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กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 

The Status of the National Broadcasting and Telecommunications Commission 
(NBTC)’s Status as a State Independent Organization 

 

พัลภา นุ่มน้อย
 

รับบทความเมื่อ 2 พฤษภาคม 2566 
แก้ไขบทความเม่ือ 5 กุมภาพันธ์ 2567 
ตอบรับบทความเมื่อ 7 มีนาคม 2567 

 

บทคัดย่อ 
 

บทบาทและการท าหน้าที่ของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์  
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ หรือ กสทช. ได้ทวีความส าคัญในยุคสังคมและเศรษฐกิจดิจิทัล โดยองค์กร
ดังกล่าวเป็นองค์กรอิสระซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 การด าเนินการของ กสทช. ในฐานะ
เป็นองค์กรก ากับดูแลกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม มักมีผลกระทบต่อประชาชน
ในวงกว้าง เนื่องจากวิถีชีวิตของประชาชนต้องพ่ึงพาข้อมูลข่าวสารและการติดต่อสื่อสารผ่านอุปกรณ์
อิเล็กทรอนิกส์อย่างยิ่งยวด บทความนี้จะได้กล่าวถึงอ านาจหน้าที่โดยรวมของ กสทช. เพ่ือให้ผู้อ่านเข้าใจถึง
เจตนารมณ์ของกฎหมายในการก าหนดถึงความเป็นอิสระโดยสถานะทางกฎหมายของ กสทช. ว่า มีความอิสระ
จากความกดดันทางธุรกิจและอิสระจากอ านาจบริหารหรือไม่ จากการศึกษาวิเคราะห์  ผู้เขียนเห็นว่า  
กสทช. มีสถานะทางกฎหมายเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระซึ่งควรเป็นอิสระจากอ านาจทางการเมือง 
ของฝ่ายบริหารทั้งทางตรงและทางอ้อม รวมถึงเป็นอิสระจากการแทรกแซงจากอ านาจทางธุรกิจใด  ๆ  
ที่ท าให้การก ากับกิจการโทรคมนาคมขาดความเป็นอิสระ  ดังนั้น กสทช. พึงมีความเป็นองค์กรผู้เชี่ยวชาญ 
ที่ปราศจากการแทรกแซงจากอ านาจภายนอกที่มิชอบด้วยกฎหมายอย่างแท้จริง  นอกจากนี้ การท าหน้าที่
ของ กสทช. ต้องค านึงถึงหลักคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในการติดต่อสื่อสาร หลักการบริการสาธารณะ  
หลักความโปร่งใส และสร้างความเป็นธรรมในการแข่งขันในกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์  
และกิจการโทรคมนาคมของประเทศไทย 

 

ค าส าคัญ : กิจการโทรคมนาคม, การสื่อสารอิเล็กทรอนิกส์, องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ, การก ากับกิจการโดยรัฐ, 
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Abstract 

 

The roles and responsibilities of the National Broadcasting and Telecommunications 
Commission (NBTC) are increasingly crucial in the digital society and economy. The NBTC, 
as an independent organization established under the Act on Organization to Assign Radio 
Frequency and to Regulate the Broadcasting and Telecommunications Services B.E. 2553 (2010), 
plays a vital role in regulating and overseeing the broadcasting. The operations of the NBTC 
as a regulatory body often have a wide-ranging impact on the public. As people heavily rely 
on electronic devices for information, news, and communication, the NBTC’s overall responsibilities 
are significant. This article discusses the general duties of the NBTC to help readers understand 
the legal intentions regarding its independent status. It emphasizes that legally, the NBTC 
is an independent regulatory agency that should operate free from pressure, both commercially 
and politically. Based on the writer’s analysis, the NBTC is legally mandated to be independent 
from political influence and business interference. Therefore, it should be an expert organization 
free from any external influence that is not compliant with the law. Additionally, the NBTC, 
in performing its duties, should prioritize protecting individuals’ rights in communication, 
promoting public service principles and transparency, as well as fostering fair competition 
in broadcasting which are crucial for Thailand’s electronic communication in the future. 

 

Keywords : telecommunications businesses, electronic communication, independent regulatory 
agency, State Regulation, Must Have Rule, the right to communicate, public service principles, 
transparency 
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บทน า 
เมื่อการติดต่อสื่อสารทางอิเล็กทรอนิกส์เข้ามามีบทบาทในการด ารงชีวิตของประชาชน

มากขึ้นเรื่อย ๆ บทบาทและการท าหน้าที่ขององค์กรก ากับกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์  
และกิจการโทรคมนาคม (ในบทความนี้ใช้ค าแทนโดยย่อว่า “องค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ”) 
เป็นเรื่องที่อยู่ในความสนใจของสังคมไม่ว่าในประเทศใด ซึ่งกรณีของประเทศไทย องค์กรในลักษณะดังกล่าว 
คือ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ หรือ กสทช.  
โดยในช่วงเวลาที่ผ่านมาเมื่อไม่นานมานี้ปรากฏข่าวทางสื่อต่าง ๆ เกี่ยวกับบทบาทการท าหน้าที่ของ กสทช. 
เช่น ประเด็นเก่ียวกับกรณีการถ่ายทอดสดการแข่งขันฟุตบอลโลก 2022 ได้มีการตั้งค าถามเกี่ยวกับกรณีที่  
การกีฬาแห่งประเทศไทย (กกท.) ให้สิทธิกับสถานีโทรทัศน์บางช่องถ่ายทอดสดการแข่งขันฟุตบอล 32 คู่ 
และให้ทีวีดิจิทัลประเภทธุรกิจและบริการสาธารณะ 20 ช่องรับสัญญาณ ถ่ายทอดสดแบบ Must Have 
ตามประกาศคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ  
เรื่อง หลักเกณฑ์รายการโทรทัศน์ส าคัญท่ีให้เผยแพร่ได้เฉพาะในบริการโทรทัศน์ที่เป็นการทั่วไป พ.ศ. 2555 
(กฎ Must Have)1 เพียง 32 คู่ จาก 64 คู่ ซึ่งอาจไม่ตรงตามมติ กสทช. ที่ให้เงิน 600 ล้านบาท โดยจัดสรรเงิน
จากกองทุนวิจัยและพัฒนากิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
(กทปส.) ให้กับการกีฬาแห่งประเทศไทย (กกท.) ส าหรับซื้อลิขสิทธิ์ฟุตบอลโลก 64 คู่ เพ่ือเผยแพร่อย่างเท่าเทียม
และทั่วถึงผ่านทีวีดิจิทัลทั้งหมด ในการจัดสรรเงินก้อนนี้มีภาคเอกชนรายหนึ่งช่วยสนับสนุนค่าลิขสิทธิ์  
อีกเป็นจ านวนเงิน 300 ล้านบาท ในการถ่ายทอดสดฟุตบอลโลกครั้ งนั้น แม้ว่าในที่สุดคนไทยได้รับชม 
การถ่ายทอดฟุตบอลโลกในประเทศ แต่ปรากฏการวิพากษ์วิจารณ์ในเชิงลบว่า เหตุใด กกท. จึงได้ท าสัญญา
โอนลิขสิทธิ์ฟุตบอลโลกให้เอกชนรายที่สนับสนุนเงินสมทบค่าลิขสิทธิ์จาก กทปส. ได้สิทธิถ่ายทอดทุกช่องทาง
แต่เพียงผู้เดียว การที่องค์กรและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่สามารถแสดงความโปร่งใสและให้เหตุผลที่เป็นธรรม
เป็นที่ประจักษ์ได้กลายเป็นสิ่งบั่นทอนความเชื่อถือในบทบาทของรัฐในส่วนนี้อย่างไม่ควรที่จะปรากฏ  

ต่อมา ปรากฏประเด็นเกี่ยวกับกฎ Must Have เป็นกระแสข่าวและมีการตั้งค าถาม
เกี่ยวกับบทบาทของ กสทช. อีกครั้ง เมื่อมีการแข่งขันกีฬาซีเกมส์ (The 32nd SEA GAMES) ซึ่งจัดขึ้น
ระหว่างวันที่ 5 ถึง 17 พฤษภาคม 2566 ณ กรุงพนมเปญ ประเทศกัมพูชา ซึ่งต้องมีการถ่ายทอด 

                                         
1 ประกาศคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ  

เรื่อง หลักเกณฑ์รายการโทรทัศน์ส าคัญที่ให้เผยแพร่ได้เฉพาะในบริการโทรทัศน์ที่เป็นการทั่วไป พ.ศ. 2555 (กฎ Must Have) 
ระบุในภาคผนวก รายการโทรทัศน์ที่ก าหนด ตามข้อ 3 มีทั้งสิ้น 7 รายการ ได้แก่ การแข่งขันกีฬาระหว่างประเทศ  
ในกลุ่มเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ หรือกีฬาซีเกมส์ (South-East Asian Games, SEA Games) การแข่งขันกีฬาส าหรับนักกีฬาคนพิการ
อาเซียนพาราเกมส์ (ASEAN Para Games) การแข่งขันกีฬาระหว่างประเทศในทวีปเอเชีย หรือเอเชียนเกมส์ (Asian Games) 
การแข่งขันกีฬาส าหรับนักกีฬาคนพิการเอเชียนพาราเกมส ์(Asian Para Games) การแข่งขันกีฬาโอลิมปิก (Olympic Games) 
การแข่งขันกีฬาส าหรับคนพิการหลายประเภทจากท่ัวโลก หรือกีฬาพาราลิมปิก (Paralympic Games) และการแข่งขัน
ฟุตบอลโลกรอบสุดท้าย (FIFA World Cup Final)  
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ทางโทรทัศน์ตามที่กฎ Must Have ก าหนด แต่รัฐจะต้องแบกรับค่าลิขสิทธิ์การถ่ายทอดออกอากาศ
จ านวนมาก  ด้วยเหตุนี้ คณะอนุกรรมการพิจารณาอนุญาตด้านกิจการโทรทัศน์ได้มีมติยกเลิกกฎดังกล่าว 
เนื่องจากกฎ Must Have ท าให้เอกชนที่ให้บริการโทรทัศน์แบบบอกรับสมาชิกหรือเพย์ทีวีขาดแรงจูงใจ 
ในการซื้อลิขสิทธิ์ และกฎดังกล่าวเป็นอุปสรรคต่อความเสมอภาคในการเข้าถึงการถ่ายทอดออกอากาศ
รายการโทรทัศน์ที่เป็นที่นิยมอย่างสูงซึ่งขัดกับเจตนารมณ์อันแท้จริงของการออกกฎหมายฉบับดังกล่าว 

กรณีต่อมา ปรากฏประเด็นเกี่ยวกับการควบรวมกิจการของผู้ให้บริการโทรคมนาคมขนาดยักษ์
ของประเทศไทยสองบริษัท โดยส านักงาน กสทช. ได้มีหนังสือ 2 ฉบับ ได้แก่ หนังสือส านักงาน กสทช.  
ที่ สทช 2402/23454 ลงวันที่ 12 พฤษภาคม 2565 และหนังสือ ด่วนที่สุด ลงวันที่ 25 สิงหาคม 2565  
เพ่ือรับผลการพิจารณาข้อหารือจากคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นข้อกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจของ กสทช. 
และส านักงาน กสทช. ในการพิจารณากรณีการรวมธุรกิจระหว่างบริษัท ทรู คอร์ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) 
และบริษัท โทเทิ่ล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น จ ากัด (มหาชน) หรือดีแทค 

ทั้งสามกรณีดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความส าคัญเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายและอ านาจ
หน้าที่ของ กสทช. ได้เป็นอย่างดี เนื่องจากข้อขัดข้องที่ปรากฏในการท าหน้าที่ของ กสทช. ทุกครั้งกระทบ
ต่อสิทธิในการรับข่าวสาร สาระที่เป็นประโยชน์ของประชาชนโดยตรงและเป็นวงกว้าง การที่ กสทช. หลีกเลี่ยง
ที่จะแสดงบทบาทความเป็นองค์กรผู้เชี่ยวชาญอย่างเข้มแข็ง โดยส่วนตัวผู้เขียนเห็นว่า  เป็นสถานการณ์ 
ที่ไม่ควรเกิดขึ้นกับองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ที่ควรเป็นอิสระและมีความเชี่ยวชาญ
เกี่ยวกับการก ากับกิจการการประกอบกิจการโทรคมนาคมของประเทศมากที่สุด 

บทความฉบับนี้ผู้ เขียนจะน าเสนอรูปแบบและสถานะทางกฎหมายขององค์กร 
ก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ จากกรณีศึกษาของสหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝรั่งเศส  
และสหราชอาณาจักร โดยน าเสนอในมุมมองกฎหมายเปรียบเทียบ ซึ่งจะท าให้ เกิดภาพที่ชัดเจนยิ่งขึ้น
เกี่ยวกับสถานะและหลักประกันความเป็นอิสระขององค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ  
อันเป็นประโยชน์ต่อพัฒนาการของกฎหมายมหาชน และยังเป็นประเด็นศึกษาเพ่ือประโยชน์ของศาลปกครอง
ในการวินิจฉัยคดีที่เก่ียวกับอ านาจหน้าที่ของ กสทช. ต่อไป 

 

1. บทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ 
ปัจจุบันภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะด้านกิจการโทรคมนาคมทวีความส าคัญขึ้น 

โดยเฉพาะในช่วงเวลาที่โลกก าลังเปลี่ยนผ่านรูปแบบการติดต่อสื่อสารสู่ระบบอิเล็กทรอนิกส์เกือบทั้งหมด 
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ในฐานะ
องค์กรหลักซึ่งมีอ านาจหน้าที่ก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ แ ละกิจการ
โทรคมนาคม มีสถานะทางกฎหมายเป็นองค์กรของรัฐที่มีความเป็นอิสระในการท าหน้าที่จัดสรรคลื่นความถี่
เพ่ือกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม โดยองค์กรก ากับกิจการที่เป็นอิสระ 
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ย่อมสามารถน านโยบายของรัฐมาปฏิบัติด้วยความเป็นกลางและปราศจากอคติส่วนบุคคล อีกทั้งการเป็นอิสระ
จากผู้ประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมที่รัฐเป็นเจ้าของยังช่วยให้
องค์กรก ากับการประกอบกิจการโทรคมนาคมสามารถปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเป็นกลางต่อผู้ให้บริการ 
ในตลาดทุกราย เช่น ในเรื่องนโยบายการแข่งขัน การเชื่อมต่อโครงข่าย เป็นต้น2  

ปัจจุบันประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกมักวางโครงสร้างองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ 
อย่างเป็นมาตรฐานสากล ซึ่งการแยกองค์กรก ากับกิจการออกจากผู้ประกอบกิจการในตลาดจะช่วยให้ตลาด
เกิดความเชื่อมั่นและเกิดการส่งเสริมให้มีการเคารพกติกาที่รัฐวางไว้ภายใต้กรอบกติกาการค้าระหว่างประเทศ 
โดยในมุมมองของผู้เชี่ยวชาญด้านกิจการโทรคมนาคมเห็นว่า  ปัจจัยส าคัญที่ท าให้เกิดความเชื่อมั่น 
ของผู้ประกอบการในกิจการโทรคมนาคม คือ ความเป็นอิสระขององค์กรก ากับกิจการจากการควบคุมโดยรัฐบาล 
โดยแต่ละประเทศมีการก าหนดระดับของความเป็นอิสระที่แตกต่างกันขึ้นอยู่กับกฎหมาย สภาพแวดล้อม
ทางการเมือง และโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ ซึ่งมีองค์กรก ากับกิจการเพียงส่วนน้อย 
ที่เป็นอิสระโดยสมบูรณ์จากรัฐบาล โดยอย่างน้อยที่สุดองค์กรก ากับกิจการจะได้รับมอบหมายและได้รับ 
การจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาล ซึ่งองค์กรก ากับกิจการสามารถน างบประมาณไปบริหารจัดการได้เอง 

ด้วยเหตุที่องค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ สามารถจัดสรรและบริหาร
จัดการงบประมาณได้เอง จึงสามารถดึงดูดผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านมาปฏิบัติหน้าที่ให้องค์กรได้อย่างเพียงพอ  
ทั้งนี้ การยกระดับให้องค์กรก ากับกิจการดังกล่าวมีความเป็นอิสระเพ่ิมมากขึ้นมีเหตุผลสนับสนุนหลายประการ 
เช่น ส่งผลให้เกิดความเป็นกลางและเป็นเกราะป้องกันการแทรกแซงทางการเมือง หรือความกดดัน 
ในการด าเนินกิจการ การรับรู้ถึงความเป็นอิสระเป็นส่วนส าคัญในการคงไว้ซึ่งความเป็นเจ้าของทรัพยากร
ส าหรับการติดต่อสื่อสารของรัฐเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันในกิจการโทรคมนาคม เช่น คลื่นความถ่ี
วิทยุโทรทัศน์ สัญญาณดาวเทียมของรัฐ เป็นต้น ซึ่งเอกชนผู้ประกอบการและนักลงทุนจะมีความเชื่อมั่น 
ต่อองค์กรก ากับกิจการ การแข่งขันในตลาดที่ท าหน้าที่อย่างเป็นธรรมและโปร่งใส อันสามารถน าไปสู่การลงทุน
ที่เพ่ิมขึ้นในภาคอุตสาหกรรมดังกล่าวและส่งผลดีต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวม โดยที่ความเชื่อมั่นดังกล่าว
ขึ้นอยู่กับความน่าเชื่อถือขององค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ซึ่งปรากฏให้เห็นจาก 
ความเป็นมืออาชีพในการก ากับกิจการและจากการวางตัวเป็นกลางในการท าหน้าที่ก ากับกิจการดังกล่าว3  
อย่างไรก็ตาม การท าหน้าที่ขององค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ที่มีความเป็นอิสระดังกล่าว 
มิได้หมายความว่า องค์กรนั ้นจะเป็นอิสระจากกฎหมายหรือนโยบายของประเทศ การออกค าสั ่ง  

                                         
2 ส านักงานกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ, ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการก ากับกิจการโทรคมนาคม :  

การออกใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคม, 2552, กรุงเทพฯ : แอ๊ปป้า พริ้นติ้ง กรุ๊ป, [ออนไลน์], หน้า 15, เข้าถึงจาก
https://www.nbtc.go.th/getattachment/36f990a0-7969-499a-9df2-a0427e3e82d6/1.pdf.aspx เมื่อ 17 ตุลาคม 2565. 

