
 

 

บทที่ 1 

บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา  

 รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยเร่ิมมีการจัดต้ังตั้งแต่หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เมื่อ 
พ.ศ.2475 ซึ่งรัฐบาลไทยมีนโยบายให้จัดต้ังรัฐวิสาหกิจด าเนินการทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิช
ยกรรมเพื่อตอบสนองความต้องการในด้านอุปโภคบริโภคของประชาชนให้เพียงพอและเพื่อบูรณะ
ฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคม ให้เจริญก้าวหน้า โดยในขณะนั้นภาคเอกชนยังไม่มีความพร้อมทั้งในด้าน
เงินทุนและความสามารถ ซึ่งมีผลท าให้มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นเป็นจ านวนมากถึง 100 กว่าแห่ง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อมีการบัญญัติพระราชบัญญั ติว่าด้วยการจัดต้ัง องค์กรของรัฐบาล พ .ศ.2496 ที่
เปิดโอกาสให้รัฐบาลจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามที่รัฐบาลเห็นสมควร เพื่อเข้าไปแทรกแซงในเศรษฐกิจ
หลายสาขาได้โดยสะดวกแต่อย่างไรก็ตามต่อมาในสมัยรัฐบาลจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ ตั้งแต่ พ.ศ.
2504 ได้เปลี่ยนแปลงนโยบายจากการแทรกแซง ของรัฐในภาคเศรษฐกิจมาเป็นการเปิดเสรีทาง
เศรษฐกิจต่อภาคเอกชนและ ต่างประเทศโดยรัฐเป็นเพียงผู้คุ้มกัน ส่งเสริม และสนับสนุนกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจ ซึ่งนโยบายนี้ได้ก าหนดไว้ในแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 
(พ.ศ.2504- 2509 ) ขึ้นอีกด้วย ซึ่งเป็นนโยบายการพัฒน าประเทศที่ชัดเจนคร้ังแรก ซึ่งท าให้
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเปลี่ยนแปลงไปท าให้ภาคเอกชนมีความสามารถ
มากขึ้น มีความพร้อมทั้งในด้านเงินทุนและประสิทธิภาพในการด าเนินงาน แต่รัฐวิสาหกิจต่าง  ๆ 
ที่ตั้งขึ้นตามนโยบายรัฐบาลส่วนหน่ึงนั้นประสบปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ เช่น ความไม่มีประสิทธิภาพ
ในการผลิต การตลาดและการคลัง ความไม่มีประสิทธิภาพในการบริหารองค์การและบริหารงาน
บุคคลรวมถึง มีกฎระเบียบต่าง  ๆ ที่รัฐก าหนดขึ้นเพื่อดูแลรัฐวิสาหกิจท าให้รัฐวิสาหกิจเหล่านั้นไม่
สามารถตอบสนองนโยบาย ในอันที่จะเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการ พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ตามแผนพัฒนาฯได้เท่าที่ควรในขณะเดียวกันที่ภาคเอกชนได้พัฒนากิจการของตนให้มี
ประสิทธิภาพล้ าหน้ากิจการรัฐวิสาหกิจจึงท าให้รัฐบาลสมัยนั้นต้องทบทวนว่ารัฐวิสาหกิจใดที่รัฐ
สมควรด าเนินกิจการต่อไปกิจการใดควรคืนให้เอกชนเข้ามาด าเนินการจึงได้ด าเนินการ ลดจ านวน
รัฐวิสาหกิจลงและนโยบายนี้ก็ได้ด าเนินการต่อ ๆ มา (สุจินต์ สวนไผ่ , 2552, หน้า 56) จนกระทั่งใน
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ปัจจุบนัรัฐวิสาหกิจคงเหลืออยู่จ านวน 57 แห่ง (โดยไม่นับรวมบริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจ ) จากเดิมที่
มี 100 กว่าแห่ง 
 รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีทั้งที่เป็นข องรัฐทั้งหมดและบางส่วน ซึ่งการ
ด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจจะเกิดขึ้นได้นั้นจ าต้องอาศัยทุนของรัฐวิสาหกิจ เป็นตัวขับเคลื่อนใน
การด าเนินกิจการต่าง  ๆ ให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ โดยความเป็นเจ้าของทุนของรัฐวิสาหกิจมี
ระดับการถือครองโดยรัฐแตกต่างระดับกันออกไป ซึ่งน าไปสู่การจ าแนกประเภทของรัฐวิสาหกิจที่
ทุนทั้งหมดเป็นของรัฐ รัฐวิสาหกิจซึ่งมีทุนร่วมระหว่างรัฐกับเอกชน และเน่ืองจากความเป็นเจ้าของ
ทุนของรัฐดังกล่าว จึงมีความจ าเป็นที่รัฐต้องเข้าควบคุม ซึ่งการระดับการควบคุมนั้นก็เป็นไปตาม
ความจ าเป็นของรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภท ซึ่ งการควบคุมนั้นกระท าโดยผ่านองค์กรต่าง  ๆ ของรัฐ 
