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บทคัดย่อ 
 
กลไกการทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจในฐานะของการเป็น “เครื่องมือของรัฐ” ที่สะท้อนให้เห็นความ

เชื่อมโยงกับฝ่ายบริหารที่ผ่านกระบวนการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยที่มีประวัติศาสตร์ 
มายาวนานของประเทศไทย เป็นพ้ืนฐานสําคัญในการพัฒนาระบบความคิดและแนวทางการปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจท่ีจําเป็นจะต้องทําความเข้าใจในรากฐานของปัญหาที่เรื้อรังมายาวนานในรัฐวิสาหกิจ 

บุคลากรในภาครัฐวิสาหกิจที่เป็นหัวใจสําคัญของการทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจท้ังในด้านการ
กําหนดนโยบายให้รัฐวิสาหกิจต้องมีการดําเนินการที่สอดคล้องกับแนวนโยบายของรัฐบาล และในด้านการ
กํากับดูแลการทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจให้อยู่บนเส้นทางของการแก้ไขปัญหาหรือการพัฒนาอย่างเป็น
รูปธรรม เป็นหน้าที่หลักของ “กรรมการรัฐวิสาหกิจ” แต่โดยเหตุที่รัฐวิสาหกิจคือองค์กรประเภทหนึ่ง 
ของรัฐที่ต้องดําเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายของรัฐบาลในแต่ละยุคสมัย อันนําไปสู่การเปล่ียนแปลง
ตัวบุคคลที่เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจในทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล ซึ่งส่งผลกระทบกับความ
ต่อเน่ืองในการทําหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจ ท้ังโดยเหตุผลของการเปล่ียนแปลงบุคคลท่ีเป็น
กรรมการรัฐวิสาหกิจเน่ืองจากไม่สามารถดําเนินการให้สอดคล้องกับแนวนโยบายของรัฐบาลได้ เน่ืองจาก
การเป็นบุคคลคนละข้ัวการเมือง หรือแม้แต่เพ่ือเป็นรางวัลให้กับบุคคลที่ให้การสนับสนุนพรรคการเมือง 
ล้วนแต่เป็นแนวคิดที่ส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจเป็นอย่างยิ่ง ในขณะท่ีปัจจุบันกลไกการ
ได้มาซึ่งบุคคลที่จะเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจกลับไม่มีแนวทางที่ชัดเจน โดยคงมีเพียงมติคณะรัฐมนตรีที่
กําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางการกํากับดูแลที่ดีในรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้กรรมการรัฐวิสาหกิจทุกคนต้องถือ
ปฏิบัติอย่างเคร่งครัด  

ช่องว่างของการใช้อํานาจและดุลพินิจของรัฐบาลโดยปราศจากหลักการและเหตุผลอันสมควร 
ในการเปลี่ยนแปลงบุคคลเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ อันมีผลกระทบต่อความต่อเน่ืองในการบริหาร
รัฐวิสาหกิจเป็นประเด็นท่ีสร้างผลกระทบในวงกว้างต่อภาพรวมการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ แนวทางที่
จะป้องกันผลกระทบดังกล่าวจึงถือเป็นเรื่องสําคัญในการวางแนวทางการพัฒนารัฐวิสาหกิจซึ่งรายงาน
ฉบับน้ีจะได้อธิบายหลักการและแนวคิดในเร่ืองดังกล่าวไว้เพียงเพ่ือจุดประเด็นในการสร้างความแตกต่าง
ของแนวคิดอันนําไปสู่การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจให้สามารถดําเนินการต่อไปได้อย่างเป็นระบบและเป็นรูปธรรม 



๒ 
 

ความนํา 
 

การบริหารประเทศภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง 
เป็นประมุข ได้สืบทอดมาเป็นเวลายาวนาน ถึงแม้ว่าในบางช่วงเวลาจะยังมีความเปล่ียนแปลงโดยการเข้า
ยึดอํานาจในการบริหารประเทศ แต่ก็ยังคงอยู่ภายใต้จุดหมายของการพัฒนาการปกครองของประเทศ 
ให้อยู่ภายใต้หลักการของประชาธิปไตยเพ่ือสร้างพ้ืนฐานที่เข้มแข็งให้ประชาชนในประเทศมีความพร้อม 
ในการมีส่วนร่วมและสร้างความรับผิดชอบต่อสังคมที่สมบูรณ์ 

“รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศไทย ถูกจัดตั้งขึ้นมาในหลายรูปแบบ ภายใต้วัตถุประสงค์และเป้าหมาย
ในการดําเนินภารกิจที่แตกต่างกัน ในปัจจุบันมีกฎหมายจํานวนมากที่ใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจ โดยกฎหมาย
แต่ละฉบับได้มีการกําหนดความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ท่ีหลากหลายตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์
ในการบังคับใช้กฎหมายแต่ละฉบับว่ามุ่งประสงค์จะให้มีความครอบคลุมรัฐวิสาหกิจเพียงใด ประกอบกับ
การขับเคลื่อนการทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นรูปธรรม จึงต้องให้ความสําคัญกับ
บุคลากรรัฐวิสาหกิจในทุกระดับ หากแต่ปัจจุบันกลไกการทําหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจถือเป็น
ทรัพยากรบุคคลหลักที่ภาครัฐได้ให้ความสําคัญอย่างต่อเน่ือง จนถือได้ว่า การทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจ 
จะบังเกิดผลสัมฤทธ์ิได้ต่อเมื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจมีการทําหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งปัจจุบัน
คณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเมื่อวันท่ี ๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔ ได้มีมติเห็นชอบหลักเกณฑ์และแนวทาง 
การกํากับดูแลที่ดี ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ โดยมีเป้าหมายให้บุคลากรรัฐวิสาหกิจโดยเริ่มต้น 
จากกรรมการรัฐวิสาหกิจมกีารบริหารจัดการและกํากับดูแลทีด่ีในรัฐวิสาหกิจโดยมุ่งหวังให้การปฏิบัติงานของ
รัฐวิสาหกิจเป็นไปอย่างโปร่งใส และมีมาตรฐานการปฏิบัติที่เป็นสากล เพ่ิมความน่าเชื่อถือและความมั่นใจแก่
สาธารณะชน สร้างความม่ันใจในการลงทุน และทําให้รัฐวิสาหกิจมีความพร้อมที่จะแข่งขันได้ในสภาพตลาด
การแข่งขันเสรี นอกจากนี้ยังมีเป้าหมายในการสร้างพันธะผูกพันในการใช้อํานาจของคณะกรรมการ
รัฐวิสาหกิจให้อยู่ภายใต้ขอบเขต และสร้างกรอบความรับผิดชอบของคณะกรรมการต่อผู้มีส่วนได้เสีย 
และสังคม ซึ่งยังไม่ความครอบคลุมเพียงพอ และอาจไม่เกิดผลที่ชัดเจนในทางปฏิบัติ จึงเห็นควรให้มีการ
กําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการคัดเลือกบุคคลที่เป็นกรรมการที่เป็นระบบ เปิดเผยและโปร่งใส ซึ่ง
อาจจําเป็นจะต้องอาศัยอํานาจในระดับของพระราชบัญญัติเพ่ือให้การใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารในการ
เปลี่ยนแปลงกรรมการต้องมีการถ่วงดุลการใช้อํานาจในการใช้ดุลพินิจให้เป็นไปอย่างเหมาะสม ตลอดจน
สร้างกลไกการสร้างความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารในการใช้ดุลพินิจเปลี่ยนแปลงกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ผ่านจรรยาบรรณของข้าราชการการเมืองของฝ่ายบริหารทุกตาํแหน่งใหต้้องทําหน้าที่อย่างโปร่งใส เปิดเผย 
ยอมรับการตรวจสอบของภาคประชาชนและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 



