
เอกสารประกอบการบรรยายรับฟังความคิดเห็น
ร่าง พ.ร.บ.การพัฒนาการก ากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจ

17 ธันวาคม 2558

ประสาร ไตรรัตน์วรกุล   บรรยง พงษพ์านิช   รพี สุจริตกุล
กรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 



ท าไมต้องปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ
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มูลค่าในตลาดหลักทรัพย์*
~ 17%

งบประมาณรายจ่าย*
~ 4.8 ล้านล้านบาท

(~ 2 เท่างบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล)

รายได้น าส่งรัฐ*
~ 1 แสนล้าน

การจ้างงาน
~ 4.25 แสนคน

ที่มา : ข้อมูลส าคัญของรัฐวิสาหกจิ สคร.  (ข้อมูลปี 2556)

ช่วงที่ผ่านมารัฐวิสาหกิจของไทยเติบโตขึ้นมาก                                                     
เป็นภาคส่วนที่มีความส าคัญต่อเศรษฐกิจของประเทศ

4.7

11.8

2547 2557

1.5

5.1

2547 2557

สินทรัพย์รวม
~ 11.9  ล้านล้านบาท

(~ ครึ่งหนึ่งของสินทรัพย์ของรัฐ)

รายได้รวม
~ 5.1  ล้านล้านบาท
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4
ที่มา : TDRI

แต่ “ประสิทธิภาพ”การบริหารจัดการยังไม่ดีนัก
เมื่อเทียบกับเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจสาขาเดียวกันในต่างประเทศ



ที่มา : TDRI

รัฐวิสาหกิจที่ยังท าก าไรส่วนใหญ่ผูกขาด

ขณะที่รัฐวิสาหกิจที่ต้องแข่งขันส่วนใหญ่ขาดทุน
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อาการเหล่านี้สะท้อนอะไร ? 

การบริหารจัดการยังขาดประสิทธิภาพ 
ท าได้ต่ ากว่าศักยภาพที่มี                                    

ไม่สามารถบรรลุพันธกิจอย่างที่ประชาชนคาดหวัง

บริการ
ที่ดีมีคุณภาพ

ผลตอบแทน
ที่คุ้มค่า

การพัฒนา
ประเทศ
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คลื่นความถี่ สนามบิน ทางพิเศษ ท่าเรือ ระบบรางคลื่นความถี่ สนามบิน ทางพิเศษ ท่าเรือ ระบบราง

นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจยังเป็นผู้ครอบครอง strategic assets ส าคัญของประเทศ              
ที่มีความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศ

ถ้าการบริหารจัดการทรัพย์สินเหล่านี้ขาดประสิทธิภาพเท่ากับเป็น                                 
“การเสียโอกาสการพัฒนา”ของประเทศ” และ “ต้นทุนที่แพงขึ้น” ของประชาชน
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สังคม ธุรกิจ

รัฐบาล

เอกชน

กระทรวง
เจ้าสังกัด

รส.

การแทรกแซงจากการเมือง 

ความขัดแย้งของบทบาทต่างๆ
นโยบาย - ก ากับดูแล - เจ้าของ

ประชาชน

กระทรวง
การคลัง

1 2

3

4
ขาดการแข่งขัน5

ขาดแรงผลักดันให้เกิดประสิทธิภาพ

ผู้ก ากับ

ผู้เกี่ยวข้องหลายฝ่าย
ขาดเอกภาพและมีกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องมาก

เป้าหมายหลายอัน
สังคม - ธุรกิจ

ปัญหาของรัฐวิสาหกิจเกิดจากรูปแบบก ากับดูแล                                              
ที่มีความซับซ้อน ขาดเอกภาพ สะท้อนข้อจ ากัดเชิงโครงสร้างในหลายมิติ
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จะปฏิรูปอย่างไร
2
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หลักการส าคัญ (Guiding Principles) 
ในการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ

“แบ่งแยกบทบาทหน้าที่” ระหว่างผู้เกี่ยวข้องให้ชัดเจน

จัดรูปแบบหน่วยงานที่ท าหน้าที่คล้าย “เจ้าของ”  (ownership function) อย่างเหมาะสม

มีระบบ “การก ากับดูแลกิจการที่ดี”  (good governance)

