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บทที่ 1
ความเปนมา

   รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มเีจตนารมยที่จะปฏิรูประบบการเมืองโดย
การปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปชั่นในแวดวงการเมือง  โดยการจัดตั้งองคกรอิสระเพื่อ
ตรวจสอบการทุจริตคอรรัปชั่นทั้งในกระบวนการเลือกตั้งและการปฏิบัติหนาที่ของนักการเมือง ได
แก สํ านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง และ สํ านักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทจุริตคอรรัปชั่นแหงชาติ  ตลอดจนการวางระบบเพื่อใหประชาชนสามารถตรวจสอบนักการเมืองที่
ร่ํ ารวยผิดปกติโดยการรวบรวมรายชื่อ 50,000 ช่ือ  เพื่อเสนอตอประธานวุฒิสภาเพื่อพิจารณาวาควร
มกีารสืบสวนสอบสวนบุคคลดังกลาวเพื่อดํ าเนินการถอดถอนตอไป

   แตการทุจริตคอรรัปชั่นไมจํ าเปนตองหมายถึงการฉอโกงที่ผิดกฎหมายเสมอไป  ความ
หมายของการคอรรัปชั่นที่มีการใชอยางแพรหลายคือ “การใชอํ านาจหนาที่ของรัฐเพื่อแสวงหาผล
ประโยชนสวนตัว” (Gray Kaufmann, 1998; Jayawickrama, 1998; Bardhan, 1997) ซ่ึงในบางครั้ง
วิธีการตักตวงผลประโยชนสวนตัวจากอํ านาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมายนั้นอาจไมผิดกฎหมาย เชน
ในกรณีที่นักการเมืองจัดสรรงบประมาณ ใหสัมปทาน กํ าหนดแนวนโยบายทางเศรษฐกิจ หรือ
ออกกฏเกณฑการกํ ากับดูแลธุรกิจที่เอื้อประโยชนตอกิจการที่ตนมีสวนไดเสียดวย เปนตน จึงมี
ความจํ าเปนที่จะตองปองกันมิใหผู ที่ เขามาดํ ารงตํ าแหนงหนาที่ในการบริหารประเทศมีผล
ประโยชนทางธุรกิจซึ่งอาจทํ าใหเกิดปญหา “การทับซอนของผลประโยชน” (conflict of interest)
ระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนของสาธารณะซึ่งจะมีผลทํ าใหการบริหารประเทศบิด
เบอืนไปในทิศทางที่ไมเอื้อตอผลประโยชนของประเทศ

   การแสวงหาผลประโยชนใหแกธุรกิจสวนตัวโดยใชอํ านาจรัฐเปนปญหาที่มีมานาน เพียง
แตในอดีตนักการเมืองสวนมากจะเปน “นกัการเมืองอาชีพ” ไมคอยมีธุรกิจสวนตัว  ปญหาดังกลาว
จงึไมใชปญหาใหญ  แตในชวงเวลาที่ผานมามีกลุมทุนใหญที่เขามากุมอํ านาจทางการเมืองโดยตรง
โดยผานกระบวนการเลือกตั้ง ซ่ึงการเขามาของกลุมทุนในบางครั้งมีจุดประสงคที่จะใชอํ านาจ
บริหารในการตักตวงผลประโยชนใหแกธุรกิจของกลุมตนเอง ของญาติหรือพวกพองมากกวารักษา
ผลประโยชนของประเทศและประชาชน โดยการกํ าหนดนโยบาย หรือแกไขหรือบัญญัติกฎหมายที่
เอือ้ตอธุรกิจของตนเองหรือญาติมิตรโดยตรง โดยเฉพาะในกรณีของการใหสัมปทานรัฐที่มีลักษณะ
ผูกขาดตัดตอนและมีกํ าไรสวนเกินมาก



1-2 บทที่ 1 ความเปนมา

    รัฐธรรมนูญฯ มีวัตถุประสงคในการที่จะปองกันมิใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองที่ได
รับการรบัเลือกจากประชาชนเขามาแสวงหาผลประโยชนสวนตัว โดยมีขอหามมิใหผูดํ ารงตํ าแหนง
ทางการเมืองเขาไปมีสวนไดเสียกับธุรกิจ ไมวาจะเปนการถือหุน หรือการดํ ารงตํ าแหนงในบริษัท
เอกชน เชน การเปนกรรมการ ผูบริหาร ลูกจาง ตลอดจนที่ปรึกษาก็ดี และมีขอกํ าหนดใหคณะรัฐ
มนตรตีองเปดเผยสินทรัพยและหนี้สินของตนเองและครอบครัวตอสาธารณชนดวย

   การศึกษาชิ้นนี้มีวัตถุประสงคที่จะศึกษาวิเคราะหวาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่มีวัตถุประสงคในการปองกันการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจ
สวนตวัของผูกุมอํ านาจในการบริหารประเทศซึ่งหมายถึงคณะรัฐมนตรี วามีประสิทธิภาพมากนอย
เพยีงใด และควรที่จะมีการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงหรือไมและอยางไร โดยเริ่มจากการทํ าความ
เขาใจกับวิธีการและชองทางในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจของนักการเมืองจากกรณีศึกษา
ตางๆ ในอดีต



บทที่ 2
ชองทางในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจของนักการเมือง

2.1 การคอรรัปชั่นที่ผิดกฎหมายกับการคอรรัปชั่นในเชิงจริยธรรม

   ในการเขามาดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองนั้น  นักการเมืองจะไดรับมอบหมายอํ านาจเพื่อที่
จะปฏบิตัหินาทีใ่นการบริหารประเทศ  อํ านาจดังกลาวไดแกอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายทางดาน
เศรษฐกิจและสังคม อํ านาจในการกํ าหนดงบประมาณแผนดิน  ตลอดจนอํ านาจในการแตงตั้ง
บคุลากรระดับสูงใหเขามาปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ

การใชอํ านาจในการบริหารประเทศดังกลาวยอมสงผลกระทบตอกลุมบุคคลตางๆในสังคม
อยางหลีกเลีย่งไมได  ตัวอยางเชน นโยบายในการลดภาษีนํ าเขาเหล็กแผนรีดรอนหรือรีดเย็นจาก
ตางประเทศยอมเปนการเอื้อผลประโยชนใหแกผูที่ใชเหล็กแผนเปนวัตถุดิบในการผลิตสินคาหรือ
เปนวสัดใุนการกอสรางซึ่งจะทํ าใหตนทุนตํ่ าลง  ประชาชนทั่วไปในฐานะของผูบริโภคขั้นสุดทาย 
(final consumers) ยอมไดรับผลประโยชนดวยเชนกัน  ในทางตรงกันขาม การขึ้นภาษีนํ าเขาเหล็ก
แผนเพือ่คุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศยอมสงผลใหราคาเหล็กแผนนํ าเขาแพงมากขึ้น ทํ าให
ไมสามารถแขงขันกับเหล็กที่ผลิตในประเทศไทยได  มาตรการดังกลาวจึงเปนการเอื้อผลประโยชน
โดยตรงใหแกผูผลิตเหล็กแผนในประเทศ โดยผูประกอบการในอุตสาหกรรมปลายนํ้ าที่ตองใช
เหล็กแผนเปนวัตถุดิบในกระบวนการผลิต เชน ทอเหล็ก เฟอรนิเจอร อุปกรณไฟฟา ฯลฯ และ
ประชาชนทั่วไปเปนผูเสียประโยชน แมอุตสาหกรรมปลายนํ้ าดังกลาวจะไดรับผลกระทบในทางลบ
ตอนโยบายการคุมครองอุตสาหกรรมตนนํ้ า แตบอยครั้งก็ไมกลาออกมาวิพากษวิจารณเพราะเกรง
วาผูผลิตอาจปฏิเสธที่จะขายสินคาให  โดยเฉพาะในกรณีที่ผูผลิตในอุตสาหกรรมตนนํ้ าเปนบริษัท
ขนาดใหญที่มีอํ านาจตอรองทั้งทางธุรกิจและทางการเมืองสูง

ในขณะเดยีวกัน  ผูบริโภคและประชาชนซึ่งเปนผูเสียประโยชนอีกกลุมหนึ่งนั้น  อาจ “ไมรู
สึก” วาตนกํ าลังเปนผูเสียประโยชนเพราะราคาสินคาอาจสูงขึ้นเพียงเล็กนอยเพราะสินคาที่ผลิตมี
องคประกอบของวัตถุดิบหลายประเภท หรือในกรณีที่รัฐใหเงินอุดหนุนแกธุรกิจ (เชนการปลอยเงิน
กูดอกเบีย้ตํ ่า การยกเวนภาษีนํ าเขาหรือภาษีนิติบุคคล หรือการลดหนี้ใหกับธุรกิจเอกชนที่มีหนี้เสีย)  
ผูบริโภคหรือประชาชนจะไมรูสึกเลยเพราะเปนการเสียประโยชนทางออม คือการเสียโอกาสที่จะ
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ไดรับบริการจากภาครัฐจากเงินงบประมาณที่สูญเสียไปใหกับการอุดหนุนหรือใหสิทธิประโยชน
ตางๆ แกภาคธุรกิจ

   อนึ่ง ในการใชอํ านาจทางบริหารเพื่อเอื้อผลประโยชนใหแกธุรกิจของตนเองของผู
บริหารประเทศอาจมีลักษณะเจาะจงหรือไมเจาะจงกับธุรกิจของรัฐมนตรีหรือพวกพอง  ตัวอยาง
เชนในกรณีที่ครอบครัวของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีถือหุนในบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลัก
ทรัพยเปนจํ านวนมาก  ก็อาจมีการออกนโยบายเพื่อการกระตุนตลาดหลักทรัพยโดยการเสนอใหมี
การปรับลดภาษีนิติบุคคลสํ าหรับบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย หรือการใชเงินงบ
ประมาณหรอืเงินทุนจากแหลงอื่นๆ ในการกระตุนตลาดหุนเพื่อที่จะพยุงราคาหุนเปนตน มาตรการ
ดังกลาวจะเอื้อผลประโยชนใหแกบริษัททุกรายที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยรวมถึงบริษัทที่
ครอบครัวหรือญาติของรัฐมนตรีเปนเจาของดวย  การกํ าหนดนโยบายเพื่อเอื้อผลประโยชนใหแก
ธุรกิจในลักษณะที่ไมเจาะจงดังกลาวทํ าใหนโยบายของรัฐบาลอาจไมตกเปนเปาของการวิพากษ
วจิารณของสาธารณชนและสื่อมวลชนและอาจทํ าใหมีผูประกอบการรายอื่นที่ไดรับ “ผลพลอยได”
ใหการสนับสนุนดวย

   ในทางตรงกันขาม การใชอํ านาจทางนโยบายเพื่อเอื้อผลประโยชนที่เฉพาะเจาะจงกับ
บริษัทที่ผู บริหารประเทศมีผลประโยชนมักจะเปนเปาของการตรวจสอบมากกวาในกรณีของ
นโยบายที่จะเอื้อผลประโยชนใหแกธุรกิจในวงที่กวางมากขึ้นซึ่งทํ าใหมีขออางเกี่ยวกับผล
ประโยชนสวนรวมมากขึ้น  แตไมวาจะเปนการเอื้อผลประโยชนแกธุรกิจในรูปแบบใดก็ตาม 
นโยบายทีมุ่งผลประโยชนสวนตนเปนหลักลวนเปนการกอความเสียหายตอประเทศชาติทั้งสิ้น

ทัง้นี ้การกํ าหนดนโยบายที่เอื้อตอภาคธุรกิจไมจํ าเปนตองเปนการคอรรัปชั่นเสมอไป  การ
สงเสริมอุตสาหกรรมอาจมีเหตุผลหากการสงเสริมดังกลาวทํ าใหเกิดการจางงาน ทํ าใหประชาชนมี
รายได รัฐไดภาษีเพิ่มขึ้น มีการพัฒนาอุตสาหกรรมตอเนื่อง ฯลฯ  ทํ าใหนโยบายการสงเสริมหรือให
การคุมครองอุตสาหกรรมมีมิติของสาธารณะมิใชนโยบายที่จะเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจใหแกผู
ประกอบการไมกี่รายเทานั้น

  แตทั้งหมดนี้เปนเพียงการ “คาดคะเน” เทานั้น โดยในทางปฏิบัติมีนอยครั้งมากที่จะมี
ระบบการติดตามเพื่อประเมินวา หลังจากที่รัฐทุมเงินชวยเหลือภาคธุรกิจแลว ธุรกิจไดสรางรายได
ใหกับประชาชนและรัฐคุมคากับเงินที่ลงทุนไปหรือไม หรือเปนการสูญเปลา  การที่ผูกํ าหนด
นโยบายไมตอง “รับผิดชอบ” ตอเงนิงบประมาณที่ใชไปเปนชองโหวทํ าใหสามารถเกิดการทุจริต
คอรรัปชั่นในกรณีที่ผูบริหารประเทศจงใจกํ าหนดนโยบายที่เอื้อผลประโยชนใหกับบริษัทเอกชน
เพื่อแลกกับสินบน
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การคอรรัปชั่นทางนโยบายนี้ยังมีความหมายรวมถึงการกระทํ าสัญญาขอผูกพันใดๆ ที่ทํ า
ใหรัฐเสียเปรียบคูสัญญาเอกชนที่นักการเมืองมีสวนไดเสียหรือที่เปนของญาติหรือพวกพองดวยทั้ง
ทางตรงและทางออม  เชนในกรณีของการทํ าสัญญาที่กํ าหนดใหรัฐตองรับภาระความเสี่ยงทาง
ธุรกิจของคูสัญญาเอกชนในกรณีของการรับซื้อกระแสไฟฟาจากบริษัทเอกชนที่อนุญาตใหผูผลิต
ไฟฟาเอกชนสามารถปรับราคาไฟฟาที่รัฐวิสาหกิจรับซื้อใหสูงขึ้นตามความผันผวนของคาเงินบาท
เปนตน หรือในกรณีของ “คาโงทางดวน” ซ่ึงท ําใหรัฐตองชดเชยบริษัทกอสรางเอกชนเปนวงเงิน
มหาศาลจากความลาชาของโครงการ

  ในประเด็นเหลานี้หากฝายบริหารมิไดเปนผูมีสวนไดเสียในธุรกิจที่ไดรับผลประโยชน  
แตเปนการ “รับเงินใตโตะ” กจ็ะเปนการคอรรัปชั่นที่ผิดกฎหมาย แตหากไมมีการ “รับเงินใตโตะ”
แตนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีมีญาติที่มีหุนสวนในธุรกิจที่เปนคูสัญญาของรัฐ แมไมมีความผิด
ทางกฎหมายแตเปนการทํ าผิดจรรยาบรรณของผูบริหารประเทศ  เชนในกรณีของการแปรสัญญา
สัมปทานโทรคมนาคมซึ่งมีประเด็นคํ าถามวา  บริษัทโทรศัพทเคลื่อนที่ที่ลูกชายของนายกรัฐมนตรี
เปนผูถือหุนใหญจะไดรับผลประโยชนโดยตรงจากการแปรสัญญาหรือไม ถามีการเจรจาเพื่อลด
สวนแบงรายไดที่บริษัทเอกชนที่ไดรับสัมปทานมีภาระตองจายใหกับรัฐวิสาหกิจที่เปนผูให
สัมปทาน  ในลักษณะเดียวกัน  ในกรณีตัวอยางของอุตสาหกรรมเหล็ก  หากครม. มีนโยบายใหขึ้น
ภาษีนํ าเขาเหล็กและรับสินบนจากบริษัทผลิตเหล็กในประเทศ  พฤติกรรมของการรับสินบนดัง
กลาวก็จะจัดวาเปนการคอรรัปชั่นซึ่งมีโทษทางอาญา  แตในกรณีที่รัฐมนตรีไมไดรับสินบนจาก
กลุมธุรกิจ หากแตมีหุนสวนในธุรกิจเหล็กที่ไดรับผลประโยชนโดยตรงจากนโยบายการคุมครอง
ของรฐักจ็ะเปนการคอรรัปชั่นทางนโยบายซึ่งไมผิดกฎหมายเพราะไมมีการรับสินบน  หากแตสิน
บนดงักลาวจะอยูในรูปแบบของ “กํ าไร” ของบรษิทันั่นเอง แมการกระทํ าจะมีผลเสียหายเชนเดียว
กัน ทํ าใหจํ าเปนตองมีมาตรการในการสกัดกั้นกระบวนการคอรรัปชั่นเชิงนโยบายที่เปนการใช
อํ านาจรัฐในการแสวงหาผลประโยชนของธุรกิจสวนตัวที่ไมผิดกฎหมายขึ้นมา ซ่ึงในบทที่ 3 จะ
กลาวถึงรูปแบบและชองทางในการใชอํ านาจบริหารเพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนตัวในกรณีของ
ประเทศไทยเพื่อที่จะเปนพื้นฐานในการประเมินวา กฎหมาย ขอบังคับและระเบียบที่มีอยูสามารถ
ปองกนัวิธีการแสวงหาผลประโยชนเหลานี้ไดมากนอยเพียงใด

2.2 รปูแบบในการแสวงหาผลประโยชนโดยใชอํ านาจบริหาร

อํ านาจของฝายบริหารนั้นคอนขางกวางโดยรวมถึงอํ านาจทางนิติบัญญัติและทางตุลาการ
ในทางปฏิบัติดวยจึงสงผลกระทบตอบุคคลหรือกลุมบุคคลเปนจํ านวนมาก  เดิมทีนั้น นายกรัฐ
มนตรีและรัฐมนตรีมีอํ านาจทางนิติบัญญัติเนื่องจากมีสถานภาพเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดวย  
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แตรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 มีเจตนาที่จะแยกอํ านาจบริหารออกจากอํ านาจนิติบัญญัติ  โดยมาตรา 
204 ก ําหนดวา  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาใน
ขณะเดียวกันไมได  ท ําใหครม. ไมสามารถเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติได

อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญยังคงให ครม. เสนอรางกฎหมายได  ซ่ึงในทางปฏิบัติสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรที่เปนสมาชิกของพรรครัฐบาลก็มีหนาที่ตอบสนองนโยบายของพรรคจึงมักจะให
การสนบัสนุนรางกฎหมายที่ ครม. เสนอ แมวุฒิสภาอาจคัดคานรางกฎหมายที่รัฐบาลเสนอแนะแต
หากสภาผูแทนราษฎรมีมติยืนยันรางเดิมดวยคะแนนมากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกในสภาผู
แทนราษฎร ก็จะถือวารางนั้นไดรับการเห็นชอบจากรัฐสภาและเขาสูขั้นตอนการประกาศใชตอไป  
(ดรูายละเอียดใน ภาคผนวกที่ 1 )

   นอกจากนี้แลวคณะรัฐมนตรียังมีบทบาทคอนขางมากในการออกกฎเกณฑแหงกฎหมาย
ของฝายบริหาร เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือประกาศกระทรวงเปนตน1 ซ่ึงมีผลบังคับ
ใชทัว่ไปในลักษณะเดียวกับพระราชบัญญัติที่ออกโดยรัฐสภา  ตลอดจนกฎและประกาศของคณะ
กรรมการทีจ่ัดตั้งตามกฎหมายแมบท เชน ประกาศคณะกรรมการแขงขันทางการคา ประกาศคณะ
กรรมการสงเสริมการลงทุน เปนตน

ในขณะเดียวกัน  รัฐมนตรีและครม. มีอํ านาจในการออกคํ าสั่งใดๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล
หรือทรัพยสินของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะซึ่งมีลักษณะที่คลายคลึงกับอํ านาจตุลาการอีกดวย 
ตัวอยางเชน รัฐมนตรีหรือครม.มีอํ านาจในการแตงตั้งหรือถอดถอนเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐและ
รัฐวสิาหกิจ   ดังนั้น จึงเห็นไดวาฝายบริหารนั้นมีอํ านาจทั้งสามสวน คือ บริหาร นิติบัญญัติ   และ
ตุลาการ

วิธีการในการแสวงหาผลประโยชนโดยการใชอํ านาจรัฐใหแกธุรกิจที่ตนหรือครอบครัวมี
สวนไดเสียโดยทั่วไปแลวมี 3 วิธี คือ

• กํ าหนดหรือเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑของรัฐวาดวยการสงเสริม คุมครองหรือกํ ากับดูแล
ธุรกิจซึ่งรวมถึงการใหขอยกเวนหรือการจงใจละเวนที่จะบังคับใชกฎหมายเพื่อเอื้อผล
ประโยชนใหแกธุรกิจที่ตนหรือครอบครัวหรือญาติมีสวนไดเสียดวย

                                                       
1 กฎหมายที่ออกโดยฝายบริหารตามลํ าดับสูงไปหาลํ าดับรองไดแก (1) พระราชกํ าหนด (2) พระราชกฤษฎีกา (3) กฎกระทรวง ทบวง 
ประกาศกระทรวง และประกาศทบวง (4) กฎและประกาศขององคกรอื่นๆ (5) ระเบียบ ขอบังคับ และขอกํ าหนดทั้งหลาย (6) กฎ
เกณฑที่ออกโดยองคกรกระจายอํ านาจ (7) มติคณะรัฐมนตรี (8) หนังสือเวียน และแนวทางที่ออกโดยผูบังคับบัญชาในฝายปกครอง
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• จัดสรรทรัพยากรของรัฐใหแกธุรกิจที่มีสวนไดเสีย เชน งบประมาณในการสงเสริม
ธุรกิจ สัมปทานผูกขาดที่ทํ าใหธุรกิจมีกํ าไรสวนเกินมาก เงินอุดหนุนที่ชวยลดคาใช
จายในการผลิตสินคาหรือใหบริการ การจัดสรรโควตานํ าเขาหรือสงออก ฯลฯ

• ใชตํ าแหนงหนาที่ในทางบริหารหรือปกครองในแสวงหาหรือรักษาผลประโยชนทาง
ธุรกิจสวนตัว เชน การใชตํ าแหนงหนาที่ในการบริหารประเทศเจรจาตอรองในการ
ประกอบธรุกิจสวนตัวในตางประเทศ หรือในการเรียกระดมทุนจากธุรกิจเอกชนที่อยู
ภายใตการกํ ากับดูแลของตน เปนตน  แมการใชอํ านาจดังกลาวไมไดทํ าใหเกิดกฎ
เกณฑของรัฐที่บิดเบือนหรือสูญเสียงบประมาณ  แตการใชตํ าแหนงหนาที่ที่เปน
สาธารณะเพื่อผลประโยชนสวนตัวไมวาจะในลักษณะใดก็ถือวาเปนการคอรรัปชั่น
โดยทั้งสิ้น

ในหวัขอตอไป จะเปนการวิเคราะหถึง "ชองทาง" ในการแสวงหาผลประโยชนของนักการ
เมอืงในแตละรูปแบบที่ไดกลาวมาแลวในทางปฏิบัติ  การศึกษาในสวนตอไปนี้จะชี้ถึงขอบกพรอง
หรือชองโหวในกฎหมายหรือระบบ กลไกในระบบราชการทางปกครองที่ผูบริหารประเทศมักใช
ในการสรางผลประโยชนทางธุรกิจใหแกบริษัทของตนเอง

2.3  ชองทางในการแสวงหาผลประโยชนโดยใชอํ านาจบริหาร

สํ าหรับชองทางในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจของผูบริหารประเทศมีหลากหลาย 
แตชองทางหลักไดแก

ก)  การใชอํ านาจในการตรากฎหมายโดยผานสมาชิกพรรคท่ีเปนสมาชิกรัฐสภา

ดังที่ไดกลาวไวแลววา การบัญญัติกฎหมายเปนวิธีการหนึ่งในการเอื้อผลประโยชนใหแก
ธุรกิจของผูบริหารประเทศ ในประเด็นนี้หากผูบริหารประเทศมีผลประโยชนทางธุรกิจที่เกี่ยวโยง
กับกฎหมายที่มีการพิจารณาในสภาแลว อาจมีการเปลี่ยนแปลงกฎหมายไปในลักษณะที่เอื้อผล
ประโยชนใหแกตนเองหรือพวกพองได เชนในกรณีของการกํ าหนดหุนสวนตางชาติใน พ.ร.บ. 
ประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ซ่ึงเกิดขอกังขาวา การที่สภาผูแทนราษฎรมีมติรับการแปร
ญัตติของวุฒิสภาที่กํ าหนดใหตางชาติถือหุนในกิจการโทรคมนาคมที่ไดรับใบอนุญาตในการ
ประกอบกจิการในประเทศไทย  ไดไมเกินรอยละ 25   จากรางเดิมที่กํ าหนดไวที่รอยละ 49 นั้นเกิด
จากการที่นายกรัฐมนตรีมีธุรกิจของครอบครัวที่จะไดรับผลประโยชนโดยตรงจากขอกํ าหนดดัง
กลาวหรือไม  (ดูกรณีศึกษาดังกลาวในภาคผนวก 2 และ ภาคผนวก 3)



2-6 บทที่ 2 ชองทางในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจของนักการเมือง

   ในทางกลับกัน ในกรณีที่รัฐบาลไมไดรับผลประโยชนใดๆ จากกฎหมายที่มีการเสนอเขา
มา  กอ็าจใชเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรในการที่จะใหสภาลงมติ "ไมเห็นชอบ" กับราง พ.ร.
บ. ในวาระแรก คือวาระรับหลักการแลว  ซ่ึงถือวาเปนการสิ้นสุด (ดูรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวน
การตราพระราชบัญญัติโดยสังเขปในภาคผนวก  1)  ท ําใหกฎหมายบางฉบับที่อาจเปนประโยชน
ตอสังคมตองตกไป

ข) การใชอํ านาจในการออกกฎเกณฑของฝายบริหารโดยผานคณะกรรมการ

กฎหมายในยคุสมัยนี้มีความซับซอนในเชิงเทคนิคมากขึ้น  ไมวาจะเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับ
ส่ิงแวดลอม กฎเกณฑทางการคา หรือกิจการโทรคมนาคมก็ดี  ทํ าใหมีการรางกฎหมายในลักษณะที่
ใหอํ านาจแกฝายปกครองในการกํ าหนดรายละเอียดของสารบัญญัติของกฎหมายมากขึ้น  เพราะฝาย
ปกครองเปนผูที่มีความคุนเคยกับประเด็นตางๆ ที่เปนสาระสํ าคัญของกฎหมายมากกวา  แตในอีก
มุมมองหนึ่งการที่ฝายนิติบัญญัติมอบอํ านาจอยางกวางขวางใหกับฝายบริหารแสดงถึงการที่สมาชิก
สภาละเลยที่จะ "ท ําการบาน"  แตกลับถายโอนงานใหผูที่บังคับใชกฎหมายเปนผูกํ าหนดเองเสมือน
กบัการเขียนเช็คเปลา (blank cheque) ใหกบัฝายปกครอง  ซ่ึงในหลายครั้ง พระราชกฤษฎีกา กฎ
กระทรวง หรือกฎอื่นๆ ที่กํ าหนดขึ้นมามีลักษณะที่ไมสอดคลองกับเจตนารมยของกฎหมายแมบท  
ท ําใหเกิดปญหาในการบังคับใช  (ศ. ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 2545)

ตวัอยางเชน ในกรณีของ พ.ร.บ. การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 ที่มีวัตถุประสงคที่จะ
ก ํากบัดแูลใหการแขงขันในตลาดระหวางผูประกอบการมีความเปนธรรม  ยังไมสามารถบังคับใช
ไดจวบจนปจจุบันโดยเวลาลวงเลยมากวา 3 ปแลว เนือ่งจาก ครม. และคณะกรรมการแขงขันทาง
การคา ซ่ึงมีรัฐมนตรีกระทรวงพาณิชยเปนประธานกรรมการและผูแทนจากภาคเอกชนจํ านวนมาก
ไมไดใหความสนใจที่จะผลักดันใหมีการออกเกณฑของการ "มอํี านาจเหนือตลาด" ของผูประกอบ
การทํ าใหกฎหมายยังไมสามารถบังคับใชไดในกรณีที่ผูประกอบการที่มีอํ านาจผูกขาดในตลาดใช
กลยทุธทางการคาในการกลั่นแกลงหรือกีดกันการแขงขันคูแขงที่มีอํ านาจทางตลาดนอยกวา  ทํ าให
ปญหาการคาที่ไมเปนธรรมในหลายอุตสาหกรรมไมไดรับการแกไขแตอยางใดแมจะมีการตรา
กฎหมายแลว ไมวาจะเปนกรณีการขายเหลาพวงเบียรซ่ึงไดลุกลามไปถึงการพวงนํ้ าดื่มบรรจุขวด
และโซดา การผูกขาดในกรณีโทรทัศนระบบบอกรับสมาชิก (เคเบิ้ล) หรือการผูกขาดบริการ
โทรศัพทเคลื่อนที่ซ่ึงมีผูที่รองเรียนเขามาที่สํ านักสงเสริมการแขงขันทางการคา กรมการคาภายในก็
ด ี (ดรูายละเอียดเกี่ยวกับกรณีศึกษาเรื่องการบังคับใช พ.ร.บ. การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 ได
ในภาคผนวก 4)
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การออกกฎของหนวยงานปกครองโดยทั่วไปแลวมีความโปรงใสนอยมากเมื่อเทียบกับการ
ตราพระราชบัญญัติซ่ึงตองผานการพิจารณาของรัฐสภา  โดยเฉพาะในสภาพแวดลอมที่ประเทศไทย
ยงัไมมีระเบียบวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวาดวยการออก "กฎ" (เดอืนเดน นิคมบริรักษ และสม
เกยีรต ิตัง้กิจวานิชย 2545)  ทํ าใหการออกกฎของฝายบริหารในปจจุบันขาดความโปรงใสและหลัก
ประกันของความถูกตองและเปนธรรม  เนื่องจาก พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มีสารบัญญัติเฉพาะในสวนของการใชอํ านาจของเจาหนาที่ของรัฐในฝายปกครองในสวนของการ
ออกคํ าสั่งทางปกครองและการวินิจฉัยขอพิพาทเทานั้น

ค) การใชอํ านาจในการจัดสรรงบประมาณหรือทรัพยากรของรัฐ

ในปหนึง่รัฐบาลมีงบประมาณในการใชจายเกือบ 4 ลานลานบาท  ซ่ึงงบประมาณนี้ฝาย
บริหารอาจผนัไปใหแกธุรกิจของตนเองไดโดยการใชอํ านาจในการกํ าหนดนโยบาย  โดยเฉพาะใน
กรณขีองการจัดซื้อจัดจางในโครงการกอสราง เชนในกรณีของโครงการกอสรางระบบบํ าบัดนํ้ าเสีย
คลองดานที่มีมูลคากวา 13,000 ลานบาท  ซ่ึงการสืบสวนพบวา  อดีตรัฐมนตรีกระทรวงวิทยา
ศาสตรซ่ึงเปนหนึ่งในคณะกรรมการพิจารณาอนุมัติโครงการและพี่นองมีหุนสวนในกลุมธุรกิจที่
รวมทนุกบับริษัทผูรับเหมาที่ประมูลงานไดดวย (ดูรายละเอียดของกรณีศึกษานี้ไดในภาคผนวก 5)
หรือกรณีของสหกรณสุราษฎรธานี ซ่ึงมีการโยกงบประมาณในการพัฒนาจังหวัดมาเพื่อซ้ือที่ดิน
เพื่อจัดตั้งอาคารของสหกรณซ่ึงที่ดินที่มีการจัดซื้อดังกลาวมีรัฐมนตรีและพรรคพวกเปนเจาของ 
(ดรูายละเอียดในภาคผนวก 6)

แตในบางกรณี  การเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจจะแนบเนียนมากกวาในกรณีศึกษาที่    
กลาวมา โดยเปนไปในลักษณะของการจัดสรรงบประมาณในการสนับสนุนสงเสริมอุตสาหกรรมที่
ผูบริหารประเทศและครอบครัวไดรับผลประโยชนโดยตรงซึ่งไมพัวพันกับการทุจริตคอรรัปชั่นที่
ผิดกฎหมายเชนในกรณีของการกอสรางซึ่งเปนการคอรรัปชั่นแบบเดิมๆ  ทํ าใหการคอรรัปชั่นใน
ลักษณะดังกลาวอยูนอกเงื้อมมือของกฎหมาย

  ง)  การใชอํ านาจตามตํ าแหนงในคณะกรรมการที่มีหนาท่ีกํ าหนดมาตรการสงเสริมธุรกิจ

นโยบายอุตสาหกรรมเปนนโยบายที่เปดชองใหผูที่มีอํ านาจในการบริหารประเทศแสวงหา
ผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัวไดอยางถูกกฎหมายและอยางแนบเนียนที่สุด  ทั้งนี้เพราะนโยบาย 
อุตสาหกรรมมุงเนนที่จะใหการสงเสริมหรือคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศโดยการใหเงิน
อุดหนนุจากรัฐ การใหสิทธิพิเศษทางดานภาษี การใหสัมปทานผูกขาดหรือการใหการคุมครองโดย
การจ ํากดัการแขงขันในตลาดและจากสินคานํ าเขาโดยการเพิ่มกํ าแพงภาษี เปนตน ตัวอยางของคณะ
กรรมการที่อาจเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจใหแกบริษัทบางกลุมหรือบางบริษัทไดแก คณะกรรมการ
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สงเสริมการลงทุนซึ่งมีอํ านาจในการใหสิทธิพิเศษดานภาษี  คณะกรรมการสงเสริมวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดยอมซึ่งมีอํ านาจในการจัดสรรเงินกูดอกเบี้ยตํ่ า  หรือคณะกรรมการบรรษัทบริหาร
สินทรพัยไทยซึ่งมีอํ านาจในการปรับลดหนี้ เปนตน  (ดรูายละเอียดเกี่ยวกับกรอบอํ านาจหนาที่ของ
หนวยงานเหลานี้ในภาคผนวก 8)

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมักมีสวนเกี่ยวของกับคณะกรรมการที่มีอํ านาจหนาที่ในการสง
เสริมอุตสาหกรรมหรือธุรกิจหลายคณะ  ไมวาจะเกี่ยวของโดยตรงจากการเปนประธานกรรมการ
โดยต ําแหนง หรือโดยออมจากการมีอํ านาจแตงตั้งประธานกรรมการและกรรมการ  โดยทั่วไปแลว 
โครงสรางของคณะกรรมการในประเทศไทยจะประกอบไปดวยขาราชการประจํ ากระทรวงและ
หนวยงานที่เกี่ยวของ2 ผูแทนเอกชน3 และผูทรงคุณวุฒิในจํ านวนที่คอนขางจํ ากัด  ขาราชการประจํ า
เองก็อยูภายใตกรอบอํ านาจของรัฐมนตรี สวนผูแทนจากภาคธุรกิจและผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับการคัด
เลือกก็มักจะเปนผูที่มีสายสัมพันธทางธุรกิจกับนักการเมือง ทํ าใหนักการเมืองสามารถกํ าหนดทิศ
ทางและแนวนโนบายไปในลักษณะที่เอื้อผลประโยชนแกตนเองได  นอกจากนี้แลว  องคประกอบ
ของคณะกรรมการโดยทั่วไปจะไมมีตัวแทนขององคกรเอกชน นักวิชาการหรือผูบริโภคที่มิไดมีผล
ประโยชนทางธุรกิจและเปนอิสระจากฝายการเมืองอยางแทจริง หรือถามีก็จะเปนเสียงสวนนอย
มากที่ไมสามารถพลิกผันการตัดสินใจของกรรมการได