๓ 
 

เน้ือหา 
  
 การบริหารประเทศภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง 
เป็นประมุข ได้สืบทอดมาเป็นเวลายาวนาน ถึงแม้ว่าในบางช่วงเวลาจะยังมีความเปล่ียนแปลงโดยการเข้า
ยึดอํานาจในการบริหารประเทศ แต่ก็ยังคงอยู่ภายใต้จุดหมายของการพัฒนาการปกครองของประเทศ 
ให้อยู่ภายใต้หลักการของประชาธิปไตยเพ่ือสร้างพ้ืนฐานที่เข้มแข็งให้ประชาชนในประเทศมีความพร้อม 
ในการมีส่วนร่วมและสร้างความรับผิดชอบต่อสังคมที่สมบูรณ์  
 “ประชาธิปไตย”๑ หมายถึง ประชาชนเป็นใหญ่ อํานาจรัฐน้ันย่อมเป็นของประชาชน  
ในระบอบประชาธิปไตยอํานาจขององค์กรต่างๆ ทั้งหลายทั้งปวงของรัฐย่อมจะต้องมีจุดเกาะเก่ียว 
เชื่อมโยงกับประชาชน เพ่ือให้การใช้อํานาจขององค์กรของรัฐมีความชอบธรรม การปกครองตามหลัก
ประชาธิปไตย คือ การปกครองที่ประชาชนเป็นผู้ถืออํานาจรัฐสูงสุดน้ี มีความหมายต่อไปว่าในรัฐย่อมจะมี
ผู้ถือหรือผู้ทรงอํานาจอื่นนอกจากประชาชนไม่ได้ การใช้อํานาจขององค์กรต่างๆ ของรัฐจึงต้องมีรากฐาน
ท่ีมาจากเจตจํานงของประชาชน โดยทั่วไปแล้วประชาชนจะแสดงเจตจํานงของตนออกมาได้ใน  
๒ ลักษณะใหญ่ๆ คือ การออกเสียงเลือกตั้งผู้แทนราษฎร และการออกเสียงประชามติ หลักประชาธิปไตย
ย่อมสนับสนุนให้การตัดสินใจทางการเมืองจะต้องเร่ิมจากประชาชนข้ึนไปสู่รัฐบาล ทั้งน้ีโดยผ่านพรรค
การเมือง ถึงแม้ว่าการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะเปิดโอกาให้บุคคลแสดงความคิดเห็นตลอดจน
ก่อนตั้งเจตจํานงทางการเมืองก็ตาม แต่ต้องยอมรับว่าบุคคลแต่ละคนย่อมมีความคิดเห็นทางการเมือง
แตกต่างกัน และย่อมเป็นไปไม่ได้ท่ีจะเกิดความเป็นเอกภาพหรือความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันในทาง
การเมือง ด้วยเหตุน้ี ระบอบประชาธิปไตยจึงต้องยอมรับเจตจํานงของราษฎรจํานวนมากที่สุดเท่าที่จะ
เป็นไปได้ กล่าวคือ จําเป็นที่จะต้องปกครองไปโดยอนุโลมตามความคิดเห็นของฝ่ายเสียงข้างมาก ซึ่งฝ่าย
เสียงข้างน้อยจะต้องยอมรับ อย่างไรก็ตามการปกครองโดยฝ่ายเสียงข้างมากน้ีไม่ได้หมายความว่าฝ่ายเสียง
ข้างมากจะใช้ความมีจํานวนมากของตนปกครองฝ่ายเสียงข้างน้อยโดยกดข่ีหรือกระทําการตามอําเภอใจได้ 
ฝ่ายเสียงข้างมากจะต้องเคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือราษฎรที่เป็นเสียงข้างน้อยด้วย 
กล่าวคือ จะต้องอดทนยอมให้ราษฎรที่เป็นเสียงข้างน้อยมีเสรีภาพท่ีจะแสดงความคิดเห็นที่แตกต่างไป
จากฝ่ายเสียงข้างมากได้ ต้องยอมให้ฝ่ายเสียงข้างน้อยสามารถที่จะวิพากษ์วิจารณ์การตัดสินใจของฝ่าย
เสียงข้างมากได้ ทั้งน้ีเพ่ือให้โอกาสฝ่ายเสียงข้างน้อยในการโน้มน้าวชักจูงให้ฝ่ายเสียงข้างมากเห็นด้วยกับ
ตน และทําให้ในที่สุดแล้วฝ่ายเสียงข้างน้อยอาจจะพัฒนาไปเป็นฝ่ายเสียงข้างมากได้ ดังน้ัน การปกครอง
                                                            

๑ จาก คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, (น ๒๐๗-๒๐๙), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ๒๕๕๗, กรุงเทพฯ 
: โรงพิมพ์เดือนตลุา 



๔ 
 

ในระบอบประชาธิปไตย เป็นการปกครองท่ีถือว่าประชาชนเป็นผู้ถืออํานาจสูงสุดแห่งรัฐ และเป็นการ
ปกครองโดยฝ่ายข้างมากและเรียกร้องให้ฝ่ายข้างมากต้องเคารพสิทธิและเสรีภาพของฝ่ายข้างน้อยในการ
แสดงความคิดเห็น 
 การศึกษาหลักประชาธิปไตย ซึ่งเป็นเพียงรูปแบบของการปกครองประเทศรูปแบบหน่ึงในบรรดา
รูปแบบการปกครองจํานวนมากที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ หากแต่หลักการที่แท้จริงของการ
กําหนดรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมของแต่ละประเทศมีรากฐานมาจากแนวความคิดเก่ียวกับอํานาจ
อธิปไตย ซึ่งเป็นรากฐานของการกําหนดรูปแบบการปกครองต่อไป 
 
