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บทท่ี 5 
 

บทวิเคราะหปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังและการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชน
ในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
5.1 ปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 

การแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี 
มีหลักเกณฑและขั้นตอนการแตงต้ังท่ีแตกตางจากการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ัวไปท่ีมี
กฎหมายจัดต้ังเฉพาะ และยังแตกตางจากการแตงต้ังกรรมการบริษัทในกรณีของบริษัทเอกชน  
ซ่ึงเมื่อไดศึกษาถึงกระบวนการในการแตงต้ังกรรมการดังกลาวท้ังหมดแลว พบวามีประเด็นท่ีตอง
นํามาวิเคราะหในกรณีน้ี ดังน้ี 

 
5.1.1 สภาพปญหาเก่ียวกับการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคม 

 
กระบวนการในคัดเลือกและแตงต้ังบุคคลใหเขาดํารงตําแหนงเปนกรรมการใน

รัฐวิสาหกิจแตละแหงน้ันตองพิจารณาจากกฎหมายท่ีใหอํานาจจัดต้ังรัฐวิสาหกิจแตละแหง 
เปนกรณีไป แตสําหรับรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี ยังไมมีการ
กําหนดหลักเกณฑท่ีชัดเจนเทาใดนัก โดยเมื่อไดพิจารณาขอบังคับของบริษัทประกอบกับ
บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัดแลว 
พบวามักจะกําหนดเพียงใหที่ประชุมผูถือหุนแตงต้ังบุคคลเพื่อทําหนาที่เปนกรรมการบริษัทเทาน้ัน 
โดยไมมีหลักเกณฑหรือรายละเอียดที่ชัดเจน  ท้ังท่ีโดยแทจริงแลว บริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ีมี
ลักษณะสําคัญบางประการที่แตกตางไปจากบริษัทเอกชนทั่วไป การท่ีจะนําเอากฎเกณฑท่ีใช
บังคับกับบริษัทเอกชนท่ัวไปมาใชบังคับกับบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ีโดยตรงทุกเร่ืองยอม 
ไมสอดคลองกับลักษณะของรัฐวิสาหกิจน้ัน เน่ืองจากในกรณีท่ีเปนบริษัทเอกชนโดยท่ัวไป ยอม 
ไมอาจปฏิเสธไดวาผูถือหุนก็คือเจาของบริษัทน่ันเอง ซึ่งเปนผูท่ีมีสวนไดเสียจากการประกอบ
กิจการของบริษัทโดยตรง โดยหากบริษัทมีผลกําไรก็ยอมสงผลดีตอผูถือหุนแตหากบริษัทประสบ
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ภาวะขาดทุนผูถือหุนก็ยอมไดรับความเสียหายในผลรายท่ีเกิดขึ้นโดยตรง ดวยเหตุดังกลาวน้ีเอง
ทําใหการคัดเลือกบุคคลใหดํารงตําแหนงเปนกรรมการบริษัท เพ่ือดูแลการบริหารจัดการงานตาง ๆ 
ของบริษัทท่ีเปนเอกชน ยอมตองผานการพิจารณามาอยางดีแลววาบุคคลท่ีเขามาเปนกรรมการ
บริษัทน้ัน เปนผูมีความรู ความสามารถ และมีความเหมาะสม สามารถบริหารงานไดอยางมี
ประสิทธิภาพ กอใหเกิดผลกําไรและสรางความมั่นคงใหกับบริษัทได อีกท้ังความสัมพันธระหวาง 
ผูถือหุนกับกรรมการบริษัทก็มีลักษณะใกลชิดสัมพันธกันอยางมาก เพราะโดยสวนใหญแลว
กรรมการบริษัทก็มาจากผูถือหุนน่ันเอง กลาวคือ ผูถือหุนจะเขามาเปนกรรมการบริษัทดวย 
ในอีกฐานะหน่ึง  

สวนการแตงต้ังบุคคลใหเขามาเปนกรรมการในบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ี แมวาผูถือหุน
ในบริษัทคือรัฐ (สวนใหญเปนการถือหุนผานทางกระทรวงการคลัง) จะแตงต้ังตัวแทนใหเขาไปเปน
กรรมการในบริษัทก็ตาม แตหากพิจารณาสวนไดเสียหรือความระมัดระวังในการแตงต้ังบุคคลให
เปนกรรมการในบริษัทเหลาน้ีแลว จะพบวามีความแตกตางจากกรณีของบริษัทเอกชนอยางเห็น 
ไดชัด เพราะหากพิจารณาในทางบุคคล (ไมไดพิจารณาจากตําแหนงท่ีดํารงอยู) ของผูท่ีมีอํานาจ
แตงต้ังรวมถึงบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังใหเปนกรรมการบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ัน จะเห็นไดวาผูท่ีมี
อํานาจแตงต้ังรวมถึงผูท่ีไดรับการแตงต้ังตางก็ไมไดมีผลประโยชนไดเสียเก่ียวของกับบริษัทท่ีเปน
รัฐวิสาหกิจน้ีโดยตรง เพราะหากกิจการของรัฐวิสาหกิจมีผลประกอบการท่ีดีไดรับผลกําไรมาก  
ก็ตองนําสงรายไดน้ันใหแกรัฐซึ่งเปนผูถือหุน หรือหากรัฐวิสาหกิจน้ันมีผลกําไรลดนอยลงหรือ
แมแตเกิดภาวะการขาดทุน ผูท่ีมีอํานาจแตงต้ังรวมท้ังกรรมการบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ันก็ไมได
รับผลเสียหายเปนการสวนตัวแตอยางใด ทําใหความระมัดระวังในการคัดเลือกบุคคลใหเปน
กรรมการบริษัทเหลาน้ีลดนอยลง อีกท้ังระยะเวลาในการดํารงตําแหนงของผูท่ีมีอํานาจแตงต้ัง  
ก็เปนเพียงชวงเวลาไมนานนัก ตางจากผูถือหุนในบริษัทเอกชนท่ีมีอํานาจแตงต้ังและถอดถอน
กรรมการในระยะยาว ความระมัดระวังในการแตงต้ังรวมถึงความรับผิดชอบในผลของการแตงต้ัง
ใหบุคคลเขาดํารงตําแหนงกรรมการเพื่อบริหารงานในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีจึงเกิดขึ้น 
ไดยากในทางปฏิบัติ  

โดยในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคม คือ 
บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) มีกระทรวงการคลัง
เปนผูถือหุนท้ังหมดของบริษัท ซึ่งตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดให 
ถือวาความเห็นของกระทรวงการคลังอันเก่ียวกับบริษัทน้ันเปนมติของท่ีประชุมผูถือหุน โดย
นับต้ังแตท่ีไดมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะใหมาเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยู 
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ในรูปของบริษัทจํากัด พบวาการแตงต้ังกรรมการบริษัทดังกลาวในแตละคร้ังจะมีกรรมการ
บางสวนท่ีเปนผูแทนจากกระทรวงการคลัง ท้ังน้ี เน่ืองจากกระทรวงการคลังเปนผูถือหุน และ
เพื่อใหเปนไปตามระเบียบวาดวยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2548 ขอ 17  
ท่ีกําหนดใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงตองมีผูแทนกระทรวงการคลังซึ่งเปนขาราชการประจําเขาเปน
กรรมการอยูในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ันเพื่อใหทําหนาท่ีดูแลบริหารรัฐวิสาหกิจในดานการเงิน
การคลังดวย สวนกรรมการอ่ืน ๆ น้ัน มักประกอบดวยผูท่ีมีความรูและประสบการณในดานตาง ๆ 
เชน กฎหมาย บัญชี วิศวกรรม และการบริหารจัดการ เปนตน   

อยางไรก็ตาม แมวาในขอบังคับของบริษัทและกฎหมายตาง ๆ ท่ีเ ก่ียวของจะ
กําหนดใหการแตงต้ังและการถอดถอนกรรมการเปนอํานาจหนาท่ีของท่ีประชุมใหญผูถือหุนของ
บริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ันท่ีจะพิจารณาลงมติ แตในทางความเปนจริงแลว ผูถือหุนของบริษัท 
ท่ีเปนรัฐวิสาหกิจก็มิไดมีอิสระทางความคิดในการลงมติเลือกอยางแทจริง เพราะการต้ังกรรมการ
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ มักจะมีการกําหนดช่ือมาแลว โดยท่ีผูถือหุนไมไดริเร่ิมเสนอชื่อมาเอง แตเกิด
จากการเสนอชื่อของรัฐมนตรีเจาสังกัด ซึ่งในกรณีท่ีศึกษาน้ี คือ รัฐมนตรีวาการกระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ภายใตการครอบงําของฝายรัฐบาลอีกชั้นหน่ึง เชน ในชวงท่ี
นายสิทธิชัย  โภไคยอุดม ดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสารในสมัยหนึ่ง ไดกลาวถึงกรณีท่ีคณะกรรมการในบริษัท กสท โทรคมนาคมฯ และบริษัท  
ทีโอทีฯ ในขณะน้ันไดลาออกจากตําแหนงวา “เปนผูท่ีมีแนวคิดเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการใน
บริษัทเอง โดยมิไดมีการสั่งการจากบุคคลอ่ืนใดท้ังสิ้น แมเดิมเคยมีนโยบายจะไมเปลี่ยนแปลง
คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจดังกลาว แตเมื่อนายไกรสร  พรสุธี ปลัดกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศฯ ไดลาออกจากตําแหนงประธานกรรมการบริษัท กสท โทรคมนาคมฯ จึงถือเปนโอกาส
ท่ีจะปรับเปลี่ยนคณะกรรมการท้ังหมดในคราวเดียวกันใหสมบูรณย่ิงข้ึน โดยไดหารือกับ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซึ่งเปนผูถือหุนท้ังหมดของบริษัทเรียบรอยแลว ซึ่งขณะนี้มีรายชื่อ
บุคคลอยูบางแลว แตยังไมครบจํานวนท่ีตองการ โดยหากเปนไปไดจะเสนอชื่อประธานกรรมการ
ไปพรอมกันดวย สวนคณะกรรมการชุดเดิมน้ันจะพิจารณาเปนรายบุคคลวายังจะใหเปนกรรมการ
ในชุดใหมดวยหรือไม”1 

แมแตในกรณีของการเลือกผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ คือ ตําแหนงกรรมการ
ผูจัดการใหญ ซ่ึงถือไดวาเปนกรรมการบริษัทดวยในอีกฐานะหน่ึง จะไดมีการประกาศรับสมัครทาง

                                                        
1 กรุงเทพธุรกิจ (26 ตุลาคม 2549): น. 8. 
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หนังสือพิมพ และประกาศรับสมัครโดยท่ัวไป พรอมท้ังต้ังกรรมการสรรหาขึ้นมาเพื่อทําการ
พิจารณาเสนอชื่อผูท่ีมีความเหมาะสม ซึ่งแมจะมองวาเปนกระบวนการท่ีโปรงใสและเปดเผย  
แตในบางคร้ังกลับปรากฏวาขาดความนาเชื่อถือ ยกตัวอยางเชน กรณีท่ีมีการประกาศรับสมัคร
กรรมการผูจัดการใหญเปนการท่ัวไป แตมีขาวนํามากอนวามีตัวบุคคลซึ่งจะไดรับการแตงต้ังอยู
กอนแลว หรือมีขาววาบุคคลท่ีมีการวางตัวไวจะไดรับคัดเลือกใหดํารงตําแหนงท้ังท่ียังไมไดปด 
รับสมัคร ทําใหผูท่ีเขารวมแขงขันกลายเปนเพียงไมประดับเพื่อใหกระบวนการคัดเลือกครบถวน
และดูนาเช่ือถือเทาน้ัน  

 
5.1.2 แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัท
จํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
การแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี ยังไมมี

การกําหนดหลักเกณฑท่ีชัดเจนเทาใดนัก โดยท่ัวไปมักจะมองวาเปนสิทธิหรือเปนอํานาจของ 
ผูถือหุนท่ีจะเปนผูพิจารณาแตงต้ังบุคคลท่ีมีความเหมาะสมใหเขามาเปนกรรมการบริษัทอันอยูบน
พ้ืนฐานของหลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยบริษัทจํากัด โดยกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีใชบังคับกับกรรมการใน
บริษัทเหลาน้ีมักจะมุงเนนไปในเร่ืองของการควบคุมตรวจสอบการกระทําภายหลังจากท่ีเขามาเปน
กรรมการรัฐวิสาหกิจแลวมากกวา ดวยเหตุดังกลาวน้ีเอง ทําใหปรากฏอยูเสมอวามีการใชอํานาจ
แตงต้ังหรือเสนอชื่อบุคคลท่ีเปนฝายของตนเอง (โดยเฉพาะฝายการเมือง) หรือผูท่ีมีความสัมพันธ
ใกลชิดใหเขาไปเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีอยูเสมอ เพื่อใหเขามาแสวงหา
ประโยชนในรูปแบบตาง ๆ ในรัฐวิสาหกิจน้ัน  

สําหรับแนวทางในการแกไขปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี ไดแยกพิจารณาออกเปนสองเร่ืองดวยกัน ดังน้ี 

(1) ท่ีมาของกรรมการ 
ดังท่ีไดกลาวมาแลววากระทรวงการคลังเปนผูถือหุนท้ังหมดในรัฐวิสาหกิจดานกิจการ