ก ากับดูแลด้วย “กลไกตลาด” ที่มีการแข่งขันอย่างเท่าเทียม

1

2

3

4
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บทบาทของรัฐ
ผู้ก าหนดนโยบาย ผู้ก ากับดูแล และการเป็นเจ้าของ 

รัฐมีบทบาท 3 หน้าที่

ผู้ก าหนดนโยบาย (policy maker)

การเป็นเจ้าของ (owner)
ความเสี่ยง

ความทับซ้อนและขัดกันของบทบาทตา่งๆ  อาจท าให้ไม่สามารถท าหน้าที่ได้อย่างเหมาะสม

ควรแก้ไขอย่างไร ?

ผู้ก ากับดูแลรายสาขา (regulator)

1

2

3

แยกหน้าที่ให้ชัดเจนระหว่าง “ผู้ก าหนดนโยบาย” “ผู้ก ากับดูแล” และ “การเป็นเจ้าของ”  
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ตัวอย่างแนวทางปฏิรูปในการแบ่งแยกบทบาทหนา้ที่กรณี ธกส.

Rice- pledging Scheme

13

ผู้ก าหนดนโยบาย หน่วยงานเจ้าของ ผู้ก ากับดูแล

ธกส.

ผู้ก าหนดนโยบาย หน่วยงานเจ้าของ ผู้ก ากับดูแล

ธกส.

กระทรวงการคลัง

กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย
(ได้รับมอบหมายให้ก ากับดูแล SFIs)

รมว.คลัง -ประธานคณะกรรมการ ธกส. (โดยต าแหน่ง)
ผู้แทน ธปท -คณะกรรมการ ธกส. (โดยต าแหน่ง)

NOW

Before

รมว.คลัง -ประธานคณะกรรมการ ธกส. (โดยต าแหน่ง)
ผู้แทน ธปท -คณะกรรมการ ธกส. (โดยต าแหน่ง)

(อยู่ระหว่างการแก้ไข)



รวมศูนย์ (Centralized) 
หน้าทีเ่จ้าของถูกรวมศูนย์ท่ีบรรษัท

หน่วยงานท่ีปรึกษา (Advisory)
หน้าท่ีเจ้าของยังคงกระจายอยู่ตามกระทรวงต้นสังกัด 

และ สคร. ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและประสานงาน

คณะรัฐมนตรี

สคร.

Other SOEs

.

คนร.

บรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ

กระทรวงการคลัง กระทรวงการคลัง

12 Corporatized SOEs 

กระทรวงเจ้าสังกัด

ที่มา : Corporate Governance of State-owned Enterprises : A Toolkit, ธนาคารโลก, 2557

ข้อดีและจุดแขง็
รูปแบบแบบรวมศูนย์

ลดความทับซ้อนของบทบาทลดโอกาสถูกแทรกแซง

มีเอกภาพและดูภาพรวม 
ของประเทศ

การบริหารทรัพย์สิน                      
เพื่อเพิ่มมูลค่า

โปร่งใสมากขึ้น

14

การจัดตั้งบรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ

“…Centralising the state’s ownership function to bring focus, 
consistency, and good practices to the SOE sector..” 



ประเทศ ชื่อหน่วยงาน

อินโดนีเซีย Ministry of State Enterprises

ฟินแลนด์ Ownership Steering Department

ฝร่ังเศส Agence des Participations de l’Etat

นอร์เวย์ Ownership Department

โปแลนด์
Department of Ownership 

Supervision

แอฟริกาใต้ Department of Public Enterprise

สหราช
อาณาจักร

Shareholder Executive

ชิลี Sistema de Empresas

จีน
State-Owned Assets Supervision and 
Administration Commission (SASAC)

ที่มา :  Corporate Governance of State-owned Enterprises : A Toolkit, ธนาคารโลก, 2557
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ประเทศ ชื่อหน่วยงาน

