก ประยุทธ+ จันทร+โอชานายกรัฐมนตรี แถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต.อสภา 
นิติบัญญัติแห.งชาติ๔ โดยมีสาระสําคัญท่ีเก่ียวข(องดังนี้ 

“๖. การเพ่ิมศักยภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 
     ความไม.สงบทางการเมืองท่ีดําเนินมานานกว.า ๖ เดือนจนถึงกลางปYนี้ มีผลให(

เศรษฐกิจชะลอตัวลงอย.างมาก แม(คณะรักษาความสงบแห.งชาติได(ดําเนินการกระตุ(นเศรษฐกิจจนเริ่ม
ฟ��นตัวแล(ว แต.ก็ยังไม.อาจขยายตัวเต็มตามศักยภาพ นอกจากนั้น ระบบเศรษฐกิจของไทยยังมีจุดอ.อน
ท่ีจะต(องแก(ไขปรับปรุงหลายเรื่อง เพ่ือท่ีจะสร(างพ้ืนฐานเศรษฐกิจให(สามารถขยายตัวได(อย.างต.อเนื่อง
และม่ันคง ต้ังแต.การจัดเก็บภาษีซ่ึงไม.เพียงพอต.อการบริหารและพัฒนาประเทศอย.างเต็มศักยภาพ 
ป5ญหาหนี้ภาครัฐ การใช(พลังงานอย.างฟุ�มเฟ�อย ตลอดจนป5ญหาการใช(น้ํ าในภาคเกษตร 
และภาคอุตสาหกรรม ซ่ึงขาดแคลนเป นประจําในฤดูแล(ง ในขณะท่ีมีน้ําท.วมบ.อยครั้งในฤดูฝน ซ่ึงเป น
อุปสรรคต.อการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ รัฐบาลจะดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ ๓ ระยะ คือ ระยะ
เร.งด.วนท่ีต(องดําเนินการทันที ระยะต.อไปท่ีต(องแก(ไขป5ญหาพ้ืนฐานท่ีค(างคาอยู. และระยะยาวท่ีต(อง
วางรากฐานเพ่ือความเจริญเติบโตอย.างต.อเนื่อง ดังนี้ 

 ๖.๑ ในระยะเร.งด.วน เร.งจ.ายงบลงทุนของปYงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ ท่ียังค(างอยู.
ก.อนท่ีจะพ(นกําหนดภายในสิ้นปYนี้ และสานต.อนโยบายงบประมาณกระตุ(นเศรษฐกิจตามท่ีคณะรักษา
ความสงบแห.งชาติได(จัดทําไว( โดยติดตามให(มีการเบิกจ.ายอย.างคล.องตัวต้ังแต.ระดับกระทรวงจนถึง
ระดับท(องถ่ิน รวมท้ังจะดูแลไม.ให(มีการใช(จ.ายท่ีสูญเปล.า เพ่ือช.วยสร(างงานและกระตุ(นการบริโภค 

   ... 
 ๖.๓ กระตุ(นการลงทุนด(วยการเร.งพิจารณาโครงการลงทุนท่ีมีประสิทธิภาพ 

ซ่ึงนักลงทุนยื่นขออนุมัติส.งเสริมการลงทุนไว(แล(วให(เสร็จสิ้นโดยเร็ว และนําโครงการลงทุนในโครงการ
พ้ืนฐานประเภทท่ีมีผลตอบแทนดี เช.น โครงการขนส.งมวลชนในกรุงเทพมหานคร มาจัดทําเป น

                                                           

 ๔ คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอก ประยุทธ+ จันทร+โอชา นายกรัฐมนตรี แถลงต.อสภานิติ
บัญญัติแห.งชาติ. ๑๒ กันยายน ๒๕๕๗. หน(า ๘ – ๑๗.  



 

 

 

๑๙ 
 

 

โครงการร.วมลงทุนร.วมกับเอกชน ซ่ึงจะช.วยสร(างบรรยากาศการลงทุนท่ีดีท้ังในวงการก.อสร(าง วงการ
อสังหาริมทรัพย+ และตลาดการเงิน 

   ... 
 ๖.๑๒ ในระยะยาว พัฒนาโครงสร(างพ้ืนฐานด(านการขนส.งและคมนาคม 

ด(านคมนาคมทางบก โดยเริ่มโครงการรถไฟฟcาขนส.งมวลชนในกรุงเทพมหานครและรถไฟฟcาเชื่อม
กรุงเทพมหานครกับเมืองบริวารเพ่ิมเติม เพ่ือลดเวลาในการเดินทางของประชาชนและเพ่ือให(มี
คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน เพ่ือต้ังฐานให(รัฐบาลต.อไปทําต.อได(ทันที ด(านคมนาคมทางอากาศโดยปรับปรุง 
ท.าอากาศยานสุวรรณภูมิระยะท่ี ๒ ท.าอากาศยานดอนเมือง และท.าอากาศยานสากลในภูมิภาค
ส.งเสริมการใช(ประโยชน+ท.าอากาศยานในภูมิภาค เพ่ือให(สามารถรองรับปริมาณการจราจรทางอากาศ 
ได(อย.างมีประสิทธิภาพ ตลอดจนสนับสนุนให(เกิดการพัฒนานิคมอุตสาหกรรมการบินของประเทศ 
การซ.อมบํารุงอากาศยาน และการพัฒนาขีดความสามารถในการให(บริการขนส.งทางอากาศให(มี
คุณภาพได(มาตรฐานในระดับสากล รวมท้ังการใช(ท.าอากาศยานในภูมิภาคเสริมท.าอากาศยาน 
สุวรรณภูมิและท.าอากาศยานดอนเมือง เช.น ท.าอากาศยานอู.ตะเภา เป นต(น และด(านการคมนาคม
ทางน้ําโดยพัฒนาการขนส.งสินค(าทางลําน้ําและชายฝ5�งทะเล เพ่ือลดต(นทุนระบบโลจิสติกส+ 
ของประเทศเริ่มจากการเร.งรัดพัฒนาท.าเทียบเรือชายฝ5�งท่ีท.าเรือแหลมฉบัง ท.าเรือชายฝ5�งทะเล 
อ.าวไทยและอันดามัน ตลอดจนผลักดันให(ท.าเรือในลําน้ําเจ(าพระยาและป�าสักมีการใช(ประโยชน+ 
ในการขนส.งสินค(าภายในประเทศและเชื่อมโยงกับท.าเรือแหลมฉบัง รวมท้ังการขุดลอกร.องน้ําลึก 
          ... 
 ๖ .๑๔ พัฒนาและปรับปรุ งระบบบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจให( มี
ประสิทธิภาพ โปร.งใสและตรวจสอบได( โดยจัดทํายุทธศาสตร+การพัฒนารัฐวิสาหกิจท่ีชัดเจน 
พร(อมท้ังกําหนดเปcาหมายและมาตรการท่ีจะแก(ไขป5ญหาและฟ��นฟูกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีป5ญหา
ด(านการเงินและการดําเนินงานให(เกิดผลในทางปฏิบัติ ตลอดจนพิจารณาความจําเป นในการคง
บทบาทการเป นรัฐวิสาหกิจแต.ละแห.งให(สอดคล(องกับสถานการณ+ป5จจุบัน เพ่ือให(รัฐวิสาหกิจ 
เป นเครื่องมือท่ีมีประสิทธิภาพของรัฐในการพัฒนาประเทศ และพัฒนากลไกการกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจท่ีเข(มแข็ง เพ่ือให(เกิดการแข.งขันท่ีเป นธรรม คํานึงถึงผลประโยชน+ของประเทศส.วนรวม
คุ(มครองผู(ใช(บริการได(อย.างมีประสิทธิภาพ และสามารถให(บริการประชาชนได(ตามมาตรฐานท่ีกําหนด
ไว( รวมท้ังมีการบริหารจัดการหนี้ท้ังในส.วนท่ีรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจรับภาระอย.างโปร.งใสและมี
ประสิทธิภาพ เพ่ือลดภาระทางการคลัง 
 .... 
 ๑๐. การส.งเสริมการบริหารราชการแผ.นดินท่ีมีธรรมาภิบาลและการปcองกันปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐ 
 .... 
 ๑๐.๑ ปรับปรุงระบบราชการในด(านองค+กรหรือหน.วยงานภาครัฐ ท้ังใน
ระดับประเทศ ภูมิภาค และท(องถ่ิน ทบทวนการจัดโครงสร(างหน.วยงานภาครัฐท่ีมีอํานาจหน(าท่ี 
ซํ้าซ(อนหรือลักลั่นกันหรือมีเส(นทางการปฏิบัติงานท่ียืดยาว ปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการให(ทันสมัย 



 

 

 

๒๐ 
 

 

โดยนําเทคโนโลยีมาใช( แก(ไขกฎระเบียบให(โปร.งใส ชัดเจน สามารถบริการประชาชนได(อย.าง 
มีประสิทธิภาพ ตลอดจนจัดระบบอัตรากําลังและปรับปรุงค.าตอบแทนบุคลากรภาครัฐให(เหมาะสม
และเป นธรรม ยึดหลักการบริหารกิจการบ(านเมืองท่ีดี การบริหารจัดการภาครัฐแบบใหม.การตอบสนอง
ความต(องการของประชาชนในฐานะท่ีเป นศูนย+กลาง และการอ(านวยความสะดวกแก.ผู(ใช(บริการ 
เพ่ือสร(างความเชื่อม่ันวางใจในระบบราชการ ลดต(นทุนดําเนินการของภาคธุรกิจเพ่ิมศักยภาพ 
ในการแข.งขันกับนานาประเทศ และการรักษาบุคลากรภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพไว(ในระบบราชการ 
โดยจะดําเนินการต้ังแต.ระยะเฉพาะหน(าไปตามลําดับความจําเป น และตามท่ีกฎหมายเอ้ือ 
ให(สามารถดําเนินการได(” 

สาระสาํคญัของร.างรฐัธรรมนญูแห.งราชอาณาจกัรไทยในส.วนทีเ่กีย่วข(องสาระสาํคญัของร.างรฐัธรรมนญูแห.งราชอาณาจกัรไทยในส.วนทีเ่กีย่วข(องสาระสาํคญัของร.างรฐัธรรมนญูแห.งราชอาณาจกัรไทยในส.วนทีเ่กีย่วข(องสาระสาํคญัของร.างรฐัธรรมนญูแห.งราชอาณาจกัรไทยในส.วนทีเ่กีย่วข(อง    

ร.างรัฐธรรมนูญแห.งราชอาณาจักรไทยท่ีผ.านการลงประชามติของประชาชนไทย 
เม่ือวันท่ี ๗ สิงหาคม ๒๕๕๙ มีสาระสําคัญหลักท่ีเก่ียวข(องกับการบริหารราชการแผ.นดินท้ังในภาค
ราชการ และรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 

๑. หลักความเป นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญเป นกฎหมายสูงสุด
ของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข(อบังคับ หรือการกระทําใด ขัดหรือแย(งต.อ
รัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัติหรือการกระทํานั้น ใช(บังคับมิได( 

๒. หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย โดยการตรากฎหมายนั้นต(องมีผลใช(
บังคับเป นการท่ัวไป ไม.มุ.งหมายให(ใช(บังคับแก.กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก.บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป นการ
เจาะจง และต(องระบุเหตุผลความจําเป นในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว(ด(วย 

๓. หลักการทําหน(าท่ีของรัฐในส.วนท่ีเก่ียวข(อง เช.น รัฐต(องจัดหรือดําเนินการให(มี
สาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานท่ีจําเป นต.อการดํารงชีวิตของประชาชนอย.างท่ัวถึงตามหลักการพัฒนาอย.าง
ยั่งยืน ต(องมีการวางแผนล.วงหน(า รัฐต(องรักษาวินัยการเงินการคลังอย.างเคร.งครัด เพ่ือให(ฐานะ
ทางการเงินการคลังของรัฐ มีเสถียรภาพและม่ันคงอย.างยั่งยืนตามกฎหมายว.าด(วยวินัยการเงินการ
คลังของภาครัฐ เป นต(น 

๔. แนวนโยบายแห.งรัฐในส.วนท่ีเก่ียวข(อง เช.น การจัดให(มี “ยุทธศาสตร+ชาติ” เป น
แนวทางและเปcาหมายในการพัฒนาของประเทศท่ีชัดเจนเหมือนประเทศอ่ืนๆ โดยยุทธศาสตร+ชาตินี้ 
จะกําหนดวิสัยทัศน+ (Vision) และยุทธศาสตร+ (Strategy) เรื่องท่ีคนในชาติท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน  
และภาคประชาสังคม ต(องร.วมมือดําเนินการไปในทิศทางเดียวกันเพ่ือมุ.งไปสู.เปcาหมายเดียวกัน คือ 
ความเจริญรุ.งเรืองอย.างยั่งยืนของชาติในระยะยาว จัดระบบเศรษฐกิจให(ประชาชนมีโอกาสได(รับ
ประโยชน+จากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพร(อมกันอย.างท่ัวถึง เป นธรรม และยั่งยืน (Inclusive 
Growth) อันเป นแนวทางการพัฒนาท่ีเป นสากล สามารถพ่ึงพาตนเองได(ตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงท่ีเป นท่ียอมรับในระดับสากล ขจัดการผูกขาดทางเศรษฐกิจท่ีไม.เป นธรรม และพัฒนา
ความสามารถในการแข.งขันทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ และรัฐต(องไม.ประกอบกิจการท่ี
มีลักษณะเป นการแข.งขันกับเอกชน เว(นแต.กรณีท่ีมีความจําเป นเพ่ือประโยชน+ในการรักษาความม่ันคง



 

 

 

๒๑ 
 

 

ของรัฐ การรักษาผลประโยชน+ส.วนรวม การจัดให(มีสาธารณูปโภค หรือการจัดทําบริการสาธารณะ 
เป นต(น 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ ฉบับที่ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ ฉบับที่ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ ฉบับที่ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ ฉบับที่ ๑๒๑๒๑๒๑๒๕๕๕๕    

 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ ได(จัดทําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ ฉบับท่ี ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ๒๕๖๔) โดยได(จัดทําข้ึนบนพ้ืนฐานของ
ยุทธศาสตร+ชาติ ๒๐ ปY (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ๒๕๗๙) ซ่ึงเป นแผนแม.บทหลักของประเทศ และเปcาหมาย
การพัฒนาท่ียั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) รวมท้ังการปรับโครงสร(างประเทศ
ไทยไปสู.ประเทศไทย ๔.๐ ตลอดจนประเด็นการปฏิรูปประเทศ นอกจากนั้น ได(ให(ความสําคัญกับ 
การมีส.วนร.วมของภาคีการพัฒนาทุกภาคส.วนท้ังในระดับกลุ.มอาชีพ ระดับภาค และระดับประเทศใน
ทุกข้ันตอนของแผนพัฒนาฯ อย.างกว(างขวางและต.อเนื่อง เพ่ือร.วมกันกําหนดวิสัยทัศน+และทิศทาง 
การพัฒนาประเทศ รวมท้ังร.วมกันจัดทํารายละเอียดยุทธศาสตร+ของแผนพัฒนาฯ เพ่ือมุ.งสู.  
“ความม่ันคง ม่ังค่ังและยั่งยืน” โดยแผนพัฒนาฯ ดังกล.าวมีสาระสําคัญดังนี้ 

๑. ยึด “หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” ต.อเนื่องมาต้ังแต.แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๙ 
เพ่ือให(เกิดการบูรณาการในทุกมิติอย.างสมเหตุสมผล มีความพอประมาณ และมีระบบภูมิคุ(มกัน 
และการบริหารจัดการความเสี่ยงท่ีดี ซ่ึงเป นเง่ือนไขจําเป นสําหรับการพัฒนาท่ียั่งยืนโดยมุ.งเน(นการ
พัฒนาคนให(มีความเป นคนท่ีสมบูรณ+ สังคมไทยเป นสังคมคุณภาพ สร(างโอกาสและมีท่ียืนให(กับทุกคน
ในสังคมได(ดําเนินชีวิตท่ีดีมีความสุขและอยู.ร.วมกันอย.างสมานฉันท+ ในขณะท่ีระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศก็เจริญเติบโตอย.างต.อเนื่อง มีคุณภาพและมีเสถียรภาพ การกระจายความม่ังค่ังอย.างท่ัวถึง
และเป นธรรม เป นการเติบโตท่ีเป นมิตรกับสิ่งแวดล(อม รักษาความหลากหลายทางชีวภาพ ชุมนุม 
วิถีชีวิต ค.านิยม ประเพณี และวัฒนธรรม 

๒. ยึด “คนเป นศูนย+กลางการพัฒนา” มุ.งสร(างคุณภาพชีวิตและสุขภาวะท่ีดีสําหรับ 
คนไทย พัฒนาคนให(มีความเป นคนท่ีสมบูรณ+ มีวินัย ใฝ�รู( มีความรู( มีทักษะ มีความคิดสร(างสรรค+  
มีทัศนคติท่ีดี รับผิดชอบต.อสังคม มีจริยธรรมและคุณธรรม พัฒนาคนทุกช.วงวัยและเตรียม 
ความพร(อมเข(าสู.สังคมผู(สูงอายุอย.างมีคุณภาพ รวมถึงการสร(างคนให(ใช(ประโยชน+และอยู. กับ
สิ่ งแวดล(อมอย.างเ ก้ือกูล อนุรักษ+  ฟ��นฟู ใช(ประโยชน+ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล(อม 
อย.างเหมาะสม 

๓. ยึด “วิสัยทัศน+ภายใต(ยุทธศาสตร+ชาติ ๒๐ ปY” มาเป นกรอบของวิสัยทัศน+ประเทศ
ไทยในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ วิสัยทัศน+ “ประเทศไทยมีความม่ันคง ม่ังค่ัง ยั่งยืน เป นประเทศ
พัฒนาแล(ว ด(วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” หรือเป นคติพจน+ประจําชาติ 
ว.า “ม่ันคง ม่ังค่ัง ยั่งยืน” โดยท่ีวิสัยทัศน+ดังกล.าวสนองตอบต.อผลประโยชน+แห.งชาติ ได(แก. การมี 

                                                           

๕ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ. “ประกาศ เรื่องแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ ฉบับท่ี ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ๒๕๖๔)”, ราชกิจจานุเบกษา. เล.ม ๑๓๓ ตอนท่ี ๑๑๕ ก.
วันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๕๕๙. 



 

 

 

๒๒ 
 

 

เอกราช อธิปไตย และบูรณภาพแห.งเขตอํานาจรัฐ การดํารงอยู.อย.างม่ันคงยั่งยืนของสถาบันหลัก 
ของชาติ การดํารงอยู.อย.างม่ันคงของชาติและประชาชนจากภัยคุกคามทุกรูปแบบ การอยู.ร.วมกัน 
ในชาติอย.างสันติสุขเป นปuกแผ.น มีความม่ันคงทางสังคมท.ามกลางพหุสังคมและการมีเกียรติและ
ศักด์ิศรีของความเป นมนุษย+ ความเจริญเติบโตของชาติ ความเป นธรรมและความอยู.ดีมีสุขของ
ประชาชน ความยั่งยืนของฐานทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล(อม ความม่ันคงทางพลังงาน อาหาร 
และน้ํา ความสามารถในการรักษาผลประโยชน+ของชาติภายใต(การเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดล(อม
ระหว.างประเทศและการอยู.ร.วมกันอย.างสันติ ประสานสอดคล(องกันด(านความม่ันคงในประชาคม
อาเซียนและประชาคมโลกอย.างมีเกียรติและศักด์ิศรี ประเทศไทยไม.เป นภาระของโลกและสามารถ
เก้ือกูลประเทศท่ีมีศักยภาพทางเศรษฐกิจด(อยกว.า 

๔. ยึด “เปcาหมายอนาคตประเทศไทยปY ๒๕๗๙” ท่ีเป นเปcาหมายในยุทธศาสตร+ชาติ 
๒๐ ปY มาเป นกรอบในการกําหนดเปcาหมายท่ีจะบรรลุใน ๕ ปYแรกและเปcาหมายในระดับย.อยลงมา 
โดยท่ีเปcาหมายและตัวชี้วัดในด(านต.างๆ มีความสอดคล(องกับกรอบเปcาหมายท่ียั่งยืน (SDGs) ท้ังนี้ 
เปcาหมายประเทศไทยในปY ๒๕๗๙ ซ่ึงเป นท่ียอมรับร.วมกันนั้น พิจารณาจากท้ังประเด็นหลัก 
และลักษณะของการพัฒนาฐานการผลิตและบริการสําคัญของประเทศ ลักษณะของคนไทย 
และสังคมไทยท่ีพึงปรารถนา และกลุ.มเปcาหมายในสังคมไทย โดยกําหนดไว(ดังนี้ “เศรษฐกิจและ
สังคมไทยมีการพัฒนาอย.างม่ันคงและบนฐานการพัฒนาท่ียั่งยืน สังคมไทยเป นสังคมท่ีเป นธรรม 
มีความเหลื่อมล้ําน(อย คนไทยเป นมนุษย+ท่ีสมบูรณ+ เป นพลเมืองท่ีมีวินัยและต่ืนรู(และเรียนรู(ได(ด(วย
ตนเองตลอดชีวิต มีความรู( มีทักษะและทัศนคติท่ีเป นค.านิยมท่ีดี มีสุขภาพร.างกายและจิตใจท่ีสมบูรณ+ 
มีความเจริญเติบโตทางจิตวิญญาณ มีจิตสาธารณะและทําประโยชน+ต.อส.วนรวม มีความเป นพลเมือง
ไทย พลเมืองอาเซียน และพลเมืองโลก ประเทศไทยมีบทบาทท่ีสําคัญในเวทีนานาชาติ ระบบ
เศรษฐกิจต้ังอยู.บนฐานของการใช(นวัตกรรมนําดิจิทัล สามารถแข.งขันในการผลิตได(และค(าขายเป น  
มีความเป นสังคมประกอบการ มีฐานการผลิตและบริการท่ีมีคุณภาพและรูปแบบท่ีโดดเด.นเป นท่ี
ต(องการในตลาดโลก เป นฐานการผลิตและบริการท่ีสําคัญ เช.น การให(บริการคุณภาพท้ังด(านการเงิน 
ระบบโลจิสติกส+ บริการด(านสุขภาพ และท.องเท่ียวคุณภาพ เป นครัวโลกของอาหารคุณภาพ 
และปลอดภัย เป นฐานอุตสาหกรรมและบริการอัจฉริยะท่ีเป นอุตสาหกรรมแห.งอนาคตท่ีใช(นวัตกรรม 
ทุนมนุษย+ทักษะสูงและเทคโนโลยีอัจฉริยะ มาต.อยอดฐานการผลิตและบริการท่ีมีศักยภาพในป5จจุบัน
และพัฒนาฐานการผลิตและบริการใหม.ๆ เพ่ือนําประเทศไทยไปสู.การมีระบบเศรษฐกิจ สังคม  
และประชาชนท่ีมีความเป นอัจฉริยะ” 

๕. ยึด “หลักการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีลดความเหลื่อมล้ําและขับเคลื่อน 
การเจริญเติบโต จากการเพ่ิมผลิตภาพการผลิตบนฐานของการใช(ภูมิป5ญญาและนวัตกรรม”  
แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ มุ.งเน(นการสร(างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีมีความครอบคลุมท่ัวถึง
เพ่ือขยายฐานกลุ.มประชากรชั้นกลางให(กว(างข้ึน โดยกําหนดเปcาหมายในการเพ่ิมโอกาสทางเศรษฐกิจ 
โอกาสทางสังคมและรายได(ของกลุ.มประชากรตํ่าสุดร(อยละ ๔๐ ให(สูงข้ึน นอกจากนี้ การเพ่ิมผลิต
ภาพการผลิตบนฐานของการใช(ภูมิป5ญญา และพัฒนานวัตกรรมนับเป นหัวใจสําคัญในการขับเคลื่อน
การพัฒนาในระยะต.อไปสําหรับทุกภาคส.วนในสังคมไทย โดยท่ีเส(นทางการพัฒนาท่ีมุ.งสู.การเป น



 

 

 

๒๓ 
 

 

ประเทศท่ีพัฒนาแล(วนั้น กําหนดเปcาหมายท้ังในด(านรายได( ความเป นธรรม การลดความเหลื่อมล้ํา
และขยายฐานคนชั้นกลาง การสร(างสังคมท่ีมีคุณภาพและมีธรรมาภิบาล และความเป นมิตร 
ต.อสิ่งแวดล(อม 

๖. ยึด “หลักการนําไปสู.การปฏิบัติให(เกิดผลสัมฤทธิ์อย.างจริงจังใน ๕ ปYท่ีต.อยอด 
ไปสู.ผลสัมฤทธิ์ท่ีเป นเปcาหมายระยะยาว” จากการท่ีแผนพัฒนาฯ เป นกลไกเชื่อมต.อในลําดับแรก 
ท่ีจะกํากับและส.งต.อแนวทางการพัฒนาและเปcาหมายในยุทธศาสตร+ชาติ ๒๐ ปY ให(เกิดการปฏิบัติ 
ในทุกระดับและในแต.ละด(านอย.างสอดคล(องกัน แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ จึงให(ความสําคัญกับการใช(
กลไกประชารัฐท่ีเป นการรวมพลังขับเคลื่อนจากท้ังภาครัฐ เอกชน และประชาชน และกําหนด
ประเด็นบูรณาการของการพัฒนาท่ีมีลําดับความสําคัญสูง และได(กําหนดในระดับแผนงาน/โครงการ
สําคัญท่ีจะตอบสนองต.อเปcาหมายการพัฒนาได(อย.างแท(จริง รวมท้ังการกําหนดเปcาหมายและตัวชี้วัด
ท่ีมีความครอบคลุมหลากหลายมิติมากกว.าในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ีผ.านมา ในการกําหนดเปcาหมายได(
คํานึงถึงความสอดคล(องกับเปcาหมายระยะยาวของยุทธศาสตร+ชาติ และเป นกรอบกํากับเปcาหมาย
และตัวชี้วัดในระดับย.อยลงมาท่ีจะต(องถูกส.งต.อ ให(สามารถดําเนินการให(เกิดข้ึนอย.างมีผลสัมฤทธิ์
ภายใต(กรอบการจัดสรรงบประมาณ การติดตามและประเมินผลการใช(จ.ายเงินงบประมาณแผ.นดิน
และผลการปฏิบัติราชการ รวมท้ังการพัฒนาระบบราชการท่ีสอดคล(องเป นสาระเดียวกันหรือเสริม
หนุนซ่ึงกันและกัน แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ จึงกําหนดประเด็นบูรณาการเพ่ือการพัฒนาเป นสําคัญ
ประกอบการจัดสรรงบประมาณแผ.นดิน รวบรวมและกําหนดแผนงาน/โครงการสําคัญในระดับปฏิบัติ 
และกําหนดจุดเน(นในการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีในระดับสาขาการผลิตและบริการและจังหวัดท่ีเป นจุด
ยุทธศาสตร+สําคัญในด(านต.างๆ 

จุดเปลี่ยนสําคัญในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับท่ี ๑๒ มีหลายเรื่อง ได(แก.  
๑. การกํากับกรอบเปcาหมายและแนวทางการพัฒนาหลักในระยะยาวด(วยยุทธศาสตร+

ชาติ ๒๐ ปY โดยท่ีแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ เป นกลไกเชื่อมโยงสู.การขับเคลื่อนการพัฒนา โดยกําหนด
เปcาหมายท่ีจะต(องบรรลุและแนวทางพัฒนาท่ีต(องดําเนินการในช.วง ๕ ปYแรกของยุทธศาสตร+ชาติ  
๒๐ ปY  

๒. การปรับเปลี่ยนการเชื่อมต.อกับการแปลงแผนสู.การปฏิบัติ ให(มีกรอบและทิศทาง 
ในการกํากับท่ีชัดเจนข้ึน โดยแผนพัฒนาฯ ฉบับนี้ได(กําหนดแนวทางการพัฒนาในรายละเอียด 
ท่ีจะเชื่อมต.อถึงการปฏิบัติ โดยได(กําหนดแผนงาน/โครงการกลุ.มสําคัญๆ ท่ีต(องดําเนินการในระดับ
แผนงานและโครงการสําคัญ ในช.วง ๕ ปYแรกของการขับเคลื่อนยุทธศาสตร+ชาติสู.การปฏิบัติ เพ่ือให(
เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติโดยใช(กลไกแผนเฉพาะด(านยุทธศาสตร+กระทรวง แผนการพัฒนาภาค 
แผนพัฒนาจังหวัดและกลุ.มจังหวัด และแผนปฏิบัติการประจําปYของหน.วยงานต.างๆ ในการขับเคลื่อน
ตามแนวยุทธศาสตร+นั้นๆ ให(บรรลุผล โดยจะต(องมีการจัดสรรงบประมาณแบบบูรณาการ 
การพัฒนาและเชิงพ้ืนท่ี และมีการกําหนดตัวชี้วัดในการติดตามและประเมินผลท่ีเป นระบบเชื่อมโยง 
ท่ีสามารถสะท(อนถึงผลลัพธ+และผลสัมฤทธิ์ของการพัฒนาได(อย.างแท(จริง ซ่ึงในช.วง ๕ ปYต.อจากนี้ 
ไประบบการจัดสรรงบประมาณ การบริหารจัดการงบประมาณแผ.นดิน แผนสําหรับการบริหาร
ราชการแผ.นดิน กฎระเบียบเรื่องวินัยการเงินการคลังภาครัฐ และระบบการติดตามและประเมินผล



 

 

 

๒๔ 
 

 

การดําเนินงานตามยุทธศาสตร+การพัฒนาและระบบการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ
ของหน.วยงานภาครัฐจะต(องมีการเปลี่ยนแปลงอย.างมาก เพ่ือการรองรับความท(าทายในการ
ขับเคลื่อนสู.การปฏิบัติท่ีสัมฤทธิ์ผล ในขณะเดียวกันแนวทางการพัฒนาซ่ึงเป นรายละเอียดภายใต(
ยุทธศาสตร+ท้ัง ๑๐ ยุทธศาสตร+นั้น ได(กําหนดให(ครอบคลุมในหลากหลายประเด็นและแนวทางการ
พัฒนาเฉพาะด(านซ่ึงหน.วยงานรับผิดชอบได(กําหนดไว(แล(ว ท้ังนี้ มีจุดประสงค+เพ่ือการบูรณาการ
ประเด็นการพัฒนาและสนับสนุนให(เกิดการดําเนินการอย.างต.อเนื่อง และเกิดการต.อยอดให(สามารถ
ดําเนินการได(สัมฤทธิ์ผล  

๓. แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ กําหนดแนวทางการพัฒนาจังหวัด ภาค และเมืองท่ีกําหนด
พ้ืนท่ีเปcาหมายและสาขาการผลิตและบริการเปcาหมายท่ีเป นแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจนลงไป เพ่ือกํากับ
ให(การขับเคลื่อนการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ี จังหวัด ภาค และเมืองเกิดผลสัมฤทธิ์ โดยสอดคล(องกับ
เปcาหมายรวมของประเทศ  

๔. แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ ได(กําหนดประเด็นและแนวทางท่ีสนับสนุนการขับเคลื่อน
ประเด็นการปฏิรูปประเทศท่ีสภาปฏิรูปแห.งชาติและสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปได(เสนอ โดยมุ.งเน(น 
ในเรื่องท่ีมีความชัดเจนและต(องเร.งดําเนินการให(แล(วเสร็จในช.วง ๕ ปYต.อจากนี้ไป ซ่ึงนับว.าเป น
ช.วงเวลาสําคัญของการปฏิรูปประเทศและวางรากฐานเพ่ือการพัฒนาในระยะยาว ให(มีความม่ันคง  
ม่ังค่ังและยั่งยืน นอกจากนี้ แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี ๑๒ ยังคงมุ.งเสริมสร(างกลไกการพัฒนาให(มี
ประสิทธิภาพและสอดคล(องกับสถานการณ+ท่ีเป นป5จจุบันมากข้ึน ท้ังกลไกท่ีเป นกฎหมายและกฎ 
ระเบียบต.างๆ และกลไกการทํางานในรูปแบบของคณะกรรมการหรือหน.วยงานท่ีรับผิดชอบ 
การขับเคลื่อนยุทธศาสตร+ในทุกระดับให(มีความเหมาะสมและสอดคล(องกับสถานการณ+ ลดความ
ซํ้าซ(อนท้ังในระดับประเทศและระดับพ้ืนท่ีให(ดําเนินงานได(อย.างมีประสิทธิภาพ ในขณะท่ีเพ่ิมบทบาท
ของกลไกภาคองค+ความรู( เทคโนโลยีนวัตกรรม และความคิดสร(างสรรค+ให(เป นเครื่องมือหลักในการ
ขับเคลื่อนการพัฒนาในทุกภาคส.วน 

แนวคิดเกี่ยวกับแนวคิดเกี่ยวกับแนวคิดเกี่ยวกับแนวคิดเกี่ยวกับประเทศไทย ประเทศไทย ประเทศไทย ประเทศไทย ๔.๐๔.๐๔.๐๔.๐    

ยุทธศาสตร+สําคัญ๖ ภายใต(การนําของรัฐบาลป5จจุบัน (พลเอกประยุทธ+ จันทร+โอชา) 
นายกรัฐมนตรี ได(มุ.งเน(นในเรื่องการพัฒนาสู. “ความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืน” ด(วยการสร(าง “ความเข(มแข็ง
จากภายใน” ขับเคลื่อนตามแนวคิด “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” ผ.านกลไก “ประชารัฐ”นอกเหนือ 
จากการเข(ามาแก(ไขป5ญหาต.างๆ ไม.ว.าจะเป นเรื่องป5ญหาการทําประมงแบบผิดกฎหมาย ไม.รายงาน 
และไร(การควบคุม (IUU) องค+การการบินพลเรือนระหว.างประเทศ (ICAO) ทุจริตคอร+รัปชัน ความขัดแย(ง 

                                                           

๖ สุวิทย+ เมษินทรีย+. “Thailand ๔.๐ : สร(างความเข(มแข็งจากภายใน เช่ือมโยงเศรษฐกิจไทยสู.โลก”.  

๒๙  กุมภาพันธ+  ๒๕๕๙. (ออนไลน+). เข(าถึงได(จาก : https://www.facebook.com/drsuvitpage/posts/
๑๓๙๖๓๐๖๗๒๔๐๐๙๓๘๗, ๒๕๖๐. 
 



 

 

 

๒๕ 
 

 

ตลอดจนรับมือกับภาวะเศรษฐกิจในประเทศท่ีได(รับผลกระทบจากความผันผวนของเศรษฐกิจโลก 
ราคาพืชผลเกษตรตกตํ่า และวิกฤติภัยแล(งแล(ว  

ภารกิจประการสําคัญของรัฐบาลชุดนี้ ก็คือ การขับเคลื่อนการปฏิรูป เพ่ือให(สามารถ
รับมือกับโอกาสและภัยคุกคามชุดใหม.ในศตวรรษท่ี ๒๑ นี้ หลายประเทศได(กําหนดโมเดลเศรษฐกิจ
รูปแบบใหม.เพ่ือสร(างความม่ังค่ังในศตวรรษท่ี ๒๑ เช.น สหรัฐอเมริกาพูดถึง A Nation of Makers 
อังกฤษกําลังผลักดัน Design of Innovation ขณะท่ีจีนได(ประกาศ One Belt One Road  
ส.วนอินเดียก็กําลังขับเคลื่อน Made in India หรือเกาหลีใต(ก็มีโมเดลเศรษฐกิจเป น Creative 
Economy เป นต(น 

สําหรับประเทศไทยเอง ณ ขณะนี้ คงติดอยู.ใน “กับดักประเทศรายได(ปานกลาง”  
จะเห็นได(จากในช.วง ๕๐ ปYท่ีผ.านมา ในช.วงระยะแรก (พ.ศ.๒๕๐๐-๒๕๓๖) เศรษฐกิจไทยมีการเติบโต 
อย.างต.อเนื่องอยู. ท่ีร(อยละ ๗-๘ ต.อปY อย.างไรก็ตาม ในช.วงระยะถัดมา (พ.ศ.๒๕๓๗-ป5จจุบัน) 
เศรษฐกิจไทยเริ่มมีการเติบโตในระดับเพียงร(อยละ ๓-๔ ต.อปYเท.านั้น ประเทศไทยจึงมีอยู.แค. ๒ ทางเลือก 
หากเราปฏิรูปโครงสร(างเศรษฐกิจได(สําเร็จ ประเทศไทยจะกลายเป น “ประเทศท่ีมีรายได(ท่ีสูง”  
แต.หากทําไม.สําเร็จและก(าวข(ามกับดักนี้ไปไม.ได( ประเทศไทยก็จะตกอยู.ในภาวะท่ีเรียกกันว.า 
“ทศวรรษแห.งความว.างเปล.า” ไปอีกยาวนาน 

“ประเทศไทย ๔.๐”๗ หมายถึงการปฏิรูปโครงสร(างทางเศรษฐกิจท่ีเน(นการใช(นวัตกรรม 
และเทคโนโลยีเข(ามาช.วยพัฒนา โดยท่ีภาคการเกษตรท่ีเป นแกนหลัก จะเปลี่ยนการเกษตรแบบ
ด้ังเดิมไปสู.การเกษตรสมัยใหม. โดยสร(างเกษตรกรปราดเปรื่อง (Smart farmer) และสนับสนุนให(
เกษตรกรเป นผู(ประกอบการมากข้ึน 

 
 
 
 
 
 

แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๒๒๒๒    ––––    ๒๒๒๒    ::::    โมเดลประเทศไทย โมเดลประเทศไทย โมเดลประเทศไทย โมเดลประเทศไทย ๔.๐ ๔.๐ ๔.๐ ๔.๐ ๘๘๘๘    

                                                           

๗ วิชาญ ทรายอ.อน. สํานักวิชาการ สาํนักงานเลขาธิการสภาผู(แทนราษฎร. “Academic focus, ประเทศไทย 
๔.๐”. (เอกสารวิชาการอิเล็กทรอนิกส+). หน(า ๒ – ๔.    

๘ สุวิทย+ เมษินทรีย+. “โมเดลประเทศไทย ๔.๐ ผลึกความคิด สุวิทย+ เมษินทรีย+”, หนังสือพิมพ+
ฐานเศรษฐกิจ. (ออนไลน+). เข(าถึงได(จาก : http://www.thansettakij.com/๒๐๑๕/๐๘/๓๑/๙๓๐๙, ๒๕๖๐. 



 

 

 

๒๖ 
 

 

 
  

เดิมประเทศไทยมีการพัฒนารูปแบบทางเศรษฐกิจอย.างต.อเนื่อง ต้ังแต.รูปแบบ 
“ประเทศไทย ๑.๐” ท่ีเน(นเกษตรกรรม จนถึง “ประเทศไทย ๒.๐” ท่ีเน(นอุตสาหกรรมเบา  
และ “ประเทศไทย ๓.๐” ท่ีเน(นอุตสาหกรรมหนัก ซ่ึงทําให(เราติดอยู.ใน ๓ กับดัก คือ รายได(ปานกลาง 
ความเหลื่อมล้ํา และความไม.สมดุลในการพัฒนา ซ่ึงรัฐบาลจะต(องปฏิรูปเพ่ือเปลี่ยนผ.านจากประเทศไทย 
๓.๐ ไปสู. “ประเทศไทย ๔.๐” ท่ีเน(นเศรษฐกิจท่ีขับเคลื่อนด(วยนวัตกรรม คือ เปลี่ยนจากการทํา
ปริมาณมากแต.ได(ผลน(อย เป นการทําปริมาณน(อยแต.ได(ผลมาก ซ่ึงต(องอาศัยกระบวนทัศน+ในการ
พัฒนา ๓ เรื่อง คือ 

๑. เปลี่ยนจากการผลิตสินค(าโภคภัณฑ+ ไปสู.สินค(าเชิงนวัตกรรม 
๒. เปลี่ยนจากการขับเคลื่อนด(วยอุตสาหกรรม ไปสู.การขับเคลื่อนด(วยเทคโนโลยี 
๓. เปลี่ยนจากภาคการผลิตสินค(า ไปสู.ภาคบริการมากข้ึน 
ดังนั้น เราจึงต(องค(นหาเครื่องยนต+เพ่ือขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจยุคใหม.  

ท่ีจะสร(างความม่ังค่ังอย.างยั่งยืนให(กับประเทศไทยในศตวรรษท่ี ๒๑ โดยการแปลง “ความได(เปรียบ
เชิงเปรียบเทียบ” ของประเทศท่ีมีอยู. ๒ ด(าน คือ ความหลากหลายเชิงชีวภาพ และความหลากหลาย
เชิงวัฒนธรรม ให(เป น “ความได(เปรียบในเชิงแข.งขัน” ใน ๕ กลุ.มเทคโนโลยี และอุตสาหกรรม
เปcาหมาย ได(แก.  

๑. กลุ.มอาหาร เกษตร และเทคโนโลยีชีวภาพ (Food, Agriculture & Bio-Tech) 
๒. กลุ.มสาธารณสุข สุขภาพ และเทคโนโลยีทางการแพทย+ (Health, Wellness  

&Bio-Med) 
๓. กลุ.มเครื่องมืออุปกรณ+อัจฉริยะ หุ.นยนต+ และระบบเครื่องกลท่ีใช(ระบบอิเล็กทรอนิกส+

ควบคุม (Smart Devices, Robotics & Mechatronics) 
๔ . กลุ. ม ดิจิตอล เทคโนโลยี อิน เตอร+ เน็ต ท่ี เชื่ อมต.อและบัง คับ อุปกรณ+ต. างๆ 

ป5ญญาประดิษฐ+และเทคโนโลยีสมองกลฝ5งตัว (Digital, Internet Of Things ( IoT), Artificial 
Intelligence & Embedded Technology) 



 

 

 

๒๗ 
 

 

๕. กลุ.มอุตสาหกรรมสร(างสรรค+ วัฒนธรรม และบริการท่ีมีมูลค.าสูง (Creative, 
Culture & High Value Services) 

 
แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๒๒๒๒----๓ ๓ ๓ ๓ ::::    การขยายตวัทางเศรษฐกจิไทย การขยายตวัทางเศรษฐกจิไทย การขยายตวัทางเศรษฐกจิไทย การขยายตวัทางเศรษฐกจิไทย ๕๐ ๕๐ ๕๐ ๕๐ ปYทีผ่.านมาปYทีผ่.านมาปYทีผ่.านมาปYทีผ่.านมา๙๙๙๙    

 
 

จากการวิเคราะห+เศรษฐกิจประเทศไทยในช.วง ๕๐ ปYท่ีผ.านมา ในช.วงระยะแรก (พ.ศ. ๒๕๐๐ – 
๒๕๓๖) เศรษฐกิจไทยมีการเติบโตอย.างต.อเนื่องอยู.ท่ีร(อยละ ๗ – ๘ ต.อปY อย.างไรก็ตามในช.วงระยะถัด
มา (พ.ศ. ๒๕๓๗ – ป5จจุบัน) เศรษฐกิจไทยเริ่มมีการเติบโตเพียงร(อยละ ๓ – ๔ ต.อปYเท.านั้น  
ซ่ึงสอดคล(องกับการจัดอันดับความสามารถในการแข.งขันโดย World Economic Forum ท่ีประเทศ
ไทยอยู.ในอันดับ ๓๒ ของโลก ซ่ึงตํ่ากว.าสิงคโปร+ และมาเลเซีย ทําให(เป นท่ีมาของนโยบายท่ีมีชื่อว.า 
ประเทศไทย ๔.๐ 

 
แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ ๒๒๒๒----๔๔๔๔::::    ประเทศไทย ประเทศไทย ประเทศไทย ประเทศไทย ๔.๐ ๔.๐ ๔.๐ ๔.๐ ๑๐๑๐๑๐๑๐    

                                                           

๙ สมคิด จาตุศรีพิทักษ+. “ไทยแลนด+ ๔.๐ ทางรอดเศรษฐกิจประเทศ”, หนังสือพิมพ+กรุงเทพธุรกิจ. 
(ออนไลน+). เข(าถึงได(จาก  : http://daily.bangkokbiznews.com/detail/๒๕๗๓๒๓ , ๒๕๖๐. 

๑๐ สุวิทย+ เมษินทรยี+. “ไขรหัส “ประเทศไทย ๔.๐” สร(างเศรษฐกิจใหม. ก(าวข(ามกับดักรายได(ปานกลาง”, 
หนังสือพิมพ+ไทยรัฐ. (ออนไลน+). เข(าถึงได(จาก  : http://www.thairath.co.th/content/๖๑๓๙๐๓, ๒๕๖๐. 



 

 

 

๒๘ 
 

 

 
 
  “ประเทศไทย ๔.๐” ประกอบด(วยแนวคิดสําคัญ คือ 

๑.“Strength from within” คือ การสร(างความเข(มแข็งจากภายในมีกลไกในการ
ขับเคลื่อนหลักอยู. ๓ อย.าง คือ 

๑.๑ การยกระดับนวัตกรรม (Innovation Driven Proposition) ของทุกภาคส.วนใน
ประเทศ 

๑.๒ การสร(างสังคมท่ีมีจิตวิญญาณของความเป นผู(ประกอบการ (Entrepreneur 
Driven Proposition) 

๑.๓ การสร(างความเข(มแข็งของชุมชนและเครือข.าย (Community Driven 
Proposition) 

โดยท้ัง ๓ กลไกนี้ ต(องขับเคลื่อนไปพร(อมๆ กัน กล.าวคือ นวัตกรรมจะถูกยกระดับ
ผ.าน Growth Engine ๓ ตัวใหม. อันประกอบด(วย Green Growth Engine, Productive Growth 
Engine และ Inclusive Growth Engine การยกระดับนวัตกรรมเม่ือผนวกกับการสร(างสังคมท่ีมีจิต
วิญญาณของผู(ประกอบการ จึงจะเอ้ือให(เกิดการสร(าง Smart Enterprise ท่ีมีโมเดลการทําธุรกิจใหม.



 

 

 

๒๙ 
 

 

มากมาย ท.ามกลาง Enabling Ecosystem ท่ีเ อ้ือให(เกิดการรังสรรค+นวัตกรรมและความคิด
สร(างสรรค+ และส.วนสุดท(ายของ Strength from within คือ การสร(างความเข(มแข็งในระดับรากฐาน
หรือชุมชน ซ่ึงเ ม่ือผนวกความเข(มแข็งในระดับฐานรากกับการสร(างสั งคมท่ีมีจิตวิญญาณ
ผู(ประกอบการ จะก.อให( เ กิดการปรับ เปลี่ ยนสถานะของผู( คนในสังคม (Social Mobility)  
ผ.านการสร(างสั งคมแห.ง โอกาส (Society with Opportunity) ควบคู. ไปกับการสร( างสั งคม 
ท่ีมีความสามารถ (Society with Competence)  

๒.“Connect to the World” คือ เม่ือภายในประเทศเข(มแข็งแล(ว ต(องเชื่อมโยง
เศรษฐกิจภายในกับเศรษฐกิจโลกใน ๓ ระดับด(วยกัน คือ  

๒.๑ Domestic Economy เศรษฐกิจภายในประเทศ  
๒.๒ Regional Economy เศรษฐกิจภูมิภาค  
๒.๓ Global Economy เศรษฐกิจโลก 

 
 
 
 
 
 

แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๒๒๒๒----๕๕๕๕    ::::    กลไกการขบัเคลื่อนไทยแลนด+ กลไกการขบัเคลื่อนไทยแลนด+ กลไกการขบัเคลื่อนไทยแลนด+ กลไกการขบัเคลื่อนไทยแลนด+ ๔.๐๔.๐๔.๐๔.๐๑๑๑๑๑๑๑๑    

 
 

เศรษฐกิจในประเทศเม่ือเชื่อมโยงกับแนวคิดการสร(างความเข(มแข็งของเศรษฐกิจ 
ฐานราก จะก.อให(เกิดการเติมเต็มพลังในท(องถ่ิน (Local Empowerment) ผ.านการค(าและการลงทุน 
                                                           

๑๑ สุวิทย+ เมษินทรีย+. “ไทยแลนด+ ๔.๐ ตอบโจทย+ยุทธศาสตร+ชาติประชารัฐปxดช.องโหว.การเมือง”, 
หนังสือพิมพ+กรุงเทพธุรกิจ . (ออนไลน+). เข(าถึงได(จาก  : http://daily.bangkokbiznews.com/detail/๒๕๗๓๓๗, 
๒๕๖๐. 



 

 

 

๓๐ 
 

 

ในท(องถ่ิน และนําไปสู.ความเป นเจ(าของของคนในท(องถ่ิน ขณะเดียวกันการผนวก Domestic  
กับ Regional Economy เข(าด(วยกัน จะเห็นภาพใหญ.ของ ASEAN และ CLMVT (Cambodia – Laos 
– Myanmar – Vietnam – Thailand) ในภาพท่ีเล็กลงมา ซ่ึงจะสอดรับกับแนวคิด “CLMVT as our 
Home Market” ท่ีรัฐบาลนี้กําลังผลักดันผ.านการเชื่อมโยงกันอย.างใกล(ชิดท้ังในระดับรัฐบาลกับรัฐบาล 
ธุรกิจกับธุรกิจ และประชาชนกับประชาชน 

สุดท(ายเป นการเชื่อมโยง Regional กับ Global Economy โดยขยายความเชื่อมโยง
กับ ASEAN เข(าด(วยกัน เพ่ือเป นพลังต.อรองกับส.วนอ่ืนๆ ของประชาคมโลก ผ.านบทบาทในมิติภูมิ
รัฐศาสตร+และภูมิเศรษฐศาสตร+ของภูมิภาคแห.งนี้ “ประเทศไทย ๔.๐” จะนําพาประเทศไทยให(ไปสู.
ความ ม่ันคง ม่ัง ค่ั ง  และยั่ งยืน ได(  ซ่ึ งจะทํา ให( สั งคมไทยเป นสั งคม ท่ี มีความหวั ง  (Hope)  
มีความสุข (Happy) และความสมานฉันท+ (Harmony) ได(อย.างแท(จริง 

“ประเทศไทย ๔.๐” คือ การสร(างความเข(มแข็งจากภายใน เชื่อมโยงเศรษฐกิจไทย 
สู.โลก พลวัตการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนในป5จจุบันเป นเรื่องท่ีส.งผลกระทบอย.างหลีกเลี่ยงไม.ได(  
มี ๓ กระแสหลัก คือ  

 ๑. Globalization โลกกําลังเกิดการเปลี่ยนแปลงในสิ่งต.างๆ พร(อมกัน ได(แก.  
๑.๑ กระแส Digitization ก.อให(เกิดการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของผู(คน 

และรูปแบบในการทําธุรกิจ 
๑.๒ กระแส Urbanization ท่ีกระจายตัวไปโดยรอบ ทุกคนเริ่มมีชีวิตความเป นอยู.