ดังนั้น หากรัฐมนตรีหรือครอบครัวมีสวนไดเสียกับธุรกิจที่ไดรับการสงเสริมยอมเปนที่
ครหาไดวาเปนการใชอํ านาจบริหารในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัว เชนในกรณีที่
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานและรัฐมนตรีกระทรวงอุตสาห
กรรมเปนรองประธานกรรมการ มีการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑการสงเสริมการลงทุนเพื่อใหสิทธิ
พิเศษกับบริษัทโตโยตาซึ่งมีบริษัทในเครือที่เปนผูรวมทุนในบริษัทผลิตชิ้นสวนรถยนตของรัฐ
มนตรีและเปนผูรับซื้อช้ินสวนรถยนตดวยแมจะไมใชรายใหญก็ตาม (ดูรายละเอียดในตารางภาค
ผนวก 9)

จ)  การใชอํ านาจตามตํ าแหนงผานคณะกรรมการที่มีหนาท่ีควบคุมกํ ากับดูแลธุรกิจ

ธุรกิจโดยทั่วไปสามารถแสวงหากํ าไรไดโดยการมีพฤติกรรมในการประกอบธุรกิจที่ผิด
กฎหมาย เชน การปนหุน การหลบเลี่ยงภาษีนิติบุคคลโดยการตบแตงบัญชีเปนเท็จ หรือการกลั่น

                                                       
2 ในกรณีของคณะกรรมการที่มีหนาที่กํ าหนดนโยบายเชิงเศรษฐกิจการคามักมีผูแทนจากสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ ผูแทนจากกระทรวงการคลัง และผูแทนจากกระทรวงพาณิชย ในกรณีของคณะกรรมการที่กํ าหนดแนวนโยบาย
ในภาคอุตสาหกรรมมักมีผูแทนจากกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม และจากกระทรวงอุตสาหกรรม
3 ผูแทนจากสภาหอการคา สภาอุตสาหกรรม และสมาคมธนาคารไทย
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แกลงคูแขงในตลาด หรือการใชอํ านาจผูกขาดในการกํ าหนดราคาสินคาที่สูงเกินควร เปนตน  รัฐจึง
ตองเขามาทํ าหนาที่กํ ากับดูแลมิใหธุรกิจแสวงหากํ าไรในลักษณะที่ผิดกฏหมายและไมเปนธรรมตอ
ผูที่เกี่ยวของ

หนวยงานของรัฐที่มีภารกิจเกี่ยวของกับการกํ ากับดูแลการประกอบธุรกิจไดแก ธนาคาร
แหงประเทศไทยซึ่งมีหนาที่กํ ากับดูแลสถาบันการเงิน คณะกรรมการกํ ากับหลักทรัพยและตลาด
หลักทรพัย (กลต.) ซ่ึงมีหนาที่ในการกํ าหนดกฎเกณฑและกติกาในการประกอบธุรกิจของบริษัทที่
จดทะเบยีนในตลาดหลักทรัพย  คณะกรรมการแขงขันทางการคาซึ่งมีหนาที่กํ าหนดกฎเกณฑวาดวย
การแขงขันที่เปนธรรม คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน (ปปง.) มอํี านาจหนาที่
ในการสืบสวนกรณีการฟอกเงินซึ่งรวมถึงเงินที่ไดจากการยักยอกหรือฉอโกงโดยกรรมการ ผูจัด
การหรือพนักงานอื่นๆ ของสถาบันการเงิน เปนตน  จากตารางภาคผนวก 8 จะเหน็ไดวาหนวยงาน
เหลานีม้อํี านาจหนาที่ตามกฎหมายที่สามารถใหคุณใหโทษกับธุรกิจเอกชนไดในหลายชองทาง

โดยทัว่ไปแลว  ในประเทศที่พัฒนาแลวหนวยงานที่กลาวมาทั้งหมดนี้จะมีสถานภาพเปน
องคกรอิสระ  ซ่ึงหมายถึงอิสระจากฝายบริหารนั่นเอง  เพื่อที่จะใหหนวยงานเหลานี้สามารถปฏิบัติ
หนาที่ไดอยางเปนกลาง โดยปราศจากการแทรกแซงของอํ านาจทางการเมือง  แตในกรณีของ
ประเทศไทย  หนวยงานเหลานี้ยังคงสังกัดกระทรวงหรือสํ านักนายกรัฐมนตรีโดยมีรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการโดยตํ าแหนง หรือ ที่คณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํ านาจแตงตั้ง
กรรมการ  ดวยเหตุนี้จึงไมสามารถหลีกเลี่ยงจากการแทรกแซงทางการเมืองได

รัฐธรรมนูญฉบับใหม มิไดระบุวาหนวยงานที่ทํ าหนาที่กํ ากับดูแลธุรกิจเอกชนเหลานี้จะ
ตองเปนองคกรที่มีความเปนอิสระจากฝายบริหาร ยกเวนในกรณีของกิจการกระจายเสียงวิทยุ    
โทรทัศนและโทรคมนาคมซึ่ง มาตรา 40 ไดระบุไววา

“ใหมีองคกรของรัฐที่เปนอิสระทํ าหนาที่จัดสรรคลื่นความถี่ตาม
วรรคหนึง่ และกํ ากับดูแลการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุ โทรทัศน
และกิจการโทรคมนาคม ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”

    แมรัฐธรรมนูญมิไดระบุชัดเจนวาหนวยงานของรัฐที่ทํ าหนาที่กํ ากับดูแลธุรกิจทุกแหง
ควรเปนองคกรที่มีความเปนอิสระจากฝายบริหาร4  แตมาตรา 40 ก็ไดสรางแนวทางที่เปนตัวอยาง
                                                       
4 คณะวจัิยขอตั้งขอสังเกตวา  องคกรของรัฐที่มีความเปนอิสระ มิใชองคกรอิสระตามรัฐธรรมนญู ซ่ึงไดแก คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ศาลรัฐธรรมนญู และศาลปกครอง ซ่ึงเปนองคกรที่มีที่มา องคประกอบ และวิธีปฏิบัติหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดไว
โดยเฉพาะ  สํ าหรับองคกรกํ ากับดูแลอิสระ เชน กทช. ไมถือวาเปนองคกรที่ใชอํ านาจตามรัฐธรรมนญูเฉพาะเพราะมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญเพียงแตระบุใหมี
การตัง้องคกรของรฐัที่เปนอิสระข้ึนมาเพื่อทํ าหนาที่จัดสรรคลื่นความถี่เทานั้น โดยมิไดกลาวถึงชื่อ และมิไดกํ าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับที่มาขององคกร องค
ประกอบของคณะกรรมการ ตลอดจนกรอบภารกิจของหนวยงานดังกลาวแตอยางใด
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ใหกบัหนวยงานกํ ากับดูแลในสาขาอื่นๆ ที่จะมีการทยอยจัดตั้งขึ้นมาเรื่อยๆ  เพราะในการรางพระ
ราชบัญญัติในการจัดตั้งหนวยงานกํ ากับดูแลเหลานี้มักจะยึดเอารูปแบบของโครงสรางขององคกร
ตาม  พ.ร.บ. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่ ฯ พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญมาตรา
40 มาใชเปนแมแบบโดยมีการปรับปรุงจากประสบการณและปญหาที่ประสบมาประกอบดวย

 อยางไรกด็ี องคกรกํ ากับดูแล เชนธนาคารแหงประเทศไทย สํ านักงานคณะกรรมการกํ ากับ
หลักทรพัยและตลาดหลักทรัพย (กลต.) หรือ สํ านักงานสงเสริมการแขงขันทางการคาซึ่งมีกํ าเนิดมา
กอนที่จะมีตัวอยางขององคกรกํ ากับดูแลของรัฐที่เปนอิสระ จึงยังไมมีความเปนอิสระจากฝาย
บริหารซึ่งอาจทํ าใหการปฏิบัติหนาที่ในการกํ ากับดูแลธุรกิจเอกชนอาจมีการแทรกแซงทางการเมือง
สงผลใหมีการเลือกปฏิบัติในการบังคับใชกฎหมายในลักษณะที่เอื้อผลประโยชนใหแกธุรกิจที่รัฐ
มนตรมีสีวนไดเสียได เชน  หากบริษัทที่ครอบครัวหรือญาติของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีมีหุน
สวนกระทํ าผิดกฎเกณฑของตลาดหลักทรัพยโดยการปนหุนหรือการปลอยขาวลือเกี่ยวกับการที่จะ
ไปครอบงํ ากิจการอื่นที่สงผลใหราคาหุนเพิ่มขึ้น หรือมีการถายโอนกํ าไรจากบริษัทแมที่เปนบริษัท
มหาชนไปยังบริษัทของครอบครัวที่มิไดจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย กลต. ซ่ึงมีรัฐมนตรี
กระทรวงการคลังซึ่งเปนรองนายกรัฐมนตรีเปนประธานอาจถูกกดดันใหละเวนในการเอาผิดกับ
บริษทัดงักลาวถึงแมพฤติกรรมดังกลาวจะเปนการหลอกลวงผูลงทุน และผูถือหุน

ฉ) การใชอํ านาจในการแตงตั้งผูบริหารของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และขาราชการ
ประจํ า

การที่รัฐมนตรีและครม. มีอํ านาจในการแตงตั้งหรือถอดถอนพนักงานเจาหนาที่ของรัฐทํ า
ใหฝายบริหารสามารถเขามาแทรกแซงการบริหารประเทศไมเพียงแตในระดับนโยบาย แตในระดับ
ของการปฏิบัติซ่ึงเปนหนาที่ของขาราชการประจํ าอีกดวย  ทั้งนี้  หากกระบวนการสรรหาและแตง
ตัง้หรือถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐไมมีความโปรงใสแลว  อาจเปนชองทางใหภาคการเมืองกดดันให
เจาหนาทีข่องรัฐกระทํ าหรือละเวนการกระทํ าตามหนาที่ได  โดยเฉพาะในกรณีของหนวยงานของ
รัฐทีม่ภีารกิจเกี่ยวพันกับผลประโยชนทางธุรกิจมาก เชนกรมสรรพากรและกรมศุลกากร เปนตน

ในระบบการเมืองและการปกครองของประเทศไทย รัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูนํ าเสนอชื่อขา
ราชการประจํ าระดับ 11 คอืปลัดกระทรวงให ครม. พิจารณาอนุมัติแตผูเดียว และสํ าหรับตํ าแหนง
ระดับ 10 (อธิบดีสํ าหรับกรมสังกัดกระทรวง) ปลัดกระทรวงเปนผูเสนอใหรัฐมนตรีในสังกัดนํ า
เสนอ ครม. พิจารณาอนุมัติ (ดูรายละเอียดในภาคผนวก 10)  จะเหน็ไดวา ในระบบการแตงตั้งขา
ราชการระดับสูงนั้นรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจคอนขางเบ็ดเสร็จ
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การที่ฝายบริหารมีบทบาทมากในการแตงตั้งขาราชการและผูบริหารในหนวยงานของรัฐ
อาจท ําใหเกิดการแทรกแซงทางการเมือง เชนในกรณีของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ (บีบีซี) ที่มี
การปลอยสินเชื่อใหกับนักการเมืองเพื่อใชในการครอบงํ ากิจการเปนมูลคามหาศาล  โดยธนาคาร
แหงประเทศไทยละเลยที่จะแกไขปญหาหนี้เสียที่เกิดจากการปลอยกูดังกลาว (ดูรายละเอียดของ
กรณศีึกษาดังกลาวในภาคผนวก 9) จงึเกดิคํ าถามวา การที่ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดดํ าเนินการ
ใดๆเพือ่แกไขปญหาดังกลาวเกิดจากแรงกดดันทางการเมืองหรือไม  เนื่องจาก ครม. เปนผูเสนอชื่อ
ผูวาการและรองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อใหพระมหากษัตริยทางพิจารณาแตงตั้ง  อีกทั้ง 
ครม. ยังเปนผูแตงตั้งและถอดถอนกรรมการอื่นๆ ตามคํ าแนะนํ าของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
คลังอกีดวย  จึงมีการโตเถียงกันตลอดมาจวบจนปจจุบันวา  ธนาคารแหงประเทศไทยควรเปนอิสระ
จากฝายบรหิาร โดยผูวาฯ และรองผูวาฯ ไมควรจะมาจากคํ าแนะนํ าของ ครม. แตอาจมาจากการคัด
เลือกของวุฒิสภาเชนเดียวกับองคกรกํ ากับดูแลอิสระอ่ืนๆ เชน คณะกรรมการกํ ากับกิจการโทร
คมนาคม (กทช.) หรือไม

รัฐวิสาหกิจเปนแหลงของการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจอีกแหลงหนึ่งเพราะในแตละ
ป งบประมาณในการใชจายของรัฐวิสาหกิจซึ่งมีประมาณ 64 แหงในปจจุบัน (ไมรวมบริษัทลูกของ
รัฐวสิาหกิจ) มีมูลคาสูงถึงปละกวาแสนลานบาทสํ าหรับงบประมาณรายจายลงทุน แมในการแตงตั้ง
ผูบริหารของหนวยงานรัฐวิสาหกิจโดยสวนมากจะเปนอํ านาจของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหง
นัน้ๆ ยกเวนในกรณีของรัฐวิสาหกิจที่เปนธนาคารซึ่งรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีจะมีอํ านาจในการ
แตงตั้งผูบริหารโดยตรง  แตการแตงตั้งดังกลาวก็จะตองไดรับความเห็นชอบจาก ครม.  นอกจากนี้
แลว ครม. ยังมีอํ านาจในการแตงตั้งและถอดถอนกรรมการรัฐวิสาหกิจอีกดวยตามที่ปรากฎในภาค
ผนวก 11

การที่การเมืองเขามามีอํ านาจในการแตงตั้งและถอดถอนกรรมการและผูบริหารทํ าใหเกิด
ความเสี่ยงของการที่ฝายบริหารจะเขามาแทรกแซงรัฐวิสาหกิจเพื่อกดดันใหรัฐวิสาหกิจประกอบธุร
กรรมหรือกระทํ าในสิ่งที่เปนประโยชนตอธุรกิจของตนเองได  ตัวอยางเชน  หากนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีมีสวนไดเสียทางออม5กบับรษิทัเอกชนที่รับสัมปทานจากรัฐวิสาหกิจ  ก็อาจจะกดดัน
ใหกรรมการและผูบริหารระดับสูงของรัฐวิสาหกิจเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของสัญญาในลักษณะที่เอื้อ
ผลประโยชนใหแกบริษัทเอกชนที่รับสัมปทาน  และในกรณีที่กรรมการหรือผูบริหารไมใหความ
รวมมือ  ก็มักจะเปลี่ยนกรรมการหรือผูบริหารโดยเสนอชื่อผูที่สนิทสนม คุนเคยหรือญาติมิตรเขา

                                                       
5 กฎหมายหามมิใหนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีรวมทั้งคูสมรสมีหุนสวนในบริษัทที่รับสัมปทานจากรัฐดังที่จะมีการนํ าเสนอราย
ละเอียดในบทตอไป



2-12 บทที่ 2 ชองทางในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจของนักการเมือง

ไปเปนกรรมการแทนเพื่อที่จะมั่นใจวารัฐวิสาหกิจจะตอบสนองแนวนโยบายทางการเมืองได  ดังจะ
เหน็ไดวา  เมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลมักมีการเปลี่ยนกรรมการรัฐวิสาหกิจหลายแหงตามมาดวย

2.4  สรุป

ชองทางในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัวโดยการใชอํ านาจบริหารนั้นมีหลาก
หลายเนือ่งจากอํ านาจบริหารนั้นคอนขางกวาง ไมวาจะเปนอํ านาจโดยตรงหรืออํ านาจโดยออมจาก
การมบีทบาทในการแตงตั้งหรือถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐและพนักงานรัฐวิสาหกิจ   ทั้งนี้  การที่
ฝายบริหารมีอํ านาจที่กวางนั้นไมจํ าเปนตองเปนสิ่งที่ไมดีเพราะการบริหารประเทศที่มีประสิทธิ
ภาพยอมตองอาศัยอํ านาจในการบริหารจัดการเพื่อที่จะใหการดํ าเนินการตามแนวนโยบายของรัฐ
สามารถลุลวงไปได  ประเด็นที่สํ าคัญคือ เราจะทํ าอยางไรที่จะปองกันมิใหมีการใชอํ านาจดังกลาว
ไปในลักษณะที่เปนการแสวงหาผลประโยชนสวนตัวมากกวาผลประโยชนของประเทศชาติ  ซ่ึง
เปนสาระสํ าคัญของการศึกษาและวิเคราะหในบทตอไป



บทที่ 3
แนวทางการปองกันปญหาการทับซอนของผลประโยชนทางธุรกิจ
สวนตัวกับ ผลประโยชนสวนรวมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง

แนวทางในการปองกันมิใหผูที่มีอํ านาจหนาที่ในการบริหารประเทศใชอํ านาจตามตํ าแหนง
เพือ่แสวงหาผลประโยชนสวนตนมีสามแนวทาง

1. การก ําหนดใหนักการเมืองตองตัดขาดจากผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัว รวมถึง
การลาออกจากการดํ ารงตํ าแหนงในบริษัทเอกชน  การขายหรือโอนหุนสวนใน
บริษทัเอกชนใหแกผูอ่ืน หรือใหแกนิติบุคคลที่มีอํ านาจจัดการกองทุนสวนบุคคล
ที่เปนอิสระ (blind trust) บริหารจัดการสินทรัพยดังกลาว

2. การกํ าหนดใหนักการเมืองตองเปดเผยทรัพยสิน โดยทัว่ไปแลว ขั้นตอนในการ
เปดเผยขอมูลนั้นจะเปนการเปดเผยตอหนวยงานอิสระที่ปฏิบัติหนาที่ในการตรวจ
สอบทรัพยสินของนักการเมืองโดยตรง และอาจมีการเปดเผยทรัพยสินตอสาธารณ
ชนดวย

3. การกํ าหนดวิธีการในการปฏิบัติราชการทางบริหารของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี
และคณะรัฐมนตรีเพื่อปองกันมิใหมีปญหาการทับซอนของผลประโยชนใน
กระบวนการกํ าหนดนโยบายที่คลายคลึงกับ พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีขอกํ าหนดเกี่ยวกับวิธีการปฏิบัติตนของเจาหนาที่ของรัฐและแนว
ทางการดํ าเนินการของหนวยงานของรัฐในกรณีที่มีปญหาการทับซอนของผล
ประโยชนเกิดขึ้นในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง

โดยทั่วไปแลว ระบบการตรวจสอบการใชอํ านาจของรัฐจะอิงมาตรการปองกันปญหาการ
ทับซอนของผลประโยชนทั้ง 3 แนวทางควบคูกันไป  แตจะแตกตางกันในรูปแบบและความเขมขน
ของกฎเกณฑที่ใช  ซ่ึงจะมีการศึกษาและวิเคราะหในกรณีของประเทศไทยโดยเปรียบเทียบกับใน
ตางประเทศในสวนตอไป



3-2 บทที่ 3 แนวทางการปองกันปยหาการทับซอนของผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัว…..

3.1 การกํ าหนดใหนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีตองตัดขาดจากผลประโยชนทางธุรกิจ
สวนตัว

รัฐธรรมนูญรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในหมวดที่ 7 วาดวยคณะรัฐ
มนตรีมีขอหามเกี่ยวกับการมีผลประโยชนทางธุรกิจของรัฐมนตรีซ่ึงมีสาระคลายคลึงกับรัฐธรรม
นญูฉบับป พ.ศ. 2534 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก 12) ยกเวนในกรณีของมาตรา 209 ซ่ึงมีขอ
กํ าหนดเกี่ยวกับการถือหุนในบริษัทเอกชนของรัฐมนตรีเพิ่มขึ้นมาซึ่งมีความสํ าคัญอยางยิ่งในยุค
สมยันีท้ีม่กีารคาขายหลักทรัพยกันอยางกวางขวาง  แตส่ิงที่แตกตางไปจากเดิมคือ รัฐธรรมนูญฉบับ
นี้ไดมีขอกํ าหนดใหมีการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญในประเด็นของการทับซอนของผล
ประโยชนทัง้ในสวนของ กฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต และกฎหมายวาดวย
หุนสวนรัฐมนตรีเพื่อที่จะใหมีการปองกันและแกไขที่เปนรูปธรรมมากขึ้น

รัฐธรรมนญูฉบบัป พ.ศ. 2540 มีขอกํ าหนดเกี่ยวกับผลประโยชนสวนตัวของนักการเมือง
ดังตอไปนี้

มาตรา 208 รัฐมนตรีจะดํ ารงตํ าแหนงหรือกระทํ าการใดตามที่บัญญัติใน
มาตรา 110 มไิด เวนแตตํ าแหนงที่ตองดํ ารงตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย และจะดํ ารงตํ าแหนงใดในหางหุนสวน บริษัท หรือ      องค
การที่ดํ าเนินธุรกิจโดยมุงหาผลกํ าไรหรือรายไดมาแบงปนกัน หรือเปน
ลูกจางของบุคคลใดก็มิไดดวย

มาตรา 110  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตอง
1) ไมด ํารงตํ าแหนงหรือหนาที่ใดในหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจ หรือตํ าแหนงสมาชิกสภาทองถิ่น ผูบริหารทองถิ่น หรือ
พนกังานสวนทองถิ่น ทั้งนี้ นอกจากขาราชการการเมืองอื่นซึ่งมิใช
รัฐมนตรี

2) ไมรับสัมปทานจากรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ
หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวสิาหกจิ อันมีลักษณะเปนการผูกขาดตัดตอน หรือเปนหุนสวนหรือผู
ถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทที่รับสัมปทานหรือเขาเปนคูสัญญาใน
ลักษณะดังกลาว6

                                                       
6 รัฐธรรมนูญฉบับเดิมหามการกระทํ าในลักษณะการมีสวนรวมในการเปนคูสัญญาการรับสัมปทานจากรัฐของตัวรัฐมนตรีใน
ลักษณะ ท้ังทางตรงหรือทางออม แตในฉบับใหมมิไดระบุไว อยางไรก็ดี มาตรา 100 ของ พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปอง
กันและปราบปรามการทุจริต ซึ่งเปนกฎหมายลูกมีขอกํ าหนดหามมิใหเจาหนาที่ของรัฐ “รับสัมปทานหรือคงไวซึ่งสัมปทานจากรัฐ 
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3) ไมรับเงินหรือประโยชนใด ๆ จากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวสิาหกจิ เปนพิเศษนอกเหนือไปจากที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจปฏิบัติกับบุคคลอื่น ๆ ในธุรกิจการงานตามปกติ
บทบัญญัติมาตรานี้มิใหใชบังคับในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรรับ
เบีย้หวดั บํ าเหน็จ บํ านาญ เงินปพระบรมวงศานุวงศ หรือเงินอื่นใดใน
ลักษณะเดยีวกัน และมิใหใชบังคับในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรรับ
หรือดํ ารงตํ าแหนงกรรมาธิการของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิ
สภาหรือกรรมการที่ไดรับแตงตั้งในฐานะเปนผูทรงคุณวุฒิตามบท
บญัญตัิแหงกฎหมาย หรือกรรมการที่ไดรับแตงตั้งในการบริหารราชการ
แผนดิน ในกรณีที่ดํ ารงตํ าแหนงขาราชการการเมืองอื่นซึ่งมิใชรัฐมนตรี

มาตรา 209  รัฐมนตรตีองไมเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือ
บริษทั หรือไมคงไวซ่ึงความเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวน
หรือบริษัทตอไป ทั้งนี้ ตามจํ านวนที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีที่รัฐมนตรีผู
ใดประสงคจะไดรับประโยชนจากกรณีดังกลาวตอไป ใหรัฐมนตรีผูนั้น
แจงใหประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
ทราบภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแตงตั้ง และใหรัฐมนตรีผูนั้น
โอนหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทดังกลาวใหนิติบุคคลซึ่งจัดการทรัพย
สินเพือ่ประโยชนของผูอ่ืน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติหามมิใหรัฐมนตรี
ผูนั้นกระทํ าการใดอันมีลักษณะเปนการเขาไปบริหารหรือจัดการใดๆ 
เกีย่วกบัหุนหรือกิจการของหางหุนสวนหรือบริษัทดังกลาว

ทัง้นี ้  ไดมีการออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูฯ สองฉบับที่เกี่ยวของกับบทบัญญัติของ
มาตรา 208 และ 209 ไดแก พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทจุริตในหมวดที่ 9 วาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม พ.ศ. 
2542 และ พ.ร.บ. การจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543

                                                                                                                                                              

หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐอันมีลักษณะเปนการผูกขาดตัดตอน ทั้งนี้ ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม หรือเปนหุนสวนหรือผูถือหุนใน
นิติบุคคลที่รับสัมปทานหรือเขาเปนคูสัญญาในลักษณะดังกลาว”  จึงถือไดวารัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับมีบทบัญญัติเกี่ยวกับผล
ประโยชนทางตรงและทางออมเชนเดียวกัน



3-4 บทที่ 3 แนวทางการปองกันปยหาการทับซอนของผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัว…..

มาตรา 100 ของ พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
หามมิใหเจาหนาที่ของรัฐ7ด ําเนินการดังตอไปนี้

• เปนคูสัญญาหรือมีสวนไดเสียกับสัญญาที่ทํ ากับหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ของรัฐผู
นัน้มีอํ านาจกํ ากับดูแล

• เปนหุนสวนหรือผูถือหุนในนิติบุคคลที่เขาเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐที่เจาหนา
ทีข่องรัฐผูนั้นมีอํ านาจกํ ากับดูแล

• รับสมัปทานหรือคงไวซ่ึงสัมปทานจากรัฐ หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐอันมีลักษณะเปน
การผกูขาดตัดตอน ทั้งนี้ ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม หรือเปนหุนสวนหรือผูถือหุน
ในนติิบุคคลที่รับสัมปทานหรือเขาเปนคูสัญญาในลักษณะดังกลาว

• เขาไปมสีวนไดเสียในฐานะกรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน พนักงานหรือลูกจางในธุรกิจ
ของเอกชนซึ่งอยูภายใตการกํ ากับ ดูแล ควบคุมหรือตรวจสอบของหนวยงานของรัฐที่
เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นสังกัดหรือปฏิบัติหนาที่อยู ซ่ึงอาจทํ าใหเกิดปญหาการขัดกันของ
ผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวม หรือกระทบตอความเปนอิสระในการ
ปฏิบัติหนาที่

เจาหนาที่ที่พนจากตํ าแหนงนั้นสามารถถือหุนในบริษัทมหาชนที่รับสัมปทานหรือเปนคู
สัญญาที่มีลักษณะผูกขาดกับรัฐไดแตตองไมเกินรอยละ 5  ทัง้นี ้บริษัทดังกลาวจะตองไมเปนบริษัท
ทีเ่คยอยูภายใตการกํ ากับดูแลควบคุมของผูนั้น

   นอกจาก พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตซึ่งมี
บทบญัญัติเกี่ยวกับเจาหนาที่ของรัฐและผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัวแลว พ.ร.บ. การจัดการหุน
สวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543  ยงัมบีทบัญญัติเพิ่มเติมที่บังคับใชเฉพาะกับคณะรัฐมนตรี ซ่ึง
หามมใิหคณะรัฐมนตรีมีหุนสวนหรือถือหุนในบริษัทใดๆ เกินกวารอยละ 5 ของทุนทั้งหมด ใน
กรณีที่รัฐมนตรีประสงคที่จะยังคงรักษาหุนสวนที่มากเกินกวากํ าหนดดังกลาว ก็จะตองโอนหุน
สวนใหนิติบุคคลที่มีอํ านาจในการบริหารจัดการกองทุนสวนบุคคลตามกฎหมายหลักทรัพยและ
ตลาดหลักทรัพยบริหารจัดการแทน

คณะวิจัยขอตั้งขอสังเกตวา สารบัญญัติวาดวยการหามถือหุนของรัฐมนตรีในกรณีนี้มีจุด
ออนส ําคัญ คือ กฎหมายหามเฉพาะมิใหรัฐมนตรีถือหุน  แตมิไดหามภรรยา บุตรหรือบุคคลใกลชิด
อ่ืนๆ  ทํ าใหรัฐมนตรีอาจเลือกที่จะโอนหุนสวนที่ถือครองอยูใหกับบุคคลเหลานี้ “ถือหุนแทน” ซ่ึง
                                                       
7 เจาหนาที่ของรัฐ รวมถึงผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ขาราชการหรือพนักงานทองถิ่น พนักงานรัฐวิสาหกิจ ผูบริหารทองถิ่นและ
สมาชิกสภาทองถิ่น กรรมการ อนุกรรมการ ลูกจางของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานของรัฐ และบุคคลอื่นๆ ที่ไดรับมอบ
หมายใหใชอํ านาจทางการปกครองของรัฐ
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ในกรณีดังกลาว  จะเปนการกระทํ าที่ผิดเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่จะตองการปองกันมิใหรัฐ
มนตรีคงไวซ่ึงอํ านาจในการบริหารจัดการกิจการของตนในระยะเวลาที่ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
เพื่อปองกันปญหาการทับซอนของผลประโยชนของธุรกิจสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวมดังที่ได
กลาวมาแลว

ชองโหวของกฎหมายดังกลาวทํ าใหรัฐมนตรีเลือกที่จะโอนหุนใหบุคคลใกลชิดมากกวาที่
จะมอบหุนสวนที่ตนถือครองอยูใหกับนิติบุคคลเพื่อดํ าเนินการบริหารอยางเปนเอกภาพ  เนื่องจาก
กฎหมายไดก ําหนดคุณสมบัติของนิติบุคคลดังกลาวไวคอนขางจํ ากัด  โดยกํ าหนดมิใหผูจัดการหุน
สวนหรือหุนของรัฐมนตรีจะตองไมมีสวนไดเสียกับรัฐมนตรี ไมเปนคูสมรส เจาหนี้หรือลูกหนี้   
และที่สํ าคัญ  นิติบุคคลดังกลาวที่จะเขามาดูแลหุนของรัฐมนตรียังตองไดรับความเห็นชอบจาก 
ปปช. อีกดวย  ดังนั้น  ระหวางการ “โอน” หุนใหกับคนใกลชิดที่ตนสามารถถือหุนแทนไดกับการ 
“โอน” ใหกบันิติบุคคลที่ตนอาจไมสามารถควบคุมกํ ากับได  ทางเลือกแรกเปนทางเลือกที่สามารถ
รักษาผลประโยชนสวนตัวไดมากกวาทํ าใหกลไกที่กํ าหนดขึ้นมาในสวนของ blind trust ไมมีประ
สิทธิผลในทางปฏิบัติแตอยางใด

3.2    การกํ าหนดใหนักการเมืองตองเปดเผยทรัพยสิน

   ในขณะเดียวกันรัฐธรรมนญูฯ พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติในสวนของการเปดเผยทรัพยสิน
ของนักการเมืองในหมวดที่ 10 วาดวยการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ โดยมาตรา 291 กํ าหนดให
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมืองอื่น และผูบริหาร
ทองถ่ินและสมาชิกทองถ่ินตามที่กฎหมายบัญญัติ ยื่นบัญชีแสดงรายการหนี้สินของตน คูสมรส 
และบตุรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ทุกครั้ง
ทีเ่ขารับต ําแหนงหรือพนจากตํ าแหนง และมาตรา 293 กํ าหนดใหมีการเปดเผยขอมูลเฉพาะในสวน
ของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแกสาธารณชน

ทัง้นี ้มกีารกํ าหนดบทลงโทษไวใน มาตรา 295 ซ่ึงกํ าหนดวา  ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
ผูใดจงใจไมยื่นบัญชีหรือจงใจยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินและเอกสารประกอบดวย
ขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอเท็จจริงที่ควรแจงใหทราบ ใหผูนั้นพนจากตํ าแหนงนับแตวันที่
ครบกํ าหนดตองยื่น หรือนับแตวันที่ตรวจพบวามีการกระทํ าดังกลาว แลวแตกรณี และหามมิให
ด ํารงต ําแหนงทางการเมืองใด ๆ เปนเวลาหาปนับแตวันที่พนจากตํ าแหนง   ทั้งนี้ ให ปปช. ทํ าการ
สืบสวนสอบสวนและสรุปขอเท็จจริงเบื้องตนเพื่อเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยช้ีขาด  ทั้งนี้  
พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ไดบรรจุสาระ



3-6 บทที่ 3 แนวทางการปองกันปยหาการทับซอนของผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัว…..

