
 

บทที� 3 

สภาพปัญหา 

 

  ปัญหาจากการแกไ้ขสัญญาสัมปทานโทรศพัท์เคลื�อนที�ของ กสท ทั�งสามรายนั�น 
ซึ� งมีปัญหาที�เกี�ยวข้องกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ดาํเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 ซึ� งสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เห็นวา่  
 

กรณีสัญญาระหว่างบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) และบริษัท      

โทเทิ�ล  แอค็แซ็ค  คอมมูนิเคชั�น จาํกดั (มหาชน) (บมจ.TAC)  
 

   กสท ไดแ้กไ้ขสัญญาให้ดาํเนินการให้บริการวิทยุคมนาคมระบบเซลลูล่า รวมสามครั� ง 
แต่ละครั� งได้นาํเสนอคณะกรรมการ กสท พิจารณาอนุมติัแล้ว จึงได้ทาํสัญญาโดยมิได้นาํเสนอ
คณะกรรมการประสานงานตามมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานฯ 
พิจารณาก่อนนาํเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ เป็นการดาํเนินการที�ยงัไม่ถูกตอ้ง กสท จึง
ตอ้งแต่งตั�งคณะกรรมการประสานงานตามมาตรา 22 ดาํเนินการแล้วนาํเสนอต่อคณะรัฐมนตรี
ต่อไป  
 โดยมีประเด็นปัญหาที�จะตอ้งพิจารณาดงันี�   
 1.1  กสท ดาํเนินการแก้ไขสัญญาเพิ�มเติมทั�ง 3 ครั� ง เป็นการแก้ไขสัญญาที�ตอ้ง
ดาํเนินการภายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัว่าด้วยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ.2535  
 1.2  การแกไ้ขสัญญาเพิ�มเติมทั�ง 3 ครั� ง หรือ 3 ฉบบั เป็นการแกไ้ขในโครงการเดิมซึ� ง
เปลี�ยนแปลงในเรื�องสาระสําคญัของโครงการเพราะเนื�องจากเกี�ยวกบัการแกไ้ขเรื� องอายุสัญญา
โครงการหรือขยายอายุสัญญาและแกไ้ขผลประโยชน์ตอบแทนไม่วา่ผลประโยชน์ตอบแทนไม่ว่า
ผลประโยชน์ตอบแทนขั�นตํ�าหรือผลประโยชน์ตอบแทนจากอตัราส่วนในส่วนแบ่งรายได ้Revenue 
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Sharing และไม่ว่าจะเป็นผลประโยชน์ตอบแทนที�เพิ�มขึ� นหรือลดลงก็ตาม ย่อมถือเป็นการ
เปลี�ยนแปลงในสาระสาํคญั  
 1.3  การแกไ้ขเพิ�มเติมเปลี�ยนแปลงสาระสําคญัของสัญญาทั�ง  3  ครั� ง ตามเงื�อนไข
กฎหมายหรือการดาํเนินการโดยชอบดว้ยกฎหมาย กสท จะตอ้งดาํเนินการแต่ตน้ ดงันี�    
 เมื�อ กสท มีความเห็นในการแก้ไขสัญญาทั�ง 3 ครั� งเป็นประการใด ซึ� งรวมถึงการที�
คณะกรรมการบริหาร กสท ไดมี้ความเห็นแลว้ ก็จะตอ้งนาํเสนอต่อคณะกรรมการประสานงานตาม
มาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวเพื�อพิจารณา และเมื�อคณะกรรมการประสานงานพิจารณา
แลว้ก็จะรายงานต่อคณะรัฐมนตรีกระทรวงเจา้สังกดัเพื�อทราบตามมาตรา 23(2) จากนั�นรัฐมนตรีเจา้
สังกดัจะนาํเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้พิจารณาต่อไป ซึ� งคณะรัฐมนตรีอาจเห็นชอบหรือไม่หรือไม่
เห็นชอบก็ได ้หรือมีความเห็นเป็นประการอื�นใดก็ได ้ย่อมเป็นอาํนาจพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
และเมื�อคณะรัฐมนตรีมีความเห็นชอบอย่างใด หน่วยงานเจา้ของโครงการจึงจะลงนามในสัญญา
แกไ้ขเพิ�มเติมดงักล่าวต่อไปได ้   
 1.4  แต่เมื�อ กสท มิไดด้าํเนินการตามขั�นตอนของกฎหมายดงักล่าว การแกไ้ขสัญญาทั�ง 