แบบคนเมือง มีการกระจายตัวทางความเจริญไปสู.ภูมิภาคมากข้ึน 
๑.๓ กระแส Commonization เป นเรื่องท่ีผู(คนในโลกได(รับผลกระทบร.วมกัน

อย.างถ(วนท่ัว ไม.ว.าจะเป นเรื่องการเปลี่ยนแปลงทางสภาพภูมิอากาศ การก.อการร(าย โรคระบาด  
ท่ีสามารถแพร.ไปในทุกภูมิภาคของโลกอย.างหลีกเลี่ยงไม.ได( 

๒. Regionalization กระแสการรวมกลุ.มกันในภูมิภาค ไม.ว.าจะเป นในเชิงของภูมิ
รัฐศาสตร+และภูมิเศรษฐศาสตร+ การรวมกลุ.มดังกล.าวทําให(มีอํานาจต.อรองของประเทศท่ีอยู.ในกลุ.ม
สมาชิกเป นอย.างดี 

๓. Localization กระแสของการมีความเป นท(องถ่ินและชุมชนอย.างเข(มข(น เช.น 
เชียงใหม.มี Locality ท่ีเข(มแข็ง เนื่องจากมีความเป นเอกลักษณ+และอัตลักษณ+ท่ีชัดเจน รวมถึงมีศิลปะ
และวัฒนธรรมท่ีสืบทอดและเชื่อมโยงคนในท(องถ่ินมายาวนาน เป นต(น 

พลวัตการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของไทยในช.วงเวลาท่ีผ.านมา เศรษฐกิจไทย
ขับเคลื่อนด(วยการพ่ึงพาทุนจากต.างชาติเป นหลัก โดยผ.านสํานักงานคณะกรรมการส.งเสริมการลงทุน 
(Board of Investment: BOI) และพ่ึงพารายได(จากการส.งออกสินค(าเป นหลัก ซ่ึงเจ(าของกิจการ 
ของธุรกิจส.งออกก็เป นชาวต.างชาติ คนไทยได(รับเพียงค.าแรงและตัวเลขการส.งออกเท.านั้น ผลจาก 
การขับเคลื่อนด(วยโมเดลเศรษฐกิจแบบนี้ ทําให(ประเทศไทยติดกับดักของการเป นประเทศท่ีมี “รายได(
ปานกลาง” ไม.สามารถพัฒนาตัวเองไปสู.ประเทศท่ีมีรายได(สูง เนื่องจากต(องพ่ึงพาต.างชาติมากเกินไป 
และทําให(เกิดการเหลื่อมล้ําของความม่ังค่ัง อํานาจ และโอกาส 



 

 

 

๓๑ 
 

 

ท้ังหมดนี้ จึงเป นท่ีมาของการเปลี่ยนผ.านสู. “Thailand ๔.๐” ประเทศไทยต(อง
ปรับเปลี่ยนตัวเองและสร(างความสมดุลทางเศรษฐกิจและสังคมให(เกิดความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืน
ต.อไป 

สรุปสรุปสรุปสรุป    

จากการทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวกับแนวความคิดทางทฤษฎี เอกสาร และงานวิจัย
ต.างๆ ข(างต(นในการจัดทํางานวิจัยนี้ ท่ีเป นการวางรากฐานของการพัฒนาระบบการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจซ่ึงเป นองค+กรท่ีมีลักษณะก่ึงรัฐก่ึงเอกชน โดยได(ทําการศึกษาแนวความคิดในการบริหาร
จัดการองค+กรเอกชน ซ่ึงมุ.งหวังผลกําไรสูงสุดในการบริหารงานท่ีอาศัยเครื่องมือทางการบริหารในการ
วิเคราะห+สถานะของกิจการ เพ่ือกําหนดแนวทางในการสร(างความได(เปรียบในการแข.งขันอย.างยั่งยืน
รวมถึงการสร(างเกราะปcองกันกิจการให(มีความยืดหยุ.นเพียงพอต.อการเปลี่ยนแปลงในตลาดของการ
แข.งขันนั้นๆ ในขณะท่ีการศึกษาแนวความคิดในการพัฒนาระบบราชการท่ีมุ.งสร(างประสิทธิภาพ 
และการบริหารงานท่ีเป นระบบมุ.งผลสัมฤทธิ์ โดยคาดหวังต.อการทําประโยชน+ให(กับประเทศชาติ 
และประชาชนเป นสําคัญ นอกจากนี้การพิจารณากรอบทิศทางการบริหารจัดการของประเทศ 
ตามแนวนโยบายของรัฐบาล แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห.งชาติ แนวนโยบายไทยแลนด+ ๔.๐  
ซ่ึงเป นการวางเปcาหมายสําคัญให(กับภาครัฐ ท่ีจะต(องมีการบริหารจัดการภายใต(ความเปลี่ยนแปลง
และความเป นพลวัตของโลก เพ่ือให(ประเทศไทยมีความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืน ภายใต(กรอบ 
ของรัฐธรรมนูญแห.งราชอาณาจักรไทย ท่ีต(องสร(างความเชื่อมโยงและการพัฒนาท้ังระบบ
ภายในประเทศ การกําหนดแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจต.อไปในอนาคต จึงเป นก(าวท่ีสําคัญ
ของประเทศไทยท่ีจะวางรากฐานสําคัญให(กับคนไทยรุ.นถัดๆ ไป ให(มีความพร(อมในการพัฒนา
ประเทศชาติให(ดํารงไว(ซ่ึงเกียรติภูมิของความเป นคนไทย ภายใต(สภาพความเป นอยู.และคุณภาพชีวิต 
ท่ีสูงข้ึนได( 
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บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๓๓๓๓    
ภาพรวมของระบบการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิภาพรวมของระบบการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิภาพรวมของระบบการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิภาพรวมของระบบการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิ    

ประเทศไทยมีการปกครองแบบนิติรัฐหรือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย จึงต&องอาศัย
บทบัญญัติแห(งกฎหมายเป)นเครื่องชี้นําสถานะของหน(วยงานต(างๆ ภายในประเทศ ให&ดําเนินการตาม
เจตนารมณ1และบทบัญญัติแห(งกฎหมายแต(ละฉบับท่ีแตกต(างกันไป ประกอบกับการดําเนินภารกิจ
พ้ืนฐานของรัฐ เช(น การรักษาความสงบเรียบร&อย การป5องกันประเทศ การคลัง การอํานวยความ
ยุติธรรม เป)นต&น เป)นเรื่องท่ีรัฐต&องดําเนินการเองโดยส(วนราชการ ในขณะท่ีภารกิจอ่ืน ไม(ว(าจะเป)น
ด&านสื่อสาร คมนาคม ไฟฟ5า ประปา และสาธารณูปโภคต(างๆ รัฐบาลอาจดําเนินการได&ในรูปของ
องค1กรของรัฐลักษณะอ่ืนๆ ท่ีไม(ใช(ส(วนราชการ หรือให&ภาคเอกชนเป)นผู&ดําเนินการ ซ่ึงองค1กรของรัฐ
ในลักษณะอ่ืนท่ีไม(ใช(ส(วนราชการนี้ ได&แก( รัฐวิสาหกิจ ดังนั้น การทําความเข&าใจกับระบบการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจและผลกระทบท่ีเกิดข้ึน จึงมีความจําเป)นท่ีจะต&องเข&าใจอย(างลึกซ้ึงเก่ียวกับสถานะ 
ภารกิจ และการดําเนินการตามกรอบของกฎหมาย ตลอดจนผลกระทบจากสภาพแวดล&อม 
ของรัฐวิสาหกิจ  

ความหมายของรัฐวิสาหกิจความหมายของรัฐวิสาหกิจความหมายของรัฐวิสาหกิจความหมายของรัฐวิสาหกิจ๑ 

ในระยะแรก คําว(า รัฐวิสาหกิจ (Public enterprise หรือ State Enterprise) ไม(มีการ
นํามาใช&กันอย(างแพร(หลาย เฮอร1เบิร1ต มอริสัน (Rt. Hon. Herbert Morrison) ได&เสนอแนวความคิด
เก่ียวกับบรรษัทสาธารณะ (Public Corporation) ว(าเป)นรูปแบบทางการบริหารกิจการรัฐวิสาหกิจ
ลักษณะหนึ่ง ความหมายของบรรษัทสาธารณะ คือ “องค1การทางการค&าท่ีมีความอิสระทางการเงิน
จากราชการ ซ่ึงโดยท่ัวไปหมายถึง รัฐบาลกลางท่ีเป)นหน(วยงานจัดต้ังองค1การเหล(านี้ข้ึนมา” อย(างไร 
ก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงคุณลักษณะของกิจการบรรษัทสาธารณะในเชิงปฏิบัติแล&ว กล(าวได&ว(า 
รัฐวิสาหกิจมิได&จํากัดว(า จะต&องจัดต้ังในรูปของบรรษัทสาธารณะเพียงอย(างเดียวและไม(จําเป)นต&อง
ดําเนินกิจการค&าเท(านั้น เพราะกิจการประเภทอ่ืนๆ ท่ีอยู(ในเครือข(ายของกิจกรรมทางเศรษฐกิจมี
เพ่ิมข้ึนด&วย ด&วยเหตุนี้  การจะใช&คํานิยามดังกล(าวในการอธิบายถึงกิจการรัฐวิสาหกิจท้ังปวง 
จึงไม(ถูกต&องนัก ต(อมา ศาสตราจารย1 เอ. เอ็ช. แฮนสัน (A.H. Hanson) ได&กําหนดคํานิยามไว&อย(าง
กว&างๆ ว(า รัฐวิสาหกิจหมายถึง “กิจการท่ีรัฐเป)นเจ&าของ และดําเนินการด&านอุตสาหกรรม 
เกษตรกรรม การเงิน และการค&าพาณิชย1” จากคํานิยามนี้ ได&มีการกล(าวถึงการเป)นเจ&าของโดยรัฐ
อย(างชัดเจนข้ึนกว(าการกล(าวแต(เพียงว(าเป)นหน(วยงานซ่ึงรัฐบาลจัดต้ัง ซ่ึงนัยของการเป)นเจ&าของย(อม
หมายถึงการควบคุมดูแลสิ่งท่ีเป)นเจ&าของด&วย นอกจากนี้ คํานิยามดังกล(าวมิได&บ(งบอกถึงลักษณะ
ประเภทของกิจกรรมไว&โดยเฉพาะเจาะจง แม&กระนั้นก็ตาม แฮนสัน เห็นว(าคําจํากัดความนี้ไม(อาจ

                                                           

๑ เอกวิทย1 มณีธร. ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค1การมหาชนของไทย พ.ศ. ๒๕๕๑. (กรุงเทพฯ  
: ห&างหุ&นส(วนจํากัด เวิร1ดเทรด ประเทศไทย, ๒๕๕๑). หน&า ๑๘๔ – ๑๘๙. 



 
๓๗ 

 

 

ประยุกต1ใช&กับงานท่ีมีลักษณะเป)นสากลได& ดังนั้น ในการเสนอแนวความคิดต(อสหประชาชาติ จึงได&มี
การปรับคํานิยามของเขาใหม( โดยเน&นความสําคัญบางประเด็นให&ชัดเจนข้ึน ได&แก( การกล(าวว(า 
“รัฐวิสาหกิจเป)นกิจการด&านอุตสาหกรรม เกษตรกรรม และพาณิชยกรรมท่ีรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
มลรัฐเป)นเจ&าของและควบคุม” อันเป)นการมุ(งเน&นถึงระดับของรัฐบาลท่ีจะเป)นเจ&าของกิจการ 
นอกจากนี้ ได&แสดงถึงการควบคุมโดยวิธีการถือหุ&นจํานวนกว(าร&อยละห&าสิบ หรืออาจควบคุมโดยมีหุ&น
เพียงส(วนน&อยก็ได& ซ่ึงการกล(าวถึงการถือหุ&นนี้ จะหมายถึงรูปแบบการดําเนินงานแบบบริษัทจํากัด
ด&วย การกําหนดความหมายรัฐวิสาหกิจในเชิงบรรษัทสาธารณะ และตามแนวความคิดของ แฮนสัน นี้ 
ทําให&เกิดความชัดเจนข้ึนว(า รัฐวิสาหกิจคือ กิจการท่ีรัฐเป)นผู&จัดต้ังข้ึน เพ่ือทําหน&าท่ีในกิจการด&านการ
อุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงินและการค&า และพาณิชย1 ในขณะเดียวกัน รัฐมีภาระต&องกํากับ
ควบคุมด&วย โดยรัฐในท่ีนี้มีได& ๒ ระดับ คือ รัฐบาลกลางและรัฐบาลท&องถ่ิน ข้ึนอยู(กับลักษณะ 
การปกครองของประเทศนั้นๆ ว(าจะเป)นรัฐเด่ียวหรือสหพันธรัฐ นอกจากนี้ กิจการของรัฐวิสาหกิจ  
คือ กิจการท่ีมีความเป)นอิสระทางการเงินจากทางราชการ แต(รัฐอาจควบคุมได&โดยอาศัยหลักเกณฑ1
การถือหุ&นข&างมาก หรือเหตุผลอ่ืนๆ ได& ซ่ึงความหมายรัฐวิสาหกิจตามท่ีกล(าวมา ทําให&สามารถ
กําหนดแนวทางการพิจารณากิจการท่ีควรเรียกว(ารัฐวิสาหกิจได& ดังนี้  

๑. กิจการท่ีเป)นรัฐวิสาหกิจนั้น มิใช(กิจการด&านการป5องกันประเทศ หรือการรักษา 
ความสงบสุขของประชาชน และความยุติธรรม แต(เป)นกิจการท่ีมีลักษณะเป)นสาขาทางเศรษฐกิจ 

๒. การจัดต้ังองค1กรนั้น เป)นการจัดต้ังโดยรัฐบาล ซ่ึงความเป)นรัฐบาลนี้อาจเป)นรัฐบาล
ระดับชาติ หรือมลรัฐ หรือรัฐบาลท&องถ่ิน ก็ได& 

๓. ลักษณะขององค1กรท่ีจัดต้ัง อาจเป)นองค1กรตามกฎหมายปกครอง โดยมีกฎหมาย
จัดต้ังโดยเฉพาะ หรือเป)นองค1กรตามกฎหมายแพ(งและพาณิชย1โดยมีการถือหุ&น ซ่ึงผู&ถือหุ&นเหล(านี้ 
อาจประกอบไปด&วยส(วนราชการหรือเอกชนก็ได& แสดงถึงความหลากหลายของรูปแบบองค1กร 
ตลอดจนอาจมีลักษณะเป)นการร(วมทุน (Joint Venture) ได& 

๔. องค1กรเหล(านี้จะมีความเป)นอิสระทางการเงินจากทางราชการ ซ่ึงหมายความถึง  
การมีรายได&ของตนเอง โดยรัฐไม(ต&องจัดสรรงบประมาณให& รวมท้ังอาจไม(ต&องผ(านการตรวจสอบ 
จากหน(วยงานราชการหรือรัฐสภาอย(างเข&มงวด 

๕. เนื้อหาคําจํากัดความของรัฐวิสาหกิจอาจมีสถานภาพแตกต(างกัน ตามระดับของ 
การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจได& เช(น รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยรัฐบาลกลาง หรือรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยรัฐบาล
มลรัฐ หรือรัฐบาลท&องถ่ิน เป)นต&น 

นอกจากกรอบความหมายท่ีกล(าวไว&ข&างต&น ได&มีนักสังคมวิทยาหลายท(านท่ีได&ร(วมนิยาม
ศัพท1รัฐวิสาหกิจให&ชัดเจนยิ่งข้ึน เช(น ในข&อเขียนของวิคแฮม (Wickham) ได&เสนอว(า “รัฐวิสาหกิจคือ 
องค1กรท่ีดําเนินการเพ่ือขายผลิตผล (หรือบริการ) แก(ตลาด โดยท่ีกิจการนี้มีรัฐบาลหรือส(วนราชการ
เป)นเจ&าของท้ังหมดหรือส(วนใหญ( ลักษณะขององค1กรนี้จะมีระบบงบประมาณแยกต(างหากจาก
ราชการ และจะมีการดําเนินการบริหารของตนเอง ในการดําเนินกิจการเหล(านี้ รัฐบาลหรือส(วน
ราชการเป)นผู&มอบหมายให&ดําเนินการได& โดยรัฐบาลหรือส(วนราชการจะคอยเป)นผู&กําหนดแนวทาง 
ซ่ึงจะต&องปฏิบัติตามไว&” เป)นต&น ซ่ึงการเสนอแนวความคิดเห็นเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจในเชิงการ
บริหารธุรกิจหรือเศรษฐศาสตร1ดังกล(าว เป)นผลสืบเนื่องจากสถานการณ1ทางเศรษฐกิจและการเมือง
ของประเทศต(างๆ เริ่มเปลี่ยนแปลงไป โดยผลของการเปลี่ยนแปลงเหล(านี้ ได&สะท&อนถึงลักษณะ 



 
๓๘ 

 

 

ของคํานิยามรัฐวิสาหกิจด&วยเช(นกัน ดังจะเห็นได&จากกรอบคํานิยามสําหรับปk ค.ศ. ๑๙๗๖ – ๑๙๗๘ 
ของสํานักเลขาธิการประเทศเครือจักรภพ (The commonwealth Secretarial) ท่ีเริ่มมีลักษณะการ
ผสมผสานแนวความคิดท้ังสองแนวทางชัดเจนมากยิ่งข้ึน โดยในปk ค.ศ. ๑๙๗๖ ท่ีประชุมได&ตกลงยอม
รับคํานิยามรัฐวิสาหกิจว(า “หมายถึง กิจการทางเศรษฐกิจซ่ึงรัฐบาลหรือองค1กรส(วนราชการรัฐบาล
เป)นเจ&าของและควบคุมการบริหาร” ครั้นต(อมาในปk ค.ศ. ๑๙๗๘ ท่ีประชุม ณ กรุงนิวเดลฮี ประเทศ
อินเดีย ได&เสนอความคิดเห็นเพ่ิมเติมในประเด็นเหล(านี้ คือ (ก) ลักษณะรัฐบาล คือ กล(าวถึงรัฐบาล
กลางและรัฐบาลท&องถ่ิน (ข) ลักษณะกิจการ มุ(งประเด็นลักษณะอุตสาหกรรมและการค&า และ (ค) 
ลักษณะองค1กร กําหนดชัดเจนลงไปว(าเป)นบรรษัทสาธารณะ (Public Corporation) ซ่ึงมีลักษณะ 
เป)นองค1กรท่ีจัดต้ังโดยมีกฎหมายเฉพาะ คณะกรรมการบริหารได&รับแต(งต้ังโดยรัฐมนตรี พนักงานไม(มี
ฐานะเป)นข&าราชการ รายได&ขององค1กรเกิดข้ึนจากการดําเนินกิจกรรมทางอุตสาหกรรมหรือการค&า 
ซ่ึงหลังจากการประชุมท่ีอินเดียแล&ว สํานักเลขาธิการประเทศเครือจักรภพ ได&กล(าวถึงกรอบ
แนวความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจอีกครั้งหนึ่ง ในปk ค.ศ. ๑๙๗๙ ซ่ึงมีสาระสําคัญคือ รัฐวิสาหกิจ
หมายถึงกิจการท่ีรัฐบาลเป)นเจ&าของ ไม(ว(าจะเป)นเจ&าของท้ังหมดหรือเป)นผู&ถือหุ&นส(วนใหญ(ก็ตาม  
โดยท่ี กิจการเหล( านี้ ดํา เนินการด& านการพาณิชย1  การเ งิน การอุตสาหกรรม การเกษตร  
การสาธารณูปโภค บริการข้ันพ้ืนฐาน (Infrastructure) หรือการส(งเสริม ซ่ึงกิจการดังกล(าวเก่ียวเนื่อง
กับการขายสินค&าและบริการ และสามารถแสดงฐานะของกิจการได&ในลักษณะงบดุลและบัญชีกําไร
ขาดทุน กิจการเหล(านี้อาจมีรูปแบบแตกต(างกันไป เช(น กรม บรรษัทสาธารณะ กิจการท่ีจัดต้ัง 
โดยพระราชบัญญัติ หรือบริษัทจํากัด ตามกฎหมายแพ(งและพาณิชย1 เป)นต&น ซ่ึงแนวความคิดดังกล(าว
นี้สอดคล&องกับ เกศินี หงสนันท1 นักวิชาการด&านรัฐวิสาหกิจของไทย ท่ีได&กล(าวสรุปเก่ียวกับนิยาม 
ของรัฐวิสาหกิจว(า รัฐวิสาหกิจตามความหมายกว&างๆ หมายถึง องค1กรซ่ึงรัฐบาลกลางควบคุมและเป)น
เจ&าของ ท้ังนี้เพ่ือท่ีจะปรับปรุงภาวะเศรษฐกิจของประเทศให&ม่ันคง และยกฐานะของประชาชน 
ในประเทศให&มีความเป)นอยู(ท่ีดีข้ึน 

ความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศในต(างประเทศในต(างประเทศในต(างประเทศ๒    

๑. ๑. ๑. ๑. ความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจในช(วงเริ่มต&นความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจในช(วงเริ่มต&นความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจในช(วงเริ่มต&นความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจในช(วงเริ่มต&น    
 รัฐได&เข&ามามีบทบาทในการดําเนินการทางเศรษฐกิจของประเทศต(างๆ ในยุโรป

ต้ังแต(ช(วงปลายศตวรรษท่ี ๑๕ จนถึงต&นศตวรรษท่ี ๑๘ เนื่องจากอิทธิพลทางความคิดของนัก
เศรษฐศาสตร1สํานักพาณิชย1นิยม ซ่ึงมีความเห็นว(าการดําเนินการของเอกชนมักคํานึงถึงผลประโยชน1
ส(วนตน และขัดกับผลประโยชน1ส(วนรวมของประเทศ ดังนั้น รัฐบาลจึงควรเข&าดําเนินการด&าน
เศรษฐกิจเสียเอง เพ่ือเพ่ิมเสถียรภาพความม่ันคงให&แก(ประเทศชาติ สถานการณ1ในช(วงนี้จึงเป)นช(วงท่ี
รัฐเข&ามามีบทบาททางเศรษฐกิจ โดยก(อต้ังอุตสาหกรรมใหม(ๆ และส(งเสริมอุตสาหกรรมการเดินเรือ 
ต(อมาในช(วงหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรม นักเศรษฐศาสตร1แนวคิดเสรีนิยมมีความเห็นว(า การปล(อยให&
เอกชนดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจต(างๆ อย(างเสรี ย(อมส(งผลต(อความเจริญทางเศรษฐกิจของประเทศ
เป)นส(วนรวม เนื่องจากผลประโยชน1ของบุคคลนั้นไม(ขัดกับผลประโยชน1ส(วนรวมของประเทศ  ดังนั้น 
                                                           

๒ เรื่องเดียวกัน, หน&า ๑๙๐ – ๑๙๔. 



 
๓๙ 

 

 

การท่ีปล(อยให&รัฐบาลดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจเอง กิจการนั้นๆ จะขาดประสิทธิภาพและเป)นไป
อย(างไม(ประหยัด ในช(วงนี้จึงมีการส(งเสริมให&เอกชนดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจต(างๆ โดยรัฐบาลมี
หน&าท่ีจํากัดเพียงการป5องกันประเทศ รักษาความสงบภายใน และรับผิดชอบดําเนินกิจการสาธารณะ
ท่ีเอกชนไม(สามารถทําได&เพราะไม(มีผลกําไร 

 การให&เอกชนดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยเสรีนั้น ได&ก(อให&เกิดปrญหาต(างๆ  
ในระยะต(อมา ได&แก( ความลําบากทุกข1ยากของชนชั้นกรรมาชีพ และการเกิดข้ึนของชนชั้นกลางใหม(
ซ่ึงเป)นเจ&าของกิจการอุตสาหกรรมขนาดใหญ(และดําเนินธุรกิจแบบผูกขาด จึงมีกลุ(มนักคิดด&านสังคม
นิยมเสนอว(า รัฐบาลควรเข&าดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจแทนเอกชน โดยนักสังคมนิยมชื่อ หลุยส1 
บลองค1 (Louis Blanc) กล(าวว(า รัฐเป)นกลไกสําคัญในการปฏิรูปสังคม การแก&ปrญหาความเหลื่อมล้ํา
ในสังคมและการแข(งขันท่ีไม(จํากัดขอบเขตกระทําได& โดยท่ีรัฐบาลจัดหาเงินทุนให&แก(สหกรณ1กลุ(ม
ผู&ผลิต ใช&ระบบประกันสังคมเพ่ือขจัดปrญหาการว(างงานและปrญหาการถูกทอดท้ิงยามเจ็บปuวย รัฐบาล
ควรให&ประชาชนมีสิทธิในการทํางานอย(างเท(าเทียมกัน โดยรัฐบาลเข&าดําเนินการเก่ียวกับกิจการ
อุตสาหกรรมเสียเอง โดยจัดต้ังโรงงานแห(งชาติเพ่ือให&ผู&ว(างงานได&มีงานทําอย(างท่ัวถึง บลองค1เชื่อว(า 
ระบบของเขาจะทําให&สภาพการณ1ทางเศรษฐกิจดีข้ึนเรื่อยๆ จนในท่ีสุดภาคเอกชนจะต&องมาขอเข&า
ร(วมด&วย และการดําเนินการซ่ึงอยู(ภายใต&การควบคุมของรัฐจะทําให&ทุกฝuายร(วมมือกันเพ่ือพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศให&เป)นไปในทิศทางท่ีเป)นประโยชน1ต(อส(วนรวม อย(างไรก็ตาม ความคิด 
แนวสังคมนิยมนี้ไม(เป)นท่ียอมรับมากนัก รัฐบาลจึงคงมีบทบาทหน&าท่ีจํากัดอยู(เช(นเดิม จนกระท่ังเกิด
เหตุการณ1เศรษฐกิจตกตํ่าท่ัวโลกหลังสงครามโลกครั้งท่ี ๑ (ค.ศ. ๑๙๑๔ – ๑๙๑๘) โดยในช(วงปk ค.ศ. 
๑๙๓๐ รัฐบาลต&องเข&าแทรกแซงทางธุรกิจเพ่ือบูรณะประเทศมากข้ึน มีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และใช&มาตรการทางการเงินร(วมด&วย หลายประเทศเร(งสร&างความม่ันคงทางเศรษฐกิจโดยการขยาย
ดินแดนเพ่ือเป)นฐานในการขยายอํานาจ ซ่ึงนําไปสู(ความขัดแย&งระหว(างประเทศข้ันรุนแรงจนเป)นเหตุ
ให&เกิดสงครามโลกครั้งท่ี ๒ (ค.ศ. ๑๙๓๙ – ๑๙๔๕) ในระยะต(อมา สภาวะหลังสงครามโลกครั้งท่ี ๒ 
ทําให&แนวความคิดทางสังคมนิยมเริ่มมีอิทธิพลต(อสังคมโลก ได&มีการโอนกิจการของเอกชนมาเป)นของ
รัฐเป)นจํานวนมากในช(วงนี้ กล(าวได&ว(าการดําเนินงานในรูปของรัฐวิสาหกิจอย(างจริงจังได&เกิดข้ึน
หลังจากสงครามโลกครั้งท่ี ๒ ด&วยอิทธิพลของแนวความคิดด&านสังคมนิยม ซ่ึงมีพ้ืนฐานมาต้ังแต(สมัย
หลังการปฏิวัติอุตสาหกรรม  

 การทําสงครามโลกครั้งท่ี ๒ ซ่ึงมีระยะเวลานานถึง ๖ ปk ได&ทําให&เกิดความเสียหาย 
ทางเศรษฐกิจแก(ประเทศต(างๆ เป)นอย(างมาก สภาพขาดแคลนอาหารและวัตถุดิบเกิดข้ึนท่ัวไป 
เครื่องจักร เครื่องมือการผลิตอยู(ในสภาพทรุดโทรม หลายประเทศประสบปrญหาหนี้สาธารณะเพ่ิม
สูงข้ึน เพราะมีค(าใช&จ(ายในการทําสงครามมาก ในการเร(งเสริมสร&างและบูรณะประเทศเพ่ือฟxyนฟู
สภาวะต(างๆ ท้ังทางด&านเศรษฐกิจและสังคม รัฐบาลของประเทศต(างๆ ได&ใช&ท้ังวิธีการวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ การกําหนดนโยบายการเงินใหม( และการโอนกิจการของเอกชนมาเป)นของรัฐเพ่ือควบคุม
ธุรกิจใหญ(ๆ ท่ีมีความสําคัญต(อความเป)นอยู(และความอยู(รอดของประเทศอย(างจริงจัง การโอนกิจการ
ของเอกชนมาเป)นของรัฐเกิดข้ึนในหลายประเทศ เช(น ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ได&มีการโอนกิจการ
เหมืองถ(านหิน ไฟฟ5า แกzส ธนาคารแห(งประเทศฝรั่งเศส ธนาคารพาณิชย1ใหญ(ๆ บริษัทประกันภัย 
บริษัทผลิตรถยนต1เรย1โนลด1 และสายการบินฝรั่งเศสมาเป)นของรัฐ หรือในสหราชอาณาจักร เม่ือพรรค



 
๔๐ 

 

 

แรงงานได&เข&ามามีอํานาจในการบริหารประเทศ ในปk ค.ศ. ๑๙๔๕ ได&โอนกิจการธนาคารแห(งประเทศ
อังกฤษ อุตสาหกรรมถ(านหิน แกzส ไฟฟ5า โทรศัพท1 การขนส(งทางบกและอุตสาหกรรมเหล็กกล&ามา
เป)นของรัฐ หรือในประเทศอิตาลี การโอนกิจการของเอกชนมาเป)นของรัฐข้ึนอยู(กับสถาบันเพ่ือการ
ปฏิสังขรณ1อุตสาหกรรม ซ่ึงเป)นหน(วยงานของรัฐบาลท่ีทําหน&าท่ีบริหารทรัพย1สินหรือผลประโยชน1จาก
ทรัพย1สิน ท่ีได&รับมาในช(วงการปกครองของพรรคฟาสซิสต1 กิจการท่ีถูกโอนมา ได&แก( อุตสาหกรรม
ไฟฟ5าและการประกอบรถยนต1 ตลอดจนการโอนบริษัทรถยนต1 อัลฟuา โรมิโอ ในประเทศนอร1เวย1 และ
ประเทศสวีเดน เป)นต&น การโอนกิจการของเอกชนมาเป)นของรัฐโดยรัฐบาลสังคมนิยม เกิดจาก
แนวคิดว(านายทุนท่ีเป)นเจ&าของกิจการจะขูดรีดชนชั้นคนงาน จึงเป)นการสมควรท่ีจะมอบหมายให&รัฐ
เป)นผู&บริหารกิจการต(างๆ แทน นอกจากนี้ คนส(วนใหญ(เห็นว(าการจะให&บริการแก(ประชาชนได&อย(าง
ท่ัวถึงและเหมาะสมต&องใช&เงินทุนจํานวนมาก ซ่ึงมีแต(รัฐเท(านั้นท่ีจะดําเนินการได& จากการดําเนินการ
ดังกล(าวทําให&สินทรัพย1ประมาณร&อยละ ๑๐ – ๒๐ ของอุตสาหกรรมในประเทศสหราชอาณาจักร 
สาธารณรัฐฝรั่งเศส และประเทศอิตาลี ได&เปลี่ยนสภาพเป)นทรัพย1สินของรัฐบาล โดยมีเป5าหมายการ
บริหารงานเพ่ือประโยชน1ส(วนรวม การดําเนินงานในรูปรัฐพาณิชย1หรือรัฐวิสาหกิจได&ทําให&เกิดความ
คล(องตัวมากข้ึน และกลายเป)นเครื่องมือของรัฐบาลในการแสวงหารายได&และการพัฒนาเศรษฐกิจ 
และอาจกล(าวได&ว(า การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในรูปแบบท่ีเป)นทางการเกิดข้ึนในช(วงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 
๒ นี้เอง อย(างไรก็ตาม หากพิจารณาจากนิยามของสํานักเลขาธิการประเทศเครือจักรภพ (The 
Commonwealth Secretariat) ซ่ึงกําหนดว(า “ รัฐวิสาหกิจ หมายถึง กิจการท่ีรัฐเป)นเจ&าของไม(ว(า
จะเป)นเจ&าของท้ังหมด หรือเป)นผู&ถือหุ&นส(วนใหญ(ก็ตาม โดยท่ีกิจการเหล(านี้ดําเนินการด&านการ
พาณิชย1 การเงิน การอุตสาหกรรม การเกษตร การสาธารณูปโภค และการบริการข้ันพ้ืนฐาน หรือการ
ส(งเสริม ซ่ึงกิจการดังกล(าวเก่ียวเนื่องกับการขายสินค&าและบริการ และสามารถแสดงฐานะของกิจการ
ออกได&ในลักษณะงบดุลและบัญชีกําไรขาดทุน กิจการเหล(านี้อาจมีรูปแบบแตกต(างกันไป เช(น การมี
ฐานะเป)นกรม บรรษัทสาธารณะ กิจการท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ หรือบริษัทจํากัดตามกฎหมาย
แพ(งและพาณิชย1 เป)นต&น" แม&ว(าการดําเนินงานในลักษณะของรัฐวิสาหกิจได&เกิดข้ึนมาเป)นเวลานาน
แล&ว โดยการท่ีรัฐบาลของประเทศต(างๆ เข&าดําเนินการเชิงธุรกิจในรูปแบบการร(วมทุนระหว(างรัฐ 
หรือผู&ครองนครกับนักแสวงโชคหรือนักลงทุน การร(วมทุนระหว(างกษัตริย1และขุนนางกับพ(อค&าวาณิช 
หรือการท่ีรัฐให&บริการสาธารณะแก(ประชาชน โดยผู&ใช&บริการต&องจ(ายค(าบริการโดยตรง มิใช(ในรูป
ของภาษีอากร ซ่ึงลักษณะการดําเนินงานเหล(านี้มีองค1ประกอบตามคํานิยามดังกล(าวท้ังสิ้น 

๒. ๒. ๒. ๒. การจัดตั้งและการได&มาซึ่งอํานาจของรัฐวิสาหกิจการจัดตั้งและการได&มาซึ่งอํานาจของรัฐวิสาหกิจการจัดตั้งและการได&มาซึ่งอํานาจของรัฐวิสาหกิจการจัดตั้งและการได&มาซึ่งอํานาจของรัฐวิสาหกิจ    
 โดยท่ัวไปรัฐวิสาหกิจจะถูกจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมาย วิธีการในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ

แตกต(างกันไปในแต(ละประเทศ บางประเทศต&องให&รัฐสภาออกเป)นพระราชบัญญัติ บางประเทศฝuาย
บริหารอาจจัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนได& บางประเทศทําได&ท้ัง ๒ อย(าง เช(น ยูโกสลาเวีย ไม(มีกฎหมายจัดต้ัง
เป)นการเฉพาะ หรือประเทศเม็กซิโกมีท้ังการออกกฎหมายจัดต้ังในรูปแบบพระราชบัญญัติกับจัดต้ัง
โดยไม(มีกฎหมายเฉพาะ เป)นต&น ในส(วนการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจนั้น จะมีเครื่องมือทาง 
กฎหมาย (Legal Instrument) ท่ีให&อํานาจ รวมท้ังระบุถึงภาระหน&าท่ี เงินทุน การแต(งต้ังเจ&าหน&าท่ี 
และความสัมพันธ1กับหน(วยงานอ่ืนของรัฐ เครื่องมือทางกฎหมายซ่ึงเป)นท่ีมาของอํานาจหน&าท่ี
รัฐวิสาหกิจนี้ สําหรับรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ จะมีการระบุอํานาจหน&าท่ีไว&ใน



 
๔๑ 

 

 

กฎหมายเฉพาะนั้นด&วย หากไม(มีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะจะพิจารณาท่ีมาของอํานาจหน&าท่ีได&จาก
กฎหมายท่ัวไปท่ีใช&กับรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงแยกพิจารณาได&เป)นกฎหมายท่ัวไปในประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจ
แบบวางแผนจากส(วนกลางและประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจแบบผสม ดังนี้ 

 
๒.๑ ประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจแบบวางแผนจากส(วนกลาง จะมีกฎหมายท่ัวไปของ

รัฐวิสาหกิจ (General Law of Enterprises) ใช&บังคับกับรัฐวิสาหกิจทุกแห(ง โดยจะกําหนดโครงสร&าง
และกระบวนการดําเนินงานไว& ซ่ึงรัฐวิสาหกิจทุกแห(งจะต&องปฏิบัติตาม ท้ังนี้ เนื้อหาของกฎหมายใน
แต(ละประเทศจะบัญญัติไว&ไม(เหมือนกัน ประเทศท่ีมีข&อบัญญัติท่ีละเอียดครอบคลุมการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจมากท่ีสุด คือ สาธารณรัฐโปแลนด1 ซ่ึงได&กําหนดสิทธิและความรับผิดชอบของรัฐมนตรี
ในการดูแลและควบคุมรัฐวิสาหกิจ โดยแต(ละรัฐวิสาหกิจจะมีผู&จัดการเป)นผู&บังคับบัญชา และผู&จัดการ
จะรับแนวทางดําเนินการจากรัฐมนตรีผู&ควบคุมมาปฏิบัติอีกชั้นหนึ่ง 

๒.๒ ประเทศท่ีมีระบบเศรษฐกิจแบบผสม จะมีกฎหมายลักษณะท่ัวไปท่ีใช&กับ
รัฐวิสาหกิจเช(นกัน โดยปรากฏในรูปประมวลกฎหมายพาณิชย1 (Commercial Codes) ท่ีมีเนื้อหา 
ในบทบัญญัติของกฎหมายแต(ละประเทศแตกต(างกัน บางประเทศจะกําหนดสิทธิและหน&าท่ีโดยท่ัวไป
ของรัฐวิสาหกิจ รวมท้ังการควบคุมรัฐวิสาหกิจท้ังในด&านกฎหมายและการเงิน หรือในบางประเทศ 
เช(น สหรัฐอเมริกา และประเทศแคนาดา เป)นต&น จะกําหนดแนวทางการแต(งต้ังผู&บริหารและ
ระยะเวลาในการดํารงตําแหน(ง รวมท้ังความสัมพันธ1ระหว(างรัฐวิสาหกิจกับหน(วยงานอ่ืนท่ีมีหน&าท่ี
ดูแลควบคุม ประเทศในกลุ(มท่ีมีระบบเศรษฐกิจแบบผสมท่ีบัญญัติกฎหมายลักษณะท่ัวไปสําหรับ
รัฐวิสาหกิจออกมาบังคับใช&เป)นประเทศแรกคือ สาธารณรัฐตุรกี ซ่ึงได&บัญญัติกฎหมายดังกล(าวในปk 
ค.ศ. ๑๙๘๓ บทบัญญัติในกฎหมายจะกําหนดโครงสร&างท่ัวไปและรูปแบบในการควบคุมอย(างเข&มงวด 
จนทําให&รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนในระยะหลังปk ค.ศ. ๑๙๕๐ ต&องจัดต้ังในสถานะของบริษัทหุ&นส(วน 
(Joint Stock Companies) เพ่ือหลีกเลี่ยงการบังคับของกฎหมายนี้ 

๓. ๓. ๓. ๓. รูปแบบของรัฐวิสาหกิจรูปแบบของรัฐวิสาหกิจรูปแบบของรัฐวิสาหกิจรูปแบบของรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศในต(างประเทศในต(างประเทศในต(างประเทศ    
รูปแบบของรัฐวิสาหกิจอาจแบ(งออกได&เป)น ๓ แบบ คือ กระทรวง ทบวง กรมของ

รัฐบาล (Government Department) บรรษัทของรัฐหรือบรรษัทสาธารณะ (Public Corporation) 
และบริษัทท่ีรัฐเป)นเจ&าของ (State Owned Company) หรือบริษัทผสม (Mixed Company)  
สองรูปแบบหลังนี้จะได&รับสิทธิบางประการ เพ่ือให&สามารถดําเนินการได&อย(างความคล(องตัวข้ึน ดังนี้ 

๓.๑ รูปแบบท่ีเป)นส(วนหนึ่งของฝuายบริหารหรือกระทรวง ทบวง กรม รูปแบบนี้เป)น
รูปแบบด้ังเดิมของรัฐวิสาหกิจ เช(น กระทรวงการไปรษณีย1ของสหราชอาณาจักร เป)นต&น ต(อมา
รูปแบบนี้ได&เปลี่ยนไปเป)นรัฐวิสาหกิจรูปแบบอ่ืนในบางประเทศ โดยเฉพาะอย(างยิ่ง ประเทศท่ีมีระบบ
เศรษฐกิจแบบผสม ลักษณะสําคัญของรูปแบบกระทรวง ทบวง กรม คือ เป)นองค1การซ่ึงจัดต้ัง 
และบริหารงานเสมือนเป)นส(วนหนึ่งของฝuายบริหาร ซ่ึงอาจเป)นส(วนหนึ่งของรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาล
มลรัฐ หรือรัฐบาลท&องถ่ิน ในบางกรณีอาจจัดต้ังข้ึนเป)นกระทรวงเพ่ือรับผิดชอบงานใดงานหนึ่ง 
ท้ังระบบ เช(น เรื่องการรถไฟแห(งชาติ หรือดูแลหน(วยงานรัฐวิสาหกิจในสาขาเดียวกันหลายแห(ง  
เป)นต&น การควบคุมรับผิดชอบดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจรูปแบบกระทรวง ทบวง กรม เป)นของ
รัฐมนตรีเจ&าสังกัด และมีผู&บริหารระดับสูงของรัฐวิสาหกิจนั้นดูแลรับผิดชอบตามท่ีได&รับมอบหมาย 



 
๔๒ 

 

 

โดยมีอิสระในการดําเนินงานตามสมควร อย(างไรก็ตาม รัฐวิสาหกิจในรูปแบบนี้ส(วนใหญ(จะไม(ปลอด
จากการบังคับของกฎหมายของทางราชการ หรือไม(ได&รับสิทธิพิเศษในการดําเนินงาน เพราะต&อง
ยึดถือปฏิบัติตามกฎเกณฑ1ต(างๆ เช(นเดียวกับหน(วยงานอ่ืนของรัฐ 

๓.๒ บรรษัทสาธารณะ จัดต้ังโดยกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ เช(น Tennessee Valley 
Authority ของสหรัฐอเมริกา การไฟฟ5าของประเทศแคนาดา การรถไฟของประเทศซูดาน หรือ
คณะกรรมการการไฟฟ5าแห(งวิคตอเรียของประเทศออสเตรเลีย เป)นต&น อํานาจหน&าท่ีของรัฐวิสาหกิจ
ในลักษณะนี้มีบัญญัติในกฎหมายจัดต้ัง โดยท่ัวไปการบริหารงานจะดําเนินการในรูปของคณะ
กรรมการบริหาร และมีอิสระในการดําเนินงานมากกว(ารูปแบบแรก แม&ว(าในบางประเทศจะมอบหมาย
ให&รัฐมนตรี เป)นผู&รับผิดชอบบังคับบัญชาสูงสุด แต(จะมีข&อเสียในการลดความคล(องตัวของ 
การดําเนินงาน เพราะการตัดสินใจของรัฐมนตรีจะผูกพันกับนโยบายของรัฐมากกว(าการคํานึงถึง
สภาพการณ1ทางเศรษฐกิจ 

๓.๓ บริษัทท่ีรัฐเป)นเจ&าของหรือบริษัทผสม สําหรับรัฐวิสาหกิจรูปแบบนี้จะมี
กฎหมายเพียงฉบับเดียวท่ีใช&ร(วมกันระหว(างรัฐวิสาหกิจ ได&แก( Companies Act ซ่ึงบัญญัติการจัดต้ัง
และแนวทางดําเนินงานเพ่ือวางกรอบให&มุ(งไปสู(ผลประโยชน1สาธารณะ ตัวอย(างของรัฐวิสาหกิจ
รูปแบบนี้ เช(น สายการบินแควนตัส ของประเทศออสเตรเลีย บริษัทน้ํามันป�โตรเลียมของสหราช
อาณาจักร เป)นต&น การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในปrจจุบันมีแนวโน&มท่ีจะใช&รูปแบบนี้ เนื่องจากข&อดีหลาย
ประการ คือ 

๓.๓.๑ มีความยืดหยุ(นและอิสระในการดําเนินงานมากกว(า โดยเฉพาะในการ
ติดต(อธุรกิจการค&ากับภาคเอกชน เปรียบเทียบกับรัฐวิสาหกิจในรูปแบบท่ี ๒ ซ่ึงจัดต้ังด&วยกฎหมาย
จัดต้ัง เพราะการมีกฎหมายเฉพาะจะลดความยืดหยุ(นในการดําเนินงาน เนื่องจากกรอบในการ
ดําเนินงานถูกกําหนดไว&ตามลักษณะงานล(วงหน&า 

๓ .๓ .๒ สามารถแยกองค1 กรรั ฐ วิ ส าห กิจ เป) น อิสระจากฝu ายบริ หาร  
ซ่ึงเป)นแนวทางปฏิบัติท่ีถูกต&อง เพราะเนื้อหาหรือลักษณะงานในเชิงธุรกิจการค&ามีความแตกต(างจาก
ลักษณะงานราชการ นอกจากนี้ หน(วยงานในรูปของบริษัทมีภาพพจน1ท่ีดีในเชิงการจัดการธุรกิจ  
และปrจจัยนี้มีส(วนส(งเสริมในการติดต(อการค&ากับธุรกิจภายในและภายนอกประเทศ 

๓.๓.๓ การอยู(ภายใต&บังคับของกฎหมายท่ัวไป ทําให&สามารถปรับเปลี่ยน
รูปแบบการปฏิบัติงานให&สอดคล&องกับมาตรฐานในการปฏิบัติของธุรกิจอ่ืนๆ  

๓.๓.๔ ผู&บริหารและพนักงานของรัฐวิสาหกิจในรูปแบบบริษัทมิได&มีฐานะเป)น
ข&าราชการ จึงสามารถปฏิบัติหน&าท่ีอย(างคล(องตัวและยืดหยุ(นได&ตามสถานการณ1ทางเศรษฐกิจ 

ความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจไทยความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจไทยความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจไทยความเป)นมาของรัฐวิสาหกิจไทย๓    

ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปk พ.ศ. ๒๔๗๕ เป)นต&นมา คณะราษฎร 
ในฐานะรัฐบาลได&นําทุนของรัฐไปจัดต้ังรัฐวิสาหกิจและบริษัทก่ึงราชการข้ึนจํานวนหนึ่ง โดยรัฐบาล
เป)นผู&ถือหุ&นรายใหญ( และอยู(ภายใต&การบริหารงานของข&าราชการท่ีมาจากคณะราษฎรหรือบุคคลท่ี
                                                           

๓ นันทวัฒน1 บรมานันท1. การแปรรปูรัฐวิสาหกิจไทย. (กรุงเทพ : วิญ�ูชน, ๒๕๕๐). หน&า ๑๓ – ๒๑. 