3 Hank Intven and McCarthy Tétrault, Telecommunication Regulation Handbook (Module 1) : 
Overview of Telecommunications Regulation, (World Bank : Washington, 2000), [Online], p. 6, retrieved from 
https://www.itu.int/ITU-D/treg/Documentation/Infodev_handbook/1_overview.pdf เมื่อ 5 ธันวาคม 2565. 
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โดยองค์กรก ากับกิจการต้องมีความชัดเจนในการบังคับใช้กฎหมายของประเทศ การท าหน้าที่  
ขององค์กรก ากับกิจการต้องพร้อมรับผิดต่อสภานิติบัญญัติและรัฐบาลผ่านกลไกรูปแบบต่าง ๆ เ ช่น 
รายงานประจ าปี หรือการรับฟังความคิดเห็นเพื่อออกกฎหมาย เป็นต้น ซึ่งองค์กรก ากับกิจการต้องแสดง
ให้เป็นที ่ประจักษ์ถึงความโปร่งใสในการออกค าสั ่งตามอ านาจหน้าที ่4 เมื่อพิเคราะห์จากบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา จะเห็นได้อย่างค่อนข้างชัดเจนว่า 
กฎหมายไทยได้วางรากฐานรูปแบบและสถานะองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ในลักษณะ
ที่มุ่งหมายให้ กสทช. เป็นองค์กรของรัฐที่มีความเป็นอิสระจากการแทรกแซงทั้งจากฝ่ายผู้ประกอบการเอกชน
และฝ่ายอ านาจทางการเมืองให้มากที่สุด 

ส่วนในด้านการแสดงให้เห็นเป็นที่ประจักษ์ถึงความเข้มแข็งในเชิงสถาบันในการเป็นองค์กร
ของรัฐที่มีความเป็นอิสระจากการแทรกแซงนั้น ผู้เขียนเห็นสอดคล้องกับรองศาสตราจารย์ ดร.ปิยะบุตร 
บุญอร่ามเรือง ซึ่งเคยแสดงทัศนะไว้มีใจความโดยสรุปว่า “โดยทั่วไปแล้ว ความเป็นอิสระของหน่วยงานหนึ่ง
อาจประเมินได้ในสองลักษณะ ลักษณะแรก เป็นการประเมินเชิงโครงสร้างขององค์กรซึ่งเป็นการก าหนด
กรอบเชิงโครงสร้างป้องกันการมีส่วนได้เสีย ลักษณะที่สอง เป็นการประเมินในทางปฏิบัติ ซึ่งสะท้อน 
จากการที่หน่วยงานแสดงออกซึ่งความเป็นอิสระและความเป็นกลางในการด าเนินการมาอย่างต่ อเนื่อง
ยาวนานเป็นที่น่าเชื่อถือ เพราะเพียงแค่การออกแบบเชิงโครงสร้างไม่สามารถประกันความเป็นอิสระได้  
ทั้งความเข้มแข็งเชิงสถาบันไม่อาจสร้างได้ในชั่วข้ามคืน ไม่อาจสร้างได้เพียงแค่การจัดตั้งองค์กร ไม่อาจสร้างได้
เพียงการออกกฎหมาย และไม่อาจสร้างได้เพียงการลงนามความร่วมมืออย่างใดอย่างหนึ่ง เท่านั้น  
แต่ต้องอาศัยการปฏิบัติอย่างต่อเนื่องยาวนานผ่านการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ และการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นนี้เอง
ที่จะเป็นตัวบ่งชี้ให้เห็นถึงความเข้มแข็งเชิงสถาบัน ความเป็นอิสระเชิงโครงสร้างจึงเป็นเพียงแต่จุดเริ่มต้น 
และเป็นการรับรองความส าคัญของความเป็นอิสระเท่านั้น”5  ดังนั้น การที่ กสทช. จะได้รับการยอมรับ 
ถึงความเป็นอิสระในทางปฏิบัติจึงเป็นเรื่องที่จะต้องพิสูจน์ด้วยการท าหน้าที่ด้วยความเป็นกลางและเป็นอิสระ
อย่างต่อเนื่องต่อไป 

 

2. สถานะทางกฎหมายขององค์กรอิสระ 
การจัดตั้งองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ปรากฏขึ้นครั้งแรกในสหรัฐอเมริกา

และแคนาดา ช่วงปลายศตวรรษที่ 19 ซึ่งองค์กรดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ภายใต้โครงสร้างองค์กรแบบคณะกรรมการ
กึ่งตุลาการ (quasi-judicial boards) หรือคณะกรรมการ (commissions) โดยมีประธานคณะกรรมการ

                                         
4 Ibid 
5 ปิยะบุตร บุญอร่ามเรือง, “ปัญหาทางกฎหมายของการก ากับดูแลกิจการโทรคมนาคมโดยปราศจาก

นโยบาย กรณีกิจการดาวเทียมสื่อสารไทย,” วารสารวิชาการคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยหอการค้า ปีที่ 9 ฉบับที่ 1, 
2560, หน้า 6-7. 
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เป็นหัวหน้า6  ต่อมา แนวคิดในการจัดตั้งองค์กรอิสระในแนวทางดังกล่าวส่งอิทธิพลทางความคิดไปยังประเทศอ่ืน ๆ 
รวมทั้งประเทศฝรั่งเศส ส าหรับการปรากฏขึ้นของ “องค์กรอิสระของรัฐ” หรือ “independent administrative 
authority” มีการกล่าวถึงเป็นครั้งแรกในประเทศฝรั่งเศส ประมาณปี ค.ศ. 19787 โดยในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
ปรากฏหน่วยงานอิสระของรัฐหลายองค์กรซึ่งได้รับมอบอ านาจให้ท าภารกิจตามกฎหมายอันแตกต่าง 
จากฝ่ายปกครอง โดยในหลายกรณีองค์กรอิสระของรัฐท าหน้าที่ก ากับกิจการตลาดหรือสร้างความเชื่อมั่ น
ให้กับผู้ประกอบกิจการ ซึ่งต่างจากหน่วยงานทางปกครองทั่วไป เนื่องจากองค์กรอิสระของรัฐมีอ านาจ 
ให้ความเห็นหรือค าแนะน าตลอดจนก ากับกิจการหลายประการ รวมถึงอ านาจชี้ขาดตัดสินบุคคล 
หรือก าหนดโทษทางอาญาต่อคู่กรณีซึ่งไม่ปฏิบัติตามกฎระเบียบที่เกี่ยวข้อง เช่น องค์กรผู้ก ากับกิจการ 
ด้านการแข่งขันทางการค้ามีอ านาจเรียกค่าปรับที่ส าคัญ8 เป็นกรณีซึ่งจะมีการเรียกค่าปรับจากเอกชน 
ที่ฝ่าฝืนกฎหมายแข่งขันทางการค้า ได้แก่ กรณีฝ่าฝืนเงื่อนไขการมีอ านาจเหนือตลาด ( dominance)  
กรณีฝ่าฝืนการก าหนดราคา (price fixing) และจากการรวบส่วนแบ่งการตลาด (market sharing)9 
อ านาจตัดสินบุคคลหรือก าหนดโทษดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของการท าหน้าที่ในฐานะหน่วยงานทางปกครอง 
โดยมิได้ท าให้องค์กรอิสระของรัฐมีสถานะเป็นองค์กรตุลาการแต่อย่างใด 

โดยที่แต่ละประเทศมีพัฒนาการในการจัดตั้งองค์กรอิสระที่ท าหน้าที่ก ากับกิจการ
โทรคมนาคมทีแ่ตกต่างกัน การก าหนดนิยามของ “องค์กรก ากับกิจการที่เป็นอิสระ” จึงมีความหลากหลาย
ในแต่ละระบบกฎหมาย นักวิชาการแต่ละประเทศต่างก าหนดชื่อเรียกและบทนิยามไว้แตกต่างกัน ส าหรับ
นักวิชาการของสหรัฐอเมริกาเห็นว่า องค์กรอิสระเป็นองค์กรที่มีอ านาจก ากับกิจการประกอบอยู่ด้วย  
ซ่ึงแยกต่างหากจากฝ่ายบริหารและไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของประธานาธิบดี กรณีความเป็นอิสระนี้
นอกจากได้รับการรับรองโดยบทบัญญัติของกฎหมายแล้ว แต่ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1935 ยังปรากฏค าพิพากษาของศาล
ของสหรัฐอเมริกาที่พิพากษารับรองความเป็นอิสระขององค์กรในลักษณะนี้ด้วย เช่น ในคดี Humphrey’s 
Executor v. United States คดีนี้ศาลแห่งเมือง Humphrey พิพากษาว่า ประธานาธิบดีไม่สามารถ 
ปลดสมาชิกในคณะกรรมการการแข่งขันทางการค้า (FTC) ตามความต้องการได้ ถือเป็นค าพิพากษา 

                                         
6 Hank Intven and McCarthy Tétrault, Supra note 3, p. 7. 
7 Robert Elgie and Iain McMenamin, Credible commitment, political uncertainty, or policy 

complexity? Explaining variations in the independence of non-majoritarian institutions in France, [Online], 
pp. 11-12, retrieved from https://doras.dcu.ie/59/2/credible_commitment.pdf เมื่อ 5 มกราคม 2567. 

8 Nicolas Contis and Camille Doguet, Members of independent administrative authorities 
can be recused under principle of impartiality, (September 29th, 2020), [Online], retrieved from https://www. 
lexology.com/commentary/litigation/france/kalliop/members-of-independent-administrative-authorities-
can-be-recused- under-principle-of-impartiality #Right เมื่อ 21 พฤศจิกายน 2565. 

9 European Commission, Fines for breaking EU Competition Law, [Online], retrieved from 
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2021-01/factsheet_fines_en.pdf เมื่อ 11 มีนาคม 2566. 
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ที่วางหลักว่า องค์กรของรัฐผูกพันภายใต้บทบัญญัติกฎหมายย่อมมีอิสระจากการควบคุมบังคับบัญชา 
จากฝ่ายบริหารทั้งทางตรงและโดยอ้อม10 จึงอาจอนุมานได้ว่า หากองค์กรของรัฐที่กฎหมายมุ่งหมาย 
ให้จัดตั้งในลักษณะเป็นองค์กรหรือคณะกรรมการที่เป็นอิสระ ย่อมมีความมุ่งหมายให้อิสระจากการแทรกแซง
จากฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายบริหารนั่นเอง 

ด้านนักวิชาการของฝรั่งเศสก าหนดนิยามว่า “องค์กรอิสระ” เป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ซึ่งแยกออกจากการควบคุมตามปกติของฝ่ายบริหารหรือเป็นองค์กรที่ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ตามปกติของราชการส่วนกลาง11 ซึ่งการรับรองให้องค์กรอิสระไม่อาจถูกแทรกแซงจากอ านาจฝ่ายบริหาร
โดยเฉพาะฝ่ายการเมืองได้นี้นับว่าเป็นไปในแนวทางที่สากลยอมรับ เนื่องจากหากยอมให้ฝ่ายบริหาร 
หรือฝ่ายการเมืองแทรกแซงได้แล้ว ความเชื่อมั่นและความโปร่งใสในการท าหน้าที่ขององค์กรก ากับกิจการ
อาจด้อยลงได้ ทั้งยังท าให้เกิดความไม่เชื่อมั่นในความเป็นอิสระอย่างแท้จริงขององค์กรนี้ จึงยากที่ประชาชน
จะยอมรับการท าหน้าที ่องค์กรที ่ต ้องปกป้องสิทธิพื ้นฐานของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น  
และสิทธิการรับรู้ข้อมูลข่าวสารอย่างเสมอภาค ทั่วถึง และเป็นธรรมได้ 

ส่วนนักวิชาการของสหราชอาณาจักรยอมรับองค์กรอิสระนี้ในฐานะองค์กรซึ่งใช้งบประมาณ
ของรัฐในการท าภารกิจของรัฐให้บรรลุผล โดยมีความเป็นอิสระจากผู้แทนปวงชนที่มาจากการเลือกตั้ง12  

แม้ว่าการก าหนดนิยามและประเภทองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระจะมีความหลากหลาย 
ดังที่กล่าวมาแล้วนี้ แต่ก็มีจุดร่วมกันอยู่ โดยอาจสกัดข้อความคิดจ าแนกมาเป็นลักษณะส าคัญได้ 5 ประการ 
ได้แก่ ประการแรก ซึ่งเป็นลักษณะส าคัญที่สุด คือ องค์กรดังกล่าวเป็นการจัดตั้งขึ้นโดยแยกจากหน่วยงาน
ของรัฐที่ใช้อ านาจบริหาร ประการที่สอง เป็นหน่วยงานของรัฐ (public organizations) ซึ่งมักมีอ านาจ
ก ากับกิจการในลักษณะกึ่งอ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และกึ่งตุลาการ ประการที่สาม ผู้บริหารขององค์กร
จะต้องไม่ใช่บุคคลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และต้องมิใช่บุคคลที่ได้รับการจัดสรรโดยนักการเมือง 
ประการที่สี่ อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรดังกล่าวได้รับมอบหมายภายใต้กฎหมายมหาชน  
และประการที่ห้า โดยปกติรัฐสภาและประธานาธิบดีจะเข้าร่วมในการสรรหาผู้บริหารขององค์กรอิสระ
ดังกล่าว13  

                                         
10 295 U.S.602 (1935). (See Susan M.Olson, ‘Challenges to the Gatekeeper: The Debate 

over Federal Litigating Authority)’, 68 Judicature71, 73 n.12 (1984), p. 628. 
11 Bougrab, J., Independent Administrative Authorities in France in Independent Administrative 

Authorities. Edited by Caranta, R., Andernas, M., Fairgrieve, D. London : British Institute of International 
and Comparative Law, 2004, p. 57. quoted in Aurelija Pũraite and Leva Deviantikovaite, Independent Regulatory 
and Administrative Authorities in the Republic of Lithuania, [Online], p. 284, retrieved from https://tlq.ilaw. 
cas.cz/index.php/tlq/article/view/99 เมื่อ 21 พฤศจิกายน 2565. 

