
 

 

 

บทที ่4 

วิเคราะห์ปัญหาทางกฏหมายเกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า  

 จากการศึกษาถึงวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจในบทที่ผ่านมา ท าให้เห็นได้ว่า
รัฐวิสาหกิจหรือกิจการที่รัฐจัดท านั้น มักเป็นกิจการที่มีความส า คัญต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน ซึ่งปัญหาที่เกิดขึ้นกับรัฐวิสาหกิจจึงเป็นปัญหาส าคัญกระทบต่อความเป็นอยู่ของ
ประชาชนทั้งประเทศ โดยในการด าเนินกิจการต่าง  ๆ ของรัฐวิสาหกิจนั้น องค์กรที่มีบทบาทส าคัญ
คือ คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งมีหน้าที่ในการก าหนดนโยบายการบริหาร งาน รวมทั้งควบคุม
ก ากับดูแลการด าเนินกิจการต่าง  ๆ ของรัฐวิสาหกิจ จากความส าคัญของรัฐวิสาหกิจและ
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจดังกล่าว จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องท าการศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหาที่
เกิดขึ้นในการด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจเพื่อหาทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นต่อไป โ ดยในบท
นี้จะท าการวิเคราะห์ถึงปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นล าดับดังต่อไปนี้  

การด ารงต าแหน่งคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ าผู้มีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบ  

 รัฐวิสาหกิจนั้นมีทั้งที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายมหาชนซึ่งก็คือรัฐวิสาหกิ จที่จัดตั้งโดย
พระราชบัญญัติ ประกาศคณะปฏิวัติ พระราชก าหนด และพระราชกฤษฏีกา ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รัฐ
เป็นเจ้าของและลงทุนทั้งสิ้นของรัฐ และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชนได้แก่รัฐวิสาหกิจที่
มีฐานะเป็นบริษัทจ ากัดและบริษัทจ ากัด  (มหาชน)ซึ่ งมีทั้งที่เป็นของรัฐ ทั้งหมดและบางส่วน โดย
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเฉพาะ บุคคลที่เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้น 
เป็นไปตามกฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งที่จะก าหนดให้มีกรร มการโดยต าแหน่ง ได้แก่ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเจ้าสังกัด หรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเจ้าสัง กัดซึ่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเจ้าสังกัดมอบหมาย  ปลัดกระทรวง เลขาธิการคณะกรรมาการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมต่าง  ๆ หรือ ผู้แทนจากหน่วยงานต่าง  ๆ ของรัฐ 
เช่น ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้แทนกรมบัญชีกลาง ผู้แทนส านักงบประมาณ ผู้แทน สภาสังคม
สงเคราะห์แห่งประเทศไทย เป็นต้น ดังเช่น พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ.2522 
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ก าหนดให้ อธิบดีกรมโยธาธิการ อธิบดีกรมอนามัย เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง นอกจากนั้น
ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2548 ก าหนดให้
รัฐวิสาหกิจทุกแห่งต้องมีผู้แทนกระทรวงการคลังเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ 
 โดยองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมก ากับรัฐวิสาหกิจนั้น สามารถแยกพิจรณาได้ 2 หน่วยงาน
ใหญ่คือ คณะรัฐมนตรี และส่วนราชการต่าง  ๆ ซึ่งการควบคุมก ากับรัฐวิสาหกิจของคณะรัฐมนตรี
นั้น เห็นได้จากกฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง ซึ่งส่วนใหญ่จะก าหนดไว้ในหมวด “การก ากับ
และควบคุม” และหมวด “ความสัมพันธ์กับรัฐบาล ” ซึ่งจะก าหนดเกี่ยวกับการด าเนินกิจการต่าง  ๆ 
ของรัฐวิสาหกิจที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเสียก่อน รวมถึงการออกนโยบาย
และการออกระเบียบปฏิบัติส าหรับรั ฐวิสาหกิจต่าง  ๆ ในรูปของมติคณะรัฐมนตรี (สมหญิง เจียม -
ศักดิ์ศรี, 2533, หน้า 119-120) 
 ส่วนการควบคุมก ากับรัฐวิสาหกิจของส่วนราชการต่าง  ๆ ได้แก่ กระทรวงเจ้าสังกัด 
เน่ืองจากกฏหมายที่จัดต้ังรัฐวิสาหกิจนั้น มักก าหนดให้มีหน่วยราชการที่มีอ านาจควบคุมการด าเนิน
กิจการต่าง ๆ โดยก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจรักษาการตามกฏหมายที่จัดต้ัง
ขึ้นส่งผลให้รัฐมนตรีที่เป็นผู้รักษาการมีอ านาจควบคุมรัฐวิสาหกิจนั้น กระทรวงการคลังมีอ านาจ
ควบคุมตามกฏหมายต่าง  ๆ เช่น  พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ.2548 ซึ่งบัญญัติ
เกี่ยวกับการก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจ โดยให้อ านาจคณะกรรมการนโยบายและก ากับการบริหารหนี้
สาธารณะ ในการรายงานสถานะ เสนอแผนการบริหารหนี้สาธารณะ จัดท าหลักเกณฑ์ในการกู้เงิน 
การค้ าประกัน การช าระหนี้ การปรับโครงสร้างหนี้ต่อคณะรัฐมนตรี โดยคณะกรรมการดังกล่าว
ประกอบด้วยรัฐมนตรีว่ าการกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ผู้อ านวยการส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง เป็นต้น นอกจากนี้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ยังให้รัฐมนตรีมี
อ านาจเรียกให้รัฐวิสาหกิจเสนอข้อเท็จจริงตามที่เห็นสมควรและมีอ านาจมอบหมายให้เจ้าหน้าที่เข้า
ตรวจเอกสารและพยานหลักฐานต่าง  ๆ ของรัฐวิสาหกิจ  และในส่วนส านักงบประมาณ ตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 นั้นมีอ านาจเกี่ยวกับการจัดท างบประมาณ บริหาร
งบประมาณ ควบคุมงบประมาณต่าง ๆ ผ่านทางเจ้าหน้าที่ที่อยู่ในหน่วยงาน โดยเฉพาะผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณกฏหมายได้ก าหนดอ านาจหน้าต่าง  ๆ ไว้หลายประการด้วยกัน นอกจากนั้น
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ควบคุม
รัฐวิสาหกิจที่ส าคัญอีกองค์กรหนึ่ง ตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ .ศ.
2521 เช่น การพิจารณาแผนงานและโครงการพัฒนาของรัฐวิสาหกิจรวมทั้งติดตามและประเมิณผล 
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เรียกให้รัฐวิสาหกิจปฏิบัติการต่าง  ๆ และหน้าที่ตาม ระเบียบว่าด้วยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ .ศ.
2522 โดยพิจารณางบลงทุนประจ าปีของรัฐวิสาหกิจเพื่อเสนอความเห็นต่อคณะ รัฐมนตรี ก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการเพื่อให้รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งถือปฏิบัติ 
  เห็นได้ว่าบุคคลที่เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจตามที่กฏหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจก าหนด ก็คือ ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าซึ่งมีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม 
ก ากับดูแลและตรวจสอบรัฐวสิาหกิจนั่นเอง 
 และในมาตรการควบคุมการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ ที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อันเกี่ยวข้องกับการด ารงต าแหน่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจนั้น ห้ามไม่ให้ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา รัฐมนตรี ศาล และองค์ กรตาม
รัฐธรรมนูญ เช่นผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน พนักงานอัยการ เข้าไปด ารงต าแหน่ง
กรรมการรัฐวิสาหกิจเพื่อไม่ให้กระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว แต่ในส่วนของ
รัฐมนตรี และพนักงานอัยการนั้นมีข้อยกเว้นให้ด ารงต าแหน่งได้ 
 โดยทั่วไป แล้ว  รัฐมนตรี ไม่สามารถเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้เพื่อ
ป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ แต่เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มีข้อยกเว้นในกรณีที่เป็นการด ารงต าแหน่ง หรือ ด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งกฏหมาย 
ประกอบกับพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2518ที่บัญญัติไว้สอดคล้องกัน คือ ก าหนดให้ ข้าราชการการเมืองสามารถด ารงต าแหน่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจได้หากเป็นการด ารงต าแหน่งตามบทบัญญัติแห่งกฏหมาย ส่งผลใ ห้ รัฐมนตรีสามารถ
ด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้ ในกรณีรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยกฏหมายเฉพาะและ
ก าหนดให้ด ารงต าแหน่งกรรมการ (กรรมการโดยต าแหน่ง ) นอกจากนั้น พนักงานอัยการสามารถ
ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐในท านองเดียวกันได้  หากได้รับได้รับ
อนุมัติจากคณะกรรมการอัยการ 
 ในส่วนของข้าราชการประจ าอ่ืน  ๆ ทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ 
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 ต่างมิได้มี
บทบัญญัติที่ก าหนดห้ามบรรดาข้าราชการประจ าประเภทต่าง  ๆ ที่มีหน้าที่ออกนโยบาย ค วบคุม 
ก ากับดูแล และตรวจสอบไม่ให้ด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ ส่งผลให้ข้าราชการประจ าที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ
ประเภทนั้น ๆ ไม่ได้บัญญัติห้าม หรือบัญญัติยกเว้นให้เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้ 
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เช่น ข้าราชการพลเรือนและข้าราชการอัยการ ซึ่งมีหน้าที่ต่าง  ๆ ข้างต้น สามารถเข้าไปด ารง
ต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้ ไม่ว่าจะเข้าไปด ารงต าแหน่งในฐานะกรรมการโดยต าแหน่งตามที่
พระราชบัญญัติจัดต้ังรัฐวิสาหกิจก าหนด หรือเข้าไปด ารงต าแหน่งโดยการแต่งต้ัง นอกจากนั้นยัง
ส่งผล ให้ รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชน แม้ในกรณีนี้จะไม่มีกรรมการโดยต าแหน่ง
เหมือนรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยกฏหมายเฉพาะ โดยที่การแต่งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามมติ
ที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้ น และรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น บริษัทจ ากัด  (มหาชน) ที่จดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ซึ่งไม่อยู่ภายใต้ระเบียบกระทรวงการคลังที่ก าหนดให้ต้องมีผู้แทน
กระทรวงการคลังเข้าไปเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจก็ตาม ซึ่งจากการที่กฏหมายไม่ได้ก าหนดห้าม
หรือก าหนดยกเว้นไว้ดังกล่าวท าให้ รัฐวิสาหกิจประเภทนี้แม้ไม่มีกรรมการโดยต าแหน่งแต่ในการ
แต่งตั้งกรรมการก็ยังคงแต่งต้ังข้าราชการประจ าที่มีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล และ
ตรวจสอบ เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการ 
 ประกอบกับการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจของข้าราชการที่มีหน้าที่ 
ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล และตรวจสอบนั้น เมื่อพิจรณาถึงกฏหมายที่เ กี่ยวข้องกับการ
ควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าประเภทต่าง  ๆ ดังที่กล่าวไว้
ในบทที่ 3 แล้ว ปรากฏว่าไม่มีกฏหมายบัญญัติห้ามการเข้าไปด ารงต าแหน่งในรัฐวิสาหกิจ แม้จะ
กระทบกับการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าดังกล่าวก็ตาม  
 จากการศึกษาถึง กระบวนการแต่งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจในต่างประเทศอันได้แก่ 
ประเทศอังกฤษและนิวซีแลนด์แล้ว พบว่าต่างมีวัตถุประสงค์เดียวกันคือ ต้องการให้กระบวนการ
แต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจเป็นไปโดยโปร่งใส ปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง 
นอกจากนั้นวัตถุปร ะสงค์ที่ต่างให้ความส าคัญไม่แพ้กันคือ ต้องการให้ได้มาซึ่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจที่มีความรู้ความสามารถ มีความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ในการท างานที่เหมาะสม
สอดคล้องกับลักษณะธุรกิจของรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งไม่มีส่วนได้เสียอย่างหนึ่งอย่างใดกับฝ่ายเมือง  
เป็นหลักส าคัญ 
 ในส่วนของประเทศอังกฤษ การแต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้นอยู่ภายใต้แนวคิดที่ส าคัญ
คือ ต้องการเปิดโอกาศให้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถเหมาะสมกับกิจการของรัฐวิสาหกิจได้มี
โอกาศเข้ารับการคัดเลือกเพื่อด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจอย่างเท่าเทียมกัน และจากแนวคิด
ดังกล่าวนี้ เองจึงท าให้ไม่มีการก าหนดถึงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
เอาไว้อย่างชัดเจน ดังนั้น การพิจารณาถึงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ในประเทศอังกฤษจึงขึ้นอยู่กับคณะกรรมการสรรหาของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งว่า จะก าหนด
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คุณสมบัติและลักษณะ ต้องห้ามของกรรมการเอาไว้เช่นใดโดยจะก าหนดไว้ในขั้นตอนของ
กระบวนการสรรหาและแต่งตั้งกรรมการรัฐวิสาหกิจ  แต่อย่างไรก็ดี จากการศึกษากฏหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งท าให้เห็นถึงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามที่มีลักษณะเป็นการทั่วไปที่
นอกจากจะต้องมีความรู้ความสามารถแล ะประสบการณ์ที่เกี่ยวข้องกับลักษณะกิจการของ
รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง ไม่เป็นบุคคลล้มละลายหรือบุคคลไร้ความสามารถแล้ว บุคคลที่จะเข้ามา
ด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้นจะต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งใดในทางการเมือง ไม่เป็น
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกด้วย แต่เน่ือง จากรัฐวิสาหกิจในประเทศอังกฤษนั้นมีทั้ง
รัฐวิสาหกิจที่มีกฏหมายจัดตั้งโดยเฉพาะและรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นและจดทะเบียนตามกฏหมายว่า
ด้วยบริษัท โดยรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฏหมายเฉพาะนั้นมักจะก าหนดให้มีกรรมการโดยต าแหน่ง
ซึ่งเป็นการแต่งต้ังโดยค านึงถึงต าแหน่งของบุคค ลที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นส าคัญ ดังนั้น บุคคลใดก็
ตามที่ด ารงต าแหน่งดังกล่าวอยู่ ย่อมเป็นกรรมการของรัฐวิสาหกิจในฐานะนี้เสมอ ท าให้เห็นว่า
กรรมการรัฐวิสาหกิจที่จะต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งใดในทางการเมือง ไม่เป็นข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐน้ันห้ามเฉพาะแต่กรรมการอ่ืนซึ่งไม่ใช่กรรมการโดยต าแหน่ง  
 ส าหรับในประเทศนิวซีแลนด์ เน่ืองจากในปัจจุบันรูปแบบในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจใน
ประเทศนิวซีแลนด์เหลืออยู่เพียงรูปแบบเดียวก็คือ รัฐวิสาหกิจที่ถูกจัดต้ังขึ้นมาให้มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลประเภทบริษัทจ ากัด ซึ่งจดทะเบียนภายใต้ The Companies Act, 1993 โดย The State Owned 
Enterprises Act, 1996 ได้ให้การรับรองฐานะของรัฐวิสาหกิจเอาไว้ ดังนั้นในการพิจารณาถึง
คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของกรรมการรัฐวิสาหกิจในประเทศนิวซีแลนด์ นอกจากต้อง
พิจารณาจากข้อบังคับของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งที่ได้ก าหนดเอาไว้แต กต่างกันแล้ว ยังต้องพิจารณา
ถึงบทบัญญัติของ The Companies Act, 1933 ด้วย ซึ่งกฏหมายดังกล่าว  ได้ก าหนดคุณสมบัติและ
ลักษณะต้องห้ามของกรรมการเอาไว้หลายประการด้วยกัน เช่นต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 18 ปีบริบูรณ์ 
ต้องไม่เป็นบุคคลล้มละลาย ต้องไม่เคยถูกศาลพิพากษาว่าได้กระท า ความผิดทั้งในคดีแพ่งและ
คดีอาญา ทั้งต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งใดในทางการเมืองหรือเป็นข้าราชการ โดยหลักการพื้นฐาน
ในการแต่งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจของประเทศนิวซีแลนด์ที่จะต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งใด
ในทางการเมืองหรือเป็นข้าราชการน้ัน เนื่องจากรัฐวิสาหกิจอยู่ภายใ ต้ The Companies Act, 1993 
ซึ่งต้องการกรรมการที่สามารถท าประโยชน์สูงสุดให้แก่บริษัทได้ ซึ่งการที่ข้าราชการเข้ามาด ารง
ต าแหน่งดังกล่าวย่อมท าให้เกิดการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวและผลประโยชน์ส่วนรวม 
(Conflict of Interest) ระหว่างบทบาทของข้าราชการและบทบาทของก รรมการบริษัทที่อยู่ภายใต้
กฏหมายบริษัทดังกล่าวนอกจากนั้นบทบาทและหน้าที่ส าคัญของกรรมการรัฐวิสาหกิจที่  The State-
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Owned Enterprises Act, 1986 ก าหนดไว้คือ กรรมการรัฐวิสาหกิจต้องเป็นบุคคลที่สามารถท าให้
รัฐวิสาหกิจบรรลุวัตถุประสงค์หลักในการด าเนินกิจการได้  
 เห็นได้ ว่าทั้งประเทศอังกฤษและนิวซีแลนด์ต่างห้ามไม่ให้ผู้ด ารงต าแหน่งใดในทาง
การเมือง ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะมีแต่ใน
กรณีของประเทศอังกฤษที่ยกเว้นเฉพาะในการด ารงต าแหน่งกรรมการตามที่กฏหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจก าหนดไว้  โดยผู้เขียนไม่เห็นด้วยในประเด็นดังกล่าว เน่ืองจากเหตุผลที่ว่า การเข้าไป
ด ารงต าแหน่งของข้าราชการต่าง  ๆ นั้น ไม่ว่าจะเป็นการเข้าไปโดยต าแหน่งตามที่กฏหมายก าหนด
หรือเข้าไปโดยการแต่งต้ังก็ตาม หากบรรดาข้าราชการเหล่านั้นเป็นบุคคลผู้มีหน้าที่ออกนโยบาย 
ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบรัฐวิสาหกิจที่ตนเข้าไปเป็นกรรมการแล้ว ก็ย่อมส่งผลให้บุคคลที่
ท าหน้าที่ ก าหนดนโยบาย (Policy) ก ากับดูแล (Regulator) และ ปฏิบัติงาน (Operator) เป็นบุคคล
เดียวกันซึ่งก่อให้เกิดปัญหาต่าง  ๆ ตามมาเช่นกัน ไม่ว่าบรรดาข้าราชการต่าง  ๆ นั้นจะเข้ามาด ารง
ต าแหน่งโดยวิธีใดก็ตาม  
 กฏหมายที่เกี่ยวข้องกับการแต่งต้ังกรรมการรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยดังที่กล่าวไว้ใน
ตอนต้น การที่กฏหมายต่าง  ๆ บัญญัติให้ ข้าราชการ ซึ่งได้แก่ ข้าราชการการเมืองสามารถด ารง
ต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้หากกฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจก าหนดไว้ และ ข้าราชการปร ะจ า
สามารถด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจได้ไม่ว่าจะด ารงต าแหน่งในฐานะกรรมการโดย
ต าแหน่ง กรรมการที่เป็นผู้แทนจากหน่วยงานอื่น หรือ แม้กระทั่งในฐานะกรรมการโดยการแต่งต้ัง  
ทั้งที่ข้าราชการเหล่านี้ มีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบรัฐวิสาหกิจที่ตนเข้า
ไปเป็นกรรมการ ส่งผลให้เกิดปัญหาต่าง  ๆ ตามมาหลายประการโดยจะท าการวิเคราะห์เป็นล าดับ
ต่อไปนี้  

