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วันที่ 29 กันยายน พ.ศ. 2556 คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กจิการโทรทัศน และ
กิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กสทช.) 4 คน คือ พันเอกเศรษฐพงค มะลิสุวรรณ นายสุทธิพล ทวีชัย
การ พลเอกสุกจิ ขมะสุนทร และนายประเสริฐ ศีลพิพัฒน และสํานักงานคณะกรรมการกจิการ
กระจายเสียง กจิการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ โดยมีนายฐากร ตัณฑสิทธ์ิ เปน
ตัวแทน ไดรวมกันเปนโจทกยื่นฟองคดีหม่ินประมาทกับนักวิชาการและส่ือมวลชน 2 ราย คอื นาง
เดือนเดน นิคมบริรักษ ผูอาํนวยการวจิัย สถาบันเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย และนางสาวณัฎฐา 

โกมลวาทิน บรรณาธิการขาวรายการ “ที่น่ี Thai PBS” ดวยขอหาวาจาํเลยมีเจตนาประสงครายใน
การบิดเบอืนขอเท็จจริงเกีย่วกับมาตรการคุมครองผูบริโภคดวยการขยายระยะเวลาคืนคลื่น 1800 

MHz จนเปนเหตุให กสทช. ทั้ง 4 คน เสียช่ือเสียงทั้งที่เปนบุคคลที่มีเกียรติประวัติที่ดีไรเร่ืองดาง
พรอยตลอดมา และยังทําใหสํานักงาน กสทช. ในฐานะองคกรอิสระที่ทําหนาที่จัดสรรและกํากับ
ดูแลเพ่ือผลประโยชนสาธารณะ เสียหายจากการถกูมองวาเปนองคกรที่ขาดความโปรงใสและทุจริต
ตอหนาที่ 

ไมวาจะดวยเหตุผลหรือเจตนารมณอะไรก็ตาม การกระทําดังกลาวยอมสงผลตอการทํางาน
ของกลไกตรวจสอบภายนอกสําคัญ 2 กลไก คือ นักวิชาการและส่ือมวลชน ซ่ึงทําใหการตรวจสอบ
การทํางานขององคกรสาธารณะโดยรวมออนแอลงอยางหลีกเลี่ยงไมได0i โดยผลกระทบดังกลาวจะ
ยิ่งเลวรายมากขึ้นหากระบบธรรมาธิบาลภายในของ กสทช. เองยังทํางานไดไมดีเพียงพอ  

รายงานฉบับน้ีมุงตรวจสอบและต้ังคําถามกับระบบธรรมาภิบาลของ กสทช. ใน 5 มิติดวยกัน 
น่ันคือ 1) การเปดเผยขอมูลขาวสารตอสาธารณะ 2) กระบวนการจัดทําและกําหนดนโยบาย 3) 
กระบวนการรับฟงความคดิเห็น 4) การรับและจัดการเร่ืองรองเรียนของประชาชน และ 5) การใช
งบประมาณ โดยหลกัเกณฑที่ใชในการตรวจสอบน้ันอางอิงจากขอบังคับดานธรรมาภิบาลใน
กฎหมาย ซ่ึงถือเปนหลักเกณฑขั้นตํ่าที่ กสทช. ตองปฏิบัติตาม และหลักธรรมาภิบาลสากลของ
องคกรสาธารณะ ซ่ึงอาจเปนหลักปฏิบัติที่อยูนอกเหนือจากขอกําหนดที่เปนลายลักษณอักษรใน
กฎหมาย ทวาเปนหลักการที่องคกรสาธารณะควรปฏิบัติเพ่ือใหเกิดความโปรงใสในการทํางาน และ
แสดงความรับผิดรับชอบตอสาธารณะ1

ii 

 