ภูฏาน Druk Holding and Investments

ฮังการี State Holding Company

มาเลเซีย Khazanah Nasional

โมซัมบิก
Institute for the Management

of State Holdings

เปรู
Fonco Nacional de 

Financiamiento de la Actividad
Empresarial del Estado

สิงคโปร์ Temasek Holdings

เวียดนาม State Capital Investment 
Corporation

ประเทศส่วนใหญ่ปรับรูปแบบหน่วยงานเจ้าของไปในทิศทางรวมศูนย์ (centralized)
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สามารถสรรหาพนักงานที่มีความช านาญและทักษะเฉพาะ – โดยเฉพาะด้าน
การบริหารสินทรัพย์ และการบริหารธุรกิจ

มีงบประมาณที่เพียงพอและอิสระในด้านงบประมาณ (self funding) 

มีระบบบรรษัทภิบาลที่ดี “โปร่งใส”และ “ตรวจสอบได้”

อยู่ใต้ก ากับของรัฐบาล แต่สามารถทัดทานการเมืองที่ไม่รับผิดชอบ

มีรูปแบบที่สอดคล้องกับการบริหาร “ทรัพย์สิน-หนี้สิน” ในภาพรวมของชาติ

มีกรอบการท างานร่วมกับกระทรวงและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ชัดเจน 

1

2

3

4

5

6
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พ.ร.บ.การพัฒนาการก ากับดูแล                            
และบริหารรัฐวิสาหกิจ...

3
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ช่วงที่ผ่านมาคณะท างานได้เสนอมาตรการปฏิรูปหลายอย่าง
มาตรการเหล่านี้จะถูกบรรจุกฎหมายก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจฉบับใหม่

ส่วนที่ 1
นโยบายและการก ากับรัฐวิสาหกิจ

ส่วนที่ 2
การตั้งบรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ



19

แผนยุทธศาสตร์รัฐวิสาหกิจ

ส่วนที่ 1 : นโยบายและการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ

• ก าหนดทิศทางการด าเนินงานของ รส.ในภาพรวม กรอบระยะ 5 ปี
• สอดคล้องกับ รธน. แผนสภาพัฒน์ฯ รวมทั้งค านึงถึงหลักการที่

ส าคัญ อาทิ การแบ่งแยกบทบาท หลักวินัยคลัง ความสามารถ
แข่งขันของเอกชน

• แผนยุทธศาสตร์รัฐวิสาหกิจ  แผนวิสาหกิจ (5 ปี) 
แผนปฏิบัติการประจ าปี

• จัดท ารายงานผลการด าเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์รัฐวิสาหกิจ
และผลประเมินการด าเนินงานเสนอต่อ ครม. และรัฐสภา

คณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ

(มาตรา 6 – มาตรา 17)

(มาตรา 18 – มาตรา 22)

)

• ตั้งคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (คนร.) โดยมี กม.รองรับ
ที่ชัดเจน (ปัจจุบัน คนร. ถูกตั้งโดยใช้อ านาจตามประกาศของ     
ส านักนายกฯ)

• องค์ประกอบของ คนร. 
1. ฝ่ายบริหาร 5 คน

- นายกรัฐมนตรี / รมต. ที่ครม. แต่งตั้ง 4 คน
2. ผู้ทรงคุณวุฒิ 5 คน

- กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ โดยวิธีการสรรหา (ครม.แต่งตั้ง)
3. ฝ่ายข้าราชการประจ าและตัวแทนจากบรรษัท 5 คน

- เลขาธิการ สศช. / เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา / 
ปลัด ก.คลัง / ประธานกรรมการบรรษัท / ผอ. สคร.



การด าเนินการตามนโยบายรัฐ
(มาตรา 33 – มาตรา 35)

• รส. ยังเป็นกลไกของรัฐในการด าเนินการตามนโยบายและให้
บริการที่ส าคัญแก่ประชาชน

• กรณีท่ีท าภารกิจที่ขาดทุน ก่อนที่จะด าเนินการ ต้องมีการท า
ข้อตกลง ค านวณและประกาศวงเงินที่ใช้  เปิดเผยข้อมูล และ
จัดท าบัญชีให้ชัดเจน

• กรณีเร่งด่วน รส. อาจด าเนินการไปพลางก่อน 
• รัฐต้องจัดสรรเงินคืนภายในกรอบระยะเวลาที่เหมาะสม

ส่วนที่ 1 : นโยบายและการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ

การสรรหากรรมการรัฐวิสาหกิจ
ภายใต้ สคร.