โดยวิธีการควบคุมนั้นมีทั้งการควบคุมด้าน นโยบาย การบริหาร และการคลัง เป็นต้น 
 จากการควบคุมของรัฐด้านการบริหารโดยท าการควบคุมผ่านคณะกรรมการน้ัน เกิด
ปัญหาส าคัญที่มีอยู่ในปัจจุบัน คือ ข้าราชการการเมืองและข้าราชการ ประจ าประเภทต่าง  ๆ ซึ่งมัก
ได้แก่  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเจ้าสังกัดหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเจ้าสังกัดซึ่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเจ้าสังกัดมอบหมาย  ปลัดกระทรวง เลขาธิการคณะกรรมาการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมต่าง  ๆ หรือ ผู้ แทนจาก
หน่วยงานของรัฐ ซึ่งเป็นบุคคลที่มีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบ
รัฐวิสาหกิจ  เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการ ในรัฐวิสาหกิจนั้น ส่งผลให้ บุคคลที่ท าหน้าที่ ก าหนด
นโยบาย (Policy) ก ากับดูแล (Regulator) และปฏิบัติงาน (Operator) เป็นบุคคลเดียวกัน  
 โดยปัญหาที่เกิดขึ้นเนื่องมาจาก การแต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นไปตามกฏหมาย
ที่จัดต้ังรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งที่มักก าหนดให้มีกรรมการโดยแหน่งหรือผู้แทนจากหน่วยงานต่าง  ๆ 
ของรัฐ ซึ่งก็คือเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจนั้น และตามระเบียบกระทรวงการคลังที่
ก าหนดให้ต้องมีผู้แทนกระทรวงการคลังเข้าไปเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในส่วนที่เกี่ยวกับการด ารง
ต าแหน่งใดที่อาจกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการนั้น กฏหมายได้บัญญัติยกเว้นให้พนักงาน
อัยการสามารถด ารงต าแหน่งกรรมการในรั ฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐในท านองเดียวกันได้  
หากได้รับได้รับอนุมัติจากคณะกรรมการอัยการ และในส่วนรัฐมนตรี สามารถด ารงต าแหน่ง
กรรมการรัฐวิสาหกิจได้ หากเป็นการด ารงต าแหน่งตามบทบัญญัติของกฏหมาย โดยบัญญัติไว้
สอดคล้องกับ พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมกา รและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2518 ที่ก าหนดให้ ข้าราชการการเมืองสามารถด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้หากเป็นการ
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ด ารงต าแหน่งตามบทบัญญัติแห่งกฏหมาย ซึ่งก็คือ กรรมการโดยต าแหน่งตามกฏหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจนั่นเอง นอกจากนั้นพระราชบัญญัติดังกล่าวยังไม่มีข้อก าหนดห้ามข้าราชการประจ าซึ่งมี
หน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล หรือตรวจสอบ ไม่ให้เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจ  ส่งผลให้ข้าราชการการเมืองสามารถด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้หาก
กฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจก าหนดไว้ และ ข้าราชการประจ าประเภทต่าง  ๆ สามารถด ารงต าแหน่ ง
กรรมการรัฐวิสาหกิจได้ไม่ว่าจะด ารงต าแหน่งในฐานะกรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการที่เป็น
ผู้แทนจากหน่วยงานอื่น หรือ แม้กระทั่งในฐานะกรรมการโดยการแต่งต้ัง นอกจากนั้นยังส่งผลให้ 
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชน แม้ในกรณีนี้จะไม่มีกรรมการโดยต าแหน่งเหมือน
รัฐวิสาหกิจ ที่ตั้งขึ้นโดยกฏหมายเฉพาะโดยที่การแต่งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามมติที่
ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้ น และรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น บริษัทจ ากัด (มหาชน )ที่จดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ไม่อยู่ภายใต้ระเบียบกระทรวงการคลังที่ก าหนดให้ต้องมีผู้แทน
กระทรวงการคลังเข้ าไปเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจก็ตาม ซึ่งจากการที่กฏหมายไม่ได้ก าหนดห้าม