โทรคมนาคมท้ังสองแหง คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) ซึ่งตามขอบังคับของบริษัท และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 ได
บัญญัติวาให ท่ีประชุมผู ถือหุนเปนผูมี อํานาจแตง ต้ังคณะกรรมการบริษัท  ประกอบกับ
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหถือความเห็นของกระทรวงการคลัง 
อันเก่ียวกับบริษัทน้ันเปนมติของท่ีประชุมใหญผูถือหุน ซึ่งกฎเกณฑดังกลาวเปนเร่ืองในทาง
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รูปแบบเทาน้ัน สวนโดยทางเน้ือหาแลว อาจกลาวไดวา ผูท่ีมีอํานาจแตงต้ังกรรมการในบริษัท 
ท้ังสองแหงน้ีก็คือ รัฐมนตรีเจาสังกัด (ในกรณีน้ีคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการส่ือสาร) เพราะโดยทางปฏิบัติแลวรัฐมนตรีเจาสังกัดจะเปนผูเสนอรายช่ือบุคคลท่ีไดรับการ
คัดเลือก (ท้ังหมดหรือเปนสวนใหญ) เพื่อใหกระทรวงการคลังอนุมัติแตงต้ังตอไป ดวยวิธีการ
ดังกลาวน้ีสงผลใหมีการเปลี่ยนคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมน้ีทุกครั้งเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลหรือเปลี่ยนรัฐมนตรีเจาสังกัด ซึ่งสงผลตอการ
ดําเนินงานในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีอยางมาก เพราะการดําเนินงานในบริษัทน้ันตอง
อาศัยความรวดเร็วและความคลองตัวสูง อีกท้ังยังตองมีการดําเนินงานอยางตอเน่ือง การท่ีเมื่อมี
การเปลี่ยนรัฐบาลหรือเปลี่ยนรัฐมนตรีทําใหคณะกรรมการชุดเดิมตองลาออก และเปดโอกาสให
รัฐมนตรีเจาสังกัดคนใหมแตงต้ัง (เสนอชื่อใหกระทรวงการคลังแตงต้ัง) บุคคลท่ีเหมาะสมเขามา
เปนกรรมการแทนน้ัน ยอมไมเหมาะสมกับลักษณะงานของรัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัด  

อยางไรก็ตาม ผูเขียนเห็นวายังมีความจําเปนตองใหอํานาจรัฐมนตรีเจาสังกัดในการ
เสนอชื่อบุคคลท่ีสมควรเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจดังกลาวน้ีตอไป เพื่อใหการกํากับดูแลการ
บริหารงานเกิดประสิทธิภาพ แตควรลดสัดสวนของกรรมการท่ีมาจากการเสนอชื่อของรัฐมนตรี 
เจาสังกัดน้ีลง (จากเดิมท่ีมีจํานวนท้ังหมดหรือสวนใหญ) ใหเหลือเพียงบางสวนเทาน้ัน โดยเปน
ผูทําหนาท่ีสอดสองดูแลการบริหารงานในรัฐวิสาหกิจและติดตอประสานงานกับทางกระทรวง 
เจาสังกัด เพ่ือใหการปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจน้ันสอดคลองกับนโยบายตาง ๆ ท่ีกระทรวงเจาสังกัด
กําหนดรวมท้ังนโยบายรวมของรัฐบาล สวนกรรมการที่เหลือที่มิไดมาจากการเสนอชื่อของรัฐมนตรี
เจาสังกัด กระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุนท้ังหมดสามารถพิจารณาแตงต้ังผูท่ีมีความเหมาะสม
ไดเอง (โดยบางสวนสามารถพิจารณาคัดเลือกจากบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งจะได
กลาวถึงตอไป) และเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลหรือเปลี่ยนรัฐมนตรีเจาสังกัด ก็ควรใหกรรมการท่ีมา
จากการเสนอชื่อของรัฐมนตรีเจาสังกัดเทาน้ันตองลาออกไป เพื่อปองกันมิใหมีการสรางฐาน
อํานาจทางการเมืองในระยะยาว สวนกรรมการท่ีเหลืออยูท้ังหมด (ท่ีมาจากการคัดเลือกและ
แตงต้ังโดยกระทรวงการคลังโดยตรง) ยังสามารถปฏิบัติหนาท่ีตอไปได โดยตองออกจากตําแหนง
เฉพาะตามวาระท่ีกําหนดเทาน้ัน (จับสลากออก 1 ใน 3) เพื่อใหการบริหารงานเกิดความตอเน่ือง 
ไมตองหยุดชะงักในระหวางท่ีรอใหมีการแตงต้ังกรรมการชุดใหมเขามาทําหนาท่ีแทน  

(2) คุณสมบัติของกรรมการ 
ในอดีตกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีจัดต้ังโดย

กฎหมายเฉพาะมาเปนรัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัด คุณสมบัติของผูท่ีเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจ
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ทั้งสองแหง คือ องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย และการสื่อสารแหงประเทศไทย ยอมตองเปนไป
ตามท่ีกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจน้ันกําหนด เชน ในพระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหง 
ประเทศไทย พ.ศ. 2497 ไดกําหนดวาประธานกรรมการและกรรมการในองคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทยอยางนอยตองเปนผูมีความรู และความจัดเจนเก่ียวกับการโทรศัพทหน่ึงคน เก่ียวกับ
การโทรคมนาคมหน่ึงคน และเก่ียวกับการเศรษฐกิจหรือการเงินหน่ึงคน และในพระราชบัญญัติ
การสื่อสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2519 ไดกําหนดวา กรรมการในการสื่อสารแหงประเทศไทย 
(อยางนอย) ตองเปนผูมีความรูและความชํานาญเก่ียวกับการไปรษณียหน่ึงคน การโทรคมนาคม
หน่ึงคน การเศรษฐกิจหน่ึงคน กฎหมายหน่ึงคน และการบริหารธุรกิจหน่ึงคน นอกจากน้ี  
ในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท้ังสองฉบับดังกลาวยังไดกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหาม
อยางอ่ืนอีกหลายประการ ซึ่งนับวามีความชัดเจนพอสมควร และทําใหบุคคลท่ีเขามาเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงดังกลาวเปนผูท่ีมีความรูความสามารถท่ีเหมาะสมและมีความ
หลากหลายโดยกระจายออกไปในหลายดานดวยกัน ไมรวมอยูท่ีกลุมใดกลุมหน่ึงเพียงกลุมเดียว 
โดยนอกจากผูท่ีเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท้ังสองฉบับดังกลาวแลว ยังตองมี
คุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับอ่ืน ๆ  
ท่ีเก่ียวของ รวมท้ังมติคณะรัฐมนตรีท่ีกําหนดเก่ียวกับเร่ืองดังกลาวดวย 

ตอมาเมื่อไดดําเนินการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงดังกลาวใหมาอยูในรูปของ
บริษัทจํากัดตามพระราชทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และไดยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ 
ทั้งสองแหงท่ีมีอยูเดิมออกไป การพิจารณาในเร่ืองคุณสมบัติของกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีได 
แปลงสภาพมาเปนบริษัทจํากัดทั้งสองแหงนี้จึงตองพิจารณาจากกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ แตเมื่อได
พิจารณาในดานของกฎหมายเอกชนท่ีใชบังคับกับกรรมการบริษัทท่ัวไป คือ ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 พบวาไมมีการกําหนดเกี่ยวกับ
ความรูความสามารถของผู ท่ี จะเขามาเปนกรรมการของบริษัทไวแตอยางใด  โดยใน
พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 ไดกําหนดคุณสมบัติของกรรมการบริษัทไว 
เพียงวาตองเปนบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะเทาน้ัน  ท้ังน้ี เพราะการแตงต้ังกรรมการใน
บริษัทเอกชนท่ัวไปเปนดุลพินิจโดยอิสระของผูถือหุนในบริษัทน้ันท่ีจะแตงต้ังบุคคลใดใหเขามาเปน
กรรมการในบริษัทของตนก็ได ไมวาผู ท่ีไดรับการแตงต้ังน้ันจะมีคุณสมบัติเหมาะสมกับการ
บริหารงานของบริษัทน้ันหรือไมก็ตาม  ดังน้ัน การพิจารณาคุณสมบัติของผูท่ีจะเขาดํารงตําแหนง
เปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีจึงตองพิจารณา 
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ในฐานะท่ีบุคคลดังกลาวเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนสําคัญ โดยกฎหมายท่ีมักจะนํามาใชเปน
หลักในการพิจารณาเก่ียวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งรวมถึง
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีดวยก็คือ พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 โดยกฎหมายฉบับน้ีไดกําหนดคุณสมบัติเก่ียวกับ
ความรูความสามารถของบุคคลท่ีจะเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ันในลักษณะท่ัวไป 
กลาวคือ ตองเปนผูท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณเหมาะสมกับกิจการของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปน
ชองวางทําใหมีการแตงต้ังบุคคลใหเขามาเปนกรรมการในบริษัทเหลาน้ีโดยอางวาบุคคลดังกลาว
เปนผูท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณท่ีเหมาะสมกับกิจการของรัฐวิสาหกิจดานโทรคมนาคมน้ีแลว 
เพราะไมมีการกําหนดไวในขอบังคับหรือในหลักเกณฑตาง ๆ วาผูท่ีมีความรูหรือประสบการณ 
ในดานใดบางจึงจะเหมาะสมท่ีจะเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคม 

ปญหาเก่ียวกับคุณสมบัติของกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีเปนปญหาท่ีเกิดขึ้นมานาน และ
ยังไมสามารถแกไขไดอยางเด็ดขาด แตก็มีการเสนอแนวคิดในการแกไขปญหาดังกลาวจาก 
หลายฝายดวยกัน โดยในสวนของกระทรวงการคลังไดเสนอแนวคิดในเร่ืองของการจัดทําบัญชี
รายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 ออกมาใชบังคับ โดยในมาตรา 12/1 แหง
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ซึ่งแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติวา ในการแตงต้ังกรรมการอ่ืนท่ีมิใชกรรมการโดยตําแหนงใน
รัฐวิสาหกิจแหงใด  ใหผู มี อํานาจพิจารณาแตง ต้ังจากบุคคลในบัญชีรายชื่อกรรมการท่ี
กระทรวงการคลังจัดทําข้ึน ไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมการอ่ืนของรัฐวิสาหกิจนั้น โดย
การจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการดังกลาว ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะรัฐมนตรี
กําหนด” โดยความมุงหมายของการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีก็เพื่อใหการแตงต้ัง
กรรมการรัฐวิสาหกิจมีความโปรงใสมากขึ้น และไดมาซึ่งกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนผูมีความรู 
ความสามารถ มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานท่ีสอดคลองกับลักษณะของธุรกิจและการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจ รวมถึงเปนผูท่ีมีคุณธรรมและจริยธรรมอันจะสงผลดีตอภาพลักษณของวิชาชีพ 
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กรรมการ ขณะน้ีไดมีการยกรางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ2 
เพือ่ใหเปนไปตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติดังกลาว โดยรางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชี
รายช่ือกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีมีสาระสําคัญ แบงออกไดดังน้ี 

(1) กําหนดใหมีคณะกรรมการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจคณะหน่ึง 
ประกอบดวย ปลัดกระทรวงการคลังเปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงท่ีมีรัฐวิสาหกิจอยู 
ใตสังกัดซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงต้ังไมเกิน 4 คน ผูทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงต้ังโดยคําแนะนํา
ของกระทรวงการคลังไมเกิน 6 คน ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เปน
กรรมการและเลขานุการ และผูแทนสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เปนกรรมการ
และผูชวยเลขานุการ โดยมีอํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ การพิจารณาสรรหาบุคคลท่ีมีความรู 
ความสามารถ และประสบการณท่ีเหมาะสมกับภารกิจและความรับผิดชอบของการเปนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ โดยจําแนกตามความเชี่ยวชาญตามหลักเกณฑที่กําหนดเพื่อขึ้นบัญชีรายชื่อกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ 

(2) กําหนดวาบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ ตองประกอบดวยบุคคลท่ีมีความ
เช่ียวชาญในดานตาง ๆ เพื่อใหสอดคลองกับลักษณะของธุรกิจและการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
โดยกระบวนการในการจัดทําบัญชีรายชื่อน้ี เร่ิมจากการสรรหาบุคคลท่ีมีความเหมาะสมเพื่อให 
เขามาอยูในบัญชีรายช่ือกรรมการรัฐวิสาหกิจได 3 วิธีดวยกัน คือ 1) การประกาศรับสมัครเปนการ
ท่ัวไป 2) แจงบุคคลหรือหนวยงานใหเสนอชื่อ และ 3) คณะกรรมการมีความเห็นโดยเฉพาะเปน
เอกฉันทใหเสนอชื่อบุคคลหน่ึงบุคคลใดใหเขารับการคัดสรร โดยเมื่อไดดําเนินการตรวจสอบ
คุณสมบัติเบ้ืองตนแลว คณะกรรมการจะดําเนินการคัดสรรบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ และมี
ความเหมาะสมใหเขามาอยูในบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ นอกจากน้ี ยังกําหนดคุณสมบัติ
และลักษณะตองหามของบุคคลที่เขารับการคัดสรรไวหลายประการ และใหคณะกรรมการจัดใหมี
การฝกอบรมหรือรวมกิจกรรมพัฒนากรรมการสําหรับผูท่ีไดรับการคัดสรรเขาสูบัญชีรายชื่อ
กรรมการรัฐวิสาหกิจ 

                                                        
2 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  

(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 มาตรา 20 วรรคสอง กําหนดวา ใหกระทรวงการคลังจัดทําบัญชีรายชื่อ
กรรมการใหแลวเสร็จภายในหน่ึงรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ ซึ่ง
พระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม 2550.  
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(3)  การจั ด ทํ า บัญชี ร ายชื่ อกร รมการ รัฐ วิสาห กิจ น้ี ให จั ด ทํ า เป นประกาศ
กระทรวงการคลัง และใหคณะกรรมการพิจารณาทบทวน ปรับปรุง และเพิ่มเติมบัญชีรายชื่อ
กรรมการรัฐวิสาหกิจอยางนอยปละคร้ัง 