๑. แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย 
 ศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้ให้คําอธิบายในเรื่องน้ี๒ พอสรุปได้ว่า ฌอง โบแด็ง 
(Jean Bodin) ได้เสนอแนวคิดเร่ืองอํานาจอธิปไตยไว้ในหนังสือชื่อ “สาธารณรัฐใน ๖ บรรพ” (Six Livres 
de la République) ว่า “สาธารณรัฐ” คือ สิทธิในการปกครองกลุ่มบุคคลหลายๆ กลุ่ม และที่เป็นส่วน
ร่วมของกลุ่มเหล่าน้ีคือ อํานาจอธิปไตย อํานาจอธิปไตยปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงสุดล้นพ้น และ
อํานาจน้ีแสดงออกโดยการออกหรือเลิกกฎหมาย โดยนัยน้ีองค์อธิปัตย์ผู้มีอํานาจสูงสุดจึงอยู่เหนือ
กฎหมายเพราะตนเป็นผู้ออกและยกเลิก 
 โบแด็ง แบ่งประเภทรัฐบาลตามข้อเท็จจริงที่ว่า อํานาจอธิปไตยอยู่ที่ใคร กล่าวคือถ้าอํานาจ
อธิปไตยอยู่ท่ีเจ้าชายคนเดียว ก็เป็นระบอบกษัตริย์ ถ้าคนส่วนน้อยปกครองคนส่วนใหญ่โดยอํานาจ
อธิปไตย ก็เป็นระบอบขุนนาง ถ้าคนส่วนใหญ่ทั้งหมดรวมกันออกคําสั่งโดยอาศัยอํานาจอธิปไตยร่วมกัน
น้ันต่อปัจเจกชนแต่ละคน ก็เป็นระบอบประชาธิปไตย  

 ศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ  อธิบายว่า ๓ ผู้ที่ ให้ กําเนิดแนวความคิดเรื่อง 
“เจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชน” และทฤษฎี “อํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน” คือ ฌอง ฌาคส์ รุสโซ 
(Jean-Jacques Rousseau) (ค.ศ. ๑๗๑๒ – ๑๗๗๘) ซึ่งได้เสนอแนวคิดและทฤษฎีไว้ในหนังสือ “สัญญา
ประชาคม” (du contract social)  พอสรุปได้ดังน้ี 

 “มนุษย์เกิดมาโดยอิสระและเท่าเทียมกัน สภาพธรรมชาติจึงเป็นสภาพที่มนุษย์คล้ายสัตว์และ
มีความต้องการน้อยมาก เมื่อเกิดกรรมสิทธ์ิของมนุษย์แต่ละคนขึ้นมา จึงทําให้เกิดความไม่เสมอภาคของ

                                                            
๒ จาก กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนตา่งๆ, (น. ๓๑ –๓๓), โดย 

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ๒๕๓๘, กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์นิติธรรม 
๓ จาก กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนตา่งๆ, (น. ๕๕), โดย บวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ, ๒๕๓๘, กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์นิติธรรม 



๕ 
 

มนุษย์และมีความจําเป็นต้องคุ้มครองกรรมสิทธิ์ ซึ่งทําให้มีการจัดตั้งรูปแบบการปกครองขึ้นเพ่ือคุ้มครอง
กรรมสิทธิ์ของคนรวยจากคนจน จึงต้องตั้งสังคมข้ึนใหม่ที่เกิดจากความยินยอมพร้อมใจกันของมนุษย์ 
ไม่ใช่กําลัง การท่ีมนุษย์ทุกคนยินยอมมารวมกันเป็นสังคมข้ึนน้ันก่อให้เกิด “สัญญาประชาคม (Social 
Contract)” ข้ึน สัญญาน้ีเป็นสัญญาที่สมาชิกแต่ละคนทําสัญญากับคนอื่นๆ ทุกคนว่าจะยอมมอบอํานาจ
ทุกอย่างที่มีอยู่ร่วมกันภายใต้อํานาจสูงสุดของเจตนารมณ์ร่วมกันของสังคม รัฐาธิปัตย์ของรุสโซจึงได้แก่ 
“เจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชน” ซึ่งเป็นเจตนารมณ์ของสังคม ไม่ใช่ของปัจเจกชนแต่ละคน ดังน้ัน 
เจตนารมณ์ร่วมกันน้ีจึงอาจแตกต่างจากประโยชน์ส่วนบุคคลของสมาชิกแต่ละคนได้ สังคมที่เกิดจาก
สัญญาน้ีเป็นสังคมที่เสมอภาคเท่าเทียมกันหมดเพราะแต่ละคนสละสิทธิเสรีภาพให้ทุกคน จึงเท่ากับตน
ได้รับเท่ากับสิ่งที่ตนสละ ฉะน้ัน สมาชิกแต่ละคนของสังคมจึงต้องมีสิทธิเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมาย ใน
สังคมตามสัญญาน้ี กฎหมายเป็นการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชน กฎหมายเท่าน้ันจึงจะ
จํากัดสิทธิเสรีภาพของคนแต่ละคนได้” 

 รุสโซ เป็นผู้ก่อตั้งทฤษฎีสัญญาประชาคมให้เป็นที่มาของ “อํานาจอธิปไตยของปวงชน” ซึ่ง 
รุสโซให้ความสําคัญกับประชาธิปไตยโดยตรงโดยประชาชน การออกกฎหมายโดยเจตนารมณ์ร่วมกันของ 
รุสโซมี ๒ วิธี คือ ประชาชนออกเองหรือมีผู้เสนอแล้วให้ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติ (referendum)  
 