ดังกล่าว ท าให้ในการแต่งต้ังกรรมการก็ยังคงแต่งต้ังข้าราชการประจ าประเภทต่าง  ๆ ที่มีหน้าที่ออก
นโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล และตรวจสอบ เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการ  
 นอกจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการปร ะจ าประเภทต่าง  ๆ ซึ่งเป็นบุคคลที่มีหน้าที่
ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล และตรวจสอบรัฐวิสาหกิจ เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการซึ่งมี
หน้าที่บริหารรัฐวิสาหกิจแล้ว เน่ืองจากในปัจจุบันรัฐวิสาหกิจต่าง  ๆ มักจัดตั้งบริษัทในเครือ ซึ่งมี
ทั้งที่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจและไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งมีหน้าที่
ก ากับดูแลบริษัทในเครือจึงท าให้พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 5 (9) ก าหนดให้กรรมการรัฐวิสาหกิจสามารถด ารงต าแหน่งใด ในนิติ
บุคคลที่รัฐวิสาหกิจนั้นถือหุ้นได้ หา กได้รับมอบหมายจาก คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้น ท าให้เกิด
ปัญหาต่าง  ๆ ตามมาเนื่องจากกรรมการรัฐวิสาหกิจมักเป็นบุคคลที่ด ารงต าแหน่งข้าราชการ และ
บริษัทในเครือนั้นส่วนใหญ่มักไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามกา รทุจริต พ.ศ.2542 นอกจากจะมิได้ก าหนดให้ การ
ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่กระทบต่อความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ เป็นการ
ขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวมแล้ว ในมาตรา 100 ที่ก าหนดให้การเข้า
ไปด ารงต าแหน่งกรรมการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในธุรกิ จเอกชนที่กระทบต่อความอิสระในการ
ปฏิบัติหน้าที่ราชการเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์นั้น ไม่ได้ใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่ของรัฐทุก
ต าแหน่ง แต่ต้องเป็นไปตามที่คณะกรรมการปปช .ก าหนด ซึ่งในปัจจุบันมีเพียงสองต าแหน่งคือ 
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นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี จึงท าให้ข้าราชการประจ าที่ด าร งต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจแม่ 
ที่มีหน้าที่ก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบ บริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจที่เป็นธุรกิจเอกชนใน
ความหมายของมาตรา 100 (4) สามารถเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการและต าแหน่งใด  ๆ ในบริษัท
ในเครือรัฐวิสาหกิจได้ แม้การด ารงต าแหน่งดังกล่าวจะกระทบต่อควา มอิสระในการปฏิบัติหน้าที่
ของข้าราชการประจ าผู้นั้นก็ตาม  
 การเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าประเภท
ต่าง ๆ ในรัฐวิสาหกิจ แม้จะกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการ กฏหมายก็ไม่บัญญัติห้ามไว้โดยใช้
หลักเกณฑ์เดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิ จที่เป็นของรัฐทั้งหมดหรือแต่เพียงแต่บางส่วน 
นอกจากนั้นยังรวมถึงการเข้าไปด ารงต าแหน่งใดในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจซึ่ง
ถือเป็นธุรกิจเอกชน อันอาจกระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหน้าที่ ส่งผลให้นอกจากจะมีกรรมการ
โดยต าแหน่งและกรรมการที่เป็นผู้แทนจากหน่วย งานอื่น ซึ่งเป็นผู้ควบคุมรัฐวิสาหกิจนั้นแล้ว ยัง
เป็นช่องว่างให้รัฐวิสาหกิจต่าง ๆ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจ ากัด(มหาชน)และบริษัทใน
เครือรัฐวิสาหกิจ ต้ังกรรมการที่มีหน้าที่ ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล และตรวจสอบเข้าเป็น
กรรมการเพื่อประโยชน์แก่หน่วยงานของต น ซึ่งนอกจากบุคคลที่ท าหน้าที่ ก าหนดนโยบาย 