สํ าคัญดังกลาวทั้งหมดในหมวด 3 สวน 1 วาดวยการแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินของผู
ด ํารงตํ าแหนงทางการเมือง

3.3 การหามมิใหนักการเมืองที่มีสวนไดเสียกับประเด็นที่มีการพิจารณาเขารวมใน
กระบวนการพิจารณาและตัดสินใจ

เนื่องจากรัฐมีอํ านาจในการออกคํ าสั่งทางปกครองที่ผูกพันตอบุคคลที่เกี่ยวของ และมีผล
กระทบตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนของเอกชนที่มีอยูอยางจํ ากัดในทันที  แมเอกชนจะสามารถ
ด ําเนนิการอุทธรณเพื่อขอความเปนธรรมไดจากกระบวนการอุทธรณในระดับตางๆ จากหนวยงาน
ที่เกี่ยวของโดยตรงจวบจนศาลปกครองสูงสุดเพื่อใหมีการทบทวนหรือเพิกถอนคํ าสั่งทางปกครอง  
แตนั่นก็เฉพาะหลังจากที่มีคํ าสั่งทางปกครองที่ผูกพันตองปฏิบัติตามโดยไมสามารถหลีกเลี่ยงได  
ซ่ึงจะตางกบัในกรณีของการกระทํ าทางนิติกรรมระหวางเอกชนดวยกัน  ซ่ึงฝายหนึ่งฝายใดอาจไม
ปฏิบตัติามคํ าสั่งของอีกฝายหนึ่งจนกระทั่งมีการชี้ขาดโดยศาลยุติธรรม  ดวยเหตุผลดังกลาว  การใช
อํ านาจของรัฐจึงตองมีการตรวจสอบเพื่อเปนการประกันความเปนธรรมตอเอกชน

เดิมทีประเทศไทยไมมีกฎหมายที่กํ าหนดระเบียบ ขั้นตอนในการปฏิบัติราชการทางปก
ครองซึ่งทํ าใหการใชอํ านาจดุลยพินิจของหนวยงานของรัฐขาดความโปรงใส สงผลใหมีการฟอง
รองเกี่ยวกับความไมเหมาะสมในการใชอํ านาจรัฐของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐอยูเปนเนือง
นจิ  จนกระทั่งป พ.ศ. 2539 ไดมีการออก พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งเปน “มาตรฐาน
กลาง” ในการปฏิบัติราชการทางปกครองของหนวยงานของรัฐทุกแหงที่ทํ าหนาที่พิจารณาทางปก
ครอง  ยกเวนการพิจารณาทางนโยบายของนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี  องคกรที่ใชอํ านาจ   
รัฐธรรมนญูโดยเฉพาะ8 ศาล และอื่นๆ9 เพือ่ทีจ่ะใหกระบวนการพิจารณาทางปกครองมีความโปรง
ใสมากขึ้น

กฎหมายดังกลาวมีขอกํ าหนดหลายประการที่เปนการพัฒนาประสิทธิภาพการปฏิบัติ     
ราชการและเปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํ านาจรัฐที่ไมเปนธรรม เชน
                                                       
8 องคกรดังกลาวไดแก คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ศาลรัฐธรรมนูญ และ
ศาลปกครอง ซึ่งเปนองคกรที่มีที่มา องคประกอบ และวิธีปฏิบัติหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดไวโดยเฉพาะ กฎหมายซึ่งมีฐานะ
เปนเพียงพระราชบัญญัติจึงไมสามารถลบลางหรือเปลี่ยนแปลงผลของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได  สํ าหรับ กทช. ไมถือวาเปนองค
กรที่ใชอํ านาจตามรัฐธรรมนูญเฉพาะเพราะมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญเพียงแตระบุใหมีการตั้งองคกรของรัฐที่เปนอิสระขึ้นมาเพื่อทํ า
หนาที่จัดสรรคลื่นความถี่เทานั้น โดยมิไดกลาวถึงชื่อ และมิไดกํ าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับที่มาขององคกร องคประกอบของคณะ
กรรมการ ตลอดจนกรอบภารกิจของหนวยงานดังกลาวแตอยางใด
9 อื่นๆ หมายถึง การสั่งการตามกฎหมายกฤษฎีกา การดํ าเนินงานเกี่ยวกับนโยบายตางประเทศ ราชการทหาร และกิจการองคการ
ศาสนา
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• การหามมิใหผูมีสวนไดเสียทํ าการพิจารณาทางปกครอง (มาตรา 13)
• การใหคูกรณีมีโอกาสตรวจสอบขอเท็จจริง แสดงพยานหลักฐาน และโตแยงกอนที่จะ

มีคํ าสั่งทางปกครอง (มาตรา 30)
• การก ําหนดใหเจาหนาที่ตองใหเหตุผลในคํ าสั่งทางปกครอง (มาตรา 37)
• การกํ าหนดใหเจาหนาที่ที่ไดรับอุทธรณคํ าสั่งตองพิจารณาอุทธรณใหแลวเสร็จภายใน 

30 วนั (มาตรา 45)
• ฯลฯ

ในสวนของการทับซอนของผลประโยชนนั้นมาตรา 13 ของ กฎหมายดังกลาวระบุวา

เจาหนาที่10ดงัตอไปนี้ จะทํ าการพิจารณาทางปกครองไมได

(1) เปนคูกรณีเอง11

(2) เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี
(3) เปนญาติของคูกรณี หรือบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใดๆ หรือเปนลูกพี่ ลูกนอง

นบัไดเพยีงในสามชั้น หรือเปนญาติที่เกี่ยวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น
(4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี
(5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูกรณี
(6) กรณีอ่ืนๆที่กํ าหนดในกฎกระทรวง

จากสารบัญญตัดิงักลาว จะเห็นไดวาปญหาการทับซอนของผลประโยชนเปนปญหาสํ าคัญ
ในการกระท ําการพิจารณาทางปกครอง  กฎหมายจึงไดพยายามที่จะปองกันมิใหเกิดปญหาขึ้นโดยมิ
ใหเจาหนาที่ของรัฐที่มีสวนไดเสียกับประเด็นที่มีการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงความครอบคลุมของ
การมสีวนไดเสียนั้นกวางมากในกรณีของญาติตามที่ปรากฎในขอที่ (3) ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงความ
สํ าคัญของความเกี่ยวดองในลักษณะญาติในสังคมไทยซึ่งอาจทํ าใหเกิดปญหาในการปฏิบัติหนาที่ที่
ไมเปนกลางของเจาหนาที่ได อยางไรก็ดี มาตรา 13 ดงักลาวมิไดกลาวถึงการมีสวนไดสวนเสียกับคู
กรณใีนเชงิธุรกิจ เชนการถือหุนหรือการมีตํ าแหนงในบริษัทเอกชนที่เปนคูกรณี หรือการมีญาติที่มี
ต ําแหนงหรือมีสวนไดเสียกับธุรกิจที่เปนคูกรณี ซ่ึงในประเด็นนี้ควรมีการออกกฎกระทรวงเพิ่มเติม

                                                       
10 เจาหนาที่ของรัฐในกฎหมายนี้ หมายถึง บุคคล คณะบุคคล นิติบุคคล ซึ่งใชอํ านาจหรือไดรับมอบใหใชอํ านาจทางปกครองของรัฐ
ในการดํ าเนินการอยางใดอยางหนึ่งตามกฎหมาย ไมวาจะจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม
11 คูกรณหีมายถึง ผูยื่นคํ าขอ ผูคัดคานคํ าขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคํ าสั่งทางปกครอง และผูซึ่งเขามาในกระบวนการ
พจิารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคํ าสั่งทางปกครอง
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เปนที่นาสังเกตวา แมการปฏิบัติราชการทางปกครองจะมีกฎหมายที่ใหแนวทางในการ
ปฏิบตัเิพือ่เปนหลักประกันของความโปรงใส ถูกตองและเปนธรรมในกระบวนการพิจารณาทางปก
ครอง  แตในกรณีของการปฏิบัติราชการในดานนโยบายของฝายบริหาร เชน การประชุมและการตัด
สินใจของคณะรัฐมนตรี กลับไมมีขอกํ าหนดใดๆ  ทํ าใหการพิจารณาทางปกครองของครม. ไม
โปรงใส และทํ าใหเกิดชองโหวที่ผูมีอํ านาจบริหารสามารถใชอํ านาจดุลยพินิจในการสรางผล
ประโยชนใหแกตนเองหรือเครือญาติและเพื่อนฝูงได

บทบัญญัติของรัฐธรรมนญูฯ พ.ศ. 2540 และกฎหมายอื่นๆ ที่มีอยูในปจจุบันไมมีขอบังคับ
ทางกฎหมายเกี่ยวกับแนวทางในการปฏิบัติของนักการเมืองที่มีปญหาการทับซอนของผลประโชน
ในการใชอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายโดยตรง  อยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 77 กํ าหนดวา

มาตรา 77 รัฐตองจัดใหมีแผนพัฒนาการเมือง จัดทํ ามาตรฐานทางคุณ
ธรรมและจริยธรรมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง12 ขาราชการ
และพนักงาน หรือลูกจางอื่นของรัฐ เพื่อปองกันการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ และเสริมสรางประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่

   ซ่ึงไดมีการออกระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรี วาดวยมาตรฐานทางคุณธรรมและ         
จริยธรรมของขาราชการการเมือง13 พ.ศ. 2543 มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 16 กุมภาพันธ 2543 ระเบียบ
ดังกลาวไดกํ าหนดคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการการเมืองไวรวมทั้งสิ้น 23 ขอ ซ่ึงมีขอ
กํ าหนดที่เกี่ยวกับปญหาของการทับซอนของผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวมสอง
ขอส้ันๆ ดังตอไปนี้

1) ตองไมใชสถานะหรือตํ าแหนงการเปนขาราชการการเมืองไปแสวงหาผล
ประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย สํ าหรับตนเองหรือผูอ่ืน ….

2) …. ตองไมนํ าขอมูลขาวสารอันเปนความลับของราชการที่ไดมาระหวาง
อยูในตํ าแหนงหนาที่ไปใชเพื่อประโยชนแกองคกร   เอกชน ที่ตนทํ างาน
ภายหลังพนตํ าแหนงหนาราชการแลว      ภายในกํ าหนดเวลา 3 ปจากวัน
ที่พนตํ าแหนง

                                                       
12ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตามมาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญฯ ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมืองอื่นๆ และผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น
13ขาราชการการเมืองตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการการเมือง ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี และรองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
เลขาธิการและรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เลขานุการและผูชวยเลขานุการรัฐมนตรี ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจํ า
สํ านักนายกรัฐมนตรี โฆษกและรองโฆษกประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรี
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ซ่ึงขอกํ าหนดดังกลาวเปนเพียงมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมซึ่งหากรัฐมนตรีไม
ปฏิบัติตามก็ไมมีบทลงโทษใดๆ จึงไมมีการนํ ามาปฏิบัติอยางเครงครัด

ในลักษณะเดียวกัน  สภาผูแทนราษฎรไดจัดทํ ามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมขึ้น
โดยตราเปนขอบังคับวาดวยประมวลจริยธรรมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและกรรมาธิการ  ขอ
บงัคับที่กํ าหนดขึ้นมามีทั้งหมด 27 ขอโดยมีสาระที่เหมือนกับมาตรฐานขาราชการเมือง แมจะมีการ
ก ําหนดมาตรฐานจรรยาบรรณเกี่ยวกับปญหาการทับซอนของผลประโยชน แตในเนื้อหาสาระมิได
มีการกํ าหนดวาหากผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองมีผลประโยชนเกี่ยวของกับประเด็นทางดาน
นโยบายแลว ควรจะดํ าเนินการอยางไร

ในสวนของขาราชการการเมืองนั้น ไดกํ าหนดใหนายกรัฐมนตรีกํ ากับดูแลการประพฤติ
ปฏิบตัขิองรัฐมนตรี และขาราชการการเมืองที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง และใหรัฐมนตรีกํ ากับดูแลการ
ประพฤติปฏิบัติของขาราชการการเมืองที่รัฐมนตรีแตงตั้ง  สํ าหรับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ได
ก ําหนดใหมีคณะกรรมการจรยิธรรมสภาผูแทนราษฎร จํ านวน 21 คนขึ้นมาดูแล โดยมีประธานสภา
ผูแทนราษฎรเปนประธาน

จากการศกึษากรณีตัวอยางในประเทศที่พัฒนาแลวพบวา ในบางประเทศมีการบัญญัติแนว
ทางในการปฏิบัติของรัฐมนตรีเปนกฎหมาย เชนในประเทศคานาดามีกฎหมายวาดวยผลประโยชน
ที่ทับซอนของสมาชิกสภา (Conflict – of – Interest Act)  ซ่ึงมกีารจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมา       
เพื่อพิจารณากรณีปญหาการทับซอนของผลประโยชน  ทั้งนี้สมาชิกสภาผูใดละเมิดบทบัญญัติ      
ดังกลาวจะไดรับการลงโทษในกรณีที่ไมแจงผลประโยชนที่ทับซอนจากการถูกตักเตือน ปรับจน
กระทั่งปลดจากการเปนสมาชิกสภา แตโดยทั่วไปขอกํ าหนดวาดวยปญหาการทับซอนของผล
ประโยชนจะบรรจุอยูในมาตรฐานจรรยาบรรณของรัฐมนตรี (Code of Ethics) เชนในมลรัฐ 
Queensland ประเทศออสเตรเลีย หรือในกรณีของประเทศ New Zealand จะเรียกวาคูมือของรัฐ
มนตรี (Cabinet Minister Handbook) เปนตน ซ่ึงเปนเพียงแนวทางในการปฏิบัติหากแตไมมีบทลง
โทษทีชั่ดเจน  (ดูรายละเอียดในภาคผนวก 13 เกีย่วกบัขอกํ าหนดวาดวยปญหาการทับซอนของผล
ประโยชนสวนรวมกับผลประโยชนสวนตัวของรัฐมนตรีและแนวทางในการแกไข)

กลาวโดยสรุปคือ มาตราการดานจริยธรรมวาดวยการปองกันปญหาการทับซอนของผล
ประโยชนของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองยังเปนในลักษณะของการกํ ากับดูแลตนเอง (self 
regulation) ซ่ึงทํ าใหการใชอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและในการออกกฎเกณฑตางๆ ที่ไมผิด
กฎหมายในการตักตวงผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัวขาดการควบคุมดูแล โดยเฉพาะในประเทศที่
ยงัขาดกลไกทางสังคมอื่นๆ ที่สามารถเขามาชวยทดแทนได  ไมวาจะเปนองคกรเอกชน ส่ือ หรือ
ภาควชิาการก็ดี  อยางไรก็ดี  การใชอํ านาจบริหารโดยฝายปกครองนั้นมีขั้นตอนและวิธีการในการ
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ปฏิบัติที่ชัดเจนกวา และการละเมิดหรือละเลยที่จะปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาวยังถือวาเปนการทํ า
ผิดกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งผูที่ไดรับความเสียหายสามารถรองเรียนตอศาล
ปกครองได

3.4  สรุป

รัฐธรรมนูญฯ มีเจตนารมณชัดเจนที่จะปองกันมิใหผูดํ ารงตํ าแหนงระดับสูงในฝายบริหาร
ใชอํ านาจของรัฐในการแสวงหาผลประโยชนใหแกธุรกิจสวนตัว  โดยกํ าหนดกรอบมาตรการและ
วธีิการตางๆ ในการตรวจสอบรวมถึง การเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับทรัพยสินและหนี้สินของรัฐมนตรี 
ภริยาและบตุรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะ  และ การหามมิใหรัฐมนตรีมีหุนสวนเกินรอยละ 5 หรือดํ ารง
ต ําแหนงใดๆ ในบริษัทเอกชน อยางไรก็ตาม กฎหมายและกฎระเบียบที่ไดบัญญัติขึ้นมาเพื่อเปนกล
ไกในการตรวจสอบอํ านาจของรัฐนั้นยังมีชองโหวและยังไมครบถวนสมบูรณดังตอไปนี้

• พ.ร.บ. การจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 ยังเปดชองใหรัฐมนตรีโอน
หุนใหบุคลใกลชิดเพื่อที่จะคงรักษาอํ านาจบริหารจัดการผลประโยชนทางธุรกิจสวน
ตวัอยูซ่ึงอาจทํ าใหเกิดปญหาการทับซอนของผลประโยชนในการปฏิบัติหนาที่

• ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายหรือกฏเกณฑวาดวยการทับซอนของผลประโยชน 
(conflict of interest act) สํ าหรับรัฐมนตรี  ซ่ึงจะกํ าหนดใหรัฐมนตรีตองแจงปญหาการ
ทับซอนผลประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ใหที่ประชุมทราบ เชน ในกรณีที่มีการ
พจิารณานโยบายในการสงเสริมอุตสาหกรรมใน ครม. ซ่ึงผลการตัดสินใจที่จะใหหรือ
ไมใหความชวยเหลือแกอุตสาหกรรมในประเทศจะมีผลกระทบโดยตรงตอธุรกิจที่
ญาตขิองรัฐมนตรีเปนเจาของ เปนตน   ทั้งนี้ จะตองมีหลักเกณฑในการประเมินความ
รายแรงของปญหา มีการกํ าหนดบุคคลหรือกลุมบุคคลที่สามารถชี้ขาดวารัฐมนตรีดัง
กลาวควรที่จะถอนตัวออกจากกระบวนการพิจารณาโดยเด็ดขาดหรือควรที่จะปฏิบัติ
หนาที่ตอไปอยางเปนกลาง และ ทางเลือกและขั้นตอนในการดํ าเนินการเพื่อแกไข
ปญหามีอยางไรบาง

• กฎเกณฑวาดวยการเปดเผยขอมูลของรัฐมนตรีนั้น จะจํ ากัดเฉพาะในสวนของทรัพย
สินและหนี้สิน  โดยไมรวมถึง การเดินทางไปตางประเทศที่มิไดใชเงินของตนเอง หรือ 
การรบัของกํ านัลจากบุคคลอื่นดวย ซ่ึงขอมูลดังกลาวจะมีผลประโยชนในการสืบสวน
วามีการใชตํ าแหนงหนาที่ราชการในการเรียกรองหรือแสวงหาผลประโยชนสํ าหรับ
ธุรกิจของตนเองหรือไม
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นอกจากจดุออนของกลไกการตรวจสอบแลว  สภาพแวดลอมโดยทั่วไปหลายประการเอื้อ
อํ านวยใหรัฐมนตรีสามารถใชอํ านาจทางบริหารแสวงหาผลประโยชนสวนตัวได เชน

• ระบบการจัดสรรงบประมาณที่ไมไดใหความสํ าคัญกับผลลัพธ (output) และ ผล
กระทบ (outcome) ของการใชงบประมาณ  และขาดการติดตามเพื่อประเมินผลโครง
การในอดีต  ทํ าใหรัฐสามารถทุมเงินเพื่อ “การสงเสริมหรืออุดหนุน” ธุรกิจเอกชน (ซ่ึง
รวมถึงบริษัทที่รัฐมนตรีมีสวนไดเสียดวย) ไดโดยไมตองรับผิดชอบ

• การขาดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวาดวยการออก “กฎ” ทํ าใหการออกกฎเกณฑ
ทางปกครองขาดความโปรงใสและขาดหลักประกันของความเปนธรรมซึ่งเปนชอง
ทางใหฝายบริหาร (รัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี) ใชอํ านาจในการออกกฎเกณฑแหง
กฎหมาย เชน  กฎกระทรวง และประกาศกระทรวง  ตลอดจนประกาศของคณะ
กรรมการที่จัดตั้งตามกฎหมายแมบท เชน คณะกรรมการแขงขันทางการคา คณะ
กรรมการกํ ากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ในการเอื้ออํ านวยผลประโยชนใหแก
ธุรกิจของตนเองได

• องคกรกํ ากับดูแลธุรกิจเอกชน เชน คณะกรรมการกํ ากับหลักทรัพยและตลาดหลัก
ทรัพย คณะกรรมการแขงขันทางการคา หรือ ธนาคารแหงประเทศไทย ยังไมเปน
อิสระจากฝายบริหารซึ่งอาจทํ าใหงานกํ ากับดูแลถูกแรงกดดันจากการเมืองแทรกแซง  
เปนผลใหมีการผอนปรนหรือละเวนการบังคับใหธุรกิจที่มีสายสัมพันธกับรัฐมนตรี
ปฏิบตัิตามกฎ ระเบียบที่กํ าหนดไว

• การสรรหากรรมการและผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจยังไมมีความโปรงใสเทาที่ควร
และขึ้นอยูโดยตรงกับฝายบริหารซึ่งไดแก รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีโดยสวนมาก  
ท ําใหการดํ าเนินงานของรัฐวิสาหกิจมีความเสี่ยงตอการแทรกแซงทางการเมือง  โดย
รัฐมนตรีอาจใชรัฐวิสาหกิจเปนชองทางในการเอื้อผลประโยชนใหแกธุรกิจที่ตนมีสวน
ไดเสียโดยผานการจัดซื้อจัดจางของรัฐวิสาหกิจซึ่งมีวงเงินสูงกวางบประมาณของ
ประเทศในแตละป



บทที่ 4
การศกึษาความสัมพันธระหวางผลการดํ าเนินงานทางธุรกิจกับ

สายสัมพันธทางการเมือง

การศึกษาเชิงประจักษในบทนี้มีวัตถุประสงคที่จะวิเคราะหวาบริษัทที่มีสายสัมพันธทาง
การเมืองมีอัตราคาตอบแทนในการถือหุนที่สูงกวาบริษัทโดยทั่วไปหรือไม โดยมีขอสมมติฐานวา 
เนื่องจากการเมืองไทยยังคงเปนระบบอุปถัมภ บริษัทที่มีสายสัมพันธกับรัฐบาลไมวาจะเปนในรูป
แบบของการที่บริษัทบริจาคเงินใหพรรครัฐบาล การที่ผูถือหุนใหญหรือญาติพี่นองเขาไปเปน      
รัฐมนตรหีรือที่ปรึกษาของคณะรัฐมนตรีก็ดี จะมีโอกาสที่จะทํ ากํ าไรไดมากกวาบริษัททั่วไป

การศกึษาจะอาศัยการวิเคราะหโดยใชสมการถดถอย (regression) โดยอิงโมเดลที่ใชในงาน
ของ Johnson และ Mitten (2001) ซ่ึงศกึษาการเปลี่ยนแปลงของอัตราคาตอบแทนจากการถือหุนใน
บริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยที่มีความเกี่ยวโยงกับนายกรัฐมนตรีมหาเธียรและอดีตรอง
นายกรัฐมนตรีนายอันวารเมื่อนายอันวารถูกปลดออกจากตํ าแหนงและมาเลเซียประกาศใชนโยบาย
การจํ ากัดการเคลื่อนยายของเงินทุนในเดือนกันยายน 2541 ผลการศึกษาดังกลาวชี้ใหเห็นวาเมื่อ
ชะตากรรมของนายอันวารในพรรคอัมโนเปลี่ยนแปลงไป บริษัทที่เกี่ยวของกับนายอันวารก็ตอง
ประสบชะตากรรมเชนเดียวกัน ยกเวนบางบริษัทที่ไดเปลี่ยนไปใหความจงรักภักดีกับนายกมหา
เธียรแทน

การศึกษาในกรณีของประเทศไทยจะวิเคราะหเฉพาะในกรณีของการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมืองครั้งสํ าคัญเมื่อพรรคไทยรักไทยไดรับการเลือกตั้งเขามาเปนรัฐบาลตั้งแตเดือนมกราคม 2544  
แทนที่รัฐบาลชุดกอนซึ่งมีพรรคประชาธิปตยที่ไดรับเลือกตั้งเปนแกนนํ าจัดตั้งรัฐบาลตั้งแตปลายป 
2540 การเปลีย่นรัฐบาลทํ าใหกลุมธุรกิจที่มีความเกี่ยวพันกับพรรคไทยรักไทยกลายเปนที่จับตามอง
ของสาธารณชนวาจะไดรับการเลือกปฏิบัติหรือไม โดยเฉพาะธุรกิจโทรคมนาคมที่หัวหนาพรรค 
รัฐบาลมีผลประโยชนเกี่ยวของอยางมาก

สมการถดถอยที่จะใชในการศึกษาความสัมพันธระหวางธุรกิจกับการเมืองจะมีตัวแปรตาม 
(dependent variable) คอือัตราคาตอบแทนจากการถือหุนในบริษัท (R) โดยตัวอยางที่ใชในสมการ
จะรวมถงึบรษิทัที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยทั้งหมด  อัตราคาตอบแทนดังกลาวจะคํ านวณจาก
อัตราก ําไรจากการเปลี่ยนแปลงของราคาหุนและจากเงินปนผล  สํ าหรับตัวแปรอิสระ (explanatory 
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หรือ independent variables) ซ่ึงนอกจากตัวแปรความสัมพันธกับพรรคการเมือง (PC) และตัวแปร
อ่ืนทีม่ผีลกระทบตอการเคลื่อนไหวของราคาหุนในตลาดไดแก ขนาดของบริษัท (S) หนี้สินของ
บริษัท (D) ราคาหุนที่มีการคาขายในตลาดเมื่อเทียบกับมูลคาตามบัญชี (book value) และตัวแปร
สัมปทาน (CON) เนื่องจากคณะวิจัยยังมีขอสมมติฐาน (hypothesis) วาธุรกิจที่มีลักษณะเปน
สัมปทานมีโอกาสที่จะไดรับผลประโยชนจากการมีสายสัมพันธทางการเมืองมากกวาธุรกิจที่มีการ
แขงขันในตลาดอยางเสรีเนื่องจากธุรกิจสัมปทานตองอยูภายใตขอกํ าหนด และกฎระเบียบของรัฐ  
การเปลีย่นแปลงกฎระเบียบดังกลาวสามารถเอื้อผลประโยชนใหแกธุรกิจไดงาย

ในสวนของขอมูลที่นํ ามาใชคํ านวณในสมการถดถอยนั้น คณะผูวิจัยไดทํ าการทดสอบโดย
ใชขอมูลตั้งแตป พ.ศ. 2543 – พ.ศ. 2544 โดยตั้งขอมูลเปนแบบ Pool Data และกํ าหนดตัวแปร     
คุณภาพ YEARDUM เพิม่ขึน้เพื่อแสดงคาตัวแปรปเชิงคุณภาพ

โดยสรุปแลวสมการและตัวแปรที่จะศึกษามีดังตอไปนี้

Rxt  =c + β1PCT +β2PCD + β3YEARDUM+  β4S xt   +     β5D xt     +   β6BM xt  + β7CON +  εt

โดยที่ c    =  คาคงที่

ตัวแปรตาม  : Rxt = อัตราคาตอบแทนในการถือหุนในบริษัท x ในเดือน t

              โดยรวมถึงเงินปนผลดวย

ตัวแปรอิสระ  :  PCT      = ตวัแปรความสัมพันธกับพรรคไทยรักไทยที่เปนรัฐบาล

              มีคาเปน 1 สํ าหรับบริษัทที่มี กรรมการหรือผูบริหารอยู

             ใน ครม. หรือเปนที่ปรึกษาของครม. หรือมีการบริจาค

             เงนิสนับสนุนใหพรรคไทยรักไทย

PCD = ตวัแปรความสัมพันธกับพรรคประชาธิปตยที่เปน

รัฐบาล มีคาเปน  1 สํ าหรับบริษัทที่มี กรรมการหรือผู

บริหารอยูใน ครม. หรือเปนที่ปรึกษาของครม. หรือมี

การบริจาคเงินสนับสนุนใหพรรคประชาธิปตย
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YEARDUM = ตวัแปรปฐานขอมูลที่ใชในการทดสอบ โดยกํ าหนดให

ตวัแปรปมีคาเปน 0 เมื่อเปนขอมูลป 2543 และมีคาเปน

1 เมื่อเปนขอมูลป 2544

S xt   =   ขนาดของบริษัท x ในเดือน t โดยใชมูลคาของสินทรัพย

D x =   อัตราสวนหนี้สินตอสวนผูถือหุนของบริษัท x ในเดือน t

BM xt         =  อัตราสวนของมูลคาตามบัญชี (book value) ตอราคาหุน
ในตลาดของบริษัท x ในเดือน t

            CON  = ตวัแปรสัมปทาน มีคาเปน 1 สํ าหรับบริษัทที่มีกิจการที่มี

ลักษณะเปนสัมปทาน และ 0 ถาไมลักษณะดังกลาว

การวเิคราะหจะใชขอมูล 2 ชุด คือชวงกอนและหลังการเปลี่ยนรัฐบาลในเดือนมกราคม 
2544 จากชดุที่มีพรรคประชาธิปตยเปนแกนนํ า (ขอมูลชุดป 2543) มาเปนชุดที่มีพรรคไทยรักไทย
เปนแกนนํ า (ขอมูลชุดป 2544) โดยคณะผูวิจัยไดตัดขอมูลชุดกอนป 2543 ออก เนื่องจากขอมูลใน
ชวงเวลาดังกลาวมีความผันผวนสูงอันสืบเนื่องมาจากวิกฤติเศาฐกิจในป พ.ศ. 2540

ผลของการศึกษาวิเคราะหโดยอิงสมการถดถอยดังกลาว  จะชี้ใหเห็นวาการเปลี่ยนแปลง
ของรัฐบาลมีผลทํ าใหคาตอบแทนในการถือหุนของบริษัทที่มีความสัมพันธกับรัฐบาลหรือไมและ
มากนอยเทาใดจากคาสัมประสิทธ (β) ของตัวแปร PCT และ PCD

คณะผูวจิยัจะนํ าเสนอผลการศึกษาเชิงประจักษดังกลาวออกเปน 2 สวน  สวนแรกจะเปน
การทดสอบโมเดลที่นํ ามาใชวามีความเหมาะสมหรือไม  โดยการทดสอบวาตัวแปรอิสระตางๆ ใน
โมเดลมีความสัมพันธกับตัวแปรตาม (R) อยางมีนัยสํ าคัญ (significant) หรือไม สวนที่สอง จะเปน
การวิเคราะหคาสัมประสิทธิที่ไดจากการคํ านวณมาแปรผลเพื่ออธิบายสนับสนุนผลการวิจัยเร่ือง
การเอือ้ผลประโยชนตามที่ไดวิเคราะหมาในบทอื่นๆ กอนหนานี้

4.1 การทดสอบโมเดล

ในสวนแรกจะผูวิจัยตองการทดสอบวาตัวแปรอิสระตางๆ อันไดแก 1)ความสัมพันธทาง
การเมืองกับพรรคไทยรักไทย (PCT) 2)ความสัมพันธกับพรรคประชาธิปตย (PCD) 3)ตวัแปรเชิง
คุณภาพป (YEARDUM) 4)ขนาดของบริษัท (S) 5) อัตราสวนหนี้สินตอสวนผูถือหุนของบริษัท (D) 
6) อัตราสวนของมูลคาตามบัญชี ตอราคาหุนในตลาดของบริษัท (BM) และตัวแปรสัมปทาน 
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(CON) กบัตวัแปรตาม คือ อัตราคาตอบแทนในการถือหุนในบริษัทหนึ่งโดยรวมถึงเงินปนผลดวย 
(R) มคีวามสัมพันธกันหรือไม

ตารางที่ 4.1 ผลการศึกษาโมเดล
Rxt  =  c + β1PCT +β2PCD + β3Inj +  β4YEARDUM +  β5S xt  + β6D xt + β7BM xt  + β8CON + εt

Ordinary    least squares regression
Model size: Observations     =   778 Parameters  = 20 Degree of Freedom   =      758
Residuals:   Sum of squares =   45832685.25    Standard Deviation   =      245.89690
Fit test:        R-squared     =  .651602 Adjusted R-squared  =      .64287
Model test: F[ 19,    758]      =   74.61    Prob value       =      .00000
Diagnostic: Log-L     =  -5376.6252 Restricted(b=0) Log-L =   -5786.7904
LogAmemiyaPrCrt.     =   11.035 Akaike Info. Crt.         =     13.873
Autocorrel: Durbin-Watson Statistic =   1.81143 Rho                              =       .09429
Results Corrected for heteroskedasticity                              |
Breusch - Pagan chi-squared = 239.2950 with  19 degrees of freedom

Variable            Coefficient                  Standard Error t-stat         confidential level
Constant -115.1032004                      53.481401       -2.152   .0314
PCT43     105.0099837                       52.653893        1.994   .0461
PCD43     29.60238844                       24.603804        1.203   .2289
PCT44    -8.620265768                     43.883839        -.196   .8443
PCD44     101.9032675                      48.227090        2.113   .0346
BANKING  -180.1744359                     61.230861       -2.943   .0033
AGRIBUSI  41.78250762                      57.064157         .732   .4640
CHEMICAL  52.69521391                      61.338573         .859   .3903
COM_SERV 99.90384724                      58.494250        1.708   .0877
PROPERTY 2.440600614                      56.173001         .043   .9653
EXPORT_G 29.19681388                      57.076861         .512   .6090
DOMESTIC 50.68509992                      54.047853         .938   .3484
FOODS     55.65759912                      58.119107         .958   .3382
INSURANC -21.90787867                     76.459781        -.287   .7745
VEHICLES  87.56114307                      73.577058        1.190   .2340
YEARDUM  63.24786399                     19.393287        3.261   .0011
S         .4751704378E-05              .14007140E-03     .034   .9729
D         .2828255098E-01              .13575563E-01    2.083   .0372
BM        .6672086798                      .38551845E-01   17.307   .0000
DUMCON1  -20.26906810                    39.982749        -.507  .6122
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ในการทดสอบโมเดล คณะผูวิจัยไดกํ าหนดตัวแปรเชิงคุณภาพกรณีความสัมพันธกับพรรค
การเมืองทั้งสอง ในชวงเวลาป 2543 และ 2544 เพื่อศึกษาผลความเปลี่ยนแปลงของผลตอบแทนการ
ถือหุนวา การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลจากพรรคประชาธิปตยเปนพรรคไทยรักไทยนั้น มีผลอยางไรกับ
บริษทัที่ใหการสนับสนุนพรรคการเมืองแตละแหง

ผลการศึกษาชี้ใหเห็นวา  ตัวแปร PCD 43 PCT44 ตวัแปร CON ตวัแปรขนาดของบริษัท 
และตัวแปรกลุมธุรกิจบางตัวไมมีความสัมพันธที่เปนนัยสํ าคัญตอตัวแปรตาม คณะวิจัยไดตั้งขอ
สังเกตวา ผลลัพธดังกลาวอาจสืบเนื่องมาตัวแปรดังกลาวเปนตัวแปรเชิงคุณภาพ (Dummy) โดย
เฉพาะตวัแปรพรรคการเมืองและตัวแปรสัมปทานซึ่งมีทิศทางไปในทางเดียวกัน กลาวคือ ธุรกิจที่
ไดรับสัมปทานมักจะมีความสัมพันธกับพรรคการเมืองอยูแลว ท ําใหเกิดปญหา multi-collinearity
(อางถึง correlation) จงึจ ําเปนตองตัดตัวแปรสัมปทานออก สวนในกรณีตัวแปรกลุมธุรกิจจะนํ ามา
พจิารณาอีกครั้งในชวงตอไป

จะเหน็ไดวาตัวแปรที่ผูวิจัยตองการทํ าการศึกษา พบวามีตัวแปรขนาดของบริษัทซึ่งเปนตัว
แปรเชิงปริมาณเพียงตัวเดียวที่ไมมีนัยสํ าคัญกับการเปลี่ยนแปลงของอัตราผลตอบแทนการถือหุน 
คณะผูวิจัยจึงตั้งสมมตฐานวาผลที่ไดจากการนํ าตัวแปรตางๆมาคํ านวณไดผลที่ไมดีนักเนื่องจาก 
การมีจํ านวนตัวแปรเชิงคุณภาพเปนจํ านวนมาก ผูวิจัยจึงจํ าเปนที่จะตองตัดตัวแปรเชิงคุณภาพบาง
ตวัออกไปเพื่อใหไดผลที่สามารถอธิบายความสัมพันธตางๆได

