
 

 

บทที่ 2 

ความหมายของรัฐวิสาหกิจ แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการด ารงต าแหน่ง
คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและ 

ข้าราชการประจ า 

 จุดมุ่งหมายในการจัดให้มีคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ เป็นไปเพื่อควบคุมการด าเนินงาน 
วางนโยบายในการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้น  ๆ แต่เมื่อพิจรณาลักษณะการประ กอบอาชีพ
ของผู้ที่เป็นกรรมการจากข้อมูลในแผนพัฒนาเศรษฐกิจแ ละสังคมแห่งชาติฉบับ ที่ 6 ระบุว่า 
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่หรือประมาณร้อยละ 86 เป็นข้าราชการประเภทต่าง  ๆ โดยมีที่
เป็นนักธุรกิจเอกชนเพียงร้อยละ 7 เท่านั้น (เอกวิทย์ มณีธร , 2552, หน้า 254) จากการเข้ามาด ารง
ต าแหน่ง คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจของบรรดาข้าราชการ  ท าให้ ในการวิเคราะห์ถึงปัญหาที่อาจ
เกิดขึ้นนั้นมีความจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาถึงความเป็นมา แนวคิดทฤษฎี ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องประกอบ
กัน ในบทนี้จึง ท าการศึกษาถึง ความหมาย วัตถุประสงค์ในกา รจัดตั้ง ประเภท และสถานะของ
รัฐวิสาหกิจ ความเป็นมาและความหมายของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า ที่เข้ามาด ารง
ต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจ นอกจากนั้นจะศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีต่าง  ๆ เช่น หลักนิติรัฐ
และหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่  ทฤษฎีว่าด้วยการบริ การสาธารณะ แนวคิดในการ
ก ากับดูแลของรัฐ หลักการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐ หลักการค้าเสรี ทฤษฏีและแนวความคิด
เกี่ยวกับการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลกับผล ประโยชน์ส่วนรวม ทั้งนี้ เพื่อน าไปศึกษา
วิเคราะหห์ามาตรการในการควบคุมก ากับดูแลที่เหมาะสมต่อไป  

ความหมาย วัตถุประสงค์และประเภทของรัฐวิสาหกิจ 

 รัฐวิสาหกิจนั้น มีความหมายแตกต่างกันไปตามความมุ่งหมายและวัตถุประสงค์ของ
กฏหมาย  แต่ละฉบับ นอกจากนั้นรัฐวิสาหกิจที่มีอยูในปัจจุบัน เหตุผลและวัตถุประสงค์ในการ
จัดตั้งยังแตกต่าง  กันไปตามแต่สถานการณ์ที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลา จา กความแตกต่างของ
รัฐวิสาหกิจจึงมีการแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจออกเป็นหลายระบบด้วยกัน โดยแยกพิจรณาได้
ตามล าดับดังต่อไปนี้ 
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 1. ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” 
 การศึกษาความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” อาจพิจารณาได้ดังนี้ 
  1.1 ความหมายทั่วไป 
  ศาสตราจารย์ เอ. เอ็ช. แฮนสัน (A.H. Hanson) ได้ให้ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ว่า
หมายถึงกิจการที่รัฐเป็นเจ้าของ และด าเนินการด้านอุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงินและการค้า
พาณิชย์ และวิคแฮม (Wickham) เสนอว่า รัฐวิสาหกิจคือ องค์การที่ด าเนินการเพื่อขายผลิตผลหรือ
บริการแก่ตลาดโดยที่กิจการน้ีมีรัฐบาลเ ป็นเจ้าของทั้งหมดหรือส่วนใหญ่ ลักษณะขององค์การจะมี
ระบบงบประมาณ  แยกต่างหากจากราชการ และจะมีการด าเนินการบริหารของตนเองโดยรัฐบาล
หรือส่วนราชการจะคอยเป็นผู้ก าหนดแนวทางไว้ ซึ่งองค์การนั้น  ๆ จะต้องปฏิบัติตาม  (พิพัฒน์ ไทย
อารีย์ และพิมลจรรย์ นามวัฒน์, 2530, หน้า 20-21) 
  จากความหมายดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า รัฐวิสาหกิจก็หมายถึงองค์การของรัฐบาล
หรือหน่วยงานธุรกิจของรัฐบาล หรือบริษัท หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลใด ๆ ที่ด าเนินกิจกรรมธุรกิจ
ทั้งในด้านอุตสาหกรรม กสิกรรมและการพาณิชย์ที่ส่วนราชการหรือองค์การของรัฐบาลหรือ
หน่วยงานธุรกิจของรัฐบาลมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือเป็นเจ้าของทุนทั้งหมดและ
ควบคุมการด าเนินกิจกรรมนั้น ๆ (เอกวิทย์ มณีธร, 2552, หน้า 148-149) 
  การก าหนดค านิยาม “รัฐวิสาหกิจ” (Public Enterprise หรือ State Enterprise)ของวิ
คแฮม (Wickham) ดังกล่าว ท าให้ผู้ศึกษาเร่ืองรัฐวิสาหกิจเกิดแนวความคิดเป็นสองแนว คือ 
   1. แนวการพิจารณาทางนิติศาสตร์และรัฐศาสตร์ ซึ่งมุ่งเน้นประเด็นการที่รัฐบาล
เป็นเจ้าของและก ากับดูแลองค์กรของรัฐ  
   2. แนวทางการพิจารณาเชิงธุรกิจซึ่งมุ่งประเด็นการขาย การตลาด การจัดระบบ
การเงินงบประมาณให้สามารถด าเนินการด้วยตนเอง 
   ความหมายทางเศรษฐศาสตร์ รัฐวิสาหกิจเป็นกิจกรรมการผลิตทรัพย์สินและการ
ให้บริการเพื่อขายแลกเปลี่ยนกับราคา โดยอยู่ภายใต้อ านาจของเจ้าหน้าที่มหาชน 
   เมื่อมีการเสนอความคิดเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในเชิงบริหารธุรกิจหรือเศรษฐศาสตร์
ดังกล่าวประกอบ กับระยะเวลาและสถานการณ์เศรษฐกิจการเมืองของประเทศต่าง  ๆ เร่ิม
เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งมีผลสะท้อนถึงค านิยามของ “รัฐวิสาหกิจ ” ด้วยกล่าวคือ ระหว่าง ค.ศ.1976 -
1978 ส านักเลขาธิการประเทศเครือจักรภพ (The Commonwealth Secretariat) ได้ผสมผสาน
แนวความคิดทั้งสองแนวให้ชัดเจนยิ่ งขึ้น ซึ่งสรุปสาระส าคัญของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ ” ว่าหมายถึง
กิจการที่รัฐบาลเป็นเจ้าของทั้งหมดหรือเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ก็ตามโดยที่กิจการเหล่านี้ด าเนินการด้าน 
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การพาณิชย์ การเงิน อุตสาหกรรม การเกษตร การสาธารณูปโภค บริการขั้นพื้นฐาน (Infrastructure) 
หรือส่งเสริม  ซึ่งกิจการดังกล่าวเกี่ยวเนื่องการขายสินค้าและบริการและสามารถแสดงฐานะของ
กิจการออกได้ในลักษณะงบดุล และบัญชีก าไร ขาดทุน กิจการเหล่านี้อาจมีรูปแบบแตกต่างกันไป
เช่น กิจการที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ หรือบริษัทจ ากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  เป็น
ต้น (พิมลจรรย์ นามวัฒน์, 2531, หน้า 23) 
  1.2 ความหมายทางกฎหมาย 
  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  มีความเจริญก้าวหน้าในวิทยาการสาขากฎหมายมหาชน
อย่างมากและรัฐวิสาหกิจใน ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  ก็ถูกน าไปเป็นตัวอย่างหรือมีอิทธิพลต่อ
การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในประเทศอื่น ๆ รวมทั้งประเทศไทยด้วย แต่การให้นิยามหรือความหมายของ 
“รัฐวิสาหกิจ” ทั้งในแง่ตัวบทกฎหมายและในค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (Conseil d´ Etat) ซึ่งเป็น
องค์กรส าคัญในการวางบรรทัดฐานกฎหมาย ก็ไม่อาจก าหนดความหมายในทางกฎหมายถึงแม้ว่า
จะได้เคยพยายามก าหนดความหมายของ  “รัฐวิสาหกิจ” ในลักษณะเนื้อหาต ามที่ปรากฏในร่างรัฐ
บัญญัติว่าด้วยกฎข้อบังคับของรัฐวิสาหกิจก็ตามแต่ร่างรัฐบัญญัติดังกล่าวก็มิได้รับการอนุมัติให้
ประกาศใช้บังคับ 
  อย่างไรก็ตาม ผู้เชี่ยวชาญเร่ืองรัฐวิสาหกิจใน ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  คือ Michel 
Durupty (1984, p. 19 อ้างถึงใน สุรพล นิติไกรพ จน์, 2541, หน้า 80) กล่าวว่า ความหมายของ 
“รัฐวิสาหกิจ” จะต้องประกอบด้วย 2 ส่วน คือ  
  1) องค์ประกอบทางเน้ือหา (Critère matériel) องค์กรใดจะถือว่ามีสถานะเป็น
รัฐวิสาหกิจ จะต้องด าเนินการทางด้านอุตสาหกรรม ด้วยการผลิตสินค้าหรือบริการโดยมี
ค่าตอบแทนเพื่อการแลกเปลี่ย นทางพาณิชย์ และอยู่ภายใต้แรงผลักดันของตลาดและประโยชน์
สาธารณะ กล่าวคือ การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจจะต้องกระท าภายในขอบเขตที่จ ากัดไว้ใน
กฎหมายจัดตั้ง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น  ๆ นอกจากนี้การ
ก าหนดนโยบายทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมจ ะต้องเป็นไปโดยค านึงถึงความคิดเห็น
ข้อเสนอแนะขององค์การที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล (Autoité de tutelle) ด้วย 
  2) องค์ประกอบทางองค์กรหรือรูปแบบ (Critère organique) สามารถพิจารณาได้ 2 
ประการคือ 
   2.1) เป็นองค์กรที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล กล่าวคือ แยกเป็นเอกเทศต่างหาก จากรัฐ
หรือหน่วยงานของรัฐโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อความเป็นอิสระ (Autonomy) หรือคล่องตัวในการ
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ด าเนินงานและสามารถก าหนดนโยบายของตนที่นอกเหนือจากนโยบายซึ่งก าหนดโดยองค์กรที่
ควบคุมอยู่ได ้
   2.2) รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนอื่น  มีหุ้น (เงินทุน ) หรือเสียงเกินกว่ากึ่งหนึ่งใน
องค์กรบริหาร หรือมีอ านาจเหนือกว่าในการตัดสินใจหรือในการหาผลประโยชน์ 
   จะเห็นได้ว่า การพิจารณาว่าองค์กรใดเป็นรัฐวิสาหกิจของ ประเทศสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสนั้น “ถือหลักการมีอ านาจครอบง าชี้ขาด หรือการอยู่ภายใต้อาณัติของรัฐเป็นส าคัญ มิได้
ถือเอาจ านวนทุนเป็นส่วนข้างมากเ พียงอย่างเดียว ” (Arved อ้างถึงใน จันทจิรา เอ่ียมมยุรา , 2529, 
หน้า 125) 
   ส าหรับประเทศไทย ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ได้มีการก าหนดความหมายในกฎหมาย 
5 ฉบับโดยเรียงล าดับต่อไปนี้   
   1. พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ .ศ.2521  (เดิมคือ 
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ.2502) 
   มาตรา 4 วรรค 6 บัญญัติค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า  
   (1) องค์การของรัฐบาล ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาลหรือ
กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ัน และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น
เจ้าของ 
   (2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรมหรือส่วน
ราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มี
ทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือ 
   (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรมหรือส่วน
ราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวงหรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) (2) มี
ทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
   2. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
   มาตรา 4 บัญญัติค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
   (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
   (ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อย
ละห้าสิบ 
   (ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ /หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) 
และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
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   (ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ /หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
   (จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ /หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
   3. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
พ.ศ.2518 
   มาตรา 4 วรรคแรก บัญญัติค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า   
   (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาลหรือ
กิจการของรั ฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ัน และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น
เจ้าของ แต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะ เพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใด  
ๆ ที่มิใช่ธุรกิจ 
   (2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรมหรือทบวง 
การเมืองที่มีฐานะเทียบเท่าและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบหรือ 
   (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรมหรือทบวง 
การเมืองที่มีฐานะเทียบเท่าและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองใน
สาม 
   4. พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ.2543 
   มาตรา 6 บัญญัติค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า  
   (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาลหรือ
กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ัน และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น
เจ้าของ 
   (2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวงกรมหรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทียบเท่าหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
   5. พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ.2548 
   มาตรา 4 บัญญัติค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
    (ก) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล  กิจการ
ของรัฐซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
   (ข) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจตาม 
(ก) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
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   (ค) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด ที่หน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจตาม 
(ก) หรือ (ข) หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ  โดยให้ค านวณ
เฉพาะทุนตามสัดส่วนที่เป็นของหน่วยงานของรัฐเท่านั้น 
   ดังนั้น ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ ” ตามกฎหมายไทย ที่ใช้บังคับอยู่ทั้ง 5 ฉบับ
ดังกล่าว จึงได้แก่องค์การ 7 ประเภท ดังต่อไปนี้ 
   1) องค์การของรัฐบาล 
   2) กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการน้ัน 
   3) หน่วยงานธุรกิจที่รัฐหรือรัฐบาลเป็นเจ้าของ 
   4) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
   5) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ  และ /หรือรัฐวิสาหกิจใน 1) 
และ/ หรือ 2) และ/หรือ 3) และ/หรือ 4) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
   6) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ  และ /หรือรัฐวิสาหกิจใน 1) 
และ/ หรือ 2) และ/หรือ 3) และ/หรือ 4) และ/หรือ 5) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
   7) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ /หรือรัฐวิสาหกิจใน
ประเภทที่ 1)และ/ หรือ 2) และ/หรือ 3) และ/หรือ 4) และ/หรือ 5) และ/หรือ 6) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกิน
กว่าร้อยละห้าสิบ 
    “รัฐวิสาหกิจ ” ที่เป็นค านิยามทั่วไปกฏหมายไทยจึงยังไม่มีและไม่เคยมีอยู่ มีแต่
เพียงรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติฉบับต่าง  ๆ ข้างต้น ซึ่งในการก าหนดความหมายก็เป็นไปตาม
ความมุ่งหมายและวัตถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับ อย่างไรก็ดี ค านิยามของค าว่า 
“รัฐวิสาหกิจ ” ที่ใช้กันอยู่อย่างกว้างขวางและแพร่หลายในปัจจุบันคือ ค านิยามที่ปรากฏอยู่ตาม
กฏหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับการประกอบการของรัฐวิสาหกิจมากที่สุด
และมีความส าคัญมากที่สุดส าหรับกระทรวงการคลังอันเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ดูแลตรวจสอบ
รัฐวิสาหกิจทั้งระบบ (นันทวัฒน์ บรมานันท,์ 2553, หน้า 251-252) 

 2. วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  
 การที่รัฐบาลของประเทศต่าง  ๆ เข้ามาด าเนินการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น มีวัตถุประสงค์
ดังต่อไปนี้ (สมหญิง เจียมศักดิ์ศรี, 2533, หน้า 17-19) 
  2.1 วัตถุประสงค์ทางการเมือง การจัดตั้ง รัฐวิสาหกิจเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงการน า  
เอาแนวความคิดของปรัชญาทางการเมืองและอุดมการณ์ของการจัดองค์การทางเศรษฐกิจและสังคม  
ของประเทศมาปฏิบัติ กล่าวคือแนวความคิดที่ว่าการผลิตควรเปลี่ยนมือจากนายทุนเอกชนมาเป็น
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ของรัฐ  จึงเกิดการโอนกิจการทางเศรษฐกิจเอกชนที่ส าคัญ  ๆ มาเป็นของชาติ  (Nationalization) 
ต่อมาเมื่อสังคม  และเศรษฐกิจมีความซับซ้อนยิ่งขึ้น ปัญหาการจัดองค์การขนาดใหญ่ก็เร่ิมขึ้น จึง
เกิดแนวความคิด ที่จให้มีการผสมผสานกันระหว่างหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมโดยรัฐและความ
เป็นอิสระในการ จัดการของวิสาหกิจเอง 
  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังขึ้นโดยสืบเนื่องจากอุดมการณ์ทางการเมืองนี้ ตัวอย่างที่เห็นได้ชัด
ได้แก่ กรณีของประเทศอังกฤษและประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
  ประเทศอังกฤษ  เมื่อพรรคแรงงานซึ่งมีปรัชญาทางการเมืองในแนวสังคมนิยมมีเสียง
ข้างมากในการบริหารประเทศ  ได้เสนอให้จัดหน่วยงานด้านอุตส าหกรรมของรัฐเสียใหม่โดยมี
โครงการโอนธุรกิจอุตสาหกรรมมาเป็นของรัฐ ใน ค.ศ.1946-1948 รวมทั้งนักธุรกิจทางการเงินด้วย 
เช่น ธนาคารแห่งอังกฤษ (Bank of England) การสื่อสารคมนาคมแห่งจักรภพ (Commonwealth 
Communication) ซึ่งรวมทั้งกิจการสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เช่น แก๊ ส ไฟฟ้า ถ่านหิน เหล็ก
และเหล็กกล้า การขนส่งทั้งทางถนน  รถไฟ และทางเรือ เป็นต้น เพื่อมุ่งประโยชน์สาธารณะที่
ส่วนรวมจะพึงได้จากผลของการด าเนินกิจการ 
  ส าหรับประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  นโยบายของรัฐบาลฝร่ังเศสได้รับอิทธิพลจาก
กลุ่มพรรคการเมืองฝ่ายซ้าย เช่น พรรคสังคมนิ ยม ซึ่งยังผลให้มีการโอนกิจการของเอกชนมาเป็น
ของรัฐหลายกิจการเพื่อสนองวัตถุประสงค์ในการปรับปรุงภาวะเศรษฐกิจของประเทศ และ
สอดคล้องกับปรัชญาการเมือง ซึ่งแนวความคิดที่จะโอนอ านาจทางเศรษฐกิจจากนายทุนมาสู่
คนงานทั้งมวล 
  2.2 วัตถุประสงค์ทางเศรษฐกิจ  เพื่อพัฒนาเศรษฐกิ จของชาติในสาขาใดสาขาหนึ่ง
โดยเฉพาะหรือทั่ว  ๆ ไป เพื่อจัดองค์การทางเศรษฐกิจที่ถูกโอนมาเป็นของรัฐและเพื่อเป็นสิ่งจูงใจ
ส าหรับเงินทุนของเอกชนอันเนื่องมาจากการขาดแคลนทรัพยากรของเอกชนในการด าเนินการ
ส าหรับโครงการลงทุนขนาดใหญ่ 
  นอกจากนี้ บางประเทศมีวัตถุประสงค์ทางเศรษฐกิจในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ดังน้ี 
   1) เพื่อวัตถุประสงค์ในการหารายได้เข้ารัฐ ซึ่งกิจการที่ผูกขาดเหล่านี้ได้แก่ยาสูบ สุรา 
เป็นต้น ส าหรับประเทศสหรัฐอเมริกาและเครือ รัฐออสเตรเลีย ยังได้มีการด าเนินการสลากกินแบ่ง
รัฐบาลเพื่อหารายได้เข้ารัฐอีกด้วย  
   2) เพื่อใช้ประโยชน์จากทรัพยากร ส าหรับประเทศที่มีทรัพยากรมาก  ๆ เช่น แร่ธาตุ 
น้ ามัน ก๊าซธรรมชาติ รัฐบาลก็จะจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อมาด าเนินงานด้านทรัพยากรเหล่านี้เพื่อให้มี
การน าทรัพยากรมาใช้ประโยชน์อย่างเต็มที่ และส่งผลในการน ารายได้เข้ารัฐอีกทางหนึ่งด้วย 



17 

 

ตัวอย่างเช่ น ประเทศอังกฤษ  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  และประเทศสาธารณรัฐอิตาลี จัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจเพื่อด าเนินการเหมืองถ่านหิน เป็นต้น  
  2.3 วัตถุประสงค์ทางสังคม  ตามปกติเป็นหน้าที่ของรัฐบาลที่จะด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนทั้งด้านคมนาคม การสื่อสาร โทรคมนาคม ตลอ ดจนด้าน
สาธารณูปโภค  สาธารณูปการต่าง  ๆ ตัวอย่างเช่น ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส รัฐเข้าด าเนินกิจการ
รถไฟ ไฟฟ้า เป็นต้น ส าหรับประเทศอังกฤษและ ประเทศสหรัฐอเมริกา ได้โอนกิจการรถไฟฟ้ามา
เป็นของรัฐ นอกจากนี้ก็ได้เข้าด าเนินการกิจการไปรษณีย์ โทรเลข แก๊ส และไฟฟ้าอีกด้วย 
  ดังนั้น จะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในประเทศพัฒนาแล้ว
เป็นไปเพื่อการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนซึ่งเป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐอย่างแท้จริงและเป็น
เหตุประการส าคัญในการผลักดันให้มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นในประเทศต่าง ๆ ดังที่กล่าวมาแล้ว 
  ส าหรับประเทศไทยรัฐวิสาหกิจเป็นกิจกรรมที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อประกอบธุรกิจโดยมี
วัตถุประสงค์ที่จะช่วยเร่งรัดพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมให้เจริญก้าวหน้าอย่างรวดเร็วและเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวมยิ่งขึ้น จะเห็นได้ว่า กิจการในลักษณะของรัฐวิสาหกิจได้เร่ิมมีมา
นานแล้วในประเทศไทย แต่วัตถุประสงค์ในการจัดต้ังมีหลักเกณฑ์ที่ยังไม่แน่นอนตายตัว โดยมักจะ
ถือความต้องการตามเหตุการณ์  หรือสถานการณ์ ของประเทศที่เกิดขึ้นขณะนั้นเป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาจัดต้ัง 
  ดังนั้นวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจไทยจึงมี ดังนี้ (ประภาวดี ประจักษ์ศุภนิติ , 
2531, หน้า 78-80) 
  1. เพื่อด าเนินกิจการที่ต้องใช้เงินลงทุนสูง  ได้แก่ กิจการด้านสาธารณูปโภค ซึ่งสภาพ
กิจการเป็นกิจการขนาดใหญ่ เป็นพื้นฐานในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศและสวัสดิการของ
ประชาชนได้แก่  การพลังงาน  การคมนาคม  การสื่อสาร  ซึ่งต้องใช้เงินลงทุนมหาศาล  ใช้กรรมวิธี
ผลิตที่ทันสมัยและอาศัยบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถสูง  ดังนั้น เอกชนไม่มีเงินทุนสูงพอที่จะ
ด าเนินการได้ “และกิจการประเภทนี้ไม่เหมาะที่จะให้มีการแข่งขันระหว่างเอกชน เพราะจะท าให้
สิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการด าเนินกิจการซ้ าซ้อน และการแข่งขันกันลดราคาอย่างเดียว ท าให้คุณภาพ
ของการบริการไม่แน่นอนและท้ายที่สุดจะท าให้มีผู้มาลงทุนมากกว่ารวมหัวกันหลายเป็นกิจการ
ผูกขาดไป” (ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ , 2520, หน้า 3) รัฐจึงต้องเข้าด าเนินการและถือเป็นหน้าที่ของ
รัฐที่จะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะด้านนี้ให้แก่ประชาชนโดยทั่ วถึงและเก็บค่าบริการใน
อัตราที่ต่ า โดยมิได้มุ่งที่จะหาก าไรแต่อย่างใด 
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  2. เพื่อให้บริการแก่สังคม บริการบางอย่างประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับบริการ
นั้น หากรัฐปล่อยให้เอกชนด าเนินการอาจมีการก าหนดค่าบริการสูงเนื่องจากเอกชนมุ่งหวังผลก าไร
มากและอาจให้บริการไม่ทั่ วถึง รัฐจึงจ าเป็นต้องเข้ามาด าเนินการเพื่อเป็นการให้บริการสังคม เช่น 
บริการด้านไฟฟ้า น้ าประปา การสื่อสาร การคมนาคม เป็นต้น 
  3. เพื่อควบคุมการบริโภคสินค้าบางชนิด ซึ่งเป็นสินค้าให้โทษ เช่น สุรา ยาสูบ แต่รัฐ
ไม่สามารถห้ามการผลิตและจ าหน่ายได้ เพราะจะท าให้เกิดปั ญหาการลักลอบผลิตจ าหน่ายและ
บริโภค สินค้าเหล่านี้ขึ้นได้  แต่ถ้าปล่อยให้มีการบริโภคอย่างเป็นอิสระอาจท าให้เกิดโทษต่อ
ผู้บริโภคและต่อสังคมส่วนรวมได้ ดังนั้น รัฐจึงต้องเข้าด าเนินการเพื่อควบคุมปริมาณการผลิตราคา 
ตลอดจนควบคุมปริมาณการบริโภคได้ 
  4. เพื่อหารายได้เข้ารัฐ เน่ืองจากรายจ่ายของรัฐบาลมีแนวโน้มสูงขึ้นเร่ือย  ๆ รัฐจึงต้อง
พยายามแสวงหารายได้จากแหล่งต่าง  ๆ เพิ่มขึ้นเพียงพอส าหรับน าไปใช้ในการพัฒนาประเทศ 
กิจการที่รัฐจัดต้ังขึ้นเพื่อหารายได้เข้ารัฐเพียงประการเดียว มักเป็นกิจการที่ได้ผลก าไรสูง 
ขณะเดียวกันก็อาจจะก่อผล ร้ายต่อประชาชนได้ หากปล่อยให้มีการการจัดท าโดยไม่มีการควบคุม
ปริมาณ ดังนั้น เมื่อรัฐด าเนินการเองอาจควบคุมปริมาณให้เหมาะสมได้ กิจการดังกล่าวได้แก่ สลาก
กินแบ่งรัฐบาล สุรา ยาสูบ เป็นต้น 
  5. เพื่อเร่ิมกิจการใหม่เป็นแบบฉบับแก่เอกชน เนื่องจากกิจการบางประเภทต้องใช้
วิทยาการขั้นสูง เทคนิคการผลิต การจัดการและบุคลากรที่มีความรู้ความช านาญเฉพาะด้านท าให้
กิจการเหล่านี้มีความเสี่ยงในการลงทุนสูง รัฐจึงต้องเข้าด าเนินการเพื่อเป็นการริเร่ิมและเผยแพร่
เทคโนโลยีใหม่  ๆ เพื่อเป็นการชี้น าส่งเสริมอาชีพในกิจการด้านนี้แกประชาชน เช่น อุต สาหกรรม
สิ่งทอ กระดาษ เป็นต้น 
  6. เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ รัฐจะให้รัฐวิสาหกิจบางแห่งเป็นเคร่ืองมือใน
การแทรกแซงตลาด ตรึงราคาสินค้าและบริการบางอย่าง โดยก าหนดราคาและปริมาณการขายเพื่อ
เพิ่มการแข่งขัน ป้องกันการผูกขาดการผลิตและจ าหน่ายสินค้า ตลอดจนเพื่อรัก ษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ เช่น องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร องค์กรคลังสินค้า เป็นต้น 
  7. เพื่อด าเนินอุตสาหกรรมยุทธปัจจัย เนื่องจากความจ าเป็นบางอย่าง เช่น สถานการณ์
ของประเทศในภาวะสงคราม ยามฉุกเฉิน หรือความจ าเป็นทางทหาร ท าให้เกิดรัฐวิสาหกิจที่ผลิต
ยุทธปัจจัยขึ้น จุด มุ่งหมายในการด าเนินงานที่แท้จริงก็เพื่อผลิตยุทธปัจจัยให้เพียงพอส าหรับใช้ใน
กองทัพ ได้แก่ ผ้า  อาหารส าเร็จรูป เชื้อเพลิงประเภทแบตเตอร่ี เป็นต้นรัฐจึงเข้าด าเนินการเหล่านี้
เพื่อควบคุมการผลิตและส ารวจยุทธปัจจัยเหล่านี้ได้ 
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  8. เพื่อเผยแพร่ชื่อเสียงของประเทศ กล่าว คือ กิจการบางอย่างรัฐเข้าด าเนินการโดยมี
วัตถุประสงค์ที่เผยแพร่ขนบธรรมเนียมประเพณี ศิลปวัฒนธรรม และชื่อเสียงเกียรติคุณประเทศ ให้
เป็นที่รู้จักแก่ต่างประเทศยิ่งขึ้น จึงจัดตั้งการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยเป็นต้น 
  จะเห็นได้ว่า วัตถุประสงค์ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจของประเทศไทยมีหลายประการดัง
ได้กล่าวมา  ซึ่งล้วนแล้วแต่เพื่อจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน พัฒนาเศรษฐกิจสังคมและ
รักษาความมั่นคงของประเทศ ซึ่งรัฐวิสาหกิจแห่งใดแห่งหน่ึงรัฐอาจจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์
หลายประการก็ได้ (สมหญิง เจียมศักดิ์ศร,ี 2533, หน้า 21-22) 
  อย่างไรก็ตาม อาจกล่าวได้ว่า รัฐบาลของประเทศต่าง  ๆ เข้าด าเนินการจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจนั้น มีวัตถุประสงค์ส าคัญคือ ต้องการกระจายอ านาจทางด้านบริการหรือกิจการโดย
จัดตั้งองค์การหรือหน่วยงานที่ถือว่าเป็นของรัฐ แต่มีความเป็นอิสระหรือมีความคล่องตัวในการเงิน 
การบริหา รและการด าเนินการที่ไม่ใช่ส่วนราชการ เพื่อด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนอันเป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐ (สมหญิง เจียมศักดิ์ศรี, 2533, หน้า 22) 

