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บทท่ี 5 
 

บทวิเคราะหปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังและการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชน
ในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
5.1 ปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 

การแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี 
มีหลักเกณฑและขั้นตอนการแตงต้ังท่ีแตกตางจากการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ัวไปท่ีมี
กฎหมายจัดต้ังเฉพาะ และยังแตกตางจากการแตงต้ังกรรมการบริษัทในกรณีของบริษัทเอกชน  
ซ่ึงเมื่อไดศึกษาถึงกระบวนการในการแตงต้ังกรรมการดังกลาวท้ังหมดแลว พบวามีประเด็นท่ีตอง
นํามาวิเคราะหในกรณีน้ี ดังน้ี 

 
5.1.1 สภาพปญหาเก่ียวกับการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคม 

 
กระบวนการในคัดเลือกและแตงต้ังบุคคลใหเขาดํารงตําแหนงเปนกรรมการใน

รัฐวิสาหกิจแตละแหงน้ันตองพิจารณาจากกฎหมายท่ีใหอํานาจจัดต้ังรัฐวิสาหกิจแตละแหง 
เปนกรณีไป แตสําหรับรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี ยังไมมีการ
กําหนดหลักเกณฑท่ีชัดเจนเทาใดนัก โดยเมื่อไดพิจารณาขอบังคับของบริษัทประกอบกับ
บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัดแลว 
พบวามักจะกําหนดเพียงใหที่ประชุมผูถือหุนแตงต้ังบุคคลเพื่อทําหนาที่เปนกรรมการบริษัทเทาน้ัน 
โดยไมมีหลักเกณฑหรือรายละเอียดที่ชัดเจน  ท้ังท่ีโดยแทจริงแลว บริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ีมี
ลักษณะสําคัญบางประการที่แตกตางไปจากบริษัทเอกชนทั่วไป การท่ีจะนําเอากฎเกณฑท่ีใช
บังคับกับบริษัทเอกชนท่ัวไปมาใชบังคับกับบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ีโดยตรงทุกเร่ืองยอม 
ไมสอดคลองกับลักษณะของรัฐวิสาหกิจน้ัน เน่ืองจากในกรณีท่ีเปนบริษัทเอกชนโดยท่ัวไป ยอม 
ไมอาจปฏิเสธไดวาผูถือหุนก็คือเจาของบริษัทน่ันเอง ซึ่งเปนผูท่ีมีสวนไดเสียจากการประกอบ
กิจการของบริษัทโดยตรง โดยหากบริษัทมีผลกําไรก็ยอมสงผลดีตอผูถือหุนแตหากบริษัทประสบ



 

 

123

ภาวะขาดทุนผูถือหุนก็ยอมไดรับความเสียหายในผลรายท่ีเกิดขึ้นโดยตรง ดวยเหตุดังกลาวน้ีเอง
ทําใหการคัดเลือกบุคคลใหดํารงตําแหนงเปนกรรมการบริษัท เพ่ือดูแลการบริหารจัดการงานตาง ๆ 
ของบริษัทท่ีเปนเอกชน ยอมตองผานการพิจารณามาอยางดีแลววาบุคคลท่ีเขามาเปนกรรมการ
บริษัทน้ัน เปนผูมีความรู ความสามารถ และมีความเหมาะสม สามารถบริหารงานไดอยางมี
ประสิทธิภาพ กอใหเกิดผลกําไรและสรางความมั่นคงใหกับบริษัทได อีกท้ังความสัมพันธระหวาง 
ผูถือหุนกับกรรมการบริษัทก็มีลักษณะใกลชิดสัมพันธกันอยางมาก เพราะโดยสวนใหญแลว
กรรมการบริษัทก็มาจากผูถือหุนน่ันเอง กลาวคือ ผูถือหุนจะเขามาเปนกรรมการบริษัทดวย 
ในอีกฐานะหน่ึง  

สวนการแตงต้ังบุคคลใหเขามาเปนกรรมการในบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ี แมวาผูถือหุน
ในบริษัทคือรัฐ (สวนใหญเปนการถือหุนผานทางกระทรวงการคลัง) จะแตงต้ังตัวแทนใหเขาไปเปน
กรรมการในบริษัทก็ตาม แตหากพิจารณาสวนไดเสียหรือความระมัดระวังในการแตงต้ังบุคคลให
เปนกรรมการในบริษัทเหลาน้ีแลว จะพบวามีความแตกตางจากกรณีของบริษัทเอกชนอยางเห็น 
ไดชัด เพราะหากพิจารณาในทางบุคคล (ไมไดพิจารณาจากตําแหนงท่ีดํารงอยู) ของผูท่ีมีอํานาจ
แตงต้ังรวมถึงบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังใหเปนกรรมการบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ัน จะเห็นไดวาผูท่ีมี
อํานาจแตงต้ังรวมถึงผูท่ีไดรับการแตงต้ังตางก็ไมไดมีผลประโยชนไดเสียเก่ียวของกับบริษัทท่ีเปน
รัฐวิสาหกิจน้ีโดยตรง เพราะหากกิจการของรัฐวิสาหกิจมีผลประกอบการท่ีดีไดรับผลกําไรมาก  
ก็ตองนําสงรายไดน้ันใหแกรัฐซึ่งเปนผูถือหุน หรือหากรัฐวิสาหกิจน้ันมีผลกําไรลดนอยลงหรือ
แมแตเกิดภาวะการขาดทุน ผูท่ีมีอํานาจแตงต้ังรวมท้ังกรรมการบริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ันก็ไมได
รับผลเสียหายเปนการสวนตัวแตอยางใด ทําใหความระมัดระวังในการคัดเลือกบุคคลใหเปน
กรรมการบริษัทเหลาน้ีลดนอยลง อีกท้ังระยะเวลาในการดํารงตําแหนงของผูท่ีมีอํานาจแตงต้ัง  
ก็เปนเพียงชวงเวลาไมนานนัก ตางจากผูถือหุนในบริษัทเอกชนท่ีมีอํานาจแตงต้ังและถอดถอน
กรรมการในระยะยาว ความระมัดระวังในการแตงต้ังรวมถึงความรับผิดชอบในผลของการแตงต้ัง
ใหบุคคลเขาดํารงตําแหนงกรรมการเพื่อบริหารงานในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีจึงเกิดขึ้น 
ไดยากในทางปฏิบัติ  

โดยในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคม คือ 
บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) มีกระทรวงการคลัง
เปนผูถือหุนท้ังหมดของบริษัท ซึ่งตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดให 
ถือวาความเห็นของกระทรวงการคลังอันเก่ียวกับบริษัทน้ันเปนมติของท่ีประชุมผูถือหุน โดย
นับต้ังแตท่ีไดมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะใหมาเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยู 
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ในรูปของบริษัทจํากัด พบวาการแตงต้ังกรรมการบริษัทดังกลาวในแตละคร้ังจะมีกรรมการ
บางสวนท่ีเปนผูแทนจากกระทรวงการคลัง ท้ังน้ี เน่ืองจากกระทรวงการคลังเปนผูถือหุน และ
เพื่อใหเปนไปตามระเบียบวาดวยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2548 ขอ 17  
ท่ีกําหนดใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงตองมีผูแทนกระทรวงการคลังซึ่งเปนขาราชการประจําเขาเปน
กรรมการอยูในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ันเพื่อใหทําหนาท่ีดูแลบริหารรัฐวิสาหกิจในดานการเงิน
การคลังดวย สวนกรรมการอ่ืน ๆ น้ัน มักประกอบดวยผูท่ีมีความรูและประสบการณในดานตาง ๆ 
เชน กฎหมาย บัญชี วิศวกรรม และการบริหารจัดการ เปนตน   

อยางไรก็ตาม แมวาในขอบังคับของบริษัทและกฎหมายตาง ๆ ท่ีเ ก่ียวของจะ
กําหนดใหการแตงต้ังและการถอดถอนกรรมการเปนอํานาจหนาท่ีของท่ีประชุมใหญผูถือหุนของ
บริษัทท่ีเปนรัฐวิสาหกิจน้ันท่ีจะพิจารณาลงมติ แตในทางความเปนจริงแลว ผูถือหุนของบริษัท 
ท่ีเปนรัฐวิสาหกิจก็มิไดมีอิสระทางความคิดในการลงมติเลือกอยางแทจริง เพราะการต้ังกรรมการ
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ มักจะมีการกําหนดช่ือมาแลว โดยท่ีผูถือหุนไมไดริเร่ิมเสนอชื่อมาเอง แตเกิด
จากการเสนอชื่อของรัฐมนตรีเจาสังกัด ซึ่งในกรณีท่ีศึกษาน้ี คือ รัฐมนตรีวาการกระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ภายใตการครอบงําของฝายรัฐบาลอีกชั้นหน่ึง เชน ในชวงท่ี
นายสิทธิชัย  โภไคยอุดม ดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสารในสมัยหนึ่ง ไดกลาวถึงกรณีท่ีคณะกรรมการในบริษัท กสท โทรคมนาคมฯ และบริษัท  
ทีโอทีฯ ในขณะน้ันไดลาออกจากตําแหนงวา “เปนผูท่ีมีแนวคิดเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการใน
บริษัทเอง โดยมิไดมีการสั่งการจากบุคคลอ่ืนใดท้ังสิ้น แมเดิมเคยมีนโยบายจะไมเปลี่ยนแปลง
คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจดังกลาว แตเมื่อนายไกรสร  พรสุธี ปลัดกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศฯ ไดลาออกจากตําแหนงประธานกรรมการบริษัท กสท โทรคมนาคมฯ จึงถือเปนโอกาส
ท่ีจะปรับเปลี่ยนคณะกรรมการท้ังหมดในคราวเดียวกันใหสมบูรณย่ิงข้ึน โดยไดหารือกับ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซึ่งเปนผูถือหุนท้ังหมดของบริษัทเรียบรอยแลว ซึ่งขณะนี้มีรายชื่อ
บุคคลอยูบางแลว แตยังไมครบจํานวนท่ีตองการ โดยหากเปนไปไดจะเสนอชื่อประธานกรรมการ
ไปพรอมกันดวย สวนคณะกรรมการชุดเดิมน้ันจะพิจารณาเปนรายบุคคลวายังจะใหเปนกรรมการ
ในชุดใหมดวยหรือไม”1 

แมแตในกรณีของการเลือกผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ คือ ตําแหนงกรรมการ
ผูจัดการใหญ ซ่ึงถือไดวาเปนกรรมการบริษัทดวยในอีกฐานะหน่ึง จะไดมีการประกาศรับสมัครทาง

                                                        
1 กรุงเทพธุรกิจ (26 ตุลาคม 2549): น. 8. 



 

 

125

หนังสือพิมพ และประกาศรับสมัครโดยท่ัวไป พรอมท้ังต้ังกรรมการสรรหาขึ้นมาเพื่อทําการ
พิจารณาเสนอชื่อผูท่ีมีความเหมาะสม ซึ่งแมจะมองวาเปนกระบวนการท่ีโปรงใสและเปดเผย  
แตในบางคร้ังกลับปรากฏวาขาดความนาเชื่อถือ ยกตัวอยางเชน กรณีท่ีมีการประกาศรับสมัคร
กรรมการผูจัดการใหญเปนการท่ัวไป แตมีขาวนํามากอนวามีตัวบุคคลซึ่งจะไดรับการแตงต้ังอยู
กอนแลว หรือมีขาววาบุคคลท่ีมีการวางตัวไวจะไดรับคัดเลือกใหดํารงตําแหนงท้ังท่ียังไมไดปด 
รับสมัคร ทําใหผูท่ีเขารวมแขงขันกลายเปนเพียงไมประดับเพื่อใหกระบวนการคัดเลือกครบถวน
และดูนาเช่ือถือเทาน้ัน  

 
5.1.2 แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัท
จํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
การแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี ยังไมมี

การกําหนดหลักเกณฑท่ีชัดเจนเทาใดนัก โดยท่ัวไปมักจะมองวาเปนสิทธิหรือเปนอํานาจของ 
ผูถือหุนท่ีจะเปนผูพิจารณาแตงต้ังบุคคลท่ีมีความเหมาะสมใหเขามาเปนกรรมการบริษัทอันอยูบน
พ้ืนฐานของหลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยบริษัทจํากัด โดยกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีใชบังคับกับกรรมการใน
บริษัทเหลาน้ีมักจะมุงเนนไปในเร่ืองของการควบคุมตรวจสอบการกระทําภายหลังจากท่ีเขามาเปน
กรรมการรัฐวิสาหกิจแลวมากกวา ดวยเหตุดังกลาวน้ีเอง ทําใหปรากฏอยูเสมอวามีการใชอํานาจ
แตงต้ังหรือเสนอชื่อบุคคลท่ีเปนฝายของตนเอง (โดยเฉพาะฝายการเมือง) หรือผูท่ีมีความสัมพันธ
ใกลชิดใหเขาไปเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีอยูเสมอ เพื่อใหเขามาแสวงหา
ประโยชนในรูปแบบตาง ๆ ในรัฐวิสาหกิจน้ัน  

สําหรับแนวทางในการแกไขปญหาเก่ียวกับหลักเกณฑการแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี ไดแยกพิจารณาออกเปนสองเร่ืองดวยกัน ดังน้ี 

(1) ท่ีมาของกรรมการ 
ดังท่ีไดกลาวมาแลววากระทรวงการคลังเปนผูถือหุนท้ังหมดในรัฐวิสาหกิจดานกิจการ