 1. ปัญหาเกี่ยวกับ สถานะ อ านาจหน้าท่ีของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า  
 เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจเป็นกิจการของรัฐ ดังนั้นการเข้ามาเป็นกรรมการดังกล่าวจึงถือเป็น
ตัวแทนของรัฐที่รัฐมอบหมายให้เข้ามาบริหารจัดการงานต่าง  ๆ แทนรัฐ จึงถือได้ว่าเป็นการ “ด ารง
ต าแหน่งสาธารณะ” ที่มีหน้าที่ต่อรัฐ แต่กรรมการรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชน  อันได้แก่
รัฐวิสาหกิจที่อยู่ในรูปของบริษัทจ ากัดและบริษัทมหาชนจ ากัดนี้ มิได้มีสถานะเป็น “ผู้ด ารง
ต าแหน่งสาธารณะ” เท่านั้น แต่ยังมีอีกสถานะหนึ่ง คือ สถานะของ “กรรมการบริษัท ” ที่มีหน้าที่ต่อ
บริษัทซึ่งก็คือผู้ถือหุ้นทั้งหลายอันรวมถึงบรรดาเอกชนต่าง  ๆ ด้วย ซึ่งปัญหาที่เกิดขึ้นเนื่องมาจาก 
การที่บุคคลผู้เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจมักเป็นข้าราชการการเมื องและข้าราชการ
ประจ า ที่มีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ซึ่งถือเป็นการด ารงต าแหน่ง
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สาธารณะ ท าให้สถานะของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า ที่เข้ามาด ารงต าแหน่ง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชนนั้นขัดแย้งกัน  และในกรณีเข้ามาด ารงต าแหน่ ง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายมหาชนแม้จะถือว่าสถานะทั้งสองเป็นการ  “ด ารง
ต าแหน่งสาธารณะ” เช่นเดียวกันก็ตาม  
  แต่เมื่อพิจรณาถึงอ านาจหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งมีหน้าที่ในการบริหารงาน
ต่าง ๆ ของรัฐวิสาหกิจ เช่น ก าหนดเป้าหมายและนโยบาย ก ากับดูแล การบริหารงานให้รัฐวิสาหกิจ 
กล่าวคือมีหน้าที่  ๆ จะต้องปฏิบัติงานเพื่อประโยชน์แก่รัฐวิสาหกิจ นอกจากนั้นดังที่กล่าวใน
ตอนต้นว่ากรรมการในรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชนนอกจากจะมีสถานะเป็น “ผู้ด ารง
ต าแหน่งสาธารณะ ”แล้ว    ในขณะเดียวกันยังมีสถานะเป็น “กรรมการบริษัท”ด้วย จึงท าให้ในการ
ปฏิบัติหน้าที่ต้องอยู่ภายใต้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน
จ ากัด พ.ศ.2535 ซึ่งมีหลักการที่ส าคัญคือ กรรมการต้องปฏิบัติตามอ านาจและหน้าที่ให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ ข้อบังคับและมติของที่ประชุมผู้ถือหุ้นด้วยความซื่อสัตย์สุจริต (Duty of Loyalty) และ
ระมัดระวัง (Duty of Care) รักษาผลประโยชน์ของบริษัทโดยถือว่าคณะกรรมการบริษัทเป็น
ตัวแทนของผู้ถือหุ้น นอกจากนั้นองค์กรเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา  หรือ 
Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) ได้ให้แนวทางเกี่ยวกับ
คณะกรรมการไว้ว่าคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจควรมีความรับผิดชอบต่อผลประกอบการของ
รัฐวิสาหกิจ และควรมีความรับผิดชอบต่อผู้ถือหุ้นทุกราย ท าหน้าที่โดยค านึงถึงผลประโยชน์ที่ดี
ที่สุดขององค์กร สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพ ลของภาครัฐหรือ
การเมือง ซึ่งไม่ว่าจากกฏหมายหรือหลักการที่เกี่ยวข้องนั้น ท าให้เห็นได้ว่าไม่ว่ารัฐวิสาหกิจใน
รูปแบบใดรัฐจะเป็นเจ้าของทุนทั้งหมดหรือแต่บางส่วนก็ตาม กรรมการรัฐวิสาหกิจที่ปฏิบัติหน้าที่
ในรัฐวิสาหกิจดังกล่าวต่างก็มีหน้าที่หนึ่งที่ต้องปฏิบัติเพื่อปร ะโยชน์ขององค์กรโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชน  ที่รัฐถือหุ้นแต่เพียงบางส่วนก็มีหน้าที่หนึ่งที่จะต้องกระท า
เพื่อผู้ถือหุ้นซึ่งส่วนหน่ึงก็คือบรรดาเอกชนทั้งหลาย ดังนั้น เมื่อพิจรณาถึงข้าราชการที่มีหน้าที่หลัก
ในการปฏิบัติงานเพื่อประโยชน์สู งสุดของประชาชน โดยข้าราชการการเมืองมีหน้าที่อ านวยการ
บริหารประเทศ หรือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน มีหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย (Policy) 
รวมทั้งข้าราชการประจ าซึ่งมีหน้าที่ในการรับนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติเพื่อให้บรรลุผลสูงสุด 
นอกจากนั้นในบางกรณีข้าราชการประจ าระดั บสูงยังมีอ านาจหน้าที่ในการร่วมก าหนดนโยบายใน
การด าเนินกิจการต่าง  ๆ ของรัฐวิสาหกิจ  มีหน้าที่ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายไม่ว่าหน้าที่ใน
การควบคุม ก ากับดูแล และตรวจสอบการด าเนินกิจการต่าง  ๆ ของรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้เพื่อรักษา
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ผลประโยชน์ส่วนรวม ซึ่งเห็นได้ว่า บทบาทของ กรรมการรัฐวิสาหกิจและบทบาทในฐานะ
ข้าราชการนั้นขัดแย้งอย่างชัดแจ้ง ทั้งจากเหตุผลที่ต่างมีหน้าที่ต้องด าเนินการเพื่อประโยชน์ของ
องค์กรและในฐานะที่มีบทบาทหนึ่งคือ เป็นผู้ก าหนดนโยบาย ก ากับดูแล และอีกบทบาทห นึ่งคือ
เป็นผู้ปฏิบัติงาน 
 ปัญหาการด ารงต าแหน่งของบุคคลใดหลาย ต าแหน่งในขณะเดียวกันนั้น มีหลักการหนึ่ง
ที่เกี่ยวข้องคือ หลัก  “การขัดกันของหน้าที่ ” ซึ่งเป็นหลักที่มาจาก “หลักการแบ่งแยกอ านาจอธิบ
ไตย” ที่อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการน้ัน ต้องแยกใช้โดยสถาบันที่ต่างหาก
จากกันโดยมีการถ่วงดุลซึ่งกันและกัน โดยหลัก การขัดกันแห่งหน้าที่นั้นไม่ได้เป็นเร่ืองที่เกี่ยวกับ
องค์กรหรือสถาบันเท่านั้นแต่รวมถึงตัวบุคคลด้วย โดยหลักการขัดกันแห่งหน้าที่ที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญนั้นคือ การห้ามบุคคลด ารงต าแหน่งหลายต าแหน่งที่อยู่ในอ านาจอธิปไตยที่ต่างกันดัง
จะเห็นได้ในกรณี หากสมาชิกรัฐสภาด ารง ต าแหน่งคณะรัฐมนตรีแล้วก็จะต้องลาออกจากสมาชิก
รัฐสภา โดยหลักการขัดกันแห่งหน้าที่นั้นไม่ใช่เป็นเพียงปัญหาทางจริยธรรม แต่เป็นปัญหาในทาง
หลักกฏหมายที่ไม่อาจฝ่าฝืนได้ ซึ่งเมื่อพิจรณาเปรียบเทียบถึงการเข้ามาด ารงต าแหน่งคณะกรรมการ
ในรัฐวิสาหกิจ อันถือเป็นการใช้อ านาจบริหารโดยบรรดาข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า
ซึ่งมีหน้าที่ต่าง ๆ ตามกฏหมาย โดยในหลายกรณีอาจมีอ านาจออกกฏกระทรวงหรือระเบียบต่าง  ๆ 
มาใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจ การออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล รวมทั้งการตรวจสอบการด าเนิน
กิจการต่าง ๆ ของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งการที่กฏหมายยอมให้ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าเข้า
มาด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่ตนมีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลนั้น ส่งผล
การใช้อ านาจต่าง ๆ กระท าโดยบุคคลเดียวกัน ซึ่งโดยหลักแล้วควรจะแยกจากกันเพื่อถ่วงดุลซึ่งกัน
และกัน อันถือเป็นความบกพร่องทางกฏหมายที่ไม่ค านึงถึงการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ขององค์กร ที่
อ านาจบริหารต้องแยกจากอ านาจตรวจสอบ อีกทั้งยัง เป็นการขัดต่อ “หลักการขัดกันแห่งหน้าที่ ” 
อย่างชัดแจ้ง 
 นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาถึง “หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ส่วนตนและผลประโยชน์
ส่วนรวม ” แล้วเห็นว่า นอกจากบรรดาข้าราชก ารจะได้รับเงินเดือนจากต าแหน่งราชการซึ่งเป็น
หน้าที่หลักแล้ว ในการเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจอีกหน้าที่หนึ่งยังท าให้ได้รับสิทธิ
ประโยชน์ต่าง  ๆ ไม่ว่าจะเป็น เบี้ยประชุม ผลตอบแทนประจ า สวัสดิการต่าง  ๆ การประกันชีวิต 
การประกันการเดินทางรักษาพยาบาล และโครง การประกันสุขภาพ การแบ่งปันก าไร และโบนัส 
ซึ่งผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่ได้รับนั้นท าให้เกิดสถานการณ์ที่ ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า
อาจใช้ต าแหน่งหรืออ านาจหน้าที่ในการแสวงหาประโยชน์แก่ตนเอง เพื่อให้ตนได้รับโบนัสซึ่ง
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ขึ้นอยู่กับกับก าไรของรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือผลป ระโยชน์ที่ได้รับ โดยเฉพาะการแบ่งปันก าไรที่ได้
จากรัฐวิสาหกิจอาจกระทบต่อการตัดสินใจหรือการปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งหน้าที่ ที่บุคคลนั้น
รับผิดชอบอยู่ ซึ่งส่งผลให้บรรดาข้าราชการ อาจละเลยหรือขาดการตัดสินใจที่เที่ยงธรรม เนื่องจาก
ยึดผลประโยชน์ส่วนบุคคลเป็นหลัก รวมทั้ งอาจใช้อ านาจหน้าที่ของตนในอีกบทบาทหนึ่งก็คือ 
บทบาทในฐานะ ผู้ก าหนดนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบ เพื่อประโยชน์แก่รัฐวิสาหกิจ
แต่เพียงด้านเดียว จนลืมบทบาทในฐานะข้าราชการ 
 กรณีรัฐวิสาหกิจที่รัฐเป็นเจ้าของทุนทั้งหมดแม้ผลประโยชน์สุดท้ายที่เจ้าหน้าที่ของรัฐท า
การเอ้ือประโยชน์นั้นจะตกแก่รัฐก็ตาม แต่จากการได้รับผลประโยชน์ดังกล่าว ที่อาจท าให้ละเลย
หรือกระทบต่ อการตัดสินใจในการปฏิบัติหน้าที่ ดังที่กล่าวข้างต้น ประกอบกับการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ ซึ่งท าให้  กลไกในการ ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบบกพร่อง ย่อมเกิดปัญหาต่าง  
ๆ ตามมาอีกนานับประการ อันส่งผลกระทบหรือ ก่อให้เกิด ความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ
อย่างชัดแจ้ง ท าให้เห็นว่าการด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและ
ข้าราชการประจ าซึ่งมีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจนั้น ไม่สอดคล้องกับ 
“หลักการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม” 