 
๔๓ 

 

 

ใกล&ชิดกับคณะราษฎร เช(น วิสาหกิจทางการเงิน ได&แก( ธนาคารเอเชีย ธนาคารมณฑล และบริษัทไทย
เศรษฐกิจประกันภัย หรือวิสาหกิจทางอุตสาหกรรม ได&แก( บริษัทข&าวไทย บริษัทประมงไทย บริษัท 
เดินเรือไทย และบริษัทไทยเดินเรือทะเล หรือวิสาหกิจทางด&านพาณิชยกรรม ได&แก( บริษัทค&าพืชผล
ไทยและบริษัทพืชกสิกรรม เป)นต&น วิสาหกิจเหล(านี้ล&วนมีส(วนช(วยเหลือและพ่ึงพาซ่ึงกันและกัน ส(งผล
ให&เกิดความคล(องตัวในการดําเนินงานทางธุรกิจ ประกอบกับบุคคลท่ีเข&าบริหารภายในกิจการเหล(านี้ 
เป)นผู&ทรงอิทธิพลทางการเมือง ท่ีสามารถใช&กลไกของรัฐและอิทธิพลทางการเมืองเข&าสนับสนุน 
ในการดําเนินงาน จึงทําให&กิจการเหล(านั้นประสบผลสําเร็จทางการค&าแทบท้ังสิ้น 

หลังสงครามโลกครั้งท่ีสองสิ้นสุดลง รัฐบาลได&จัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนเป)นจํานวนมาก 
เพ่ือบูรณะฟxyนฟูเศรษฐกิจและสังคมให&เจริญก&าวหน&า โดยจัดทํากิจการท่ีเป)นสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐาน
และกิจการท่ีมีผลโดยตรงต(อความม่ันคงของประเทศ เพ่ือดําเนินการทางด&านอุตสาหกรรม 
และพาณิชยกรรม และเพ่ือตอบสนองความต&องการในด&านอุปโภคบริโภคของประชาชนให&เพียงพอ 
ตลอดจนเพ่ือประกอบกิจการท่ีเก่ียวข&องกับสงคราม เช(น เชื้อเพลิง เป)นต&น รวมท้ังเพ่ือดําเนินกิจการ
ท่ีเป)นการบริการประชาชนท่ีภาคเอกชนไม(มีความพร&อมท้ังในด&านเงินทุนและความสามารถ มีการตรา
กฎหมายสําคัญฉบับหนึ่งในปk พ.ศ. ๒๔๙๖ เพ่ือเป�ดโอกาสให&ฝuายบริหารจัดต้ังองค1กรหรือหน(วยงาน
ข้ึนมาทําหน&าท่ีจัดทําบริการสาธารณะ คือ พระราชบัญญัติจัดต้ังองค1การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖  
ท่ีเป)นผลให&มีการจัดต้ังหน(วยงานต(างๆ ซ่ึงมีสภาพเป)นรัฐวิสาหกิจข้ึนอีกหลายแห(ง เช(น องค1การขนส(ง
มวลชนกรุงเทพ องค1การแบตเตอรี่ องค1การแก&ว องค1การจัดการน้ําเสีย เป)นต&น โดยปrจจุบันมี
รัฐวิสาหกิจท่ีกระทรวงการคลังเป)นผู&กํากับดูแล (ไม(รวมบริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจเหล(านี้) รวมท้ังสิ้น 
๕๕ แห(ง๔ 

แม&ว(ารัฐวิสาหกิจจะถูกจัดต้ังข้ึนมาด&วยเหตุผลหลายประการแตกต(างกันออกไป เช(น 
เหตุผลทางเศรษฐกิจ การคลัง ความม่ันคง ทางสังคมและวัฒนธรรม เป)นต&น อย(างไรก็ตาม เหตุผล
หลักในการมีรัฐวิสาหกิจสามารถแยกเป)น ๒ กรณี คือ  

 

๑. ๑. ๑. ๑. เเเเหตุผลทั่วไปในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหตุผลทั่วไปในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหตุผลทั่วไปในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหตุผลทั่วไปในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ    
 ๑.๑ เป)นเครื่องมือในการดําเนินธุรกิจแทนรัฐ 
        ในกรณีท่ีสังคมต&องการสิ่งอํานวยความสะดวกหรือบริการใหม(ๆ ซ่ึงเอกชนไม(มี

ความพร&อมในการดําเนินการ หรือเอกชนดําเนินการอยู(แล&วแต(ไม(ประสบผลดีเท(าท่ีควร รัฐจึงต&อง
จัดต้ังรัฐวิสาหกิจเข&ามาดําเนินกิจการนั้นๆ โดยอาจเข&ามาดําเนินการเอง หรือเข&าควบคุม หรือถือหุ&น
ข&างมากในกิจการท่ีเอกชนดําเนินกิจการนั้นอยู(แล&วโดยมิได&เปลี่ยนแปลงโครงสร&างเดิมของกิจการแต(
อย(างใด เช(น กิจการรถไฟ ไปรษณีย1 โทรศัพท1และวิทยุกระจายเสียง เป)นต&น 

 ๑.๒ เป)นตัวอย(างแก(ภาคเอกชนในการดําเนินธุรกิจ 
       ในการดําเนินกิจการบางประเภทท่ีมีความสําคัญทางเศรษฐกิจ เพราะเป)น

บริการรากฐานท่ีช(วยส(งเสริมให&การพัฒนาเศรษฐกิจเป)นไปได&โดยสะดวกและรวดเร็ว รัฐอาจต&อง 
เป)นผู&เริ่มดําเนินการก(อน เนื่องจากเอกชนไม(มีความรู&หรือประสบการณ1เชิงอุตสาหกรรมหรือพาณิชย 

                                                           

๔ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง. (ออนไลน1). เข&าถึงได&จาก  
: www.sepo.go.th, ๒๕๖๐. 



 
๔๔ 

 

 

กรรมในเรื่องนั้นๆ จึงเกิดความไม(ม่ันใจใน “ความคุ&มทุน” และ “ผลกําไร” ท่ีจะเกิดข้ึนจากธุรกิจนั้น  
หรือไม(สนใจการดําเนินการ เม่ือรัฐได&ดําเนินการมาระยะหนึ่งจนประสบความสําเร็จแล&ว เอกชนอาจ
ตัดสินใจเข&ามาดําเนินการ เช(น การจัดสร&างท่ีพักอาศัยให&แก(ประชาชนซ่ึงต&องใช&พ้ืนท่ีกว&างขวาง 
เงินทุนจํานวนมาก และอาจเป)นความเสี่ยงในมุมมองของเอกชน ภายหลังจากท่ีรัฐบาลประสบ
ความสําเร็จในการดําเนินการ เอกชนอาจจะมาดําเนินการในลักษณะเดียวกันบ&าง ในขณะท่ีมีความ
ต&องการและตลาดรองรับอย(างเพียงพอ เป)นต&น โดยกรณีเช(นนี้ อาจเกิดข้ึนในอีกหลายกิจการ ได&แก( 
กิจการขนส(งมวลชน การสร&างเส&นทางคมนาคม ซ่ึงเอกชนเริ่มให&ความสนใจในการเข&ามาดําเนินการ
ร(วมกับภาครัฐ 
  ๑.๓ ความม่ันคงของประเทศ 
                กิจการบางประเภทอาจมีความสําคัญต(อความม่ันคงของประเทศและประชาชน 
หากปล(อยให&เอกชนดําเนินกิจการอาจเกิดการผูกขาดในกิจการใดกิจการหนึ่งหรือหลายกิจการ และ
เรียกค(าตอบแทนในสินค&าหรือบริการตามอําเภอใจ จะสร&างความเดือดร&อนให&แก(ผู&บริโภคโดยรวม 
เช(น กิจการท่ีเป)นสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐาน ไฟฟ5า น้ําประปา โทรศัพท1 เป5นต&น หรือในบางกรณี
กิจการก็มีผลโดยตรงต(อความม่ันคงของประเทศ ซ่ึงในช(วงหลังสงครามโลกครั้งท่ี ๒ (ปk พ.ศ. ๒๔๘๑ 
ถึง พ.ศ. ๒๔๘๗) รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได&มีนโยบายหลักว(า “วัตถุหรือผลิตภัณฑ1สิ่งใด 
หากไม(มีองค1การจัดทําข้ึนมาแล&วจะเกิดความขาดแคลน ก็จัดต้ังองค1การผลิตวัตถุนั้นข้ึนก(อน” และ
เพ่ือให&เกิดความแน(นอน รัฐบาลจะเข&าประกอบกิจการในการผลิตท่ีมีความจําเป)นต(อชาติในยาม
สงครามทุกชนิด ได&แก( องค1การแบตเตอรี่ (พ.ศ. ๒๔๙๘) องค1การแก&ว (พ.ศ. ๒๔๙๘) องค1การฟอก
หนัง (พ.ศ. ๒๔๙๘) องค1การเชื้อเพลิง (พ.ศ. ๒๕๐๓) ซ่ึงถือว(าเป)นยุทธปrจจัยของกองทัพในยาม
สงคราม 
   นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจเป)นเครื่องมือในทางการปกครอง เช(น การจัดต้ัง 
การรถไฟแห(งประเทศไทย เพ่ือสร&างทางรถไฟและเดินรถไฟไปในพ้ืนท่ีภาคต(างๆ ของประเทศ 
หรือการจัดต้ังกรมไปรษณีย1และโทรเลข เพ่ือให&การติดต(อสื่อสารมีความสะดวกรวดเร็วข้ึน โดยมี
วัตถุประสงค1หลักอีกประการคือ การรวมศูนย1อํานาจการปกครองในภูมิภาคให&เข&ามาสู(ส(วนกลาง เป)น
ต&น ในบางครั้งลัทธิ “ชาตินิยม” ก็เป)นแรงผลักดันอย(างหนึ่ง ในการท่ีรัฐต&องเข&ามาดําเนินการ
บางอย(างด&วยตนเอง เนื่องจากไม(ต&องการให&ต(างชาติเข&ามามีบทบาทในอุตสาหกรรมท่ีสําคัญ  
จนสามารถสร&างอิทธิพลจนครอบงําอํานาจทางเศรษฐกิจ ซ่ึงแนวความคิดเช(นนี้ค(อนข&างรุนแรงในช(วง
สงครามโลกครั้งท่ี ๒  

๑.๔ ส(งเสริมสังคมและวัฒนธรรม 
       กิจการบางประเภทมีประโยชน1ต(อสาธารณะ เป)นการรักษาไว&ซ่ึงศิลปวัฒนธรรม

ของชาติ ตลอดจนส(งเสริมสุขภาพพลานามัยของประชาชน แต(ไม(เป)นท่ีสนใจของเอกชน เนื่องจาก
ต&องใช&เงินทุนจํานวนมาก ในขณะท่ีผลตอบแทนไม(น(าสนใจ รัฐจึงควรเข&ามาดําเนินการเพ่ือคงไว&ซ่ึง
วัตถุประสงค1ข&างต&น เพราะเป)นกิจการท่ีมิได&มุ(งหวังกําไรเพียงอย(างเดียว แต(เน&นการส(งเสริม
ศิลปวัฒนธรรม เช(น องค1การสื่อสารมวลชนแห(งประเทศไทย การท(องเท่ียวแห(งประเทศไทย การกีฬา
แห(งประเทศไทย องค1การสวนพฤกษศาสตร1 องค1การสวนสัตว1 เป)นต&น 

๑.๕ การจัดทําบริการสาธารณะ 



 
๔๕ 

 

 

       การจัดทําบริการสาธารณะถือเป)นภารกิจหน&าท่ีสําคัญประการหนึ่งของรัฐบาล 
โดยเฉพาะกิจการด&านสาธารณูปโภคและสาธารณูปการต(างๆ ท่ีประชาชนทุกคนโดยเฉพาะผู&ด&อยโอกาส
ในสังคมควรมีโอกาสใช&ประโยชน1 แต(กิจการเหล(านี้ต&องใช&เงินทุนในการดําเนินการสูง ในขณะท่ี
ผลตอบแทนในการดําเนินการตํ่า จุดคุ&มทุน (Break – Even Point) ต&องใช&ระยะเวลานาน ทําให&มี
เอกชนเพียงน&อยรายท่ีจะสามารถเข&ามาดําเนินการได& รัฐจึงต&องดําเนินการเองเพ่ือให&สาธารณชนได&รับ
ความสะดวก เช(น รถไฟ ประปา ไฟฟ5า โทรศัพท1 การขนส(ง เป)นต&น โดยจัดเก็บอัตราค(าบริการตํ่า 
เพ่ือให&ประชาชนโดยรวมสามารถใช&บริการได&  

๑.๖ ด&านการคลัง 
       บางกิจการท่ีรัฐเป)นผู&ผูกขาดแต(ผู&เดียว จะทําให&รัฐสามารถเรียกค(าตอบแทนได&

ในอัตราสูง และทําให&รัฐมีรายได&มากกว(าท่ีจะปล(อยให&เอกชนดําเนินธุรกิจนั้นและเรียกเก็บภาษีอากร
จากเอกชน ดังนั้น ในบางกรณีรัฐจึงประกาศให&กิจการท่ีรัฐต&องการหารายได&เป)นกิจการท่ีผูกขาดโดยรัฐ  

๑.๗ การควบคุมสินค&าอันตราย 
       ในกรณีท่ีรัฐต&องการจํากัดและควบคุมการผลิตและการบริโภคสินค&าท่ีเป)น

อันตรายแก(สังคม รัฐก็จะเป)นผู&ดําเนินการธุรกิจ การผลิตและจําหน(ายสินค&านั้นโดยตรง โดยประกาศ
ให&กิจการนั้นเป)นกิจการท่ีรัฐเป)นผู&ประกอบการแต(ผู&เดียว ซ่ึงสินค&าเหล(านี้ส(วนใหญ(จะเป)นสิ่งเสพติด
และอบายมุข เช(น สุรา ยาสูบ สลากกินแบ(งและไพ( เป)นต&น 

๒๒๒๒....    เหตุผลเฉพาะในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเหตุผลเฉพาะในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเหตุผลเฉพาะในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเหตุผลเฉพาะในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ        
ประเทศไทยได& มีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจด&วยเหตุผลเฉพาะตามความจําเป)น 

ของประเทศ ๓ ประการคือ 
๒.๑ การแก&ปrญหาการครองชีพของประชาชน  
      หลังสงครามโลกครั้งท่ี ๒ ประเทศไทยประสบภาวะขาดแคลนเครื่องอุปโภค

บริโภคบางอย(าง เช(น ข&าวสาร น้ําตาล เป)นต&น ดังนั้น รัฐบาลในขณะนั้นจึงจัดต้ังบริษัทข&าวไทย จํากัด 
และบริษัท น้ําตาล จํากัด ข้ึน เพ่ือจําหน(ายข&าวสารและน้ําตาลให&กับประชาชนในราคาถูก นอกจากนี้ 
ในปk พ.ศ. ๒๔๙๖ รัฐบาลได&ออกพระราชบัญญัติว(าด&วยการจัดต้ังองค1การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 
โดยมีความมุ(งหมายว(า เม่ือรัฐบาลเห็นความจําเป)นท่ีควรจะมีหน(วยงานหรือองค1การในภาครัฐบาล
เพ่ือดําเนินกิจการอันเป)นสาธารณประโยชน1 หรือเพ่ือประโยชน1ในทางเศรษฐกิจ ช(วยเหลือในการ
ครองชีพ หรืออํานวยบริการแก(ประชาชน ก็ให&กระทําได&โดยการตราพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงกฎหมาย
ฉบับนี้ถือว(า เป)นการจัดระเบียบรัฐวิสาหกิจให&มีหลักเกณฑ1 วัตถุประสงค1และแผนงาน โดยมีกฎหมาย
ยอมรับสถานภาพของหน(วยงานเหล(านี้อย(างชัดเจน ทําให&การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจดําเนินการได&
โดยสะดวกสอดคล&องกับนโยบายการบริหารราชการแผ(นดินของรัฐบาล เพราะฝuายบริหารหรือ
คณะรัฐมนตรีสามารถดําเนินการได& โดยการตราเป)นพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดต้ังองค1การเหล(านี้ข้ึน
ตามความเหมาะสม 

๒.๒ ผลโดยอ&อมจากการยึดทรัพย1 
      การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในลักษณะนี้มีประเทศไทยเพียงแห(งเดียว ซ่ึงเป)นกรณีท่ี

รัฐบาลมิได&มีความมุ(งหมายในการจัดต้ังองค1การนั้นให&เป)นรัฐวิสาหกิจ แต(เม่ือรัฐทําการยึดทรัพย1ของผู&
ถือหุ&นและมีผลให&รัฐต&องเข&าไปเป)นผู&ถือหุ&นในองค1กรเกินกว(าร&อยละ ๕๐ องค1กรนั้นจะมีสภาพเป)น



 
๔๖ 

 

 

รัฐวิสาหกิจโดยนิติเหตุ ตัวอย(างของรัฐวิสาหกิจประเภทนี้ เช(น บริษัท ทิพยประกันภัย จํากัด ซ่ึงก(อต้ัง
เม่ือวันท่ี ๙ พฤศจิกายน ๒๔๙๔ ในชื่อบริษัท ประกันภัยเอเชียต๊ีก จํากัด ต(อมาเปลี่ยนชื่อเป)นบริษัท 
ทิพยประกันภัย จํากัด เม่ือวันท่ี ๒๗ พฤศจิกายน ๒๔๙๖ โดยมีผู&ถือหุ&นรายใหญ(คือ จอมพลสฤษด์ิ 
ธนะรัชต1 และท(านผู&หญิงวิจิตรา ธนะรัชต1 ภายหลังจากมีการยึดทรัพย1บุคคลท้ังสองในปk พ.ศ. ๒๕๐๗ 
กระทรวงการคลังได&รับโอนหุ&นส(วนนี้ คิดเป)นร&อยละ ๔๙.๙๕ ของหุ&นท้ังหมดในขณะนั้น และต(อมาใน
ปk พ.ศ. ๒๕๑๘ รัฐบาลได&ทําการยึดทรัพย1ของจอมพลประภาส จารุเสถียร โดยกระทรวงการคลังรับ
โอนหุ&นของจอมพลประภาส ในบริษัท ทิพยประกันภัย จํากัด เพ่ิมอีกคิดเป)นร&อยละ ๕.๖๕ ของหุ&น
ท้ังหมด เม่ือนําไปรวมกับหุ&นท่ีกระทรวงการคลังถือในบริษัทอยู(เดิม ทําให&กระทรวงการคลังถือหุ&นรวม
ท้ังสิ้นร&อยละ ๕๕.๖๐ บริษัทฯ จึงมีฐานะเป)นรัฐวิสาหกิจตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เป)นต&น 

๒.๓ การแก&ไขปrญหาเศรษฐกิจ 
การแปรสภาพองค1กรเป)นรัฐวิสาหกิจกรณีนี้ เกิดข้ึนจากเหตุผลในการแก&ปrญหา

เศรษฐกิจเป)นสําคัญ กล(าวคือ ในปk พ.ศ. ๒๕๓๙ ประเทศไทยได&ประสบปrญหาทางเศรษฐกิจ ต(อมา
เม่ือวันท่ี ๒๗ มิถุนายน ๒๕๔๐ รัฐบาลมีคําสั่งให&สถาบันการเงิน ๑๖ แห(ง ระงับกิจการชั่วคราว 
หลังจากนั้น ประเทศไทยได&ประกาศยกเลิกระบบตะกร&าเงิน (Basket Currency) ในเรื่องอัตรา
แลกเปลี่ยน และหันมาใช&นโยบายอัตราแลกเปลี่ยนลอยตัวภายใต&การจัดการ (Managed Float) เม่ือ
วันท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๕๔๐ ทําให&เงินบาทลดค(าลงและขยายตัวเป)นวิกฤติการณ1ทางการเงินครั้งใหญ( 
จนต&องขอรับความช(วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว(างประเทศ หรือ IMF (International 
Monetary Fund) ในช(วงเวลานี้สถาบันการเงินหลายแห(งประสบปrญหาหนี้เสียจากสินเชื่อท่ีไม(
ก(อให&เกิดรายได& หรือ NPL (Non-Performing Loan) รัฐบาลจึงต้ังกองทุนฟxyนฟูสถาบันการเงินเข&ามา
ดูแล เ พ่ือให&สถาบันการเงินกู&ยืมจํานวน ๔๓๐,๐๐๐ ล&านบาท แต(ไม(สามารถแก&ปrญหาได& 
คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเม่ือวันท่ี ๑๔ สิงหาคม ๒๕๔๐ อนุมัติมาตรการปฏิรูปสถาบันการเงิน มีผลทําให&
สถาบันการเงิน ๔๒ แห(ง หยุดการดําเนินงานเป)นการชั่วคราว และต(อมาเพ่ิมข้ึนเป)น ๕๘ แห(ง โดยมี
สถาบันการเงินถูกป�ดถาวรจํานวน ๕๖ แห(ง 

      เม่ือวันท่ี ๒๘ เมษายน ๒๕๔๑ คณะรัฐมนตรีมีมติรับรองแก&ไขกฎหมายเก่ียวกับ
ปฏิรูปสถาบันการเงิน รวม ๔ ฉบับ โดยฉบับท่ี ๑ ให&จัดต้ังองค1การปฏิรูปสถาบันการเงิน (ปรส.) ฉบับ
ท่ี ๒ ให&อํานาจกระทรวงการคลัง กู&เงินกระตุ&นเศรษฐกิจจากต(างประเทศเพ่ิม ฉบับท่ี ๓ จัดการภาระ
ทางการเงินท่ีรัฐบาลต&องเข&าช(วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟxyนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน และฉบับ
ท่ี ๔ จัดต้ังบรรษัทบริหารสินทรัพย1สถาบันการเงิน (บบส.) การท่ีรัฐบาลได&เข&าไปแทรกแซงระบบ
สถาบันการเงินเพ่ือแก&ไขปrญหาเศรษฐกิจของประเทศ ส(งผลให&สถาบันการเงินบางแห(งมีสภาพเป)น
ธนาคารรัฐวิสาหกิจในเวลาต(อมา เช(น ธนาคารนครหลวงไทย จํากัด (มหาชน) ธนาคารศรีนคร จํากัด 
(มหาชน) และธนาคารไทยธนาคาร จํากัด (มหาชน) เป)นต&น เนื่องจากกองทุนเพ่ือการฟxyนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินเข&าไปถือหุ&นเกินกว(าร&อยละห&าสิบ เป)นต&น  

กฎหมายและระเบียบที่ใช&ในการกํากับกฎหมายและระเบียบที่ใช&ในการกํากับกฎหมายและระเบียบที่ใช&ในการกํากับกฎหมายและระเบียบที่ใช&ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดูแลรัฐวิสาหกิจดูแลรัฐวิสาหกิจดูแลรัฐวิสาหกิจ    



 
๔๗ 

 

 

รัฐวิสาหกิจในความหมายอย(างกว&างคือ กลไกของรัฐท่ีจัดต้ังข้ึนเพ่ือดําเนินภารกิจในการ
ให&บริการสาธารณะ โดยมีโครงสร&างการบริหารจัดการผ(านคณะกรรมการ ผู&บริหารสูงสุด และ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ รวมเข&าเป)นองค1ประกอบของหน(วยงาน ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจในความหมายอย(าง
แคบ จะเป)นไปตามมาตรา ๔ แห(งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ การกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจซ่ึงมีสถานะในการจัดต้ังท่ีหลากหลาย ท้ังโดยผลของกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ หรือตาม
กฎหมายเอกชน (ประมวลกฎหมายแพ(งและพาณิชย1 หรือ พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด  
พ.ศ. ๒๕๓๕) และรัฐวิสาหกิจท่ีแปลงสภาพเป)นบริษัทโดยการเปลี่ยนทุนเป)นทุนเรือนหุ&นตาม
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ รวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยระเบียบ (รัฐวิสาหกิจ 
ท่ีไม(มีสถานะเป)นนิติบุคคล) ส(งผลให&บทบัญญัติแห(งกฎหมายท่ีใช&บังคับกับรัฐวิสาหกิจมีลักษณะ
แตกต(างกันไปตามมิติของการกํากับดูแล เช(นท่ีปรากฏในแผนภาพดังนี้ 
 
แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๓๓๓๓----๑๑๑๑: : : : กฎหมายและระเบยีบทีใ่ช&ในการกาํกบัดูแลรฐัวสิาหกจิกฎหมายและระเบยีบทีใ่ช&ในการกาํกบัดูแลรฐัวสิาหกจิกฎหมายและระเบยีบทีใ่ช&ในการกาํกบัดูแลรฐัวสิาหกจิกฎหมายและระเบยีบทีใ่ช&ในการกาํกบัดูแลรฐัวสิาหกจิ    

 
 

จากแผนภาพดังกล(าว แสดงให&เห็นว(ากลไกการบังคับใช&ของกฎหมายท่ีเก่ียวข&องกับ
รัฐวิสาหกิจสามารถจําแนกได&เป)น ๒ ส(วน ดังนี ้

๑. ๑. ๑. ๑. กฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการบรหิารจดัการรัฐวสิาหกจิโดยตรงกฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการบรหิารจดัการรัฐวสิาหกจิโดยตรงกฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการบรหิารจดัการรัฐวสิาหกจิโดยตรงกฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการบรหิารจดัการรัฐวสิาหกจิโดยตรง    
สําหรับกฎหมายในส(วนนี้ จะแบ(งออกตามลักษณะของการบริหารงานได&เป)น ๓ ด&าน คือ 
๑.๑ กฎหมายด&านบุคลากร 

การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในมิติของบุคลากรอยู(บนพ้ืนฐานของโครงสร&าง 
องค1ประกอบภายในของรัฐวิสาหกิจท่ีเหมือนกัน คือ กรรมการ ผู&บริหาร และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึง
อาศัยกฎหมายหลายฉบับในการบังคับใช&กับตัวบุคคลในองค1กรรัฐวิสาหกิจ ได&แก(  

๑.๑.๑ กฎหมายกลางท่ีใช&บังคับกับบุคลากรในรัฐวิสาหกิจในด&านคุณสมบัติและ
ลักษณะต&องห&ามของบุคคลท่ีจะปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ รวมถึงวิธีการได&มาของผู&บริหารสูงสุดของ



 
๔๘ 

 

 

รัฐวิสาหกิจ ได&ถูกกําหนดไว&ในพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘ และท่ีแก&ไขเพ่ิมเติม  

๑.๑.๒ กฎหมายท่ีใช& ในการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าของสภาพการจ&าง 
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ อยู(ภายใต&การบังคับใช&พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ1 พ.ศ. ๒๕๔๓ 
ซ่ึงกําหนดให&มีการจัดต้ังคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ1 เพ่ือทําหน&าท่ีเป)นคณะกรรมการ
กลางด&านแรงงาน โดยมีองค1ประกอบจากท้ังภาครัฐ ผู&บริหารรัฐวิสาหกิจ และลูกจ&างของรัฐวิสาหกิจ 
นอกจากนี้ เป)นกฎหมายท่ีรับรองสิทธิในการรวมกลุ(มของพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีเรียกว(า “สหภาพ
แรงงานรัฐวิสาหกิจ” และการรวมกลุ(มสหภาพเข&าเป)น “สหพันธ1แรงงานรัฐวิสาหกิจ” 

๑.๑.๓ กฎหมายท่ีเป)นพ้ืนฐานของการทําหน&าท่ีของบุคลากรในรัฐวิสาหกิจ 
ท้ังในฐานะของกรรมการรัฐวิสาหกิจ ผู&บริหาร และพนักงานรัฐวิสาหกิจ เช(นพระราชบัญญัติว(าด&วย
ความผิดของพนักงานในองค1การหรือหน(วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๐๒ พระราชบัญญัติว(าด&วยความผิด
ทางวินัยของข&าราชการซ่ึงไปปฏิบัติหน&าท่ีในหน(วยงานท่ีมิใช(ส(วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๔ พระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ&าหน&าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว(าด&วย 
การป5องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ เป)นต&น 

๑.๑.๔ กฎหมายท่ีรองรับด&านสวัสดิการของพนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยการจัดต้ัง
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ เนื่องจากพนักงานรัฐวิสาหกิจจะไม(มีสิทธิประโยชน1เช(นเดียวกับข&าราชการ 
ตามกฎหมายว(าด&วยระเบียบข&าราชการพลเรือน จึงต&องอาศัยบทบัญญัติแห(งกฎหมายว(าด&วยกองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ พ.ศ. ๒๕๓๐ เพ่ือกําหนดมาตรฐานในการจัดต้ังกองทุนและสะสมเงินเข&ากองทุน 
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีเป)นสมาชิกกองทุนดังกล(าว 

๑.๒ กฎหมายด&านการบริหารงาน 
      เป)นกฎหมายท่ีครอบคลุมการปฏิบัติงานหรือการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ  

ซ่ึงถูกจําแนกเอาไว&ใน ๒ ระดับ โดยกฎหมายท่ีใช&กําหนดทิศทางและวางกรอบการปฏิบัติหน&าท่ี 
ของรัฐวิสาหกิจให&เป)นไปตามนโยบายจะถูกกําหนดไว&ในกฎหมายชั้น “ระเบียบ” ในขณะท่ีกฎหมาย 
ท่ีภาครัฐใช&ในกํากับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ จะถูกกําหนดเอาไว&เป)นกฎหมายชั้น“พระราชบัญญัติ” 
ดังนี้ 

๑.๒.๑ กฎหมายชั้น “ระเบียบ” เป)นกฎหมายท่ีภาครัฐใช&ในการกําหนด
นโยบาย ทิศทาง และเป5าหมายในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ คือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
ว(าด&วยการกําหนดนโยบาย และกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๗ เพ่ือจัดต้ัง“คณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ” ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเป)นประธาน ทําหน&าท่ีเป)นคณะกรรมการระดับชาติในการกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจให&มีการดําเนินการให&เป)นไปตามเป5าหมายของประเทศ นอกจากนี้ มีกลไกสําคัญ 
ในการติดตามการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท่ีถูกกําหนดใน “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด&วย 
การประเมินผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๘” เพ่ือจัดต้ังคณะกรรมการประเมินผลงาน
รัฐวิสาหกิจ ทําหน&าท่ีในส(วนของการจัดทําบันทึกข&อตกลงในการประเมินผลงานของรัฐวิสาหกิจ 
แต(ละแห(ง พร&อมท้ังดําเนินการประเมินผลงานของรัฐวิสาหกิจเพ่ือเชื่อมโยงกับระบบแรงจูงใจ 
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 



 
๔๙ 

 

 

๑.๒.๒ กฎหมายชั้น “พระราชบัญญัติ” เป)นกฎหมายท่ีภาครัฐใช&ในการกํากับ
การดําเนินงานในด&านต(างๆ และมีนัยสําคัญต(อสถานะความเป)นรัฐวิสาหกิจ การทําหน&าท่ีของรัฐวิสาหกิจ 
และการควบคุมการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจให&อยู(ภายใต&กรอบของกฎหมาย ดังนี้ 

 ๑.๒.๒.๑ กฎหมายท่ีเ ก่ียวข&องกับการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ 
โดยการเปลี่ยนทุนเป)นทุนเรือนหุ&น ถูกกําหนดข้ันตอนเอาไว&ในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  
พ.ศ. ๒๕๔๒ และจนถึงปrจจุบันได&มีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจไปแล&วท้ังสิ้นจํานวน ๗ แห(ง ได&แก( 
บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) บริษัท ท(าอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) บริษัท อสมท จํากัด 
(มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) บริษัท ไปรษณีย1
ไทย จํากัด และบริษัท กฟผ จํากัด ซ่ึงกรณีของบริษัท กฟผ จํากัดนั้น ได&มีคําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดเพิกถอนการแปลงสภาพด&วยเหตุแห(งการดําเนินการท่ีไม(สอดคล&องกับบทบัญญัติแห(งกฎหมาย
ฉบับนี้ 

 ๑.๒.๒.๒ กฎหมายท่ีเก่ียวข&องกับการดําเนินงานด&านการลงทุน 
ของรัฐวิสาหกิจร(วมกับเอกชน ซ่ึงมีกําหนดข้ันตอนและวิธีการในการได&มาของตัวเอกชนและการกํากับ
ดูแลการทําหน&าท่ีของเอกชนตามสัญญา โดยจัดต้ังคณะกรรมการนโยบายการให&เอกชนร(วมลงทุน 
ในกิจการของรัฐข้ึนเป)นคณะกรรมการกลาง เพ่ือกําหนดทิศทางการให&เอกชนร(วมลงทุนของประเทศ
ผ(านแผนยุทธศาสตร1การให&เอกชนร(วมลงทุนในกิจการของรัฐ ตามท่ีปรากฏใน “พระราชบัญญัติ 
การให&เอกชนร(วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖” นอกจากนี้ ในส(วนของวิธีการได&มาซ่ึงตัวเอกชน
โดยวิธีประมูล มีบทบัญญัติแห(งกฎหมายอีกฉบับหนึ่ง ซ่ึงเป)นกฎหมายหลักในการป5องกันมิให&มี 
การร(วมมือกันของเอกชนในการเสนอราคาท่ีไม(เหมาะสมต(อภาครัฐควบคุมไว&คือ  “พระราชบัญญัติ 
ว(าด&วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต(อหน(วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๔๒” 

 ๑.๒.๒.๓ กฎหมายท่ีใช&ในการกําหนดมาตรฐานการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจให&อยู(ภายใต&หลักธรรมาภิบาลโดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสากล จะเป)นไปตามบทบัญญัติ
แห(งพระราชกฤษฎีกาว(าด&วยหลักเกณฑ1และวิธีการบริหารกิจการบ&านเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖  

๑.๓ กฎหมายด&านการเงิน 
๑.๓.๑ กฎหมายในลําดับ “พระราชบัญญัติ” 

 กฎหมายท่ีใช&ในการกํากับด&านการเงินของรัฐวิสาหกิจให&เป)นไปตาม
มาตรฐานเดียวกับหน(วยงานของรัฐประเภทอ่ืน ปรากฏอยู(ในกฎหมายหลายฉบับ เช(น ด&านการภาษีท่ี
รัฐวิสาหกิจต&องถือปฏิบัติตามประมวลรัษฎากร ด&านการตรวจสอบบัญชีโดยสํานักงานการตรวจเงิน
แผ(นดินเป)นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว(าด&วยการตรวจเงินแผ(นดิน พ.ศ. ๒๕๔๒  
ด&านการก(อหนี้เป)นไปตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. ๒๕๔๘ ด&านการลงทุน 
ของรัฐวิสาหกิจในภาพรวมเป)นไปตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห(งชาติ  
พ.ศ. ๒๕๒๑ ด&านการงบประมาณและการนําเงินส(งคลังเป)นรายได&แผ(นดินเป)นไปตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ เป)นต&น 

๑.๓.๒ กฎหมายในลําดับ “ระเบียบ” 
 กฎหมายท่ีมีส(วนเก่ียวข&องในทางปฏิบัติด&านการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

ได&ถูกกําหนดเอาไว&ในกฎหมายชั้น “ระเบียบ” หลายฉบับ ซ่ึงครอบคลุมท้ังมิติด&านการจัดทําบัญชี 



 
๕๐ 

 

 

ตามหลักมาตรฐานสากล การบริหารการเงิน การต้ังสํารองหนี้สูญ และการบริหารสภาพคล(องคงเหลือ 
ตามท่ีกําหนดใน “ระเบียบกระทรวงการคลังว(าด&วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.๒๕๔๘” 
หรือในมิติด&านการอนุมัติงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจอยู(ภายใต& “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด&วย 
งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๐” ซ่ึงกําหนดให&รัฐวิสาหกิจต&องดําเนินการจัดทําแผนการลงทุน
เพ่ือขออนุมัติต(อคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห(งชาติและคณะรัฐมนตรีก(อนท่ีจะ
ดําเนินการลงทุนตามกรอบท่ีได&รับความเห็นชอบนั้น หรือในมิติของการจัดสรรเงินอุดหนุนให&กับ
บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจท่ีถูกกําหนดไว&ใน “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด&วยการให&เงิน
อุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๔” ซ่ึงกําหนดข้ันตอนและวิธีการในการขอรับเงิน
อุดหนุนจากการท่ีรัฐวิสาหกิจได&ดําเนินการตามนโยบายของรัฐ เพ่ือให&บริการสาธารณะในบางกรณี 
ท่ีราคาค(าบริการถูกกําหนดให&ตํ่ากว(าต&นทุนการดําเนินงานจริงของรัฐวิสาหกิจนั้น 

 นอกจากนี้ ในส(วนของกฎหมายท่ีใช&กํากับดูแลภาครัฐเพ่ือบริหาร
จัดการหลักทรัพย1ท่ีรัฐถือครองอยู( จะอยู(ภายใต&กฎหมาย ๒ ฉบับคือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
ว(าด&วยการจําหน(ายกิจการหรือหุ&นท่ีส(วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป)นเจ&าของ พ.ศ. ๒๕๐๔  
ซ่ึงกําหนดให&มีคณะกรรมการกลางทําหน&าท่ีพิจารณาการจําหน(ายหุ&นท่ีรัฐถือครองดังกล(าว  
และระเบียบกระทรวงการคลังว(าด&วยการจําหน(ายหุ&นและซ้ือหุ&นของส(วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๕  
ซ่ึงรองรับการจําหน(ายและซ้ือหุ&นของส(วนราชการแบบคู(ขนาน (Matching Transaction) เพ่ือป5องกัน
มิให&รัฐเข&าเป)นผู&ลงทุนในหลักทรัพย1ท่ัวไปเช(นเดียวกับเอกชน 

๒. ๒. ๒. ๒. กฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการกาํกบัการบริหารจดัการรัฐวิสาหกิจกฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการกาํกบัการบริหารจดัการรัฐวิสาหกิจกฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการกาํกบัการบริหารจดัการรัฐวิสาหกิจกฎระเบยีบที่เกีย่วข&องกบัการกาํกบัการบริหารจดัการรัฐวิสาหกิจ    
 ๒.๑ กฎระเบียบท่ีเก่ียวกับ “ธรรมาภิบาล” ในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ   
     ๒.๑.๑ พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘ และท่ีแก&ไขเพ่ิมเติม 
  พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘ และท่ีแก&ไขเพ่ิมเติม เป)นเครื่องมือสําคัญในการสร&างมาตรฐานในการสรรหา 
แต(งต้ัง กําหนดคุณสมบัติ และลักษณะต&องห&ามของผู&ท่ีจะเป)นกรรมการ และผู&บริหารของรัฐวิสาหกิจ 
ซ่ึงได&มีการปรับปรุงเพ่ิมเติมมาโดยตลอด เพ่ือให&สอดคล&องกับสภาพการณ1ท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
โดยเฉพาะอย(างยิ่ง ในปk ๒๕๕๐ ได&มีการกําหนดให&มีการจัดทําหลักเกณฑ1และวิธีการจัดทําบัญชี
รายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ (Directors’ Pool) เพ่ือให&การสรรหาและแต(งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ 
มีความโปร(งใส ได&บุคคลท่ีมีความรู&ความชํานาญเฉพาะด&าน และเป)นประโยชน1ต(อการดําเนินงาน 
ของรัฐวิสาหกิจให&มากยิ่งข้ึน  

 ๒.๑.๒ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด&วยการสร&างระบบบริหารกิจการ
บ&านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๒  

    สํานักงาน ก.พ. ได&นําเสนอคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี ๑๑ พฤษภาคม 
๒๕๔๒ ให&เห็นชอบการสร&างธรรมาภิบาลเป)นวาระแห(งชาติ และให&ออกเป)นระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว( าด&วยการสร&างระบบบริหารกิจการบ&านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๒  
ซ่ึงประกอบด&วยหลักการพ้ืนฐานจํานวน ๖ ประการ ดังนี้  



 
๕๑ 

 

 

 ๒.๑.๒.๑ หลักนิติธรรม หมายถึง การตรากฎหมายท่ีถูกต&อง เป)นธรรม 
การบังคับใช&ให&เป)นไปตามกฎหมาย การกําหนดกฎ กติกา และการปฏิบัติตามกฎกติกาท่ีตกลงกันไว&
อย(างเคร(งครัด โดยคํานึงถึงสิทธิ เสรีภาพ ความยุติธรรมของผู&มีส(วนเก่ียวข&อง โดยมีตัวอย(าง 
แนวปฏิบัติ ดังนี้ 

(๑) เผยแพร(ความรู&เรื่องกฎ ระเบียบต(างๆ ให&เป)นท่ีเข&าใจ 
และรับรู&ในวงกว&าง 

(๒) สร&างจิตสํานึกแก(ผู&มีส(วนเก่ียวข&องในการใช&กฎ ระเบียบ 
ด&วยความเป)นธรรม 

(๓) ทบทวน ปรับปรุง กฎ ระเบียบและกระบวนการ
ดําเนินการให&เป)นธรรม และทันต(อเหตุการณ1ท่ีเปลี่ยนแปลงไป 

 ๒.๑.๒.๒ หลักคุณธรรม หมายถึง การยึดม่ันในความถูกต&องดีงาม  
การส(งเสริมสนับสนุนให&ทุกภาคส(วนพัฒนาตนเองไปพร&อมกับหลักของความซ่ือสัตย1 จริงใจ มีระเบียบ
วินัย โดยมีตัวอย(างแนวปฏิบัติ ดังนี้ 

(๑) กําหนดจรรยาบรรณของหน(วยงาน และผู&ปฏิ บัติงาน 
ในระดับต(างๆ  

(๒) จัดให&มีระบบการร&องเรียนท่ีสามารถเข&าถึงได&ง(าย 
(๓) รณรงค1ให&มีการใช&หลักคุณธรรมในการดําเนินงานทุก

ระดับอย(างกว&างขวางและจริงจัง 
(๔) จั ดกิจกรรมส( ง เสริ มการมี คุณธรรม ตลอดจนการ

ประชาสัมพันธ1ผ(านสื่อต(างๆ เพ่ือสร&างจิตสํานึกในระยะยาว 
(๕) สร&างระบบเครือข(ายส(งเสริมหลักคุณธรรมระหว(าง

หน(วยงาน เพ่ือแลกเปลี่ยนประสบการณ1และข&อคิดเห็น ตลอดจนสร&างความเข&มแข็งในระบบคุณธรรม 
 ๒.๑.๒.๓ หลักความโปร(งใส หมายถึง การสร&างความไว&วางใจซ่ึงกัน 

และกัน โดยปรับปรุงกลไกการทํางานขององค1กรให&มีความโปร(งใส โดยมีตัวอย(างแนวปฏิบัติ ดังนี้ 
(๑ )  สร& า งจิ ตสํ านึกและวัฒนธรรมใหม( ในการทํางาน 

อย(างโปร(งใส  
(๒) กระตุ&นและผลักดันในเจ&าหน&าท่ีของรัฐให&ปฏิ บั ติตาม

พระราชบัญญัติข&อมูลข(าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ และมีระบบให&ประชาชนสามารถเข&าถึงข&อมูล
ข(าวสารได&  

(๓) ปรับปรุงระบบสารสนเทศและระบบจัดเก็บเอกสารให&
สะดวกต(อการสืบค&น และเผยแพร(ต(อสาธารณะ 

(๔) จัด ทําประกาศและคู( มือการขอรับบริการสํ าหรับ
ประชาชน โดยระบุข้ันตอนและระยะเวลาการให&บริการให&ชัดเจน 

(๕) มีระบบการติดตาม การตรวจสอบและประเมินผล รับฟrง
ความคิดเห็นจากผู&มีส(วนเก่ียวข&องทุกฝuาย 



 
๕๒ 

 

 

 ๒.๑.๒.๔ หลักการมีส(วนร(วม หมายถึง การเป�ดโอกาสให&ประชาชนมี
ส(วนรับรู&และเสนอความเห็นในการตัดสินใจปrญหาต(างๆ ไม(ว(าด&วยการแจ&งความเห็น การไต(
สวนสาธารณะ การประชาพิจารณ1 การแสดงประชามติหรืออ่ืนๆ โดยมีตัวอย(างแนวปฏิบัติ ดังนี้ 

(๑) ปรับปรุงกฎระเบียบ และกลไกการเป�ดโอกาสให&ผู&มีส(วน
เก่ียวข&องมีส(วนร(วม 

(๒) การกระจายอํานาจการบริหารสู(หน(วยงานย(อยหรือ
ท&องถ่ิน เพ่ือส(งเสริมการมีส(วนร(วม 

(๓) รณรงค1เพ่ือสร&างจิตสํานึกเรื่องการมีส(วนร(วม 
(๔) สร&างหลักประกันความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย1สิน 

ของผู&มีส(วนร(วม 
 ๒.๑.๒.๕ หลักความรับผิดชอบ หมายถึง การตระหนักในสิทธิหน&าท่ี 

ความสํานึกในความรับผิดชอบต(อสังคม การใส(ใจปrญหาสาธารณะ และกระตือรือร&นในการแก&ปrญหา 
ตลอดจนเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต(าง และความกล&าท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระทํา 
โดยมีตัวอย(างแนวปฏิบัติ ดังนี้ 

(๑) ให&ผู&บังคับบัญชาเป)นแบบอย(างท่ีดี มีมาตรฐานหรือข&อ
กํากับความประพฤติ 

(๒) สร& างความสํ านึ กเรื่ องความรับผิดชอบของตนเอง  
(Self-accountability) เช(น การมีส(วนร(วมระบบการตรวจสอบ ระบบประเมินผลแบบมุ(งผลสัมฤทธิ์ 
เป)นต&น 

(๓) ส(งเสริมผู&มีความรู&ความสามารถ โดยใช&ระบบการให&
รางวัลและระบบจูงใจอ่ืนๆ  

 ๒.๑.๒.๖ หลักความคุ&มค(า หมายถึง การบริหารจัดการและใช& 
ทรัพยากรท่ีมีจํากัด เพ่ือให&เกิดประโยชน1สูงสุดแก(ส(วนรวม โดยรณรงค1ให&คนไทยมีความประหยัด ใช&
ทรัพยากรอย(างคุ&มค(า สร&างสรรค1สินค&าและบริการท่ีมีคุณภาพ สามารถแข(งขันได&ในเวทีโลก และ
รักษาพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติของรัฐให&สมบูรณ1 ยั่งยืน โดยมีตัวอย(างแนวปฏิบัติ ดังนี้ 

(๑) สร&างจิตสํานึกในการประหยัดทรัพยากร 
(๒) ลดข้ันตอนให&ทํางานหรือการให&บริการ 
(๓) ใช&เทคโนโลยีท่ีเหมาะสมเพ่ือลดข้ันตอน 
(๔) กําหนดเป5าหมายและมาตรฐานการทํางาน 
(๕) มีระบบติดตามประเมินผล เพ่ือเปรียบเทียบความคุ&มค(า

ในการดําเนินการ 
(๖) มีระบบการรายงานผลท่ีสอดคล&องกับระบบประเมินผล 
(๗) ใช&เทคนิคการบริหารงานแบบใหม(ตามความเหมาะสม 

เช(น การจ&างเหมาบริการต(างๆ เป)นต&น  
๒.๒ พระราชกฤษฎีกาว(าด&วยหลักเกณฑ1และวิธีการบริหารกิจการบ&านเมืองท่ีดี  

พ.ศ. ๒๕๔๖  



 
๕๓ 

 

 

       พระราชกฤษฎีกาว(าด&วยหลักเกณฑ1และวิธีการบริหารกิจการบ&านเมืองท่ีดี  
พ.ศ. ๒๕๔๖ เกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ(นดิน (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ 
มาตรา ๓/๑ ท่ีระบุให&รัฐออกพระราชกฤษฎีกา ท่ีมุ(งกําหนดกระบวนการทํางานของหน(วยงานรัฐ  
โดยเน&นความมีประสิทธิภาพ ความคุ&มค(าในเชิงภารกิจของรัฐ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน การลด
ภารกิจและยุบเลิกหน(วยงานท่ีไม(จําเป)น การกระจายภารกิจ และทรัพยากรอย(างท่ัวถึง การกระจาย
อํานาจในการตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก และการตอบสนองความต&องการของประชาชน  
โดยใช&หลักธรรมาภิบาล ซ่ึงมีหลักการสําคัญ ดังนี้ 

๒.๒.๑ การบริหารราชการเพ่ือประโยชน1สุขของประชาชน ได&แก( การบริหาร
ราชการท่ีสามารถตอบสนอง (Responsiveness) ต(อความต&องการของประชาชน และพยายามมุ(งให&
เกิดผลกระทบในเชิงบวก (Positive Impact) ต(อการพัฒนาชีวิตของประชาชน 

๒.๒.๒ การบริหารราชการแผ(นดินเพ่ือให&เกิดผลสัมฤทธิ์ต(อภารกิจของรัฐ ได&แก( 
การบริหารเพ่ือให&ได&รับผลลัพธ1 (Outcome) ตรงตามวัตถุประสงค1 (Objective) ท่ีวางไว& โดยมีการ
บริหารแบบมุ(งเน&นผลสัมฤทธิ์ (Result-base Management) และการจัดทําข&อตกลงว(าด&วยผลงาน 
(Performance Agreement) ในทุกระดับ 

๒.๒.๓ การบริหารราชการอย(างมีประสิทธิภาพและเกิดความคุ&มค(าในเชิง
ภารกิจของรัฐ โดยพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบระหว(างปrจจัยนําเข&า (Input) กับผลลัพธ1 (Outcome) 
ท่ีเกิดข้ึน และมีการทํา Cost-benefit Analysis ให&สามารถวิเคราะห1ความเป)นไปได&และความคุ&มค(า
ของแผนงานหรือโครงการต(างๆ เทียบกับประโยชน1ท่ีได&รับ ตลอดจนจัดระบบการวางเป5าหมายการ
ทํางานและวัดผลงานของแต(ละบุคคล (Individual Scorecards) ท่ีเชื่อมโยงกับระดับองค1กร 
(Organization Scorecards)  

๒.๒.๔ ไม(มี ข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเป)น ได&แก( การกําหนด
ระยะเวลาในการปฏิบัติงานและการลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน (Process Simplification) ตลอดจนมี
การกระจายอํานาจการตัดสินใจ (Empowerment) เพ่ือให&การปฏิบัติงานเสร็จสิ้นท่ีจุดบริการใกล&ตัว
กับประชาชน  

๒.๒.๕ มีการปรับปรุงภารกิจของส(วนราชการให&ทันต(อเหตุการณ1 ได&แก(  
การทบทวนและปรับปรุงกระบวนการ และข้ันตอนทํางานใหม(อยู( เสมอ (Process Redesign)  
ซ่ึงจําเป)นต&องทบทวนลําดับความสําคัญและความจําเป)นของแผนงาน และโครงการทุกระยะ 
(Program Evaluation) การยุบเลิกส(วนราชการท่ีไม(จําเป)น รวมท้ังการปรับปรุงกฎระเบียบต(างๆ ให&
เหมาะสมกับสภาวการณ1อยู(เสมอ 