๒.ความหมายของประชาธิปไตยในสังคมไทย 
 ประชาธิปไตยภายในสังคมไทยมีได้ ๒ นัย๔ คือ นัยของชีวิต และนัยของการเมืองการบริหาร 
 ๒.๑ นัยของชีวิต ตามนัยน้ีถือว่าสังคมไทยจะมีความมั่นคงและปลอดภัย ถ้าคนไทยปฏิบัติ 
ตามวิถีชีวิตของความเป็นไทย ซึ่งครอบคลุมในเร่ืองของการรู้รักสามัคคี ความเป็นกลางไม่มีอคติ ความ
จริงใจต่อกัน ความอดทนและอดกลั้น ความเสียสละ และความมีเหตุผล 
 ๒.๒ นัยของการเมืองการบริหาร โดยนัยน้ี ประชาธิปไตย หมายถึง ระบบการเมืองการบริหาร
ท่ีประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการควบคุมตรวจสอบ โดยการเลือกตัวแทนของตนให้เข้า
ไปทําหน้าที่แทนตนเอง ผ่านกระบวนการเลือกตั้งจากความหมายข้างต้น ประชาธิปไตยมีเน้ือหาที่สําคัญ ๓ 
ประการ คือ 
  (๑) ประชาธิปไตยของประชาชน 
   ซึ่งจะหมายถึง ความเป็นเจ้าของอันได้แก่ ประชาชนสามารถทําให้รัฐบาลปฏิบัติตาม
ข้อเรียกร้องของตนได้ สามารถดําเนินการเพ่ือให้มีรัฐบาลที่เป็นไปตามเจตจํานงของตนได้ รวมทั้งสามารถ

                                                            
๔ จาก หน้าที่พลเมืองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยท์รงเป็นประมุข สํานักงานคณะกรรมการ

การเลือกตั้ง, (น. ๔๒ – ๔๘) โดย วรทิพย์ มีมาก และชีวินทร์ ฉายาชวลิต, ๒๕๔๗, กรุงเทพฯ: บริษัท รําไทยเพลส จํากัด 



๖ 
 

เปลี่ยนแปลงรัฐบาลให้เป็นไปตามที่ตนเองต้องการได้ เช่น การเลือกตั้ง การทําประชามติ การทําประชา
พิจารณ์ การแสดงออกตามสื่อต่างๆ รวมท้ังการมีความรักและความหวงแหนในการเมืองและการบริหาร
ตามระบอบประชาธิปไตยโดยการติดตามและตรวจสอบการทํางานของรัฐบาล การถือว่าการบริหาร
บ้านเมืองเป็น “ธุระของตน” ไม่บอกปัดโดยใช้คําว่า “ธุระไม่ใช่” และผลักให้ไปเป็น “ธุระของรัฐบาล” 
  (๒) ประชาธิปไตยโดยประชาชน  
   ซึ่งจะหมายถึง กระบวนการ อันได้แก่ การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารประเทศ 
ได้แก่ การเข้าไปมีส่วนร่วมโดยตรงเช่นการเข้าร่วมประชุมพร้อมกันทั้งหมดเพ่ือตัดสินใจในเรื่องที่มี
ความสําคัญต่อบ้านเมืองหรือท้องถ่ินของตน สําหรับวิธีการท่ีสามารถนํามาใช้ในการเข้าไปมีส่วนร่วม
โดยตรงคือการออกเสียงประชามติ ซึ่งประเทศไทยสามารถนําวิธีการน้ีมาใช้กับกิจการในท้องถ่ิน เพราะจะ
มีประชาชนเป็นจํานวนน้อย และประชาชนมีวัฒนธรรมประเพณีที่คล้ายคลึงกัน รวมท้ังมีมาตรฐานการ
ครองชีพที่ไม่แตกต่างกันมาก และการเข้าไปมีส่วนร่วมโดยอ้อม หรือประชาธิปไตยแบบตัวแทน เช่น การ
เลือกตัวแทนเข้ามาทําหน้าที่บริหารประเทศแทนตนเอง ลักษณะสําคัญของประชาธิปไตยแบบตัวแทนซึ่งมี
ข้ันตอนตั้งแต่มีพรรคการเมืองเสนอนโยบายให้ประชาชนเลือก มีการเลือกตั้ง มีการใช้สิทธิออกเสียงโดย
ประชาชน และมีรัฐบาลที่มาจากเสียงส่วนใหญ่ของผู้แทนราษฎรในสภาเข้ามาทําหน้าที่บริหารประเทศ 
และมีฝ่ายค้านทําหน้าที่ตรวจสอบการทํางานของรัฐบาล 
  (๓) ประชาธิปไตยเพื่อประชาชน 
   ซึ่งจะหมายถึง เป้าหมายหรือประโยชน์ที่จะได้รับ กล่าวคือรัฐบาลที่เข้าไปบริหาร
ประเทศ ต้องมีเป้าหมายเพื่อความผาสุกของประชาชน และสร้างความเจริญเติบโตให้แก่ประเทศไทย 
โดยคํานึงถึงประโยชน์ของส่วนรวมเป็นหลัก ไม่ใช่เข้าไปเพ่ือกอบโกยหรือแสวงหาผลประโยชน์ ให้แก่
ตนเองและพวกพ้อง 
 
๓.หลักการของประชาธิปไตย 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้กําหนดหลักการเอาไว้  ๕ หลักการ ดังน้ี 
  ๓.๑ หลักความเสมอภาค 
   (๑) ความเสมอภาคทางการเมือง หมายถึงประชาชนทุกคนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วม
ทางการเมืองได้อย่างเท่าเทียมกันเช่น การไปสมัครรับเลือกตั้ง ประชาชนท่ีมีคุณสมบัติครบถ้วนตาม
กฎหมายกําหนด สามารถไปลงสมัครรับเลือกตั้งได้ หรือการไปใช้สิทธิเลือกตั้งประชาชนท่ีมีสิทธิออกเสียง 
๑ คน ไม่ว่าจะรวยจะจน ไม่ว่ามียศถาบรรดาศักดิ์ ไม่ว่าจะมีสีผิวใด ก็สามารถเลือกตั้งผู้แทนราษฎรได้ ๑ 