 2. วิเคราะห์ปัญหาการมีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีออกค าสั่งทางปกครอง 
 การด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าที่มี
หน้าที่ ควบคุม ก ากับดูแลนั้น อาจเกิดสถานการณ์ที่ถือว่าบุคคลดังก ล่าวมีส่วนได้เสียกับเร่ืองที่อยู่
ในอ านาจหน้าที่ของตน เนื่องจากเป็นปกติธรรมดาที่ ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า
จะต้องกระท าการ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของบุคคล 
ดังที่เรียกว่าการออกค าสั่งทางปกครอง ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ใ นพระราชบัญญัติวิธี ปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อันถือได้ว่าข้าราชการต่าง  ๆ นั้นเป็นเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว โดยหลักการทางกฏหมายปกครอง การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งใช้อ านาจทางปกครอง ซึ่งก็
คือการใช้อ านาจทางบริหารของรัฐที่มีแหล่งที่มาจากพระราชบัญญั ติประกอบรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติหรือกฏหมายอ่ืนที่มีผลบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ ซึ่งถือเป็นค าสั่งทางปกครอง  
กระบวนกา รออกค าสั่ง หรือที่เรียกว่า การพิจ ารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับหลักความไม่มีส่วนได้ เสียของเจ้าหน้าที่นั้น
อยู่ภายใต้ มาตรา 13 และมาตรา 16 ซึ่งเมื่อพิจ ารณาแล้ว  พบว่า การด ารงต าแหน่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีหน้าที่ก ากับดูแลนั้น หากเกิดกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าว
ออกค าสั่งทางปกครองหรือท าการพิจารณาทางปกครองแก่รัฐวิสาหกิจที่ตนด ารงต าแหน่งกรรมการ  
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อาจไม่สอดคล้องกับหลักความไม่มีส่วนได้เสียที่ปรากฏในมาตรา 16 ที่บัญญัติว่า   “ในกรณีมีเหตุ
อ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอ านาจ
พิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้ การพิจ ารณาทา งปกครองไม่เป็นกลาง 
เจ้าหน้าที่หรือกรรมการผู้น้ันจะท าการพิจารณาทางปกครองเร่ืองนั้นไม่ได้” 
 ท าให้มีปัญหาต้องพิจารณาว่า การด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้น ถือเป็น “เหตุอ่ื
ใด....ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจรณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ...” ตามที่บัญญัติไว้ใน  
มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  หรือไม่ ซึ่งในกรณีน้ี 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยมีค าวินิจฉัยไว้ใน บันทึกคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง เลขเสร็จที่ 631 /2550 เร่ือง ความเป็นกลางของกรรมการใน
คณะกรรมการที่มีอ า นาจพิจารณาทางปกครอง : กรณีประธานอนุกรรมการประเมินและคัดเลือก
ข้อเสนอการรับซื้อไฟฟ้าจากเอกชนด ารงต าแหน่งประธานกรรมการในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนอ 
ข้อเท็จจริงในเร่ืงนี้สรุปได้ว่า  
 คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 21 พฤศจิกายน 2549 ได้มีมติเห็นชอบตามมติ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติเมื่อวันที่ 6 พฤศจิกายน 2549 เร่ือง แนวทางการก ากับดูแล
กิจการไฟฟ้าและกิจการก๊าซธรรมชาติ โดยเห็นชอบให้มีการจัดตั้งคณะอนุกรรมการประเมินและ
คัดเลือกข้อเสนอการรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนภายใต้คณะกรรมการบริหารนโยบาย
พลังงาน ต่อมาคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงานได้มีค าสั่งที่ 8/2550 ลงวันที่ 8 มิถุนายน 2550 
เร่ือง แต่งต้ังคณะอนุกรรมการประเมินและคัดเลือกข้อเสนอการรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน 
(ค าสั่ง ) โดยมีปลัดกระทรวงพลังงานเป็นประธานอนุกรรมการอนุกรรมการประกอบด้วย
ผู้อ านวยการส านักงานนโยบายและ แผนพลังงาน ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้แทนส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ และผู้แทนส านักงานนโยบาย
และแผนพลังงานเป็นอนุกรรมการและเลขานุการ เพื่อท าหน้าศึกษา วิเคราะห์ จัดท าแนวทางการ
ออกประกาศเชิญชวนการรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน ก าหนดรายละเอียด หลักเกณฑ์ และ
วิธีการ ในการประเมินและคัดเลือกข้อเสนอการรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน ตลอดจน
ประเมินและคัดเลือกข้อเสนอที่ได้รับจากการประกาศรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนและ
ด าเนินการเจรจาเพื่อจัดท าสัญญาซื้อขายไฟฟ้าระหว่างการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ งประเทศไทย (กฟผ.) 
กับผู้ยื่นข้อเสนอ 
 เน่ืองจากในคณะอนุกรรมการประเมินและคัดเลือกข้อเสนอการรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิต
ไฟฟ้าเอกชน มีอนุกรรมการฯ ที่มีฐานะเป็นผู้แทนกระทรวงการคลัง หรือโดยการมอบหมายของ
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รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐ ให้ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการหรือกรรม การของ
รัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทที่รัฐวิสาหกิจเข้าไปร่วมทุน ซึ่งมี
คุณสมบัติเป็นผู้ยื่นข้อเสนอตามประกาศเชิญชวนการรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนรายใหญ่
ได้ ทั้งนี้ คณะอนุกรรมการฯ ชุดนี้จะเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการประเมินและคัดเลื อกข้อเสนอ
การรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน ตลอดจนประเมินและคัดเลือกผู้ยื่นข้อเสนอที่เหมาะสมเพื่อ
ท าสัญญาซื้อขายไฟฟ้ากับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ต่อไป 
  กระทรวงพลังงานจึงขอหารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับคุณสมบัติของ
อนุกรรมการฯ ซึ่งได้รั บแต่งต้ังตามค าสั่งและมีส่วนเกี่ยวข้องกับหน่วยงานที่มีคุณสมบัติเป็นผู้ยื่น
ข้อเสนอดังกล่าวข้างต้น ต่อการปฏิบัติหน้าที่ในการพิจารณาประเมินและคัดเลือกข้อเสนอการรับ
ซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนนั้น ถือเป็นเจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอ านาจ
พิจารณาทางปกครองที่ไม่สามารถท าการพิจารณาทางปกครองในการด าเนินการตามกรอบอ านาจ
หน้าที่ที่ได้รับการแต่งตั้งตามค าสั่ง เนื่องจากคุณสมบัติของอนุกรรมการฯ มีลักษณะขัดกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   พ.ศ.2539 มาตรา 13 และมาตรา 16 หรือมาตราอื่น
ใด หรือขัดต่อกฎหมายอ่ืนใดหรือไม่ 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทน
กระทรวงพลังงาน  (ส านักงานปลัดกระทรวง ) เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว ได้ข้อเท็จจริง
เพิ่มเติมว่า อนุกรรมการประเมินและคัดเลือกข้อเสนอการรับซื้อไฟฟ้าฯ ที่อาจมีปัญหาส่วนได้เสี ย
ในการพิจารณา คือ นายพรชัย รุจิประภา ปลัดกระทรวงพลังงาน ประธานอนุกรรมการซึ่งด ารง
ต าแหน่งประธานกรรมการรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจหลายแห่งกล่าวคือ ด ารง
ต าแหน่งประธานกรรมการการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย  (กฟผ.) ประธานกรรมการบริษัท 
ปตท. จ ากัด (มหาชน) และประธานกรรมการในบริษัทที่บริษัท ปตท . จ ากัด(มหาชน) เป็นผู้ถือหุ้น
ใหญ่ เช่น บริษัท ปตท . เคมีคอล จ ากัด  (มหาชน) และบริษัท โรงกลั่นน้ ามันระยอง จ ากัด  (มหาชน) 
โดยขณะนี้บริษัทในเครือของบริษัท ปตท . จ ากัด (มหาชน) ข้างต้น รวมทั้งบริษัทที่ การไฟฟ้าฝ่ายฝ
ลิต (กฟผ.) เป็นผู้ถือหุ้นใหญ่หลายแห่ง ก าลังด าเนินการเพื่อเตรียมยื่นข้อเสนอตามโครงการรับซื้อ
ไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนของกระทรวงพลังงาน จึงมีปัญหาว่า ถ้าบริษัทเหล่านั้นยื่นข้อเสนอ
และนายพรชัยฯ ยังคงด ารงต าแหน่งประธานกรรมการรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือของ
รัฐวิสาหกิจดังกล่า วข้างต้นจะถือเป็นเหตุที่ท าให้ประธานอนุกรรมการประเมินและคัดเลือก
ข้อเสนอฯ ขาดความเป็นกลางและไม่อาจท าการพิจารณาทางปกครองได้ตามมาตรา 13 หรือมาตรา 
16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม่ ประการใด 
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 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิ จารณาข้อหารือของกระทรวงพลังงาน
ประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นแล้ว มีปัญหาต้องพิจารณาในเบื้องต้นว่าอนุกรรมการ
ประเมินและคัดเลือกข้อเสนอการรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนเป็นกรรมการใน
คณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองอันจะต้องอยู่ภายใต้บังคับหลักว่าด้ วยความเป็นกลาง
ตามมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 หรือไม่
ซึ่งในปัญหานี้ เห็นว่า ค าสั่งคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงานแห่งชาติ ที่ 8/2550 ได้ก าหนดให้
คณะอนุกรรมการประเมินและคัดเลือกข้อเสนอ การรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้า เอกชนมีอ านาจ
หน้าที่ประเมินและคัดเลือกข้อเสนอของผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน ด าเนินการเจรจาเพื่อจัดท าสัญญาซื้อ
ขายไฟฟ้ากับผู้ยื่นข้อเสนอ และเสนอผลการเจรจาและคัดเลือกต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน
ให้ความเห็นชอบเพื่อให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย  (กฟผ.) ท าสัญญากับผู้ยื่ นข้อเสนอ
ต่อไป การให้ความเห็นชอบผลการเจรจาและคัดเลือกโดยรัฐมนตรี มีผลท าให้ผู้ยื่นข้อเสนอที่ได้รับ
คัดเลือกมีสิทธิเข้าท าสัญญากับ กฟผ . และเป็นการปฏิเสธข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอรายอ่ืน กรณีจึง
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของบุคคลและเป็ น “ค าสั่งทาง
ปกครอง ” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เมื่อการให้ความ
เห็นชอบข้อเสนอของรัฐมนตรีเป็น  “ค าสั่งทางปกครอง ” การประเมินและคัดเลือกข้อเสนอ ของ
คณะอนุกรรมการ ซึ่งเป็นขั้นตอนการเตรียมการและด าเนินการที่มีผลโดยตรงต่อการออกค าสั่ง
ดังกล่าวจึงเป็น “การพิจารณาทางปกครอง ” อนุกรรมการประเมินและคัดเลือกข้อเสนอฯ จึงเป็น 
“กรรมการในคณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครอง ” ซึ่งต้องมีความเป็นกลางในการ
พิจารณาและอยู่ภายใต้บังคับมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ 
 กรณีจึงต้องพิจารณาต่อไปว่า การที่ประธานอนุกรรมการประเมินและคัดเลือกข้อเสนอฯ 
ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนอหรือประธานกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่
เป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนอ จะถือเป็นเหตุที่ท า ให้ประธานอนุกรรมการขาดความ
เป็นกลางและไม่อาจท าการพิจารณาได้ตามมาตรา 13 หรือมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ หรือไม่ ประเด็นนี้ เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า นายพรชัย รุจิประภา 
ประธานอนุกรรมการประเมิน และคัดเลือกข้อเสนอฯ ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการในบริษัทที่
จะยื่นข้อเสนอหรือประธานก รรมการ ในรัฐวิสาหกิจที่เป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนอ
อยู่หลายแห่ง บุคคลผู้นี้จึงมีสองฐานะในขณะเดียวกัน ทั้งกรณีเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับบริษัทที่ยื่น
ข้อเสนอให้พิจารณาและเป็นผู้พิจารณาผลของการยื่นข้อเสนอนั้นเอง ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึง
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พิเคราะห์ได้ ว่า การด ารงต าแหน่งประธานกรรมการในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนอหรือประธาน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจที่เป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนออาจเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรง
อันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ กรณีเช่นนี้ เจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการ ที่มีอ านาจพิจารณาทาง
ปกครองย่อมไม่อาจท าการพิจารณาต่อไปได้และต้องงดเว้นการปฏิบัติหน้าที่ต่าง  ๆ ในส่วนที่
เกี่ยวข้องหรือต้องเปลี่ยนแปลงเจ้าหน้าที่หรือกรรมการผู้น้ัน ข้อยกเว้นในเร่ืองนี้จ ากัดเฉพาะกรณีที่มี
ความจ าเปน็รีบด่วนหากปล่อยให้ล่าช้าไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ หรือสิทธิของบุคคลจะ
เสียหายโดยไม่มีทางแก้ไขได้ หรือไม่มีเจ้าหน้าที่อื่นปฏิบัติหน้าที่แทนผู้นั้นได้แล้ว ทั้งนี้ ตามที่
ก าหนดไว้ในมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แต่ต้องเป็นกรณีที่มี
ข้อเท็จจริงพิสูจน์ได้ชัดเจนและไม่มีผลต่อความเที่ยงธรรมในการคัดเลือกผู้ยื่นข้อเสนอทุกราย 
 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกล่าว ท าให้เห็นได้ว่าเหตุที่ท าให้
กรรมการที่มีอ านาจพิจ ารณาทางปกครองขาดความเป็นกลางและไม่อาจท าการพิจ ารณาได้นั้น 
ไม่ได้หมายความถึงเพียงแต่การด ารงต าแหน่งกรรมการในบริษัทที่ยื่นข้อเสนอเท่านั้น แต่ยังรวมถึง
การด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่เป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนออีกด้วย 
กล่าวคือ แม้เจ้าหน้าที่ที่ ออกค าสั่งทางปกครองหรือ ด าเนินการพิจ ารณาทางปกครองจะไม่ได้ด ารง
ต าแหน่งในบริษัทที่ยื่นข้อเสนอ แต่ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทแม่ของบริษัท
ที่ยื่นข้อเสนอ แม้รัฐวิสาหกิจแม่ดังกล่าวจะไม่ได้เป็นผู้ยื่นข้อเสนอด้วยก็ตาม การด ารงต าแหน่ง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจดังกล่าว ก็ถือว่าเป็นเหตุ อันมีสภาพร้ายแรงที่อาจท าให้ การพิจรณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลางด้วย 
 นอกจากนั้น แม้ในบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ข้างต้นจะวินิจฉัย
แต่เพียงกรณีการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการ ของปลัดกระทรวงพลังงาน  ในการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย  (กฟผ.) และบริษัท ปตท . จ ากัด (มหาชน) รวมทั้งในบริษัทที่ รัฐวิสาหกิจทั้งสอง
แห่ง  เป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ ซึ่งเป็นการเข้าไปด ารงต าแหน่ง โดยการมอบหมายของรัฐวิสาหกิจ หรือ
หน่วยงานของรัฐ อันถือเป็นการเข้าไปด ารงต าแหน่งโดยการแต่งต้ังเท่านั้น โดยไม่ได้วินิจฉัยไปถึง
กรณีการเข้าไปด ารงต าแหน่ง กรรมการรัฐวิสาหกิจ ตามบทบัญญัติแห่งกฏหมาย ก็ตาม  แต่เมื่อ
พิจารณาจากเหตุผลที่ ใช้ในการวินิจฉัย ว่าการด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่เป็นผู้ถือหุ้น
ใหญ่ในบริษัทที่จะยื่นข้อเสนอหรือด ารงต าแหน่งในบริษัทที่ยื่นข้อเสนอเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรง
อันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง นั้น เน่ืองมาจากเหตุผลที่ว่า  การด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวท าให้ บุคคลผู้นั้นมีสองฐานะในขณะเดียวกัน ทั้งกรณีเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับบริษัทที่ยื่น
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ข้อเสนอให้พิจารณาและเป็นผู้พิจารณาผลของการยื่นข้อเสนอนั้นเอง  จากเหตุผล  ที่ว่ามานี้ ผู้ศึกษา
จึงเห็นว่า  การเข้าไปด ารงต าแหน่งไม่ว่าจะด้วยวิธีใดก็ย่อมส่งผลให้  ข้าราชการ ดังกล่าว มีสอง
สถานะคือเป็นทั้งผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับบริษัทที่ยื่นข้อเสนอให้พิจารณาและเป็นผู้พิจารณาผลของการ  
ยื่นข้อเสนอเช่นเดียวกัน  จึงท าให้การด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งถือเป็นเหตุอ่ืนใดอันมี
สภาพร้ายแรงที่อาจท าให้การพิจรณาทางปกครองไม่เป็น กลางนั้น ย่อมหมายถึงทั้งการเข้าไปด ารง
ต าแหน่ง “กรรมการรัฐวิสาหกิจโดยต าแหน่ง” และ “กรรมการรัฐวิสาหกิจโดยการแต่งต้ัง” ด้วย 
 ค าวินิจฉัยดังกล่าวส่งผลให้ เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจ    ไม่
สามารถออกค าสั่งทางปกครองหรือท าการพิจารณาทางปกครองแก่รัฐวิสาหกิจนั้นรวมทั้งบริษัทใน
เครือต่าง  ๆ ของรัฐวิสาหกิจนั้นได้  เน่ืองจากถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่ที่มีส่วนได้เสียในการพิจ ารณาทาง
ปกครอง ซึ่งจะส่งผลกระทบตามมา เนื่องจากบรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวนั้นมักมีอ านาจหน้าที่
ตามกฏหมายต่าง ๆ ที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือดังที่เรียกว่า
การออกค าสั่งทางปกครอง หรือในบางกรณีแม้จะไม่ได้เป็นผู้ออกค าสั่งทางปกครองโดยตรงแต่ก็มี
อ านาจหรือหน้าที่ในขั้นตอนการตระเตรียมการหรือด าเ นินการที่มีผลโดยตรงต่อการออกค าสั่งทาง
ปกครอง กล่าวคือ มีอ านาจหน้าที่ในขั้นตอนของกระบวนการออกค าสั่ง ซึ่งถือเป็นการพิจ ารณาทาง
ปกครอง ที่จะต้องอยู่ภายใต้บังคับหลักว่าด้วยความเป็นกลาง ตามมาตรา 13 และ 16 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 ตัวอย่างเช่น ในการด าเนินกิจการของการ
ประปาส่วนภูมิภาครวมทั้งบริษัทในเครือ เช่น บริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากรน้ าภาคตะวันออก 
จ ากัด (มหาชน ) ซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการผลิต จัดส่งและจ าหน่ายน้ าประปาและด าเนินธุรกิจอื่นที่
เกี่ยวข้องหรือต่อเน่ืองกับธุรกิจการประปาซึ่งรวมถึงการผลิตน้ าดื่มเพื่อการบริโภค อันถือเป็นกิจการ
ที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยของประชาชน  
 นอกจากนั้นในการผลิตน้ าเพื่อการบริโภคยังถือเป็นกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพซึ่ง
ต้องอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 ซึ่งก าหนดให้อธิบดีกรมอนามัย
เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ต่าง  ๆ ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ เช่น  อ านาจในการออกค าสั่งตามมาตร 8 ใน
กรณีที่เกิดหรือมีเหตุอันควรสงสัยว่าจะเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อสภาวะความเป็นอยู่ที่
เหมาะสมกับ การด ารงชีพของประชาชน ซึ่งจ าเป็นต้องแก้ไขโดยเร่งด่วน  ให้เจ้าของวัตถุหรือบุคคล
ที่เกี่ยวข้องระงับการกระท าหรือให้กระท าการใด ๆ เพื่อแก้ไขหรือป้องกันความเสียหายเช่นที่ว่านั้น
ได้ตามที่เห็นสมควร รวมทั้งมีหน้าที่ต่าง ๆ ในฐานะคณะกรรมการสาธารณสุข ซึ่งในหลายกรณีอาจ
ถือได้ว่าเป็นการออกค าสั่งทางปกครองหรือเป็นการพิจ ารณาทางปกครอง แต่ในพระราชบัญญัติ
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การประปาส่วนภูมิภาค พ .ศ.2522 กลับก าหนดให้อธิบดีกรมอนามัยซึ่ง มีอ านาจหน้าที่ต่าง  ๆ 
ดังกล่าวข้างต้น ด ารงต าแหน่งกรรมการโดยต าแหน่งในการประปาส่วนภูมิภาค 
 อธิบดีกรมที่ดินและปลัดกระทรวงพลังงาน ตามพระราชบัญญัติปิโตเลียม ก าหนดให้
ด ารงต าแหน่งใน “คณะกรรมการปิโตเลียม ” ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ต่าง  ๆ ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว 
เช่น ให้ความเห็นชอบแก่อธิบดีในการขยายอายุสัมปทาน อนุมัติการก าหนดพื้นที่ผลิต อนุญาติให้
ผู้รับสัมปทานถือกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ท าความตกลงราคาขายก๊าซธรมชาติในราชอาณาจักร  มีค าสั่ง
เกี่ยวกับการน าคนต่างด้าวเข้ามาในราชอาณาจักร เป็นต้น ซึ่งการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติต่าง  
ๆ นั้น ถื อได้ว่าเป็นการ  พิจารณาทางปกครอง แต่ในปัจจุบันอธิบดีกรมที่ดินและปลัดกระทรวง
พลังงาน กลับด ารงต าแหน่งกรรมการใน บริษัท ปตท . จ ากัด (มหาชน) ซึ่งประกอบธุรกิจไม่ว่าด้วย
ตัวเองหรือโดยบริษัทในเครือ ซึ่งอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติดังกล่าว 
 ข้อเท็จจริงต่าง  ๆ ข้างต้ น ท าให้ เห็นได้ว่า การเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจของข้าราชการประจ า อันได้แก่ อธิบดีกรมอนามัย อธิบดีกรมที่ดินและปลัดกระทรวง
พลังงานดังกล่าว ท าให้การใช้อ านาจหน้าที่ตามกฏหมายต่าง  ๆ ข้างต้น ที่ถือเป็น การพิจารณาทาง
ปกครองนั้น อาจไม่สอดคล้องกับพร ะราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 มาตรา 
16 ดังนัยที่ปรากฏในบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 ปัญหาการมีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่รัฐที่ออกค าสั่งทางปกครองหรือท าการพิจารณาทาง
ปกครองนั้น ก็จะยังคงเกิดขึ้นต่อไปตราบใดก็ตามที่ยังไม่มีมาตรการป้องกันไ ม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ตนมีหน้าที่ควบคุม ก ากับดูแล ซึ่งถือเป็นปัญหาส าคัญ
อันกระทบต่อความเชื่อถือศรัทธาของประชาชนและการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการการเมืองและ
ข้าราชการประจ าดังกล่าว  