12 Ibid 
13 Ibid 
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นักวิชาการของไทยได้นิยามค าว่า “องค์กรอิสระ” หมายถึง องค์กรของรัฐที่ได้รับมอบหมาย
ให้ด าเนินการเกี่ยวกับภารกิจของรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย โดยเป็นองค์กรของรัฐ  
ที่มีสถานะพิเศษ ซึ่งได้รับหลักประกันให้สามารถปฏิบัติภารกิจหน้าที่ได้โดยอิสระ ปลอดจากการแทรกแซง
จากองค์กรของรัฐอื่น หรือสถาบันการเมือง รวมทั้งอยู่เหนือกระแสและการกดดันใด ๆ ที่เกิดขึ้นภายในสังคม
ในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง14  ทั้งนี้ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ (กสทช.) มีฐานะเป็นองค์กรอิสระ15 ที่มีอ านาจหน้าที่ในการจัดสรรคลื่นความถี่เพ่ือกิจการกระจายเสียง 
กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม ตามมาตรา 60 วรรคสาม ประกอบกับมาตรา 27416 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย องค์กรอิสระจึงมีบทบาทส าคัญในการสร้างดุลยภาพระหว่างการบริหาร 
ที่มีประสิทธิภาพกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งโครงสร้างระบบบริหารรูปแบบเดิม 
มีข้อจ ากัด ประเทศไทยจึงมีการจัดตั้งองค์กรอิสระขึ้นครั้งแรกภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปการเมือง 
หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254017 และจนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังคงรับรองความเป็นองค์กรอิสระของ กสทช. เรื่อยมา 

อนึ่ง ศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้นิยาม ค าว่า “องค์กรอิสระ” ว่าหมายถึง องค์กร 
ที่ใช้อ านาจรัฐในลักษณะที่เป็นอ านาจบริหารหรือปฏิบัติภารกิจของรัฐในลักษณะที่เป็นภารกิจในทางบริหาร 
แต่องค์กรดังกล่าวเป็นอิสระจากการบังคับบัญชาหรือการก ากับกิจการของคณะรัฐมนตรี 18  นอกจากนี้ 
ศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ฯ ยังได้น าเสนอรายงานผลการวิจัย เรื่อง องค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไว้ว่า แม้องค์กรอิสระจะสามารถก าหนดกฎเกณฑ์ขึ้นใช้บังคับได้
ก็ตาม แต่อ านาจในการก าหนดกฎเกณฑ์ขึ้นใช้บังคับขององค์กรอิสระก็ไม่ถือว่าเป็นอ านาจนิติบัญญัติ  
เพราะองค์กรอิสระมิได้มีอ านาจในการตรากฎหมายแม่บทขึ้นใช้บังคับเหมือนกับรัฐสภาและมอบหมาย 
ให้องค์กรอ่ืนบังคับใช้กฎหมายตามที่ตนได้ตราขึ้น แต่องค์กรอิสระออกกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะเป็นกฎหมาย

                                         
14 นพดล เฮงเจริญ, “องค์กรอิสระ : ความส าคัญต่อการปฏิรปูการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ,”  

(2 เมษายน 2549), [ออนไลน]์, เข้าถึงจาก http://www.public-law.net/publaw/view.aspx?id=895 เมื่อ 16 ตุลาคม 2565. 
15 เพิ่งอ้าง 
16 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

 มาตรา 274 “ให้คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติตามพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์  
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 เป็นองค์กรตามมาตรา 60 วรรคสาม และให้คณะรัฐมนตรีด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติดังกล่าวให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ และเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อพิจารณา
ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้” 

17 นพดล เฮงเจริญ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14 
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ‘องค์กรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540’ 

(รายงานการวิจัยเสนอต่อคณะกรรมการวิจัยและสัมมนา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550) หน้า 16-17. 
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ล าดับรองในกรอบของกฎหมายแม่บทเพ่ือก าหนดรายละเอียด  ทั้งนี้ ตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติมอบหมาย 
และตนเป็นผู้บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายล าดับรองนั้นเอง แม้มีปัญหาให้องค์กรอิสระต้องวินิจฉัยชี้ขาด 
ก็ไม่ถือว่าการวินิจฉัยชี้ขาดดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจตุลาการ เพราะองค์กรอิสระไม่ได้รับการแต่งตั้งขึ้นในลักษณะ 
ที่เป็นศาล ไม่ได้ท าหน้าที่เป็นคนกลางวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท แต่เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐบังคับการให้เป็นไป 
ตามกฎหมาย เพราะหากตีความว่า การใช้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรอิสระ
เป็นอ านาจตุลาการแล้ว ต้องถือว่าคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้พิพากษา
ตุลาการ ซึ่งจะถือเช่นนั้นไม่ได้  เพราะมิฉะนั้นแล้ว จะขัดกับหลักการแบ่งแยกอ านาจทันทีที่ผู้พิพากษาตุลาการ 
มีอ านาจบริหารจัดการในการเลือกตั้งหรือท าการตรวจเงินแผ่นดินพร้อม ๆ ไปกับการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
ที่ตนเป็นผู้ใช้อ านาจนั้นเองตั้งแต่ต้น19 

องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ (Independent Regulatory Agency) เป็นสถาบันทางการบริหาร 
ที่มีบทบาทสร้างดุลยภาพระหว่างการบริหารรูปแบบเดิมที่มีข้อจ ากัด เนื่องจากมีการจัดล าดับของอ านาจหน้าที่
และการควบคุมบังคับบัญชาตามล าดับชั้นท าให้เกิดความล่าช้าและขาดประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่  
ซึ่งอาจกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมและสิทธิเสรีภาพของประชาชน20 ค าว่า “องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ”  
มีการนิยามความหมายซึ่งอาจแบ่งออกได้เป็น 2 แนวทางด้วยกัน คือ แนวทางแรก เป็นแนวทางการวิเคราะห์
ในเชิงกฎหมายโดยแท้ ซึ่งเป็นการก าหนดความหมายอย่างแคบ (Approach Restrictive) ให้แก่องค์กรของรัฐ
ที่เป็นอิสระมิใช่เพียงความเป็นอิสระจากการบังคับบัญชาของหน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใดของรัฐเท่านั้น  
แต่ยังมีอ านาจวินิจฉัยสั่งการอย่างแท้จริงได้ด้วย และแนวทางที่สอง เป็นแนวทางการวิเคราะห์ในเชิงสังคมวิทยา
หรือในทางข้อเท็จจริง (Sociology - Administrative Approach) เป็นการพิจารณาในเชิงการให้ค านิยาม
แก่องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระในความหมายอย่างกว้าง นั่นคือ องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระนั้นเป็นองค์กร 
ที่มีอ านาจเพียงใหค้ าแนะน าและจัดท ารายงานพิมพ์เผยแพร่เท่านั้น แต่ไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการ21  

เมื่อพิจารณาโครงสร้างของรัฐในระดับสูงสุดอันเป็นส่วนหนึ่งของสถาบันทางการเมือง 
ตามรัฐธรรมนูญตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) กล่าวคือ ฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐสภา)  
ฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) ฝ่ายตุลาการ (ศาล) นั้น การก ากับกิจการโทรคมนาคมเป็นการด าเนินการแยกต่างหาก
จากฝ่ายบริหารแบบดั้งเดิม เนื่องด้วยปัญหาหลักสามประการอันเกิดจากโครงสร้างการบริหารแบบดั้งเดิม 
อันได้แก่ ประการแรก ปัญหาอันเกิดจากความล่าช้าในการตัดสินใจ การยึดติดกับกฎระเบียบยิบย่อย  
และการปรับใช้โดยไม่พิจารณาเจตนารมณ์ของกฎหมาย ประการที่สอง ปัญหาการขาดความรู้ความเข้าใจ

                                         
19 เพิ่งอ้าง 
20 นพดล เฮงเจริญ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14 
21 วิษณุ วรัญญู, องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระในบางประเทศ : สหรัฐอเมริกา อังกฤษและฝรั่งเศส, รายงาน

การศึกษาวิจัย ‘องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ’ (Independent Administrative Body) เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย 
(คพป.), ส านักงานกองทุนสนับสนุนงานวิจัย (สกว.), กันยายน 2538, หน้า 14-15. อ้างใน จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, 
กฎหมายโทรคมนาคม, พิมพ์ครั้งท่ี 2 : 2563, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, หน้า 96. 
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เรื่องเทคโนโลยีใหม่ ๆ ซึ่งมีความสลับซับซ้อนและก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว จึงต้องอาศัยการปรับตัว 
ของฝ่ายปกครองอย่างสูง และประการสุดท้าย ปัญหาอันเกิดจากความไม่มีประสิทธิภาพของโครงสร้างการบริหาร
แบบดั้งเดิมในการรักษาประโยชน์ส่วนรวมของรัฐและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน22 

นอกจากนี้ ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า ด้วยเหตุที่การด าเนินงานและสถานะขององค์กรของรัฐ  
ที่เป็นอิสระนั้นจะมีการตราพระราชบัญญัติเป็นเรื่อง ๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติ จึงอาจกล่าวได้ว่า  อ านาจ 
ขององค์กรอิสระเป็นอ านาจทางปกครองที่ก าหนดภายใต้กฎหมายระดับพระราชบัญญัติเป็นส าคัญ  
หาใช่การมีอ านาจหน้าที่ที่รับมาโดยตรงตามรัฐธรรมนูญอันเป็นการใช้อ านาจทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร 
หรือทางตุลาการแต่อย่างใด23 หากแต่อ านาจหน้าที่ขององค์กรอิสระเฉกเช่นองค์กรก ากับการประกอบ
กิจการโทรคมนาคมเป็นอ านาจทางปกครองที่มาจากพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับ
การประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 นั่นเอง 

แม้ในปัจจุบันองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระซึ่งได้รับการจัดตั้งขึ้นบางองค์กรมีอ านาจตามที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญโดยตรง ในขณะที่บางองค์กรรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติให้อ านาจไว้   อย่างไรก็ตาม 
องค์กรอิสระทุกองค์กรมีอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรั ฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ตลอดจนอ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎ (อนุบัญญัติ) อีกด้วย  
ซึ่งมีข้อพิจารณาว่า อ านาจที่องค์กรอิสระได้รับตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัตินั้นถือเป็นการใช้อ านาจอธิปไตยประเภทใด กล่าวคือ เป็นอ านาจอธิปไตย 
ทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร หรือทางตุลาการ หรือเป็นอ านาจอธิปไตยประเภทที่เพ่ิมขึ้นมาใหม่24 ข้อพิจารณานี้
จะเกิดความกระจ่างยิ่งขึ้นเมื่อพิเคราะห์จากกรณีการบัญญัติหลักการเกี่ยวกับองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระไว้  
ในรัฐธรรมนูญ 

โดยที่มาของการบัญญัติหลักการเกี่ยวกับองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญนั้น  
เป็นการน าเสนอแนวคิดจากการที่รองศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ วรัญญู (ในขณะที่เป็นอาจารย์ประจ า 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์) ได้จัดท ารายงานการวิจัย เรื่อง องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ 
เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) หลังเกิดเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535  
โดย รองศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ วรัญญู เห็นว่า มีความจ าเป็นที่จะต้องบัญญัติหลักการเกี่ยวกับองค์กร 
ของรัฐที่เป็นอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่ง เพ่ือให้เป็นอิสระและไม่อยู่ภายใต้
การบังคับบัญชาของสถาบันตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจท าได้เป็น 2 แนวทาง คือ 

                                         
22 เพิ่งอ้าง, หน้า 94. 
23 สถาบันพระปกเกล้า, องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2560, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title8A_2560 เมื่อ 1 มกราคม 2567. 
24 ชาญชัย แสวงศักดิ์, องค์กรอิสระ : ข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชน, 2561, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 

หน้า 31. 
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แนวทางที่หนึ่ง คือ บัญญัติหลักการเรื่ององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญ 

อย่างกว้าง ๆ เฉพาะสิ่งที่เป็นสาระส าคัญ ส าหรับปัญหาว่าองค์กรใดบ้างจะมีสถานะเป็นองค์กรของ รัฐ 
ที่เป็นอิสระนั้น ให้ออกเป็นพระราชบัญญัติเป็นเรื่อง ๆ ไป 

แนวทางที่สอง คือ ระบุในรัฐธรรมนูญว่าองค์กรใดบ้างที่จะให้มีสถานะเป็นองค์กรของรัฐ 
ที่เป็นอิสระ ซึ่งจะท าให้องค์กรเหล่านั้นมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญไปในตัวด้วย 

โดยที่รองศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ วรัญญู เห็นว่า ควรใช้แนวทางแรกเพราะจะยืดหยุ่น 
และสามารถปรับเพ่ิมเติมหรือยกเลิกองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระได้โดยง่ายโดยไม่จ าเป็นต้องด าเนินการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ25 

ส าหรับ “องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้น 
บัญญัติไว้ในหมวด 12 องค์กรอิสระ ประกอบด้วย 5 องค์กร ได้แก่ 

(1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 222 ถึงมาตรา 227) 
(2) ผู้ตรวจการแผ่นดิน (มาตรา 228 ถึงมาตรา 231) 
(3) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (มาตรา 232 ถึงมาตรา 237) 
(4) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (มาตรา 238 ถึงมาตรา 245) 
(5) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (มาตรา 246 ถึงมาตรา 247)  
โดยองค์กรใดจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ เมื่อพิจารณาค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่ 4/2541 ซึ่งได้ให้ความหมายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ หมายความว่า “องค์กรที่มีบทบาทและอ านาจหน้าที่
ตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ” ประกอบกับความเห็นทางวิชาการเห็นพ้องกันว่า “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ
จะต้องเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจทางการเมือง โดยระบุองค์กรนั้น ๆ ในรัฐธรรมนูญ และมีการบัญญัติอ านาจหน้าที่
ขององค์กรนั้นไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย”  ดังนั้น โดยสรุป องค์กรตามรัฐธรรมนูญ จึงหมายความว่า องค์กร 
ที่จัดตั้งขึ้นโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีรัฐธรรมนูญบัญญัติอ านาจหน้าที่ไว้ และเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจ 
ทางนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการ หรืออ านาจในลักษณะเดียวกัน  ด้วยเหตุนี้ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ องค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ หรือองค์กรที่เรียกชื่อเป็นอย่างอ่ืน แต่หากมีความหมาย 
ดังที่กล่าวมาข้างต้น องค์กรนั้นย่อมเรียกได้ว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญด้วยกันทั้งสิ้น26 

ดังที่กล่าวมาผู้เขียนจึงขอสรุปในส่วนท้ายนี้ว่า เมื่อพิจารณาลักษณะดังกล่าว กสทช.  
มิใช่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด หากแต่เป็นองค์กรของรัฐที่มีการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 
ระดับพระราชบัญญัติ 
 

                                         
25 เพิ่งอ้าง, หน้า 44-45. 
26 คณะอนุกรรมการบริหารศาลปกครอง, จัดท าคู่มือการปฏิบัติงานภายในของศาลปกครองสูงสุด, 

คู่มือการปฏิบัติงานภายในของศาลปกครองสูงสุด, 2564, กรุงเทพ : ส านักงานศาลปกครอง, หน้า 6-7. 
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2. หลักทฤษฎีเกี่ยวกับการเปิดเสรีกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 
กับการเป็นองค์กรอิสระ 

ผลจากการหลอมรวมสื่อน ามาซึ่งการประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์  
และกิจการโทรคมนาคม (ในบทความนี้ใช้ค าแทนโดยย่อว่า “กิจการโทรคมนาคม”) ที่ขยายวงกว้าง 
และพัฒนารูปแบบกิจการโทรคมนาคมทั่วโลกอย่างรวดเร็ว ผู้ให้บริการกิจการโทรคมนาคมรายใหญ่ 
จากประเทศสหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร ญี่ปุ่น และออสเตรเลียเริ่มหันมาเน้นขยายตลาดบริการ
กิจการโทรคมนาคมในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก ด้วยการให้บริการผ่านพันธมิตรธุรกิจ (Strategic Alliance) 
ในประเทศต่าง ๆ ซึ่งสอดคล้องกับการกระตุ้นให้เปิดเสรีบริการกิจการโทรคมนาคมตามความตกลงทั่วไป 
ว่าด้วยการค้าบริการ (General Agreement on Trade in Service; GATs) ซึ่งรวมถึงบริการกิจการโทรคมนาคมด้วย 
และด้วยลักษณะธรรมชาติของเทคโนโลยีหลอมรวมสื่อที่ข้ามพรมแดน (Non Barrier) เช่น บริการโรมมิ่ง
ของโทรศัพท์เคลื่อนที่ และระบบการสื่อสารโทรคมนาคมผ่านดาวเทียม เป็นต้น  ดังนั้น การก าหนดมาตรฐาน
ของเทคโนโลยีและองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 
จึงเป็นเรื่องส าคัญที่ปรากฏในเอกสารอ้างอิงขององค์การการค้าโลก (WTO Reference Paper) ข้อก าหนดที่ 5 
ก าหนดให้หน่วยงานก ากับกิจการต้องแยกออกจากผู้ให้บริการโทรคมนาคมขั้นพ้ืนฐาน และไม่ต้องรับผิด  
ต่อผู้ให้บริการกิจการโทรคมนาคมรายใด ๆ รวมถึงกระบวนการตัดสินใจและการบังคับใช้กฎหมาย 
ของหน่วยงานก ากับกิจการควรอยู ่บนพื้นฐานเดียวกัน โปร่งใส  และเป็นธรรม27 การที ่มีมาตรฐาน 
ขององค์การระหว่างประเทศและกติกาสากลก าหนดรองรับการเปิดเสรีกิจการโทรคมนาคมดังกล่าวนั้น  
เป็นกติกาที่มีพัฒนาการภายใต้หลักทฤษฎีที่ส าคัญหลายประการ ดังต่อไปนี้ 

3.1 หลักคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในการติดต่อสื่อสาร (Right to Communication) 
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและการแสดงออก รวมทั้งสิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร

เป็นสิทธิมนุษยชนที่ได้รับการรับรองไว้ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (The Universal Declaration 
of Human Rights; UDHR) ข้อ 19 ซึ่งก าหนดว่า “ทุกคนมีสิทธิในอิสระแห่งความเห็นและการแสดงออก  
ทั้งนี้ สิทธินี้รวมถึงอิสรภาพที่จะถือเอาความเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง และที่จะแสวงหา รับ และส่ง
ข้อมูลข่าวสารและข้อคิดผ่านสื่อใด และโดยไม่ค านึงถึงพรมแดน”28  ทั้งนี้ ปฏิญญาสากลดังกล่าวมีสาระส าคัญ 
ดังนี้ 

1) บุคคลทุกคนมีสิทธิแสดงความคิดเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง 
2) บุคคลทุกคนมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงออก ซึ่งรวมถึงสิทธิในการแสวงหา  

การรับ และการสื่อข้อมูลและแนวความคิดในเรื่องต่าง ๆ โดยไร้ข้อจ ากัดทั้งทางวาจา ทางลายลักษณ์อักษร 
หรือสื่อสิ่งพิมพ์ในรูปแบบของศิลปะ หรือผ่านสื่ออ่ืน ๆ ตามเจตนาของผู้นั้น 

                                         
27 จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, กฎหมายโทรคมนาคม, พิมพ์ครั้งที่ 2 : 2563, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, หน้า 55.  
28 กระทรวงการต่างประเทศ, ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration on Human 

Rights), [ออนไลน]์, เข้าถึงจาก https://humanrights.mfa.go.th/upload/pdf/udhr-th-en.pdf เมื่อ 11 มกราคม 2566. 
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3) การใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าวต้องค านึงถึงความรับผิดชอบที่จ าเป็น เช่น สิทธิหรือชื่อเสียง

ของบุคคลอ่ืน การป้องกันความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยของสังคม ศีลธรรมอันดีของประชาชน 
หรือการสาธารณสุขของส่วนรวม เป็นต้น29 

เมื่อประเทศไทยยอมรับกรอบแนวคิดตามกติการะหว่างประเทศในการคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชนในการติดต่อสื่อสาร  ดังนั้น การท าหน้าที่ของหน่วยงานรัฐในฐานะองค์กรที่มีหน้าที่ก ากับกิจการ
ย่อมมีเป้าหมายส าคัญ ได้แก่ การท าให้มีการแข่งขันอย่างต่อเนื่อง และการปกป้องผู้บริโภคจากผลกระทบ 
จากการครอบง าตลาดโดยการต่อต้านพฤติกรรมการก าหนดราคาเพ่ือก าจัดคู่แข่ง หรือพฤติกรรมกีดกัน 
การแข่งขัน (Anti-Competitive Behavior) ในรูปแบบอื่น ๆ เนื่องจากโดยธรรมชาติของตลาดถือเป็นเรื่อง
ค่อนข้างยากที่จะมีการจัดสรรทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพหรือเป็นธรรม เนื่องจากปัจจัยที่ส าคัญ 
ของกลไกตลาด คือ อ านาจต่อรองที่เท่าเทียมกัน (Equal Bargaining Power) อาทิ การเข้าร่วมการแข่งขัน
ประกวดราคาโดยกติกาที่เท่าเทียมและเป็นธรรม การก าหนดกลไกระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ  
ดังนั้น หากมีความไม่เท่าเทียมกันเกิดขึ้นย่อมจ าเป็นต้องมีการก ากับกิจการเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ 
บางประการ30  ทั้งนี้ วัตถุประสงค์หลักของการก ากับกิจการโทรคมนาคมอาจแตกต่างกันในแต่ละประเทศ 
โดยรัฐบาลในประเทศส่วนใหญ่เห็นว่า การสื่อสารโทรคมนาคมเป็นการบริการสาธารณะที่จ าเป็น ซึ่งแม้ว่า
ในระยะหลังรัฐบาลจะมิใช่ผู้ด าเนินการจัดท าบริการด้านเครือข่ายด้วยตนเองอีกต่อไป แต่โดยทั่วไปรัฐบาล
ยังคงผูกขาดอ านาจในการก ากับกิจการดังกล่าวไว้เพ่ือสร้างความเชื่อมั่นต่อระบบการให้บริการเครือข่าย
โทรคมนาคมด้วยการตระหนักถึงการรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ ซึ่งจากการแพร่ขยายของแนวทาง  
การก าหนดให้ตลาดเป็นศูนย์กลางในการตอบสนองต่อความต้องการด้านโทรคมนาคม และจากการเจริญเติบโต
ของอุตสาหกรรมโทรคมนาคมท าให้องค์กรก ากับกิจการไม่ควรเข้าแทรกแซงในรายละเอียดของการบริหารจัดการ
มากเกินไป  อย่างไรก็ตาม องค์กรก ากับกิจการดังกล่าวยังคงมีบทบาทในการสร้างสิ่งแวดล้อมที่เหมาะสม 
ในการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรมส าหรับผู้ประกอบกิจการซึ่งส่วนใหญ่เป็นเอกชน โดยในปัจจุบัน 
มีแนวโน้มที่จะลดการก ากับกิจการลง (Deregulation) เนื่องจากการก ากับกิจการแบบดั้งเดิมหลายรูปแบบ
ถูกวิพากษ์วิจารณ์จนส่งผลกระทบต่อการพัฒนาประเทศมากกว่าที่จะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานและการบริการกิจการโทรคมนาคมของประเทศ ปัจจุบันเมื่อมีการก าหนดหรือทบทวนมาตรการ
ก ากับกิจการ โดยทั่วไปรัฐบาลและองค์กรก ากับการประกอบกิจการดังกล่าวจะต้องท าให้เกิดความเชื่อมั่น
ใน 2 ประการ ได้แก่ (1) มีความต้องการให้มีการก ากับกิจการ และ (2) มาตรการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด 
 
                                         

29 Sharynne McLeod, Communication rights: Fundamental human rights for all, (21st February, 
2018), [Online], retrieved from https://www.tandfonline.com/doi/pdf/10.1080/17549507.2018.1428687?Need Access=true 
เมื่อ 5 ธันวาคม 2565. 

30 ศูนย์นวัตกรรมทางธุรกิจ คณะบริหารธุรกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, เข้าใจการก ากับดูแล : 
ทฤษฎี กลยุทธ์ และหลักปฏิบัติ, พิมพ์ครั้งท่ี 1 : 2553, กรุงเทพฯ : เทคโนโลยี มีเดีย, หน้า 38-39. 
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ได้รับการเลือกใช้เพ่ือตอบสนองต่อวัตถุประสงค์เฉพาะในการก ากับกิจการ (Specific regulatory objective) 
แม้ว่ามาตรการในการก ากับกิจการจะมีความหลากหลายในแต่ละประเทศ หากแต่วัตถุประสงค์หลัก 
ของการก ากับกิจการโทรคมนาคมไม่แตกต่างกันมากนัก31  

3.2 หลักการบริการที่เป็นพื้นฐาน (Universal Service) 
ในอดีตการบริการสาธารณะจะเป็นเรื่องเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน

และภายนอกประเทศ รวมทั้งการให้ประชาชนอยู่ดีกินดี  ต่อมา เมื่อสังคมขยายใหญ่ขึ้นและเทคโนโลยี
พัฒนามากขึ้นท าให้ประชาชนมีความต้องการในหลาย ๆ สิ่งที่เกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิต การบริการสาธารณะ
จึงเริ่มมีรูปแบบและวิธีการในการจัดท าที่หลากหลายมากขึ้น  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บริการสาธารณะที่มีลักษณะ
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เช่น กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และโทรคมนาคม ซึ่งจัดเป็น
บริการสาธารณะที่ประชาชนทุกคนควรได้รับ อันมีความส าคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม
ของประเทศต่าง ๆ ซึ่งต้องอยู่ภายใต้หลักส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ ได้แก่ หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง32 

กิจการโทรคมนาคมของประเทศไทยจัดเป็นบริการสาธารณะ (Public Service)  
ที่อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการส่วนรวม
ของประชาชน โดยที่การจัดท าบริการสาธารณะในด้านนี้ผูกพันต่อหลักการที่ส าคัญ ก็คือ หลักการบริการ  
ที่เป็นพ้ืนฐาน (Universal Service) ซึ่งให้ความส าคัญกับการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในการติดต่อสื่อสาร 
ด้วยเหตุนี้ รัฐจึงมีหน้าที่ในการก ากับกิจการให้มีการบริการกิจการโทรคมนาคมอย่างครอบคลุมทั่วทุกพ้ืนที่
แม้แต่ในถิ่นทุรกันดาร หรือแม้แต่ในสถานที่ที่มีการติดต่อสื่อสารในปริมาณต่ า ไม่คุ้มค่าในการลงทุน แม้ว่า 
ในการให้บริการนั้น รัฐจะต้องเสียค่าใช้จ่ายหรือลงทุนสูงเพียงใดก็ตาม ต้นทุนในการบริการดังกล่าวย่อมมาจาก
ภาษีของประชาชน รัฐจ าเป็นจะต้องจัดท าบริการโทรคมนาคมอย่างทั่วถึง และลดช่องว่างหรือความเหลื่อมล้ า
ในการเข้าถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของประชาชนซึ่งขัดกับวัตถุประสงค์โดยธรรมชาติ 
ของเอกชนตามทฤษฎีบริษัท (Theory of Firm) ที่มุ่งเน้นให้ตนเองได้ก าไรสูงสุด (Profit Maximization) 
องค์กรของรัฐจึงเป็นผู้เหมาะสมที่สุดในการให้บริการสาธารณะ33  นอกจากนี้ หลักการบริการที่เป็นพ้ืนฐาน
ได้กลายมาเป็นภารกิจหลักของส านักงาน กสทช. ในการเชื่อมต่อทุกครัวเรือนหรือแทบทุกครัวเรือนไปยัง

                                         
31 Hank Intven and McCarthy Tétrault, Supra note 3, pp. 1-2. 
32 จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หน้า 86-88. 
33 สุธรรม อยู่ในธรรม, กฎหมายการแข่งขันทางการค้าในกิจการโทรคมนาคม,  เอกสารวิชาการ

หลักสูตรผู้บริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.) รุ่นที่ 15 วิทยาลัยการยุติธรรม ส านักงานศาลยุติธรรม, 2554, 
หน้า 5-10. อ้างใน จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หน้า 67. 
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โครงข่ายโทรคมนาคมสาธารณะ โดยทั่วไปมีชื่อเรียกว่า พันธะของการบริการอย่างทั่วถึง (Universal Service 
Obligation หรือ USO)34 นั่นเอง 

หากย้อนกลับไปยังระยะแรกของการจัดท าบริการสาธารณะด้านกิจการโทรคมนาคม 
และวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ในประเทศไทยนั้น รัฐมีหน้าที่ต้องจัดท าบริการสาธารณะเอง  
โดยการจัดสรรทรัพยากรซึ่งสะท้อนความคิดว่า ทรัพยากรคลื่นความถี่วิทยุและกิจการที่ใช้คลื่นความถ่ีวิทยุ 
เพ่ือกิจการโทรคมนาคมหรือกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์เป็น “บริการสาธารณะ” (Public Service) 
ระดับชาติเช่นเดียวกับบริการสาธารณะประเภทอ่ืน ๆ เช่น บริการสาธารณะด้านการรักษาความมั่นคงปลอดภัย
ของประเทศ (Public Defense Service) ที่รัฐต้องเป็นผู้จัดท า เป็นต้น ต่างกันตรงที่การใช้ทรัพยากร 
คลื่นความถี่วิทยุเพ่ือกิจการโทรเลขและโทรศัพท์หรือเพ่ือกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์  
เป็นบริการสาธารณะที่รัฐอาจมอบอ านาจให้เอกชนไปด าเนินการได้ เพราะจัดเป็น “บริการสาธารณะ 
ที่มีลักษณะทางพาณิชยกรรม” (Commercial Public Service)35 กล่าวอีกนัยหนึ่ง การบริการสาธารณะ
ในปัจจุบันนี้เปรียบเสมือนหน้าที่ที่รัฐต้องจัดท า เพ่ือเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยอาศัย
อ านาจมหาชนซึ่งเป็นสิ่งที่ประชาชนทั่วไปไม่สามารถอ้างได้มาเป็นแนวทางในการจัดท าบริการสาธารณะ  
รัฐจึงมีความชอบธรรมแต่เพียงผู้เดียวที่จะกระท าการใด ๆ ในนามของรัฐ หากเกิดกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดหรือเกิดความรับผิดอย่างอ่ืน และในระยะแรกรัฐไม่ยอมรับการให้เอกชน
เข้าจัดท าบริการสาธารณะพ้ืนฐานในส่วนกิจการโทรคมนาคมและวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์36  
ทั้งที่ในบางกรณีรัฐไม่จ าเป็นต้องจัดท าบริการสาธารณะเอง แต่อาจมอบให้เอกชนด าเนินการแทนรัฐ  
โดยรัฐเพียงควบคุมดูแลการจัดท า  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บริการสาธารณะโดยเอกชนเพ่ือให้บริการที่เกิดขึ้น 
อยู่ในมาตรฐานเดียวกันกับที่รัฐเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม   
ทั้งนี้ กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และโทรคมนาคมเป็นบริการหนึ่งที่ทั้งรัฐและเอกชนสามารถ
ด าเนินการได้37  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในสภาพตลาดเทคโนโลยีและเศรษฐกิจดิจิทัล  

เมื่อรัฐเริ่มเห็นว่า เอกชนอาจสามารถด าเนินการในกิจการโทรคมนาคมและวิทยุกระจายเสียง
และวิทยุโทรทัศน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่านี้เองท าให้เกิดการปรับตัวในเวลาต่อมา จนกระทั่ง  
ในปัจจุบันที่เน้นด้านการผลิตเทคโนโลยีใหม่ ๆ เพ่ือการจ าหน่ายอุปกรณ์หรือซื้อขายหรือมีบริการใหม่
เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว รัฐจ าต้องให้เอกชนเข้าด าเนินการเป็นหลักเพ่ือปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการที่คล่องตัว

                                         
34 คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ , การบริการอย่างทั่วถึงและการเข้าถึงอย่างทั่วถึง ,  

[ออนไลน]์, เข้าถึงจาก https://www.nbtc.go.th/getattachment/329bab9e-2f12-4e32-b0c0-431afff6d45e/2-Universal-
Service.pdf.aspx เมื่อ 20 มกราคม 2567. 