๗ 
 

คนเหมือนกัน ไม่มีคนใดมีสิทธิออกเสียงได้มากกว่า ๑ เสียง หรือออก ๑ เสียง แต่เลือกผู้แทนราษฎรได้
มากกว่า ๑ คน 
   (๒ ) ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ  หมายถึงบุคคลไม่ ว่าจะรวยหรือจน  ไม่ ว่ามี
ยศถาบรรดาศักดิ์ ไม่ว่าจะมีสีผิวใด ต้องไม่ถูกกีดกันในการประกอบอาชีพหรือการทํางาน ไม่มีการให้
อภิสิทธ์ิแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ และการแข่งขันในการประกอบการต้องเป็นไปอย่างเสรีและ
เป็นธรรม ไม่มีการผูกขาดทางการค้าหรือให้ประโยชน์เฉพาะพวกพ้องของตน 
   (๓ ) ความ เสมอภาคทางโอกาส  หมายถึง บุ คคลสามารถจะได้ รับการศึกษา               
การรักษาพยาบาล และการให้บริการต่างๆ จากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน 
  ๓.๒ หลกัสิทธิและเสรีภาพ  
        สิทธิเป็นเรื่องของประโยชน์ที่ บุคคลจะได้รับตามกฎหมาย เช่น สิทธิในทรัพย์สิน 
การศึกษา และการรักษาพยาบาล เป็นต้น เสรีภาพจะเป็นเรื่องของความเป็นอิสระในการกระทํากิจกรรม
ต่างๆ ตามท่ีบุคคลต้องการ ภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย 
  ๓.๓ หลักนิติธรรม 
        หมายถึงการใช้กฎหมายเป็นหลักในการบริหารประเทศ บุคคลทุกคนต้องอยู่ภายใต้
กฎหมาย เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องใช้กฎหมายต่อทุกคนอย่างเท่าเทียมกันโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ            
การดําเนินคดีกับบุคคลต้องกระทําผ่านกระบวนการยุติธรรม ไม่ใช้ “ศาลเตี้ย” และกฎหมายต้องอยู่เหนือ 
“กฎหมู่” ผู้กระทําผิดต้องได้รบัการลงโทษตามความผิดที่ได้กระทําลงไป 
  ๓.๔ หลักการยอมรับเสียงส่วนใหญ่และเคารพเสียงส่วนน้อย 
        ความคิดเห็นของบุคคลในสังคมย่อมแตกต่างกันได้ แต่เมื่อมีการตัดสินใจเพ่ือดําเนินการ
อย่างใดอย่างหน่ึง หลังจากการอภิปรายเพ่ือแสดงความคิดเห็นกันแล้ว บุคคลจะยอมรับมติของเสียงข้าง
มากท่ีมีพ้ืนฐานของเหตุและผล มิใช่ “พวกมากลากไป” แต่ขณะเดียวกัน ก็ยอมรับในเสียงส่วนน้อย โดยไม่
มองว่าความเห็นของเสียงส่วนน้อยเป็นสิ่งที่ไม่ถูกต้อง  
  ๓.๕ หลักการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
      ในระบอบประชาธิปไตย การเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองถือเป็นสิ่งที่มีความสําคัญ การ
เข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองสามารถทําได้ในหลายรูปแบบ เช่น การมีส่วนร่วมในรูปแบบของกลุ่ม
ผลประโยชน์ การมีส่วนร่วมในรูปแบบของพรรคการเมือง การมีส่วนร่วมในรูปแบบของการไปใช้สิทธิ
เลือกตั้ง และการมีส่วนร่วมในรูปแบบของการแสดงออก 
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๔. โครงสร้างการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ 
 “รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศไทย ถูกจัดตั้งข้ึนมาในหลายรูปแบบ ภายใต้วัตถุประสงค์ 

และเป้าหมายในการดําเนินภารกิจที่แตกต่างกัน ในปัจจุบันมีกฎหมายจํานวนมากที่ใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจ 
โดยกฎหมายแต่ละฉบับได้มีการกําหนดความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ที่หลากหลายตามวัตถุประสงค์ 
และเจตนารมณ์ในการบังคับใช้กฎหมายแต่ละฉบับว่ามุ่งประสงค์จะให้มีความครอบคลุมรัฐวิสาหกิจ
เพียงใด  
 ลักษณะสําคัญของรัฐวิสาหกิจ (Public enterprise) ในความหมายอย่างกว้าง ๕ คือ (๑) มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการที่มีอยู่แต่เดิมมีความเป็นอิสระทั้งในทาง
การเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคคล (๒ ) มีหน้าท่ีรับผิดชอบดําเนินการภารกิจในทาง
อุตสาหกรรมและการค้า อันเป็นภารกิจสมัยใหม่ที่รัฐถูกเรียกร้องให้เข้าไปรับผิดชอบดําเนินการตามความ
เปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของอุตสาหกรรมและการค้าที่เติบโตอย่างรวดเร็วในสังคมสมัยใหม่ (๓) 
เน่ืองจากภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจที่มีค่าตอบแทนการให้บริการและผู้ได้รับประโยชน์จะเป็นผู้ได้รับ
ประโยชน์ย่ิงกว่าบุคคลอื่นๆ จากการดําเนินการขององค์กรของรัฐ ดังน้ัน ผู้ได้รับประโยชน์จึงต้องจ่าย
ค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนที่ตนได้รับประโยชน์เพ่ือมิให้ประชาชนผู้เสียภาษีอากรต้องมาร่วมรับผิดชอบ
ค่าใช้จ่ายในการบริการที่ตนอาจไม่เคยใช้บริการเลย ดังน้ัน องค์กรผู้รับผิดชอบภารกิจเหล่าน้ีจึงต้อง
ดําเนินการในเชิงพาณิชย์ คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขายสินค้าหรือบริการของตนโดยไม่ต้องพ่ึงพาเงิน
จากรัฐ และ (๔) รัฐวิสาหกิจจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เน่ืองจากส่วนใหญ่แล้วในเวลา
ท่ีรัฐก่อตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาก็จะให้เงินลงทุนซึ่งมาจากภาษีอากรของประชาชน  
 ในขณะที่ “รัฐวิสาหกิจ” ในความหมายอย่างแคบ คือ การกําหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” เอาไว้ใน
กฎหมาย ซึ่งจากการศึกษาปรากฏว่า พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ได้มีการกําหนด
นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ที่มีความครอบคลุมจํานวนองค์กรมากที่สุด ดังน้ี 
 “พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ มาตรา ๔ 
            “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า  

(ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติ บุคคลที่ ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม  (ก )  

และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/หรือ 

(ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
                                                            
๕ จาก องค์การมหาชน, (น. ๙๙ – ๑๐๐) โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, ๒๕๔๒, กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์นิตธิรรม 



๙ 
 

(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ 
(ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ” 