เมื่อพิจารณารางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ดังกลาวน้ีแลว ผูเขียนเห็นวา วิธีการน้ีสามารถชวยลดปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจแตงต้ังบุคคลท่ี
ไมมีความเหมาะสม (โดยเฉพาะบุคคลท่ีมีความเก่ียวพันกับฝายการเมือง) ใหเขามาเปนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจไดในระดับหน่ึง เพราะไดมีการจําแนกบุคคลออกเปนผูท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญ 
ในดานตาง ๆ ทําใหสามารถเลือกบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ และประสบการณไดเหมาะสม
กับภารกิจและความรับผิดชอบของการเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจแตละแหง และทําใหโอกาส 
ในการแตงต้ังพรรคพวกของตนเองใหเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจ โดยอางวาเปนผูท่ีม ี
ความเหมาะสมกับลักษณะของรัฐวิสาหกิจน้ันเปนไปไดยากขึ้น  อยางไรก็ตาม วิธีการน้ียัง 
ไมสามารถแกไขปญหาการใชอํานาจแตงต้ังบุคคลท่ีไมเหมาะสมใหเขาไปเปนกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจไดทั้งหมด เน่ืองจากมีขอจํากัดหลายประการ ไดแก 

(1)  สัดสวนของกรรมการท่ีมาจากบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ี  ตาม
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ซึ่งแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 ไดกําหนดไววา ในการแตงต้ังกรรมการอ่ืนท่ีมิใชกรรมการโดยตําแหนง 
ในรัฐวิสาหกิจแหงใด ใหผูมีอํานาจพิจารณาแตงต้ังจากบุคคลในบัญชีรายชื่อกรรมการท่ี
กระทรวงการคลังจัดทําขึ้น ไมนอยกวาหน่ึงในสามของจํานวนกรรมการอ่ืนของรัฐวิสาหกิจน้ัน  
ซึ่งเมื่อพิจารณาในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมแลว  
อาจกลาวไดวา กรรมการท้ังหมดของบริษัท เปนกรรมการอ่ืนท่ีมิใชกรรมการโดยตําแหนงท้ังสิ้น 
(เพราะเปนกรรมการท่ีมาจากการแตงต้ังท้ังหมด) การท่ีกําหนดใหคัดเลือกบุคคลจากบัญชีรายชื่อ
กรรมการดังกลาวมีเพียงจํานวน (อยางนอย) หน่ึงในสามของกรรมการท้ังคณะเทาน้ัน  
สวนกรรมการท่ีเหลือท้ังหมดจํานวนสองในสามก็ยังคงอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจแตงต้ังเชนเดิม 
ซึ่งยังคงเปดชองใหแตงตั้งผูที่มีผลประโยชนเกี่ยวของใหเขามาเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจไดโดยงาย 
และเมื่อคณะกรรมการตองมีการออกเสียงลงคะแนนในเร่ืองตาง ๆ ก็ตองเปนไปตามมติเสียง 
ขางมาก ทําใหบทบาทของกรรมการท่ีแตงต้ังจากบัญชีรายช่ือน้ีไมมีนํ้าหนักมากพอ 

(2) โดยสวนใหญมักจะเขาใจวาบัญชีรายชื่อท่ีจัดทําขึ้นน้ีเปนบัญชีรายชื่อสําหรับ
บุคคลท่ีจะเขาไปเปนกรรมการอิสระในรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนมืออาชีพ เพื่อชวยเพิ่มความโปรงใสของ



 

 

131

การสรรหากรรมการอิสระของรัฐวิสาหกิจ แตเมื่อพิจารณารางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชี
รายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีแลว พบวามิไดมีการจํากัดหามมิใหบุคคลท่ีอยูภายใตสังกัดของ 
สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาอยูในบัญชีรายชื่อดวย จึงไมสามารถ
รับประกันในเร่ืองความเปนอิสระของกรรมการได นอกจากน้ี การท่ีกําหนดใหคณะกรรมการ
สามารถมีความเห็นโดยเฉพาะเปนเอกฉันทใหเสนอชื่อบุคคลหน่ึงบุคคลใดเขารับการคัดสรรก็อาจ
ทําใหมีการเสนอชื่อบุคคลท่ีมาจากฝายการเมืองใหเขามาอยูในบัญชีไดเชนกัน เพราะไมสามารถ
ปฏิเสธไดวาคณะกรรมการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีลวนอยูภายใตการครอบงํา
ของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายการเมืองน่ันเอง 

(3) แมวาบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีจะไดจัดทําขึ้นน้ี จะมีการจําแนกบุคคล 
ท่ีปรากฏอยูในบัญชีตามความเชี่ยวชาญในดานตาง ๆ เพื่อชวยใหผูมีอํานาจแตงต้ังสามารถ 
คัดสรรบุคคลที่มีความรู ความสามารถ และประสบการณท่ีเหมาะสมกับภารกิจและลักษณะของ
รัฐวิสาหกิจแตละแหง แตเมื่อพิจารณาในดานของรัฐวิสาหกิจแลว โดยเฉพาะอยางย่ิงรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีเปนบริษัทจํากัด ซึ่งไมมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะ จะพบวาไมมีการกําหนดแนวทางที่ชัดเจนวา
รัฐวิสาหกิจแตละแหง (ซึ่งประกอบกิจการในลักษณะท่ีแตกตางกันไป) จะตองมีกรรมการท่ีมี
ความรู ความสามารถในดานใดบาง ทําใหสามารถแตงต้ังบุคคลท่ีปรากฏอยูในบัญชีรายชื่อบุคคล
ใดก็ได โดยอางวาเปนผูท่ีมีความรูเหมาะสมกับลักษณะการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจน้ันแลว 

จากเหตุผลดังกลาว ผูเขียนจึงเห็นวา การจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ดังกลาวเปนวิธีการท่ีดี ที่จะชวยลดปญหาการแตงตั้งบุคคลที่ไมเหมาะสมใหเขาไปเปนกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจได แตมีขอเสนอเพิ่มเติมดังนี ้

(1) ควรกําหนดใหชัดเจนวาบุคคลท่ีอยูในบัญชีรายช่ือดังกลาวตองไมเปนผูท่ีอยูภายใต
สังกัดของสวนราชการ เพื่อหลีกเล่ียงมิใหมีการใชอํานาจบังคับบัญชาบุคคลดังกลาว โดยผูท่ีเปน
ตัวแทนท่ีมาจากสวนราชการสามารถเขาเปนกรรมการในสัดสวนท่ีเหลือ (สองในสาม) ของจํานวน
กรรมการท้ังหมดไดอยูแลว  ท้ังน้ี เพื่อใหบุคคลท่ีอยูในบัญชีรายชื่อน้ีมีความเปนอิสระอยางแทจริง 
โดยหากบุคคลท่ีอยูในบัญชีรายช่ือน้ีเปนผูแทนท่ีมาจากสวนราชการ และอยูภายใตการบังคับ
บัญชาของสวนราชการ รวมไปถึงคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนหัวหนาฝายบริหาร ยอมสงผลตอการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจอยางมาก โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัด ซึ่งในทาง
ทฤษฎีแลวฝายบริหารไมมีอํานาจบังคับบัญชาโดยตรง มีเพียงอํานาจในการกํากับดูแลเทาน้ัน   
แตหากมีบุคคลท่ีอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของสวนราชการ รวมท้ังฝายการเมืองเขามาเปน
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กรรมการในรัฐวิสาหกิจก็ยอมทําใหรัฐวิสาหกิจน้ันตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาไปดวย 
โดยปริยาย 

(2) ควรกําหนดหลักเกณฑเพิ่มเติมวารัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการในแตละประเภท 
เชน ดานโทรคมนาคม ดานพลังงาน ดานการบริการ หรือดานการขนสง เปนตน จะตองมีกรรมการ
ท่ีมีความรู ความสามารถในดานใดบาง เพื่อใหเกิดความชัดเจน เพราะในพระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ไดกําหนดไวเพียง 
อยางกวางวา กรรมการในรัฐวิสาหกิจแตละแหงน้ันตองมีคุณวุฒิและประสบการณเหมาะสมกับ
กิจการของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ ซ่ึงในทางปฏิบัติท่ีผานมาไดมีการแตงต้ังบุคคลตาง ๆ เขามาเปน
กรรมการ โดยไมไดคํานึงวาบุคคลดังกลาวจะมีความรู ความสามารถสอดคลองกับลักษณะของ
รัฐวิสาหกิจซ่ึงประกอบกิจการในแตละประเภทหรือไม  ดังน้ัน เมื่อวัตถุประสงคของการจัดทําบัญชี
รายชื่อดังกลาวน้ีมีข้ึนเพ่ือใหผูมีอํานาจแตงต้ังคัดเลือกบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ และ
ประสบการณท่ีเหมาะสมกับภารกิจของกรรมการในรัฐวิสาหกิจแตละแหง การท่ีมีหลักเกณฑมา
รองรับอีกชั้นหน่ึงวารัฐวิสาหกิจแตละประเภทตองมีกรรมการท่ีประกอบดวยผู ท่ีมีความรู 
ความสามารถในดานใดบาง (โดยกําหนดไวเปนอยางนอย) จะทําใหเปนหลักประกันไดในระดับ
หน่ึงวากรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ันบางสวนหรือท้ังหมดเปนผูท่ีมีความเหมาะสมกับการบริหารงาน
ในรัฐวิสาหกิจน้ันอยางแทจริง 

 
5.2 ปญหาการใชอํานาจทางการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 

ปญหาสําคัญของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด คือ การหาจุดสมดุลระหวางความเปน
อิสระเพื่อใหสามารถดําเนินการไดคลองตัวประการหน่ึง กับการกํากับดูแลจากรัฐบาลอีกประการ
หน่ึง โดยหากรัฐใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมากเกินไปจนขาดความเปนอิสระก็จะทําให
รัฐวิสาหกิจดําเนินงานไปอยางขาดประสิทธิภาพลาชาเหมือนกับสวนราชการท่ัวไป และขัดกับ
วัตถุประสงคในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท่ีตองการใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานทางดาน
เศรษฐกิจ ในขณะเดียวกัน โดยเหตุท่ีเงินลงทุนของรัฐวิสาหกิจสวนหน่ึงเปนเงินจากงบประมาณ
แผนดินซึ่งมาจากภาษีของประชาชน และบางสวนมาจากเงินกูท้ังภายในประเทศและตางประเทศ 
รัฐบาลซึ่งเปนผูบริหารประเทศจึงจําเปนตองเขาไปกํากับดูแลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดําเนินไปไดและกอใหเกิดประโยชนในทางเศรษฐกิจ การเมือง
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และสังคม3 โดยในปจจุบันพบวารัฐบาลซึ่งเปนฝายการเมืองไดใชอํานาจในการกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจอยางใกลชิด สงผลใหการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจรวมท้ังองคกรบริหารจัดการตาง ๆ 
ในรัฐวิสาหกิจน้ันขาดความเปนอิสระ และตองปฏิบัติตามทิศทางท่ีฝายการเมืองเปนผูกําหนด  
โดยพิจารณาไดดังน้ี 

 
5.2.1 สถานการณการใชอํานาจทางการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
การแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมืองน้ัน เปนปญหาท่ีมีมานานแลว 

เพียงแตในอดีตนักการเมืองสวนมากจะเปน “นักการเมืองอาชีพ” ไมคอยมีธุรกิจสวนตัว ปญหา
ดังกลาวจึงไมใชปญหาใหญ แตในชวงเวลาท่ีผานมามีกลุมทุนตาง ๆ เขามากุมอํานาจทาง
การเมืองโดยตรง โดยผานกระบวนการเลือกต้ัง ซึ่งการเขามาของกลุมทุนในบางครั้งมีจุดประสงคท่ี
จะใชอํานาจบริหารในการตักตวงผลประโยชนใหแกกลุมธุรกิจของตนเองและพวกพองหรือบัญญัติ
กฎหมายท่ีเอ้ือตอธุรกิจของตนเองหรือญาติมิตรโดยตรง4 ในรัฐวิสาหกิจก็ประสบกับปญหา
ดังกลาวน้ีเชนเดียวกัน กลาวคือ การท่ีฝายการเมืองเขามามีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอน
กรรมการและผูบริหารของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบ
กิจการโทรคมนาคมน้ี ผูท่ีมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนคือ กระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปน
ผูถือหุนท้ังหมด แตก็คงไมสามารถปฏิเสธไดวาในการแตงต้ังกรรมการแตละคร้ังยอมตองไดรับ
ความยินยอมจากรัฐมนตรีเจาสังกัด คือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร ซึ่งอยูภายใตการครอบงําของฝายการเมืองอีกชั้นหน่ึง จนอาจกลาวไดวาผูท่ีมีอํานาจ 
ในการแตงต้ังกรรมการในรัฐวิสาหกิจดังกลาวก็คือฝายการเมือง โดยกระทรวงการคลังมีบทบาท
เปนเพียงผูทําหนาท่ีรับรองใหเกิดผลถูกตองตามกฎหมายเทาน้ัน 

                                                        
3 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังท่ี 10 (กรุงเทพมหานคร: 

วิญูชน, 2548) น. 224-225. 
4 จุฑารัตน  แกวกัญญา, “พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540: 