 3. วิเคราะห์ปัญหาการปฏิบัติหน้าท่ีสาธาร ณะของข้าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ า  
 เน่ืองจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ านั้นถือเป็น “ผู้ที่ด ารงต าแหน่ง
สาธารณะ” โดยทฤษฏีกฏหมายมหาชนก าหนดไว้ว่าผู้ที่ด ารงต าแหน่งในทางราชการจะต้องค านึงถึง
ประโยชน์ส่วนรวมและวัตถุประสงค์ของกฏหมายเป็นหลัก ความสัมพันธ์ ส่วนตัวก็ดี ประโยชน์
ส่วนตัวก็ดีไม่สามารถน ามาเป็นเหตุผลอ้างอิงเพื่อการใช้หรือไม่ใช้อ านาจรัฐได้  (อมร จันทรสม
บูรณ์, 2539, หน้า 20 อ้างถึงใน เฉลิมพล นาคสุวรรณ , 2547, หน้า 6) โดยบุคคลดังกล่าวต้องยึดถือ 
“ผลประโยชน์สาธารณะ” (Public Interest) เป็นค่านิยมพื้นฐานในการตัดสินใจ ในการปฏิบัติหน้าที่
ต้องมุ่งตอบสนองต่อความต้องการและยึดถือผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก เน่ืองจากการ
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ตัดสินใจกระท าการใด  ๆ ของผู้บริหารงานในภาครัฐ ย่อมส่งผลต่อประชาชนในวงกว้าง หรือไม่ก็
กระทบต่อผลประโยชน์ของคนจ านวนหนึ่งและ เอ้ือประโยชน์ต่อคนอีกจ านวนหน่ึ ง ฉะนั้นการ
ตัดสินใจในแต่ละคร้ังจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องค านึงถึงเร่ืองของผลประโยชน์สาธารณะด้วย
(ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร , 2537, หน้า 23) ซึ่งเมื่อพิจรณาถึงข้าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ าที่ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่ตนมีหน้าที่ออกนโยบาย คว บคุม ก ากับดูแล หรือ
ตรวจสอบ  ไม่ว่าการเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการน้ัน จะเป็นไปตามที่กฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
ก าหนด หรือเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยการแต่งต้ังก็ตาม ซึ่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจเหล่านี้มักได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง  อธิบดี ปลัดกระทรวงต่าง  ๆ พนักงานอัยการ 
เป็นต้น โดยบุคคลเหล่านี้ถือเป็นบุคคลที่มีหน้าที่ที่ส าคัญต่อสาธารณะ ซึ่งในการเข้ามาด ารง
ต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจดังกล่าวนั้น  อาจส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ
การเมืองและข้าราชการประจ าในอีกหน้าที่หนึ่งซึ่งถือเป็น “ผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะ” โดยแทนที่
ข้าราชการจะท าการตัดสินใจ หรือปฏิบัติหน้าที่โดยนึกถึงผลประโยชน์ของรัฐหรือผลประโยชน์
ส่วนรวม เป็นส าคัญ  เช่นไม่ว่าหน้าที่ในการออกนโยบาย วางแผนการลงทุน การควบคุมคุณภาพ
สินค้า หรือบริการต่าง  ๆ ที่รัฐวิสาหกิจจัดท า  การอนุญาติประกอบกิจการ การให้สัมปทาน ซึ่ งเห็น
ได้ว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่  ที่กระทบต่อประชาชนในวงกว้าง  ซึ่งการเข้ามาด ารงต าแหน่งในฐานะ
กรรมการรัฐวิสาหกิจดังกล่าวอาจท าให้ปฏิบัติหน้าที่หรือการตัดสินใจต่าง  ๆ เป็นไปโดยค านึงถึง
เพียงแต่ประโยชน์ของรัฐวิสาหกิจ อันส่งผลกระทบร้ายแรงต่อหน้าที่สาธารณะและความเ ชื่อถือ
ศรัทธาจากประชาชน   
 การที่กฏหมายก าหนดหรือยอมให้ข้าราชการการเมืองและข้าราชการ ประจ าที่มีหน้าที่
ควบคุม ก ากั บดูแลเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการน้ันไม่ว่า เพื่อให้การควบคุมก ากับดูแลบรรลุผล
สูงสุดโดยการที่กฏหมายก าหนดให้มีผู้แทนจากองค์กรที่ควบคุมก ากับเพื่อการติดต่ อประสานงาน 
เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของรัฐ หรือการแต่งตั้งให้ ด ารงต าแหน่งกรรมการเนื่องจากความรู้
ความสามารถหรือความเชี่ยวชาญของบรรดาข้าราชการดังกล่าว ไม่ว่าเน่ืองจากเหตุผลใด ท าให้ผู้ที่มี
หน้าที่ควบคุมการบริหารงาน กลายเป็นบุคคลชุดเดียวกับผู้ที่มีหน้าที่บริหารรัฐวิส าหกิจนั้น ๆ (ไกร
ยุทธ ธีรตยาคีนันท์ , 2523, หน้า 31) จากการที่กฏหมายไม่ได้ค านึงถึงหลักการแบ่งแยกอ านาจและ
หลักการขัดกันแห่งหน้าที่ ซึ่งเป็นหลักการส าคัญในการบัญญัติกฏ หมายดังที่ได้กล่าวไว้ โดยให้ผู้ที่
มีหน้าที่ควบคุม ก ากับดูแล เข้ามาท าหน้าที่บริหารในขณะเดียวกัน ส่งผลให้ได้ผลลัพธ์ที่ตรงกันข้าม 
กล่าวคือท าให้วัตถุประสงค์ของการควบคุมก ากับดูแลไม่อาจบรรลุผลได้ ดังนั้น เห็นได้ว่าการที่
กฏหมายบัญญัติดังกล่าว นอกจากจะท าให้เจตนารมณ์ในการควบคุมก ากับดูแลไม่อาจบรรลุผลแล้ว 
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ยังกระทบต่อหลักการพื้นฐานในการปฏิบัติหน้าที่ราชการของข้ าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ าประเภทต่าง ๆ ด้วย  

 4. วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันทางการค้า  
 เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจในปัจจุบันมีทั้งที่ประกอบกิจการโดยผูกขาดกิจการบางอย่างแต่เพียง
ผู้เดียวโดยห้ามมิให้เอกชนด าเนินการ ซึ่งเกิดขึ้นจากทฤษฎีกา รแทรกแซงทางเศรษฐกิของรัฐใน
กรณีที่รัฐเห็นว่ากิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภทมีผลกระทบต่อสาธารณะหรือมีลักษณะเป็น
สาธารณูปโภคที่จะมีการผูกขาดหรือมีเหตุอ่ืนที่รัฐไม่ประสงค์จะให้เอกชนเข้ามาประกอบกิจการ
นั้น  ๆ รัฐจึงด าเนินการจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจเข้าไปเป็ นผู้จัดท ากิจการในทาง
เศรษฐกิจนั้น ๆ เอง เช่น การรถไฟ การผลิตบุหร่ีโดยโรงงานยาสูบ โรงงานไพ่ หรือส านักงานสลาก
กินแบ่ง เป็นต้น แต่ก็มีรัฐวิสาหกิจอีกจ านวนมากที่ประกอบกิจการโดยแข่งขันโดยตรงกับ
ผู้ประกอบการเอกชนอ่ืน ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาทางกฏหมายประการหนึ่ง คือ ปัญหา อันเกิดจากการ
แข่งขันระหว่างวิสาหกิจมหาชนกับวิสาหกิจเอกชน กล่าวคือจะท าอย่างไรจึงจะมีการแข่งขันโดย
เท่าทียมและเป็นธรรมในระหว่างวิสาหกิจทั้งสอง (จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, 2529, หน้า 132) 
 รัฐวิสาหกิจที่ประกอบกิจการแข่งขันกับเอกชนไม่ว่าจะเป็น การบินไทย ปตท .หรือ
แม้กระทั่งการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยซึ่งในปัจจุบันก็มีการส่งเสริมการแข่งขันและเพิ่ม
บทบาทเอกชนในกิจการดังกล่าวที่ถือเป็นกิจการสาธารณูปโภคที่ผูกขาดโดยธรรมชาติ โดยให้มี
ผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนประกอบกิจการแข่งขันนั้น ในการประกอบกิจการรัฐวิสาหกิจเหล่านี้มักมีอ านาจ
พิเศษต่าง ๆ โดยเป็นไปตามกฏหมาย  กฏ ระเบียบมากมายหลายกรณี ไม่ว่าจะเป็น สิทธิพิเศษทาง
การเงินและภาษีอากร สิทธิพิเศษเกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งเอกสิทธิ์ในการใช้อ านาจ
มหาชนต่าง ๆ นอกจากนั้นรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ ยังมีสิทธิพิเศษต่าง  ๆ ตามที่ระบุ
ไว้ในกฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น แม้เห็นได้ว่าจะส่งผลให้รัฐวิสาหกิจได้เปรียบผู้ประกอบการ
รายอ่ืน  แต่เน่ืองจากเหตุผลที่ว่าการด าเนินงานของรัฐและเอกชนมีความแตกต่างกันทั้งทางด้าน
วัตถุประสงค์เนื่องจากในการด าเนินกิจกรรมทุกประเภทของรัฐนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์ สาธารณะ
ในขณะที่กิจกรรมเกือบทุกประเภทของภาคเอกชนต้ังอยู่บนพื้นฐานของประโยชน์ส่วนตัวของ
เอกชน ดังน้ันวิธีการด าเนินการของรัฐที่มุ่งประโยชน์สาธารณะจึงต้องแตกต่างจากวิธีด าเนินงาน
ของเอกชน ซึ่งเมื่อพิจรณาถึงสิทธิพิเศษต่าง  ๆ ที่รัฐวิสาหกิจได้รับข้างต้นนั้นเห็นว่า ล้ วนต้ังอยู่บน
พื้นฐานของประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยเมื่อมีการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเข้ามาจัดท า
บริการสาธารณะ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องให้รัฐวิสาหกิจมีอ านาจมหาชนบางประการเพื่อที่จะ
ปฏิบัติภารกิจให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ ดังนั้น ในระบบกฏหมายของประเทศไทยจึงมีการให้ สิทธิพิเศษ
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แก่รัฐวิสาหกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ โดยสิทธิพิเศษที่ให้แก่รัฐวิสาหกิจนี้มิได้ให้ฉพาะ
อ านาจมหาชนของรัฐแต่เพียงอย่างเดียว แต่ยังให้สิทธิพิเศษอ่ืน  ๆ ดังกล่าวข้างต้นแก่รัฐวิสาหกิจ
เพื่อที่รัฐวิสาหกิจจะสามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างรวดเร็วแ ละมีประสิทธิภาพ
(นันทวัฒน์ บรมานันท์ , 2553 , หน้า  264- 267 ) นอกจากนั้นในการด าเนินกิจการต่าง  ๆ ของ
รัฐวิสาหกิจยังได้รับยกเว้นไม่อยู่ภายใต้ พระราชบัญญัติแข่งขันทางการค้า พ.ศ.2542 เน่ืองจาก
เหตุผลที่ว่าการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจมักเป็นกิจการที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภคเป็นส่วนใหญ่
และไม่มีลักษณะเป็นการค้าปกติแข่งขันกับเอกชนโดยตรง  
 จากเหตุผลต่าง  ๆ ดังกล่าวเห็นว่าไม่สอดคล้องกับการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจบาง
แห่งในปัจจุบัน เนื่องจากรัฐวิสาหกิจบางแห่งไม่ได้มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือบาง
แห่งประกอบกิจการที่เป็นกา รแข่งขันกับเอกชนโดยตรงโดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตาม
กฏหมายเอกชนที่มีฐานะเป็นบริษัทจ ากัด หรือบริษัทมหาชนจ ากัด แต่รัฐวิสาหกิจดังกล่าวกลับ
ได้รับประโยชน์เน่ืองจากที่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ นอกจากนั้นไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทใดก็
ตาม นอกจากรัฐวิสาห กิจจะได้รับสิทธิพิเศษต่าง  ๆ เน่ืองมาจากเหตุผลข้างต้น อันท าให้ได้เปรียบผู้
ประกอบกิจการรายอ่ืน ซึ่งท าให้เป็นไปได้ยากที่การแข่งขันระหว่างวิสาหกิจมหาชนกับวิสาหกิจ
เอกชนจะเป็นไปโดยเท่าเทียมและเป็นธรรมดังที่กล่าวมาแล้ว การที่กฏหมายก าหนด หรือยอมให้
ข้าราชการที่มีหน้ าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสหกิจ
เหล่านี้อีกนั้น ท าให้ผู้ควบคุมกับผู้ถูกควบคุมเป็นบุคคลเดียวกันซึ่งส่งผลให้การออกนโยบาย และ
การควบคุมก ากับดูแลต่าง  ๆ เป็นไปเพื่อประโยชน์แก่รัฐวิสาหกิจดังที่ได้กล่าวไว้ในข้อ  3. ข้างต้น 
ซึ่งเป็น ปัญหาส าคัญที่ท าให้รัฐวิสาหกิจต่าง  ๆ ได้เปรียบผู้ประกอบการรายอ่ืนมากยิ่งขึ้นไปอีก  
ประกอบกับเมื่อพิจรณาถึงเหตุผลและความจ าเป็นแล้ว  พบว่าการเข้าไปด ารงต าแหน่งดังกล่าวของ
บรรดาข้าราชการไม่ว่าจะโดยกฏหมายก าหนดหรือโดยการแต่งต้ังก็ตาม ต่างอ้างเหตุผลเพื่อ
ประสิทธิภาพในการควบคุมก ากับดูแล เพื่อให้การด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามนโยบาย
ของรัฐซึ่งรวมถึงการจัดท าบริการสาธารณะด้วย แต่จากการศึกษาถึงหลักการขัดกันแห่งหน้าที่
รวมทั้งหลักการแบ่งแยกอ านาจท าให้เห็นว่าการเข้าไปด ารงต าแหน่งดังกล่าวกลับท าให้การควบคุม
ก ากับดูแลนั้น ย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้ นอกจากนั้นการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจของ
บรรดาข้าราชการต่าง  ๆ สิทธิประโยชน์ที่ได้รับซึ่งก่อให้เกิดการขัดกันแห่งผลประโยชน์ดังที่ได้
กล่าวแล้วนั้น ผลกระทบที่เกิดขึ้นยิ่งอาจท าให้การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจไม่อาจ
บรรลุผลได้โดยในส่วนน้ีจะท าการวิเคราะห์โดยละเอียดในข้อ 3ต่อไป จากเหตุผลต่าง  ๆ ท าให้เห็น
ได้ว่าการที่กฏหมายก าหนด หรือยอมให้ข้าราชการที่มีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลเข้าไป
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ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสหกิจนั้น นอกจากจะไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในการจัดท าบริการ
สาธารณะแล้วจากการ ขัดกันแห่งผลประโยชน์ยังอาจท าให้ได้รั บผลลัพย์ที่ตรงกันข้า ม ส่งผลให้
กฏเกณฑ์ดังกล่าวถือเป็นการสนับสนุนการด าเนินการที่เป็นการสร้างความไม่เป็นธรรมทางการค้า
โดยไม่จ าเป็น  
 นอกจากนั้นจากหลักการพื้นฐานของกฏหมายมหาชนทางเศรษฐกิจคือ หลักการแข่งขัน
โดยเสรีได้ปรากฏในรัฐธ รรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(1) ที่รัฐต้อง
สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด และต้องไม่ประกอบกิจการ
ที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคง
ของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวมห รือการจัดให้มีสาธารณูปโภค และในมาตรา 84(5) ที่รัฐต้อง
ก ากับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม ป้องกันการผูกขาดตัดตอนไม่ว่า
ทางตรงหรือทางอ้อมและคุ้มครองผู้บริโภค  
 บทบัญญัติดังกล่าว ท าให้เห็นได้ว่าโดยหลักแล้วรัฐไม่สามารถประกอบกิจการแข่งขันกับ
เอกชนได้เนื่องจากรัฐอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า ยกเว้นแต่ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการ
รักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวมหรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค และเมื่อรัฐเข้า
ไปประกอบกิจการทางเศรษฐกิจในลักษณะที่แข่งขันกับการประกอบการของเอกชน รัฐก็ต้อง
ประก อบการแข่งขันในลักษณะที่เท่าทียมกันและต้องไม่มีข้อก าหนดที่เอาเปรียบเอกชนด้วย 
สะท้อนความคิดในระบบเสรีนิยมทางเศรษฐกิจมากกว่าระบบการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐ 
รับรองหลักการแข่งขันทางการค้าเสรี สิทธิพิเศษในการแข่งขันทางการค้าไม่อาจกระท าได้ ท าให้
การที่กฏหมายก าหนดหรือยอมให้ข้าราชการเข้าไปด ารงต าแหน่งในรัฐวิสาหกิจที่ตนมีหน้าที่ออก
นโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล นอกจากจะเป็นการสนับสนุนการด าเนินการที่เป็นการสร้างความไม่
เป็นธรรมทางการค้าโดยไม่จ าเป็นแล้วยังไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 84(1) และในมาตรา 84(5) ที่รับรองหลักการค้าเสรีอย่างชัดแจ้งด้วย  

การเข้าไปด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือของกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการ
ประจ า 