  3. ประเภทของรัฐวิสาหกิจ 
  ในส่วนน้ีจะท าการพิจรณาประเภทของรัฐวิสาหกิจซึ่งมีการจ าแนกไว้โดยพิจรณาจาก
หลักเกณฑ์ต่ าง ๆ โดยจะน าเสนอถึงการจ าแนกรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไปซึ่งเป็นการจ าแนกประเภท
ของรัฐวิสาหกิจในต่างประเทศซึ่งมีหลักเกณฑ์ในการพิจรณาจัดกลุ่มรัฐวิสาหกิจที่แตกต่างกัน 
จากนั้นจะน าเสนอถึงการจ าแนกประเภทของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยต่อไป เป็นล าดับดังนี้ 
   3.1 ประเภทของรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป 
   อ.ดร. จันทจิรา เอ่ียมมยุราได้ศึกษาถึงการจ าแนกรัฐวิสาหกิจโดยอาศัยเกณฑ์ต่าง  ๆ 
ในการพิจารณา ซึ่งสามารถพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑ์ต่างกัน 5 ประการดังนี้  (ศาสตรา โตอ่อน , 
2546, หน้า 39-44) 
    3.1.1 พิจารณาจากองค์กรที่มีอ านาจครอบง าชี้ขาดรัฐวิสาหกิจ 
    เมื่อพิจารณาความหมายของค าว่ารัฐวิสาหกิจจะพบว่าองค์ประกอบส าคัญของ
ความเป็นรัฐวิสาหกิจประการหนึ่งก็คือ  การอยู่ภายใต้อ านาจครอบง าชี้ขาดของรัฐหรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน  ซึ่งจากองค์ประกอบข้อนี้จะพบว่าองค์กรที่มีอ านาจครอบง าชี้ขาด 
(Pouvoir Preponderant) รัฐวิสาหกิจได้มีอยู่ 2 องค์กร คือ รัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งเมื่อ
พิจารณาองค์กรทั้ง 2 องค์กรแล้วจึงสามารถจ าแนกประเภทรัฐวิสากิจออกเป็น 1. วิสาหกิจ
ส่วนกลาง (State Enterprise) และ 2. วิสาหกิจส่วนท้องถิ่น (Local Public Enterprise)  
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    วิสาหกิจส่วนกลา ง (State Enterprise) ได้แก่ รัฐวิสาหกิจซึ่งจัดต้ังโดยรัฐ อัน
หมายถึง รัฐสภาหรือรัฐบาล  ทั้งนี้ไม่รวมองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งตามระบบกฎหมายยุโรป
และระบบกฎหมายอังกฤษไม่ถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรัฐด้วย  
    วิสาหกิจส่วนท้องถิ่น (Local Public Enterprise) คือ รัฐวิสาหกิจซึ่งจัดท าโดย
องค์การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นตามที่มีกฎหมายให้อ านาจให้กระท าได้ 
    หากเปรียบเทียบลักษณะของรัฐวิสาหกิจส่วนกลางกับรัฐวิสาหกิจส่วนท้องถิ่น 
จะเห็นว่ารัฐวิสาหกิจทั้งสองมีลักษณะที่แตกต่างกัน 4 ประการ 
    1. ในด้านขอบเขตพื้นที่ที่ รับผิดชอบ รัฐวิสาหกิจส่วนกลางอาจจัดท ากิจการ
อย่างหนึ่งอย่างใดได้ทั่วประเทศหรือเฉพาะเขตใดเขตหนึ่ง ในขณะที่รัฐวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นจะต้อง
จัดท ากิจการอย่างใดอย่างหนึ่ง เฉพาะในเขตการปกครองขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  ๆ 
เท่านั้น 
    2. ในด้านลักษณะของกิจการ กิจการที่ควรจัดตั้งเป็นรัฐวิสาหกิจส่วนกลาง ควร
เป็นงานบริการที่แผ่ขยายออกไปเป็นวงกว้างครอบคลุมพื้นที่เป็นบริเวณกว้าง เช่น ระบบการสื่อสาร 
ระบบการคมนาคมทั้งประเทศ ส่วนกิจการที่ควรจัดตั้งเป็นรัฐวิสาหกิจส่วนท้องถิ่นควรเป็นกิจการที่
แผ่ขยายอยู่ในวงจ ากัดเฉพาะในอาณาเ ขตท้องถิ่น เช่น การจัดตลาดสด การจัดสถานท่องเที่ยว เป็น
ต้น  
    3. ในด้านรูปแบบการจัดต้ัง ในทวีปยุโรปรัฐวิสาหกิจส่วนกลางมักมีรูปแบบ
การจัดตั้งในรูปองค์การของรัฐบาล (Public Corporation) ซึ่งมีสภานิติบุคคลโดยสมบูรณ์ ในขณะที่
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงปรากฏห น่วยงานธุรกิจแบบที่รัฐเป็นเจ้าของ (Departmental 
Government Enterprise)  
    4. ในด้านอ านาจการจัดต้ัง รัฐวิสาหกิจส่วนกลางสามารถจัดต้ังขึ้นได้โดยอาศัย
รัฐสภาเป็นตัวตัดสินตามเสียงข้างมาก จัดตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทที่อยู่ภายในอ านาจของตนได้ตามที่
เห็นสมควรเสมอ ตรงกันข้ามกับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับอนุญาตให้จัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
ได้เฉพาะเมื่อมีเหตุผลพิเศษเท่านั้น 
    3.1.2 พิจารณาจากลักษณะการผูกขาดกิจการโดยรัฐ 
    การแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจโดยพิจารณาจากลักษณะการผูกขาดกิจการ
โดยรัฐมีพื้นฐานมาจากปรัชญาและแนวคิดในทา งเศรษฐกิจ 2 ส านักใหญ่คือ ส านักเสรีนิยมซึ่ง
เน้นหนักแนวคิดในเร่ืองการค้าเสรี ดังเห็นได้จากแนวคิดของเบนแทม (Behthamite Idea of Free 
Trade) ซึ่งกล่าวว่าพลเมืองทุกคนภายในนิติประชาคม (A Legal Community) ต้องได้รับสิทธิที่จะ
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เร่ิมต้นอย่างเท่าเทียมและได้รับโอกาศในก ารค้าขายโดยเสรี ทั้งนี้เป็นไปตามผลประโยชน์ในทาง
เศรษฐกิจของพ่อค้าวาณิชและบุคคล และอีกส านักความคิดหน่ึงก็คือ ส านักเศรษฐศาสตร์พัฒนาการ 
ซึ่งน าโดย Lord Keynes และกลุ่ม Fabians ซึ่งมีแนวคิดที่สนับสนุนให้รัฐเข้าไปแทรกแซงในทาง
เศรษฐกิจ รัฐจ าเป็นต้องขยายบทบาทในกระบว นการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม  แนวคิดของ
เคนส์ได้รับการอธิบายจาก Arthur C. J. Lewis โดยเปรียบรัฐเป็น “กลไกทดแทน (Substitute or 
Alternative Mechanism) ต่อรองตลาดเสรี ” นอกจากนี้ W.J. Boumal ยังเห็นว่ารัฐเท่านั้นที่สามารถ
สนับสนุน (Supplement) ตลาดได้ 
    จากแนวคิ ดทางเศรษฐกิจของทั้งสองส านักน าไปสู่การจ าแนกประเภทของ
รัฐวิสาหกิจ โดยการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตามแนวคิดในส านักเสรีนิยมท าให้เกิดรัฐวิสาหกิจที่ต้อง
แข่งขันกับเอกชน ในขณะที่หากมีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตามแนวคิดส านักเศรษฐศาสตร์พัฒนาการก็
จะท าให้เกิดรัฐวิสาหกิจที่ผูกขาดโดยรัฐ 
    ส าหรับรัฐวิสาหกิจประเภทที่ผูกขาดโดยรัฐ จะสามารถจัดต้ังขึ้นได้จะต้องมี
ลักษณะกิจกรรมที่สมควรแก่การจัดต้ัง ซึ่งอาจแยกได้ 3 ประการคือ 
    1. กิจกรรมสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานและอุตสาหกรรมพื้นฐาน  เน่ืองจาก
เหตุผลว่า กิจกรรมดังกล่าวเป็นกิจกรรมที่ตอบสนองความ ต้องการของประชาชนและไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้  
    2. กิจกรรมอันเป็นการสนองตอบต่อความจ าเป็นหรือความต้องการของ
มหาชน ซึ่งรัฐวิสาหกิจไม่อาจสนองตอบได้ ตัวอย่างเช่น การจัดต้ังองค์การ Tennesse Valley 
Authority (TVA) ของสหรัฐอเมริกา เพื่อสร้างเขื่อนป้องกันน้ าท่วม 
    3. สินค้าบางประเภทซึ่งหากมีการบริโภคมาก  ๆ โดยไม่จ ากัดอาจเป็นอันตราย
ต่อสังคมได้ กรณีเช่นนี้รัฐย่อมต้องเข้าไปผลิตและจ าหน่ายสินค้าเหล่านั้นแทนเอกชน เพื่อให้
สามารถจ ากัดและควบคุมการผลิตและการบริโภคของประชาชนให้อยู่ในปริมาณที่เหมาะสม เช่น 
กิจการสุรา ยาสูบ ล็อตเตอร่ี เป็นต้น  
    ส่วนรัฐวิสาหกิจซึ่งประกอบกิจการที่ต้องแข่งขันกับวิสาหกิจเอกชนนั้น  แต่ละ
แห่งอาจจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกันไป แต่วัตถุประสงค์ที่ส าคัญประการหนึ่งก็คือ 
เพื่อเป็นกลไกของรัฐในการเข้าแทรกแซง ท าลายหรือบรรเทาการผูกขาดหรือการครอบง าวิถี ชีวิต
ทางเศรษฐกิจของชาติวิสาหกิจเอกชน โดยการผลิตสินค้าหรือบริการเข้าสู่ตลาดเพื่อถ่วงดุลหรือ
แข่งขันกับรัฐวิสาหกิจเอกชน รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะต้องแข่งขันกับผู้อ่ืนภายใต้กฎเกณฑ์ของ
ตลาดหรือกฎเกณฑ์ของก าไร จึงต้องสามารถปรับตัวให้ทันกับคู่แข่งขันจากภาคเอกชน ไม่ว่า จะเป็น
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คู่แข่งขันชาติเดียวกันหรือต่างชาติก็ตาม และโดยเหตุนี้หลักเกณฑ์ก าไร และขาดทุน จึงเป็นตัววัด
ประสิทธิภาพการด าเนินการของรัฐวิสาหกิจประเภทนี้ ดังนั้น  การเลือกรูปแบบส าหรับรัฐวิสาหกิจ
ประเภทนี้จะมีความส าคัญในการสร้างผลก าไร- ขาดทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจด้วย จึงควรมี รูปแบบที่
คล่องตัวทั้งในการบริหารและการเงิน ไม่ควรถูกควบคุมโดยรัฐอย่างแน่นหนา  และขณะเดียวกันก็
ไม่ควรได้รับเอกสิทธิ์แตกต่างจากวิสาหกิจเอกชน 
    3.1.3 พิจารณาจากลักษณะของวัตถุประสงค์เกี่ยวกับการหารายได้เข้ารัฐ 
    วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในช่วงต้น เป็นไปเพื่อการจัดท าบริการ
สาธารณะ เพื่อรับผิดชอบด าเนินกิจการด้านสาธารณูปโภคพื้นฐานที่จ าเป็นต่าง  ๆ แทนส่วนราชการ 
แต่เมื่อถึงปัจจุบันกิจการที่รัฐวิสาหกิจท ามิได้มีแต่เฉพาะกิจการที่เป็นบริการสาธารณะเท่านั้น 
ปัจจุบันรัฐยังต้องจัดท ากิจการอันมีวัตถุประสงค์เป็นการแ สวงหารายได้เข้ารัฐ ส าหรับเป็นทุนใน
การจัดท าบริการสาธารณะต่าง  ๆ ให้แก่ประชาชนอีกด้วย โดยรัฐเข้าท าหน้าที่เป็นผู้ประกอบการ
ทางเศรษฐกิจเสียเอง โดยอาจมีรูปแบบด าเนินการได้ทั้งการผูกขาดกิจการหรือแข่งขันกับเอกชนก็
ได้ 
    จากวัตถุประสงค์ดังกล่าวเราอาจจ าแนกประเภทของรั ฐวิสาหกิจได้เป็น 2 
ประเภท คือ รัฐวิสาหกิจที่ด าเนินกิจการบริการสาธารณะ และรัฐวิสาหกิจที่ด าเนินกิจการเพื่อหา
รายได้แก่รัฐ 
    โดยรัฐวิสาหกิจที่ด าเนินกิจการบริการสาธารณะ มักมีรูปแบบการจัดตั้งใน
ลักษณะเป็นองค์การของรัฐบาล (Public Corporation) มากกว่ารูปแบบอื่น ก็ ด้วยเหตุผลที่บริการ
สาธารณะจะหยุดชะงักไม่ได้ไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม เพื่อมิให้ประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะได้รับ
ความเดือดร้อนเสียหายได้  บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเน่ือง และเพื่อให้บริการสาธารณะ
ด าเนินไปได้รัฐวิสาหกิจจึงจ าเป็นต้องได้รับอ านาจมหาชนบางประการที่จ าเป็นในการด าเนินบริการ
สาธารณะให้เป็นไปโดยปกติ  ด้วยเหตุดังกล่าวการที่รัฐวิสาหกิจที่ด าเนินกิจการบริการสาธารณะมี
รูปแบบเป็นองค์กรของรัฐบาลจึงมีความเหมาะสมที่จะได้รับมอบอ านาจดังกล่าว มาใช้โดยกฎหมาย
จัดตั้งมากกว่ารูปแบบบริษัทเอกชน 
    ในส่วนรัฐวิสาหกิจที่ด าเนินกิจการเพื่อหารายได้แก่รัฐสามารถใช้วิธีด าเนินงาน
อย่างเดียวกับเอกชนได้ ด้วยเพราะมิได้มีลักษณะขององค์กรที่ต้องรับผิดชอบในกิจการบริการ
สาธารณะ ซึ่งไม่ต้องการมีอ านาจมหาชนแต่ประการใด จึงไม่มีความจ าเป็นที่จะจัดต้ังองค์กรใน
รูปแบบองค์กรรัฐบาล ดังนั้นจึงควรมีรูปแบบองค์ กรเดียวกันกับวิสาหกิจเอกชน ถือเป็นห้าง
หุ้นส่วนหรือบริษัทจ ากัดตามกฎหมายพาณิชย์ 



23 

 