ตารางที่ 4.2  ผลการศึกษาโมเดล

     Rxt  =  c + β1PCT +β2PCD +  β3YEARDUM+  β4S xt   +     β5D xt     +   β6BM xt  +  εt

Ordinary    least squares regression
Model size: Observations     =    778  Parameters   = 7  Degress of Freedom    =   771
Residuals:   Sum of squares  =   50743939.00      Std.Dev.         =   256.54579
Fit test:       R-squared      =  .614269         Adjusted R-squared     =  .61127
Model test: F[  6,771]      =   204.63                       Prob value                    =  .00000
Diagnostic: Log-L                 =  -5416.2233                         Restricted(b=0) Log-L =   -5786.7904
LogAmemiyaPrCrt.               =   11.104                              Akaike Info. Crt.          =     13.941
Autocorrel: Durbin-Watson Statistic = 1.78470   Rho                               =    .10765
Results Corrected for heteroskedasticity                              |
Breusch - Pagan chi-squared =   221.7539 with   6 degrees of freedom |
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ตารางที่ 4. 2  ผลการศึกษาโมเดล (ตอ)

Variable            Coefficient                  Standard Error t-stat         confidential level
 Constant            -100.7039058                      11.511993                          -8.748   .0000
 PCT       81.01044192                      37.838831                           2.141   .0323
 PCD       61.85106691                      24.221753                           2.554   .0107
 YEARDUM   64.32898061                      18.421461                           3.492   .0005
 S                        -.3406237636E-03              .16595730E-03                  -2.052   .0401
 D        .2625743579E-01              .13872969E-01                   1.893   .0584
 BM        .7422527617                      .33186429E-01                   22.366   .0000

ผลการศึกษาสมการถดถอยดังกลาวชี้ใหเห็นวา โมเดลที่ใชสามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลง
ของคาตอบแทนในการถือหุนไดรอยละ 61.12 จากคาสถิติ Adjusted R2 0.6112 ซ่ึงในการศึกษาเชิง
ประจักษโดยทั่วไปแลวถือวาเปนคาที่คอนขางสูงสํ าหรับการศึกษาที่ใชขอมูลภาพตัดขวาง (cross 
section) เปนหลัก นอกจากนี้ ตัวแปรที่นํ ามาใชทดสอบทั้งหมดก็มีความสัมพันธกับการเปลี่ยน
แปลงของผลตอบแทนการถือหุนอยางมีนัยสํ าคัญ โดยมีคาความเชื่อมั่น (confidential level) ที่
ทดสอบไดเกินกวารอยละ  95  ซ่ึงเปนระดับความเชื่อมั่นทดสอบที่นักเศรษฐศาสตรทั่วไปใชในการ
ยอมรบัหรือปฏิเสธสมมติฐานที่ตองการทดสอบ  ยกเวนในกรณีของตัวแปรสัดสวนหนี้สินตอสวน
ของผูถือหุน (D) ซ่ึงมีความเชื่อมั่นที่รอยละ 94.16 ซ่ึงตํ ่ากวาเกณฑความเชื่อมั่นในระดับดังกลาว
เพียงเล็กนอย

ในขัน้ตอไป  คณะวิจัยไดมีความพยายามที่จะปรับปรุงคา R2 โดยเพิ่มตัวแปรอุตสาหกรรม
ซ่ึงปนตัวแปรเชิงคุณภาพ (dummy) ในโมเดล โดยมีขอสมมติฐานวา การเปลี่ยนแปลงของอัตราคา
ตอบแทนจากการถือหุนในแตละบริษัทนั้นอาจเกิดจากปจจัยที่มีลักษณะเฉพาะตัวกับธุรกิจนั้นๆ

เดิมผูวิจัยกํ าหนดวาการแยกกลุมธุรกิจดังกลาวใหใชหลักเกณฑการแบงตามมาตรฐานการ
แบงกลุมอุตสาหกกรรมสากล SITC (Standard Industrial Trade Classification) แตเนื่องจากการแบงกลุม
ดังกลาวไมสอดคลองกับลักษณะของการจัดกลุมทางธุรกิจในเชิงเศรษฐกิจ ตัวอยางเชน ไมมีการ
แบงกลุมประเภทของบริการหลักๆ ออกมา คณะผูวิจัยจึงไดใชมาตรฐานการจัดกลุมโดยอิงเกณฑ
การแบงกลุมของตลาดหลักทรัพยและตั้งเปนตัวแปรเชิงคุณภาพในการทดสอบ ซ่ึงสามารถจัดกลุม
ไดใหมโดยใชลักษณะของธุรกิจและลักษณะของนักลงทุนเปนเกณฑรวม ไดดังนี้
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กลุมที่ 1 กลุมสถาบันการเงิน (BANKING)

กลุมที่ 2 กลุมธุรกิจการเกษตร (AGRIBUSI)

กลุมที่ 3 กลุมเคมีภัณฑและพลังงาน (CHEMICAL)

กลุมที่ 4 กลุมสื่อสารและการบริการ (COM_SERV)

กลุมที่ 5 กลุมธุรกิจอสังหาริมทรัพย (PROPERTY)

กลุมที่ 6 กลุมธุรกิจเพื่อการสงออก (EXPORT_G)

กลุมที่ 7 กลุมธุรกิจผลิตภัณฑที่ใชในประเทศ (DOMESTIC)

กลุมที่ 8 กลุมธุรกิจอาหารและเครื่องดื่ม (FOODS)

กลุมที่ 9  กลุมธุรกิจประกันภัย (INSURANCE)

กลุมที่10 กลุมผลิตภัณฑยานยนต (VEHICLES)

กลุมที่ 11 อ่ืนๆ (OTHERS)  - ใชเปนกรณีพื้นฐาน (norm) คอืมีคาเปนศูนย

ตารางที่ 4. 3 ผลการศึกษาสมการถดถอย

Ordinary    least squares regression
Dep. var. =REVENUE  Mean =  -197.6326479, S.D.=  411.4709594
 Model size: Observations = 778, Parameters =  17, Deg.Fr.=  761
 Residuals:  Sum of squares = 46074554.01 , Std.Dev.= 246.05843
 Fit:        R-squared = .649763, Adjusted R-squared = .64240
 Model test: F[ 16,    761] = 88.24,    Prob value  = .00000
 Diagnostic: Log-L = -5378.6726, Restricted(b=0) Log-L =   -5786.7904
  LogAmemiyaPrCrt. = 11.033, Akaike Info. Crt. = 13.871
 Autocorrel: Durbin-Watson Statistic = 1.91665,   Rho = .04167
 Results Corrected for heteroskedasticity
 Breusch - Pagan chi-squared =   233.7192, with  16 degrees of freedom
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ตารางที่ 4. 3 ผลการศึกษาสมการถดถอย (ตอ)
|Variable | Coefficient  | Standard Error | b/St.Er.| P[|Z|>z] | Mean of X|
 Constant -121.3225225      58.929932       2.059   .0395
 PCT       28.67680679      32.466624        .883   .3771  .56555270E-01
 PCD       57.72257831      24.817530        2.326   .0200  .95115681E-01
 YEARDUM   64.04433710      17.501543        3.659   .0003  .50000000
 S        -.5110496558E -05.14087714 E-03    -.036   .9711  17151.522
 D         .2835390815E -01.14059184 E-01    2.017   .0437 -207.02434
 BM        .6673885877      .39118555E-01  17.061   .0000 -172.82477
 BANKING  -173.0060161      65.916625       -2.625   .0087  .17737789
 AGRIBUSI  44.95102432      62.460196         .720   .4717  .61696658E-01
 CHEMICAL  57.24335515      65.595712         .873   .3828  .59125964E-01
 COM_SERV  94.72597798      60.049975        1.577   .1147  .84832905E-01
 PROPERTY  9.917986738      61.296124         .162   .8715  .13367609
 EXPORT_G  36.11173701      62.177569         .581   .5614  .13624679
 DOMESTIC  57.02570580      59.727687         .955   .3397  .17737789
 FOODS     62.50095070      63.279939         .988   .3233  .64267352E-01
 INSURANC -13.37174541      80.048556        -.167   .8673  .53984576E-01
 VEHICLES  95.20589529      77.604165        1.227   .2199  .28277635E-01
Ordinary    least squares regression    
Model size: Observations = 778 Parameters 17 Degree of Freedom =    761
Residuals:  Sum of squares = 46088104.55     Std.Dev . =      246.09461
Fit test:        R-squared =  .649660    Adjusted R-squared  =     .64229
Model test: F[ 16,    761] = 88.20       Prob value =      .00000
Diagnostic: Log-L =  -5378.7870    Restricted(b=0) Log-L  =   -5786.7904
LogAmemiyaPrCrt. =   11.033    Akaike Info. Crt .=     13.871
Autocorrel: Durbin-Watson Statistic =   1.80694   Rho =      .09653
Results Corrected for heteroskedasticity
Breusch - Pagan chi-squared =   234.6505, with  16 degrees of freedom
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|Variable                Coefficient            Standard Error   t-stat   confidential level
 Constant -120.5741318            58.901960       -2.047   .0407
 BANKING -173.1247622           65.932357       -2.626   .0086
 AGRIBUSI 44.38174093           62.469862         .710   .4774
 CHEMICAL 56.65947536           65.604557         .864   .3878
 COM_SERV         92.95539672           60.129140        1.546   .1221
 PROPERTY          9.597502256           61.303376         .157   .8756
 EXPORT_G          35.19281785           62.182442         .566   .5714
 DOMESTIC          56.47484443           59.771936         .945   .3447
 FOODS                 62.54616914           63.299592         .988   .3231
 INSURANC         -12.42353706          80.116767        -.155   .8768
 VEHICLES           94.12552914          77.638079        1.212   .2254
 BM                       .6674720142           .39080415E-01   17.079  .0000
 S         -.5145030392E-05  .14093586E-03    -.037   .9709
 D                         .2838435555E-01   .14032066E-01    2.023   .0431
 PCD                     53.43271225           24.618599        2.170   .0300
 PCT                      35.37279081           33.858749        1.045   .2962
 YEARDUM         63.52224865           17.414161        3.648   .0003

จากผลการทดสอบพบวามีเพียงกลุมสถาบันการเงินเพียงกลุมเดียวที่มีความสัมพันธกับ
อัตราคาตอบแทนในการถือหุนของบริษัทในกลุมดังกลาวอยางมีนัยสํ าคัญ โดยการเปลี่ยนแปลง
ของอัตราคาตอบแทนในการถือหุนในกลุมไฟแนนซจะติดลบมากกวาในธุรกิจอื่นๆ  ผลลัพธดัง
กลาวสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของธุรกิจการเงินที่ไดรับผลกระทบอยางรุนแรงจากวิกฤติ
เศรษฐกจิในป 2540 และยังไมสามารถฟนตัวไดจากปญหาหนี้เสียที่ยังไมหมดสิ้นไป

แมตัวแปรธุรกิจการเงินจะมีความสัมพันธในเชิงสถิติอยางมีนัยสํ าคัญตออัตราคาคาตอบ
แทนของการถือหุนบริษัทในธุรกิจการเงินก็ดี  แตตัวแปรดังกลาวมีความสัมพันธกับตัวแปรขนาด
ของบริษัท (S) อีกดวย โดยพิจารณาไดจากคา correlation ระหวางตัวแปรทั้งสอง      ผลลัพธดัง
กลาวสอดคลองกับสภาพความเปนจริงจากการที่ธนาคารพาณิชยมีสินทรัพยที่จดทะเบียนสูง ซ่ึง
หากพิจารณาจากมูลคาทรัพยสินของบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแลว พบวาบริษัทที่มี
ทรัพยสินสูงสุด 10 อันดับแรกมีกลุมธุรกิจประเภทธนาคารพาณิชยรวมอยูดวยถึง 7 บริษัท (ขอมูล
จากกรมพัฒนาธุรกิจการคา) ทํ าใหโมเดลมีปญหาการมีความสัมพันธระหวางตัวแปรอิสระดวยกัน
เอง หรือกลาวไดวาขาดความเปนอิสระตอกันระหวางตัวแปรปจจัยตางๆ ซ่ึงทางเศรษฐศาสตรเรียก
วาเปนการเกิดปญหาแบบ “Multicollinearity” (ดผูลการทดสอบเพิ่มเติมจากตารางภาคผนวกที่ 14) 
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อันมีผลทํ าใหผลการวิจัยมีความคลาดเคลื่อนเนื่องจากตัวแปรอิสระบางตัวไดรับอิทธิพลจากตัวแปร
อิสระอ่ืนๆนํ าการแสดงผลความสัมพันธตอตัวแปรอัตราคาตอบแทนการถือหุน  ดังนั้นผูวิจัยจึง
เลือกทีจ่ะตัดตัวแปรเชิงคุณภาพกลุมธุรกิจออกจากโมเดล

โดยสรุปแลว จากการศึกษาและทดสอบโมเดลสมการถดถอย (Regression) ตางๆ เพื่อหา
ความสัมพันธระหวางธุรกิจกับการเมือง คณะผูวิจัยไดเลือกผลการศึกษาที่เหมาะสมที่สุดในการนํ า
มาใชอธิบายความสัมพันธของตัวแปรตางๆไดดังนี้

Rxi   = -100.70 +  81.01PCT + 61.85PCD + 64.32YEARDUM - 0.34S xi   +   0.26D xi     +   0.74BM xi  +  εt

สวนตอไปจะเปนการวิเคราะหและอธิบายคาสัมประสิทธิของตัวแปรตามแตละตัววามี
ความหมายอยางไร

4.2  การวิเคราะหความสัมพันธระหวางสายสัมพันธทางการเมืองกับผลตอบแทนทางธุรกิจ

ตวัแปรพรรคไทยรักไทย (PCT)

คาสัมประสิทธิของตัวแปรความสัมพันธกับพรรคไทยรักไทยที่เปนรัฐบาลมีเครื่องหมาย
เปนบวก แปลวา ความสัมพันธระหวางตัวแปร 2 ตัวนี้เปนไปในทิศทางเดียวกัน กลาวคือ บริษัทที่มี
ความสัมพันธกับพรรคไทยรักไทย ไมวาจะเปนบริษัทที่มีกรรมการหรือผูบริหารอยูในครม. หรือ
เปนที่ปรึกษาของครม. หรือมีการบริจาคเงินสนับสนุนใหพรรคไทยรักไทย มีอัตราอัตราคาตอบ
แทนจากการถือหุนที่สูงกวาบริษัทอื่นๆ ทั่วไปเมื่อพรรคไทยรักไทยไดเปนรัฐบาล เปนสัดสวนรอย
ละ 81.01 กลาวคอื หากอัตราคาตอบแทนจากการถือหุนในบริษัททั่วไปในป พ.ศ. 2544 เปนรอยละ 
10 อัตราคาตอบแทนสํ าหรับบริษัทที่มีสายสัมพันธกับพรรคไทยรักไทยจะเปนรอยละ 18.101

ตัวแปรพรรคประชาธิปตย (PCD)

การทดสอบคาสัมประสิทธิของตัวแปรความสัมพันธกับพรรคประชาธิปตยที่เปนรัฐบาลก็
มีรูปแบบที่คลายกันกับการทดสอบความสัมพันธทางการเมืองกับพรรคไทยรักไทย ซ่ึงไดเครื่อง
หมายคาสมัประสทิธเิปนบวก แปลวา ความสัมพันธระหวางตัวแปร 2 ตัวนี้เปนไปในทิศทางเดียว
กนั กลาวคือ บริษัทที่มีความสัมพันธกับพรรคประชาธิปตย ไมวาจะเปนบริษัทที่มีกรรมการหรือผู
บริหารอยูในครม. หรือเปนที่ปรึกษาของครม. หรือมีการบริจาคเงินสนับสนุนใหพรรคประชาธิ
ปตย มีผลทํ าใหอัตราอัตราคาตอบแทนการถือหุนในบริษัทนั้นๆ สูงกวาบริษัททั่วไป  เปนสัดสวน
รอยละ 61.85  กลาวคอื หากอัตราคาตอบแทนจากการถือหุนในบริษัททั่วไปในป พ.ศ. 2544 เปน
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รอยละ 10 อัตราคาตอบแทนสํ าหรับบริษัทที่มีสายสัมพันธกับพรรคไทยรักไทยจะเปนรอยละ 
16.185 ซ่ึงตํ ่ากวาในกรณีของพรรคไทยรักไทยรอยละ 19

อยางไรก็ดี ในกรณีของการมีสายสัมพันธทางการเมืองนี้ บางบริษัทอาจมีสายสัมพันธกับ
พรรคการเมืองทั้งสองพรรค ซ่ึงก็หมายความวาไมวาพรรคใดพรรคหนึ่งในสองพรรคนี้ไดเปนรัฐ
บาล บริษัทดังกลาวก็จะไดรับผลตอบแทนทั้งสองชวง ในอัตราที่แตกตางกัน โดยขึ้นอยูที่วาเปน
สมยัที่พรรคใดกํ าลังดํ ารงตํ าแหนง

ตวัแปรป 2544 (YEARDUM)

คาสัมประสิทธิของตัวแปรเชิงคุณภาพปมีเครื่องหมายเปนบวก แปลวาอัตราอัตราคาตอบ
แทนการถอืหุนในบริษัทใดบริษัทหนึ่งในป 2544 ในสมัยพรรคไทยรักไทยเปนรัฐบาลสูงกวาอัตรา
คาตอบแทนการถือหุนในบริษัทเดียวกันในป 2543 ที่มีพรรคประชาธิปตยเปนรัฐบาลอยู รอยละ
64.32  เนือ่งจากป พ.ศ. 2544 เปนชวงที่เศรษฐกิจของประเทศอยูในชวงกํ าลังฟนตัว และเปนชวงที่
ตลาดหลกัทรัพยกํ าลังปรับตัวในทิศทางเพิ่มขึ้น ซ่ึงตรงกับคาสถิติที่ไดรับจากการวิจัยโดยใชตัวแปร
ปเปนตัววัด

ตวัแปรขนาดของบริษัท (S)

คาสมัประสิทธิของตัวแปรขนาดของบริษัทมีเครื่องหมายเปนลบ แปลวา บริษัทยิ่งใหญคา
ตอบแทนจากการถือหุนยิ่งตํ่ า โดยมีคาสมัประสิทธตัวแปรอยูที่ –0.34 กลาวคือ บริษัทที่มีสินทรัพย 
100 ลานบาทจะมีอัตราคาตอบแทนตํ่ าลงรอยละ 34 ผลการศึกษาสมการถดถอยดังกลาวไดรับผล
กระทบจากตัวอยางของบริษัทที่เปนธนาคารพาณิชยซ่ึงมีขนาดของสินทรัพยสูงและมีอัตราคาตอบ
แทนที่ติดลบมากที่สุด  

ตวัแปรอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยของบริษัทหนึ่ง (D)

คาสัมประสิทธิของตัวแปรอัตราสวนหนี้สินตอทรัพยสินมีเครื่องหมายเปนบวก แปลวา 
บริษัทที่มีอัตราสวนหนี้สินตอทรัพยสินหนี้สินสูงมีอัตราอัตราคาตอบแทนการถือหุน  ซ่ึงสะทอน
ถึงตนทุนในการระดมทุนในตลาด โดยทัว่ไปธรุกิจจะนิยมที่จะกูเงินมาใชในการลงทุนมากกวาการ
เพิม่ทนุ เนือ่งจากวาสัดสวนของผูถือหุนเดิมจะไมเปลี่ยนแปลงและดอกเบี้ยที่จะตองจายสํ าหรับเงิน
กูนัน้ยงัสามารถนํ ามาเปนคาใชจายหักออกจากรายได อันจะทํ าใหอัตราการจายภาษีลดลงดวย สงผล
ใหมีกํ าไรมากขึ้น ราคาหุนและการจายเงินปนผลในอัตราที่สูงขึ้นดวย นอกจากนี้แลว แนวโนม
อัตราดอกเบี้ยที่ลดลงอยางตอเนื่องตั้งแตป พ.ศ. 2540 โดยธนาคารพาณิชยไดปรับลดอัตราดอกเบี้ย
เงินเงินกู MLR/Prime จากรอยละ 15.25 ในป พ.ศ. 2540 มาอยูที่ระดับ รอยละ 7.5 ในป 2543 เปน
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ผลใหตนทุนเงินกูถูกลง  และบริษัทที่มีหนี้สูงสามารถปรับโครงสรางหนี้เพื่อที่จะลดภาระคาใชจาย
ในการกอหนีอี้กดวย  ดวยเหตุผลดังกลาว บริษัทที่มีหนี้สูงจึงมีความไดเปรียบกับบริษัทที่ระดมทุน
โดยการออกหุน ซ่ึงตองประสบกับภาวะตลาดหุนซบเซา

ตวัแปรอตัราสวนของมูลคาตามบัญชีตอราคาหุนในตลาดของบริษัทหนึ่ง (BM)

คาสัมประสิทธิของตัวแปรอัตราสวนของมูลคาตามบัญชีตอราคาหุนในตลาดของบริษัท
หนึ่งมีคาเทากับ 0.74 และมเีครือ่งหมายเปนบวก แปลวา การเพิ่มขึ้นของอตัราสวนของมูลคาตาม
บัญชีตอราคาหุนมีผลทํ าใหอัตราคาตอบแทนการถือหุนในบริษัทนั้นๆ สูงขึ้น ซ่ึงแสดงวากํ าไรที่เกิด
ขึ้นของบริษัทซึ่งจะสงผลโดยตรงตออัตราผลตอบแทนที่คาดวาจะไดรับ โดยการเพิ่มขึ้นของอัตรา
สวนของมูลคาตามบัญชีตอราคาหุนในตลาดของบริษัทเปนจํ านวน 100 บาท จะทํ าใหผูถือหุนไดรับ
ผลตอบแทนจาการถือหุนเพิ่มขึ้น 74 บาท เปนตน

4.3 การวิเคราะหกลุมทุนที่มีสายสัมพันธทางการเมือง

บริษัทที่มีความสัมพันธกับพรรคการเมืองในการศึกษานี้ หมายถึงบริษัทที่รัฐมนตรี ที่
ปรึกษารัฐมนตรี รวมถึงภรรยาและลูกที่ยังไมบรรลุนิติภาวะเปนกรรมการหรือผูถือหุนรายใหญ 
(มากกวารอยละ 0.5)รวมถึงบริษัทที่ใหเงินบริจาคแกพรรคการเมือง โดยพิจารณาเกณฑการถือหุน
ตามรฐัธรรมนูญ ประกอบดวยผูดํ ารงตํ าแหนงเอง  ผลการศึกษาชี้ใหเห็นลักษณะของความสัมพันธ
ระหวางกลุมทุนกับพรรคการเมืองดังตอไปนี้

1. บริษัทที่มีสายสัมพันธทางการเมืองโดยสวนมากเปนบริษัทที่มีมูลคาสินทรัพยมากกวา 
1000 ลานบาท  และโดยสวนมากแลวเปนบริษัทมหาชนเกือบทั้งสิ้น

2. กลุมสื่อสารเปนกลุมที่มีสายสัมพันธทางการเมืองมากที่สุดไมวาจะในรัฐบาลใด  โดย
กลุม “ชินวัตร” จะเปนกลุมที่ใหการสนับสนุนเฉพาะพรรคไทยรักไทยตลอดมา  สวน
บริษัทโทรคมนาคมอื่นๆ จะเปลี่ยนทิศทางในการสนับสนุนตามกระแสการเมืองวา
พรรคใดอยูในอํ านาจก็จะใหเงินบริจาคแกพรรคนั้น เชน บริษัทยูไนเต็ดคอมมูนิคเชั่น 
อินดสัตรี จํ ากัด (มหาชน) (UCOM) บริษัทจัสมิน อินเตอรเนชั่นแนล จํ ากัด (มหาชน) 
บริษทั อินเตอรเน็ต ประเทศไทย จํ ากัด (มหาชน)  บริษัท ไทยเทเลโฟนแอนดคอมมิวนิ
เคชัน่ จํ ากัด (มหาชน)  บริจาคเงินใหกับพรรคประชาธิปตยในป พ.ศ. 2543 เมื่อพรรค
ประชาธิปตยเปนรัฐบาล  แตในป พ.ศ. 2544 เมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาล  บริษัทเหลานี้จะ
หนัไปใหเงินบรจิากสนับสนุนพรรคไทยรักไทยแทน

3. กลุมกอสรางเปนกลุมที่มีสายสัมพันธกับพรรคประชาธิปตย โดยบริษัทกอสรางที่ให
เงินบริจาคแกพรรคประชาธิปตยไดแก บริษัท อิตาเลียนไทย ดีเวลอปเมนต จํ ากัด 
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(มหาชน) บริษัท ช. การชาง จํ ากัด (มหาชน) บริษัท เอ็ม บี เค พรอพเพอรตี้ จํ ากัด 
(มหาชน) และบริษัท ซีโน-ไทย เอนจเินยีร่ิง จํ ากัด (มหาชน) และเมื่อมีการเปลี่ยน     
รัฐบาล กลุมบริษัทหลานี้ยังคงบริจาคใหแกพรรคประชาธิปตยตอไปซึ่งจะตางกับกลุม
ส่ือสาร

4. กลุมการเงินซึ่งรวมถึงธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุนหลักทรัพยและบริษัทประกันภัย
ลวนมีสายสัมพันธเฉพาะกับพพรรคประชาธิปตยโดยมิไดมีการเปลี่ยนแปลงทิศทางใน
การใหการสนับสนุนพรรคการเมืองแมจะมีการเปลี่ยนรัฐบาลแตอยางใด

5. กลุมบันเทิงและสันทนาการเปนกลุมที่มีสายสัมพันธกับพรรคไทยรักไทย  โดยมี
บริษัท 4 บริษทัที่เกี่ยวของไดแก บริษัท ซีวีดี เอนเตอรเทนเมนท จํ ากัด (มหาชน) 
บริษัท เทพธานีกรีฑา จํ ากัด (มหาชน) บริษัท บีอีซี เวลิด จํ ากัด (มหาชน) และบริษัท ยู
ไนเต็ด บรอดคาสติ้ง คอรปอเรชั่น จํ ากัด (มหาชน) ซ่ึงเปนกลุมบริษัทที่มีความเกี่ยว
โยงเฉพาะกับพรรคไทยรักไทยมาตลอดทั้งกอนและหลังที่พรรคไทยรักไทยเขามาเปน
รัฐบาล

โดยสรุปแลว  เราจะเห็นไดวา กลุมกอสราง ส่ือสาร การเงิน และบันเทิงเปนกลุมธุรกิจที่มี
สายสัมพนัธกับฝายการเมืองมากกวากลุมธุรกิจอื่นๆ  ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากกลุมธุรกิจเหลานี้เปนกลุม
ทีเ่กีย่วกบัสัมปทาน  ไมวาจะเปนสัมปทานดานการสื่อสาร (รวมถึงกิจการโทรคมนาคมและสื่อวิทยุ 
โทรทัศน) หรือกอสรางก็ดี

ตารางที่ 4. 4 บริษัทท่ีมีความสัมพันธกับพรรคการเมือง
พรรคประชาธิปตย พรรคไทยรักไทย

2543
ประเภทของกิจการ ชื่อบริษัท ประเภทของกิจการ ชื่อบริษัท

การแพทย บริษัท โรงพยาบาลเอกชล จํ ากัด (มหาชน) เยื่อกระดาษและกระดาษ บริษัท แอดวานซ อะโกร จํ ากัด
(มหาชน)

ขนสง บริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัด (มหาชน) พลังงาน บริษัท สยามสหบริการ จํ ากัด (มหาชน)
ของใชในครัวเรือน บริษัท ภัทรา เซรามิก จํ ากัด (มหาชน) บรรจุภัณฑ บริษัท ไทยฟลมอินดัสตร่ี จํ ากัด

(มหาชน)
ของใชในครัวเรือน บริษัท รอกเวิธ จํ ากัด (มหาชน)
เคมีภัณฑและพลาสติก บริษัท วีนิไทย จํ ากัด (มหาชน)
เคร่ืองใชไฟฟาและ
คอมพิวเตอร

บริษัท จรุงไทยไวรแอนดเคเบิ้ล จํ ากัด
(มหาชน)

เงินทุนและหลักทรัพย บริษัทหลักทรัพย เอบีเอ็น แอมโร เอเซีย จํ ากัด
(มหาชน)

เงินทุนและหลักทรัพย บริษัทเงินทุน เอกธนกิจ จํ ากัด (มหาชน)
เงินทุนและหลักทรัพย บริษัทเงินทุน ทิสโก จํ ากัด (มหาชน)
ชิ้นสวนอิเลคทรอนิคส บริษัท เซอรคิทอีเลคโทรนิคสอินดัสตรีส ยานพาหนะ และอุปกรณ บริษัท เอส.พี.ซูซูกิ จํ ากัด (มหาชน)
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พรรคประชาธิปตย พรรคไทยรักไทย
จํ ากัด (มหาชน)

ธนาคาร ธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด (มหาชน) สิ่งทอ เคร่ืองนุงหม และ
รองเทา

บริษัท รองเทาบาจาแหงประเทศไทย
จํ ากัด (มหาชน)

ธนาคาร ธนาคารกสิกรไทย จํ ากัด (มหาชน) สิ่งทอ เคร่ืองนุงหม และ
รองเทา

บริษัท ทีทีแอล อุตสาหกรรม จํ ากัด
(มหาชน)

ธุรกิจการเกษตร บริษัท เจริญโภคภัณฑอาหาร จํ ากัด (มหาชน)
ธุรกิจการเกษตร บริษัท เจริญโภคภัณฑอีสาน จํ ากัด (มหาชน)
บันเทิงและสันทนาการ บริษัท จีเอ็มเอ็ม แกรมมี่ จํ ากัด (มหาชน) บันเทิงและสันทนาการ บริษัท ซีวีดี เอ็นเตอรเทนเมนท จํ ากัด

(มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ประกันชีวิตศรีอยุธยา ซีเอ็มจี จํ ากัด

(มหาชน)
บันเทิงและสันทนาการ บริษัท เทพธานีกรีฑา จํ ากัด (มหาชน)

ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ศรีอยุธยาประกันภัย จํ ากัด (มหาชน) บันเทิงและสันทนาการ บริษัท บีอีซี เวิลด จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท บางกอกสหประกันภัย จํ ากัด (มหาชน) บันเทิงและสันทนาการ บ. ยูไนเต็ด บรอดคาสติ้ง คอรปอรเรชั่น

จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท เทเวศประกันภัย จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ภัทรประกันภัย จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ไทยรับประกันภัยตอ จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ทิพยประกันภัย จํ ากัด (มหาชน)
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท ช.การชาง จํ ากัด (มหาชน) พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท อัมรินทร พลาซา จํ ากัด (มหาชน)
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท อิตาเลียนไทย ดเีวลอปเมนต จํ ากัด

(มหาชน)
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บมจ.เอ็ม บี เค พร็อพเพอรตี้ส แอนด ดีเวลล็

อปเมนท
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท ซิโน-ไทย เอ็นจิเนียร่ิงแอนดคอนสตรัค

ชั่น จํ ากัด (มหาชน)
พาณิชย บริษัท สยามแม็คโคร จํ ากัด (มหาชน) พาณิชย บริษัท สหพัฒนพิบูล จํ ากัด (มหาชน)
โรงแรมและบริการทอง
เที่ยว

บริษัท นิวอิมพีเรียลโฮเต็ล จํ ากัด (มหาชน) โรงแรมและบริการทองเที่ยว บริษัท แปซิฟค แอสเซ็ทส จํ ากัด
(มหาชน)

วัสดุกอสรางและตกแตง บริษัท ทีพีไอ โพลีน จํ ากัด (มหาชน) วัสดุกอสรางและตกแตง บ.เครื่องสุขภัณฑอเมริกันสแตนดารด
(ประเทศไทย)
จํ ากัด(มหาชน)

สื่อสาร บริษัท ล็อกซเลย จํ ากัด (มหาชน) สื่อสาร บริษัท ชินแซทเทลไลท จํ ากัด (มหาชน)
สื่อสาร บริษัท อินเตอรแนชั่นเนิลเอนจีเนียริง จํ ากัด

(มหาชน)
สื่อสาร บริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จํ ากัด (มหาชน)

สื่อสาร บริษัท อินเทอรเน็ตประเทศไทย จํ ากัด
(มหาชน)

สื่อสาร บริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จํ ากัด
(มหาชน)

สื่อสาร บริษัทจัสมิน อินเตอรเนชั่นแนล จํ ากัด
(มหาชน)

สื่อสาร บริษัท สามารถคอรปอเรชั่น จํ ากัด (มหาชน)
สื่อสาร บริษัท สามารถเทลคอม จํ ากัด (มหาชน)
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สื่อสาร บริษัท เทเลคอมเอเซีย คอรปอเรชั่น จํ ากัด

(มหาชน)
สื่อสาร บริษัท ยูไนเต็ดคอมมูนิเกชั่น อินดัสตรี จํ ากัด

(มหาชน)
สื่อสาร บริษัท ไทยเทเลโฟนแอนดเทเลคอมมวินิเคชั่

น จํ ากัด
 (มหาชน)

อาหารและเครื่องดื่ม บริษัท หาดทิพย จํ ากัด (มหาชน)
อาหารและเครื่องดื่ม บริษัท ผลิตภัณฑอาหารกวางไพศาล จํ ากัด

(มหาชน)
อาหารและเครื่องดื่ม บริษัท เสริมสุข จํ ากัด (มหาชน)
อื่นๆ บริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากรนํ้ าภาค

ตะวันออก จํ ากัด (มหาชน)
2544

การแพทย บริษัท โรงพยาบาลเอกชล จํ ากัด (มหาชน) เยื่อกระดาษและกระดาษ บริษัท แอดวานซ อะโกร จํ ากัด (มหาชน)
ขนสง บริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัด (มหาชน) พลังงาน บริษัท สยามสหบริการ จํ ากัด (มหาชน)
ของใชในครัวเรือน บริษัท ภัทรา เซรามิก จํ ากัด (มหาชน) บรรจุภัณฑ บริษัท ไทยฟลมอินดัสตร่ี จํ ากัด (มหาชน)
ของใชในครัวเรือน บริษัท รอกเวิธ จํ ากัด (มหาชน)
เคมีภัณฑและพลาสติก บริษัท วีนิไทย จํ ากัด (มหาชน)
เคร่ืองใชไฟฟาและ
คอมพิวเตอร

บริษัท จรุงไทยไวรแอนดเคเบิ้ล จํ ากัด
(มหาชน)

เงินทุนและหลักทรัพย บริษัทหลักทรัพย เอบีเอ็น แอมโร เอเซีย จํ ากัด
(มหาชน)

เงินทุนและหลักทรัพย บริษัทเงินทุน เอกธนกิจ จํ ากัด (มหาชน)
เงินทุนและหลักทรัพย บริษัทเงินทุน ทิสโก จํ ากัด (มหาชน)
ชิ้นสวนอิเลคทรอนิคส บริษัท เซอรคิทอีเลคโทรนิคสอินดัสตรีส