๒.๒.๖ ประชาชนได&รับการอํานวยความสะดวกและได&รับการตอบสนองความ
ต&องการ ได&แก( การปฏิบัติราชการท่ีมุ(งเน&นถึงความต&องการและความพึงพอใจของประชาชน
ผู&รับบริการเป)นหลัก โดยมีการสํารวจความต&องการของประชาชน (Citizen Survey) และความพึง
พอใจของผู&รับบริการอย(างสมํ่าเสมอ เพ่ือนํามาปรับปรุงการปฏิบัติราชการต(อไป  

๒.๒.๗ มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย(างสมํ่าเสมอ ได&แก( การตรวจสอบ
และวัดผลการปฏิบัติงาน เพ่ือให&เกิดระบบการควบคุมตนเอง (Internal Control) ซ่ึงจะสามารถ
ผลักดันการปฏิบัติงานขององค1กรให&บรรลุเป5าหมายได&อย(างมีประสิทธิภาพ    



 
๕๔ 

 

 

๒.๓ หลักการและแนวทางการกํากับดูแลท่ีดีในรัฐวิสาหกิจ ปk ๒๕๕๒   
    เพ่ือเป)นการเสริมสร&างและจัดให&มีระบบการบริหารจัดการท่ีดีในรัฐวิสาหกิจ 

คณะรัฐมนตรี ได& เห็นชอบหลักการและแนวทางการกํากับดูแลท่ี ดีในรัฐวิสาหกิจเ ม่ือวัน ท่ี  
๑๖ กุมภาพันธ1 ๒๕๔๔ เพ่ือใช&เป)นกลไกสําคัญท่ีจะผลักดันให&เกิดความโปร(งใสในกิจการรัฐวิสาหกิจ 
ซ่ึงหลักเกณฑ1และแนวทางดังกล(าวได&ใช&เป)นกรอบแนวทางในการกํากับดูแลท่ีดีในรัฐวิสาหกิจตลอดมา 
อย(างไรก็ตาม เม่ือพระราชกฤษฎีกาว(าด&วยหลักเกณฑ1และวิธีการบริหารกิจการบ&านเมืองท่ีดี  
พ.ศ. ๒๕๔๖ มีผลบังคับใช& และกําหนดให&องค1การมหาชนและรัฐวิสาหกิจต&องจัดให&มีหลักเกณฑ1 
การบริหารกิจการบ&านเมืองท่ีดี ดังนั้น กระทรวงการคลังโดยสํานักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจจึงได& ดําเนินการปรับปรุงหลักการและแนวทางการกํากับดูแลท่ีดีในรัฐวิสาหกิจ   
โดยเทียบเคียงกับหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดีในรัฐวิสาหกิจขององค1การเพ่ือความร(วมมือ 
ทางเศรษฐกิจและพัฒนา (Organization for Economic and Co-operation and Development  
: OECD) ปk ๒๕๔๘ (OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises
๒๐๐๕) และหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดีสําหรับบริษัทจดทะเบียน ปk ๒๕๔๙ ของตลาดหลักทรัพย1
แห(งประเทศไทย เพ่ือให&หลักการและแนวทางการกํากับดูแลท่ีดีในรัฐวิสาหกิจมีความเป)นสากล  
และรัฐวิสาหกิจสามารถนําไปใช&ในทางปฏิบัติให&เกิดประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ด&วยความสําคัญดังกล(าว 
คณะรัฐมนตรีจึงได&ให&ความเห็นชอบ “หลักการและแนวทางการกํากับดูแลท่ีดีในรัฐวิสาหกิจ  
ปk ๒๕๕๒” เม่ือวันท่ี ๓ มิถุนายน ๒๕๕๒ ตามท่ีคณะกรรมการกํากับนโยบายด&านรัฐวิสาหกิจเสนอ 
เพ่ือให&รัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติต(อไป  

๒.๔ หลักเกณฑ1/แนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการบริหารความเสี่ยงและการควบคุมภายในปk 
๒๕๕๕ 

 จากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจภายใต&ความไม(แน(นอนหลายประการ ท่ีอาจ
ส(งผลกระทบต(อการดําเนินธุรกิจ เช(น การแข(งขันในภาวะเศรษฐกิจท่ีผันผวนภายใต&กระแสโลกาภิวัตน1 
ท่ีมีการเปลี่ยนแปลงอย(างรุนแรงและรวดเร็ว ความก&าวหน&าในการพัฒนาและใช&ประโยชน1จากระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศท่ีเพ่ิมข้ึน ความกดดันต(อหน&าท่ีความรับผิดชอบด&านสังคมและสิ่งแวดล&อม 
ตลอดจนความคาดหวังของผู&มีส(วนได&ส(วนเสียต(อการกํากับดูแลท่ีดี ซ่ึงล&วนเป)นปrจจัยท่ีรัฐวิสาหกิจ 
ควรคํานึงถึงในการวางกลยุทธ1การบริหารจัดการและการดําเนินงาน เพ่ือให&สอดคล&องกับ 
วัตถุประสงค1และเป5าหมายขององค1กร สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจจึงได&จัดทํา 
หลักเกณฑ1/แนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการบริหารความเสี่ยงและการควบคุมภายใน ปk ๒๕๕๕ ข้ึน 
เพ่ือให&รัฐวิสาหกิจใช&เป)นแนวทางในการปฏิบัติงานด&านการบริหารความเสี่ยงและการควบคุมภายใน
ตามมาตรฐานสากล และเป)นเครื่องมือท่ีจะช(วยพัฒนาระบบการบริหารความเสี่ยงและการควบคุม
ภายในได&อย(างมีประสิทธิภาพ  

๒.๕ ระเบียบกระทรวงการคลังว(าด&วยคณะกรรมการตรวจสอบและหน(วยตรวจสอบ
ภายในของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๕ 

 ตามท่ีรัฐวิสาหกิจได&จัดให&มีคณะกรรมการตรวจสอบ ตามหลักเกณฑ1และแนวทาง
ปฏิบัติของคณะกรรมการตรวจสอบ (Audit Committee) ในรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๓ และต(อมา
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจได&จัดทําคู(มือเพ่ือการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ



 
๕๕ 

 

 

ตรวจสอบภายในรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๖ ข้ึน เพ่ือช(วยส(งเสริมความเข&าใจเก่ียวกับบทบาทหน&าท่ี 
และความรับผิดชอบของคณะกรรมการตรวจสอบ และให&คณะกรรมการตรวจสอบของรัฐวิสาหกิจทุก
แห(งมีแนวทางในการปฏิบัติงานเป)นบรรทัดฐานเดียวกันตามแนวปฏิบัติท่ีดี อย(างไรก็ตาม ปrจจุบันแนว
ปฏิบัติสากลเก่ียวกับคณะกรรมการตรวจสอบได&มีวิวัฒนาการเพ่ิมข้ึน ประกอบกับองค1กรกํากับดูแลท่ี
เก่ียวข&อง ได&แก( สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย1และตลาดหลักทรัพย1 และตลาดหลักทรัพย1
แห(งประเทศไทย มีการพัฒนาปรับปรุงแนวทางปฏิบัติสําหรับคณะกรรมการตรวจสอบมาเป)นลําดับ 
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจจึงได&ดําเนินการยกร(างระเบียบกระทรวงการคลังว(าด&วย
คณะกรรมการตรวจสอบและหน(วยตรวจสอบภายในของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๕ โดยปรับปรุง
ระเบียบกระทรวงการคลังว(าด&วยการตรวจสอบภายในของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๓๘ และหลักเกณฑ1ท่ี
เก่ียวข&อง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได&มีมติเห็นชอบระเบียบดังกล(าวเม่ือวันท่ี ๒๖ มิถุนายน ๒๕๕๕ และลงนาม 
โดยรัฐมนตรีว(าการกระทรวงการคลังเม่ือวันท่ี ๒๓ สิงหาคม ๒๕๕๕ 

โครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจโครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจโครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจโครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ    

ปrจจุบันมีรัฐวิสาหกิจท่ีอยู(ในการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังท้ังสิ้น ๕๕ แห(ง  
(ไม(รวมบริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจเหล(านี้) ซ่ึงการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจสามารถกระทําได&โดยอาศัยอํานาจ
ทางกฎหมาย และรัฐวิสาหกิจแต(ละแห(งจะมีวัตถุประสงค1เฉพาะในการจัดต้ังท่ีแตกต(างกัน ตลอดจนมี
โครงสร&างการกํากับการบริหารจัดการท่ีซับซ&อน เช(น เพ่ือดําเนินการท่ีมีลักษณะผูกขาด เพ่ือความ
ม่ันคงของประเทศ เพ่ือดําเนินธุรกิจท่ีเอกชนไม(มีความพร&อมในการให&บริการ หรือเพ่ือดําเนินบริการ
พ้ืนฐานให&แก(ประชาชน เป)นต&น   

รัฐวิสาหกิจไทยมีท้ังสิ้น ๙ สาขา จํานวน ๕๕ แห(ง ภายใต&การกํากับตามกฎหมายจัดต้ัง
ท่ีเก่ียวข&องโดยกระทรวงเจ&าสังกัดถึง ๑๕ กระทรวง ซ่ึงเป)นการจัดกลุ(มรัฐวิสาหกิจท่ีมีบทบาท 
และภารกิจท่ีคล&ายคลึงกันให&มาอยู( ในสาขาเดียวกัน เพ่ือให&ภาครัฐสามารถกําหนดทิศทาง 
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจภายในสาขาให&เป)นไปอย(างมีบูรณาการและเชื่อมโยงกัน โดยผ(าน 
การกําหนดแนวนโยบายของผู&ถือหุ&นภาครัฐ (Statement of Directions : SOD) ดังนี้ 

๑. สาขาขนส(ง จํานวน ๑๐ แห(ง  
๒. สาขาพลังงาน จํานวน ๔ แห(ง 
๓. สาขาสื่อสาร จํานวน ๔ แห(ง  
๔. สาขาสาธารณูปการ จํานวน ๖ แห(ง  
๕. สาขาอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จํานวน ๘ แห(ง  
๖. สาขาเกษตร จํานวน ๕ แห(ง  
๗. สาขาทรัพยากรธรรมชาติ จํานวน ๓ แห(ง  
๘. สาขาสังคมและเทคโนโลยี จํานวน ๕ แห(ง  
๙. สาขาสถาบันการเงิน จํานวน ๑๐ แห(ง 
 

แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๓๓๓๓----๒๒๒๒    : : : : การแบ(งกลุ(มรฐัวสิาหกจิในปrจจบุนัการแบ(งกลุ(มรฐัวสิาหกจิในปrจจบุนัการแบ(งกลุ(มรฐัวสิาหกจิในปrจจบุนัการแบ(งกลุ(มรฐัวสิาหกจิในปrจจบุนั        



 
๕๖ 

 

 

 
 
จากกรอบของกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข&อง ทําให&ภารกิจรัฐวิสาหกิจในฐานะท่ี 

เป)นกลไกสําคัญของรัฐในการพัฒนาประเทศ และจัดให&มีบริการสาธารณะเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิต 
ของประชาชน มีความเชื่อมโยงของการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจกับหน(วยงานและกิจกรรมต(างๆ  
ดังปรากฏตามแผนภาพนี้  

 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๓๓๓๓----๓๓๓๓    : : : : งานบรหิารรฐัวสิาหกจิและหน(วยงานทีเ่กีย่วข&องงานบรหิารรฐัวสิาหกจิและหน(วยงานทีเ่กีย่วข&องงานบรหิารรฐัวสิาหกจิและหน(วยงานทีเ่กีย่วข&องงานบรหิารรฐัวสิาหกจิและหน(วยงานทีเ่กีย่วข&อง    



 
๕๗ 

 

 

 
 

๑. คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  
    เป)นคณะกรรมการระดับชาติท่ีจัดต้ังข้ึนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว(าด&วย 

การกําหนดนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๗ โดยคณะกรรมการดังกล(าวจะมีหน&าท่ี 
ในระดับนโยบาย เพ่ือกําหนดทิศทางให&รัฐวิสาหกิจมีการดําเนินการท่ีสอดคล&องกับเป5าหมาย 
ในการพัฒนาประเทศ ท้ังในมิติของการลงทุนและการดําเนินการตามหลักธรรมาภิบาล  

๒. คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  
    เป)นคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีมีหน&าท่ี 

ในการพิจารณาและให&ความเห็นชอบการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเป)นทุนเรือนหุ&น ซ่ึงเป)นมิติ 
ของการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจจากสถานะเดิมท่ีเป)นองค1กรของรัฐตามกฎหมายจัดต้ัง ให&กลายเป)น
รัฐวิสาหกิจท่ีเป)นบริษัทมีทุนเป)นทุนเรือนหุ&น (Corporatization) ซ่ึงในช(วงเวลาท่ีผ(านมาได& 
มีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจไปแล&วท้ังสิ้นจํานวน ๗ แห(ง ได&แก( บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) บริษัท 
ท(าอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) บริษัท อสมท จํากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) บริษัท ไปรษณีย1ไทย จํากัด และบริษัท กฟผ จํากัด  
โดยในกรณีการแปลงสภาพของบริษัท กฟผ จํากัด ได&มีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดให&เพิกถอนการ
แปลงสภาพด&วยเหตุของการดําเนินการท่ีไม(ครบถ&วนตามข้ันตอนของกฎหมาย 

 
๓. การกําหนดคุณสมบัติของกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
     กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจจะต&องมีคุณสมบัติเป)นไปตามพระราชบัญญัติ

คุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘ และท่ีแก&ไขเพ่ิมเติม ซ่ึง
เป)นกฎหมายกลางในการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะต&องห&ามของกรรมการ ผู&บริหารและพนักงาน



 
๕๘ 

 

 

รัฐวิสาหกิจ การกําหนดวิธีการได&มาซ่ึงกรรมการผู&ทรงคุณวุฒิในบัญชีรายชื่อ (Directors’ Pool)  และ
การได&มาซ่ึงผู&บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจโดยการทําสัญญาจ&าง 

๔. การบริหารหลักทรัพย1ของรัฐ 
    ปrจจุบันกระทรวงการคลังได&มีการถือครองหุ&นของรัฐวิสาหกิจ (Majority Shareholder) 

และกิจการเอกชนท่ีรัฐถือหุ&นน&อยกว(าร&อยละ ๕๐ (Minority Shareholder) ซ่ึงการบริหารจัดการนี้
รวมถึงการซ้ือหรือจําหน(ายหุ&นของกระทรวงการคลัง จะอยู(ภายใต&กฎระเบียบ ๒ ฉบับ คือ ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี ว(าด&วยการจําหน(ายหุ&นหรือกิจการท่ีส(วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป)นเจ&าของ 
พ.ศ. ๒๕๐๔ ซ่ึงเป)นกฎหมายท่ีรองรับการจําหน(ายหุ&นหรือกิจการท่ีรัฐถือครอง ภายใต&การพิจารณา
ของคณะกรรมการท่ีจัดต้ังข้ึนตามระเบียบดังกล(าว และระเบียบกระทรวงการคลัง ว(าด&วยการ
จําหน(ายหุ&นและซ้ือหุ&นของส(วนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงเป)นกฎหมายท่ีรองรับการจําหน(ายและซ้ือหุ&น
ท่ีส(วนราชการถือครองแบบคู(ขนาน (Matching Transaction)  

๕. การประเมินผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  
    เป)นภารกิจสําคัญในการติดตามการทําหน&าท่ีของรัฐวิสาหกิจ โดยอาศัยกลไกตาม

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด&วยการประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๘ และท่ี
แก&ไขเพ่ิมเติม ซ่ึงกําหนดให&มีการจัดต้ังคณะกรรมการประเมินผลงานรัฐวิสาหกิจ (Performance 
Appraisal Committee : PAC) เพ่ือทําหน&าท่ีในการเจรจาและจัดทําบันทึกข&อตกลง รวมถึงประเมิน 
ผลงานรัฐวิสาหกิจแต(ละแห(งตามนโยบายของรัฐบาล 

๖. การบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ  
    ตามระเบียบกระทรวงการคลังว(าด&วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. ๒๕๔๘ ได&กําหนดกรอบการจัดทําบัญชีท่ีเป)นมาตรฐานของรัฐวิสาหกิจ การจัดสรรกําไรสุทธิ 
ของรัฐวิสาหกิจเพ่ือนําส(งคลังเป)นรายได&แผ(นดิน และการจัดสรรโบนัสให&กับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนการบริหารการเงิน การต้ังสํารองหนี้สูญ และการบริหารสภาพคล(องคงเหลือของ
รัฐวิสาหกิจ 

๗. การงบประมาณ  
    จากการท่ีรัฐวิสาหกิจเป)นกลไกของรัฐในการลงทุนซ่ึงอาศัยแหล(งเงิน ท้ังเงิน 

ของรัฐวิสาหกิจเอง เงินกู&และเงินงบประมาณ โดยในส(วนของการจัดสรรงบประมาณประจําปk 
ของรัฐวิสาหกิจ จะเป)นการขอรับงบประมาณผ(านกระทรวงเจ&าสังกัดของรัฐวิสาหกิจ ภายใต&แผน 
การดําเนินงานและแผนการลงทุนท่ีกระทรวงเจ&าสังกัดและคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห(งชาติได&ให&ความเห็นชอบ ในขณะเดียวกัน รัฐวิสาหกิจมีหน&าท่ีในการนําเงินส(งคลังเป)นรายได&
แผ(นดินตามอัตราท่ีกําหนดในเอกสารงบประมาณ (ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ(ายประจําปkฯ) 
เพ่ือใช&ในการจัดสรรงบประมาณให&กับส(วนราชการและรัฐวิสาหกิจในรอบถัดไป นอกจากนี้ กรณีท่ี
รัฐวิสาหกิจมีภารกิจให&บริการสาธารณะท่ีอยู(ในข(ายได&รับเงินอุดหนุน ต&องถือปฏิบัติตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี ว(าด&วยการให&เงินอุดหนุนบริการสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๔ ซ่ึงได&กําหนดข้ันตอนการได&รับ
เงินอุดหนุนการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจตามนโยบายในการบริการสาธารณะของรัฐบาล 

๘. การให&เอกชนร(วมลงทุนในกิจการของรัฐ  



 
๕๙ 

 

 

รัฐวิสาหกิจจะต&องปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติการให&เอกชนร(วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ โดยมีการจัดต้ังคณะกรรมการนโยบายการให&เอกชนร(วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ เป)นคณะกรรมการกลางในการกําหนดทิศทางการให&เอกชนร(วมลงทุนในกิจการของรัฐ
ตามแผนยุทธศาสตร1การให&เอกชนร(วมลงทุนในกิจการของรัฐ และมีสํานักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจทําหน&าท่ีเป)นฝuายเลขานุการในคณะกรรมการดังกล(าว  

๙. ความสัมพันธ1กับกระทรวงเจ&าสังกัด  
รัฐวิสาหกิจแต(ละแห(งจะอยู(ภายใต&การกํากับดูแลของกระทรวงเจ&าสังกัดท่ีเก่ียวข&อง 

จํานวน ๑๕ แห(ง ซ่ึงมีอํานาจในการแต(งต้ังกรรมการของรัฐวิสาหกิจในสังกัดตามกฎหมายจัดต้ังของ
รัฐวิสาหกิจ รวมถึงกํากับให&รัฐวิสาหกิจมีการดําเนินการให&เป)นไปตามกรอบของกฎหมายท่ีให&อํานาจ
ในการดําเนินการไว& 

๑๐.งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ  
มีความเชื่อมโยงกับภารกิจหน&าท่ีของรัฐวิสาหกิจโดยตรง เนื่องจากรัฐวิสาหกิจต&อง

ดําเนินการเสนอแผนการลงทุนต(อคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห(งชาติตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี ว(าด&วยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๐ และเม่ือคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห(งชาติได&ให&ความเห็นชอบงบลงทุนแล&ว จะนําเสนอต(อคณะรัฐมนตรีเพ่ือให&
ความเห็นชอบกรอบการลงทุนประจําปkของรัฐวิสาหกิจต(อไป โดยจะมีการติดตามการเบิกจ(ายงบ
ลงทุนของรัฐวิสาหกิจให&เป)นไปตามกรอบท่ีคณะรัฐมนตรีได&ให&ความเห็นชอบไว& ซ่ึงการลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจอย(างต(อเนื่องจะเป)นฐานในการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศอย(างมีเสถียรภาพ 
รวมถึงเป)นการเพ่ิม GDP ให&กับประเทศเพ่ือดึงดูดเม็ดเงินลงทุนเพ่ิมข้ึนต(อไป 

๑๑. การตรวจเงินแผ(นดิน  
ตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว(าด&วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. ๒๕๔๘ ประกอบกับกฎหมายจัดต้ังของรัฐวิสาหกิจ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว(า
ด&วยการตรวจเงินแผ(นดิน พ.ศ. ๒๕๔๒  ได&กําหนดให&สํานักงานการตรวจเงินแผ(นดินเป)นผู&ตรวจสอบ
การใช&จ(ายเงินของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให&ระบบการเบิกจ(ายเป)นไปอย(างเป)นมาตรฐาน ป5องกันการรั่วไหล
ของเม็ดเงินท้ังโดยเหตุของความผิดพลาดในการดําเนินการและการคอรัปชั่น 

๑๒. แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ1  
เป)นกิจกรรมท่ีมีความเก่ียวข&องโดยตรงกับพนักงานรัฐวิสาหกิจทุกแห(ง การกําหนด

มาตรฐานข้ันตํ่าของสภาพการจ&างของพนักงานรัฐวิสาหกิจ จะต&องสอดคล&องกับมาตรฐานแรงงาน
สากล (International labor organization : ILO) โดยการพิจารณาขอบเขตสภาพการจ&างของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ จะอยู(ภายใต&การพิจารณาของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ1ตามกรอบ 
ของพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ1 พ.ศ. ๒๕๔๓ ซ่ึงมีผู&แทนสํานักงานคณะกรรมการ 
นโยบายรัฐวิสาหกิจเข&าร(วมเป)นกรรมการในคณะกรรมการดังกล(าว 

๑๓. องค1กรกํากับดูแลรายสาขา  
 ในปrจจุบัน ได&มีการจัดต้ังองค1กรกํากับดูแลกิจการรายสาขาจํานวน ๒ สาขา  

คือ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน1 และกิจการโทรคมนาคมแห(งชาติ  
และคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน ซ่ึงมีภารกิจหน&าท่ีตามกฎหมายในการสร&างมาตรฐาน 



 
๖๐ 

 

 

การประกอบธุรกิจให&เป)นไปอย(างเท(าเทียมและเป)นธรรมในแต(ละสาขากิจการ แต(คงมีกิจการ 
ของรัฐวิสาหกิจหลายแห(งท่ีขาดองค1กรกํากับดูแล ในการควบคุมให&เกิดกลไกการประกอบธุรกิจ 
ท่ีมีมาตรฐาน เช(น กิจการน้ํา กิจการไปรษณีย1 เป)นต&น 

สถานะของสถานะของสถานะของสถานะของรัฐวิสาหกิจไทยรัฐวิสาหกิจไทยรัฐวิสาหกิจไทยรัฐวิสาหกิจไทย    

ประเทศไทยมีการปกครองในระบบนิติรัฐหรือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย การพิจารณา
สถานะของหน(วยงาน ตลอดจนภารกิจหน&าท่ีของ “รัฐและองคาพยพของรัฐ” ท้ังระบบ จึงต&องให&
ความสําคัญกับกฎหมายท่ีกําหนดโครงสร&างและอํานาจหน&าท่ีให&กับรัฐ ซ่ึงตามหลักของกฎหมาย
มหาชนคือ “ไม(มีกฎหมาย ไม(มีอํานาจ ไม(มีหน&าท่ี” แม&ว(ารัฐวิสาหกิจไทยจะมีความหลากหลาย 
ในรูปแบบของการจัดต้ัง อย(างไรก็ตาม กฎหมายหลักท่ีกําหนดความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ไว&  
คือ “พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒” ดังนี้ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ มาตรา ๔  “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว(า  
(ก)  องค1การของรัฐบาลหรือหน(วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป)นเจ&าของ 
(ข) บริษัทหรือห&างหุ&นส(วนนิติบุคคลท่ีส(วนราชการมีทุนรวมอยู(ด&วยเกินกว(าร&อยละห&าสิบ 
(ค) บริษัทหรือห&างหุ&นส(วนนิติบุคคลท่ีส(วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/

หรือ (ข) มีทุนรวมอยู(ด&วยเกินกว(าร&อยละห&าสิบ 
(ง) บริษัทหรือห&างหุ&นส(วนนิติบุคคลท่ีส(วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/

หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู(ด&วยเกินกว(าร&อยละห&าสิบ 
(จ) บริษัทหรือห&างหุ&นส(วนนิติบุคคลท่ีส(วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/

หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู(ด&วยเกินกว(าร&อยละห&าสิบ 
จากคํานิยามในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ดังกล(าว สามารถจําแนก

องค1การรัฐวิสาหกิจได& ๓ ประเภทคือ ประเภทท่ีจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะ ประเภทท่ีมีสถานะ 
เป)นเพียงหน(วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป)นเจ&าของ (ไม(มีสถานะเป)นนิติบุคคล) และประเภทท่ีมีสถานะ 
เป)นบริษัท ซ่ึงมีการนํานิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา ๔ แห(งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๐๒ ไปใช&อ&างอิงในกฎหมายอีกหลายฉบับ โดยในปrจจุบันมีรายชื่อรัฐวิสาหกิจเรียงตามลําดับ
นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ดังนี้ 

 
ตารางตารางตารางตารางที่ทีท่ี่ที่    ๓๓๓๓----๑๑๑๑    ::::    จํานวนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา จํานวนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา จํานวนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา จํานวนรัฐวิสาหกิจตามมาตรา ๔ ๔ ๔ ๔ แห(งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. แห(งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. แห(งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. แห(งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒๒๕๐๒๒๕๐๒๒๕๐๒    

ลาํดบัตามนยิามลาํดบัตามนยิามลาํดบัตามนยิามลาํดบัตามนยิาม    จาํนวนรฐัวสิาหกจิจาํนวนรฐัวสิาหกจิจาํนวนรฐัวสิาหกจิจาํนวนรฐัวสิาหกจิ    
(ก) องค1การของรัฐบาลหรือหน(วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาล    
เป)นเจ&าของ 

                                      จํานวน ๔๓ แห(ง 
จัดตั้งโดยพระราชบัญญตัิ                 จํานวน ๒๖ แห(ง 
จัดตั้งโดยพระราชกําหนด                จํานวน ๑   แห(ง 
จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา              จํานวน ๑๑ แห(ง 
จัดตั้งโดยกฎหมายลาํดับรองอ่ืน         จํานวน ๕   แห(ง 

(ข) บริษัทหรือห&างหุ&นส(วนนิติบุคคลท่ีส(วนราชการ 
    มีทุนรวมอยู(ด&วยเกินกว(าร&อยละห&าสิบ 

จํานวน ๑๗ แห(ง 

(ค) บริษัทหรือห&างหุ&นส(วนนิติบุคคลท่ีส(วนราชการ จํานวน ๒๒ แห(ง 



 
๖๑ 

 

 

    และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข)  
    มีทุนรวมอยู(ด&วยเกินกว(าร&อยละห&าสิบ   
(ง) บริษัทหรือห&างหุ&นส(วนนิติบุคคลท่ีส(วนราชการ 
    และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/หรือ (ก)  
    และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู(ด&วยเกินกว(าร&อยละ 
    ห&าสิบ 

จํานวน ๒๘ แห(ง 

    

นอกจากการพิจารณาสถานะทางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจแล&ว ยังมีปrจจัยท่ีเก่ียวข&องกับ
รัฐวิสาหกิจไทยท่ีจําเป)นจะต&องพิจารณาควบคู(ไปด&วยคือ สถานะการถือครองทรัพย1สิน สถานะทาง
การเงิน และผลการประเมินผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 

๑๑๑๑. . . . สนิทรพัย1ที่รฐัวสิาหกจิถอืครองสนิทรพัย1ที่รฐัวสิาหกจิถอืครองสนิทรพัย1ที่รฐัวสิาหกจิถอืครองสนิทรพัย1ที่รฐัวสิาหกจิถอืครอง    
ณ สิ้นปk พ.ศ. ๒๕๕๗ รัฐวิสาหกิจท้ัง ๕๖ แห(ง มีสินทรัพย1รวมกันท้ังสิ้น ๑๒.๕๒ ล&าน

ล&านบาท มีอัตราการเติบโตเฉลี่ยร&อยละ ๕.๓๙ จากปk ๒๕๕๖ มีหนี้สินรวมจํานวนท้ังสิ้น ๙.๘๙ ล&าน
ล&านบาท และมีส(วนของทุนจํานวน ๒.๖๓ ล&านล&านบาท ท้ังนี้  รัฐวิสาหกิจท่ีมีสินทรัพย1สูงสุด 
และตํ่าสุด ๕ อันดับแรก คือ 

 
ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่๓๓๓๓----๒๒๒๒    : : : : รัรรััรัฐวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1สงูสดุ ฐวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1สงูสดุ ฐวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1สงูสดุ ฐวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1สงูสดุ ๕ ๕ ๕ ๕ อนัดับแรกอนัดับแรกอนัดับแรกอนัดับแรก                                                            หน(วย หน(วย หน(วย หน(วย ::::    ล&านบาทล&านบาทล&านบาทล&านบาท    

รฐัวสิาหกจิรฐัวสิาหกจิรฐัวสิาหกจิรฐัวสิาหกจิ    สนิทรพัย1สนิทรพัย1สนิทรพัย1สนิทรพัย1    หนีส้นิหนีส้นิหนีส้นิหนีส้นิ    ทนุทนุทนุทนุ    
ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน)  ๒,๗๓๙,๓๖๖ ๒,๕๐๗,๒๒๔ ๒๓๒,๑๔๒ 
ธนาคารออมสิน  ๒,๒๕๙,๑๙๗ ๒,๑๑๑,๙๑๗ ๑๔๗,๒๘๐ 
บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ๑,๗๗๙,๑๗๙ ๙๑๑,๘๓๗ ๘๖๗,๓๔๒ 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ1การเกษตร  ๑,๔๓๑,๐๔๐ ๑,๓๑๓,๖๒๐ ๑๑๗,๔๒๐ 
ธนาคารอาคารสงเคราะห1  ๘๒๔,๙๙๘ ๗๖๖,๙๔๗ ๕๘,๐๕๑ 
 
ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่๓๓๓๓----๓๓๓๓    : : : : รฐัวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1ต่าํสุด รฐัวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1ต่าํสุด รฐัวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1ต่าํสุด รฐัวสิาหกจิทีม่สีินทรัพย1ต่าํสุด ๕ ๕ ๕ ๕ อนัดบัแรกอนัดบัแรกอนัดบัแรกอนัดบัแรก                             หน(วย หน(วย หน(วย หน(วย ::::    ล&านบาทล&านบาทล&านบาทล&านบาท    

รฐัวสิาหกจิรฐัวสิาหกจิรฐัวสิาหกจิรฐัวสิาหกจิ    สนิทรพัย1สนิทรพัย1สนิทรพัย1สนิทรพัย1    หนีส้นิหนีส้นิหนีส้นิหนีส้นิ    ทนุทนุทนุทนุ    
องค1การสวนพฤกษศาสตร1 ๕๘๔ ๔๖๕ ๑๒๐ 
โรงพิมพ1ตํารวจ ๓๘๓ ๘๙ ๒๙๕ 
บริษัท อู(กรุงเทพ จํากัด ๓๑๓ ๑๗๒ ๑๔๑ 
บริษัท สหโรงแรมไทยและการท(องเท่ียว จํากัด ๒๒๕ ๑๐ ๒๑๕ 
องค1การจัดการนํ้าเสยี ๑๙๔ ๙๗ ๙๗ 
 

โดยมีรัฐวิสาหกิจจํานวน ๕ แห(ง ท่ีจดทะเบียนและกระจายหุ&นในตลาดหลักทรัพย1
แห(งประเทศไทย ซ่ึงมีขนาดของสินทรัพย1รวมจํานวน ๔.๙๙ ล&านล&านบาท ประกอบด&วย 
ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) จํานวน ๒.๗๔ ล&านล&านบาท บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) จํานวน 
๑.๗๘ ล&านล&านบาท บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) จํานวน ๓.๐๗ แสนล&านบาท บริษัท  
ท(าอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) จํานวน ๑.๕๔ แสนล&านบาท และบริษัท อสมท จํากัด (มหาชน) 
จํานวน ๑.๓ หม่ืนล&านบาท  

 



 
๖๒ 

 

 

แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๓๓๓๓----๔๔๔๔    : : : : เปรยีบเทยีบขนาดของสนิทรพัย1เปรยีบเทยีบขนาดของสนิทรพัย1เปรยีบเทยีบขนาดของสนิทรพัย1เปรยีบเทยีบขนาดของสนิทรพัย1        
 

 
 

๒๒๒๒....    ผลผลผลผลประกอบการประกอบการประกอบการประกอบการด&านการเงนิด&านการเงนิด&านการเงนิด&านการเงนิ๕        
ในปk พ.ศ. ๒๕๕๗ รัฐวิสาหกิจมีรายได&รวมท้ังสิ้นประมาณ ๕.๑๙ ล&านล&านบาท  

และมีกําไรสุทธิรวมจํานวนประมาณ ๒.๓๒ แสนล&านบาท โดยลดลงจากปk พ.ศ. ๒๕๕๖ ร&อยละ ๐.๖๗ 
และ ๒๒.๐๓ ตามลําดับ เนื่องจากการเพ่ิมข้ึนของค(าใช&จ(ายรวมและการลดลงของผลตอบแทน 
ต(อสินทรัพย1อย(างต(อเนื่อง 

 
ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่๓๓๓๓----๔๔๔๔    : : : : ผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจ                                                                            หน(วยหน(วยหน(วยหน(วย: : : : ล&านบาทล&านบาทล&านบาทล&านบาท 

รายการรายการรายการรายการ    ๒๕๕๕๒๕๕๕๒๕๕๕๒๕๕๕    ๒๕๕๖๒๕๕๖๒๕๕๖๒๕๕๖    ๒๕๕๗๒๕๕๗๒๕๕๗๒๕๕๗    
สินทรัพย1 ๑๐,๙๑๕,๔๙๑ ๑๒,๑๖๒,๖๕๒ ๑๒,๕๑๗,๔๓๗ 
หน้ีสิน ๘,๖๑๐,๔๔๘ ๙,๖๘๘,๗๐๘ ๙,๘๘๘,๓๕๐ 
ทุน ๒,๓๐๕,๐๔๒ ๒,๔๗๓,๙๔๕ ๒,๖๒๙,๐๘๖ 
อัตราส(วนหน้ีสินต(อทุน (D/E) (เท(า) ๓.๗๔ ๓.๙๒ ๓.๗๖ 
รายได&รวม ๕,๐๐๓,๘๕๗ ๕,๒๒๐,๓๑๐ ๕,๑๘๕,๗๓๔ 
ค(าใช&จ(ายรวม ๔,๓๔๖,๖๙๑ ๔,๗๙๐,๔๘๒ ๔,๗๙๕,๐๒๐ 
กําไร (ขาดทุน) สุทธิ ๒๗๙,๖๘๕ ๒๙๗,๘๓๐ ๒๓๒,๒๒๖ 
อัตราการทํากําไรสุทธิ (Net Profit Margin) (ร&อยละ)  ๕.๕๙ ๕.๗๑ ๔.๔๘ 
อัตราการหมุนเวียนของสินทรัพย1 (Asset Turnover) (เท(า)  ๐.๔๖ ๐.๔๓ ๐.๔๑ 
อัตราผลตอบแทนต(อสินทรัพย1 (ROA) (ร&อยละ) ๒.๕๖ ๒.๔๕ ๑.๘๖ 
อัตราผลตอบแทนต(อส(วนทุน (ROE) (ร&อยละ) ๑๒.๑๓ ๑๒.๐๔ ๑๑.๗๘ 

 

นอกจากนี้ สามารถจําแนกผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจออกเป)น กลุ(มสถาบัน
การเงิน (Special Financial Institutes: SFIs) และกลุ(มท่ีไม(ใช(สถาบันการเงิน (Non-SFIs) สามารถ
สรุปได& ดังนี้   

 
 
 

                                                           

๕ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, กระทรวงการคลัง, “ข&อมูลสําคัญของรัฐวิสาหกิจ
ไทย (State Enterprise Key Indicators: SEKI) ฉบับท่ี ๑/๒๕๕๙ (ณ ธันวาคม ๒๕๕๘)”, หน&า ๓ – ๕ 

SET Market 
Cap 

๑๒.๑๕ ลา้น… Listed SOEs
๔.๙๙ ลา้นลา้น

บาท … 

Non-Listed 
SOEs

๗.๕๒ ลา้น… 

เปรยีบเทยีบขนาดของสินทรพัย์เปรยีบเทยีบขนาดของสินทรพัย์เปรยีบเทยีบขนาดของสินทรพัย์เปรยีบเทยีบขนาดของสินทรพัย์



 
๖๓ 

 

 

 
 
 
 

    

ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่ตารางที ่๓๓๓๓----๕๕๕๕    : : : : ผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงนิผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงนิผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงนิผลการดําเนนิงานด&านการเงนิของรฐัวสิาหกิจกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงนิ    และกลุ(มและกลุ(มและกลุ(มและกลุ(ม    
                                                                        สถาบนัการเงนิสถาบนัการเงนิสถาบนัการเงนิสถาบนัการเงนิ    
    

                                                                                                                                                                                หน(วยหน(วยหน(วยหน(วย: : : : ล&านบาท         ล&านบาท         ล&านบาท         ล&านบาท                                                    หน(วยหน(วยหน(วยหน(วย: : : : ล&านบาทล&านบาทล&านบาทล&านบาท    
รฐัวสิาหกจิกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงิน รฐัวสิาหกจิกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงิน รฐัวสิาหกจิกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงิน รฐัวสิาหกจิกลุ(มไม(ใช(สถาบนัการเงิน (Non(Non(Non(Non----SFIs)SFIs)SFIs)SFIs)     รฐัวสิาหกจิกลุ(มสถาบนัการเงนิ รฐัวสิาหกจิกลุ(มสถาบนัการเงนิ รฐัวสิาหกจิกลุ(มสถาบนัการเงนิ รฐัวสิาหกจิกลุ(มสถาบนัการเงนิ (SFIs)(SFIs)(SFIs)(SFIs)    

    
๒๕๕๖๒๕๕๖๒๕๕๖๒๕๕๖    ๒๕๕๗๒๕๕๗๒๕๕๗๒๕๕๗            

    
๒๕๕๖๒๕๕๖๒๕๕๖๒๕๕๖    ๒๕๕๗๒๕๕๗๒๕๕๗๒๕๕๗    

สินทรัพย1 ๕,๐๖๒,๑๑๖ ๕,๐๘๙,๑๑๓  สินทรัพย1 ๗,๑๐๐,๕๓๖ ๗,๔๒๘,๓๒๔ 
หน้ีสิน ๓,๑๑๘,๑๘๙ ๓,๐๓๖,๓๖๔  เงินให&สินเช่ือ ๕,๒๒๔,๗๓๖ ๕,๖๒๘,๑๖๐ 
ทุน ๑,๙๔๓,๙๒๗ ๒,๐๕๒,๗๔๘  หน้ีสิน ๖,๕๗๐,๕๑๙ ๖,๘๕๑,๙๘๖ 
D/E (เท(า) ๑.๖๐ ๑.๔๘  เงินฝาก ๕,๗๐๗,๘๘๖ ๖,๐๔๗,๘๑๐ 
รายได&รวม ๔,๘๓๓,๒๐๐ ๔,๘๐๕,๔๓๖  ทุน ๕๓๐,๐๑๘ ๕๗๖,๓๓๘ 
ค(าใช&จ(ายรวม ๔,๔๘๗,๒๓๙ ๔,๕๔๐,๘๙๘  รายได&รวม  ๓๘๗,๑๑๐ ๓๘๐,๒๙๘ 
กําไรสุทธิ ๒๒๑,๘๒๒ ๑๖๕,๒๒๐  ค(าใช&จ(ายรวม  ๓๐๓,๒๔๓ ๒๕๔,๑๒๒ 
Net Profit 
Margin (ร&อยละ) 

๔.๕๙ ๓.๔๔  กําไรสุทธิ  ๗๖,๐๐๘ ๖๗,๐๐๖ 

ROA (ร&อยละ) ๔.๓๘ ๓.๒๕  ROA (ร&อยละ) ๑.๔๒ ๐.๙๐ 
 

สินทรัพย1รวมของรัฐวิสาหกิจกลุ(ม Non-SFIs และ SFIs มีสัดส(วนร&อยละ ๔๑  
และ ๕๙ ของสินทรัพย1รวมของรัฐวิสาหกิจท้ังหมดตามลําดับ โดยสินทรัพย1รวมท่ีเพ่ิมข้ึนเกิดจากเงิน
ฝากและเงินให&สินเชื่อท่ีเพ่ิมข้ึนของกลุ(ม SFIs และการขยายการลงทุนอย(างต(อเนื่องของรัฐวิสาหกิจ
กลุ(ม Non-SFIs โดยเฉพาะอย(างยิ่งสาขาพลังงาน ในขณะท่ีหนี้สินรวมของรัฐวิสาหกิจกลุ(ม  
Non-SFIs และ SFIs มีสัดส(วนร&อยละ ๓๐.๗๑ และ ๖๙.๒๙ ของหนี้สินรวมของรัฐวิสาหกิจท้ังหมด
ตามลําดับ สําหรับรายได&รวมของรัฐวิสาหกิจกลุ(ม Non-SFIs และ SFIs คิดเป)นสัดส(วนร&อยละ  
๙๓ และ ๗ ของรายได&รวมของรัฐวิสาหกิจท้ังหมดตามลําดับ ในขณะท่ีสัดส(วนกําไรสุทธิรวม 
ของรัฐวิสาหกิจกลุ(ม Non-SFIs และ SFIs มีประมาณร&อยละ ๗๑ และ ๒๙ ของกําไรสุทธิรวม 
ของรัฐวิสาหกิจท้ังหมด 

๓๓๓๓....    ผลการประเมินผลการดาํเนนิงานของรัฐวสิาหกจิผลการประเมินผลการดาํเนนิงานของรัฐวสิาหกจิผลการประเมินผลการดาํเนนิงานของรัฐวสิาหกจิผลการประเมินผลการดาํเนนิงานของรัฐวสิาหกจิ    
กระทรวงการคลังได& เริ่มประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจมาต้ังแต(ปk 

พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยได&พัฒนาเครื่องมือและวิธีการประเมินผลให&เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 
อย(างต(อเนื่อง ในปrจจุบัน การประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจสามารถแบ(งออกเป)น ๒ รูปแบบ 
ได&แก( การประเมินผลในรูปแบบปกติ (Performance Agreement : PA) ใช&กับรัฐวิสาหกิจจํานวน 
๒๒ แห(ง และการประเมินผลในรูปแบบ SEPA (State Enterprise Performance Appraisal : 
SEPA) ซ่ึงเป)นระบบการประเมินเชิงคุณภาพตามหลักการของ Malcolm Baldrige ใช&กับรัฐวิสาหกิจ
จํานวน ๓๓ แห(ง (มีรัฐวิสาหกิจท่ีไม(อยู(ในระบบประเมินผลรัฐวิสาหกิจจํานวน ๑ แห(ง คือ บริษัท  



 
๖๔ 

 

 

สหโรงแรมไทย จํากัด) โดยมีผลการประเมินการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจเบ้ืองต&นประจําปk  
พ.ศ. ๒๕๕๘ ดังนี้ 

๓.๑ การประเมินผลในรูปแบบปกติ จํานวน ๒๒ แห(ง  
มีค(าเฉลี่ยของผลการประเมินรวมอยู(ท่ีระดับ ๓.๐๓๘๐ คะแนน (จากคะแนน

เต็ม ๕) โดยลดลง ๐.๐๖๘ คะแนน จากปk พ.ศ. ๒๕๕๗ (ค(าเฉลี่ย ๓.๑๐๖๐ คะแนน) คือ    
 
แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่แผนภาพที ่๓๓๓๓----๕๕๕๕    : : : :     ผลการประเมินประจาํปk ผลการประเมินประจาํปk ผลการประเมินประจาํปk ผลการประเมินประจาํปk ๒๕๕๘ ๒๕๕๘ ๒๕๕๘ ๒๕๕๘ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ PAPAPAPA        

    

    
    

๓.๒ การประเมินผลในรูปแบบ SEPA จํานวน ๓๓ แห(ง  
มีค(าเฉลี่ยของผลการประเมินรวมอยู(ท่ีระดับ ๓.๘๘๑๘ คะแนน (จากคะแนน

เต็ม ๕) โดยลดลง ๐.๐๒๖ คะแนน จากปk พ.ศ. ๒๕๕๗ (ค(าเฉลี่ย ๓.๘๘๔๔ คะแนน) 
    

แผนภาพที่แผนภาพที่แผนภาพที่แผนภาพที่    ๓๓๓๓----๖๖๖๖    ::::    ผลการประเมนิผลการประเมนิผลการประเมนิผลการประเมนิประจาํประจาํประจาํประจาํปk ปk ปk ปk ๒๕๕๘ ๒๕๕๘ ๒๕๕๘ ๒๕๕๘ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ ของรฐัวสิาหกจิในระบบ SEPASEPASEPASEPA        
    

    

การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศ 

        คะแนนรวมเฉลี่ย         ๓.๘๘๑๘ 
        คะแนนสูงสุด ๔.๙๖๖๗ 
        คะแนนตํ่าสุด ๒.๑๕๙๖ 

คะแนนเฉลี่ย  = ๓.๐๓๘๐ 
คะแนนสูงสุด = ๔.๑๑๔๗ 
คะแนนตํ่าสุด = ๑.๘๐๔๙ 



 
๖๕ 

 

 

๑. ๑. ๑. ๑. แนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศ    
๑.๑ ประเทศเกาหลี 

กฎหมายท่ีใช&ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจคือ The Framework Act on the 
Management of Government-Invested Institutions ๑๙๘๓  (Amended ๒๐๐๐ ) โ ดย มี 
Government-Invested Institutions Management Committee เป)นคณะกรรมการควบคุมการ
ทํางานของรัฐวิสาหกิจ และเป)นกลไกการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 

๑.๑.๑ กําหนดวัตถุประสงค1การปฏิบั ติงานของรัฐวิสาหกิจแต(ละแห(ง 
(Operational Objectives) 

๑.๑.๒ กําหนดให&ประธานรัฐวิสาหกิจต&องลงนามในสัญญาท่ีได&รับความ
เห็นชอบโดยรัฐมนตรีเจ&าสังกัดกับรัฐวิสาหกิจ (Contract with President) 

๑.๑.๓ รายงานผลการปฏิบัติงานโดยในการประเมินผลการปฏิบัติงานของ
รัฐวิสาหกิจ (Report on Actual Result) 

 นอกจากนี้  มีกฎหมาย Framework Act on the Management of 
Government Performance Evaluation ซ่ึงบังคับใช&ในปk พ.ศ. ๒๕๔๙ โดยให&มีการแต(งต้ัง 
Government Performance Evaluation Committee เป)นคณะกรรมการเพ่ือดูแลการประเมินผล
การปฏิบั ติงานของรัฐวิสาหกิจ และมีมาตรการในการประเมินผลคือ (ก) แผนยุทธศาสตร1 
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ (Performance Management Strategy Plan) และ (ข) แผน
แสดงผลการปฏิบัติงานประจําปk (Performance Management Execution Plan) 

 ท้ังนี้ รัฐมนตรีกระทรวงการวางแผนและงบประมาณ (Minister of Planning 
and Budget) สามารถเสนอต(อผู&มีอํานาจแต(งต้ังให&มีการถอดถอนประธานกรรมการ และกรรมการ
รัฐวิสาหกิจท่ีมีผลการดําเนินงานไม(เป)นไปตามท่ีกําหนดได& 

๑.๒ สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
มีการจัดต้ัง The French Government Shareholding Agency (Agence 

des participations de l’Etat) ตามกฤษฎีกา (Décret N° ๒๐๐๔-๙๖๓) วันท่ี ๙ กันยายน ๒๐๐๔ 
เป)นหน(วยงานกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ทําหน&าท่ีผู&ถือหุ&นภาครัฐเพ่ือเพ่ิมมูลค(าสินทรัพย1ของรัฐบาล
ฝรั่งเศส โดยอยู(ภายใต&การควบคุมของรัฐมนตรีว(าการกระทรวงเศรษฐกิจ และมีกลไกการควบคุมการ
ปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ คือ 

๑.๒.๑ บริษัทท่ีรัฐถือหุ&นอยู(ต&องรายงานผลการปฏิบัติงานรายเดือนต(อ
หน(วยงานกํากับดูแล 

 ๑.๒.๒ คณะผู&บริหารของบริษัทหรือองค1กรรัฐวิสาหกิจรายงานธุรกรรมหลัก
และกลยุทธ1บริษัท ตลอดจนการดําเนินการตามตัวชี้วัด (KPI) 

 ๑.๒.๓ หน(วยงานกํากับดูแลทําหน&าท่ีพัฒนาองค1ความรู&ด&านการปฏิบัติการ
ให&แก(องค1กรรัฐวิสาหกิจ 

๑.๓ สหพันธรัฐมาเลเซีย 
มีการจัดต้ังหน(วยงานของรัฐท่ีผลักดันการลงทุนของประเทศชื่อว(า Khazanah 