    3.1.4 พิจารณาจากความเป็นเจ้าของทุนรัฐวิสาหกิจโดยรัฐ 
    ค าว่ารัฐวิสาหกิจนั้นโดยความหมายตามค าศัพท์แล้วย่อมแสดงออกถึงการมี
ส่วนของรัฐในองค์กรน้ัน  ๆ อย่างแน่นอน  ซึ่งการด าเนินกิจก ารของรัฐวิสาหกิจจะเกิดขึ้นได้นั้น
จ าต้องอาศัยทุนของรัฐวิสาหกิจเป็นตัวขับเคลื่อนการด าเนินกิจการต่าง ๆ ให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้ง
ไว้ทุนของรัฐวิสาหกิจนี้ก็เช่นเดียวกับองค์ประกอบอื่น  ๆ ในรัฐวิสาหกิจที่ต้องมีรัฐเข้าไปมีส่วนด้วย
เช่นกัน ความเป็นเจ้าของทุนของรัฐวิ สาหกิจอาจมีระดับการถือครองโดยรัฐแตกต่างระดับกัน
ออกไป ซึ่งความแตกต่างของระดับการถือทุนรัฐวิสาหกิจโดยรัฐนี้น าไปสู่การจ าแนกประเภทของ
รัฐวิสาหกิจออกเป็นรัฐวิสาหกิจที่ทุนทั้งหมดเป็นของรัฐ และรัฐวิสาหกิจซึ่งมีทุนร่วมระหว่างรัฐกับ
เอกชน 
    ส าหรับรัฐวิสาหกิจซึ่งทุน ทั้งหมดเป็นของรัฐนั้น ผู้เป็นเจ้าของคือ รัฐหรือ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ผู้เดียว ดังนั้นเงื่อนไขในการพิจารณาค้นหารูปแบบในทางกฎหมาย
ซึ่งเหมาะสมที่จะให้รัฐและเอกชนเป็นผู้ถือหุ้นร่วมกันในรัฐวิสาหกิจจึงหมดไป และด้วยเหตุน้ีจึง
สามารถเลือกรูปแบบในการจัดต้ังรัฐวิ สาหกิจได้ทั้งห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล บริษัทจ ากัด หรือใน
รูปแบบองค์การของรัฐบาลก็เป็นสิ่งที่กระท าได้  
    ในขณะที่รัฐวิสาหกิจซึ่งมีทุนร่วมระหว่างรัฐกับเอกชนนั้น มีลักษณะทาง
เอกชนรวมอยู่ด้วย รัฐวิสาหกิจลักษณะนี้จึงมีรูปแบบองค์กรที่จัดต้ังขึ้นตามเงื่อนไขที่บัญญั ติไว้ใน
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนจ ากัด ซึ่งรัฐหรือนิติบุคคลมหาชนอื่นของรัฐถือ
หุ้นส่วนกับเอกชนเป็นสัดส่วนกันตามจ านวนทุนและมีอ านาจร่วมกันในการบริหารบริษัท 
    3.1.5 พิจารณาจากรูปแบบในทางกฎหมาย  
    สิทธิและหน้าที่ในทางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจแต่ละ ประเภทมีความแตกต่าง
กัน ปัจจัยประการหนึ่งที่เป็นตัวก าหนดความแตกต่างดังกล่าวคือ  รูปแบบทางกฎหมายของ
รัฐวิสาหกิจ การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในแต่ละประเทศมักมีความแตกต่างกันออกไปตามสถานะทาง
กฎหมาย W. Friedman ได้แบ่งรัฐวิสาหกิจออกเป็น 3 แบบ คือ 
    1. รัฐวิสาหกิจในรูปข องกระทรวง ทบวง กรม ของรัฐบาล ตัวอย่างได้แก่ การ
ไปรษณีย์ของอังกฤษ กรมไปรษณีย์โทรเลขของไทย ถือเป็นส่วนราชการประเภทรัฐพาณิชย์มี
ลักษณะทางราชการ (Bureaucracy) มากที่สุด 
    2. รัฐวิสาหกิจในรูปของ Joint-Stock Company เป็นรัฐวิสาหกิจที่มีลักษณะ
ของบริษัทผสมที่เอกช นมีหุ้นส่วนร่วมอยู่ด้วย  แต่อ านาจในการบริหารงานและการจัดการเป็นของ
รัฐในฐานะผู้ถือหุ้นใหญ่ และอาจใช้กฎหมายหุ้นส่วนบริษัทมาใช้บังคับได้  
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    3. รัฐวิสาหกิจในรูปของบรรษัทของรัฐหรือบรรษัทสาธารณะ (Public 
Corporation) เป็นรัฐวิสาหกิจที่ส าคัญและทันสมัยที่สุด เนื่อ งจากมีลักษณะที่ให้ความคล่องตัวและ
เป็นอิสระในการบริหารงานมากขึ้น มีฐานะเป็นนิติบุคคลฝ่ายจัดการได้รับการแต่งต้ังโดยรัฐบาล
เอกชนไม่มีฐานะเป็นเจ้าของแม้จะมีหุ้นอยู่ด้วยก็ตาม 
   3.2 ประเภทของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย 
   การแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยนั้น มี การแบ่งประเภทไว้หลาย
ระบบด้วยกัน แต่ในที่นี้จะขอน าเสนอเพียงสองระบบ ตามวัตถุประสงค์ของการศึกษา คือ การแบ่ง
ประเภทของรัฐวิสาหกิจตามที่มาของกฏหมาย และการแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจโดยพิจรณาจาก
วัตถุประสงค์ในการจัดต้ัง 
    3.2.1 การแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจตามที่มาขอ งกฏหมาย (นันทวัฒน์ บร -
มานันท์, 2553, หน้า 258-264) 
    รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งถูกจัดต้ังโดยกฏหมายที่ต่างกันตามเหตุผลและความ
จ าเป็นเฉพาะเร่ือง รัฐวิสาหกิจประเภทที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงของชาติหรือรัฐวิสาหกิจ ที่มีหน้าที่
ในการบริการสาธารณะส่วนใหญ่จะถูกจัดต้ังโดยกฏหมายเฉพาะ อันเป็นกฏหมายประเภทกฏหมาย
มหาชน โดยรัฐวิสาหกิจที่มีความจ าเป็นจะต้องใช้ “อ านาจรัฐ” ในการจัดท าบริการสาธารณะมักจะ
ถูกจัดต้ังโดยกฏหมายระดับพระราชบัญญัติ ส่วนรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีความจ าเป็นต้องใช้อ านาจรัฐก็จ
ถูกจัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามพระราชบัญญั ติแม่บท ส่วนรัฐวิสาหกิจประเภทหารายได้
อาจจัดตั้งโดยกฏหมายเอกชนในรูปบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดก็ได้ และนอกจากนี้ยังมี
การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจอีกประเภทหนึ่งในส่วนราชการเป็นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของไม่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล และใช้เงินงบประมาณแผ่นดินในการด าเนินการ 
    1) การจัดตั้งโดยกฏหมายมหาชน  
    รัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่น้ันจัดตั้งขึ้นโดย มีการตรากฏหมายขึ้นมาจัดต้ัง
รัฐวิสาหกิจเฉพาะแห่ง กฏหมายต่าง ๆ เหล่านี้เป็นกฏหมายมหาชนซึ่งมีอยู่หลายลักษณะด้วยกัน คือ  
    (ก) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฏหมายเฉพาะ (Specific Law) คือ พระราชบัญญัติ 
หรือ กฏหมายอ่ืนที่เทียบเท่า เช่น ประกาศคณะปฏิวัติ พระราชก าหนด เป็นหน่วยงานที่รัฐเป็น
เจ้าของและงบลงทุนทั้งสิ้นเป็นของรัฐ และตามกฎหมายจัดตั้งจะก าหนดวัตถุประสงค์ตามขอบเขต
อ านาจหน้าที่ในการด าเนินงาน มีความจ าเป็นที่จะต้องมีอ านาจและสิทธิพิเ ศษต่าง  ๆ ส่วนใหญ่จะ
เป็นรัฐวิสาหกิจ ที่เป็นกิจการส าคัญ  ๆ และเป็นกิจการขนาดใหญ่ได้แก่ กิจการด้านสาธารณูปโภค  
รัฐวิสาหกิจเหล่านี้ได้แก่ ธนาคารแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย การประปา
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ส่วนภูมิภาค การรถไฟแห่งประเทศไทย  ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล การทางพิ เศษแห่งประเทศ
ไทย 
    รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชน โดย มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจนั้น  ๆ อย่างกว้าง  ๆ เพื่อ
เปิดโอกาสให้สามารถด าเนินธุรกิจที่เกี่ยวข้องกันหรือต่อเน่ืองใกล้เคียงกัน ซึ่งส่ วนใหญ่มีความ
คล้ายคลึงกัน จะแตกต่างกันบ้างเพียงประเด็นปลีกย่อยเพื่อให้เหมาะสมกับลักษณะความจ าเป็นใน
การประกอบการตามวัตถุประสงค์การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งที่ก าหนดไว้ในหมวดที่ 1 ของ
พระราชบัญญัติ (สมหญิง เจียมศักด์ศรี, 2533, หน้า 27) 
    (ข) รัฐวิสาหกิจที่จั ดต้ังโดยพระราชกฤษฏีกา จัดต้ังโดยอาศัยอ านาจตามความ
ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล พ.ศ.2496 โดยเป็นกฏหมายที่ให้อ านาจฝ่าย
บริหารในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 3 ว่า “เมื่อรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะ
จัดตั้งองค์การ เพื่อด าเนินกิจการอั นเป็นสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ในการเศรษฐกิจ หรือ
ช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออ านวยการแก่ประชาชนโดยใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดิน ก็ให้
กระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ” จากบทบัญญัติดังกล่าวที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารที่จะจัดต้ัง
องค์การหรือหน่วยงานขึ้นมาท าหน้าที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้จึงเกิดหน่วยงานหลาย  ๆ 
แห่ง ซึ่งมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ องค์การคลังสินค้า องค์การ
ตลาด องค์การสวนสัตว์ องค์การสวนพฤกษศาสตร์ องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ องค์การตลาดเพื่อ
เกษตรกร และสถาบันการบินพลเรือน  เป็นต้น โดยมีทุนด าเนินการเป็นของรัฐทั้งสิ้นเช่นเดียวกับ
รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ และมีการก าหนดวัตถุประสงค์ขอบเขต และอ านาจหน้าที่
ในการด าเนินงานไว้ด้วย (สมหญิง เจียมศักด์ศร,ี 2533, หน้า 38) 
    2) การจัดตั้งโดยกฏหมายเอกชน  
    รัฐวิสาหกิจแห่งนี้ถูกจัดตั้งขึ้นตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ส าหรับการจัดตั้งองค์กร
ด าเนินธุรกิจของเอกชน โดยมุ่งหวังที่จะให้การด าเนินงานมีความคล่องตัวเช่นกิจการของเอกชน
และหลุดพ้นจากระเบียบขั้นตอนของรัฐสามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ  
    (ก) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มี ฐานะตาม
กฎหมายเอกชน คือเป็นบริษัทจ ากัด การจัดต้ังใช้หลักเกณฑ์เดียวกับการจัดต้ังบริษัทจ ากัด โดยรัฐ
ต้องด าเนินการจดทะเบียนที่กรมทะเบียนการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย์ เช่นเดียวกับบริษัทเอกชน
ทั่ว ๆ ไป โดยรัฐจะเข้าไปถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ  มีการน าเอาหลักเกณฑ์การด า เนินงานของ
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เอกชนมาใช้เพื่อให้มีความคล่องตัวและเป็นอิสระ  รัฐวิสาหกิจเหล่านี้ได้แก่ บริษัท วิทยุการบินแห่ง
ประเทศไทย จ ากัด บริษัท ไม้อัดไทย จ ากัด บริษัท อู่กรุงเทพ จ ากัด และบริษัท ขนส่ง จ ากัด เป็นต้น 
    (ข) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบั ญญัติบริษัท
มหาชนจ ากัด พ.ศ.2535 แม้พระราชบัญญัติฉบับนี้จะเป็นกฏหมายมหาชนก็ตาม แต่เป็นกฏหมาย
มหาชนที่มีขึ้นเพื่อวางเงื่อนใขต่าง  ๆ ในการด าเนินธุรกิจขนาดใหญ่ของเอกชน จึงถือได้ว่ากิจการที่
จัดตั้งขึ้นโดยกฏหมายดังกล่าวเป็นกิจการที่จัดตั้งขึ้นในระบบกฏหมายเอกชน มีรัฐวิสาหกิจบางแห่ง
ที่จัดต้ังขึ้นโดยใช้หลักเกณฑ์เดียวกับการจัดต้ังบริษัทมหาชนจ ากัด โดยรัฐจะเข้าไปถือหุ้นเกินกว่า
ร้อยละห้าสิบ และน าเอาหลักเกณฑ์ตามกฏหมายดังกล่าวมาใช้เพื่อความคล่องตัวและเป็นอิสระ เช่น 
บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 
บริษัท ปิโตเลี่ยม จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น  
    โดยรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัติบริษัท
มหาชนจ ากัด พ.ศ.2535 มีฐานะเป็นนิติบุคค ลตามกฎหมายเอกชน และการด าเนินงาน เป็นไปตาม
คณะกรรมการและที่ประชุมผู้ถือหุ้น เหมือนดั งเช่นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์  
    3) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดย “ทุนหมุนเวียน” ตามกฏหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
     รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จัดตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรี เพื่อให้เป็นหน่วยงานธุรกิจ
ของรัฐ ต้ังขึ้นในส่วนราชการโดยรัฐให้ทุนป็นค่า ใช้จ่ายในการด าเนินงาน มีการก าหนดระเบียบ
หรือข้อบังคับในการบริหารงานภายในของตนเอง รัฐวิสาหกิจเหล่านี้ไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคล 
ส าหรับการด าเนินการวัตถุประสงค์ ขอบเขตอ านาจหน้าที่ ก าหนดตามข้อบังคับว่าด้วยการบริการ
งาน และอยู่ภายใต้การควบคุมของของกระทรวงเจ้าสังกัด  รัฐวิสาหกิจเหล่านั้นได้แก่ องค์การสุรา 
กรมสรพสามิต โรงพิมพ์ต ารวจ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง  และ
ส านักงานธนานุเคราะห์ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ เป็นต้น 
    3.2.2 การแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจโดยพิจรณาจากวัตถุประสงค์ในการ
จัดตั้ง (ศาสตรา โตอ่อน, 2546, หน้า 45-46) 
    การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นในประเทศไทยแต่ละแห่งต่างก็มีวัตถุประสงค์ในการ
จัดตั้งแตกต่างกันไป ซึ่งวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกันในการจัดต้ัง ท าให้สามารถจ าแนกประเภทของ
รัฐวิสาหกิจโดยพิจารณาจากวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังออกเป็น 
    (ก) รัฐวิสาหกิจประเภทที่ตั้งขึ้นเพื่อหารายได้ 
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    การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นเพื่อหารายได้มีสาเหตุส าคัญมาจากการที่กิจการการ
ผลิตและการบริโภคสินค้าบางชนิด เป็นไปในลักษณะที่ก่อโทษทางสังคมได้ และอีกสาเหตุหนึ่งก็
เพื่อแสวงหารายได้หวังก าไรเข้ารัฐเป็นพิเศษนอกเหนือจากเงินภาษีอากรว่าด้วยเหตุผลหลังนี้ถือเป็น
เหตุผลในทางการคลังมหาชนนั่นเอง  ตัวอย่างของรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นเพื่อหารายได้ เช่น โรงงาน
ยาสูบ ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล โรงงานไพ่ และองค์การสุรา 
    (ข) รัฐวิสาหกิจประเภทที่ตั้งขึ้นเพื่อความมั่นคงของประเทศ 
    ความมั่นคงของประเท ศก็เป็นวัตถุประสงค์หนึ่งในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจได้
เช่นกัน  ตัวอย่างดังกล่าวปรากฏนับแต่สมัยรัชกาลที่ 5 ที่ทรงต้ังกรมรถไฟ กรมไปรษณีย์และโทร
เลขขึ้นเพื่อติดต่อสื่อสาร ซึ่งเป็นส่วนส าคัญในการสร้างความเข้มแข็งแก่ประเทศ และในสมัยที่
รัฐวิสาหกิจก าลังรุ่งเรืองนั้นก็ปร ากฏว่ามีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจด้วยเหตุผลเพื่อความมั่นคง เช่น ใน
สมัยจอมพล ป . พิบูลสงคราม  มีการจัดต้ังองค์การแบตเตอร่ี องค์การแก้ว  องค์การฟอกหนัง  ด้วย
เหตุผลที่ว่า ผลิตภัณฑ์เหล่านี้จ าเป็นแก่การเป็นยุทธปัจจัยแก่กองทัพในการสู้รบในสงครามโลก จึง
ได้จัดต้ังองค์กรดังกล่าวขึ้น 
    (ค) รัฐวิสาหกิจประเภทที่ตั้งขึ้นเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ 
    การด าเนินบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจส าคัญของรัฐสมัยใหม่  ทั้งนี้เป็นไป
เพื่อสร้างความผาสุก สนองความต้องการของประชาชน หรือเพื่อปรับปรุงสวัสดิการแก่ประชาชน 
โดยรัฐมิได้ใช้อ านาจบังคับในการด า เนินกิจกรรมดังกล่าว รัฐวิสาหกิจก็เป็นองค์กรของรัฐที่มี
ภารกิจคือ การด าเนินบริการสาธารณะเช่นเดียวกับองค์กรอ่ืน  ๆ แต่บริการสาธารณะที่รัฐวิสาหกิจ
ด าเนินน้ันเป็นไปลักษณะของงานพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 
    บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมโดยส่วนใหญ่มักเป็นไ ป
เพื่อสาธารณูปโภค สาธารณูปการพื้นฐาน (Infrastructure) ซึ่งมีส่วนส าคัญที่ช่วยให้เศรษฐกิจของ
ประเทศพัฒนาได้เร็ว จากวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ เราอาจ
จ าแนกรัฐวิสาหกิจออกได้เป็น 
    1. รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภค เช่น การไฟฟ้าฝ่ ายผลิตแห่งประเทศไทย 
การไฟฟ้านครหลวง และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค เป็นต้น 
    2. รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปการ เช่น การทางพิเศษแห่งประเทศไทย การ
ท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย การท่าเรือแห่งประเทศไทย และการเคหะแห่งชาติ เป็นต้น 
    (ง) รัฐวิสาหกิจประเภทที่ตั้งขึ้นเพื่อด าเนินการตามนโยบายเฉพาะเร่ืองของรัฐ 
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    การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจบางครั้งอาจไม่มีความมุ่งหมายมาตั้งแต่ต้น โดยมา
ก าหนดในกฎหมายจัดตั้งองค์กรนั้น  ๆ ซึ่งมีเหตุผลแห่งการจัดต้ังมาจากสถานการณ์คับขันทาง
เศรษฐกิจหรือความต้องการทางสังคม การเมือง หรืออาจจัดตั้งขึ้นเพื่ออนุรัก ษ์และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือตั้งขึ้นเพื่อส่งเสริมเกษตรกรรมและพาณิชยกรรม ซึ่งประเภทของ
รัฐวิสาหกิจตามนโยบายเฉพาะเร่ืองของรัฐ แบ่งได้ 6 ประเภท คือ  
    1. รัฐวิสาหกิจประเภทสถาบันการเงิน เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย 
ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ เป็นต้น 
    2. รัฐวิสาหกิจประเภทอนุรักษ์และใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น การ
ปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ บริษัท บางจากปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) 
เป็นต้น 
    3. รัฐวิสาหกิจประเภทเกษตรกรรมและพาณิชยกรรม ได้แก่ องค์ การสวนยาง 
องค์การสะพานปลา องค์กรตลาด องค์การเภสัชกรรม บริษัทขนส่ง จ ากัด  
    4. รัฐวิสาหกิจประเภทส่งเสริมกิจกรรมต่าง  ๆ เช่น การท่องเที่ยวแห่งประเทศ
ไทย การกีฬาแห่งประเทศไทย องค์การสวนพฤกษศาสตร์เป็นต้น 
    5. รัฐวิสาหกิจประเภทที่ตั้งขึ้นเพื่อส่งเสริมธุรกิจต่ อเน่ือง ได้แก่  บริษัทสห
โรงแรมไทยและการท่องเที่ยว จ ากัด 
    6. รัฐวิสาหกิจประเภทที่รัฐต้องประกอบกิจการเองเน่ืองจากมีต้นทุนสูง เช่น 
บริษัทไทยเดินเรือทะเล สถาบันการบินพลเรือน เป็นต้น 

ความเป็นมาและความหมายของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าที่เข้ามาด ารง
ต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจ 

 ในการศึกษาถึงปัญหาการเข้ามาด ารงต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของ
ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าที่เกิดขึ้นในปัจจุบันนั้น ก่อนอ่ืนจ าต้องศึกษาถึงความ
เป็นมาและสาเหตุในการเข้ามาด ารงต าแหน่งดังกล่าวรวมทั้งต้องศึกษาถึงความหมายหรือค า จ ากัด
ความของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าเพื่อน าไปวิเคราะห์ถึงปัญหาที่เกิดขึ้นในบท
ต่อไป 

 1. ความเป็นมาของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าในการเข้ามาด ารงต าแหน่ง
คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจ (วิรัตน์ ชาญอารีรัตน์, 2551, หน้า 40-44) 
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 ปัญหาการเข้าไปด ารงต าแหน่ งกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและ
ข้าราชการประจ านั้น อาจถือได้ว่าเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นมานานแล้ว โดยการเข้าไปด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวในอดีตมิได้  มีแต่ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าดังเช่นในปัจจุบันเท่านั้น แต่ไป
รวมถึงผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองซึ่งมีความหมายกว้างกว่าข้าราชการการเมืองที่จะต้องมีกฎหมาย
ก าหนดไว้ให้เป็นข้าราชการฝ่ายการเมืองเท่านั้นซึ่งในส่วนน้ีจะกล่าวถึงโดยละเอียดในข้อต่อไป 
โดยปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นต้ังแต่ในช่วงเร่ิมแรกของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย กล่าวคือ 
ตั้งแต่ในช่วง พ.ศ.2481 ที่ได้มีการจัดต้ังบริษัทการค้าของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจแห่งแรกขึ้นในประเทศ
ไทย คือ บริษัทข้าวไทยจ ากัด ขึ้นมาเพื่อด าเนินการซื้อข้าวจากชาวนาและส่งไปจ าหน่ายต่างประเทศ 
เพราะข้าวเป็นสินค้าส่งออกที่ส าคัญที่สุดของไทยในขณะนั้น รัฐบาลจึงต้องมีบทบาทโดยตรงใน
การค้าข้าว หลังจากนั้ นใน พ.ศ.2482  ก็ได้มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาอีก 2 แห่ง คือ บริษัทค้า
พืชผลไทยจ ากัดและธนาคารเอเชีย เพื่อการอุตสาหกรรมและพาณิชย์กรรม นอกจากนั้นในปี พ.ศ.
2483 ก็ได้มีการจัดตั้งบริษัท  ไทยเดินเรือทะเล  จ ากัดและบริษัท  ประมงไทย  จ ากัด  เพื่อประกอบ
กิจการขนส่งทางทะ เลที่เร่ิมมีความส าคัญต่อการค้าของประเทศ และการประมงเน่ืองจากน่านน้ า
ไทยมีสัตว์น้ าอุดมสมบูรณ์  (สังศิต พิริยะรังสรรค์ , 2526, หน้า 84-85) ตามล าดับ หลังจากนั้นก็ได้มี
การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจอ่ืนขึ้นมาอีกหลายแห่งตามสภาพความจ าเป็นของเศรษฐกิจและสังคมใน
ขณะนั้น 
 โดยสาเ หตุที่จะต้องมีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจหลายแห่งขึ้นมาในช่วงนี้ ก็เนื่องจากระบบ
เศรษฐกิจของประเทศไทยในขณะนั้น ทั้งในด้านการผลิตสินค้าและบริการล้วนตกอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของชาวจีนและชาวต่างชาติที่เข้ามาค้าขายและประกอบธุรกิจในประเทศไทยจนกิจการมี
ความรุ่งเรืองและเมื่อ ใดก็ตามที่กิจการใดมีอ านาจผูกขาดตลาดได้แล้ว ก็มักจะฉวยโอกาสขี้นราคา
สินค้าและบริการเพื่อต้องการผลก าไรที่มากขึ้น ซึ่งผู้ที่จะได้รับความเดือดร้อนจากการกระท า
ดังกล่าวก็คือ ประชาชนชาวไทยที่ต้องรับภาระในราคาสินค้าและบริการที่เพิ่มขึ้น ด้วยเหตุน้ีรัฐบาล
ในขณะนั้นจึง ได้ประกาศใช้นโยบายชาตินิยม เพื่อขจัดอิทธิพลในทางเศรษฐกิจของชาวจีนและ
ชาวต่างชาติออกไป และเพื่อให้แน่ใจว่าบริษัทการค้าดังกล่าวจะประสบผลส าเร็จอย่างจริงจังตาม
นโยบายชาตินิยม จึงได้มีการควบคุมการบริหารอย่างใกล้ชิด โดยได้แต่งตั้งผู้ร่วมก่อการและ
ผู้สนับสนุนของคณะร าษฎรเข้าไปเป็นผู้บริหารและกรรมการของบริษัทการค้าของรัฐหรือ
รัฐวิสาหกิจดังกล่าวทุกแห่ง  (ปองพล อดิเรกสาร , 2532, หน้า 4-5 อ้างถึงใน วิรัตน์ ชาญอารีรัตน์ , 
2551, หน้า 41) จากที่กล่าวมาข้างต้น จึงท าให้เห็นได้ว่าการเข้าไปด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการใน
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รัฐวิสาหกิจของกลุ่ม คณะราษฎร จึงกลายเป็นจุดเร่ิมต้นของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
ข้าราชการทั้งข้าราชการทหารและพลเรือน ในการเข้าไปด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ  
 ต่อมาภายหลังสงครามโลกครั้งที่สองได้สิ้นสุดลงในปี พ.ศ.2488 ประเทศต่าง  ๆ ทั่วโลก
ล้วนประสบกับปัญหาสภาพเศรษฐกิจต กต่ าอย่างหนัก ซึ่งก็รวมถึงประเทศไทยด้วย อันเป็นผลสืบ
เน่ืองมาจากสงครามโลกครั้งที่สอง ที่ระบบการผลิตอุตสาหกรรมและระบบการคมนาคมได้ถูก
ท าลายลงและได้รับความเสียหายอย่างมากระหว่างสงคราม เพื่อฟื้นฟูและพัฒนาประเทศในสภาวะ
เศรษฐกิจเช่นนี้ จึงจ าเป็นที่รัฐบาลจะต้องเข้าม ามีบทบาทในทางเศรษฐกิจมากขึ้น โดยรูปแบบ
วิธีการหนึ่งที่รัฐบาลน ามาใช้ในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจนั้นก็คือ การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมา
เพื่อผลิตสินค้าและบริการที่จ าเป็น เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในขณะนั้น
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสินค้าจ าพวกอุปโภคบริโภค และรวมถึง การที่รัฐบาลต้องจัดให้มีระบบ
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่จ าเป็นเพื่อรองรับการพัฒนาเศรษฐกิจต่อไปในอนาคตด้วย โดยรัฐบาล
ในขณะนั้นมีหน้าที่รับผิดชอบในกิจการที่กล่าวมาข้างต้นเอง เนื่องจากภาคเอกชนขณะนั้นไม่มี
ความสามารถในการด าเนินกิจการดังกล่าว โดยประสบกับปัญหาทั้งทาง ด้านการเงินในการลงทุน
และด้านบุคลากรที่ยังไม่มีความรู้ความสามารถเพียงพอ 
 ดังนั้น เพื่อเปิดโอกาสให้รัฐบาลจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลเห็นสมควร เพื่อเข้าไป
แทรกแซงในระบบเศรษฐกิจหลายสาขาได้โดยสะดวก (Suehiro, n.d. pp. 3-2, 3-3 อ้างถึงใน จันทจิ -
รา เอ่ียมมยุรา , 2529, หน้า 55) จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล 
พ.ศ.2496 และผลของกฏหมายฉบับนี้ ท าไห้มีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจขันมาเป็นจ านวนมาก เช่น พระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การรับส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ พ.ศ.2496 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
คลังสินค้า พ.ศ.2498 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การทอผ้า พ.ศ.2498 เป็นต้น ยุคนี้จึงได้ชื่อว่าเป็น 
“ยุคทองของรัฐวิสาหกิจไทย ” เน่ืองจากมีรัฐวิสาหกินที่จัดตั้งขึ้นในสาขาต่าง  ๆ ถึงกว่า 100 แห่ง
(ไพฑูรย์ สายสว่าง, 2517, หน้า 157 อ้างถึงใน จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, 2529, หน้า 56)  
 แต่อย่างไรก็ตาม การบริหารรัฐวิสาหกิจในช่วงนี้ไม่แตกต่างกับในช่วงแรกของการก่อต้ัง
รัฐวิสาหกิจเท่าใดนักในระดับกรรมการและผู้บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ โดยเหตุผลเดียวกันคือ 
รัฐบาลต้องการควบคุมการบริหารงานอย่างใกล้ชิดเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลใน
ขณะนั้น และ ภาคเอกชนเองก็ขาดแคลนบุคลากรที่จะมาด าเนินการได้ ดังน้ัน ประธานกรรมการ 
กรรมการและผู้บริหารระดับสูงของรัฐวิสาหกิจ จึงถูกแต่งตั้งมาจากข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ทั้งทหาร
และพลเรือน และผู้ใกล้ชิดผู้มีอ านาจในรัฐบาลในขณะนั้น  (ปองพล อดิเรกสาร , 2532, หน้า 7 อ้าง
ถึงใน วิรัตน์ ชาญอารีรัตน์, 2551, หน้า 42) เหตุผลอีกประการหนึ่งในการแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งทาง
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การเมืองแ ละข้าราชการให้เป็นกรรมการในรัฐวิ สาหกิจนั้นก็คือ ต้องการใช้ความรู้ความสามารถ
ของบุคคลเหล่านั้น ในการเข้ามาบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจให้มีความเจริญก้าวหน้าและมี
ประสิทธิภาพในการด าเนินงาน เพราะเนื่องจากในช่วงเวลานั้นกล่าว บุคคลที่มีความรู้ความสามารถ
นิยมจะรับข้าราชการมากกว่าการประกอบอาชีพอย่างอ่ืน  
 หลังจากนั้น ได้มีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจขึ้นมาอีกมากมายหลายแห่งตามสภาพเศรษฐกิจ
และสังคม  ที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วในขณะนั้น แต่เหตุ ผลในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจขึ้นมา
ในช่วงนี้จะเกิดจากความปรารถนาส่วนตัวของผู้มีอ านาจในรัฐบาลยุคนั้น ที่จะใช้รัฐวิสาหกิจ
เหล่านั้นเป็นแหล่งผลประโยชน์ สร้างความร่ ารวยให้แก่ตนเองและพวกพ้องคณาญาติ ความคิด
เกี่ยวกับการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้นเกิดขึ้นใน  หมู่ผู้น ารัฐบาล และข้าราชการ หาได้เกิดจากการ
เสนอแนะของบุคคลภายนอกที่คิดว่าการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ เกิดประโยชน์ต่อสังคม 
 การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาในช่วงนี้จึงมีขึ้นโดยเหตุผลทางการเมือง เช่น พลโทผิน ชุณ
หะวัณ และพันเอกเผ่า ศรียานนท์ (ยศในขณะนั้น ) ก็พยายามเข้าไปมีส่วนร่ วมในทางเศรษฐกิจ
เช่นเดียวกันแต่ด้วยเหตุผลที่แตกต่างกันออกไป กล่าวคือ ต้องการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพื่อสร้าง
ฐานอ านาจทางการเงิน ให้แก่กลุ่มตนหรือให้เป็นรางวัลแก่สมาชิกในคณะรัฐประหาร  (สังศิต พิริยะ
รังสรรค์, 2526, หน้า 174) เช่น การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจให้แก่ทห ารผ่านศึกซึ่งเป็นฐานอ านาจของตน 
โดยการจัดต้ังองค์การทหารผ่านศึก และบริษัททหารสามัคคีขึ้นทันทีที่ รัฐประหารส าเร็จใน พ.ศ.
2490(Suehiro, n.d. pp. 3-3 อ้างถึงใน จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, 2529, หน้า 56) จัดตั้งบริษัทอาภรณ์ภัณฑ์
พาณิชย์จ ากัด ด าเนินธุรกิจสั่งซื้อสินค้าจาก ต่างประเทศเข้ามาจ าหน่ายและจ าหน่ายเคร่ืองอุปโภค
บริโภค และตั้งโรงงานตัดเย็บฟอร์มต ารวจและเสื้อเชิ๊ตออกจ าหน่าย บริษัทนี้เป็นเสมือนแหล่งให้
การอุปถัมภ์แก่นายต ารวจที่เป็พรรคพวกของพันเอก เผ่า ศรียานนท์ จัดต้ัง บริษัทกระสอบไทยจ ากัด 
บริษัทปอไทยจ ากัด เป็นรัฐวิสาหกิจเพื่อให้ครบวงจรในด้านกิจการกระสอบป่านที่กลุ่มนี้ควบคุมอยู่
(สังศิต พิริยะรังสรรค์ , 2526, หน้า 201-237) เป็นต้น จากที่กล่าวมาจึงเห็นได้ว่าเมื่อได้มีการจัดต้ัง
รัฐวิสาหกิจขึ้นมาแล้ว ก็จะแต่งต้ังบุคคลผู้ใกล้ชิดผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และข้าราชการเข้าไป
เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ จึงเป็นจุดเร่ิมต้นของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและข้าราชการในการ
ใช้ต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจเป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาประโยชน์ให้แก่ตนเองและพวก
พ้อง 
 จากสภาพปัญหาดังกล่าวข้ างต้น จึงท าให้ในระยะเวลาต่อมา พระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับคุณสมบัติของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจ ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 5 จึงก าหนดห้าม สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  สมาชิก
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วุฒิสภา  สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ด ารงต าแหน่งใดในพรรคการเมืองหรือ
เจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง ซึ่ งก็คือบุคคลที่มีฐานะเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองแต่ไม่มีฐานะ
เป็นข้าราชการการเมือง เนื่องจากไม่ได้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามที่มีกฎหมายก าหนดไว้ให้
เป็นข้าราชการฝ่ายการเมือง ไม่ให้ เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการ ในรัฐวิสาหกิจโดย เด็ดขาด แต่ใน
ส่วนของข้าราชการการเมื องนั้น แม้กฏหมายจะก าหนดห้ามมิให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวเช่นกัน แต่
เน่ืองจากมีข้อยกเว้นให้สามารถเข้าไปด ารงต าแหน่งได้หากเป็นการด ารงต าแหน่งตามบทบัญญัติ
แห่งกฏหมาย ซึ่งก็คือในฐานะกรรมการโดยต าแหน่งตามที่กฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจก าหนด จึงท า
ให้ข้าราชการการเมืองและข้าร าชการประจ าประเภทต่าง  ๆ ก็ยังคงสามารถเข้าไปด ารงต าแหน่ง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจได้เร่ือยมาจนถึงปัจจุบัน ดังนั้นในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงขอกล่าวถึงแต่กรณี
การเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าเท่านั้น 

