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การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจภายใต้หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม 
 

        นายเอกนิต ินิติทัณฑ์ประภาศ 
ผู้อํานวยการสาํนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 

บทคัดย่อ 
 

การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นในประเทศไทยเพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะต่อประชาชนถือกําเนิดข้ึน
โดยมี เป้าหมายให้รัฐวิสาหกิจดังกล่าวทําหน้าท่ีร่วมกับหน่วยงานของรัฐประเภทอื่นให้ เป็นไป 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เก่ียวข้องอย่างมีประสิทธิภาพ การทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจในฐานะท่ีเป็น
หน่วยงานของรัฐประเภทหนึ่งจึงต้องเป็นไปตามหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนที่ครอบงําให้ 
การทําหน้าท่ีของรัฐต้องเป็นไปอย่างจํากัดและมีความเหมาะสม ภายใต้หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม  
แต่จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏยังคงมีประเด็นข้อสงสัยเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจที่ยังไม่
ก่อให้เกิดผลที่ชัดเจนและมีคุณภาพเพียงพอกับความต้องการของประชาชน ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง 
การขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายของรัฐในส่วนท่ีเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ รวมตลอดถึงการขาด 
ซึ่งกลไกที่ชัดเจนในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจให้มีการดําเนินการที่สอดคล้องต่อเป้าหมายในการพัฒนา
ประเทศและการตอบสนองต่อความต้องการในการมีบริการสาธารณะที่เท่าเทียมและทั่วถึงกับประชาชน 
 แนวทางการส่งเสริมให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามหลักนิติรัฐเท่าที่กฎหมาย
กําหนดอํานาจหน้าที่ให้กับรัฐวิสาหกิจเอาไว้ ประกอบกับให้การบังคับใช้กฎหมายกับรัฐวิสาหกิจเป็นไป
อย่างเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพ เกิดผลโดยตรงต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน จึงเห็นควรให้มีการตรา
กฎหมายที่กําหนดแนวทางการกํากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจให้เป็นไปอย่างโปร่งใส โดยมีสาระ
ครอบคลุมถึงการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจข้ึนเป็นคณะกรรมการกลางระดับชาติในการ
กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายที่ เก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ การกําหนดนโยบายและบริหารรัฐวิสาหกิจ โดยการจัดทําแผนยุทธศาสตร์รัฐวิสาหกิจที่
ครอบคลุมเป้าหมายที่ประชาชนคาดหวังให้รัฐวิสาหกิจต้องดําเนินการ และสอดคล้องกับนโยบายของ
รัฐบาลในการพัฒนาประเทศ การกําหนดแนวทางการสรรหากรรมการรัฐวิสาหกิจที่มี คุณ วุฒิ 
ประสบการณ์และองค์ความรู้ที่เหมาะสมกับการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ โดยต้องอยู่ภายใต้หลักธรรมาภิ
บาลและความโปร่งใสและกําหนดแนวทางการประเมินผลการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจที่เชื่อมโยงกับ
แนวนโยบาย และสามารถวัดผลการดําเนินงานได้อย่างเป็นรูปธรรม รวมถึงการกําหนดแนวทางการ
เปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะเพ่ือเพ่ิมการมีส่วนรวมของประชาชนในฐานะเจ้าของท่ีแท้จริงของรัฐวิสาหกิจ 
ตลอดจนกําหนดแนวทางการดําเนินการที่สอดคล้องกับหลักธรรมภิบาลท่ีดี 
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ความนํา 
การให้บริการสาธารณะของภาครัฐในอดีตจวบจนปัจจุบัน ภาครัฐได้มีการจัดตั้งองค์กรข้ึน 

เพ่ือดําเนินการจัดให้มีการบริการสาธารณะต่อประชาชนในหลากหลายรูปแบบ ท้ังโดยการจัดตั้งข้ึน 
เป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ และองค์การมหาชน แต่โดยสาระสําคัญของการจัดให้มี
บรกิารสาธารณะท่ีเท่าเทียม และทั่วถึงกับประชาชน รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานสําคัญในการดําเนินภารกิจ 
และการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลในการประกอบกิจการในเชิงสาธารณะต่อประชาชนดังกล่าว  
ดังจะเห็นได้จากการดํารงชีวิตของประชาชนภายใต้ปัจจัยสี่ในแต่ละวันตั้งแต่เริ่มต้นจนส้ินสุดวัน ทั้งการใช้
บริการสาธารณะด้านไฟฟ้า ประปา การคมนาคมเดินทาง การติดต่อสื่อสาร หรือแม้แต่การรักษาโรค  
ทุกข้ันตอนล้วนมีความเก่ียวข้องกับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการในปัจจุบัน รัฐวิสาหกิจ 
จึงถือเป็นกลไกสําคัญของภาครัฐที่มีผลกระทบโดยตรงถึงประชาชนในทุกภาคส่วน การกํากับดูแล
รัฐวิสาหกิจโดยภาครัฐจึงมีนัยสําคัญอย่างย่ิงต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม และเก่ียวข้องกับ
ปัจเจกบุคคลในแต่ละด้าน การทําหน้าที่ของภาครัฐในหลากหลายฐานะที่เก่ียวข้องกับการดําเนินการของ
รัฐวิสาหกิจจึงมีความสําคัญต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน  
 การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นในประเทศไทยเพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะต่อประชาชนถือกําเนิดข้ึน
โดยมี เป้าหมายให้รัฐวิสาหกิจดังกล่าวทําหน้าท่ีร่วมกับหน่วยงานของรัฐประเภทอื่นให้ เป็นไป 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เก่ียวข้องอย่างมีประสิทธิภาพ การทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจในฐานะท่ีเป็น
หน่วยงานของรัฐประเภทหนึ่งจึงต้องเป็นไปตามหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนที่ครอบงําให้ 
การทําหน้าท่ีของรัฐต้องเป็นไปอย่างจํากัดและมีความเหมาะสม ภายใต้หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม  
แต่จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏยังคงมีประเด็นข้อสงสัยเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจที่ยังไม่
ก่อให้เกิดผลที่ชัดเจนและมีคุณภาพเพียงพอกับความต้องการของประชาชน ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง 
การขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายของรัฐในส่วนท่ีเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ รวมตลอดถึงการขาด 
ซึ่งกลไกที่ชัดเจนในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจให้มีการดําเนินการที่สอดคล้องต่อเป้าหมายในการพัฒนา
ประเทศและการตอบสนองต่อความต้องการในการมีบริการสาธารณะที่เท่าเทียมและทั่วถึงกับประชาชน 
 การศึกษาบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีใช้ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจว่ามีความสอดคล้องกับหลัก
นิติรัฐและหลักนิติธรรมซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือสะท้อนประสิทธิภาพการทําหน้าที่ของรัฐในมิติของการบังคับ
ใช้กฎหมาย รวมถึงการจัดทําข้อเสนอแนะในการปฏิรูปกลไกการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจโดยการเสนอ
กฎหมายข้ึนใหม่เพ่ือใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจได้อย่างมีผลสัมฤทธิ์จึงเป็นแนวทางสําคัญทั้งการยกระดับ 
การทําหน้าท่ีของรัฐในฐานะผู้กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ และพัฒนาระบบการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ 
ให้เป็นเครื่องมือของรัฐในการดําเนินนโยบายได้อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส มีการลงทุนที่เกิดประโยชน์ 
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ต่อรัฐได้อย่างบริบูรณ์ รวมถึงตอบสนองความต้องการต่อประชาชนในฐานะเจ้าของที่แท้จริงของ
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะมีผลเป็นการเพ่ิมขีดความสามารถทั้งในด้านเศรษฐกิจและด้านสังคมให้เป็นไปด้วย 
ความมั่นคงและย่ังยืน 
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เน้ือหา 
  
 การปกครองของประเทศไทยอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ หรือรัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย ซึ่งสะท้อนให้
เห็นได้จากการทําหน้าที่ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศจะเป็น 
ผู้พิจารณากฎหมายท่ีถูกเสนอข้ึนจากท้ังฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ รวมถึงประชาชน เพ่ือให้ประเทศ 
มีการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับตามที่ประชาชนได้เลือกฝ่ายบริหารเข้ามาทําหน้าที่เป็นผู้แทนปวงชน กลไก
การบริหารประเทศภายใต้หลักการของประชาธิปไตยโดยฝ่ายบริหารที่มาจากเสียงข้างมากของบุคคล 
ในประเทศจึงอาศัยการตรากฎหมายเพื่อใช้บังคับกับหน่วยงานภาครัฐที่จะมีหน้าที่ในการจัดให้มีบริการ
สาธารณะตามที่ประชาชนต้องการ ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะจึงถือกําเนิดข้ึนภายใต้หลักนิติรัฐ 
โดยจัดตั้ง “รัฐวิสาหกิจ” ข้ึนเพ่ือทําหน้าที่ดังกล่าว แต่โดยเหตุที่การอาศัยกลไกตามกฎหมายเพียงอย่าง
เดียวอาจมีผลทําให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจที่มีความเป็นพลวัตและเก่ียวข้องกับความผันผวน
ในทางเศรษฐกิจอยู่เสมอ การบังคับใช้กฎหมายเพ่ือการปกครองประเทศจึงควรยึดโยงภายใต้หลักนิติธรรม
เช่นเดียวกัน  
 
   1. หลักนิติรัฐ 
 ศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ1 อธิบายว่า ตามแนวความคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยน้ันถือ
ว่าแม้รัฐจะมีอํานาจอธิปไตย แต่รัฐก็ต้องเคารพกฎหมายซึ่งมีอยู่ 2 ทฤษฎีหลัก ๆ คือ 
 (1)  ทฤษฎีว่าด้วยการจํากัดอํานาจของตนเองด้วยความสมัครใจ (Auto - limitation)       
ซึ่ง เยียร่ิง (Jhering) และเจลลิเนค (Jellinek) นักปราชญ์เยอรมัน เป็นผู้เสนอทฤษฎีน้ี มีหลักว่ารัฐไมอ่าจ
ถูกจํากัดอํานาจโดยกฎหมายได้ เว้นแต่รัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองด้วยกฎหมายที่ตน สร้างข้ึน  
และกฎหมายหลักที่รัฐสร้างข้ึนมาก็คือ รัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญจะกําหนดสถานะของอํานาจการเมือง
ในรัฐว่าอยู่ที่องค์กรใด ต้องใช้อย่างไร มีข้อจํากัดอย่างไร 
 (2) ทฤษฎีนิติรัฐ (Legal State) ซึ่ง กาเร่ เดอ มาลแบร์ (Carré de Malberg) ได้นําเสนอ
แนวความคิดไว้ว่ารัฐและหน่วยงานของรัฐทําการเพ่ือประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า
เอกชน มีอํานาจก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าท่ีแก่เอกชนได้ฝ่ายเดียว โดยที่เอกชนไม่ต้องให้
ความยินยอม กฎหมายมหาชนให้อํานาจแก่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐดําเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะได้
ในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน แต่กฏหมายนั้นเองก็จํากัดอํานาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อํานาจนอก
                                                            

 1 จาก กฎหมายมหาชน: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย 
(น. 48 - 55), โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2537, กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์นิติธรรม. 



6 
 

กรอบที่กฎหมายให้ไว้ ผลที่ตามมาคือ จะต้องมีการควบคุมการกระทําขององค์กรของรัฐทุกองค์กรไม่ว่าจะ
เป็นการกระทําขององค์กรของรัฐ ฝ่ายตุลาการ (คําพิพากษาและคําสั่งศาล) หรือการกระทําขององค์กร
ของรัฐฝ่ายบริหาร (กฎ คําสั่งทางปกครอง) ให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย 
 “นิติรัฐ” ไม่ได้หมายความถึง “รัฐตามกฎหมาย” หรือการแสดงถึง “สถานะทางกฎหมายของ
รัฐ” แต่นิติรัฐเป็นการกล่าวถึงลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน2 ซึ่งหมายถึง รัฐท่ีถือ
กฎหมายเป็นใหญ่ เป็นรัฐท่ียอมตนอยู่ใต้บังคับของกฎหมายซ่ึงรัฐเองน้ันเป็นผู้ตราข้ึนและรัฐยอมรับรอง
และให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฏรไว้ในกฎหมายสูงสุดของรัฐ น่ันคือ 
รัฐธรรมนูญ การที่รัฐยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญก็ไม่ได้
หมายความว่า รัฐจะยอมให้ราษฎรใช้สิทธิเสรีภาพของตนกระทําการต่าง ๆ ได้โดยปราศจากการ
แทรกแซงจากองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพราะรัฐมีผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือผลประโยชน์
สาธารณะ (Public Interest) ที่จะต้องธํารงรักษาไว้ และในการธํารงรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ รัฐ
จําต้องบังคับให้ราษฎรกระทําการหรือละเว้นไม่กระทําการบางอย่าง องค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐจึงสามารถ
ล่วงล้ําเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้บ้างเหมือนกัน 
 ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์3 ให้คําอธิบายแนวความคิดและสาระสําคัญ 
ของหลักนิติรัฐไว้ พอสรุปได้ว่า รัฐเสรีประชาธิปไตยย่อมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูล
พ้ืนฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่รัฐก็จะต้องธํารงไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะซึ่งในบางกรณีรัฐ
จําเป็นต้องบังคับให้ราษฎรกระทําการหรือละเว้นกระทําการบางอย่างโดยองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐสามารถล่วงล้ําเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ แต่รัฐให้คํามั่นต่อราษฎรว่าองค์กรของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ก็ต่อเมื่อมีกฏหมายบัญญัติไว้ชัดแจ้งและเป็น
การทั่วไปว่าให้องค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ กล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใดและ
ภายในขอบเขตอย่างไร 
 หลักนิติรัฐ มีสาระสําคัญอยู่ 3 ประการ4 คือ 
 (1) บรรดากฎหมายทั้งหลายที่องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราข้ึนจะต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอย่างย่ิงกฎหมายท่ีให้อํานาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้ําเข้าไปในแดน 
                                                            