โดยมีวัตถุประสงค1ในการกระตุ&นเศรษฐกิจและกําหนดยุทธศาสตร1ในการลงทุนในนามของรัฐบาล
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มาเลเซีย Khazanah จัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ(งและพาณิชย1 โดยรัฐบาลมาเลเซียเป)นผู&ถือ
หุ&นท้ังหมดของ Khazanah มีหน&าท่ีดูแลทรัพย1สินของรัฐท่ีประกอบการเชิงพาณิชย1 โดยในปrจจุบัน 
Khazanah ถือครองหลักทรัพย1ในบริษัทของรัฐ (Government-Linked Company) จํานวนมากกว(า 
๕๐ บริษัท ซ่ึงส(งผลให&รัฐบาลมาเลเซียมีอํานาจควบคุมกิจการท่ีเป)นบริษัทของรัฐท้ังหมดท่ีมีมูลค(ากว(า 
๒๕,๐๐๐ ล&านดอลลาร1สหรัฐ 

Khazanah ประกอบไปด&วยคณะกรรมการจํานวน ๙ คน ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเป)น
ประธาน และมีกรรมการผู&ทรงคุณวุฒิ โดยคณะกรรมการของ Khazanah จะไม(เข&าแทรกแซง
กระบวนการบริหารงานของบริษัทของรัฐ แต(จะทําหน&าท่ีในฐานะผู&ถือหุ&นคือ แต(งต้ังกรรมการรวมถึง
ผู&บริหารระดับสูงของบริษัทของรัฐเท(านั้น นอกจากนี้ Khazanah จะทําหน&าท่ีหลักในการปฏิรูป
กิจการของบริษัทของรัฐให&มีความพร&อมในการลงทุน ตลอดจนออกพันธบัตรเพ่ือระดมทุนไปใช&ในการ
ลงทุนของบริษัทต(างๆ ของรัฐตามความเหมาะสม 

๑.๔ ประเทศสิงคโปร1 
ได&จัดต้ังองค1กรเพ่ือทําหน&าท่ีเจ&าของในรูปแบบของบรรษัทวิสาหกิจ (Holding 

Company) ชื่อว(า Temasek Holding Company มีหน&าท่ีลงทุนกับกิจการท่ีเกิดข้ึนในประเทศ ท้ัง
ในส(วนของรัฐวิสาหกิจและบริษัทเอกชน โดยรูปแบบการลงทุนของ Temasek Holding Company 
ได&รับการยอมรับว(าสามารถกระตุ&นเศรษฐกิจให&กับประเทศได&อย(างก&าวหน&าและม่ันคง ความ
หลากหลายของการลงทุนของ Temasek Holding Company ครอบคลุมกิจการหลายสาขา เช(น 
การลงทุนในสถาบันการเงิน กิจการโทรคมนาคม การสื่อสารและเทคโนโลยี การคมนาคมและ
อุตสาหกรรม อสังหาริมทรัพย1 รวมถึงพลังงานและทรัพยากรธรรมชาติ เป)นต&น ท้ังนี้ การจัดต้ัง 
Temasek Holding Company มีวัตถุประสงค1หลัก ๓ ด&าน ดังนี้ 

๑.๔.๑ ทําหน&าท่ีเป)นนักลงทุนและผู&ถือหุ&นเชิงรุกให&กับกิจการท่ีถือครองหุ&นอยู( 
๑.๔.๒ คาดการณ1การลงทุนล(วงหน&าท่ีจําเป)นในการพัฒนาประเทศ 
๑.๔.๓ เป)นผู&บริหารจัดการกิจการท่ีเป)นท่ียอมรับและน(าเชื่อถือของรัฐ 

๒. ๒. ๒. ๒. กรณีกรณีกรณีกรณีศึกษาการศึกษาการศึกษาการศึกษาการบริหารจัดการบริหารจัดการบริหารจัดการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจในต(างประเทศในต(างประเทศในต(างประเทศในต(างประเทศ๖    
๒.๑ ประเทศอียิปต1 

เป)นการศึกษาเปรียบเทียบผลการดําเนินงานของกิจการท่ีแปรรูปแล&ว กับ
รัฐวิสาหกิจในสถานการณ1ท่ีคล&ายกันก(อนท่ีจะมีการแปรรูปในประเทศอียิปต1 ช(วงปk ๒๕๓๗ - ๒๕๔๑ 
พบว(า ผลการดําเนินการของกิจการท้ังสองกลุ(มแทบจะไม(มีความแตกต(างกันแบบมีนัยสําคัญทางสถิติ 
โดยบริษัทท่ีแปรรูปแล&วจะมีกําไรและประสิทธิภาพในการดําเนินการเพ่ิมข้ึน และลดสัดส(วนภาระหนี้
และการจ&างงานลง ในขณะท่ีไม(มีการเปลี่ยนแปลงของผลผลิตอย(างเห็นได&ชัด ซ่ึงกลุ(มรัฐวิสาหกิจก็มี
ผลดําเนินการลักษณะเดียวกันในช(วงท่ีสถานการณ1ทางเศรษฐกิจคล&ายกัน การศึกษานี้มีนัยสําคัญว(า
ภายใต&สภาพแวดล&อมท่ีแข(งขัน กิจการรัฐวิสาหกิจหรือกิจการท่ีแปรรูปเป)นบริษัทแล&ว จะมีผลการ

                                                           

๖ อนุสรณ1 ธรรมใจ. “การศึกษาเชิงประจักษ1การดําเนินงานของกิจการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”, 
หนังสือพิมพ1กรุงเทพธุรกิจ. (ออนไลน1). เข&าถึงได&จาก : http://www.bangkokbiznews.com/blog/detail/
๖๓๗๖๘๕, ๒๕๖๐. 
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ดําเนินงานคล&ายกัน หมายความว(า ความเป)นเจ&าของ(Ownership) ไม(ได&มีความสําคัญเท(ากับ
สภาพแวดล&อมในการแข(งขัน (Competitive Environment) การมีสภาพแวดล&อมของการแข(งขัน ทํา
ให&รัฐวิสาหกิจท่ีรัฐเป)นเจ&าของ สามารถมีผลงานเท(ากับบริษัทท่ีมีการแปรรูปท่ีเอกชนเป)นเจ&าของได& 
นอกจากนี้ ผลการศึกษามีนัยยะทางนโยบายว(า การแปรรูปโดยเปลี่ยนเจ&าของกิจการเพียงอย(างเดียว 
ไม(ทําให&การดําเนินงานของบริษัทหลังการแปรรูปแล&วดีข้ึนเสมอไป แต(จะดีข้ึนต(อเม่ือเกิดการแข(งขันท่ี
แท&จริงแทนท่ีการผูกขาด หากรัฐต&องการเป)นเจ&าของในบางกิจการและต&องการเพ่ิมประสิทธิภาพ จะ
สามารถทําได&โดยให&เอกชนแข(งขันกับรัฐวิสาหกิจ และกรณีจะแปรรูป รัฐต&องสร&างความสามารถใน
การกํากับดูแลให&เกิดข้ึนก(อนการแปรรูป เพราะมีความจําเป)นต(อการทํางานของกลไกตลาดท่ีมี
ประสิทธิภาพ ดังนั้น ผู&วางนโยบายไม(ควรให&ความสําคัญของการเปลี่ยนเจ&าของ (จากรัฐเป)นเอกชน) 
มากไปกว(าการปรับเปลี่ยนโครงสร&างตลาดและสร&างสภาวะการแข(งขัน  

๒.๒ ประเทศเม็กซิโก 
เป)นการศึกษาการเปลี่ยนแปลงผลการดําเนินงานของกิจการท่ีแปรรูปใน

ประเทศเม็กซิโก ช(วงปk ๒๕๒๘ - ๒๕๓๓ โดยมีสมมติฐานว(า ความเป)นเจ&าของมีผลอย(างมีนัยสําคัญต(อ
ผลการดําเนินการ ซ่ึงจากผลการศึกษาพบว(า การเติบโตของยอดขายมีผลในทางบวกแบบมีนัยสําคัญ
สัมพันธ1กับการเติบโตเฉพาะบางบริษัทและบางสาขาท่ีมีการแข(งขันกับต(างชาติ เนื่องจากตัวแปรการ
ปกป5องคุ&มครองมีผลเป)นลบ ในขณะท่ีขนาดของบริษัทและโครงสร&างการกระจุกตัวของอุตสาหกรรมมี
ผลในทางลบ ส(วนการความเป)นเจ&าของของรัฐไม(มีนัยสําคัญ สําหรับผลการดําเนินงานด&านยอดขาย
ต(อคนงานพบว(า สาขาโดยเฉลี่ยมีผลเป)นบวกอย(างมีนัยสําคัญ โดยโครงสร&างการกระจุกตัว
อุตสาหกรรมและการปกป5องคุ&มครองไม(มีนัยสําคัญ นอกจากนี้ การพิจารณาผลการดําเนินการด&าน
การเติบโตของยอดขายต(อหน(วยทรัพย1สินพบว(า การกระจุกตัวของอุตสาหกรรมมีผลในทางลบอย(างมี
นัยสําคัญ ซ่ึงหมายความว(าโครงสร&างอุตสาหกรรมท่ีมีการรวมตัวกันและมีการแข(งขันภายในน&อย จะ
ทําให&ผลการดําเนินงานแย(ลง การแปรรูปท่ีมีการเปลี่ยนแปลงความเป)นเจ&าของแต(เพียงอย(างเดียวไม(
เกิดผลดีต(อการดําเนินงาน ถ&าโครงสร&างอุตสาหกรรมมีการแข(งขันน&อยหรือลดลง ผลการดําเนินงาน
จะลดลงตามไปด&วย ดังนั้น ผลการศึกษาไม(ได&สนับสนุนว(าการแปรรูปจะทําให&กิจการมีการดําเนินงาน
ท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน แต(การแปรรูปมักจะเป)นการทําเพ่ือแก&ปrญหางบประมาณท่ีจํากัดของภาครัฐ
มากกว(า 

๒.๓ ธนาคารโลก (World Bank) 
 เป)นการศึกษาการปฏิรูปและปรับโครงสร&างให&มีการแข(งขันและการวางระบบ

การกํากับดูแลของรัฐวิสาหกิจ สรุปได&ว(า การปฏิรูปและปรับโครงสร&างให&มีการแข(งขันและการวาง
ระบบการกํากับดูแลท่ีมีประสิทธิภาพ เป)นสิ่งท่ีควรทําก(อนการแปรรูป พร&อมท้ังเสนอให&แยกส(วน
กิจการ (ท้ังแนวด่ิงและแนวราบ) โดยแยกกิจการท่ีสามารถแข(งขันได&ออกจากกิจการท่ีมีการผูกขาด
โดยธรรมชาติ ซ่ึงความเป)นเจ&าของจะแตกต(างกัน เช(น อุตสาหกรรมไฟฟ5า ควรแยกสายส(งและการ
จําหน(ายออกจากการผลิต อุตสาหกรรมโทรคมนาคม ควรแยกวงจรสายในพ้ืนท่ีออกจากทางไกล มือ
ถือและบริการส(วนเพ่ิมอ่ืนๆ ในกิจการกzาซธรรมชาติ ควรแยกท(อส(งกzาซความดันสูงและส(งการ
กระจายในพ้ืนท่ีออกจากการผลิต วัตถุดิบและการจัดเก็บสต็อก เป)นต&น ลักษณะของประเทศจะมีผล
ต(อการเลือกรูปแบบของการแปรรูปท่ีเหมาะสมแตกต(างกัน นอกจากนั้น ผลกระทบต(อประชาชน 
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โดยเฉพาะอย(างยิ่ง การเข&าถึงกิจการสาธารณูปโภคของคนจนจะแตกต(างกันไปในแต(ละประเทศ  การ
แข(งขันในการให&บริการพ้ืนฐานมากข้ึน จะทําให&คนจนสามารถเข&าถึงและได&รับบริการมากข้ึน  

๒.๔ ผลการศึกษาผลกระทบต(อองค1กรและชุมชน 
เป)นการศึกษาความสมดุลระหว(างผลท่ีเกิดข้ึนทางด&านเศรษฐกิจและสังคมท่ี

กระทบต(อองค1กรและชุมชนจากหลายประเทศท่ัวโลก ในช(วงปk ๒๕๓๔ - ๒๕๔๓ ว(า ข&อมูลเก่ียวกับผล
การดําเนินงานต(างๆ มักจะมีแต(ตัวเลขทางเศรษฐกิจท่ีมีผลการดําเนินงานดีข้ึน ในด&านกําไร ยอดขาย 
ผลผลิตต(อหน(วย สัดส(วนของภาระหนี้สินต(อทรัพย1สิน เงินปrนผลและการลงทุน ส(วนผลด&านการจ&าง
งานมีท้ังบวกและลบ แต(ขาดข&อมูลด&านปrจจัยทางสังคม เช(น ความม่ันคงในงาน ความกดดัน ความ
ยุติธรรม การบริการสังคม สวัสดิการของผู&บริโภค ความรับผิดชอบต(อผู&มีส(วนได&ส(วนเสียในชุมชน 
และทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล&อม เป)นต&น ท้ังนี้ การแปรรูปจะให&ผลดีต(อสังคมโดยรวมได& 
จะต&องทําให&เกิดความโปร(งใส และมีความเท(าเทียมกัน  โดยคํานึงถึงผลกระทบทางสังคม เช(นเดียวกับ
ทางเศรษฐกิจเพ่ือให&มีสมดุลของการพัฒนา ซ่ึงต&องพิจารณาผลกระทบต(อคนงาน นายจ&าง นักลงทุน 
ผู&บริโภค การจัดการ และผู&มีส(วนได&ส(วนเสีย มิฉะนั้น การแปรรูปท่ีดูเหมือนประสบผลสําเร็จก็จะเป)น
เพียงผลระยะสั้นเท(านั้น 

๒.๕ ผลกระทบจากการแปรรูปของรัฐวิสาหกิจในสหราชอาณาจักร 
 เป)นการศึกษาผลกระทบของการแปรรูปต(อการจ&างงานและค(าจ&างในสหราช

อาณาจักร พบว(า การเปลี่ยนแปลงไม(มีผลต(ออัตราค(าจ&าง แม&ว(าการจ&างงานจะลดลง ทําให&สรุปได&ว(า 
การผ(อนคลายกฎระเบียบเพ่ือให&เกิดการแข(งขันมากข้ึน มีผลกระทบต(อพฤติกรรมของบริษัทมากกว(า
การเปลี่ยนความเป)นเจ&าของ ส(วนการเปลี่ยนแปลงในการจัดการด&านแรงงานเป)นผลมาจากการ
เปลี่ยนแปลงกฎระเบียบในตลาดแรงงานมากกว(าการแปรรูปไปเป)นเอกชน ดังนั้น ผลกระทบจากการ
แปรรูปต(อความสัมพันธ1ของแรงงานจึงข้ึนอยู(กับตลาดแรงงาน การแข(งขันในตลาดผลผลิตเป)นสิ่ง
สําคัญมากกว(าการเปลี่ยนแปลงความเป)นเจ&าของ 

๒.๖ งานศึกษา Eight Lessons of Experience ได&สรุปบทเรียนในการทําการแปร
รูปรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 

๒.๖.๑ การแปรรูปจะให&ผลดีต(อเม่ือเป)นส(วนหนึ่งของโครงการใหญ(ในการ
ปฏิรูประบบเพ่ือห&เกิดประสิทธิภาพมากข้ึน ประเทศนิวซีแลนด1 สหราชอาณาจักร ประเทศเม็กซิโก 
และประเทศชิลี เป)นตัวอย(างท่ีการแปรรูปประสบผลสําเร็จ เพราะดําเนินการพร&อมกับการปฏิรูปการ
แข(งขัน แก&ไขการบิดเบือนราคาและอัตราแลกเปลี่ยน ตลอดจนสนับสนุนการพัฒนาภาคเอกชน โดย
ลดอํานาจการผูกขาด  

๒.๖.๒ การกํากับดูแลเป)นปrจจัยสําคัญในการแปรรูปกิจการท่ีมีการผูกขาด เช(น 
ในกรณีของ Chile Telecom ท่ีทุกฝuายได&ประโยชน1 เพราะการพัฒนาและการบริหารกรอบการกํากับ
ดูแลท่ีดี เป)นต&น 

๒.๖.๓ ประเทศสามารถได&ประโยชน1จากการแปรรูป โดยไม(ต&องเปลี่ยนความ
เป)นเจ&าของสินทรัพย1 แต(อาจใช&วิธีให&สัญญารับช(วงไปทําหรือให&สัมปทาน โดยเฉพาะอย(างยิ่ง กิจการท่ี
ไม(มีผลตอบแทนเพียงพอ 



 
๖๙ 

 

 

๒.๖.๔ การขายกิจการขนาดใหญ(ต&องมีการเตรียมการอย(างรอบคอบ การแปร
รูปกิจการขนาดใหญ(ท่ีมีผลสําเร็จ ต&องมีการแยกส(วนท่ีสามารถแข(งขันหรือเข&าตลาดได&ออกมา เพ่ือให&
มีการจัดการโดยภาคเอกชน 

๒.๖.๕ ความโปร(งใส เป)นปrจจัยสําคัญสําหรับความสําเร็จในทางเศรษฐกิจและ
การเมือง เช(น ประเทศเม็กซิโก และประเทศฟ�ลิปป�นส1 ใช&วิธีการขายกิจการโดยการประมูล เป)นต&น 
ในขณะท่ีการขาดความโปร(งใสอาจทําให&มีปrญหาทางการเมืองได& เช(น ในช(วงแรกของการแปรรูปใน
ประเทศโปแลนด1 และสาธารณรัฐกินี เป)นต&น 

๒.๖.๖ รัฐบาลต&องให&ความสําคัญกับการพัฒนาตาข(ายคุ&มครองทางสังคม 
(Social Safety nets) แก(ผู&ท่ีเดือดร&อน เช(น สาธารณรัฐตูนิเซียท่ีให&เงินชดเชยแก(ผู&ท่ีลาออกโดยสมัคร
ใจ หรือกลุ(มประเทศยุโรปตะวันออก และเอเชียกลาง ท่ีพยายามบรรเทาต&นทุนทางสังคมของการแปร
รูป โดยการให&สิทธิประโยชน1ด&านประกันการว(างงาน มาตรการความเป)นเจ&าของของลูกจ&าง โครงการ
ฝ�กอบรมและจ&างงานใหม( เป)นต&น 

๒.๖.๗ กลุ(มประเทศสังคมนิยมเก(า ควรจะแปรรูปให&มากท่ีสุดเท(าท่ีจะเป)นไปได& 
เพ่ือให& เกิดการแข(งกัน และดําเนินการด&วยวิธีการท่ีมากไปกว(า case-by-case approach to 
privatization เนื่องจากความสําคัญของรัฐวิสาหกิจในประเทศเหล(านี้มีมากกว(าประเทศอ่ืนๆ 

๒.๖.๘ การเปลี่ยนแปลงส(วนผสมของภาครัฐ-เอกชน มีความสําคัญต(อระบบ
เศรษฐกิจ โดยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอาจจะสําคัญน&อยกว(าการพยายามให&มีธุรกิจเอกชนใหม(ๆ 
เกิดข้ึน ประเทศอาจคงความเป)นรัฐวิสาหกิจไว& แต(สนับสนุนการเติบโตของภาคเอกชนแบบตลาดเสรี 
เช(น ประเทศเกาหลี และสาธารณรัฐประชาชนจีน เป)นต&น 

ดังนั้น การแปรรูปจึงไม(ใช(ทางออกท้ังหมดของปrญหาการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีไม(มีประสิทธิภาพ หากปราศจากสภาพการแข(งขัน ขาดตลาดทุนท่ีเอ้ืออํานวย และไม(มี
การกํากับดูแลท่ีเหมาะสม 

การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย๗    

รัฐวิสาหกิจไทยโดยรวมมีประสิทธิภาพการดําเนินงานและบทบาททางเศรษฐกิจตํ่ากว(า
ท่ีควรจะเป)น ในขณะท่ีเป)นภาระทางการคลังของรัฐบาลค(อนข&างมาก โดยรัฐวิสาหกิจหลายแห(ง 
เช(น การบินไทย การรถไฟแห(งประเทศไทย องค1การขนส(งมวลชนกรุงเทพ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย(อมแห(งประเทศไทย และธนาคารอิสลามแห(งประเทศไทย เป)นต&น ประสบ
ปrญหาทางการเงินอย(างชัดเจน ข&อมูลล(าสุดในปk พ.ศ. ๒๕๕๘ พบว(า รายได&ของรัฐวิสาหกิจมีสัดส(วน
เพียงร&อยละ ๕.๕ ของรายได&ของรัฐบาล ใกล&เคียงกับรายได&จากส(วนราชการอ่ืนๆ ท่ีไม(ใช(ภาษีท่ีร&อยละ 
๕.๒ ในปk พ.ศ. ๒๕๕๗ โดยคงรับเงินสนับสนุนจากภาครัฐโดยคิดเป)นร&อยละ ๕.๗๗ ของงบประมาณ
รายจ(ายประจําปk พ.ศ.๒๕๕๘ นอกจากนี้ หนี้สินของรัฐวิสาหกิจมีสัดส(วนร&อยละ ๓๖ ของหนี้
สาธารณะท้ังหมด และคิดเป)นร&อยละ ๑๒ ของ GDP โดยแหล(งเงินลงทุนของรัฐวิสาหกิจจะมาจาก
รายได&ตนเองร&อยละ ๔๐ และการกู&ยืมร&อยละ ๖๐  
                                                           

๗ เรื่องเดียวกัน. ตอน ๒. 
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รัฐวิสาหกิจท่ีสามารถทํากําไรส(วนใหญ(เป)นกิจการแบบผูกขาด ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจท่ี
ต&องแข(งขันกับเอกชนส(วนใหญ(จะขาดทุน โดยเป)นปrญหาท่ีเกิดจากการดําเนินงานภายในและภายนอก
ของรัฐวิสาหกิจ เช(น การขาดประสิทธิภาพการบริหารการจัดการ การประเมินผลและให&ผลประโยชน1
ตอบแทนของพนักงาน คณะกรรมการและผู&บริหารไม(ชัดเจน รัฐวิสาหกิจบางแห(งไม(มีความ
จําเป)นต&องดําเนินการต(อไป ตลอดจนมีการแสวงหาผลประโยชน1ท่ีไม(ชอบ เป)นต&น ซ่ึงการท่ีจะบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจให&สามารถเลี้ยงตัวเองจากการดําเนินงานเชิงพาณิชย1 จําเป)นต&องมีการพัฒนา
รัฐวิสาหกิจให&สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงของบริบทแวดล&อมต(างๆ ได&อย(างมีประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผล เนื่องจากการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีดีย(อมก(อให&เกิดประโยชน1ต(อประเทศ 
เป)นอย(างยิ่ง ในขณะท่ีการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีไม(มีประสิทธิภาพย(อมก(อให&เกิดความเสียหาย 
ในวงกว&างได&เช(นกัน การมีความรู&ความเข&าใจท่ีดีเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจจึงเป)นสิ่งจําเป)นพ้ืนฐาน 
ต(อการพัฒนารัฐวิสาหกิจ เพ่ือประโยชน1ต(อประชาชนโดยรวม 

งานวิจัยเชิงประจักษ1ในกรณีรัฐวิสาหกิจของไทยได&ข&อสรุปในทิศทางเดียวกันว(า ผลการ
ดําเนินงานของกิจการท่ีแปรรูปดีกว(า โดยได&ทําการศึกษาเปรียบเทียบแนวทางการรับนโยบายแปรรูป
รัฐวิสาหกิจมาใช&ในประเทศไทย ๓ แนวทางได&แก(  Policy Diffusion, Policy Convergence  
และ Policy Transfer โดยวิเคราะห1กรณีองค1การโทรศัพท1แห(งประเทศไทย พบว(าการใช&นโยบายแปร
รูปรัฐวิสาหกิจจากประเทศพัฒนาแล&ว จะต&องปรับรูปแบบและวิธีการบริหารจัดการเม่ือนํามาใช&ใน
ประเทศไทย เพ่ือให&สอดคล&องกับปrจจัยแวดล&อมของประเทศ ส(วนการวิเคราะห1การใช&พระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ ในการแปรสภาพรัฐวิสาหกิจด&านวัตถุประสงค1 การเป)นเครื่องมือ 
เชิงนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย พบว(า ผลจากการใช&พระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ สร&างความขัดแย&งด&านผลประโยชน1ในกลุ(มการเมืองและกลุ(มอํานาจต(างๆ 
ในขณะท่ีไม(สร&างประโยชน1ให&คนส(วนมาก ประกอบกับการศึกษาอิทธิพลของโลกาภิวัตน1ต(อนโยบาย
การแปรรูปบริษัท บางจาก ป�โตรเลียม จํากัด พบว(า โลกาภิวัตน1ทางเศรษฐกิจมีผลให&เกิดการต(อต&าน 
โดยความพยายามสร&างกระแสท&องถ่ินนิยมของบริษัท การแปรรูปมีการเมืองในกระบวนนโยบาย  
เกิดความขัดแย&งเรื่องการกําหนดแนวทางในการแปรรูป นอกจากนี้จากการใช&วิธีการ Foresight  
ในการศึกษาวิจัยอนาคตรัฐวิสาหกิจไทย ซ่ึงการมองอนาคต (Foresight) เป)นกระบวนการทาง
นโยบายสาธารณะท่ีนานาชาติยอมรับและนํามาใช&ในการจัดทํานโยบาย แผนและยุทธศาสตร1 
ในระดับชาติ ระดับรายสาขา ระดับพ้ืนท่ีหรือภูมิภาคและลงไปถึงระดับองค1กรท้ังภาครัฐและเอกชน
มากมายในทุกมุมโลก เนื่องจากการมองอนาคตเป)นกระบวนการท่ีเน&นการมีส(วนร(วมของผู&ท่ีมีส(วนได&
เสียและให&ความสําคัญกับความรู&ท่ีลึกซ้ึงของผู&เชี่ยวชาญท่ีเก่ียวข&องกับประเด็นท่ีมีความไม(แน(นอนสูง 
มีความสลับซับซ&อนครอบคลุมหลายมิติสาขาความรู& และมีผลกระทบในวงกว&างต(อคนจํานวนมาก    

    

    

    



 
๗๑ 

 

 

แนวโน&มด&านการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจแนวโน&มด&านการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจแนวโน&มด&านการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจแนวโน&มด&านการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ    

นายโจเซฟ อินคัลคาเทอรา นักเศรษฐศาสตร1 ธนาคารเอชเอสบีซี๘ ได&ทําการวิจัยเรื่อง 
“ไม(ใช(แค(เรื่องของจีน การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจในเอเชีย” โดยกล(าวว(า ความจําเป)นในการปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจไม(ได&เป)นเรื่องเฉพาะในสาธารณรัฐประชาชนจีนเท(านั้น แม&แต(ประเทศเวียดนาม ประเทศ
มาเลเซีย ประเทศอินเดีย และสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ล&วนแต(มีองค1กรภาครัฐขนาดใหญ( ประเทศ 
ต(างๆ ท่ัวภูมิภาคเอเชียจําเป)นต&องมีการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ แต(แนวทางการปฏิรูปจะแตกต(างกัน 
ไปในแต(ละประเทศ ซ่ึงการปฏิรูปจะทําให&การเติบโตของผลิตภาพ (productivity growth) ขยายตัว
เพ่ิมข้ึน ในขณะเดียวกัน จะจํากัดความเสี่ยงทางการเงินและการจัดสรรเงินทุนท่ีไม(มีประสิทธิภาพด&วย  

การท่ีรัฐวิสาหกิจมีบทบาทสําคัญในกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอเชียไม(ใช( เรื่อง 
น(าประหลาดใจ สิ่งท่ีเห็นได&ชัดเจน คือ เศรษฐกิจของสาธารณรัฐประชาชนจีนและสาธารณรัฐสังคม
นิยมเวียดนาม ซ่ึงเดิมเป)นเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม ได&ก&าวเข&าสู(ข้ันตอนการปฏิรูประบบตลาดขนาน
ใหญ( แม&ว(าจะเห็นการเติบโตอย(างรวดเร็วของภาคเอกชนท้ังสองประเทศ แต(รัฐวิสาหกิจคงถือครอง
สินทรัพย1ถาวร (fixed assets) ในสัดส(วนท่ีใหญ(มาก และมีผลผลิตท่ีคิดเป)นสัดส(วนสําคัญของผลผลิต
ภาคอุตสาหกรรม (industrial output) โดยรวม ซ่ึงคาดว(าว(าสัดส(วนการถือครองสินทรัพย1 
ของรัฐวิสาหกิจในเอเชียอาจจะมากถึงร&อยละ ๓๐ และมีสัดส(วนการลงทุนสูงถึงร&อยละ ๒๕  

 
แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ ๓๓๓๓----๗๗๗๗    ::::    สินทรัพย1ของรัฐวิสาหกิจในเอเชียโดยเปรียบเทียบสินทรัพย1ของรัฐวิสาหกิจในเอเชียโดยเปรียบเทียบสินทรัพย1ของรัฐวิสาหกิจในเอเชียโดยเปรียบเทียบสินทรัพย1ของรัฐวิสาหกิจในเอเชียโดยเปรียบเทียบ    

 
 
 
แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ ๓๓๓๓----๘๘๘๘    ::::    ผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจเปรียบเทียบในระดับภูมิภาคของโลกผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจเปรียบเทียบในระดับภูมิภาคของโลกผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจเปรียบเทียบในระดับภูมิภาคของโลกผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจเปรียบเทียบในระดับภูมิภาคของโลก    

                                                           

๘ สํานักพิมพ1ไทยพับลิกา. “งานวิจัยการปฏริูปรัฐวิสาหกิจในเอเชีย ช้ีประสิทธิภาพท่ีต่ําจะฉุดรั้ง 
การเติบโตของผลิตภาพรวมประเทศ”. ๒๓ ธันวาคม ๒๕๕๙. (ออนไลน1). เข&าถึงได&จาก : http://thaipublica.org/
๒๐๑๖/๑๒/hsbc๓/, ๒๕๖๐. 



 
๗๒ 

 

 

 
 
แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ ๓๓๓๓----๙๙๙๙::::    การให&เงินกู&ของธนาคารต(อรัฐวิสาหกิจในแต(ละประเทศในเอเชียการให&เงินกู&ของธนาคารต(อรัฐวิสาหกิจในแต(ละประเทศในเอเชียการให&เงินกู&ของธนาคารต(อรัฐวิสาหกิจในแต(ละประเทศในเอเชียการให&เงินกู&ของธนาคารต(อรัฐวิสาหกิจในแต(ละประเทศในเอเชีย    

 
 

รัฐวิสาหกิจในประเทศตลาดเกิดใหม(อ่ืนๆ ในเอเชียมีบทบาทท่ีสําคัญเช(นกัน เช(น 
สาธารณรัฐอินโดนีเซีย ประเทศอินเดีย และประเทศมาเลเซีย เป)นต&น แม&แต(ประเทศสิงคโปร1  
ซ่ึงเป)นศูนย1กลางทางการเงินท่ีมีชื่อเสียงด&านการกํากับดูแลกิจการ (corporate governance) 
ท่ีมีมาตรฐานสูง บริษัทซ่ึงรัฐบาลเป)นเจ&าของมีมูลค(า ๑ ใน ๓ ของตลาดหุ&นในประเทศ และได&ดําเนิน
ธุรกิจและสร&างรายได&แก(รัฐ ตลอดจนค(อนข&างเป)นอิสระจากการควบคุมของรัฐบาล ตรงกันข&ามกับ
ประเทศเกาหลี ประเทศฟ�ลิปป�นส1 และประเทศไต&หวัน ซ่ึงมีองค1กรภาครัฐท่ีค(อนข&างเล็ก ส(วนหนึ่ง
เป)นเพราะความสําเร็จในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินการในช(วงทศวรรษท่ี ๙๐ และทศวรรษหลังปk 
ค.ศ. ๒๐๐๐ อันเป)นห&วงเวลาท่ีอยู(ภายใต&การดูแลของกองทุนการเงินระหว(างประเทศ 

อย(างไรก็ตาม สิ่งท่ีเห็นได&ชัดสําหรับประเทศท่ีรัฐวิสาหกิจมีบทบาทในเศรษฐกิจ 
คือ ประสิทธิภาพการดําเนินงานท่ีตํ่าของรัฐวิสาหกิจจะฉุดรั้งการเติบโตของผลิตภาพโดยรวม ซ่ึงเป)น
ปrญหาในช(วงหลายปkท่ีผ(านมา โดยกรณีของสาธารณรัฐประชาชนจีนท่ีมีองค1กรภาครัฐจํานวนมาก  



 
๗๓ 

 

 

มีนัยสะท&อนออกมาสู(ระดับโลก ในเรื่องของราคาสินค&าโภคภัณฑ1 การเติบโตของเศรษฐกิจ  
และเสถียรภาพทางการเงิน ดังนั้น การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจท่ีมีประสิทธิภาพ เป)นความท&าทายท่ีสําคัญ
สําหรับเศรษฐกิจเอเชีย ผู&กําหนดนโยบายสามารถดําเนินการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจเพ่ือปรับปรุงผลิตภาพ
ในลักษณะท่ีจับต&องได&และตรงไปตรงมา แม&ว(าจะเป)นสิ่งท่ีทําได&ยากในทางการเมือง แต(จะช(วยกระตุ&น
การลงทุนของภาคเอกชน (crowd-in) และเพ่ิมรายได&ให&แก(ภาครัฐในขณะเดียวกัน  

สรุปสรุปสรุปสรุป    

ผลการศึกษาในบทท่ี ๓ มุ(งตอบสนองวัตถุประสงค1การวิจัยข&อท่ี ๑ เพ่ือศึกษาโครงสร&าง 
การกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอกองค1กรและระดับ
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ และแนวโน&มของสภาพแวดล&อมและสถานการณ1ในอนาคต ตลอดจนปrญหา
จากข&อจํากัดของการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย สรุปได&ว(า รัฐวิสาหกิจไทยโดยรวม 
มีประสิทธิภาพการดําเนินงานทางเศรษฐกิจท่ีค(อนข&างตํ่า และเป)นภาระทางการคลังของรัฐบาล 
โดยรัฐวิสาหกิจหลายแห(งได&ประสบปrญหาทางการเงินอย(างรุนแรง ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีมีกําไร 
ส(วนใหญ(มีการดําเนินงานแบบผูกขาด สภาพการณ1เช(นนี้เกิดจากปrญหาหลายประการ ท้ังในเชิง
โครงสร&างการกํากับการบริหารจัดการท่ีซับซ&อน กฎระเบียบท่ีเก่ียวข&องมีจํานวนมากและล&าสมัย  
การไม(แยกบทบาทของภาครัฐในฐานะผู&กํากับดูแล ผู&กําหนดนโยบาย และเจ&าของรัฐวิสาหกิจ  
การแทรกแซงการดําเนินงานจากภายนอก ตลอดจนความไม(มีประสิทธิภาพในการดําเนินงาน 
ของรัฐวิสาหกิจเอง แม&ว(าข&อมูลเชิงประจักษ1จากรูปแบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีใช&อยู( 
ในต(างประเทศ หรือจากกรณีศึกษาการพัฒนาหรือการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจท้ังในและต(างประเทศ  
จะแสดงถึงความสําเร็จในการดําเนินงานพัฒนารัฐวิสาหกิจ โดยการปรับเปลี่ยนสภาพแวดล&อมให& 
เอ้ือต(อการแข(งขัน ควบคู(กับการแปรสภาพรัฐวิสาหกิจเหล(านั้น ทําให&แนวโน&มการขยายตัวของปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจอย(างจริงจังในอนาคตเป)นความท&าทายสําหรับเศรษฐกิจเอเชีย นอกจากนี้ จาการนํา 
วิธีมองอนาคตมาใช&ในกระบวนการกําหนดนโยบายรัฐวิสาหกิจไทย ได&ชี้ให&เห็นประเด็นสําคัญ 
ต(อการพัฒนารัฐวิสาหกิจ คือ (๑) การปรับปรุงประสิทธิภาพ (๒) การลดภาระหนี้สาธารณะ 
และการลงทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการให&บริการ (๓) การปรับโครงสร&างตลาดจากการผูกขาด 
สู(การแข(งขันท่ีเป)นธรรม (๔) การจัดต้ังและการดําเนินการขององค1กรกํากับดูแลท่ีคุ&มครองประโยชน1
ของประชาชนในด&านคุณภาพ ความเพียงพอและราคาของบริการ และ (๕) การรักษาสมดุลระหว(าง
บทบาทของทุนต(างชาติกับการพ่ึงพาตนเองของทุนในประเทศ 

 
__________________ 



 
 

    

    
บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๔๔๔๔    

บทวเิคราะห�แนวทางการบทวเิคราะห�แนวทางการบทวเิคราะห�แนวทางการบทวเิคราะห�แนวทางการกาํกบัดแูลกาํกบัดแูลกาํกบัดแูลกาํกบัดแูล    
การการการการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิของของของของไทยไทยไทยไทย    

จากภาพรวมของระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีกล#าวมา ได$แสดงให$เห็นสภาพ
ของข$อจํากัดท่ีสะท$อนการขาดประสิทธิภาพในการทําหน$าท่ีกลไกของรัฐในการให$บริการสาธารณะแก#
ประชาชน แม$ว#ารัฐจะทุ#มเททรัพยากรในการดําเนินงานเป,นจํานวนมากก็ตาม ประกอบกับแนวทางใน
การแก$ไขป.ญหาหรือพัฒนารัฐวิสาหกิจไม#มีความชัดเจน ดังนั้น การศึกษาวิเคราะห�สภาพป.ญหา 
บทบาทภารกิจและแนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีถูกต$อง จึงมีความจําเป,น
เพ่ือให$สามารถกําหนดแนวทางการพัฒนารัฐวิสาหกิจท่ีเหมาะสมกับประเทศไทยได$     

สภาพป.ญหาของรัฐวิสาหกิจไทยสภาพป.ญหาของรัฐวิสาหกิจไทยสภาพป.ญหาของรัฐวิสาหกิจไทยสภาพป.ญหาของรัฐวิสาหกิจไทย 

กฎหมายไทยได$จําแนกสถานะความเป,นองค�กรก่ึงรัฐก่ึงเอกชนของรัฐวิสาหกิจไทยไว$
ภายใต$นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ตลอดจนกําหนดสภาพบังคับตามเจตนารมณ� หลักการ และสารัตถะ 
ของกฎหมายท่ีต$องการใช$แตกต#างกัน อันนําไปสู#ความซับซ$อนในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ  
โดยข$อจํากัดต#างๆ ท่ีเกิดข้ึน สามารถพิจารณาเป,นประเด็นได$ ดังนี้ 

๑.๑.๑.๑.    การวิเคราะห� การวิเคราะห� การวิเคราะห� การวิเคราะห� SWOT SWOT SWOT SWOT ((((SWOT Analysis)SWOT Analysis)SWOT Analysis)SWOT Analysis)    
การวิเคราะห�สภาพป.ญหาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทย 

โดยจําแนกท้ังป.จจัยภายในและป.จจัยภายนอกของรัฐวิสาหกิจ ท่ีส#งเสริมหรือมีผลกระทบ 
ต#อการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจอย#างชัดเจน จะแสดงให$เห็นถึงข$อจํากัดและศักยภาพของความ
พร$อมในการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจของไทย ซ่ึงส#งผลต#อคุณภาพในการให$บริการสาธารณะ 
ต#อประชาชน และภาระต#อระบบงบประมาณ ดังนี้ 

 
 
 
 
 

ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ๔ ๔ ๔ ๔ ––––    ๑๑๑๑    ::::    ตารางวิเคราะห� ตารางวิเคราะห� ตารางวิเคราะห� ตารางวิเคราะห� SWOT AnalysisSWOT AnalysisSWOT AnalysisSWOT Analysis    ของรัฐวิสาหกิจไทยของรัฐวิสาหกิจไทยของรัฐวิสาหกิจไทยของรัฐวิสาหกิจไทย    
StrengthsStrengthsStrengthsStrengths    OpportunitiesOpportunitiesOpportunitiesOpportunities    



 

 

 

๘๑ 
 

 

(๑) การประกอบกิจการท่ีมีลักษณะผูกขาดท้ัง 
โดยธรรมชาติและโดยผลของกฎหมายจัดต้ัง 
ของรัฐวิสาหกิจ 
(๒) มีการครอบครองทรัพย�สินเชิงยุทธศาสตร�
จํานวนมาก 
(๓) มีเงินงบประมาณลงทุนจํานวนมากจากการ
สนับสนุนของภาครัฐ  

(๑) รัฐบาลให$ความสําคัญกับการพัฒนาระบบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจ  
(๒) มีเม็ดเงินลงทุนจากภาคเอกชนและต#างชาติ  
เพ่ือร#วมลงทุนกับรัฐวิสาหกิจ ในการจัดให$มีบริการ
สาธารณะเพ่ิมมากข้ึน และการมีกลุ#มเปZาหมายท่ี
หลากหลายเพ่ิมข้ึน 
(๓) แนวโน$มของการเป[ดเสรีการค$าและการลงทุน 
ของโลกทําให$เกิดกระแสการปฏิรูป เพ่ือแก$ไขป.ญหา
ด$านเศรษฐกิจและสังคม ให$สามารถรองรับการแข#งขัน
ท่ีจะเกิดข้ึนอย#างเร#งด#วน 

WeaknessWeaknessWeaknessWeakness    ThreatsThreatsThreatsThreats    
(๑) แม$จะมีโครงสร$างการบริหารงานแบบเอกชน  
แต#ภายใต$สภาพการบริหารงานแบบก่ึงราชการ  
ทําให$ไม#สอดคล$องกับการสร$างรายได$และลด
ค#าใช$จ#าย เพ่ือสร$างผลกําไร 
(๒) ขาดบุคลากรมืออาชีพท่ีมีความรู$และความ
เชี่ยวชาญอันเป,นประโยชน�ในการพัฒนางานของ
รัฐวิสาหกิจอย#างแท$จริง 
(๓) มีกฎระเบียบท่ีซํ้าซ$อนจํานวนมาก และไม#
สนับสนุนการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ 
(๔) ขาดความต#อเนื่องในการบริหารจัดการของ
รัฐวิสาหกิจ อันนําไปสู#การขาดทิศทางการ
บริหารงานท่ีเป,นเอกภาพ 
(๕) ขาดความยืดหยุ#นและความคล#องตัวในการ
บริหารงาน  โดยติดยึดอยู#ในกับดักของความเคยชิน
ของการดําเนินภารกิจแบบก่ึงราชการ 
(๖) ประกอบกิจการท่ีซํ้าซ$อนกับกิจการท่ีเอกชน 

(๑) ขาดหน#วยงานหลักท่ีจะรับผิดชอบงานด$าน
รัฐวิสาหกิจท้ังระบบอย#างแท$จริง 
(๒) มีความซํ้าซ$อนของอํานาจหน$าท่ีของหน#วยงาน
กํากับดูแลต#างๆ ทําให$ขาดความชัดเจนของหน$าท่ี 
ท่ีรับผิดชอบของแต#ละหน#วยงาน 
(๓) ขาดการเชื่อมโยงท้ังในระดับนโยบายและระดับ
ปฏิบัติ จนนําไปสู#การขาดเอกภาพและเสถียรภาพใน
ระบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของภาครัฐ 
(๔) ขาดกลไกและมาตรการในการสร$างความโปร#งใส
ในการทําหน$าท่ีของรัฐวิสาหกิจท่ีชัดเจน 
(๕) กลไกการตรวจสอบภายในไม#มีมาตรฐาน จนเป,น
ช#องทางให$ผู$มีส#วนได$เสียหาประโยชน�อันมิควรได$ 
(๖) ระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย
ไม#มีมาตรฐานเทียบเท#าสากล 

 

 

ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ๔ ๔ ๔ ๔ ––––    ๑๑๑๑    ::::    ตารางวิเคราะห� ตารางวิเคราะห� ตารางวิเคราะห� ตารางวิเคราะห� SWOT Analysis SWOT Analysis SWOT Analysis SWOT Analysis ของรัฐวิสาหกิจไทยของรัฐวิสาหกิจไทยของรัฐวิสาหกิจไทยของรัฐวิสาหกิจไทย    (ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)    
WeaknessWeaknessWeaknessWeakness    ThreatsThreatsThreatsThreats    

สามารถดําเนินการได$ดีแล$ว 
(๗) มีการประกอบกิจการท่ีเก่ียวเนื่องกันมาก จนใน
บางกรณีนําไปสู#การลงทุนท่ีซํ้าซ$อน 
(๘) ประสบภาวะขาดทุนอย#างต#อเนื่องในบางกิจการ

 



 

 

 

๘๒ 
 

 

และยากต#อการแก$ไข จนเป,นภาระทางการคลังและ
งบประมาณ  
(๙) มีความแตกต#างกันในสถานะ รูปแบบ ภารกิจ
ของแต#ละรัฐวิสาหกิจ จนไม#สามารถกําหนดทิศทาง
ท่ีเป,นเอกภาพได$ 
(๑๐) มีกระแสต#อต$านการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Over 
Anti-Privatized) จนปฏิเสธการเปลี่ยนแปลงในทุก
รูปแบบ 
 

๒๒๒๒....    การวิเคราะห�ป.จจัยที่เกี่ยวข$องการวิเคราะห�ป.จจัยที่เกี่ยวข$องการวิเคราะห�ป.จจัยที่เกี่ยวข$องการวิเคราะห�ป.จจัยที่เกี่ยวข$อง    
จากผลการวิเคราะห�ดังกล#าวข$างต$น ทําให$สามารถจําแนกป.จจัยในการพิจารณา

สภาพป.ญหาของรัฐวิสาหกิจได$ใน ๒ มิติ คือ 
๒.๑ ป.จจัยภายใน (Internal Factors) 

รัฐวิสาหกิจไทยได$ก$าวมาถึงจุดท่ีจําเป,นต$องแก$ไขป.ญหาอย#างเร#งด#วน  
โดยการประยุกต�ใช$แนวคิดหรือทฤษฎีในการบริหารจัดการท่ีเป,นสากล เป,นเครื่องมือสําคัญท่ีจะ
ส#งเสริมให$รัฐวิสาหกิจไทยสามารถแข#งขันได$อย#างเข$มแข็งมากข้ึน ดังนี้ 

 ๒.๑.๑ การส#งเสริมหรือรักษาจุดแข็ง 
การท่ีองค�กรรัฐวิสาหกิจเป,นหน#วยงานของรัฐท่ีอาศัยบทบัญญัติแห#ง

กฎหมายเป,นพ้ืนฐานในการปฏิบัติหน$าท่ี ส#งผลให$กิจการของรัฐวิสาหกิจมีลักษณะผูกขาดโดยสงวน
อํานาจไว$ท่ีรัฐแต#เพียงฝmายเดียว นอกจากนี้ในบางกิจการของรัฐวิสาหกิจ แม$ว#ารัฐจะไม#ได$กําหนด
อํานาจไว$ในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยตรง หากแต#ผลโดยกฎหมายท่ีเก่ียวข$อง หรือโดย
สภาพแวดล$อมของการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจนั้น ก#อให$เกิดการผูกขาดโดยธรรมชาติ  
เช#น การประกอบกิจการท#าอากาศยาน แม$ว#าในประเทศไทยจะมีท#าอากาศยานบางแห#งท่ีก#อสร$างข้ึน
และบริหารกิจการโดยเอกชน แต#โดยเหตุท่ีต$องได$รับอนุญาตให$ประกอบกิจการสนามบิน ประกอบกับ
การใช$เงินจํานวนมากในการลงทุนและประกอบกิจการ ทําให$กิจการดังกล#าวมีลักษณะเป,นการผูกขาด
โดยธรรมชาติ (Natural Monopoly) ในทางอ$อม เป,นต$น  

นอกจากนี้ การได$รับเงินสนับสนุนจากภาครัฐในการดําเนินกิจการ
จํานวนมากถือเป,นข$อได$เปรียบของรัฐวิสาหกิจไทย แต#กลับทําให$การบริหารงานไม#มีประสิทธิภาพได$ 
เช#น การรถไฟแห#งประเทศไทย หรือองค�การขนส#งมวลชนกรุงเทพ ท่ีเป,นรัฐวิสาหกิจท่ีมีผล
ประกอบการขาดทุน ซ่ึงกิจการเหล#านี้มีส#วนเก่ียวข$องกับการดํารงชีวิตของประชาชนและเป,นบริการ
สาธารณะอันเป,นหน$าท่ีหลักของรัฐในการดําเนินการ เพ่ือให$ประชาชนได$รับการบริการท่ีมีคุณภาพ
อย#างเท#าเทียมและท่ัวถึง ภาครัฐจึงต$องสนับสนุนเงินทุนอย#างต#อเนื่อง เป,นต$น ซ่ึงไม#มีกิจการเอกชนท่ี
มีผลประกอบการขาดทุนเป,นจํานวนมากอย#างต#อเนื่อง แล$วคงได$รับเงินอุดหนุนเพ่ือให$มีการ
ดําเนินการต#อไปได$อีก หลักการและแนวความคิดในการจัดให$มีการบริการสาธารณะว#ารัฐจะต$อง
ดําเนินการแม$จะมีผลขาดทุน มีรากฐานจากหลักกฎหมายมหาชนท่ีกําหนดให$รัฐมีหน$าท่ีในการจัดทํา



 

 

 

๘๓ 
 

 

บริการสาธารณะโดยไม#ได$มุ#งผลกําไรเป,นสําคัญ ซ่ึงหลักการหรือแนวคิดดังกล#าวก#อให$เกิดผลท่ีมี
นัยสําคัญในระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทย คือ รัฐไม#มีวันล$มละลาย (No 
potential default) ในขณะท่ีมีผลทําให$แรงจูงใจหรือเปZาหมายในการดําเนินการเพ่ือประสิทธิภาพ
ย#อมสูญเสียไป อย#างไรก็ตาม การท่ีรัฐเป,น “เถ$าแก#” ย#อมสร$างจุดแข็งของรัฐวิสาหกิจไทยในมุมมอง
ของภาคเอกชนท่ีทําให$กิจการรัฐวิสาหกิจเหล#านั้นดํารงอยู#ต#อไปได$  