 ในปัจจุบันรัฐวิสาหกิจได้มีการจัดต้ังบริษัทในเครือจ านวนมาก เน่ืองจากเหตุผลต่าง  ๆ ไม่
ว่าเพื่อการฟื้นฟูสถานะองค์ กรที่มีการขาดทุนเร้ืองรัง เพื่อการหาพันธมิตรทางธุรกิจ เพื่อประโยชน์
ในการด าเนินงานต่าง  ๆ เช่น ถ่ายทอดเทคโนโลยี หรือเพื่อเพิ่มช่องทางให้กับประชาชนในการ
บริการสาธารณะ เป็นต้น โดยบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจก็คือ บริษัทที่รัฐวิสาหกิจเข้าถือหุ้นหรือร่วม
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ทุน มีทั้งที่ มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจและที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ โดยในข้อนี้จะกล่าวถึงเฉพาะ
บริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจเท่านั้น 
 เน่ืองจากความเป็นเจ้าของทุนดังกล่าว กรรมการรัฐวิสาหกิจจึงมีความจ าเป็นที่ต้อง
ควบคุม ก ากับดูแล ไม่ว่าโดยการเข้าไปด ารงต าแหน่งหรือส่ งตัวแทนของตนเข้าไปด ารงต าแหน่ง
กรรมการในบริษัทในเครือ ท าให้พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 5(9) จึงก าหนดให้ กรรมกา รรัฐวิสาหกิจสามารถด ารง
ต าแหน่งใด ในนิติบุ คคลที่รัฐวิสาหกิจนั้นถือหุ้นได้ หากได้รับมอบหมายจากคณะกรรม การ
รัฐวิสาหกิจนั้น ส่งผลให้กรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการในรัฐวิสาหกิจแม่ต่าง  ๆ สามารถเข้า
ไปด ารงต าแหน่งใด  ๆ ในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเอกชนได้ ซึ่งเห็นได้ว่า
นอกจากที่บรรดาข้าราชการที่มีหน้าที่ก ากับดูแลจะเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในรั ฐวิสาหกิจ
แล้ว เนื่องจากรัฐวิสาหกิจเหล่านั้นมักมีบริษัทในเครือต่าง ๆ อีกเป็นจ านวนมาก ส่งผลให้ข้าราชการ
เหล่านั้นยังสามารถเข้าไปด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจดังกล่าวนั้นได้อีก  
 ประกอบกับ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ.2542โดยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเข้าไปด ารงต าแหน่งในธุรกิจเอกชนของเจ้าหน้าที่
ของรัฐน้ันได้บัญญัติไว้ในมาตรา 100 (4) ที่ก าหนดห้ามไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ เข้าไปมีส่วนได้เสีย
ในฐานะเป็นกรรมการในธุรกิจของเอกชนซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจส อบของ
หน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันสังกัดอยู่หรือปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ซึ่งโดยสภาพของผลประโยชน์ของธุรกิจของเอกชนนั้นอาจขัดหรือแย้งต่อประโยชน์ส่วนรวม หรือ
ประโยชน์ทางราชการ หรือกระทบต่อความมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ ของรัฐผู้น้ัน 
แต่เน่ืองจากบทบัญญัติในมาตรานี้ ไม่ได้ใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกต าแหน่ง แต่ต้องเป็นไป
ตามที่คณะกรรมการปปช .ก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาซึ่งปัจจุบันได้มีประกาศ
คณะกรรมการปปช . ลงวันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2544 ก าหนดต าแหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ ต้องห้ามมิให้
ด าเนินกิจการตามความในบทบัญญัติดังกล่าวเพียงสองต าแหน่งคือ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี 
ส่งผลให้ข้าราชการที่ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจแม่ที่มีหน้าที่ก ากับ ดูแล ควบคุม หรือ
ตรวจสอบ บริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจ สามารถเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการและต าแหน่งใ ด ๆ ใน
บริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจได้ แม้การด ารงต าแหน่งดังกล่าวจะกระทบต่อความอิสระในการปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการผู้น้ันก็ตาม  
 กรณีกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการการเมือง เนื่องจากการเข้ามาด ารงต าแหน่ง
กรรมการจะต้องเป็นไปตามบทบัญญัตติแห่งกฏหมายเท่านั้น ซึ่งจากการศึกษาพบว่าการเข้ามาด ารง
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ต าแหน่งตามบทบัญญัตติแห่งกฏหมายก็คือกรณีที่กฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งก าหนดไว้ 
โดยกรรมการตามที่กฏหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งก าหนดที่เป็นข้าราชการการเมืองนั้น มี
เฉพาะแต่ รัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงต่าง  ๆ ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย มาตรา 267 ได้บัญญัติห้ามการด ารงต าแหน่งใดในห้างหุ้นส่วน บริษัท หรือองค์กรที่ด าเนิน
ธุรกิจโดยมุ่งหาผลก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกัน และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 มาตรา 100 (4) ข้างต้น โ ดยผลของกฏหมาย
ดังกล่าวท าให้กรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการการเมือง   ไม่อาจเข้าไปด ารงต าแหน่งในบริษัท
ในเครือได้ ดังนั้นในข้อนี้จึงขอกล่าวถึงเฉพาะปัญหาในการเข้าไปด ารงต าแหน่งใด  ๆ ในบริษัทใน
เครือของกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการประจ าเท่านั้น  
 นอกจากนั้น เน่ืองจากทั้งประเทศอังกฤษและนิวซีแลนด์ต่างห้ามไม่ให้ผู้ด ารงต าแหน่งใด
ในทางการเมือง ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ดังน้ัน
ปัญหาเกี่ยวกับการเข้าไปด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือที่เป็นธุรกิจเอกชนของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าร าชการย่อมไม่อาจเกิดขึ้นในประเทศดังกล่าว ประกอบกับเมื่อพิจรณาถึง
มาตรการควบคุมการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐใน
ต่างประเทศกรณีการเข้าไปด ารงต าแหน่งในองค์กรใดที่อาจกระทบกระ เทือนต่อการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ัน โดยใน ประเทศอังกฤษมีข้อบังคับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองที่ส าคัญคือ 
การห้ามเข้าไปด ารงต าแหน่งในองค์กรเอกชน ห้ามเป็นที่ปรึกษาในองค์กรเอกชนใด การห้ามท า
ข้อตกลงหรือท าสัญญาใด  ๆ กับรัฐ อันจะส่งผลต่องานในหน้าที่และประโยชน์โดยรวม  
นอกจากนั้นข้าราชการพลเรือนต้องยึดมั่นตามกฏเ กณฑ์ภายในของหน่วยงานที่ห้ามมิให้เข้าไป
ประกอบการงานซึ่งอาจขัดหรือแย้งกับผลประโยชน์ของหน่วยงานหรือขัดแย้งกับ  ต าแหน่งหน้าที่
ซึ่งต้องปฏิบัติในฐานะเจ้าพนักงานของรัฐด้วย  และส าหรับประเทศสหพันธรัฐแคนาดา   มีประมวล
กฏหมายว่าด้วยผลประโยชน์ขัดกันของผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณ ะ ซึ่งครอบคลุมถึงทั้งบุคคลผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง และข้าราชการประจ าซึ่งได้ก าหนดห้ามมิให้ผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะ
ดังกล่าวนั้น เข้าไปจัดการหรือบริหารกิจกรรมทางธุรกิ จหรือการค้า ยอมรับต าแหน่งใด  ๆ ในห้าง
หุ้นส่วนบริษัท ทางการค้าหรือทางการเงิน หรือเป็นที่ปรึกษาในห้ างหุ้นส่วนหรือบริษัททางธุรกิจ
การค้า หากการกระท า  ดังกล่าวท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะเสียความเป็น
กลาง ขาดความชอบธรรม ท าให้เห็นได้ว่าทั้งประเทศอังกฤษและ สหพันธรัฐแคนาดา กฏหมายต่าง
ห้ามไม่ให้ทั้งผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และข้าราชการประจ าเข้า ไปด ารงต าแหน่งในธุรกิจ
เอกชนหากการเข้าไปด ารงต าแหน่งดังกล่าวกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการ  



137 

 

 การด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยที่นอกจากกฏหมายจะไม่ก าหนด
ห้ามไม่ให้บรรดาข้าราชการที่มีหน้าที่ก ากับดูแลเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจแล้ว
กฏหมายที่เกี่ ยวข้องกับการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ของบรรดาข้าราชการคือ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542โดยใน
ส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเข้าไปด ารงต าแหน่งในธุรกิจเอกชนที่อาจกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐน้ัน  กลับใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่ของรัฐบางต าแหน่งเท่านั้น ท าให้กรรมการ
รัฐวิสาหกิจแม่ที่เป็นข้าราชการ ประจ า เข้าไปด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือซึ่งมีฐานะเป็นธุรกิจ
เอกชนโดยการได้รับมอบหมายของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจได้แม้จะกระทบต่อหน้าที่ราชการ
ดังที่ได้กล่าวข้างต้นแล้วนั้น  
 เห็นได้ว่าการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในบริษัทในเครือเหล่านี้ ซึ่งเป็นนิติบุคคล
เอกชน  ที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจนั้น ย่อมขัดแย้งกับภาระหน้าที่ของบรรดาข้าราชการประจ า
อย่างชัดแจ้งโดยนอกจากจะก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ดังที่กล่าวมาในข้อ 1 ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเกี่ยวกั บ 
สถานะ อ านาจหน้าที่ ปัญหาการมีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่รัฐที่ออกค าสั่งทางปกครอง ปัญหาการ
ปฏิบัติหน้าที่สาธารณะ และปัญหาเกี่ยวกับความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันทางการค้าแล้ว 
เน่ืองจากการเป็นนิติบุคคลเอกชนที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ส่งผลให้ยังพบปัญหาที่เกิดขึ้น อีก
หลายประการโดยสามารถแยกวิเคราะห์เป็นประเด็นได้ดังต่อไปนี้  

 1. วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
 การเข้าไปด ารงต าแหน่งของข้าราชการประจ าในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็น
บริษัทเอกชนโดยการ มอบหมายของรัฐวิสาหกิจนั้น จ าต้องพิ เคราะห์ถึงกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการประเภทนั้น  ๆ ซึ่งในกรณีของข้าราชการพลเรือนสามัญ พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายหลักเกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัย เพื่อให้เกิดความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยในการบริหารราชการแผ่นดิน  ตลอดจนให้กา รด าเนินงานเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นที่เชื่อถือแก่บุคคลทั่วไป  โดยในพระราชบัญญัตติฉบับนี้ได้ก าหนดข้อห้าม
ของข้าราชการพลเรือน ที่ส าคัญอันเกี่ยวข้องกับการด ารงต าแหน่งของข้าราชการในบริษัทในเครือ
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งปรากฏอยู่ในมาตรา 83(6) ที่ข้าราชการพลเรือนสามัญ ต้องไม่ต้องไม่เป็นกรรมการ
ผู้จัดการ หรือผู้จัดการ หรือด ารงต าแหน่งอื่นใดที่มีลักษณะงานคล้ายคลึงกันนั้นในห้างหุ้นส่วนหรือ
บริษัท ซึ่งเป็นการก าหนดห้ามข้าราชการไม่ให้เข้าไปด ารงต าแหน่งเฉพาะการด ารงต าแหน่งใน
ฐานะกรรมการผู้จัดการ หรือด ารงต าแหน่งอื่นใดที่มีลักษณะงานคล้ายคลึงกัน เท่านั้น โดยไม่จ าต้อง
พิจารณาว่า ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทนั้นจะอยู่ภายใต้การก ากับดูแล หรือตรวจสอบของข้าราชการ
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ดังกล่าวนั้นหรือไม่  จึงมีปัญหาที่ต้องวินิจฉัย คือ  “ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัท ” ตามที่บัญญัติในมาตรา 
83(6) นั้น มีความหมายรวมถึง บริษัทเอกชนที่รัฐวิสาหกิจถือหุ้นหรือร่วมทุนหรือไม่  ซึ่งในประเด็น
นี้ยังไม่เคยมีค าพิพากษาฏีกา หรือความเห็นทางกฏหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา  ดังนั้นใน
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงจะท าการพิจารณาโดย เทียบเคียงกฏหมายรวมทั้งความเห็นต่าง  ๆ ที่เกี่ยวข้อง
ดังต่อไปนี้ 
 พระราชบัญญัติ ว่าด้วยความผิดทางวินัยของข้าราชการซึ่งไปปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานที่
มิใช่ส่วนราชการ พ.ศ.2534 เป็นกฏหมายที่ก าหนดให้ ข้าราชการที่ได้รับแต่งต้ังหรือมอบหมายให้
ไปด ารงต าแหน่งกรรมการหรือต าแหน่งอ่ืนใด ในหน่วยงานที่มิใช่ส่วนราชการ ถือว่าเป็นการปฏิบัติ
หน้าที่ราชการ หากกระท าผิดวินัยจะต้องรับโทษวินัยด้วย โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้ แสดงให้เห็น
ว่าข้าราชการพลเรือนสามัญ สามารถได้รับแต่งต้ังเป็นกรรมการผู้จัดการหรือผู้จัดการในหน่วยงาน
ที่มิใช่ส่วนราชการต่าง  ๆ อันได้แก่องค์การของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงาน
ที่ กระทรวง  ทบวง  กรม  ร่วมทุนหรือ ให้เงินอุดหนุนหรือด าเนินกิจการไม่ว่าจะมีกฎหมายจัดตั้ง
หน่วยงานนั้นหรือไม่ และเน่ืองจากถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการจึง ส่งผลให้การเข้าไปด ารง
ต าแหน่งดังกล่าวไม่ต้องห้ามตามมาตรา 83(6) แต่ประการใด ซึ่งเมื่อ   พิจารณาถึงหน่วยงานที่ไม่ใช่
ส่วนราชการตามกฏหมายดังก ล่าวเห็นว่า บริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจนั้นไม่ใช่ 
องค์การของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ และไม่ใช่หน่วยงานที่กระทรวง  ทบวง  กรม ร่วมทุนหรือให้เงิน
อุดหนุนหรือด าเนินกิจการ เนื่องจากการร่วมทุนหรือให้เงินอุดหนุนนั้น กระท าโดยรัฐวิสาหกิจ แม่ 
ท าให้การ เข้าไปด ารงต า แหน่งในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจนั้น ไม่ ถือ
เป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 นอกจากนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ.2542 ตามมาตรา 100(4) ที่ห้ามเจ้าหน้าที่ของรัฐ เข้าไปมีส่วนได้เสียในฐานะต่าง  ๆ ใน
ธุรกิจเอกชน ซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับดูแล ควบคุม ตรวจสอบของหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ผู้นั้นสังกัดอยู่ โดยค าว่า “ธุรกิจเอกชน ” ในมาตราดังกล่าวนั้น ได้มีการวินิจฉัยตีความโดย
คณะกรรมการกฤษฎีกา ในเร่ืองเสร็จที่ 368/2544 ว่า “ธุรกิจเอกชน” ย่อมหมายถึง ธุรกิจที่เอกชน
เป็นเจ้าของโดยไม่รวมถึงธุรกิจหรือกิจการใดที่ตามกฏหมายถือเป็นรัฐวิสาหกิจด้วย 
  เห็นได้ว่า หากเป็นห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทที่ไม่ได้มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ หรือไม่ใช่
หน่วยงานที่กระทรวง ทบวง กรม ร่วมทุนหรือให้เงินอุดหนุนหรือด าเนินกิจก ารโดยตรง ตาม
กฏหมายต่าง  ๆ รวมทั้งความเห็นทางกฏหมายมักถือว่าเป็นธุรกิจเอกชน นอกจากนั้น กฏหมายที่
เกี่ยวข้องกับการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการรวมทั้งบุคคลต่าง  ๆ ที่ปฏิบัติงานใน
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หน่วยงานของรัฐ เช่น  พระราชบัญญัติ ว่าด้วยความรับผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่ วยงาน
ของรัฐ พ.ศ.2502  พระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 รวมทั้ง
กฏหมายที่ได้กล่าวมาข้างต้น มักไม่รวมถึง การปฏิบัติหน้าที่ในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็น
รัฐวิสาหกิจ ดังน้ันในกรณีน้ีหากตีความว่า “ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัท ” นั้นไม่รวมถึงบริษัทในเครือที่
ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจย่อมไม่สมเหตุสมผลเน่ืองจากเท่ากับว่าเป็นการอนุญาติ  ให้ข้าราชการ
สามารถด ารงต าแหน่งกรรมการผู้จัดการหรือต าแหน่งอ่ืนใดที่มีลักษณะงานคล้ายคลึงกันในบริษัท
ในเครือรัฐวิสาหกิจที่เป็นเอกชน แต่ในมาตรการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ต่าง ๆ ของข้าราชการกลับ  
ไม่รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่ในบริษัทในเครือที่เป็นเอกชนดังกล่าว ท าให้ไม่สอดคล้องกันกับ
มาตรการในการควบคุม ดังนั้นการเข้าไปด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็น
รัฐวิสาหกิจ อาจถือได้ว่าเป็นการด ารงต าแหน่งใน “ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัท” ตามที่บัญญัติในมาตรา 
83(6) ส่งผลให้การที่ข้าราชการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการผู้จัดการ หรือผู้จัดการ หรือด ารง
ต าแหน่งอ่ืนใดที่มีลักษณะงานคล้ายคลึงกันในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ นั้น ขัดต่อ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 83(6)  
 ดังนั้น เมื่อพิจารณาถึงพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 5 (9) ที่มีใจความส าคัญว่ากรรมการรัฐวิสาหกิจจะต้องไม่เป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งใดในนิติบุคคลที่รัฐวิสาหกิจนั้นเป็นผู้ถือหุ้น เว้นแต่คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจนั้น
มอบหมายให้ด ารงต าแหน่งกรรมการหรือด ารงต าแหน่งอื่น ในนิติบุคคลที่รัฐวิสาหกิจนั้นเป็นผู้ถือ
หุ้น ซึ่งหมายความว่า กรรมการรัฐวิสาหกิจสามารถด ารงต าแหน่งใดในนิติบุคคลที่รัฐวิสาหกิจนั้น
ถือหุ้นได้ หากได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจนั้น ส่งผลให้กรรมการ
รัฐวิสาหกิจทั้งที่เป็นข้าราชการประจ าต่าง  ๆ สามารถเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการบริหาร ซึ่งก็คือ 
กรรมการผู้จัดการ หรือผู้จัดการ หรือด ารงต าแหน่งอื่นใดที่มีลักษณะงานคล้ายคลึงกัน ในบริษัทใน
เครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจได้ ดังเช่นกรณีที่ ปลัดกระทรวงพลังงาน ซึ่งด ารงต าแหน่งประธาน
กรรมการบริษัท ปตท.จ ากัด (มหาชน) เข้าไปด ารงต าแหน่งประธานกรรมการบริหารบริษัทในเครือ
ที่มีฐานะเป็นบริษัทเอกชน โดยการมอบหมายของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจได้ ตามบทบัญญัติ
ดังกล่าว เน่ืองจากกรรมการในรัฐวิสาหกิจแม่ดังที่ได้ท าการศึกษานั้น รวมถึงกรรมการที่เป็นบรรดา
ข้าราชการประจ า  และ  “นิติบุคคลที่รัฐวิสาหกิจนั้นถือหุ้น ” ส่วนใหญ่เป็นนิติบุคคลเอกชนที่ไม่มี
ฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ นอกจากนั้นกฏหมายยังบัญญัติให้ ไม่เพียงแต่สามารถด ารงต าแหน่งกรรมการ
ได้เท่านั้น แต่ยังรวมถึงการด ารงต าแหน่งอ่ืน  ๆ ด้วย ส่งผลให้บทบัญญัติในมาตราดังกล่าวที่
ก าหนดให้คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจสามารถมอบหมายให้กรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งรวมถึง
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บรรดาข้าราชการประจ าเข้าไปด ารงต าแหน่งใด  ๆ ในบริษัทในเครือที่เป็นนิติบุคคลเอกชนไม่มี
ฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจได้นั้น ไม่สอดคล้องกับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
มาตรา 83(6) 