(มาตรา 23 – มาตรา 29)

• การสรรหาชัดเจน โปร่งใส สอดคล้องกับหลัก CG ที่ดี 
ลดการใช้ดุลยพินิจ

• คณะกรรมการ รส. จะมีบทบาทในการสรรหากรรมการ 
(skill matrix / nomination committee)

• มีคณะกรรมผู้ทรงคุณวุฒิท าหน้าทีก่ลั่นกรอง /คัดเลือก
รายชื่อผู้ทีเ่หมาะสม
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การประเมินผลการด าเนินงาน 
รัฐวิสาหกิจภายใต้ สคร.

(มาตรา 30 – มาตรา 32) 

การก ากับดูแลท่ีดีใน
รัฐวิสาหกิจภายใต้ สคร.

(มาตรา 36 – มาตรา 39)

ส่วนที่ 1 : นโยบายและการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ

• ก าหนดให้ รส. ต้องมีการประเมินผลการด าเนินงาน
• ก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินในเรื่องการด าเนินการตาม

แผนวิสาหกิจ/แผนปฏิบัติการประจ าปี วิธีการประเมินผล
กรรมการ สถานะ+เสถียรภาพทางการเงินของรส. 
ประสิทธิภาพการด าเนินงาน การปฏิบัติตามหลัก CG ที่ดี
แนวทางการพัฒนาองค์กรอย่างย่ังยืน การเปิดเผยข้อมูลต่อ
สาธารณะ 

• ก าหนดเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการ รส. ที่ต้องปฏิบัติหน้าท่ี
ตามหลัก fiduciary duty 

• ระบุประเภทข้อมูลส าคัญท่ี รส. ต้องเปิดเผยในท านองเดียวกับ
การเปิดเผยข้อมูลของบริษัทจดทะเบียน
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ส่วนที่ 2 : บรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ

สถานะทางกฎหมาย 
และการจัดต้ัง

(มาตรา 40 – มาตรา 44)

เป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล
ทุนประเดิม 1 พันล้านบาทและมีทุนเรือนหุ้น โดย ก.คลัง เป็น

ผูถ้ือหุ้นทั้งหมด
 ห้ามน าหุ้นออกจ าหน่ายไม่ว่ากรณีใดๆ  (ลดข้อกังวลเกี่ยวกับ

การแปรรูป)
 ท าหน้าที่ในฐานะ active shareholders เพื่อก ากับดูแลให้ รส. 

มี CG ที่ดี ด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ เพิ่มผลตอบแทนให้ 
ภาครัฐ 

การเงินของบรรษัท 
และผลกระทบต่องบประมาณ

(มาตรา 45 – มาตรา 47)

• การตั้งบรรษัทจะไม่ส่งผลกระทบรายได้และงบประมาณของภาครัฐ
โดยรวม

• เงินปันผลในแต่ละปหีักประมาณการรายจ่ายแล้ว ให้น าส่งเป็น
เงินแผ่นดิน ทั้งน้ี จะกันเงินส ารองไว้ได้ตามแนวทางที่ ก.คลัง ก าหนด

• วงเงินค่าใช้จ่ายในแต่ละปี ไม่เกินร้อยละ 0.08 ของสินทรัพย์รวม 
หรือ 1 พันล้านบาท

• เพื่อความโปร่งใสต้องจัดท ารายงานการใช้จ่ายในแต่ละปีและเปิดเผย
ต่อสาธารณะ
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ส่วนที่ 2 : บรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ

คณะกรรมการบรรษัท
(มาตรา 54 – มาตรา 61)

คนร. แต่งตั้งคณะกรรมการบรรษัท ไม่เกิน 10 คน
องค์ประกอบของคณะกรรมการ

- กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ไม่เกิน 9 คน โดยการสรรหา
- กรรมการผู้อ านวยการใหญ่  

ก าหนดให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ
องค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหา

- ประธานกรรมการ (นายกรัฐมนตรี แต่งตั้ง)
- ปลัด ก.คลัง /เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา / 
เลขาธิการ สศช. /ผอ. ส านักงบ /ผู้ว่าการ ธปท. / 
เลขาธิการ ก.ล.ต. / ผอ. สคร.