และเมื่อพิจารณานิยาม “รัฐวิสาหกิจ” จะเห็นได้ว่า ลักษณะสําคัญของรัฐวิสาหกิจจะสามารถจําแนกออก
ได้เป็น ๓ ประเภทหลัก คือ (๑) รัฐวิสาหกิจประเภทที่เป็นนิติบุคคลและมีกฎหมายจัดตั้งเฉพาะ (องค์การ
ของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล) (๒) รัฐวิสาหกิจประเภทที่ไม่เป็นนิติบุคคล 
(หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ) และ (๓) รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทที่ถูกถือหุ้นโดยส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ (บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่า
ร้อยละห้าสิบ) ในขณะท่ีกฎหมายแต่ละฉบับได้ยึดโยงนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” โดยมีความคล้ายคลึงกับ
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณฉบับน้ี ส่งผลให้มิติของการกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจจึงจําเป็นจะต้อง
พิจารณากฎหมายเป็นรายฉบับซึ่งมีความครอบคลุม “รัฐวิสาหกิจ” แตกต่างกันออกไป  
 ภายใต้ความแตกต่างของสถานะของกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจที่มีผลทําให้แต่ละรัฐวิสาหกิจมี
ภารกิจที่แตกต่างกันออกไป แตโ่ครงสร้างการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจยังคงมีรูปแบบเดียวกัน ดังน้ี 
 ๔.๑ คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายจะกําหนดองค์ประกอบที่
ชัดเจนเอาไว้ในกฎหมาย ในขณะที่รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเป็นบริษัทจะกําหนดเพียงเฉพาะจํานวนกรรมการ
ในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจซึ่งประกอบไปด้วยประธานกรรมการ และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งภารกิจ
ของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่นอกเหนือจากการต้องถือปฏิบัติไปตามท่ีกฎหมายจัดตั้งกําหนดแล้ว ยังมี
ภารกิจหน้าท่ีในเชิงนโยบายท่ีจะต้องถือปฏิบัติตามแนวนโยบายที่รัฐบาลกําหนดภายใต้ หลักธรรมาภิบาล
และความโปร่งใสในการปฏิบัติงาน 
 ๔.๒ ผู้บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะถูกกําหนดชื่อเอาไว้แตกต่างกันตามแต่ละรัฐวิสาหกิจ 
โดยผู้บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจจะมีหน้าที่ในการเชื่อมโยงแนวนโยบายจากรัฐบาลที่ผ่านการพิจารณา
ของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเพ่ือบริหารให้เกิดผลในทางปฏิบัติ 
 ๔.๓ พนักงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งครอบคลุมถึงพนักงานรัฐวิสาหกิจทุกประเภทที่มีภารกิจหน้าที่
แตกต่างกันไปตามแต่ละกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจ 
 การขับเคลื่อนการทําหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นรูปธรรม จึงต้องให้
ความสําคัญกับบุคลากรรัฐวิสาหกิจในทุกระดับ หากแต่ปัจจุบันกลไกการทําหน้าที่ของกรรมการ
รัฐวิสาหกิจถือเป็นทรัพยากรบุคคลหลักที่ภาครัฐได้ให้ความสําคัญอย่างต่อเน่ือง จนถือได้ว่า การทําหน้าที่
ของรัฐวิสาหกิจจะบังเกิดผลสัมฤทธ์ิได้ต่อเมื่อกรรมการรัฐวิสาหกิจมีการทําหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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๕. การปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจภายใต้หลักเกณฑ์และแนวทางการกํากับดูแลที่ดี 
ในรัฐวิสาหกิจ 
 คณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเมื่อวันที่ ๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔๖ ได้มีมติเห็นชอบหลักเกณฑ์และแนวทาง 
การกํากับดูแลที่ดี ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ โดยมีเป้าหมายให้บุคลากรรัฐวิสาหกิจโดยเริ่มต้น 
จากกรรมการรัฐวิสาหกิจมกีารบริหารจัดการและกํากับดูแลทีด่ีในรัฐวิสาหกิจโดยมุ่งหวังให้การปฏิบัติงานของ
รัฐวิสาหกิจเป็นไปอย่างโปร่งใส และมีมาตรฐานการปฏิบัติที่เป็นสากล เพ่ิมความน่าเชื่อถือและความมั่นใจแก่
สาธารณะชน สร้างความม่ันใจในการลงทุน และทําให้รัฐวิสาหกิจมีความพร้อมที่จะแข่งขันได้ในสภาพตลาด
การแข่งขันเสรี นอกจากน้ียังมีเป้าหมายในการสร้างพันธะผูกพันในการใช้อํานาจของคณะกรรมการ
รัฐวิสาหกิจให้อยู่ภายใต้ขอบเขต และสร้างกรอบความรับผิดชอบของคณะกรรมการต่อผู้มีส่วนได้เสีย 
และสังคม 
 เน่ืองจากภารกิจหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจซึ่งมีลักษณะขององค์กรก่ึงรัฐก่ึงเอกชน โดยนอกเหนือจาก
ภารกิจในการจัดให้มีบริการสาธารณะต่อประชาชนแล้ว รัฐวิสาหกิจยังจําเป็นจะต้องบริหารจัดการองค์กร 
ให้มีรายได้เพียงพอที่จะบริการองค์กรต่อไปได้อันเป็นการลดภาระงบประมาณและสร้างความย่ังยืนให้กับ
กิจการ ซึ่งส่งผลให้รัฐวิสาหกิจต้องมีการหารายได้ในการดําเนินงานจากภารกิจอื่นๆ เพ่ือให้กิจการมีสถานะ
ทางการเงินที่ดีเพียงพอ การทําหน้าที่ของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจจึงต้องครอบคลุมภารกิจทั้งในเชิงความ
มั่นคงของรัฐ และในการประกอบกิจการก่ึงเอกชนที่แสวงหารายได้ให้กับองค์กร ความคาบเกี่ยวของอํานาจ
หน้าที่ของรัฐวิสาหกิจส่งผลให้การทําหน้าที่ของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจในปัจจุบันมีความซับซ้อนและบาง
กรณีอาจมีความเสี่ยงต่อการปฏิบัติหน้าที่ไปตามขอบเขตและอํานาจหน้าที่ท่ีเหมาะสมตามกฎหมาย ซึ่งหาก
พิจารณาขอบเขตอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจอย่างเคร่งครัดแล้วอาจมีผลทําให้ภาครัฐ
จําเป็นจะต้องสนับสนุนเงินงบประมาณเพ่ืออุดหนุนการจัดให้มีบริการสาธารณะเพียงสถานเดียว เน่ืองจาก
เป้าหมายของการจัดให้มีบริการสาธารณะมิได้มุ่งเป้าประสงค์ในการแสวงหากําไรสูงสุด รวมถึงบางกรณี 
ท่ีการจัดให้มีบริการสาธารณะไปยังพ้ืนที่ห่างไกลที่จําเป็นจะต้องจัดให้มีข้ึนแต่ไม่สามารถแสวงหารายได้ 
ท่ีเพียงพอและเหมาะสมได้ ดังน้ัน การบังคับใช้กฎหมายตามหลักกฎหมายมหาชนที่กําหนดให้ “รัฐพึงมี
อํานาจเท่าที่กฎหมายกําหนดไว้” เพียงอย่างเดียว อาจเป็นข้อจํากัดในบริบทของสังคมไทย ในทางกลับกัน 
การประกอบกิจการก่ึงเอกชนของรัฐที่มีความคาบเก่ียวกับการนําอํานาจรัฐท่ีกําหนดโดยกฎหมาย 
ท้ังโดยทางตรงหรือทางอ้อมไปใช้ควบคู่กับการประกอบกิจการ ย่อมเป็นการบิดเบือนกลไกตลาดท่ีรัฐใด 