 2. วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับพระราชบัญญัติแข่งขันทางการค้า พ.ศ.2543 
 การที่ข้าราชการที่มีหน้าที่ก าหนดนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลเข้าไปด ารงต าแหน่ง
กรรมการ  ในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ส่งผลให้บริษัทในเครือที่เป็นธุรกิจเอกชน
นั้นได้เปรียบผู้ประกอบการอ่ื นที่ประกอบธุรกิจอย่างเดียวกัน เนื่องจากบุคคลที่มีหน้าที่ออก
นโยบาย ก ากับดูแล การประกอบธุรกิจดังกล่าว ด ารงต าแหน่งกรรมการหรือผู้บริหารในบริษัทใน
เครือรัฐวิสาหกิจได้รับผลตอบแทนซึ่งขึ้นอยู่กับผลประกอบการของบริษัทในเครือนั้น อันส่งผล
กระทบต่อการตัดสินใจและการปฏิ บัติหน้าที่ในฐานะผู้ก ากับดูแลที่อาจใช้อ านาจหน้าที่ที่ตนมีอยู่
เอ้ือประโยชน์แก่บริษัทในเครือ ซึ่งนอกจากจะก่อให้เกิดปัญหาความไม่เสมอภาคในการแข่งขันกับ
ผู้ประกอบการรายอ่ืน ไม่สอดคล้องกับหลักการค้าเสรี ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย  
 เน่ืองจากการที่เป็น นิติบุคคลเอกชนที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ยังท าให้บริษัทในเครือ
เหล่านี้ต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติแข่งขันทางการค้า พ.ศ.2543 โดยในมาตรา 29 ซึ่งถือ
เป็นมาตรา ที่วางหลักโดยทั่วไป ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ มีสาระส าคัญ ที่ห้ามมิให้ผู้ประกอบ
ธุรกิจกระท าการใด  ๆ อันมิใช่การแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม และมีผลเป็นการท าลาย ท าให้
เสียหาย ขัดขวาง กีดกัน หรือจ ากัดการประกอบธุรกิจของผู้ประกอบธุรกิจอื่น หรือเพื่อมิให้ผู้อ่ืน
ประกอบธุรกิจ หรือต้องล้มเลิกการประกอบธุรกิจ ซึ่งการที่ข้าราชการประจ าเข้าไปด ารงต าแหน่ง 
ไม่ว่าจะเป็นกรรมการหรือผู้บริหารในบริษัทในเครือที่ตนมีหน้าที่ก าหนดนโยบาย ควบคุม ก ากับ
ดูแล และตรวจสอบ นั้น ส่งผลให้บริษัทในเครือดังกล่าวได้เปรียบผู้ประกอบการอ่ืนที่ประกอบ
ธุรกิจอย่างเดียวกัน ไม่ว่าในการออกนโยบายของภาครัฐที่เกี่ยวข้ องกับการประกอบกิจการ หรือใน
การควบคุมก ากับดูแลในการด าเนินกิจการต่าง ๆ ก็อาจเป็นไปเพื่อประโยชน์แก่บริษัทดังกล่าว  เห็น
ได้ว่าการที่กฏหมายก าหนดให้ผู้ควบคุมกับผู้ถูกควบคุมเป็นบุคคลเดียวกัน ย่อมสุ่มเสี่ยง หรือเปิด
ช่องให้เกิดการประกอบการค้าที่ไม่เป็นธรรม โดยในการออกนโยบายหรือ ก ากับดูแลต่าง  ๆ อาจท า
เพื่อบริษัทในเครือที่ตนเองด ารงต าแหน่งกรรมการเนื่องจากได้รับผลตอบแทนที่เป็นส่วนแบ่งจาก
ก าไร ซึ่งจะส่งผลให้เป็นการกีดกัน ขัดขวาง หรือเกิดความเสียหายแก่ผู้ประกอบการรายอ่ืน  ซึ่งถือ
ได้ว่าเป็นกระท าการใด ๆ อันมิใช่การแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม อันอาจก่อให้เกิดความเสียห าย
ต่าง  ๆ แก่ผู้ประกอบธุรกิจอื่น ไม่สอดคล้องกับ มาตรการป้องกันการผูกขาดตามพระราชบัญญัติ
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แข่งขันทางก ารค้า พ.ศ.2543 มาตรา 29 แม้การที่ข้าราชการเข้าไปด ารงต าแหน่ง ไม่ว่าจะเป็น
กรรมการหรือผู้บริหารในบริษัทในเครือที่ตนมีหน้าที่ก าหนดนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลนั้น จะยัง
ไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อ กฏหมายดังกล่าวโดยตรง เนื่องจากยังไม่เกิดผลแห่งการกระท า  
และโดยทั่วไปกฏหมายจะให้การยกเว้นแก่พฤติกรรมทางการค้า ที่สามารถพิสูจน์ได้ว่าเป็นการ
ด าเนินการตามกฏหมายหรือระเบียบ กติกาของภาครัฐไม่ว่าจะด าเนินการโดยรัฐวิสาหกิจหรือ
เอกชน ไม่อยู่ใต้ข้อบังคับของกฏหมายแข่งขันทางการค้า (เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ , 2554, หน้า 23) ก็
ตาม แต่การที่กฏหมายก าหนดหรือยอมให้เกิดการเข้าไปด ารงต าแหน่งดังกล่าวนั้น  เห็นว่าเป็นกติกา
ของภาครัฐที่เป็นอุปสรรค ต่อการแข่งขันซึ่งอาจมีผลต่อการกีดกันทางการค้า ไม่สอดคล้องกับ
มาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติแข่งขันทางการค้า พ.ศ.2543  

 3. วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 
 แม้ในปัจจุบันคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ก าหนด
ต าแหน่งเจ้าหน้ าที่ของรัฐที่ต้องห้ามมิให้ด าเนินกิจการตามความในมาตรา 100 เพียงสองต าแหน่ง
คือ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี แต่เน่ืองจากไม่เพียงแต่การปฏิบัติหน้ าที่ของบุคคลดังกล่าว เท่านั้น
ที่จะถือเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์ การปฏิบัติหน้าที่ของบรรดาข้าราชการประจ าต่าง  ๆ ก็เป็น
การขัดกันแห่งประโยชน์ส่วนตนและประโยชน์ส่วนรวมอย่างชัดแจ้งเช่นกัน ดังบทบัญญัติใน
มาตรา 100 (4) ที่ก าหนดห้ามไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ เข้าไปมีส่วนได้เสียในฐานะเป็นกรรมการใน
ธุรกิจของเอกชนซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบของหน่วยงานของรัฐที่
เจ้าหน้าที่ข องรัฐผู้นั้นสังกัดอยู่หรือปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งโดยสภาพของ
ผลประโยชน์ของธุรกิจของเอกชนนั้นอาจขัดหรือแย้งต่อประโยชน์ส่วนรวม หรือประโยชน์ทาง
ราชการ หรือกระทบต่อความมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ัน  ซึ่งท าให้เห็นถึง
ปัญหาของการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการหรือผู้บริหารในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็น
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งถือเป็นธุรกิจเอกชน ตามค าวินิจฉัย ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ในเร่ืองเสร็จที่ 
368/2544  ดังที่กล่าวไว้ข้างต้น  ของกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการประจ าที่มีหน้าที่ออก
นโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลหรือตรวจสอบบริษัทในเครือนั้น  ๆ ว่าเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์
ตามมาตรานีเ้ช่นกัน 
 มาตรา 102 ซึ่งเป็นข้อยกเว้นที่ไม่ให้น าบทบัญญัติในมาตรา 100 มาใช้บังคับกับการ
ด าเนินกิจการของเจ้าหน้าที่รัฐ ซึ่งหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรว จสอบ
การด าเนินงานของบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด “มอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ ” ในบริษัท
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จ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่หน่วยงานของรัฐถือหุ้นหรือเข้าร่วมทุน นั้น ท าให้ต้องพิจ ารณาว่า
หากแม้มีการก าหนดต าแหน่งของบรรดาข้าราชการต่าง ๆ แล้ว บทบัญญัติมาตรานี้จะเป็นการยกเว้ น 
การเข้าไปด ารงต าแหน่ง ใด  ๆ ในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจซึ่งมีฐานะเป็นบริษัทเอกชนของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการประจ า ซึ่งมีหน้าที่ก ากับดูแล หากได้รับมอบหมายจาก
รัฐวิสาหกิจรวมทั้งหน่วยงานต้นสังกัด  โดยไม่ให้ถือว่า เป็นการกระท าที่ขัดกันแห่งผลประโยชน์
ตามมาตรา 100 หรือไม่  
 บทบัญัญัติในมาตรา 102 เมื่อพิจ ารณาแล้วเห็นว่า การมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่นั้น 
น่าจะหมายถึงกรณีที่รัฐวิสาหกิจแม่สามารถมอบหมายให้กรรมการในรัฐวิสาหกิจซึ่งถือเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในบริษัทในเครือ ที่
รัฐวิสาหกิจแม่มีหน้าที่ก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบการด าเนินงานของบริษัทในเครือ นั่นเอง 
ซึ่งไม่น่ารวมถึง กรณีกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการประจ า ซึ่งนอกจากจะมีหน้าที่ก ากับ 
ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบบริษัทในเครือในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจแม่แล้ว ยังมีหน้ าที่ก ากับ 
ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบบริษัทในเครือในฐานะที่เป็นข้าราชการจากหน่วยงานต้นสังกัดอีก
หน้าที่หนึ่งด้วย เช่นกรณี อธิบดีกรมธุรกิจพลังงานมีอ านาจก ากับดูแลควบคุม หรือตรวจสอบ ธุรกิจ
เอกชนประเภทพลังงาน เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็ นธุรกิจ
เอกชนประเภทพลังงาน โดยการมอบหมายของรัฐวิสาหกิจนั้น ซึ่งในกรณีน้ีเห็นได้ว่า หน่วยงานที่มี
อ านาจก ากับดูแลตรวจสอบมี 2 หน่วยงานก็คือกรมธุรกิจพลังงาน และรัฐวิสาหกิจแม่ โดยการเข้า
ไปด ารงต าหน่งดังกล่าวอธิบดีกรมธุรกิจพลังงานได้รับมอบหมายจากรัฐวิสาหกิจแม่ ที่มี หน้าที่
ก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบการด าเนินงานของบริษัทในเครือ และในกรณีนี้แม้กรรมการที่
เป็นข้าราชการประจ าจะเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการดังกล่าวโดยได้รับอนุญาติจากผู้บังคับบัญชา
ของหน่วยงานเป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งถือได้ว่าได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่า วแล้วก็ตาม 
แต่เมื่อพิจรณาบทบัญญัติมาตรา 102 ในตอนท้ายที่บัญญัติว่า “ในบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชน
จ ากัดที่หน่วยงานของรัฐถือหุ้นหรือเข้าร่วมทุน” เห็นว่าการได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้ าที่ที่จะไม่
ถือว่าเป็นการกระท าที่ขัดกันแห่งผลประโยชน์ตาม มาตรา 100 นั้น หน่วยงานที่มอบหมายนอกจาก
จะต้องเป็นหน่วยงานที่มีอ านาจก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบการด าเนินงานของบริษัท
ดังกล่าวแล้ว หน่วยงานที่มอบหมายดังกล่าวนั้น จะต้องเป็นหน่วยงานที่ถือหุ้นหรือร่วมทุนใน
บริษัทจ ากัดหรือบริษัทจ ากัด  (มหาชน) ดังกล่าวด้วย ดังนั้นในกรณีน้ี แม้การเข้าไ ปด ารงต าแหน่ง
กรรมการในบริษัทในเครือซึ่งมีฐานะเป็นธุรกิจของเอกชนตาม มาตรา 100 จะได้รับมอบหมายให้
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว จากกรมธุรกิจพลังงาน ซึ่งมีอ านาจก ากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบการ
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ด าเนินงานของบริษัทดังกล่าวก็ตาม  แต่เน่ืองจากกรมธุรกิจพลังงานไม่ได้เป็นผู้ถือ หุ้นหรือร่วมทุน
ในธุรกิจเอกชนนั้น จึงไม่ใช่การมอบหมายตามมาตรา 102 ที่จะถือว่าได้รับยกเว้นไม่ให้น ามาตรา 
100 มาใช้บังคับ ดังนั้น หากมีการก าหนดต าแหน่งข้าราชการต่าง  ๆ เพื่อให้อยู่ใต้บังคับของ
บทบัญญัติน้ีแล้ว การเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการในบริษัทในเครือ ที่ไม่มีฐา นะเป็นรัฐวิสาหกิจ
ของบรรดาข้าราชการประจ าต่าง  ๆ นั้นอาจขัดต่อบทบัญญัติในมาตรา 100 หากข้าราชการที่เข้ามา
ด ารงต าแหน่งดังกล่าวมีหน้าที่ก ากับดูแลธุรกิจนั้น  
 เห็นได้ว่า การที่กฏหมายบัญญัติให้กรรมการรัฐวิสาหกิจแม่ซึ่งรวมถึงกรรมการที่เป็น
ข้าราชการประจ าซึ่งเป็นบุคคล ที่มีหน้าที่ในการออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล เข้ามาด ารง
ต าแหน่งใด  ๆ ในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจได้นั้น เมื่อพิจรณาทั้งบทบัญญัติใน
มาตรา 100 ประกอบกับข้อยกเว้นในมาตรา 102 แม้การกระท าดังกล่าวจะไม่ขัดต่อกฏหมาย
เน่ืองจากไม่ได้ใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่ ของรัฐทุกประเภทก็ตาม แต่ก็ท าให้เห็นได้ชัดว่าการเข้าไป
ด ารงต าแหน่งกรรมการในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจของกรรมการรัฐวิสาหกิจที่
เป็นข้าราชการประจ าที่มีหน้าที่ก ากับดูแลนั้น ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฏหมายที่มุ่งป้องกัน
การขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการป ฏิบัติหน้าที่ของบรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐเนื่องจากถือได้ว่าเป็น
การกระท าที่ขัดกันแห่งผลประโยชน์ตามมาตรา 100 (4) นอกจากนั้นบทบัญญัติที่ยกเว้นไม่ให้น า
มาตรา 100 มาใช้บังคับนั้นกฏหมายไม่ได้รวมถึงกรณีดังกล่าวด้วย  
 
 
 
 

ปัญหาเก่ียวกับสิทธิประโยชน์ของกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

 นอกจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าจะได้รับเงินเดือนที่มาจากงบประมาณ
แผ่นดินเนื่องมาจากต าแหน่งหน้าที่ราชการของตนแล้ว ในการเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจนั้น ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ ายังได้รับสิทธิประโยชน์ต่าง  ๆ ดังเช่นที่
กรรมการอ่ืนได้ รับ ซึ่งไม่ว่าจะเป็นการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดย
กฏหมายมหาชนหรือในรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฏหมายเอกชนก็ตาม สิทธิประโยชน์ต่าง  ๆ ที่อาจ
ได้รับนั้นมีดังต่อไปนี้ 
 1. เบี้ยประชุม เป็นผลตอบแทนที่กรรมการได้รับในการประชุมแต่ละคร้ัง โดยส่ วนใหญ่
แล้วกรรมการรัฐวิสาหกิจจะได้รับเบี้ยประชุมกรรมการในลักษณะเหมาจ่ายต่อเดือน แม้ว่าจะมีการ
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ประชุมคณะกรรมการมากกว่าหนึ่งคร้ังในเดือนใดก็ตาม แต่ถ้าไม่มีการประชุมคณะกรรมการใน
เดือนใดให้งดจ่ายเบี้ยประชุมกรรมการในเดือนนั้น โดยรัฐวิสาหกิจจะจ่ายเบี้ยประชุมกรรมกา รได้
ในอัตราไม่เกินอัตราขั้นสูงสุดตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนดไว้ ซึ่งโดยปกติประธานกรรมการ (และ
รองประธานกรรมการถ้ามี)จะได้รับเบี้ยประชุมกรรมการสูงกว่ากรรมการธรรมดา 
 2. ผลตอบแทนประจ า เป็นผลตอบแทนที่กรรมการได้รับเป็นประจ าต่อปี ในบางแห่งจะมี
ทั้งเบี้ยประชุมและผลตอบแทน ประจ าปี โดยผลตอบแทนตามที่ก าหนดไว้ในกฏหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งจะก าหนดไว้หลายลักษณะด้วยกัน เช่น เงินผลประโยชน์ตอบแทน ประโยชน์
ตอบแทน เงินบ าเน็จ เงินรางวัล เป็นต้น ซึ่งคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ก าหนดให้หรือเป็นไปตามระเบียบที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด 
 3. สวัสดิการ ที่กร รมการได้รับ ได้แก่ การประกันชีวิต การประกันการเดินทาง
รักษาพยาบาล และโครงการประกันสุขภาพ การแบ่งปันก าไร และโบนัส เป็นต้น ซึ่งรัฐวิสาหกิจแต่
ละแห่งอาจก าหนดให้สวัสดิการแก่กรรมการมากน้อยแตกต่างกันไปโดยในส่วนของการจ่ายเงิน
โบนัสให้แก่กรรมการรัฐวิสาหกิจนี้ ต้องเป็ นไปตามที่คณะรัฐมนตรีที่ก าหนดกล่าวคือ เมื่อ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินได้ตรวจสอบรับรองงบการเงินของรัฐวิสาหกิจใดแล้ว ปรากฏว่ามีก าไร
สุทธิ รัฐวิสาหกิจนั้นสามารถขอจัดสรรก าไรสุทธิ เพื่อจ่ายเป็นโบนัสให้แก่ คณะกรรมการได้  
 สิทธิประโยชน์ต่าง  ๆ ข้างต้นน้ัน เห็นว่าสิทธิป ระโยชน์ที่ส าคัญที่อาจกระทบต่อการ
ปฏิบัติหน้าที่กรรมการรัฐวิสาหกิจของบรรดาข้าราชการคือ การได้รับผลตอบแทน ที่ขึ้นอยู่กับก าไร
ของรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก าหนดค่าตอบแทนของข้าราชการประจ าที่ด ารงต าแหน่ง
กรรมการของบริษัทมหาชน (จ ากัด)ที่ได้จดทะเบียนในตลาดหลักทรั พย์นั้นไม่ตกอยู่ภายใต้กรอบ
อัตราเงินเดือนตามมติ คณะรัฐมนตรี เน่ืองจากระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการบัญชีและ
การเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2548 ได้ก าหนดยกเว้นในกรณีดังกล่าวไว้ ดังนั้นอัตราเงินเดือนและ
ค่าตอบแทนในรูปแบบอ่ืน ๆ จะถูกก าหนดโดยมติของที่ประชุมผู้ถือหุ้น ซึ่งการก าหนดค่าตอบแทน
ที่ขึ้นอยู่กับก าไรของรัฐวิสาหกิจ หรือโบนัสนั้น อยู่ภายใต้หลักการที่ว่าหากรัฐวิสาหกิจมีก าไรมากก็
จะตอบแทนให้แก่กรรมการในสัดส่วนที่มากขึ้นเพื่อกระตุ้นให้เกิดแรงจูงใจในการสร้างผลงานที่ดี
ซึ่งเป็นหลักการสากลที่ใช้กับบริษัทโดยทั่วไป แต่เมื่ อน าหลักการดังกล่าวมาใช้กับกรณีการปฏิบัติ
หน้าที่ของบรรดาข้าราชการที่เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งถือเป็นตัวแทนของรัฐ
แล้วอาจก่อให้เกิดปัญหาบางประการในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว นอกจากนั้นวัตถุประสงค์ในการ
ประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจยังแตกต่างกับบริษัทเอกชนทั่วไปด้วย 
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 สิทธิประโยชน์ประเภทที่ส่งผลให้กรรมการมีส่วนได้เสียในผลก าไรของรัฐวิสาหกิจ คือ 
การได้รับผลตอบแทนโดยอิงจากก าไรของรัฐวิสาหกิจ นอกจากจะส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติ
หน้าที่ราชการดังที่ได้กล่าวไว้ในข้อ 1แล้ว จากการศึกษาถึงความหมาย ประเภท และวัตถุประสงค์
ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจดังที่ได้กล่าวมาในบทที่ 2 นั้น ท าให้เห็นได้ว่า เหตุผลส าคัญในการจั ดต้ัง
รัฐวิสาหกิจโดยส่วนใหญ่ มิได้ตั้งขึ้นเพื่อมุ่งหวังก าไรแต่เพียงด้านเดียว แต่ยังมีวัตถุประสงค์เพื่อให้
การบริการสาธารณะประกอบกันด้วย โดยการบริการสาธารณะ เป็นกิจกรรมที่ มีวัตถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะและสนองตอบความต้องการของประชาชน ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น
ต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์พื้นฐาน 3 ประการคือ หลักว่าด้วยความเสมอภาค ที่นอกจากจะได้รับ
ประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมแล้ว ยังหมายความรวมถึงความเสมอภาคที่จะได้รั บ
บริการอย่างเท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นราคาค่าบริการหรือการบริการ หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองที่ผู้มี
หน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอและ
ต่อเน่ืองตลอดเวลา และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงที่จะต้องมีการปรับปรุงเปลี่ ยนแปลง
บริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการของประชาชนอยู่เสมอ ดังนั้นเพื่อให้การจัดท าบริการ
สาธารณะของรัฐวิสาหกิจบรรลุผล ท าให้ในบางคร้ังก็จ าต้องยอมขาดทุนหรือให้ได้ก าไรที่น้อยลง 
เพื่อให้ประชาชนได้รับบริการที่ดีมีคุณภาพ  ราคาที่เป็นธรรมเพื่อให้ประชาชนได้รับบริการอ ย่าง
เสมอภาคเท่าทียมและ ต่อเน่ือง ตามหลักบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนซึ่งก็คือ
เจ้าของทุนในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั่นเอง 
 นอกจากนั้น แม้ในรัฐวิสาหกิจที่มิได้มีวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะแต่
เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจเป็นกิจการที่เป็นของรัฐ ซึ่งมีทุนเ ป็นของรัฐทั้งหมดหรือส่วนใหญ่โดยเหตุผล
ส าคัญที่รัฐน าเงินลงทุนไม่ว่าจะมาจาก ภาษีอากร การกู้ยืมทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ มา
จัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นก็เพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชนซึ่งไม่ได้หมายความถึงเพื่อให้ได้รับ
ผลตอบแทนในรูปแบบก าไรแต่เพียงอย่างเดียวดังเช่นกา รประกอบกิจการของเอกชน  ดังนั้น  
กรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งถือเป็นตัวแทนของรัฐ ซึ่งก็คือตัวแทนของประชาชน มีภาระหน้าที่ต่อ
ประชาชน โดยในการปฏิบัติหน้าที่กรรมการน้ันต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนในฐานะ
เจ้าของทุน จากเหตุผลดังกล่าวจึงท าให้คณะรัฐมนตรีได้ออกมติคณะรัฐ มนตรี เมื่อวันที่ 24 
กุมภาพันธ์ 2541 ว่าด้วยจรรยาบรรณของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของ
กรรมการรัฐวิสาหกิจจะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ดังกล่าว โดยที่ส าคัญคือ กรรมการต้องบริหารงาน 
เพื่อผลประโยชน์ของรัฐ องค์กรและพนักงาน ทั้งในปัจจุบัน และอนาคต ตลอดจนรักษาภาพลักษณ์
ขององค์กร  ท าให้เห็นได้ว่าไม่เพียงแต่กรรมการรัฐวิสาหกิจจะมีหน้าที่ในการรักษาผลประโยชน์
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ของรัฐวิสาหกิจและบรรดาพนักงานลูกจ้างเท่านั้น แต่ยังมีหน้าที่หลักที่ส าคัญในฐานะที่เป็น
รัฐวิสาหกิจคือ หน้าที่ในการรักษาประโยชน์ของรัฐซึ่งก็คือ บรรดาประ ชาชนทั้งหลาย ซึ่งในข้อนี้
เองที่ท าให้การด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นแตกต่างกับการด าเนินกิจการของวิสาหกิจเอกชน
ทั่วไป 
 นอกจากกฏหมายจะก าหนดหรือยอมให้บุคคลที่มีหน้าที่ออกนโยบาย ควบคุม ก ากับดูแล 
และตรวจสอบเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจแล้ว กฏเกณฑ์หรือระเบี ยบที่รัฐสร้างขึ้น 
อันส่งผลให้บุคคลที่เข้ามาปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นตัวแทนรัฐ มุ่งแต่ หาผล
ก าไรหรือการเติบโตขององค์กรแต่เพียงด้านเดียว ซึ่งเป็นไปตามหลักการและวัต ถุประสงค์ของการ
ให้ผลตอบแทนที่ขึ้นอยู่ กับก าไร หรือโบนัสนั้น เมื่อน ามาใช้กับก รรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็น
ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าซึ่งเป็นบุคคลผู้มีอ านาจรัฐย่อมท าให้หลักเกณฑ์ส าคัญใน
การจัดท าบริการสาธารณะ รวมทั้งการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะตัวแทนของรัฐที่ต้องท าเพื่อประโยชน์
สูงสุดของประชาชนนั้นไม่อาจเกิดขึ้นได้เลย หรืออาจถือได้ว่าวัตถุ ประสงค์ของหลักการให้
ผลตอบแทนที่อิงกับก าไรหรือโบนัส กับหลักการบริการสาธารณะและหลักการปฏิบัติหน้าที่
ตัวแทนของรัฐนั้นมีวัตถุประสงค์ที่ตรงกันข้ามกันอย่างสิ้นเชิง ท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการ
ที่เป็นข้าราชการซึ่งมีอ านาจรัฐ อาจใช้อ านาจต่าง  ๆ ที่ตนมีอยู่ไม่ว่ าในการออกนโยบาย  ควบคุม 
ก ากับดูแล และตรวจสอบ รวมถึงอ านาจหน้าที่ในการบริหารรัฐวิสาหกิจเป็นไปโดยค านึงถึงแต่
ความเติบโตขององค์กร  เพื่อเพิ่มแต่มูลค่าหุ้น หรือมูลค่ากิจการ เพื่อให้ตนได้ผลตอบแทนซึ่ง ขึ้นอยู่
กับก าไรของรัฐวิสาหกิจซึ่งนอกจากจะกระทบต่อหน้าที่ราชการที่ก ารออกนโยบาย ควบคุม ก ากับ
ดูแลและตรวจสอบควรอยู่บนพื้นฐานของประโยชน์สาธารณะแต่กลับท าเพื่อประโยชน์สูงสุดของ
รัฐวิสาหกิจดังที่กล่าวมาแล้วนั้น   ยังท าให้ ลืมหรือละเลย หน้าที่ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ไม่
เพียงแต่ต้องสร้างความเติบโตและผลก าไร แต่มีหน้าที่ต้องสร้างค วามสมดุลระหว่างประโยชน์ของ
รัฐและองค์กรเป็นส าคัญ ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนอย่างหลีกเลี่ยง
ไม่ได้เนื่องจากผลก าไรที่เพิ่มขึ้นของรัฐวิสาหกิจนั้นหมายถึง ราคา ค่าบริการที่ประชาชนผู้บริโภค
ต้องจ่ายเพิ่มขึ้น และดังที่กล่าวในตอนต้นว่าเหตุผลในการจั ดต้ังรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่นั้นก็เพื่อการ
จัดท าบริการสาธารณะซึ่งหมายความว่ากิจการที่รัฐวิสาหกิจจัดท านั้น มักเป็นกิจการที่ส าคัญต่อชีวิต 
ความเป็นอยู่ของประชาชนอันได้แก่ ไฟฟ้า ประปา น้ ามัน การสื่อสาร การขนส่งมวลชนต่าง  ๆ ซึ่ง
หากกรรมการรัฐวิสาหกิจเหล่านี้มุ่งหาก าไรแต่เพียงด้านเดียวด้วยอ านาจรัฐที่มี ย่อมส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนในวงกว้างท าให้ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ในการจัดต้ังและปรัชญาในการด าเนินกิจการ
ของรัฐวิสาหกิจ หรือแม้รัฐวิสาหกิจเหล่านั้นจะได้ยกเลิกพระราชบัญญัติจัดต้ังรัฐวิสาหกิจและได้มี
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การแปลงสภาพโดยจ าหน่ายหุ้นแก่ประ ชาชนแล้ว แต่เน่ืองจากความเป็นเจ้าของทุนของรัฐ ดังนั้น
ในการปฏิบัติหน้าที่ของตัวแทนรัฐ ยังต้องปฏิบัติการในฐานะผู้ดูแลผลประโยชน์ของประชาชน
ส่วนรวมซึ่งหมายความว่าจ านวนเงินของรัฐซึ่งก็คือประชาชนที่น าไปลงทุนนั้น ไม่ใช่เพื่อให้ได้
ก าไรโดยการขูดรีดประชาชนผู้เป็นเจ้า ของทุน แต่เพื่อให้ได้รับประโยชน์ต่าง  ๆ ในฐานะที่เป็น
เจ้าของด้วย มิเช่นน้ันแล้วการประกอบธุรกิจของรัฐก็จะไม่ต่างจากการประกอบธุรกิจของเอกชน 
 ดังนั้น ในการเข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจของข้าราชการการเมืองและ
ข้าราชการประจ า  ระเบียบหรือกฏเกณฑ์เกี่ยวกับการให้ กรรมการรัฐวิสาหกิจมีส่วนได้เสียในผล
ประกอบการของรัฐวิสาหกิจที่น ามาใช้กับกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการ ท าให้จุดมุ่งหมาย
ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะประการหนึ่งคือ เพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์จากบริการ
สาธารณะอย่างทั่วถึงหรือเท่าเทียม หรือหลักการในการเข้ าถึงบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคนี้ไม่
อาจเกิดขึ้นได้ รวมทั้งยังกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ส าคัญประการ
หนึ่งคือ การสร้างสมดุลระหว่างประโยชน์ของรัฐและองค์กร 

ปัญหาการจ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจ 

 เน่ืองจากในอดีตเกิดปัญหาที่กรรมการรัฐวิสาหกิจแต่ละคนด ารงต าแหน่งมากเกินไป โดย
ที่ผ่านมานั้นกรรมการบางท่านด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการัฐวิสาหกิจถึง 16 แห่ง ส่งผลให้กรรมการ
เหล่านั้นไม่สามารถอุทิศเวลาให้กับรัฐวิสาหกิจได้อย่างเต็มที่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้ากรรมการผู้น้ัน
เป็นข้าราชการ เพราะงานราชก ารเป็นงานที่มีลักษณะประจ าที่จะต้องปฏิบัติอย่างเคร่งครัด จึงแทบ
จะเป็นไปไม่ได้เลยที่บุคคลดังกล่าวจะมีเวลาติดตามและควบคุมการด าเนินงานต่าง  ๆ ของ
รัฐวิสาหกิจที่ตนเองเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ จากสภาพปัญหาดังกล่าวจึงเป็นสาเหตุส าคัญประการ
หนึ่งที่ท าให้การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไม่มีประสิทธิภาพ  
 เพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 7 จึงบัญญัติห้ามมิให้ผู้ใดด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจเกิน
กว่าสามแห่ง แต่ก็ไม่สามารถแก้ปัญหาที่กรรมการแต่ละคนด ารงต าแหน่งกรรม การในรัฐวิสาหกิจ
จ านวนมากได้ เน่ืองจากคณะกรรมการกฤษีกาได้มีความเห็น ในเร่ืองเสร็จที่ 80/2539 ว่ากรรมการ
สามารถด ารงต าแหน่งในรัฐวิสาหกิจเกินกว่า 3 แห่งได้ หากเป็นการด ารงต าแหน่งในฐานะ
กรรมการโดยต าแหน่ง ส่งผลให้กรรมการยังคงด ารงต าแหน่งในรัฐวิสาหกิจจ านวนมากได้ ต่อม าจึง
ได้มีการก าหนดวิธีการนับจ านวนการด ารงต าแหน่งกรรมการขึ้น โดยให้นับรวมการเป็นกรรมการ
โดยต าแหน่ง และการได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการแทนในต าแหน่งกรรมการด้วย ซึ่งแม้



148 

 