 2 จาก หลักกฎหมายมหาชน (น. 55 - 57), โดย ผจญ คงเมือง, 2552, คณะนิตศิาสตร์ มหาวทิยาลัย           ธุรกิจ
บัณฑิตย์. 
 3 จาก “นิติรัฐ: หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย” ใน ข้อความคดิและหลักการพื้นฐานในกฎหมาย
มหาชน (น. 1 - 4), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2540, กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์นิติธรรม. 
 4 “นิติรัฐ: หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย” ใน ข้อความคดิและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมาย
มหาชน (น. 6 - 7). เล่มเดิม. 
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แห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างใดและกฎหมายดังกล่าวจะต้องไม่ให้
อํานาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้ําเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่ง
ความจําเป็นเพ่ือธํารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะ 
 (2)  บรรดาการกระทําท้ังหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมายที่ตรา
ข้ึนโดยองค์กรของรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอํานาจสั่งการให้ราษฎร
กระทําการหรือละเว้นการกระทําการอย่างหน่ึงอย่างใดได้ ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจไว้
อย่างชัดแจ้ง และจะต้องใช้อํานาจน้ันภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไว้ 
 (3)  การควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญก็ดี การควบคุมไม่ให้การกระทําขององค์กร
ของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายก็ดี จะต้องเป็นอํานาจหน้าที่ขององค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งมีความ
เป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร โดยองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่ง
ทําหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งทําหน้าที่
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ ฝ่ายบริหารอาจจะเป็นองค์กรของรัฐ
ฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหน่ึงแยกต่างหากจากองค์กรของรัฐ ฝ่ายตุลาการซึ่งทําหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดี
แพ่งและคดีอาญาก็ได้ 
 “นิติรัฐ” คือ รัฐในทางความสัมพันธ์กับประชาชน และเพ่ือการให้หลักประกันแก่สถานะ 
ของบุคคลและอยู่ภายใต้ระบอบแห่งกฎหมาย ระบอบแห่งกฎหมายน้ีจะผูกการกระทําของรัฐไว้ด้วย
กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ซึ่งกฎเกณฑ์เหล่าน้ีส่วนหนึ่งจะกําหนดสิทธิของประชาชน ขณะที่ส่วนหนึ่งจะกําหนดไว้
ล่วงหน้าถึงหนทางและวิธีการท่ีจะถูกนํามาใช้เพ่ือให้บรรลุจุดประสงค์ในการดําเนินการทางปกครอง 
ของรัฐ ดังน้ัน ลักษณะเฉพาะของนิติรัฐที่ชัดเจนอันหน่ึงก็คือ  ในการปฏิบัติต่อผู้ใต้ปกครอง ฝ่ายปกครอง
จะสามารถใช้วิธีการต่าง ๆ ได้ ก็แต่เฉพาะที่ระเบียบแห่งกฎหมายที่บังคับใช้อยู่ในขณะน้ัน เช่น พระราชบัญญัติ 
พระราชกฤษฎีกา ฯลฯ อนุญาตให้ไว5้ 
 ศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้อธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างอํานาจทาง
การเมืองกับกฎหมายในฐานะที่องค์กรหน่ึงของรัฐโดยเฉพาะรัฐสภา สามารถสร้างกฎหมายได้โดยผ่าน
บุคคลท่ีประกอบข้ึนเป็นองค์กรน้ัน และจะพิจารณาได้ว่าอํานาจการเมืองเป็นที่มาของกฎหมาย แต่ในอีก
มิติหน่ึง เมื่อได้มีการตรากฎหมายขึ้นแล้ว อํานาจการเมืองซึ่งแฝงอยู่ในองค์กรทั้งหลายของรัฐ รวมทั้ง
บุคคลทั้งหลายต้องอยู่ภายใต้กฎหมายน้ัน เราเรียกหลักน้ีว่า “นิติรัฐ” (état dedroit) ซึ่งหมายความว่า 

                                                            