ศึกษากรณีขอหามการมีสวนไดเสีย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, 2546), น. 91. 
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ดวยเหตุดังกลาวน้ีเอง ทําใหเกิดความเสี่ยงของการท่ีฝายการเมืองจะเขามาแทรกแซง
การบริหารงานของรัฐวิสาหกิจเพื่อกดดันใหรัฐวิสาหกิจประกอบธุรกรรมตาง ๆ หรือกระทําในสิ่งท่ี
เปนประโยชนตอธุรกิจของตนเองได เชน การกดดันใหกรรมการและผูบริหารระดับสูงของ
รัฐวิสาหกิจเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของสัญญาในลักษณะท่ีเอ้ือผลประโยชนใหแกบริษัทเอกชนท่ีรับ
สัมปทานท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองมีสวนไดเสียอยู ซึ่งหากกรรมการหรือผูบริหารรัฐวิสาหกิจ
ไมใหความรวมมือ ก็มักจะถูกเปล่ียนตัวกรรมการหรือผูบริหารโดยเสนอชื่อผูท่ีสนิทสนมคุนเคย 
หรือญาติมิตรเขาไปเปนกรรมการแทน เพื่อท่ีจะมั่นใจวารัฐวิสาหกิจจะตอบสนองแนวนโยบาย
ทางการเมืองได ดังจะเห็นไดจากการท่ีเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลมักมีการเปลี่ยนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจหลายแหงตามมาดวย5 

รัฐวิสาหกิจซึ่งเปนกิจกรรมทางธุรกิจของรัฐจะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลก็ตอเมื่อ
มีการบริหารและกระบวนการจัดการท่ีเปนอิสระ ซึ่งทําใหการเมืองไมสามารถเขาแทรกแซงได  
(out of politics) และทําใหเกิดความคลองตัวและปลอดจากการควบคุมของระบบราชการ  
แตดวยเหตุท่ีรัฐวิสาหกิจเปนสวนสําคัญของเศรษฐกิจและสังคมของชาติ จึงไดกลายเปนองคกร
ทางการเมืองและมีความออนไหวทางการเมืองมาก ทําใหไมสามารถปลอดจากการแทรกแซงทาง
การเมืองได อีกท้ังยังกลายเปนสวนหน่ึงของการแกงแยงชวงชิงอํานาจทางการเมือง ตําแหนง
ประธานกรรมการ และผูบริหารสูงสุดเกือบจะแปรสภาพเปนตําแหนงทางการเมือง เมื่อการเมือง
เขามาแทรกแซงเชนนี้ นโยบายและการปฏิบัติทางนโยบายตาง ๆ ของรัฐวิสาหกิจจึงมีลักษณะเนน
ทางการเมืองมากกวาทางธุรกิจ6 นอกจากน้ี รัฐวิสาหกิจยังเปนเครื่องมือทางการเมืองในการจัดสรร 
แลกเปลี่ยนประนีประนอม หรือใหรางวัลทางการเมือง ดังน้ัน จึงไมนาสงสัยวาทําไมนักการเมือง
และขาราชการประจําจึงมีบทบาทอยางมากในการกําหนดนโยบายรัฐวิสาหกิจ และไมตองการให
รัฐวิสาหกิจมีความเปนอิสระมากย่ิงข้ึน โดยมีการออกระเบียบขอบังคับและมติคณะรัฐมนตรีท่ีใช
บังคับกับรัฐวิสาหกิจจํานวนมาก และมีกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนขาราชการประจํามากกวา
กรรมการในประเภทอ่ืน  โดยมีขออางวาขาราชการประจําเหลาน้ันมีภารกิจท่ีตองรักษา
ผลประโยชนของประชาชน7 

                                                        
5 เพิ่งอาง, น. 101. 
6 อิสระ  สุวรรณบล, การบริหารรัฐวิสาหกิจไทย, (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2532) น. 69-71. 
7 เพิ่งอาง, น. 152. 
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สําหรับปจจัยท่ีทําใหฝายการเมืองเขามามีอํานาจเหนือกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ัน  
มีสาเหตุหลายประการดวยกัน แตสําหรับรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมน้ี ผูเขียนเห็นวา ปจจัยสําคัญก็คือการท่ีกรรมการรัฐวิสาหกิจดังกลาวเปนผูท่ีไดรับ
การเสนอช่ือมาจากรัฐมนตรีเจาสังกัด (รวมถึงคณะรัฐมนตรีดวย) โดยเกศินี  หงสนันทน ไดอธิบาย
วา การแตงต้ังคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจมีลักษณะเปนการตอบแทนทางการเมือง (politicness) 
ซึ่งถาหากพิจารณาวา ระบบการเมืองการปกครองของประเทศไทยมีลักษณะเปนอํามาตยาธิปไตย
หรือขาราชการเปนใหญและรัฐวิสาหกิจเปนองคกรท่ีมีกําเนิดจากระบบราชการ ดังน้ัน กรรมการใน
รัฐวิสาหกิจสวนใหญจึงมาจากขาราชการ อยางไรก็ตามในระยะหลังมีการแตงต้ังนักการเมือง 
เขามาเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจมากขึ้นก็เพราะการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง รัฐมนตรีสวนใหญ
มาจากพรรคการเมืองจึงมักแตงต้ังพรรคพวกซึ่งอาจเปนนักการเมือง หรือผูสนับสนุนพรรค
การเมือง ตลอดจนนักวิชาการของพรรคการเมืองเขามาดํารงตําแหนงเพื่อเปนการตอบแทน
ทางการเมือง มีขอสังเกตวารัฐมนตรีซึ่งเปนนักการเมืองก็ตองพึ่งพาอาศัยขาราชการประจํา  
ดังน้ัน จึงมีอยูไมนอยท่ีรัฐมนตรีแตงต้ังขาราชการบางคนท่ีฝกใฝพรรคการเมืองของตนเปน
กรรมการดวย 

สวนใหญกฎหมายมักจะให ดุลพินิจในการแตง ต้ังบุคคลเขามาเปนกรรมการ 
อยางเต็มท่ี โดยเฉพาะในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งไมมีกฎหมายเฉพาะควบคุม
โดยตรง เน่ืองจากกฎหมายท่ีจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมน้ันไดถูกยกเลิกไปแลว ทําใหมักปรากฏอยูเสมอ
วามีการแตงต้ังกรรมการท่ีเปนพวกพองหรือเปนผูท่ีใกลชิดกับผูมีอํานาจแตงต้ัง (รัฐมนตรีเจาสังกัด
หรือคณะรัฐมนตรีผานทางกระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุน) อยูเสมอ ท้ังน้ี เพื่อใหฝายการเมือง
สามารถควบคุมหรือช้ีนําไดงาย และผูที่ไดเขามาเปนกรรมการเองก็มักจะกระทําการเพื่อประโยชน
ของผูท่ีไดแตงต้ังตนเองเขามาเปนการตอบแทน โดยมุงหวังใหไดรับการแตงต้ังอีกในวาระตอไป  
ซึ่งปจจัยเหลาน้ีทําใหคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัดมีอิทธิพลอยางสูงตอการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจ โดยจะเห็นไดวา แมวาคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจอาจมีอํานาจตามกฎหมายในการ
ตัดสินใจเก่ียวกับนโยบายท่ีสําคัญ แตก็มักขอทราบความเห็นจากรัฐมนตรีเจาสังกัดกอนเสมอ 
เพราะหากคณะกรรมการและผูบริหารของรัฐวิสาหกิจไมสามารถสนองนโยบายได ก็จะเปนโอกาส
ใหรัฐมนตรีใชอํานาจหนาท่ีดําเนินการใหพนจากหนาท่ีหรือตําแหนงได ซึ่งเงื่อนไขเหลาน้ี 
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เปดโอกาสใหรัฐมนตรีสามารถแสวงหาผลประโยชนหรือแตงต้ังพวกพองเขาบริหารกิจการของ
รัฐวิสาหกิจไดโดยงาย8 

รัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมท้ังสองแหง คือ บริษัท  
ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูภายใต
การกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ซึ่งในปจจุบัน 
ยังไมมีการกําหนดวาการใชอํานาจ “กํากับดูแล” น้ี จะมีขอบเขตมากนอยเพียงใด ซึ่งหากเปนกรณี
ของรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะจะมีบทบัญญัติท่ีกําหนดไวอยางชัดเจนเก่ียวกับการใช
อํานาจกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัด เชน ใหรัฐวิสาหกิจชี้แจงขอเท็จจริง แสดงความคิดเห็น  
ทํารายงาน หรือยับย้ังการกระทําท่ีขัดตอนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนมี
อํานาจท่ีจะสั่งใหปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี และสั่งสอบสวนขอเท็จจริง
เก่ียวกับการดําเนินงานได เปนตน เมื่อรัฐวิสาหกิจดานโทรคมนาคมน้ีไดแปลงสภาพมาเปนบริษัท
จํากัด และไดมีการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมไป ยังไมปรากฏวาไดมีการตีความ
เก่ียวกับการใชอํานาจกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดตอรัฐวิสาหกิจท่ีอยูภายในสังกัดของตนวา
จะเขาไปใชอํานาจกํากับดูแลไดมากนอยเพียงใด และจะรวมไปถึงการเสนอชื่อบุคคลเขาเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีตนกํากับดูแลอยูไดหรือไม โดยนักวิชาการจํานวนมากไดวิพากษวิจารณ
วา การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจของนักการเมืองและขาราชการประจําน้ันมากจนเกินไป จนทําให 
ไมสามารถบริหารและดําเนินงานรัฐวิสาหกิจไดอยางคลองตัวและมีประสิทธิภาพ แตนักการเมือง
และขาราชการประจําก็มักอางเหตุผลถึงความไรประสิทธิภาพและการฉกฉวยโอกาสจากความ
เปนอิสระ และเสนอมาตรการใหมีการกํากับดูแลมากข้ึนไปอีก9  

 
5.2.2 ลักษณะการใชอํานาจของฝายการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
การใชอํานาจแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด

ของฝายการเมืองน้ี มักปรากฏออกมาในหลายรูปแบบดวยกัน  ท้ังน้ี ไมวาจะเปนการแทรกแซง

                                                        
8 พิพัฒน  ไทยอารี, รัฐวิสาหกิจ: โครงสราง การบริหารและนโยบาย, (กรุงเทพมหานคร

: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2529) น. 92-93. 
9 อิสระ  สุวรรณบล, อางแลว เชิงอรรถที ่6, น. 179. 
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ผานตัวองคกรคือ รัฐวิสาหกิจ หรือเปนการแทรกแซงทางกรรมการรัฐวิสาหกิจเองโดยตรง โดยให
กรรมการเปนผูดําเนินการตาง ๆ ซ่ึงผลจากการดําเนินการของกรรมการน้ันทําใหประโยชนตกอยู
กับฝายการเมือง โดยวิธีการแทรกแซงท่ีสําคัญ และมักเกิดขึ้นอยูเสมอคือ การแทรกแซงดวยการ
แตงต้ังคนของฝายการเมืองใหเขามาเปนกรรมการในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยตรง 

เปนท่ีทราบกันดีอยูแลววาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลทุกคร้ังหรือแมกระท่ังการ
เปลี่ยนตัวรัฐมนตรีเจาสังกัด (กรณีน้ีคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
ส่ือสาร) กรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดภายใตสังกัดท้ังหลายมักจะลาออกจากตําแหนง
เสมอ โดยเรียกวาเปน “มารยาททางการเมือง” เพื่อเปดโอกาสในรัฐบาลชุดใหมหรือรัฐมนตรี 
คนใหมท่ีเขามารับหนาท่ีสามารถเสนอชื่อบุคคลท่ีมีความเหมาะสมใหไดรับการแตงต้ังใหเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ันแทน ซึ่งในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท 
โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ก็มีการเปลี่ยนแปลงกรรมการบริษัทในลักษณะเดียวกันน้ีเชนกัน  
ซึ่งสะทอนให เห็นวาการใชอํานาจของฝายการเมืองกับการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจมี
ความสัมพันธกันอยางใกลชิด โดยนวพร  เรืองสกุล ไดแสดงทรรศนะเก่ียวกับการแตงต้ังกรรมการ
รัฐวิสาหกิจไววา “คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจมักถูกยกขึ้นมาทบทวนทุกคร้ังท่ีมีการเปลี่ยนแปลง
อํานาจทางการเมือง แตไมใชวาผูท่ีไดรับการแตงต้ังโดยรัฐบาลท่ีผานพนทุกรัฐบาลจะถูกต้ัง 
ขอสงสัยกับการเปลี่ยนแปลงทุกคน บางคนอยูตอมาดวยดีซึ่งมักเปนคนท่ีมีคุณสมบัติและการ
วางตัว รวมท้ังไดแสดงบทบาทกรรมการจนเปนท่ียอมรับของบุคคลท่ีเก่ียวของในรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ 
และยังไมเห็นดวยกับการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแบบยกแผง ไมเห็นดวยกับการท่ี
ตองมีกรรมการรัฐวิสาหกิจบางแหงตองถูกบีบใหลาออก เมื่อมีการเปลี่ยนอํานาจทางการเมือง 
เพราะเมือ่มีความปนปวนในระดับยอดสุดขององคกร นโยบายภายในของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ จะขาด
ความตอเน่ือง และบางคร้ังทําใหการดําเนินธุรกิจตองชะงักไปชั่วคราว และอาจเห็นวาการต้ัง 
คนรูจักเปนกรรมการไมใชเร่ืองท่ีเสียหาย ถาผูท่ีไดรับการแตงต้ังน้ันมีความสามารถจริง แตถาต้ัง
คนรูจักท่ีไมมีความรู และไมใชเพื่อใหเปนประโยชนตองานของรัฐบาลท่ีไปเก่ียวของกับรัฐวิสาหกิจ
น้ัน ๆ หรือไมรูวาจะทํางานใหรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังเขาไปไดหรือไม เหลาน้ีเปนสิ่งท่ีทําใหคนท่ัวไป
มองเห็นวาการต้ังน้ัน ๆ ไมเหมาะสม”10 