โทรคมนาคมท้ังสองแหง คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) ซึ่งตามขอบังคับของบริษัท และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 ได
บัญญัติวาให ท่ีประชุมผู ถือหุนเปนผูมี อํานาจแตง ต้ังคณะกรรมการบริษัท  ประกอบกับ
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหถือความเห็นของกระทรวงการคลัง 
อันเก่ียวกับบริษัทน้ันเปนมติของท่ีประชุมใหญผูถือหุน ซึ่งกฎเกณฑดังกลาวเปนเร่ืองในทาง
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รูปแบบเทาน้ัน สวนโดยทางเน้ือหาแลว อาจกลาวไดวา ผูท่ีมีอํานาจแตงต้ังกรรมการในบริษัท 
ท้ังสองแหงน้ีก็คือ รัฐมนตรีเจาสังกัด (ในกรณีน้ีคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการส่ือสาร) เพราะโดยทางปฏิบัติแลวรัฐมนตรีเจาสังกัดจะเปนผูเสนอรายช่ือบุคคลท่ีไดรับการ
คัดเลือก (ท้ังหมดหรือเปนสวนใหญ) เพื่อใหกระทรวงการคลังอนุมัติแตงต้ังตอไป ดวยวิธีการ
ดังกลาวน้ีสงผลใหมีการเปลี่ยนคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมน้ีทุกครั้งเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลหรือเปลี่ยนรัฐมนตรีเจาสังกัด ซึ่งสงผลตอการ
ดําเนินงานในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีอยางมาก เพราะการดําเนินงานในบริษัทน้ันตอง
อาศัยความรวดเร็วและความคลองตัวสูง อีกท้ังยังตองมีการดําเนินงานอยางตอเน่ือง การท่ีเมื่อมี
การเปลี่ยนรัฐบาลหรือเปลี่ยนรัฐมนตรีทําใหคณะกรรมการชุดเดิมตองลาออก และเปดโอกาสให
รัฐมนตรีเจาสังกัดคนใหมแตงต้ัง (เสนอชื่อใหกระทรวงการคลังแตงต้ัง) บุคคลท่ีเหมาะสมเขามา
เปนกรรมการแทนน้ัน ยอมไมเหมาะสมกับลักษณะงานของรัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัด  

อยางไรก็ตาม ผูเขียนเห็นวายังมีความจําเปนตองใหอํานาจรัฐมนตรีเจาสังกัดในการ
เสนอชื่อบุคคลท่ีสมควรเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจดังกลาวน้ีตอไป เพื่อใหการกํากับดูแลการ
บริหารงานเกิดประสิทธิภาพ แตควรลดสัดสวนของกรรมการท่ีมาจากการเสนอชื่อของรัฐมนตรี 
เจาสังกัดน้ีลง (จากเดิมท่ีมีจํานวนท้ังหมดหรือสวนใหญ) ใหเหลือเพียงบางสวนเทาน้ัน โดยเปน
ผูทําหนาท่ีสอดสองดูแลการบริหารงานในรัฐวิสาหกิจและติดตอประสานงานกับทางกระทรวง 
เจาสังกัด เพ่ือใหการปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจน้ันสอดคลองกับนโยบายตาง ๆ ท่ีกระทรวงเจาสังกัด
กําหนดรวมท้ังนโยบายรวมของรัฐบาล สวนกรรมการที่เหลือที่มิไดมาจากการเสนอชื่อของรัฐมนตรี
เจาสังกัด กระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุนท้ังหมดสามารถพิจารณาแตงต้ังผูท่ีมีความเหมาะสม
ไดเอง (โดยบางสวนสามารถพิจารณาคัดเลือกจากบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งจะได
กลาวถึงตอไป) และเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลหรือเปลี่ยนรัฐมนตรีเจาสังกัด ก็ควรใหกรรมการท่ีมา
จากการเสนอชื่อของรัฐมนตรีเจาสังกัดเทาน้ันตองลาออกไป เพื่อปองกันมิใหมีการสรางฐาน
อํานาจทางการเมืองในระยะยาว สวนกรรมการท่ีเหลืออยูท้ังหมด (ท่ีมาจากการคัดเลือกและ
แตงต้ังโดยกระทรวงการคลังโดยตรง) ยังสามารถปฏิบัติหนาท่ีตอไปได โดยตองออกจากตําแหนง
เฉพาะตามวาระท่ีกําหนดเทาน้ัน (จับสลากออก 1 ใน 3) เพื่อใหการบริหารงานเกิดความตอเน่ือง 
ไมตองหยุดชะงักในระหวางท่ีรอใหมีการแตงต้ังกรรมการชุดใหมเขามาทําหนาท่ีแทน  

(2) คุณสมบัติของกรรมการ 
ในอดีตกอนท่ีจะมีการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีจัดต้ังโดย

กฎหมายเฉพาะมาเปนรัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัด คุณสมบัติของผูท่ีเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจ
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ทั้งสองแหง คือ องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย และการสื่อสารแหงประเทศไทย ยอมตองเปนไป
ตามท่ีกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจน้ันกําหนด เชน ในพระราชบัญญัติองคการโทรศัพทแหง 
ประเทศไทย พ.ศ. 2497 ไดกําหนดวาประธานกรรมการและกรรมการในองคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทยอยางนอยตองเปนผูมีความรู และความจัดเจนเก่ียวกับการโทรศัพทหน่ึงคน เก่ียวกับ
การโทรคมนาคมหน่ึงคน และเก่ียวกับการเศรษฐกิจหรือการเงินหน่ึงคน และในพระราชบัญญัติ
การสื่อสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2519 ไดกําหนดวา กรรมการในการสื่อสารแหงประเทศไทย 
(อยางนอย) ตองเปนผูมีความรูและความชํานาญเก่ียวกับการไปรษณียหน่ึงคน การโทรคมนาคม
หน่ึงคน การเศรษฐกิจหน่ึงคน กฎหมายหน่ึงคน และการบริหารธุรกิจหน่ึงคน นอกจากน้ี  
ในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท้ังสองฉบับดังกลาวยังไดกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหาม
อยางอ่ืนอีกหลายประการ ซึ่งนับวามีความชัดเจนพอสมควร และทําใหบุคคลท่ีเขามาเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงดังกลาวเปนผูท่ีมีความรูความสามารถท่ีเหมาะสมและมีความ
หลากหลายโดยกระจายออกไปในหลายดานดวยกัน ไมรวมอยูท่ีกลุมใดกลุมหน่ึงเพียงกลุมเดียว 
โดยนอกจากผูท่ีเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงน้ีตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท้ังสองฉบับดังกลาวแลว ยังตองมี
คุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับอ่ืน ๆ  
ท่ีเก่ียวของ รวมท้ังมติคณะรัฐมนตรีท่ีกําหนดเก่ียวกับเร่ืองดังกลาวดวย 

ตอมาเมื่อไดดําเนินการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท้ังสองแหงดังกลาวใหมาอยูในรูปของ
บริษัทจํากัดตามพระราชทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และไดยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ 
ทั้งสองแหงท่ีมีอยูเดิมออกไป การพิจารณาในเร่ืองคุณสมบัติของกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีได 
แปลงสภาพมาเปนบริษัทจํากัดทั้งสองแหงนี้จึงตองพิจารณาจากกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ แตเมื่อได
พิจารณาในดานของกฎหมายเอกชนท่ีใชบังคับกับกรรมการบริษัทท่ัวไป คือ ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 พบวาไมมีการกําหนดเกี่ยวกับ
ความรูความสามารถของผู ท่ี จะเขามาเปนกรรมการของบริษัทไวแตอยางใด  โดยใน
พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 ไดกําหนดคุณสมบัติของกรรมการบริษัทไว 
เพียงวาตองเปนบุคคลธรรมดาและบรรลุนิติภาวะเทาน้ัน  ท้ังน้ี เพราะการแตงต้ังกรรมการใน
บริษัทเอกชนท่ัวไปเปนดุลพินิจโดยอิสระของผูถือหุนในบริษัทน้ันท่ีจะแตงต้ังบุคคลใดใหเขามาเปน
กรรมการในบริษัทของตนก็ได ไมวาผู ท่ีไดรับการแตงต้ังน้ันจะมีคุณสมบัติเหมาะสมกับการ
บริหารงานของบริษัทน้ันหรือไมก็ตาม  ดังน้ัน การพิจารณาคุณสมบัติของผูท่ีจะเขาดํารงตําแหนง
เปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีจึงตองพิจารณา 
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ในฐานะท่ีบุคคลดังกลาวเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนสําคัญ โดยกฎหมายท่ีมักจะนํามาใชเปน
หลักในการพิจารณาเก่ียวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งรวมถึง
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีดวยก็คือ พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 โดยกฎหมายฉบับน้ีไดกําหนดคุณสมบัติเก่ียวกับ
ความรูความสามารถของบุคคลท่ีจะเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ันในลักษณะท่ัวไป 
กลาวคือ ตองเปนผูท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณเหมาะสมกับกิจการของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปน
ชองวางทําใหมีการแตงต้ังบุคคลใหเขามาเปนกรรมการในบริษัทเหลาน้ีโดยอางวาบุคคลดังกลาว
เปนผูท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณท่ีเหมาะสมกับกิจการของรัฐวิสาหกิจดานโทรคมนาคมน้ีแลว 
เพราะไมมีการกําหนดไวในขอบังคับหรือในหลักเกณฑตาง ๆ วาผูท่ีมีความรูหรือประสบการณ 
ในดานใดบางจึงจะเหมาะสมท่ีจะเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคม 

ปญหาเก่ียวกับคุณสมบัติของกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีเปนปญหาท่ีเกิดขึ้นมานาน และ
ยังไมสามารถแกไขไดอยางเด็ดขาด แตก็มีการเสนอแนวคิดในการแกไขปญหาดังกลาวจาก 
หลายฝายดวยกัน โดยในสวนของกระทรวงการคลังไดเสนอแนวคิดในเร่ืองของการจัดทําบัญชี
รายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 ออกมาใชบังคับ โดยในมาตรา 12/1 แหง
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ซึ่งแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติวา ในการแตงต้ังกรรมการอ่ืนท่ีมิใชกรรมการโดยตําแหนงใน
รัฐวิสาหกิจแหงใด  ใหผู มี อํานาจพิจารณาแตง ต้ังจากบุคคลในบัญชีรายชื่อกรรมการท่ี
กระทรวงการคลังจัดทําข้ึน ไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมการอ่ืนของรัฐวิสาหกิจนั้น โดย
การจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการดังกลาว ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะรัฐมนตรี
กําหนด” โดยความมุงหมายของการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีก็เพื่อใหการแตงต้ัง
กรรมการรัฐวิสาหกิจมีความโปรงใสมากขึ้น และไดมาซึ่งกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนผูมีความรู 
ความสามารถ มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานท่ีสอดคลองกับลักษณะของธุรกิจและการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจ รวมถึงเปนผูท่ีมีคุณธรรมและจริยธรรมอันจะสงผลดีตอภาพลักษณของวิชาชีพ 
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กรรมการ ขณะน้ีไดมีการยกรางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ2 
เพือ่ใหเปนไปตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติดังกลาว โดยรางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชี
รายช่ือกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีมีสาระสําคัญ แบงออกไดดังน้ี 

(1) กําหนดใหมีคณะกรรมการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจคณะหน่ึง 
ประกอบดวย ปลัดกระทรวงการคลังเปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงท่ีมีรัฐวิสาหกิจอยู 
ใตสังกัดซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงต้ังไมเกิน 4 คน ผูทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงต้ังโดยคําแนะนํา
ของกระทรวงการคลังไมเกิน 6 คน ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เปน
กรรมการและเลขานุการ และผูแทนสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เปนกรรมการ
และผูชวยเลขานุการ โดยมีอํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญ คือ การพิจารณาสรรหาบุคคลท่ีมีความรู 
ความสามารถ และประสบการณท่ีเหมาะสมกับภารกิจและความรับผิดชอบของการเปนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ โดยจําแนกตามความเชี่ยวชาญตามหลักเกณฑที่กําหนดเพื่อขึ้นบัญชีรายชื่อกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ 

(2) กําหนดวาบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ ตองประกอบดวยบุคคลท่ีมีความ
เช่ียวชาญในดานตาง ๆ เพื่อใหสอดคลองกับลักษณะของธุรกิจและการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
โดยกระบวนการในการจัดทําบัญชีรายชื่อน้ี เร่ิมจากการสรรหาบุคคลท่ีมีความเหมาะสมเพื่อให 
เขามาอยูในบัญชีรายช่ือกรรมการรัฐวิสาหกิจได 3 วิธีดวยกัน คือ 1) การประกาศรับสมัครเปนการ
ท่ัวไป 2) แจงบุคคลหรือหนวยงานใหเสนอชื่อ และ 3) คณะกรรมการมีความเห็นโดยเฉพาะเปน
เอกฉันทใหเสนอชื่อบุคคลหน่ึงบุคคลใดใหเขารับการคัดสรร โดยเมื่อไดดําเนินการตรวจสอบ
คุณสมบัติเบ้ืองตนแลว คณะกรรมการจะดําเนินการคัดสรรบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ และมี
ความเหมาะสมใหเขามาอยูในบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ นอกจากน้ี ยังกําหนดคุณสมบัติ
และลักษณะตองหามของบุคคลที่เขารับการคัดสรรไวหลายประการ และใหคณะกรรมการจัดใหมี
การฝกอบรมหรือรวมกิจกรรมพัฒนากรรมการสําหรับผูท่ีไดรับการคัดสรรเขาสูบัญชีรายชื่อ
กรรมการรัฐวิสาหกิจ 

                                                        
2 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  

(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 มาตรา 20 วรรคสอง กําหนดวา ใหกระทรวงการคลังจัดทําบัญชีรายชื่อ
กรรมการใหแลวเสร็จภายในหน่ึงรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ ซึ่ง
พระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 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 และใหคณะกรรมการพิจารณาทบทวน ปรับปรุง และเพิ่มเติมบัญชีรายชื่อ
กรรมการรัฐวิสาหกิจอยางนอยปละคร้ัง 