 5 จาก หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน้ (น. 55 - 56), โดย โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์, 2551, 
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์นิติธรรม. 
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รัฐและองค์กรของรัฐทั้งหมดต้องอยู่ภายใต้กฎหมายท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐตราข้ึน6 และจะสามารถขยาย
ความหลักนิติรัฐออกไปอีก 2 ประการ คือ  
 ประการแรก การกระทําขององค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐานซึ่งอาจ
เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือกฎหมายที่ไม่ได้เป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้ ทั้งน้ี โดยเฉพาะอย่างย่ิงการ
กระทําน้ันเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน นอกจากน้ีการกระทําหรือการใช้อํานาจ
น้ันต้องชอบด้วยกฎหมาย คือ ต้องกระทําการตามวิธีการ รูปแบบ วัตถุประสงค์ที่กฎหมายกําหนดไว้  
หากผิดไปจากที่กําหนดไว้ย่อมถือว่าเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย7 
 ประการที่สอง คือ หากรัฐหรือองค์กรของรัฐฝ่าฝืนกฎหมายท่ีตราขึ้น จะต้องมีกลไกและ
กระบวนการที่บุคคลสามารถทําให้การกระทําหรือการใช้อํานาจน้ันไร้ผลไปและหากเกิดความเสียหายแก่
บุคคล ก็สามารถเรียกให้รัฐหรือองค์กรของรัฐชดใช้ค่าเสียหายได้ กรณีคือ “การควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําของรัฐ” ซึ่งในระบบกฎหมายทั้งหลายอาจมอบภาระในการควบคุมน้ีไว้ที่ศาล  
ซึ่งอาจเป็นศาลยุติธรรม หรือศาลพิเศษ เช่น ศาลปกครองก็ได้ และการให้มีองค์กรและกระบวนการ
วินิจฉัยให้การกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีผล ตลอดจนให้ชดใช้ค่าเสียหายน้ีเองที่ทําให้ “นิติรัฐ”  
มีประสิทธภิาพบังคับอย่างจริงจัง ไม่ใช่เป็นหลักการบนกระดาษเท่าน้ัน8 
 บทสรุปในเบ้ืองต้นของหลักนิติรัฐ จะสามารถจําแนกออกได้เป็น 2 ด้าน คือ             
 ด้านรูปแบบรัฐ รัฐหน่ึงจะเป็นนิติรัฐได้ ต้องมีองค์ประกอบพ้ืนฐานที่ยอมรับนับถือร่วมกัน 
แม้ว่าในรายละเอียดจะมีความแตกต่างกันอยู่บ้าง น่ันก็คือ รัฐน้ันต้องผูกพันตนเองอยู่กับกฎหมายท่ีตรา
ข้ึนตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้เพ่ือจํากัดอํานาจรัฐ ซึ่งโดยหลักนิติรัฐจะกําหนดให้มีการ
แบ่งแยกอํานาจภายใต้ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกติกาพ้ืนฐานในการจัดระบบ
ระเบียบโครงสร้างของรัฐและการกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับราษฎร ดังน้ัน ในการตรากฎหมาย
ข้ึนใช้บังคับในรัฐน้ัน องค์กรนิติบัญญัติซึ่งเป็นองค์กรผู้ตรากฎหมาย ย่อมต้องผูกพันตนเองกับรัฐธรรมนูญ 
ในขณะที่องค์กรบริหารและองค์กรตุลาการน้ัน นอกจากจะต้องผูกพันตนเองกับรัฐธรรมนูญแล้ว ยังต้อง
ผูกพันกับกฎหมายที่องค์กรนิติบัญญัติตราข้ึนใช้บังคับด้วย รัฐจะต้องจัดให้มีการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของราษฎรจากการล่วงละเมิดที่จะฟ้องร้องคดีต่อศาลได้ ในกรณีท่ีถูกอํานาจมหาชนของรัฐล่วงละเมิด 

                                                            

 6 จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี (น. 51), โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2538, กรุงเทพฯ: 
สํานักพิมพ์นิติธรรม. 
 7 แหล่งเดิม. 
 8 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี (น. 52 - 53). เล่มเดิม. 
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และต้องยอมให้ตนเอง รับผิด หากการใช้อํานาจมหาชนของตนนั้นก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราษฎร  
นิติรัฐจะเป็นประกันความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลและความมั่นคงของระบบกฎหมาย9  
 ส่วนในด้านเน้ือหา นิติรัฐ คือ รัฐที่ประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของราษฎร และท่ีสําคัญ 
สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของราษฎรนี้มีค่าบังคับระดับรัฐธรรมนูญ (ระดับสูงสุด) ผูกพันอํานาจมหาชน 
ของรัฐทุกอํานาจให้ต้องเคารพ การใช้อํานาจของรัฐจะต้องเป็นไปตามหลักแห่งความพอสมควรแก่เหตุ 
การตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับแก่ราษฎรจึงไม่ใช่จะตราอย่างไรก็ได้แต่ต้องประกันความไว้เน้ือเชื่อใจที่บุคคล
มีต่อการใช้อํานาจรัฐด้วย ดังน้ัน นอกจากกฎหมายจะต้องสอดคล้องกับหลักความพอสมควรแก่เหตุแล้ว 
ยังต้องไม่ขัดกับหลักแห่งความเสมอภาคซ่ึงเป็นหัวใจของความยุติธรรม จะต้องมีความชัดเจนแน่นอน
เพียงพอท่ีราษฎรสามารถเข้าใจและปฏิบัติได้  และโดยหลักแล้ว จะใช้บังคับย้อนหลังไปเป็นผลร้าย 
ต่อบุคคลไม่ได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการย้อนหลังไปใช้บังคับกับข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนและยุติลงแล้วก่อนการ
ตรากฎหมายฉบับน้ัน พิจารณาในแง่น้ี นิติรัฐจะกําหนดให้รัฐต้องกระทําการโดยถูกต้องและยุติธรรม นิติรัฐ
จึงมีลักษณะเป็น “ยุติธรรมรัฐ”10 
 

2. หลักนิติธรรม  
    หลักนิติธรรมเป็นแนวคิดที่มีรากฐานมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณีแบบอังกฤษ 

(Common Law) นักนิติศาสตร์ชาวอังกฤษที่มีบทบาท คือ ไดซี่ (A.V.Dicey) 
ความหมายของหลักนิติธรรมในทัศนะของไดซ่ี ประกอบด้วยหลัก 3 ประการ  คือ 
หลักข้อที่ 1.  บุคคลต้องไม่ถูกลงโทษหรือกระทํายํ่ายีต่อร่างกายหรือทรัพย์สินของตน เว้นแต่

ได้กระทําการอันเป็นการละเมิดกฎหมายซึ่งได้บัญญัติข้ึนโดยกระบวนการอันชอบธรรม 
หลักข้อที่ 2.  ไม่มีผู้ใดอยู่เหนือกฎหมายของแผ่นดิน ย่อมถูกบังคับโดยกฎหมายและโทษ 

อย่างเดียวกัน 
หลักข้อที่ 3.  รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดน้ันมาจากกฎหมายปกติธรรมดาที่ศาลยุติธรรม

ใช้ตัดสินคดีในชีวิตประจําวันทั้งคดีเพ่งและคดีอาญา 
เมื่อพิจารณาความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ประกอบกับการปรับใช้หลักนิติรัฐ และนิติธรรม

ในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมายอังกฤษแล้ว พบว่าหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมมีความ
แตกต่างกันอยู่ ทั้งในแง่ของบ่อเกิดของกฎหมาย วิธีการคุ้มครองสิทธิข้ันพ้ืนฐาน การกําหนดให้มีหรือไม่มี
                                                            