3 ครั� งจึงเป็นการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกระบวยการขั�นตอนของกฎหมาย เป็นการกระทาํโดยไม่มี

อาํนาจตามกฎหมาย         

  

กรณสัีญญาระหว่างบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) กบับริษทั ทรูมูฟ 

จาํกดั  และสัญญาระหว่าง บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) กบับริษัท 

ดจิติอลโฟน จาํกดั  (บริษทั DPC) 
 

    ปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ ในการโอนสิทธิและหนา้ที�ตามสัญญาให้ดาํเนินการให้บริการวิทยุ
โทรคมนาคมระบบเซลลูล่าไดต้กลงมอบความถี� และอนุญาตให้บริษทั ทรู มูฟ จาํกดั และบริษทั 
DPC ใช้ความถี�โดยไดมี้การทาํสัญญาให้ดาํเนินการให้บริการขึ�นใหม่ พร้อมกบักาํหนดขอบเขต
และเนื�อหาของการดาํเนินการแยกอิสระและแตกต่างจากสัญญาระหวา่ง กสท กบับริษทั TAC จึงมี
ผลเท่ากบัวา่ กสท ไดอ้นุญาตใหสิ้ทธิเอกชนรายใหม่สองราย และไม่ถือเป็นส่วนหนึ�งของโครงการ
ที กสท อนุญาตให้แก่บริษทั TAC แต่อยา่งใด จึงเป็นการให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการใน
กิจการของรัฐตามพระราชบญัญติัว่าดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานฯ หากการลงทุนมีวงเงินตั�งแต่
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หนึ�งพนัลา้นบาทขึ�นไปก็ตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานฯ แต่โดยที�
ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า ไดมี้การกาํหนดขอบเขตของโครงการและเอกชนผูด้าํเนินการให้บริการเป็น
การเฉพาะเจาะจง รวมทั�งไดมี้การใหบ้ริการโครงการไปแลว้ จึงไม่มีกรณีที�จะตอ้งประกาศเชิญชวน
ใหเ้อกชนเขา้ร่วมงานฯ หรือตอ้งคดัเลือกเอกชนโดยวิธีประมูล แต่จะตอ้งนาํบทบญัญติัหมวด 3 มา
ใชบ้งัคบัโดยอนุโลมเท่าที�ไม่ขดัต่อสภาพแห่งขอ้เท็จจริง โดย กสท ตอ้งแต่งตั�งคณะกรรมการตาม
มาตรา 13 เพื�อดาํเนินการตามมาตรา 21 โดยอนุโลมต่อไป  
   

ปัญหาความไม่คล่องตัวในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ ว่าด้วยการให้เอกชน

เข้าร่วมงานหรือดาํเนินการในการกจิการของรัฐ พ.ศ.2535    

 

 (1)  ปัญหาการดาํเนินการโครงการล่าช้าเนื�องจากพระราชบญัญติันี�  ได้กาํหนดให้
โครงการที�มีมูลค่าตั�งแต่หนึ� งพนัลา้นบาทขึ�นไปตอ้งปฏิบติัตามขั�นตอนพระราชบญัญติันี�ทาํให้เกิด
ความไม่คล่องตวั ทาํให้เกิดความล่าชา้ เนื�องจากปัจจุบนันี� โครงการต่างๆ ของรัฐที�จะให้เอกชนเขา้
ร่วมงานหรือดาํเนินการนั�นมีมูลค่าโครงการสูงเกินหนึ� งพนัล้านบาทซึ� งภาคเอกชนที�เขา้มาร่วม
ดาํเนินการในกิจการของรัฐซึ� งเป็นนกัลงทุนต่างชาติไม่ค่อยตอ้งการลงทุนเนื�องจากกฎหมายนี� ได้
กาํหนดจาํนวนเงินขั�นตํ�าไวใ้นการปฏิบติัมาก ทาํให้ตน้ทุนสูงมากและขาดความคล่องตวัตลอดจน
ขาดความยดืหยุน่ในการเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการในกิจการของรัฐโดยภาคเอกชน  
 (2)  ปัญหาเรื� องการจา้งที�ปรึกษาโครงการ ซึ� งพระราชบญัญติันี� ได้กาํหนดให้ต้องมี
วงเงินหรือมีทรัพยสิ์นเกินห้าพนัล้านบาท หน่วยงานเจ้าของโครงการตอ้งว่าจา้งที�ปรึกษามาให้
คาํปรึกษา และจดัทาํรายงานเป็นเอกเทศตามรายละเอียดที�สํานักงานคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกาํหนด รวมทั�งสาระสําคญัอื�นๆ ที�ที�ปรึกษาเห็นสมควร ในขั�นการ
เสนอโครงการตามมาตรา 7 และที�ปรึกษาจะตอ้งร่างขอบเขตของโครงการและจดัทาํความเห็น
ประเมินการคัดเลือกให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดาํเนินการตามโครงการนั�น ในขั�นการดาํเนิน
โครงการตามมาตรา 17 ทาํให้เกิดความไม่คล่องตวัเพราะบางโครงการวงเงินไม่ถึงที�กาํหนดแต่มี
เรื� องที�มีผลกระทบสูงก็จาํเป็นตอ้งจา้งที�ปรึกษามาให้คาํปรึกษาก็ได้ ทั� งส่วนราชการหน่วยงาน
เจา้ของโครงการไม่มีเงินงบประมาณจา้งที�ปรึกษาเนื�องจากส่วนราชการหน่วยงานเจา้ของโครงการ
ไม่มีการตั� งงบประมาณเพื�อการนี� ไวล่้วงหน้าและหรือสํานักงบประมาณไม่อนุมัติจัดสรรเงิน
งบประมาณเพื�อการนี�ทาํใหโ้ครงการล่าชา้ไปได ้  
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 (3)  ปัญหาเรื�องการไม่กาํหนดเวลาให้สํานกังานอยัการสูงสุด ตรวจพิจารณาว่าสัญญา
ร่วมงานหรือดาํเนินการก่อนลงนามทาํให้ไม่อาจควบคุมเวลาที�แน่นอนไดท้าํให้เกิดความล่าชา้ได้
อีก  
 