 2. บุคคลผู้อยู่ในข่ายความห มายของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าประเภท
ต่าง ๆ  
 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 ได้ให้ความหมายของข้าราชการไว้ว่า 
หมายถึง คนที่ท าราชการตามท าเนียบ หรือผู้ปฏิบัติราชการในส่วนราชการ หรือบุคคลซึ่งรับ
ราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณรายจ่ายหมวด เงินเดือน เช่น ข้าราชการพลเรือน 
ข้าราชการการเมือง ข้าราชการครู ข้าราชการทหาร ข้าราชการตุลาการ ข้าราชการอัยการ  
 จากความหมายของค าว่า ข้าราชการ สรุปได้ว่าข้าราชการแบ่งเป็นสองกลุ่มใหญ่ คือ 
ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า (อุทัย หิรัญโต, 2527, หน้า 43) 
 ในกรณีของ “ข้าราชการการเมือง” นั้น คณะกรรมการกฤษฏีกาได้เคยให้ความหมายไว้ใน 
บันทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกา เร่ือง การด ารงต าแหน่งทางการเมืองของกรรมการและ
ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ เร่ืองเสร็จที่ 481 /2535 โดยเห็นว่า “ข้าราชการการเมือง ” หมายถึง ผู้ด ารง
ต าแหน่งต่าง ๆ ตามที่มีกฎหมายก าหนดไว้ให้เป็นข้าราชการฝ่ายการเมือง  
 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ.2535 มาตรา 4 ได้ก าหนดให้ ข้าราชการ
การเมืองได้แก่บุคคลซึ่งรับราชการในต าแหน่งข้าราชการการเมืองดังต่อไปนี้ 
  (1) นายกรัฐมนตรี 
  (2) รองนายกรัฐมนตรี 
  (3) รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
  (4) รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี 
  (5) รัฐมนตรีว่าการทบวง 
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  (6) รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง 
  (7) รัฐมนตรีช่วยว่าการทบวง 
  (8) ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี 
  (9) ที่ปรึกษารองนายกรัฐมนตรี 
  (10) ที่ปรึกษารัฐมนตรี และที่ปรึกษารัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี 
  (11) เลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
  (12) รองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง 
  (13) โฆษกประจ าส านักนายกรัฐมนตรี 
  (14) รองโฆษกประจ าส านักนายกรัฐมนตรี 
  (15) เลขานุการรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี 
  (16) ประจ าส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
  (17) เลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
  (18) ผู้ช่วยเลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
  (19) เลขานุการรัฐมนตรีว่าการทบวง 
  (20) ผู้ช่วยเลขานุการรัฐมนตรีว่าการทบวง 
  จากบุคคลที่เป็นข้าราชการการเมืองตามที่กล่าวข้างต้นน้ี ยังมีข้าราชการรัฐสภาฝ่าย
การเมืองที่ถือว่าเป็นผู้ด ารงต าแหน่ง ทางการเมืองด้วย ซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการฝ่ายรัฐสภา พ .ศ.2518 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา
(ฉบับที่ 4) พ.ศ.2535 มาตรา 61 ซึ่งได้แก่ บุคคลดังต่อไปนี้  
  (1) ที่ปรึกษาประธานรัฐสภา 
  (2) ที่ปรึกษารองประธานรัฐสภา 
  (3) ที่ปรึกษาประธานวุฒิสภา 
  (4) ที่ปรึกษาประธานสภาผู้แทนราษฎร 
  (5) ที่ปรึกษารองประธานวุฒิสภา 
  (6) ที่ปรึกษารองประธานสภาผู้แทนราษฎร 
   (7) เลขานุการประธานรัฐสภา 
  (8) เลขานุการรองประธานรัฐสภา 
  (9) เลขานุการประธานวุฒิสภา 
  (10) เลขานุการประธานสภาผู้แทนราษฎร 
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  (11) เลขานุการรองประธานวุฒิสภา 
  (12) เลขานุการรองประธานสภาผู้แทนราษฎร 
  (13) เลขานุการผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร 
  นอกจากนั้น ยังมีบุคคลอีกกลุ่มหนึ่งที่ถือว่าเป็นข้าราชการการเมืองตามกฎหมายว่า
ด้วยระเบียบข้าราชการการเมือง ซึ่งบุคคลเหล่านี้ได้แก่ผู้ว่ าราชการกรุงเทพมหานคร  รองผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานคร เลขานุการผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  ผู้ช่วยเลขานุการผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร เลขานุการประธานสภากรุงเทพมหานคร  เลขานุการรองประธานสภา
กรุงเทพมหานคร ประธานที่ปรึกษาและที่ปรึกษา โดยถือเป็นข้าราชการการเมืองตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 มาตรา 58  
  ส่วนในกรณีของข้าราชการประจ า คือ ผู้ที่ปฏิบัติราชการอยู่ในองค์กรของรัฐ โดย
ได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณแผ่นดิน แบ่งเป็นข้าราชการทหาร และข้าราชการฝ่ายพลเรือน 
เช่น ข้าราชการพลเรือน ข้าราชการตุลาการ ข้าราชการอัยการ ข้าราชการต ารวจ 
  ข้าราชการทหาร ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการทหารพ.ศ.2521 หมายความว่า 
ทหารประจ าการและข้าราชการ กลาโหม พลเรือนที่บรรจุในต าแหน่งอัตราทหาร 
  ข้าราชการฝ่ายพลเรือน  หมายความว่า  ข้าราชการพลเรือน  และข้าราชการอ่ืนใน
กระทรวง กรมฝา่ยพลเรือน ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทนั้น  
  ข้าราชการพลเรือน หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับบรรจุและแต่งตั้งตาม พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.2551  ให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวด
เงินเดือน ในกระทรวง ทบวง กรม ฝ่ายพลเรือน 
  ข้าราชการตุลาการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม 
พ.ศ.2543 มาตรา 4 ข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม หมายความว่า ข้าราชการซึ่งรับราชการ  โดย
ได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในศาลยุติธรรมหรือส านักงานศาลยุติธรรม 
  ข้าราชการอัยการ ตามพระราชบัญญัติ ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ.2521 มาตรา 
4 ข้าราชการฝ่ายอัยการ " หมายความว่า ข้าราชการซึ่งรับราชการในกรมอัยการโดยได้รับเงิน  เดือน
จากเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในกรมอัยการ 
  ข้าราชการต ารวจ ตามพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2547 มาตรา 4 หมายความ
ว่า  บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุและแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติน้ีโดยได้รับเงินเดือน  จากเงิน
งบประมาณหมวดเงินเดือนในส านักงานต ารวจแห่งชาติและให้หมายความรวมถึงข้าราชการใน
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ส านักงานต ารวจแห่งชาติซึ่งส านักงานต ารวจแห่งชาติแต่งตั้งหรือสั่งให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการต ารว จ
โดยได้รับเงินเดือนจากส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอื่นของรัฐด้วย 
  อนึ่ง การเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้น ในกรณีของข้าราชประจ า
ประเภทต่าง  ๆ แม้พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ .2518 จะไม่ได้บัญญัติห้ามไว้ แต่ เน่ืองจากกฏหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทนั้น  ๆ ก็ได้
บัญญัติห้ามข้าราชประจ าบางประเภทไม่ให้ด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเมื่อพิจรณาถึง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศ าลยุติธรรม พ.ศ.2543 ในมาตรา 59(1) เห็นได้ว่า 
ข้าราชการตุลาการไม่อาจด ารงต าแหน่งกรรมการหรือด ารงต าแหน่งหน้าที่ใดในรัฐวิสาหกิจหรือ  
“กิจการอ่ืนของรัฐในท านองเดียวกัน ” ได้ ดังนั้นข้าราชการประจ าตามความหมายในวิทยานิพนธ์
ฉบับนี้จึงไม่รวมถึงข้าราชการตุลาการและข้าราชกา รประจ าอ่ืนที่มีลักษณะต้องห้ามตาม
รัฐธรรมนูญ ซึ่งจะกล่าวถึงโดยละเอียดในบทที่ 3 ต่อไป  

แนวความคิดพื้นฐานเก่ียวกับบทบาทของภาครัฐและเอกชน ในการด าเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ 

 บทบาทของภาครัฐและภาคเอกชนในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ได้ปรากฏ
พัฒนาการในทางประวัติศาสตร์มาอ ย่างยาวนาน นับต้ังแต่สังคมของมนุษย์รู้จักระบบการ
แลกเปลี่ยนสินค้าและการให้บริการซึ่งเป็นระบบที่ท าให้เกิดการก าหนดหน้าที่ในการประกอบ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจของสังคม เกิดระบบการแบ่งหน้าที่ในการท างานตามความถนัดของแต่ละคน 
และเกิดระบบเงินตราซึ่งเป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ ยนสินค้า เมื่อพัฒนาการทางสังคมได้
วิวัฒนาการเป็นรัฐสมัยใหม่ (Modern State) จึงเกิดการควบคุมระบบเศรษฐกิจโดยการแทรกแซง
ของภาครัฐขึ้น 
 ในการด าเนินนโยบายในทางเศรษฐกิจของภาครัฐ รัฐมีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการ
ก าหนดบทบาทของตนในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ ซึ่งสามารถก าหนด พฤติกรรมในการ
ประกอบการทางเศรษฐกิจของภาคเอกชนได้ แต่อย่างไรก็ตาม การใช้มาตรการทางกฎหมายที่ไม่
เหมาะสมก็อาจท าให้เกิดกลไกตลาดไม่เป็นไปตามธรรมชาติ ท าให้เอกชนขาดแรงจูงใจในการผลิต 
และอาจท าให้เกิดการว่างงาน แต่หากรัฐเข้าแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจอย่างเหมาะสม ก็จะท าให้
การกระจายทรัพยากร และการควบคุมสินค้าที่ไม่เหมาะสม เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
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 ภายใต้สภาพการณ์ทางสังคมและระบบเศรษฐกิจที่มีการเปลี่ยนแปลง แนวความคิดทาง
เศรษฐกิจ ที่เกิดขึ้นในแต่ละยุคแต่ละสมัยล้วนวิพากษ์วิจารณ์กันในเร่ืองความชอบธรรมของภาครัฐ
ในการเข้ามาแทรกแซงระบบ เศรษฐกิจของประเทศ อันมีผลต่อการก าหนดบทบาทของภาครัฐใน
ระบบเศรษฐกิจ ซึ่งปรากฏทั้งแนวความคิดที่สนับสนุนให้ภาครัฐเข้ามาแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ
และแนวความคิดที่ต่อต้านการที่ภาครัฐเข้ามาแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจ ท าให้เกิดส านัก
เศรษฐศาสตร์ขึ้นมาหลากหลายส านัก โดยมีอิทธิพลในก ารก าหนดนโยบายของภาครัฐและก าหนด
บทบาทในการด าเนินกิจกรรมทางด้านเศรษฐกิจของภาคเอกชน ในการอธิบายแนวความคิดพื้นฐาน
เกี่ยวกับบทบาทของภาครัฐและเอกชนในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ จึงต้องศึกษาหลักการ
และทฤษฎีที่ส านักต่าง  ๆ ได้ใช้อธิบายในแต่ละช่วงเวลาตามพัฒนาการที่เกิด ขึ้นในประวัติศาสตร์
โดยพิจรณาได้ดังต่อไปนี้ (กฤษณพงษ์ ชาญวิรวงศ์, 2553, หน้า 7-13) 

 1. แนวความคิดส านักเสรีนิยมคลาสสิค (The Classical Economic School)  
 แนวความคิดเสรีนิยม มีรากฐานมาจากแนวคิดในการเรียกร้องมิให้รัฐใช้อ านาจเข้ามา
แทรกแซงต่อสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน ซึ่งในระบบเศรษฐกิจ แนวความคิดเสรีนิยมได้ต่อต้านการ
ที่รัฐเข้ามาแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจของสังคม ซึ่งปรากฏอยู่ในนโยบายพาณิชย์นิยม 
(Mercantilism) อันมีบทบาทอยู่ในช่วงศตวรรษที่ 16 ถึง 18 ในการสนับสนุนให้ภาครัฐสามารถ
เรียกเก็บภาษีอากรและศุลกากรเพื่อเพิ่มความมั่ง คั่งให้แก่รัฐ ดังนั้นมุมมองของนักคิดเสรีนิยมต่อ
บทบาทของภาครัฐในทางเศรษฐกิจ ภาครัฐจะต้องเข้าแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจเพียงเท่าที่จ าเป็น
เท่านั้น  
 ส านักคิดที่ส าคัญของแนวคิดเสรีนิยมคือ ส านักเศรษฐศาสตร์คลาสสิค (Classical 
Economics) โดยแนวคิดที่ส าคัญของหลักเสรีนิยม คือ หลัก Laissez-Faire ได้ถูกน าเสนอโดย อาดัม 
สมิทธ (Adam Smith) ซึ่งได้เขียนไว้ในหนังสือเร่ือง “ความมั่งคั่งของประชาชาติ ” (The Wealth of 
Nations) สมิทธได้เสนอในงานเขียนของตนว่า  ความก้าวหน้าในทางเศรษฐกิจเป็นผลเน่ืองมาจาก
การที่ประชาชนแต่ละคนได้ประกอบการทั้งห ลายโดยที่คาดหวังในผลประโยชน์ของตนเอง อัน
อาศัยจากการแลกเปลี่ยนภายใต้กลไกของตลาดท าให้เกิดการท างานขึ้นซึ่งจะท าให้การผลิตและการ
กระจายทรัพยากรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ การรักษาผลประโยชน์ส่วนตัวจะส่งผลประโยชน์ต่อ
รัฐด้วย เพราะระบบตลาดจะท าให้เกิดการแข่งขันในการผลิต ซึ่งจะท าให้สอดคล้องกับสภาวะตลาด
และความต้องการของผู้บริโภค (Fusfeld, 1994, pp., 27-33 อ้างถึงใน กฤษณพงษ์ ชาญวิรวงศ์ , 2553, 
หน้า 8) ดังนั้นการแทรกแซงของรัฐในระบบเศรษฐกิจจึงท าให้เกิดการบิดเบือนในระบบกลไก
ตลาด สมิทธจึงไม่สนับสนุนให้รัฐเข้ามาแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจ 
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 ในสมัยต่อมา เดวิด  ริคาร์โด (David Ricardo) ก็ได้สนับสนุนการด าเนินระบบเศรษฐกิจ
แบบเสรีนิยมโดยได้อธิบายทฤษฎีของการสะสมทุน ซึ่งมองว่าความก้าวหน้าของระบบเศรษฐกิจ
เกิดมาจากการสะสมทุนโดยตรง  เสรีภาพในการแสวงหาก าไรจะน าไปสู่การลงทุนและการสะสม
ทุนที่เพิ่มมากขึ้น  หากรัฐปล่อยให้ระบบเศรษฐกิจเป็นไปโดยกลไกของมันเองก็จะท าให้เกิดการ
ออมและการสะสมทุนที่มากที่สุด 
 ภายใต้อิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยม ระบบการผลิตตามกลไกตลาดจึงเฟื่องฟูขึ้น แต่
อย่างไรก็ตามการกระจายทรัพยากรอย่างเป็นธรรมยังคงล้มเหลวในด้านการกระจายผลผลิต จอห์น 
สจ๊วต มิลล์  (John Stuart Mill) นักคิดแนวเสรีนิยม ได้เสนอเกี่ยวกับบทบาทของภาครัฐว่า แม้โดย
หลักรัฐจะต้องไม่เข้ามาแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจ  แต่เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการกระจาย
ทรัพยากร  รัฐควรจะเข้ามาแทรกแซงในเร่ืองสวัสดิการสังคม เช่น การเก็บภาษีที่ดิน การออก
กฎหมายเกี่ยวกั บค่าจ้างและกฎหมายคุ้มครองคนงาน การส่งเสริมการศึกษา และการส่งเสริม
ศิลปวัฒนธรรม แม้มิลล์จะมีความเห็นให้รัฐเพิ่มบทบาทของตนเองในระบบเศรษฐกิจ แต่ก็ยัง
ต้องการให้รัฐรับรองการถือครองกรรมสิทธิ์ของปัจเจกชน และคัดค้านการโอนกิจการของเอกชน
มาเป็นของรัฐ (Nationalization) แนวความคิดของมิลล์แม้จะมีข้อแตกต่างจากนักคิดเสรีนิยมคนอ่ืน
แต่มิลล์ก็ยังมิใช่นักคิดแนวสังคมนิยม (Grant, 2007, pp. 144-145 อ้างถึงใน กฤษณพงษ์ ชาญวิ -
รวงศ์, 2553, หน้า 9) 
 อนึ่งในระบบกฎหมาย อิทธิลพลของแนวความคิดเสรีนิยมได้ส่งผลกระทบให้มีการ
รับรองหลักเสรีภาพใ นการประกอบอุตสาหกรรมและการค้า  ซึ่งเป็นเสรีภาพของปัจเจกชนที่จะ
ด าเนินการในทางการค้าและเศรษฐกิจ  โดยประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์สองประการคือ การมี
เสรีภาพในการประกอบการและการแข่งขันเสรี นอกจากนี้ การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของปัจเจก
ชนก็ได้รับการรับรองเช่นกัน ให้สามารถถือครองทรัพย์ที่ส าคัญเช่นอสังหาริมทรัพย์ได้  (สุรพล นิติ-
ไกรพจน์, 2537, หน้า 583-620) 

 2. แนวความคิดส านักสังคมนิยม (The Socialist School)  
 แนวความคิดเสรีนิยมมีอิทธิพลต่อนโยบายสาธารณะของรัฐในช่วงเวลาหนึ่งซึ่งเสรีภาพ
ของภาคเอกชนในการด าเนินระบบเศรษฐกิจแนวทางนี้  ก็ได้พัฒนาไปสู่ระบบทุนนิยมเกิดการ
สะสมทุนของกลุ่มเอกชนที่มีความสามารถในการผลิต การกระจายทรัพยากรจึงไม่ได้กระจายอย่าง
เป็นธรรมต่อประชาชนทุกชนชั้น ประชาชนที่มีอ านาจทางเศรษฐกิจที่อ่อนแอกว่าไม่มีอ านาจในการ
ต่อรองต่อผู้ที่มีอ านาจในทางเศรษฐกิจดีกว่า ท าให้เกิดปัญหา การแบ่งแยกชนชั้นในทางเศรษฐกิจ 
แม้ในทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมจะต่อต้านกิจการที่ผูกขาดโดยรัฐ  แต่ในความเป็นจริง  การแข่งขัน
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ในตลาดเสรี เอกชนที่จะท าการแข่งขันได้จะต้องมีปัจจัยทางด้านเงินทุนและเทคโนโลยีที่เพียงพอ 
การผูกขาดโดยกลุ่มเอกชนที่มีศักยภาพในการผลิตจึงได้เกิดขึ้น 
 ความไม่เป็นธรรมที่เกิดขึ้นจากกลไกตลาดเสรี ท าให้เกิดแนวความคิดสังคมนิยมขึ้นซึ่ง
นักคิดแนวสังคมนิยมที่มีอิทธิพลต่อการอธิบายถึงบทบาทของภาครัฐในการเข้ามาแทรกแซงระบบ
เศรษฐกิจก็คือ คาร์ล มาร์กซ์ (Karl Marx) ซึ่งได้อธิบายโจมตีแนวความคิดเสรีนิยม ที่ท าให้เกิดกา ร
ผูกขาดในการสะสมทุน และทรัพย์สิน ท าให้เกิดการแบ่งแยกชนชั้นกรรมกรและกลุ่มนายทุน ใน
ระบบทุนนิยมนี้จะท าให้กรรมกรไม่ได้รับผลตอบแทนตามส่วนผลิตที่ได้ผลิตขึ้นมา เพราะนายทุน
จะว่าจ้างแรงงาน ตามอัตราค่าจ้างที่คงที่ และเมื่อเกิดส่วนต่างของค่าจ้างและมูลค่าการผลิต (Surplus 
Value) ก็จะตกเป็นก าไรของนายทุน (Fusfeld, 1994, p. 61 อ้างถึงใน กฤษณพงษ์ ชาญวิรวงศ์ , 2553, 
หน้า 10) 
 การใช้ระบบตลาดแบบเสรีจึงไม่สามารถสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในสังคมได้ 
แนวความคิดของมาร์กซ์ในเวลาต่อมาจึงได้พัฒนาสู่ระบอบการปกครองแบบสังคมนิยม
คอมมิวนิสต์ ที่เน้นการถือครองกรรมสิทธิ์รวม และการโอนกิจการของภาคเอกชนมาเป็นของรัฐ 
(Nationalization) ได้รับการน าไปใช้ในการปฏิวัติรัสเซียใน  ค.ศ.1917 อันส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจ
ของรัสเซียเป็นระบบที่ภาครัฐเข้าไปควบคุมอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายใต้การบริหารของ วลาดิมีร์ 
อิลลิค อุลยานอฟ เลนิน (Vladimir llyich Ulyanov Lenin, 1870–1924) (ฉัตรทิพย์ นาถสุภา , 2519, 
หน้า 196-200) 

 3. แนวความคิดส านักเคนส์ (The Keynesian School)  
 แนวความคิดที่สนับสนุนการที่รัฐเข้าแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจอีกแนวความคิดหนึ่งที่
มีบทบาทส าคัญในช่วง ค.ศ.1930 ก็คือ แนวความคิดส านักเคนส์ (The Keynesian School) 
แนวความคิดของส านักนี้มาจากทฤษฎีในทางเศรษฐศาสตร์ของ จอห์น เมย์นาร์ด เคนส์ (John 
Maynard Keynes)  
 อิทธิพลที่ส่งผลต่อแนวความคิดของเคนส์ก็คือ การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจใน  ค.ศ.1930 
(Great Depression) ซึ่งเกิดขึ้นภายหลั งการเกิดสงครามโลกครั้งที่หนึ่ง โดยส่งผลให้ภาคเอกชนมี
ศักยภาพในการผลิตลดลงและท าให้เกิดการว่างงาน ซึ่งปัญหาดังกล่าว ในระบบกลไกตลาดเสรีไม่
สามารถแก้ปัญหาน้ีได้เพราะหากอุปสงค์มีน้อยกว่าอุปทานการผลิตก็จะลดลงและจะท าให้เกิดการ
ว่างงาน เคนส์จึงได้เสนอแนวคิดในการเข้าแ ทรกแซงระบบเศรษฐกิจของภาครัฐโดยได้ให้
ค าอธิบายในหนังสือชื่อ “The General Theory of Employment, Interest, and Money” ซึ่งให้ภาครัฐ
ออกนโยบายทางการเงินและการคลังในการกระตุ้นเศรษฐกิจโดยการเพิ่มรายจ่ายสาธารณะในการ
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ลงทุนก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเพื่อท าให้เกิด อุปสงค์มวลรวม (Aggregate Demand) ซึ่ง
จะท าให้เกิดการลงทุนและการจ้างงานและปัญหาเศรษฐกิจที่ฝืดเคืองจะได้รับการคลี่คลาย  (Grant, 
2007, pp. 437-438 อ้างถึงใน กฤษณพงษ์ ชาญวิรวงศ์, 2553, หน้า 11) 