เมื่อพิจารณารางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ดังกลาวน้ีแลว ผูเขียนเห็นวา วิธีการน้ีสามารถชวยลดปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจแตงต้ังบุคคลท่ี
ไมมีความเหมาะสม (โดยเฉพาะบุคคลท่ีมีความเก่ียวพันกับฝายการเมือง) ใหเขามาเปนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจไดในระดับหน่ึง เพราะไดมีการจําแนกบุคคลออกเปนผูท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญ 
ในดานตาง ๆ ทําใหสามารถเลือกบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ และประสบการณไดเหมาะสม
กับภารกิจและความรับผิดชอบของการเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจแตละแหง และทําใหโอกาส 
ในการแตงต้ังพรรคพวกของตนเองใหเขามาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจ โดยอางวาเปนผูท่ีม ี
ความเหมาะสมกับลักษณะของรัฐวิสาหกิจน้ันเปนไปไดยากขึ้น  อยางไรก็ตาม วิธีการน้ียัง 
ไมสามารถแกไขปญหาการใชอํานาจแตงต้ังบุคคลท่ีไมเหมาะสมใหเขาไปเปนกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจไดทั้งหมด เน่ืองจากมีขอจํากัดหลายประการ ไดแก 

(1)  สัดสวนของกรรมการท่ีมาจากบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ี  ตาม
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ซึ่งแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2550 ไดกําหนดไววา ในการแตงต้ังกรรมการอ่ืนท่ีมิใชกรรมการโดยตําแหนง 
ในรัฐวิสาหกิจแหงใด ใหผูมีอํานาจพิจารณาแตงต้ังจากบุคคลในบัญชีรายชื่อกรรมการท่ี
กระทรวงการคลังจัดทําขึ้น ไมนอยกวาหน่ึงในสามของจํานวนกรรมการอ่ืนของรัฐวิสาหกิจน้ัน  
ซึ่งเมื่อพิจารณาในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมแลว  
อาจกลาวไดวา กรรมการท้ังหมดของบริษัท เปนกรรมการอ่ืนท่ีมิใชกรรมการโดยตําแหนงท้ังสิ้น 
(เพราะเปนกรรมการท่ีมาจากการแตงต้ังท้ังหมด) การท่ีกําหนดใหคัดเลือกบุคคลจากบัญชีรายชื่อ
กรรมการดังกลาวมีเพียงจํานวน (อยางนอย) หน่ึงในสามของกรรมการท้ังคณะเทาน้ัน  
สวนกรรมการท่ีเหลือท้ังหมดจํานวนสองในสามก็ยังคงอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจแตงต้ังเชนเดิม 
ซึ่งยังคงเปดชองใหแตงตั้งผูที่มีผลประโยชนเกี่ยวของใหเขามาเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจไดโดยงาย 
และเมื่อคณะกรรมการตองมีการออกเสียงลงคะแนนในเร่ืองตาง ๆ ก็ตองเปนไปตามมติเสียง 
ขางมาก ทําใหบทบาทของกรรมการท่ีแตงต้ังจากบัญชีรายช่ือน้ีไมมีนํ้าหนักมากพอ 

(2) โดยสวนใหญมักจะเขาใจวาบัญชีรายชื่อท่ีจัดทําขึ้นน้ีเปนบัญชีรายชื่อสําหรับ
บุคคลท่ีจะเขาไปเปนกรรมการอิสระในรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนมืออาชีพ เพื่อชวยเพิ่มความโปรงใสของ
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การสรรหากรรมการอิสระของรัฐวิสาหกิจ แตเมื่อพิจารณารางหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชี
รายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีแลว พบวามิไดมีการจํากัดหามมิใหบุคคลท่ีอยูภายใตสังกัดของ 
สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานตาง ๆ ใหเขามาอยูในบัญชีรายชื่อดวย จึงไมสามารถ
รับประกันในเร่ืองความเปนอิสระของกรรมการได นอกจากน้ี การท่ีกําหนดใหคณะกรรมการ
สามารถมีความเห็นโดยเฉพาะเปนเอกฉันทใหเสนอชื่อบุคคลหน่ึงบุคคลใดเขารับการคัดสรรก็อาจ
ทําใหมีการเสนอชื่อบุคคลท่ีมาจากฝายการเมืองใหเขามาอยูในบัญชีไดเชนกัน เพราะไมสามารถ
ปฏิเสธไดวาคณะกรรมการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ีลวนอยูภายใตการครอบงํา
ของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายการเมืองน่ันเอง 

(3) แมวาบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีจะไดจัดทําขึ้นน้ี จะมีการจําแนกบุคคล 
ท่ีปรากฏอยูในบัญชีตามความเชี่ยวชาญในดานตาง ๆ เพื่อชวยใหผูมีอํานาจแตงต้ังสามารถ 
คัดสรรบุคคลที่มีความรู ความสามารถ และประสบการณท่ีเหมาะสมกับภารกิจและลักษณะของ
รัฐวิสาหกิจแตละแหง แตเมื่อพิจารณาในดานของรัฐวิสาหกิจแลว โดยเฉพาะอยางย่ิงรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีเปนบริษัทจํากัด ซึ่งไมมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะ จะพบวาไมมีการกําหนดแนวทางที่ชัดเจนวา
รัฐวิสาหกิจแตละแหง (ซึ่งประกอบกิจการในลักษณะท่ีแตกตางกันไป) จะตองมีกรรมการท่ีมี
ความรู ความสามารถในดานใดบาง ทําใหสามารถแตงต้ังบุคคลท่ีปรากฏอยูในบัญชีรายชื่อบุคคล
ใดก็ได โดยอางวาเปนผูท่ีมีความรูเหมาะสมกับลักษณะการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจน้ันแลว 

จากเหตุผลดังกลาว ผูเขียนจึงเห็นวา การจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ดังกลาวเปนวิธีการท่ีดี ที่จะชวยลดปญหาการแตงตั้งบุคคลที่ไมเหมาะสมใหเขาไปเปนกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจได แตมีขอเสนอเพิ่มเติมดังนี ้

(1) ควรกําหนดใหชัดเจนวาบุคคลท่ีอยูในบัญชีรายช่ือดังกลาวตองไมเปนผูท่ีอยูภายใต
สังกัดของสวนราชการ เพื่อหลีกเล่ียงมิใหมีการใชอํานาจบังคับบัญชาบุคคลดังกลาว โดยผูท่ีเปน
ตัวแทนท่ีมาจากสวนราชการสามารถเขาเปนกรรมการในสัดสวนท่ีเหลือ (สองในสาม) ของจํานวน
กรรมการท้ังหมดไดอยูแลว  ท้ังน้ี เพื่อใหบุคคลท่ีอยูในบัญชีรายชื่อน้ีมีความเปนอิสระอยางแทจริง 
โดยหากบุคคลท่ีอยูในบัญชีรายช่ือน้ีเปนผูแทนท่ีมาจากสวนราชการ และอยูภายใตการบังคับ
บัญชาของสวนราชการ รวมไปถึงคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนหัวหนาฝายบริหาร ยอมสงผลตอการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจอยางมาก โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัด ซึ่งในทาง
ทฤษฎีแลวฝายบริหารไมมีอํานาจบังคับบัญชาโดยตรง มีเพียงอํานาจในการกํากับดูแลเทาน้ัน   
แตหากมีบุคคลท่ีอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของสวนราชการ รวมท้ังฝายการเมืองเขามาเปน
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กรรมการในรัฐวิสาหกิจก็ยอมทําใหรัฐวิสาหกิจน้ันตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาไปดวย 
โดยปริยาย 

(2) ควรกําหนดหลักเกณฑเพิ่มเติมวารัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการในแตละประเภท 
เชน ดานโทรคมนาคม ดานพลังงาน ดานการบริการ หรือดานการขนสง เปนตน จะตองมีกรรมการ
ท่ีมีความรู ความสามารถในดานใดบาง เพื่อใหเกิดความชัดเจน เพราะในพระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ไดกําหนดไวเพียง 
อยางกวางวา กรรมการในรัฐวิสาหกิจแตละแหงน้ันตองมีคุณวุฒิและประสบการณเหมาะสมกับ
กิจการของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ ซ่ึงในทางปฏิบัติท่ีผานมาไดมีการแตงต้ังบุคคลตาง ๆ เขามาเปน
กรรมการ โดยไมไดคํานึงวาบุคคลดังกลาวจะมีความรู ความสามารถสอดคลองกับลักษณะของ
รัฐวิสาหกิจซ่ึงประกอบกิจการในแตละประเภทหรือไม  ดังน้ัน เมื่อวัตถุประสงคของการจัดทําบัญชี
รายชื่อดังกลาวน้ีมีข้ึนเพ่ือใหผูมีอํานาจแตงต้ังคัดเลือกบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถ และ
ประสบการณท่ีเหมาะสมกับภารกิจของกรรมการในรัฐวิสาหกิจแตละแหง การท่ีมีหลักเกณฑมา
รองรับอีกชั้นหน่ึงวารัฐวิสาหกิจแตละประเภทตองมีกรรมการท่ีประกอบดวยผู ท่ีมีความรู 
ความสามารถในดานใดบาง (โดยกําหนดไวเปนอยางนอย) จะทําใหเปนหลักประกันไดในระดับ
หน่ึงวากรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ันบางสวนหรือท้ังหมดเปนผูท่ีมีความเหมาะสมกับการบริหารงาน
ในรัฐวิสาหกิจน้ันอยางแทจริง 

 
5.2 ปญหาการใชอํานาจทางการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

ท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 

ปญหาสําคัญของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด คือ การหาจุดสมดุลระหวางความเปน
อิสระเพื่อใหสามารถดําเนินการไดคลองตัวประการหน่ึง กับการกํากับดูแลจากรัฐบาลอีกประการ
หน่ึง โดยหากรัฐใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมากเกินไปจนขาดความเปนอิสระก็จะทําให
รัฐวิสาหกิจดําเนินงานไปอยางขาดประสิทธิภาพลาชาเหมือนกับสวนราชการท่ัวไป และขัดกับ
วัตถุประสงคในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท่ีตองการใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานทางดาน
เศรษฐกิจ ในขณะเดียวกัน โดยเหตุท่ีเงินลงทุนของรัฐวิสาหกิจสวนหน่ึงเปนเงินจากงบประมาณ
แผนดินซึ่งมาจากภาษีของประชาชน และบางสวนมาจากเงินกูท้ังภายในประเทศและตางประเทศ 
รัฐบาลซึ่งเปนผูบริหารประเทศจึงจําเปนตองเขาไปกํากับดูแลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดําเนินไปไดและกอใหเกิดประโยชนในทางเศรษฐกิจ การเมือง
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และสังคม3 โดยในปจจุบันพบวารัฐบาลซึ่งเปนฝายการเมืองไดใชอํานาจในการกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจอยางใกลชิด สงผลใหการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจรวมท้ังองคกรบริหารจัดการตาง ๆ 
ในรัฐวิสาหกิจน้ันขาดความเปนอิสระ และตองปฏิบัติตามทิศทางท่ีฝายการเมืองเปนผูกําหนด  
โดยพิจารณาไดดังน้ี 

 
5.2.1 สถานการณการใชอํานาจทางการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
การแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมืองน้ัน เปนปญหาท่ีมีมานานแลว 

เพียงแตในอดีตนักการเมืองสวนมากจะเปน “นักการเมืองอาชีพ” ไมคอยมีธุรกิจสวนตัว ปญหา
ดังกลาวจึงไมใชปญหาใหญ แตในชวงเวลาท่ีผานมามีกลุมทุนตาง ๆ เขามากุมอํานาจทาง
การเมืองโดยตรง โดยผานกระบวนการเลือกต้ัง ซึ่งการเขามาของกลุมทุนในบางครั้งมีจุดประสงคท่ี
จะใชอํานาจบริหารในการตักตวงผลประโยชนใหแกกลุมธุรกิจของตนเองและพวกพองหรือบัญญัติ
กฎหมายท่ีเอ้ือตอธุรกิจของตนเองหรือญาติมิตรโดยตรง4 ในรัฐวิสาหกิจก็ประสบกับปญหา
ดังกลาวน้ีเชนเดียวกัน กลาวคือ การท่ีฝายการเมืองเขามามีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอน
กรรมการและผูบริหารของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบ
กิจการโทรคมนาคมน้ี ผูท่ีมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนคือ กระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปน
ผูถือหุนท้ังหมด แตก็คงไมสามารถปฏิเสธไดวาในการแตงต้ังกรรมการแตละคร้ังยอมตองไดรับ
ความยินยอมจากรัฐมนตรีเจาสังกัด คือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร ซึ่งอยูภายใตการครอบงําของฝายการเมืองอีกชั้นหน่ึง จนอาจกลาวไดวาผูท่ีมีอํานาจ 
ในการแตงต้ังกรรมการในรัฐวิสาหกิจดังกลาวก็คือฝายการเมือง โดยกระทรวงการคลังมีบทบาท
เปนเพียงผูทําหนาท่ีรับรองใหเกิดผลถูกตองตามกฎหมายเทาน้ัน 

                                                        
3 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังท่ี 10 (กรุงเทพมหานคร: 

วิญูชน, 2548) น. 224-225. 
4 จุฑารัตน  แกวกัญญา, “พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540: 