                                                            
๖ หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร ๐๒๐๕/๑๕๓๔ ลงวันที่ ๑๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔ เร่ือง หลักเกณฑ์และแนวทาง 
การกํากับดูแลทีด่ีในรัฐวิสาหกิจ 
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รัฐหน่ึงพึงจะขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจไปโดยภาคเอกชนซ่ึงเป็นฟันเฟืองขนาดใหญ่ของระบบเศรษฐกิจ
มากกว่ารัฐ  
 การนําหลักเกณฑ์และแนวทางการกํากับดูแลกิจการท่ีดีในรัฐวิสาหกิจจึงเป็นเครื่องมือสําคัญ 
ของภาครัฐในการกําหนดกรอบและแนวทางที่เหมาะสมให้กับกรรมการรัฐวิสาหกิจ ย่ิงไปกว่ากฎหมาย 
ท่ีอาจถูกตีความและบังคับใช้ได้ภายใตข้้อจํากัดเท่าน้ัน  
 หลักเกณฑ์และแนวทางการกํากับดูแลกิจการท่ีดีในรัฐวิสาหกิจโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
มีสาระสําคัญที่ครอบคลุมใน ๖ ด้านหลัก ได้แก่ ๑. ความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ (Accountability) 
๒. ความสํานึกในหน้าที่ด้วยขีดความสามารถและประสิทธิภาพที่เพียงพอ (Responsibility)  ๓. การปฏิบัตติ่อผู้
มีส่วนได้เสียอย่างเท่าเทียมกัน (Equitable treatment) ๔. ความโปร่งใส (Transparency) ๕. การมีวิสัยทัศน์
โดยการสร้างมูลค่าเพ่ิม (Long term value creation) และ ๖. การส่งเสริมพัฒนาการกํากับดูแลและ
จรรยาบรรณที่ดีในการประกอบธุรกิจ (Ethics) ซึ่งสาระของหลักเกณฑ์และแนวทางการกํากับดูแลที่ดี 
ในรัฐวิสาหกิจที่คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบน้ัน ยังได้มีการกําหนดหลักปฏิบัติในการกํากับดูแลที่ดี 
ในรัฐวิสาหกิจ ซึ่งครอบคลุมเน้ือหาทั้งหมด ๖ หมวด ได้แก่ 
 หมวด ๑ คณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจ 
 หมวด ๒ การรายงานทางการเงิน รายงานทางการบริหาร และการตรวจสอบ 
 หมวด ๓ การเปิดเผยสารสนเทศและความโปร่งใส 
 หมวด ๔ สิทธิและความเท่าเทียมกันของเจ้าของกิจการ/ผู้ถือหุ้น และบทบาทของรัฐวิสาหกิจ 
ต่อผู้มีส่วนได้เสีย 
 หมวด ๕ จริยธรรมและจรรยาบรรณ 
 หมวด ๖ การปฏิบัติตามหลักการและแนวทางปฏิบัติ 
 
6.บทวิเคราะห์ 
 การทําหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจในช่วงเวลาที่ผ่านมามีพัฒนาการในด้านประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผลเป็นอย่างมาก แต่สภาพปัญหาสําคัญท่ีปรากฏกับรัฐวิสาหกิจซึ่งมีมูลเหตุหลักมาจากการที่
องค์กรรัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานภายใต้การกํากับของฝ่ายบริหาร และการแต่งตั้งบุคคลเข้าเป็นกรรมการ
รัฐวิสาหกิจจึงอยู่บนแนวทางของการคัดเลือกบุคคลท่ีสามารถผลักดันให้รัฐวิสาหกิจสามารถดําเนินการ 
ให้เป็นไปตามนโยบายของฝ่ายบริหารได้อย่างเหมาะสม จนในบางกรณีอาจนําไปสู่การเปลี่ยนแปลง
กรรมการรัฐวิสาหกิจที่มีแนวคิดหรือแนวนโยบายที่แตกต่างจากฝ่ายบริหารทั้งที่เป็นบุคคลที่มีคุณสมบัติ 
คุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมต่อการแก้ไขปัญหาหรือการพัฒนารัฐวิสาหกิจน้ัน 
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 ถึงแม้ว่าการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยซึ่งยึดโยงอยู่กับกลไกการเลือกตั้ง
และเสียงข้างมากในการออกเสียงลงคะแนนเลือกพรรคการเมืองท่ีจะเข้ามาบริหารประเทศ 
ตามแนวนโยบายท่ีพรรคการเมืองต่างๆ ได้หาเสียงไว้ ย่อมหมายถึง ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศซึ่งมี
สิทธิและหน้าที่ข้ันพ้ืนฐานตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยกําหนด ได้มีมติ (Majority) แล้ว การที่
รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยเปลี่ยนแปลงกรรมการรัฐวิสาหกิจด้วยเหตุผลประการเดียวกันคือการแต่งตั้งบุคคล 
ท่ีเหมาะสมมากกว่าคนเดิมและมีความ “น่าเชื่อใจ” ว่าจะสามารถผลักดันให้รัฐวิสาหกิจมีการดําเนินการ
ให้เป็นไปตามแนวนโยบายได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า จึงเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ในระบบการบริหาร
และกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจของไทย แต่ผลกระทบในเชิงลบท่ีเกิดข้ึนจากการที่รัฐบาลทุกยุคที่ผ่านมาขาด
เสถียรภาพในการดําเนินการ ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลอยู่บ่อยคร้ัง ส่งผลกระทบอย่างยิ่งต่อความ
ต่อเน่ืองในระดับนโยบายท่ีรัฐวิสาหกิจที่จะต้องดําเนินการ ในขณะที่เป้าหมายหลักของการจัดให้มีการ
บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจกลับต้องการความเช่ือมโยงและเสถียรภาพของแนวนโยบายท่ีเป็น
รูปธรรมและต่อเน่ืองมากที่สุด ดังน้ัน การกําหนดหลักเกณฑ์การกํากับดูแลที่ดีให้กับกรรมการรัฐวิสาหกิจ
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การทําหน้าท่ีของกรรมการรัฐวิสาหกิจบรรลุเป้าหมายหลัก (Fiduciary duties)
ใน ๓ ด้าน คือ การปฏิบัติหน้าที่ด้วยความรับผิดชอบ (Accountability) การปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ
ระมัดระวัง (Duty of care) และการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต (Duty of loyalty) ซึ่งการทํา
หน้าที่เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจภายใต้วัตถุประสงค์หลัก ๓ ด้านดังกล่าวแล้ว ยังต้องมีการดําเนินการโดย
มุ่งหวังให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศและประชาชน มากไปกว่าประโยชน์ขององค์กรหรือประโยชน์
ส่วนตน  
 จากสภาพบังคับของหลักเกณฑ์การกํากับดูแลที่ดีตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว มีข้ึนเพ่ือกําหนด
กรอบการทําหน้าที่ ให้ กับกรรมการรัฐวิสาหกิจทุกคนต้องถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัด โดยมุ่งหวังว่า  
หากกรรมการรัฐวิสาหกิจได้มีการดําเนินการให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์การกํากับดูแลที่ดีแล้ว การป้องกัน
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงกรรมการรัฐวิสาหกิจอันเน่ืองมาจากแนวนโยบายท่ีเปลี่ยนไปตามแต่ละ
รัฐบาลจะช่วยสร้างความต่อเน่ืองในเชิงรูปแบบของการทําหน้าที่ของกรรมการได้อย่างเป็นระบบ และมี
ประสิทธิภาพ บนพ้ืนฐานของความต้องการในการพัฒนารัฐวิสาหกิจเช่นเดียวกัน 
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สรุป 
 