 4. แนวความคิดส านักเสรีนิยมใหม่ (Neoclassical School)  
 ส านักแนวคิดเสรีนิยมใหม่เป็นกลุ่มนักเศรษฐศาสตร์ที่ได้รับอิทธิพลทางความคิดที่ส าคัญ
จากส านักเสรีนิยมคลาสสิคซึ่งมีบทบาทในช่วง ค.ศ.1870-1900 โดยปรากฏนักคิดที่ส าคัญอันได้แก่  
วิลเลี่ยม แสตนลีย์  เจวอน, คาล เมงเกอร์ และอัลเฟรด  มาร์แชล ฯลฯ โดยแนวความคิดของส านักนี้
เกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจยังคงมีแนวคิดที่สนับสนุนการแลกเปลี่ยนภายใต้กลไกตลาดเช่นเดียวกับนัก
คิดส านักเสรีนิยมคลาสสิค ซึ่งให้ความส าคัญกับ “ประโยชน์หน่วยสุดท้าย ” ในฐานะที่เป็นสิ่งที่
ก าหนดมูลค่า อันต่างจากส านักเสรีนิยมคลาสสิคที่ให้ความส าคัญกับค่าของการผลิตมากกว่า 
 วิลเลี่ยม แ สตนลีย์ เจวอน (William Stanley Jevons, 1835-1882) เป็นศาสตราจารย์
ทางด้านเศรษฐศาสตร์ของมหาวิทยาลัยลอนดอนได้เสนอทฤษฎีการแลกเปลี่ยนสินค้า (Theory of 
Exchange) ไว้ว่า การก าหนดมูลค่าของสินค้าขึ้นอยู่กับประโยชน์ของสินค้า ซึ่งในช่วงนี้มิใช่
คุณสมบัติของสินค้า หากแ ต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างสินค้ากับผู้บริโภคที่ต้องการสินค้านั้น 
ประโยชน์ของสินค้าจึงขึ้นอยู่กับระดับของความต้องการสินค้านั้นซึ่งนับได้จากประโยชน์หน่วย
สุดท้าย (Marginal Utility) หากจ านวนสินค้าที่มีอยู่มีจ านวนเพิ่มขึ้น ระดับของประโยชน์สุดท้ายก็
จะลดลงท าให้สินค้าชนิดนั้นมีมูลค่าสินค้าถูกลง ยกตัวอย่างเช่น การจ ากัดการผลิตน้ ามันท าให้ความ
ต้องการน้ ามันมีมูลค่าที่สูงขึ้นมากกว่าจ านวนน้ ามันที่ท าการผลิตซึ่งเป็นปัจจัยที่ท าให้ราคาน้ ามัน
สูงขึ้น  
 อัลเฟรด มาร์แชล  (Alfred Marshall, 1842-1924) ผู้ซึ่งเป็นศาสตราจารย์ทางด้าน
เศรษฐศาสตร์ของมหาวิทยาลัยเคมบริดจ์ ได้ให้ความเห็นว่าการก าหนดมูลค่าของสินค้า จ าเป็นที่
จะต้องอาศัยประโยชน์หน่วยสุดท้ายและมูลค่าการผลิตประกอบกัน โดยราคาสินค้าจะเคลื่อนไหว
ไปตามราคาที่เสนอซื้อตามหลักการของการหาประโยชน์หน่วยสุดท้าย แต่อย่างไรก็ตาม มูลค่าการ
ผลิตก็เป็นปัจจัยหนึ่งในการก าหนดราคาสินค้าเช่นกัน เพราะหากมูลค่าการผลิตต่ ากว่าราคาที่เสนอ
ซื้อในตลาด ผู้ผลิตก็จะผลิตสินค้าเพิ่มขึ้นเพราะมีความคุ้มค่า ในทางกลับกันหากมูลค่าการผลิตสูง
กว่าราคาขายในท้องตลาด การผลิตสินค้าก็จะลดลงเพราะไม่เกิดความคุ้มค่าในการผลิต 
 แนวความคิดของส านักเสรีนิยมสมัยใหม่จึงมองว่ากลไกตลาดที่ภาครัฐไม่เข้ามา
แทรกแซงจะท าให้ระบบการผลิตสินค้าและการให้บริการสามารถตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนได้ดีกว่า เพราะส านักเสรีนิยมสมัยใหม่ตั้งสมมุติฐานไว้ว่า ผู้บริโภคสินค้าย่อมแสวงหา
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สินค้าที่ท าให้ตนเองพอใจสูงสุด หากปล่อยให้ระบบตลาดด าเนินกลไกไปตามธรรมชาติ จะเกิดการ
แข่งขันจากผู้ประกอบการภาคเอกชน ซึ่งจะต้องผลิตสินค้าที่มีคุณภาพและมีราคาที่ต่ าลงเพื่อแย่ง
สัดส่วนตลาด การกระจายทรัพยากรจึงเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
 นอกจากนี้ แนวความคิดว่าด้วยประโยชน์หน่วยสุดท้ายยังสามาร ถอธิบายความเป็นธรรม
ในการจ่ายค่าจ้างให้กับผู้ใช้แรงงาน เพราะค่าแรงที่กรรมกรพึงได้รับนั้นมีมูลค่าเท่ากับผลผลิตหน่วย
สุดท้ายที่ผู้ใช้แรงงานนั้นได้ผลิตมา กล่าวคือ การผลิตสินค้าชนิดหนึ่งในการจ่ายค่าแรง ผู้ใช้แรงงาน
จะค านึงถึงค่าแรงที่ปรากฏอยู่ในตลาดแรงงาน หากราคาสินค้าที่ขายได้สูงกว่ารายจ่าย (ซึ่งเป็นราคา
ต้นทุนรวมกับค่าแรง ) การจ้างงานก็ย่อมเพิ่มขึ้นหากนายจ้างก าหนดค่าจ้างต่ ากว่าราคาตลาด ผู้ใช้
แรงงานก็จะย้ายงานไปยังนายจ้างที่ให้ค่าจ้างที่เป็นธรรมมากกว่า ซึ่งเป็นการโต้แย้งแนวความคิด
ของ คาร์ล มากซ์ ที่มองว่ากลุ่มนายจ้ างเป็นผู้ที่เอาเปรียบผู้ใช้แรงงานโดยการอาศัยส่วนต่างของ
ค่าจ้างและมูลค่าการผลิต (Surplus Value) 
 แนวความคิดเสรีนิยมใหม่มีอิทธิพลในการวางนโยบายของภาครัฐในระยะเวลาหนึ่ง
ตราบจนเมื่อสงครามโลกคร้ังที่สองได้ยุติลง (ค.ศ.1945) แนวความคิดของจอห์น เมย์นาร์ด  เคนส์ 
ได้กลายเป็นแนวความคิดกระแสหลักของการแก้วิกฤติเศรษฐกิจภายหลังสงคราม เพราะพลังการ
ผลิตของภาคเอกชนยังไม่ฟื้นตัวจากความเสียหายของสงคราม โดยในประเทศอังกฤษ การต่อสู้ทาง
แนวนโยบายเศรษฐกิจระหว่างพรรคอนุรักษ์นิยมที่มีแนวทางเสรีนิยมและพรรคแรงงานที่ยึด
หลักการเข้าแทรกแซงโดย ภาครัฐส่งผลให้พรรคแรงงานชนะการเลือกตั้งใน  ค.ศ.1945 และใช้
นโยบายในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจโดยภาครัฐ ท าให้เกิดการเพิ่มรายจ่ายสาธารณะและโอนกิจการ
ของภาคเอกชนมาเป็นของรัฐ (Nationalization) เกิดการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนขึ้นมากมาย ท าให้
เศรษฐกิจของอังกฤษภายหลังสงครามได้รับการกระตุ้นและฟื้นตัวขึ้นอย่างรวดเร็ว 
 แต่อย่างไรก็ตาม แนวความคิดของจอห์น เมย์นาร์ด เคนส์ ก็ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่าไม่
สามารถแก้ปัญหาเศรษฐกิจระยะยาวได้ ซึ่งผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการวิจารณ์แนวความคิดของเคนส์
ก็คือ เฟรดริค ออกัส วอน ฮาเยก (Friederich August Von Hayek) นักกฎหมายและนักเศรษฐศาสตร์
ชาวออสเตรียที่มีแนวความคิดทางเสรีนิยม 
 ฮาเยกมีความเห็นต่อการเข้าแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของภาครัฐว่า  ภาครัฐจะท าให้
เสรีภาพของประชาชนถูกจ ากัด เพราะการวางแผนเศรษฐกิจจากส่วนกลางมีผลต่อพฤติกรรมการ
ผลิตและการบริโภคของภาคเอกชน (Hayek, 1994, pp. 69-71 อ้างถึงใน กฤษณพงษ์ ชาญวิรวงศ์ , 
2553, หน้า 13) นอกจากนี้ด้วยระบบการบริหารจัดการแบบระบบราชการข้อมูลที่ภาครัฐน ามาใช้
ตัดสินใจในการก าหนดมาตรการทางเศรษฐกิจย่อมไม่อาจก าหนดได้ต้องตรงกว่าความเป็นจริงที่



41 

 

ภาคเอกชนประสบจากการแข่งขันในระบบตลาด เพราะระบบเศรษฐกิจไม่อาจจะเกิดประสิทธิภาพ
ได้หากมีการวางแผนจากส่วนกลาง ภาครัฐควรที่จะจ ากัดอ านาจของตนโดยการก ากับดูแลให้ระบบ
ตลาดให้สามารถท างานอย่างมีประสิทธิภาพ 
 สิ่งที่ฮาเยกกังวลเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจที่วางแผนจากส่วนกลาง  ได้เกิดปัญหาอย่าง
เป็นรูปธรรมในช่วงทศวรรษที่ เจ็ดสิบ ซึ่งเป็นเหตุการณ์ที่เกิดวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจไม่ว่าจะเป็น
การจ ากัดการผลิตน้ ามันของกลุ่มโอเปค (OPEC) ภาวะเงินเฟ้อที่เพิ่มมากขึ้น  และยังมีปัญหาการ
ว่างงานอันเป็นสาเหตุที่ท าให้เศรษฐกิจเกิดการชะลอตัว (Stagflation) จากแนวความคิดของฮาเยกที่
ต่อการเข้าแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของภาครัฐ ที่ภาครัฐควรมีบทบาทแต่เพียงในการก ากับดูแลให้
ระบบตลาดให้สามารถท างานอย่างมีประสิทธิภาพเท่านั้น ซึ่งนอกจากจะก่อให้เกิดการส่งเสริมการ
แข่งขันและเพิ่มบทบาทเอกชนในการด าเนินกิจการต่าง  ๆ แล้ว ยังน าไปสู่กระแสของการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจแพร่กระจายไปทั่วโลก พร้อม  ๆ กับการล่มสลายของสหภาพโซเวียตและระบอบสังคม
นิยมคอมมิวนิสต์ใน ค.ศ.1991 ในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมจึงได้ปรับเปลี่ยน
หันมาใช้ระบบเสรีนิยมแทน โดยการลดมาตรการควบคุมการประกอบกิจการของภาคเอกชน 
(Deregulation) และจัดการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้ภาคเอกชนน าไปบริหารจัดการ 
 จากแนวความคิดของบรรดาลัทธิเศรษฐกิจที่ได้กล่าวมานี้ มีบทบาทอย่างมากต่อการ
อธิบายบทบาทของภาครัฐในการเข้ามาแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ โดยเป็นการวิเคราะถึงข้อดีและ
ข้อเสียในบทบาทดังกล่าวตามยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งเมื่อพิจรณาแล้วท าให้เ ห็นได้ว่า
แนวความคิดของส านักเศรษฐกิจทั้งหมดล้วนมีจุดมุ่งหมายเดียวกันคือเพื่อประโยชน์สูงสุดของ
ประชาชน โดยแตกต่างกันเพียงแต่วิธีการในการด าเนินการเพื่อให้บรรลุถึงจุดมุ่งหมายดังกล่าว ไม่
ว่าจะเป็นแนวคิดของส านักเสรีนิยมที่มุ่งเน้นการมีเสรีภาพในการประกอบการและการแ ข่งขันเสรี
เพื่อให้ระบบเศรษฐกิจเป็นไปตามกลไกตลาด หรือแนวคิดในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐที่
เห็นว่ากลไกตลาดเสรีไม่อาจสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในสังคมได้ ซึ่งไม่ว่าจะใช้วิธีแข่งขัน
หรือโดยการที่รัฐเข้าด าเนินกิจการเองก็มีจุดมุ่งหมายเพื่อควบคุมราคา ป้องกันการ ผูกขาด เพื่อ
บริการที่ดีและเป็นธรรมทั้งสิ้น นอกจากนั้นแนวความคิดของ ทั้งสองส านักยังน าไปสู่ การจ าแนก
ประเภทของรัฐวิสาหกิจ โดยการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตามแนวคิดในส านักเสรีนิยมท าให้เกิด
รัฐวิสาหกิจที่ต้องแข่งขันกับเอกชน ในขณะทีหากมีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจตามแนวคิดส านักสั งคม
นิยมก็จะท าให้เกิดรัฐวิสาหกิจที่ผูกขาดโดยรัฐ 

 5. แนวความคิดที่สะท้อนจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
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 จากหลักการพื้นฐานของกฏหมายมหาชนทางเศรษฐกิจคือ หลักการแข่งขันโดยเสรีได้
ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(1) ที่รัฐต้องสนับสนุน
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด และต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะ
เป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษา
ผลประโยชน์ส่วนรวมหรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค และในมาตรา 84(5) ที่รัฐต้องก ากับให้การ
ประกอบกิจการมี การแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม ป้องกันการผูกขาดตัดตอนไม่ว่าทางตรงหรือ
ทางอ้อมและคุ้มครองผู้บริโภค  
 จากบทบัญญัติดังกล่าว เห็นได้ว่า โดยหลักแล้วรัฐไม่สามารถประกอบกิจการแข่งขันกับ
เอกชนได้เนื่องจากรัฐอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า ยกเว้นแต่ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวมหรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค ซึ่งเป็นกิจการ
ที่จ าเป็นกระทบต่อประชาชนส่วนใหญ่โดยในการเข้าไปประกอบกิจการทางเศรษฐกิจของรัฐ
ดังกล่าวนั้น รัฐต้องประกอบกิจการภายใต้กฏเกณฑ์ที่เท่าเทียมโดยเป็นการแข่งขันอย่างเสรีแล ะเป็น
ธรรม 
 สะท้อนความคิดในระบบเสรีนิยมทางเศรษฐกิจมากกว่าระบบการแทรกแซงทาง
เศรษฐกิจของรัฐ รับรองหลักการแข่งขันทางการค้าเสรี สิทธิพิเศษในการแข่งขันทางการค้าไม่อาจ
กระท าได้ 

ทฤษฎีว่าด้วยการบริการสาธารณะ  

 ในส่วนน้ีจะท าการศึกษาถึงทฤษฎีว่าด้วยการบริการสาธารณะ ซึ่ง จะประกอบไปด้วย 
ความหมายของบริการสาธารณะ วิวัฒนาการของบริการสาธารณะ ประเภทของบริการสาธารณะ 
และหลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะโดยจะท าการศึกษาเป็นล าดับต่อไปนี้  

 1. ความหมายของบริการสาธารณะ  
 เพื่อให้เข้าใจแนวคิดว่าด้วยการบริการสาธารณะในเบื้องต้นจึงควรท า การศึกษาเพื่อให้
ทราบถึงความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะ โดยมีรายละเอียดดังน้ี 
  1.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 
  ค าว่า “บริการสาธารณะ ” (Public Service) หมายความถึง กิจการที่อยู่ในความ
อ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครอง (ทั้งส่วนกลาง ส่วนท้องถิ่น และรวมถึ ง
รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นองค์การของรัฐบาล ) ที่จัดท าเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน  
(ประยูร กาญจนดุล, 2538, หน้า 108) 
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  ดังนั้น “บริการสาธารณะ ” จึงหมายความรวมถึง กิจการทุกประเภทที่จัดท าเพื่อสนอง
ความต้องการของประชาชนส่วนรวม โดยมีส่วนราชการ กระทรวง ทบวง กรมต่ าง ๆ จัดท า ซึ่ง
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและองค์การของรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ
จัดท าโดยไม่ใช้วิธีด าเนินงานอย่างราชการ ตลอดจนกิจการเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะซึ่งฝ่าย
ปกครองมอบหมายให้เอกชนไปด าเนินการแทนภายใต้การควบคุมของฝ่ายปกครองด้วย 
  บริการสาธารณะประกอบด้วยเงื่อนไข 2 ประการ คือ (นันทวัฒน์ บรมานันท์ , 2553, 
หน้า 342) 
  1.1.1 เป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับนิติบุคคลมหาชน ซึ่งหมายถึง การที่นิติบุคคลมหาชน
เป็นผู้ประกอบกิจการด้วยตนเอง อันได้แก่ กิจการที่รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ
รัฐวิสาหกิจเป็นผู้ด าเนินกิจการ และยังหมายความรวมถึงกรณีที่รัฐได้มอบหมายกิจการบางประเภท
ให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการด้วย 
  1.1.2 กิจกรรมที่นิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบกิจการด้วยตนเอง และกรณีที่รัฐได้
มอบกิจการบางประเภทให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจะต้องเป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ และตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนรวม 

 2. วิวัฒนาการของบริการสาธารณะ 
 ในส่วนน้ีจะท าการศึกษาถึงวิวัฒนาการของบริการสาธารณะทั้งในต่างประเทศและใน
ประเทศไทยโดยมีรายละเอียด ดังน้ี 
  2.1 การจัดท าบริการสาธารณะในต่างประเทศ (สุชาดา พรเจริญ, 2546, หน้า 27) 
  บริการสาธารณะมีวิวัฒนาการมาตั้งแต่มหาชนได้รวมกันอยู่เป็นประเทศและมีการ
วิวัฒนาการมาเป็นล าดับ ลักษณะของบริการสาธารณะย่อมแตกต่างกันไปตามความเหมาะสมของ
แต่ละประเทศ บริการสาธารณะที่จัดท าโดยฝ่ายปกครองมีมาเป็นเวลานานแล้วทั้งในประเทศทาง
ภาคพื้นยุโรป อเมริกา และเอเชีย เช่น จีน ญี่ปุ่น เกาหลี 
  ในภาคพื้นยุโรปได้มีแนวความคิดในการปกครองนับแต่สมัยโรมันว่าพระมหากษัตริย์
เป็นผู้ได้รับอ านาจจากประชาชนและเป็นผู้แทนของประชาชนในการบริหารงานของรัฐเพื่อ
ประโยชน์ของรัฐ เช่น ในสมัยจักรพรรดิจัสติเนียนได้จัดแบ่งการปกครองออกเป็นห น่วยราชการ 5 
หน่วย คือ การทหาร การคลัง การยุติธรรม ต ารวจและการต่างประเทศ 
  จากหน่วยงานทั้ง 5 หน่วยนี้มีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะคือ ต ารวจและ
ทหาร เพราะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะในด้านการให้ความปลอดภัยแก่ประชาชนและในการ
รักษาความสงบเรียบร้อย 
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  หลังจากสมัยโรมันมาจนถึงสมัยฟิวดัล แนวความคิดของการปกครองในสมัยโรมัน
เปลี่ยนแปลงไปกลายเป็นความคิดที่เรียกว่า “Mans Chaft” คือ เจ้าหน้าที่ของรัฐและประชาชนต้อง
จัดท าทุกสิ่งทุกอย่างเพื่อกษัตริย์ท าให้การบริการต่าง ๆ ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจัดท าต้องจัดท าเพื่อสนอง
ความต้องการของพระมหากษัตริย์ 
  แนวความคิดที่ได้มาจนถึงคริสศตวรรษที่ 16 ได้มีแนวความคิดใหม่ว่า
พระมหากษัตริย์เป็นผู้ถูกเลือกโดยประชาชน ซึ่งแนวความคิดนี้มีผลกระทบถึงบริการสาธารณะ 
เพราะว่าพระมหากษัตริย์ต้องมีความรับผิดชอบต่อประชาชน ท าให้พระมหากษัตริย์ตระหนักว่า  
จะต้อง ท าประโยชน์ให้แก่ท้องถิ่นและแก่ประชาชน จึงได้เข้ามาช่วยเหลือประชาชนในด้าน
เศรษฐกิจท าให้การจัดท าบริการสาธารณะมีมากขึ้น 
  แต่วิวัฒนาการของบริการสาธารณะที่ยิ่งใหญ่ที่สุด คือ เหตุการณ์ในช่วงภายหลังการ
ปฏิวัติฝร่ังเศส คือ ได้มีการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดเกี่ยวกับการป กครองโดยเฉพาะในสมัยนโป
เลียนได้ยกนโยบายการปกครองในสมัยโรมันน ามาใช้ปรับปรุงระบบกฎหมายรวมทั้งปรับปรุง
บริการสาธารณะในลักษณะที่ว่ารัฐต้องจัดให้กับประชาชน  โดยถือว่าข้าราชการเป็นผู้รับใช้
ประชาชนทั้งมวลจะมีผลประโยชน์ร่วมกัน ผลประโยชน์ร่วมกันนี้ถือว่าเป็น “สิ่งของสาธารณะ ” 
โดยใน  ค.ศ.1790 ได้มีการปรับปรุงบริการสาธารณะมากขึ้น ได้แก่ การขนส่ง การศึกษา และการ
สาธารณสุข 
  การเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะที่ส าคัญที่สุด ก็คือ ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่
สอง เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ าทั่วโลกและเกิดการขาดแคลนสิ่งอุปโภคบริโภคอย่างมาก ท าให้ รัฐ
เห็นความจ าเป็นของการจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนและการเข้าแทรกแซงทางเศรษฐกิจ
ซึ่งอยู่ภายใต้การด าเนินการของเอกชน ดังน้ันฝ่ายปกครองจึงเข้าไปจัดท าบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนมากขึ้นตามความต้องการของประชาชนและความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี เช่น การ
ให้บริการที่อยู่อาศัย การบริการสาธารณสุข  (สุรพงษ์ กลิ่นประชา, 2539, หน้า 20) 
  2.2 การจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย 
   พระมหากษัตริย์ไทยในสมัยสุโขทัยและสมัยกรุงศรีอยุธยาต่างทรงดูแลปกครอง
ไพร่ฟ้าประชาชนให้อยู่เย็นเป็นสุข ป้องกันภัยจากข้าศึกศัตรูต่างชาติ ทรงท านุบ ารุงพระพุ ทธศาสนา
ให้เจริญรุ่งเรืองเป็นที่ยึดเหน่ียวจิตใจของประชาชน เป็นต้น ซึ่งพระราชกรณียกิจเหล่านี้ถือว่าเป็น
การจัดท าบริการสาธารณะขององค์พระมหากษัตริย์ผู้ปกครองประเทศ ส าหรับการจัดหน่วยงานเพื่อ
จัดท าบริการสาธารณะนั้นเร่ิมมีในสมัยกรุงศรีอยุธยา สมัยพระบรมไตรโลกนาถ พระ องค์แบ่ง
หน่วยงานในการปกครองออกเป็น  4 หน่วย คือ เวียง วัง คลัง นา ซึ่งเรียกว่า “จตุสดมภ์” แต่ละ
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หน่วยงานมีหน้าที่แตกต่างกันไป หน่วยงานที่จัดว่าเป็นบริการสาธารณะคือ เวียง เพราะมีหน้าที่ใน
การรักษาความสงบสันติสุขของราษฎรและป้องกันประเทศ ซึ่งถือว่าเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ
ขั้นพื้นฐาน 
  จนกระทั่งถึงสมัยรัตนโกสินทร์ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีการจัด
ระเบียบการปกครองขึ้นใหม่โดยแบ่งเป็น 12 กรม ซึ่งมีกรมที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการ
สาธารณะอยู่หลายกรม เช่น กรมการเมืองว่าการเกี่ยวกับต ารวจ การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน 
กรมธรรมการบังคับบัญชาเร่ืองโรงเรียนและโรงพยาบาล กรมโยธาธิการมีหน้าที่เกี่ยวกับการ
ก่อสร้างถนน ขุดคลอง การช่างต่าง ๆ การไปรษณีย์ โทรเลข ฯลฯ และหลังจากสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีการปรับปรุงเป็นกระทรวง ทบวง กรม เกี่ยวกับก ารจัดท าบริการ
สาธารณะมากขึ้น เช่น กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวง
คมนาคม กระทรวงสาธารณสุข เป็นต้น และกระทรวงเหล่านี้ยังแบ่งเป็นกรมที่มีหน้าที่จัดท าบริการ
สาธารณะและขยายต่อไปในส่วนท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาล เป็นต้น (กฤษณ์ชเทพ ทองสิน, 2541, หน้า 
11-12) 

 3. ประเภทของบริการสาธารณะ 
 บริการสาธารณะสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่  ๆ คือ บริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางปกครอง บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  มีรายละเอียด
ดังนี้ (นันทวัฒน ์บรมานันท์, 2541, หน้า 9-13) 
  3.1 บริการสาธารณะทางปกครอง 
  บริการสาธารณะทางปกครอง ได้แก่ กิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าที่ของ
ฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดท าเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ และจะต้องเป็น
เร่ืองการดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชน บริการสาธารณะประเภทนี้โดยเนื้อหา
แล้วเป็นหน้าที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดท า รวมทั้ง “อ านาจพิเศษ” 
ของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะด้วย ดังนั้นฝ่ายปกครองจึงไม่อาจมอบหมายให้
องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได้ 
  บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมที่รัฐจัดท าให้ประชาชนโ ดย
ไม่เสียค่าตอบแทน เช่น กิจการที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบภายในประเทศ การป้องกัน
ประเทศ การยุติธรรม การคลัง เป็นต้น 



46 

 

   แต่เดิมนั้นการบริการสาธารณะทุกประเภทถือว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครอง
ทั้งสิ้น แต่ต่อมาเมื่อกิจการเหล่านี้ได้เกิดมีขึ้นมากมายและมีรูปแบบแ ละวิธีการในการจัดท าที่
แตกต่างกันออกไป จึงท าให้เกิดบริการสาธารณะประเภทใหม่ ๆ เกิดขึ้นมาอีก 
  3.2 บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเป็นบริการสาธารณะที่สนอง
ความสะดวกสบายให้กับประชาชน ได้แก่ กิจการอันเป็นสาธารณูป โภค และสาธารณูปการต่าง  ๆ 
เช่น การไฟฟ้า การคมนาคม การสาธารณสุข เป็นต้น กิจการเหล่านี้หากฝ่ายปกครองเห็นว่าส่วนใด
เกี่ยวข้องกับความมั่นคงหรือเกี่ยวกับเศรษฐกิจของประเทศ  หรือเป็นกิจการที่ช่วยเหลือในการครอง
ชีพของประชาชน หรือเพื่ออ านวยบริการแก่ประชาชน รัฐจะต้องเป็ นผู้จัดท าเองจะมอบหมายให้
เอกชนจัดท ามิได ้
  ในการพิจารณาว่าบริการสาธารณะใดเป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง
หรือเป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีข้อแตกต่างซึ่งพิจรณา
ได้ 3 ประการ คือ 
  3.2.1 วัตถุแห่งบริการ 
  บริการสาธารณะที่มีลั กษณะทางปกครองจะมีวัตถุประสงค์ คือ เพื่อตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนแต่เพียงอย่างเดียว แต่ในขณะที่บริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีวัตถุแห่งการบริการทางด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจ
เอกชน คือ เน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับ
เช่นเดียวกับกิจการของเอกชน 
  3.2.2 วิธีการปฏิบัติงานขององค์กรผู้ด าเนินการ 
  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานที่รัฐได้ก าหนดขึ้นมา
เพื่อให้เป็นแบบเดียวกันมีระบบบังคับบัญชา ซึ่งจะต้องน ามาใช้กับผู้ปฏิบัติงานทุ กคน แต่ในขณะที่
บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่ได้ก าหนดขึ้นมา
เอง ซึ่งแตกต่างไปจากบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง ทั้งนี้  เพื่อให้เกิดความคล่องตัวใน
การด าเนินกิจการต่าง ๆ  
  3.2.3 แหล่งที่มาของเงินทุน 
  บริการสาธารณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวโดย
รับจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุนทั้งหมดที่น ามาใช้จ่ายในการดเนินการ ส่วนบริการสาธารณะทาง  อุต
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สาหรรมและพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนการบริการของ
ผู้ใช้บริการ 
  นอกจากลักษณะที่ส าคัญทั้ง สามประการที่น ามาใช้เป็นตัวแบ่งประเภทของบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองและบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ  พาณิชยก
รรมแล้ว ท าให้สามารถเห็นถึงความแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะทั้ง 2 ประเภท คือ ผู้ใช้บริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองนั้น สถานภาพของผู้ใช้บริการจะถูกก าหนดโดยกฎหรือข้อบังคับ
ทั้งหมด ตั้งแต่การก าหนดองค์กร การจัดองค์กรและการปฏิบัติงาน การใช้บริการสาธารณะประเภท
นี้ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการกับผู้ให้บริการจะมีลักษณะเป็นนิติกรรมที่มีเงื่อนไข แต่ในขณะ
ที่ความสัมพันธ์ของผู้ใช้บริการของบริการสาธา รณะประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมี
ลักษณะที่เป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน  
 4. หลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ  
 โดยทั่วไปแล้ว กิจกรรมซึ่งจัดว่าเป็นบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นประเภทใดหรือจัดท า
โดยผู้ใด ย่อมต้องอยู่ภายใต้กฏเกณฑ์หรือหลักเกณฑ์เดียวกันทั้งสิ้น ห ลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานซึ่งเป็น
หลักเกณฑ์ที่ Louis Rolland แห่งส านักความคิดทางกฏหมายเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ  (I’Ecole 
de Bordeaux) พัฒนามาจากลักษณะส าคัญของบริการสาธารณะ 3 ประการซึ่งต่อมาในแวดวงนัก
กฏหมายมหาชนพากันเรียกหลักเกณฑ์นี้ว่า “กฏหมายของบริการสาธารณะ ” หรือ “กฏหมายของ  
Rolland” ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นหลักเกณฑ์ที่น ามาใช้กับบริการสาธารณะทุกประเภท  โดย
กฏหมายของบริการสาธารณะหรือหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานในการจัดท าบริการสาธารณะ
ประกอบด้วยหลัก 3 ประการ คือ หลักว่าด้วยความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองหลักว่าด้วย
การปรบัปรุงเปลี่ยนแปลง (นันทวัฒน์ บรมานันท,์ 2553, หน้า 350-359) โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 
  4.1 หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
  หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะ เป็นหลักเกณฑ์ที่ส าคัญประการ
แรกในการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งนี้เน่ืองจากการที่รัฐเข้ามาจัดท าบริการสาธา รณะนั้น รัฐมิได้
มุ่งหมายที่จะจัดท าบริการสาธารณะขึ้นเพื่อประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ  แต่เป็นการจัดท า
เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดท าเพื่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะจะไม่มี
ลักษณะเป็นบริการสาธารณะ  ดังนั้น ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบั ติหรือได้รับ
ผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกัน 
  หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะนี้ เป็นหลักที่มาจากหลักความ
เสมอภาคกันทางกฏหมายซึ่งบัญญัติไว้ในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ล งวันที่ 26 
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สิงหาคม  ค.ศ.1789 หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริ การสาธารณะนี้เป็นการรับรองสิทธิขั้น
พื้นฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกันทางกฏหมายอันหมายความถึงความเสมอภาคทางด้านสถานภาพ
ของผู้ใช้บริการและความเสมอภาคระหว่างคู่สัญญา 
  นอกจากความเสมอภาคที่จะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน
แล้ว ยังรวมถึงความเสมอภาคที่ จะได้รับบริการอย่างเท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นราคาค่าบริการหรือ
การบริการ ความเสมอภาคในการสมัครเข้าท างานในหน่วยงานของรัฐเมื่อมีคุณสมบัติตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ ส่วนบุคคลที่จะเข้ามาเป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครองนั้นก็ย่อมมีความเสมอภาคใน
การที่จะมีโอกาสเข้าท าสัญญากับฝ่ายปกครองเช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน  ด้วยเหตุนี้จึงมีระเบียบของทาง
ราชการว่าด้วยการประกวดราคาในการจัดหาวัสดุ เพื่อเปิดโอกาสให้บุคคลทั่วไปมีโอกาสเข้าท า
สัญญากับฝ่ายปกครองอย่างเสมอภาคกัน  
 