 9 จาก “นิติรัฐกับความยุติธรรมทางสังคม” ใน จุดไฟในสายลม (น. 327 - 328), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2552, 
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน.  
 10 แหลง่เดิม. 
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ศาลปกครองและระบบวิธีพิจารณาคดี ตลอดจนการแบ่งแยกอํานาจ ถึงแม้ว่าหลักนิติรัฐกับหลักนิติธรรม
จะมีความแตกต่างกันอยู่ แต่หลักการทั้งสองต่างก็เป็นหลักการที่มุ่งจะสร้างความยุติธรรมและสันติสุข 
ให้เกิดข้ึนในระบบกฎหมายเหมือนกัน และหากนําเอาแนวความคิดทั้งสองมาพิเคราะห์เพ่ืออธิบายระบบ
กฎหมายไทยโดยมุ่งไปที่การจัดโครงสร้างขององค์กรของรัฐในรัฐธรรมนูญไทยตลอดจนการกําหนด
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับราษฎรแล้ว จะเห็นได้ว่าในแง่ของรูปแบบ ระบบกฎหมายไทยพยายามจะเดิน
ตามแนวทางของหลักนิติรัฐที่พัฒนามาในภาคพ้ืนยุโรป ดังจะเห็นได้จากการยอมรับหลักการแบ่งแยก
อํานาจในมาตรา 3 การยอมรับหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ในมาตรา 6 ตลอดจนการประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรไว้ในหมวด 3 
 

3. การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
 “รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศไทย ถูกจัดตั้งข้ึนมาในหลายรูปแบบ ภายใต้วัตถุประสงค์ 

และเป้าหมายในการดําเนินภารกิจที่แตกต่างกัน ในปัจจุบันมีกฎหมายจํานวนมากท่ีใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจ 
โดยกฎหมายแต่ละฉบับได้มีการกําหนดความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ที่หลากหลายตามวัตถุประสงค์ 
และเจตนารมณ์ในการบังคับใช้กฎหมายแต่ละฉบับว่ามุ่งประสงค์จะให้มีความครอบคลุมรัฐวิสาหกิจ
เพียงใด  
 ลักษณะสําคัญของรัฐวิสาหกิจ (Public enterprise) ในความหมายอย่างกว้าง 11 คือ (1) มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการท่ีมีอยู่แต่เดิมมีความเป็นอิสระทั้งในทางการเงิน 
การบริหารงานและการบริหารบุคคล (2) มีหน้าที่รับผิดชอบดําเนินการภารกิจในทางอุตสาหกรรม 
และการค้า อันเป็นภารกิจสมัยใหม่ที่รัฐถูกเรียกร้องให้เข้าไปรับผิดชอบดําเนินการตามความเปล่ียนแปลง
และพัฒนาการของอุตสาหกรรมและการค้าท่ีเติบโตอย่างรวดเร็วในสังคมสมัยใหม่ (3) เน่ืองจากภารกิจ
ดังกล่าวเป็นภารกิจที่มีค่าตอบแทนการให้บริการและผู้ได้รับประโยชน์จะเป็นผู้ได้รับประโยชน์ย่ิงกว่า
บุคคลอื่นๆ จากการดําเนินการขององค์กรของรัฐ ดังน้ัน ผู้ได้รับประโยชน์จึงต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐ
ตามสัดส่วนที่ตนได้รับประโยชน์เพ่ือมิให้ประชาชนผู้เสียภาษีอากรต้องมาร่วมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการ
บริการที่ตนอาจไม่เคยใช้บริการเลย ดังน้ัน องค์กรผู้รับผิดชอบภารกิจเหล่าน้ีจึงต้องดําเนินการในเชิง
พาณิชย์ คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขายสินค้าหรือบริการของตนโดยไม่ต้องพ่ึงพาเงินจากรัฐ  
และ (4) รัฐวิสาหกิจจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เน่ืองจากส่วนใหญ่แล้วในเวลาท่ีรัฐ
ก่อตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาก็จะให้เงินลงทุนซึ่งมาจากภาษีอากรของประชาชน  

                                                            
11 ชาญชัย แสวงศักดิ,์ องค์การมหาชน, สํานักพิมพ์นิติธรรม, 2542, หน้า 99-100 
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 ในขณะท่ี “รัฐวิสาหกิจ” ในความหมายอย่างแคบ คือ การกําหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ใน
กฎหมาย ซึ่งจากการศึกษาปรากฏว่า พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ได้มีการกําหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ที่มีความครอบคลุมจํานวนองค์กรมากที่สุด ดังน้ี 
 “พระราชบัญญัติวิธกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 
            “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า  

(ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติ บุคคลที่ ส่วนราชการและ/หรือ รัฐวิสาหกิจตาม  (ก )  

และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(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” 
และเมื่อพิจารณานิยาม “รัฐวิสาหกิจ” จะเห็นได้ว่า ลักษณะสําคัญของรัฐวิสาหกิจจะสามารถจําแนกออก
ได้เป็น 3 ประเภทหลัก คือ (1) รัฐวิสาหกิจประเภทที่เป็นนิติบุคคลและมีกฎหมายจัดตั้งเฉพาะ (องค์การ
ของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล) (2) รัฐวิสาหกิจประเภทที่ไม่เป็นนิติบุคคล 
(หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ) และ (3) รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทที่ถูกถือหุ้นโดยส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ (บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่า
ร้อยละห้าสิบ) ในขณะท่ีกฎหมายแต่ละฉบับได้ยึดโยงนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” โดยมีความคล้ายคลึงกับ
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณฉบับน้ี ส่งผลให้มิติของการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจจึงจําเป็นจะต้อง
พิจารณากฎหมายเป็นรายฉบับซึ่งมีความครอบคลุม “รัฐวิสาหกิจ” แตกต่างกันออกไป  
 นอกเหนือจากความแตกต่างในสภาพบังคับของกฎหมายที่มีการกําหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” 
เอาไว้แตกต่างกันแล้วยังปรากฏว่ามีกฎหมายที่ใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจจํานวนมากซึ่งสามารถจําแนก
ประเภทกฎหมายที่เก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจเอาไว้ได้สามลักษณะ คือ กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารบุคคล 
กฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารด้านการเงิน และกฎหมายท่ีเก่ียวกับการบริหารงาน ดังแผนภาพน้ี 
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แผนภาพ: กฎหมายและระเบียบที่ใช้ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
จากแผนภาพข้างต้น แสดงให้เห็นว่า ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งในลําดับ
ศักดิ์พระราชบัญญัติจนถึงระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องที่ใช้ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 
ใน 3 ด้าน คือ ด้านบุคลากร ด้านการเงิน และด้านการบริหารงาน ซึ่งครอบคลุมบุคลากรใน 3 ระดับ 
ขององค์กรรัฐวิสาหกิจคือ คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ผู้บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ นอกจากน้ี ยังปรากฏว่ามีมติคณะรัฐมนตรีจํานวนมากที่ใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจรายแห่ง  
รายสาขา หรือโดยองค์รวม ที่แสดงให้เห็นว่าการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจมีความซับซ้อนและเป็นข้อจํากัด 
ในการพัฒนาเน่ืองจากการมีบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ระเบียบ และมติคณะรัฐมนตรีที่ยึดโยงการทําหน้าที่
ของรัฐวิสาหกิจเอาไว้จํานวนมาก  
 การบังคับใช้กฎหมายจํานวนมากในแต่ละด้าน ได้กําหนดให้มีรัฐมนตรีผู้รักษาการตามกฎหมาย
เอาไว้แตกต่างกันในแต่ละฉบับ อีกทั้งยังเป็นการตรากฎหมายข้ึนเพ่ือใช้บังคับตามเจตนารมณ์ เป้าหมาย 
และภารกิจของแต่ละส่วนราชการในฐานะผู้กํากับดูแล ส่งผลให้การทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจท่ีพึงจะอยู่ 
บนพ้ืนฐานของความเป็นอิสระภายใต้การกํากับดูแลของรัฐกลับกลายเป็นการทําหน้าที่ที่อยู่ภายใต้ 
การควบคุมโดยรัฐ ในทางกลับกัน ด้วยความหลากหลายในสถานะของรัฐวิสาหกิจที่ จัดตั้ งข้ึน 
ท้ังโดยกฎหมายในลําดับพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา จัดตั้งขึ้นโดยไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
และจัดตั้งข้ึนหรือแปลงสภาพเป็นบริษัท ส่งผลให้รูปแบบการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจมีความ
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แตกต่างกัน การตรากฎหมายท่ีเกิดข้ึนตั้งแต่อดีตจนปัจจุบันจึงเป็นการตรากฎหมายขึ้นเพ่ือครอบงําการ
ทําหน้าท่ีที่แตกต่างกันของรัฐวิสาหกิจให้มีความเป็นเอกภาพและอยู่ภายใต้ระบบเดียวกัน 
 
4. การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจที่ไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม 
 การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจภายใต้หลักนิติรัฐท่ีอาศัยกลไกในการตรากฎหมายเพ่ือใช้บังคับกับ
รัฐวิสาหกิจในแต่ละด้านกลับปรากฏข้อจํากัดเป็นอย่างมาก ทั้งที่โดยพ้ืนฐานของการตรากฎหมายเพื่อใช้
บังคับกับรัฐวิสาหกิจอยู่ภายใต้หลักการในการกําหนดหน้าที่ให้กับรัฐวิสาหกิจให้มีการดําเนินการได้เท่าที่
กฎหมายให้อํานาจไว้ แต่โดยผลของการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับจํานวนมากและกฎหมายส่วนใหญ่ที่ใช้
บังคับกับรัฐวิสาหกิจมีลักษณะของการควบคุมการทําหน้าท่ี (Control) มากกว่าการกํากับดูแล 
(Regulate) ส่งผลให้ในหลายกรณีการกําหนดนโยบายให้รัฐวิสาหกิจมีการดําเนินการเพ่ือตอบสนอง 
ต่อความต้องการในการใช้บริการสาธารณะของประชาชนให้ไม่บรรลุเป้าหมายเท่าที่ควร ซึ่งปรากฏเหตุ 
อันเป็นข้อจํากัดหลายประการท่ีเป็นเหตุให้การบังคับใช้กฎหมายกับรัฐวิสาหกิจไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ 
เช่น การถือปฏิบัติตามกฎหมายจํานวนมากให้เกิดความถูกต้องท้ังในเชิงเน้ือหาและกระบวนการ ความทับซ้อน
กันของบทบัญญัติแห่งกฎหมายในหลายฉบับ รวมถึงความไม่ เข้าใจในบทบัญญัติแห่ งกฎหมาย 
จํานวนมากซึ่งนําไปสู่ข้อจํากัดให้การดําเนินการของรัฐวิสาหกิจไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐเช่นกัน ในขณะที่
การตรากฎหมายจํานวนมากข้ึนใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจตามหลักนิติรัฐ ทั้งที่รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง 
มีความแตกต่างกันในสถานะและรูปแบบการจัดตั้งรวมไปถึงภารกิจที่รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งต้องดําเนินการ 
ประกอบกับแนวนโยบายในการพัฒนารัฐวิสาหกิจในแต่ละยุคสมัยกลับได้มีการกําหนดภารกิจให้รัฐวิสาหกิจ
ต้องมีผลการประกอบกิจการที่ดีมีกําไรจากการดําเนินงาน อันมีผลทําให้รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งต้องขยาย
ขอบเขตภารกิจที่เก่ียวเน่ืองเพ่ิมเติมข้ึนซึ่งอาจมีความทับซ้อนกับภารกิจบางประเภทท่ีภาคเอกชนดําเนินการ
ได้เป็นอย่างดีแล้ว การดําเนินการดังกล่าวจึงไม่มีความสอดคล้องกับหลักนิติรัฐในการจํากัดอํานาจ 
และภารกิจของรัฐให้มีการดําเนินการเท่าท่ีเหมาะสมและจําเป็น  
 ในขณะทีก่ารกํากับดแูลรัฐวิสาหกิจภายใต้กรอบของกฎหมายจํานวนมากกลับขาดกลไกการบังคับใช้
กฎหมายให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรมที่มุ่งประสงค์ให้การบังคับใช้กฎหมายกับรัฐวิสาหกิจที่มีผลกระทบ 
กับประชาชน เป็นไปอย่างมีมาตรฐาน เป็นธรรมและเหมาะสม ซึ่งเห็นได้จากการกําหนดบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่มีสภาพบังคับแตกต่างกันตามแต่ละนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ของกฎหมายแต่ละฉบับ ในขณะท่ีกลไก
การกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจผ่านมติคณะรัฐมนตรียิ่งเป็นการเพ่ิมเติมความหลากหลายของมาตรฐาน 
ในการกํากับดูแลที่แตกต่างกันในแต่ละแห่งทั้งโดยเหตุของการมีมติคณะรัฐมนตรีการยกเว้นการบังคับใช้
กฎระเบียบบางประการกับรัฐวิสาหกิจหลายแห่งทั้งที่โดยหลักการแล้ว รัฐวิสาหกิจจําเป็นจะต้องถือปฏิบัติไป
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ตามพ้ืนฐานของภารกิจเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการบริการต่อประชาชนเช่นเดียวกัน การมีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ และมติคณะรัฐมนตรีจํานวนมากเพ่ือใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจให้แตกต่างกันโดยที่
สาระสําคัญของการดําเนินการเป็นกรณีเดียวกัน ย่อมขัดต่อหลักนิติธรรมในการบังคับใช้กฎหมาย และผล
ของการถือปฏิบัติไปตามกฎหมายท่ีหลากหลายดังกล่าวย่อมเกิดผลโดยตรงต่อประชาชนผู้ใช้บริการ
รัฐวิสาหกิจให้ต้องได้รับผลของการดําเนินการที่แตกต่างกัน  
  
5. สภาพปัญหาของกลไกการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในปัจุบัน 
 ถึงแม้ว่าสภาพปัญหาของการมีกฎหมายจํานวนมากที่ใช้ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจจะเป็น
ปัญหาที่เกิดข้ึนมาอย่างต่อเน่ือง ประกอบกับระบบการปกครองแบบนิติรัฐของประเทศที่เป็นเสมือนปัจจัย
ในการกระตุ้นให้ภาครัฐในฐานะผู้กําหนดนโยบาย หรือผู้กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ จัดให้มีการตรากฎหมาย
เพ่ือใช้บังคับตามเป้าหมายของแต่ละส่วนราชการนั้น ซึ่งมีความแตกต่างจากวัตถุประสงค์ที่ต้องการให้
รัฐวิสาหกิจมีอิสระในการบริหารงานภายใต้การกํากับดูแลของรัฐไปเป็นอยู่ภายใต้การควบคุมอย่างเต็ม
รูปแบบโดยรัฐ ดังน้ัน การปรับปรุงกลไกการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจให้มีความสอดคล้องกับหลักนิติรัฐ 
และหลักนิติธรรมโดยการตรากฎหมายขึ้นใหม่เพ่ือกําหนดหน้าที่ที่ชัดเจนให้กับภาครัฐโดยแก้ไขไม่ให้เกิด
การใช้อํานาจที่ทับซ้อนหรือป้องกันไม่ให้เกิดการใช้อํานาจและดุลพินิจที่ขาดมาตรฐานและไม่เป็นธรรม
เพียงพอ  
 ข้อจํากัดในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจในปัจจุบันโดยเหตุแห่งการบังคับใช้กฎหมายจํานวน
มากที่ไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐและหลกันิติธรรม ปรากฏประเด็นปัญหาสําคัญ ดังน้ี 
 5.1 ความทับซ้อนของอํานาจในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจและการขาดทิศทางการบริหาร
รัฐวิสาหกิจอย่างมีเอกภาพ 

      การกํากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาปรากฏความทับซ้อนในการ
ใช้อํานาจผ่านบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่แตกต่างกันในแต่ละด้าน ส่งผลกระทบต่อความชัดเจนในการ
ดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งความทับซ้อนของการใช้อํานาจทั้งโดยกระทรวงเจ้าสังกัดผู้รับผิดชอบ
โดยตรงกับรัฐวิสาหกิจ การใช้อํานาจของกระทรวงการคลังในฐานะผู้ถือหุ้นของรัฐวิสาหกิจ รวมตลอดถึง
โครงสร้างของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจ ท่ีไม่ได้มีการจําแนกการใช้อํานาจ 
ในฐานะผู้กําหนดนโยบาย (Policy Maker) ผู้กํากับดูแล (Regulator) และเจ้าของ (Owner) และเป็นเหตุให้
มีการใช้อํานาจในการกําหนดนโยบายไปยังรัฐวิสาหกิจอย่างไม่เป็นระบบและไม่เป็นเอกภาพไปอันมี
ผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจให้มีการปฏิบัติหน้าที่ไม่สอดคล้องต่อเป้าหมายในการพัฒนา
ประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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 5.2 การขาดกลไกและมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ 
(Supervision and Governance Framework) อย่างเป็นระบบโดยเฉพาะกรอบการจัดทํานโยบายของ
ชาติในด้านรัฐวิสาหกิจเพ่ือกําหนดทิศทางและยุทธศาสตร์ในการพัฒนาระบบรัฐวิสาหกิจซึ่งประกอบ
กิจการในสาขาอุตสาหกรรมและการให้บริการที่มีความหลากหลายอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของหน่วยงาน
หลายแห่ง ให้มีการพัฒนาไปในแนวทางที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศอย่างเป็นระบบและ
กํากับให้มกีารดําเนินการตามนโยบายอย่างมีประสิทธิผล        
  5.3 การขาดหน่วยงานกลางในการเชื่อมโยงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
  ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาภายหลังจากการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจในปี 2545 โดยยกฐานะสํานักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐสังกัดกรมบัญชีกลางให้มีฐานะ
เป็นส่วนราชการระดับกรม โดยมีเจตนารมณ์ให้ทําหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการของ “คณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ” ที่จะเป็นองค์กรกลางในด้านการกํากับดูแลและพัฒนานโยบายเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจอย่าง
บูรณาการและเป็นระบบ แต่กลับปรากฏข้อเท็จจริงว่าการทําหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ
อยู่ภายใต้ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2557 
ซึ่งหน้าที่ในการกําหนดนโยบายที่เก่ียวข้องกับภารกิจของหลายกระทรวง ประกอบกับมีข้อจํากัดในกรณี 
ท่ีรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือที่เป็นบริษัทที่อยู่ภายใต้การกํากับดูแล
ของที่ประชุมผู้ถือหุ้นทีท่ําให้ไมอ่าจกําหนดทิศทางและยุทธศาสตร์การพัฒนารัฐวิสาหกิจได้อย่างเป็นระบบ 
 5.4 การขาดกลไกเพ่ิมความโปร่งใสและการกํากับดูแลที่ดีในการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ 
  กลไกการสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ และการกําหนดแนวทาง 
การกํากับดูแลที่ดีเพ่ือให้รัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติในช่วงเวลาที่ผ่านมา ยังปรากฏความไม่ชัดเจนในการ
ดําเนินการและการขาดกลไกการควบคุมและตรวจสอบการปฏิบัติงานอันอาจนําไปสู่การใช้อํานาจ 
โดยมิชอบหรือการใช้อํานาจโดยผู้มีส่วนได้เสียที่มีผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจอย่างรุนแรง 
และสร้างความเสียหายต่อระบบงบประมาณและสถานะทางการเงินของประเทศ  
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สรุป 
 รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยที่มีความหลากหลายในสถานะท้ังที่จัดตั้งข้ึนโดยกฎหมาย จัดตั้ง
ข้ึนโดยระเบียบ และจัดตั้งข้ึนหรือแปลงสภาพเป็นบริษัท ประกอบกับการบังคับใช้กฎหมายจํานวนมาก 
ท่ีเก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจทั้งในด้านการบริหารบุคลากร ด้านการเงิน และด้านการบริหารงาน  ตลอดจน
กฎ ระเบียบ และมติคณะรัฐมนตรีที่ใช้บังคับเป็นการเฉพาะแห่ง รายสาขา และในภาพรวม ส่งผลให้การ
กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจดําเนินไปอย่างมีข้อจํากัด ทั้งในกรณีที่จะต้องถือปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายทุกฉบับ ในกรณีที่จะต้องขยายขอบเขตกิจการเพ่ือให้ผลประกอบการมีกําไร  
ซึ่งเป็นเหตุให้การตรากฎหมายที่เก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ นอกจากนี้ การบังคับ
ใช้กฎหมายที่มีความครอบคลุมและสภาพบังคับไม่เป็นไปตามมาตรฐานเดียวกันทั้งที่หน่วยงานนั้นมี
สถานะเป็นรัฐวิสาหกิจเช่นเดียวกัน การยกเว้นการบังคับใช้กฎ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีให้กับ
รัฐวิสาหกิจที่มีภารกิจในการให้บริการสาธารณะโดยเหตทุี่รัฐวิสาหกิจมสีถานะเป็นบริษัท ย่อมส่งผลให้การ
บังคับใช้กฎหมายไม่สอดคล้องกับหลักนิติธรรมที่จะไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายเดียวกันให้เกิดผลที่
แตกตา่งกันได้  
 การแก้ไขปัญหาในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้กลับเข้าสู่ระบบการปกครองตามหลักนิติรัฐ
และหลักนิติธรรม โดยการตรากฎหมายข้ึนใหม่เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวข้างต้น ถึงแม้ว่าจะเป็นการ
เพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งกฎหมายขึ้นอีกแต่เป็นการตรากฎหมายข้ึนเพ่ือขจัดความทับซ้อนของการใช้อํานาจ
ของภาครัฐ และสร้างมิติใหม่ในการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจให้มีความเป็นระบบ มีมาตรฐานที่เทียบเคียง 
กับสากล โดยเพิ่มเติมกลไกในการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐวิสาหกิจให้สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลที่ดีเพ่ือให้มี
การทําหน้าท่ีอย่างโปร่งใส และสร้างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนได้อย่างแท้จริง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