จํ ากัด (มหาชน)
ยานพาหนะ และอุปกรณ บริษัท เอส.พี.ซูซูกิ จํ ากัด (มหาชน)

ธนาคาร ธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด (มหาชน) สิ่งทอ เคร่ืองนุงหม และ
รองเทา

บริษัท รองเทาบาจาแหงประเทศไทย
จํ ากัด (มหาชน)

ธนาคาร ธนาคารกสิกรไทย จํ ากัด (มหาชน) สิ่งทอ เคร่ืองนุงหม และ
รองเทา

บริษัท ทีทีแอล อุตสาหกรรม จํ ากัด
(มหาชน)

ธรุกิจการเกษตร บริษัท เจริญโภคภัณฑอาหาร จํ ากัด
(มหาชน)

ธรุกิจการเกษตร บริษัท เจริญโภคภัณฑอีสาน จํ ากัด
(มหาชน)

บันเทิงและสันทนาการ บริษัท จีเอ็มเอ็ม แกรมมี่ จํ ากัด (มหาชน) บันเทิงและสันทนาการ บริษัท ซีวีดี เอ็นเตอรเทนเมนท จํ ากัด
(มหาชน)

ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ประกันชีวิตศรีอยุธยา ซีเอ็มจี จํ ากัด
(มหาชน)

บันเทิงและสันทนาการ บริษัท เทพธานีกรีฑา จํ ากัด (มหาชน)
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ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ศรีอยุธยาประกันภัย จํ ากัด (มหาชน) บันเทิงและสันทนาการ บริษัท บีอีซี เวิลด จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท บางกอกสหประกันภัย จํ ากัด (มหาชน) บันเทิงและสันทนาการ บ. ยูไนเต็ด บรอดคาสติ้ง คอรปอรเรชั่น

จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท เทเวศประกันภัย จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ภัทรประกันภัย จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ไทยรับประกันภัยตอ จํ ากัด (มหาชน)
ประกันภัยและประกันชีวิต บริษัท ทิพยประกันภัย จํ ากัด (มหาชน)
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท ช.การชาง จํ ากัด (มหาชน) พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท อัมรินทร พลาซา จํ ากัด (มหาชน)
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท อิตาเลียนไทย ดเีวลอปเมนต จํ ากัด

(มหาชน)
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บมจ.เอ็ม บี เค พร็อพเพอรตี้ส แอนด ดีเวลล็

อปเมนท
พัฒนาอสังหาริมทรัพย บริษัท ซิโน-ไทย เอ็นจิเนียร่ิงแอนดคอนสตรัค

ชั่น จํ ากัด(มหาชน)
พาณิชย บริษัท สหพัฒนพิบูล จํ ากัด (มหาชน)
พาณิชย บริษัท สยามแม็คโคร จํ ากัด (มหาชน)

โรงแรมและบริการทอง
เที่ยว

บริษัท นิวอิมพีเรียลโฮเต็ล จํ ากัด (มหาชน) โรงแรมและบริการทองเที่ยว บริษัท แปซิฟค แอสเซ็ทส จํ ากัด (มหาชน)

โรงแรมและบริการทองเที่ยว บริษัท นิวอิมพีเรียลโฮเต็ล จํ ากัด (มหาชน)
วัสดุกอสรางและตกแตง บริษัท ทีพีไอ โพลีน จํ ากัด (มหาชน) วัสดุกอสรางและตกแตง บ.เครื่องสุขภัณฑอเมริกันสแตนดารด

(ประเทศไทย)
จํ ากัด(มหาชน)

สื่อสาร บริษัท ล็อกซเลย จํ ากัด (มหาชน) สื่อสาร บริษัท ชินแซทเทลไลท จํ ากัด (มหาชน)
สื่อสาร บริษัท อินเตอรแนชั่นเนิลเอนจีเนียริง จํ ากัด

(มหาชน)
สื่อสาร บริษัท ชิน คอรปอเรชั่น จํ ากัด (มหาชน)

สื่อสาร บริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จํ ากัด
(มหาชน)

สื่อสาร บริษัท อินเทอรเน็ตประเทศไทย จํ ากัด
(มหาชน)

สื่อสาร บริษัทจัสมิน อินเตอรเนชั่นแนล จํ ากัด
(มหาชน)

สื่อสาร บริษัท ยูไนเต็ดคอมมูนิเกชั่น อินดสัตรี
จํ ากัด (มหาชน)

สื่อสาร บริษัท ไทยเทเลโฟนแอนดเทเลคอมมิวนิ
เคชั่น จํ ากัด
 (มหาชน)

สื่อสาร บริษัท สามารถคอรปอเรชั่น จํ ากัด
(มหาชน)

สื่อสาร บริษัท สามารถเทลคอม จํ ากัด (มหาชน)
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อาหารและเครื่องดื่ม บริษัท หาดทิพย จํ ากัด (มหาชน) สื่อสาร บริษัท เทเลคอมเอเซีย คอรปอเรชั่น จํ ากัด

(มหาชน)
อาหารและเครื่องดื่ม บริษัท ผลิตภัณฑอาหารกวางไพศาล จํ ากัด

(มหาชน)
อาหารและเครื่องดื่ม บริษัท เสริมสุข จํ ากัด (มหาชน)
อื่นๆ บริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากรนํ้ าภาค

ตะวันออก จํ ากัด (มหาชน)

หมายเหตุ * ตัวอักษรเขมหมายถึงบริษัทที่โยกยายการใหเงินสนับสนุนจากพรรคประชาธิปตยมายังพรรคไทยรักไทย
หลังจากมีการเปลี่ยนรัฐบาล

4.4  สรุปผลท่ีไดจากการคํ านวณโดยใชสมการถดถอย

จากผลการศึกษาเรื่องการวิเคราะหความสัมพันธระหวางผลการดํ าเนินงานทางธุรกิจกับ
สายสัมพันธทางการเมืองซึ่งมีวัตถุประสงคในการชี้ใหเห็นวา การใชระบบอุปถัมภโดยการเอื้อ
ประโยชนในรูปแบบตางๆของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองที่มีตอกลุมธุรกิจบางกลุมมีผลทํ าให
กลุมธุรกิจดังกลาวไดรับผลประโยชนมากกวาธุรกิจที่ไมไดรับความชวยเหลือ ซ่ึงผูวิจัยใชตัวแปร
อัตราการไดรับผลตอบแทนการลงทุนเปนตัวเปรียบเทียบ โดยมีผลการทดสอบโดยใชสมการถด
ถอยเปนเครื่องมือ ที่ทํ าใหไดภาพที่ชัดเจนและสามารถสรุปผลการทดสอบไดตามสมมติฐานหลักที่
ตัง้ไว โดยผูวิจัยตองการพิสูจนสมมติฐานเรื่อง การมีสายสัมพันธทางการเมืองของกลุมธุรกิจไมวา
จะเปนความสัมพันธในรูปแบบการมี กรรมการหรือผูบริหารบริษัทอยูใน ครม. หรือเปนที่ปรึกษา
ของครม. หรือมีการบริจาคเงินสนับสนุนใหพรรค กอใหเกิดผลประโยชนที่เพิ่มขึ้นแกบริษัทนั้นๆ

แมวาผลการวิจัยจะไมสามารถสรุปขอสมมติฐานรองเกี่ยวกับกลุมธุรกิจบางกลุมที่มีการ
แขงขนักนัสงู ทั้งในแงของการดํ าเนินกิจการและความพยายามในการใชอํ านาจรัฐออกกฎระเบียบที่
มผีลเอ้ือตอกลุมธุรกิจบางกลุม เชนกลุมธุรกิจสื่อสาร วามีความสัมพันธกับผลตอบแทนการลงทุน
อยางไร เนื่องจากคาสถิติที่ไดไมมีนัยสํ าคัญ แตหากพิจารณาเฉพาะเครื่องหมายของสัมประสิทธิใน
ธุรกจิแตละกลุม พบวาสวนใหญจะแสดงผลที่คอนขางใกลเคียงกับความเปนจริง  เชน หากมีการลง
ทนุในกลุมธุรกิจสื่อสารในชวงเวลาดังกลาว (พ.ศ. 2543-2544) จะทํ าใหไดรับผลตอบแทนการลง
ทนุเพิม่ขึน้ โดยเฉพาะป 2544 มีการเพิ่มขึ้นของราคาหุนในกลุมนี้คอนขางชัดเจน ซ่ึงเปนชวงเวลา
ในการเปลี่ยนรัฐบาลจากรัฐบาลพรรคประชาธิปตยเปนรัฐบาลพรรคไทยรักไทย หรือในกรณีของ
กลุมสถาบันการเงินที่มีผลทํ าใหนักลงทุนไดรับผลตอบแทนที่ตํ่ าลงหากมีการถือหุนในกลุมดัง
กลาว ซ่ึงสอดคลองกับสภาพความเปนจริงเนื่องจากภาวะเศรษฐกิจที่ระบบมีหนี้ไมกอใหเกิดรายได



4-18 บทที่ 4 การศึกษาความสัมพันธระหวางผลการดํ าเนินงานทางธุรกิจกับสายสัมพันธทางการเมือง

(NPL) คอนขางสูงประกอบกับความเสี่ยงในการปลอยสินเชื่อของสถาบันการเงิน ทํ าใหผลตอบ
แทนทีไ่ดจากการลงทุนในกลุมนี้ไมคอยดี

อยางไรก็ดี เมื่อนํ าผลจากการทดสอบทั้ง 2 ชุดมาใชศึกษาความสัมพันธของกลุมธุรกิจมา
รวมกับภาพความสัมพันธทางการเมืองของกลุมธุรกิจนั้นๆ พบวากลุมธุรกิจสื่อสารเปนกลุมที่ให
ภาพการมีความสัมพันธกับพรรคการเมืองไดชัดเจนที่สุด คือ มีทิศทางการปรับตัวของราคาหุนและ
การจายเงินปนผลคอนขางสอดคลองกับความเปนจริงที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะชวงป 2544 ที่พรรคไทย
รักไทยไดเปนรัฐบาล แตเนื่องจากคาสถิติในการทดสอบโดยใชการจํ าแนกตามกลุมธุรกิจไมใหผลที่
ด ีคณะผูวิจัยจึงเพียงตั้งเปนขอสังเกตในการหาความสัมพันธดังกลาวตอไป

การน ําเสนอผลการทดสอบทางสถิติในบทนี้ จึงเปนเพียงการทดสอบเพื่อยืนยันผลการวิจัย
ที่อยูในบทที่ผานมา โดยใชขอมูลทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพในการทดสอบโดยใชการวิเคราะห
แบบถดถอย (regression analysis)ในการศึกษาความสัมพันธพรรคการเมืองและกลุมธุรกิจในตลาด
หลักทรัพย นอกจากนี้ผูวิจัยยังสรางแบบจํ าลองในรูปแบบสมการเพื่อใชในการพยากรณแนวโนม
อัตราคาตอบแทนการลงทุนในอนาคตอีกดวย



บทที่ 5
ขอเสนอแนะในการปรับปรุงกลไกปองกันปญหาการใชอํ านาจ

บรหิารในการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัว

คณะวจิยัมีความเห็นวา  สารบัญญัติของรัฐธรรมนูญในสวนของการปองกันมิใหรัฐมนตรี
ใชอํ านจรัฐในการแสวงหาผลประโยชนใหแกธุรกิจสวนตัว ในสวนของมาตรา 110 208 และ 209 มี
ความสมบูรณในระดับหนึ่งจึงยังไมมีความเรงดวนที่ตองแก อยางไรก็ดี ในอดีตที่ผานมาก็ยังพบวา  
ปญหาการทับซอนของผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสาธารณะของรัฐมนตรียังมีอยูแพร
หลายในหลากหลายรูปแบบ  จึงมีขอเสนอตอไปนี้เพื่อที่จะใหการตรวจสอบการใชอํ านาจของรัฐมี
ประสิทธิผลมากขึ้น

กลไกการตรวจสอบการใชอํ านาจของรัฐ
1. ใหมกีารปรับปรุง ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรี เร่ือง มาตรฐานทางคุณธรรมและจริย

ธรรมของขาราชการการเมือง พ.ศ. 2543 โดยมีการกํ าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับกํ าหนด
กฎ กติกา และแนวทางในการปฏิบัติตนและวิธีการในการแกไขปญหาการทับซอน
ของผลประโยชนของรัฐมนตรี และที่สํ าคัญคือระเบียบดังกลาวจะตองมีบทลงโทษที่
เปนรูปธรรมในกรณีที่มีการฝาฝนขอบังคับทางคุณธรรมและจริยธรรมดังกลาว  เพื่อที่
จะใหมกีลไกในการปฏิบัติเพื่อที่จะใหเกิดผลในการปฏิบัติจริง    ทั้งนี้ควรมีการจัดตั้ง
คณะกรรมการวินิจฉัยที่เปนที่เชื่อถือของสังคมเพื่อที่จะชี้ขาดกรณีการละเมิดขอบังคับ
ดงักลาว  และอาจพิจารณาใหการละเมิดขอบังคับดังกลาวจัดเปนพฤติกรรมที่ “สอวา
กระทํ าผิดตอตํ าแหนงหนาที่ราชการหรือจงใจใชอํ านาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐ
ธรรมนูญหรือกฎหมาย” ตามมาตรา 303 ของรัฐธรรมนญู ซ่ึงเปนมูลเหตุหนึ่งที่วุฒิสภา
มอํี านาจถอดถอนผูนั้นออกจากตํ าแหนงได

2. ใหมกีารแกไข พ.ร.บ. การจัดการหุนและหุนสวนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 มาตรา 4 ซ่ึง
หามมิใหรัฐมนตรีถือหุนสวนในบริษัทเกินรอยละ 5 ของจ ํานวนหุนทั้งหมด โดยให
รวมถึงการถือหุนของคูสมรสและบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะ ดวย

3. ใหมีการปรับปรุงเพิ่มเติมขอมูลของรัฐมนตรีที่ตองเปดเผยกับสาธารณชนโดยรวมถึง
การเดินทางไปตางประเทศยกเวนในกรณีที่เปนการเดินทางโดยคาใชจายสวนตัว ราย
ละเอียดที่ตองระบุไดแก วัตถุประสงคในการเดินทาง คาใชจาย และการอนุมัติของ



5-2 บทที่ 5 ขอเสนอแนะในการปรับปรุงกลไกปองกันปญหาการใชอํ านาจบริหาร……

นายกรัฐมนตรีการรับของกํ านัลที่มีคาที่มีมูลคาเกินกวาเกณฑที่กํ าหนด โดยระบุถึง
บริการหรือส่ิงของที่ไดรับ พรอมกับแหลงที่มาแหลงรายไดหรือคาตอบแทนอื่นๆ

การปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใหมีความครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น

1. ปรับปรุง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใหครอบคลุมถึงการ “ออก
กฎ” ของหนวยงานของรัฐดวย โดยมีขอกํ าหนดเกี่ยวกับคุณสมบัติของผูที่สามารถออก
กฎของฝายปกครองไดโดยหามมิใหผูที่มีสวนไดเสียเขารวมในกระบวนการดังกลาว 
พรอมทั้งกํ าหนดขั้นตอนในการออกกฎที่สํ าคัญ เพื่อใหกระบวนการดังกลาวมีความ
โปรงใส ถูกตองและเปนธรรม  ในขั้นพื้นฐาน  ขั้นตอนดังกลาวควรรวมถึงการแจงให
สาธารณชนและผูที่เกี่ยวของทราบถึงการจะออกกฎ (notification) การรับฟงขอคิดเห็น
ของผูที่มีสวนไดเสียทั้งทางตรงและทางออมและจากสาธารณชน (hearings) การเปด
โอกาสใหผูที่เสนอขอคิดและที่ไดรับขอวิพากษวิจารณสามารถโตตอบและใหขอมูล
เพิ่มเติมไดเพื่อผูปฏิบัติหนาที่จะไดรับหลักฐานขอมูลที่ตองใชในการพิจารณาที่ถูกตอง 
แมนยํ าและครบถวนสมบูรณมากขึ้น เปนตน

2. ปรับปรุงมาตรา 13 ของ พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหามมิให
เจาหนาที่ของรัฐที่มีสวนไดเสียเขารวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตามที่ได
ศึกษาวิเคราะหในรายละเอียดกอนหนานี้แลว ใหครอบคลุมถึงการมีหุนสวนหรือการ
ดํ ารงตํ าแหนงในบริษัทเอกชนดวยเพื่อที่จะปองกันมิใหมีการใชอํ านาจรัฐในการเอื้อ
ผลประโยชนใหธุรกิจที่เจาหนาที่พนักงานของรัฐมีสวนไดเสีย

การปรับปรุงวิธีการจัดสรรงบประมาณของรัฐ

1. ก ําหนดใหโครงการของรัฐที่มีลักษณะของการใหการ “สงเสริม” หรือ “อุดหนุน” แก
ธุรกิจเอกชนระบุผูที่จะไดรับผลประโยชนโดยตรง (จํ านวนบริษัท และรายชื่อของ
บริษทั) และผูที่จะไดรับผลโดยออม  และมีการติดตามประเมินและเผยแพรผลกระทบ
ของโครงการวาเปนไปตามที่คาดการณไวหรือไม มากนอยเพียงใดเพื่อที่จะใหมีการรับ
ผิดชอบในกรณีที่โครงการเอื้อผลประโยชนในเชิงการธุรกิจใหเพียงแกธุรกิจเอกชนไม
กีร่ายทีรั่ฐมนตรีมีสวนไดเสีย โดยผลประโยชนมิไดตกอยูกับประเทศชาติโดยรวม ไม
วาจะเปนการจางงาน การสรางรายไดเขารัฐ หรือการพัฒนาเทคโนโลยีก็ดี



โครงการวิจัยการเมืองกับผลประโยชนทางธุรกิจภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 5-3

การปรับปรุงโครงสรางและการปฏิบัติหนาท่ีของกรรมการและผูบริหารระดับสูงของรัฐ
วิสาหกิจ

1. ใหกรรมการและผูบริหารระดับสูงของรัฐวิสาหกิจทุกแหงตองแสดงถึงการมีสวนได
เสียกับธุรกิจที่ประกอบธุรกรรมกับรัฐวิสาหกิจที่ตนดํ ารงตํ าแหนงอยูโดยเปดเผยแกสา
ธารณชนสามารถรับรูได  สวนไดเสียดังกลาวควรรวมถึงการถือหุนและการดํ ารง
ต ําแหนงในกิจการดังกลาวทั้งของตนเอง พี่ นอง คูสมรส และบุตรดวย  ทั้งนี้ ควรมี
กรอบแนวทางในการประเมินความรุนแรงของผลประโยชนทับซอนเพื่อที่จะกํ าหนด
ไดวาเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวจะสามารถปฏิบัติหนาที่ตอไปอยางเปนกลางไดหรือไม  
และหากไมได ควรมีแนวทางในการแกไขปญหาอยางไร จากการถอนตัวออกจาก
กระบวนการพิจารณา ตลอดจนการขายทิ้งหุนสวนที่เปนปญหาดังกลาว

2. ปรับปรุงแนวทางและวิธีการในการคัดเลือกกรรมการและผู บริหารสูงสุดของรัฐ
วสิาหกจิโดยใหตัวแทนกลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ซ่ึงอาจมีมากกวา 1 กลุม) ตัวแทน
กลุมผูบริโภคหรือองคกรประชาชนที่มีผลงานในการตรวจสอบอํ านาจรัฐเปนเวลานาน 
เขารวมในการคัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิและผูบริหารสูงสุดดวยเพื่อที่จะปองกันมิ
ใหมีการสงรางทรงของฝายบริหารเพื่อดูแลรักษาและเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจของ
รัฐมนตรี

การปรบัปรุงโครงสรางและแนวทางการดํ าเนินงานขององคกรอิสระ

1. ใหองคกรกํ ากับดูแลธุรกิจเอกชนมีความเปนอิสระจากฝายบริหาร เพื่อที่จะใหกลไกใน
การควบคุมและตรวจสอบธุรกิจเอกชนปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง

การใหการศึกษาและการฝกอบรม

1. รัฐควรมีโครงการที่จะใหการศึกษาและเผยแพรความรูความเขาใจเกี่ยวกับปญหาการ
ทับซอนของผลประโยชนและมาตรฐานดานจริยธรรมและคุณธรรมของเจาหนาที่ของ
รัฐในการปฏิบัติหนาที่  ทั้งนี้  สังคมไทยเปนสังคมอุปถัมภซ่ึงในบางครั้งทํ าใหการแยก
หนาทีร่าชการออกจากหนาที่สวนตัวเปนไปไดไมงายนัก  จึงตองมีการปลูกฝงและการ
ท ําความเขาใจกับความสํ าคัญในการหลีกเลี่ยงปญหาการทับซอนของผลประโยชน



ภาคผนวก



ภาคผนวกที่ 1
กระบวนการตราพระราชบัญญัติ (Legislative Process)

1. ประเทศไทย

ในการตราพระราชบัญญัติของไทยตามที่กํ าหนดในรัฐธรรมนญูราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
มกีระบวนการ 3 ขั้นตอนตามลํ าดับดังตอไปนี้

1) ขัน้ตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติ โดยผูมีสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดมี 3  กลุม

(ก) คณะรฐัมนตรี มีการประชุมรวมกันและมีมติใหเสนอได
(ข) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) โดยที่พรรคมีมติใหเสนอได และมี ส.ส. ในพรรค

ไมนอยกวา 20 คนรับรอง แตหากเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน สมาชิก
สภาผูแทนฯ ตองไดรับการรับรองจากนายกรัฐมนตรี

(ค) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เขาชื่อเปนผูเสนอรางพระราช
บัญญัติในหมวดที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตอ
ประธานรัฐสภา

2) ขัน้ตอนการพิจารณา รัฐธรรมนญูไดกํ าหนดใหรางพระราชบัญญัติ (พ.ร.บ.) ตองเสนอสภาผู
แทนราษฎร และวุฒิสภาตามลํ าดับ

2.1 การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร มี 3 วาระคือ

(ก) วาระที่ 1 วาระรับหลักการ เปนการพิจารณาสาระสํ าคัญของราง พ.ร.บ (ในแงหลักการ) วา
สมควรจะนํ าไปสูการพิจารณาตอหรือไม หากมีการลงมติ “เห็นชอบ” ราง พ.ร.บ ดังกลาว 
กจ็ะน ําเขาไปสูการพิจารณาในวาระที่ 2 ตอไป และหาก “ไมเห็นชอบ” ราง พ.ร.บ. ดัง
กลาวก็จะตกไป ถือเปนการสิ้นสุด ไมเกิดผลใดๆ ทั้งสิ้น

(ข) วาระที่ 2 พิจารณารายละเอียด (ขั้นแปรญัตติ) เปนการพิจารณาราง พ.ร.บ.ในรายมาตรา 
ซ่ึงกระทํ าโดย
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(1) คณะกรรมาธกิารที่สภาผูแทนฯ ตั้งขึ้น จะมีกํ าหนดวันแปรญัตติ (ขอแกไข เปลี่ยน
แปลงถอยคํ า/ขอความในราง พ.ร.บ.) โดยพิจารณารายมาตรา และมีการลงมติ 
หากไมเห็นดวย ก็จะมีการสงวนคํ าแปรญัตติ หรือสงวนความเห็น

(2) สภาผูแทนราษฎร จะมีการพิจารณารายมาตราเชนกัน และอภิปรายในมาตราที่มีผู
ขอสงวนคํ าแปรญัตติ หรือสงวนความเห็น แลวจึงคอยลงมติ

ค) วาระที่ 3 ขั้นลงมติใหความเห็นชอบ จะไมมีการอภิปราย แตเปนการพิจารณาราง พ.ร.บ 
ทัง้ฉบับ หากสภาผูแทนฯ “เห็นชอบ” ราง พ.ร.บ ดังกลาว ประธานสภาผูแทนฯ ก็จะเสนอ
รางพระราชบัญญัติตอไปยังวุฒิสภา แตหาก “ไมเห็นชอบ” รางพระราชยบัญญัติดังกลาวก็
จะตกไป

2.2  ในการพจิารณาของวุฒิสภา จะมีการดํ าเนินการเปน 3 วาระเชนกัน ไดแก

(ก) วาระที่ 1 ขั้นตอนรับหลักการ ในการพจิารณาวาระนี้ วุฒิสภามีอํ านาจแตงตั้งกรรมาธิ
การไปพิจารณารางพระราชบัญญัติ กอนที่วุฒิสภามีมติเห็นชอบกับหลักการหรือไม
กไ็ด หากเหน็ดวยกับหลักการก็ใหวุฒิสภาพิจารณาตอในวาระสอง

(ข) วาระที่ 2 ขั้นแปรญัตติ วฒุสิภาพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการที่สภา
ตั้งขึ้นหรือกรรมการเต็มสภา ซ่ึงมีขั้นตอนการพิจารณาและแปรญัตติเหมือนสภาผู
แทนฯ

(ค) วาระที่ 3 ขั้นลงมติ ซ่ึงวฒุสิภาอาจมีมติอยางใดอยางหนึ่ง โดยไมมีการอภิปราย คือ
• หากวฒุสิภาเห็นดวย ราง พ.ร.บ ดังกลาวก็จะประกาศบังคับใชตอไป
• หากวุฒิสภาไมเห็นดวย รางดังกลาวก็จะถูกยับยั้ง และหลังจากนั้นจะถูกสง

คนืยงัสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรตองใหพนเวลา 180 วันจึงจะ
สามารถยกราง พ.ร.บ. นั้นขึ้นมาพิจารณาใหมได และถาสภาผูแทนราษฎรมี
มตยินืยนัราง พ.ร.บ. เดิมดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวน ส.ส. 
ทั้งสภา ถือวาราง พ.ร.บ. นั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา และยื่นราง      
พ.ร.บ. ดังกลาวนั้นเขาสูขั้นตอนการประกาศใชตอไป

• หากวฒุสิภามีการแกไขเพิ่มเติม ราง พ.ร.บ. ดังกลาวจะตองสงคือสภาผูแทน
ราษฎร หาก
− สภาผูแทนราษฎรยังเห็นชอบในราง พ.ร.บ. รางดังกลาวก็จะเขาสูขั้นตอน

การประกาศใชตอไป หรือ
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− หากสภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวย ทั้งสภาผูแทนฯ และวุฒิสภา จะแตงตั้ง
คณะกรรมาธิการรวมกัน มีจํ านวนสมาชิกจากแตละสภาเทากัน เมื่อ
พจิารณารวมกันแลว (1) หากทั้งสองสภาเห็นชอบดวย ก็จะนํ าไปสูขั้น
ตอนการประกาศใชพระราชบัญญัติ แต (2) ถาหากสภาหนึ่งสภาใดไม
เหน็ดวย กใ็หยับยั้งราง พ.ร.บ. นั้นไวกอน และใหพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง
ภายหลัง 180 วันนับแตวันที่ไมเห็นดวย ถาสภาผูแทนยังยืนยันดวย
คะแนนเสยีงของสภาผูแทนฯมากกวากึ่งหนึ่ง ก็ใหนํ าราง พ.ร.บ. สูการ
ประกาศใชตอไป

3) ขัน้ตอนการประกาศใช เมือ่ราง พ.ร.บ. ไดรับความเห็นชอบจาก สภาผูแทนฯ และวุฒิสภา
แลว นายกรัฐมนตรีจะนํ าขึ้นทูลเกลาฯเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยภายใน 20 วัน และประกาศในราช
กิจจานุเบกษาใชบังคับเปนกฎหมายตอไป แตหากทรงไมเห็นชอบดวย (โดยพระราชทานคืนมายังรัฐ
สภา หรือมิไดพระราชทานกลับคืนมาภายใน 90 วัน กรณีนี้รัฐสภาตองพิจารณาทบทวน ถารัฐสภาลง
มตยินืยนัดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 ของทั้งสองสภา นายกรัฐมนตรีจะนํ าราง พ.ร.บ. นั้นขึ้น
ทลูเกลาฯถวายอีกครั้งหนึ่ง เมื่อทรงลงหรือมิไดทรงลงพระปรมาภิไธยพระราชทานคืนมาภายใน 30 วัน 
นายกฯสามารถนํ าราง พ.ร.บ. นั้นประกาศในราชกิจจานุเบกษาใชบังคับไดเสมือนวาไดลงพระ
ปรมาภิไธยแลว

2. สหรัฐอเมริกา

ในรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาก็ไดกํ าหนดอํ านาจในการออกกฎหมายเปนของฝายนิติบัญญัติ
เชนกัน โดยมี “รัฐสภาสหรัฐอเมริกา” (U.S. Congress) ซ่ึงประกอบไปดวย สภาผูแทนราษฎร (House of 
Representative) และ วุฒิสภา (Senate) เปนองคกรที่มีหนาที่ตรากฎหมาย

2.1 การเสนอกฎหมาย (Bill Introduction)

การเสนอกฎหมายสามารถกระทํ าไดโดยบุคคลตางๆ ตามที่รัฐธรรมนูญกํ าหนด ไดแก 
ประธานาธิบดี เจาหนาที่ฝายบริหาร นักการเมือง หรือกลุมผลประโยชน แตผูที่จะนํ าเสนอรางกฎหมาย
ไดนั้น จะตองเปนสมาชิกรัฐสภาเทานั้น ดังนั้นในการตรากฎหมายทุกฉบับ จะตองมีสมาชิกรัฐสภา
อยางนอย 1 คนเปนผูอุปถัมภ (Sponsor) และนํ าเสนอสูรัฐสภา



ผ 1-4 ภาคผนวกที่ 1 กระบวนการตราพระราชบัญญัติ (LEGISLATIVE PROCESS)

การเสนอกฎหมายสามารถกระทํ าได 2 ทาง คือ 1) ทางสภาผูแทนราษฎร และ 2) ทาง วุฒิสภา 
ดงันัน้การเสนอกฎหมายอาจถูกนํ าเสนอในสภาใดสภาหนึ่ง หรือเสนอพรอมกันทั้งใน 2 สภาก็ไดเพราะ
ทัง้สภามีอํ านาจเรื่องนี้เทาเทียมกัน ยกเวนเรือ่งที่เกี่ยวกับภาษีอากรที่ตองเริ่มโดยสภาผูแทนราษฎรกอน

2.2 การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ (Committee Action)

ตอจากนั้น รางกฎหมายดังกลาวจะถูกเสนอไปยังคณะกรรมาธิการที่รับผิดชอบของสภาผูแทน
ราษฎร หรือวุฒิสภา แลวแตวาสภาใดจะเปนผูเสนอรางกฎหมาย (สภาคองเกรสใชระบบการทํ างาน
แบบคณะกรรมาธิการถาวรคลายกับระบบคณะกรรมาธิการของรัฐสภาฝรั่งเศส คณะกรรมาธิการแตละ
คนมอํี านาจมากในเรื่องที่เกี่ยวกับคณะของตน โดยทัว่ไปประธานคณะกรรมาธิการแตละคนไดรับเลือก
ตั้งจากพรรคที่เสียงขางในสภา) ถารางกฎหมายมีเนื้อหาครอบคลุมหลายดาน อาจถูกเสนอไปยังคณะ
กรรมาธิการตางๆ ที่เกี่ยวของพรอมๆ กัน เมื่อคณะกรรมาธิการตัดสินใจรับรางกฎหมายดังกลาวไว
พิจารณา คณะกรรมการก็อาจดํ าเนินการมอบใหคณะอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของพิจารณาศึกษา จัด
ประชมุรับฟงความคิดเห็น แปรญัตติ และแกไขรางกฎหมายดังกลาวทีละมาตรา แลวสงกลับไปใหคณะ
กรรมาธิการพิจารณา คณะกรรมาธิการจะแปรญัตติรางกฎหมายดังกลาวทีละมาตรา และลงมติราง
กฎหมายทั้งฉบับ เมื่อคณะกรรมาธกิารเห็นชอบกับรางที่แกไขแลว ก็จะสงตอไปใหสภาผูแทนราษฎร 
หรือวฒุสิภา แลวแตวากฎหมายนั้นถูกนํ าเสนอจากสภาใดพิจารณาตอไป

2.3 การพิจารณาของแตละสภา (Floor Action)

เมื่อสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาไดรับรางกฎหมายแลว ก็จะมีการจัดกํ าหนดการและลํ าดับ
เร่ืองเพือ่พจิารณาตามลํ าดับความสํ าคัญเรงดวน ในการพิจารณานั้น ที่ประชุมจะแปรญัตติรางกฎหมาย
ดงักลาวทีละมาตรา และลงมติรางกฎหมายทั้งฉบับ หากเห็นชอบกับรางกฎหมาย ดังกลาวก็จะเสนอราง
กฎหมายฉบับแกไขแลวนี้ใหแกสภาอีกสภาหนึ่งพิจารณาตอไป ซ่ึงจะตองผานการพิจารณาของคณะ
กรรมาธิการและคณะอนุกรรมการเชนเดียวกัน

2.4  การพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญรวม (Conference Action)

เมือ่รางกฎหมายไดรับความเห็นชอบจากแตละสภาแลว จะตองผานการพิจารณารวมกันจากรัฐ
สภาอีกครั้งหนึ่ง ซ่ึงสามารถแยกไดเปน 2 กรณีคือ
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1. หากรางกฎหมายที่ผานกระบวนการพิจารณาของแตละสภานั้นไมมีขอขัดแยง รางกฎหมาย
ดงักลาวก็จะเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเต็มคณะ

2. หากรางกฎหมายที่ผานกระบวนการพิจารณาของแตละสภานั้นมีขอขัดแยงในสาระสํ าคัญ 
ก็จะมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญรวม โดยมีผูแทนจากทั้งสองสภาเพื่อพิจารณา
รางของทั้งสองสภา เมื่อไดขอยุติแลว ก็จะสงรางกฎหมาย (Conference Report) ใหรัฐสภา
เตม็คณะพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง

หากรัฐสภาเห็นชอบก็จะเสนอไปยังประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื่อลงนาม
เสนอไปยังประธานาธิบดีเพื่อพิจารณาลงนามบังคับใชเปนกฎหมายตอไป หากรัฐสภาไมเห็นชอบราง
กฎหมายดังกลาวก็จะตกไป

2.5  การพิจารณาของประธานาธิบดี

เมื่อร างกฎหมายที่ผ านความเห็นชอบของรัฐสภา  ถูกนํ  าเสนอมายังประธานาธิบดี  
ประธานาธิบดีสามารถเลือกดํ าเนินการไดดังนี้

1. หากประธานาธิบดีเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาว ก็จะลงนามถือเปนการสิ้นสุด
กระบวนการออกกฎหมาย และทํ าใหรางกฎหมายฉบับนั้นมีผลบังคับใชเปนกฎหมายโดย
สมบูรณ

2. หากประธานาธิบดีไมเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาว ก็อาจใชอํ านาจ “ยับยั้ง” โดยการสง
รางกฎหมายนั้นคืนรัฐสภาภายใน 10 วัน พรอมทั้งแจงเหตุผลที่ไมลงนาม

อยางไรก็ตามรัฐสภาสามารถ “ลบลาง” อํ านาจยับยั้งของประธานาธิบดี และผานรางกฎหมาย
ดงักลาวไดโดยการลงคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกของแตละสภาที่เขาประชุม (แตตองครบองค
ประชุม)

1. หากประธานาธิบดียังไมเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาวอีก และไมตองการใชอํ านาจ
ยบัยัง้ กอ็าจใชวิธีเก็บรางกฎหมายดังกลาวไวเฉยๆ โดยไมลงนาม และไมสงคืนรัฐสภา ใน
กรณนีีร้างกฎหมายดังกลาว จะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายทันทีหลังจากเวลาผานไป 10 วัน 
และยังอยูในชวงสมัยประชุมของรัฐสภา
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2. อยางไรกต็าม หากประธานาธิบดีไมลงนาม และเก็บรางกฎหมายดังกลาวไวเฉยๆ และรัฐ
สภาปดสมัยประชุมกอนจะครบ 10 วัน ก็ถือวารางกฎหมายดังกลาวเปนอันตกไปเสมือนวา
ประธานาธิบดีไดใชอํ านาจยับยั้ง

การนํ าเสนอรางกฎหมายจะตองดํ าเนินการใหเสร็จสิ้นภายในสมัยรัฐสภานั้นๆ ซ่ึงมีระยะเวลา
สมยัละ 2 ป หากรัฐสภาปดสมัยประชุม รางกฎหมายที่อยูระหวางดํ าเนินการทั้งหมด จะตกไป และหาก
ผูอุปถัมภยงัประสงคจะนํ าเสนอรางกฎหมายดังกลาวอีก ก็จะตองนํ าเสนอใหมในสมัยประชุมใหม โดย
เร่ิมจากขัน้ตอนแรกในทํ านองเดียวกับการเสนอรางกฎหมายฉบับใหม

การออกกฎหมายในระดับมลรัฐเพื่อบังคับใชในแตละมลรัฐก็มีกระบวนการเชนเดียวกัน โดย
รัฐสภาของมลรัฐ (General Assembly) เปนผูออกกฎหมาย และผูวาการมลรัฐ (Governor) ของมลรัฐ
นัน้ๆ เปนผูลงนามหรือใชอํ านาจยับยั้ง

3. ฝรั่งเศส

รูปแบบการปกครองของประเทศฝรั่งเศส ตามรัฐธรรมนญูฉบับป 1958 (แกไขเพิ่มเติมป 1962) 
มีลักษณะเปนรูปแบบการปกครองแบบกึ่งระบบรัฐสภา และกึ่งระบบประธานาธิบดี โดยมีหลักการที่
ลอกเลยีนแบบมาจากระบบรัฐสภา ไดแก การแยกฝายบริหารออกเปน 2 องคกร คือ องคกรประมุขของ
รัฐ และองคกรคณะรัฐมนตรีนี้ ในระบบดังกลาว คณะรัฐมนตรีตองรับผิดชอบในทางการเมืองตอฝาย
นติบิญัญตั ิกลาวคือ ฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจถอดถอนคณะรัฐมนตรี โดยการแสดงออกซึ่งความไมไววาง
ใจในการบริหารงานของคณะรัฐมนตรี แตไมมีอํ านาจถอดถอนประธานาธิบดี ตรงขามประธานาธิบดีมี
อํ านาจยุบสภา

สวนหลักการที่ลอกเลียนมาจากระบบประธานาธิบดี ไดแก หลักการที่ประธานาธิบดีมาจาก
การเลอืกตัง้โดยตรงจากประชาชน ทํ าใหฐานอํ านาจในทางการเมืองของประธานาธิบดีเหนือกวาฝายนิติ
บัญญัติ

ในแงสถาบันการปกครองของฝรั่งเศสนั้น จํ าแนกไดเปน 3 สถาบันหลัก ไดแก

1. สถาบนับริหาร ไดแก ประธานาธิบดี (มาจากการเลือกตั้งโดยตรง มีวาระ 7 ป ทํ าหนาที่เปน
ทั้งประมุขของประเทศ และเปนหัวหนาฝายบริหาร) และคณะรัฐมนตรี (ประกอบดวย
นายกรฐัมนตรี และรัฐมนตรีทั้งหลาย อยางไรก็ตามผูที่เปนหัวหนาสถาบันบริหารแทจริง 
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ไดแก ประธานาธิบดี ซ่ึงไมตองรับผิดตอสภา แตคณะรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอสภา และ
อาจถูกอภิปรายได)

2. สภาบนันติบิัญญัติ ประกอบดวย สภาผูแทนราษฎร (เลือกตั้งโดยตรง มีวาระ 5 ป มีจํ านวน 
487 คน) และวุฒิสภา (มาจากการเลือกตั้งโดยออม โดย ผูแทนราษฎร เทศมนตรี ผูแทน  
เทศบาล มีวาระ 9 ป จํ านวน 283 คน แตวุฒิฯ 1 ใน 3 ตองออกจากตํ าแหนงทุกๆ 3 ป) 
อํ านาจในการนิติบัญญัติของทั้งสองสภาเทาเทียมกัน แตมีขอยกเวนสํ าหรับรางกฎหมายที่
เกีย่วของกับการเงินตองใหสภาผูแทนราษฎรเปนผูพิจารณากอน

3. สถาบันอื่นๆ เชน สภาตุลาการรัฐธรรมนญู สภาที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจและสังคม ศาลยุติ
ธรรมสูงสุด

ในสวนกระบวนการนิติบัญญัติโดยฝายนิติบัญญัตินั้น แบงขั้นตอนออกไดเปน 2 สวนใหญ ได
แก 1) การยกรางกฎหมายโดยฝายบริหาร และ 2) การพิจารณารางกฎหมายโดยฝายนิติบัญญัติ

3.1 การยกรางกฎหมาย

จดุเดนสํ าคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนญูป 1958 ไดแก การจ ํากัดขอบเขตในการตรากฎหมาย
ของฝายนิติบัญญัติ และเพิ่มอํ านาจใหฝายบริหารโดยกํ าหนดใหฝายบริหารสามารถใชอํ านาจนิติบัญญัติ
ได ดงัก ําหนดไวในมาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญ ดังนั้นรัฐธรรมนญูจงึไดบัญญัติใหอํ านาจรัฐสภาในการ
ตรารัฐบัญญัติ สวนเรื่องอื่นๆ ที่มิไดกํ าหนดไวในมาตรา 34 ก็ใหเปนอํ านาจของฝายบริหาร อาทิ 
กฤษฎกีา กฎกระทรวง หนังสือเวียน ซ่ึงถือเปน “กฎเกณฑของฝายบริหาร”

รางกฎหมายของรัฐบาลสวนใหญจะถูกยกรางโดยกระทรวงซึ่งเปนผูรับผิดชอบในเรื่องที่จะ
ตองการออกกฎหมายนั้น โดยเจาหนาที่ในกระทรวงเปนผูดํ าเนินการยกรางเอง รายละเอียดการยกราง
กฎหมายโดยฝายบริหารของฝรั่งเศสมีรายละเอียดโดยสังเขปดังนี้

• นายกรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภาเปนผูมีสิทธิเสนอรางรัฐบัญญัติตอรัฐสภา โดยนายกรัฐ
มนตรีจะไดกํ าหนดแนวทางการทํ างานของรัฐบาลในเรื่องกฎหมายไวในหนังสือเวียน ไป
ยงับรรดารัฐมนตรีเพื่อใหถือปฏิบัติเปนแนวทางเดียวกัน (แผนงานดังกลาวมี  3 ประเภท 
ไดแก รางกฎหมายที่มีความจํ าเปนมาก รางกฎหมายที่มีความจํ าเปน และรางกฎหมายที่
ตองผานการพิจารณาจาก รมต.กอนวันสิ้นปแผนงานนั้น) สวนหนาที่ในการยกราง
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กฎหมายนั้นเปนหนาที่ของเจาหนาที่ในกระทรวงเปนผูจัดทํ า ภายหลังที่เจาหนาที่
กระทรวงรางเสร็จ ก็จะนํ าเสนอตอสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี อนึ่งรางกฎหมายที่จัดทํ า
ขึน้จะตองประกอบไปดวย “คํ าอธิบายเหตุผลของรางกฎหมาย” และ “การศึกษาผลกระทบ
ของรางกฎหมาย” นํ าเสนอตอสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดวย เพื่อใหคณะรัฐมนตรี
พจิารณาอนุมัติ จากนั้นสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะสงรางดังกลาวพรอมเอกสารไป
ยัง “สภาแหงรัฐ” (Conseil d’ Etat) เพือ่ตรวจพิจารณาตอไป

• สภาแหงรัฐ จะตรวจพิจารณาเฉพาะรางกฎหมายของรัฐบาลเทานั้น ความเห็นดังกลาวเปด
เผยเฉพาะคณะรัฐมนตรี และสมาชิกรัฐสภา  เพราะหนาที่สํ าคัญประการหนึ่งของสภาแหง
รัฐ คืออยูในฐานะที่ปรึกษาของฝายบริหาร กลาวคือจะทํ าการพิจารณาตรวจสอบราง
กฎหมายตางๆ ของฝายบริหาร ใหความเห็นทางกฎหมายตอฝายบริหาร ทํ ารายงานสรุป
ประจํ าปตอรัฐบาล และอาจเสนอแนะใหมีการปรับปรุงกฎหมายหรือระเบียบบริหารราช
การแผนดินได และหลังจากที่สงใหสภาแหงรัฐพิจารณาตรวจสอบแลว รางกฎหมายดัง
กลาวจะตองนํ าเสนอตอสํ านักงานของสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภา สภาใดสภาหนึ่ง
กอน (เวนแตรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการเงินตองเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน)

3.2 การพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา

มขีั้นตอนโดยสังเขปดังนี้

• รัฐบาลสามารถเลือกที่จะเสนอรางกฎหมายตอสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภาใหพิจารณา
เปนสภาแรกได (แตในทางปฏิบัติ รัฐบาลเลือกเสนอรางกฎหมายตอสภาผูแทนฯกอน) เวน
แตรางกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินนั้น รัฐบาลตองเสนอตอสภาผูแทนฯเปนอันดับแรกกอน 
(แตรางกฎหมายของสมาชิกรัฐสภานั้น ตองเสนอตอสํ านักงานเลขาธิการสภาที่ตนสังกัด 
เพื่อตรวจสอบวารางกฎหมายนั้นมีผลเปนรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน หากเปนราง
กฎหมายเกีย่วกบัการเงินก็จะไมรับพิจารณา แตหากไมเกี่ยวก็จะสงดํ าเนินการตามกระบวน
การปกติของรัฐสภาตอไป)

• ภายหลังที่รางกฎหมายถูกเสนอเขาสภาใดสภาหนึ่งแลว จะตองมีการสงรางกฎหมายดัง
กลาวไปยัง “คณะกรรมาธิการสามัญ” เวนแตผูเสนอรางกฎหมายเห็นสมควรใหคณะกรร
มาธกิารวิสามัญพิจารณา ก็สามารถกระทํ าได กรณีนี้ก็จะมีการแตงตั้ง “คณะกรรมาธิการ
วิสามัญ”
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•  เมื่อรางกฎหมายสงไปยังคณะกรรมาธิการ (ทั้งสามัญ หรือวิสามัญแลวแตกรณี)             
คณะกรรมาธิการก็จะแตงตั้ง “กรรมาธิการผูรับผิดชอบรางกฎหมาย” จากบรรดากรรมาธิ
การในคณะของตน กรรมาธิการดังกลาวนี้มีหนาที่ศึกษารางกฎหมายจากเอกสารทั้งหมดที่
ไดรับ และทํ ารายงานผลการพิจารณารางกฎหมายของตนเสนอตอคณะกรรมาธิการตอไป 
(เชน สมควรเสนอรางกฎหมายใหสภาพิจารณาหรือไม การเสนอรางแกไขตอคณะกรรมาธิ
การ เปนตน) และเมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จสิ้น กรรมาธิการผูรับผิดชอบก็จะตอง
จดัท ํารายงาน (report) ซ่ึงประกอบดวย 2 สวน 1) รายงานการพิจารณารางกฎหมาย และ
ประเด็นที่มีการขอแปรญัตติของทั้งสมาชิกสภาและกรรมาธิการ ความเห็นและขอเสนอ
แนะของกรรมาธิการ 2) ตารางเปรียบเทียบระหวางกฎหมายที่มีอยู รางกฎหมายที่รัฐบาล
เสนอ และขอเสนอแนะขอแกไขโดยกรรมาธิการ

3.2.1  การพจิารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทน

• วาระขั้นตอนพิจารณาทั่วไป เปนการเปดโอกาสใหรัฐบาล (โดยรัฐมนตรีผูดูแลกระทรวง) 
และกรรมาธิการผูรับผิดชอบรางกฎหมายเปนผูช้ีแจงตอสภาผูแทนฯกอน และเมื่อฝาย
บริหารชี้แจงครบแลว ฝายนิติบัญญัติก็จะทํ าการอภิปราย และเมื่อมีผูอภิปรายครบแลว 
ประธานในที่ประชุมก็จะปดการประชุมขั้นตอนพิจารณาทั่วไป และผานไปยังขั้นตอน
พจิารณารายละเอียด

• วาระขั้นตอนพิจารณารายละเอียด เปนการพิจารณากฎหมายเปนรายมาตรา ซ่ึงสามารถ
แปรญัตติได โดยคํ าแปรญัตติดังกลาวจะตองประกอบดวยขอเสนอที่เปนรางกฎหมาย 
พรอมคํ าอธิบายเหตุผลในการขอแปรญัตติ เมื่อพิจารณารายมาตราเสร็จแลว ก็จะตองมีการ
ลงมติในมาตรานั้น และเมื่อพิจารณาครบทุกมาตราแลว ก็จะตองมีการลงมติในราง
กฎหมายนั้นอีกครั้งหนึ่ง หากเห็นชอบกับรางกฎหมายก็สงรางกฎหมายไปยังวุฒิสภา
พจิารณาตอไป หากไมเห็นชอบรางกฎหมายก็ตกไป

3.2.2  การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา

ในขั้นตอนนี้รัฐธรรมนูญยบัญญัติใหรางกฎหมายตองไดรับการพิจารณาจากทั้งสองสภาตอ
เนือ่งกนั เพือ่ใหอนุมัติรางกฎหมายที่มีเนื้อความอยางเดียวกัน อยางไรก็ตามหากสภา 2 สภาเห็นไมตรง
กนัและแตละสภาไดพิจารณารางกฎหมายดังกลาวแลวสภาละ 2 คร้ัง นายกรัฐมนตรีอาจขอใหมีการแตง
ตั้ง “คณะกรรมาธิการรวม” ซ่ึงมาจากสมาชิกของทั้งสองสภาจํ านวนเทาๆกัน เพื่อหาขอยุติในมาตราที่
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เปนปญหาตอไป หากคณะกรรมาธกิารรวมยังหาขอยุติไมได ก็ตองใหสภาผูแทนฯ และวุฒิสภาพิจารณา
ใหมอีกครั้งหนึ่ง หากยังไมยุติ รัฐบาลมีอํ านาจรองขอใหสภาผูแทนฯเปนผูพิจารณายืนยัน (แตกตางกับ
ในกรณีของสหรัฐอเมริกา ที่วาหากคณะกรรมาธิการผสมวิสามัญที่แตงตั้งจากทั้งสองสภาเพื่อหาขอยุติ 
ไมสามารถตกลงรวมกันได รางกฎหมายดังกลาวก็เปนอันตกไป ประธานาธิบดีไมสามารถแทรกแซง
ในกระบวนการนิติบัญญัติได)

เมื่อรางกฎหมายผานการพิจารณาของสภาแลว สํ านักงานเลขาธิการของสภาที่พิจารณาราง
กฎหมายเป นสภาสุดท าย  ก็จะส งร างกฎหมายนั้นไปยังสํ  านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
ประธานาธิบดีมีเวลา 15 วันนับจากวันที่รัฐบาลไดรับรางกฎหมายที่ผานการพิจารณาของรัฐสภา 
สํ าหรับการลงนามในรางกฎหมายเพื่อประกาศบังคับใชรางกฎหมาย เมื่อประธานาธิบดีลงนามแลว 
สํ านกังานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีนํ าไปประกาศในราชกิจจานเุบกษาตอไป

ตารางแสดงการเปรียบเทียบกระบวนการนิติบัญญัติในและตางประเทศ

ประเด็น ไทย สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส
1. ผูมีสิทธิเสนอราง
กฎหมาย

ตามรัฐธรรมนูญไทย ป 2540
บัญญัติใหผูมีสิทธิเสนอกฎหมาย
ไดแก
1.คณะรัฐมนตรี
2.สส. (โดยมีมติพรรครับรอง/ สส.
รวมรับรองไมนอยกวา 20 คน แต
ราง พรบ เกี่ยวกับการเงินตองได
รับการรับรองจากนายกฯ)
3.ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง เสนอ
ช่ือไมนอยกวา 5 หมื่นคน

ตามรัฐธรรมนูญป 1787 กํ าหนด
ใหผูมีสิทธิเสนอราง กม. ไดแก
1.ประธานาธิบดี
2.เจาหนาที่ฝายบริหาร/ นักการ
เมือง
3.กลุมผลประโยชน (ปจจุบันมีกวา
1.5 หมื่นกลุม)
อยางไรก็ตาม การเสนอกฎหมาย
ทุกฉบับจะตองมีสมาชิกรัฐสภา
อยางนอย 1 คนเปนผูรับรอง และ
นํ าสูสภา

ตาม ม.39 แหงรัฐธรรมนูญ
ฝรั่งเศส ป 1958  บัญญัติให
ผูมีสิทธิเสนอรางรัฐบัญญัติ
(loi) ตอรัฐสภา ไดแก
1.นายกรัฐมนตรี
2.สมาชิกรัฐสภา

2. ขั้นตอนยกรางกฎหมาย 1.กระทรวง/ทบวง/กรม หรือ
2.สํ านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา

1.ราง กม.สวนมากถูกยก
รางโดยกระทรวงที่รับผิด
ชอบในเรื่องนั้นๆ โดยเจา
หนาที่กระทรวง ตามแนว
ทางการทํ างานที่กํ าหนด
โดยนายกฯ
2.ราง กม.ดังกลาวถูกเสนอ
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ประเด็น ไทย สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส
ไปยังสํ านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี เพื่อใหคณะ
รัฐมนตรีอนุมัติ
3.สํ านักงานเลขาธิการฯจะ
สงราง กม.ดังกลาวตอไปยัง
สภาแหงรัฐ (Conseil d’
Etat) เพื่อตรวจสอบ
4.หลังจากสภาแหงรัฐตรวจ
สอบความถูกตองทางกม.
แลว รางกม.ดังกลาวจะถูก
สงไปยังสํ านักงานสภาผู
แทนฯ หรือวุฒิสภา สภาใด
สภาหนึ่งกอน

3. หลักทั่วไปในการ
พิจารณารางกฎหมาย

1.ราง กม. ตองผานสภาผูแทนฯ
และวุฒิสภาตามลํ าดับ

1.กลั่นกรองจากคณะกรรมาธิการ
2.เสนอผานสภาใดสภาหนึ่ง หรือ
เสนอพรอมกันทั้ง 2 สภา เวนแต
ราง กม.เกี่ยวกับการเงินตองเสนอ
สภาผูแทนฯกอน

1.รัฐบาลเลือกเสนอราง กม.
ตอสภาใดสภาหนึ่งกอนก็
ได เวนแตราง กม.เกี่ยวกับ
การเงินตองเสนอสภาผู
แทนฯกอน
(แตทั่วไปเสนอสภาผูแทนฯ
กอน)

4. การพิจารณาราง กม. สภาผูแทนราษฎร
1.มี 3 วาระ
2.การแปรญัตติขอแกไขเปลี่ยน
แปลงจะกระทํ าในวาระที่ 2 ซึ่งเปน
การพิจารณากฎหมายทีละมาตรา
สภาผูแทนฯ แตงตั้งคณะกรรมาธิ
การพิจารณา
3.หากสภาผูแทนฯเห็นชอบ ก็จะ
เสนอประธานสภาผูแทนฯ เสนอ
วุฒิสภาตอไป
วุฒิสภา
1.มี 3 วาระเชนกัน
2.ในวาระที่ 3 (ลงมติ) หาก

คณะกรรมาธิการ
1.แตละสภาจะมีคณะกรรมาธิการ
2.คณะกรรมาธิการแตละคณะ
สามารถแตงตั้งคณะอนุกรรมาธิ
การพิจารณา ศึกษา จัดประชุม
แปรญัตติ และแกไขรางกม.ที
ละมาตรา แลวสงกลับไปใหคณะ
กรรมาธิการพิจารณาอีกครั้ง
3.คณะกรรมาธิการจะแปรญัตติ
รางกม.ทีละมาตราอีกครั้ง และลง
มติมทั้งฉบับ เมื่อไดรับการเห็น
ชอบแลว ก็จะสงไปยังสภาผูแทนฯ
หรือวุฒิสภา แลวแตกรณีให

คณะกรรมาธิการ
1.เมื่อราง กม. ถูกเสนอเขาสู
สภาใดสภาหนึ่งแลว สภา
นั้นๆก็จะแตงตั้งคณะกรร
มาธิการสามัญ (อาจมีการ
แตงตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญ)เพื่อพิจารณา
2.คณะกรรมาธิการ (สามัญ
หรือวิสามัญ) จะแตงตั้ง
กรรมาธิการผูรับผิดชอบ
ราง กม. เพื่อศึกษาราง กม.
และเสนอผลการพิจารณา
พรอมทั้งความเห็นตอคณะ
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ประเด็น ไทย สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส
วุฒิฯเห็นดวย: ราง กม. บังคับใช
วุฒิฯไมเห็นดวย: ราง กม.ถูกยับยั้ง
สงคืนสภาผูแทนฯ หากสภาผู
แทนฯยืนยันมากกวากึ่งหนึ่งของ
ทั้งสภา ถือวารัฐสภาเห็นชอบ
วุฒิฯแกไขเพิ่มเติม: สงคืนสภาผู
แทนฯ หากทั้งสองสภาเห็นชอบ
ราง กม. บังคับใชตอไป

พิจารณาตอไป
การพิจารณาของแตละสภา
1.ที่ประชุมในสภาใดสภาหนึ่งที่
ราง กม. ถูกเสนอจะจัดวาระการ
ประชุม
2.ที่ประชุมทํ าการแปรญัตติทีละมา
ตรา และลงมติทั้งฉบับ
3.หากเห็นชอบก็จะเสนอราง กม.ที่
แกไขแลวใหอีกสภาหนึ่งพิจารณา
ตอไป
4.เมื่อราง กม.ไดรับความเห็นชอบ
จากทั้งสองสภา ก็จะตองผานการ
พิจารณารวมกันจากรัฐสภาอีกครั้ง
หนึ่ง
5.หากรัฐสภาเห็นชอบราง กม.ดัง
กลาว ก็จะเสนอไปยังประธานสภา
ผูแทนฯ และประธานวุฒิฯเพื่อลง
นามเสนอประธานาธิบดีตอไป
หากรัฐสภาไมเห็นชอบ ราง กม.
ดังกลาวตกไป

กรรมาธิการ
3.หลังจากนั้นรัฐบาลก็จะ
จัดวาระการประชุม ซึ่งรัฐ
บาลมีเอกสิทธิ์ในการจัด
วาระการประชุม โดย
นายกฯแจงไปยังประธาน
สภาผูแทนฯ
สภาผูแทนราษฎร
1.มี 2 วาระ: พิจารณาทั่วไป
และ พิจารณารายละเอียด
2.ในวาระพิจารณาทั่วไป
เปดโอกาสใหรัฐมนตรีและ
กรรมาธิการผูรับผิดชอบ
รางกฎหมายชี้แจงตอสภาผู
แทนฯ
3.หากสภาผูแทนฯ ลงมติ
ไมเห็นชอบในขั้นตอน
พิจารณารายละเอียด ราง
กม.ดังกลาวตกไป
วุฒิสภา
1.รัฐธรรมนูญกํ าหนดให
ราง กม.ตองพิจารณาจากทั้ง
สองสภาอยางตอเนื่อง และ
ใหราง กม.มีเนื้อความอยาง
เดียวกัน
2.หากวุฒิสภาเห็นชอบ ราง
กม.นํ าเสนอสํ านักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อ
ใหประธานาธิบดีลงนามตอ
ไป

6. กรณีสองสภาขัดแยงกัน 1.หากสภาผูแทนฯ ไมเห็นดวยกับ
ราง กม.ที่วุฒิฯ แกไขเพิ่มเติม ให
ยับยั้งไวเปนเวลา 180 วัน ถาสภาผู

1.หากราง กม. ที่ผานการพิจารณา
แตละสภามีขอขัดแยงกันในสาระ
สํ าคัญ ก็จะมีการต้ัง คณะกรรมาธิ

1.หากสองสภาเห็นไมตรง
กัน และแตละสภาได
พิจารณาราง กม.ดังกลาว
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ประเด็น ไทย สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส
แทนฯ ยังยืนยันมากกวากึ่งหนึ่ง
ราง กม.บังคับใชตอไป

การรวมวิสามัญ (ผูแทนจากทั้ง
สองสภา) พิจารณารวมกัน จนได
ขอยุติ แลวจึงนํ าเสนอตอรัฐสภา
เต็มคณะพิจารณาตอไป

แลวสภาละ 2 ครั้ง นายกฯ
อาจขอใหมีการแตงตั้ง คณะ
กรรมาธิการวม เพื่อหาขอ
ยุติ
2.หากคณะกรรมาธิการรวม
หาขอยุติไมได ก็จะใหทั้ง 2
สภาพิจารณาใหมอีกครั้ง
3.หากยังไมยุติ รัฐบาลรอง
ขอใหสภาผูแทนฯเปนผู
พิจารณายืนยัน

7. การประกาศบังคับใช
กม.

1.เมื่อราง กม. ผานความเห็นชอบ
จากรัฐสภา นายกฯทูลเกลาถวาย
หากทรงเห็นชอบ: ประกาศบังคับ
ใช
หากทรงไมเห็นชอบ: รัฐสภาตอง
ทบทวน หากรัฐสภายืนยันไมนอย
กวา 2 ใน 3 ของทั้งสองสภา
นายกฯถวายอีกครั้ง และหากยัง
ทรงไมเห็นดวย นายกฯประกาศใช
กฎหมายทันที

1.เมื่อราง กม.ผานความเห็นชอบ
จากรัฐสภา ราง กม.ถูกเสนอยัง
ประธานาธิบดี
หากเห็นดวย: ประธานาธิบดีลง
นาม ประกาศใช กม.
หากไมเห็นชอบ: ประธานาธิบดีมี
สิทธิ์ยับยั้ง พรอมแจงเหตุผล อยาง
ไรก็ตาม รัฐสภาสามารถลบลาง
อํ านาจยับยั้งนั้นได และผานราง
กม.โดยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของ
สมาชิกแตละสภา
ในกรณีกฎหมายระดับมลรัฐนั้น ก็
มีกระบวนการเชนเดียวกัน รัฐสภา
ของมลรัฐเปนผูออก กม. ผูวาการฯ
เปนผูลงนามหรือยับยั้ง

1.เมื่อราง กม.ผานการ
พิจารณาของสภาแลว
สํ านักงานเลขาธิการสภาที่
พิจารณาราง กม. เปนสภา
สุดทาย สงราง กม. ไปยัง
สํ านักงานเลขาธิการคณะรัฐ
มนตรีเพื่อใหประธานาธิบดี
ลงนามภายใน 15 วัน



ภาคผนวกที่ 2
กรณีศึกษา การตราพระราชบัญญัติประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544

ธุรกิจโทรคมนาคมเปนธุรกิจที่มีผลประโยชนทางธุรกิจที่มีมูลคาสูง  การตรากฎหมายวาดวยการ
ประกอบธุรกิจโทรคมนาคมจึงเปนที่จับตามองของสาธารณชน โดยเฉพาะในประเด็นของการถือหุนสวนของ
ชาวตางชาติ  มาตรา 8 (1) แหงราง พ.ร.บ. การประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.2544 วาดวยคุณสมบัติของผู
ขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่สามกํ าหนดใหผูท่ีขอรับใบอนุญาตจะ ตองมิใชเปนคนตางดาว และ
ตองมีสัดสวนการถือหุนของบุคคลสัญชาติไทยไมนอยกวารอยละเจ็ดสิบหาของทุน  ขอกํ าหนดดังกลาวทํ าให
เกิดปญหาในการดํ าเนินการของผูประกอบการเอกชนหลายรายโดยเฉพาะในตลาดโทรศัพทเคลื่อนที่ซึ่งมีหุน
สวนตางชาติเกินรอยละยี่สิบหาไดแก บจม. โทเทิ่ล แอ็คเซ็สคอมมูนิเคชั่น  (รอยละ 48.73)  บริษัท ดิจิตอล โฟ
น จํ ากัด (รอยละ 48.99)  และ บริษัท ทีเอ ออเรนจ จํ ากัด (รอยละ 49) ท้ังนี้  บริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส 
จํ ากัด (มหาชน) หรือ บริษัท เอ ไอ เอส จํ ากัดซึ่งเปนบริษัทที่มีบุตรชายของผูบริหารประเทศเปนผูถือหุนราย
ใหญเปนผูท่ีใหบริการโทรศัพทเคลื่อนที่รายเดียวท่ีมีผูถือหุนตางชาติเพียงรอยละยี่สิบเทานั้น

แมขอจํ ากัดสัดสวนการถือหุนของชาวตางชาติดังกลาวจะบังคับใชเฉพาะกับ “ผู ขอใบอนุญาต
ประกอบกิจการโทรคมนาคม” เทานั้น ซึ่งไมรวมถึงผูประกอบการที่ดํ าเนินการในรูปแบบของสัมปทานใน
ปจจุบันก็ดี แตหากมีการแปรสัญญาสัมปทานในอนาคต  ผูประกอบการเหลานี้ก็จะเปลี่ยนสภาพจากการเปนผู
รับสัมปทานมาเปนผูรับใบอนุญาต  ซึ่งจะตองอยูภายใตเงื่อนไขหุนสวนตางชาติดังกลาว  ทํ าใหเกิดคํ าถามวา 
การจํ ากัดหุนสวนตางชาติดังกลาวจะเปนการตัดโอกาสผูประกอบการรายใหมในการระดมทุน ความเชี่ยวชาญ
และประสบการณจากผูรวมทุนตางชาติหรือไม  และจะเปนการทํ าใหบริษัทเอไอเอสซึ่งเปนบริษัทเดียวใน
ตลาดที่มีหุนสวนตางชาติตํ่ ากวาเกณฑท่ีกํ าหนดไดเปรียบคูแขงขันรายอื่นและอาจเปนการทํ าใหการเขาตลาด
ของผูท่ีจะเขามาแขงขันรายใหมใหทํ าไดยากยิ่งข้ึน หรือไม  ซึ่งทํ าใหเกิดคํ าถามวา กระบวนการนิติบัญญัตินั้น
มเีปนกลางเพียงใด หรือโอนเอียงไปในทิศทางที่เอื้อผลประโยชนใหแกธุรกิจของรัฐมนตรีของพรรครัฐบาล

แมขอเสนอวาดวยการจํ ากัดสัดสวนการหุนของตางชาตินี้จะมีจุดเริ่มตนมาจากการเสนอโดยวุฒิ
สมาชิกสองทานซึ่งมีวัตถุประสงคในการปกปองผลประโยชนของชาติและตองการรักษาธุรกิจกิจการโทร
คมนาคมใหอยูในมือบุคคลไทย แตการท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหการสนับสนุนขอเสนอดังกลาวทํ าใหสา
ธารณชนตั้งขอสงสัยวา การกระทํ าดังกลาวเปนไปเพื่อผลประโยชนของประชาชนหรือผลประโยชนสวนตัว
ของหัวหนาพรรค  แมตามความเปนจริงแลวอาจไมมีผลประโยชนสวนตัวท่ีเขามาเกี่ยวของ    กรณีดังกลาว
ตอกยํ้ าใหเห็นวา  หากผูท่ีเขามาบริหารประเทศยังคงมีผลประโยชนทางธุรกิจไมวาโดยทางตรงหรือทางแลว  
สาธารณชนตั้งขอสงสัยเรื่องการขัดกันของผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสาธารณะและความสุจริตใจ
ของผูบริหารประเทศอยูเสมอไป  ซึ่งจะมีผลในการบั่นทอนความนาเชื่อถือของรัฐบาล



ภาคผนวกที่ 3
กรณีศึกษากระบวนการนิติบัญญัติ: กฎหมายประกอบกิจการโทรคมนาคม

พ.ศ. 2544

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยป 2540 ไดมีบทบัญญัติในมาตรา 40 มีองคกรของรัฐที่เปน
อิสระท ําหนาที่จัดสรรคลื่นความถี่ และกํ ากับดูแลการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน 
และกิจการโทรคมนาคม จึงไดมีการตรา พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํ ากับกิจการ
วทิยกุระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543  ซ่ึงก ําหนดใหมีองคกรกํ ากับดูแล
ดานกิจการวิทยุโทรทัศนและดานกิจการโทรคมนาคมขึ้นมาสององคกร โดยทั้งสององคกรมีอํ านาจ
หนาที่ในการจัดสรรคลื่นความถี่รวมกัน

แมการจัดตั้งองคกรกํ ากับดูแลดังกลาวไดดํ าเนินการไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่
ตองการใหมีหนวยงานกํ ากับดูแลการจัดสรรคลื่นความถี่ที่เปนอิสระจากฝายบริหารและการเมือง   แตก็
มีขอวิจารณในหมูนักวิชาการวาเปนการดํ าเนินงานที่ผิดขั้นตอนเนื่องจากประเทศไทยยังไมมีกฎหมาย
แมบทวาดวยกิจการวิทยุ โทรทัศนและโทรคมนาคม ซ่ึงจะกํ าหนดกรอบของบทบาท อํ านาจ หนาที่
สิทธแิละความรับผิดชอบของทั้งภาครัฐและภาคเอกชนรวมถึงองคกรกํ ากับดูแลดวย  ทํ าใหองคกร
ก ํากับดูแลที่ตั้งขึ้นมามีอํ านาจมากเกินควร