35 จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หน้า 71. 
36 เพิ่งอ้าง, หน้า 77. 
37 นันทวัฒน์ บรมานันท์, บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรัง่เศส, 2541, กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 

หน้า 28. 
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และทันต่อความเปลี่ยนแปลงของบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซึ่งแตกต่างจาก
บริการสาธารณะประเภทอ่ืน อีกทั้งค่าตอบแทนจากการให้บริการของผู้ใช้บริการยังสร้างรายได้เข้ าสู่รัฐ 
เป็นจ านวนมาก แต่ด้วยสถานะทางกฎหมายที่แตกต่างกันระหว่างรัฐผู้ให้บริการกับประชาชนผู้ใช้บริการ 
รัฐจึงต้องจัดรูปแบบของบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและทางพาณิชยกรรมในกิจการบริการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน์และโทรคมนาคมในรูปแบบความสัมพันธ์ในลักษณะ “สัญญา” ตามกฎหมายเอกชนทั่วไป38 
ดังนั้น ในปัจจุบันจึงปรากฏชัดว่า เอกชนเป็นผู้ให้บริการในกิจการโทรคมนาคมเป็นหลักโดยอยู่ภายใต้  
การก ากับดูแลของรัฐในแนวทางที่มุ่งให้เกิดการบริการที่มีความครอบคลุมทั่วถึงในทุก พ้ืนที่ของประเทศ
ตามหลักการบริการที่เป็นพ้ืนฐาน (Universal Service) นั่นเอง 

3.3 หลักความโปร่งใส (Principle of Transparency) 
เมื่อองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ปัจจุบันเป็นผู้คอยรักษาสมดุล

ระหว่างประโยชน์ของเอกชนผู้ประกอบกิจการโทรคมนาคมและประโยชน์สาธารณะ ความเชื่อมั่นของประชาชน
ต่อความโปร่งใสและความเป็นกลางขององค์กรอิสระถือเป็นหัวใจส าคัญ กล่าวคือ “หลักความโปร่งใส”  
คือ การที่กฎหมาย ระเบียบหรือข้อบังคับที่จะกระทบต่อการค้า การบริการ จะต้องได้รับการตีพิมพ์และเผยแพร่  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประกาศข้อก าหนดในเรื่องการจดทะเบียนหรือการออกใบอนุญาต รวมถึงการยอมรับ 
หรือรับรองในรูปแบบอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นส าหรับผู้ให้บริการกิจการโทรคมนาคมต่างชาติที่เข้ามาประกอบกิจการ
อย่างถูกต้องตามกฎหมายของแต่ละประเทศ39 ผู้ประกอบกิจการด้านโทรคมนาคมและนักลงทุนย่อมมี
ความเชื่อมั่นอย่างมากหากองค์กรก ากับกิจการมีความเป็นอิสระและสามารถก ากับกิจการในตลาด 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีความโปร่งใส ซึ่งความเชื่อมั่นดังกล่าวน าไปสู่การลงทุนที่เพ่ิมขึ้นในภาคอุตสาหกรรม
โทรคมนาคมและส่วนอื่นที่เกี่ยวข้องทางเศรษฐกิจ โดยที่ความเชื่อมั่นดังกล่าวนั้นจะขึ้นอยู่กับความน่าเชื่อถือ
ในความเป็นมืออาชีพและการวางตัวเป็นกลางขององค์กรก ากับกิจการซึ่งหลายประเทศก าหนดค่าตอบแทน 
ที่สูงเป็นพิเศษให้แก่เจ้าหน้าที่ในองค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมเพ่ือให้ยากต่อการแทรกแซง และเพ่ือที่จะ
สามารถสรรหาบุคลากรที่มีคุณสมบัติค่อนข้างสูงและไม่มีการทุจริตโดยบุคลากรภายในองค์กร40  นอกจากนี ้
แหล่งที่มาของเงินที่องค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ได้รับจากการออกใบอนุญาตให้ใช้ 
คลื่นความถี่วิทยุโทรทัศน์โดยจัดการประมูลตามท่ีกฎหมายก าหนดและจากรายได้อ่ืนในความรับผิดชอบนั้น  
ยังอาจมากกว่าเงินที่รัฐบาลจัดสรรให้กับองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ส่งผลให้ค่าธรรมเนียม
การขอใบอนุญาตดังกล่าวครอบคลุมค่าใช้จ่ายในการบริการของรัฐบนพ้ืนฐานของหลักที่ว่า “ผู้ใช้บริการต้องจ่าย” 

                                         
38 จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หน้า 85-86. 
39 เพิ่งอ้าง, หน้า 137. 
40 Hank Intven and McCarthy Tétrault, Supra note 3, pp. 6-7. 
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(User pay basis) ซึ่งค่าธรรมเนียมการรับใบอนุญาตในกิจการโทรคมนาคมเป็นแหล่งงบประมาณจ านวนมาก 
ที่น าไปสู่การได้มาซึ่งผู้เชี่ยวชาญที่จะท าหน้าที่ก ากับกิจการ41 

อ านาจหน้าที่ทีส่ าคัญอีกประการหนึ่งขององค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียงฯ 
ได้แก่ การออกใบอนุญาตเกี่ยวกับการให้เอกชนใช้คลื่นความถี่และสิทธิในการประกอบกิจการด้านโทรคมนาคม 
ซึ่งกระบวนการออกใบอนุญาตดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักประการหนึ่งที่ส าคัญ คือ “หลักความโปร่งใส” 
(Transparency) ซึ่งจะเพ่ิมความน่าเชื่อถือของรัฐบาลและยังเพ่ิมรายได้ให้รัฐจากการออกใบอนุญาต
ส าหรับการให้บริการใหม่ ๆ รวมทั้งช่วยเพ่ิมความเชื่อมั่นต่อตลาดอันส่งผลให้มีการลงทุนมากขึ้น  
อันสอดคล้องกับหลักการในเอกสารอ้างอิงเกี่ยวกับการก ากับกิจการขององค์การการค้าโลก หรือ WTO 
โดยกระบวนการออกใบอนุญาตต้องกระท าโดยเปิดเผยและต้องเป็นการตัดสินบนพ้ืนฐานของหลักเกณฑ์  
ที่ได้ประกาศไว้ล่วงหน้าแล้ว 42  

ภายใต้หลักเกณฑ์อ้างอิงการวางมาตรการก ากับการประกอบกิจการโทรคมนาคม 
โดย WTO ส่งผลให้มีการก าหนดมาตรการโดยอาศัยตลาดเป็นศูนย์กลางมากกว่าการให้รัฐบาลเป็นศูนย์กลาง
การก ากับกิจการ  นอกจากนี้ กรอบแนวทางภายใต้รายงานอ้างอิงในการก ากับกิจการขององค์การการค้าโลก 
(the WTO Regulation Reference Paper) ยังก าหนดให้จัดตั้งองค์กรก ากับกิจการแยกต่างหากจากผู้ให้บริการ
กิจการโทรคมนาคม และองค์กรก ากับกิจการสามารถแก้ไขเยียวยาข้อพิพาทเกี่ยวกับกรณีการเชื่อมต่อ
สัญญาณโทรคมนาคมเข้าด้วยกัน โดยที่ความเชื่อถือของตลาดต่อองค์กรก ากับกิจการมักจะเพ่ิมขึ้น 
ตามปัจจัยด้านความเป็นอิสระขององค์กรก ากับกิจการจากรัฐบาลและผู้ให้บริการด้านโทรคมนาคม  
ความเชื่อมั่นของตลาดเช่นว่านั้นย่อมส่งผลสนับสนุนให้เกิดการลงทุนจากนักลงทุนต่างชาติและนักลงทุน
ภายในเพิ่มสูงขึ้น ทั้งยังเพิ่มความเชื่อมั่นต่อผู้ประกอบการที่มีอยู่แล้วและผู้ประกอบการรายใหม่ที่จะเข้ามา
ในตลาด43 อีกด้วย 

นอกจากนี้ หลักส าคัญอีกประการที่มักได้รับการอ้างถึงควบคู่กับหลักความโปร่งใส  
คือ หลักความพร้อมรับผิด (Accountability) ซึ่งหมายถึง ความพร้อมรับผิดขององค์กรผู้ท าหน้าที่ก ากับกิจการ
ที่มีต่อประชาชน ต่อรัฐสภา ต่อศาล เมื่อต้องแสดงให้ประจักษ์ซึ่งการท าหน้าที่อย่างระมัดระวังเพ่ือเป็น
หลักประกันในส่วนของสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการติดต่อสื่อสาร ตลอดจนเสรีภาพในการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ต่อตน 

 
 
 

                                         
41 Ibid 
42 จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หน้า 145. 
43 Hank Intven and McCarthy Tétrault, Supra note 3, p. 5. 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 24 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2567 153 

 
 

4. สถานะทางกฎหมายขององค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมของต่างประเทศ 
4.1 สถานะทางกฎหมายขององค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมตามระบบกฎหมายฝรั่งเศส 

ในประเทศฝรั่งเศส การจัดตั้งองค์กรอิสระเป็นส่วนหนึ่งของรูปแบบการกระจายอ านาจ
ในการจัดท าภารกิจของรัฐ ในกรณีที่รัฐต้องการกระจายอ านาจ รัฐจะจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนขึ้นเพ่ือรับโอน
อ านาจจากรัฐ โดยถ้าเป็นการกระจายอ านาจทางเขตแดนหรือทางพ้ืนที่ รัฐจะจัดตั้งนิติบุคคลมหาชน 
ในรูปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้รับโอนการกระจายอ านาจบางส่วนไปจากรัฐ แต่ หากเป็น 
การกระจายอ านาจทางบริการหรือทางภารกิจ รัฐจะจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนขึ้นมาในรูปขององค์การมหาชน 
(établissement public) เพ่ือให้รับโอนการกระจายอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่งอย่างใด 
ไปจากรัฐ  ทั้งนี้ นิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส ได้แก่ (1) รัฐ (2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
และ (3) องค์การมหาชน (établissement public)44  ต่อมา เมื่อมีการจัดตั้งองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระในรูป 
“Independent regulatory agencies” ขึ้นครั้งแรกในสหรัฐอเมริกาซึ่งมีบทบาทในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
และสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพท าให้สาธารณรัฐฝรั่งเศสตระหนักถึงความส าคัญ 
ของการจัดตั้งองคก์รลักษณะดังกล่าวขึ้นเพ่ือให้ทันต่อความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม ประเทศฝรั่งเศส
จึงน าแนวคิดเรื่อง Independent regulatory agencies หรือ IRA ของสหรัฐอเมริกามาจัดตั้งเป็นองค์กร
ประเภทใหม่ที่เรียกว่า “Autorités administratives indépendants” หรือ “AAI”45 ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐ
ที่มิได้มีลักษณะเป็นนิติบุคคล และมิได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือการก ากับกิจการของรัฐบาล แต่ให้มี
ความเป็นอิสระในการด าเนินงาน46 แม้ว่าในระยะแรกของการจัดตั้งองค์กรประเภทนี้ขึ้นในประเทศฝรั่งเศส
จะมีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนโต้แย้งความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของสถานะความเป็นอิสระขององค์กร
ดังกล่าว แต่ต่อมาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญและสภาแห่งรัฐในฐานะองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้วินิจฉัย
รับรองความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรประเภทนี้47 

เนื่องจาก AAI ของประเทศฝรั่งเศสเป็นองค์กรอิสระที่มีอ านาจกึ่งตุลาการในการวินิจฉัย
กรณีพิพาทเกี่ยวกับกิจการโทรคมนาคม และมีพัฒนาการที่มุ่งป้องกันการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร48 

                                         
44 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24, หน้า 39. 
45 Autorités administratives indépendants อาจแปลเป็นภาษาไทยว่า องค์กรทางปกครองอิสระ 

เพื่อมิให้ปะปนกับค าว่า องค์การมหาชน (ซึ่งแปลมาจากค าว่า “établissement public”) อ้างใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, เพิ่งอ้าง, 
หน้า 40. 

46 เพิ่งอ้าง, หน้า 39.  
47 Michel Gentot, Les Autorités administratives indépendants, 2e éd, Montchrestien, 1994, 

pp. 20-21. อ้างใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, เพิ่งอ้าง, หน้า 35. 
48 Robert Elgie, Why do governments delegate authority to quasi-autonomous agencies? 

The Case of Independent Administrative Authorities in France, [Online], p. 3, retrieved from https://www. 
researchgate.net/publication/29651398_Why_Do_Governments_Delegate_Authority_to_Quasi-Autonomous_ 
Agencies_The_Case_of_Independent_Administrative_Authorities_in_France เมื่อ 15 ตุลาคม 2565. 
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นักวิชาการเคยอธิบายว่า การเกิดขึ้นขององค์กรอิสระของรัฐเกิดจากพลวัตของสังคมที่เป็นสากล รวมทั้ง 
มีปัจจัยอันเกิดจากการเปิดเสรีให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นปรากฏการณ์  
ที่เกิดขึ้นในยุโรปราวปี ค.ศ. 1980 อีกท้ังมาจากแนวคิดทางการเมืองที่มีพัฒนาการอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้เกิด
ความน่าเชื่อถือในการก ากับกิจการซึ่งออกโดยผู้ก าหนดนโยบาย เพ่ือเป็นการปรับปรุงความสามารถ 
ของผู้เชี่ยวชาญ  อนึ่ง นักวิชาการบางส่วนเชื่อว่า การแพร่หลายของการจัดให้มีองค์กรอิสระของรัฐนั้น 
มีความเชื่อมโยงกับบทบาทของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไป โดยปัจจุบันรัฐด าเนินการคล้ายคนกลางชี้ขาด 
(Arbitrator) และเป็นผู้ก ากับกิจการ (Regulator) ซ่ึงต่างจากผู้ประกอบกิจการเอกชนและผูเ้ลน่ในตลาด49  

องค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมของประเทศฝรั่งเศสที่ส าคัญ คือ องค์กรก ากับกิจการ 
การสื่อสารทางอิเล็กทรอนิกส์และไปรษณีย์ (Autorité de Régulation des Communications Électroniques 
et des Postes : ARCEP) ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ (AAI) ประเภทวางกฎระเบียบด้านกิจการโทรคมนาคม 
และกิจการไปรษณีย์ ก่อตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 5 มกราคม 2540 ซึ่งแปลงองค์กรมาจากหน่วยงานก ากับกิจการ
โทรคมนาคม (Autorité de Régulation des Télécoms : ART) ในเวลานั้นรัฐสภามอบหมายให้ท าหน้าที่
สนับสนุนให้มีการแข่งขันของภาคการสื่อสารอิเล็กทรอนิกส์เพ่ือให้ผู้ประกอบการรายใหม่สามารถประกอบกิจการ
ควบคู่ไปกับผู้ให้บริการในอดีต ดังกรณีของ France Télécom ซึ่งเข้าควบรวมกิจการของ Orange และต่อมา
เปลี่ยนเป็นชื่อ Orange S.A. (Société anonyme)50  

ต่อมา เมื่อปี  ค.ศ .  1997 หน่วยงานก ากับกิจการโทรคมนาคม หรือ ART  
ก็เปลี่ยนเป็นชื่อที่ใช้ในปัจจุบัน นั่นก็คือ France’s Electronic Communications, Postal and Print media 
distribution Regulatory Authority หรือ ARCEP (L’Autorité de régulation des communications 
électroniques, des postes et de la distribution de la presse) ซึ่ง ARCEP เกิดขึ้นพร้อมแนวคิด 
ทีป่ระเทศฝรั่งเศสมีมุมมองในการน าเทคโนโลยีดิจิทัลเป็นศูนย์กลางในการติดต่อสื่อสาร51 จึงเห็นได้ว่า เนื่องจาก
กิจการโทรคมนาคมเริ่มมีบทบาทส าคัญในการท างานของประเทศและชีวิตประจ าวันของชาวฝรั่งเศสยิ่งขึ้น 
รัฐมีความจ าเป็นต้องมีการแทรกแซงหน่วยงานของรัฐที่เป็นอิสระจากบริษัทและรัฐบาลเพ่ือให้แน่ใจว่า
หน่วยงานของรัฐที่เป็นอิสระดังกล่าวจะพัฒนาความสามารถในการแข่งขันที่มีประสิทธิภาพและเป็นธรรมได้52 

                                         
49 Aurelija Pũraite and Leva Deviantikovaite, ‘Independent Regulatory and Administrative 

Authorities in the Republic of Lithuania’, [Online], p. 283, retrieved from https://tlq.ilaw.cas.cz/index.php/ 
tlq/article/view/99 เมื่อ 21 พฤศจิกายน 2565. 

50 Logopedia, ‘Orange S.A.’ [Online], retrieved from https://logos.fandom.com/wiki/Orange_S.A. 
เมื่อ 21 พฤศจิกายน 2566. 

51 ARCEP, ‘Our duties’. [Online], retrieved from https://en.arcep.fr/arcep/our-duties.html 
เมื่อ 21 พฤศจิกายน 2566. 

52 อรัชมน พิเชฐวรกุล, กฎหมายโทรคมนาคม : ความรู้เบื้องต้น, 2564, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, หน้า 100. 
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ทั้งนี้ หากมีคดีพิพาทเกี่ยวกับการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ขององค์กรอิสระที่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ศาลปกครองย่อมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าวได้ 
ซึ่งหลักการพ้ืนฐานดังกล่าวอาจถูกจ ากัดโดยการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติในกรณีที่มีความจ าเป็น
ต่อการบริหารจัดการอ านวยความยุติธรรมที่ดี53 เช่นเดียวกับกฎหมายไทยที่คดีพิพาทเกี่ยวกับการโต้แย้ง
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของ กสทช. เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4.2 สถานะทางกฎหมายขององค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมตามระบบกฎหมาย
สหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศผู้น าด้านเทคโนโลยีระดับโลกและมีประสบการณ์การก าหนด
นโยบายก ากับกิจการโทรคมนาคมอย่างน่าสนใจ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในยุคหลอมรวมเทคโนโลยีผ่านอุปกรณ์สื่อสาร 
(Convergence Technology) ซึ่งหมายถึง การรวมตัวกันของเทคโนโลยีให้เป็นเทคโนโลยีรูปแบบเดียว 
ที่สามารถใช้งานได้หลายวัตถุประสงค์ในหนึ่งเดียว เช่น สามารถใช้โทรศัพท์มือถือเครื่องเดียวในการพูดคุย 
ฟังวิทยุ และดูโทรทัศน์ได้ หรือคอมพิวเตอร์แบบพกพาที่นอกจากจะใช้ในการประมวลผลและจัดเก็บข้อมูลแล้ว
ยังสามารถใช้ในการติดต่อสื่อสารบนอินเทอร์เน็ต หรือค้นคว้าหาข้อมูลได้ เป็นต้น ซึ่งสหรัฐอเมริกา 
ได้มีการจัดตั้งองค์กรอิสระและก าหนดกฎเกณฑ์ในการก ากับกิจการที่กลายเป็นต้นแบบให้กับนานาประเทศ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง องค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมของสหรัฐอเมริกาเป็นองค์กรอิสระที่ชื่อว่า คณะกรรมการ
กิจการสื่อสารแห่งรัฐบาลกลาง (Federal Communications Commission : FCC) ซึ่งจัดอยู่ในฐานะ
องค์กรก ากับกิจการแห่งที่ 4 ตามรัฐบัญญัติแห่งสหรัฐอเมริกา เพ่ือท าหน้าที่ก ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม54 เมื่อสหรัฐอเมริกาเป็นต้นก าเนิดรูปแบบองค์กรอิสระของรัฐ 
ด้านการก ากับกิจการโทรคมนาคม ผู้เขียนจึงเห็นว่า ควรน ารูปแบบองค์กรก ากับกิจการดังกล่าวมาศึกษา
เพ่ือน าไปสู่การวิเคราะห์ในล าดับต่อไป  

จากพัฒนาการในสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1887 ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการ 
กิจการพาณิชย์ระหว่างมลรัฐ (the Interstate Commerce Commission : ICC) สังกัดกระทรวงการค้า 
(Department of Commerce) ขึ้นเป็นองค์กรระดับรัฐบาลกลางที่มีส่วนส าคัญในการพัฒนาการบริหาร
โครงสร้างทางเศรษฐกิจของประเทศ และภายหลังมีการยกฐานะเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระองค์กรแรก 
(the First Independent Regulatory Agency) จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1891 สภาคองเกรสแห่งสหรัฐอเมริกา 
ได้ลงมติเห็นชอบในการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ (ICC)55 อันประกอบด้วยคณะกรรมการ 
                                         

53 Michel Gentot, Supra note 47. 
54 อรัชมน พิเชฐวรกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 52, หน้า 98. 
55 Zucker, David K. 2016, The Origin and Development of the Interstate Commerce Commission 

and Its Impact on the Origination of Independent Regulatory Commissions in the American Legal System : 
A Historical Perspective. Master’s thesis, Harvard Extension School, [Online], p. 90, retrieved https://dash.harvard.edu/ 
bitstream/handle/1/33797258/ZUCKER-DOCUMENT-2016.pdf?sequence=1&isAllowed=y เมื่อ 2 มกราคม 2566. 
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จ านวน 5 คน ที่ขึ้นตรงกับกระทรวงมหาดไทย (Department of the Interior) มีอ านาจหน้าที่ดูแลควบคุม
และวางระเบียบการประกอบธุรกิจการค้าระหว่างนักธุรกิจต่างมลรัฐกัน ลักษณะพิเศษขององค์กรนี้   
คือ ความเป็นเอกเทศหรืออัตตาณัติ (Autonomy) ที่ไม่ต้องฟังค าสั่งจากหน่วยงานราชการที่สังกัด  
มีความเป็นกลาง ไม่ต้องถูกครอบง าโดยประเด็นทางการเมือง ท าให้มีข้อวิพากษ์วิจารณ์ว่ าการจัดตั้ง 
องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระดังกล่าวตกเป็นโมฆะ เพราะขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งสหรัฐอเมริกาหรือไม่56 ในเวลาต่อมาได้มีการตั้งองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระอีกหลายองค์กรรวมถึงการจัดตั้ง 
“คณะกรรมการกิจการสื่อสารแห่งรัฐบาลกลาง” (Federal Communications Commissions : FCC) 
ตามรัฐบัญญัติว่าด้วยการสื่อสาร ค.ศ. 1934 (Communication Act of 1934)  จากนั้น ในปี ค.ศ. 1940 
ประธานาธิบดี Roosevelt ได้ออกกฎหมาย Walter - Logan Act of 1940 อันเป็นความพยายามครั้งแรก
ในการสร้างมาตรฐานในค าวินิจฉัยขององค์กรทางปกครอง โดยสร้างรูปแบบการด าเนินกระบวนพิจารณา
และการก าหนดโครงสร้างองค์กรของตนเอง  ต่อมา ในปี ค.ศ. 1946 สภาคองเกรสจึงได้ตรากฎหมาย 
Federal Administrative Procedure Act หรือที่เรียกโดยย่อว่า APA เพ่ือสร้างความชอบด้วยกฎหมาย
ของการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองที่เกิดขึ้นมา ซึ่งรวมถึงองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ ทั้ง FCC และ ICC  

ภายใต้กระแสของการจัดตั้งองค์กรของรัฐรูปแบบใหม่ดังเช่น ICC อันเป็นองค์กรของรัฐ
ที่เป็นอิสระองค์กรแรก รัฐบาลได้จัดตั้งองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระขึ้นอีกหลายองค์กร ในช่วงศตวรรษที่ 19 
รัฐบาลจึงเลือกใช้วิธีในการก ากับกิจการโทรคมนาคมภายใต้หน่วยงานก ากับกิจการเพียงหน่วยงานเดียว  
ที่มีอ านาจก ากับกิจการทั้งกิจการที่ใช้สายและไร้สายด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐบัญญัติว่าด้วยการสื่อสาร  
ค.ศ. 1934 เป็นกฎหมายฉบับแรกที่บังคับใช้ในระดับรัฐบาลกลางที่บัญญัติถึงการก ากับการพาณิชย์ต่างประเทศ 
ในกิจการสื่อสารทั้งใช้สายและไร้สายปรากฏตามหมวด 1 ข้อ 1 ของรัฐบัญญัติว่าด้วยการสื่อสารฯ นับตั้งแต่ 
ปี ค.ศ. 1934 หน่วยงานกลางตามรัฐบัญญัติดังกล่าว จึงได้จัดตั้งองค์กรในระดับรัฐบาลกลางท าหน้าที่โดยตรง 
ในการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุและการก ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และโทรคมนาคม 
อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของสองหน่วยงาน คือ คณะกรรมการกิจการสื่อสารแห่งรัฐบาลกลาง (Federal 
Communications Commission : FCC) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ตั้งขึ้นโดยฝ่ายบริหารและเป็นองค์กรก ากับกิจการ
ระดับรัฐบาลกลาง (Federal Regulatory Agencies) แห่งที่ 4 ที่รัฐบาลกลางจัดตั้งขึ้น อีกหน่วยงานหนึ่ง
คือ ส านักงานบริหารข้อมูลข่าวสารและโทรคมนาคมแห่งชาติ  (National Telecommunications  
and Information Administration : NTIA) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่รับผิดชอบในการออกนโยบาย 
ในการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุและการใช้คลื่นความถี่วิทยุโดยหน่วยงานรัฐบาลกลาง ตลอดจนแผนพัฒนา

                                         
56 Zuckman, H. L. and Corn-Reverse, R. L., Modern Communication Law (Chapter ten; 

The Federal Communications Commission : Jurisdiction, Structure and Procedures), St.Paul, Minn.West 
Group, 1999, p. 371. อ้างใน จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หนา้ 166.  
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ส าหรับการใช้คลื่นความถี่วิทยุในสภาวะสงครามและสภาวะปกติ และจัดเตรียมการมีส่วนร่วมและการปรับใช้
ตามมติในการประชุมระหว่างประเทศท้ังหลายต่าง ๆ57 

ทั้งนี้ องค์กรก ากับกิจการที่เป็นอิสระ เช่น FCC จะได้รับมอบอ านาจบางประการ 
ที่เป็นกลไกอันจ าเป็นในการปฏิบัติภารกิจหน้าที่อย่างเพียงพอ เช่น อ านาจสอบสวนข้อเท็จจริง อ านาจ
เรียกให้ส่งเอกสารหรือพยานหลักฐาน อ านาจออกกฎระเบียบ อ านาจฟ้องร้องด าเนินคดีทางศาล 
แทนผู้เสียหาย เป็นต้น ส าหรับในการปฏิบัติหน้าที่นั้น องค์กรก ากับกิจการ (IRA) ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ 
ที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Administrative Procedure Act of 1946)  
และอาจถูกควบคุมด้วยกระบวนการทางศาลหรือโดยกรรมาธิการวิสามัญของรัฐสภา แต่การควบคุม 
การท างานที่มีประสิทธิภาพที่สุด ได้แก่ การควบคุมผ่านส านักงบประมาณ (Office of Management  
and Budget : OMB) อันเป็นหน่วยงานที่ขึ้นตรงต่อประธานาธิบดีและเป็นหน่วยงานที่ตั้งงบประมาณ 
ในการท างานให้ FCC ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการสื่อสาร58 

มิแช็ล ฌ็องโต้ (Michel Gentot) อธิบายว่า ตามมาตรา 2 ของรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา
บัญญัติว่า “อ านาจทางบริหาร ให้ประธานาธิบดีแห่งสหรัฐอเมริกาเป็นผู้ใช้” งานบริหารในแต่ละกระทรวง  
ให้ด าเนินการโดยส่วนราชการและ “executive agencies” องค์กรกลุ่มหลังนี้มิได้เป็นอิสระ แต่อยู่ภายใต้ 
บังคับบัญชาของประธานาธิบดี รัฐสภามีความประสงค์ที่จะให้กิจการบางประเภทมีความเป็นอิสระ 
จากอ านาจของประธานาธิบดี จึงเป็นที่มาของการจัดตั้ง “Independent commissions” ขึ้น59  ทั้งนี้ 
ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า โดยโครงสร้างองค์กรของรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา องค์กรจ านวนมากจะอยู่ใต้
อ านาจบริหารของประธานาธิบดี แต่มีรูปแบบองค์กรในลักษณะขององค์กรอิสระ คือ องค์กรที่มุ่งเน้น 
ความเป็นอิสระจากประธานาธิบดีซึ่งเป็นอ านาจทางการเมือง การที่สหรัฐอเมริกาก าหนดให้ FCC  
เป็นองค์กรอิสระอันดับต้น ๆ ที่ได้รับการจัดตั้งขึ้นย่อมสะท้อนว่า กิจการด้านโทรคมนาคมเป็นกิจการส าคัญ
ที่อาจกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและการเจริญเติบโตของประเทศโดยรวม 

4.3 สถานะทางกฎหมายขององค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมตามระบบกฎหมาย 
สหราชอาณาจักร 

เดิมองค์กรก ากับการประกอบกิจการโทรคมนาคมและวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ 
ในระบบกฎหมายของสหราชอาณาจักรเป็นหน่วยงานซึ่งไม่เป็นของรัฐ ไม่ขึ้นตรงต่อการเมือง  และไม่อยู่ 
ในสังกัดของกระทรวงใด ๆ เรียกชื่อว่า ส านักงานด้านกิจการโทรคมนาคม หรือ Office of Telecommunications 
(OFTEL) ซึ่งปฏิบัติงานอย่างอิสระโดยมี Director General of Telecommunications (DG-OFTEL) 
เป็นผู้บริหารสูงสุด ท าหน้าที่วางนโยบายและแนวทางเฉพาะอย่างกว้าง ๆ โดยร่วมรับผิดชอบกับ Secretary 

                                         
57 จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หน้า 174. 
58 เพิ่งอ้าง, หน้า 196. 
59 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24, หน้า 35. 
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of State for the Department of Trade and Industry โดยกฎหมายโทรคมนาคมของสหราชอาณาจักร
ก าหนดให้ Secretary of State เป็นผู้แต่งตั้ง DG-OFTEL โดยให้อยู่ในต าแหน่งไม่เกิน 5 ปี แต่อาจแต่งตั้งใหม่ได้ 
หรืออาจถอดถอนได้ โดยอาศัยเหตุผลเรื่องความสามารถในการปฏิบัติงานที่บกพร่องหรือประพฤติมิชอบ  
ทั้งนี้ OFTEL มีอ านาจหน้าที่ในการก ากับกิจการโทรคมนาคมรวมถึงการก าหนดเงื่อนไขการอนุญาต  
การเปลี่ยนแปลงแก้ไขใบอนุญาต และดูแลให้มีการแข่งขันอย่างมีประสิทธิภาพ แต่อ านาจการตัดสินใจ   
เช่น อ านาจในการออกใบอนุญาตต้องด าเนินการคู่ไปกับ Secretary of State ยังมีลักษณะเป็นหน่วยงาน
กึ่งอิสระ โดย DG-OFTEL รับผิดชอบขึ้นตรงกับรัฐสภาและไม่ได้รับผลกระทบหากมีการเปลี่ยนแปลง 
ทางการเมือง อีกทั้งยังไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของ Secretary of State ยกเว้นเรื่องเกี่ยวกับความมั่นคง
ของชาติและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเท่านั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า OFTEL มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่
แต่มิได้ปลอดจากการเมืองอย่างแท้จริงนั่นเอง60 ซึ่ง OFTEL เป็นหน่วยงานกึ่งอิสระที่ด าเนินงานระหว่าง 
ปี ค.ศ. 1984 - ค.ศ. 2003  ต่อมา ในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2003 OFTEL ถูกยกเลิกบทบาทและถูกแทนที่
ด้วยองค์กรที่มีชื่อว่า ส านักงานการสื่อสาร หรือ Office of Communications (OFCOM)61 โดยถูกจัดตั้ง 
เป็นองค์กรก ากับการประกอบกิจการด้านการสื่อสารในประการใด ๆ ของสหราชอาณาจักร 

ส าหรับพัฒนาการของหน่วยงานก ากับกิจการด้านโทรคมนาคมในสหราชอาณาจักรนั้น
ปรากฏว่าในช่วงศตวรรษที่ 20 การที่รัฐเป็นเจ้าของกิจการด้านสาธารณูปโภคต่าง ๆ เช่น ไฟฟ้า แก๊ส 
ประปา และรถไฟ อาจท าให้มีข้อจ ากัดในพัฒนาการของการก ากับกิจการ แต่พัฒนาการของการก ากับกิจการ
ก็ปรากฏอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี ค.ศ.1930 เป็นต้นมา โดยในช่วงระยะเวลาดังกล่าวได้มีการอนุญาตให้มี 
การขนส่งสินค้าและผู้โดยสารทางบก รวมทั้งได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการด้านการตลาด (Marketing Boards) 
ในอุตสาหกรรมการประมง (Fishing Industry) ภายหลังสงครามโลกได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการ 
ด้านการตลาดขึ้นในอุตสาหกรรมประเภทอ่ืน ๆ และในปี ค.ศ.1954 ได้มีการจัดตั้งหน่วยงานก ากับกิจการ 
ที่เป็นอิสระตามรูปแบบของสหรัฐอเมริกาขึ้นในบริเตน (สหราชอาณาจักร) ได้แก่ หน่วยงานกิจการโทรทัศน์เสรี 
(Independent Television Authority : ITA) โดย ITA เป็นรูปแบบใหม่ที่มีการผสมผสานระหว่างความเป็นอิสระ
จากรัฐในระดับหนึ่งกับการปฏิบัติหน้าที่ในการวินิจฉัย ก ากับกิจการ และก าหนดนโยบาย62 

โดยปกติองค์กรที่มีหน้าที่ก ากับกิจการโทรคมนาคมมักท าหน้าที่ก ากับกิจการ 
เฉพาะกิจการที่เกี่ยวข้องกับตลาดโทรคมนาคมเท่านั้น แต่บางครั้งอาจได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่  
ก ากับกิจการหรือตลาดที่มีลักษณะใกล้เคียงกันด้วย เช่น ตลาดด้านบริการแพร่ภาพและกระจายเสียง  

                                         
60 อรัชมน พิเชฐวรกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 52, หน้า 99. 
61 Thomson Reuters Practical Laws, ‘Office of Telecommunications (Oftel)’. [Online], retrieved 

from https://uk.practicallaw.thomsonreuters.com/Glossary/UKPracticalLaw/I3f4a4292e8db11e398db8b09b4f043e0? 
transitionType=Default&contextData=(sc.Default)&firstPage=true เมื่อ 15 มกราคม 2567. 