ปัญหาองค์กรที�รับผดิชอบในการพจิารณาหลกัการในการให้เอกชนเข้ามามีส่วน

ร่วมในกจิการของรัฐ   
 

 พระราชบญัญติัว่าด้วยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินของรัฐ พ.ศ.2535 ได้
กาํหนดให้กระทรวงเจ้าสังกัดของหน่วยงานเจ้าของโครงการพิจารณาเสนอผลการศึกษาและ
วิเคราะห์โครงการต่อส่วนราชการในกรณีของโครงการพิจารณาเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์
โครงการต่อส่วนราชการในกรณีของโครงการใหม่ให้เสนอต่อสํานกังานคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นผูพ้ิจารณา และในกรณีของโครงการที�มีทรัพยสิ์นอยูแ่ลว้ให้เสนอ
ต่อกระทรวงการคลงัเป็นผูพ้ิจารณาตามมาตรา 8 ซึ� งการแบ่งลกัษณะของโครงการและส่วนราชการ
ในการพิจารณาหลกัการในการให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในกิจการของรัฐไดก่้อให้เกิดปัญหาใน
การปฏิบติัของหน่วยงานต่างๆ เกี�ยวกบัความหมายของโครงการที�มีทรัพยสิ์นอยู่แลว้ว่ามีขอบเขต
ครอบคลุมเพียงใด และจะอยู่ในหน้าที�ของหน่วยงานใดที�จะเป็นผูว้ิเคราะห์และให้ความเห็น ซึ� ง
ปัจจุบันนี� ก็ไม่มีหน่วยงานชี� ขาดว่าจะเป็นโครงการใหม่หรือโครงการใหม่หรือโครงการที� มี
ทรัพย์สินอยู่แล้ว จึงต้องให้คณะกรรมการกฤษฎีกาชี� ขาดซึ� งไปก่อให้เกิดขั�นตอนที�ต้องปฏิบติั
เพิ�มขึ�นและก่อใหเ้กิดความล่าชา้ดงัที�ไดก้ล่าวมาแลว้  
   