1. การเปดเผยขอมลูตอสาธารณะ 

การเปดเผยขอมูลตอสาธารณะถือเปนกลไกสําคัญที่ชวยใหหนวยงานที่เกี่ยวของและ
ประชาชนทั่วไปสามารถติดตามและตรวจสอบการทาํงานของ กสทช. ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
รวมถึงเปนการพิสูจนความโปรงใสในการทาํงานของ กสทช. เอง โดยเฉพาะในเร่ืองที่เกี่ยวของกับ
กระบวนการกาํหนดนโยบายและการจัดสรรงบประมาณ กสทช. ตองใหความสําคัญกับทั้งการ
เปดเผยขอมูลตามที่กฎหมายกําหนด รวมถึงการเปดเผยขอมูลที่จะชวยพิสูจนความโปรงใสในการ
ทํางานของ กสทช. แมจะไมถูกกําหนดไวในกฎหมายก็ตาม 

อยางไรก็ดี เม่ือตรวจสอบขอมูลที่เผยแพรผานทางเว็บไซตของสํานักงาน 

(www.nbtc.go.th) พบวา กสทช. ลมเหลวในการเปดเผยขอมูลตอสาธารณะตามเกณฑขั้นตํ่าที่
กําหนดไวในกฎหมาย ดังน้ี 

- กสทช. และสาํนกังาน กสทช. ไมสามารถเปดเผยรายงานการประชมุพรอมทัง้ผลการลงมติ
ของทีป่ระชุมใหสาธารณชนรบัรูผานสือ่อเิลก็ทรอนกิสภายในระยะเวลา 30 วนั ตามที่
กาํหนดไวในมาตรา 24 (ดูลอมกรอบดานลาง) ในพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่
และกํากับการประกอบกิจการวิทยกุระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 
2553 (พรบ. องคกรฯ) โดยจากการตรวจสอบเว็บไซตของสํานักงาน กสทช. ในวันที่ 31 
ตุลาคม 2556 พบวา รายงานการประชุมของคณะกรรมการกจิการเสียงและกิจการโทรทัศน 
(กสท.) ที่ตีพิมพลาสุดเปนของวันที่ 8 กรกฎาคม 2556 (ลาชาเกอืบ 4 เดือน) และรายงาน
การประชุมของคณะกรรมการกจิการโทรคมนาคม (กทค.) ที่ตีพิมพลาสุดคือวันที่ 29 
สิงหาคม 2556 (ลาชา 2 เดือน) นอกจากน้ัน รายงานการประชุมทีเ่ผยแพรบางครัง้ยงัไมได
เปดเผยผลการลงมตใินรายบคุคลและไมไดบนัทกึการใหเหตผุลในการโหวตสนบัสนุนหรอื
คดัคานตามทีก่าํหนดไวในกฎหมาย เชน การลงมติรับรองแผนแมบทการบริหารคลื่นความถี ่

  

มาตรา 24 การปฏิบัติหนาที่ของ กสทช. กสท. และ กทค. ในเร่ืองใดที่เกีย่วของหรือมีผลกระทบต
อประโยชนสาธารณะ ตองกระทาํโดยมตขิองทีป่ระชุม และตองเปดเผยรายงานการประชมุพรอมทัง้
ผลการลงมตขิองทีป่ระชมุทัง้รายบคุคลและทัง้คณะใหสาธารณชนทราบผานทางสือ่อเิลก็ทรอนกิส
ของสาํนกังาน กสทช. และโดยวธิกีารอืน่ทีเ่หมาะสมตามที ่กสทช. ประกาศกาํหนด 

ขอมูลที่ปรากฏอยูในรายงานการประชุมเร่ืองใดมีลกัษณะตามที่กฎหมายวาดวยขอมูลข
าวสารของราชการกําหนดมิใหตองเปดเผยกไ็ด กสทช. อาจมีมติมิใหเปดเผยขอมูลเฉพาะในสวน
น้ันได 

การเปดเผยรายงานการประชมุพรอมทัง้ผลการลงมติตามวรรคหนึง่ ตองดาํเนนิการภายใน
ระยะเวลาไมเกนิสามสบิวนันบัแตวนัทีไ่ดมกีารลงมต ิเวนแตมีเหตุจําเปนใหขยายเวลาออกไปไดอีก
ไมเกินสิบหาวัน แตตองแสดงเหตุผลและความจําเปนที่ตองขยายเวลาไวดวย 