 ๒.๑.๒ การลดข$อจํากัด  
ป.จจัยภายในท่ีเป,นจุดอ#อนของการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ 

ทําให$ไม#สามารถปรับตัวให$รองรับกับความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล$อมและสังคมได$ อาจแบ#งออก
ได$เป,น ๓ ด$าน ดังนี้ 

 ๒.๑.๒.๑ ด$านบุคลากร 
โครงสร$างของระบบการบริหารงานบุคคลของรัฐวิสาหกิจทุก

แห#ง แยกเป,นคณะกรรมการ ผู$บริหารสูงสุด และพนักงาน ซ่ึงป.ญหาท่ีประสบส#วนใหญ#เกิดจาก 
การขาดแคลนบุคลากรมืออาชีพท่ีมีความรู$ ความเชี่ยวชาญ ตลอดจนประสบการณ�ท่ีเป,นประโยชน� 
ในการพัฒนางานของรัฐวิสาหกิจอย#างแท$จริง เนื่องจากป.จจัยภายในองค�กรท่ียึดติดกับระบบราชการ
เดิม ประกอบกับการแต#งต้ังบุคคลเป,นกรรมการ ผู$บริหาร และพนักงานของรัฐวิสาหกิจ มักจะใช$
ระบบอุปถัมภ�หรือถูกแทรกแซงจากภายนอก ทําให$เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล จะมีการเปลี่ยนตัว
บุคคลท่ีดํารงตําแหน#งกรรมการรัฐวิสาหกิจและผู$บริหารของรัฐวิสาหกิจตามมา เพ่ือให$ได$บุคคลท่ี
สามารถสานต#อนโยบายได$ตรงกับนโยบายของฝmายบริหาร ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงบุคคลในระดับนโยบาย
ขององค�กรรัฐวิสาหกิจเป,นประจํา มีผลให$การขับเคลื่อนนโยบายไปสู#การปฏิบัติขาดความต#อเนื่อง 
นอกจากนี้ การแต#งต้ังบุคคลเพ่ือดํารงตําแหน#งกรรมการหรือผู$บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ ภายใต$
การครอบงําของฝmายการเมือง ทําให$เจตนารมณ�ของการแต#งต้ังบุคคลเหล#านั้น ไม#มุ#งเน$นความ
สอดคล$องของความเชี่ยวชาญและองค�ความรู$ของบุคคลท่ีเข$ารับตําแหน#งกับแนวทางหรือเปZาหมาย 
ในการพัฒนางานของรัฐวิสาหกิจนั้น แต#จะเป,นการให$ตําแหน#งท่ีมีลักษณะต#างตอบแทนกับกลุ#มบุคคล
ท่ีให$การสนับสนุนพวกพ$องของตนเป,นสําคัญ ทําให$การผลักดันภารกิจการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจเป,นไปได$
ยาก ในขณะท่ีกิจการของเอกชน จะให$ความสําคัญกับงานด$านทรัพยากรบุคคลในลําดับต$น  ดังนั้น 
การวางรากฐานในการพัฒนางานของรัฐวิสาหกิจให$เกิดประสิทธิภาพ จึงจําเป,นต$องสร$างระบบ 
การสรรหาบุคคลมาดํารงตําแหน#งกรรมการหรือผู$บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให$ได$มาซ่ึงบุคคล 
ท่ีมีคุณภาพและตรงกับความต$องการในการพัฒนางานของรัฐวิสาหกิจอย#างแท$จริง 

 ๒.๑.๒.๒ ด$านการเงินการลงทุน  
มีรัฐวิสาหกิจหลายแห#ง มีบทบาทหน$า ท่ี ท่ี ซํ้ าซ$อนกัน  

หรือภาคเอกชนสามารถดําเนินการในภารกิจดังกล#าวได$เป,นอย#างดีแล$ว เช#น องค�การตลาด สังกัด
กระทรวงมหาดไทย องค�การตลาดเพ่ือเกษตรกร สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ� และองค�การ
คลังสินค$า สังกัดกระทรวงพาณิชย� ซ่ึงรัฐวิสาหกิจเหล#านี้ล$วนมีภารกิจหลักท่ีใกล$เคียงกันคือ การจัดให$
มีตลาดสินค$า แม$จะมีกลุ#มสินค$าท่ีแตกต#างกัน โดยกฎหมายจัดต้ังได$กําหนดให$มีวัตถุประสงค�ใน
ลักษณะเดียวกัน คือทํากิจการท้ังปวงเก่ียวกับสินค$าเกษตรและสินค$าอุปโภคบริโภค รวมท้ังธุรกิจ
บริการท่ีเก่ียวข$องกับสินค$าเกษตรและสินค$าอุปโภคบริโภค ซ่ึงการจัดให$มีตลาดเพ่ือให$เกษตรกรมี



 

 

 

๘๔ 
 

 

พ้ืนท่ีในการจําหน#ายสินค$านั้น ป.จจุบันภาคเอกชนสามารถดําเนินการได$เป,นอย#างดี เป,นต$น กิจการ
ของรัฐวิสาหกิจเหล#านี้ หากมิได$เป,นไปเพ่ือความม่ันคงหรือผลประโยชน�อ่ืนใดของรัฐ จึงไม#มีความ
จําเป,นท่ีรัฐจะต$องสงวนไว$เพ่ือดําเนินการเองต#อไป ประกอบกับภายใต$สภาพของการแข#งขันเสรี 
ท่ีเกิดข้ึน การท่ีรัฐวิสาหกิจดําเนินภารกิจท่ีมีความซํ้าซ$อนกับกิจการของภาคเอกชน จะส#งผลให$ผล
ประกอบการของรัฐวิสาหกิจถดถอยลงอย#างต#อเนื่อง และสร$างภาระทางด$านงบประมาณและการคลัง
ให$กับประเทศ ตลอดจนทําให$เงินลงทุนท่ีรัฐจะใช$เป,นเครื่องมือในการกระตุ$นเศรษฐกิจลดลง 
จนการขับเคลื่อนเศรษฐกิจอาจหยุดชะงักและเป,นป.ญหาต#อระบบเศรษฐกิจในระยะยาวได$ 

๒.๑.๒.๓ ด$านโครงสร$างการกํากับดูแลและการบริหารงาน 
แม$ว#ารัฐวิสาหกิจจะมีประวัติศาสตร�ท่ีสืบทอดมาอย#าง

ยาวนาน ต้ังแต#สมัยท่ีประเทศไทยยังมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�จวบจนกระท่ัง
ป.จจุบัน แต#รูปแบบโครงสร$างของระบบกํากับดูแลการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจกลับมีสภาพคงท่ี 
และคล$ายคลึงกับระบบราชการ เช#น การแยกการกํากับดูแลไปตามหน#วยงานหลายแห#งท่ีเก่ียวข$อง 
การมีโครงสร$างเงินเดือนและข้ันเงินเดือน การยึดติดกับลําดับชั้นของบุคคล และมีกฎระเบียบในการ
ปฏิบัติงานจํานวนมาก ตลอดจนเป,นหน#วยงานท่ีมีอํานาจรัฐในการดําเนินการ เป,นต$น ทําให$ภารกิจ
ของรัฐวิสาหกิจท่ีต$องจัดให$มีบริการสาธารณะต#อสังคมและประชาชน ไม#สอดคล$องกับสภาวะทาง
เศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงอย#างรวดเร็วได$ ดังนั้น การปรับปรุงโครงสร$างและรูปแบบของ
ระบบกํากับดูแลและการบริหารงานให$มีเอกภาพ มีความยืดหยุ#น กระจายอํานาจการตัดสินใจ มีกลไก
การปฏิบัติหน$าท่ีท่ีโปร#งใส ภายใต$การตรวจสอบท่ีมีมาตรฐานและม่ันคงในการทําหน$าท่ี จึงเป,นสิ่ง
สําคัญและจําเป,นต#อการลดข$อจํากัดและรองรับการพัฒนารัฐวิสาหกิจให$สามารถเป,นกลไกท่ีสําคัญใน
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในอนาคตต#อไปได$ 

๒.๒ ป.จจัยภายนอก (External Factors)  
๒.๒.๑ โอกาส (Opportunities) 

จากบริบทและสภาพแวดล$อมของประเทศในป.จจุ บัน จะเป,น
แรงผลักดันให$รัฐวิสาหกิจต$องมีการปรับตัวเข$าสู#ตลาดการแข#งขันมากข้ึน เนื่องจากการเป[ดเสรีท้ัง
ทางด$านการค$าและการลงทุนในประเทศ มีผลให$รัฐบาลเร#งผลักดันการเปลี่ยนแปลงโครงสร$างการ
กํากับดูแลและการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ ให$เป,นกลไกสําคัญของรัฐในการพัฒนาประเทศ ดังจะ
เห็นได$จากการมีคําสั่ งคณะรักษาความสงบแห#งชาติเพ่ือแต#งต้ัง “คณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ” และการมีแนวทางแบ#งแยกบทบาทหน$าท่ีของหน#วยงานท่ีทําหน$าท่ีกําหนดนโยบาย 
(Policy Maker) หน#วยงานท่ีทําหน$าท่ีกํากับดูแล (Regulator) หน#วยงานท่ีทําหน$าท่ีเจ$าของ 
(Owner) ให$มีความชัดเจนในบทบาทหน$าท่ีของแต#ละหน#วยงาน ตลอดจนสร$างความชัดเจนใน
บทบาทหน$าท่ีของรัฐวิสาหกิจในฐานะหน#วยงานปฏิบัติ (Operator) เพ่ือลดความซํ้าซ$อนในบทบาท
หน$าท่ีของหน#วยงานของรัฐท้ังในฐานะผู$กําหนดนโยบาย ผู$กํากับดูแล และผู$ถือหุ$น การดําเนินการ
เหล#านี้สะท$อนถึงทิศทางของการพัฒนารัฐวิสาหกิจท่ีชัดเจนและต#อเนื่อง  

๒.๒.๒ อุปสรรคหรือภัยคุกคาม (Threats) 
 ๒.๒.๒.๑ ความไม#มีเอกภาพของระบบกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 



 

 

 

๘๕ 
 

 

จากการท่ีรัฐวิสาหกิจมีสถานะท่ีแตกต#างกัน โดยจัดต้ังข้ึนเป,น
กฎหมายเฉพาะ หรือแปลงสภาพตามกฎหมายว#าด$วยทุนรัฐวิสาหกิจให$เป,นบริษัทในภายหลัง 
ประกอบกับความหลากหลายของภารกิจในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท่ีเก่ียวข$องกับกฎหมาย
หลายฉบับ ทําให$การกํากับดูแลและบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจตลอดระยะเวลาท่ีผ#านมา เกิดการทับ
ซ$อนของการใช$อํานาจผ#านบทบัญญัติแห#งกฎหมายท่ีแตกต#างกันในแต#ละด$าน ตลอดจนโครงสร$างของ
การกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ไม#มีการจําแนกการใช$อํานาจในฐานะผู$กําหนดนโยบาย 
(Policy Maker) ผู$ กํากับดูแล (Regulator) และเจ$าของ (Owner) จึงทําให$การกําหนดนโยบาย
รัฐวิสาหกิจจากหน#วยงานท่ีทําหน$าท่ีกํากับดูแล ท้ังกระทรวงเจ$าสังกัดของรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง
ในฐานะผู$ ถือหุ$นของรัฐวิสาหกิจ กระทรวงหรือส#วนราชการท่ีเก่ียวข$องตามกฎหมายอ่ืน และ
คณะกรรมการกํากับดูแลกิจการในแต#ละสาขาอุตสาหกรรม (Regulator) เป,นไปอย#างไม#มีเอกภาพ และ
มีผลให$รัฐวิสาหกิจไม#สามารถปฏิบัติหน$าท่ีให$สอดคล$องกับเปZาหมายในการพัฒนาประเทศได$อย#างมี
ประสิทธิภาพ 

 ๒.๒.๒.๒ การขาดกลไกและมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพในการกํากับดูแล
การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ (Supervision and Governance Framework) อย#างเป,นระบบ 
ในประเด็นดังต#อไปนี้ 

(๑) ไม#มีกรอบการจัดทํานโยบายของชาติในด$านรัฐวิสาหกิจ 
ทําให$การกําหนดทิศทางและยุทธศาสตร�ของการพัฒนาระบบรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีการประกอบกิจการใน
สาขาต#างๆ และอยู#ภายใต$การกํากับดูแลของหน#วยงานหลายแห#ง ไม#เป,นไปในแนวทางท่ีสอดคล$องกับ
ยุทธศาสตร�ของประเทศอย#างเป,นระบบ ตลอดจนไม#สามารถกํากับให$มีการดําเนินการตามนโยบายได$
อย#างมีประสิทธิผล 

(๒) ขาดมาตรการปรับปรุงกิจการรัฐวิสาหกิจท่ีประสบป.ญหา
วิกฤติด$านการบริหารจัดการและการเงิน ตลอดจนด$านโครงสร$างองค�กรท่ีไม#เอ้ืออํานวยต#อการ
ดําเนินการตามนโยบายของภาครัฐในการให$บริการสาธารณะต#อประชาชนอย#างเป,นระบบและท่ัวถึง 
ซ่ึงการใช$อํานาจในฐานะผู$ถือหุ$นของกระทรวงการคลัง หรือการเสนอแนะมาตรการแก$ไขป.ญหาโดย
หน#วยงานและองค�กรท่ีมีอํานาจหน$าท่ีตามกฎหมายในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีเก่ียวข$องแบบแยก
ส#วน ทําให$การแก$ไขป.ญหาและกําหนดแนวทางในการปรับปรุงรัฐวิสาหกิจไม#มีความบูรณาการและ
ทันท#วงที 

 ๒.๒.๒.๓ หน#วยงานกลางท่ีทําหน$าท่ีเชื่อมโยงนโยบายไปสู#การปฏิบัติมี
อํานาจไม#เพียงพอ 

แม$ว#าเจตนารมณ�ของการยกสถานะของสํานักรัฐวิสาหกิจและ
หลักทรัพย�ของรัฐ สังกัดกรมบัญชีกลาง ให$ เป,นส#วนราชการระดับกรม โดยจัดต้ังสํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงการคลัง ในปy ๒๕๔๕ เพ่ือทําหน$าท่ีเป,นฝmาย
เลขานุการของ “คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ” ท่ีเป,นองค�กรกลางในด$านการกํากับดูแลและ
พัฒนานโยบายเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจทุกแห#งก็ตาม แต#อํานาจหน$าท่ีของคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ ภายใต$ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว#าด$วยการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
มีลําดับศักด์ิตํ่ากว#ากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในชั้นพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ทําให$ 



 

 

 

๘๖ 
 

 

การอาศัยอํานาจตามระเบียบไม#เพียงพอต#อการกําหนดทิศทางและยุทธศาสตร�การพัฒนาระบบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจในภาพรวม และไม#สามารถเชื่อมโยงนโยบายไปสู#การปฏิบัติได$อย#างมีประสิทธิภาพ 
นอกจากนี้ การติดตามประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจท่ีเชื่อมโยงกับระบบแรงจูงใจในการ
ปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ เป,นการดําเนินงานตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว#าด$วยการประเมินผล
การดําเนินงานรัฐวิสาหกิจ โดยมีคณะกรรมการท่ีจัดต้ังข้ึนแยกต#างหากจากกลไกการกําหนดนโยบาย
หรือภารกิจท่ีเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมายจัดต้ังของรัฐวิสาหกิจ ส#งผลให$ระบบการติดตามประเมินผล
งานของรัฐวิสาหกิจ ไม#เชื่อมโยงกับเปZาหมายภารกิจหรือนโยบายท่ีเปลี่ยนแปลงไป ตลอดจนไม#
สอดคล$องกับเปZาหมายการพัฒนาประเทศท่ีแท$จริง  

 ๒.๒.๒.๔ การขาดกลไกเพ่ิมความโปร#งใสและการกํากับดูแลท่ีดีในการ
ปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ 

การกําหนดกลไกและแนวทางการกํากับดูแลท่ีดีในการ
ควบคุมและตรวจสอบการปฏิบัติงาน เพ่ือสร$างความโปร#งใสในการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจท่ีผ#านมา
ไม#มีประสิทธิภาพ และนําไปสู#การทุจริตคอรัปชั่นหรือการบิดเบือนการใช$อํานาจโดยผู$มีส#วนได$เสียท่ีมี
ผลกระทบต#อการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนสร$างความเสียหายต#อระบบงบประมาณและ
สถานะทางการเงินของประเทศได$ 

รูปแบบการกํากับดูแลการบริหารรูปแบบการกํากับดูแลการบริหารรูปแบบการกํากับดูแลการบริหารรูปแบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการจัดการจัดการจัดการรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจ    

โครงสร$างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของประเทศไทย มีความ
คล$ายคลึงกับแนวทางในการบริหารราชการแผ#นดินของหน#วยงานราชการ โดยกลไกของระบบการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจจะยึดถือตามอํานาจหน$าท่ีท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงจากการวิเคราะห�
เปรียบเทียบกับรูปแบบการกํากับดูแลบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของต#างประเทศ สรุปได$ดังนี้ 

๑๑๑๑....    กลไกการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจกลไกการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจกลไกการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจกลไกการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ    
รูปแบบของการกํากับดูแลบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจมีพ้ืนฐานจากสถานะของ

รัฐวิสาหกิจท่ีแตกต#างกัน เช#น กรณีประเทศสิงคโปร� จะจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในรูปแบบของบริษัท โดยมี 
Temasek Holding เป,นหน#วยงานท่ีทําหน$าท่ีเป,นผู$ถือหุ$นและบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนทํา
การลงทุนในกิจการประเภทอ่ืนนอกเหนือจากรัฐวิสาหกิจเหล#านั้น เป,นต$น ในขณะท่ีประเทศไทยมี
การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนหลายรูปแบบ ท้ังมีกฎหมายจัดต้ัง แบบบริษัท (บริษัทจํากัดและบริษัท
มหาชนจํากัด) และหน#วยงานท่ีไม#มีสถานะเป,นนิติบุคคล อย#างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาภารกิจของ
รัฐวิสาหกิจไทย กลับไม#พบความหลากหลายในขอบเขตของภารกิจเช#นในกรณีของประเทศสิงคโปร� 
โดยรัฐวิสาหกิจไทยแต#ละแห#งจะมีขอบเขตการดําเนินงานท่ีเน$นภารกิจหลักตามวัตถุประสงค�จัดต้ัง
เพียงด$านเดียว เช#น ภารกิจด$านการส#งเสริม หรือภารกิจในการจัดให$มีบริการสาธารณะ หรือภารกิจ
เชิงพาณิชย� เป,นต$น ทําให$การกําหนดนโยบายหรือมาตรการใดๆ ต#อรัฐวิสาหกิจไทยมีความ
หลากหลายตามภารกิจ และขาดความเป,นเอกภาพและมาตรฐานภายใต$ระบบเดียวกัน โดยประเด็น
การวิเคราะห�ท่ีสําคัญมีดังต#อไปนี้ 

 



 

 

 

๘๗ 
 

 

๑.๑ รูปแบบและสถานะของหน#วยงานท่ีกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
สถานะของหน#วยงานท่ีกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในต#างประเทศส#วนใหญ# 

จะมีลักษณะท่ีคล$ายคลึงกัน โดยเฉพาะอย#างยิ่ง ในประเทศท่ีมีพัฒนาระบบการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจท่ีดี เช#น ประเทศสิงคโปร� สาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศเกาหลี เป,นต$น โดยจะจัดต้ังเป,น
บริษัทตามประมวลกฎหมายแพ#งและพาณิชย� (หากเทียบเคียงกับการจัดต้ังองค�กรเอกชนตาม
กฎหมายไทย) และมีการดําเนินการหรือการแทรกแซงการทําหน$าท่ีของกิจการท่ีรัฐเข$าไปถือหุ$นตาม
กลไกของกฎหมายท่ัวไป เช#น การลงมติผ#านท่ีประชุมผู$ถือหุ$น การสร$างกลไกการตรวจสอบการทํา
หน$าท่ี เป,นต$น ท้ังนี้ การสร$างเสถียรภาพในการทําหน$าท่ีของรัฐวิสาหกิจเพ่ือให$บรรลุวัตถุประสงค� 
ตามภารกิจท่ีได$รับมอบหมาย รวมถึงการสร$างผลกําไรให$คุ$มค#ากับเม็ดเงินท่ีรัฐลงทุนไป ถือแนวทาง
สําคัญของหน#วยงานท่ีกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในต#างประเทศ โดยไม#มุ#งเน$นการบริหารงานในระยะสั้น
เป,นหลัก ในส#วนของการกํากับดูแลจะมีคณะกรรมการท่ีรับผิดชอบด$านรัฐวิสาหกิจ ซ่ึง มี
นายกรัฐมนตรีเป,นประธานกรรมการ เพ่ือทําหน$าท่ีส#งผ#านนโยบายของรัฐให$เป,นกลไกขับเคลื่อนการ
ทําหน$าท่ีของรัฐวิสาหกิจ การมีคณะกรรมการระดับชาติท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป,นประธาน จะมีผล 
ต#อการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจอย#างมีนัยสําคัญ เนื่องจากกิจการของรัฐวิสาหกิจสามารถสร$างผลกระทบ
ต#อระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเป,นอย#างมาก ดังจะเห็นได$จากกรณีของประเทศสิงคโปร�  
ท่ีมี Temasek Holding เข$าถือหุ$นเป,นหุ$นใหญ# (Major Shareholder) ในกิจการท่ีเป,นโครงสร$าง
พ้ืนฐานและบริการสาธารณะต#างๆ เช#น บริษัท Singapore Airline บริษัท SMRT จํากัด (Singapore 
Mass Rapid Transit) เป,นต$น ทําให$กิจการของรัฐวิสาหกิจดังกล#าว จัดเป,นวาระสําคัญของประเทศ 
ท่ีต$องมีการผลักดันและดําเนินการให$เกิดผลท้ังในด$านคุณภาพของบริการและกําไรกลับสู#รัฐ  

สําหรับกลไกการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทย จะมีความ
ซับซ$อนกว#าของต#างประเทศ เนื่องจากสถานะของรัฐวิสาหกิจท่ีหลากหลาย ท้ังโดยการจัดต้ังข้ึนตาม
บทบัญญัติแห#งกฎหมาย การเป,นบริษัทหรือบริษัทมหาชนจํากัด และรัฐวิสาหกิจท่ีไม#มีสถานะเป,น 
นิติบุคคล ตลอดจนความซับซ$อนในการกํากับดูแลท่ีอยู#ภายใต$ความรับผิดชอบของหน#วยงาน 
ท่ีแตกต#างกัน ส#งผลให$ขาดความเป,นเอกภาพในเชิงนโยบายและไม#มีความเชื่อมโยงของการทําหน$าท่ี
ของรัฐวิสาหกิจให$อยู#ภายใต$มาตรฐานและระบบการบริหารจัดการเดียวกัน  

๑.๒ อํานาจหน$าท่ีของหน#วยงานท่ีกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
จากท่ีกล#าวมาข$างต$น หน#วยงานกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในต#างประเทศจะมี

สถานะทางกฎหมายท่ีชัดเจน และกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจผ#านท่ีประชุมผู$ถือหุ$นในฐานะท่ีหน#วยงาน
ดังกล#าวเป,นผู$ถือหุ$นใหญ#ของรัฐวิสาหกิจ ทําให$การกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจมี
มาตรฐานเช#นเดียวกับกลไกปกติของบริษัท นอกจากนี้ อํานาจหน$าท่ีในการพิจารณากําหนดนโยบาย
ของรัฐวิสาหกิจ จะอยู#ภายใต$ความรับผิดชอบของคณะกรรมการกลางท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป,นประธาน 
เพ่ือให$การกํากับดูแลบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ สอดคล$องกับนโยบายของรัฐบาลอย#างใกล$ชิด 
ประกอบกับการเมืองของต#างประเทศมีเสถียรภาพ ย#อมส#งผลให$เกิดความต#อเนื่องในการบริหาร
กิจการของรัฐวิสาหกิจ ในขณะท่ีการกํากับดูแลระบบบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทย ปรากฏป.ญหา
การขาดหน#วยงานกลางท่ีมีอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบอย#างมีประสิทธิภาพ แม$ว#าจะมี 
การจัดต้ังคณะกรรมการติดตามการดําเนินงานตามนโยบายการบริหารงานรัฐวิสาหกิจข้ึนเป,นครั้งแรก



 

 

 

๘๘ 
 

 

ในปy ๒๕๔๐ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว#าด$วย การติดตามการดําเนินงานตามนโยบาย 
การบริหารงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยมีอํานาจหน$าท่ีติดตามการดําเนินงานตามนโยบาย 
และพิจารณาเสนอแนะแนวทางการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจเท#านั้น แต#ไม#ครอบคลุมถึงการกําหนด
นโยบายเพ่ือแก$ไขป.ญหาความไม#มีเอกภาพของนโยบายด$านรัฐวิสาหกิจอย#างแท$จริง และต#อมา 
ในปy ๒๕๔๖ ได$มีการจัดทําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว#าด$วยการติดตามการดําเนินงานตามนโยบาย
การพัฒนารัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๖ ข้ึน โดยยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว#าด$วย การติดตาม
การดําเนินงานตามนโยบายการบริหารงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๐ และจัดต้ังคณะกรรมการชุดใหม#
เรียกว#า คณะกรรมการกํากับนโยบายด$านรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจหน$าท่ีกํากับดูแลและติดตาม 
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ และพิจารณาการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ แต#คงไม#
ครอบคลุมการทําหน$าท่ีในการกําหนดนโยบายท่ีเป,นเอกภาพให$กับรัฐวิสาหกิจเช#นเดิม 

ในช#วงเวลาท่ีคณะรักษาความสงบแห#งชาติ (คสช.) เข$าบริหารประเทศ  
ได$มีการออกคําสั่ง คสช. ท่ี ๗๕/๒๕๕๗ เรื่อง แต#งต้ังคณะกรรมการนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
และมีนายกรัฐมนตรีเป,นประธาน ซ่ึงเป,นครั้งแรกท่ีมีการแต#งต้ังคณะกรรมการเพ่ือทําหน$าท่ีในการ
เสนอแนะนโยบาย แผนการบริหาร และมาตรการในการพัฒนารัฐวิสาหกิจต#อ คสช. โดยครอบคลุมถึง
การแก$ไขป.ญหาด$านต#างๆ ของรัฐวิสาหกิจ ส#งผลให$ระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจมี
ความชัดเจนมากข้ึน นอกจากนี้ การท่ีคณะกรรมการนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจได$จัดให$มีการ
ประชุมอย#างสมํ่าเสมอ ทําให$การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมีความต#อเนื่องมากข้ึน อย#างไรก็ดี 
การดําเนินการดังกล#าว ไม#ครอบคลุมถึงแนวทางการแก$ไขป.ญหาหรือการกําหนดแนวทางการพัฒนา
รัฐวิสาหกิจท้ังระบบ เนื่องจากรัฐวิสาหกิจคงอยู#ภายใต$กระทรวงเจ$าสังกัดต#างๆ และการใช$อํานาจ 
ของกระทรวงเจ$าสังกัดต#างๆ เป,นไปตามกฎหมายเฉพาะท่ีใช$จัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ทําให$การกําหนด
นโยบายและการเชื่อมต#อนโยบายไปสู#ภาคปฏิบัติไม#มีมาตรฐานเดียวกัน แม$จะเป,นรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนิน
กิจการในสาขาอุตสาหกรรมเดียวกันก็ตาม ดังนั้น การจัดต้ังคณะกรรมการนโยบายและกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจตามคําสั่ง คสช. จึงเป,นจุดเริ่มต$นท่ีดี แต#จําเป,นต$องมีการพัฒนากฎหมายและการบริหาร
จัดการ ให$มีความครบถ$วนและครอบคลุมทุกมิติของการกํากับการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจอย#างเป,น
ระบบก#อน จึงจะสามารถปฏิรูปรัฐวิสาหกิจได$อย#างแท$จริง 

 
๑.๓ เครื่องมือท่ีใช$ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 

การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในต#างประเทศ นอกจากการแต#งต้ังคณะกรรมการ
ระดับชาติข้ึนมา ทําหน$าท่ีในการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท้ัง
ระบบ ซ่ึงเป,นกลไกหลักของนานาประเทศแล$ว แนวทางท่ีคณะกรรมการระดับชาติใช$เป,นเครื่องมือใน
การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจจะมีความแตกต#างกันในหลายรูปแบบ ท้ังการกําหนดนโยบายเป,นรายกรณี
ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจแต#ละแห#ง หรือการจัดทําแผนนโยบายด$านรัฐวิสาหกิจ แต#จากการท่ี
รัฐวิสาหกิจในต#างประเทศมีสถานะเป,นบริษัทแทบท้ังสิ้น ส#งผลให$การกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจ จะดําเนินการผ#านกลไกปกติท่ีใช$กับบริษัทท่ัวไป โดยใช$อํานาจของผู$ถือหุ$นในการออก
เสียงในท่ีประชุมผู$ถือหุ$น นอกจากนี้ การกํากับติดตามการทําหน$าท่ีของรัฐวิสาหกิจแต#ละแห#ง จะใช$
การประเมินผลการดําเนินงาน (Performance Appraisal) เป,นเครื่องมือหลักท่ีใช$ติดตามการทํา



 

 

 

๘๙ 
 

 

หน$าท่ีในแต#ละรอบการประเมิน ควบคู#กับกลไกการตรวจสอบการปฏิบัติงาน (Audit) ของรัฐวิสาหกิจ 
เพ่ือสรุปผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจและนําไปใช$ประกอบการกําหนดนโยบายและทิศทางการ
ดําเนินงานต#อไปในอนาคต 

ในส#วนของการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจของไทย แม$ว#า คสช. 
จะได$มีคําสั่งแต#งต้ังคณะกรรมการนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ แต#คงขาดกลไกการกําหนด
นโยบายและทิศทางในการพัฒนารัฐวิสาหกิจท้ังระบบ เนื่องจากความแตกต#างของสถานะ 
ของรัฐวิสาหกิจไทยท่ีมีหลากหลายรูปแบบ ทําให$การใช$มาตรการเช#นเดียวกับในต#างประเทศไม#
สามารถดําเนินการได$ นอกจากนี้ ประเทศไทยไม#มีกฎหมายกลางท่ีใช$ในการกํากับดูแลการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ มีเพียงกฎหมายท่ีใช$กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในแต#ละด$านกระจัดกระจายกัน
ได$แก# กฎหมายท่ีใช$บริหารงานบุคคลของรัฐวิสาหกิจ เช#น กฎหมายว#าด$วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ� 
กฎหมายว#าด$วยคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ เป,นต$น กฎหมายท่ีใช$
ในการบริหารด$านการเงินของรัฐวิสาหกิจ เช#น กฎหมายวิธีการงบประมาณ ระเบียบกระทรวงการคลัง
ว#าด$วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๘ เป,นต$น และกฎหมายท่ีใช$ในการดําเนินงาน
และการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ เช#น กฎหมายว#าด$วยพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห#งชาติ และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว#าด$วยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๕๐ กฎหมายว#าด$วยการให$
เอกชนร#วมลงทุนในกิจการของรัฐ เป,นต$น ซ่ึงการท่ีมีกฎหมายกํากับดูแลในแต#ละด$าน ทําให$มีการตรา
กฎหมายข้ึนใน ๒ ลักษณะคือ การตรากฎหมายเพ่ือเติมเต็มช#องว#างในกรณีท่ีไม#มีกฎหมายรองรับ 
และการตรากฎหมายเพ่ือแก$ไขป.ญหาต#างๆ ส#งผลให$รูปแบบการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจต$องปรับตัว
ไปตามกฎหมายด$านต#างๆ ท่ีมีการพัฒนาอย#างต#อเนื่อง ในขณะท่ีไม#มีการกําหนดแนวทางการ
ดําเนินงานตามกฎหมายต#างๆ ให$มีความสอดคล$องกันอย#างเหมาะสม ประกอบกับการท่ีรัฐวิสาหกิจ
มักจะปฏิบัติงานตามนโยบายของแต#ละกระทรวงท่ีกําหนดข้ึน โดยไม#มีความเชื่อมโยงกับนโยบายของ
รัฐบาลเท#าท่ีควร ทําให$นโยบายขาดความเป,นเอกภาพ ตลอดจนความไม#มีเสถียรภาพทางการเมือง 
ส#งผลให$การพัฒนารัฐวิสาหกิจขาดความต#อเนื่อง และเป,นเหตุให$การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
ไม#สามารถบรรลุเปZาหมายและภารกิจท่ีตั้งไว$  

๑.๔ แนวทางหรือมาตรการในการสร$างความโปร#งใสในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ  
การเป[ดเผยข$อมูลและการสร$างความมีส#วนร#วมเป,นหลักการพ้ืนฐานในการ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจมีสถานะเป,นบริษัทของต#างประเทศท่ี โดยถือปฏิบัติตามหลักการกํากับดูแล
กิจการท่ีดีท่ีเป,นสากล (Corporate Governance Code) และคณะกรรมการท่ีกํากับดูแลด$าน
นโยบายรัฐวิสาหกิจจะทําหน$าท่ีในการพิจารณากําหนดหลักเกณฑ�การกํากับดูแลกิจการท่ีดี เพ่ือใช$
บังคับกับรัฐวิสาหกิจทุกแห#งให$มีการดําเนินงานอยู#ภายใต$มาตรฐานเดียวกัน และสอดคล$องกับ
มาตรฐานด$านความโปร#งใสและการกํากับดูแลกิจการท่ีดี  

สําหรับประเทศไทย การกํากับดูแลกิจการท่ีดีตามพระราชกฤษฎีกาว#าด$วย
หลักเกณฑ�การบริหารกิจการบ$านเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ถือเป,นกฎหมายแม#บทในการสร$าง 
แนวทางการกํากับดูแลกิจการท่ีดีในหน#วยงานของรัฐทุกประเภท ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรี 
ท่ีกําหนดแนวทางการกํากับดูแลกิจการท่ีดีในรัฐวิสาหกิจ ส#งผลให$รัฐวิสาหกิจต$องจัดให$มีการ
ดําเนินการท่ีสอดคล$องกับบทบัญญัติแห#งกฎหมายและแนวทางท่ีคณะรัฐมนตรีให$ความเห็นชอบ 



 

 

 

๙๐ 
 

 

อย#างไรก็ดี จากความแตกต#างของสถานะของรัฐวิสาหกิจท่ีเกิดจากผลของกฎหมาย ทําให$กรอบการ
ดําเนินงานด$านความโปร#งใสของรัฐวิสาหกิจแต#ละแห#งมีความแตกต#างกัน เช#น รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะ
เป,นบริษัทมหาชนจํากัดจะต$องดําเนินการให$สอดคล$องกับแนวทางการเป[ดเผยข$อมูลต#อสํานักงาน
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพย�และตลาดหลักทรัพย�ตามมาตรา ๕๖ แห#งพระราชบัญญัติหลักทรัพย�
และตลาดหลักทรัพย� พ.ศ. ๒๕๓๕ และท่ีแก$ไขเพ่ิมเติม ซ่ึงเป,นแนวทางการเป[ดเผยข$อมูลท่ีมีมาตรฐาน
เช#นเดียวกับบริษัทมหาชนอ่ืนของภาคเอกชน ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจประเภทอ่ืนจะไม#มีแนวทางการ
เป[ดเผยข$อมูลท่ีเทียบเคียงกับมาตรฐานสากลเช#นเดียวกับรัฐวิสาหกิจท่ีเป,นบริษัทมหาชนดังกล#าว เป,นต$น 

ท้ังนี้  การเป[ดเผยข$อมูลเป,นแนวทางหนึ่ งในการกํากับดูแลกิจการท่ี ดี  
ท่ีแสดงให$เห็นถึงการเพ่ิมกลไกการมีส#วนร#วมและการตรวจสอบการดําเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจ 
โดยภาคส#วนอ่ืน ซ่ึงการเป[ดเผยข$อมูลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจจะปรับเปลี่ยนมุมมองและวิธีคิด
ในการบริหารงานจากการบริหารแบบมุ#งผลสัมฤทธิ์โดยไม#สนใจวิธีการ เป,นการให$ความสําคัญ 
กับการตรวจสอบเพ่ือให$การบริหารงานเป,นไปอย#างโปร#งใส ตรวจสอบได$ และเกิดผลสัมฤทธิ์
สอดคล$องกับความต$องการของสังคมและประชาชน โดยปราศจากการทุจริตคอรัปชั่น และเป,นกลไก
ปZองกันการแทรกแซงจากภาคการเมือง ซ่ึงจะก#อให$เกิดความคุ$มค#าของเงินลงทุน (Value for 
money) ท่ีมาจากภาษีของประชาชนอย#างมีประสิทธิภาพ  

๒๒๒๒....    ข$อดีและข$อข$อดีและข$อข$อดีและข$อข$อดีและข$อจํากัดจํากัดจํากัดจํากัดของการของการของการของการกํากับการกํากับการกํากับการกํากับการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ    
จากการศึกษากลไกการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ทําให$เห็นถึงความ

แตกต#างในระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในมิติต#างๆ โดยในส#วนนี้จะเป,นการ
วิเคราะห�ถึงข$อดีและข$อจํากัดของระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการของไทยและต#างประเทศ 
เพ่ือใช$ประกอบการกําหนดแนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยท่ีเหมาะสม 
ดังนี้ 

 
 
 



 
 

๙๑ 

ตารางตารางตารางตารางที่ทีท่ี่ที่    ๔๔๔๔----๒๒๒๒    ::::    ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดีและและและและข$อข$อข$อข$อจํากัดจํากัดจํากัดจํากัดของของของของการเปรียบเทียบระบบการเปรียบเทียบระบบการเปรียบเทียบระบบการเปรียบเทียบระบบการการการการกํากับดูแลการกํากับดูแลการกํากับดูแลการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกักกัักับต#างประเทศบต#างประเทศบต#างประเทศบต#างประเทศ    
รปูแบบการรปูแบบการรปูแบบการรปูแบบการกาํกบัดแูลกาํกบัดแูลกาํกบัดแูลกาํกบัดแูล    

การการการการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิ    
ต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศ    ประเทศประเทศประเทศประเทศไทยไทยไทยไทย    

ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    
มีหน#วยงานกลางในการกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจทั้งระบบ 
 

(๑) มีผู$รับผิดชอบที่ชัดเจน 
(๒) มีหน#วยงานกลางในการรับผิดชอบ
งานทั้งทางด$านนโยบาย 
และการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจทั้ง
ระบบ 
(๓) มีความเป,นเอกภาพในการกํากับ
ดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 

(๑ )  ในกรณี ที่หน# วยงานกลางถูก
ครอบ งํา  จะมี ผลกระทบต# อการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจทุกแห#ง 
(๒) การรวมศูนย�อํานาจส#งผลให$เกิด
รู ป แบ บก า ร บริ ห า ร จั ดก า ร ที่ ไ ม#
หลากหลายในเชิงวิธีการ  

(๑) ประเทศไทยไม#มีหน#วยงานกลางหรือองค�กรกลางที่กํากับดูแลการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ โดยกระทรวงเจ$าสังกัดของ
รัฐวิสาหกิจจะทําหน$าที่ดูแลเชิงนโยบาย กระทรวงการคลังและ
หน#วยงานกลางอื่น เช#น สํานักงบประมาณ เป,นต$น จะกํากับดูแลด$าน
การเงินและด$านนโยบายอื่นที่เกี่ยวข$อง องค�กรกํากับดูแลรายสาขา 
(Regulator) จะกํากับดูแลด$านการประกอบกิจการให$มีความเป,นธรรม 
มีการแข#งขันที่เท#าเทียม  
(๒) รัฐวิสาหกิจจะต$องดําเนินการให$ครบถ$วนตามขั้นตอนของกฎหมาย
ทุกฉบับที่เกี่ยวข$อง ทําให$มีผลกระทบต#อความคล#องตัวและความมี
ประสิทธิภาพในการดําเนินการ ประกอบกับการมีหน#วยงานเกี่ยวข$อง
หลายแห#งส#งผลให$เกิดข$อโต$แย$งในอํานาจการกํากับดูแล 

จัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติขึ้นทําหน$าที่กํากับ
ดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในภาพรวม 
 

(๑) มีนายกรัฐมนตรีหรือผู$นํารัฐบาล
เป,นประธาน จะสามารถขับเคลื่อน
นโยบายได$อย#างเป,นรูปธรรม เพราะ
รั ฐบาล ให$ ความสํ า คัญ เป, นวาระ
แห#งชาติ 
( ๒ )  ส า ม า ร ถ แ ต# ง ตั้ ง ก ร ร ม ก า ร
ผู$ทรงคุณวุฒิที่มีองค�ความรู$ ในการ
สนับสนุนแนวทางการพัฒนา 

(๑) อยู#ภายใต$กลไกทางการเมืองเป,น
สําคัญ ซึ่งหากสภาวะทางการเมืองมี
ความผันผวน จะส#งผลกระทบกับการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจโดยตรง 

(๑) การจัดตั้งคณะกรรมการ 
นโยบายรัฐวิสาหกิจ เป,นคณะ 
กรรมการกลางระดับชาติที่มี
นายกรัฐมนตรีเป,นประธาน ส#งผลให$มี
ผู$รับผิดชอบหลักที่สามารถกําหนด
แนวทางการบริหารและแก$ไขป.ญหา
รัฐวิสาหกิจได$อย#างชัดเจนและมี
มาตรฐาน 

(๑) ความแตกต#างของลําดับ
ศักดิ์ของกฎหมายจัดตั้ง
คณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจโดยระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีกับกฎหมาย
จัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ทําให$การ
พัฒนารัฐวิสาหกิจเป,นไปอย#าง
มีข$อจํากัด เพราะอํานาจตาม 

ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ๔๔๔๔----๒๒๒๒    ::::    ข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศ    (ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)    
รปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูล    

การบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิ    
ต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศ    ประเทศไทยประเทศไทยประเทศไทยประเทศไทย 

ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    
 รัฐวิสาหกิจได$อย#างแท$จริง  (๒) คณะกรรมการระดับชาติจะเป,นผู$ กฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจ



 
 

๙๒ 

กําหนดนโยบายและติดตามการ
ดําเนินงานอย#างต#อเนื่อง ทําให$การ
ปฏิรูปรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ สามารถมี
ความเป,นไปได$ในทางปฏิบัติและเห็น
ผลได$อย#างเป,นรูปธรรม 

สะท$อนความเป,นเอกเทศได$สูง
กว#ากฎหมายที่ดึงอํานาจ
กลับมาอยู#ภายใต$หน#วยงาน
กลาง 
(๒) การที่มีนายกรัฐมนตร ี
เป,นประธานกรรมการ ส#งผล
ให$การจัดการประชุมอาจไม#
สม่ําเสมอ เพราะภารกิจ
จํานวนมากของฝmายบริหาร  
(๓) อาจเกิดข$อโต$แย$งว#า  
การมีคณะกรรมการกลาง ทํา
ให$ไม#เป,นไปเจตนารมณ�ของ
การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อให$มี
ความเป,นอิสระ ภายใต$กรอบ
ที่รัฐบาลกําหนด 

การกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจผ#าน
แผนยุทธศาสตร�ด$านรัฐวิสาหกิจ 

(๑) มีการจัดทําแผนยุทธศาสตร�ด$าน
รั ฐ วิ ส าห กิจ ที่ส อดคล$ อ ง กับแผน
ยุทธศาสตร�ชาติอย#างเป,นระบบ ทําให$ 

(๑) หากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหรือ
มีการวางเปZาหมายใหม# อาจทําให$การ
เชื่อมต#อกับแผนยุทธศาสตร�ฉบับถัด  

(๑) ประเทศไทยไม#มีการจัดทําแผนยุทธศาสตร�ของรัฐวิสาหกิจเป,นการ
เฉพาะ  มี เ พียงการ กําหนดเปZ าหมายและ ทิศทางแบบกว$ า งๆ  
ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห#งชาติ  

ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ๔๔๔๔----๒๒๒๒    ::::    ข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศ    (ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)    
รปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูล    

การบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิ    
ต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศ    ประเทศไทยประเทศไทยประเทศไทยประเทศไทย 

ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    
 รัฐวิสาหกิจมีแนวทางดําเนินงานที่

ชัด เจนและ เป,น เอกภาพ โดยมุ# ง
เปZาหมายเดียวกันกับองคาพยพอื่น
ของรัฐในการพัฒนาประเทศ 
(๒) คนส#วนใหญ#ของประเทศมีส#วน

ไปสะดุดหยุดลง (๒) การขาดแผนยุทธศาสตร�ด$านรัฐวิสาหกิจตลอดระยะเวลาที่ผ#านมา
สะท$อนให$เห็นว#า การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจเป,นไปตามเปZาหมาย
ของกระทรวงเจ$าสังกัดเป,นสําคัญ เว$นแต#กรณีที่จะต$องขอความเห็นชอบ
ต#อคณะรัฐมนตรี จึงจะมีการเสนอเรื่องให$รัฐบาลทั้งคณะพิจารณา 



 
 

๙๓ 

เ กี่ ย ว ข$ อ ง แ ล ะ มี บ ท บ า ท ใ น ก า ร
ขับเคลื่อนรัฐวิสาหกิจ ผ#านการรับฟ.ง
ความคิดเห็นเกี่ยวกับแผนยุทธศาสตร�
ดังกล#าว 

การใช$หลักธรรมาภิบาล หลักการ กํา กับดูแล 
ที่ดี และหลักความโปร#งใสตรวจสอบได$ ในการกํากับ
ดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 

(๑) หลักการกํากับดูแลกิจการที่ดี 
หลักธรรมาภิบาล และหลักความ
โปร#งใส เป,นเครื่องมือที่มีวิวัฒนาการ
มาอย#างต#อเนื่อง และเป,นที่ยอมรับใน
ระดับสากล  
(๒) สามารถลดป.ญหาการคอรัปชั่น 
และการแทรกแซงจากภายนอกใน
กิจการของรัฐวิสาหกิจได$อย#างเป,น
รูปธรรม 
(๓) การเพิ่มกลไกการมีส#วนร#วมจาก 

(๑) มีผลกระทบต#อค#าใช$จ#ายในการ
ดําเนินการของรัฐวิสาหกิจ เพื่อที่จะ
ปฏิบัติให$เป,นไปตามกลไกการกํากับ
ดูแลที่ดี ตามหลักธรรมาภิบาลและ
ความโปร#งใส 

(๑) ประเทศไทยมีกลไกจํานวนมากที่จะสร$างความโปร#งใส และผลักดัน
ให$รัฐวิสาหกิจต$องดําเนินการตามหลักธรรมาภิบาล และการกํากับดูแลที่
ดี แต#ข$อจํากัดทางด$านความพร$อมของรัฐวิสาหกิจ ประกอบกับความเคย
ชินในการปฏิบัติหน$าที่ในรูปแบบประจําวัน (Routine) รวมถึงการขาด
กลไกภายในเพื่อติดตามการเป[ดเผยข$อมูลต#างๆ อย#างเป,นระบบ ส#งผล
ให$รัฐวิสาหกิจไทยดําเนินการในเรือ่งดังกล#าวอย#างไม#มีมาตรฐานเพียงพอ 
(๒) โครงสร$างของรัฐวิสาหกิจขาดความยืดหยุ#น เพราะติดยึดกับกรอบ
ของกฎหมายที่ใช$ในการดําเนินการ ตลอดจนมีความขัดแย$งระหว#าง
ผลประโยชน�ส#วนบุคคลกับประโยชน�สูงสุดขององค�กรและประเทศ  

ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ตารางที่ ๔๔๔๔----๒๒๒๒    ::::    ข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศข$อดีและข$อจํากัดของการเปรียบเทียบระบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต#างประเทศ    (ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)(ต#อ)    
รปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูลรปูแบบการกาํกบัดแูล    

การบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิการบรหิารจดัการรฐัวสิาหกจิ    
ต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศต#างประเทศ    ประเทศไทยประเทศไทยประเทศไทยประเทศไทย 

ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    ข$อดีข$อดีข$อดีข$อดี    ข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดัข$อจาํกดั    
 ภาคประชาชน จะทําให$ภารกิจของ

รัฐวิสาหกิจสอดคล$องกับความต$องการ
ของประชาชนมากขึ้น 
(๔) การสรรหาบุคคลเข$าเป,นกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ เพื่อผลักดันนโยบายไปสู#
การปฏิบัติ อาศัยความชํานาญและ
เชี่ยวชาญของบุคคลที่สอดคล$องกับ
เปZาหมายในการพัฒนาของรัฐวิสาหกิจ
อย#างแท$จริง 

  



 
 

๙๔ 

การใช$เครื่องมือติดตามประเมินผลการดําเนินงาน
รัฐวิสาหกิจ ในการกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจ 

(๑) รัฐวิสาหกิจในต#างประเทศ จะมี
กลไกการประเมินผลงาน โดยผู$ถือหุ$น
แต#งตั้งคณะกรรมการภายในองค�กร 
ทําหน$าที่ประเมินผลงานอย#างชัดเจน   
(๒) การประเมินผลงานของต#างประเทศ 
มีส#วนที่เชื่อมโยงกับระบบแรงจูงใจ 
โดยนําผลประเมินมาใช$เป,นฐานในการ
พิจารณาผลตอบแทนของพนักงาน 