62 ศูนย์นวัตกรรมทางธุรกิจ คณะบริหารธุรกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 30, 
หน้า 21-22. 
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(เช่น ในประเทศแคนาดาและสหราชอาณาจักร) กับบริการสารสนเทศ รวมทั้งในประเทศสิงคโปร์ได้ก าหนด 
ให้หน่วยงานก ากับกิจการโทรคมนาคมใช้รูปแบบ “การก ากับกิจการหลายกิจการ” หรือ Multi-Sectors 
Regulators ซึ่งอาจเป็นรูปแบบที่สอดคล้องกับพลวัตของยุคหลอมรวมสื่อมากกว่ารูปแบบของหน่วยงาน
ก ากับกิจการโทรคมนาคมท่ีมักท าหน้าที่ก ากับกิจการเฉพาะกิจการที่เกี่ยวข้องกับตลาดโทรคมนาคมเท่านั้น 
กรณีของสหราชอาณาจักรปรากฏองค์กรอิสระที่เรียกว่า “Quasi-autonomous Non-Governmental 
Organizations” (QUANGOs)63  อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการจัดตั้ง OFCOM ขึ้นเป็นการก าหนดอ านาจหน้าที่
ซึ่งรวบรวมองค์กรก ากับการประกอบกิจการด้านการสื่อสารห้าองค์กรไว้ในองค์กรเดียว ส่งผลในการลดจ านวน
สมาชิกใน QUANGOs ในเวลาต่อมา64 

หัวใจส าคัญของการก ากับกิจการด้านบริการสาธารณูปโภคในสหราชอาณาจักร  
ได้แก่ แนวความคิดในเรื่องหน่วยงานก ากับกิจการเฉพาะสาขาที่เป็นอิสระ ณ เวลาที่มีการแปรรูปกิจการ
โทรคมนาคมเป็นเอกชนนั้น รัฐบาลมีความเชื่อว่าการก ากับกิจการเฉพาะสาขาจะท าให้เกิดรูปแบบการควบคุม
ที่มีความรวดเร็วมากขึ้น มีความเด็ดขาดมากขึ้น และลดขั้นตอนตามระบบราชการได้มากกว่ารูปแบบที่จะเกิดขึ้น
จากระบบองค์คณะ (Collegiate Regime) ระบบดังกล่าวถูกน าไปใช้อย่างแพร่หลายในกิจการสาธารณูปโภคอ่ืน 
โดยรูปแบบของการก ากับกิจการจะเป็นการผสมผสานระหว่างกฎหมายทั่วไป (เช่น กฎหมายว่าด้วยการค้า
ที่เป็นธรรมและการแข่งขัน) และการให้ใบอนุญาตแก่ผู้ประกอบการแต่ละราย กฎหมายที่เกี่ยวข้องจะท าให้เกิด
โครงสร้างสถาบัน และมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการให้ใบอนุญาตผู้ประกอบการ แต่ใบอนุญาตที่ออกให้กับ
ผู้ประกอบการแต่ละรายนั้นจะประกอบไปด้วยข้อก าหนดในรายละเอียดที่ใช้ควบคุมการให้บริการ  
และในหลายกรณีจะมีข้อก าหนดส าหรับการควบคุมอัตราค่าบริการ  ดังนั้น จึงมีการบังคับใช้เพดานราคา 
RPI-X65 กับผู้ประกอบการ ซึ่งเสมือนเป็นเงื่อนไขของผู้ประกอบการเหล่านั้น และการเปลี่ยนแปลงเพดานราคา
จะท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของใบอนุญาต66 จากประสบการณ์ของสหราชอาณาจักรพบว่า ความส าเร็จ
หรือความล้มเหลวในการก ากับกิจการสาธารณูปโภคมิได้ขึ้นอยู่กับการมองว่า การด าเนินการนั้นก่อให้เกิด

                                         
63 จินตนา พนมชัยชยวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, หน้า 196. 
64 The Guardian, ‘Ofcom hits back at David Cameron’, (6th July, 2009), [Online], retrieved 

from https://www.theguardian.com/media/2009/jul/06/ofcom-david-cameron เมื่อ 15 มกราคม 2567. 
65 เพดานราคา RPI-X เป็นราคาที่อยู่ภายใต้กฎระเบียบ RPI-X : RPI ลบ X จะหมายถึง รูปแบบของเพดาน

อัตราค่าบริการที่พัฒนาในสหราชอาณาจักรและใช้ในหลายประเทศ โดยราคาจะถูกปรับอัตโนมัติตามเงินเฟ้อของราคาขายปลีก
ปีก่อน (RPI) และปรับปรุงประสิทธิภาพที่คาดหวัง (X) ระหว่างช่วงระยะเวลาที่สูตรการปรับราคานั้นใช้อยู่ X อาจจะใช้วิธีการ
ค านวณจากจ านวนของกระบวนการ (อ้างใน Sanford V.Berg, อภิธานศัพท์ส าหรับองค์ความรู้การก ากับดูแลโครงสร้าง
และกิจการสาธารณูปโภค, (30 มิถุนายน 2548), Public Utility Research Center, University of Florida จัดท า
ให้กับธนาคารโลก, หน้า 120. 

66 ศูนย์นวัตกรรมทางธุรกิจ คณะบริหารธุรกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 30, 
หน้า 361. 
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ผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพ น่าเชื่อถือ และมีความเป็นธรรมเท่านั้น แต่ยังขึ้นอยู่กับการมองว่าการด าเนินการนั้น
ก่อให้เกิดผลประโยชน์ในระดับที่ยอมรับได้ ซึ่งในมุมนี้การดูแลกิจการสาธารณูปโภคมิได้มีความแตกต่าง  
ไปจากการก ากับกิจการอื่น ๆ แต่อย่างใด67  ทั้งนี้ การก ากับกิจการสาธารณูปโภคที่มีเอกชนเป็นเจ้าของนั้น 
ระบบการควบคุมอัตราค่าบริการจะต้องสร้างจุดสมดุลระหว่างประโยชน์ของลูกค้าที่ควรได้รับการคุ้มครอง
จากการแสวงหาก าไรจากการผูกขาด และประโยชน์ของผู้ลงทุนซึ่งเมื่อต้องลงทุนด้วยเงินจ านวนมาก 
ให้กับการลงทุนที่เรียกคืนไม่ได้ (Irrecoverable Investment) ก็จะมีความกังวลด้วยเกรงว่าหน่วยงาน
ก ากับกิจการจะก าหนดอัตราค่าบริการที่ท าให้ตนไม่สามารถได้รับคืนทุนที่ลงทุนไปแล้ว ซึ่งในที่สุดแล้ว  
เพียงแค่ความกลัวดังกล่าวก็เพียงพอที่จะยับยั้งการลงทุนของนักลงทุนได้ตั้งแต่แรกเริ่มแล้ว  ดังนั้น  
หน้าที่หลักสองประการควบคู่กันในการก ากับกิจการ ได้แก่ การปกป้องผู้บริโภคจากการแสวงหาก าไร  
จากการผูกขาด และการสร้างความมั่นใจให้กับนักลงทุนเพ่ือให้มีโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการให้บริการ68 
เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดทั้งแก่สาธารณะและส าหรับปัจเจกบุคคล 

5. บทวิเคราะห์เกี่ยวกับสถานะความเป็นองค์กรอิสระขององค์กรก ากับกิจการด้านกิจการกระจายเสียง 
กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 

ในเบื้องต้นผู้เขียนเห็นว่า กสทช. ซึ่งเป็นองค์กรก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียง 
กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม มีสถานภาพเป็น “องค์กรของรัฐที่มีความเป็นอิสระ” ซึ่งเป็น
องค์กรอิสระประเภทหนึ่งที่ไม่ใช่ส่วนราชการ ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ ไม่ใช่องค์การมหาชน และไม่ใช่บริษัทเอกชน 
แต่เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการจัดสรรคลื่นความถี่เพ่ือกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม  
ทั้งนี้ ตามมาตรา 27469 ประกอบกับมาตรา 60 วรรคสาม70 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ดังนั้น 
กสทช. จึงมิใช่หน่วยงานทางปกครองทั่วไปที่อยู่ใต้บังคับบัญชาของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารทั้งทางตรง 
และทางอ้อม เพ่ือให้ กสทช. สามารถท าหน้าที่ปกป้องประโยชน์สาธารณะด้านการสื่อสารโทรคมนาคม 
และสามารถคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนได้โดยปราศจากการแทรกแซงจากอ านาจทางการเมือง 
เมื่อเปรียบเทียบรูปแบบองค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมของต่างประเทศทั้งของประเทศฝรั่งเศส 
สหรัฐอเมริกา และสหราชอาณาจักรแล้ว พบว่า มีประเด็นรูปแบบองค์กรที่สามารถอธิบายเป็นข้อเสนอแนะ

                                         
67 เพิ่งอ้าง, หน้า 369. 
68 เพิ่งอ้าง, หน้า 410. 
69 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 มาตรา 274 “ให้คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ

ตามพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการ
โทรคมนาคม พ.ศ. 2553 เป็นองค์กรตามมาตรา 60 วรรคสาม และให้คณะรัฐมนตรีด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ และเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อพิจารณาภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวัน
นับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้” 

70 โปรดดู ส านักงานกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 2 
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ในการพัฒนาก าหนดกรอบอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและก าหนดกรอบแนวทางการตีความเกี่ยวกับ 
อ านาจหน้าที่ของ กสทช. ได้ชัดเจนขึ้น 

ภารกิจหลักของ กสทช. คือ การจัดให้มีมาตรการป้องกันผู้ประกอบกิจการด้านโทรคมนาคม
เพ่ือมิให้มีการแสวงหาประโยชน์จากผู้บริโภคโดยไม่เป็นธรรมหรือสร้างภาระแก่ผู้บริโภคเกินความจ าเป็น  
ทั้งนี้ ตามที่พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง  
วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม  
พ.ศ. 2544 พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. 2560 ประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ เรื่อง มาตรการเพ่ือป้องกันมิให้มีการกระท าอันเป็นการผูกขาดหรือก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม 
ในการแข่งขันในกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2549 ประกาศคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เรื่อง มาตรการก ากับดูแลการรวมธุรกิจในกิจการโทรคมนาคม และประกาศ
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์  
และวิธีการพิจารณาก าหนดผู้มีอ านาจเหนือตลาดในกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2557 ซึ่งได้ก าหนดอ านาจหน้าที่
ของ กสทช. ในการควบคุมก ากับกิจการการประกอบธุรกิจโทรคมนาคม ซึ่งเป็นธุรกิจที่มีพระราชบัญญัติ
องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับการประกอบกิจการวทิยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 
พ.ศ. 2553 ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว้ กสทช. จึงมีอ านาจตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ในการก าหนดมาตรการเฉพาะมิให้ผู้รับใบอนุญาตกระท าการอย่างใด
อันเป็นการผูกขาด ลด หรือจ ากัดการแข่งขันในการให้บริการกิจการโทรคมนาคม ตลอดจนมีอ านาจ 
ตามมาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 ในการก าหนดมาตรการเพ่ือป้องกันมิให้มีการกระท า  
อันเป็นการผูกขาดหรือก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันในกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคม71  

เมื่อสถานะทางกฎหมายขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระของ กสทช. ได้รับการจัดตั้ง 
ตามพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถ่ีและก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 และปรากฏการรับรองความเป็นอิสระจากเอกชนผู้ประกอบการและอิสระ
จากอ านาจทางการเมืองไว้โดยรัฐธรรมนูญ ภายใต้กฎหมายที่ก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ดังกล่าว  
โดยหลัก กสทช. จึงเป็นองค์กรอิสระที่ใช้อ านาจหน้าที่ทางบริหารและมีความพิเศษในส่วนที่มีอ านาจวินิจฉัย
หลายกรณีเกี่ยวกับการก ากับกิจการโทรคมนาคมซึ่งเป็นอ านาจกึ่งตุลาการควบคู่มาด้วย ซึ่งทั้งความเป็นอิสระ
และการมีอ านาจทางบริหารและอ านาจกึ่งตุลาการเช่นนี้คล้ายคลึงกับองค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคม 

                                         
71 ยังฟังไม่ได้มีเหตุไม่ชอบด้วยกม.! ‘ศาล ปค.’ ยกค าร้องขอคุ้มครองช่ัวคราวฯ คดีควบรวม TRUE-DTAC, 

ส านักข่าวอิศรา [ออนไลน์], 10 ธันวาคม 2565), เข้าถึงจาก https://www.isranews.org/article/isranews-news/114322- 
Central-Administrative-Court-NBTC-TRUE-DTAC-Amalgamation-case-news.html เมื่อ 12 ธันวาคม 2565. 
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ในสหรัฐอเมริกาและฝรั่งเศส ขณะที่บทบาทและความเป็นอิสระของ OFCOM ของสหราชอาณาจักร 
มีอ านาจหน้าที่ในการก ากับกิจการโทรคมนาคมรวมถึงการก าหนดเงื่อนไขการอนุญาต การเปลี่ยนแปลง
แก้ไขใบอนุญาต และดูแลให้มีการแข่งขันอย่างมีประสิทธิภาพ  ขณะเดียวกัน ก็มีอ านาจการตัดสินใจ 
อย่างองค์กรก ากับการประกอบกิจการด้านการสื่อสารและสื่อบันเทิง (media and telecoms regulator) 
ที่เป็นองค์กรอิสระ72 ซึ่งหากพิเคราะห์มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ. 2003 (Communications 
Act 2003) ซึ่งก าหนดบทบาทหน้าที่หลักของ OFCOM ของสหราชอาณาจักรซึ่งมีหน้าที่เชิงก ากับกิจการหลัก 
คือ การปกป้องผู้บริโภคจากการแสวงก าไรจากการผูกขาด และการสร้างความมั่นใจให้กับนักลงทุน 
เพ่ือให้มีโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการให้บริการในกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการ
โทรคมนาคมทั้งในส่วนของการสร้างความบันเทิงและการติดต่อสื่อสาร ภายใต้หลักการส าคัญ ได้แก่  
หลักความโปร่งใส (transparency) หลักความพร้อมรับผิด (accountability) หลักความได้สัดส่วน 
(proportionality) การก ากับการประกอบกิจการมีความเจาะจงและมีเสถียรภาพ และหลักการทางกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้องอ่ืน ๆ73 ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ในปัจจุบันบทบาทหน้าที่ กสทช. มีลักษณะในท านองเดียวกันนี้  
ส่วนที่ว่าจะมีความเคร่งครัดต่อการป้องกันการแทรกแซงจากอ านาจของฝ่ายบริหารมากน้อยเพียงใด 
ผู้เขียนเห็นว่าเป็นไปตามบริบทของแต่ละประเทศ 

อนึ่ง การบัญญัติองค์กรอิสระไว้ในรัฐธรรมนูญโดยมีที่มาและรูปแบบโครงสร้างองค์กร
เป็นไปตามสภาพของกิจการที่เกิดขึ้นมากกว่าเป็นการคิดค้นโดยอาศัยทฤษฎีใด ๆ ส่งผลให้องค์กรอิสระเหล่านี้
ไม่มีลักษณะร่วมทางกฎหมายอย่างชัดเจน และมีสถานะทางกฎหมายที่แตกต่างกันไป แม้ว่ารัฐธรรมนูญ 
จะกล่าวถึงความเป็นอิสระไว้เช่นเดียวกันก็ตาม  ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับเจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
เป็นส าคัญ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีบทบาทท านองเดียวกันกับองค์กร 
ผู้ใช้อ านาจอธิปไตยดั้งเดิม ขณะที่องค์กรอิสระอ่ืน ๆ นั้น รัฐธรรมนูญจะก าหนดเพียงให้มีอ านาจหน้าที่อย่างไร
ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ จากที่กล่าวมาข้างต้นพบว่า องค์กรอิสระของต่างประเทศไม่ว่าจะเป็น IRA  
ของสหรัฐอเมริกาหรือ AAI ของฝรั่งเศสล้วนมีสถานะเป็นเพียง “องค์กรทางปกครอง” ประเภทหนึ่ง 
ที่มีการท างานเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงของฝ่ายบริหาร ซึ่งองค์กรอิสระเหล่านี้อาจมีชื่อเรียก 
แตกต่างกันออกไป โดยที่ประเทศฝรั่งเศสไม่ได้มีการนิยามหรือกล่าวถึงองค์กรตามรัฐธรรมนูญไว้โดยตรง 
แต่ในมาตรา 11 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ได้กล่าวถึง “สถาบันการเมืองแห่งรัฐ” (l’organization 
des pouvoir publics) ไว้ ซึ่งหมายความถึง หน่วยงานที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนที่ใช้อ านาจมหาชน
ทั้งหลาย อีกทั้งในมาตรา 16 ยังกล่าวถึง “สถาบันแห่งอ านาจมหาชนตามรัฐธรรมนูญ” (องค์กรตามรัฐธรรมนูญ) 

                                         
72 The Guardian, Supra note 64. 
73 Legislation.gov.uk, ‘Communications Act 2003’. [Online], retrieved from https://www. 

legislation.gov.uk/ukpga/2003/21/notes/division/5/1/3#:~:text=OFCOM’s%20principal%20duty%20is%3A%20 
(i,in%20section% 20405(5) เมื่อ 15 มกราคม 2567. 
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หรือที่ภาษาฝรั่งเศสเรียกว่า “Pouvoirs Publics Constitutionnels” ซึ่งมีความหมายแคบกว่าค าแรก
เนื่องจากหมายถึงเฉพาะสถาบันหรือองค์กรทั้งหลายที่รัฐธรรมนูญกล่าวถึง คือ ประธานาธิบดี รัฐบาล 
รัฐสภา ตุลาการ และศาลอาญาชั้นสูง ซึ่งแสดงให้เห็นว่า องค์กรตามรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสนั้น ต้องเป็นองค์กร
ที่ถูกก่อตั้งโดยรัฐธรรมนูญและมีอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับอ านาจอธิปไตยสูงสุด แต่เมื่อมองในบริบท 
ของรัฐธรรมนูญไทยนั้น จ าเป็นต้องค านึงถึงเจตนารมณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญด้วย  ดังนั้น ความเป็นองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญของไทยจึงอาจพิจารณาในความหมายอย่างกว้าง74 

การตีความค าว่า “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” ศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยไว้ในค าวินิจฉัย 
ที่ 2/254175 ซึ่งเรื่องนี้ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า องค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้น หมายถึง 
องค์กรที่มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ หรือจะกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ องค์กร 
ที่ได้มีการบัญญัติถึงบทบาทและอ านาจหน้าที่ไว้ในรัฐธรรมนูญ การพิจารณาในแง่นี้เป็นการพิจารณา 
ในทางรูปแบบ76 เท่านั้น  ดังนั้น เมื่อคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติ หรือ กสทช. เป็นการจัดตั้งองค์กรตามพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ 
และก ากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.2553  
โดยปรากฏว่า รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังคงรับรองความเป็นองค์กรอิสระของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง 
กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ย่อมกล่าวได้ว่า สถานะปัจจุบันของ กสทช. เป็นองค์กรของรัฐ
ที่เป็นอิสระจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง แม้ไม่อาจเรียกว่าเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้ดังเดิม 
ที่เคยปรากฏในครั้งท่ีเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ตาม 

ทั้งนี้ ผู้เขียนเห็นว่า กสทช. ไม่จ าเป็นต้องเปลี่ยนสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 
การที่องค์กรก ากับกิจการจะสามารถมีความอิสระมากน้อยหรือไม่ เพียงไร การเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ
ซึ่งได้รับการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติโดยที่ผู้เข้ามาเป็น กสทช. ด ารงหลักการทางกฎหมาย
ที่ส าคัญในการปฏิบัติหน้าที่อย่างเต็มความสามารถย่อมด ารงความอิสระได้อย่างดี หลักการทางกฎหมาย 

                                         
74 อรัชมน พิเชฐวรกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 52, หน้า 107. 
75 ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 2/2541 คดีนี้ศาลรัฐธรรมนูญพิเคราะห์แล้วเห็นว่า องค์กร 

ตามรัฐธรรมนูญนั้น หมายถึง องค์กรที่มีบทบาทและอ านาจหน้าท่ีตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ อ้างใน บรรเจิด สิงคะเนติ, 
รวมบทวิเคราะห์ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและค าสั่งศาลปกครอง, 2547, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, หน้า 121. 