จะมีการก าหนดวิธีการนับจ านวนขึ้นเพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว แต่การแก้ปัญหาเกี่ยวกับการจัดสรรเวลา
ของกรรมการในการบริหารรัฐวิสาหกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น ก็ยังไม่อาจบรรลุผลได้ เน่ืองจาก
การจ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่งดังกล่าวนั้น จะต้องเป็นการด ารงต าแหน่งกรรมการใน 
“รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.2518 เท่านั้น และนอกจากนั้นความหมายของรัฐวิสาหกิจตามค านิยามที่ปรากฏในมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ หากเป็นกรณีที่เป็นบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยกฏหมาย
เอกชน รัฐวิสาหกิจดังกล่าวจะต้องมีทุนรวมอยู่ด้วยถึง 2 ใน 3 ซึ่งในกรณีน้ีแม้บริษัทในเครือจะมี
ฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฏหมายอ่ืน ก็อาจไม่อยู่ในบังคับพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
 เน่ืองจากในปัจจุบัน รัฐวิสาหกิจมีบริษัทในเครือจ านวนมาก (รัฐวิสาหกิจได้มีการจัดตั้ง
บริษัทในเครือ ที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฏหมายวิธีการงบประมาณ จ านวน 109 แห่ง ) 
ส่งผลให้กรรมการรัฐวิสา หกิจมีหน้าที่จะต้องก ากับดูแลบริษัทในเครือ โดยวิธีการหนึ่งคือเข้าไป
ด ารงต าแหน่งหรือแต่งตั้งตัวแทน เข้าไปด ารงต าแหน่งใด  ๆ ในบริษัทในเครือ ซึ่งการที่กฏหมาย
จ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่งกรรมการเฉพาะแต่ในรัฐวิสาหกิจเท่านั้น จึงท าให้กรรมการ
รัฐวิสาหกิจแม่สามารถเข้าไปด ารง ต าแหน่งกรรมการในบริษัทในเครือของรัฐวิสาหกิจแม่นั้นได้
อย่างไม่จ ากัด หากบริษัทในเครือดังกล่าวไม่อยู่ในความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ นอกจากนั้นจากการที่กฏหมายจ ากัดเฉพาะการด ารงต าแหน่งในรัฐวิสาหกิจเท่านั้น  จึงท าให้
กรรมการรัฐวิสาหกิจ แม้จะไม่สามารถด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจเกินกว่า 3 แห่งได้ แต่
กรรมการดังกล่าวก็สามารถด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจอ่ืนได้อยู่ดี กล่าวคือ การที่
กฏหมายไม่รวมถึงบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ท าให้กรรมการรัฐวิสาหกิ จสามารถ
เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการ ไม่ ว่าจะเป็นบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจแม่ที่ตนด ารงต าแหน่ง
กรรมการอยู่หรือบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจอ่ืนได้อย่างไม่จ ากัด ซึ่งไม่ ว่าจะเป็นกรณีใด ก็ส่งผล
กระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหารรัฐวิสาหกิจทั้งสิ้น เพราะนอกจากกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็น
ข้าราชการประจ าจะต้องปฏิบัติห น้าที่ราชการซึ่งเป็นงานที่มีลักษณะประจ าที่จะต้องปฏิบัติอย่าง
เคร่งครัดประกอบกับการไม่จ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่งในบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็น
รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติดังกล่าว จึงท าให้ไม่สามารถแก้ปัญหาการจัดสรรเวลาในการท างาน
ให้แก่รัฐวิสาหกิจได้อย่างเต็มที่ ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่ง
กรรมการเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ในฐานะตัวแทนของรัฐในการบริหารรัฐวิสาหกิจเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ นอกจากนั้นยังส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่กรรมการในบริษัทในเครือด้วย 
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 นอกจากการจัดสรรเวลาของกรรมการในการ บริหารรัฐวิสาหกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ
นั้น  ไม่อาจบรรลุผลแล้ว การที่กฏหมายวางหลักเกณฑ์ในการจ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่ง
กรรมการเฉพาะในรัฐวิสาหกิจเท่านั้น ยังส่งผลกระทบส าคัญต่อการเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการ
รัฐวิสาหกิจของข้าราชการประจ าที่ในการเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการ รัฐวิสาหกิจนั้นนอกจากจะ
ท าให้ได้รับสิทธิประโยชน์ต่าง  ๆ ดังเช่นที่กรรมการรัฐวิสาหกิจอ่ืนได้รับแล้ว ข้าราชการประจ า
เหล่านี้ยังได้รับเงินเดือนประจ าที่มาจากหน้าที่ราชการของตน อันส่งผลให้มีหน้าที่ต้องปฏิบัติหน้าที่
ราชการให้เกิดผลดีหรือความก้าวหน้าแก่ราชการ  ด้วยความตั้งใจอุตสาหะ  เอาใจใส่  และรักษา
ประโยชน์ของทางราชการโดยที่ส าคัญคือจะต้องอุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการ ซึ่งการปฏิบัติ
หน้าที่ราชการของข้าราชการประจ านั้นอยู่ภายใต้กฏหมายต่าง  ๆ เช่นในกรณีของข้าราชพลเรือน
สามัญ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ได้ก าหน ดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ
ปฏิบัติหน้าที่ราชการต่าง ๆ ที่ส าคัญโดยเฉพาะในมาตรา 82(5) ที่ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องอุทิศ
เวลาของตนให้แก่ราชการ จะละทิ้งหรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการมิได้ และในกรณีข้าราชการต ารวจซึ่ง
การปฏิบัติหน้าที่นั้นอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ  พ.ศ.2547  โดยในมาตรา 78(4) ก็
บัญญัติในท านองเดียวกัน ที่ต้องอุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการ  จะละทิ้งหรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการ
มิได้ หรือแม้กระทั่งในกรณีของข้าราชการอัยการตามพระราชบัญญัติ ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ 
พ.ศ.2521 มาตรา  46 ได้ก าหนดให้ข้าราชการอัยการต้องอุ ทิศเวลาของตนให้แก่ราชการจะละทิ้ง
หรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการมิได้ รวมทั้งข้ าราชการอัยการต้องไม่ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพ หรือ
กระท ากิจการใดอันเป็นการกระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหน้าที่ราชการ  
  เห็นว่านอกจากกฏหมายจะไม่ห้ามข้าราชการประจ าในการเข้าไปด ารงต าแหน่ง
กรรมการรัฐวิสาหกิจรวมถึงบริษัทในเครือที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจดังที่กล่าวไว้ข้างต้นแล้ว ใน
การเข้าไปด ารงต าแหน่งของกรรมการรัฐวิสาหกิจในบริษัทในเครือนั้นยังสามารถเข้าไปด ารง
ต าแหน่งได้อย่างไม่จ ากัด อีกด้วย ซึ่งจากหน้าที่ของบรรดาข้าราชประจ าประเภทต่าง  ๆ ท าให้เห็นว่า
นอกจากหลักเกณฑ์การจ ากัดจ านวนในการด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจดังกล่าว จะส่งผล
กระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหารรัฐวิสาหกิจแล้ว ยังกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการ อีก
ทั้งยังไม่สอดคล้องกับกฏหมายต่าง ๆ ที่วางหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติหน้าที่ราชการอีกด้วย 
 นอกจากนั้น การไม่จ ากัดจ านวนการด ารงต าแหน่งกรรมการในบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจ
แม่ และบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจอ่ืนที่ไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ สิทธิประโยชน์ที่ได้รับจากบริษัท
ในเครือเหล่านี้ยิ่งจะท าให้เกิดการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจที่ด ารงต าแหน่งข้าราชการประจ าที่มีหน้าที่ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจแม่นั้นมากยิ่งขึ้นไปอีก 
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ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับการจ ากัดจ านวนในการด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นปัญหาส าคัญ
อีกปัญหาหนึ่งซึ่งท าให้ควร   พิจรณาถึงความเหมาะสมในการเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจของบรรดาข้าราชการต่าง ๆ  

ปัญหาการถือหุ้นในรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือของกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

 รัฐวิสาหกิจที่ตั้งโดยกฏหมายเอกชนซึ่งก็คือ รัฐวิสาหกิจที่อยู่ในรูปของบริษัทจ ากัด และ
บริษัทจ ากัด (มหาชน) จากการแปลงทุนเป็นเรือนหุ้นเพื่อด าเนินการในลักษณะเดียวกับเอกชน หรือ
ด าเนนิการจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์เพื่อกระจายหุ้นบางส่วนให้แก่ผู้ลงทุนทั่วไป แต่เน่ืองจาก
รัฐยังคงถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบจึงยังคงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ 
 รัฐวิสาหกิจประเภทนี้รัฐมิได้เป็นเจ้าของทุนทั้งหมดเหมือนรัฐวิสาหกิจที่ตั้งโดยกฏหมาย
มหาชน จึงท าให้พระราชบัญญั ติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.2518 ในส่วนกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งนอกจากต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตาม
กฏหมายอ่ืน หรือระเบียบต่าง  ๆ ที่ก าหนดไว้ส าหรับรัฐวิสาหกิจนั้น  ๆ แล้ว ยังต้องมีคุณสมบัติและ
ไม่มีลักษณะต้องห้ามดังที่ก าหน ดไว้ในมาตรา 5 ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ กรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็น
ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างที่มีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ าต าแหน่งของราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ จะต้องไม่เป็นผู้ถือหุ้นของ
รัฐวิสาหกิจนั้นหรือผู้ถือหุ้นของนิติบุคคลที่รัฐวิสาหกิจนั้นถือหุ้นอยู่  
  การที่กฏหมายก าหนดข้อห้ามดังกล่าวเน่ืองมาจากเหตุผลที่ว่า บรรดาข้าราชการประจ าที่
เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจมักเป็นบุคคลที่มีหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย ควบคุม 
ก ากับดูแล และตรวจสอบรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือ ประ กอบกับรัฐวิสาหกิจเป็นกิจการของรัฐ
นอกจากที่รัฐจะต้องให้ความส าคัญในการเพิ่มมูลค่ากิจการหรือมูลค่าหุ้นแล้ว แต่ในอีกบทบาทหนึ่ง
ซึ่งมีความส าคัญไม่แพ้กัน คือ ภาครัฐก็ยังคงต้องปฏิบัติการในฐานะผู้ดูแลผลประโยชน์ของ
ประชาชนซึ่งไม่ได้หมายถึงเพียงแค่การประกอบกิจการให้เจ ริญก้าวหน้าเท่านั้น แต่ยังต้อง
สนองตอบความต้องการของประชาชนผู้เป็นเจ้าของด้วย  ซึ่งในการก ากับดูแลกิจการของภาครัฐใน
ฐานะเจ้าของกระท าโดยการเลือกกรรมการเพื่อท าหน้าที่แทนตน ดังน้ัน กรรมการเหล่านี้ซึ่งถือเป็น
ตัวแทนของรัฐจึงมีภาระหน้าที่ต่อประชาชน โดยผลประโยชน์ที่ได้รับจากการเป็นผู้ถือหุ้นอันได้แก่ 
ผลก าไรและเงินปันผลนั้นท าให้กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวอย่างชัดแจ้ง ซึ่งอาจส่งผลให้
ข้าราชการประจ าท าเพื่อประโยชน์ของบริษัทมากกว่าผลประโยชน์ของรัฐ อันกระทบต่อทั้งหน้าที่
ราชการและหน้าที่กรรมการรัฐวิสาหกิจในการสนองตอบควา มต้องการของประชาชน ดังน้ันเพื่อ
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ป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ของบรรดาข้าราชการทั้งหลายที่กล่าวมาข้างต้น กฏหมายจึง
ห้ามมิให้กรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นข้าราชการดังกล่าว ถือหุ้นของรัฐวิสาหกิจ หรือถือหุ้นในบริษัท
ในเครือรัฐวิสาหกิจนั้น 
 เมื่อพิจ ารณาถึงหลักเกณ์การ ห้ามถือหุ้นของกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 5 
(8) ปรากฏว่า กฏหมายห้ามเฉพาะตัวกรรมการรัฐวิสาหกิจเท่านั้นโดยไม่ได้รวมถึง สามี ภรรยา หรือ
บุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะ ส่งผลให้กฏหมายม าตรานี้ไม่สามารถป้องกันปัญหาที่อาจเกิดขึ้นได้ 
เน่ืองจากผู้ที่จะเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจสามารถเลี่ยงหลักเกณฑ์ดังกล่าวได้โดยการ
โอนหุ้นที่ตนมีอยู่ไปยังคู่สมรส หรือบุตร หรือหากเป็นกรณีที่กรรมการดังกล่าวไม่ได้ถือหุ้นในนาม
ของตนเองแต่ถือโดยบุคคลใกล้ชิดก็ไม่อยู่ในบังคับของมาตรานี้  ซึ่งท าให้ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์
ที่ต้องการให้กรรมการปฏิบัติหน้าที่โดยค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชน และเพื่อป้องกัน
การขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการที่เป็นข้าราชการต่าง  ๆ เห็นได้ว่าการ
ที่กฏหมายไม่ได้ก าหนดห้ามถึงการถือหุ้นของบุคคลใกล้ชิดนั้น ท าให้บทบัญญัติมาตรานี้จึงไม่อาจ
เกิดผลได้ในทางปฏิบัติ 
 นอกจากนั้น ข้อบังคับต่าง  ๆ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการถือหุ้นของกรรมการรัฐวิสาหกิจ  
เมื่อพิจารณาแล้ว เห็นว่า มีแต่เพียงการก าหนดมาตรฐานในการป้องกันกรณีที่มีการจัดสรร
ผลประโยชน์ในรูปหุ้นให้แก่ข้าราชการที่เป็นกรรมการในกิจการนั้น คือ 
 1) ในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจใหม่ที่มีทุนเรือนหุ้นและสามารถถือหรือซื้อขายโดยบุคคลล
ซึ่งไม่ได้เป็นส่วนราชการได้ หรือในโครงการที่ส่วนราชการเข้าร่วมลงทุน ห้ามกรรมการซึ่งเป็น
ผู้แทนจากภาครัฐบาลเข้าซื้อหุ้นในน ามของตนเองหรือบุคคลในครอบครัว (สามี ภริยาหรือบุตร ) 
รวมทั้งห้ามรับหุ้นให้เปล่าในฐานะผู้จัดต้ังหรือฐานะอื่น 
 2) ในระหว่างด ารงต าแหน่งกรรมการ ห้ามซื้อหุ้นของรัฐวิสาหกิจไม่ว่าจะเป็นหุ้นเก่าหรือ
หุ้นเพิ่มทุน ไม่ว่าจะเป็นการซื้อและถือหุ้นเพื่อการลงทุนหรือซื้อและขา ยเพื่อหาผลก าไรและไม่ว่า
ในราคาตลาดหรือราคาที่ตราไว้ก็ตาม 
 3) ในกรณีที่มีการให้สิทธิกรรมการซื้อหุ้นหรือให้หุ้นโดยไม่คิดมูลค่าแก่กรรมการ ให้
กรรมการโอนสิทธิให้แก่ส่วนราชการ 
 การก าหนดมาตร การในการป้องกันกรณีที่มีการจัดสรรผลประโยชน์ในรูปหุ้นให้แก่
ข้าราชการที่เป็น กรรมการในรัฐวิสาหกิจข้างต้นนั้น แม้ในมาตรการดังกล่าวจะมิได้ก าหนดห้าม
เฉพาะแต่กรรมการซึ่งเป็นผู้แทนจากภาครัฐบาลเท่านั้นแต่ยังรวมถึงบุคคลในครอบครัวด้วยก็ตาม 
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แต่หลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้นใช้บังคับในการกระจายหุ้นในช่วงแรก และในระหว่างด ารงต าแหน่งที่
กรรมการห้ามซื้อหุ้ นในรัฐวิสาหกิจเท่านั้น ซึ่งหากข้าราชการหรือบุคคลในครอบครัวถือหุ้นก่อน
เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจก็สามารถท าได้โดยไม่อยู่ในบังคับของข้อปฏิบัติดังกล่าว
แต่อย่างใด 
  พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 
มาตรา 5(8) ประกอบกับ การก าหนดมาตรการในการป้องกันกรณีที่มีการจัดสรรผลประโยชน์ในรูป
หุ้นให้แก่ข้าราชการที่เป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจนั้น ส่งผลให้ข้าราชการที่คู่สมรสหรือบุตรซึ่งถือ
หุ้นในรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจ สามารถเข้ามาเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจได้  อัน
ก่อให้เกิดการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการอย่างชัดแจ้ง ทั้งหน้าที่ใน
ฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่เป็นตัวแทนภาครัฐที่ต้องดูแลผลประโยชน์ของประชาชน กับทั้งหน้าที่
ข้าราชการในการควบคุมก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากการถือหุ้นของคู่สมรสหรือบุตรที่ยังไม่
บรรลุนิติภาวะนั้นไม่ได้แตกต่างจากการที่ข้าราชการดังกล่าวถือหุ้นในนามของตนเอง เนื่องจาก
บุคคลดังกล่าวถือเป็นบุคคลใกล้ชิด  
 การที่กฏหมายมาตรานี้ไม่อาจใช้บังคับได้ในทางปฏิบัติท าให้นอกจากจะส่งผลกระทบต่อ
การปฏิบัติหน้าที่ราชการแล้ว ปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิจของ
ข้าราชการประจ าที่เป็นตัวแทนของภาครัฐที่มีหน้าที่ต่อประชาชนนั้น เป็นปัญหาที่ส าคัญ เนื่องจาก
เหตุผลที่กรรมการ  ซึ่งเป็นข้าราชการประจ าเหล่านี้มักมีอ านาจในการออกนโยบาย ควบคุม ก ากับ
ดูแล ซึ่งหากเกิดกรณีมีส่วนได้เสียที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ข องตนแล้วอาจใช้อ านาจหน้าที่  ๆ ตนมีอยู่
เพื่อประโยชน์ส่วนตนกล่าวคือ เพื่อผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจเน่ืองจากตนได้รับผลประโยชน์
จากการเป็นผู้ถือหุ้น โดยทางอ้อม ได้แก่ ผลก าไรและเงินปันผล กล่าวคือ หากรัฐวิสาหกิจได้ก าไร
มากในฐานะผู้ถือหุ้นก็จะได้รับผลตอบแทนมากขึ้นเป็นล าดับเช่นเดียวกัน ท าให้นอกจากจะกระทบ
ต่อหน้าที่ในการก าหนดโยบาย ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบที่จะเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
รัฐวิสาหกิจอันถือเป็นหน้าที่ราชการแล้ว การใช้อ านาจรัฐที่ตนมีดังกล่าวเพื่อให้รัฐวิสาหกิจได้รับ
ผลก าไรเพื่อประโยชน์ของตนนั้นย่อมกระทบต่อหน้าที่ กรรมการรัฐวิสาหกิจที่มีต่อประชาชน อัน
ก่อให้เกิดผลกระทบในวงกว้าง  เน่ืองจากกิจการที่รัฐวิสาหกิจมักจัดท า  อันได้แก่ กิจการที่  เป็น
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ หรือกิจการส าคัญที่ส าคัญต่อชีวิตหรือความเป็นอยู่ของประชาชน  
นอกจากนั้นรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นบริษัทจ ากัด และบริษัทจ ากัด (มหาชน) รัฐวิสาหกิจประเภทนี้
ได้   มีการกระจายหุ้นให้แก่ผู้ลงทุนต่าง  ๆ ซึ่งส่งผลให้ผลประโยชน์หรือผลก าไรต่าง  ๆ ที่
รัฐวิสาหกิจได้รับไม่ได้ตกแก่รัฐทั้งหมด แต่ยังรวมถึงผู้ถือหุ้นซึ่งส่วนหน่ึงก็คือบรรดาเอกชน
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ทั้งหลาย ดังนั้น  นอกจากกฏหมาย จะไม่บัญญัติห้ามไม่ให้ข้าราชการที่มีหน้าที่ในการออกนโยบาย 
ควบคุม ก ากับดูแลและตรวจสอบเข้ามา  ด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจแล้ว ในการป้องกัน
การขัดกันแห่งผลประโยชน์ของข้าราชการ  ประจ าดังกล่าวนั้น  ยังไม่อาจเกิดผลได้ในทางปฏิบัติ ท า
ให้การปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรรมการรัฐวิสาหกิ จ ที่เป็นตัวแทนภาครัฐซึ่งมีหน้าที่ส าคัญยิ่งในการ
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวเพื่อประโยชน์ของประชาชนเป็นหลักไม่อาจเกิดขึ้ นได้ ซึ่งท าให้การ เข้ามา
ด ารงต าแหน่งของข้าราชการยิ่งส่งผลกระทบร้ายแรงต่อประชาชนทั้งประเทศมากขึ้นไปอีก 
  
 
 