  4.2 หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง  
  เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจ าเป็ นส าหรับประชาชน ดังนั้น  หาก
บริการสาธารณะหยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม  ประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะย่อมได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ ด้วยเหตุนี้ บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเน่ืองในการจัดท า 
  หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะเป็นผลที่เกิดขึ้นโด ยตรงจากหลักว่า
ด้วยความต่อเน่ืองของรัฐ หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะนี้ถูกกล่าวถึงเป็นคร้ังแรก
ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดคดี Winkell ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ.1909 ซึ่งกล่าวไว้ว่า “ความ
ต่อเน่ืองเป็นหัวใจของบริการสาธารณะ” จนกระทั่งในปัจจุบันหลักว่ าด้วยความต่อเน่ืองของบริการ
สาธารณะจึงได้กลายมาเป็นหลักการพื้นฐานของบริการสาธารณะที่มีคุณค่าเป็นหลักกฏหมายทั่วไป 
  โดยหลักการที่ส าคัญของหลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคล
ผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่า งสม่ าเสมอต่อเน่ือง
ตลอดเวลา หากมีกรณีเกิดการหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ และในกรณีที่เกิดการหยุดชะงักใน
การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชน องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล
จะต้องเข้าด าเนินงานแทนเพื่อเป็นหลักประกันการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 
  ส าหรับกรณีคู่สัญญาของฝ่ายปกครอง หลักที่ว่าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการอยู่
เสมอย่อมมีผลบังคับอย่างเคร่งครัด ในกรณีของผู้รับสัมปทานบริการสาธารณะหากกิจการที่ได้รับ
สัมปทานต้องหยุดชะงักลงเพราะความผิดของผู้รับสัมปทาน ก็จะต้องถูกบังคับลงโทษตามที่
ก าหนดไว้เป็นเงื่ อนไขในสัมปทาน  ส่วนเอกชนที่ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะมีสิทธิที่จะ
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เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองแก้ไขบริการสาธารณะให้ด าเนินไปได้ตามปกติ หากบริการสาธารณะเกิด
ขัดข้องหรือหยุดชะงักลง 
  4.3 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
  บริการสาธารณะที่ดีนั้นจะต้องสามารถปรับป รุงแก้ไขได้ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสม
กับเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองที่จะรักษาประโยชน์สาธารณะ  รวมทั้งเพื่อปรับปรุง
ให้เข้ากับวิวัฒนาการของความต้องการส่วนรวมของประชาชนด้วย 
  หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง มีความหมายถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
บริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการของผู้ใช้บริการสาธารณะอยู่เสมอเพื่อให้บริการสาธารณะ
ที่ฝ่ายปกครองจัดท ามีความสอดคล้องกับความต้องการประชาชนหรือประโยชน์มหาชน 
  หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้ มีลักษณะแตกต่างจากหลักว่าด้วยความเสมอ
ภาค และหลักว่าด้วยความต่อเน่ือง ที่มีลักษณะเป็น “หลักกฏหมายทั่วไป ” หลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงไม่ได้เกิดขึ้นอย่างชัดแจ้งจากค าวินิจฉัยของศาลปกครอง แต่มีการกล่าวพาดพิงหรือให้
ความเห็นไว้ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองว่า โดยสภาพของการจัดท าบริการสาธารณะทั่ว  ๆ ไปที่มี
วัตถุประสงค์ในการสนองความต้องการ ของประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ความต้องการของ
ประชาชนเปลี่ยนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปลี่ยนแปลงตามความต้องการของ
ประชาชนไปด้วย 

หลักนิติรัฐและหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ 

 หลักนิติรัฐ ซึ่งรุสโซและ มงเตสกิเออได้เสนอแนวคิดไว้เป็นคนแร ก ๆ และ กาเร เดอ มัล
แบร์ ได้สรุปแนวความคิดไว้อย่างชัดแจ้ง ซึ่งพอสรุปได้ว่า รัฐและหน่วยงานของรัฐจะกระท าการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน มีอ านาจก่อให้เกิดความเคลื่อนไหว ใน
สิทธิหน้าที่แก่  เอกชนฝ่ายเดียวโดยปัจเจกชนไม่สมัครใจได้ กฏหมายมหาชนให้ อ านาจรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐด าเนิน  การเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชนแต่กฏหมาย
นั้นเองก็จ ากัดอ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ านาจนอกกรอบที่กฏหมายก าหนดไว้ ท าให้
ต้องมีการควบคุมการกระท าและนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองให้ชอบด้วยกฏหมาย (ชาญ-
ชัย  แสวงศักดิ์ , 2553 , หน้า  64-65) โดย ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง หลักนิติรัฐ (Das 
Rechitsstaatsprinzip) ได้รับการบัญญัติเอาไว้ในรัฐธรรมนูญของ ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี  เป็นที่ยอมรับกันว่าสิทธิต่าง  ๆ หรือหลักกฎหมายต่าง  ๆ ท านองเดียวกับสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของประชาชน ได้แก่ หลักการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย  และหลัก
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ศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์เป็นสาระส าคัญของหลักเร่ืองนิติรัฐในรัฐธรรมนูญ (กมลชัย รัตนสกาว -
วงศ์ , 2544 , หน้า  87) ลักษณะเฉพาะของความเป็นนิติรัฐก็คือ  ในรัฐดังกล่าวการใช้อ านาจรัฐถูก
ผูกพันโดยกฎหมาย ซึ่งมีความแตกต่างอย่างสิ้นเชิงกับการปกครองตามหลัก อ านาจนิยม หรือรัฐ
ต ารวจ (Police State) ที่ไม่มีกฏหมายหรือมีกฏหมายน้อยและแม้จะมีกฏหมาย  แต่กฏหมายดังกล่าว
ก็มักจะไม่ได้รับการยึดถือและปฏิบัติตามจากผู้ทรงอ านาจในรัฐน้ัน  ๆ (บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ , 2551, 
หน้า 410) 
 ในรัฐที่มีการปกครองตามหลักนิติรัฐ มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับพลเมือง ท าให้ความสัมพันธ์ดังกล่าวเปลี่ยนแปลงจากเดิม จากที่เคยเป็นความสัมพันธ์
แบบเจ้าแผ่นดินกับข้าแผ่นดิน มาเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายที่มีการก าหนดสิทธิเจ้าหน้าที่
ระหว่างกันอย่างชัดเจน พลเมืองภายใต้รัฐดังกล่าวจะมีสถานภาพเป็นบุคคลและได้รับรองให้เป็น
ผู้ใช้สิทธิตามกฎหมาย (Subject of law) ได้ มิใช่มีฐานะเป็นเพียงผู้ถูกกระท า ดังในอดีตที่ผ่านมา
(บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2551, หน้า 410)  
 หน้าที่ส าคัญที่สุดอย่างหนึ่งของนิติรัฐก็คือการขจัดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจและการใช้
อ านาจอย่างบิดเบือนของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  (กมลชัย รัตนสกาววงศ์ , 2544 , หน้า  114) ท าให้ การ
กระท าของฝ่ายปกครองต้องกระท าอยู่ภายใต้ความชอบด้วยกฎหมาย มิใช่การใช้อ านาจรัฐอย่าง
อ าเภอใจโดยการใช้อ านาจรัฐตามหลักนิติรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออ าศัยอ านาจตามกฎหมาย
เท่านั้น (บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2535, หน้า 157)  
 “นิติรัฐ” จึงหมายถึง รัฐซึ่งยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อที่ราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตน
ได้ตามที่แต่ละคนจะ เห็นสมควร รัฐประเภทนี้เป็นรัฐที่มีอ านาจจ ากัด โดยยอมอยู่ภายใต้กฎหมาย
ของตนเองเพื่อประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักนิติรัฐประกอบด้วย หลักการพื้นฐาน 2 
ประการคือ 1. หลักสิทธิขั้นพื้นฐาน 2. หลักแบ่งแยกอ านาจ (สมยศ เชื้อไทย, 2549, หน้า 159) 

 1. หลักสิทธิขั้นพื้นฐาน 
 สิทธิขั้นพื้นฐานเป็นสิทธิมนุษย์ซึ่งติดตัวมนุษย์แต่ละคน ซึ่งไม่ใครสามารถพรากจาก
มนุษย์แต่ละคนได้ (Unalienable Right) เป็นสิทธิของมนุษย์เองมิใช่สิทธิที่รัฐมอบให้ (สมยศ เชื้อ-
ไทย, 2549, หน้า 159) 
 บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ในอันที่จ ะล่วงล้ าเข้าไปใน  
“แดน” แห่งสิทธิเสรีภาพไว้อย่างคลุมเครือก็ดี ที่ให้อ านาจแก่องค์เจ้าหน้าที่ของรัฐเกินเลยกว่าความ
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จ าเป็นแก่การธ ารงไว้ ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะก็ดี ย่อมขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญหรือ
หลักการของนิติรัฐน้ันเอง (สมยศ เชื้อไทย, 2549, หน้า 160) 
 จึงมี ผู้กล่าวว่าผู้ปกครองที่แท้จริงในนิติรัฐ  คือ  กฎหมายที่รัฐตราขึ้นโดยชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ การปกครองนิติรัฐจึงเป็นการปกครองที่ถือกฎหมายเป็นใหญ่ ไม่ใช่คนเป็นใหญ่  (สม-
ยศ เชื้อไทย, 2549, หน้า 110) 

 2. หลักแบ่งแยกอ านาจ 
 จอนห์ ล็อค (John Locke) ชาวอังกฤษได้กล่าวไว้ในห นังสือ “Second Treatise of Civil 
Government” ว่าอ านาจอธิปไตยแยกออกได้เป็น 3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และ
อ านาจเกี่ยวกับการท าสงคราม การท าสนธิสัญญา และการแลกเปลี่ยนทูต แต่ผู้ที่น าเอาหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ  มาเผยแพร่ได้ดีที่สุดก็คือ  มงเตสกิเออ  (Montésquieu) (ชาญชัย แสวงศักดิ์ , 2553, 
หน้า 50) ที่กล่าวไว้ว่าประวัติศาสตร์แห่งการเมืองการปกครอง  ของมนุษย์ชาติให้บทเรียนว่า บุคคล
ทุกคนเมื่อมีอ านาจ มีแนวโน้มที่จะมัวเมาในอ านาจ และใช้อ านาจเกินเลยอยู่เสมอ  ๆ การใช้อ านาจ
อย่างพอเหมาะพอควรจะเป็นไปได้ก็แต่โดยการจัดองค์ก ารของรัฐในลักษณะที่ให้ “อ านาจหน่ึง
หยุดยั้งอีกอ านาจหน่ึง ” การแบ่งแยกอ านาจในความหมายของการจัดให้อ านาจ นิติบัญญัติอ านาจ
บริหาร และอ านาจตุลาการมีองค์กรผู้ใช้ต่างองค์กรกัน และเป็นอิสระจากกัน โดยให้องค์กร
เหล่านั้นคอยตรวจสอบ และถ่วงดุลซึ่งกันและกัน (Check and Balance) กลไกดังกล่าวเป็นกลไกที่
ส าคัญยิ่งในการสถาปนานิติรัฐ ด้วยเหตุนี้การแบ่งแยกอ านาจึงเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของหลัก
นิติรัฐ ถือได้ว่าเป็นหลักการพื้นฐานในการจัดองค์กรของรัฐในระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้เพื่อมิให้
รัฐมีอ านาจเด็ดขาดนั่นเอง (สมยศ เชื้อไทย, 2549, หน้า 161-162) 
 หลักนิติรัฐ ซึ่งมีวัตถุประสงค์ขั้นสุดท้ายอยู่ที่การประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรจากการ
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจขององค์กรรัฐก่อให้เกิดหลักกฎหมายมหาชน 3 หลัก ดังต่อไปนี้ (สมยศ เชื้อ-
ไทย, 2549, หน้า 162-163) 
 1. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ตามหลั กนี้การกระท า
ทั้งหลายขององค์กรฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมายซึ่งตราขึ้นโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 
 2. หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ตามหลักนี้หมายความว่า กฎหมาย
ทั้งหลายที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราขึ้นจะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
 3. หลักการควบคุมตรวจสอบโดยอง ค์กรตุลาการ  ตามหลักนี้ หมายความว่าการควบคุม
ไม่ให้การกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายก็ดี การควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดต่อ
รัฐธรรมนูญก็ดี จะต้องเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรตุลาการ ซึ่งมีความเป็นอิสระจากองค์กรฝ่าย
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บริหารและองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ ในการปฏิบัติหน้าที่ของตนนั้น องค์กรตุลาการไม่จ าต้อง
ฟังค าสั่งค าบัญชาจากองค์กรฝ่ายบริหาร และฝ่ายองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ และมีกระบวนการพิจารณา
ที่เปิดเผยเป็นธรรมรับฟังคู่ความและใช้เหตุผลในค าวินิจฉัยชี้ขาด 

 3. ความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่องระหว่างหลักนิติรัฐและหลักความไม่มีส่วนได้เสีย 
 ความคิดในเร่ืองนิติรัฐและหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
ความสัมพันธ์ในลักษณะที่ความคิดในเร่ืองนิติรัฐอยู่เบื้องหลังที่ผลักดันให้เกิดกฎหมายวิธีพิจารณา
เร่ือง ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองให้เป็นรูปร่าง โดยในสมัยสมบูรณาญาสิทธิรา ชย์และในสมัยที่รัฐ
ใช้อ านาจเบ็ดเสร็จ (Polizeistaat) ฝ่ายปกครองมีอิสระในการกระท าการต่าง  ๆ กล่าวคือ ไม่มี
กฏหมายมาก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจและไม่มีข้อห้ามว่าผู้วินิจฉัยสั่งการทางปกกครองใด  ๆ 
จะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองนั้น ๆ จึงได้มีการพยายามหามาตรการต่าง ๆ มาควบคุมการใช้อ านาจ
รัฐตามอ าเภอใจ ขจัดความอ าเภอใจของรัฐ รวมทั้งป้องกันไม่ให้เกิดการใช้อ านาจรัฐตามอ า เภอใจ 
เพื่อให้การกระท าของเจ้าหน้าของรัฐเป็ นการวินิจฉัยสั่งการตามภาวะวิสัยและ ชอบด้วยกฏหมาย
(กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2544, หน้า 113-114) 
 ซึ่งหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเ ร่ืองในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ที่ส าคัญคือ หลักความไม่มี
ส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่  เราจะพบข้อความในข้อเขียนต่าง  ๆ เช่นว่า ความไม่มีส่วนได้เสียของ
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบเป็นหนทางขจัดอ าเภอใจของรัฐ (กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2544, หน้า 115) 
 หลักนิติรัฐ (Das Rechtsstaatsprinzip) เองก็มีความผูกพันกับความคิดในเร่ืองความ
ยุติธรรมเช่นกัน ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐใช้ค าว่าวิธีพิจารณาที่เป็นธรรม (Fair) แทนค าว่า
ยุติธรรม  (Gerecht) หลักนิติรัฐ ประกอบด้วย หลักความไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองที่พิจารณา และ
หลักการรับฟังผู้ที่มีส่วน ได้เสียซึ่งค าพิพากษาของศาลที่น าหลักวิธีพิจารณาดังกล่าวมาใช้มักจะไม่
อ้างไกลไปถึงหลักความยุติธรรม แต่จะอ้างหลักนิติรัฐ ทั้งนี้เพราะรัฐธรรมนูญได้บัญญัติถึงหลักนิติ
รัฐไว้อย่างชัดแจ้ง (กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2544, หน้า 106) 
 ปัจจุบันน้ีมีความเข้าใจร่วมกันว่า วิธี พิจรณาเร่ืองในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหมายถึง
การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีผลไปสู่ภายนอกไม่ว่าจะเป็นการตระเตรียมการในการออก
นิติกรรมทางปกครองหรือการท าสัญญาทางปกครอง จึง มีข้อพิจารณาว่าถ้าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
ส่วนได้เสียในเร่ืองที่ตนพิจารณาหรือเป็นเ จ้าของเร่ืองแล้ว ความไม่เป็นกลางดังกล่าวจะเข้าไปมี
บทบาทในทุกขั้นตอนของการพิจารณา ซึ่งจะส่งผลให้ได้นิติกรรมทางปกครองอันไม่ชอบธรรมใน
ท้ายที่สุด (กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2544, หน้า 84-85) 
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 ดังนั้น ปัจจุบันน้ีสถานะความเป็นคู่ความของผู้มีส่วนได้เสีย จึงมิใช่ว่าเร่ิ มต้นเมื่อ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกนิติกรรมทางปกครอง แต่เร่ิมตั้งแต่มีการริเร่ิมวิธีพิจารณา  หลักความ
ไม่มีส่วนได้เสียจะป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐน าเอาเร่ืองผลประโยชน์ส่วนตัวเข้าไปปะปนกับการ
ปฏิบัติหน้าที่ เพื่อให้การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นไปโด ยถูกต้องตามข้อเท็จจริง
ปราศจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจและล าเอียง (กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2544, หน้า 86-87) 
 ด้วยเหตุดังกล่าว ฝ่ายปกครองภายใต้นิติรัฐที่เป็นประชาธิปไตยจะต้องมีวิธีพิจารณาที่
เหมาะสม เพื่อเป็นหลักประกันว่า เจตจ านงของสังคมในรูปของตัวบทกฎหมายที่ผ่านสภ านิติ
บัญญัติน้ันจะต้องรับการปฏิบัติในกรณีเฉพาะราย วิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจ้าหน้าฝ่ายปกครองในรัฐ
ประชาธิปไตยมีหน้าที่ท าเจตจ านงของสังคมในรูปตัวบทกฎหมายให้เป็นรูปธรรม และมีหน้าที่
ป้องกันมิให้เจตจ านงดังกล่าวถูกใช้ไปในทางที่ผิดหรือบิดเบือนโดยฝ่ายปกครองในกรณีเฉพ าะราย
ด้วยการละเลยไม่สนใจใยดี หรือการไม่เข้าใจไม่ถูกต้องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้รับผิดชอบ
ดังนั้นจึงต้องบังคับให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาทั้งหลายซึ่งเป็นมาตรการใน
การส่งเสริมให้การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายและสอดคล้องกั บหลัก
ประชาธิปไตยซึ่งหลักความไม่มีส่วนได้เสียคือ การควบคุมโดยสาธารณชนและการพิจารณาโดย
เปิดเผยจะเป็นมาตรการที่เหมาะสมและเป็นหลักประกันว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่รับผิดชอบเร่ือง
นั้น ๆ ไม่มีส่วนได้เสียในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าว เพราะถ้าหากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก ระท าการ
เพื่อผลประโยชน์ส่วนตนและพิจารณาวินิจฉัยสั่งการเร่ืองในทางปกครองอย่างมีอคติหรือไม่เป็น
กลางแล้วความปรากฏต่อ สาธารณชน โดยผ่านทางสื่อมวลชนแล้วเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะ
คาดหมายได้ว่าสาธารณชนต้องมีปฏิกิริยาในทางลบต่อการวินิจฉัยสั่งการของตนอย่างแน่นอน
(กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2544, หน้า 139) 
 หลักความไม่มีส่วนได้เสียหรือหลักความเป็นกลางเกิดขึ้นจากความคิดพื้นฐานที่ว่าหาก
บุคคลมีอ านาจสั่งการในเร่ืองที่ตนมีส่วนได้เสียอยู่บุคคลนั้นก็จะสูญเสียความเป็นกลาง และจะไม่
อาจสั่งการโดยปราศจากอคติในเร่ืองนั้น  ๆ ได้ หลักความไม่ มีส่วนได้เสียหรือหลักความเป็นกลาง
ขององค์กรฝ่ายปกครองที่ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือกรรมการในคณะกรรมการใด  ๆ ที่มี
อ านาจพิจรณาทางปกครอง  พิจรณาและวินิจฉัยสั่งการหรือร่วมประชุมและลงมติ ในเร่ืองใด  ๆ ที่
ตนมีส่วนได้เสียอยู่ตามระบบกฏหมายไทยดังที่กล่าวมานี้บัญญั ติรับรองไว้ในกฏหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง มาตรา 13 ถึง 20 (บุปผา อัครพิมาน, ม.ป.ป., หน้า 14-15) 

ทฤษฏีและแนวความคิดเกี่ยวกับการ ขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม 
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 การขัดกันแห่งผลประโยชน์ (Conflict of Interest) เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นในสังค มมาเป็น
เวลานาน และเกิดขึ้นในทุกยุคสมัยและในทุกประเทศ โดยเป็นปัญหาที่เร้ือรังและยากที่จะแก้ไข
เยียวยาหรือแม้กระทั่งป้องกันมิให้เกิดขึ้น การเกิดการขัดกันแห่งผลประโยชน์นี้เป็นสาเหตุหรือที่มา
ที่ส าคัญของปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นต่าง ๆ อันส่งผลกระทบร้ายแรงตามมาอี กหลายประการโดย
เป็นปัญหาที่นานาประเทศต่างให้ความส าคัญ และหาทางป้องกันมิให้ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้น  (พงษ์พิ
ลัย วรรณราช, 2551, หน้า 78-88) 