  การกําหนดเป้าหมายให้กับกรรมการรัฐวิสาหกิจทุกคนต้องมีการปฏิบัติหน้าท่ีภายใต้
หลักเกณฑ์และแนวทางการกํากับดูแลที่ดี เพ่ือมุ่งหวังให้มีการนําแนวนโยบายในการพัฒนาประเทศ 
ของรัฐบาลก่อให้เกิดผลในทางปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม  
  เน่ืองจากแนวทางในการกํากับดูแลที่ดีในชั้นการทําหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจเป็นเพียง
ข้อกําหนดให้บุคคลที่เข้ามาดํารงตําแหน่งและทําหน้าที่เป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจต้องถือปฏิบัติให้ครบถ้วน 
แต่ในทางกลับกัน เมื่อความเปล่ียนแปลงในระบบการกํากับดูแลในชั้นของรัฐบาลกลับไม่มีเสถียรภาพ 
ในการดําเนินการซึ่งสะท้อนให้เห็นได้จากประสบการณ์ของการเปลี่ยนแปลงกรรมการรัฐวิสาหกิจในอดีต
จนถึงปัจจุบัน ดังน้ัน หลักการท่ีสําคัญนอกเหนือจากการทําหน้าที่ของกรรมการรัฐวิสาหกิจแล้ว ควรจะมี
หลักการหรือแนวทางที่กํากับให้การพิจารณาเปลี่ยนแปลงกรรมการรัฐวิสาหกิจโดยรัฐบาลในแต่ละยุคสมัย
ต้องพิจารณาถึงผลกระทบของการขาดความต่อเน่ืองในการทําหน้าที่ โดยเห็นควรให้มีการกําหนด
หลักเกณฑ์และแนวทางในการคัดเลือกบุคคลท่ีเป็นกรรมการที่เป็นระบบ เปิดเผยและโปร่งใส ซึ่งอาจ
จําเป็นจะต้องอาศัยอํานาจในระดับของพระราชบัญญัติเพ่ือให้การใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารในการ
เปลี่ยนแปลงกรรมการต้องมีการถ่วงดุลการใช้อํานาจในการใช้ดุลพินิจให้เป็นไปอย่างเหมาะสม ตลอดจน
สร้างกลไกการสร้างความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารในการใช้ดุลพินิจเปลี่ยนแปลงกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ผ่านจรรยาบรรณของข้าราชการการเมืองของฝ่ายบริหารทุกตําแหน่งใหต้้องทําหน้าที่อย่างโปร่งใส เปิดเผย 
ยอมรับการตรวจสอบของภาคประชาชนและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 
  นอกจากนี้ กลไกสําคัญที่จะสร้างความเช่ือมั่นให้กับกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ได้มีการทําหน้าที่
อย่างตรงไปตรงมา มีประสิทธิภาพ และคํานึงถึงประโยชน์ของประเทศและประชาชน ให้สามารถยืนหยัด
อยู่บนความถูกต้อง ไม่ผันแปรไปตามกระแสการเมืองที่ผันผวนและแนวนโยบายที่เหมาะสม จะเป็นกลไก
สําคัญที่ช่วยให้รัฐวิสาหกิจมีความเข้มแข็งและก้าวเข้าสู่เส้นทางการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจได้อย่างเป็นระบบ
และแท้จริง การปรับปรุงหลักเกณฑ์และแนวทางการกํากับดูแลท่ีดีให้เป็นหลักประกันความชอบธรรมและ
ความถูกต้องของการทําหน้าท่ีของบุคคลที่เป็นกรรมการ จึงต้องปรับเปลี่ยนให้มีความเหมาะสมตาม
หลักการดังกล่าวด้วย 
 
  
 
 



๑๔ 
 

บรรณานุกรม 
 

๑. วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, (น ๒๐๗-๒๐๙),๒๕๕๗, 
กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์เดือนตุลา 

๒. บวรศักดิ ์อวุรรณโณ, กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมาย
มหาชนต่างๆ, (น. ๓๑ –๓๓ และ น. ๕๕), ๒๕๓๘, กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์นิติธรรม 

๓. วรทิพย์ มมีาก และชีวินทร์ ฉายาชวลิต, หน้าที่พลเมืองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมุข สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, (น. ๔๒ – ๔๘), ๒๕๔๗, กรุงเทพฯ: 
บริษัท รําไทยเพลส จํากัด 

๔. ชาญชยั แสวงศักดิ์, องคก์ารมหาชน, (น. ๙๙ – ๑๐๐),๒๕๔๒, กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์นิติธรรม 
 

เอกสาร 
 

๑. หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที ่นร ๐๒๐๕/๑๕๓๔ ลงวันที่ ๑๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔  
เรื่อง หลักเกณฑ์และแนวทาง การกํากับดูแลท่ีดีในรัฐวิสาหกิจ 

 