ปัญหาเกี�ยวกบัการแก้ไขสัญญาร่วมการงานหรือดาํเนินการในภายหลงั  
 
 ตามพระราชบญัญติันี�  มิไดมี้การบญัญติัเกี�ยวกบัเรื�องการแกไ้ขสัญญาไวใ้นกรณีมีการ
แก้ไขสัญญาในภายหลัง ถ้ามีผลเป็นการเปลี�ยนแปลงเงื�อนไขข้อผูกพันเดิมนั� น จะมีวิธีการ
ดาํเนินการแกไ้ขสัญญาอยา่งใดบา้ง และใครเป็นผูใ้ห้ความเห็นชอบในการเปลี�ยนแปลงเงื�อนไขขอ้
ผูกพนัเดิมได้บ้าง ซึ� งทาํให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติและอาจเกิดผลเสียหายต่อประโยชน์ของ
สาธารณะชนได ้
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 ปัญหาความไม่คล่องตัวในการปฏิบัติตามพระราชบัญญติัว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานหรือดาํเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 มีประเด็นสาํคญั ดงันี�  
 ประเด็นปัญหาดงักล่าวนั�นเกิดขึ�นจากความไม่ชดัเจนและการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั
วา่ดว้ยการใหเ้อกชนเขา้ร่วมงานฯ   
 ประกอบกบัความไม่มีประสิทธิภาพของ กสท เองในฐานะรัฐวสิาหกิจซึ� งเป็นองคข์นาด
ใหญ่และวฒันธรรมองคก์รและสาเหตุดงันี�    
 1.  การที�รัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่เป็นผูผู้กขาด ไม่ตอ้งแข่งขนั จึงไม่สนใจปรับปรุง
ประสิทธิภาพในการทาํงานและไม่มีแรงจูงใจใหล้ดตน้ทุนการผลิต  
 2.  รัฐวิสาหกิจเป็นของรัฐบาล ที�มกัไม่มีระบอบการกาํกบัตรวจสอบให้ทาํงานอยา่งมี
ประสิทธิภาพรัฐวิสาหกิจจึงเหมือน “กิจการที�ไร้เจ้าของอย่างแท้จริง” ผูบ้ริหารและพนักงาน
รัฐวสิาหกิจจึงมกัดาํเนินงานตามวตัถุประสงคที์�เอื�อ ประโยชน์แก่ตนเองและพวกพอ้ง 
 3.  ระบบการบริหารงานและโครงสร้างองคก์รของรัฐวิสาหกิจ ส่วนใหญ่มีลกัษณะเป็น 
“ราชการ” มีขั�นตอนการตดัสินใจหลายระดบั ไม่มีความคล่องตวัในการปฏิบติังาน และที�สําคญัคือ
คณะกรรมการอํานวยการไม่ได้เป็นผู ้เชี� ยวชาญและมีประสบการณ์ที�  เกี�ยวข้องกับงานของ
รัฐวิสาหกิจ สําหรับประเทศไทย พบว่าคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจส่วนหนึ� งมาจากกลุ่มธุรกิจ
การเมือง หรือขา้ราชการประจาํจากหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้งที�มกัไม่มีเวลาใหก้บังานของรัฐวสิาหกิจ 
 4.  รัฐบาลมีความสับสนในวตัถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจ อยากมีฐานะการเงินดี แต่
บิดเบือนตน้ทุนการดาํเนินการ และใชรั้ฐวิสาหกิจเป็นเครื�องมือทางการเมือง จนทาํให้รัฐวิสาหกิจ
บางที�ไม่มีประสิทธิภาพและขาดทุน  
 5.  การต่อรองผลประโยชน์ของสหภาพพนกังานรัฐวิสาหกิจ กบัความอ่อนแอของฝ่าย
การเมือง     
 6.  ผลประโยชน์แอบแฝงจาํนวนมหาศาลที�มีอยูใ่นรัฐวิสาหกิจ ทาํให้นกัธุรกิจการเมือง
นิยมส่งคนของตนเขา้ไปแสวงหาหรือปกป้องผลประโยชน์ ที�ตนเอง ครอบครัว พวกพอ้ง และ
ใกล้ชิดเกี�ยวข้อง พวกเขามักให้ความสําคัญกับการส่งสมัครพรรคพวกเข้าไปเป็นกรรมการ
รัฐวสิาหกิจ ที�พวกเขาสามารถสั�งการได ้โดยไม่คาํนึงถึงความเสียหายขององคก์รและประเทศชาติที�
จะติดตามมา จึงเป็นเหตุให้รัฐวิสาหกิจตอ้งประสบภาวการณ์ขาดทุน แต่ในทางตรงกนัขา้มกลุ่ม
ธุรกิจการเมืองกลบัมั�งคั�งขึ�น  
 หวัใจของการบริหารหรือปรับแกไ้ขสัญญาโดยยึดหลกัธรรมาภิบาลที�มีการเตรียมความ
พร้อมในการเพิ�มประสิทธิภาพของ กสท อยา่งเป็นขั�นตอน มีการจดัโครงสร้างการตรวจสอบอยา่ง