ศึกษากรณีขอหามการมีสวนไดเสีย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, 2546), น. 91. 
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ดวยเหตุดังกลาวน้ีเอง ทําใหเกิดความเสี่ยงของการท่ีฝายการเมืองจะเขามาแทรกแซง
การบริหารงานของรัฐวิสาหกิจเพื่อกดดันใหรัฐวิสาหกิจประกอบธุรกรรมตาง ๆ หรือกระทําในสิ่งท่ี
เปนประโยชนตอธุรกิจของตนเองได เชน การกดดันใหกรรมการและผูบริหารระดับสูงของ
รัฐวิสาหกิจเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของสัญญาในลักษณะท่ีเอ้ือผลประโยชนใหแกบริษัทเอกชนท่ีรับ
สัมปทานท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองมีสวนไดเสียอยู ซึ่งหากกรรมการหรือผูบริหารรัฐวิสาหกิจ
ไมใหความรวมมือ ก็มักจะถูกเปล่ียนตัวกรรมการหรือผูบริหารโดยเสนอชื่อผูท่ีสนิทสนมคุนเคย 
หรือญาติมิตรเขาไปเปนกรรมการแทน เพื่อท่ีจะมั่นใจวารัฐวิสาหกิจจะตอบสนองแนวนโยบาย
ทางการเมืองได ดังจะเห็นไดจากการท่ีเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลมักมีการเปลี่ยนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจหลายแหงตามมาดวย5 

รัฐวิสาหกิจซึ่งเปนกิจกรรมทางธุรกิจของรัฐจะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลก็ตอเมื่อ
มีการบริหารและกระบวนการจัดการท่ีเปนอิสระ ซึ่งทําใหการเมืองไมสามารถเขาแทรกแซงได  
(out of politics) และทําใหเกิดความคลองตัวและปลอดจากการควบคุมของระบบราชการ  
แตดวยเหตุท่ีรัฐวิสาหกิจเปนสวนสําคัญของเศรษฐกิจและสังคมของชาติ จึงไดกลายเปนองคกร
ทางการเมืองและมีความออนไหวทางการเมืองมาก ทําใหไมสามารถปลอดจากการแทรกแซงทาง
การเมืองได อีกท้ังยังกลายเปนสวนหน่ึงของการแกงแยงชวงชิงอํานาจทางการเมือง ตําแหนง
ประธานกรรมการ และผูบริหารสูงสุดเกือบจะแปรสภาพเปนตําแหนงทางการเมือง เมื่อการเมือง
เขามาแทรกแซงเชนนี้ นโยบายและการปฏิบัติทางนโยบายตาง ๆ ของรัฐวิสาหกิจจึงมีลักษณะเนน
ทางการเมืองมากกวาทางธุรกิจ6 นอกจากน้ี รัฐวิสาหกิจยังเปนเครื่องมือทางการเมืองในการจัดสรร 
แลกเปลี่ยนประนีประนอม หรือใหรางวัลทางการเมือง ดังน้ัน จึงไมนาสงสัยวาทําไมนักการเมือง
และขาราชการประจําจึงมีบทบาทอยางมากในการกําหนดนโยบายรัฐวิสาหกิจ และไมตองการให
รัฐวิสาหกิจมีความเปนอิสระมากย่ิงข้ึน โดยมีการออกระเบียบขอบังคับและมติคณะรัฐมนตรีท่ีใช
บังคับกับรัฐวิสาหกิจจํานวนมาก และมีกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนขาราชการประจํามากกวา
กรรมการในประเภทอ่ืน  โดยมีขออางวาขาราชการประจําเหลาน้ันมีภารกิจท่ีตองรักษา
ผลประโยชนของประชาชน7 

                                                        
5 เพิ่งอาง, น. 101. 
6 อิสระ  สุวรรณบล, การบริหารรัฐวิสาหกิจไทย, (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2532) น. 69-71. 
7 เพิ่งอาง, น. 152. 
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สําหรับปจจัยท่ีทําใหฝายการเมืองเขามามีอํานาจเหนือกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ัน  
มีสาเหตุหลายประการดวยกัน แตสําหรับรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการ
โทรคมนาคมน้ี ผูเขียนเห็นวา ปจจัยสําคัญก็คือการท่ีกรรมการรัฐวิสาหกิจดังกลาวเปนผูท่ีไดรับ
การเสนอช่ือมาจากรัฐมนตรีเจาสังกัด (รวมถึงคณะรัฐมนตรีดวย) โดยเกศินี  หงสนันทน ไดอธิบาย
วา การแตงต้ังคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจมีลักษณะเปนการตอบแทนทางการเมือง (politicness) 
ซึ่งถาหากพิจารณาวา ระบบการเมืองการปกครองของประเทศไทยมีลักษณะเปนอํามาตยาธิปไตย
หรือขาราชการเปนใหญและรัฐวิสาหกิจเปนองคกรท่ีมีกําเนิดจากระบบราชการ ดังน้ัน กรรมการใน
รัฐวิสาหกิจสวนใหญจึงมาจากขาราชการ อยางไรก็ตามในระยะหลังมีการแตงต้ังนักการเมือง 
เขามาเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจมากขึ้นก็เพราะการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง รัฐมนตรีสวนใหญ
มาจากพรรคการเมืองจึงมักแตงต้ังพรรคพวกซึ่งอาจเปนนักการเมือง หรือผูสนับสนุนพรรค
การเมือง ตลอดจนนักวิชาการของพรรคการเมืองเขามาดํารงตําแหนงเพื่อเปนการตอบแทน
ทางการเมือง มีขอสังเกตวารัฐมนตรีซึ่งเปนนักการเมืองก็ตองพึ่งพาอาศัยขาราชการประจํา  
ดังน้ัน จึงมีอยูไมนอยท่ีรัฐมนตรีแตงต้ังขาราชการบางคนท่ีฝกใฝพรรคการเมืองของตนเปน
กรรมการดวย 

สวนใหญกฎหมายมักจะให ดุลพินิจในการแตง ต้ังบุคคลเขามาเปนกรรมการ 
อยางเต็มท่ี โดยเฉพาะในกรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งไมมีกฎหมายเฉพาะควบคุม
โดยตรง เน่ืองจากกฎหมายท่ีจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมน้ันไดถูกยกเลิกไปแลว ทําใหมักปรากฏอยูเสมอ
วามีการแตงต้ังกรรมการท่ีเปนพวกพองหรือเปนผูท่ีใกลชิดกับผูมีอํานาจแตงต้ัง (รัฐมนตรีเจาสังกัด
หรือคณะรัฐมนตรีผานทางกระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุน) อยูเสมอ ท้ังน้ี เพื่อใหฝายการเมือง
สามารถควบคุมหรือช้ีนําไดงาย และผูที่ไดเขามาเปนกรรมการเองก็มักจะกระทําการเพื่อประโยชน
ของผูท่ีไดแตงต้ังตนเองเขามาเปนการตอบแทน โดยมุงหวังใหไดรับการแตงต้ังอีกในวาระตอไป  
ซึ่งปจจัยเหลาน้ีทําใหคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัดมีอิทธิพลอยางสูงตอการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจ โดยจะเห็นไดวา แมวาคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจอาจมีอํานาจตามกฎหมายในการ
ตัดสินใจเก่ียวกับนโยบายท่ีสําคัญ แตก็มักขอทราบความเห็นจากรัฐมนตรีเจาสังกัดกอนเสมอ 
เพราะหากคณะกรรมการและผูบริหารของรัฐวิสาหกิจไมสามารถสนองนโยบายได ก็จะเปนโอกาส
ใหรัฐมนตรีใชอํานาจหนาท่ีดําเนินการใหพนจากหนาท่ีหรือตําแหนงได ซึ่งเงื่อนไขเหลาน้ี 
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เปดโอกาสใหรัฐมนตรีสามารถแสวงหาผลประโยชนหรือแตงต้ังพวกพองเขาบริหารกิจการของ
รัฐวิสาหกิจไดโดยงาย8 

รัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมท้ังสองแหง คือ บริษัท  
ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูภายใต
การกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ซึ่งในปจจุบัน 
ยังไมมีการกําหนดวาการใชอํานาจ “กํากับดูแล” น้ี จะมีขอบเขตมากนอยเพียงใด ซึ่งหากเปนกรณี
ของรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะจะมีบทบัญญัติท่ีกําหนดไวอยางชัดเจนเก่ียวกับการใช
อํานาจกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัด เชน ใหรัฐวิสาหกิจชี้แจงขอเท็จจริง แสดงความคิดเห็น  
ทํารายงาน หรือยับย้ังการกระทําท่ีขัดตอนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนมี
อํานาจท่ีจะสั่งใหปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี และสั่งสอบสวนขอเท็จจริง
เก่ียวกับการดําเนินงานได เปนตน เมื่อรัฐวิสาหกิจดานโทรคมนาคมน้ีไดแปลงสภาพมาเปนบริษัท
จํากัด และไดมีการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเดิมไป ยังไมปรากฏวาไดมีการตีความ
เก่ียวกับการใชอํานาจกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดตอรัฐวิสาหกิจท่ีอยูภายในสังกัดของตนวา
จะเขาไปใชอํานาจกํากับดูแลไดมากนอยเพียงใด และจะรวมไปถึงการเสนอชื่อบุคคลเขาเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีตนกํากับดูแลอยูไดหรือไม โดยนักวิชาการจํานวนมากไดวิพากษวิจารณ
วา การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจของนักการเมืองและขาราชการประจําน้ันมากจนเกินไป จนทําให 
ไมสามารถบริหารและดําเนินงานรัฐวิสาหกิจไดอยางคลองตัวและมีประสิทธิภาพ แตนักการเมือง
และขาราชการประจําก็มักอางเหตุผลถึงความไรประสิทธิภาพและการฉกฉวยโอกาสจากความ
เปนอิสระ และเสนอมาตรการใหมีการกํากับดูแลมากข้ึนไปอีก9  

 
5.2.2 ลักษณะการใชอํานาจของฝายการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
การใชอํานาจแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด

ของฝายการเมืองน้ี มักปรากฏออกมาในหลายรูปแบบดวยกัน  ท้ังน้ี ไมวาจะเปนการแทรกแซง

                                                        
8 พิพัฒน  ไทยอารี, รัฐวิสาหกิจ: โครงสราง การบริหารและนโยบาย, (กรุงเทพมหานคร

: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2529) น. 92-93. 
9 อิสระ  สุวรรณบล, อางแลว เชิงอรรถที ่6, น. 179. 
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ผานตัวองคกรคือ รัฐวิสาหกิจ หรือเปนการแทรกแซงทางกรรมการรัฐวิสาหกิจเองโดยตรง โดยให
กรรมการเปนผูดําเนินการตาง ๆ ซ่ึงผลจากการดําเนินการของกรรมการน้ันทําใหประโยชนตกอยู
กับฝายการเมือง โดยวิธีการแทรกแซงท่ีสําคัญ และมักเกิดขึ้นอยูเสมอคือ การแทรกแซงดวยการ
แตงต้ังคนของฝายการเมืองใหเขามาเปนกรรมการในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยตรง 

เปนท่ีทราบกันดีอยูแลววาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลทุกคร้ังหรือแมกระท่ังการ
เปลี่ยนตัวรัฐมนตรีเจาสังกัด (กรณีน้ีคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
ส่ือสาร) กรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดภายใตสังกัดท้ังหลายมักจะลาออกจากตําแหนง
เสมอ โดยเรียกวาเปน “มารยาททางการเมือง” เพื่อเปดโอกาสในรัฐบาลชุดใหมหรือรัฐมนตรี 
คนใหมท่ีเขามารับหนาท่ีสามารถเสนอชื่อบุคคลท่ีมีความเหมาะสมใหไดรับการแตงต้ังใหเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจน้ันแทน ซึ่งในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท 
โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ก็มีการเปลี่ยนแปลงกรรมการบริษัทในลักษณะเดียวกันน้ีเชนกัน  
ซึ่งสะทอนให เห็นวาการใชอํานาจของฝายการเมืองกับการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจมี
ความสัมพันธกันอยางใกลชิด โดยนวพร  เรืองสกุล ไดแสดงทรรศนะเก่ียวกับการแตงต้ังกรรมการ
รัฐวิสาหกิจไววา “คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจมักถูกยกขึ้นมาทบทวนทุกคร้ังท่ีมีการเปลี่ยนแปลง
อํานาจทางการเมือง แตไมใชวาผูท่ีไดรับการแตงต้ังโดยรัฐบาลท่ีผานพนทุกรัฐบาลจะถูกต้ัง 
ขอสงสัยกับการเปลี่ยนแปลงทุกคน บางคนอยูตอมาดวยดีซึ่งมักเปนคนท่ีมีคุณสมบัติและการ
วางตัว รวมท้ังไดแสดงบทบาทกรรมการจนเปนท่ียอมรับของบุคคลท่ีเก่ียวของในรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ 
และยังไมเห็นดวยกับการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแบบยกแผง ไมเห็นดวยกับการท่ี
ตองมีกรรมการรัฐวิสาหกิจบางแหงตองถูกบีบใหลาออก เมื่อมีการเปลี่ยนอํานาจทางการเมือง 
เพราะเมือ่มีความปนปวนในระดับยอดสุดขององคกร นโยบายภายในของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ จะขาด
ความตอเน่ือง และบางคร้ังทําใหการดําเนินธุรกิจตองชะงักไปชั่วคราว และอาจเห็นวาการต้ัง 
คนรูจักเปนกรรมการไมใชเร่ืองท่ีเสียหาย ถาผูท่ีไดรับการแตงต้ังน้ันมีความสามารถจริง แตถาต้ัง
คนรูจักท่ีไมมีความรู และไมใชเพื่อใหเปนประโยชนตองานของรัฐบาลท่ีไปเก่ียวของกับรัฐวิสาหกิจ
น้ัน ๆ หรือไมรูวาจะทํางานใหรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังเขาไปไดหรือไม เหลาน้ีเปนสิ่งท่ีทําใหคนท่ัวไป
มองเห็นวาการต้ังน้ัน ๆ ไมเหมาะสม”10 