                                                        
10 นวพร  เรืองสกุล, “ปฏิรูปการคัดหาและแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ,” มติชน  

(25 ตุลาคม 2549): น. 6. 
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นอกจากน้ี ในทางปฏิบัติแลวฝายการเมืองยังเขาแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด โดยการมีคําสั่งใหประธานกรรมการหรือกรรมการ (รวมท้ัง
กรรมการผูจัดการใหญ) ดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ ตามความตองการของฝายการเมืองน้ัน เชน การ
กําหนดใหรัฐวิสาหกิจท่ีถูกแทรกแซงน้ันดําเนินงานตามนโยบายของรัฐวิสาหกิจเอง แตตองทํา
ธุรกิจกับบริษัทเอกชนท่ีฝายการเมืองกําหนดให หรือใชรัฐวิสาหกิจใหจัดทําบริการตาง ๆ (กรณีน้ี
เปนบริการในดานโทรคมนาคม) ในพื้นท่ีท่ีตนเองตองการเพื่อประโยชนในการหาเสียง หรือการ
อาศัยชองโหวของกระบวนการจัดซ้ือจัดจางของรัฐเพ่ือแสวงหาผลประโยชนตาง ๆ เปนตน โดยการ
แทรกแซงในลักษณะน้ีเกิดจากการท่ีประธานกรรมการรัฐวิสาหกิจมักจะมีบทบาทอยางสําคัญใน
รัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะในการลงมติ หรือกําหนดนโยบาย ซึ่งแมประธานกรรมการอาจขอความเห็น
จากกรรมการอ่ืนไดก็ตาม แตสวนใหญแลวเมื่อประธานกรรมการแสดงความเห็นอยางใด การ 
ลงมติก็มักคลอยตามไปทางน้ัน โดยเฉพาะอยางย่ิงในกรณีท่ีประธานกรรมการเปนนักการเมือง 
หรือขาราชการประจําระดับสูงทําใหมีอิทธิพลตอกรรมการคนอ่ืน ๆ ในคณะกรรมการน้ันอยางมาก 
โอกาสท่ีกรรมการอ่ืนจะมีความเห็นขัดแยงกับประธานกรรมการจึงเกิดขึ้นไดนอย นอกจากน้ี 
ในทางปฏิบัติแลว ประธานกรรมการและหัวหนาผูบริหารมักรวมกันทํางานอยางใกลชิดในกรณี
เรงดวน ทําใหเรียกประชุมคณะกรรมการไมทัน ประธานกรรมการก็มักเปนผูตัดสินใจลวงหนาไป
กอนและขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการในภายหลัง11 ดังน้ัน การท่ีฝายการเมืองสามารถ
ควบคุมและสั่งการโดยผานทางประธานกรรมการโดยตรง ยอมทําไดอยางสะดวก และเกิดผล
ตามท่ีตองการเสมอ โดยตัวอยางท่ีแสดงใหเห็นวาการดําเนินงานของบริษัทฯ มีความสัมพันธ 
อยางใกลชิดกับฝายการเมือง คือ กรณีท่ีนายวุฒิพงษ  เพรียบจริยวัฒน อดีตกรรมการและ
รักษาการแทนกรรมการผูจัดการใหญ บริษัท ทีโอทีฯ ไดใหสัมภาษณผูสื่อขาวภายหลังจาก
คณะกรรมการบริษัทไดมีมติใหปลดจากตําแหนงกรรมการ และรักษาการแทนกรรมการผูจัดการ
ใหญของบริษัท วา เมื่อวันที่ 15 มิถุนายน 2550 คณะกรรมการไดเรียกประชุมวาระลับเร่ือง ขอรับ
การสนับสนุนอุปกรณอิเล็กทรอนิกสเก่ียวกับความมั่นคง มูลคา 800 ลานบาท ซึ่งตนเองไมเห็น
ดวยกับมติสวนใหญ เน่ืองจากไมมีเหตุผลอันสมควรท่ีตองขอรับการสนับสนุนจากบริษัททีโอทีฯ  
ท้ังท่ีเร่ืองดังกลาวควรอยูในงบของกองทัพหรือกระทรวงกลาโหมซึ่งมีงบปกติและงบลับจํานวน
มหาศาลอยูแลว และการติดตอในเร่ืองน้ียังไมมีหนังสือจากหนวยงานหลักโดยตรง เปนเพียงการ
ติดตอมาจากหนวยงานภายในของกองทัพ/กระทรวงกลาโหม ซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคล อีกท้ัง 

                                                        
11 อิสระ  สุวรรณบล, อางแลว เชิงอรรถที ่6, น. 253-258. 
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ยังไมมีความชัดเจนในเรื่องการเบิกจายเงิน ผูรับเงิน วิธีการจัดซื้อจัดหา ตลอดจนรูปแบบความ
ชวยเหลือวาเปนเงินสดหรืออุปกรณ ซึ่งกรณีดังกลาวนี้จะสงผลตอความเชื่อมั่นของพนักงานบริษัท
และประชาชนท่ีมีตอกรรมการบริษัท โดยเฉพาะตอ พล.อ. สะพร่ัง  กัลยาณมิตร (ประธาน
กรรมการในขณะน้ัน) ซึ่งมีตําแหนงสําคัญในคณะมนตรีความมั่นคงแหงชาติ (คมช.) และ
กองทัพบกท่ีจะไดรับผลกระทบโดยตรง12 โดยขอเท็จจริงในเร่ืองน้ีไดทําใหหลายฝายต้ังขอสงสัยวา
โครงการดังกลาวน้ีเก่ียวของอยางไรกับบริษัท ทีโอทีฯ และเหตุใดหนวยงานดานความมั่นคงจึงตอง
ของบสนับสนุนจากบริษัทดังกลาว 

จากการรวบรวมขอมูลของสถานศึกษาและวิจัยรัฐวิสาหกิจ  คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในชวงระยะป พ.ศ. 2523-2527 (ผูเขียนเห็นวายังสามารถนํามาใชไดใน
สถานการณปจจุบัน) ไดมีการต้ังสมมติฐานท่ีอาจใชเปนเกณฑในการพิจารณาความสัมพันธ
ระหวางคณะรัฐมนตรีกับรัฐวิสาหกิจไวหลายประการดวยกัน อาทิเชน13 

1) การแทรกแซงทางการเมืองตอรัฐวิสาหกิจ จะกระทําเมื่อลักษณะของรัฐวิสาหกิจน้ัน 
เอ้ือประโยชนทางการเมืองแกพรรคการเมืองท่ีคุมนโยบายกระทรวงน้ัน ๆ ในกรณีเชนน้ีกิจการท่ีอยู
ในความสนใจสวนใหญจะหมายถึงกิจการประเภทสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการ ท้ังน้ี เพราะ
เปนกิจการท่ีมีผลตอมหาชนโดยตรง และจะเปนการชวยเพิ่มคะแนนนิยมแกรัฐมนตรีดวย 

2) รัฐวิสาหกิจใดมีโครงสรางการบริหารที่มั่นคง และเปนกิจการท่ีตองใชเทคโนโลยีสูง
ประกอบกับผูบริหารมีบารมีสูงพอ และมีลักษณะเปนมืออาชีพ ฝายการเมืองจะไมเขาแทรกแซง 
ถารัฐวิสาหกิจใดมีโครงสรางการบริหารตามเกณฑท่ัวไป และเปนกิจการท่ีมิไดมีลักษณะท่ีจะทํา
รายไดเดนนัก ฝายการเมืองจะใหความสนใจระดับนอย สวนรัฐวิสาหกิจท่ีมีโครงสรางเปราะบาง 
และมีผลประโยชนท้ังทางการเมืองและเศรษฐกิจระดับสูง ฝายการเมืองจะใหความสนใจเปน
อันดับแรก 

 

                                                        
12 กรุงเทพธุรกิจ (22 มิถุนายน 2550): น.1 และ น. 4. 
13 ปภาวดี  ประจักษศุภนิติ และ วราภรณ  รุงเรืองกลกิจ, “ประวัติความเปนมาของ

รัฐวิสาหกิจ,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหารรัฐวิสาหกิจ หนวยท่ี 1-7, (กรุงเทพมหานคร: 
สาขาวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2530), น. 138-139. 
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5.2.3 แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจทางการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
ปญหาการแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยนักการเมืองน้ีเปน

ส่ิงท่ีเกิดข้ึนมานานและแกไขไดยาก เน่ืองจากโครงสราง การบริหารจัดการ รวมท้ังบทบัญญัติของ
กฎหมายและกฎระเบียบตาง ๆ สงผลใหรัฐวิสาหกิจตองถูกควบคุมจากฝายการเมืองท่ีมีอํานาจ 
แมวาในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 266 ประกอบกับมาตรา 268 จะบัญญัติหามมิให
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีใชสถานะหรือตําแหนงของตนเขาไปกาวกายหรือแทรกแซงการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ แตบทบัญญัติดังกลาวน้ีก็เปนเพียงการกําหนดไวอยางกวาง ๆ ซ่ึงยัง
ตองพิจารณากฎหมายท่ีใชบังคับโดยตรงอีกชั้นหน่ึง โดยเมื่อพิจารณาจากกฎหมายท่ีใชบังคับ 
ในปจจุบัน แมวาจะไมไดกําหนดใหฝายการเมืองเขามาเก่ียวของกับการแตงต้ังกรรมการและการ
ปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดโดยตรงก็ตาม แตในทางขอเท็จจริงแลว
ฝายการเมืองจะเขามามีสวนเกี่ยวของดวยเสมอ  

โดยเม่ือไดพิจารณากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตาง ๆ (กรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดย
พระราชบัญญัติ) พบวาสวนใหญจะมีบทบัญญัติท่ีกําหนดไวอยางชัดเจนวารัฐมนตรีเจาสังกัด
สามารถใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัดของตนไดอยางไรบาง เชน มีอํานาจสั่งให
รัฐวิสาหกิจน้ันชี้แจงขอเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ทํารายงาน หรือยับย้ังการกระทําของ
รัฐวิสาหกิจซึ่งขัดตอนโยบายหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนกําหนดหลักเกณฑการกํากับดูแล 
รวมท้ังมีอํานาจในการสั่งสอบสวนขอเท็จจริงเก่ียวกับการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจได เปนตน 
แมแตในกรณีของรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมซึ่งเดิมมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ คือ 
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย ก็มีบทบัญญัติท่ีกําหนดเก่ียวกับ
ความสัมพันธและการใชอํานาจกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดไวเชนเดียวกัน เชน ใหรัฐมนตรีมี
อํานาจและหนาท่ี กํากับโดยท่ัวไปซึ่ งกิจการขององคการโทรศัพทแหงประเทศไทยหรือ
การสื่อสารแหงประเทศไทย (แลวแตกรณี) และมีอํานาจเรียกประธานกรรมการ กรรมการ 
ผูอํานวยการหรือพนักงานมาช้ีแจงขอเท็จจริง แสดงความคิดเห็นหรือทํารายงานย่ืน และกําหนดให
คณะกรรมการทํารายงานปละคร้ังเสนอรัฐมนตรีโดยกลาวถึงผลงานพรอมดวยคําชี้แจงเก่ียวกับ
นโยบายของคณะกรรมการ เปนตน ซึ่งการกําหนดในเร่ืองของความสัมพันธรวมท้ังการใชอํานาจ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดไวในกฎหมายจัดต้ังเฉพาะเหลาน้ี ทําใหเห็นถึงกระบวนการและ
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กรอบแนวทางท่ีชัดเจน โดยจะปฏิบัติใหแตกตางไปจากท่ีกฎหมายกําหนดหรือใชอํานาจ
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได 

แตเมื่อรัฐวิสาหกิจในดานตาง ๆ ท่ีสําคัญ โดยเฉพาะดานกิจการโทรคมนาคม ได 
แปลงสภาพจากเดิมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะมาเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูป
ของบริษัทจํากัด และไดมีการยกเลิกกฎหมายท่ีจัดต้ังเดิมออกไป  ท้ังน้ี ตามพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย พ.ศ. 2545 และ 
พระราชกฤษฎกีากําหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการสื่อสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2546 
ทําใหอํานาจในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดังกลาวของรัฐมนตรีเจาสังกัดท่ีมีอยูเดิมตามท่ีได
กําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังเฉพาะถูกยกเลิกไปดวย อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 13 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจมีอํานาจ
หนาท่ีในการเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการกําหนดรัฐมนตรีท่ีจะกํากับดูแลในดาน
นโยบายของบริษัทท่ีจะจดทะเบียนจัดต้ัง และในมาตรา 27 ของพระราชบัญญัติดังกลาวได
บัญญัติใหรัฐมนตรีผูกํากับดูแลมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรักษาการตามกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท่ี
เก่ียวของ และมีอํานาจหนาท่ีกํากับดูแลการดําเนินงานของบริษัทท่ีเกิดจากการเปลี่ยนทุน
รัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัทใหเปนไปตามกฎหมาย ตลอดจนหลักเกณฑและเงื่อนไขท่ีกําหนด
โดยคณะกรรมการ โดยในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม 
จํากัด (มหาชน) เปนรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีเปนบริษัทจํากัด และอยูภายใตการ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (และคณะรัฐมนตรี
อีกชั้นหน่ึง) อยางไรก็ตาม ยังไมปรากฏวามีการกําหนดหลักเกณฑท่ีชัดเจนเก่ียวกับการใชอํานาจ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัด ทําใหปรากฏวามีการใชอํานาจเขาไปกาวกายรวมท้ังแทรกแซง
การดําเนินงานตาง ๆ ของรัฐวิสาหกิจผานทางกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ัน โดยอางวาเปนการใช
อํานาจในการกํากับดูแลซึ่งเปนการอาศัยชองวางจากการท่ีไมมีบทบัญญัติของกฎหมายท่ีกําหนด
ในเร่ืองดังกลาวเพ่ือแสวงประโยชนใหแกตนเอง 

โดยทางทฤษฎีแลวการใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจของรัฐ (ผานทางคณะรัฐมนตรี
และรัฐมนตรี เจาสัง กัด)  เปนการใช อํานาจในการ  “กํา กับดูแลทางเศรษฐกิจ ” ( tutelle 
economique) โดยเปนกระบวนการท่ีรัฐกําหนดใหมีขึ้นเพื่อแลกเปลี่ยนกับการท่ีรัฐยอมให
รัฐวิสาหกิจมีความเปนอิสระในทางการเงินและในทางเทคนิค อันเปนปจจัยท่ีจะขาดเสียมิไดใน
การจัดทํากิจกรรมในทางเศรษฐกิจ และอํานาจในการกํากับดูแลทางเศรษฐกิจน้ัน ยอมมี
ความหมายรวมไปถึงการท่ีรัฐมีอํานาจกําหนดนโยบายในการบริหารตอรัฐวิสาหกิจอีกดวย สวน
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การใชอํานาจ “กํากับดูแลทางปกครอง” (tutelle administrative) ไมสอดคลองกับหลักความเปน
อิสระซึ่งเปนสารัตถะขององคกรท่ีอยูในรูปของรัฐวิสาหกิจ โดยแมวาในทางทฤษฎีน้ันรัฐวิสาหกิจ
อาจตองปฏิบัติตามนโยบายในเชิงบริหารซึ่งกําหนดโดยองคกรผูกํากับดูแลก็ตาม แตนโยบายเชิง
บริหารเชนน้ีก็มีความแตกตางไปจากคําสั่งของผูบังคับบัญชาอยูอยางมาก ท้ังในลักษณะท่ีเปน
แนวนโยบายกวาง ๆ มีรายละเอียดเก่ียวกับวิธีการท่ีจะตองปฏิบัตินอยกวา กับมีเน้ือหาตลอดไปถึง
ระดับการบังคับใหทําตามท่ีแตกตางไปจากคําสั่งในสายการบังคับบัญชา โดยหลักท่ัวไปในการ
กํากับดูแลทางเศรษฐกิจถือวาการตัดสินใจท่ีสําคัญจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรท่ีกํากับ
ดูแลกอนเสมอ แตมิใชวาการตัดสินในทุกเร่ืองจะตองผานความเห็นชอบกอนทุกคร้ัง เพราะการ
ดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจตองการการตัดสินใจท่ีฉับไวและทันตอเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
ดังน้ัน การขอความเห็นชอบจึงควรจํากัดเฉพาะเร่ืองท่ีสําคัญจริง ๆ เทาน้ัน เชน การตัดสินใจใน
การลงทุนเปนจํานวนมาก การตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะและการข้ึน
ราคาสินคาหรือบริการ เปนตน14 แตในปจจุบันมีการใชอํานาจดังกลาวอยางบิดเบือน เน่ืองจาก
ปจจัยหลาย ๆ ดาน เชน ผูท่ีเขามาเปนกรรมการเปนขาราชการท่ีอยูภายใตบังคับบัญชาของ
หนวยงาน หรือเปนผูใกลชิดของนักการเมืองระดับสูง เปนตน ทําใหโดยทางขอเท็จจริงการใช
อํานาจกํากับดูแลมีลักษณะในทางการบังคับบัญชามากกวา สงผลใหการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจแปลกแยกไปจากกิจกรรมทางธุรกิจมากข้ึนเร่ือย ๆ  

โดยเหตุดังกลาวขางตน ผูเขียนจึงเห็นวา ควรมีการกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการใช
อํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ีใหชัดเจน เพื่อเปนการปองกันมิใหองคกร
กํากับดูแล (คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัด) อาศัยชองวางของกฎหมายใชอํานาจเขาไป 
สั่งการ หรือกําหนดใหคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจกระทําการตาง ๆ เพื่อประโยชนแกตนเองหรือ 
พวกพองทางการเมือง โดยอางวาเปนการกํากับดูแลโดยท่ัวไป ซึ่งแมวายังมีความจําเปนท่ีรัฐตอง
เขามากํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดังกลาว เน่ืองจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจน้ีมีผลกระทบกับ
ผลประโยชนของรัฐโดยตรง แตอยางไรก็ตาม การใชอํานาจกํากับดูแลดังกลาวน้ี ไมควรมีลักษณะ
เชนเดียวกับการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ เน่ืองจากการดําเนินงาน
ในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี มีลักษณะใกลเคียงกับบริษัทเอกชนอยางมาก จึงตองการความ
คลองตัวสูงกวารัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิม อีกท้ังยังมีองคกรท่ีมีความเปนอิสระทําหนาท่ีในการ

                                                        
14 วันเพ็ญ  เพ็ญสาดแสง, “อํานาจการกํากับดูแลทางปกครอง: ศึกษากรณีองคการ

เทศบาล.”(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), น. 45-50. 



 

 

143

กํากับดูแลในทางเน้ือหาท่ีเก่ียวกับการประกอบกิจการอยูแลว คือ คณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.)   

ดังน้ัน ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัด) ควรใชอํานาจในการกํากับ
ดูแลน้ี เฉพาะแตในกรณีที่เปนเรื่องท่ีสําคัญ ๆ เทาน้ัน และปลอยใหรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี
มีการบริหารจัดการกันเอง โดยฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัดทําหนาท่ี 
ในการตรวจสอบวาการดําเนินการดังกลาวไดเปนไปโดยถูกตองชอบดวยกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ และสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือไมเทาน้ัน  
ทั้งนี้ ควรเนนในเร่ืองการกํากับดูแลในทางเศรษฐกิจ โดยตรวจสอบวาการดําเนินการหรือการจัดทํา
โครงการในแตละเร่ืองน้ันเปนไปอยางคุมคากับการลงทุนหรือไม หรือกอใหเกิดผลดีตอองคกร
อยางไร โดยไมควรเขาไปแทรกแซงในเรื่องของการบริหารบุคลากร โดยเฉพาะการแตงต้ังพนักงาน
เจาหนาท่ีตาง ๆ ของบริษัท 

การกําหนดหลักเกณฑการใชอํานาจในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี 
ควรกําหนดไวเปนกฎหมายใหชัดเจน และมีบทกําหนดโทษสําหรับผูท่ีฝาฝนโดยตรง เพราะในทาง
ปฏิบัติท่ีผานมา แมวาจะมีการกําหนดแนวปฏิบัติเก่ียวกับการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจไวหลายเร่ือง
ดวยกันแตก็ยังไมมีผลบังคับเทาท่ีควร รวมท้ังกฎหมายหลายฉบับท่ีกําหนดโทษสําหรับผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองท่ีใชอํานาจโดยมิชอบกระทําการโดยทุจริตแสวงหาประโยชนใหแกตนเองน้ัน
ก็เปนการกําหนดไวอยางกวาง โอกาสท่ีจะตรวจพบวามีการกระทําความผิดเกิดขึ้นจึงเปนไป 
ไดยาก โดยหากมีการกําหนดกฎหมายเก่ียวกับการใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัท
จํากัดน้ีเปนการเฉพาะแลว ยอมเปนประโยชนท้ังตอผูใชอํานาจกํากับดูแลและผูท่ีตองปฏิบัติตาม 
กลาวคือ เมื่อมีการกําหนดไวอยางชัดเจนแลววาอํานาจกํากับดูแลดังกลาวมีในกรณีใดบางและจะ
ดําเนินการอยางไร มีผลผูกพันมากนอยเพียงใด ยอมทําใหผูใชอํานาจกํากับดูแลใชอํานาจไดอยาง
ถูกตอง การบิดเบือนอํานาจหรือใชอํานาจเกินขอบเขตยอมกระทําไดยากขึ้น สวนในดานของผูท่ี
ตองปฏิบัติตามก็สามารถตรวจสอบไดวาการใชอํานาจดังกลาวเปนไปตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว
หรือไม และเร่ืองใดเปนเร่ืองท่ีตองปฏิบัติตามโดยเครงครัดและเร่ืองใดท่ีเปนเพียงขอเสนอแนะหรือ
คําแนะนํา  นอกจากน้ี การท่ีมีบทกําหนดโทษไวโดยชัดเจนสําหรับกรณีท่ีฝาฝนหลักเกณฑในเร่ือง
ดังกลาวน้ีโดยเฉพาะ จะทําใหเห็นภาพตาง ๆ ไดชัดเจนย่ิงขึ้น การตรวจสอบการกระทําและการ
รองเรียนเมื่อมีการฝาฝนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ทําใหสามารถปองปรามการใชอํานาจกํากับ
ดูแลท่ีเกินขอบเขตน้ีไดในระดับหน่ึง 
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5.3 ปญหาเก่ียวกับการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี 
ของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
5.3.1 สภาพปญหาเก่ียวกับการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 

ปญหาสําคัญท่ีเกิดขึ้นในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด คือ ปญหาเก่ียวกับมาตรการ
ตาง ๆ ท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการบริษัท ซึ่งแมจะไดพิจารณาแลววาบุคคลท่ีเปน
กรรมการในบริษัทเหลาน้ี มีสองสถานะในขณะเดียวกัน คือ เปนกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนผูท่ี
ดํารงตําแหนงสาธารณะ และเปนกรรมการบริษัทซึ่งถือวาเปนตัวแทนผูไดรับความไววางใจจาก 
ผูถือหุนในอีกฐานะหน่ึง ทําใหมีมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของบุคคลท่ีดํารงตําแหนง
ดังกลาวมากมายหลายประการ แตอยางไรก็ตาม ก็ยังปรากฏวามีการกระทําความผิดเกิดข้ึนอยู
เสมอ โดยอาศัยชองวางตาง ๆ อันแสดงใหเห็นวาการบังคับใชกฎหมายเหลาน้ียังไมมีประสิทธิภาพ
เพียงพอ นอกจากน้ี การท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมดังกลาวมีผูถือหุนในบริษัท
ท้ังหมดคือกระทรวงการคลัง แตการปฏิบัติหนาท่ีของบริษัทรวมท้ังของกรรมการในบริษัทน้ัน 
ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของอีกกระทรวงหน่ึงตามโครงสรางการดําเนินการ ซึ่งในกรณีของ
บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยู
ภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ทําใหเกิด
การใชอํานาจกํากับดูแลซอนกันระหวางสองหนวยงาน คือ กระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุน และ
กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารในฐานะกระทรวงเจาสังกัด โดยที่ผานมาเมื่อมีการ
กลาวหาวาคณะกรรมการของบริษัทปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบและกอใหเกิดความเสียหายตอบริษัท 
ก็มักจะมีการรองเรียนไปยังกระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปนผูถือหุน และขอใหกระทรวงการคลัง
เปนผูพิจารณาแตงต้ังกรรมการชุดใหมเขามาทําหนาท่ีแทน แตโดยทางปฏิบัติแลวผูท่ีมีสวนสําคัญ
ในการคัดเลือกและเสนอชื่อกรรมการกลับเปนรัฐมนตรีเจาสังกัด ซึ่งควรเปนผูรับผิดชอบในผลท่ี
เกิดข้ึนจากการคัดเลือกบุคคลเขาเปนกรรมการของตนดวย 

การท่ีจะกําหนดมาตรการท่ีเหมาะสมเพื่อควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชน 
ในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีกระทําไดยาก เน่ืองจากการ
ดําเนินการของรัฐวิสาหกิจเหลาน้ีมีลักษณะเปนการแขงขันกับกิจการของเอกชนโดยเทาเทียมกัน 
หากกรรมการซึ่งเปนผูบริหารงานในบริษัทตองถูกควบคุมในลักษณะท่ีเขมงวดเชนเดียวกับ
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กรรมการในรัฐวิสาหกิจประเภทอ่ืนท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะ อาจทําใหการดําเนินงานของ
กรรมการรวมท้ังของบริษัทน้ันไมคลองตัว ความสามารถในการแขงขันรวมท้ังการกระจายการ
บริการไปยังประชาชนในสวนตาง ๆ ยอมทําไดไมเต็มท่ี แตในขณะเดียวกันแมวาจะเปนรัฐวิสาหกิจ
ท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัด แตผูท่ีถือหุนท้ังหมดหรือสวนใหญคือรัฐ (ในกรณีของรัฐวิสาหกิจดาน
กิจการโทรคมนาคมท่ีศึกษาอยูน้ี กระทรวงการคลังเปนผูถือหุนท้ังหมด) อีกท้ังยังเปนการจัดทํา
บริการสาธารณะเพื่อใหบริการกับประชาชน การท่ีจะนําเอาหลักเกณฑท่ีใชควบคุมกรรมการ
บริษัทเอกชนท่ัวไปมาใชควบคุมกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี โดยท่ีไมมีกฎเกณฑ
เฉพาะยอมทําใหเกิดความเสียหายตอรัฐและตอประชาชนในท่ีสุด  

โดยเมื่อไดพิจารณามาตรการตาง ๆ ท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งใชบังคับอยูในปจจุบันแลว พบวามาตรการท่ีใชบังคับน้ีสามารถ
จําแนกไดเปน 3 กรณีดวยกัน คือ 