(๑) น้ําหนักของตัวชี้วัด ขึ้นอยู#กับการ
เจรจา ซึ่งอาจนําไปสู#ประเด็นป.ญหา
ความไม#มีมาตรฐานของการประเมินผล
ได$  

(๑) มีคณะกรรมการกลางที่รับผิดชอบ
หลัก และไม#อ ยู#ภายใต$กลไกทาง
การเมือง 

(๑) ประเทศไทยมีกลไกการ
ประเมินผลที่แยกออกจาก
กลไกการจัดทํานโยบาย  
(๒) การกําหนดตัวชี้วัดเพื่อ
การประเมินผลจะเป,นไปตาม 
ที่คณะกรรมการประเมินผล
กําหนด โดยอาศัยการเจรจา
ต#อรองกับรัฐวิสาหกิจ และไม#
เชื่อมโยงกับระบบแรงจูงใจ 



 

 

 

๙๕ 
 

 

แนวทางการพัฒนาระบบแนวทางการพัฒนาระบบแนวทางการพัฒนาระบบแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการกํากับดูแลการกํากับดูแลการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ    

จากการศึกษาวิเคราะห�สภาพป.ญหา และรูปแบบของระบบกํากับดูแลการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจ ได$แสดงให$เห็นถึงข$อจํากัดและอุปสรรคท่ีส#งผลกระทบให$การดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจเป,นไปอย#างไม#มีประสิทธิภาพ และไม#สอดคล$องกับความต$องการของประชาชน 
ตลอดจนข$อพิจารณาเก่ียวกับกลไกการกํากับดูแลการบริหารจัดการ ซ่ึงสามารถนํามาใช$ในการ
กําหนดแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยได$ ดังนี้ 

๑๑๑๑....    ป.จจัยสําคัญในการป.จจัยสําคัญในการป.จจัยสําคัญในการป.จจัยสําคัญในการกําหนดแนวทางการพัฒนากําหนดแนวทางการพัฒนากําหนดแนวทางการพัฒนากําหนดแนวทางการพัฒนา            
๑.๑ การกําหนดนโยบายท่ีเป,นเอกภาพและการติดตามให$มีการดําเนินการตาม

นโยบายอย#างต#อเนื่อง 
จากสภาพป.ญหาในการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยท่ีมีความ

หลากหลายของรูปแบบและสถานะของรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนความซับซ$อนของกฎหมายท่ีเก่ียวข$อง 
ทําให$การกําหนดแนวทางการพัฒนาต$องคํานึงถึงป.จจัยท่ีสําคัญต#างๆ ต้ังแต#ข้ันตอนการกําหนด
นโยบาย การนํานโยบายไปเชื่อมโยงกับการปฏิบัติ และการปฏิบัติงานจริง ดังนี้ 

๑.๑.๑ การมีคณะกรรมการระดับชาติเพ่ือกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ 
การพัฒนาการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย จําเป,นต$อง

ลดความความแตกต#างของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีอํานาจหน$าท่ีตามกฎหมายจัดต้ังของแต#ละแห#งให$สามารถ
เชื่อมโยงกันได$อย#างเป,นระบบและต#อเนื่อง ซ่ึงคณะกรรมการกลางท่ีกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจท้ังระบบในรูปแบบของ Superboard โดยมีนายกรัฐมนตรีเป,นประธาน และมีรัฐมนตรีเจ$า
สังกัดของรัฐวิสาหกิจและหน#วยงานท่ีเก่ียวข$องเข$าร#วมเป,นกรรมการ จะสามารถประสานการทํา
หน$าท่ีของรัฐวิสาหกิจให$อยู#ภายใต$นโยบายท่ีเป,นเอกภาพและเป,นระบบครบถ$วน เพ่ือให$การ
ดําเนินการตามภารกิจของรัฐวิสาหกิจมีทิศทางท่ีสอดคล$องกันและมีเปZาหมายท่ีชัดเจน  

๑.๑.๒ การมีหน#วยงานกลางท่ีรับผิดชอบรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ  
 การท่ีรัฐวิสาหกิจไทยมีการจัดต้ังข้ึนในหลายรูปแบบ ทําให$กระทรวงเจ$า

สังกัดมีอํานาจหน$าท่ีในฐานะผู$รักษาการตามกฎหมายจัดต้ังของรัฐวิสาหกิจแต#ละแห#ง และ
แนวนโยบายการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจมักจะเป,นไปตามข$อสั่งการของรัฐมนตรีกระทรวงเจ$าสังกัด
เป,นรายกรณี  ซ่ึงก#อให$เกิดผลเสียต#อการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในภาพรวม ท่ีไม#
สามารถกําหนดเปZาหมายการดําเนินการท่ีแท$จริงของรัฐวิสาหกิจ และเป,นภาระงบประมาณในการ
ลงทุนท่ีซํ้าซ$อน ด$วยเหตุนี้ จึงจําเป,นท่ีจะต$องมีการปฏิรูปเชิงสถาบัน (Institutional Reform) เพ่ือลด
ข$อจํากัดของความหลากหลายในรูปแบบการจัดต้ังและสถานะของรัฐวิสาหกิจ โดยจัดต้ังหน#วยงาน
กลางท่ีมีความรู$และความเชี่ยวชาญในการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ เพ่ือทําหน$าท่ีเป,น
เจ$าของและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีไม#ได$เป,นรูปแบบของบริษัทแทนกระทรวงเจ$าสังกัด และจัดต้ัง
บริษัทข้ึนเป,นผู$ถือหุ$นในกิจการของรัฐวิสาหกิจแทนกระทรวงการคลัง สําหรับรัฐวิสาหกิจท่ีเป,นบริษัท 
หรือท่ีเรียกว#า บรรษัทวิสาหกิจ (Holding Company) โดยเชื่อมต#อแนวนโยบายท่ีขาดหายของ
รัฐบาล (Mapping the missing link) และกําหนดกรอบแนวทางท่ีชัดเจนให$กับรัฐวิสาหกิจ ทดแทน



 

 

 

๙๖ 
 

 

การดําเนินการตามนโยบายของกระทรวงเจ$าสังกัดท่ีอาจจะไม#อยู#ในลําดับความสําคัญหรือไม#
สอดคล$องกับนโยบายของรัฐบาล ตลอดจนกํากับติดตามการดําเนินงานตามนโยบายอย#างใกล$ชิด ซ่ึง
จะเกิดผลสัมฤทธิ์ต#อการดําเนินงานตามภารกิจของรัฐวิสาหกิจ มากกว#าการให$หน#วยงานของรัฐต#างๆ 
ซ่ึงอยู#ภายใต$กฎหมายจํานวนมากดําเนินการแทน เนื่องจากขาดความคล#องตัวและความยืดหยุ#น  

ในส#วนของบรรษัทวิสาหกิจนี้จะมีภารกิจสําคัญ อันเป,นผลจากการรวม
ศูนย�การถือครองเงินลงทุนจํานวนมากของรัฐ ในการสร$างอํานาจต#อรองให$กับประเทศไทยในสภาพ
การแข#งขันบนเวทีโลกมากข้ึน และเก้ือหนุนให$รัฐวิสาหกิจท่ีมีแนวทางในการฟ��นฟูกิจการด$านต#างๆ 
เช#น โครงสร$างการบริหารงาน การแก$ไขป.ญหาสภาวะหนี้สิน เป,นต$น โดยนําเงินจากรัฐวิสาหกิจขนาด
ใหญ#มาเก้ือหนุนรัฐวิสาหกิจขนาดเล็ก ให$สามารถปรับบทบาทภารกิจจากกิจการท่ีมีป.ญหาให$สามารถ
ดําเนินการได$ (Cross Subsidy) ตลอดจนเชื่อมโยงกลไกการลงทุน โดยลดการลงทุนท่ีซํ้าซ$อนหรือไม#
คุ$มค#า และปรับเปลี่ยนมาใช$โครงสร$างพ้ืนฐานหรือทรัพยากรร#วมกัน (Resource Sharing) รวมถึงการ
พัฒนาศักยภาพการลงทุนของรัฐท้ังในประเทศและต#างประเทศ ซ่ึงจะเป,นป.จจัยในการสร$าง
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจให$กับระบบเศรษฐกิจของไทยในระยะยาว และเป,นกลไกสําคัญในการ
ยกระดับคุณภาพบริการสาธารณะให$สอดคล$องกับความต$องการของประชาชน อันเป,นการพัฒนา
คุณภาพชีวิตและความเป,นอยู#ของคนในชาติให$มีมาตรฐานสูงข้ึน 

 ๑.๑.๓ การจัดทําแผนยุทธศาสตร�รัฐวิสาหกิจ  
การกําหนดนโยบายท่ีเป,นเอกภาพสามารถดําเนินการผ#านการจัดทํา

แผนยุทธศาสตร�ด$านรัฐวิสาหกิจได$ ซ่ึงจะก#อให$เกิดความชัดเจนในแนวนโยบายของรัฐบาลให$แก#
รัฐวิสาหกิจและหน#วยงานท่ีเก่ียวข$อง และเป,นการสร$างการรับรู$ท้ังภายในประเทศและในระดับสากล 
โดยประชาชนจะทราบถึงเปZาหมายท่ีชัดเจนของรัฐบาลและความต#อเนื่องในการดําเนินการ ในขณะท่ี
จะมีผลในเชิงภาพลักษณ�ท่ีสําคัญและเสริมสร$างบรรยากาศการส#งเสริมการลงทุนให$ต#างประเทศ  

๑.๒ โครงสร$างการกํากับดูแลการบริหารรัฐวิสาหกิจท่ีมีความยืดหยุ#น 
รัฐวิสาหกิจทุกแห#ง มีโครงสร$างการบริหารจัดการในรูปแบบเดียวกัน 

ประกอบด$วย คณะกรรมการ ผู$บริหารสูงสุด และพนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยในชั้นของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ จะมีการแบ#งโครงสร$างเป,นลําดับชั้น (Hierarchical System) ซ่ึงอาจมากถึง ๒๑ ชั้น  
การท่ีมีโครงสร$างองค�กรแบบลําดับชั้นจํานวนมาก แม$ว#าจะเกิดผลดีในเชิงการถ#วงดุลท่ีชัดเจน 
และการตรวจสอบความถูกต$องของการดําเนินการอย#างเป,นระบบ แต#จะสร$างความล#าช$าใน 
การดําเนินงาน  และเป,นความสูญเปล#าทางการบริหารท่ีจะต$องเพ่ิมข้ันตอนโดยไม#จําเป,น ในขณะท่ี
รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะเป,นบริษัท จะมีโครงสร$างองค�กรท่ีแบนมากข้ึน (Flat Organization)
เช#นเดียวกับภาคเอกชน เพ่ือให$ภารกิจงานมีความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากข้ึน ซ่ึงการปรับ
โครงสร$างการบริหารรัฐวิสาหกิจให$มีความยืดหยุ#นและคล#องตัวมากข้ึน พร$อมรับกับความ
เปลี่ยนแปลงนี้ ต$องดําเนินการควบคู#กับการพัฒนาทรัพยากรบุคคล โดยการเป[ดรับสมัครบุคลากรท่ีมี
ความรู$ความเชี่ยวชาญในสาขากิจการของรัฐวิสาหกิจอย#างลึกซ้ึง ในลักษณะการ "ถ#ายเลือด” ซ่ึงจะทํา
ให$รัฐวิสาหกิจมีความเข$มแข็งมากข้ึนกว#าการเก็บบุคลากรท่ีมีความเข$าใจในรูปแบบของงานประจําดี 
(Routine Work) แต#ไม#พร$อมจะเปลี่ยนแปลงใดๆ (Resistance to change) 



 

 

 

๙๗ 
 

 

๑.๓ การลดการแทรกแซงจากทางการเมือง  
 จากข$อเท็จจริงท่ีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล มีผลให$เกิดการเปลี่ยนแปลงตัว

บุคคลในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเสมอ ซ่ึงการแทรกแซงรัฐวิสาหกิจของภาคการเมือง  
อาจดําเนินการโดยทางตรงท่ีเป,นการอาศัยอํานาจตามกฎหมายสั่งการ หรือโดยทางอ$อมท่ีใช$ 
ความสนิทสนมกับผู$มีอํานาจแต#งต้ัง แม$ว#าการแทรกแซงของภาคการเมืองในรัฐวิสาหกิจเป,นเรื่อง 
ท่ีหลีกเลี่ยงได$ยาก เนื่องจากรัฐวิสาหกิจได$ถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือเป,นกลไกของรัฐบาลในการดําเนินภารกิจ 
ภาคการเมืองย#อมต$องมีบทบาทในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ โดยกฎหมายจัดต้ังของรัฐวิสาหกิจหลาย
แห#งได$รับหลักการในการกําหนดบทบัญญัติ ให$รัฐมนตรีเจ$าสังกัดมีอํานาจหน$าท่ีในการควบคุมดูแล
กิจการท่ัวไปของรัฐวิสาหกิจ อันมีผลเป,นการรับรองอํานาจของภาคการเมือง แต#กลไกท่ีประเทศไทย
จําเป,นต$องมีข้ึนเพ่ือรองรับการดําเนินงานด$านรัฐวิสาหกิจคือ การแทรกแซงอย#างรับผิดชอบ หรือเป,น
การยอมรับในผลของการดําเนินการนั้น นอกจากนี้ เสถียรภาพของรัฐบาลมีนัยสําคัญอย#างยิ่งต#อการ
ดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจ ดังท่ีได$กล#าวไว$ข$างต$นว#า ภารกิจของรัฐวิสาหกิจเชื่อมโยงกับรัฐบาล 
เม่ือมีความเปลี่ยนแปลงเกิดข้ึนอย#างต#อเนื่องในรัฐบาลผู$บริหารประเทศ รัฐวิสาหกิจย#อมได$รับ
ผลกระทบจากความเปลี่ยนแปลงต้ังแต#ในชั้นนโยบายไปจนเกิดความสับสนในทางปฏิบัติของ
รัฐวิสาหกิจเป,นอย#างมาก  

 ๑.๔ การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข#งขัน 
 เปZาหมายสําคัญของการพัฒนารัฐวิสาหกิจ คือ การยกระดับการดําเนินงาน

ของรัฐวิสาหกิจให$มีมาตรฐานและมีความพร$อมต#อการแข#งขัน แม$ว#ารัฐวิสาหกิจจะมีการดําเนินงาน
เช#นเดียวกับธุรกิจท่ีแข#งขันอยู#ในตลาด เช#น การดําเนินกิจการโทรศัพท�มือถือ การบริหารจัดการท่ีดิน
เพ่ือประโยชน�ของทางราชการ แต#มีรายได$จากการประกอบกิจการเยี่ยงเอกชน เป,นต$น ภาครัฐจะต$อง
รักษาสมดุลในการประกอบกิจการ โดยคํานึงถึงความจําเป,นด$านความม่ันคงของรัฐหรือการมุ#ง
ประโยชน�ส#วนรวมมากกว#ากําไรสูงสุดขององค�กร เพ่ือเป,นแนวทางให$รัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน
เข$าใจบทบาทระหว#างกันมากข้ึน   

 นอกจากนี้ การแข#งขันในระดับสากลเป,นสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงไม#ได$ เนื่องจากการ
จัดทําข$อตกลงทางการค$าและการลงทุนในกิจการของแต#ละประเทศ รัฐวิสาหกิจจําเป,นจะต$องมีการ
ดําเนินการให$เป,นไปตามมาตรฐานสากล โดยสร$างความเข$มแข็งในฐานะเป,นกลไกของภาครัฐในการ
ขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ และปกปZองการลงทุนในทรัพยากรของรัฐให$เป,นไปด$วยความรอบคอบและ
เกิดประโยชน�สูงสุดแก#ประเทศ เพ่ือประโยชน�ของข$อได$เปรียบในการแข#งขันท่ีจะมีข้ึน (Competitive 
advantage)  

 อนึ่ง การแบ#งแยกบทบาทหน$าท่ีของรัฐในฐานะผู$กําหนดนโยบาย (Policy 
Maker) และผู$กํากับดูแล (Regulator) ออกจากหน$าท่ีด$านปฏิบัติการ (Operator) ของรัฐวิสาหกิจ 
จะทําให$ภารกิจของรัฐวิสาหกิจมีความเป,นพ้ืนฐานและง#ายต#อการเปลี่ยนแปลง โดยจะไม#สร$างความ
ทับซ$อนของอํานาจหน$าท่ีให$กับรัฐวิสาหกิจเช#นท่ีเป,นมา ประกอบกับการปรับปรุงระบบกํากับดูแลการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ โดยการจัดกลุ#มรัฐวิสาหกิจท่ีมีลักษณะใกล$เคียงกัน (Classify and 
Grouping) เพ่ือให$การกําหนดมาตรฐานการกํากับดูแลและบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจมีความ



 

 

 

๙๘ 
 

 

สอดคล$องกับเปZาหมายในการเพ่ิมขีดความสามารถของประเทศและภารกิจของรัฐวิสาหกิจ พร$อมท้ัง
กําหนดกรอบแนวทางการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจแต#ละกลุ#มให$เป,นระบบเดียวกัน (Streamline) 
และลดข$อจํากัดจากการปฏิบัติตามกฎหมายต#างๆ ตลอดจนรวมศูนย�การพิจารณาเชิงนโยบายด$าน
รัฐวิสาหกิจท่ีหลากหลายไว$ท่ีคณะกรรมการกลางและหน#วยงานกลางท่ีรับผิดชอบรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ 
จะส#งผลให$การดําเนินการของรัฐวิสาหกิจเป,นไปอย#างมีประสิทธิภาพมากข้ึน รวมท้ังเปลี่ยนแปลง
กรอบแนวคิดและหลักการในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ให$เป,นระบบท่ีมุ#งผลสัมฤทธิ์ในการ
ดําเนินการมากข้ึน โดยกําหนดกรอบการพิจารณาท่ีกระชับ เหมาะสม และสอดคล$องกับหลักธรรมาภิ
บาลและความโปร#งใสท่ีมีมาตรฐานสากล 

๒๒๒๒....    การประยุกต�แนวคิดสู#การปฏิบัติ (การประยุกต�แนวคิดสู#การปฏิบัติ (การประยุกต�แนวคิดสู#การปฏิบัติ (การประยุกต�แนวคิดสู#การปฏิบัติ (Implementation)Implementation)Implementation)Implementation)        
การนําแนวคิดเก่ียวกับป.จจัยสําคัญท่ีต$องคํานึงถึงในการพัฒนามาปรับใช$ในทาง

ปฏิบัติ เพ่ือสร$างความเข$มแข็งให$กับระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ สามารถทําได$ใน  
๒ ระดับ คือ มิติของระบบการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในภาพรวม และมิติของบริหารจัดการภายใน
รัฐวิสาหกิจ โดยมีแนวทางการดําเนินการดังนี้ 

 
 
๒.๑ การปรับปรุงโครงสร$างการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในภาพรวม (Macro Level)  

๒.๑.๑ การแบ#งแยกบทบาทหน$าท่ีท่ีชัดเจนให$กับหน#วยงานท่ีเก่ียวข$องกับ 
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจต้ังแต#ผู$กําหนดนโยบาย (Policy Maker) ผู$กํากับดูแล (Regulator) 
และเจ$าของ (Owner)  

เพ่ือลดความสับสนในการกําหนดนโยบายด$านรัฐวิสาหกิจ และช#วยให$
ขอบเขตการดําเนินงานของหน#วยงานต#างๆ รวมท้ังรัฐวิสาหกิจมีความชัดเจนยิ่ง ข้ึน โดยมี
คณะกรรมการกลางเป,นผู$ประสานและกําหนดนโยบายท่ีเก่ียวข$องท้ังหมด และมีหน#วยงานกลางทํา
หน$าท่ีสนับสนุนการดําเนินงาน และมีอํานาจในการเสนอปรับปรุงกฎหมายต#างๆ ท่ีเก่ียวข$อง   

๒.๑.๒ การกําหนดกลุ#มรัฐวิสาหกิจตามรูปแบบการจัดต้ังและสถานะของ
รัฐวิสาหกิจ (Classify and Grouping)  

 จากข$อจํากัดท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีมีรูปแบบและภารกิจหน$าท่ีแตกต#างกันไป
ตามกฎหมายจัดต้ัง ประกอบกับผลการประเมินผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ังในรูปแบบ 
ปกติ  (Performance Agreement : PA) และการประเ มินผลในรูปแบบของ SEPA (State 
Enterprise Performance Appraisal : SEPA) แสดงให$เห็นถึงความแตกต#างของภารกิจ สถานะ 
และความสามารถในการประกอบกิจการของแต#ละรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนการดําเนินการตามมาตรการ
ท่ัวไปท่ีรัฐบาลกําหนดได$ในทุกกรณี ในขณะท่ีการกําหนดนโยบายเฉพาะสําหรับรัฐวิสาหกิจแต#ละแห#ง 
จะมีผลให$เกิดความลักหลั่นของแนวนโยบายท่ีไม#บูรณาการ และก#อให$เกิดความไม#เท#าเทียมกันได$  
ซ่ึงแนวทางการจัดกลุ#มรัฐวิสาหกิจท่ีเหมาะสม สมควรแบ#งประเภทรัฐวิสาหกิจให$สอดคล$องกับรูปแบบ
การจัดต้ังและสถานะของรัฐวิสาหกิจในด$านต#างๆ ท้ังด$านการเงิน โครงสร$างการบริหารงาน  



 

 

 

๙๙ 
 

 

และสภาพการแข#งขันท่ีรัฐวิสาหกิจนั้นๆ เผชิญอยู# เพ่ือประโยชน�ในการกําหนดรูปแบบการกํากับดูแล
และแนวนโยบายให$สอดคล$องกับกลุ#มของรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 

๒.๑.๒.๑ รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะเป,นบริษัทและมีความพร$อมในการ
แข#งขัน  

๒.๑.๒.๒ รัฐวิสาหกิจท่ีมีกฎหมายจัดต้ังและมีความพร$อมในการพัฒนา
และดําเนินภารกิจได$อย#างมีประสิทธิภาพ 

๒.๑.๒.๓ รัฐวิสาหกิจท่ีมีความจําเป,นต$องทบทวนบทบาทภารกิจ 
นอกจากนี้ ควรจัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจข้ึน เพ่ือทําหน$าท่ีเป,นผู$ถือหุ$นใน

กิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะเป,นบริษัทหรือบริษัทมหาชนในลักษณะของ Holding Company 
โดยมีคณะกรรมการและผู$บริหารท่ีมีความรู$ความเชี่ยวชาญ มาบริหารกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีมี
สถานะเป,นก่ึงรัฐก่ึงเอกชนให$มีประสิทธิภาพมากข้ึน สําหรับรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะหรือรูปแบบอ่ืนนั้น 
ให$คงอยู#ภายใต$การกํากับดูแลของหน#วยงานกลางหรือสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
กระทรวงการคลัง โดยกระทรวงเจ$าสังกัดจะปรับลดบทบาทเป,นเพียงผู$กําหนดนโยบายในรายสาขาท่ี
เก่ียวข$อง และมีหน#วยงานกํากับดูแลจะทําหน$าท่ีกํากับความเป,นธรรมในการประกอบธุรกิจแต#ละ
อุตสาหกรรม (Dual Track Management) 

๒.๒ การปรับปรุงการบริหารจัดการภายในของรัฐวิสาหกิจ (Micro Level)  
 ๒.๒.๑ การสรรหากรรมการรัฐวิสาหกิจ (Board Selection and Skill 

matrix) 
 สภาพป.ญหาในส#วนของคณะกรรมการมักเกิดจากการแต#งต้ังบุคคลท่ี

ไม#มีความรู$ความเชี่ยวชาญสอดคล$องกับกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้น ตลอดจนมีการเปลี่ยนแปลงตัว
บุคคลท่ีเป,นกรรมการรัฐวิสาหกิจ ภายหลังจากท่ีมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ท้ังนี้ แม$ว#าการ
พิจารณาคัดสรรตัวบุคคลท่ีจะเข$าเป,นกรรมการรัฐวิสาหกิจ จะอยู#ภายใต$กรอบของกฎหมายว#าด$วย
คุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ ท่ีกําหนดให$กระทรวงการคลังจัดทํา
บัญชีรายชื่อของบุคคลท่ีมีความรู$ความเชี่ยวชาญ ในด$านการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในแต#ละสาขา 
(Directors’ pool) ประกอบกับพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘ และท่ีแก$ไขเพ่ิมเติม มาตรา ๑๒/๑ ท่ีกําหนดแนวทางการแต#งต้ังกรรมการ
อ่ืนท่ีมิใช#กรรมการโดยตําแหน#ง ให$ผู$มีอํานาจแต#งต้ังพิจารณาแต#งต้ังจากบุคคลในบัญชีรายชื่อ
กรรมการท่ีกระทรวงการคลังจัดทําข้ึน ไม#น$อยกว#าหนึ่งในสามของจํานวนกรรมการอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ
นั้นก็ตาม แต#ปรากฏว#า กระบวนการสรรหากรรมการรัฐวิสาหกิจในส#วนของกรรมการผู$ทรงคุณวุฒิ ไม#มี
แนวทางท่ีชัดเจนและไม#เป[ดเผยต#อสาธารณะ จึงเป,นเหตุให$มีการแต#งต้ังบุคคลท่ีมีคุณสมบัติไม#
สอดคล$องกับความต$องการในการพัฒนารัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ ความไม#ต#อเนื่องในการดํารงตําแหน#ง
ของกรรมการรัฐวิสาหกิจ มีผลกระทบต#อการบริหารจัดการภายในรัฐวิสาหกิจและการให$บริการ
สาธารณะต#อประชาชน จึงจําเป,นท่ีจะต$องกําหนดกระบวนการแต#งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีชัดเจน
และจัดให$มีการเป[ดเผยข$อมูลต#อสาธารณะ เพ่ือให$เกิดความโปร#งใสในการปฏิบัติงานและเกิดความ
รับผิดชอบต#อการทําหน$าท่ีเป,นกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยแท$จริง ดังนี้ 



 

 

 

๑๐๐ 
 

 

๒.๒.๑.๑ จัดต้ังคณะกรรมการกลั่นกรองกรรมการรัฐวิสาหกิจ เพ่ือ
พิจารณาร#วมกับรัฐวิสาหกิจแต#ละแห#ง ในการกําหนดสมรรถนะหลักของบุคคลท่ีจะดํารงตําแหน#ง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจแต#ละแห#งนั้น (Skill Matrix) 

 ๒.๒.๑.๒ ในกรณีท่ีกรรมการรัฐวิสาหกิจแห#งใดว#างลง ให$รัฐวิสาหกิจ
แต#ละแห#งเป,นผู$ดําเนินการสรรหาบุคคลท่ีมีคุณสมบัติตรงกับสมรรถนะหลักท่ีกําหนด เพ่ือเสนอรายชื่อ
บุคคลจํานวนไม#น$อยกว#าสองเท#าของตําแหน#งกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีว#างลง ต#อคณะกรรมการกลั่นกรอง 
กรรมการรัฐวิสาหกิจพิจารณา 

๒.๒.๑.๓ เม่ือคณะกรรมการกลั่นกรองกรรมการรัฐวิสาหกิจพิจารณา
รายชื่อบุคคลแล$ว ให$เสนอรายชื่อบุคคลจํานวนไม#เกินสองเท#าของตําแหน#งท่ีว#าง เพ่ือเสนอต#อผู$มี
อํานาจแต#งต้ังพิจารณาแต#งต้ังบุคคลเพ่ือดํารงตําแหน#งกรรมการรัฐวิสาหกิจแห#งนั้นต#อไป 

๒.๒.๒ การปรับเปลี่ยนโครงสร$างการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ  
 แม$ว#าการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจเป,นบริษัทในป.จจุบันได$หยุดชะงักลง 

เพราะเหตุผลทางด$านความม่ันคงและความเชื่อของกลุ#มบุคคลท่ีต#อต$านการแปลงสภาพกิจการของ
รัฐวิสาหกิจ ท่ีสร$างความเชื่อว#าเป,นการขายชาติและมุ#งผลกําไรสูงสุดยิ่งไปกว#าการสร$างคุณภาพชีวิต
ให$กับคนในชาติ อย#างไรก็ตาม หน#วยงานกลางสมควรผลักดันให$เกิดการเปลี่ยนสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีมี
ความพร$อม จากหน#วยงานท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเฉพาะเป,นบริษัทจํากัดต#อไป เนื่องจากการแปลง
สภาพรัฐวิสาหกิจและกระจายหุ$นของกิจการรัฐวิสาหกิจในตลาดหลักทรัพย�แห#งประเทศไทย เป,น
เพียงแนวทางในการระดมทุนจากภาคเอกชนเข$ามาบางส#วน เพ่ือลดภาระข$อจํากัดด$านงบประมาณ
ของรัฐ โดยภาครัฐคงเป,นผู$ถือหุ$นใหญ#ท่ีมีเสียงข$างมากและมีอํานาจครอบงํากิจการของรัฐวิสาหกิจได$
ตามกฎหมาย ตลอดจนปรับเปลี่ยนกลไกในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมีสภาพใกล$เคียงเอกชน ท่ีมี
ความยืดหยุ#นในการบริหารงานและมีความคล#องตัวในการปฏิบัติงาน สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลง
เศรษฐกิจและสังคม เช#น บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ท่ีป.จจุบันมีโครงสร$างการบริหารงานท่ี
คล#องตัว และสามารถดําเนินงานตามภารกิจในการบริการสาธารณะแก#ประชาชนได$อย#างมี
ประสิทธิภาพ ควบคู#กับการสร$างผลกําไรท้ังทางเศรษฐกิจ (Economic Return) และทางสังคม 
(Social Return) อย#างต#อเนื่อง เป,นต$น   

๒.๒.๓ การทบทวนบทบาทของรัฐวิสาหกิจบางกิจการ 
การดํารงสถานะของหน#วยงานรัฐวิสาหกิจท่ีมีภารกิจซํ้าซ$อนกับกิจการท่ี

เอกชนสามารถดําเนินการได$ โดยไม#มีเหตุผลด$านความม่ันคงหรือผลประโยชน�อ่ืนของรัฐเป,นสําคัญ 
จะเป,นการสร$างภาระให$แก#ภาครัฐท่ีต$องจัดสรรงบประมาณเพ่ือการดํารงอยู# โดยอาจไม#มีผลตอบแทน
ท่ีคุ$มค#าต#อการลงทุน หรือไม#สร$างมูลค#าเพ่ิมท่ีมีนัยสําคัญต#อภารกิจหลักของรัฐบาล ตลอดจนเพ่ิม
ภาระในการตรวจสอบความสอดคล$องของการทําหน$าท่ีในกิจการเหล#านั้นกับกฎหมายต#างๆ  
จึงจําเป,นท่ีรัฐจะต$องพิจารณาแนวทางการลดบทบาทของภาครัฐในกิจการของรัฐวิสาหกิจดังกล#าว 
เช#น การเป[ดโอกาสให$ เอกชนเข$ามามีส#วนร#วมในการบริหารจัดการองค�กร การลดขนาด 
ของรัฐวิสาหกิจให$เหลือเพียงภารกิจท่ีจําเป,นต#อรัฐ หรือยุบเลิกกิจการรัฐวิสาหกิจท่ีไม#มีความจําเป,นลง 
เป,นต$น 
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๓๓๓๓....    ขั้นตอนในการปฏิบัติ (ขั้นตอนในการปฏิบัติ (ขั้นตอนในการปฏิบัติ (ขั้นตอนในการปฏิบัติ (Phasing)Phasing)Phasing)Phasing)    
เพ่ือให$การพัฒนาระบบการกํากับดูแลบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจสามารถดําเนินการ

ได$อย#างราบรื่นและเป,นรูปธรรมท้ังในระดับภาพรวม (Macro Level) และการบริหารจัดการภายใน
ของรัฐวิสาหกิจ (Micro Level) จึงควรกําหนดข้ันตอนในการปฏิบัติ ดังนี้ 

๓.๑ ข้ันตอนแรก  
๓.๑.๑ ดําเนินการจัดต้ังคณะกรรมการกลางท่ีรับผิดชอบการกํากับดูแลการ

บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท้ังระบบข้ึน โดยมีนายกรัฐมนตรีเป,นประธาน และมีรัฐมนตรีเจ$าสังกัด 
และหน#วยราชการท่ีเก่ียวข$องเป,นกรรมการ ควบคู#กับการจัดให$มีหน#วยงานกลางเพ่ือทําหน$าท่ี 
ฝmายเลขานุการและสนับสนุนการดําเนินการของคณะกรรมการกลาง ในการเป,นศูนย�กลางกําหนด
นโยบายรัฐวิสาหกิจในภาพรวม และกํากับติดตามการดําเนินการตามนโยบายได$อย#างเป,นรูปธรรม 
ตลอดจนสามารถเสนอปรับปรุงกฎระเบียบท่ีเก่ียวข$องทุกฉบับ  

๓.๑.๒ กําหนดกรอบนโยบายและทิศทางการพัฒนารัฐวิสาหกิจ โดยอาจจัดทํา
ข้ึนในรูปแบบของ “แผนยุทธศาสตร�รัฐวิสาหกิจ” เพ่ือให$กรอบการทําหน$าท่ีของรัฐวิสาหกิจสอดคล$อง
กับเปZาหมายท่ีรัฐและประชาชนคาดหวัง โดยแผนยุทธศาสตร�รัฐวิสาหกิจจะใช$บังคับและมีผลผูกพัน
รัฐวิสาหกิจและหน#วยงานท่ีเก่ียวข$องกับรัฐวิสาหกิจ ให$ดําเนินการสอดคล$องกับแผนยุทธศาสตร�
รัฐวิสาหกิจนั้น 

๓.๑.๓ กําหนดแนวทางการกํากับดูแลท่ีดี และหลักเกณฑ�การคัดสรรกรรมการ
และผู$บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจท่ีมีมาตรฐาน ตลอดจนการติดตามและประเมินผลการดําเนินงาน 
ท่ีเป,นไปตามหลักการและสอดคล$องกับมาตรการเสริมสร$างแรงจูงใจท่ีเหมาะสม เพ่ือสร$างความ
โปร#งใสและเพ่ิมการมีส#วนรวมของภาคส#วนอ่ืนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ รวมท้ังปZองกัน 
การแทรกแซงทางการเมือง   

๓.๑.๔ จัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจข้ึนภายใต$การกํากับดูแลของคณะกรรมการกลาง 
เพ่ือทําหน$าท่ีในฐานะผู$ถือหุ$นในกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีเป,นบริษัท และถ#ายโอนอํานาจกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจจากกระทรวงเจ$าสังกัดไปสู#หน#วยงานกลางและบรรษัทวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึน พร$อมท้ัง 
ลดบทบาทกระทรวงเจ$าสังกัดเป,นเพียงผู$กําหนดนโยบายรายสาขาท่ีเก่ียวข$อง ตลอดจนจัดกลุ#ม 
ของรัฐวิสาหกิจตามรูปแบบการจัดต้ังและสถานะของรัฐวิสาหกิจในด$านต#างๆ เพ่ือให$การกําหนด
แนวทางและทิศทางมีความสอดคล$องกับภารกิจของรัฐวิสาหกิจกลุ#มต#างๆ และนโยบายของรัฐบาล 

๓.๒ ข้ันตอนท่ีสอง 
๓.๒.๑ พิจารณากรอบภารกิจของรัฐวิสาหกิจเป,นรายแห#งเ พ่ือจําแนก 

ประเภทและรูปแบบของรัฐวิสาหกิจท่ีมีการประกอบกิจการเชิงพาณิชย�กับการดําเนินภารกิจ 
เพ่ือสังคมออกจากกันอย#างชัดเจน เพ่ือปZองกันมิให$ใช$อํานาจรัฐในการดําเนินภารกิจทางสังคมของ
รัฐวิสาหกิจไปทับซ$อนกับการดําเนินการเชิงพาณิชย� อันเป,นการสร$างความได$เปรียบทางการแข#งขัน
กับภาคเอกชน (Unfair competitive advantages) 

๓.๒.๒ ดําเนินการปรับเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการ 
เชิงพาณิชย�โดยแท$จริง ให$เข$าสู#ระบบการแข#งขันท่ีเท#าเทียมกันกับภาคเอกชน (leveled playing 
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field) ภายใต$กฎหมายว#าด$วยการแข#งขันทางการค$าท่ีเป,นธรรม อันเป,นการสร$างบรรยากาศในการ
แข#งขันท่ีเป,นธรรมในระบบเศรษฐกิจของแต#ละภาคอุตสาหกรรม 

๓.๓ ข้ันตอนท่ีสาม 
๓.๓.๑ ดําเนินการโอนกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีการประกอบกิจการ 

เชิงพาณิชย�โดยแท$จริง ซ่ึงได$มีการปรับเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจเป,นบริษัทไปอยู#ภายใต$การถือหุ$น
ของบรรษัทวิสาหกิจแห#งชาติท่ีจะได$มีการจัดต้ังข้ึนตามข$อ ๓.๑.๔ 

๓.๓.๒ ดําเนินการโอนกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีภารกิจเชิงสังคมมาอยู#ภายใต$
การกํากับดูแลของหน#วยงานกลางตามข$อ ๓.๑.๑ 

๓.๓.๓ กําหนดบทบาทหน$าท่ีของกระทรวงเจ$าสังกัดเดิมของรัฐวิสาหกิจให$ทํา
หน$าท่ีเป,นผู$กําหนดนโยบายรายสาขา และใช$แผนยุทธศาสตร�รัฐวิสาหกิจ ประกอบกับแนวทางการ
กํากับดูแลท่ีดี ตามข$อ ๓.๑.๒ และ ๓.๑.๓ เพ่ือกํากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจให$สอดคล$องกับ
แนวนโยบายและยุทธศาสตร�ของประเทศ 

สรปุสรปุสรปุสรปุ    

ผลการศึกษาในบทท่ี ๔ มุ#งตอบสนองวัตถุประสงค�การวิจัยในข$อท่ี ๒ ซ่ึงได$ทําการ
วิเคราะห�และนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย เพ่ือสร$าง
ความม่ันคงให$กับเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของประเทศอย#างยั่งยืน โดยการเปรียบเทียบแนว
ทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของต#างประเทศ ควบคู#ไปกับการนําเครื่องมือทางการ
บริหารมาประกอบการศึกษาจนได$ข$อสรุปว#า รัฐวิสาหกิจไทยมีสภาพป.ญหาใน ๒ ระดับ คือ ระดับ
นโยบาย ท่ีขาดการบูรณาการในการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ เนื่องจาก
รูปแบบและสถานะของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท่ีหลากหลาย ท้ังด$านการเงินและการดําเนินภารกิจ 
ท่ีแตกต#างกัน ทําให$รูปแบบการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมีลักษณะกระจัดกระจายตามแต#กระทรวง 
เจ$าสังกัดต#างๆ และหน#วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข$องจะกําหนด ตลอดจนไม#มีหน#วยงานกลางท่ีมีอํานาจกํากับ
ดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ ทําให$การปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจมีมาตรฐานท่ีแตกต#างกัน และระดับ 
การบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ ท่ีไม#มีโครงสร$างการบริหารงานท่ียืดหยุ#นและคล#องตัวเพียงพอ 
ประกอบกับการสรรหาบุคคลเข$าเป,นกรรมการและผู$บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ ขาดความโปร#งใส
และมีการแทรกแซงจากการเมือง ทําให$มีการแต#งต้ังบุคคลท่ีไม#เหมาะสมกับการดําเนินงาน 
ของรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น ข$อเสนอแนวทางในการพัฒนาระบบกํากับดูแลบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย 
จึงครอบคลุมประเด็นสําคัญ ดังนี้ 

๑. จัดต้ังคณะกรรมการกลางท่ีรับผิดชอบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ
ท้ังระบบข้ึน โดยมีนายกรัฐมนตรีเป,นประธาน และมีรัฐมนตรีเจ$าสังกัดและหน#วยราชการท่ีเก่ียวข$อง
เป,นกรรมการ ควบคู#กับการจัดให$มีหน#วยงานกลางเพ่ือทําหน$าท่ีฝmายเลขานุการและสนับสนุน 
การดําเนินการของคณะกรรมการกลาง ในการเป,นศูนย�กลางกําหนดนโยบายรัฐวิสาหกิจในภาพรวม 
และกํากับติดตามการดําเนินการตามนโยบายได$อย#างเป,นรูปธรรม ตลอดจนเสนอปรับปรุงกฎระเบียบ
ท่ีเก่ียวข$องทุกฉบับ โดยแบ#งแยกบทบาทหน$าท่ีท่ีชัดเจนให$กับหน#วยงานท่ีเก่ียวข$องกับการดําเนินงาน
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ของรัฐวิสาหกิจต้ังแต#ผู$กําหนดนโยบาย (Policy Maker) ผู$กํากับดูแล (Regulator) และเจ$าของ 
(Owner) พร$อมท้ังถ#ายโอนอํานาจกํากับดูแลจากกระทรวงเจ$าสังกัด และจัดกลุ#มรัฐวิสาหกิจให$ตรงกับ
รูปแบบการจัดต้ังและสถานะของรัฐวิสาหกิจเพ่ือประโยชน�ในการกําหนดนโยบาย กําหนดมาตรการ
ในการแก$ไขป.ญหาหรือการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจแต#ละกลุ#ม ตลอดจนทบทวนสถานะและบทบาท
ของรัฐวิสาหกิจในบางกิจการ นอกจากนี้ต$องมีการกําหนดกรอบนโยบายและทิศทางการพัฒนา
รัฐวิสาหกิจ โดยจัดทําข้ึนในรูปแบบของ “แผนยุทธศาสตร�รัฐวิสาหกิจ” เพ่ือใช$เป,นกรอบการทําหน$าท่ี
ของรัฐวิสาหกิจให$สอดคล$องกับเปZาหมายท่ีรัฐและประชาชนคาดหวัง โดยแผนยุทธศาสตร�รัฐวิสาหกิจ
จะใช$บังคับกับรัฐวิสาหกิจ และมีผลผูกพันให$กับหน#วยงานท่ีเก่ียวข$องกับรัฐวิสาหกิจต$องดําเนินการให$
สอดคล$องกับแผนยุทธศาสตร�รัฐวิสาหกิจนั้น 

๒. กําหนดแนวทางการกํากับดูแลท่ีดี และหลักเกณฑ�การคัดสรรกรรมการและผู$บริหาร
สูงสุดของรัฐวิสาหกิจท่ีมีมาตรฐาน ตลอดจนการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานท่ีเป,นไป 
ตามหลักการและสอดคล$องกับมาตรการเสริมสร$างแรงจูงใจท่ีเหมาะสม เพ่ือสร$างความโปร#งใส 
และเพ่ิมการมีส#วนรวมของภาคส#วนอ่ืนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ รวมท้ังปZองกันการแทรกแซง
ทางการเมือง   

๓. จัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจข้ึนภายใต$การกํากับดูแลของคณะกรรมการกลาง เพ่ือทํา
หน$าท่ีในฐานะผู$ถือหุ$นในกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีเป,นบริษัท และถ#ายโอนอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ
รูปแบบอ่ืนจากกระทรวงเจ$าสังกัดไปสู#หน#วยงานกลางท่ีจัดต้ังข้ึน พร$อมท้ังลดบทบาทกระทรวงเจ$า
สังกัดเป,นเพียงผู$กําหนดนโยบายรายสาขาท่ีเก่ียวข$อง ตลอดจนจัดกลุ#มของรัฐวิสาหกิจตามรูปแบบ
การจัดต้ังและสถานะของรัฐวิสาหกิจในด$านต#างๆ เพ่ือให$การกําหนดแนวทางและทิศทางมีความ
สอดคล$องกับภารกิจของรัฐวิสาหกิจกลุ#มต#างๆ และนโยบายของรัฐบาล 

๔. ปรับปรุงกระบวนการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ต้ังแต#กระบวนการคัดสรรกรรมการ
และผู$บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ ให$มีความโปร#งใสและกําหนดแนวทางการกํากับดูแลท่ีดี จนถึง 
การปรับเปลี่ยนทัศนคติและวัฒนธรรมองค�กรเป,นแบบมุ#งผลสัมฤทธิ์ โดยมีธรรมาภิบาลเป,นหลัก 
ในการกํากับการดําเนินงาน 
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บทที่ บทที่ บทที่ บทที่ ๕๕๕๕    
สรปุและข�อเสนอแนะสรปุและข�อเสนอแนะสรปุและข�อเสนอแนะสรปุและข�อเสนอแนะ    

สรปุสรปุสรปุสรปุ    

รัฐวิสาหกิจไทยได�ถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือเป&นกลไกหรือเครื่องมือสําคัญของรัฐในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ โดยป0จจุบันประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจท่ีมีการจัดต้ังข้ึนในหลาย
รูปแบบและอยู1ภายใต�การกํากับดูแลของกระทรวงการคลังท้ังสิ้น ๕๕ แห1ง ท้ังในส1วนของรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีจัด ต้ัง ข้ึนโดยพระราชบัญญัติ ซ่ึง มีลักษณะการประกอบกิจการสาธารณูปโภคเป&นหลัก  
เช1น การไฟฟ8าฝ:ายผลิตแห1งประเทศไทย การรถไฟแห1งประเทศไทย และการประปานครหลวง เป&นต�น 
หรือจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา โดยมีลักษณะการประกอบกิจการเชิงสังคมหรือเชิงพาณิชย>  
เพ่ือส1งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภทท่ีภาคเอกชนไม1สามารถดําเนินการได�อย1างเต็มท่ี เช1น 
องค>การสวนสัตว> องค>การสวนพฤกษศาสตร> เป&นต�น นอกจากนี้ มีท่ีจัดต้ังข้ึนโดยระเบียบ โดยมี
ลักษณะเป&นกิจการก่ึงพาณิชย>ก่ึงควบคุม ซ่ึงไม1มีสถานะเป&นนิติบุคคลอีก ได�แก1 โรงงานยาสูบ 
กระทรวงการคลัง  โรงพิมพ>ตํารวจ สํานักงานตํารวจแห1งชาติ สํานักงานธนานุเคราะห> ตลอดจนมี
รัฐวิสาหกิจท่ีเป&นบริษัทหรือบริษัทมหาชน เช1น บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) และบริษัท ขนส1ง 
จํากัด เป&นต�น ท้ังนี้ ในปB ๒๕๕๘ รัฐวิสาหกิจไทยมีสินทรัพย>รวม ๑๓.๑๘ ล�านล�านบาท ประกอบด�วย 
หนี้สินรวม ๑๐.๔ ล�านล�านบาท และส1วนของทุนรวม ๒.๗๗ ล�านล�านบาท โดยสามารถสร�างรายได�รวม 
๔.๙๖ ล�านล�านบาท และมีผลกําไรรวม ๑.๘๕ แสนล�านบาท ตลอดจนมีงบลงทุนรวม ๓.๒๖ แสนล�านบาท 
และสามารถนําส1งรายได�เข�าแผ1นดินจํานวนประมาณ ๑.๖๑ แสนล�านบาท๑ 

อย1างไรก็ดี แม�ว1ารัฐวิสาหกิจจะเป&นกลไกสําคัญในการลงทุนเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจ 
และเป&นแหล1งรายได�ท่ีสําคัญของประเทศ ตลอดจนเป&นหน1วยงานท่ีให�บริการสาธารณะแก1ประชาชน 
แต1 โครงสร� างการ กํา กับ ดูแลการบริหารจัดการ ท่ี มีความซับซ�อน ทํา ให�การ ดํา เนินงาน 
ของรัฐวิสาหกิจขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล เนื่องจากความไม1มีเอกภาพในการกําหนดนโยบาย  
และการดําเนินงานท่ีไม1คล1องตัว ตลอดจนมีการแทรกแซงการดําเนินงานจากภายนอก โดยเฉพาะ
อย1างยิ่งในระดับของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ทําให�การนํานโยบายไปสู1การปฏิบัติขาดความต1อเนื่อง
และไม1ได�ผลเท1าท่ีควร รวมท้ังส1งผลให�ระบบธรรมาภิบาลในการดําเนินงานล�มเหลว ขาดการ
ตรวจสอบถ1วงดุลท่ีเหมาะสม จนเป&นป0ญหาในเชิงนโยบายของการบริหารจัดการระบบรัฐวิสาหกิจ 
และกระทบต1อระบบเศรษฐกิจและความสามารถในการแข1งขันโดยรวมของประเทศ ความไม1เพียงพอ
และคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีจําเป&นต1อการดํารงชีวิตของประชาชนท่ีไม1ได�มาตรฐาน ดังนั้น การ
ปรับปรุงโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอก
                                                           

๑ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ. กระทรวงการคลัง. “ข�อมูลสําคัญของรัฐวิสาหกิจไทย 
(State Enterprise Key Indicators: SEKI) ฉบับท่ี ๑/๒๕๕๙ (ณ ธันวาคม ๒๕๕๘)”. หน�า ๒. 