                                                        
10 นวพร  เรืองสกุล, “ปฏิรูปการคัดหาและแตงต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ,” มติชน  

(25 ตุลาคม 2549): น. 6. 
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นอกจากน้ี ในทางปฏิบัติแลวฝายการเมืองยังเขาแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด โดยการมีคําสั่งใหประธานกรรมการหรือกรรมการ (รวมท้ัง
กรรมการผูจัดการใหญ) ดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ ตามความตองการของฝายการเมืองน้ัน เชน การ
กําหนดใหรัฐวิสาหกิจท่ีถูกแทรกแซงน้ันดําเนินงานตามนโยบายของรัฐวิสาหกิจเอง แตตองทํา
ธุรกิจกับบริษัทเอกชนท่ีฝายการเมืองกําหนดให หรือใชรัฐวิสาหกิจใหจัดทําบริการตาง ๆ (กรณีน้ี
เปนบริการในดานโทรคมนาคม) ในพื้นท่ีท่ีตนเองตองการเพื่อประโยชนในการหาเสียง หรือการ
อาศัยชองโหวของกระบวนการจัดซ้ือจัดจางของรัฐเพ่ือแสวงหาผลประโยชนตาง ๆ เปนตน โดยการ
แทรกแซงในลักษณะน้ีเกิดจากการท่ีประธานกรรมการรัฐวิสาหกิจมักจะมีบทบาทอยางสําคัญใน
รัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะในการลงมติ หรือกําหนดนโยบาย ซึ่งแมประธานกรรมการอาจขอความเห็น
จากกรรมการอ่ืนไดก็ตาม แตสวนใหญแลวเมื่อประธานกรรมการแสดงความเห็นอยางใด การ 
ลงมติก็มักคลอยตามไปทางน้ัน โดยเฉพาะอยางย่ิงในกรณีท่ีประธานกรรมการเปนนักการเมือง 
หรือขาราชการประจําระดับสูงทําใหมีอิทธิพลตอกรรมการคนอ่ืน ๆ ในคณะกรรมการน้ันอยางมาก 
โอกาสท่ีกรรมการอ่ืนจะมีความเห็นขัดแยงกับประธานกรรมการจึงเกิดขึ้นไดนอย นอกจากน้ี 
ในทางปฏิบัติแลว ประธานกรรมการและหัวหนาผูบริหารมักรวมกันทํางานอยางใกลชิดในกรณี
เรงดวน ทําใหเรียกประชุมคณะกรรมการไมทัน ประธานกรรมการก็มักเปนผูตัดสินใจลวงหนาไป
กอนและขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการในภายหลัง11 ดังน้ัน การท่ีฝายการเมืองสามารถ
ควบคุมและสั่งการโดยผานทางประธานกรรมการโดยตรง ยอมทําไดอยางสะดวก และเกิดผล
ตามท่ีตองการเสมอ โดยตัวอยางท่ีแสดงใหเห็นวาการดําเนินงานของบริษัทฯ มีความสัมพันธ 
อยางใกลชิดกับฝายการเมือง คือ กรณีท่ีนายวุฒิพงษ  เพรียบจริยวัฒน อดีตกรรมการและ
รักษาการแทนกรรมการผูจัดการใหญ บริษัท ทีโอทีฯ ไดใหสัมภาษณผูสื่อขาวภายหลังจาก
คณะกรรมการบริษัทไดมีมติใหปลดจากตําแหนงกรรมการ และรักษาการแทนกรรมการผูจัดการ
ใหญของบริษัท วา เมื่อวันที่ 15 มิถุนายน 2550 คณะกรรมการไดเรียกประชุมวาระลับเร่ือง ขอรับ
การสนับสนุนอุปกรณอิเล็กทรอนิกสเก่ียวกับความมั่นคง มูลคา 800 ลานบาท ซึ่งตนเองไมเห็น
ดวยกับมติสวนใหญ เน่ืองจากไมมีเหตุผลอันสมควรท่ีตองขอรับการสนับสนุนจากบริษัททีโอทีฯ  
ท้ังท่ีเร่ืองดังกลาวควรอยูในงบของกองทัพหรือกระทรวงกลาโหมซึ่งมีงบปกติและงบลับจํานวน
มหาศาลอยูแลว และการติดตอในเร่ืองน้ียังไมมีหนังสือจากหนวยงานหลักโดยตรง เปนเพียงการ
ติดตอมาจากหนวยงานภายในของกองทัพ/กระทรวงกลาโหม ซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคล อีกท้ัง 

                                                        
11 อิสระ  สุวรรณบล, อางแลว เชิงอรรถที ่6, น. 253-258. 
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ยังไมมีความชัดเจนในเรื่องการเบิกจายเงิน ผูรับเงิน วิธีการจัดซื้อจัดหา ตลอดจนรูปแบบความ
ชวยเหลือวาเปนเงินสดหรืออุปกรณ ซึ่งกรณีดังกลาวนี้จะสงผลตอความเชื่อมั่นของพนักงานบริษัท
และประชาชนท่ีมีตอกรรมการบริษัท โดยเฉพาะตอ พล.อ. สะพร่ัง  กัลยาณมิตร (ประธาน
กรรมการในขณะน้ัน) ซึ่งมีตําแหนงสําคัญในคณะมนตรีความมั่นคงแหงชาติ (คมช.) และ
กองทัพบกท่ีจะไดรับผลกระทบโดยตรง12 โดยขอเท็จจริงในเร่ืองน้ีไดทําใหหลายฝายต้ังขอสงสัยวา
โครงการดังกลาวน้ีเก่ียวของอยางไรกับบริษัท ทีโอทีฯ และเหตุใดหนวยงานดานความมั่นคงจึงตอง
ของบสนับสนุนจากบริษัทดังกลาว 

จากการรวบรวมขอมูลของสถานศึกษาและวิจัยรัฐวิสาหกิจ  คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในชวงระยะป พ.ศ. 2523-2527 (ผูเขียนเห็นวายังสามารถนํามาใชไดใน
สถานการณปจจุบัน) ไดมีการต้ังสมมติฐานท่ีอาจใชเปนเกณฑในการพิจารณาความสัมพันธ
ระหวางคณะรัฐมนตรีกับรัฐวิสาหกิจไวหลายประการดวยกัน อาทิเชน13 

1) การแทรกแซงทางการเมืองตอรัฐวิสาหกิจ จะกระทําเมื่อลักษณะของรัฐวิสาหกิจน้ัน 
เอ้ือประโยชนทางการเมืองแกพรรคการเมืองท่ีคุมนโยบายกระทรวงน้ัน ๆ ในกรณีเชนน้ีกิจการท่ีอยู
ในความสนใจสวนใหญจะหมายถึงกิจการประเภทสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการ ท้ังน้ี เพราะ
เปนกิจการท่ีมีผลตอมหาชนโดยตรง และจะเปนการชวยเพิ่มคะแนนนิยมแกรัฐมนตรีดวย 

2) รัฐวิสาหกิจใดมีโครงสรางการบริหารที่มั่นคง และเปนกิจการท่ีตองใชเทคโนโลยีสูง
ประกอบกับผูบริหารมีบารมีสูงพอ และมีลักษณะเปนมืออาชีพ ฝายการเมืองจะไมเขาแทรกแซง 
ถารัฐวิสาหกิจใดมีโครงสรางการบริหารตามเกณฑท่ัวไป และเปนกิจการท่ีมิไดมีลักษณะท่ีจะทํา
รายไดเดนนัก ฝายการเมืองจะใหความสนใจระดับนอย สวนรัฐวิสาหกิจท่ีมีโครงสรางเปราะบาง 
และมีผลประโยชนท้ังทางการเมืองและเศรษฐกิจระดับสูง ฝายการเมืองจะใหความสนใจเปน
อันดับแรก 

 

                                                        
12 กรุงเทพธุรกิจ (22 มิถุนายน 2550): น.1 และ น. 4. 
13 ปภาวดี  ประจักษศุภนิติ และ วราภรณ  รุงเรืองกลกิจ, “ประวัติความเปนมาของ

รัฐวิสาหกิจ,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหารรัฐวิสาหกิจ หนวยท่ี 1-7, (กรุงเทพมหานคร: 
สาขาวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2530), น. 138-139. 
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5.2.3 แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจทางการเมืองแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 

 
ปญหาการแทรกแซงการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยนักการเมืองน้ีเปน

ส่ิงท่ีเกิดข้ึนมานานและแกไขไดยาก เน่ืองจากโครงสราง การบริหารจัดการ รวมท้ังบทบัญญัติของ
กฎหมายและกฎระเบียบตาง ๆ สงผลใหรัฐวิสาหกิจตองถูกควบคุมจากฝายการเมืองท่ีมีอํานาจ 
แมวาในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน มาตรา 266 ประกอบกับมาตรา 268 จะบัญญัติหามมิให
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีใชสถานะหรือตําแหนงของตนเขาไปกาวกายหรือแทรกแซงการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ แตบทบัญญัติดังกลาวน้ีก็เปนเพียงการกําหนดไวอยางกวาง ๆ ซ่ึงยัง
ตองพิจารณากฎหมายท่ีใชบังคับโดยตรงอีกชั้นหน่ึง โดยเมื่อพิจารณาจากกฎหมายท่ีใชบังคับ 
ในปจจุบัน แมวาจะไมไดกําหนดใหฝายการเมืองเขามาเก่ียวของกับการแตงต้ังกรรมการและการ
ปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดโดยตรงก็ตาม แตในทางขอเท็จจริงแลว
ฝายการเมืองจะเขามามีสวนเกี่ยวของดวยเสมอ  

โดยเม่ือไดพิจารณากฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตาง ๆ (กรณีของรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดย
พระราชบัญญัติ) พบวาสวนใหญจะมีบทบัญญัติท่ีกําหนดไวอยางชัดเจนวารัฐมนตรีเจาสังกัด
สามารถใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัดของตนไดอยางไรบาง เชน มีอํานาจสั่งให
รัฐวิสาหกิจน้ันชี้แจงขอเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ทํารายงาน หรือยับย้ังการกระทําของ
รัฐวิสาหกิจซึ่งขัดตอนโยบายหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนกําหนดหลักเกณฑการกํากับดูแล 
รวมท้ังมีอํานาจในการสั่งสอบสวนขอเท็จจริงเก่ียวกับการดําเนินการของรัฐวิสาหกิจได เปนตน 
แมแตในกรณีของรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมซึ่งเดิมมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ คือ 
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย ก็มีบทบัญญัติท่ีกําหนดเก่ียวกับ
ความสัมพันธและการใชอํานาจกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดไวเชนเดียวกัน เชน ใหรัฐมนตรีมี
อํานาจและหนาท่ี กํากับโดยท่ัวไปซึ่ งกิจการขององคการโทรศัพทแหงประเทศไทยหรือ
การสื่อสารแหงประเทศไทย (แลวแตกรณี) และมีอํานาจเรียกประธานกรรมการ กรรมการ 
ผูอํานวยการหรือพนักงานมาช้ีแจงขอเท็จจริง แสดงความคิดเห็นหรือทํารายงานย่ืน และกําหนดให
คณะกรรมการทํารายงานปละคร้ังเสนอรัฐมนตรีโดยกลาวถึงผลงานพรอมดวยคําชี้แจงเก่ียวกับ
นโยบายของคณะกรรมการ เปนตน ซึ่งการกําหนดในเร่ืองของความสัมพันธรวมท้ังการใชอํานาจ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัดไวในกฎหมายจัดต้ังเฉพาะเหลาน้ี ทําใหเห็นถึงกระบวนการและ
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กรอบแนวทางท่ีชัดเจน โดยจะปฏิบัติใหแตกตางไปจากท่ีกฎหมายกําหนดหรือใชอํานาจ
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได 

แตเมื่อรัฐวิสาหกิจในดานตาง ๆ ท่ีสําคัญ โดยเฉพาะดานกิจการโทรคมนาคม ได 
แปลงสภาพจากเดิมท่ีเปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะมาเปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูป
ของบริษัทจํากัด และไดมีการยกเลิกกฎหมายท่ีจัดต้ังเดิมออกไป  ท้ังน้ี ตามพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย พ.ศ. 2545 และ 
พระราชกฤษฎกีากําหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการสื่อสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2546 
ทําใหอํานาจในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดังกลาวของรัฐมนตรีเจาสังกัดท่ีมีอยูเดิมตามท่ีได
กําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังเฉพาะถูกยกเลิกไปดวย อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตรา 13 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจมีอํานาจ
หนาท่ีในการเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการกําหนดรัฐมนตรีท่ีจะกํากับดูแลในดาน
นโยบายของบริษัทท่ีจะจดทะเบียนจัดต้ัง และในมาตรา 27 ของพระราชบัญญัติดังกลาวได
บัญญัติใหรัฐมนตรีผูกํากับดูแลมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรักษาการตามกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจท่ี
เก่ียวของ และมีอํานาจหนาท่ีกํากับดูแลการดําเนินงานของบริษัทท่ีเกิดจากการเปลี่ยนทุน
รัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัทใหเปนไปตามกฎหมาย ตลอดจนหลักเกณฑและเงื่อนไขท่ีกําหนด
โดยคณะกรรมการ โดยในกรณีของบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม 
จํากัด (มหาชน) เปนรัฐวิสาหกิจดานกิจการโทรคมนาคมท่ีเปนบริษัทจํากัด และอยูภายใตการ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (และคณะรัฐมนตรี
อีกชั้นหน่ึง) อยางไรก็ตาม ยังไมปรากฏวามีการกําหนดหลักเกณฑท่ีชัดเจนเก่ียวกับการใชอํานาจ
กํากับดูแลของรัฐมนตรีเจาสังกัด ทําใหปรากฏวามีการใชอํานาจเขาไปกาวกายรวมท้ังแทรกแซง
การดําเนินงานตาง ๆ ของรัฐวิสาหกิจผานทางกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ัน โดยอางวาเปนการใช
อํานาจในการกํากับดูแลซึ่งเปนการอาศัยชองวางจากการท่ีไมมีบทบัญญัติของกฎหมายท่ีกําหนด
ในเร่ืองดังกลาวเพ่ือแสวงประโยชนใหแกตนเอง 

โดยทางทฤษฎีแลวการใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจของรัฐ (ผานทางคณะรัฐมนตรี
และรัฐมนตรี เจาสัง กัด)  เปนการใช อํานาจในการ  “กํา กับดูแลทางเศรษฐกิจ ” ( tutelle 
economique) โดยเปนกระบวนการท่ีรัฐกําหนดใหมีขึ้นเพื่อแลกเปลี่ยนกับการท่ีรัฐยอมให
รัฐวิสาหกิจมีความเปนอิสระในทางการเงินและในทางเทคนิค อันเปนปจจัยท่ีจะขาดเสียมิไดใน
การจัดทํากิจกรรมในทางเศรษฐกิจ และอํานาจในการกํากับดูแลทางเศรษฐกิจน้ัน ยอมมี
ความหมายรวมไปถึงการท่ีรัฐมีอํานาจกําหนดนโยบายในการบริหารตอรัฐวิสาหกิจอีกดวย สวน
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การใชอํานาจ “กํากับดูแลทางปกครอง” (tutelle administrative) ไมสอดคลองกับหลักความเปน
อิสระซึ่งเปนสารัตถะขององคกรท่ีอยูในรูปของรัฐวิสาหกิจ โดยแมวาในทางทฤษฎีน้ันรัฐวิสาหกิจ
อาจตองปฏิบัติตามนโยบายในเชิงบริหารซึ่งกําหนดโดยองคกรผูกํากับดูแลก็ตาม แตนโยบายเชิง
บริหารเชนน้ีก็มีความแตกตางไปจากคําสั่งของผูบังคับบัญชาอยูอยางมาก ท้ังในลักษณะท่ีเปน
แนวนโยบายกวาง ๆ มีรายละเอียดเก่ียวกับวิธีการท่ีจะตองปฏิบัตินอยกวา กับมีเน้ือหาตลอดไปถึง
ระดับการบังคับใหทําตามท่ีแตกตางไปจากคําสั่งในสายการบังคับบัญชา โดยหลักท่ัวไปในการ
กํากับดูแลทางเศรษฐกิจถือวาการตัดสินใจท่ีสําคัญจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรท่ีกํากับ
ดูแลกอนเสมอ แตมิใชวาการตัดสินในทุกเร่ืองจะตองผานความเห็นชอบกอนทุกคร้ัง เพราะการ
ดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจตองการการตัดสินใจท่ีฉับไวและทันตอเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
ดังน้ัน การขอความเห็นชอบจึงควรจํากัดเฉพาะเร่ืองท่ีสําคัญจริง ๆ เทาน้ัน เชน การตัดสินใจใน
การลงทุนเปนจํานวนมาก การตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะและการข้ึน
ราคาสินคาหรือบริการ เปนตน14 แตในปจจุบันมีการใชอํานาจดังกลาวอยางบิดเบือน เน่ืองจาก
ปจจัยหลาย ๆ ดาน เชน ผูท่ีเขามาเปนกรรมการเปนขาราชการท่ีอยูภายใตบังคับบัญชาของ
หนวยงาน หรือเปนผูใกลชิดของนักการเมืองระดับสูง เปนตน ทําใหโดยทางขอเท็จจริงการใช
อํานาจกํากับดูแลมีลักษณะในทางการบังคับบัญชามากกวา สงผลใหการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจแปลกแยกไปจากกิจกรรมทางธุรกิจมากข้ึนเร่ือย ๆ  

โดยเหตุดังกลาวขางตน ผูเขียนจึงเห็นวา ควรมีการกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการใช
อํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัดน้ีใหชัดเจน เพื่อเปนการปองกันมิใหองคกร
กํากับดูแล (คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัด) อาศัยชองวางของกฎหมายใชอํานาจเขาไป 
สั่งการ หรือกําหนดใหคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจกระทําการตาง ๆ เพื่อประโยชนแกตนเองหรือ 
พวกพองทางการเมือง โดยอางวาเปนการกํากับดูแลโดยท่ัวไป ซึ่งแมวายังมีความจําเปนท่ีรัฐตอง
เขามากํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดังกลาว เน่ืองจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจน้ีมีผลกระทบกับ
ผลประโยชนของรัฐโดยตรง แตอยางไรก็ตาม การใชอํานาจกํากับดูแลดังกลาวน้ี ไมควรมีลักษณะ
เชนเดียวกับการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีมีกฎหมายจัดต้ังเฉพาะ เน่ืองจากการดําเนินงาน
ในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี มีลักษณะใกลเคียงกับบริษัทเอกชนอยางมาก จึงตองการความ
คลองตัวสูงกวารัฐวิสาหกิจในรูปแบบเดิม อีกท้ังยังมีองคกรท่ีมีความเปนอิสระทําหนาท่ีในการ

                                                        
14 วันเพ็ญ  เพ็ญสาดแสง, “อํานาจการกํากับดูแลทางปกครอง: ศึกษากรณีองคการ

เทศบาล.”(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), น. 45-50. 
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กํากับดูแลในทางเน้ือหาท่ีเก่ียวกับการประกอบกิจการอยูแลว คือ คณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.)   

ดังน้ัน ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัด) ควรใชอํานาจในการกํากับ
ดูแลน้ี เฉพาะแตในกรณีที่เปนเรื่องท่ีสําคัญ ๆ เทาน้ัน และปลอยใหรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี
มีการบริหารจัดการกันเอง โดยฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเจาสังกัดทําหนาท่ี 
ในการตรวจสอบวาการดําเนินการดังกลาวไดเปนไปโดยถูกตองชอบดวยกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ และสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือไมเทาน้ัน  
ทั้งนี้ ควรเนนในเร่ืองการกํากับดูแลในทางเศรษฐกิจ โดยตรวจสอบวาการดําเนินการหรือการจัดทํา
โครงการในแตละเร่ืองน้ันเปนไปอยางคุมคากับการลงทุนหรือไม หรือกอใหเกิดผลดีตอองคกร
อยางไร โดยไมควรเขาไปแทรกแซงในเรื่องของการบริหารบุคลากร โดยเฉพาะการแตงต้ังพนักงาน
เจาหนาท่ีตาง ๆ ของบริษัท 

การกําหนดหลักเกณฑการใชอํานาจในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี 
ควรกําหนดไวเปนกฎหมายใหชัดเจน และมีบทกําหนดโทษสําหรับผูท่ีฝาฝนโดยตรง เพราะในทาง
ปฏิบัติท่ีผานมา แมวาจะมีการกําหนดแนวปฏิบัติเก่ียวกับการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจไวหลายเร่ือง
ดวยกันแตก็ยังไมมีผลบังคับเทาท่ีควร รวมท้ังกฎหมายหลายฉบับท่ีกําหนดโทษสําหรับผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองท่ีใชอํานาจโดยมิชอบกระทําการโดยทุจริตแสวงหาประโยชนใหแกตนเองน้ัน
ก็เปนการกําหนดไวอยางกวาง โอกาสท่ีจะตรวจพบวามีการกระทําความผิดเกิดขึ้นจึงเปนไป 
ไดยาก โดยหากมีการกําหนดกฎหมายเก่ียวกับการใชอํานาจกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัท
จํากัดน้ีเปนการเฉพาะแลว ยอมเปนประโยชนท้ังตอผูใชอํานาจกํากับดูแลและผูท่ีตองปฏิบัติตาม 
กลาวคือ เมื่อมีการกําหนดไวอยางชัดเจนแลววาอํานาจกํากับดูแลดังกลาวมีในกรณีใดบางและจะ
ดําเนินการอยางไร มีผลผูกพันมากนอยเพียงใด ยอมทําใหผูใชอํานาจกํากับดูแลใชอํานาจไดอยาง
ถูกตอง การบิดเบือนอํานาจหรือใชอํานาจเกินขอบเขตยอมกระทําไดยากขึ้น สวนในดานของผูท่ี
ตองปฏิบัติตามก็สามารถตรวจสอบไดวาการใชอํานาจดังกลาวเปนไปตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว
หรือไม และเร่ืองใดเปนเร่ืองท่ีตองปฏิบัติตามโดยเครงครัดและเร่ืองใดท่ีเปนเพียงขอเสนอแนะหรือ
คําแนะนํา  นอกจากน้ี การท่ีมีบทกําหนดโทษไวโดยชัดเจนสําหรับกรณีท่ีฝาฝนหลักเกณฑในเร่ือง
ดังกลาวน้ีโดยเฉพาะ จะทําใหเห็นภาพตาง ๆ ไดชัดเจนย่ิงขึ้น การตรวจสอบการกระทําและการ
รองเรียนเมื่อมีการฝาฝนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ทําใหสามารถปองปรามการใชอํานาจกํากับ
ดูแลท่ีเกินขอบเขตน้ีไดในระดับหน่ึง 
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5.3 ปญหาเก่ียวกับการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี 
ของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
5.3.1 สภาพปญหาเก่ียวกับการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 
 

ปญหาสําคัญท่ีเกิดขึ้นในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด คือ ปญหาเก่ียวกับมาตรการ
ตาง ๆ ท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการบริษัท ซึ่งแมจะไดพิจารณาแลววาบุคคลท่ีเปน
กรรมการในบริษัทเหลาน้ี มีสองสถานะในขณะเดียวกัน คือ เปนกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนผูท่ี
ดํารงตําแหนงสาธารณะ และเปนกรรมการบริษัทซึ่งถือวาเปนตัวแทนผูไดรับความไววางใจจาก 
ผูถือหุนในอีกฐานะหน่ึง ทําใหมีมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของบุคคลท่ีดํารงตําแหนง
ดังกลาวมากมายหลายประการ แตอยางไรก็ตาม ก็ยังปรากฏวามีการกระทําความผิดเกิดข้ึนอยู
เสมอ โดยอาศัยชองวางตาง ๆ อันแสดงใหเห็นวาการบังคับใชกฎหมายเหลาน้ียังไมมีประสิทธิภาพ
เพียงพอ นอกจากน้ี การท่ีรัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการโทรคมนาคมดังกลาวมีผูถือหุนในบริษัท
ท้ังหมดคือกระทรวงการคลัง แตการปฏิบัติหนาท่ีของบริษัทรวมท้ังของกรรมการในบริษัทน้ัน 
ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของอีกกระทรวงหน่ึงตามโครงสรางการดําเนินการ ซึ่งในกรณีของ
บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) เปนรัฐวิสาหกิจท่ีอยู
ภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ทําใหเกิด
การใชอํานาจกํากับดูแลซอนกันระหวางสองหนวยงาน คือ กระทรวงการคลังในฐานะผูถือหุน และ
กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารในฐานะกระทรวงเจาสังกัด โดยที่ผานมาเมื่อมีการ
กลาวหาวาคณะกรรมการของบริษัทปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบและกอใหเกิดความเสียหายตอบริษัท 
ก็มักจะมีการรองเรียนไปยังกระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปนผูถือหุน และขอใหกระทรวงการคลัง
เปนผูพิจารณาแตงต้ังกรรมการชุดใหมเขามาทําหนาท่ีแทน แตโดยทางปฏิบัติแลวผูท่ีมีสวนสําคัญ
ในการคัดเลือกและเสนอชื่อกรรมการกลับเปนรัฐมนตรีเจาสังกัด ซึ่งควรเปนผูรับผิดชอบในผลท่ี
เกิดข้ึนจากการคัดเลือกบุคคลเขาเปนกรรมการของตนดวย 

การท่ีจะกําหนดมาตรการท่ีเหมาะสมเพื่อควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชน 
ในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีกระทําไดยาก เน่ืองจากการ
ดําเนินการของรัฐวิสาหกิจเหลาน้ีมีลักษณะเปนการแขงขันกับกิจการของเอกชนโดยเทาเทียมกัน 
หากกรรมการซึ่งเปนผูบริหารงานในบริษัทตองถูกควบคุมในลักษณะท่ีเขมงวดเชนเดียวกับ
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กรรมการในรัฐวิสาหกิจประเภทอ่ืนท่ีมีกฎหมายจัดต้ังโดยเฉพาะ อาจทําใหการดําเนินงานของ
กรรมการรวมท้ังของบริษัทน้ันไมคลองตัว ความสามารถในการแขงขันรวมท้ังการกระจายการ
บริการไปยังประชาชนในสวนตาง ๆ ยอมทําไดไมเต็มท่ี แตในขณะเดียวกันแมวาจะเปนรัฐวิสาหกิจ
ท่ีอยูในรูปของบริษัทจํากัด แตผูท่ีถือหุนท้ังหมดหรือสวนใหญคือรัฐ (ในกรณีของรัฐวิสาหกิจดาน
กิจการโทรคมนาคมท่ีศึกษาอยูน้ี กระทรวงการคลังเปนผูถือหุนท้ังหมด) อีกท้ังยังเปนการจัดทํา
บริการสาธารณะเพื่อใหบริการกับประชาชน การท่ีจะนําเอาหลักเกณฑท่ีใชควบคุมกรรมการ
บริษัทเอกชนท่ัวไปมาใชควบคุมกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ี โดยท่ีไมมีกฎเกณฑ
เฉพาะยอมทําใหเกิดความเสียหายตอรัฐและตอประชาชนในท่ีสุด  

โดยเมื่อไดพิจารณามาตรการตาง ๆ ท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งใชบังคับอยูในปจจุบันแลว พบวามาตรการท่ีใชบังคับน้ีสามารถ
จําแนกไดเปน 3 กรณีดวยกัน คือ 