(1) มาตรการควบคุมกอนเขาดํารงตําแหนงเปนกรรมการ 
กอนท่ีจะมีการคัดเลือกบุคคลใดใหเขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปน

บริษัทจํากัดน้ี ยอมตองมีการพิจารณากอนวาบุคคลดังกลาวเปนผูท่ีมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม เน่ืองจากการกําหนดคุณสมบัติหรือลักษณะตองหาม
ของกรรมการ เปนมาตรการเบ้ืองตนท่ีจะปองกันมิใหเกิดสถานการณการขัดกันระหวาง
ผลประโยชนเกิดขึ้น  ท้ังน้ี โดยคาดหมายวาหากผูท่ีเขามาทําหนาท่ีใดไมไดมีสวนไดเสียเก่ียวของ
หรือมีผลประโยชนไดเสียในเร่ืองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของตนเองแลว บุคคลนั้นยอมไมมีเจตนาที่
จะแสวงหาประโยชนสวนตัวหรือโอกาสท่ีบุคคลน้ันจะหาประโยชนสวนตัวยอมเกิดข้ึนนอยลง 

ในกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี 
ตองพิจารณาคุณสมบัติและลักษณะตองหามของบุคคลท่ีจะเขามาเปนกรรมการจาก
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
ประกอบกับพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 เปนสําคัญ เชน ตองไมเปนบุคคล
ลมละลาย ไมเคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดในความผิดเก่ียวกับทรัพยท่ีไดกระทําโดย
ทุจริต เปนตน นอกจากคุณสมบัติและลักษณะตองหามโดยท่ัวไปแลว ยังมีการกําหนดมิใหผูท่ีจะ
เขามาเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูท่ีมีสวนไดเสียในกรณีตาง ๆ ดวย เชน การหามมิใหประกอบ
กิจการอันมีสภาพอยางเดียวกันและเปนการแขงขันกันกับกิจการของบริษัท หรือไมเปนกรรมการ 
ผูบริหาร หรือผูมีอํานาจในการจัดการหรือมีสวนไดเสียในนิติบุคคลซึ่งเปนผูรับสัมปทาน ผูรวมทุน 
หรือมีประโยชนไดเสียเก่ียวของกับกิจการของรัฐวิสาหกิจน้ัน เปนตน  
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คุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการรัฐวิสาหกิจเหลาน้ีเปนสิ่งท่ีตองพิจารณา
เปนอันดับแรกกอนท่ีจะพิจารณาถึงความเหมาะสมของผูท่ีจะเขามาดํารงตําแหนง จึงถือวาเปน
มาตรการควบคุมกอนท่ีจะดํารงตําแหนง อยางไรก็ตาม แมวากอนท่ีจะเขารับตําแหนงบุคคลน้ัน 
จะมีคุณสมบัติครบถวนแตไมมีลักษณะตองหามแตอยางใด แตหากในขณะท่ีดํารงตําแหนงอยูมี
เหตุใดเหตุหน่ึงเกิดขึ้นทําใหกลายเปนผูท่ีขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามท่ีกฎหมาย
กําหนดในแตละกรณีแลว ก็มีผลใหบุคคลน้ันตองพนจากตําแหนงเชนกัน ทําใหการกําหนด
คุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ี เปนท้ังการควบคุมกอนดํารงตําแหนง 
และยังเปนการควบคุมขณะท่ีดํารงตําแหนงดวย ซ่ึงตองพิจารณาวาเหตุดังกลาวเกิดข้ึนใน 
ชวงเวลาใด 

(2) มาตรการควบคุมขณะท่ีดํารงตําแหนงกรรมการ 
นอกจากการควบคุมโดยการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการ  

อันเปนเหตุท่ีทําใหกรรมการท่ีขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตองพนจากตําแหนงแลว ยังมี
มาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการในขณะท่ีดํารงตําแหนงอยูอีกหลายประการ
ดวยกัน โดยมาตรการควบคุมการปฎิบัติหนาท่ีในฐานะท่ีเปนกรรมการบริษัทท่ีสําคัญ คือ 
มาตรการท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 เชน กําหนดหามมิให
กรรมการกระทําธุรกิจอยางใดอยางหน่ึงกับบริษัทไมวาในนามของตนเองหรือบุคคลอ่ืน กําหนดให
กรรมการตองแจงใหบริษัททราบโดยมิชักชาเมื่อมีกรณีท่ีตนมีสวนไดเสียไมวาโดยตรงหรือโดยออม
ในสัญญาใด ๆ ท่ีบริษัททําขึ้น และหามมิใหบริษัทใหกูยืมเงินแกกรรมการเวนแตเขาขอยกเวน
ตามท่ีกําหนด เปนตน ซึ่งในขอบังคับของบริษัทเหลาน้ีก็มีการกําหนดมาตรการในลักษณะ 
เดียวกันน้ีเชนกัน เพื่อปองกันมิใหกรรมการตกอยูในภาวะของการขัดกันระหวางผลประโยชน เชน  
ถาปรากฏวาในการประชุมเร่ืองใดมีกรรมการท่ีมีสวนไดเสียอยูดวย หามมิใหกรรมการท่ีม ี
สวนไดเสียดังกลาวออกเสียงลงคะแนนในเร่ืองน้ัน หรือตองแจงใหบริษัททราบโดยมิชักชาเมื่อ 
เขาไปมีสวนไดเสียไมวาโดยตรงหรือโดยออมในสัญญาใด ๆ ท่ีบริษัททําขึ้น เปนตน  นอกจากน้ี  
ในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดท้ังสองแหงยังมีการกําหนดนโยบายการกํากับดูแลกิจการของ
บริษัท เพื่อใหคณะกรรมการ ผูบริหาร และพนักงานทุกคนยึดถือปฏิบัติ โดยจัดใหมีการประเมิน
กรรมการใน 3 รูปแบบ คือ การประเมินผลคณะกรรมการท้ังคณะ การประเมินผลรายบุคคล 
(ประเมินตนเอง) และการประเมินผลไขว (ประเมินกรรมการทานอ่ืน) เพื่อนํามาใชในการวิเคราะห
การปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการตอไป 
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สวนมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีในฐานะท่ีเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจได
กําหนดไวในกฎหมายตาง ๆ หลายฉบับดวยกัน ซึ่งสวนใหญมุงเนนการควบคุมในขณะท่ีดํารง
ตําแหนงเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากมีโอกาสแสวงหาประโยชนไดงาย และมักจะกอใหเกิด
ความเสียหายอยางมาก โดยกฎหมายท่ีสําคัญและถูกนํามาใชบังคับอยูเสมอ คือ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดมาตรการ
ควบคุมตาง ๆ เชน การกําหนดใหย่ืนบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสิน การถอดถอนออก
จากตําแหนงในกรณีท่ีมีพฤติกรรมสอไปทางทุจริต การรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน  
การตรวจสอบขอรองเรียนตาง ๆ และชี้มูลความผิด รวมท้ังการกําหนดหามมิใหกระทําการ 
อันกอใหเกิดการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม เปนตน  นอกจากน้ี  
ยังมีระเบียบ จริยธรรม และมติคณะรัฐมนตรีฉบับตาง ๆ ท่ีกําหนดเปนกรอบหรือแนวทางในการ
ควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย และเปนไปตามหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดี  

(3) มาตรการควบคุมภายหลังพนจากตําแหนงกรรมการ 
กรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูท่ีมีความรูความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการภายในของ

รัฐวิสาหกิจเปนอยางดี อีกท้ังยังมีบทบาทและอิทธิพลสูงในรัฐวิสาหกิจน้ันแมจะพนจากหนาท่ี
กรรมการแลวก็ตาม จึงมักปรากฏอยูเสมอวาผูท่ีพนจากการเปนกรรมการเหลาน้ีไดเขาไปทํางานใน
บริษัทเอกชนหรือนําเอาขอมูลตาง ๆ ท่ีไดรับทราบจากการปฏิบัติหนาท่ีไปแจงใหบริษัทภายนอก
ทราบภายหลังจากท่ีตนไดพนจากตําแหนงแลว เพื่อหาผลประโยชนใหแกตนเอง  โดยใน
สหรัฐอเมริกาก็มีสถานการณในลักษณะน้ีเชนกัน กลาวคือ เจาหนาท่ีของรัฐท่ีพนจากตําแหนงไป
แลวไดรับการวาจางใหมาทํางานกับบริษัทเอกชน (post employment restriction) โดยการวาจาง
นี้เกิดจากการท่ีเจาหนาที่ของรัฐผูนั้นเคยมีหนาท่ีเก่ียวของหรือติดตอกับบริษัทน้ัน ๆ อยู โดยเรียก
การแสวงหาประโยชนของอดีตพนักงานของรัฐบาลน้ีวา “ประตูหมุน” (the revolving door) ซึ่ง 
ถือวาเปนความไมเหมาะสม หากวันหน่ึงเปนผูกํากับดูแลธุรกิจเอกชนแหงหน่ึง วันถัดมาเขากลับ
ตองเปนผูรับการกํากับดูแลในเร่ืองเดียวกันแลวหมุนเวียนเปล่ียนมาทํางานเดิมอีก15  

ดวยเหตุดังกลาวขางตน จึงมีความจําเปนตองมีขอกําหนดเก่ียวกับการทํางานของอดีต
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีพนจากตําแหนงน้ันไปแลว โดยในประเทศตาง ๆ มักจะมีขอกําหนดเก่ียวกับ

                                                        
15 Felix Frankfurter, “Conflicts of Interest and Government Attorneys,” Harvard 

Law Review, Vol. 94 no.6, (April 1981): 1428. 
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การทํางานหลังจากพนจากตําแหนงหนาท่ี (post-office employment restrictions) ในกรณีของ 
ผูท่ีดํารงตําแหนงตาง ๆ เชน Ministerial Code ของอังกฤษ และ Conflict of Interest and Post-
Employment Code for Public Office Holder ของแคนาดา ซึ่งมีสาระสําคัญเปนการควบคุมการ
ใชขอมูลลับของขาราชการหรือผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยกําหนดในสัญญาจางหรือเงื่อนไข
ในการแตงต้ังใหรายงานการทํางานใหแกบริษัทเอกชนหลังจากพนจากตําแหนงภายในระยะเวลา 
1 ป และตองปฏิบัติตามท่ี Ethics Council กําหนด เชน ไมรับการแตงต้ังเปนกรรมการบริษัทซึ่งมี
ธุรกิจกับหนวยงานเปนระยะเวลาหน่ึงปนับแตวันท่ีพนจากตําแหนง เปนตน ซึ่งในแตละประเทศน้ัน
การบังคับใชกลไกเหลาน้ีมีความแตกตางกันออกไป บางประเทศนิยมนํากลไกมากําหนดไวใน
กฎหมายแลวบังคับใชโดยกําหนดเปนโทษทางอาญาในกรณีท่ีมีการฝาฝน ในขณะท่ีบางประเทศ
กําหนดไวเปนแตเพียงแนวปฏิบัติและบังคับใชผานสัญญาจางหรือเง่ือนไขในการแตงต้ังเทาน้ัน 16 

John A Rohr ไดศึกษาเปรียบเทียบการขัดกันแหงผลประโยชนจากการประกอบอาชีพ
ภายหลังพนจากตําแหนงในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศฝรั่งเศส โดย Rohr กลาววา 
“การขัดกันแหงผลประโยชน” คือ การไมมีผลประโยชนสวนบุคคลและการไมเขาไปเก่ียวพันกับ
ธุรกิจ ซึ่งประมวลกฎหมายอาญาของฝร่ังเศสไดกําหนดหามบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงขาราชการ 
เจาหนาท่ี หรือผูไดรับมอบหมายจากรัฐ ซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ หรือมีหนาท่ี หรือ
มีสวนเก่ียวของกับการทําสัญญากับบริษัทเอกชน หรือมีสวนในการใหความเห็นชอบเก่ียวกับการ
ดําเนินกิจการของบริษัทเอกชน หากบุคคลดังกลาวเขาไปมีสวนรวมในการงาน ไมวาในรูป 
ท่ีปรึกษาหรือเขารวมลงทุนในบริษัทเอกชนดังกลาวกอนครบกําหนดหาป นับแตวันท่ีไดพนหนาท่ี
ดังกลาวขางตน บุคคลน้ันยอมมีความผิดอาญา โดยหลักเกณฑการควบคุมการทํางานของอดีต
เจาพนักงานของรัฐในฝร่ังเศสครอบคลุมการทํางานในธุรกิจเอกชน โดยการเขาไปมีสวนรวมในการ
ทํางานเปนท่ีปรึกษาหรือเขารวมลงทุนในบริษัทเอกชนท่ีอดีตเจาพนักงานของรัฐเคยมีสวน
เก่ียวของในการทําสัญญา หรือใหความเห็นชอบในการดําเนินธุรกิจของเอกชนน้ันมากอนใน 
ทุกกรณี ซึ่งแตกตางจากกฎหมายของสหรัฐอเมริกาซึ่งกําหนดองคประกอบของความผิดของอดีต
เจาพนักงานหรือลูกจางของรัฐบาลในการกระทําการในฐานะตัวแทนของผลประโยชนเอกชนท่ี
อดีตเจาพนักงานหรือลูกจางน้ันเคยมีสวนรวมสําคัญและเปนสวนตัว หรือเคยรับผิดชอบในเร่ือง

                                                        
16 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ฝายพัฒนากฎหมาย, “การปองกันผลประโยชน