76 การพิจารณาในทางรปูแบบ (formelle Kriterien) ขององค์กรตามรฐัธรรมนูญนั้น มีสาระส าคัญ 2 ประการ 
กล่าวคือ ประการแรก พิจารณาในแง่การก่อตั้ง องค์กรนั้นจะต้องได้รับการก่อตั้งโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ และประการที่สอง 
พิจารณาในแง่ของการบัญญัติรับรองอ านาจหน้าที่ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญจะต้องบัญญัติรับรองอ านาจหน้าที่ 
ขององค์กรนั้นไว้โดยรัฐธรรมนูญเช่นกัน มีบางองค์กร เช่น สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ถือว่าได้ก่อตั้งขึ้น
โดยตรงตามมาตรา 89 ของรัฐธรรมนูญ แต่ในทางรูปแบบแล้ว หากพิจารณาในแง่ของการบัญญัติรับรองอ านาจหน้าที่  
ขององค์กรแล้วไม่มีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 องค์กรดังกล่าวจึงไม่ถือเป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ โปรดดู บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอ้าง, หน้า 121. 
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ที่ กสทช.  ต้องด ารงไว้  ได้แก่ หลักสิทธิมนุษยชนในการติดต่อสื่อสาร หลักการบริการสาธารณะ  
หลักความโปร่งใสและเป็นธรรม  ดังนั้น สถานะของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ หรือ กสทช. ของไทยมิใช่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามเจตนารมณ์
ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ แตเ่ป็นองค์กรของรัฐที่รัฐธรรมนูญให้การรับรองความเป็นอิสระ 

เมื่อพิจารณาจากสถานะทางกฎหมายของ กสทช. ดังที่อธิบายมาข้างต้น การที่ส านักงาน 
กสทช. มีหนังสือเพ่ือรับผลการพิจารณาข้อหารือจากคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นข้อกฎหมาย
เกี่ยวกับอ านาจของ กสทช. และส านักงาน กสทช. ในการพิจารณากรณีการรวมธุรกิจระหว่างบริษัท ทรูฯ 
และบริษัท ดีแทค การที่ส านักงาน กสทช. มีหนังสือจ านวน 2 ฉบับ เพ่ือการนี้ ได้แก่ หนังสือส านักงาน กสทช. 
ที่ สทช 2402/23454 ลงวันที่ 12 พฤษภาคม 2565 และหนังสือ ด่วนที่สุด ลงวันที่ 25 สิงหาคม 2565 
เพ่ือให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้สั่งการไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น การจะพิจารณาว่านายกรัฐมนตรี  
ควรมีข้อสั่งการอย่างไร และคณะกรรมการกฤษฎีกาควรมีการพิจารณาประเด็นดังกล่าวให้ตามค าขอหรือไม่นั้น 
ปรากฏมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2482 ได้มีการลงมติวางระเบียบในเรื่องการตีความ  
และการให้ความเห็นในทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาไว้ ความว่า “เมื่อกระทรวง ทบวง กรมใด
มีความสงสัยในปัญหากฎหมาย จะเป็นโดยเกี่ยวกับวงหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมนั้น ๆ โดยเฉพาะก็ดี 
หรือเกี่ยวข้องกับการท าหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมอ่ืน ซึ่งไม่เป็นที่ตกลงกันได้ก็ดี และได้ส่งปัญหา
ในทางกฎหมายนั้น ๆ มาเพ่ือขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็น และในชั้นพิจารณา 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ถ้าเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับกระทรวง ทบวง กรมใด ก็ให้เชิญผู้แทนกระทรวง
ทบวง กรมนั้น ๆ ร่วมในการพิจารณาด้วย และเมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นในทางกฎหมาย 
เป็นประการใดแล้ว โดยปกติให้เป็นไปตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา นั้น”77 ซึ่งจากมติคณะรัฐมนตรี
ดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า มติคณะรัฐมนตรีย่อมมุ่งหมายให้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็น
ทางกฎหมายและผูกพันต่อหน่วยงานภายใต้โครงสร้างบังคับบัญชาที่เป็นกระทรวง ทบวง กรม ที่อยู่ภายใต้
อ านาจบังคับบัญชาของรัฐบาลเท่านั้น และแม้จะครอบคลุมหน่วยงานในการก ากับกิจการของฝ่ายบริหาร 
ก็ไม่อาจให้ความเห็นทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกามีผลผูกพันรวมไปถึงองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ
อย่างกรณีของ กสทช. แต่อย่างใด ดังที่ปรากฏมุมมองของผู้เชี่ยวชาญด้านกิจการโทรคมนาคมว่า ปัจจัยส าคัญ
ที่ท าให้เกิดความเชื่อมั่นของผู้ประกอบการในกิจการโทรคมนาคม คือ การเป็นอิสระขององค์กรก ากับกิจการ
จากการควบคุมโดยรัฐบาล78 นั่นเอง 

                                         
77 กระทรวงมหาดไทย, หนังสือกรมเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ น. 11310/2482 เรื่อง การขอให้

คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความในกฎหมาย ลงวันที่ 2 มีนาคม 2482, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก http://www.law.moi.go.th/ 
pdf/11310.2482.pdf เมื่อ 17 มีนาคม 2566. 

78 Hank Intven and McCarthy Tétrault, Supra note 3, p. 6. 
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นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาตามข้อ 3 ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการรับปรึกษา
ให้ความเห็นทางกฎหมายของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ที่ก าหนดให้คณะกรรมการกฤษฎีกามีหน้าที่
ให้ความเห็นแก่หน่วยงานของรัฐ กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ หรือตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรี  
หรือมติของคณะรัฐมนตรีเท่านั้น ประกอบกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการให้ กสทช. ไม่ถูกแทรกแซง
จากอ านาจฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล การที่คณะกรรมการกฤษฎีกาจะให้ความเห็นก าหนดทิศทางการใช้
อ านาจหน้าที่ของ กสทช. น่าจะไม่เหมาะสมนัก เนื่องจากบทบาทด้านหนึ่งของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เป็นหน่วยงานที่ปรึกษาทางกฎหมายของรัฐบาล อยู่ภายใต้โครงสร้างการบังคับบัญชาโดยฝ่ายบริหารตามปกติ 
ในความเห็นส่วนตัวของผู้เขียน การยอมรับให้องค์กรอิสระทั้งหลายต้องปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการกฤษฎีกา
อาจกระทบหลักประกันความเป็นอิสระจากฝ่ายการเมืองในมุมมองของประชาชนก็เป็นได้  อนึ่ง ในที่นี้
ผู้เขียนมิได้หมายความว่า คณะกรรมการกฤษฎีกาไม่มีความเป็นกลาง ตลอดระยะเวลาอันยาวนาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิสูจน์ความแข็งแกร่งในทางปฏิบัติต่อสังคมว่าปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเป็นกลาง  
อย่างไรก็ตาม สิ่งที่ผู้ท าหน้าที่ในองค์กรอิสระได้รับความคาดหวังจากประชาชนว่าเป็นองค์กรของผู้เชี่ยวชาญ
ในด้านนั้น ๆ จ าเป็นต้องมีความลึกซึ้งในบทบาท อ านาจหน้าที่บนพ้ืนฐานของการสะสมองค์ความรู้อย่างเข้มข้น 
และต้องแสดงให้เป็นที่ประจักษ์ถึงความเป็นกลาง เพ่ือที่จะสามารถท าหน้าที่พิทักษ์รักษาสิทธิพ้ืนฐาน 
ของประชาชนเกี่ยวกับการติดต่อสื่อสารได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังเช่นกรณีที่ กสทช. ให้ทุนสนับสนุนโดยมีมติ
ให้เงิน 600 ล้านบาท กับการกีฬาแห่งประเทศไทย (กกท.) ซื้อลิขสิทธิ์ฟุตบอลโลก 64 คู่ เพ่ือน ามาเผยแพร่
อย่างเท่าเทียมและทั่วถึงผ่านทีวีดิจิทัลทั้งหมด ในฐานะที่ กสทช. น ารายได้จากการออกใบอนุญาต 
ด้านกิจการโทรคมนาคมมาบริหารให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะ เป็นกรณีที่ กสทช. ไม่อาจบริหารจัดการรายได้
โดยปราศจากกรอบแนวทางและการชี้แจงถึงความสมเหตุสมผลในการใช้งบประมาณของส่วนรวมดังกล่าวได้ 

6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
การก ากับการประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 

ในปัจจุบันนี้รัฐวางบทบาทในลักษณะก ากับการประกอบกิจการที่เอกชนเข้าด าเนินการเป็นหลัก เนื่องจาก
ศักยภาพการด าเนินกิจการของเอกชนในปัจจุบันมีการบริหารจัดการที่คล่องตัวและทันต่อความเปลี่ยนแปลง
ของสังคม เป็นผลดีต่อการจัดท าบริการสาธารณะในส่วนของกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์  
และกิจการโทรคมนาคมซึ่งเป็นสาธารณูปโภคพ้ืนฐานของประชาชนที่มีความเชื่อมโยงกับความเปลี่ยนแปลง
ทางเทคโนโลยีสูงกว่าบริการสาธารณะด้านอ่ืน ๆ  ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าการท าหน้าที่ของ กสทช.  
ในการรักษาสมดุลระหว่างประโยชน์ของเอกชนผู้ประกอบการและประโยชน์สาธารณะของประชาชน
โดยรวมเป็นความท้าทายอย่างสูงและจ าเป็นต้องเป็นอิสระจากการแทรกแซงจากภาคการเมืองและภาคธุรกิจ
ดังที่ได้อธิบายหลักการและเหตุผลมาเป็นล าดับข้างต้น 
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ทั้งนี้ ในความเห็นของผู้เขียนโดยส่วนตัวเห็นว่า โดยเจตนารมณ์อันแท้จริงของกฎหมาย

ต้องการก าหนดสถานะความเป็นองค์กรของรัฐที่ เป็นอิสระของ กสทช. ถึงแม้มิใช่องค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
แต่เมื่อเทียบเคียงกับองค์กรก ากับกิจการโทรคมนาคมของต่างประเทศ ทั้งสถานะทางกฎหมาย โครงสร้าง
องค์กรและบทบาทหน้าที่ในระบบกฎหมายไทยมิได้ด้อยกว่าในรูปแบบของต่างประเทศแต่อย่างใด  
แต่สิ่งที่ท าให้เกิดการตั้งค าถามต่อบทบาทหน้าที่ของ กสทช. หลายกรณี อาทิ กรณีที่ กสทช. ที่ให้เงิน 600 ล้านบาท
กับการกีฬาแห่งประเทศไทย (กกท.) ซื้อลิขสิทธิ์ฟุตบอลโลก 64 คู่ หรือกรณีที่คณะอนุกรรมการพิจารณา
อนุญาตด้านกิจการโทรทัศน์ได้มีมติยกเลิกประกาศคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์   
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์รายการโทรทัศน์ส าคัญที่ให้เผยแพร่ได้เฉพาะในบริการโทรทัศน์
ที่เป็นการทั่วไป พ.ศ. 2555 (กฎ Must Have) การมีมติให้ยกเลิกกฎดังกล่าวเพ่ือสอดคล้องกับสถานการณ์
การแพร่ภาพการแข่งขันกีฬาซีเกมส์ครั้งที่ 32 ที่ก าลังจะจัดขึ้นที่ประเทศกัมพูชา และกรณีที่ กสทช.  
มีหนังสือสองฉบับให้คณะกรรมการกฤษฎีกาชี้ทางออกการตีความกรณีควบรวมสองบริษัทขนาดใหญ่  
ในกิจการโทรคมนาคม เป็นต้น ปัญหามิได้เกิดการเคลือบแคลงสงสัยจากสถานะทางกฎหมายที่ไม่ชัดเจน 
ข้อกังขาของประชาชนที่สะท้อนผ่านกรณีทั้งสามในทัศนะของผู้เขียนเห็นว่า ปัญหาเกิดจากการท าหน้าที่
ของผู้ที่เข้าไปปฏิบัติหน้าที่ กสทช. ที่มักไม่แสดงให้ประชาชนประจักษ์ถึงความโปร่งใส เป็นกลาง  
และความเชี่ยวชาญอย่างแท้จริงในการท าหน้าที่ดังกล่าว  ดังนั้น ผู้เขียนเชื่อว่า การแสดงความโปร่งใส 
และการให้ข้อมูลอย่างรอบด้านของ กสทช. ให้เป็นที่ประจักษ์เป็นสิ่งจ าเป็นในการสร้างบรรทัดฐาน 
และเป็นการสร้างความเชื่อมั่นและศรัทธาแก่ประชาชนตลอดจนผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย 

ตามที่ได้อธิบายมาข้างต้นทั้งหมดผู้เขียนจึงเห็นว่า การที่ กสทช. มีสถานะเป็นองค์กรของรัฐ
ที่เป็นอิสระแยกต่างหากจากโครงสร้างปกติของฝ่ายบริหารของรัฐยังคงเป็นรูปแบบที่เหมาะสมที่สุด 
ในปัจจุบันส าหรับการก ากับกิจการด้านโทรคมนาคม ซึ่งรัฐธรรมนูญรับรองความเป็นอิสระจากการแทรกแซง
ของเอกชนหรืออ านาจทางการเมือง  อย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระเช่นว่านี้มิได้หมายความว่า กสทช.  
จะเป็นอิสระจากนโยบายพ้ืนฐานของรัฐ และมิได้หมายความว่าจะเป็นอิสระจากความพร้อมรับผิดชอบ 
ต่อประชาชน หรือต่อองค์กรตุลาการแต่อย่างใด แต่ กสทช. ยังคงอยู่ภายใต้การตรวจสอบการกระท า  
ที่ชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง ซึ่งในปัจจุบันยังมีคดีพิพาทที่มีการโต้แย้งการใช้อ านาจของ กสทช. 
อยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครอง  

ท้ายที่สุดนี้  ผู้ เขียนเห็นว่า ปัจจุบันองค์ความรู้ด้านกฎหมายปกครองที่สนับสนุน 
การพิจารณาคดีของศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับกิจการโทรคมนาคมและการสื่อสารอิเล็กทรอนิกส์ของไทย 
ยังมีอยู่อย่างจ ากัด  ดังนั้น ผู้เขียนจึงตั้งใจที่จะน าเสนอหลักทฤษฎีทางกฎหมายที่เชื่อมโยงและเกี่ยวข้องกับ
การพัฒนาแนวทางการวินิจฉัยคดีพิพาทเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรก ากับการประกอบกิจการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมอย่างต่อเนื่องในโอกาสต่อไป 
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