17 
 

ข้อเสนอแนะ 
 เพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามหลักนิติรัฐเท่าท่ีกฎหมายกําหนดอํานาจหน้าที่
ให้กับรัฐวิสาหกิจเอาไว้ ประกอบกับให้การบังคับใช้กฎหมายกับรัฐวิสาหกิจเป็นไปอย่างเป็นธรรม 
และมีประสิทธิภาพ เกิดผลโดยตรงต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน จึงเห็นควรให้มีการจัดทํากฎหมาย 
ท่ีกําหนดแนวทางการกํากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจให้เป็นไปอย่างโปร่งใส โดยมีสาระครอบคลุม 
ในเรื่องต่างๆ ดังน้ี 
 1. จัดตั้งคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจข้ึนเป็นคณะกรรมการกลางระดับชาติในการกํากับ
ดูแลรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายที่เก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และแบ่งโครงสร้างการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจให้สอดคล้องกับสถานภาพของรัฐวิสาหกิจ คือ 1) สํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจที่ทําหน้าที่ในการกํากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายเฉพาะ และรัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเป็นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ และ 2) จัดตั้งบรรษัท
วิสาหกิจแห่งชาติท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการเพ่ือทําหน้าที่ในการ
กํากับดูแลและบริหารรัฐวิสาหกิจในฐานะผู้ถือหุ้นของรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะเป็นบริษัท โดยบรรษัทฯ จะ
รับโอนหุ้นจากกระทรวงการคลังที่ถือครองอยู่ในรัฐวิสาหกิจที่จะโอนไปให้บรรษัทฯ กํากับดูแล 
 2. กําหนดนโยบายและบริหารรัฐวิสาหกิจ โดยการจัดทําแผนยุทธศาสตร์รัฐวิสาหกิจ 
ท่ีครอบคลุมเป้าหมายที่ประชาชนคาดหวังให้รัฐวิสาหกิจต้องดําเนินการ และสอดคล้องกับนโยบายของ
รัฐบาลในการพัฒนาประเทศ  
 3. กําหนดแนวทางการสรรหากรรมการรัฐวิสาหกิจที่มีคุณวุฒิ ประสบการณ์และองค์ความรู้ที่
เหมาะสมกับการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจ โดยต้องอยู่ภายใต้หลักธรรมาภิบาลและความโปร่งใส 
 4. กําหนดแนวทางการประเมินผลการปฏิบัติงานของรัฐวิสาหกิจที่เชื่อมโยงกับแนวนโยบาย และ
สามารถวัดผลการดําเนินงานได้อย่างเป็นรูปธรรม  
 5. กําหนดแนวทางการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะเพ่ือเพ่ิมการมีส่วนรวมของประชาชน 
ในฐานะเจ้าของที่แท้จริงของรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนกําหนดแนวทางการดําเนินการที่สอดคล้องกับ 
หลักธรรมาภิบาลที่ดีเพ่ือยกระดับการทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจให้เป็นท่ียอมรับในทางสากล 
ท้ังน้ี การจัดทํากฎหมายขึ้นใหม่จะเป็นการบูรณาการมิติของการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจของทั้งประเทศ 
ให้มีความเป็นเอกภาพ และให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับที่มุ่ งประสงค์ 
ให้รัฐวิสาหกิจมีการดําเนินภารกิจในการให้บริการสาธารณะต่อประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ อันมีผล
เป็นการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนให้มีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ตลอดจนสร้างความยั่งยืนให้กับระบบ
เศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว 
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