 1. ความหมายของหลักว่าด้วยการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม 
 ความหมายของค าว่า  “การขัดกันแห่งผลประโยชน์ ” (Conflict of Interest) มีแตกต่าง
หลากหลายนิยาม แต่แม้ว่าจะแตกต่างกันไปบ้างแต่ก็เป็นเฉพาะในส่วนของรายละเอียดส่วน
สาระส าคัญน้ันตรงกัน ได้แก่ 
  1. การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลโยชน์ส่วนรวม (Conflict of 
Interest) เป็นสถานการณ์ที่บุคคลในฐานะพนักงานห รือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ใช้ต าแหน่งหรืออ านาจ
หน้าที่ในการแสวงหาประโยชน์แก่ตนเอง กลุ่มหรือพวกพ้อง ซึ่งเป็นการละเมิดทางจริยธรรม และ
ส่งผลกระทบหรือความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ ค าอื่นที่มีความหมายใกล้เคียงกัน ได้แก่ การ
มีผลประโยชน์ทับซ้อน ความขัดกันแห่งผลประโยชน์ขอ งผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะ รวมถึง
คอร์รัปชั่นเชิงนโยบายและคอร์รัปชั น สีเทาด้วย  (ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน , 
2549, หน้า 359) 
  2. การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม (Conflict of 
Interest) หมายถึง สถานการณ์หรือการกระท าที่บุคคลไม่ว่าจะ เป็นนักการเมือง  พนักงานบริษัท 
หรือผู้บริหารมีผลประโยชน์ส่วนบุคคลมากจนมีผลต่อการตัดสินใจ  หรือการปฏิบัติหน้าที่ใน
ต าแหน่งหน้าที ่ที่บุคคลนั้นรับผิดชอบอยู่และส่งผลกระทบต่อประโยชน์ของส่วนรวม กล่าวคือ การ
ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐตัดสินใจหรือปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งของ ตนอันก่อให้เกิดประโยชน์ต่อตนเอง
หรือพวกพ้องมากกว่าประโยชน์ของส่วนรวม ซึ่งการกระท านั้นอาจจะเกิดขึ้นอย่างรู้ตัวหรือไม่รู้ตัว
ทั้งเจตนาและไม่เจตนา ซึ่งมีรูปแบบที่หลากหลาย จนกลายเป็นสิ่งที่ปฏิบัติกันทั่วไปโดยไม่เห็นว่า
เป็นความผิด ส่งผลให้บุคคลนั้นขาดการตัดสินใจที่ เที่ยงธรรม เนื่องจากยึดผลประโยชน์ส่วนบุคคล
เป็นหลัก (ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2547, หน้า 4) 
  3. ความหมายของค าว่า  “Conflict of Interest” ตามพจนานุกรมของ  Longman 
Dictionary of Contemporary (Third Edition) อธิบายว่าหมายถึง  การขัดกันแห่งผลประโยชน์ ซึ่ง
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เกี่ยวข้องกับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้รับมอบอ านาจ มีความสัมพันธ์กับผลประโยชน์ส่วนบุคคลหรือ
การได้มาซึ่งผลประโยชน์นั้น ส่วน Macmilan English Dictionary for Advanced Learners ได้ให้
ความหมายของ Conflict of Interest ไว้ 2 ความหมาย คือ 1) สถานการณ์ซึ่งบุคคลขาด การตัดสินใจ
อันเที่ยงธรรมเนื่องจากการมีหรือได้รับผลประโยชน์ หรือ 2) สถานการณ์ซึ่งมีบางสิ่งส่งผลดีต่อ
บุคคลใดบุคคลหนึ่งแต่เป็นผลเสียต่อผู้อ่ืน 
  ส่วนความหมายตามพจนานุกรมแหล่งอ่ืน ๆ ครอบคลุมความหมายที่เสริมกัน ได้แก่ 
  -  ความไม่สอดคล้องกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุ คคลและประโยชน์ส่วนรวมของ
บุคคลผู้ปฏิบัติหน้าที่สาธารณะ (Dictionary of Politics : Selected American and Foreign Political 
And Legal Terms, Seventh Edition) 
  -  สถานการณ์ซึ่งผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะมีผลประโยชน์ส่วนบุคคลอันเนื่องจากการ
ปฏิบัติหน้าที่หรือการใช้อิทธิ พลทางการเมือง  (The Random House Dictionary of English 
Language, Random House) 
  -  การเป็นปฏิปักษ์อันมิอาจลงรอยกันได้ ระหว่างหน้าที่กับผลประโยชน์ในการปฎิบัติ
หน้าที่แห่งความเชื่อถือและไว้วางใจของผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะ  (Mellinkoff’s Dictionary of 
American Legal Usage, West Publishing) 
  4. แคทซ์ และคาน (Katz & Kahn) กล่าว่า การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคล
และผลประโยชน์ส่วนรวม หมายถึง “สถานการณ์ซึ่งบุคคลที่เป็นข้าราชการพนักงาน หรือ  ผู้ปฏิบัติ
ในฐานะวิชาชีพในหน่วยงานราชการ ใช้อ านาจหน้าที่ไปในทางที่เป็นประโยชน์ ต่อตนเอง ” ส่วน 
ไมเคิล แม็คโดนัลด์ (Michael McDonald)ให้นิยามความหมาย ค าว่า “Conflict of Interest” ไปใน
ทิศทางเดียวกัน แต่ย้ าว่า ความขัดแย้งกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์
ส่วนรวมเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับจริยธรรม นั่นหมายถึง สถานการณ์ที่บุคคล เช่น  เจ้าหน้าที่รัฐ 
ลูกจ้าง หรือวิชาชีพหนึ่งใด  มีผลประโยชน์ส่วนบุคคลมากจนถึงขั้นกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่
อย่างตรงไปตรงมา 
  ส่วนอีกค าหนึ่งที่มักจะมีการใช้แทนกันอยู่เสมอ จนบางคร้ังเข้าใจว่าเป็นเร่ืองเดียวกัน
คือ ค าว่า “ผลประโยชน์ทับซ้อน” ผลประโยชน์ทับซ้อนสามารถเกิ ดขึ้นได้ทั้งในองค์กรของรัฐที่ท า
หน้าที่ดูแลผลประโยชน์สาธารณะ และองค์กรเอกชนที่เป็นองค์กรขนาดใหญ่มีการบริหารใน
รูปแบบของบริษัทมหาชน ซึ่งแม้ว่าผลประโยชน์ของบริษัทมหาชนนี้จะเป็นผลประโยชน์ที่
ประชาชนทั่วไปที่เข้าซื้อหุ้นมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของกิจการ แต่การดูแลผลประโยชน์จะขึ้นอยู่กับกลุ่ม
คนเพียงส่วนน้อยที่มีอ านาจบริหารจัดการในรูปของคณะกรรมการบริหาร  ดังนั้น ผู้บริหารองค์กร
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เอกชนจึงมีโอกาสสร้างผลประโยชน์ทับซ้อนระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์
ขององค์กรได้ (พิบูลย์ เจียมอนุกูลกิจ, 2547, หน้า 3) การเรียกว่า “ผลประโยชน์ขัดกัน” มีนัยต่างไป
จากการเรียกว่า “ผลประโยชน์ทับซ้อน ”เพราะเหตุว่า ผลประโยชน์ทับซ้อนเป็นกรณีบุคคลใดมี
ผลประโยชน์หลายอย่างทับซ้อนกันอยู่โดยผลประโยชน์หลายอย่างนั้นอาจไม่ได้ขัดแย้งกัน และผล
ของหลักผลประโยชน์ทับซ้อนก็ต่างไปจากหลักผลประโยชน์ขัดกัน กล่าวคือ เมื่ อมีผลประโยชน์
หลายอย่างทับซ้อนกันโดยไม่ได้ขัดแย้งกันบุคคลผู้มีผลประโยชน์ทับซ้อนจึงอาจเข้าไปมีส่วน
เกี่ยวข้องหรือตัดสินใจได้ในเร่ืองหรือผลประโยชน์นั้นได้ แต่จะต้องให้เหตุผลที่สมควรท าให้
ประชาชนทั่วไปเข้าใจและเป็นที่เชื่อถือได้เช่น การให้เหตุผลว่าเป็นบุคคลที่ซื่ อสัตย์สุจริตไม่มี
ประวัติ  ด่างพร้อย ไม่ได้เป็นผู้ตัดสินใจคนเดียวแต่ยังมีผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนร่วมพิจารณาด้วย มีการ
ตรวจสอบโครงการอย่างละเอียดรอบคอบจึงเชื่อถือได้ เป็นต้น (สมบัติ พฤฒิพงศภัค , 2549, หน้า 
121) 
  การพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างการขัดกันระหว่างผลประโย ชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม  (Conflicts of Interest) กับการคอร์รัปชัน (Corruption) จะสามารถท าให้
เข้าใจความหมายของการขัดกันแห่งผลประโยชน์ได้ดียิ่ง ขึ้น  โดยประชาชนส่วนใหญ่สามารถ
ยกตัวอย่า งของการกระท าที่เป็นการคอร์รัปชั นได้ แต่มีจ านวนน้อยที่สามารถอธิบายเกี่ ยวกับการ
ขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมได้ ส าหรับความสัมพันธ์ของทั้ง
สองเร่ืองนั้น อาจกล่ าวได้ว่า ทุกกรณีของการคอร์รัปชั นจะเกี่ยวกันกับการขัดกันระหว่าง
ผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมเสมอ แต่ในทางกลับกันไม่สามารถกล่าวได้ว่า
การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ ส่วนรวมจะเป็นการคอร์รัปชั นในทุก
กรณี โดยการคอร์รัปชันจะเป็นผลสุดท้ายของระดับการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม ดังนั้น การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์
ส่วนรวมโดยตวัของมันเองจึงไม่ใช่การคอร์รัปชัน หากแต่เป็นเงื่อนไขเบื้องต้นของการกระท าที่ไม่
สมควรต่อต าแหน่งหน้าที่หรือการคอร์รัปชัน (เฉลิมพล นาคสุวรรณ, 2547, หน้า 9) 

 2. ท่ีมาของหลักว่าด้วยการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์
ส่วนรวม 
 ข้อความคิดในเร่ืองการขัดกันแห่งผลประโยชน์ นี้ ปรากฏให้เห็นเป็นหลักทั่วไปในเร่ือง
ของการเป็นตัวแทน (The Agent) เน่ืองจากการท าหน้าที่ตัวแทนน้ันต้องค านึงถึงคุณสมบัติเฉพาะตัว
ของบุคคลที่จะกระท าหน้าที่แทนบุคคลอ่ืน ซึ่งหน้าที่ส าคัญของตัวแทน คือ การที่จะไม่ท าตนให้ตก
อยู่ในฐานะที่มีผลประโยชน์ส่วนบุคคลขัดกับ หน้าที่ที่ตนต้องท าแทน โดยหากเกิดสถานการณ์
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ดังกล่าวขึ้นย่อมถือว่าตัวแทนตกอยู่ในฐานะเป็นผู้ไร้ความสามารถ (Disability) ในการกระท าการใด  
ๆ ในสิ่งที่เขายินยอมให้มีการขัดกันแห่งผลประโยชน์เกิดขึ้น โดยหากตัวแทนได้ด าเนินการนั้นไป
ในนามของตัวการแล้ว และท าให้เขาได้รับผล ประโยชน์ส่วนบุคคลจากการเป็นตัวแทน ย่อมท าให้
การกระท านั้นของตัวแทนนั้นเป็นอันเสียไป และอาจถูกเพิกถอนได้ (Simon Goulding, 1996, p. 
235) นอกจากนี้ตัวแทนยังต้องมีความซื่ อสัตย์สุจริตในการท าการต่าง  ๆ ตามที่ตนได้รับมอบหมาย
ด้วย ซึ่งผู้พิพากษา Cardozo ได้เขียนในค าพิพากษาคดี Meinhard V. Salmon (1928) สรุปได้ว่า ผู้
ได้รับมอบหมายความเชื่อถือและไว้วางใจจากบุคคลอ่ืน นอกจากต้องยึดมั่นต่อหลักศีลธรรมว่าด้วย
ความซื่อสัตย์แล้ว จะต้องค านึงถึงรายละเอียดและความลึกซึ้งของความประพฤติแห่งความซื่อสัตย์ 
กล่าวคือ มาตรฐานแห่งความประพฤติด้ วย (Standard of Behaviour) ด้วย (Robert Braucher, 1964, 
p. 3) 
 เมื่อได้น ามาปรับใช้กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐแล้ว จึงเห็นได้ว่าต าแหน่ง
หน้าที่สาธารณะเป็นสิ่งที่กฎหมายก่อต้ังขึ้น และจ าเป็นต้องอาศัยบุคคลธรรมดาเข้ามาอยู่ใน
ต าแหน่งเพื่อท าภารกิจในต าแหน่งหน้าที่นั้น โดยในทางกฎหมายมหาชนมีประโยชน์ของบุคคลที่มี
ความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกันอยู่ 3 ฝ่าย ฝ่ายแรก คือ ประโยชน์ของรัฐ ฝ่ายที่สอง คือ ประโยชน์ส่วนตัว
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจแทนรัฐ และฝ่ายที่สาม คือ ประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนในฐานะ
ปัจเจกชนที่เข้ามา มีความสัมพันธ์กับรัฐโดยมีเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ใช้อ านาจแทน (เฉลิมพล นาค
สุวรรณ, 2547, หน้า 18) ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นที่ต้องมีกฎเกณฑ์ที่จะป้องกันการทุจริตและบิดเบือน
การใช้อ านาจรัฐ (Abuse of Power) ของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการแสวงหาประโยชน์ส่วนตัวโดยมิ
ชอบด้วยกฎหมาย เพราะการกระท าดังกล่าวของเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมก่อความเสียหายแก่ประโยชน์
ส่วนรวม และไม่ถือว่าเป็นการกระท าแทนรัฐ 
 ปัญหาการขัดแย้งกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวมนี้เกิดขึ้น
เมื่อมีองค์ประกอบครบ 3 ประการด้วยกัน คือ  (ส านักงานคณะกรรมการข้าราช การพลเรือน , 2549, 
หน้า 306) 
 ประการแรก ผู้ซึ่งด ารงต าแหน่งนั้นมีผลประโยชน์ส่วนบุคคล  (Private or Personinterest) 
ซึ่งอาจเป็นผลประโยชน์ที่เป็นตัวเงินหรือไม่เป็นตัวเงินก็ได้ ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นของตนเองหรือของ
ผู้อ่ืนหรือกลุ่มบุคคลอ่ืน ๆ ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิด 
 ประการที่สอง  ผู้ซึ่งด ารงต าแหน่งนั้นมีหน้าที่และความรับผิดชอบทางต าแหน่งราชการ
หรือต าแหน่งสาธารณะ (Public or Official duty and Responsibility) ซึ่งโดยหลักแล้วผู้ที่ด ารง
ต าแหน่งสาธารณะย่อมมีหน้าที่ในการปฏิบัติตามมาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตรฐานการปฏิบัติงาน 
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โดยต้ องมีความเป็นกลางและยึดผลประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญเหนือกว่าผลประโยชน์ส่วน
บุคคล 
 ประการที่สาม  ต้องมีสถานการณ์ที่เข้ามาแทรกแซงการใช้ดุลพินิจอย่างเป็นกลาง
(Interfering with objective judgment) คือ สภาพความขัดแย้งดังกล่าวได้เข้ามามีบทบาทหรือ
แทรกแซงการใช้ดุลพินิจ ที่เป็นกลางของผู้ด ารงต าแหน่ง จนท าให้การตัดสินใจในต าแหน่งหน้าที่
ของตนนั้นเบี่ยงเบนออกจากมาตรฐานทางวิชาชีพ หรือมาตรฐานการปฏิบัติงาน 
 ด้วยเหตุนี้ แนวทางที่ดีที่สุดในการป้องกันมิให้ผู้ด ารงต าแหน่งหน้าที่สาธารณะใช้อ านาจ
ในต าแหน่งหน้าที่เพื่อประโยชน์ส่วนตัวก็คือ ก ารป้องกันมิให้เกิดการขัดกันระหว่างผลประโยชน์
ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมขึ้น รวมถึงการจัดการกับการขัดกันดังกล่าวหากได้เกิดขึ้น
แล้วด้วย (เฉลิมพล นาคสุวรรณ, 2547, หน้า 8) ทั้งนี้ เน่ืองจากการสร้างสภาพแวดล้อมในการปฏิบัติ
หน้าที่ที่ดีจะช่วยส่งเสริมให้ผู้ด ารงต าแหน่งหน้าที่สาธารณะหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐคงคุณธรรมได้ใน
ระหว่างที่ด ารงต าแหน่งสาธารณะอยู่นั่นเอง 

 3. วัตถุประสงค์ของหลักว่าด้วยการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม 
 การด าเนินการของรัฐที่ได้กระท าโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหลายนั้นจะต้องเป็นไปอย่ าง
อิสระและไม่ล าเอียง นโยบายและการตัดสินใจต่าง  ๆ ต้องเป็นไปอย่างเหมาะสม การใช้อ านาจของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องไม่ถูกใช้เพื่อหาก าไรหรือผลประโยชน์ส่วนบุคคล และสาธารณชนต้องมี
ความมั่นใจในความซื่อสัตย์ของรัฐบาลของตน แต่จุดมุ่งหมายดังที่กล่าวมานี้ย่อมไม่สามารถเกิ ดขึ้น
ได้หากมีการขัดแย้งกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมของเจ้าหน้าที่
ของรัฐเกิดขึ้น ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่ต้องป้องกันมิให้เกิดการขัดกันของผลประโยชน์เช่นว่านั้น 
และก่อต้ังมาตรฐานทางจริยธรรมที่เหมาะสมเพื่อใช้ส าหรับการด าเนินงานของเจ้าหน้า ที่ของรัฐ 
โดยวัตถุประสงค์ที่ส าคัญของหลักว่าด้วยการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม มีดังนี้ (เฉลิมพล นาคสุวรรณ, 2547, หน้า 20)  
  3.1 เพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐเป็นไปอย่างถูกต้องและเหมาะสม 
  ผู้ซึ่ง ด ารงต าแหน่งหน้าที่สาธารณะย่อม ต้องได้รับความเชื่อถือสาธารณะ (Public 
Officer is a Public Trust) กล่าวคือ ประชาชนทั่วไปต้องมีความเชื่อถือและให้ความไว้วางใจว่า
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะด าเนินการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง หากปรากฏภายหลังว่าใน
ระหว่างที่มีการด าเนินการโดยเจ้าหน้าที่ของรั ฐน้ันได้เกิดสถานการณ์การขัดกันระหว่าง
ผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมเกิดขึ้น ย่อมส่งผลต่อความเชื่อถือและไว้วางใจที่
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ประชาชนมีให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพราะเมื่อเกิดสถานการณ์การขัดกันของผลประโยชน์แล้ว ย่อม
มีแนวโน้มว่าการกระท าของเจ้าหน้าที่นั้นจะค านึง ถึงผลประโยชน์ส่วนบุคคลก่อนผลประโยชน์
ส่วนรวม แม้ว่าในกรณีดังกล่าวนั้นเจ้าหน้าที่ของรัฐได้กระท าโดยเห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมก็ตาม 
แต่ก็ย่อมก่อให้เกิดความคลางแคลงใจต่อบุคคลทั่วไป การให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสดงความบริสุทธิ์ใจ
ในเร่ืองความซื่อสัตย์ต่อต าแหน่งหน้าที่ของตน เช่น การให้ยื่นบัญชีแสดงทรัพย์สินและหนี้สินก่อน
เข้ารับต าแหน่งหรือการแจ้งให้ทราบว่าตนมีส่วนได้เสียในเร่ืองใดที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น เป็นความ
พยายามที่จะท าให้ประชาชนทั่วไปเกิดความมั่นใจและเชื่อถือว่าการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐในเร่ืองต่าง  ๆ นั้นจะได้ กระท าโดยมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง ปราศจากอิทธิพลของ
ผลประโยชน์ส่วนบุคคลซึ่งจะมีผลกระทบต่อการวินิจฉัยสั่งการที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นต้องกระท าตาม
อ านาจหน้าที่ 
  3.2 ป้องกันผลเสียหายที่เกิดจากสถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคล
กับผลประโยชน์ส่วนรวม 
  การมีเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งปฏิบัติหน้าที่โดยปราศจากการขัดกันระหว่างผลประโยชน์
ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม เป็นข้อเรียกร้องที่ส าคัญในทุกประเทศ เพราะเมื่อการจัดท า
บริการสาธารณะของรัฐได้ด าเนินการโดยบุคคลซึ่งมีความเป็นธรรม ไม่มีอคติหรือส่วนได้เสีย
เกี่ยวข้องด้วยแล้ว ความเชื่อมั่นและการยอมรับในการตัดสินใจของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ันก็จะ
เพิ่มมากขึ้น ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้เคยกล่าวไว้ในคดี United States v. Missessippi Valley 
Generating Co. ว่าประชาธิปไตยจะมีประสิทธิภาพต่อเมื่อประชาชนมีความศรัทธาในตัวผู้ปกครอง 
และความศรัทธานั้นจะถูกท าลายลงอย่างสิ้นเชิงเมื่อเจ้าหน้าที่ระดับสูงและผู้ได้รับการแต่งต้ังจาก
พวกเขาท างานในกิจกรรมซึ่งปลุกความสงสัยในความประพฤติที่ไม่สมควรและการทุจริตของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
  การที่รัฐใดมีภาพลักษณ์ที่ดีโดยแสดงให้เห็นถึงการด าเนินการโดยซื่อสัตย์แ ละ
ปราศจากการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมนับว่าเป็นสิ่งที่
ส าคัญในสังคมปัจจุบัน เน่ืองจากเป็นการสร้างความเชื่อมั่นทั้งต่อประชาชนภายในประเทศและใน
ต่างประเทศในการด าเนินการต่าง  ๆ ของรัฐน้ัน ท าให้เห็นว่ารัฐน้ันมีประสิทธิภาพในการ
บริหารงานและมีการจัดการบุคลากรที่ดี อีกทั้งหากเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ันด าเนินการโดยความซื่อสัตย์
สุจริตและเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริงแล้ว ย่อมมีผลให้การด าเนินการในกิจการต่าง  ๆ ของ
รัฐน้ันส าเร็จลุล่วงด้วยดี มีคุณภาพ และตอบสนองความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดี แต่
ในทางตรงกันข้าม หากรัฐใดมีภาพลักษณ์ที่ไม่เหมาะสม กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจหน้าที่
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ของตนในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนบุคคล ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายตามมาทั้งในทางตรง
และทางอ้อม โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่ของรัฐในระดับสูง ซึ่งการกระท าของพวกเขามักอยู่ในสายตาของ
ประชาชน  การปฏิเสธว่าตนไม่ได้ใช้อ านาจหน้าที่ของตนแสวงหาประโยชน์ใด  ๆ ในกรณีที่มี
สถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมนั้นย่อมเป็นไป
ได้ยาก และอาจไม่เพียงพอที่จะขจัดข้อสงสัยของประชาชนในเร่ืองดังกล่าว ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นต้อง
มีการก าหนดกฎเกณฑ์ เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐตามสมควร เพื่อที่จะป้องกันมิให้เกิดภาพลักษณ์ที่
ไม่เหมาะสมอันจะส่งผลให้เกิดความเสียหายทั้งแก่รัฐและประชาชน 
  3.3 ลดแรงจูงใจที่ก่อให้เกิดการแสวงหาประโยชน์อันไม่ถูกต้อง 
  การป้องกันมิให้เกิดสถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุค คลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวมนี้ เป็นมาตรการที่น ามาใช้เพื่อลดขนาดของอิทธิพลหรือแรงจูงใจ หรือสิ่งล่อ
ใจอันเกิดจากผลประโยชน์ส่วนบุคคลซึ่งเป็นผลประโยชน์รอง (Secondary Interests) มิให้เข้ามามี
ส่วนสัมพันธ์หรือส่งผลต่อคุณธรรมการใช้ดุลพินิจวิจารณญาณอันมุ่งต่อผลประโยชน์หลั ก 
(Primary Interests) หรือประโยชน์สาธารณะของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หลักว่าด้วยการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์นี้ เป็นการควบคุมการกระท าของผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เพราะเจ้าหน้าที่เหล่านี้มีอ านาจมาก ต้องเผชิญกับสิ่งล่อใจมากมายและ
หลากหลาย สิ่งล่อใจต่าง  ๆ เหล่านี้ล้วนแล้วแต่มีอิทธิพลจูงใจเหนือกว่าแรงจูงใจในการท างานใน
หน้าที่ให้กับรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ  (Kenneth F. Warren, 1988, pp. 228-235) หลักว่าด้วยการ
ขัดกันแห่งผลประโยชน์จึงเป็นมาตรการในการคุ้มครองประโยชน์ของรัฐจากการที่เจ้าหน้าที่ใช้
อ านาจหน้าที่ของตนเป็นเคร่ืองมือแสวงหาประโยชน์ส่วนตัว เพราะหากป้องกันมิให้มีการขัดกัน
แห่งผลประโยชน์เกิดขึ้นแล้วโอกาสที่เจ้าหน้าที่จะกระท าการใด  ๆ เพื่อประโยชน์ของตนเอง ย่อม
เกิดขึ้นน้อยลงตามล าดับ ซึ่งนอกจากรัฐจะไม่ได้รับความเสียหายแล้ว ประชาชนยังได้รับประโยชน์
จากการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างเต็มที่ 
  ดังนั้น หลักว่าด้วยการขัดกันแห่งผลประโยชน์จึงมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญเพื่อควบคุม
และลดความเสี่ยงของอิทธิพล หรือแรงจูงใจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในทางเศรษฐกิจเพื่อป้องกันความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้นในกระบวนการตัดสินใจของผู้ พิจารณาซึ่งก็คือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ท าให้การ
ตัดสินใจหรือการใช้ดุลพินิจของเร่ืองต่าง  ๆ ของเจ้าหน้าที่นั้นมีความเป็นอิสระและเป็นธรรมมาก
ที่สุด แม้ว่าในศตวรรษนี้จะเป็นการยากยิ่งที่จะแบ่งแยกผลประโยชน์ส่วนบุคคลออกจาก
ผลประโยชน์ส่วนรวมอย่างเด็ดขาดได้ เพราะว่าผลประโยชน์เหล่านี้มีความเหลื่อมล้ ากันและไม่อาจ
แยกจากกันได้ก็ตาม (Corpoer, 1990, pp. 107-118) 
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  3.4 ท าให้ประชาชนได้รับประโยชน์จากการบริการสาธารณะอย่างเสมอภาค  
  จุดมุ่งหมายของการจัดท าบริการสาธารณะที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ เพื่อให้ประชาชน
ได้รับประโยชน์จากบริการสาธาร ณะนั้นอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน  ดังนั้น หากปล่อยให้มี
สถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมเกิดขึ้น ย่อม
ส่งผลให้การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐกลายเป็นตลาดซึ่งมีวิถีทางเศรษฐกิจ ความคิดในเร่ือง
ความเสมอภาคภายใต้กฎหมายก็จะไม่สามารถเกิด ขึ้นภายใต้สภาวะการณ์ดังกล่าว หลักการเข้าถึง
บริการสาธารณะที่เสมอภาคนี้ได้พยายามที่จะรักษาหรือให้รัฐค านึงถึงประโยชน์สาธารณะมากกว่า
การยินยอมให้ประโยชน์สาธารณะถูกเข้ายึดได้โดยเอกชนบางคนบางกลุ่มซึ่งมีเงิน ภายใต้ความคิด
นี้จึงมีการก าหนดกฎเกณฑ์ที่ปกป้องประชาชนจากการที่จะต้องจ่ายเงินเป็นพิเศษเพื่อซื้อบริการจาก
รัฐ ซึ่งโดยปกติแล้วรัฐต้องจัดให้มีขึ้นเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนอยู่แล้ว  ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักการ
เข้าถึงบริการสาธารณะโดยเสมอภาค และการปฏิบัติอย่างเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย 
  นอกจากนี้ หากยินยอมให้มีการใช้เงินหรือประโยช น์ตอบแทนเพื่อแลกกับการได้รับ
บริการจากรัฐเป็นพิเศษ ย่อมท าให้มีการเลือกปฏิบัติและสร้างความขัดแย้งขึ้นในสังคมอย่าง
หลีกเลี่ยงไม่ได้ ท าให้ผู้ที่ได้รับประโยชน์ตอบแทนก าหนดนโยบายสาธารณะในลักษณะที่เอ้ือ
ประโยชน์ให้แก่กลุ่มบุคคลตามที่ผู้ใช้อ านาจรัฐต้องการ โดยผลประโยช น์ที่ถูกเบียดบังไปอาจจะ
จัดสรรกลับมาสู่ผู้ใช้อ านาจรัฐตามกระบวนการที่ได้ก าหนดไว้ ท าให้ประโยชน์ที่ควรจะเป็นของ
ประชาชนทั่วไปตกไปอยู่กับบุคคลบางกลุ่มเท่านั้น มิได้มีการกระจายไปสู่ประชาชนตาม
วัตถุประสงค์ของการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งลักษณะเช่นนี้จะสร้างความเสียหาย แก่รัฐใน
ประเด็นที่ผลประโยชน์สาธารณะมิอาจจะจัดสรรไปสู่กลุ่มบุคคลเป้าหมายที่ชอบด้วยเหตุผลและ
ความเป็นธรรมในการรับประโยชน์ดังกล่าว  
 