 หลักเกณฑ์ /วิธีการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ชัดเจน 
โปร่งใส สอดคล้องกับหลัก CG ที่ดีของบริษัทจดทะเบียน   
สะท้อนความจ าเป็น/ความเหมาะสมกับภารกิจ เปิดเผย 
จ านวนบุคลที่ได้รับการเสนอชื่อ และมีข้อมูลเพียงพอให้ 
ตรวจสอบได้

 ก าหนดเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการบรรษัททีต่้องปฏิบัติ
หน้าทีต่ามหลัก fiduciary duty 
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ส่วนที่ 2 : บรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ

โปร่งใส ตรวจสอบได้
(มาตรา 61 – มาตรา 71)

• มีการเปิดเผยข้อมูลการด าเนินงานอย่างโปร่งใส
• ประเมินผลการด าเนินงานโดยกระทรวงการคลัง และรายงาน

ผลประเมินต่อ คนร. 
• ตรวจสอบโดย สตง. และ external independent auditor 

การก ากับดูแล 
และ governance structure

• รมว. คลัง เป็นผู้ก ากับดูแลทั่วไปตาม กม.นี้
• การด าเนินการในเรื่องที่มีความส าคัญ (ที่หลายฝ่ายอาจจะกังวลใจ) 

บรรษัทฯไม่มีอ านาจท าได้เอง อาทิ การลดสัดส่วนการถือหุ้นท่ีจะมี
ผลต่อสถานะการเป็น รส

• การด าเนินการก่อหนี้อยู่ภายใต้กรอบวินัยการคลังตาม กม. ว่าด้วย
การบริหารหนี้สาธารณะ และตามหลักเกณฑ์ท่ี คนร. ก าหนด

การรับโอนรัฐวิสาหกิจ
(มาตรา 49 – มาตรา 53)

 รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเป็นบริษัทมหาชน / บริษัทจ ากัด 
จ านวน 12 แห่ง

การรับโอนรัฐวิสาหกิจเพิ่มเติมท าได้โดยการตราเป็นพรฎ.
 ยกเว้น กม.ว่าด้วยการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ในส่วนงบลงทุนของรส. และ กม.ว่าด้วยคุณสมบัติ 
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรส. ให้แก่ รส. ใต้
บรรษัท 
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ส่วนที่ 2 : บรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ

การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ
ภายใต้บรรษัท

(มาตรา 72 – มาตรา 75)

 คณะกรรมการ รส. ต้องมีบทบาทในสรรหากรรมการ รส. (ทั้งด้าน
skill matrix / nomination committee) โดยกระบวนการ
ต้องชัดเจน โปร่งใส สอดคล้องกับหลัก CG ที่ดีของ
บริษัทจดทะเบียน  สะท้อนความจ าเป็น/ความเหมาะสมกับภารกิจ 
แบ่งแยกกระบวนการสรรหาและการแต่งตั้งออกจากกันอย่าง 
ชัดเจน  เปิดเผยจ านวนบุคลที่ได้รับการเสนอชือ่ และมีข้อมูล 
เพียงพอให้ตรวจสอบได้

 คณะกรรมการบรรษัทมีหน้าท่ีก าหนดหลักเกณฑ/์วิธีการ
ประเมินผลการด าเนินงานของ รส. และรายงานต่อ คนร. /
เปิดเผยต่อสาธารณะ

 รส. ส่งรายงานข้อมูลต่อบรรษัทเพ่ือการจัดท ารายงานข้อมูลโดย
ภาพรวมเกี่ยวกับฐานะการเงินและผลการด าเนินงานของ รส. 

ความสัมพันธ์กับผู้ถือหุ้นบรรษัท
(มาตรา 66)

• ทุกปีต้องมีการท าข้อตกลงกับกระทรวงการคลังและให้ รมต. คลัง
อนุมัติในเรื่อง                                    
(1) Performance Target  (2)  Dividend Policy
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เอกสารประกอบ
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