ทับซอน (Conflict of Interest) ในภาครัฐ,” ขาวสารพัฒนากฎหมาย ลําดับที่ 22-17 มกราคม 
2550, (อัดสําเนา). 
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หรือกรณีเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเทาน้ัน กลาวคือ อดีตขาราชการอเมริกันสามารถเขาทํางานใน
บริษัทเอกชนได ยกเวนในเรื่องหรือในกรณีเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่เขาเคยมีสวนรวมสําคัญหรือ
เคยรับผิดชอบมากอน17 

สําหรับในกรณีของประเทศไทย มาตรการท่ีใชควบคุมกรรมการรัฐวิสาหกิจสวนใหญ
มักจะเปนมาตรการท่ีใชควบคุมกอนและขณะท่ีบุคคลน้ันยังอยูในตําแหนง โดยมีมาตรการ 
บางเร่ืองเทาน้ันท่ีเปนการควบคุมภายหลังจากท่ีบุคคลน้ันพนจากตําแหนงไปแลว ซึ่งมาตรการ
ควบคุมภายหลังน้ีมิไดหมายความถึงกรณีท่ีมีการกระทําความผิดในขณะท่ียังคงดํารงตําแหนงอยู 
แตขยายกําหนดอายุความในการฟองรองดําเนินคดีออกไปภายหลังจากท่ีพนจากตําแหนงแลว  
แตหมายถึงมาตรการท่ีกําหนดใหผูท่ีเคยอยูในตําแหนงกรรมการรัฐวิสาหกิจกระทําการหรือ 
ไมกระทําการบางอยางภายหลังจากท่ีไดพนจากตําแหนงแลว ซึ่งมาตรการควบคุมภายหลัง
ดังกลาวน้ี สวนใหญกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เชน กําหนดหามมิใหเจาหนาท่ีของรัฐรับทรัพยสินหรือประโยชน
อ่ืนใดจากบุคคลอ่ืนนอกจากทรัพยสินหรือประโยชนอันควรไดตามกฎหมาย หรือโดยธรรมจรรยา 
โดยใหใชบังคับกับผูซึ่งพนจากการเปนเจาหนาท่ีของรัฐไมถึงสองปดวย และการกําหนดใหย่ืน
บัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินภายหลังจากที่พนจากตําแหนงแลว เปนตน 

แมวาจะมีมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปน
บริษัทจํากัดเหลาน้ีหลายมาตรการดวยกัน แตก็ยังปรากฏอยูเสมอวามีการใชอํานาจของการเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจนี้แสวงหาประโยชนใหแกตนเองและพวกพองของตนในรูปแบบตาง ๆ โดย
อาศัยชองวางของกฎหมาย กลาวคือ ในบางกรณีแมวาจะมีกฎหมายท่ีกําหนดเร่ืองดังกลาวไวอยู
แลวแตก็ยังไมมีการตีความท่ีชัดเจนวาขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นจะเขาลักษณะเปนความผิดตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวหรือไม หรือในกรณีท่ีการกระทําบางเร่ืองบางลักษณะยังไมมีกฎหมายท่ีกําหนด
ในเร่ืองน้ันโดยตรง โดยเฉพาะในกรณีของการคอรรัปชั่นเชิงนโยบาย รวมท้ังการบังคับใชมาตรการ
ที่มีอยูยังไมเกิดประสิทธิภาพเพียงพอ ซ่ึงในปจจุบันมีรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีเกิดข้ึนจํานวน
มาก และขยายเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว จึงมีความจําเปนตองหาวิธีการในการแกไขปญหาดังกลาว

                                                        
17 วุฒิพงษ  พาณิชยสวย, “การขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตัวกับการดํารง

ตําแหนงสาธารณะ,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2542), 
น. 22-38 
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โดยเร็ว เพื่อใหการบริหารงานในรัฐวิสาหกิจเหลาน้ีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ กอใหเกิดผลกําไร
สูงสุด และชวยลดความเสียหายท่ีเกิดจากการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบใหนอยลง 

 
5.3.2 แนวทางการแกไขปญหาการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
การขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลและผลประโยชนสวนรวมของผูดํารง

ตําแหนงสาธารณะ (กรณีท่ีศึกษาอยูน้ีคือ กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด) เปนปญหา
สําคัญท่ีเกิดข้ึนในทุกสังคมมาเปนเวลานาน โดยสวนใหญมักจะหาทางออกดวยการแกไขปรับปรุง
กฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพปญหาตาง ๆ  
ท่ีเกิดข้ึน และออกกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับตาง ๆ ขึ้นใหมเพื่ออุดชองวางในกรณีท่ียังไมมี
การกําหนดในเร่ืองน้ัน ๆ มากอน รวมท้ังการสงเสริมจริยธรรมของบุคคลผูดํารงตําแหนงดังกลาว
ควบคูกันไป โดยในเร่ืองของการแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูเดิมน้ัน เมื่อพิจารณาถึงท่ีมาของการ
แกไขแลว พบวาสวนใหญเปนการแกไขเมื่อมีปญหาเฉพาะหนา กลาวคือ เมื่อมีปญหาอยางใด
อยางหน่ึงเกิดขึ้นแลว ไมสามารถนํากฎหมายท่ีมีอยูมาใชบังคับได ทําใหตองมีการแกไขกฎหมาย
เพื่อใหสอดรับกับปญหาท่ีเกิดขึ้น โดยแกไขเปนคราว ๆ ไป ซึ่งใชบังคับเฉพาะในแตละเร่ือง  
ในขณะท่ีการกําหนดกฎหมายขึ้นใหมเพื่อปองกันและแกไขปญหาดังกลาวเกิดขึ้นนอยมาก  
(สวนใหญมุงเนนในการแกไขกฎหมายฉบับตาง ๆ ท่ีมีอยูแลวมากกวา)  

โดยขณะน้ีไดมีการจัดทํารางกฎหมายฉบับหน่ึง คือ รางพระราชบัญญัติวาดวย
ความผิดเก่ียวกับการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม พ.ศ. .... ซึ่งไดผาน
การพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแหงชาติแลว (แตไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวให
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาเปนรางพระราชบัญญัติท่ีผานกระบวนการตราโดยชอบดวยกฎหมาย
หรือไม ) โดยหากรางพระราชบัญญัติน้ีไดประกาศใชบังคับเปนกฎหมายแลวก็จะมีผลใหตอง
นํามาใชบังคับกับกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดดวย เพราะไดกําหนดนิยาม 
คําวา “เจาหนาท่ีของรัฐ” ใหหมายความรวมถึงกรรมการรัฐวิสาหกิจดวย โดยมิไดกําหนดไวเปน
การเฉพาะวาใหใชบังคับกับกรรมการรัฐวิสาหกิจประเภทใด แสดงใหเห็นวาประสงคใหใชบังคับกับ
กรรมการรัฐวิสาหกิจทุกประเภท รางพระราชบัญญัติน้ีมีความมุงหมายในการปองกันมิใหเกิดการ
กระทําท่ีมีลักษณะเปนการขัดกันระหวางผลประโยชนขึ้น รวมท้ังแกไขผลท่ีเกิดจากการกระทํา
ดังกลาว  ท้ังน้ี เพื่อเยียวยาความเสียหายท่ีจะเกิดตอรัฐและประชาชน ซึ่งเปนหลักการท่ีผูเขียน 
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เห็นวาสามารถชวยแกปญหาการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีไดในระดับหน่ึง 

สําหรับมาตรการท่ีใชควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของ
เจาหนาท่ีของรัฐ (ในกรณีน้ีคือกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด) ตามท่ีกําหนดไวใน 
รางพระราชบัญญัติน้ี ท่ีสําคัญ  คือ การกําหนดหามมิใหกระทําการอันมีลักษณะเขามาม ี
สวนไดเสีย ซึ่งเปนการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม โดยเปนการ
กําหนดเพิ่มเติมจากท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เน่ืองจากในปจจุบันมีการกระทําอันเกิดจากการขัดกันระหวาง
ประโยชนในหนวยงานของรัฐท้ังหลายรวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีเพิ่มมากขึ้น และมี
รูปแบบและวิธีการท่ีซับซอนมากกวาในอดีต ทําใหกฎหมายท่ีเคยกําหนดไวเดิมไมครอบคลุม
เพียงพอ  จึงมีความจําเปนตองเพิ่มลักษณะของการกระทําในรูปแบบตาง  ๆ  เขามาใน 
รางพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือใหสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดจริง และมีความครอบคลุมมากยิ่งขึ้น 
โดยในรางพระราชบัญญัติน้ีไดกําหนดลักษณะของการกระทําท่ีถือวาเปนการขัดกันระหวาง
ประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวมไวหลายลักษณะดวยกัน ไดแก 

1) การกระทําท่ีเก่ียวกับการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม
ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

2) การใชขอมูลภายในของรัฐที่ยังเปนความลับอยูที่ตนไดรับหรือทราบจากการปฏิบัติ
ราชการ การปฏิบัติหนาท่ี หรือในตําแหนงหนาท่ีโดยทุจริต 

3) การใชทรัพยสินของรัฐหรือของหนวยงานของรัฐเพื่อประโยชนของตนเองหรือ 
บุคคลอ่ืนซ่ึงไมมีสิทธิโดยทุจริต 

4) การริเร่ิม เสนอ จัดทํา หรืออนุมัติโครงการของรัฐโดยทุจริตเพื่อเอ้ือประโยชนตอ
ตนเองหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะไมวาทางตรงหรือทางออม 

5) การใชอํานาจหนาท่ีซึ่งตนมีอยูไปมีอิทธิพลตอการตัดสินใจโดยอิสระในการใช
อํานาจตามตําแหนงหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐซึ่งดํารงตําแหนงอ่ืนโดยทุจริตไมวาทางตรงหรือ
ทางออม 

ลักษณะของการกระทําดังท่ีกลาวมาน้ีเปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนมานานแลว มิใชสิ่งที่เกิดขึ้นใหม 
แตโดยสวนใหญยังเห็นวาการกระทําเหลาน้ียังมิใชการกระทําท่ีผิดกฎหมาย เปนเพียงการกระทําท่ี
ผิดตอจริยธรรมเทาน้ัน แตเมื่อสภาพปญหาไดเปลี่ยนแปลงไป มีการกระทําในลักษณะดังกลาว
เพิ่มมากขึ้นและสงผลเสียหายเปนจํานวนมาก จึงมีความจําเปนตองกําหนดลักษณะของการ
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กระทําท่ีถือวาเปนการขัดกันระหวางผลประโยชนน้ีเพิ่มเติมเขามาดวย ซึ่งผูเขียนเห็นดวยกับ
แนวความคิดดังกลาวน้ี แมวามีหลายทานเห็นวาการบังคับที่เครงครัดมากเกินไปน้ีจะสงผลตอการ
ปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ โดยเฉพาะในกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่ง
ตองการความคลองตัวในการบริหารงานอยางมาก แตในรางพระราชบัญญัติน้ีก็ไดมีการผอน
คลายความเครงครัดลงโดยกําหนดวาการกระทําตาง ๆ ท่ีกําหนดมาน้ี จะถือวาเปนการขัดกัน
ระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม และจะใชบังคับกับเจาหนาท่ีของรัฐ 
ตําแหนงใด ใหเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด  ดังน้ัน  
จึงสามารถกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขที่จะนํามาใชบังคับสําหรับกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีใหมีความเหมาะสมกับลักษณะการบริหารงานในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 
รวมท้ังมิใหมีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ันได  

ในสวนผลของการกระทําอันเน่ืองจากการเขาไปมีสวนไดเสียซึ่งเปนการขัดกันระหวาง
ประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวมตามท่ีกําหนดไวในรางพระราชบัญญัติน้ีไดบัญญัติ 
ใหถือวาการกระทําดังกลาวเปนความผิดตอหนาท่ีราชการ หรือเปนความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี 
และใหถือเปนเหตุใหถูกถอดถอนออกจากตําแหนงได โดยใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ 
ไตสวนขอเท็จจริงและดําเนินการใด ๆ เก่ียวกับการกระทําท่ีเปนความผิดน้ัน และใหนําบทบัญญัติ
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตมาใชบังคับ 
โดยอนุโลม  นอกจากน้ี ยังไดกําหนดโทษทางอาญาสําหรับผูท่ีกระทําความผิดดังกลาวน้ีไวเปน
การเฉพาะ เพื่อใหการบังคับใหเปนไปตามรางพระราชบัญญัติน้ีเกิดประสิทธิผลมากย่ิงขึ้น  
อยางไรก็ตาม แมวารางพระราชบัญญัติดังกลาวจะมีขอดี คือ ครอบคลุมการกระทําตาง ๆ ท่ีมี
ลักษณะเปนการขัดกันระหวางผลประโยชนมากกวาท่ีเคยกําหนดไวในกฎหมายฉบับอ่ืน  
แตบทบัญญัติในหลายเร่ืองกําหนดขอบเขตของการบังคับใชกวางมากเกินไปและมีความเปน
นามธรรมสูง ทําใหไมสามารถนํามาใชไดจริงในทางปฏิบัติ ซึ่งหากนําไปปรับใชกับขอเท็จจริง 
ท่ีเกิดข้ึนแลว อาจไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ  ดังน้ัน หากจะประกาศใหรางพระราชบัญญัติน้ีม ี
ผลใชบังคับเปนกฎหมาย ก็ควรมีการทบทวนและปรับปรุงรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหม 
อีกคร้ังหน่ึง โดยคํานึงถึงประสิทธิภาพของการบังคับใชกฎหมายดวย แตยังคงเปนไปตาม 
หลักการเดิม คือ การควบคุมมิใหมีการกระทําท่ีเปนการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและ
ประโยชนสวนรวม ซ่ึงเปนหลักการท่ีสําคัญของรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
 