(1) มาตรการควบคุมกอนเขาดํารงตําแหนงเปนกรรมการ 
กอนท่ีจะมีการคัดเลือกบุคคลใดใหเขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปน

บริษัทจํากัดน้ี ยอมตองมีการพิจารณากอนวาบุคคลดังกลาวเปนผูท่ีมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม เน่ืองจากการกําหนดคุณสมบัติหรือลักษณะตองหาม
ของกรรมการ เปนมาตรการเบ้ืองตนท่ีจะปองกันมิใหเกิดสถานการณการขัดกันระหวาง
ผลประโยชนเกิดขึ้น  ท้ังน้ี โดยคาดหมายวาหากผูท่ีเขามาทําหนาท่ีใดไมไดมีสวนไดเสียเก่ียวของ
หรือมีผลประโยชนไดเสียในเร่ืองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของตนเองแลว บุคคลนั้นยอมไมมีเจตนาที่
จะแสวงหาประโยชนสวนตัวหรือโอกาสท่ีบุคคลน้ันจะหาประโยชนสวนตัวยอมเกิดข้ึนนอยลง 

ในกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่งประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ี 
ตองพิจารณาคุณสมบัติและลักษณะตองหามของบุคคลท่ีจะเขามาเปนกรรมการจาก
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
ประกอบกับพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 เปนสําคัญ เชน ตองไมเปนบุคคล
ลมละลาย ไมเคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดในความผิดเก่ียวกับทรัพยท่ีไดกระทําโดย
ทุจริต เปนตน นอกจากคุณสมบัติและลักษณะตองหามโดยท่ัวไปแลว ยังมีการกําหนดมิใหผูท่ีจะ
เขามาเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูท่ีมีสวนไดเสียในกรณีตาง ๆ ดวย เชน การหามมิใหประกอบ
กิจการอันมีสภาพอยางเดียวกันและเปนการแขงขันกันกับกิจการของบริษัท หรือไมเปนกรรมการ 
ผูบริหาร หรือผูมีอํานาจในการจัดการหรือมีสวนไดเสียในนิติบุคคลซึ่งเปนผูรับสัมปทาน ผูรวมทุน 
หรือมีประโยชนไดเสียเก่ียวของกับกิจการของรัฐวิสาหกิจน้ัน เปนตน  
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คุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการรัฐวิสาหกิจเหลาน้ีเปนสิ่งท่ีตองพิจารณา
เปนอันดับแรกกอนท่ีจะพิจารณาถึงความเหมาะสมของผูท่ีจะเขามาดํารงตําแหนง จึงถือวาเปน
มาตรการควบคุมกอนท่ีจะดํารงตําแหนง อยางไรก็ตาม แมวากอนท่ีจะเขารับตําแหนงบุคคลน้ัน 
จะมีคุณสมบัติครบถวนแตไมมีลักษณะตองหามแตอยางใด แตหากในขณะท่ีดํารงตําแหนงอยูมี
เหตุใดเหตุหน่ึงเกิดขึ้นทําใหกลายเปนผูท่ีขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามท่ีกฎหมาย
กําหนดในแตละกรณีแลว ก็มีผลใหบุคคลน้ันตองพนจากตําแหนงเชนกัน ทําใหการกําหนด
คุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ี เปนท้ังการควบคุมกอนดํารงตําแหนง 
และยังเปนการควบคุมขณะท่ีดํารงตําแหนงดวย ซ่ึงตองพิจารณาวาเหตุดังกลาวเกิดข้ึนใน 
ชวงเวลาใด 

(2) มาตรการควบคุมขณะท่ีดํารงตําแหนงกรรมการ 
นอกจากการควบคุมโดยการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการ  

อันเปนเหตุท่ีทําใหกรรมการท่ีขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตองพนจากตําแหนงแลว ยังมี
มาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการในขณะท่ีดํารงตําแหนงอยูอีกหลายประการ
ดวยกัน โดยมาตรการควบคุมการปฎิบัติหนาท่ีในฐานะท่ีเปนกรรมการบริษัทท่ีสําคัญ คือ 
มาตรการท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 เชน กําหนดหามมิให
กรรมการกระทําธุรกิจอยางใดอยางหน่ึงกับบริษัทไมวาในนามของตนเองหรือบุคคลอ่ืน กําหนดให
กรรมการตองแจงใหบริษัททราบโดยมิชักชาเมื่อมีกรณีท่ีตนมีสวนไดเสียไมวาโดยตรงหรือโดยออม
ในสัญญาใด ๆ ท่ีบริษัททําขึ้น และหามมิใหบริษัทใหกูยืมเงินแกกรรมการเวนแตเขาขอยกเวน
ตามท่ีกําหนด เปนตน ซึ่งในขอบังคับของบริษัทเหลาน้ีก็มีการกําหนดมาตรการในลักษณะ 
เดียวกันน้ีเชนกัน เพื่อปองกันมิใหกรรมการตกอยูในภาวะของการขัดกันระหวางผลประโยชน เชน  
ถาปรากฏวาในการประชุมเร่ืองใดมีกรรมการท่ีมีสวนไดเสียอยูดวย หามมิใหกรรมการท่ีม ี
สวนไดเสียดังกลาวออกเสียงลงคะแนนในเร่ืองน้ัน หรือตองแจงใหบริษัททราบโดยมิชักชาเมื่อ 
เขาไปมีสวนไดเสียไมวาโดยตรงหรือโดยออมในสัญญาใด ๆ ท่ีบริษัททําขึ้น เปนตน  นอกจากน้ี  
ในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดท้ังสองแหงยังมีการกําหนดนโยบายการกํากับดูแลกิจการของ
บริษัท เพื่อใหคณะกรรมการ ผูบริหาร และพนักงานทุกคนยึดถือปฏิบัติ โดยจัดใหมีการประเมิน
กรรมการใน 3 รูปแบบ คือ การประเมินผลคณะกรรมการท้ังคณะ การประเมินผลรายบุคคล 
(ประเมินตนเอง) และการประเมินผลไขว (ประเมินกรรมการทานอ่ืน) เพื่อนํามาใชในการวิเคราะห
การปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการตอไป 
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สวนมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีในฐานะท่ีเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจได
กําหนดไวในกฎหมายตาง ๆ หลายฉบับดวยกัน ซึ่งสวนใหญมุงเนนการควบคุมในขณะท่ีดํารง
ตําแหนงเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากมีโอกาสแสวงหาประโยชนไดงาย และมักจะกอใหเกิด
ความเสียหายอยางมาก โดยกฎหมายท่ีสําคัญและถูกนํามาใชบังคับอยูเสมอ คือ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดมาตรการ
ควบคุมตาง ๆ เชน การกําหนดใหย่ืนบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสิน การถอดถอนออก
จากตําแหนงในกรณีท่ีมีพฤติกรรมสอไปทางทุจริต การรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน  
การตรวจสอบขอรองเรียนตาง ๆ และชี้มูลความผิด รวมท้ังการกําหนดหามมิใหกระทําการ 
อันกอใหเกิดการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม เปนตน  นอกจากน้ี  
ยังมีระเบียบ จริยธรรม และมติคณะรัฐมนตรีฉบับตาง ๆ ท่ีกําหนดเปนกรอบหรือแนวทางในการ
ควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย และเปนไปตามหลักการกํากับดูแลกิจการท่ีดี  

(3) มาตรการควบคุมภายหลังพนจากตําแหนงกรรมการ 
กรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูท่ีมีความรูความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินการภายในของ

รัฐวิสาหกิจเปนอยางดี อีกท้ังยังมีบทบาทและอิทธิพลสูงในรัฐวิสาหกิจน้ันแมจะพนจากหนาท่ี
กรรมการแลวก็ตาม จึงมักปรากฏอยูเสมอวาผูท่ีพนจากการเปนกรรมการเหลาน้ีไดเขาไปทํางานใน
บริษัทเอกชนหรือนําเอาขอมูลตาง ๆ ท่ีไดรับทราบจากการปฏิบัติหนาท่ีไปแจงใหบริษัทภายนอก
ทราบภายหลังจากท่ีตนไดพนจากตําแหนงแลว เพื่อหาผลประโยชนใหแกตนเอง  โดยใน
สหรัฐอเมริกาก็มีสถานการณในลักษณะน้ีเชนกัน กลาวคือ เจาหนาท่ีของรัฐท่ีพนจากตําแหนงไป
แลวไดรับการวาจางใหมาทํางานกับบริษัทเอกชน (post employment restriction) โดยการวาจาง
นี้เกิดจากการท่ีเจาหนาที่ของรัฐผูนั้นเคยมีหนาท่ีเก่ียวของหรือติดตอกับบริษัทน้ัน ๆ อยู โดยเรียก
การแสวงหาประโยชนของอดีตพนักงานของรัฐบาลน้ีวา “ประตูหมุน” (the revolving door) ซึ่ง 
ถือวาเปนความไมเหมาะสม หากวันหน่ึงเปนผูกํากับดูแลธุรกิจเอกชนแหงหน่ึง วันถัดมาเขากลับ
ตองเปนผูรับการกํากับดูแลในเร่ืองเดียวกันแลวหมุนเวียนเปล่ียนมาทํางานเดิมอีก15  

ดวยเหตุดังกลาวขางตน จึงมีความจําเปนตองมีขอกําหนดเก่ียวกับการทํางานของอดีต
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีพนจากตําแหนงน้ันไปแลว โดยในประเทศตาง ๆ มักจะมีขอกําหนดเก่ียวกับ

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

Law Review, Vol. 94 no.6, (April 1981): 1428. 
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การทํางานหลังจากพนจากตําแหนงหนาท่ี (post-office employment restrictions) ในกรณีของ 
ผูท่ีดํารงตําแหนงตาง ๆ เชน Ministerial Code ของอังกฤษ และ Conflict of Interest and Post-
Employment Code for Public Office Holder ของแคนาดา ซึ่งมีสาระสําคัญเปนการควบคุมการ
ใชขอมูลลับของขาราชการหรือผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยกําหนดในสัญญาจางหรือเงื่อนไข
ในการแตงต้ังใหรายงานการทํางานใหแกบริษัทเอกชนหลังจากพนจากตําแหนงภายในระยะเวลา 
1 ป และตองปฏิบัติตามท่ี Ethics Council กําหนด เชน ไมรับการแตงต้ังเปนกรรมการบริษัทซึ่งมี
ธุรกิจกับหนวยงานเปนระยะเวลาหน่ึงปนับแตวันท่ีพนจากตําแหนง เปนตน ซึ่งในแตละประเทศน้ัน
การบังคับใชกลไกเหลาน้ีมีความแตกตางกันออกไป บางประเทศนิยมนํากลไกมากําหนดไวใน
กฎหมายแลวบังคับใชโดยกําหนดเปนโทษทางอาญาในกรณีท่ีมีการฝาฝน ในขณะท่ีบางประเทศ
กําหนดไวเปนแตเพียงแนวปฏิบัติและบังคับใชผานสัญญาจางหรือเง่ือนไขในการแตงต้ังเทาน้ัน 16 

John A Rohr ไดศึกษาเปรียบเทียบการขัดกันแหงผลประโยชนจากการประกอบอาชีพ
ภายหลังพนจากตําแหนงในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศฝรั่งเศส โดย Rohr กลาววา 
“การขัดกันแหงผลประโยชน” คือ การไมมีผลประโยชนสวนบุคคลและการไมเขาไปเก่ียวพันกับ
ธุรกิจ ซึ่งประมวลกฎหมายอาญาของฝร่ังเศสไดกําหนดหามบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงขาราชการ 
เจาหนาท่ี หรือผูไดรับมอบหมายจากรัฐ ซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ หรือมีหนาท่ี หรือ
มีสวนเก่ียวของกับการทําสัญญากับบริษัทเอกชน หรือมีสวนในการใหความเห็นชอบเก่ียวกับการ
ดําเนินกิจการของบริษัทเอกชน หากบุคคลดังกลาวเขาไปมีสวนรวมในการงาน ไมวาในรูป 
ท่ีปรึกษาหรือเขารวมลงทุนในบริษัทเอกชนดังกลาวกอนครบกําหนดหาป นับแตวันท่ีไดพนหนาท่ี
ดังกลาวขางตน บุคคลน้ันยอมมีความผิดอาญา โดยหลักเกณฑการควบคุมการทํางานของอดีต
เจาพนักงานของรัฐในฝร่ังเศสครอบคลุมการทํางานในธุรกิจเอกชน โดยการเขาไปมีสวนรวมในการ
ทํางานเปนท่ีปรึกษาหรือเขารวมลงทุนในบริษัทเอกชนท่ีอดีตเจาพนักงานของรัฐเคยมีสวน
เก่ียวของในการทําสัญญา หรือใหความเห็นชอบในการดําเนินธุรกิจของเอกชนน้ันมากอนใน 
ทุกกรณี ซึ่งแตกตางจากกฎหมายของสหรัฐอเมริกาซึ่งกําหนดองคประกอบของความผิดของอดีต
เจาพนักงานหรือลูกจางของรัฐบาลในการกระทําการในฐานะตัวแทนของผลประโยชนเอกชนท่ี
อดีตเจาพนักงานหรือลูกจางน้ันเคยมีสวนรวมสําคัญและเปนสวนตัว หรือเคยรับผิดชอบในเร่ือง

                                                        
16 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ฝายพัฒนากฎหมาย, “การปองกันผลประโยชน

ทับซอน (Conflict of Interest) ในภาครัฐ,” ขาวสารพัฒนากฎหมาย ลําดับที่ 22-17 มกราคม 
2550, (อัดสําเนา). 
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หรือกรณีเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเทาน้ัน กลาวคือ อดีตขาราชการอเมริกันสามารถเขาทํางานใน
บริษัทเอกชนได ยกเวนในเรื่องหรือในกรณีเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่เขาเคยมีสวนรวมสําคัญหรือ
เคยรับผิดชอบมากอน17 