อยางไรก็ดี  หลังจากที่มีการตรา พ.ร.บ. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่ ฯ พ.ศ. 2543 แลว  ไดมี
การจัดทํ า รางพระราชบัญญัติประกอบกิจการโทรคมนาคม  เนือ่งจากธุรกิจโทรคมนาคมเปนธุรกิจที่มี
ผลประโยชนทางธุรกิจที่มีมูลคาสูงทํ าใหมีความเสี่ยงที่จะถูกอํ านาจทางธุรกิจครอบงํ าได การตรา
กฎหมายโทรคมนาคมจึงเปนที่จับตามองของสังคม  การศึกษาวิเคราะหช้ินนี้พบวา กระบวนการตรา
กฎหมายฉบับนี้มีการกระทํ าที่ผิดขั้นตอนหรือมีความไมโปรงใสดังตอไปนี้

ประการแรก รัฐธรรมนญูฯ ก ําหนดใหการออกกฎหมายใหมตองมีการทํ าประชาพิจารณ เพื่อ
ใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น แตรางกฎหมายโทรคมนาคมดังกลาวกลับถูกยกรางโดยฝาย
เลขานกุารของกรรมการกฤษฎีกาและตัวแทนจากกระทรวงคมนาคมเทานั้น ซ่ึงไดเสนอเรื่องเขาสูการ
พจิารณาของคณะรัฐมนตรีโดยปราศจากขั้นตอนการทํ าประชาพิจารณ ทํ าใหประชาชนไมมีสวนรวม
หรือแมแตรับทราบเนื้อหาของรางกฎหมายมาตั้งแตตนเลย



ผ 3-2 ภาคผนวกที่ 3 กรณีศึกษากระบวนการนิติบัญญัติ : กฎหมายประกอบกิจการโทรคมนาคม…

ประการที่สอง  ระยะเวลาในการรางกฎหมายโทรคมนาคมก็ยังมีความกระชั้นชิดอยางมากอีก
ดวย กลาวคือ รางกฎหมายดังกลาวใชเวลาในการยกรางโดยสํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไมถึง 3
เดอืน (26 มกราคม 2543 – 8 มีนาคม 2543) มีการประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกาเพียง 3 คร้ังและมีการ
เรียกประชุมดวนผูแทนหนวยงานตางๆ ไดแก องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย (ทศท) การสื่อสาร
แหงประเทศไทย (กสท) กรมไปรษณียโทรเลข กรมประชาสัมพันธ และคณะกรรมการกิจการวิทยุ
กระจายเสียงและโทรทัศนแหงประเทศไทย (กกช) ในวันที่ 8 มีนาคม 2543 ตอจากนั้นจึงเสนอราง
กฎหมายตอคณะรัฐมนตรีในวันที่ 14 มีนาคม 2543 เพื่อพิจารณารับหลักการกอนบรรจุเขาสูการ
พจิารณาในรัฐสภาใหทันเดือนตุลาคมในปเดียวกันนั้น

การด ําเนนิการอยางกระชั้นชิดของสํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว ทํ าใหถูกจับตา
วามกีารดํ าเนินการยกรางกฎหมายอยางไมโปรงใส ตลอดจน “เรงรัด” กระบวนการมากเกินไป เพราะ
แมวาคณะกรรมการกฤษฎีกาจะไดมีการอางเรื่องเงื่อนเวลาวาตองรีบดํ าเนินการใหเสร็จภายใน 120 วัน
หลังจากการประกาศใช   พ.ร.บ. องคกรจัดสรรคลี่นฯ เมื่อวันที่ 7 มีนาคม 2543 ก็ตาม แตหากตองการ
ด ําเนนิการใหถูกตองแลว คณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งทราบหลักเกณฑและขั้นตอนการออกกฎหมายตาม
รัฐธรรมนญูเปนอยางดี ก็สามารถจัดการประชุมโดยการเชิญตัวแทนจากทุกฝายที่เกี่ยวของเขามาราง
กฎหมายฉบบันีไ้วแตเนิ่นๆ มิใชเชิญผูแทนจากหนวยงานตางๆ เหลานั้นมาประชุมลวงหนากอนสงราง
กฎหมายใหคณะรฐัมนตรีพิจารณาเพียง 6 วันเทานั้น ความกระชั้นชิดดังกลาวทํ าใหรางกฎหมายไมได
รับการตรวจสอบจากผูที่มีสวนเกี่ยวของและประชาชนแตอยางใด

ประการที่สาม การทีส่ภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบรางกฎหมายโทรคมนาคมที่มีการแก
ไขเพิม่เตมิโดยวุฒิสภาถึง 40 มาตราโดยไมมีการตั้งคณะกรรมมาธิการรวมแตกลับผานกฎหมายใหมีผล
บังคับใชทันทีโดยไมมีการหาขอยุติในบางประเด็นที่ปญหาที่มีการวิพากยวิจารณในสาธารณชนเปน
พฤตกิรรมที่ไมโปรงใส  โดยเฉพาะเรื่องสัดสวนการถือหุนตางชาติในกิจการโทรคมนาคมไทยซึ่งที่มี
การเปลี่ยนแปลงจากรอยละ 49 เปนรอยละ 25 ซ่ึงจะสงผลกระทบโดยตรงตอผูประกอบการในตลาด
หลายรายทีม่หีุนสวนตางชาติสูงกวาเกณฑดังกลาว ทั้งนี้ แมวารัฐบาลจะใหเหตุผลวาตองการให
กฎหมายมผีลบังคับใชไปกอน แลวคอยแกไขในภายหลังโดยใหกระทรวงคมนาคมจัดประชุมรับฟง
ความคดิเหน็ผูที่ไดรับผลกระทบ แลวเสนอใหมีการแกไขกฎหมายในรัฐสภาตอไป แตการกระบวนการ
แกไขเพิม่เติมกฎหมายพระราชบัญญัตินั้นใชเวลามาก การดํ าเนินการดังกลาวจึงถูกตั้งขอสงสัยวาเปน
การกระทํ าเพื่อปกปองผลประโยชนของบริษัทเอกชนบางรายที่มีสายสัมพันธทางการเมืองหรือไม



ภาคผนวกที่4
กรณีศึกษา การละเลยในการออกกฎในการบังคับใช พ.ร.บ.

การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542

พ.ร.บ. การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 มีวัตถุประสงคที่จะสรางกฎ กติกาในการแขงขันทาง
การคาระหวางผูประกอบการที่เปนธรรม และเพื่อที่จะปองกันมิใหผูที่มี “อํ านาจเหนือตลาด” ใชอํ านาจ
ทางตลาดในการจํ ากัดหรือกีดกันการแขงขันของคูแขงอยางไมเปนธรรม หรือกํ าหนดเงื่อนไขในการซื้อ
หรือขายสินคาที่ไมเปนธรรมตอผูบริโภคหรือลูกคา   เชนการกํ าหนดราคาสินคาที่สูงเกินควร การเลือก
ปฏิบัติในการขายสินคาโดยไมมีเหตุผลในเชิงธุรกิจ หรือการกํ าหนดเงื่อนไขในการคาที่ไมเปนธรรม 
เชนการบังคับใหลูกคาตองซื้อพวงสินคาอื่นๆ ที่อาจไมเปนที่ตองการเปนตน นอกจากนี้แลว กฎหมาย
ดงักลาวยังหามมิใหผูประกอบการกระทํ าการตกลงรวมกัน (หรือที่เรียกงายๆ วา “ฮ้ัวกัน”) เพือ่ที่จะขึ้น
ราคาสนิคาหรือจํ ากัดปริมาณสินคาในตลาด รวมถึงการตกลงรวมกันในการประมูลดวย  และหามมิใหมี
การรวมธุรกิจกันหากการรวมธุรกิจดังกลาวจะทํ าใหการแขงขันในตลาดลดนอยลงหรือผูกขาด สงผล
ใหราคาของสินคาสูงขึ้น หรือความหลากหลายของสินคานอยลงอีกดวย

กฎหมายวาดวยการแขงขันทางการคาเปนความหวังของผูประกอบการขนาดกลางและขนาด
ยอมทีจ่ะไดรับความเปนธรรมในการประกอบธุรกิจ  แตกฎหมายดังกลาวกลับไมสามารถใชบังคับได
เพราะคณะกรรมการแขงขันทางการคายังมิไดมีการออกเกณฑสวนแบงตลาดและยอดขายของผู
ประกอบการที่มี “อํ านาจเหนือตลาด” แมเวลาจะลวงเลยมาแลวถึง 3 ป

แมในอดตีคณะกรรมการแขงขันทางการคาชุดแรก (แตงตั้งสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย)  ได
เสนอเกณฑของการมีอํ านาจเหนือตลาดโดยใหหมายถึงผูประกอบการที่มีสวนแบงตลาดไมตํ่ ากวารอย
ละ 33.3 และยอดขายไมตํ่ ากวา 1000 ลานบาทตอป แตเกณฑดังกลาวไมไดรับการอนุมัติจาก ครม. เนื่อง
จากมีกระแสคัดคานจากบริษัทขนาดใหญที่มีสวนแบงตลาดและยอดขายเกินกวาเกณฑที่ไดกํ าหนดขึ้น
มา  โดยมีการเสนอใหคณะกรรมการการแขงขันทางการคาเปลี่ยนสวนแบงตลาดเปนรอยละ 50 แทน 
แตหลังจากนั้น ก็มีการเปลี่ยนรัฐบาลมาเปนสมัยนายกรัฐมนตรี นาย ทักษิณ ชินวัตร ซ่ึงมิไดมีการเรียก
ประชุมคณะกรรมการเลยเปนเวลากวา 1 ปท ําใหไมสามารถกํ าหนดเกณฑที่จะมาบังคับใชได  และเมื่อมี
การประชุมคณะกรรมการครั้งแรกในเดือนมิถุนายน 2545 และครั้งเดียวจวบจนปจจุบัน (สิงหาคม 
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2545) รัฐมนตรกีระทรวงพาณิชย คือนายอดิศัย โพธารามิกก็ไดออกมาแสดงความคิดเห็นวาไมเห็นดวย
กับการใชเกณฑสวนแบงตลาดในการกํ าหนดการมีอํ านาจเหนือตลาดเนื่องจากประเทศที่พัฒนาแลวมี
วธีิการอืน่ทีอ่าศัยดุลยพินิจของคณะกรรมการ   แมขออางดังกลาวจะเปนความจริง  แตการใชสวนแบง
ตลาดในการกํ าหนดอํ านาจเหนือตลาดก็ยังมีการใชในประเทศที่กํ าลังพัฒนาบางประเทศเพื่อที่จะใหการ
ก ําหนดอ ํานาจเหนือตลาดมีความชัดเจนโปรงใส   ทั้งนี้ กฎหมายการแขงขันทางการคาไดกํ าหนดให
คณะกรรมการแขงขันทางการคากํ าหนดเกณฑสวนแบงตลาดเพื่อที่จะสามารถบังคับใชกฎหมายได การ
ละเลยทีอ่อกเกณฑดังกลาวอาจถือไดวาเปนการละเลยในการปฏิบัติหนาที่

 การที่ประเทศไทยยังไมมีการบังคับใชกฎหมายที่สามารถควบคุมการพฤติกรรมการแขงขันที่
ไมเปนธรรมของผูประกอบการรายใหญในตลาด หรือการควบรวมธุรกิจเพื่อสรางอํ านาจทางตลาดทํ า
ใหปญหาตางๆ ที่มีการรองเรียนเขามาไมไดรับการแกไข  ไมวาจะเปนในกรณีของโทรทัศนเคเบิ้ลยูบิซี
ที่ผูกขาดตลาดโทรทัศนระบบบอกรับสมาชิกที่มีการขึ้นราคาอยางตอเนื่อง หรือในกรณีของเหลาพวง
เบียรที่ทํ าใหผูผลิตเบียรที่เปนคูแขงตองสูญเสียสวนแบงตลาดจากพฤติกรรมที่บังคับใหมีการซื้อเบียร
ยี่หอชางพรอมกับเหลาขาวเปนตน  พฤติกรรมการพวงไดขยายวงกวางออกไปถึงการพวงนํ้ าดื่มบรรจุ
ขวดทีท่ ําใหผูผลิตนํ้ าดื่มบรรจุขวดรายยอยในตางจังหวัดหลายรายตองลมไป  การที่รัฐบาลละเลยในการ
ผลักดันใหมีการบังคับใชกฎหมายการแขงขันทางการคาทํ าใหเกิดความสงสัยวา   เปนเหตุจากการที่
บคุคลบางคนในรัฐบาลมีผลประโยชนเกี่ยวของกับธุรกิจขนาดใหญหรือไม



ภาคผนวกที่ 5
กรณีศึกษา โครงการกอสรางระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมคลองดาน

จากการที่จังหวัดสมุทรปราการเปนจังหวัดที่มีโรงงานอุตสาหกรรมมากที่สุดจึงมีปญหาเรื่อง
มลพิษคอนขางรุนแรง ทํ าใหคณะรัฐมนตรีมีมติกํ าหนดใหจังหวัดสมุทรปราการเปนเขตควบคุมมลพิษ 
ในป 2536 โดยกรมควบคุมมลพิษซึ่งเปนผูรับผิดชอบโดยตรงไดวาจางบริษัทที่ปรึกษา Montgomery 
Watson Asia รวมกับ Seatec International Asia Technology เปนผูดํ าเนินการสํ ารวจศึกษาโครงการจัด
ท ํานํ้ าเสียเขตควบคุมมลพิษจังหวัดสมุทรปราการในป 2537

โครงการจัดการปญหานํ้ าเสียถูกนํ าเขาสูวาระการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีภายใตการนํ าของ 
นาย ชวนหลีกภัย เมื่อวันที่ 19 มิถุนายน 2538 โดยการเสนอของรัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตร 
เทคโนโลยี และสิ่งแวดลอม โดยกํ าหนดมูลคาโครงการรวมไวที่ 13,6121 ลานบาทและเปนการวาจาง
แบบเหมารวม (Turnkey)2 ท ําใหมกีารขอความเห็นจากหนวยงานที่เกี่ยวของ 4 แหงเพื่อประกอบการ
พิจารณา ไดแก สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กระทรวงอุตสาหกรรม 
กระทรวงมหาดไทย และสํ านักงบประมาณ ซ่ึงไดรับความเห็นในลักษณะดังตอไปนี้ คือ

− โครงการแกปญหานํ้ าเสียมีหนวยงานอื่นที่กํ าลังดํ าเนินการอยูแลว คือ กรมโรงงาน           
อุตสาหกรรมและกรมโยธาธิการ อันไดแก โครงการจัดสรางระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวม       
สุขสวัสดิ์ ทํ าใหการดํ าเนินการในโครงการใหมมีลักษณะเปนการทํ างานซํ้ าซอน และ    
ส้ินเปลืองงบประมาณ

− เนือ่งจากโครงการกอสรางมีขนาดใหญมากในการครอบคลุมพื้นที่ ทํ าใหตองเสียคาใชจาย
ในการดํ าเนินการสูง จึงควรพิจารณาเฉพาะที่ที่มีปญหาเรงดวนกอน และควรมีแผนการ
ก ําหนดอัตราการจัดเก็บคาบริการจากชุมชนและภาคอุตสาหกรรม

− การเสนอการจางแบบเหมารวม นอกจากออกแบบและกอสรางแลวยังรวมไปถึงการดํ าเนิน
การจดัซือ้ทีด่นิดวย  ซ่ึงเปนคาใชจายในสวนนี้ตองคิดรวมในการจางเหมาดวย การดํ าเนิน
การจางงานในลักษณะนี้จึงอาจไมมีการตรวจสอบควบคุมอยางเหมาะสม

                                                       
1 ไดปรับงบฯเพิ่มเปน 22,955 ลานบาท
2 การกอสรางในลักษณะการกอสรางรวมกับการออกแบบโดยผูรับเหมารายเดียวกัน



ผ5-2 ภาคผนวกที่ 5 กรณีศึกษาโครงการกอสรางระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมคลองดาน

อยางไรก็ดี คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรับหลักการแผนงานโครงการจัดการนํ้ าเสียในเขตควบ
คมุมลพษิจังหวัดสมุทรปราการ แผนการใชเงิน และการวาจางแบบเหมารวม (Turnkey)3 ซ่ึงเปนผลใหมี
การดํ าเนินการโครงการบํ าบัดนํ้ าเสียตอไปอันนํ าไปสูกรณีความไมโปรงใสซึ่งสามารถตั้งเปนขอสังเกต
ไดหลายประการดังนี้

ประการแรก ความไมโปรงใสในการคัดเลือกผูรับเหมาโครงการ ซ่ึงในขั้นแรกมีผูยื่นซองทาง
เทคนิค 2 ราย แตเมื่อถึงขั้นยื่นซองราคากลับเหลือผูยื่นเพียงรายเดียว ซ่ึงตามระเบียบสํ านักนายกรัฐ
มนตรวีาดวยการพัสดุฯ จะตองดํ าเนินการยกเลิกการประกวดราคาเมื่อมีผูยื่นประกวดราคาเพียงรายเดียว 
แตคณะกรรมการพิจารณาการประกวดราคาซึ่งประธานกรรมการเปนขาราชการกรมควบคุมมลพิษกลับ
ท ําบนัทกึชี้แจงเหตุผลและขออนุมัติจากอธิบดีกรมควบคุมมลพิษเพื่อดํ าเนินการตอไป ประเด็นที่นาสน
ใจคือ ผูรวมทุนในกลุมผูรับเหมาที่ประมูลงานไดประกอบไปดวยกลุมธุรกิจ4ที่มีอดีตรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงวิทยาศาสตรฯ5ซ่ึงเปนผูเสนอโครงการเปนผูถือหุนรวมกับพี่นอง

ประการที่สอง  บริษัทผูประมูลงานไดเสนอตอกรมควบคุมมลพิษใหยุบรวมโครงการทั้ง 2 ฝง
มารวมกนัที ่ต. คลองดาน (ฝงตะวันออก) โดยใหเหตุผลวาที่ดินฝงตะวันตกมีราคาแพง โดยไดขอสรุป
ในการจัดซื้อที่ดินของ บริษัท คลองดาน มารี แอนด ฟชเชอรรี ่จํ ากัด ซ่ึงการจัดซื้อที่ดินแปลงดังกลาวมี
ประเด็นการดํ าเนินการที่ไมถูกตองเนื่องจากที่ดินดังกลาวเปนพื้นที่ปาชายเลนและเปนเขตอนุรักษ รอย
ละ 30 เปนที่ดินติดชายทะเลไมสามารถออกโฉนดได นอกจากนี้ยังมีประเด็นที่ถูกตั้งขอสงสัยไวบาง
กรณีเชน มีการจัดซื้อที่ดินของโครงการเกินความตองการใชจริง6 ราคาในการซื้อขายสูงกวาราคา
ประเมนิถึง พันกวาลานบาท รวมถึงกรณีที่ที่ดินดังกลาวมีช่ือของรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย 
และ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงอตุสาหกรรมในคณะรัฐบาลในสมัยนั้น7รวมเปนเจาของอยูดวย8

                                                       
3 จากการประชุมวันที่ 17 ตุลาคม 2538 สมัยรัฐบาล นาย บรรหาร ศิลปอาชา
4 บริษัท ประยูรวิศวการชาง จํ ากัด
5 คณะรัฐบาล ชวน 1
6 มีการดํ าเนินการกอสรางคิดเปนสัดสวนรอยละ 26.75 ของที่ดินที่ทํ าการจัดซื้อทั้งหมด
7 คณะรัฐบาล พลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ
8 ที่มา รายงานการวิจัย ผช.ศ. ดร. นวลนอย ตรีรัตน



โครงการวิจัยการเมืองกับผลประโยชนทางธุรกิจภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ผ5-3

ประการที่สาม ความไมโปรงใสในตัวบริษัทที่ปรึกษาเอง เนื่องจากบริษัทที่ปรึกษา9ดังกลาว
เปนบรษิัทของอดีตนักการเมืองทานหนึ่ง ซ่ึงเปนหนึ่งในกลุมบุคคลที่เปนเจาของโฉนดที่ดินแปลงที่ถูก
จัดซื้อ

โครงการบํ าบัดนํ้ าเสียเปนโครงการที่มีมูลคาการลงทุนสูง ประกอบกับมีวัตถุประสงคเพื่อการ
แกปญหาดานมลพิษทางนํ้ า การดํ าเนินการจึงตองเปนไปเพื่อใหเกิดประโยชนตอสวนรวมมากที่สุด แต
จากกรณีดังกลาว ทํ าใหเห็นวาโครงการมีความเกี่ยวพันกับธุรกิจของนักการเมืองมากมายในหลายขั้น
ตอน ไมวาจะเปนการคัดเลือกบริษัทผูรับเหมา การจัดซื้อที่ดิน ตลอดจนการคัดเลือกบริษัทที่ปรึกษา
โครงการ จึงทํ าใหโครงการดังกลาว มีความไมชัดเจนในการสนองตอบผลประโยชนแกสังคมโดยรวม 
และยงัเปนประเด็นเกี่ยวของถึงการใชอํ านาจในการกํ ากับดูแลของผูบริหารประเทศดวย

                                                       
9บริษัท Seatec International Asia Technology



ภาคผนวกที่ 6
กรณีศึกษา สหกรณสุราษฎรธานี

จากสภาพเศรษฐกิจที่เร่ิมถดถอยในปชวง พ.ศ. 2539 กลุมผูนํ าองคกรตางๆ10ในจังหวัดสุราษฎร
ธานีไดตกลงที่จะนํ าระบบสหกรณมาใช  เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของประชาชนในจังหวัด และใหประชา
ชนไดซ้ือสินคาในราคาที่ถูกลง เกษตรกรมีโอกาสขายผลผลิตไดในราคาที่ดีขึ้น  และไดจัดตั้ง  “สหกรณ
สุราษฎรธานี จํ ากัด”  โดยอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 2511   การระดมทุนเริ่มแรก
จากสมาชิกและมีการขอรับเงินอุดหนุนจากสมาชิกสภาผูแทนจังหวัดสุราษฎรธานี ประกอบกับการขอ
รับการสนบัสนุนในการกอสรางสาธารณูปโภคจากหนวยงานรัฐที่เกียวของ เชนระบบประปา ระบบไฟ
ฟา เปนตน

ในป พ.ศ. 2543  ไดมีการตรวจสอบการดํ าเนินงานของสหกรณสุราษฎรธานี  โดยมีขอสงสัย
วาสหกรณดังกลาวถูกจัดตั้งมาเพื่อเปนชองทางในการแสวงหาผลประโยชนสวนตัวของนักการเมือง  
ประการแรก ไดมีการโยกยายงบประมาณพัฒนาจังหวัดมาเพื่อเปนการซื้อที่ดินเพื่อจัดตั้งอาคารสํ านัก
งานของสหกรณ ฯ เปนจํ านวน 69 ลานบาท  ซ่ึงผิดวัตถุประสงคการใชงบประมาณ และไมเขาหลัก
เกณฑของระเบียบสํ านักงบประมาณ  ป 2537 ซ่ึงมิไดใหมีการใชจายในการซื้อที่ดินนอกจากจะมีการ
เจรจาตกลงกับสํ านักงบประมาณกอน    ประการที่สอง  จากการตรวจสอบพบวาที่ดินที่มีการซื้อขายนั้น
มรัีฐมนตรีและพรรคพวกเปนเจาของ  ประการที่สาม การประมูลมีความไมโปรงใสเนื่องจากมีการเปด
ซองประมูลที่บานรัฐมนตรีโดยบริษัทที่ประมูลไดเปนบริษัทของนองชายของรัฐมนตรีเอง แมวารัฐ
มนตรีจะอางวาเปนการกระทํ าตามขั้นตอนระเบียบปฏิบัติทางราชการ ก็ยังเปนประเด็นที่ขัดตอความรู
สึกของคนสวนใหญ  ประการสุดทาย  รายช่ือผูถือหุนของสหกรณดังกลาวเปนบริษัทขนาดใหญที่เกี่ยว
ของกบักระทรวงคมนาคมเปนหลัก เชน กลุมสื่อสารยูคอม  ทํ าใหเกิดคํ าถามวา กลุมธุรกิจเหลานี้ถูกนัก
การเมือง  "เกณฑ" มาใหรวมลงทุนในสหกรณดังกลาวหรือไม

กรณีของสหกรณสุราษฎรธานีเปนตัวอยางของการแสวงหาผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัวของ
นักการเมือง  โดยการโยกงบประมาณมาลงในธุรกิจที่ตนสามารถผองถายเงินจากธุรกิจนั้นเพื่อจุนเจือ
ญาต ิพีน่องหรือ พรรคพวก  นอกจากนี้แลว  การระดมทุนจากกลุมธุรกิจรายใหญยังเปนการใชอํ านาจ
โดยต ําแหนงในการบริหารประเทศโดยมิชอบอีกดวย

                                                       
10 เปนกลุมองคกรเกี่ยวกับการเกษตรเปนหลัก



ภาคผนวกที่ 7
ชองทางในการเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจผานมาตรการสงเสริมธุรกิจ

หนวยงาน อ ํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ อ ํานาจ/ ตํ าแหนงของนักการเมือง
ดานการสงเสริมธุรกิจ
สํ านักงานสงเสริมการ
ลงทุน

• สงเสริมกิจการที่เปนประโยชนดานเศรษฐกิจ สังคม ความมั่นคงของประเทศ ฯลฯ ซึ่งเห็นวายัง
ไมมีในราชอาณาจักรหรือมีไมเพียงพอ หรือกรรมวิธีการผลิตยังไมทันสมัย

• กํ าหนดประเภทและขนาดของกิจการที่มีสิทธิไดรับการสงเสริมการลงทุน โดยจะกํ าหนดเงื่อนไข
ในการใหสงเสริมดวยก็ได และจะแกไขหรือยกเลิกเงื่อนไขในเวลาใดก็ได

• งดใหการสงเสริมการลงทุน กิจการชั่วคราวหรือถาวรหากเห็นวากิจการนั้นหมดความจํ าเปนแลว
• ยกเวนหรือลดหยอนอากรขาเขาสํ าหรับเครื่องจักร
• ยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลสํ าหรับกิจการ
• ยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลสํ าหรับกํ าไรสุทธิที่ไดจากการประกอบกิจการที่ไดรับการสงเสริม
• ใหสิทธิและประโยชนพิเศษอยางอื่นเพิ่มเติมหากประกอบกิจการในทองที่หรือเขตพื้นที่ตามที่
• ใหสิทธิและประโยชนพิเศษเพื่อสงเสริมการสงออก เชน ยกเวนอากรขาเขาสํ าหรับวัตถุดิบและ

วัสดุจํ าเปน และยกเวนอากรขาออกสํ าหรับผลิตภัณฑหรือผลิตผลที่ผูไดรับการสงเสริมผลิต หรือ
ประกอบ เปนตน

• อนุญาตใหผูไดรับการสงเสริมจํ านอง จํ าหนาย โอน ใหเชา นํ าไปใชในการอื่น หรือใหบุคคลอื่น
ใชเครื่องจักรที่ไดรับยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากร

• ใหความชวยเหลือแกผูไดรับการสงเสริมที่ประสบปญหาหรืออุปสรรคในการดํ าเนินกิจการที่รอง
เรียนเขามาตามความเหมาะสม หรือสั่งใหสวนราชการ องคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจที่
เกี่ยวของดํ าเนินการชวยเหลือโดยมิชักชา (ประธานกรรมการมีอํ านาจสั่ง)

• สั่งสวนราชการ องคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของดํ าเนินการแกไขโครงสราง อัตรา

 นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ รมว. อุตสาหกรรมเปนรอง
ประธานกรรมการ

 นายกรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งกรรมการ



หนวยงาน อ ํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ อ ํานาจ/ ตํ าแหนงของนักการเมือง
หรือวิธีการจัดเก็บภาษีอากร คาบริการ หรือคาธรรมเนียมที่เปนอุปสรรคตอการลงทุน  (ประธาน
กรรมการมีอํ านาจสั่ง)

• สั่งเพิกถอนสิทธิและประโยชนที่ไดใหแกผูไดรับการสงเสริมทั้งหมดหรือบางสวน
คณะกรรมการสง
เสริมวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดยอม

• กํ าหนดประเภทและขนาดของวิสาหกิจที่ควรไดรับสิทธิและประโยชน รวมถึงระบุหลักเกณฑ
เงือ่นไข และระยะเวลาในการรับสิทธิและประโยชน

• กํ าหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการกูยืมเงิน และการใหกูยืมเงิน รวมทั้งการลงทุนหรือให
ความอุดหนุน จากเงินกองทุน หรือการเขารวมกิจการ หรือถือหุน

• อนุมัติการกูยืมเงิน  ใหกูยืมเงิน  ใหความอุดหนุน  ใหความชวยเหลือจากเงินกองทุนหรือการเขา
รวมกิจการหรือถือหุน

• ก ําหนดระยะเวลาชํ าระคืนเงินที่กูยืมจากกองทุน อัตราดอกเบี้ย และหลักประกันตามความจํ าเปน
และเหมาะสม

 นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ/ รมว. อุตสาหกรรมเปน
รองประธานกรรมการ/ รมว.คลัง รมว.เกษตรและสหกรณ รมว.
พาณิชย เปนกรรมการ

 ครม.เปนผูแตงตั้งกรรมการ

คณะกรรมการบรรษัท
บริหารสินทรัพยไทย
(บสท.)

• กํ าหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขในการเขารวมกิจการกับบุคคลอื่นหรือถือหุนในบริษัทจํ ากัดหรือ
บริษัทมหาชนจํ ากัด หรือนิติบุคคลอื่น

• ปรับโครงสรางหนี้ เชน ลดเงินตน  ดอกเบี้ย  อัตราดอกเบี้ย และระยะเวลาที่จะคํ านวณดอกเบี้ย
ขยายระยะเวลาการชํ าระหนี้  หรือผอนปรนเงื่อนไขในการชํ าระหนี้อยางอื่นใหแกลูกหนี้  และใน
กรณีที่เห็นสมควรจะผอนปรนเงื่อนไขในการชํ าระหนี้ดังกลาวเปนการทั่วไปใหแกลูกหนี้ทั้งหมด
หรือบางประเภทก็ได

• ปรับโครงสรางกิจการ เชน กํ าหนดหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขการจํ าหนายทรัพยสินของลูก
หนี้ที่ใชประโยชนในการประกอบกิจการของลูกหนี้  และ จัดหาแหลงเงินทุนและพันธมิตรรวม
ทุน

• คํ้ าประกันสินเชื่อแกลูกหนี้ซึ่งรับโอนมา
• ใหกูยืมเงินแกลูกหนี้ซึ่งรับโอนมา

รมว. คลัง เปนผูแตงตั้งกรรมการโดยความเห็นชอบของ ครม.

ผ7-2
ภาคผนวกที่ 7 ชองทางในการเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจผานมาตรการสงเสริมธุรกิจ



ภาคผนวกที่ 8
ปญหาการทับซอนของผลประโยชนในกรณีของการเปลี่ยนกฎเกณฑ

การสงเสริมการลงทุน

การปรับเปลี่ยนนโยบายสงเสริมการลงทุนของสํ านักงานสงเสริมการลงทุน (BOI) ที่จะให
สิทธิประโยชนแกนักลงทุนในโรงงานประกอบรถยนตและผูผลิตชิ้นสวนประกอบรถยนตเพื่อปอน
โรงงานดังกลาวที่มีโครงการจะตั้งโรงงานในพื้นที่การลงทุนเขต 1 เทากับผลประโยชนที่จะไดรับ
ในการลงทุนในพื้นที่การลงทุนเขต 3 ในเดอืนมกราคม พ.ศ. 2545 มีผลมาจากนโยบายที่ตองการให
ประเทศไทยเปนศูนยกลางการสงออกรถยนตในภูมิภาคเอเซีย  ทั้งนี้ รัฐมนตรีกระทรวงอุตสาห
กรรมคาดวานโยบายนี้จะทํ าใหเม็ดเงินเพิ่มขึ้นมากกวา 1 หมืน่ลานบาทและทํ าใหเกิดการจางงานอีก
มากกวา 16,000 คน  การเปลีย่นแปลงกฎเกณฑดังกลาวทํ าใหผูลงทุนเอกชนไดรับการยกเวนภาษี
อากรขาเขาเครื่องจักรจากกฎเกณฑเดิมที่มีสิทธิไดรับการลดหยอนอากรเพียงกึ่งหนึ่ง

แมการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑดังกลาวอาจมีเหตุผลในการที่จะดึงดูดนักลงทุนขนาดใหญ 
(BOI มีขอกํ าหนดวา ผูลงทุนที่จะไดรับสิทธิประโยชนดังกลาวจะตองมีมูลคาการลงทุนไมตํ่ ากวา 
10,000 ลานบาท) คือบริษัทโตโยตา เขามาตั้งฐานการผลิตในประเทศไทย แตปญหาของผล
ประโยชนที่ทับซอนของรัฐมนตรีกระทรวงอุตสาหกรรมซึ่งมีตํ าแหนงเปนรองประธานกรรมการ
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนทํ าใหการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑดังกลาวไดรับการครหาวาเปนการ
คอรรัปชั่นในเชิงนโยบาย

ประการแรกรัฐมนตรีและครอบครัวมีธุรกิจผลิตชิ้นสวนรถยนตขายใหกับคายรถยนตยี่หอ
ตางๆ เชน มิตซูบิชิ    ฮอนดา โตโยตา ฟอรด และมาสดา เปนตน  โดยมีบริษัทในเครือกวา 80 
บริษทั  ท ําใหเกิดคํ าถามวาการสงเสริมธุรกิจประกอบรถยนตและธุรกิจชิ้นสวนรถยนตโดยการยก
เวนภาษีอากรนํ าเขาเครื่องจักรนี้มุงเนนผลประโยชนของประเทศชาติโดยรวมหรือผลประโยชนทาง
ธุรกจิสวนตัวของรัฐมนตรี  เนื่องจากการมีผูประกอบรถยนตรายใหมยอมสงผลใหอุปสงคของชิ้น
สวนรถยนตเพิ่มมากขึ้นอยางแนนอนแมรัฐมนตรีจะกลาววาโตโยตาจะไมใชลูกคารายใหญของ
กลุมบริษัทที่ครอบครัวตนเองเปนเจาของอยูก็ตาม

ประการที่สอง บริษัทในเครือโตโยตาเปนผูรวมทุนในบริษัทผลิตชิ้นสวนรถยนตที่ญาติ
ของรฐัมนตรีเปนเจาของหรือเปนผูถือหุนรายใหญหลายบริษัท  ทํ าใหบริษัทโตโยตามีผลประโยชน



ผ8-2 ภาคผนวกที่ 8 ปญหาการทับซอนของผลประโยชนในกรณีของการเปลี่ยนกฎเกณฑ…..