 4. รูปแบบของการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม  
 การขัดแย้งกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม มีได้ หลายรูปแบบ
ไม่จ ากัดอยู่เฉพาะในรูปแบบของตัวเงิน หรือทรัพย์สินเท่านั้น แต่รวมถึงผลประโยชน์อ่ืน  ๆ ที่ไม่ได้
อยู่ในรูปของตัวเงินหรือทรัพย์ด้วย ซึ่ง John Langford และ Kenneth Kernaghan ได้จ าแนกรูปแบบ
ของการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุ คคลและประโยชน์ส่วนรวม ออกเป็น 7 รูปแบบ (สุวรรณา 
ตุลยวศินพงศ์ และคณะ, 2546, หน้า 2-3) คือ 
  (1) การรับผลประโยชน์ต่าง  ๆ (Accepting Benefits) เช่น การรับของขวัญจากบริษัท
ธุรกิจ บริษัทขายยาหรืออุปกรณ์การแพทย์สนับสนุนค่าเดินทางให้ผู้บริหารแลเจ้าหน้าที่ไปประชุม
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เร่ืองอาหารและยาที่ต่างประเทศ หรื อหน่วยงานราชการรับเงินบริจาคสร้างส านักงานจากธุรกิจที่
เป็นลูกค้าของหน่วยงานหรือแม้กระทั้งในการใช้งบประมาณของรัฐเพื่อจัดซื้อจัดจ้างแล้วเจ้าหน้าที่
ได้รับของแถมหรือประโยชน์อ่ืนตอบแทน เป็นต้น 
  (2) การท าธุรกิจกับตนเอง (Self–Dealing) หรือเป็นคู่สัญญา (Contracts) หมายถึง
สถานการณ์ที่ผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะมีส่วนได้เสียในสัญญาที่ท ากับหน่วยงานที่ตนสังกัด
ตัวอย่างเช่น การใช้ต าแหน่งที่ท าให้หน่วยงานท าสัญญาซื้อสินค้าจากบริษัทของตนเองหรือจ้าง
บริษัทของตนเองเป็นที่ปรึกษา หรือซื้อที่ดินตนเองในการจัดสร้างส านักงาน สถานการณ์เช่นนี้ เกิด
บทบาทที่ขัดแย้ง เช่น เป็นทั้งผู้ที่ซื้อและผู้ขายในเวลาเดียวกัน 
  (3) การท างานหลังจากออกจากต าแหน่งหน้าที่สาธารณะหรือหลังเกษียณ (Post–
Employment) หมายถึงการที่บุคคลลาออกจากหน่วยงานของรัฐ และไปท างานในบริษัทเอกชนที่
ด าเนินธุรกิจประเภทเดียวกัน เช่น เป็นผู้บริหารหรือเจ้าหน้าที่ขององค์การอาหารและยา ลาออกจาก
งานราชการและไปท างานในบริษัทผลิตหรือขายยา หรือผู้บริหารกระทรวงคมนาคมหลังเกษียณ
ออกไปท างานเป็นผู้บริหารของบริษัทธุรกิจสื่อสาร 
  (4) การท างานพิเศษ (Outside Employment or Moonlighting) ในรูปแบบนี้มีได้
หลากหลายลัก ษณะ เช่น ผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะตั้งบริษัทด าเนินธุรกิจที่เป็นการแข่งขันกับ
หน่วยงานหรือองค์การสาธารณะที่ตนสังกัด หรือการรับจ้างเป็นที่ปรึกษาโครงการโดยอาศัย
ต าแหน่งในราชการสร้างความน่าเชื่อถือว่าโครงการของผู้ว่าจ้างจะไม่มีปัญหาติดขัดในการพิจารณา
จากหน่วยงานที่ ที่ปรึกษาสังกัดอยู่ หรือในกรณีที่เป็นผู้ตรวจสอบบัญชีของกรมสรรพากร ก็รับงาน
พิเศษเป็นที่ปรึกษาหรือเป็นผู้ท าบัญชีให้กับบริษัทที่ต้องถูกตรวจสอบ 
  (5) การรู้ข้อมูลภายใน (Inside Information) หมายถึงสถานการณ์ที่ผู้ด ารงต าแหน่ง
สาธารณะใช้ประโยชน์จากการรับรู้ข้อมูลภาย ในเพื่อประโยชน์ของตนเอง เช่น ทราบว่ามีการตัด
ถนนผ่านบริเวณใด ก็จะเข้าไปซื้อที่ดินน้ัน ในนามของภรรยา หรือทราบว่าจะมีการซื้อขายที่ดินเพื่อ
ท าโครงการของรัฐ ก็จะเข้าไปซื้อที่ดินน้ันเพื่อเก็งก าไรและขายรัฐในราคาสูงขึ้น 
  (6) การใช้ทรัพย์ของราชการเพื่อประโยชน์ธุรกิ จส่วนตัว (Using Your Employer’s 
Property for Private Advantage) เช่นการน าเคร่ืองใช้ไฟฟ้าส านักงานต่าง  ๆ กลับไปใช้ที่บ้าน การ
น ารถยนต์ราชการไปใช้ในงานส่วนตัว 
  (7) การน าโครงการสาธารณะลงในเขตเลือกตั้งเพื่อประโยชน์ในทางการเมือง (Pork–
Barreling) เช่น การที่รัฐมน ตรีอนุมัติโครงการไปลงพื้นที่หรือบ้านเกิดของตนเอง หรือการใช้
งบประมาณสาธารณะเพื่อหาเสียง 
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  ส่วนสารานุกรม Wikipedia 12 ได้จ าแนกรูปแบบของการขัดกันระหว่างประโยชน์
ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม ที่พบมากที่สุดว่ามีอย่างน้อย 4 รูปแบบ (วิทยากร เชียงกูล, 2549, 
หน้า 2-3) คือ 
   (1) การที่ผู้มีต าแหน่งหน้าที่ดูแลผลประโยชน์ของสาธารณะ แสวงหาผลผลประโยชน์
ให้ตัวเอง เช่น เจ้าหน้าที่รัฐ ออกกฎหมาย หรือมาตรการที่ให้ประโยชน์กับธุรกิจเอกชนที่ตน หรือ
พรรคพวกถือหุ้นอยู่ 
  (2) การท างานสองต าแหน่ง ที่ซึ่งประโยชน์ของงานขัดแย้งกัน เช่น เป็นเ จ้าหน้าที่รัฐ
ฝ่ายควบคุมหรือฝ่ายพิจารณาให้ประโยชน์กับธุรกิจเอกชนได้ ในขณะเดียวกันก็ไ ด้ไปด ารงต าแหน่ง
ในบอร์ดที่ปรึกษา หรือบอร์ดนโยบายรัฐวิสาหกิจ หรือธุรกิจเอกชนที่มีโอกาสหาประโยชน์จาก
หน่วยงานรัฐ ที่บุคคลนั้นด ารงต าแหน่งอยู่ 
  (3) การที่มีเจ้าหน้าที่รัฐ หรือผู้บ ริหารองค์การเอ้ือประโยชน์ให้กับคู่ สมรส ลูก หรือ
ญาติอ่ืนด้วยการเลือกจ้างญาติ พรรคพวกตน หรือให้สัมปทาน ให้งานกับญาติพรรคพวกตน 
  (4) การที่เจ้าหน้าที่รัฐ หรือผู้บริหารองค์การได้รับของขวัญที่มีมูลค่าสูง (ไม่ว่าสิ่งของ
หรือบริการ) จากบริษัทที่ท าธุรกิจกับหน่วยงานหรือองค์กรนั้น ๆ  

 5. แนวความคิดเกี่ยวกับการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม  
 การขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวมเป็นปัญหาส าคัญที่ส่งผล
กระทบต่าง ๆ นานับประการ จากความพยายามเพื่อหาทางป้องกันปัญหาดังกล่าวจึงเกิดมาตการใน
การควบคุมต่าง ๆ สะท้อนให้เห็นถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคล
และประโยชน์ส่วนรวมดังต่อไปนี้ 
  5.1 ในต่างประเทศ 
  แนวความคิดเกี่ยวกับการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม
ในต่างประเทศ สะท้อนจากหลักการและมาตรการดังนี้ 
  ประเทศสหพัน ธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีหลักกฎหมายที่ใกล้เคียงกับหลักการ  ขัดกัน
ระหว่างประโยชน์บุคคลและประโยชน์ส่วนรวม (Conflict of interest) อยู่หลักหนึ่ง คือ หลัก  
“Inkompatibitatsprinzip” (Incompatible Principle) หรือ “หลักการขัดกันของหน้าที่ ” ซึ่งถือเป็น
หลักตามรัฐธรรมนูญที่ มาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย (Separation of Powers) ที่ถือว่า
อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการต้องแยกใช้โดยสถาบันที่ต่างจากกันโดยมีการ
ถ่วงดุลกันและกัน  ซึ่งหลักดังกล่าวนอกจากจะเป็ นเร่ืองที่เกี่ยวกับสถาบันแล้ว ยังน ามาใช้กับตัว
บุคคลด้วย กล่าวคือ การด ารงต าแหน่งหน้าที่ของบุคคลในขณะเดียวกัน หรือ “การสวมหมวกหลาย
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ใบ” ของบุคคลในขณะเดียวกัน ซึ่งหน้าที่นั้นเป็นหน้า ที่ที่อยู่ในอ านาจอธิปไตยต่างกัน ย่อมเป็นการ
ไม่สอดคล้องต้องกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเป็นสมาชิกรัฐสภา ซึ่งใช้อ านาจนิติบัญญัติและ
ขณะเดียวกันก็ เป็นข้ าราชการซึ่งใช้อ านาจบริหารหรือเป็นผู้พิพากษา ซึ่งใช้อ านาจตุลาการย่อม
กระท าไม่ได้ (คณิต ณ นคร , 2550  ก, หน้า  31-32) โดยหลักการขัดกันแห่งหน้าที่  ที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญนั้นคือ การห้ามบุคคลด ารงต าแหน่งหลายต าแหน่งที่อยู่ในอ านาจอธิปไตยที่ต่างกันดัง
จะเห็นได้ในกรณี หากส มาชิกรัฐสภาด ารงต าแหน่งคณะรัฐมนตรีแล้วก็จะต้องลาออกจากสมาชิก
รัฐสภา โดยหลักการขัดกันแห่งหน้าที่นั้นไม่ใช่เป็นเพียงปัญหาทางจริยธรรม แต่เป็นปัญหาในทาง
หลักกฏหมายที่ไม่อาจฝ่าฝืนได้(คณิต ณ นคร, 2550 ข, หน้า 32,34) 
  ประเทศสาธารณรัฐฟินแลนด์ มีมาตรการหลายรูปแบบที่น า มาบังคับใช้เพื่อ  ป้องกัน
ปัญหาการขัดแย้งระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม ของเจ้าหน้าที่ภาครัฐและ
นักการเมือง ตัวอย่างเช่น รัฐมนตรีของฟินแลนด์ต้องไม่ด ารงต าแหน่งข้าราชการในสังกัดใด  ๆ หรือ
ต าแหน่งอ่ืนที่ท าให้การปฏิบัติหน้าที่เป็นไปอย่างไม่เต็มที่ หรือ แม้กระทั่งเพียงบันทอนความหน้า
เชื่อถือในต าแหน่งรัฐมนตรีได้ ข้าราชการระดับอาวุโสจ าเป็นต้องประกาศข้อตกลง (Commitment) 
ในการปฏิบัติหน้าที่ และถูกจ ากัดในการประกอบอาชีพเสริมอื่น  ๆ อีกมาตรการหนึ่งที่ส าคัญ ได้แก่ 
การบังคับใช้เกี่ยวกับกฎหมายพรรคการเมืองในการจัดหาเงิ นเพื่อสนับสนุนการเลือกตั้ง (The Act 
on Political Pertaining to Electoral Fundig) ซึ่งรัฐบาลฟินแลนด์นับเป็นหน่ึงในประเทศแรก  ๆ ของ
โลกที่มีการจัดสรรงบประมาณให้กับนักการเมืองทุกพรรคเพื่อใช้จ่ายในกิจกรรมการเลือกตั้งแต่ 
ค.ศ.1967โดยแต่ละพรรคการเมืองต้องเปิดเผยข้ อมูลบัญชีการใช้จ่ายต่อสาธารณชนและเจ้าหน้าที่
กระทรวงยุติธรรมพร้อมทั้งระบุเงินเพิ่มเติมอื่น  ๆ ที่ได้รับจากภาคเอกชนให้ชัดเจนมาตรการนี้ถือ
เป็นการช่วยลดความขัดแย้งด้านผลประโยชน์และภาวะทางการเงินของพรรคการเมืองที่อาจเป็น
สาเหตุจูงใจส าคัญให้มีการคอร์รัปชั่นเกิดขึ้ นในภายหลัง ส่วนในระดับของข้าราชการนั้น ประมวล
จริยธรรมของข้าราชการ (Civil Servant’s Ethics) ได้ระบุไว้ว่าข้าราชการต้องไม่มีส่วนร่วมใน
องค์กรใดที่อาจเกิดความขัดแย้งกับการท าหน้าที่ของตนเอง กล่าวคือ ข้าราชการต้องไม่ใช้อ านาจ
หน้าที่ของตนเองไปท าการใดอั นจะก่อให้เกิ ดประโยชน์แก่ผู้อื่น ที่มีผลประโยชน์ขัดกันกับ
หน่วยงานของตนเอง (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา และคณะ, 2551, หน้า 4-60, 61) 
  5.1 ในประเทศไทย 
  ในประเทศไทย แนวความคิดเกี่ยวกับการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ประโยชน์ส่วนรวมที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของบรรดาข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐต่าง  ๆ 
นั้น เห็นได้ดังต่อไปนี้ 



65 

 

  แนวความคิดที่สะท้อนจากประมวลกฏหมายอาญา 
  กฏหมายอาญาน้ัน น ามาใช้กับข้าราชการทั้งหลาย เน่ืองจาก “เจ้าพนักงาน ” ตาม
ประมวลกฏหมายอาญาน้ันหมายถึง บุคคลผู้ปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยได้รับการแต่งต้ังตามกฏหมาย 
กล่าวคือ ในการแต่งตั้งนั้นมีกฏหมายระบุถึงวิธีการแต่งตั้งไว้ และได้มีการแต่งตั้งถูกต้องตาม
กฏหมายที่ระบุไว้นั้น (ค าพิพากษา ฎีกาที่ 1787 /2524 น.1319 ) ดังนั้น บรรดาข้าราชการตาม
กระทรวง ทบวง กรมต่าง  ๆ ตาม พระราชบัญญัติ  ระเบียบข้าราชการพลเรือน พระราชบัญญัติ  
ระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พระราชบัญญัติ  ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ ฯลฯ 
และหมายรวมถึงบรรดาข้าราชการเมือง และกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฏหมายใด ก าหนดให้บุคคลใด
เป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฏหมายอาญา บุคคลนั้นก็เป็นเจ้าพนักงาน ด้วย (เกียรติขจร วัจนะ -
สวัสดิ์, 2550, หน้า 53-54) 
  มาตรา 152 บัญญัติว่า ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน มีหน้าที่จัดการหรือดูแลกิจการใดเข้ามี
ส่วนได้เสียเพื่อประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผู้อ่ืน เนื่องด้วยกิจการน้ั น ต้องระวางโทษ ... ผู้ซึ่งจะมี
ความผิดตามมาตรานี้จะต้องเป็นเจ้าพนักงานผู้มีหน้าที่จัดการหรือดูแลกิ จการใดเข้ามีส่วนได้เสีย
เพื่อประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผู้อ่ืน เนื่องด้วยกิจการน้ัน โดยกรณีตามมาตรานี้ไม่ต้อง “ทุจริต” 
และไม่ต้อง “เสียหาย” เพียงแต่เข้ามี “ส่วนได้เสียเพื่อประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผู้อ่ืน ” เน่ืองด้วย
กิจการน้ัน ก็เป็นความผิดแล้ว (เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, 2550, หน้า 172-173)  
  โดยกฏหมายอาญามาตรานี้  มีเจตนารมณ์ที่จะไม่ให้เจ้าพนักงานเข้าไปเกี่ยวข้องหา
ผลประโยชน์ กับกิจการที่ตนมีหน้าที่จัดการดูแล เพราะเจ้าพนักงานอาจด าเนินการเข้าข้างตนเองได้
(เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, 2550, หน้า 173)  
  ถึงแม้จะถือเป็นค วามผิดตามมาตรานี้ ก็ต่อเมื่อผู้กระท าจะต้องมีเจตนาพิเศษกล่าวคือ 
“เพื่อประโยชน์ส าหรับตัวเองหรือผู้อ่ืนเนื่องด้วยด้วยกิจการน้ัน ” เมื่อพิจ ารณาถึง การเข้าไปด ารง
ต าแหน่งกรรมการของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าในรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือ ที่
ตนมีหน้าที่ ก ากับดูแล ก าหนดนโยบาย หรือให้คุณให้โทษ แม้จะถือว่าเป็นการเข้าไปด ารงต าแหน่ง
ในฐานะตัวแทนของรัฐซึ่งไม่ถือว่ามีเจตนาพิเศษตามมาตรานี้แต่เมื่อพิจรณาถึงเจตนารมณ์ของ
กฏหมายแล้ว เห็นว่าการเข้าไปด ารงต าแหน่งดังกล่าวไม่สอดคล้องกับเจตนารมย์ของบทบัญญัติ
มาตรานี ้
  แนวความคิดที่ สะท้อนจากข้อบังคับว่าด้วยประมวลจริยธรรมส าหรับข้าราชการ
การเมืองและข้าราชการประจ า  
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  โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 มาตรา 279 ก าหนดให้
มาตรฐานทางจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  ข้าราชการ  หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละ
ประเภทให้เป็นไปตามปร ะมวลจริยธรรมที่ก าหนดขึ้นโดยจะต้องมีกลไกและระบบในการ
ด าเนินงานเพื่อให้การบังคับใช้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  รวมทั้งก าหนดขั้นตอนการลงโทษตาม
ความร้ายแรงแห่งการกระท า  การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม  ให้ถือว่าเป็นการ
กระท าผิดทางวินัย  โดยในส่วนข้าราชการก ารเมืองและข้าราชการประจ า ได้มีการจัดท าประมวล
จริยธรรมขึ้นเพื่อให้ การปฏิบัติหน้าที่นั้น อยู่ภายใต้มาตรฐานทางจริยธรรมตาม หลักเกณฑ์ดังกล่าว
ซึ่งได้แก่ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยประมวลจริยธรรมของข้าราชการการเมือง พ.ศ.2551
และประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน ซึ่งมีสาระส าคัญดังนี้ 
  -  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยประมวลจริยธรรมของข้าราชการการเมือง พ.ศ.
2551 มีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้ 
  1) ข้าราชการการเมืองมีหน้าที่ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย  รักษาประโยชน์
ส่วนรวม  ยึดหลักธรรมาภิบาล  โดยจะต้องยึด ถือประโยชน์ของ ประเทศชาติเหนือกว่าประโยชน์
ส่วนตนและไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน 
  2) ข้าราชการการเมืองต้องปฏิบัติตนอยู่ในกรอบจริยธรรม  คุณธรรมและศีลธรรมทั้ง
โดยส่วนตัวและโดยหน้าที่ความรับผิดชอบต่อสาธารณชน  ทั้งต้องวางตนให้เป็นที่เชื่อถือศรัทธา
ของประชาชน 
  3) ข้าราชการการเมืองต้อง มีอุดมการณ์ในการท างานเพื่อประเทศชาติ  และต้องถือเอา
ผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนเป็นสิ่งสูงสุด 
  4) ข้าราชการการเมืองต้องรับใช้ประชาชนอย่างเต็มความสามารถด้วยความ
รับผิดชอบซื่อสัตย์ สุจริต เสียสละ เป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบัติและปราศจากอคติ 
  5) ข้าราชการการเมื องต้องไม่ใช้หรือยินยอมให้ผู้อ่ืนใช้สถานะหรือต าแหน่งการเป็น
ข้าราชการการเมืองไปแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายส าหรับตนเองหรือผู้อ่ืน  
ไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ในทางทรัพย์สินหรือไม่ก็ตาม 
  6) ข้าราชการการเมืองต้องไม่ยินยอมให้คู่สมรส  ญาติสนิท บุคคลในครอบครัวหรือผู้
ใกล้ชิดก้าวก่ายหรือแทรกแซงการปฏิบัติหน้าที่ของตนหรือของผู้อ่ืน  และต้องไม่ยินยอมให้ผู้อ่ืนใช้
ต าแหน่งหน้าที่ของตนโดยมิชอบ 
  7) ข้าราชการการเมืองต้องปฏิบัติต่อองค์กรธุรกิจที่ติดต่อท าธุรกิจกับหน่วยงานของรัฐ
ตามระเบียบและขั้นตอนอย่างเท่าเทียมกัน โดยไม่เลือกปฏิบัติ 
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  -  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน เน่ืองจาก ต าแหน่งข้าราชการพลเรือนทุก
ต าแหน่งมีหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติเพื่อให้ราชการแผ่นดินในส่วนที่ตนรับผิดชอบเกิดประโยชน์สูงสุดแก่
สังคม ดังนั้น การใช้อ านาจเพื่อให้หน้าที่ที่ตนรับผิดชอบลุล่วงข้าราชการพลเรือนทั้งป วงจึงต้องมี
คุณธรรม บุคคลผู้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนทุกต าแหน่งจึงมีหน้าที่ด าเนินการให้เป็นไปตาม
กฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวมและประเทศชาติ  มีความเป็นกลางทางการเมือง  อ านวยความ
สะดวก  และให้บริการแก่ประชาชนตามหลักธรรมาภิบาล  โดยจะต้องยึดมั่นในค่านิยมหลักของ
มาตรฐานจริยธรรมส าหรับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  9 ประการของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  ในส่วนที่ส าคัญที่เกี่ยวข้องเช่น  การยึดถือประโยชน์ของประเทศชาติ
เหนือกว่าประโยชน์ส่วนตนและไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน 
  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือนซึ่งใช้บัง คับเป็นมาตรฐานกลาง  มีสาระส าคัญที่
เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้ 
   1) ข้าราชการต้องยึดมั่นในจริยธรรมและยืนหยัดกระท าในสิ่งที่ถูกต้องและเป็นธรรม
โดยอย่างน้อยต้องวางตน ดังนี ้
  ต้องรายงานการด ารงต าแหน่งทั้งที่ได้รับค่าตอบแทนและไม่ได้รับค่าตอบแทนในนิติ
บุคคลซึ่งมิใช่ส่วนร าชการ รัฐวิสาหกิจ  องค์การมหาชน  ราชการส่วนท้องถิ่น  หน่วยงานอื่นของรัฐ
และกิจการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ ต่อหัวหน้าส่วนราชการและคณะกรรมการจริยธรรม  ในกรณีที่การด ารง
ต าแหน่งนั้น ๆ อาจขัดแย้งกับการปฏิบัติหน้าที่หรืออาจท าให้การปฏิบัติหน้าที่เสียหาย 
  2) ข้าราชการต้องมีจิ ตส านึกที่ดีและความรับผิดชอบต่อหน้าที่  เสียสละ  ปฏิบัติหน้าที่
ด้วยความรวดเร็ว โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ โดยอย่างน้อยต้องวางตน ดังนี ้
  ละเว้นจากการกระท าทั้งปวงที่จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อต าแหน่งหน้าที่ของตน
หรือของข้าราชการอ่ืน ไม่ก้าวก่ายหรือแทรกแซงการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการอ่ืนโดยมิชอบ 
  3) ข้าราชการต้องแยกเร่ืองส่วนตัวออกจากต าแหน่งหน้าที่  และยึดถือประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติ เหนือกว่าประโยชน์ส่วนตน โดยอย่างน้อยต้องวางตน ดังนี ้
  ในการปฏิบัติหน้าที่ที่รับผิดชอบในหน่วยงานโดยตรงหรือหน้าที่อ่ืนในราชการ 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานของรัฐ  ข้าราชการต้องยึดถือประโยชน์ของทางราชการ
เป็นหลัก  ในกรณีที่มีความขัดแย้งระหว่างประโยชน์ของทางราชการ  หรือประโยชน์ส่วนรวมกับ
ประโยชน์ส่วนตนหรือส่วนกลุ่ม อันจ าเป็นต้องวินิจฉัยหรือชี้ขาด ต้องยึดประโยชน์ของทางราชการ
และประโยชน์ส่วนรวมเป็นส าคัญ 
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  4) ข้าราชการต้องละเว้นจากการแสวงประโยชน์ที่มิชอบโดยอาศัยต าแหน่งหน้าที่และ
ไม่กระท าการอันเป็นการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนตนและประโยชน์ส่วนรวม  โดยอย่างน้อย
ต้องวางตน ดังนี ้
  ไม่เสนอหรืออนุมัติโครงการ  การด าเนินการ  หรือการท านิติกรรมหรือสั ญญา ซึ่ง
ตนเองหรือบุคคลอ่ืนจะได้ประโยชน์อันมิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายหรือประมวลจริยธรรมนี้ 
  5) ข้าราชการต้องเคารพและปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายอย่างตรงไปตรงมา
โดยอย่างน้อยต้องวางตน ดังนี ้
  เมื่อได้รับค าร้อง หรือค าแนะน าจากผู้ตรวจการแผ่นดิน  หรือหน่วยงานอื่นว่ากฎหมาย
กฎ หรือข้อบังคับ  ที่อยู่ในความรับผิดชอบของส่วนราชการของตน  สร้างภาระเกินสมควรแก่
ประชาชน  หรือสร้างความไม่เป็นธรรมให้เกิดขึ้น  ต้องด าเนินการทบทวนกฎหมาย  กฎ หรือ
ข้อบังคับดังกล่าวโดยเร็ว 
  การที่กฏหมายก าหนดให้มีข้อบังคับว่าด้วยคุณธรรม จริยธรรมส าหรับข้ารา ชการน้ี
สามารถช่วยควบคุมป้องกันมิให้เกิดผลประโยชน์ขัดกัน และทุจริตได้ทางใดทางหนึ่ง บทว่าด้วย
การตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจรัฐน้ีจะเป็นตัวช่วยเสริมการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐให้มี
ความเข้มงวดมากขึ้น การฝ่าฝืนจริยธรรมตามความในหมวด  2 ของประมวลจริยธรรมนี้เป็น
ความผิดวินัยตามกฎหมายว่าด้วยพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.2551 ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ  พ.ศ.2547 หรือระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วย
ลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ พ.ศ.2537 แล้วแต่กรณี 
 
 
 
 
  