สําหรับในกรณีของประเทศไทย มาตรการท่ีใชควบคุมกรรมการรัฐวิสาหกิจสวนใหญ
มักจะเปนมาตรการท่ีใชควบคุมกอนและขณะท่ีบุคคลน้ันยังอยูในตําแหนง โดยมีมาตรการ 
บางเร่ืองเทาน้ันท่ีเปนการควบคุมภายหลังจากท่ีบุคคลน้ันพนจากตําแหนงไปแลว ซึ่งมาตรการ
ควบคุมภายหลังน้ีมิไดหมายความถึงกรณีท่ีมีการกระทําความผิดในขณะท่ียังคงดํารงตําแหนงอยู 
แตขยายกําหนดอายุความในการฟองรองดําเนินคดีออกไปภายหลังจากท่ีพนจากตําแหนงแลว  
แตหมายถึงมาตรการท่ีกําหนดใหผูท่ีเคยอยูในตําแหนงกรรมการรัฐวิสาหกิจกระทําการหรือ 
ไมกระทําการบางอยางภายหลังจากท่ีไดพนจากตําแหนงแลว ซึ่งมาตรการควบคุมภายหลัง
ดังกลาวน้ี สวนใหญกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เชน กําหนดหามมิใหเจาหนาท่ีของรัฐรับทรัพยสินหรือประโยชน
อ่ืนใดจากบุคคลอ่ืนนอกจากทรัพยสินหรือประโยชนอันควรไดตามกฎหมาย หรือโดยธรรมจรรยา 
โดยใหใชบังคับกับผูซึ่งพนจากการเปนเจาหนาท่ีของรัฐไมถึงสองปดวย และการกําหนดใหย่ืน
บัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินภายหลังจากที่พนจากตําแหนงแลว เปนตน 

แมวาจะมีมาตรการท่ีใชควบคุมการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเปน
บริษัทจํากัดเหลาน้ีหลายมาตรการดวยกัน แตก็ยังปรากฏอยูเสมอวามีการใชอํานาจของการเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจนี้แสวงหาประโยชนใหแกตนเองและพวกพองของตนในรูปแบบตาง ๆ โดย
อาศัยชองวางของกฎหมาย กลาวคือ ในบางกรณีแมวาจะมีกฎหมายท่ีกําหนดเร่ืองดังกลาวไวอยู
แลวแตก็ยังไมมีการตีความท่ีชัดเจนวาขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นจะเขาลักษณะเปนความผิดตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวหรือไม หรือในกรณีท่ีการกระทําบางเร่ืองบางลักษณะยังไมมีกฎหมายท่ีกําหนด
ในเร่ืองน้ันโดยตรง โดยเฉพาะในกรณีของการคอรรัปชั่นเชิงนโยบาย รวมท้ังการบังคับใชมาตรการ
ที่มีอยูยังไมเกิดประสิทธิภาพเพียงพอ ซ่ึงในปจจุบันมีรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีเกิดข้ึนจํานวน
มาก และขยายเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว จึงมีความจําเปนตองหาวิธีการในการแกไขปญหาดังกลาว

                                                        
17 วุฒิพงษ  พาณิชยสวย, “การขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตัวกับการดํารง

ตําแหนงสาธารณะ,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2542), 
น. 22-38 
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โดยเร็ว เพื่อใหการบริหารงานในรัฐวิสาหกิจเหลาน้ีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ กอใหเกิดผลกําไร
สูงสุด และชวยลดความเสียหายท่ีเกิดจากการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบใหนอยลง 

 
5.3.2 แนวทางการแกไขปญหาการควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
การขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลและผลประโยชนสวนรวมของผูดํารง

ตําแหนงสาธารณะ (กรณีท่ีศึกษาอยูน้ีคือ กรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด) เปนปญหา
สําคัญท่ีเกิดข้ึนในทุกสังคมมาเปนเวลานาน โดยสวนใหญมักจะหาทางออกดวยการแกไขปรับปรุง
กฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพปญหาตาง ๆ  
ท่ีเกิดข้ึน และออกกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับตาง ๆ ขึ้นใหมเพื่ออุดชองวางในกรณีท่ียังไมมี
การกําหนดในเร่ืองน้ัน ๆ มากอน รวมท้ังการสงเสริมจริยธรรมของบุคคลผูดํารงตําแหนงดังกลาว
ควบคูกันไป โดยในเร่ืองของการแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูเดิมน้ัน เมื่อพิจารณาถึงท่ีมาของการ
แกไขแลว พบวาสวนใหญเปนการแกไขเมื่อมีปญหาเฉพาะหนา กลาวคือ เมื่อมีปญหาอยางใด
อยางหน่ึงเกิดขึ้นแลว ไมสามารถนํากฎหมายท่ีมีอยูมาใชบังคับได ทําใหตองมีการแกไขกฎหมาย
เพื่อใหสอดรับกับปญหาท่ีเกิดขึ้น โดยแกไขเปนคราว ๆ ไป ซึ่งใชบังคับเฉพาะในแตละเร่ือง  
ในขณะท่ีการกําหนดกฎหมายขึ้นใหมเพื่อปองกันและแกไขปญหาดังกลาวเกิดขึ้นนอยมาก  
(สวนใหญมุงเนนในการแกไขกฎหมายฉบับตาง ๆ ท่ีมีอยูแลวมากกวา)  

โดยขณะน้ีไดมีการจัดทํารางกฎหมายฉบับหน่ึง คือ รางพระราชบัญญัติวาดวย
ความผิดเก่ียวกับการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม พ.ศ. .... ซึ่งไดผาน
การพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแหงชาติแลว (แตไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวให
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาเปนรางพระราชบัญญัติท่ีผานกระบวนการตราโดยชอบดวยกฎหมาย
หรือไม ) โดยหากรางพระราชบัญญัติน้ีไดประกาศใชบังคับเปนกฎหมายแลวก็จะมีผลใหตอง
นํามาใชบังคับกับกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดดวย เพราะไดกําหนดนิยาม 
คําวา “เจาหนาท่ีของรัฐ” ใหหมายความรวมถึงกรรมการรัฐวิสาหกิจดวย โดยมิไดกําหนดไวเปน
การเฉพาะวาใหใชบังคับกับกรรมการรัฐวิสาหกิจประเภทใด แสดงใหเห็นวาประสงคใหใชบังคับกับ
กรรมการรัฐวิสาหกิจทุกประเภท รางพระราชบัญญัติน้ีมีความมุงหมายในการปองกันมิใหเกิดการ
กระทําท่ีมีลักษณะเปนการขัดกันระหวางผลประโยชนขึ้น รวมท้ังแกไขผลท่ีเกิดจากการกระทํา
ดังกลาว  ท้ังน้ี เพื่อเยียวยาความเสียหายท่ีจะเกิดตอรัฐและประชาชน ซึ่งเปนหลักการท่ีผูเขียน 
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เห็นวาสามารถชวยแกปญหาการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซ่ึงประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ีไดในระดับหน่ึง 

สําหรับมาตรการท่ีใชควบคุมการขัดกันระหวางผลประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีของ
เจาหนาท่ีของรัฐ (ในกรณีน้ีคือกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด) ตามท่ีกําหนดไวใน 
รางพระราชบัญญัติน้ี ท่ีสําคัญ  คือ การกําหนดหามมิใหกระทําการอันมีลักษณะเขามาม ี
สวนไดเสีย ซึ่งเปนการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม โดยเปนการ
กําหนดเพิ่มเติมจากท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เน่ืองจากในปจจุบันมีการกระทําอันเกิดจากการขัดกันระหวาง
ประโยชนในหนวยงานของรัฐท้ังหลายรวมถึงรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีเพิ่มมากขึ้น และมี
รูปแบบและวิธีการท่ีซับซอนมากกวาในอดีต ทําใหกฎหมายท่ีเคยกําหนดไวเดิมไมครอบคลุม
เพียงพอ  จึงมีความจําเปนตองเพิ่มลักษณะของการกระทําในรูปแบบตาง  ๆ  เขามาใน 
รางพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือใหสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดจริง และมีความครอบคลุมมากยิ่งขึ้น 
โดยในรางพระราชบัญญัติน้ีไดกําหนดลักษณะของการกระทําท่ีถือวาเปนการขัดกันระหวาง
ประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวมไวหลายลักษณะดวยกัน ไดแก 

1) การกระทําท่ีเก่ียวกับการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม
ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

2) การใชขอมูลภายในของรัฐที่ยังเปนความลับอยูที่ตนไดรับหรือทราบจากการปฏิบัติ
ราชการ การปฏิบัติหนาท่ี หรือในตําแหนงหนาท่ีโดยทุจริต 

3) การใชทรัพยสินของรัฐหรือของหนวยงานของรัฐเพื่อประโยชนของตนเองหรือ 
บุคคลอ่ืนซ่ึงไมมีสิทธิโดยทุจริต 

4) การริเร่ิม เสนอ จัดทํา หรืออนุมัติโครงการของรัฐโดยทุจริตเพื่อเอ้ือประโยชนตอ
ตนเองหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะไมวาทางตรงหรือทางออม 

5) การใชอํานาจหนาท่ีซึ่งตนมีอยูไปมีอิทธิพลตอการตัดสินใจโดยอิสระในการใช
อํานาจตามตําแหนงหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐซึ่งดํารงตําแหนงอ่ืนโดยทุจริตไมวาทางตรงหรือ
ทางออม 

ลักษณะของการกระทําดังท่ีกลาวมาน้ีเปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนมานานแลว มิใชสิ่งที่เกิดขึ้นใหม 
แตโดยสวนใหญยังเห็นวาการกระทําเหลาน้ียังมิใชการกระทําท่ีผิดกฎหมาย เปนเพียงการกระทําท่ี
ผิดตอจริยธรรมเทาน้ัน แตเมื่อสภาพปญหาไดเปลี่ยนแปลงไป มีการกระทําในลักษณะดังกลาว
เพิ่มมากขึ้นและสงผลเสียหายเปนจํานวนมาก จึงมีความจําเปนตองกําหนดลักษณะของการ
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กระทําท่ีถือวาเปนการขัดกันระหวางผลประโยชนน้ีเพิ่มเติมเขามาดวย ซึ่งผูเขียนเห็นดวยกับ
แนวความคิดดังกลาวน้ี แมวามีหลายทานเห็นวาการบังคับที่เครงครัดมากเกินไปน้ีจะสงผลตอการ
ปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ โดยเฉพาะในกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัดซึ่ง
ตองการความคลองตัวในการบริหารงานอยางมาก แตในรางพระราชบัญญัติน้ีก็ไดมีการผอน
คลายความเครงครัดลงโดยกําหนดวาการกระทําตาง ๆ ท่ีกําหนดมาน้ี จะถือวาเปนการขัดกัน
ระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม และจะใชบังคับกับเจาหนาท่ีของรัฐ 
ตําแหนงใด ใหเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด  ดังน้ัน  
จึงสามารถกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขที่จะนํามาใชบังคับสําหรับกรณีของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ท่ีเปนบริษัทจํากัดน้ีใหมีความเหมาะสมกับลักษณะการบริหารงานในรัฐวิสาหกิจท่ีเปนบริษัทจํากัด 
รวมท้ังมิใหมีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจน้ันได  

ในสวนผลของการกระทําอันเน่ืองจากการเขาไปมีสวนไดเสียซึ่งเปนการขัดกันระหวาง
ประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวมตามท่ีกําหนดไวในรางพระราชบัญญัติน้ีไดบัญญัติ 
ใหถือวาการกระทําดังกลาวเปนความผิดตอหนาท่ีราชการ หรือเปนความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี 
และใหถือเปนเหตุใหถูกถอดถอนออกจากตําแหนงได โดยใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ 
ไตสวนขอเท็จจริงและดําเนินการใด ๆ เก่ียวกับการกระทําท่ีเปนความผิดน้ัน และใหนําบทบัญญัติ
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตมาใชบังคับ 
โดยอนุโลม  นอกจากน้ี ยังไดกําหนดโทษทางอาญาสําหรับผูท่ีกระทําความผิดดังกลาวน้ีไวเปน
การเฉพาะ เพื่อใหการบังคับใหเปนไปตามรางพระราชบัญญัติน้ีเกิดประสิทธิผลมากย่ิงขึ้น  
อยางไรก็ตาม แมวารางพระราชบัญญัติดังกลาวจะมีขอดี คือ ครอบคลุมการกระทําตาง ๆ ท่ีมี
ลักษณะเปนการขัดกันระหวางผลประโยชนมากกวาท่ีเคยกําหนดไวในกฎหมายฉบับอ่ืน  
แตบทบัญญัติในหลายเร่ืองกําหนดขอบเขตของการบังคับใชกวางมากเกินไปและมีความเปน
นามธรรมสูง ทําใหไมสามารถนํามาใชไดจริงในทางปฏิบัติ ซึ่งหากนําไปปรับใชกับขอเท็จจริง 
ท่ีเกิดข้ึนแลว อาจไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ  ดังน้ัน หากจะประกาศใหรางพระราชบัญญัติน้ีม ี
ผลใชบังคับเปนกฎหมาย ก็ควรมีการทบทวนและปรับปรุงรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหม 
อีกคร้ังหน่ึง โดยคํานึงถึงประสิทธิภาพของการบังคับใชกฎหมายดวย แตยังคงเปนไปตาม 
หลักการเดิม คือ การควบคุมมิใหมีการกระทําท่ีเปนการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและ
ประโยชนสวนรวม ซ่ึงเปนหลักการท่ีสําคัญของรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
 