รวมกันกับครอบครัวรัฐมนตรีทั้งในรูปแบบของลูกคาและในรูปแบบของหุนสวนและผูรวมทุนอีก
ดวย

การเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑการสงเสริมการลงทุนเพื่อตอบสนองนโยบายในการดึงดูดธุรกิจ
ประกอบรถยนตและธุรกิจผลิตชิ้นสวนรถยนตคร้ังนี้เปนการถายโอนผลประโยชนจากประชาชนที่
ตองสูญเสียรายไดจากภาษีอากรที่รัฐอาจนํ ามาพัฒนาเศรษฐกิจสังคมเพื่อสวนรวมมายังบริษัทโตโย
ตา  และเปนการสรางความไดเปรียบจากคูแขงรายอื่น ทีไ่มไดรับสิทธิพิเศษดังกลาวทํ าใหมีตนทุน
สูงกวา  นักธุรกิจบางรายมองวาการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑดังกลาวทํ าใหผูลงทุนเกิดความสับสน
และขาดความมั่นใจในกฎเกณฑการสงเสริมการลงทุนของประเทศไทยซึ่งจะมีผลเสียหายตอ
ประเทศโดยรวม

ในขณะที่ผูที่เห็นดวยมีความเห็นวา การดึงบริษัทโตโยตาเขามาลงทุนในประเทศไทยมี
ความจ ําเปนเพื่อที่จะดึงดูดเงินทุนตางประเทศ ขยายตลาดอตุสาหกรรมการประกอบรถยนต   สราง
การจางงาน ฯลฯ การเปลี่ยนแปลงนโยบายที่เอื้อผลประโยชนใหแกบริษัทเอกชนรายใดรายหนึ่งใน
ลักษณะดังกลาวเปนธรรมหรือไมและจะสงผลดีตอเศรษฐกิจโดยรวมจากการสรางงานและสราง
รายไดใหแกประเทศไดมากนอยเพียงใดในความเปนจริงยังไมมีใครตอบได  แตผลประโยชนทับ
ซอนของผูมีอํ านาจบริหารทํ าใหนโยบายนี้ถูกมองไปในทิศทางลบอยางหลีกเลี่ยงไมได



ภาคผนวกที่ 9
ชองทางการเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจผานหนวยงานกํ ากับดูแล

คณะกรรมการ อ ํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ องคประกอบของคณะกรรมการ
ดานการกํ ากับดูแล
ธนาคารแหงประเทศไทย • ใหความชวยเหลือทางการเงินตามควรสํ าหรับผูฝากเงิน หรือเจาหนี้ของสถาบันการ

เงนิ เนื่องจากสถาบันการเงินประสบวิกฤตการณทางการเงินอยางรายแรง
• ก ําหนดปรมิาณเงินฝากของกองทุนฟนฟูฯ ไวในสถาบันการเงินตามสมควร
• เขาซื้อหรือถือหุนในสถาบันการเงิน

คณะกรรมการกํ ากับหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย

• ก ํากบัดแูลในกิจการหลักทรัพยทั้งหลาย เชน ธุรกิจหลักทรัพย ตลาดหลักทรัพย
ศนูยซื้อขายหลักทรัพย (OCT-MAI) ธุรกจิที่เกี่ยวเนื่องกับหลักทรัพย การครอบงํ า
กจิการ เปนตน

• ก ําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไขและวิธีการการขอเสนอขายหลักทรัพยที่ออกใหม
• การจดัตัง้ และออกใบอนุญาต เพิกถอน การประกอบธุรกิจหลักทรัพย หรือธุรกิจที่

เกี่ยวเนื่องเปนรายๆไป
• หามมใิหบริษัทหลักทรัพยกระทํ าการดังตอไปนี้

(1) ซื้อขายหลักทรัพยลวงหนาไมวาจะเปนการซื้อขายในนามของตนเอง
หรือลูกคา เวนแตคณะกรรมการ ก.ล.ต.ประกาศกํ าหนดใหกระทํ าได

(2) ขายหลกัทรัพยโดยที่บริษัทยังไมมีหลักทรัพยนั้นอยูในครอบครองหรือ
มไิดมีบุคคลใดมอบหมายใหขายหลักทรัพยนั้น เวนแตคณะกรรมการ
ก.ล.ต.ประกาศกํ าหนดใหกระทํ าได

(3) รับค ําสั่งซื้อหรือขายหลักทรัพยจากลูกคานอกสถานที่ทํ าการของสํ านัก
งานใหญหรือสํ านักงานสาขา เวนแตสํ านกังานจะกํ าหนดเปนอยางอื่น

(4) ซื้อหรือมีหุน เวนแต

 รมว.คลังเปนประธานกรรมการ
 ครม.เปนผูแตงตั้งกรรมการ(ตองไมเปนขา

ราชการการเมือง) โดยคํ าแนะนํ าของ รมว.
คลัง



คณะกรรมการ อ ํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ องคประกอบของคณะกรรมการ
      (ก) เปนการไดมาเนื่องจากประกอบการคาหลักทรัพย การจัดจํ าหนายหลัก

ทรัพย หรือธุรกิจหลักทรัพยอื่นตามที่คณะกรรมการ ก.ล.ต.ประกาศกํ าหนด หรือ
      (ข) เปนการไดมาโดยไดรับผอนผันจากสํ านักงานตามหลักเกณฑ เงื่อนไข

และวธิีการที่คณะกรรมการ ก.ล.ต.ประกาศกํ าหนด

คณะกรรมการการแขงขันทางการคา • ก ําหนดสวนแบงตลาดและยอดเงินขายของธุรกิจที่มีอํ านาจเหนือตลาด  หรือธุรกิจ
ทีค่วบรวมกิจการ

• กระท ําการรวมธุรกิจ หรือรวมกันลดหรือจํ ากัดการแขงขัน
• พจิารณาเรื่องรองเรียนที่เขามา
• ก ําหนดแบบ หลักเกณฑ วิธีการ  เงื่อนไข และพิจารณาคํ าขออนุญาตกระทํ าการ

รวมธุรกิจ หรือรวมกันลดหรือจํ ากัดการแขงขัน
• มอี ํานาจสัง่ใหผูประกอบธุรกิจที่มีอํ านาจเหนือตลาดหรือผูฝาฝนกฎหมายแขงขัน

ทางการคา  ระงับ หยุด หรือแกไข เปลี่ยนแปลงการกระทํ า

•  คณะกรรมก ารการแข  งขันทางการค  า  
ประกอบดวยรมว. กระทรวงพาณิชยเปน
ประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงพาณิชย
เปนรองประธานกรรมการ ปลัดกระทรวง
การคลัง และผูทรงคุณวุฒิมีจํ านวนไมนอย
กวา 8 คนแตไมเกิน 12 คนเปนกรรมการซึ่ง
คณะรัฐมนตรีแตงตั้ง โดยผูทรงคุณวุฒิตองมา
จากภาคเอกชนไม น อยกว ากึ่ งหนึ่ งของ
กรรมการ

คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การฟอกเงิน (ปปง.)

• เกบ็รวบรวม ติดตาม ตรวจสอบ ศึกษา และวิเคราะหรายงานและขอมูลตาง ๆเกี่ยว
กบัการทํ าธุรกรรม

• ตรวจสอบธรุกรรมหรือทรัพยสินที่เกี่ยวกับการกระทํ าความผิด
• สั่งยับยั้งการทํ าธุรกรรมในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีหลักฐานที่เชื่อไดวาธุร

กรรมนัน้เกี่ยวของกับการกระทํ าความผิดฐานฟอกเงิน
• สั่งยึดหรืออายัดทรัพยสินหากมีเหตุควรเชื่อไดวาอาจมีการโอน จํ าหนาย ยักยาย ปก

ปด หรือซอนเรนทรัพยสินใดที่เปนทรัพยสินที่เกี่ยวกับการกระทํ าความผิด

 นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ รมว.
คลังเปนรองประธานกรรมการ

 ครม.เปนผูแตงตั้งกรรมการโดยความเห็น
ชอบของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา

คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ • เสนอนโยบายและแผนการบริหารและพัฒนาพลังงานของประเทศตอคณะรัฐ
มนตรี

 คณะกรรมการมีจํ านวน 19 คน โดยกรรมการ
ทกุคนเปนกรรมการโดยตํ าแหนง มีนายกรัฐ

ผ9-2
           ภาคผนวกที่ 9 ชองทางการเอื้อผลประโยชนทางธุรกิจผานหนวยงานกํ ากับดูแล



คณะกรรมการ อ ํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ องคประกอบของคณะกรรมการ
• ก ําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขในการกํ าหนดราคาพลังงานใหสอดคลองกับ

นโยบายและแผนการบริหารและพัฒนาพลังงานของประเทศ
• ตดิตาม ดแูล ประสาน สนับสนุนและเรงรัดการดํ าเนินการของคณะกรรมการทั้ง

หลายทีม่อี ํานาจหนาที่เกี่ยวของกับพลังงาน สวนราชการรัฐวิสาหกิจ และภาคเอก
ชนทีเ่กีย่วของกับพลังงาน เพื่อใหมีการดํ าเนินการใหสอดคลองกับนโยบายและ
แผนการบริหารและพัฒนาพลังงานของประเทศ

• ปฏิบตัหินาที่อื่นตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

มนตรเีปนประธานกรรมการ และ  มีรอง
นายก 2 คน, รมต.ประจํ าสํ านักนายกฯ 1 คน,
รมว. กระทรวงตางๆ 9 กระทรวง และขาราช
การพลเรือน 6 คนเปนกรรมการ

 เลขาธิการคณะกรรมการนโยบายพลังงาน
แหงชาติมีอํ านาจหนาที่ควบคุมและโดยทั่วไป
ซึ่งรับผิดชอบขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี

ที่มา : พ.ร.บ. หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  พ.ร.บ. การแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 พ.ร.บ. ปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 และ พ.ร.บ. คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ   
พ.ศ. 2535

โครงการวิจัยการเมืองกับผลประโยชนทางธุรกิจ ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540
ผ9-3



ภาคผนวกท่ี10
อ ํานาจของผูมีอํ านาจในการบรรจุขาราชการพลเรือน

ต ําแหนงขาราชการ ผูมอีํ านาจบรรจุขาราชการพลเรือน
(1) ขาราชการพลเรือนตํ าแหนงระดับ 11
         (เชน ปลัดกระทรวง)

ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดน ําเสนอ ครม. เพื่อพิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับ
อนุมัติจาก ครม.แลวใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูสั่งบรรจุ และให
นายกรัฐมนตรีนํ าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา
ฯ แตงตั้ง

(2) ขาราชการพลเรือนตํ าแหนงระดับ 10 (เชน อธิบดีกรมสังกัดกระทรวง)
(2.1) ตํ าแหนงระดับ 10 ใหปลัดกระทรวงผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพื่อนํ าเสนอ

ครม. พิจารณาอนุมัติเมื่อไดรับอนุมัติจาก ครม.แลว ใหปลัด
กระทรวงผูบังคับบัญชาเปนผูสั่งบรรจุและใหนายกรัฐมนตรีนํ า
ความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง

(2.2) ตํ าแหนงระดับ 10 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไม
สังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐ
มนตรี

ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพื่อนํ าเสนอ ครม.
พิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับอนุมัติจาก ครม. แลว ใหอธิบดีเปนผูสั่ง
บรรจุ และใหนายกรัฐมนตรีนํ าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง

(2.3) ตํ าแหนงระดับ 10 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไม
สังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรี
หรือในสํ านักงานเลขานุการรัฐมนตรี

ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดน ําเสนอ ครม. เพื่อพิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับ
อนุมัติจาก ครม. แลวใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูสั่งบรรจุ และให
นายกรัฐมนตรีนํ าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา
ฯ แตงตั้ง

(3) ขาราชการพลเรือนตํ าแหนงระดับ 9  (เชน รองอธิบดีกรมสังกัดกระทรวง, ผูอํ านวยการสํ านัก)
(3.1) ตํ าแหนงระดับ 9 ใหปลัดกระทรวงผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํ านาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง
(3.2) ตํ าแหนงระดับ 9 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไม

สังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐ
มนตรี

ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํ านาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง

(4) ขาราชการพลเรือนตํ าแหนงระดับ 8 (เชน ผูอํ านวยการกอง)
(4.1) ตํ าแหนงระดับ 8 ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํ านาจสั่งบรรจุและแตงตั้งเมื่อไดรับ

ความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง

(4.2) ตํ าแหนงระดับ 8 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไม
สังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐ
มนตรี

ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํ านาจสั่งบรรจุและ   แตงตั้ง

ที่มา: พ.ร.บ. ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535



ภาคผนวกที่ 11
กรณศีึกษาการแทรกแซงองคกรกํ ากับดูแล: กรณีธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ

ปญหาของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ หรือ บบีซีี ซ่ึงมีหนี้เสียเปนจํ านวนมาก จนเปนผล
ใหภาครัฐตองใหความชวยเหลือเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหแกระบบสถาบันการเงินของไทยในชวงป 
พ.ศ. 2539 เปนทีรู่จักกันดี ในชวงแรกธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) ไดสงเจาหนาที่ของ ธปท. 
คอื นายเกริกเกียรติ ชาลีจนัทร เขาไปดูแลกิจการและหาทางแกไขปญหาดังกลาว แตตอมานายเกริก
เกียรติไดลาออกจาก ธปท. และเขาบริหารกิจการธนาคารบบีซีีอยางเต็มตัว โดยดํ ารงตํ าแหนงเปน
กรรมการผูจัดการใหญ และมีนายเอกชัย อธิคมนันทะเปนรองกรรมการผูจัดการใหญซ่ึงในขณะนั้น
ด ํารงตํ าแหนงเปนที่ปรึกษา รมช. กระทรวงการคลัง และมีที่ปรึกษาธนาคารฯ คือ นายราเกซ สัก
เสนา

การเขามากํ ากับดูแลของธนาคารแหงประเทศไทยมิไดชวยแกปญหาของธนาคารฯ แตอยาง
ใด   ในทางตรงกันขามปญหาหนี้เสียกลับทวีความรุนแรงขึ้น  จากการเก็บรวบรวมขอมูลจากหลาย
แหลงพบวา   1) มกีารประเมินมูลคาหลักทรัพย (หุน ที่ดิน และสิ่งปลูกสราง) ทีค่ํ ้าประกันเงินกูสูง
เกนิกวาความเปนจริง  2) มกีารอนุมัติเงินกูทั้งที่ไมมีหลักประกัน  3) มกีารอนุมัติเงินกูสํ าหรับบริษัท
ทีไ่มไดมีการดํ าเนินกิจการจริง หรือที่เรียกวา บริษัทกระดาษ และ 4) มกีารอนุมัติสินเชื่อเพื่อการ
ครอบงํ ากิจการ (take over) เปนจ ํานวนมาก โดยปลอยสินเชื่อใหมออกไปเพื่อซ้ือกิจการของลูกหนี้
ตวัเอง เพื่อสรางตัวเลขรายไดใหกับธนาคารฯ  เปนตน

นอกจากนี้แลว ยังพบวาการใหสินเชื่อดังกลาวยังตกอยูกับบุคคลเพียงไมกี่กลุม คือ (1)
บริษทัทีเ่กี่ยวของกับกรรมการผูจัดการใหญธนาคารฯ  และที่ปรึกษาธนาคารฯ  รวมถึงกลุมเครือ
ญาติ (2) กลุมธรุกิจที่ถือหุนธนาคารและนักธุรกิจรายใหญ ซ่ึงมีความใกลชิดกับกรรมการผูจัดการ
ใหญธนาคารฯ และ (3) กลุมนกัการเมืองโดยเฉพาะกลุม 16 ที่ใชสินเชื่อเพื่อการครอบงํ ากิจการ ซ่ึง
มตีํ าแหนงทั้งที่เปน รมว. กระทรวงพาณิชย  รมช. กระทรวงพาณิชย   รมว. กระทรวงสาธารณสุข  
รมช. กระทรวงมหาดไทย(ซ่ึงดูแลกรมที่ดินและมีหนาที่ในการออกเอกสารสิทธิการครอบครองที่
ดนิ  ซ่ึงหลักทรัพยดังกลาวสามารถนํ าไปคํ้ าประกันเงินกูธนาคารได)  รมช. กระทรวงการคลัง (ซ่ึง
เกี่ยวของในการดูแลนโยบายการเงินการคลังของประเทศ) ในสมัยรัฐบาลของนายบรรหาร ศิลป
อาชา



ผ11-2     ภาคผนวกที่ 11 กรณีศึกษาการแทรกแซงองคกรกํ ากับดูแล: กรณีธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ

ความลมเหลวของธนาคารแหงประเทศไทยในการแกปญหาของ บบีซีีซ่ึงกลายเปนภาระที่
ประชาชนผูเสียภาษีทุกรายตองแบกรับภาระ ทํ าใหเกิดขอสงสัยตอการปฏิบัติหนาที่ของ ธปท. วามี
ความโปรงใสและเด็ดขาดเพียงใด ประการแรก คือ ธปท. ทราบปญหาวาบบีีซีมีขนาดสินทรัพยจัด
ช้ันสงูถึงรอยละ 26.73 ของทรัพยสินทั้งสิ้นในป 2535 และในการตรวจสอบตอมาก็ปรากฏวาสถาน
การณทางการเงินเลวลงอีก แต ธปท. กลับติดตามตรวจสอบและรายงานเปนปกติเหมือนไมมีปญหา
ใดๆ รวมถึงระยะเวลาในการตรวจสอบแตละครั้งก็เวนชวงหางกันเกินไปจนไมทันเหตุการณ1

ประการทีส่อง  มาตรการในการดํ าเนินการกับธนาคารฯ ที่ไมเด็ดขาด ทํ าใหเกิดหนี้เสียเพิ่ม
มากขึน้ ทั้งในสวนการไมลดทุนกอนการเพิ่มทุน ซ่ึงหมายถึงไมมีการลางผลขาดทุนสะสมเสียกอน
ที่จะเพิ่มทุน เปนผลใหผูบริหารธนาคารชุดเดิมไมตองรับผิดชอบตอการบริหารงานที่ผิดพลาดของ
ตน2

ประการที่สาม  ภายหลังเมื่อมีการเพิ่มทุนโดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน  ธปท. ยงัไดกํ าหนดเงื่อนไขที่เอื้อประโยชนใหแกธนาคารฯ อีกดวย กลาวคือ มี
เงื่อนไขที่เปดใหบบีซีีซ้ือหุนคืนเมื่อกิจการดีขึ้นภายใน 5 ปในราคาเดิม บวกดอกเบื้ยเอ็มแอลอาร 
และคาตอบแทนคาเสียโอกาสอีก 5% หรือปละ 1% เทานั้น ซ่ึงแตกตางจากที่การเขาไปฟนฟูสถาบัน
การเงนิอืน่ๆ ที่เมื่อกิจการดีขึ้นแลวจะนํ าหุนดังกลาวมาเปดประมูลเพื่อไดราคาสูงสุด

ประการสุดทาย คือ การละเลยที่จะไมเปลี่ยนแปลงผูบริหารธนาคารฯ แมจะมีผลงานไม
เปนทีน่าพอใจ โดยใหนายเกริกเกียรติบริหารงานจนกระทั่งมิถุนายน 2539 จึงถูกปลดออกหลังจาก
การอภิปรายไมไววางใจรัฐบาล

ปญหาของบีบีซีทั้งหมดนี้แสดงถึงการแสวงหาผลประโยชนสวนตัวของนักการเมืองโดย
ผานธนาคารบีบีซี การที่ธนาคารแหงประเทศไทยอยูภายใตการครอบงํ าของอํ านาจทางการเมือง
เนือ่งจากพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ไดกํ าหนดใหคณะรัฐมนตรีเปนผูให
คํ าแนะนํ าแกพระมหากษัตริยในการแตงตั้งและถอดถอนผูวาการและรองผูวาการ ธปท. ทํ าให
ธนาคารแหงประเทศไทยไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางเปนอิสระ  จากเหตุการณคร้ังนี้สงผลให
ช่ือเสียงและความนาเชื่อถือของ ธปท. ในสายตาของสาธารณชนลดลง ทั้งๆ ที่ ในอดีต ธปท. เปน
สถาบันที่เปนที่เชื่อถือของสาธารณชนทั้งในระดับประเทศและตางประเทศ   กรณีของบีบีซีช้ีให
เห็นถึงความจํ าเปนในการใหหนวยงานที่ทํ าหนาที่กํ ากับดูแลและตรวจสอบมีความเปนอิสระจาก
อํ านาจทางการเมืองที่อาจเขามาครอบงํ าเพื่อรักษาผลประโยชนสวนตัว

                                                       
1 จากรายงานของคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการกระบบการเงินของประเทศ (ศปร.)
ไดใหความเห็นวา “นโยบายการชวยเหลือธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยการมีความไมโปรงใสและยังมีคํ าถามที่ไมมีคํ าตอบอยูมาก”
2 คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการกระบบการเงินของประเทศ (ศปร.), รายงานผลการ
วเิคราะหและวินิจฉัยขอเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณวิกฤตเศรษฐกิจ, 31 มีนาคม 2541.



ภาคผนวกที่ 12
การเปรียบเทียบบทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติของผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี

ในรัฐธรรมนูญฉบับเกาและฉบับใหม

รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2540 รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2534

มาตรา 208

รัฐมนตรีจะดํ ารงตํ าแหนงหรือกระทํ าการใดตามที่บัญญัติใน
มาตรา 110 มิได เวนแตตํ าแหนงที่ตองดํ ารงตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย และจะดํ ารงตํ าแหนงในหางหุนสวนบริษัท 
หรือองคการที่ดํ าเนินธุรกิจโดยมุงหาผลกํ าไรหรือรายไดมา
แบงปนกัน หรือเปนลูกจางของบุคคลใดก็มิไดดวย

หมายเหตุ มาตรา 110 สมาชกิสภาผูแทนราษฎรตอง

(1)ไมดํ ารงตํ าแหนงหรือหนาที่ใดในหนวยราช
การ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือตํ าแหนงสมาชิก
สภาทองถิน่ ผูบริหารทองถิ่น หรือพนักงานสวนทองถิ่น  ทั้ง
นี ้นอกจากขาราชการการเมืองอื่นซ่ึงมิใชรัฐมนตรี

(2) ไมรับสัมปทานจากรัฐ หนวยราชการ หนวย
งานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐ 
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ อันมี
ลักษณะเปนการผูกขาดตัดตอน หรือเปนหุนสวนหรือผูถือ
หุนในหางหุนสวนหรือบริษัทที่รับสัมปทานหรือเขาเปนคู
สัญญาในลักษณะดังกลาว

(3) ไมรับเงินหรือประโยชนใด ๆ จากหนวยราช
การ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ เปนพิเศษนอกเหนือ
ไปจากที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ
ปฏิบตักิบับุคคลอื่น ๆ ในธุรกิจการงานตามปกติ

บทบัญญัติมาตรานี้มิใหใชบังคับในกรณีที่สมาชิก
สภาผูแทนราษฎรรับเบี้ยหวัด บํ าเหน็จ บํ านาญ เงินปพระ
บรมวงศานุวงศ หรือเงินอื่นใดในลักษณะเดียวกัน และมิให
ใชบังคับในกรณีที่สมาชิกสภาผู แทนราษฎรรับหรือดํ ารง

มาตรา 167

รัฐมนตรีจะดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองใดๆ ที่หามไวมิให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํ ารงหรือกระทํ าตามที่บัญญัติใน
มาตรา 114 มิได เวนแตตํ าแหนงที่ตองดํ ารงตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย และจะเปนผูจัดการ กรรมการ ที่ปรึกษา ตัว
แทน หรือลูกจางของบุคคล หางหุนสวน บริษัทหรือองคการ
ใดๆที่ดํ าเนินธุรกิจเพื่อการคาก็มิไดดวย

หมายเหตุ มาตรา 114สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตอง

1. ไมดํ ารงตํ าแหนงหรือหนาที่ใดในหนวยงานราชการ
หรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือตํ าแหนง
สมาชกิสภาทองถิ่น ผูบริหารทองถิ่นหรือพนักงานสวน
ทองถิน่  ทั้งนี้ นอกจากตํ าแหนงรัฐมนตรีหรือขาราช
การการเมืองอื่น

2. ไมรับสัมปทานจากรัฐ หรือหนวยราชการหรือหนวย
งานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือคงถือไวซ่ึงสัมปทาน
นั้น หรือเปนคู สัญญากับรัฐหรือหนวยราชการหรือ
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ อันมีลักษณะเปน
การผูกขาดตัดตอน ทัง้นีไ้มวาทางตรงหรือทางออม

3. ไมรับเงินหรือประโยชนใด ๆ จากหนวยราชการหรือ
หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจเปนพิเศษนอกเหนือ
ไปจากที่หนวยราชการหรือหนวยงานของรัฐ หรือรัฐ
วิสาหกิจปฏิบัติกับบุคคลอื่น ๆ ในธุรกิจการงานตาม
ปกติ

บทบัญญัติมาตรานี้มิ ให ใช บังคับในกรณีที่
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรรับเบี้ยหวัด บํ าเหน็จ บํ านาญ เงินป
พระบรมวงศานุวงศ หรือเงินอื่นใดในลักษณะเดียวกัน และ
มิใหใชบังคับในกรณีที่สมาชิกสภาผู แทนราษฎรรับหรือ



ผ12-2     ภาคผนวกที่12  การเปรียบเทียบบทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติของผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี

รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2540 รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2534
ต ําแหนงกรรมาธิการของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิ
สภา หรือกรรมการที่ไดรับแตงตั้งในฐานะเปนผูทรงคุณวุฒิ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย หรือกรรมการที่ไดรับแตงตั้ง
ในการบริหารราชการแผนดิน ในกรณีที่ดํ ารงตํ าแหนงขา
ราชการการเมืองอื่นซ่ึงมิใชรัฐมนตรี

ดํ ารงตํ าแหนงกรรมาธิการของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร 
หรือวฒุสิภา หรือกรรมการที่ไดรับแตงตั้งในฐานะเปนผูทรง
คุณวุฒิตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย หรือกรรมการที่ไดรับ
แตงตั้งในการบริหารราชการแผนดินในกรณีที่ดํ ารงตํ าแหนง
ขาราชการการเมือง

มาตรา 209

รัฐมนตรีตองไมเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหาง
หุนสวนหรือบริษัท หรือไมคงไวซ่ึงความเปนหุนสวนหรือผู
ถอืหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทตอไป  ทั้งนี้ ตามจํ านวนที่
กฎหมายบัญญัติ ในกรณีที่รัฐมนตรีผูใดประสงคจะไดรับ
ประโยชนจากกรณีดังกลาวตอไป ใหรัฐมนตรีผูนั้นแจงให
ประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหง
ชาตทิราบภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแตงตั้ง และให
รัฐมนตรีผูนั้นโอนหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทดังกลาวให
นติบิคุคลซึ่งจัดการทรัพยสินเพื่อประโยชนของผูอื่น  ทั้งนี้ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติ

หามมิใหรัฐมนตรีผูนั้นกระทํ าการใดอันมีลักษณะ
เปนการเขาไปบริหารหรือจัดการใด ๆ เกี่ยวกับหุนหรือกิจ
การของหางหุนสวนหรือบริษัทดังกลาว

ไมมี

ที่มา : รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 และ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534



ภาคผนวกท่ี 13
ตัวอยางขอกํ าหนดวาดวยการทับซอนของผลประโยชนของคณะรัฐมนตรี

ประเทศนิวซีแลนด

การรับรูและการจัดการปญหาการทับซอนของผลประโยชน

• หลักการทั่วไป

ในการปฏิบัติหนาที่รัฐมนตรีจะตองระมัดระวังมิใหมีปญหาหรือเกิดภาพลักษณของการมี
ปญหา (appearance) การทบัซอนของผลประโยชนระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชน
สวนรวม  ทั้งในการปฏิบัติหนาที่ในตํ าแหนงของตนเองและที่เปนองคคณะ (คณะรัฐมนตรี)  รัฐ
มนตรีจะตองตระหนักอยูเสมอวาอํ านาจหนาที่ของตนนั้นเปนอํ านาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมายจาก
ประชาชนเพื่อรักษาผลประโยชนสาธารณะ  การกระทํ าใดๆ ที่อาจทํ าใหสาธารณชนเกิดขอสงสัย
เกี่ยวกับความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่อันสืบเนื่องจากการทับซอนของผลประโยชนสวนตัว
และผลประโยชนสวนรวมจึงถือวาเปนการกระทํ าที่ไมเหมาะสมแมในขอเท็จจริงปญหาดังกลาว
อาจมิไดมีผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ก็ได

การทับซอนของสวนตัว (เชนการมีหุนในบริษัทเอกชน) หรือการขัดกันระหวางบทบาท
หนาที ่ (เชนการพิจารณานโยบายที่ญาติมีสวนไดเสีย)  การทับซอนของผลประโยชนดังกลาวอาจ
เกิดขึ้นทั้งทางตรงและทางออม

การทับซอนของผลประโยชนโดยทั่วไปแลวจะไมเกิดขึ้นในกรณีที่การใชอํ านาจบริหารมี
ผลกระทบตอบุคคลอื่นๆ ในวงกวาง เชนในกรณีที่รัฐมนตรีกระทรวงศึกษาที่มีลูกที่กํ าลังศึกษาอยู
ช้ันประถมสงเสริมโครงการปรับปรุงคุณภาพของการศึกษาระดับประถม หรือในกรณีที่รัฐมนตรีวา
การกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตรที่มีธุรกิจการเกษตร สงเสริมใหมีการจัดตั้งระบบตลาด
กลางลวงหนาสํ าหรับสินคาเกษตร เปนตน

• การแจงทรัพยสินและผลประโยชนอื่นๆ
• ทรัพยสิน หนี้สิน ตางๆ
• การเดินทางไปตางประเทศยกเวนในกรณีท่ีเปนการเดินทางโดยคาใชจายสวนตัว ราย

ละเอียดท่ีตองระบุไดแก วัตถุประสงคในการเดินทาง คาใชจาย และการอนุมัติของนายกรัฐ
มนตรี



ผ13-2     ภาคผนวกที่ 13 ตวัอยางขอกํ าหนดวาดวยการทับซอนของผลประโยชนของคณะรัฐมนตรีประเทศนิวซีแลนด

• ของกํ านัลท่ีมีคาท่ีมีมูลคามากกวา NZ $500 (ประมาณ 10,000 บาท) โดยแจงรายละเอียด
เกี่ยวกับสิ่งของหรือบริการท่ีไดรับ และแหลงท่ีมา

• แหลงรายไดหรือคาตอบแทนอื่นๆ โดยตองมีหลักฐานการอนุมัติโดยนายกรัฐมนตรี
• การจัดการปญหาการทับซอนของผลประโยชน

ในการปฏิบัติหนาที่สาธารณะบางครั้งจะเกิดปญหาการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตัว
และผลประโยชนสวนรวมโดยไมไดคาดหมาย  จึงจํ าเปนตองมีมาตราการการแกไขมีดังตอไปนี้

การแจงใหทราบถึงปญหาการทับซอนของผลประโยชน ในกรณีที่เกิดปญหาการทับซอน
ของผลประโยชนในการปฏิบัติหนาที่รัฐมนตรีดังกลาวมิไดมีหนาที่รับผิดชอบในประเด็นที่เปน
ปญหาโดยตรงแตเปนประเด็นที่มีการพิจารณาใน ครม.  ในกรณีดังกลาว  รัฐมนตรีควรที่จะถอนตัว
ออกจากกระบวนการพิจารณาและไมเขาประชุมหรือลงมติ  มิฉะนั้นจะตองไดรับการยินยอมจาก
สมาชกิอืน่ๆ  กอนที่จะสามารถปฏิบัติหนาที่ตอไปได  ทั้งนี้ ผลประโยชนสวนตัวดังกลาวจะบันทึก
ไว  การถอนตัวออกจากการพิจารณาดวยเหตุผลของการทับซอนของผลประโยชนไมสามารถทํ าให
รัฐมนตรีไมตองรับผิดชอบตอการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในประเด็นดังกลาว

(ก) การปฏิเสธที่จะไดรับรูขอมูลขาวสาร  ในกรณีท่ีมีปญหาการทับซอนของผลประโยชน  รัฐ
มนตรีดังกลาวควรท่ีจะแจงใหสํ านักงานเลขาคณะรัฐมนตรีรับทราบและสั่งการมิใหสํ านัก
เลขาฯ สงขอมูลรายละเอียดหรือรายงานใดๆ เกี่ยวกับประเด็นดังกลาว

(ข) การถายโอนหนาท่ีใหกับรัฐมนตรีอื่น  ในกรณีท่ีประเด็นที่มีปญหาอยูภายใตการดูแลโดย
ตรงของรัฐมนตรี  อาจมอบอํ านาจหนาท่ีในการพิจารณาและตัดสินใจใหแกรัฐมนตรีอื่นที่ไม
สวนไดเสีย  และแจงใหพนักงานเจาหนาท่ีรับทราบเพื่อท่ีจะไดสงรายละเอียดขอมูลไปที่ผูท่ี
ปฏิบัติหนาท่ีแทน

(ค) การถอนทุน  ในกรณีท่ีปญหาการทับซอนของผลประโยชนเปนปญหาที่เกี่ยวพันกับการ
ปฏิบัติหนาท่ีของรัฐมนตรีในหลายประเด็นและเปนปญหาเรื้อรัง  อาจจํ าเปนตองมีการ    
ถอนทุน

(ง) การโอนหุนสวนในธุรกิจเอกชนใหนิติบุคคลท่ีมีอํ านาจในการบริหารจัดการกองทุนสวน
บุคคลตบริหารแทน (blind trust)   ในกรณีท่ีรัฐมนตรีมีหุนในบริษัทเอกชนและเปนจํ านวน
มาก อาจพิจารณาที่จะโอนหุนสวนในธุรกิจเอกชนใหนิติบุคคลที่มีอํ านาจในการบริหารจัด
การกองทุนสวนบุคคลตบริหารแทนในขณะที่อยูในตํ าแหนงหนาท่ีเพื่อท่ีจะมิใหเกิดปญหา
การทับซอนของผลประโยชนทางธุรกิจสวนตัวและผลประโยชนสวนรวม

(จ) การลาออกจากตํ าแหนงอื่น ในกรณีท่ีเกิดปญหาการทับซอนของผลประโยชนท่ีเกี่ยวโยงกับ
องคกรที่ไมใชองคกรของรัฐ  รัฐมนตรีอาจจะตองลาออกจากองคกร ดังกลาวเพื่อท่ีจะใหมี
ภาพลักษณของการเปนกลาง
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