อย่างเป็นระบบ จดัความสัมพนัธ์ระหว่างคณะกรรมการกบัฝ่ายบริหาร เพื�อให้สามารถตรวจสอบ
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ควบคุมการทาํงานของทั� งสองฝ่ายได้ จดัวางระบบการควบคุมผลประโยชน์ส่วนตัวของฝ่าย
กรรมการและฝ่ายบริหารอยา่งเหมาะสม เพื�อให้การทาํงานที�มีธรรมาภิบาลสามารถทาํงานไดอ้ยา่ง
แทจ้ริง    
   หากพิเคราะห์ถึงการดาํเนินการแกไ้ขสัญญาสัมปทานโทรศพัทเ์คลื�อนที�ของ กสท บน
หลกัการพื�นฐานของการสร้างหลกัธรรมาภิบาล ตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้าง
ระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมที�ดี พ.ศ.2542  ซึ� งมีองคป์ระกอบที�สาํคญั 6 ประการดงันี�  
 1.  หลกันิติธรรม  ไดแ้ก่  การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบขอ้บงัคบัและกติกาต่างๆ ให้
ทนัสมยัและเป็นธรรม ตลอดจนเป็นที�ยอมรับของสังคม ไม่เลือกปฏิบติั และสังคมยินยอมพร้อมใจ
ปฏิบติัตามกฎหมายและกฎขอ้บงัคบัเหล่านั�น โดยถือวา่เป็นการปกครองภายใตก้ฎหมายมิใช่ตาม
อาํเภอใจหรือตามอาํนาจของตวับุคคล   
 2.  หลกัความโปร่งใส  ไดแ้ก่  การสร้างความไวว้างใจซึ� งกนั โดยมีการให้และการรับ
ขอ้มูลที�สะดวกเป็นจริง ทนัการณ์ ตรงไปตรงมา มีที�มาที�ไปชัดเจนและเท่าเทียมมีกระบวนการ
ตรวจสอบความถูกตอ้งชดัเจนได ้    
 3.  หลกัการมีส่วนร่วม  ไดแ้ก่   การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ และร่วมคิด
ร่วมเสนอความเห็นในการตดัสินใจปัญหาสําคญัของประเทศ ในดา้นต่างๆ เช่นการแจง้ความเห็น 
การไต่สวนสาธารณะ การประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ นอกจากนี� ยงัรวมไปถึงการร่วม
ตรวจสอบ และร่วมรับผดิชอบต่อผลของการกระทาํนั�น  
 4.  หลกัความรับผิดชอบตรวจสอบได ้ไดแ้ก่ ความรับผิดชอบที�ตรวจสอบไดเ้ป็นการ
สร้างกลไกใหมี้ผูรั้บผิดชอบ ตระหนกัในหนา้ที� ความสํานึกในความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจ
ปัญหาสาธารณะของบา้นเมือง และกระตือรือร้นในการแกปั้ญหาตลอดจนการเคารพในความเห็นที�
แตกต่างและความกลา้ที�จะยอมรับผลจากการกระทาํของตน   
 5.  หลกัความคุม้ค่า  ไดแ้ก่  การบริหารจดัการและการใช้ทรัพยากรที�มีจาํกดัให้เกิด
ประโยชน์คุม้ค่า เพื�อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม  
 6.  หลกัคุณธรรม ไดแ้ก่ การยดึมั�นความถูกตอ้งดีงาม สาํนกัในหนา้ที�ของตนเอง มีความ
ซื�อสัตยสุ์จริต จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวนิยั และเคารพในสิทธิของผูอื้�น   
 วธีิการและเป้าหมายของการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใช ้เป็นเสมือนเครื�องมือในการ
พฒันาขีดความสามารถโดยมีการส่งเสริมบทบาทให้เกิดการทาํงานที�ปราศจาการคอร์รัปชั�น หรือ
การไม่นาํผลประโยชน์ของสาธารณะมาใช้เพื�อประโยชน์ส่วนตวั มีการใช้หลกันิติธรรมในการ
ดาํเนินงาน หรือสร้างกรอบในการดาํเนินงานเพื�อให้การดาํเนินงานสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม ลด
กฎระเบียบที�มากจนเกินไป ที�เป็นตน้เหตุของความล่าช้า มีการจดัลาํดบัความสําคญัของเป้าหมาย
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การดาํเนินงานให้ชดัเจนเพื�อให้การจดัสรรทรัพยากรเป็นไปอยา่งถูกตอ้งเหมาะสม มีกระบวนการ
ตดัสินใจที�โปร่งใส มีกฎ กติกา มารยาท ในการบริหารงาน  
 
      

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