(Policy) ก ากับดูแล (Regulator) และ ปฏิบัติงาน (Operator) เป็นบุคคลเดียวกัน สถานะและหน้าที่
ต่าง ๆ ซึ่งนอกจากจะขัดกันอย่างชัดแจ้งแล้ว ยังก่อให้เกิดปัญหาตามมาอีกหลายประการ 
 นอกจากนั้นเมื่อพิจ ารณาถึงกฏเกณฑ์หรือระเบียบต่ าง  ๆ ที่ใช้บังคับกับกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ  ท าให้พบว่า เมื่อ น ามาใช้กับกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการการเมืองและ
ข้าราชการประจ า  นอกจากจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการแล้ว  ยังกระทบต่อ
การปฏิบัติหน้าที่ของบรรดาข้าราชการ  ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งอ าจส่งผลกระทบที่ส าคัญ
ต่อการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจด้วย 
 โดยในการเข้ามาด ารงต าแหน่ง กรรมการรัฐวิสาหกิจ นอกจากข้าราชการการเมืองและ
ข้าราชการประจ าจะได้รับเงินเดือนที่มาจากต าแหน่งหน้าที่ราชการของตน แล้ว  ยังได้รับ สิทธิ
ประโยชน์ต่าง  ๆ ดังเช่นที่กรรมการอ่ืน ได้รับ โ ดยที่ส าคัญอันอาจกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่
กรรมการรัฐวิสาหกิจ ของข้าราชการ คือ การได้รับผลตอบแทน ที่ขึ้นอยู่กับก าไรของรัฐวิสาหกิจ
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก าหนดค่าตอบแทนของ ข้าราชการประจ า ที่ด ารงต าแหน่งกรรมการของ
บริษัทจ ากัด (มหาชน) ที่ได้จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์นั้นไม่ต กอยู่ภายใต้กรอบอัตราเงินเดือน
ตามมติ ครม.เน่ืองจากระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2548 ได้ก าหนดยกเว้นในกรณีดังกล่าวไว้ ดังนั้นอัตราเงินเดือนและค่าตอบแทนในรูปแบบอ่ืน ๆ จะ
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ถูกก าหนดโดยมติของที่ประชุมผู้ถือหุ้น ซึ่งวัตถุประสงค์ข องการให้ผลตอบแทนในรูปแบบนี้ที่
กระตุ้นให้ เกิดแรงจูงใจในการสร้างผลก าไร นั้น เมื่อประกอบกับข้าราชการซึ่งมีอ านาจรัฐ ที่อาจใช้
อ านาจดังกล่า วเพื่อผลก าไรของรัฐวิสาหกิจ ท าให้ การด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจที่ส่วนใหญ่มุ่ง
ให้บริการสาธารณะ  นอกจากนั้นวัตถุประสงค์ของความเป็นรัฐวิสาหกิจที่ต้องด าเนินกิจก ารเพื่อ
ประโยชน์สูงสุดของประชาชนซึ่งเป็นหน้าที่ส าคัญของกรรมการรัฐวิสาหกิจย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้ 
 ปัญหาการจัดสรรเวลาของกรรมการในการบริหารรัฐวิสาหกิจก็เป็นปัญหาที่ส าคัญอีก
ปัญหาหนึ่ง ดังนั้น เพื่อให้ก ารบริหารรัฐวิสาหกิจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ พระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 7 จึงบัญญัติ ห้ามมิ
ให้ผู้ใดด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจเกินกว่าสามแห่ง แต่เนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าว
ก าหนดห้ามเฉพาะแต่การด ารงต าแหน่งกรรมการใน “รัฐวิสาหกิจ” เท่านั้น กล่าวคือ กฏหมายไม่ได้
จ ากัดจ านวนในการเข้าไปด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือของกรรมการรัฐวิสาหกิจ  ส่งผลให้
กรรมการรัฐวิสาหกิจแม้จะไม่สามารถด ารง ต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจเกินกว่าสามแห่งได้ 
แต่ก็สามารถด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือรัฐวิ สาหกิจที่มีอยู่เป็นจ านวนมากได้อย่างไม่จ ากัด ท า
ให้การเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจของข้าราชการประจ า  ที่การปฏิบัติหน้าที่ราชการ
นั้นอยู่ภายใต้ กฏหมายต่าง  ๆ เช่นในกรณีของข้าราชพลเรือนสามัญ ซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ราชการต่าง  ๆ ที่ส าคัญ
โดยเฉพาะในมาตรา 82(5) ที่ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องอุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการ จะละทิ้ง
หรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการมิได้  ซึ่งนอกจาก หลักเกณฑ์การจ ากัดจ านวน ในการด ารงต าแหน่ง