 

๑๐๙ 
 

 

องค>กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ โดยมุ1งเน�นหลักการมุ1งผลสัมฤทธิ์และความมี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนสร�างกลไกการปฏิบัติงานท่ีโปร1งใสและมีความสอดคล�องกัน จึงเป&นแนวทางท่ี
สําคัญในการยกระดับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย ให�สามารถเทียบเคียงมาตรฐานสากล เพ่ือให�
ประเทศไทยมีความม่ันคงด�านเศรษฐกิจ และตอบสนองความคุ�มค1าของเงินท่ีลงทุนอย1างมี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนสามารถให�บริการท่ีสอดคล�องกับความต�องการของประชาชน และพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชนในประเทศ รวมท้ังการยกระดับขีดความสามารถในการรุกเข�า 
สู1ตลาดโลกเพ่ือเป&นฐานในการสร�างความม่ังค่ังของประเทศอย1างยั่งยืนตลอดไป  

ผู�วิจัยได�กําหนดวัตถุประสงค>ของการวิจัยครั้งนี้ไว� ๒ ประการ คือ (๑) เพ่ือศึกษา
โครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอกองค>กรและ
ระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ และป0ญหาจากข�อจํากัดของการกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทย ตลอดจนแนวโน�มของสภาพแวดล�อมและสถานการณ>ในอนาคต และ (๒) เพ่ือวิเคราะห>
และนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย เพ่ือสร�างความ
ม่ันคงให�กับเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของประเทศอย1างยั่งยืน โดยออกแบบการวิจัยเป&นเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) และมีขอบเขตการวิจัยท่ีจะทําการศึกษาโครงสร�างการกํากับดูแลการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย และวิเคราะห>สภาพป0ญหาจากการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ การกําหนด
นโยบายด�านรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลในระดับมหภาค และระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจภายใน
องค>กรรัฐวิสาหกิจหรือในระดับจุลภาค ตลอดจนศึกษาโครงสร�างและแนวทางการกํากับดูแลการ
บริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจของต1างประเทศ  รวมท้ังทฤษฎีและแนวความคิดในการบริหารจัดการ
องค>กรท้ังภาคเอกชนและภาครัฐ เพ่ือประกอบการวิเคราะห>เชิงเปรียบเทียบ (Comparative 
Research) แล�วนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย 
อย1างเป&นรูปธรรม  

จากผลการศึกษาวิจัยโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 
ตามวัตถุประสงค>การวิจัยข�อท่ี ๑ สรุปได�ว1า รัฐวิสาหกิจไทยมีประสิทธิภาพการดําเนินงาน 
ทางเศรษฐกิจโดยรวมท่ีค1อนข�างตํ่าและหลายแห1งเป&นภาระทางการคลังของรัฐบาล เนื่องจากประสบ
ป0ญหาทางการเงินอย1างรุนแรง ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีมีกําไรส1วนใหญ1มีการดําเนินงานแบบผูกขาด 
สภาพการณ>เช1นนี้เกิดจากสาเหตุหลายประการ ท้ังในเชิงโครงสร�างการกํากับการบริหารจัดการ 
ท่ีซับซ�อน กฎระเบียบท่ีเก่ียวข�องมีจํานวนมากและล�าสมัย ขาดการแยกบทบาทของภาครัฐในฐานะ 
ผู� กํากับดูแล ผู� กําหนดนโยบายและเจ�าของรัฐวิสาหกิจ และมีการแทรกแซงการดําเนินงาน 
จากภายนอก ตลอดจนความไม1มีประสิทธิภาพในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจเอง แม�ว1าข�อมูล 
เชิงประจักษ>จากรูปแบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีใช�อยู1ในต1างประเทศ หรือจากกรณีศึกษา 
การพัฒนาหรือการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจท้ังในและต1างประเทศ ได�แสดงถึงความสําเร็จในการดําเนินงาน
พัฒนารัฐวิสาหกิจ โดยการปรับเปลี่ยนสภาพแวดล�อมให�เอ้ือต1อการแข1งขัน ควบคู1กับการแปรสภาพ
รัฐวิสาหกิจเหล1านั้น พร�อมท้ังการสร�างความตระหนักถึงสภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลี่ยนแปลง 
และมีการกําหนดมาตรการรองรับผลกระทบเชิงสังคมท่ีอาจเกิดตามมา ทําให�แนวโน�มการขยายตัว
ของการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจอย1างจริงจังในอนาคต มีความท�าทายสําหรับเศรษฐกิจของไทยและเอเชีย
เป&นอย1างยิ่ง นอกจากนี้ การนําวิธีมองอนาคตมาใช�ในกระบวนการกําหนดนโยบายรัฐวิสาหกิจไทย  



 

๑๑๐ 
 

 

ได�ชี้ประเด็นสําคัญต1อการพัฒนารัฐวิสาหกิจ คือ (๑) การปรับปรุงประสิทธิภาพ (๒) การลดภาระหนี้
สาธารณะและการลงทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการให�บริการ (๓) การปรับโครงสร�างตลาดจากการ
ผูกขาดสู1การแข1งขันท่ีเป&นธรรม (๔) การจัดต้ังและการดําเนินการขององค>กรกํากับดูแลท่ีคุ�มครอง
ประโยชน>ของประชาชนในด�านคุณภาพ ความเพียงพอและราคาของบริการ และ (๕) การรักษาสมดุล
ระหว1างบทบาทของทุนต1างชาติกับการพ่ึงพาตนเองของทุนในประเทศ 

สําหรับผลการวิเคราะห>โดยใช�วิธีการ SWOT Analysis และการศึกษาวิเคราะห> 
เชิงเปรียบเทียบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจของไทยกับต1างประเทศ เพ่ือนําเสนอ 
แนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย ให�สามารถสร�างความม่ันคงกับ
เศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของประเทศอย1างยั่งยืน ตามวัตถุประสงค>การวิจัยข�อท่ี ๒ สรุปได�ว1า 
รัฐวิสาหกิจไทยมีสภาพป0ญหาใน ๒ ระดับ คือ ระดับนโยบาย ท่ีขาดการบูรณาการในการกําหนด
นโยบายและการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากรูปแบบและสถานะของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีหลากหลาย ท้ังด�านการเงินและขอบเขตภารกิจท่ีแตกต1างกัน ทําให�รูปแบบการกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจมีลักษณะกระจัดกระจายตามแต1กระทรวงเจ�าสังกัดต1างๆ และหน1วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข�อง 
จะกําหนด ตลอดจนหน1วยงานกลางมีอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจไม1เพียงพอ ทําให�การปฏิบัติงาน
ของรัฐวิสาหกิจมีมาตรฐานท่ีแตกต1างกัน นอกจากนี้ ในระดับการบริหารจัดการภายในของรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีไม1มีโครงสร�างการบริหารงานท่ียืดหยุ1นและคล1องตัว ประกอบกับการสรรหาบุคคลเข�าเป&นกรรมการ
และผู�บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจขาดความโปร1งใสและมีการแทรกแซงจากการเมือง ทําให� 
มีการแต1งต้ังบุคคลท่ีไม1เหมาะสมกับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น การกําหนดแนวทางพัฒนา
ระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท่ีเหมาะสม ควรเริ่มจากการกําหนดป0จจัยสําคัญ 
ของแนวทางการพัฒนา ได�แก1 การกําหนดนโยบายท่ีเป&นเอกภาพและการติดตามให�มีการดําเนินการ
ตามนโยบายอย1างต1อเนื่อง การปรับโครงสร�างการกํากับดูแลการบริหารรัฐวิสาหกิจให�มีความยืดหยุ1น 
การลดการแทรกแซงจากทางการเมือง และการเพ่ิมขีดความสามารถในการแข1งขัน โดยมีข้ันตอน 
การนําไปสู1ทางปฏิบัติ (Phasing) ดังนี้ 
แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ ๕๕๕๕----๑๑๑๑    ::::    ขั้นตอนการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยขั้นตอนการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยขั้นตอนการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยขั้นตอนการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย    



 

๑๑๑ 
 

 

 
    

๑๑๑๑. ขั้นตอนแรก. ขั้นตอนแรก. ขั้นตอนแรก. ขั้นตอนแรก    
๑.๑ จัด ต้ั งคณะกรรมการระดับชาติ เ พ่ือกํา กับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ  

โดยมีนายกรัฐมนตรีเป&นประธาน และมีรัฐมนตรีเจ�าสังกัดและหน1วยราชการท่ีเก่ียวข�องเป&นกรรมการ 
ควบคู1กับการจัดให�มีหน1วยงานกลางเพ่ือทําหน�าท่ีฝ:ายเลขานุการ และสนับสนุนการดําเนินการ 
ของคณะกรรมการกลาง ในการเป&นศูนย>กลางกําหนดนโยบายรัฐวิสาหกิจในภาพรวม และกํากับ
ติดตามการดําเนินการตามนโยบายได�อย1างเป&นรูปธรรม ตลอดจนสามารถเสนอปรับปรุงกฎระเบียบ 
ท่ีเก่ียวข�องทุกฉบับ  

๑.๒ จัดทําแผนยุทธศาสตร>รัฐวิสาหกิจ เพ่ือใช�เป&นกรอบทิศทางการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีสอดคล�องกับเป8าหมายของรัฐ  โดยแผนยุทธศาสตร>รัฐวิสาหกิจจะใช� บัง คับ 
และมีผลผูกพันหน1วยงานท่ีเก่ียวข�องให�ต�องดําเนินการให�สอดคล�องกับแผนยุทธศาสตร>รัฐวิสาหกิจนั้น 

๑.๓ ปรับปรุงการบริหารจัดการภายในของรัฐวิสาหกิจ โดยการกําหนด 
แนวทางการกํากับดูแลท่ีดี (Corporate Governance : CG) และจัดต้ังคณะกรรมการกลั่นกรอง
กรรมการรัฐวิสาหกิจเพ่ือกําหนดสมรรถนะหลักของบุคคลท่ีจะดํารงตําแหน1งกรรมการในรัฐวิสาหกิจ
แต1ละแห1ง (Skill Matrix) และหลักเกณฑ>การคัดสรรกรรมการและผู�บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจท่ีมี
มาตรฐาน ตลอดจนมีการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานท่ีถูกต�องตามหลักวิชาการ 
(Performance Assessment : PA) และสอดคล�องกับมาตรการเสริมสร�างแรงจูงใจท่ีเหมาะสม 
(Motivation Measurement) เพ่ือสร�างความโปร1งใสและเพ่ิมการมีส1วนรวมของภาคส1วนอ่ืนในการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ รวมท้ังป8องกันการแทรกแซงการดําเนินงานจากภายนอก 

๑.๔ จัดกลุ1มของรัฐวิสาหกิจตามรูปแบบการจัดต้ัง ขอบเขตภารกิจ และสถานะของ
รัฐวิสาหกิจด�านต1างๆ เพ่ือให�การกําหนดทิศทางและแนวทางการดําเนินงานและมีความสอดคล�องกัน
ระหว1างภารกิจของรัฐวิสาหกิจกลุ1มต1างๆ กับนโยบายหรือยุทธศาสตร>การพัฒนาประเทศ 



 

๑๑๒ 
 

 

ของรัฐบาล ตลอดจนจัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจ (Holding Company) เพ่ือทําหน�าท่ีเป&นผู�ถือหุ�นใน
กิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีเป&นบริษัท  

๒๒๒๒. ขั้นตอนที่สอง. ขั้นตอนที่สอง. ขั้นตอนที่สอง. ขั้นตอนที่สอง    
๒.๑ ทบทวนบทบาทของรัฐวิสาหกิจท่ีมีภารกิจซํ้าซ�อนกับกิจการท่ีภาคเอกชน

สามารถดําเนินการได� โดยไม1มีเหตุผลด�านความม่ันคงหรือผลประโยชน>อ่ืนของรัฐเป&นสําคัญ  
และเป{ดโอกาสให�เอกชนเข�ามามีส1วนร1วมในการดําเนินงานตามภารกิจของรัฐวิสาหกิจ (Public 
Private Participation : PPP) เพ่ือส1งเสริมให�ภาคเอกชนเข�าร1วมลงทุนเพ่ือการพัฒนาประเทศ หรือ
ยุบเลิกกิจการรัฐวิสาหกิจดังกล1าว ตลอดจนการแยกส1วนของภารกิจเชิงพาณิชย>และเชิงสังคมในแต1ละ
รัฐวิสาหกิจออกจากกัน เพ่ือเตรียมการจัดต้ังส1วนภารกิจเชิงพาณิชย>ออกเป&นรูปแบบบริษัทต1อไป 

๒.๒ ปรับเปลี่ยนสภาพแวดล�อมในการดําเนินงานให�มีการแข1งขันเพ่ิมมากข้ึน โดยมี
เป8าหมายสําคัญเพ่ือยกระดับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจให�มีมาตรฐานและมีความพร�อม 
ต1อการแข1งขัน และแบ1งแยกบทบาทหน�าท่ีของหน1วยงานรัฐในฐานะผู�กําหนดนโยบาย (Policy 
Maker) ผู�กํากับดูแล (Regulator) และเจ�าของ (Ownership) ออกจากกัน  โดยท่ีภาครัฐจะต�องรักษา
สมดุลในการประกอบกิจการ โดยคํานึงถึงความจําเป&นด�านความม่ันคงของรัฐหรือการมุ1งประโยชน>
ส1วนรวมมากกว1ากําไรสูงสุดขององค>กร  

๒.๓ จัดต้ังองค>กรกํากับดูแลกิจการรายสาขาอ่ืนๆ (Sector Regulator) เพ่ือทําหน�าท่ี
เป&นองค>กรกลางในการกํากับดูแลการดําเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน ให�เกิดความเท1า
เทียมและความเป&นธรรมในการประกอบกิจการในแต1ละสาขา 

๓๓๓๓. ขั้นตอนที่สาม. ขั้นตอนที่สาม. ขั้นตอนที่สาม. ขั้นตอนที่สาม    
ดําเนินการถ1ายโอนอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจหรือเปลี่ยนแปลงผู�กํากับรัฐวิสาหกิจ

ตามกฎหมายจัดต้ังของรัฐวิสาหกิจจากกระทรวงเจ�าสังกัด ในกรณีท่ีรัฐวิสาหกิจมีรูปแบบบริษัทและ
รูปแบบอ่ืน ไปอยู1ภายใต�บรรษัทวิสาหกิจและหน1วยงานกลางท่ีจัดต้ังข้ึนตามลําดับ พร�อมท้ัง 
ลดบทบาทกระทรวงเจ�าสังกัดเป&นเพียงผู�กําหนดนโยบายรายสาขาท่ีเก่ียวข�อง เพ่ือให�การปฏิรูป 
เชิงโครงสร�างของระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ สามารถดําเนินการได�ในทางปฏิบัติ
อย1างเต็มรูปแบบ 

ข�อเสนอแนะข�อเสนอแนะข�อเสนอแนะข�อเสนอแนะ    

จากสภาวะเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอย1างรวดเร็ว จึงจําเป&นท่ีต�อง 
มีการกําหนดแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจดังกล1าวข�างต�น  
เพ่ือให�มีการปรับโครงสร�างท่ีมีความยืดหยุ1นและสามารถรองรับต1อความผันผวนท่ีเกิดข้ึน ท้ังในเชิง
การบริหารจัดการในภาพรวมและการบริหารจัดการภายในของรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ ผู�วิจัย
เห็นสมควรท่ีจะมีข�อเสนอแนะการดําเนินงานเพ่ิมเติมใน ๒ ระดับ คือ 

๑. ๑. ๑. ๑. ข�อเสนอข�อเสนอข�อเสนอข�อเสนอระดับมหภาคระดับมหภาคระดับมหภาคระดับมหภาคหรือเชิงนโยบายหรือเชิงนโยบายหรือเชิงนโยบายหรือเชิงนโยบายของการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ของการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ของการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ของการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
((((MacroMacroMacroMacro    level)level)level)level)        



 

๑๑๓ 
 

 

๑.๑ จัดทําร1างกฎหมายหลักเพ่ือใช�เป&นกรอบในการปฏิรูปโครงสร�างการบริหาร
จัดการของรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ โดยมีเนื้อหาสําคัญประกอบด�วย  

๑.๑.๑ จัดต้ังคณะกรรมการกลางระดับชาติและหน1วยงานกลาง เพ่ือรับผิดชอบ
กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ โดยให�สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเป&นหน1วยงาน
กลางในการทําหน�าท่ีฝ:ายเลขานุการของคณะกรรมการดังกล1าว  

๑.๑.๒ กําหนดให�มีการจัดทําแผนยุทธศาสตร>รัฐวิสาหกิจเพ่ือกําหนดเป8าหมาย 
นโยบาย และทิศทางการพัฒนาและบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ พร�อมท้ังกําหนดแนวทาง 
การชดเชยหรือให� เ งินอุดหนุนการบริการสาธารณะแก1รัฐวิสาหกิจ ท่ีมีการดําเนินการตาม 
แผนยุทธศาสตร>รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนกําหนดกลไกการประเมินผลการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีสอดคล�องกับเป8าหมายและนโยบายตามแผนยุทธศาสตร>รัฐวิสาหกิจอย1างมีมาตรฐานสากล รวมท้ังมี
การเชื่อมโยงกับระบบแรงจูงใจท่ีเหมาะสมและเป&นธรรม 

๑.๑.๓ กําหนดแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข�องให�รองรับ 
การปฏิรูปท่ีจะเกิดข้ึนอย1างมีประสิทธิภาพ และปรับปรุงกลไกการกลั่นกรองกรรมการรัฐวิสาหกิจ/
ผู�บริหารสูงสุด ให�สามารถสรรหาบุคคลดังกล1าวได�ด�วยความโปร1งใสและสอดคล�องกับการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจอย1างแท�จริง 

๑.๑.๔ จัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจข้ึน เพ่ือทําหน�าท่ีเป&นผู�ถือหุ�นในกิจการของ
รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชนและบริษัทจํากัด และกําหนดให�มีการโอนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบอ่ืน
มาอยู1ภายใต�หน1วยงานกลางท่ีจัดต้ังข้ึน พร�อมท้ังปรับปรุงกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจและกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวข�อง 

๑.๒ปรับปรุงกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ> ซ่ึงเป&นกฎหมายหลักในการ
กําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าของสภาพการจ�างของพนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยลดการบิดเบือนของการ
พิจารณาของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ> ท่ีมีองค>ประกอบในลักษณะไตรภาคี
ประกอบด�วยภาครัฐ ฝ:ายนายจ�างและฝ:ายลูกจ�างเป&นองค>คณะ ซ่ึงไม1สามารถสร�างความสมดุลของ
การพิจารณาได�ในทางปฏิบัติ เนื่องจากฝ:ายนายจ�างและฝ:ายลูกจ�างล�วนแต1เป&นลูกจ�างของภาครัฐ 
นอกจากนี้ สมควรปรับกลไกการพิจารณาเง่ือนไขของสภาพการจ�างของแรงงานรัฐวิสาหกิจ ให�มี
มาตรฐานใกล�เคียงกับภาคเอกชน เพ่ือให�หน1วยงานรัฐวิสาหกิจสามารถแข1งขันได�อย1างคล1องตัวยิ่งข้ึน 

๑.๓ สร�างความชัดเจนในเชิงนโยบายของการสร�างความเท1าเทียมในการแข1งขัน  
โดยการจัดต้ังองค>กํากับดูแลกิจการรายสาขา เพ่ือให�สอดคล�องกับหลักการแบ1งแยกบทบาทหน�าท่ี
ระหว1างหน1วยงานท่ีเก่ียวข�องกับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ต้ังแต1ผู�กําหนดนโยบาย (Policy 
Maker) ผู�กํากับดูแล (Regulator) และเจ�าของ (Owner) อย1างชัดเจน ตลอดจนปรับปรุงกฎหมาย
ส1งเสริมการแข1งขันทางการค�า ให�ครอบคลุมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีไม1ได�ประกอบกิจการท่ีเก่ียวกับ 
ความม่ันคงหรือประโยชน>สาธารณะท่ีจําเป&น และลดข�อจํากัดทางกฎหมายสําหรับรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีต�องมีการแข1งขันกับภาคเอกชนให�เหลือน�อยท่ีสุด รวมท้ังส1งเสริมการประกอบการของภาคเอกชน 
ให�เพ่ิมมากข้ึน เพ่ือให�การบริการสาธารณะเป&นไปอย1างมีประสิทธิภาพและมีคุณภาพได�มาตรฐาน   

๒๒๒๒....    ข�อเสนอแนะข�อเสนอแนะข�อเสนอแนะข�อเสนอแนะระดบัจุลภาคหรือส1วนที่เกีย่วข�องกบัการบริหารจดัการภายในระดบัจุลภาคหรือส1วนที่เกีย่วข�องกบัการบริหารจดัการภายในระดบัจุลภาคหรือส1วนที่เกีย่วข�องกบัการบริหารจดัการภายในระดบัจุลภาคหรือส1วนที่เกีย่วข�องกบัการบริหารจดัการภายใน
ของรัฐวิสาหกิจ (ของรัฐวิสาหกิจ (ของรัฐวิสาหกิจ (ของรัฐวิสาหกิจ (MicroMicroMicroMicro    level)level)level)level)    



 

๑๑๔ 
 

 

 ๒.๑ จัดทําร1างกฎหมายเพ่ือปรับเปลี่ยนสภาพของรัฐวิสาหกิจ ให�สอดคล�อง 
กับการดําเนินงานตามภารกิจเชิงยุทธศาสตร>ภายหลังการทบทวนและจัดกลุ1มรัฐวิสาหกิจ เช1น  
การปรับเปลี่ยนเป&นองค>การมหาชนหรือบริษัท เป&นต�น โดยการจัดทําโครงการเกษียณอายุ การปรับ
โครงสร�างการบริหารงานให�คล1องตัว มีการนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช�ในการดําเนินงาน และ 
การมุ1งเน�นการสร�างนวัตกรรมเพ่ือให�เกิดความได�เปรียบในการแข1งขัน โดยคํานึงถึงมาตรการรองรับ
ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีอาจเกิดข้ึนกับพนักงานรัฐวิสาหกิจและประชาชน ตลอดจน 
การใช�ระบบธรรมาภิบาลมากํากับในการดําเนินงานทุกข้ันตอนของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให�เกิดความโปร1งใส
และมีประสิทธิภาพสูงสุด   

 ๒.๒ ให�ภาคเอกชนมีบทบาทร1วมดําเนินการในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 
ตลอดจนทบทวนสถานะและบทบาทของรัฐวิสาหกิจ โดยคงสถานะของรัฐวิสาหกิจท่ีมีบทบาทภารกิจ
ท่ีจําเป&นต1อยุทธศาสตร>การพัฒนาประเทศ ในขณะท่ีพิจารณาลดบทบาทของรัฐวิสาหกิจท่ีมีภารกิจท่ี
ภาคเอกชนสามารถดําเนินการได�เป&นอย1างดีแล�ว เพ่ือลดภาระงบประมาณของแผ1นดิน  
 
 
 
 
 
แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ แผนภาพที่ ๕๕๕๕    ––––    ๒๒๒๒    : : : : ข�อเสนอเกี่ยวข�อเสนอเกี่ยวข�อเสนอเกี่ยวข�อเสนอเกี่ยวกับกับกับกับรูปแบบและแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยรูปแบบและแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยรูปแบบและแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทยรูปแบบและแนวทางการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย    
    

 
    
    ๓. ๓. ๓. ๓. ข�อเสนอแนข�อเสนอแนข�อเสนอแนข�อเสนอแนะเพื่อการวิจัยต1อไปะเพื่อการวิจัยต1อไปะเพื่อการวิจัยต1อไปะเพื่อการวิจัยต1อไป 
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      จากผลการศึกษาวิจัยนี้ สามารถนําไปทําการวิจัยต1อเนื่องได�ในประเด็นท่ีเก่ียวข�อง 
กับการดําเนินงานในรายละเอียด เช1น การศึกษาผลกระทบภายหลังจากการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ 
และการกําหนดมาตรการรองรับทางเศรษฐกิจและสังคมต1างๆ การศึกษาแนวทางการกําหนด
ยุทธศาสตร>การบริหารจัดการของบรรษัทรัฐวิสาหกิจ ท่ีสอดคล�องกับบริบทการพัฒนาประเทศ 
อย1างยั่งยืน การศึกษาวิธีการนําระบบธรรมาภิบาลมาใช�ในการกํากับการดําเนินงานในข้ันตอนต1างๆ 
ของรัฐวิสาหกิจให�เกิดประสิทธิภาพสูงสุด เป&นต�น 

___________________ 
 



        บรรณานุกรมบรรณานุกรมบรรณานุกรมบรรณานุกรม        
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 - ผู�อํานวยการสํานักนโยบายและแผนรัฐวิสาหกิจ ๒๕๕๒ 
   สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง 
 - ผู�อํานวยการสํานักพัฒนารัฐวิสาหกิจ ๑ ๒๕๕๓ 
   สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง 
 

ตําแหน�งปจ̂จบุนัตําแหน�งปจ̂จบุนัตําแหน�งปจ̂จบุนัตําแหน�งปจ̂จบุนั    
 ท่ีปรึกษาด�านการประเมินผลรัฐวิสาหกิจ ๒๕๕๘ 
 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง 
 
 



สรปุย�อสรปุย�อสรปุย�อสรปุย�อ    

ลกัษณะวชิาลกัษณะวชิาลกัษณะวชิาลกัษณะวชิา การเศรษฐกิจ 
เรือ่งเรือ่งเรือ่งเรือ่ง         แนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย                    
ผู&วจิยัผู&วจิยัผู&วจิยัผู&วจิยั       นายภูมิศักดิ์ อรัญญาเกษมสุข  หลกัสตูรหลกัสตูรหลกัสตูรหลกัสตูร      วปอ.  รุ�นที่รุ�นที่รุ�นที่รุ�นที่ ๕๙   
ตาํแหน�งตาํแหน�งตาํแหน�งตาํแหน�ง  ท่ีปรึกษาด&านการพัฒนารัฐวิสาหกิจ  สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

ความเป4นมาและความสาํคญัของป5ญหาความเป4นมาและความสาํคญัของป5ญหาความเป4นมาและความสาํคญัของป5ญหาความเป4นมาและความสาํคญัของป5ญหา    

การสร&างความเข&มแข็งทางเศรษฐกิจให& กับประเทศในป5จจุบัน นอกจากอาศัย
ภาคเอกชนซ่ึงเป4นฟ5นเฟ:องขนาดใหญ�ในการลงทุน ควบคู�ไปกับการใช&จ�ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคของ
ประชาชนอย�างต�อเนื่องแล&ว ภาครัฐคงเป4นกลไกสําคัญในการวางรากฐานการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของ
ภาคเอกชนและประชาชนไปพร&อมกัน เพ่ือสร&างความเข&มแข็งและเพ่ิมขีดความสามารถในการแข�งขัน
ของประเทศท้ังในระดับภูมิภาคอาเซียนและระดับสากล ซ่ึงภารกิจของภาครัฐท่ีเก่ียวข&องโดยตรงกับ
การดํารงชีวิตของประชาชน การสร&างความม่ันคงทางเศรษฐกิจในระดับประเทศ จะปรากฏอยู�ท้ังใน
ภารกิจของหน�วยงานของรัฐในหลายรูปแบบ เช�น ส�วนราชการท้ังส�วนกลางและส�วนภูมิภาค (องค?กร
ปกครองส�วนท&องถ่ิน) และรัฐวิสาหกิจ เป4นต&น  

รัฐวิสาหกิจไทยได&ถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือเป4นกลไก/เครื่องมือสําคัญของรัฐในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ โดยป5จจุบันประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจท่ีอยู�ภายใต&การกํากับดูแลของ
กระทรวงการคลังท้ังสิ้น ๕๕ แห�ง ซ่ึงมีการจัดต้ังข้ึนในหลายรูปแบบ ท้ังในส�วนของรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ัง
ข้ึนโดยพระราชบัญญัติ ท่ีมีลักษณะเป4นการประกอบกิจการสาธารณูปโภคเป4นหลัก เช�น การไฟฟCา
ฝEายผลิตแห�งประเทศไทย การรถไฟแห�งประเทศไทย และการประปานครหลวง เป4นต&น หรือจัดต้ังข้ึน
โดยพระราชกฤษฎีกาและมีลักษณะในการประกอบกิจการเชิงสังคมหรือเชิงพาณิชย? เพ่ือส�งเสริม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภทท่ีภาคเอกชนไม�สามารถดําเนินการได&อย�างเต็มท่ี เช�น องค?การสวน
สัตว? องค?การสวนพฤกษศาสตร? เป4นต&น นอกจากนี้ มีท่ีจัดต้ังข้ึนโดยระเบียบและมีลักษณะเป4นกิจการ
ก่ึงพาณิชย?ก่ึงควบคุม ซ่ึงไม�มีสถานะเป4นนิติบุคคล ได&แก� โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง  โรงพิมพ?
ตํารวจ สํานักงานตํารวจแห�งชาติ สํานักงานธนานุเคราะห? ตลอดจนมีรัฐวิสาหกิจท่ีเป4นบริษัทหรือ
บริษัทมหาชน เช�น บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) และบริษัท ขนส�ง จํากัด เป4นต&น ท้ังนี้ ในปH 
๒๕๕๘ รัฐวิสาหกิจไทยมีสินทรัพย?รวม ๑๓.๑๘ ล&านล&านบาท ประกอบด&วย หนี้สินรวม  
๑๐.๔ ล&านล&านบาท และส�วนของทุนรวม ๒.๗๗ ล&านล&านบาท โดยสามารถสร&างรายได&รวม ๔.๙๖  
ล&านล&านบาท และมีผลกําไรรวม ๑.๘๕ แสนล&านบาท ตลอดจนมีงบลงทุนรวม ๓.๒๖ แสนล&านบาท  
และสามารถนําส�งรายได&เข&าแผ�นดินจํานวนประมาณ ๑.๖๑ แสนล&านบาท 

ในส�วนของการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจเหล�านี้ จะดําเนินการภายใต&
โครงสร&างท่ีซับซ&อน ซ่ึงอาจแบ�งออกได&เป4น ๒ ระดับ ท่ีเชื่อมโยงกัน ดังนี้  

๑. ระบบการกํากับดูแลภายนอกองค?กรรัฐวิสาหกิจ  
 จะมีกระทรวงเจ&าสั งกัดเป4นผู& กํา กับการดําเนินงานนโยบายตามกฎหมาย 

หรือระเบียบท่ีจัดต้ัง ในขณะเดียวกัน จะมีหน�วยงานกลางร�วมกํากับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจใน
ด&านต�างๆ ตามกฎหมายท่ีเก่ียวข&อง เช�น กระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติ เป4นต&น นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจจะต&อง



๒ 

 

ดําเนินงานภายใต&กรอบกฎเกณฑ?ขององค?กรกํากับดูแล (Regulator) ได&แก� การประกอบธุรกิจด&าน
โทรคมนาคม หรือด&านพลังงาน 

๒. ระบบการบริหารจัดการภายในองค?กรรัฐวิสาหกิจ 
 ในส�วนนี้ จะมีคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจเป4นผู& กํากับการดําเนินงานของ

รัฐวิสาหกิจ โดยรวบรวมและสังเคราะห?นโยบาย/แนวทาง/กฎระเบียบต�างๆ ท่ีได&รับจากรัฐบาลและ
องค?กรต�างๆ ตามข&อ ๑ แล&วมากําหนดเป4นนโยบาย เพ่ือส�งผ�านให&ผู&บริหารและพนักงาน 
ของรัฐวิสาหกิจ นําไปใช&เป4นกรอบในทางปฏิบัติ ซ่ึงจากลักษณะการทํางานของส�วนนี้ ทําให&โครงสร&าง
การดําเนินงานอาจแยกออกได&เป4น ๒ ระดับย�อย คือ  

๒.๑ คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ เป4นส�วนกําหนดกรอบแนวทางหรือนโยบาย 
และมีการดําเนินงานท่ีเชื่อมโยงต�อเนื่องจากองค?กรต�างๆ ตามข&อ ๑ 

๒.๒ ผู&บริหารและพนักงานรัฐวิสาหกิจ เป4นส�วนท่ีปฏิบัติงานปกติตามขอบ
วัตถุประสงค?ของกฎหมายท่ีจัดต้ังและกรอบแนวทาง/นโยบายท่ีคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจกําหนด  

อย�างไรก็ดี แม&ว�ารัฐวิสาหกิจจะเป4นกลไกสําคัญในการลงทุนเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจ 
และเป4นแหล�งรายได&ท่ีสําคัญของประเทศ ตลอดจนเป4นหน�วยงานท่ีให&บริการสาธารณะแก�ประชาชน 
แต�โครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการท่ีซับซ&อนดังกล�าว ทําให&การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ
ขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล เนื่องจากความไม�มีเอกภาพในการกําหนดนโยบาย และการ
ดําเนินงานท่ีไม�คล�องตัว ตลอดจนมีการแทรกแซงการดําเนินงานจากภายนอก โดยเฉพาะอย�างยิ่ง 
ในระดับของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ทําให&การนํานโยบายไปสู�การปฏิบัติขาดความต�อเนื่องและไม�
ได&ผลเท�าท่ีควร ระบบธรรมาภิบาลในการดําเนินงานล&มเหลว ขาดการตรวจสอบถ�วงดุลท่ีเหมาะสม จน
เป4นป5ญหาในเชิงนโยบายของการบริหารจัดการระบบรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนกระทบต�อระบบเศรษฐกิจ
และความสามารถในการแข�งขันโดยรวมของประเทศ รวมท้ังความเพียงพอและคุณภาพของบริการ
สาธารณะ ท่ีจําเป4นต�อการดํารงชีวิตของประชาชนอย�างมีมาตรฐาน ดังนั้น การปรับปรุงโครงสร&างการ
กํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอกองค?กรและระดับ
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ โดยมุ�งเน&นหลักของการมุ�งผลสัมฤทธิ์และความมีประสิทธิภาพ ตลอดจน
การสร&างกลไกการปฏิบัติงานท่ีโปร�งใสและสอดคล&องกัน จึงเป4นแนวทางท่ีสําคัญในการยกระดับการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทยให&สามารถเทียบเคียงมาตรฐานสากล เพ่ือให&ประเทศไทยมีความม่ันคง
ด&านเศรษฐกิจภายใน และสามารถตอบสนองความคุ&มค�าของเงินท่ีลงทุนอย�างมีประสิทธิภาพ 
(Efficiency) ตลอดจนให&บริการท่ีสอดคล&องกับความต&องการของประชาชน และพัฒนาคุณภาพชีวิต
ของประชาชนในประเทศ รวมท้ังการยกระดับขีดความสามารถในการรุกเข&าสู�ตลาดโลกเพ่ือเป4นฐาน
ในการสร&างความม่ังค่ังของประเทศอย�างยั่งยืนตลอดไป 

วตัถปุระสงค?ของการวจิยัวตัถปุระสงค?ของการวจิยัวตัถปุระสงค?ของการวจิยัวตัถปุระสงค?ของการวจิยั    

๑. ศึกษาโครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ท้ังในระดับการกํากับ
ดูแลภายนอกองค?กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ และแนวโน&มของสภาพแวดล&อม 
และสถานการณ?ในอนาคต ตลอดจนข&อจํากัดของการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย 

๒. วิเคราะห?และนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทย เพ่ือสร&างความม่ันคงให&กับเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของประเทศอย�างยั่งยืน 

 

ขอขอขอขอบเขตของการวจิยับเขตของการวจิยับเขตของการวจิยับเขตของการวจิยั    



๓ 

 

๑. ขอบเขตด&านเนื้อหา 
 ๑.๑ ศึกษาโครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย และวิเคราะห?

สภาพป5ญหาจากการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ การกําหนดนโยบายด&านรัฐวิสาหกิจของรัฐบาล 
ในระดับมหภาค และการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจตามนโยบาย ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอก
องค?กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ภายในองค?กรรัฐวิสาหกิจหรือในระดับจุลภาค  

๑.๒ ศึกษาโครงสร&างและแนวทางการกํากับดูแลการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ 
ท้ังในประเทศและต�างประเทศ  ตลอดจนทฤษฎีและแนวความคิดในการบริหารจัดการองค?กร  
เพ่ือประกอบการวิเคราะห?และนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทยอย�างเป4นรูปธรรม 

๒. ขอบเขตด&านระยะเวลาท่ีใช&ในการศึกษา  
เป4นการศึกษาข&อมูลของรัฐวิสาหกิจในช�วงปH ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙    

วธิดีาํเนินการวจิยัวธิดีาํเนินการวจิยัวธิดีาํเนินการวจิยัวธิดีาํเนินการวจิยั    

การวิจัยนี้จะเป4นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ท่ีมุ�งเน&นศึกษาวิจัย
แนวคิด ทฤษฎี และข&อมูลจากเอกสารหลักฐานเป4นสําคัญ โดยมีข้ันตอนการวิจัย ดังนี้ 

๑. รวบรวมข&อมูลเก่ียวกับโครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการระบบรัฐวิสาหกิจ 
รูปแบบการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ข&อกฎหมายท่ีเก่ียวข&อง และดําเนินการศึกษาวิเคราะห?เพ่ือ
ประมวลองค?ความรู&เก่ียวกับโครงสร&างการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย ท้ังในระดับ
การกํากับดูแลภายนอกองค?กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ  

๒. รวบรวมข&อมูลวรรณกรรม ทฤษฎี และแนวคิดการบริหารจัดการองค?กร ตลอดจน
โครงสร&างและรูปแบบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในต�างประเทศ ท้ังท่ีประสบ
ความสําเร็จ (Success Case) และประสบป5ญหา (Failure Case) เพ่ือประมวลองค?ความรู&ด&านทฤษฎี 
แนวคิด เพ่ือทําการวิเคราะห?ในเชิงเปรียบเทียบด&านโครงสร&างและรูปแบบการกํากับดูแลการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจ (Comparative Research) 

๓. วิเคราะห?สภาพป5ญหาจากข&อจํากัดต�างๆ ในการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจไทย  
โดยมุ�งเน&นโครงสร&างการกําหนดนโยบาย การกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจในระดับ 
มหภาคและจุลภาค เพ่ือนําเสนอแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการของ
รัฐวิสาหกิจไทย 

๔. วิเคราะห?และกําหนดแนวทางการพัฒนาระบบกํากับดูแลการบริหารจัดการ
รัฐวิสาหกิจไทย ท้ังในระดับการกํากับดูแลภายนอกองค?กรและระดับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ 
ให&รองรับกับเปCาหมายในการสร&างความม่ังค่ังทางเศรษฐกิจอย�างมีเสถียรภาพ และยกระดับ 
ขีดความสามารถในการแข�งขันของประเทศให&ทัดเทียมกับอารยประเทศอย�างยั่งยืน 

ผลการวจิยัผลการวจิยัผลการวจิยัผลการวจิยั    

รัฐวิสาหกิจไทยมีสภาพป5ญหาใน ๒ ระดับ คือ ระดับนโยบาย ท่ีขาดการบูรณาการ 
ในการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ เนื่องจากรูปแบบและสถานะของการจัดต้ัง
รัฐวิสาหกิจท่ีหลากหลาย ท้ังด&านการเงินและการดําเนินภารกิจท่ีแตกต�างกัน ทําให&รูปแบบการกํากับ
ดูแลรัฐวิสาหกิจมีลักษณะกระจัดกระจายตามแต�กระทรวงเจ&าสังกัดและหน�วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข&องจะ
กําหนด ตลอดจนไม�มีหน�วยงานกลางท่ีมีอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ ทําให&การปฏิบัติงาน



๔ 

 

ของรัฐวิสาหกิจมีมาตรฐานท่ีแตกต�างกัน และระดับการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจ ท่ีไม�มีโครงสร&าง
การบริหารงานท่ียืดหยุ�นและคล�องตัวเพียงพอ ประกอบกับการสรรหาบุคคลเข&าเป4นกรรมการและ
ผู&บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจขาดความโปร�งใสและมีการแทรกแซงจากการเมือง ทําให&มีการแต�งต้ัง
บุคคลท่ีไม�เหมาะสมกับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น ข&อเสนอแนวทางในการพัฒนาระบบ
กํากับดูแลบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจไทย จึงครอบคลุมประเด็นสําคัญ ดังนี้ 

๑. จัดต้ังคณะกรรมการกลางท่ีรับผิดชอบการกํากับดูแลการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ
ท้ังระบบข้ึน โดยมีนายกรัฐมนตรีเป4นประธาน และมีรัฐมนตรีเจ&าสังกัดและหน�วยราชการ 
ท่ีเ ก่ียวข&องเป4นกรรมการ ควบคู� กับการจัดให&มีหน�วยงานกลางเพ่ือทําหน&าท่ีฝEายเลขานุการ 
และสนับสนุนการดําเนินการของคณะกรรมการกลาง ในการเป4นศูนย?กลางกําหนดนโยบาย
รัฐวิสาหกิจในภาพรวม และกํากับติดตามการดําเนินการตามนโยบายได&อย�างเป4นรูปธรรม ตลอดจน
สามารถเสนอปรับปรุงกฎระเบียบท่ีเก่ียวข&องทุกฉบับ โดยแบ�งแยกบทบาทหน&าท่ีท่ีชัดเจนให&กับ
หน�วยงานท่ีเก่ียวข&องกับการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ต้ังแต�ผู&กําหนดนโยบาย (Policy Maker)  
ผู&กํากับดูแล (Regulator) และเจ&าของ (Owner) พร&อมท้ังถ�ายโอนอํานาจกํากับดูแลจากกระทรวงเจ&า
สังกัด และจัดกลุ�มรัฐวิสาหกิจให&ตรงกับรูปแบบการจัดต้ังและสถานะของรัฐวิสาหกิจเพ่ือประโยชน?ใน
การกําหนดนโยบาย กําหนดมาตรการในการแก&ไขป5ญหาหรือการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจแต�ละ
กลุ�ม ตลอดจนทบทวนสถานะและบทบาทของรัฐวิสาหกิจในบางกิจการ นอกจากนี้ ต&องมีการกําหนด
กรอบนโยบายและทิศทางการพัฒนารัฐวิสาหกิจ โดยจัดทําในรูปแบบของ “แผนยุทธศาสตร?
รัฐวิสาหกิจ” เพ่ือให&การทําหน&าท่ีของรัฐวิสาหกิจมีความสอดคล&องกับเปCาหมายท่ีรัฐและประชาชน
คาดหวัง โดยแผนยุทธศาสตร?รัฐวิสาหกิจจะใช&บังคับกับรัฐวิสาหกิจและมีผลผูกพันหน�วยงานท่ี
เก่ียวข&องให&ต&องดําเนินการ 

๒. กําหนดแนวทางการกํากับดูแลท่ีดี และหลักเกณฑ?การคัดสรรกรรมการและผู&บริหาร
สูงสุดของรัฐวิสาหกิจท่ีมีมาตรฐาน ตลอดจนติดตามและประเมินผลการดําเนินงานท่ีเป4นไป 
ตามหลักการและสอดคล&องกับมาตรการเสริมสร&างแรงจูงใจท่ีเหมาะสม เพ่ือสร&างความโปร�งใส 
และเพ่ิมการมีส�วนรวมของภาคส�วนอ่ืนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ รวมท้ังปCองกันการแทรกแซง
ทางการเมือง   

๓. จัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจข้ึนภายใต&การกํากับดูแลของคณะกรรมการกลาง เพ่ือทํา
หน&าท่ีในฐานะผู&ถือหุ&นในกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีเป4นบริษัท และถ�ายโอนอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ
รูปแบบอ่ืนจากกระทรวงเจ&าสังกัดไปสู�หน�วยงานกลางท่ีจัดต้ังข้ึน พร&อมท้ังลดบทบาทกระทรวงเจ&า
สังกัดเป4นเพียงผู&กําหนดนโยบายรายสาขาท่ีเก่ียวข&อง ตลอดจนจัดกลุ�มของรัฐวิสาหกิจตามรูปแบบ
การจัดต้ังและสถานะของรัฐวิสาหกิจในด&านต�างๆ เพ่ือให&การกําหนดแนวทางและทิศทางมีความ
สอดคล&องกับภารกิจของรัฐวิสาหกิจกลุ�มต�างๆ และนโยบายของรัฐบาล 

๔. ปรับปรุงกระบวนการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ต้ังแต�กระบวนการคัดสรรกรรมการ
และผู&บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ ให&มีความโปร�งใสและกําหนดแนวทางการกํากับดูแลท่ีดี จนถึง 
การปรับเปลี่ยนทัศนคติและวัฒนธรรมองค?กรเป4นแบบมุ�งผลสัมฤทธิ์ โดยมีธรรมาภิบาลเป4นหลัก 
ในการกํากับการดําเนินงาน 

ข&อเสนอแนะข&อเสนอแนะข&อเสนอแนะข&อเสนอแนะ    

 ผลการศึกษาวิจัยเก่ียวกับแนวทางการพัฒนาระบบรัฐวิสาหกิจท่ีได&ดําเนินการมา สะท&อน
ให&เห็นสภาพป5ญหาของรัฐวิสาหกิจท่ีดํารงอยู�มาอย�างยาวนานและยากต�อการแก&ไข ในขณะท่ี



๕ 

 

สภาวการณ?ของระบบเศรษฐกิจและสังคมไทยโดยรวมมุ�งเน&นต�อการเปtดประเทศ เพ่ือรองรับการค&า
และการลงทุนท่ีเสรีมากข้ึน การเคลื่อนย&ายเม็ดเงินลงทุนจากต�างชาติเข&ามาสู�ประเทศก็ดี หรือการเข&า
ร�วมลงทุนในกิจการของรัฐวิสาหกิจของเอกชนไทยท่ีเพ่ิมมากข้ึน จึงจําเป4นท่ีรัฐวิสาหกิจต&องมีการปรับ
โครงสร&างให&มีความยืดหยุ�นและพร&อมรับต�อความเปลี่ยนแปลงนั้น โดยสภาพป5ญหาท่ีเกิดข้ึน มีท้ังใน
ระดับเชิงโครงสร&างการบริหารจัดการในภาพรวม (Macro Level) และการบริหารจัดการภายใน 
ของรัฐวิสาหกิจ (Micro Level) ซ่ึงเกิดจากผลกระทบของการแทรกแซงทางการเมือง การขาดความ
โปร�งใสในการทําหน&าท่ี และการขาดมืออาชีพเข&ามาบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ จึงมีข&อเสนอแนะให&
ภาครัฐต&องดําเนินการดังนี้ 

๑. ตรากฎหมายหลักเพ่ือใช&เป4นกรอบในการปฏิรูปโครงสร&างการบริหารจัดการของ
รัฐวิสาหกิจท้ังระบบ โดยมีเนื้อหาสําคัญประกอบด&วย การจัดต้ังคณะกรรมการกลางระดับชาติและ
หน�วยงานกลางเพ่ือรับผิดชอบกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท้ังระบบ และจัดทําแผนยุทธศาสตร?รัฐวิสาหกิจ
เพ่ือกําหนดทิศทางการพัฒนาและบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ พร&อมท้ังกําหนดแนวทางการชดเชยหรือ
ให&เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะแก�รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนกําหนดการประเมินผลการปฏิบัติงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีสอดคล&องกับแผนยุทธศาสตร?รัฐวิสาหกิจอย�างมีมาตรฐานสากล รวมท้ังมีการเชื่อมโยง
กับระบบแรงจูงใจท่ีเหมาะสมและเป4นธรรม 

๒. ปรับปรุงกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข&อง และปรับปรุงกลไกการกลั่นกรองกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ/ผู&บริหารสูงสุด ให&สามารถสรรหาบุคคลดังกล�าวได&ด&วยความโปร�งใสและสอดคล&องกับการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจอย�างแท&จริง 

๓. จัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจข้ึน เพ่ือทําหน&าท่ีเป4นผู&ถือหุ&นในกิจการของรัฐวิสาหกิจ
ประเภทบริษัท และกําหนดให&มีการโอนรัฐวิสาหกิจในรูปแบบอ่ืนมาอยู�ภายใต&หน�วยงานกลางท่ีจัดต้ัง
ข้ึน  

๔. ปรับปรุงกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ? เพ่ือลดการบิดเบือนของการ
พิจารณาของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ? เนื่องจากฝEายนายจ&างและฝEายลูกจ&างล&วนแต�
เป4นลูกจ&างของภาครัฐ และปรับเง่ือนไขของสภาพการจ&างของแรงงานรัฐวิสาหกิจ ให&มีมาตรฐาน
ใกล&เคียงกับภาคเอกชน  

๕. สร&างความชัดเจนในเชิงนโยบายของการสร&างความเท�าเทียมในการแข�งขัน  
โดยการจัดต้ังองค?กํากับดูแลกิจการรายสาขา ตลอดจนปรับปรุงกฎหมายส�งเสริมการแข�งขันทาง
การค&า ให&ครอบคลุมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีไม�ได&ประกอบกิจการท่ีเก่ียวกับความม่ันคงหรือประโยชน?
สาธารณะท่ีจําเป4น    

 ๖. ปรับเปลี่ยนสภาพของรัฐวิสาหกิจ ให&การบริหารงานมีความคล�องตัว มีการนํา
เทคโนโลยีสารสนเทศมาใช&ในการดําเนินงาน และมุ�งเน&นการสร&างนวัตกรรมเพ่ือให&เกิดความได&เปรียบ
ในการแข�งขัน ตลอดจนการใช&ระบบธรรมาภิบาลมากํากับในการดําเนินงานทุกข้ันตอนของรัฐวิสาหกิจ 
เพ่ือให&เกิดความโปร�งใสและมีประสิทธิภาพสูงสุด   

๗. ให&ภาคเอกชนมีบทบาทร�วมดําเนินการในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ ตลอดจน
ทบทวนสถานะและบทบาทของรัฐวิสาหกิจ โดยคงสถานะของรัฐวิสาหกิจท่ีมีบทบาทภารกิจท่ีจําเป4น
ต�อยุทธศาสตร?การพัฒนาประเทศ ในขณะท่ีพิจารณาลดบทบาทของรัฐวิสาหกิจท่ีมีภารกิจท่ี
ภาคเอกชนสามารถดําเนินการได&เป4นอย�างดีแล&ว เพ่ือลดภาระงบประมาณของแผ�นดิน  
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