กรรมการรัฐวิสาหกิจดังกล่าว จะส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการแล้ว ยังไม่สอดคล้องกับ
กฏหมายต่าง ๆ ที่วางหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติหน้าที่ราชการอีกด้วย  
 เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจเป็นกิจการของรัฐ แม้รัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทจ ากัด (มหาชน)จะได้มี
การแปลงสภาพโดยจ าหน่ายหุ้นแก่ประชาชนแล้ว แต่เน่ืองจากรัฐยังคงถือหุ้นใหญ่ นอกจากตัวแทน
รัฐมีหน้าที่เพิ่มมูลค่าหุ้น หรือมูลค่ากิจการแล้ว ยังต้องปฏิบัติการในฐานะผู้ดูแลผลประโยชน์ของ
ประชาชนส่วนรวม ที่ต้องท าเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยค านึงประโยชน์ของประชาชนผู้บริโภค
เป็นส าคัญ ประกอบกับกรรมการรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่มักเป็นข้าราชการประจ าที่มี หน้าที่ ควบคุม 
ก ากับดูแล รัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือ ดังนั้นเพื่อป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการ
ปฏิบัติหน้าที่ราชการและเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่กรรมการเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ดังกล่าว พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิ จ พ.ศ.2518 
มาตรา 5 (8) จึงก าหนดห้ามกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการต่าง  ๆ ดังที่ก าหนดในมาตรา 5 
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วรรค 3 ไม่ให้ ถือหุ้นของรัฐวิสาหกิจ หรือถือหุ้นในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจ แต่เน่ืองจาก
หลักเกณฑ์การห้ามถือหุ้นดังกล่าวบังคับเฉพาะตัวกรรมการรัฐวิสาหกิจเท่านั้นโดย ไม่รวมถึงบุคคล
ใกล้ชิด ส่งผลให้กฏหมายดังกล่าวไม่อาจเกิดผลได้ในทางปฏิบัติ 
 จากความส าคัญและวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจดังที่กล่าวไว้ข้างต้น ไม่ว่า
ความส าคัญต่อการด ารงชีพของประชาชน ความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ การที่
กฏหมายเปิดช่องให้บุคคลที่มีหน้า ที่เกี่ยวข้องในการก าหนดนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล และ
ตรวจสอบรัฐวิสาหกิจเข้าไปมีส่วนได้เสียเกี่ยวข้องหรือมีประโยชน์ได้เสียในเร่ืองที่อยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของตนแล้วย่อมเกิดโอกาสที่บุคคลนั้นจะแสวงหาประโยชน์ส่วนตัวมากกว่ารักษาประโยชน์
ของประเทศชาติและประชาชน ซึ่งส่งผ ลกระทบต่อทั้งหน้าที่ในการออกนโยบาย ควบคุม ก ากับ
ดูแล และตรวจสอบ กับทั้งหน้าที่ในการบริหารรัฐวิสาหกิจเพื่อประโยชน์สาธารณะซึ่งถือเป็น
หน้าที่สาธารณะทั้งสองฐานะ ซึ่งนอกจากจะขัดต่อหลักการรวมทั้งกฏหมายต่าง  ๆ แล้ว ยังส่งผล
กระทบตามมาอีกหลายประการ นอกจากนั้นกฏเกณฑ์ห รือระเบียบต่าง  ๆ ที่ใช้บังคับกับกรรมการ
รัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป  รวมทั้งการก าหนดมาตรการป้องกันที่ไม่สามารถเกิดผลได้ในทางปฏิบัติอัน
ส่งผลให้กรรมการมีส่วนได้เสียในผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ นั้น เมื่อน ามาใช้บังคับกรรมการ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าแล้ว อาจก่อให้เกิดปัญหาส าคัญที่กระทบ
ต่อการปฏิบัติหน้าที่สาธารณะทั้งสองหน้าที่ดังกล่าวเช่นกัน 
 จากเหตุผลดังกล่าว จึงมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะต้องศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหา ทาง
กฏหมาย ที่เกี่ยวข้องกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองแล ะ
ข้าราชการประจ า ทั้งนี้ เพื่อหาทางป้องกัน และแก้ไขปัญหาต่าง  ๆ ข้างต้น เพื่อให้การออกนโยบาย 
ควบคุม ก ากับดูแล และตรวจสอบต่าง ๆ รวมถึงการบริหารรัฐวิสาหกิจ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และด าเนินการเพื่อประโยชน์ของประชาชนอย่างแท้จริง  

วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

 1. เพือ่ศึกษาความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาทางกฏหมายเกี่ยวกับการด ารงแหน่ง
คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
 2. เพื่อศึกษาความหมายของรัฐวิสาหกิจ แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการด ารงต าแหน่ง
คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
 3. เพื่อศึกษามาตรการทางกฏหมายเกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า  
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 4. เพื่อศึกษา วิเคราะห์ปัญหาทางกฏหมายเกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
 5. เพื่อศึ กษาและค้นหามาตรการที่เหมาะสมเพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการแก้ใข
กฏหมายเกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและ
ข้าราชการประจ า  

สมมติฐานของการศึกษา 

 การด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า
ประเภทต่าง  ๆ กฏหมายที่เกี่ยวข้อง  ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดข้อยกเว้น
ต่าง  ๆ เพื่อให้รัฐมนตรีและพนักงานอัยการสามารถด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้ 
นอกจากนั้นทั้งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ.2542 และพระราชบัญญัติคุ ณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2518 ต่างไม่มีข้อก าหนดห้ามข้าราชการประจ าซึ่งมีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล หรือ
ตรวจสอบ ไม่ให้เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการทั้งในรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็น
รัฐวิสาหกิจ ส่งผลให้เกิดปัญหาตา มมาหลายประการไม่สอดคล้องกับหลักการขัดกันแห่งหน้าที่ 
หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ หลักการท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ  (Public Interest) หลักการค้า
เสรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(1) และ (5) พระราชบัญญัติ
วิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 16 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.
255 1มาตรา 83(6) เป็นต้น นอกจากนั้น กฏหมายหรือระเบียบต่าง  ๆ ที่ใช้บังคับกับกรรมการ
รัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป ไม่ว่า สิทธิประโยชน์ต่าง  ๆ ที่ได้รับจากการด ารงต าแหน่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ  หลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญั ติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 อันได้แก่ การจ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่งกรรมการเฉพาะแต่ใน
รัฐวิสาหกิจโดยไม่รวมถึงบริษัทในเครือ  หลักเกณฑ์การ ห้ามถือหุ้นของกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ ไม่
อาจใช้บังคับได้ในทางปฏิบัตินั้น ล้วนแต่กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการรวมถึงหน้าที่ในฐานะ
กรรมการรัฐวิสาหกิจอย่างชัดแจ้ง  จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องแก้ไขระเบียบ ข้อบังคับและกฏหมายที่
เกี่ยวข้องกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ของข้าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ า รวมถึง มาตรการทางกฏหมายที่ใช้ควบคุมการขัดกั นแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งในองค์กรใดที่อาจส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติ
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หน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐ เสียใหม่ เพื่อให้สอดคล้องกับ แนวคิด ทฤษฏี และหลักกฏหมาย รวมทั้งเพื่อ
แก้ไขปัญหาต่าง ๆ ข้างต้น 
 
 

ขอบเขตของการศึกษา 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จะท าการศึกษาถึงกฏหมายที่เกี่ยวข้องกับการด ารงต าแหน่ง
คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าประเภทต่าง  ๆ 
หลักเกณฑ์การแต่งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจ  กฏเกณฑ์หรือระเบียบที่ใช้บังคับกับกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ รวมทั้ง มาตรการที่ใช้ค วบคุมการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยจะมุ่งศึกษาในกรณีของการด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ผู้
ศึกษายังศึกษาถึงแนวความคิด ทฤษฏี กฏหมายที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นกฏหมายไทยและกฏหมาย
ต่างประเทศ เช่น หลักการขัดกันแห่งผลป ระโยชน์ หลักการท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ ทฤษฏี
อ านาจการก ากับดูแลของภาครัฐ ทฤษฏีว่าด้วยบริการสาธารณะ หลักกฏหมายปกครอง หลักการค้า
เสรี เป็นต้น 

วิธีด าเนินการศึกษา 

 การด าเนินการศึกษาวิทยานิพนธ์เล่มนี้ใช้วิธีวิจัยเอกสาร  (Documentary research) โดย
ค้นคว้าจากเอกสาร ทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ รวมทั้งข้อมูลต่าง ๆ อันเกี่ยวกับการการด ารง
ต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการ การเมืองและข้าราชการประจ า ตลอดจนต ารา
กฎหมาย ตัวบทกฎหมาย บทความ งานวิจัยทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ ในสาขานิติศาสตร์และสาขา
อ่ืนที่เกี่ยวข้อง ค้นคว้าในห้องสมุดวิทยาลัย และสถาบันต่าง ๆ รวมทั้งข้อมูลที่ได้จากการค้นคว้าทาง
อิเล็กทรอนิกส์ต่าง  ๆ ที่ปรากฏอยู่บนเครือข่ายอินเตอร์เน็ต เพื่อน ามาวิเคราะห์มาตรการทาง
กฎหมายต่อไป 

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 1. เพื่อให้ทราบถึง ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาทางกฏหมายเกี่ยวกับ การด ารง
ต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
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 2. เพื่อให้ทราบถึง ความหมายของรัฐวิสาหกิจ แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการด ารง
ต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
 3. เพื่อให้ทราบถึง มาตรการทางกฏหมายเ กี่ยวกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจ ของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
 4. เพื่อให้ทราบถึง ปัญหาทางกฏหมายเกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
 5. เพื่อให้ทราบถึง มาตรการที่เหมาะสมเพื่อน ามาใช้เป็นแ นวทางในการแก้ใขกฏหมายที่
เกี่ยวข้องกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ า  

นิยามศัพย์  

 ข้าราชการ หมายความว่า ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า 
 ข้าราชการการเมือง  หมายความว่า ผู้ด ารงต าแหน่งต่าง  ๆ ตามที่มีกฎหมายก าหนดไว้ ให้
เป็นข้าราชการฝ่ายการเมือง  
 ข้าราชการประจ า  หมายความว่า ผู้ที่ปฏิบัติราชการอยู่ในองค์กรของรัฐโดยได้รับ
เงินเดือนจากเงินงบประมาณแผ่นดิน โดยไม่รวมถึงข้าราชการประจ าที่มีลักษณะต้องห้าม ไม่ให้
ด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้า ราชการประเภท
นั้น ๆ  
 รัฐวิสาหกิจ  หมายความว่า รัฐวิสาหกิจตามความหมายในพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ.2502 
 บริษัทในเครือ  หมายความว่า บริษัทที่รัฐวิสาหกิจแม่เข้าถือหุ้นหรือร่วมทุนแต่ไม่มีฐานะ
เป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
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