- กสทช. และสาํนกังาน กสทช. ไมเปดเผยผลการศกึษาวจิยัฉบบัเตม็ทีว่าจางใหหนวยงาน
ภายนอกดาํเนนิการผานทางเครอืขายสารสนเทศ ตามทีบ่ญัญัตไิวในมาตรา  59 (5) ใน 
พรบ. องคกรฯ (ดูลอมกรอบดานลาง) ทัง้ที่รายงานผลการศกึษาบางฉบบัถกูนาํมาใชอางใน

การกาํหนดนโยบาย เชน งานศึกษาการประเมินมูลคาคลื่นความถี่ 2.1 GHz ที่วาจางคณะ
เศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เปนผูจัดทํา และภายหลังถูกวิพากษวิจารณถึง
ขอเสนอในการกําหนดราคาต้ังตนที่ตํ่ากวาราคาประเมินคอนขางมาก หรืองานศึกษาการ
กําหนดราคาต้ังตนการประมูลคลื่นความถี่โทรทัศนดิจิทัลธุรกิจโดยคณะเศรษฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ซ่ึงไมมีการเปดเผยวิธีการไดมาซ่ึงตัวเลข อกีทั้งเม่ือ กสท. 
ตัดสินใจลดสัดสวนชองขาวจากรอยละ 75 เหลือรอยละ 50 ซ่ึงยอมสงผลตอการกําหนด
ราคาประเมินต้ังตน แตกลับไมมีการอางกลบัไปที่งานศึกษาช้ินดังกลาวเลย นอกจากน้ัน ยัง
มีกรณีที่ กสทช. วาจางใหหนวยงานภายนอกศึกษาแตไมนําผลการศึกษามาใช เชน 
การศึกษาขอเสนอการแบงชองโทรทัศนสาธารณะ หรือการศึกษาประสบการณการกําหนด
หลักเกณฑเพ่ือกาํกบัดูแลเน้ือหาของส่ือวิทยุและโทรทัศน ในกรณีเชนน้ี กสทช. ก็ควร
เปดเผยเพ่ือใหสาธารณะรูวาเหตุใดจึงไมนําขอเสนอในการศึกษามาใชอางในการกําหนด
นโยบาย 

 

มาตรา 59 ใหสํานักงาน กสทช. เปดเผยขอมูลเกี่ยวกับการดําเนินงานของ กสทช. และสํานักงาน 
กสทช. ใหประชาชนทราบทางระบบเครือขายสารสนเทศ หรือวิธีการอื่นที่เห็นสมควร โดยอยาง
นอยตองเปดเผยขอมูล ดังตอไปน้ี 
(1) ใบอนุญาตประกอบกจิการของผูไดรับใบอนุญาตทุกราย พรอมทั้งเง่ือนไขที่กําหนด (มี) 
(2) รายไดของสํานักงาน กสทช. ตามมาตรา 65 เปนรายเดือนโดยสรุป (มีแตเผยแพรลาชา) 
(3) รายจายสําหรับการดาํเนินงานของ กสทช. และสํานักงาน กสทช. เปนรายเดือนโดยสรุป (มีแต
เผยแพรลาชา) 
(4) รายละเอียดของอัตราคาตอบแทนกรรมการ กสท. กทค. อนุกรรมการ และที่ปรึกษาตาง ๆ เปน
รายบุคคล (มีแตไมไดระบเุปนรายบุคคล) 
(5) ผลการศกึษาวจิยัและผลงานอืน่ๆ ทีว่าจางใหหนวยงานภายนอกดาํเนนิการ (ไมม)ี 
(6) รายการเร่ืองรองเรียน ความคืบหนาและผลการพิจารณาเร่ืองรองเรียนของผูบริโภค และผูรับ
ใบอนุญาตและจํานวนเร่ืองที่ยังคางพิจารณา (มีแตยังไมใหรายละเอียดเพียงพอ) 
(7) รายละเอียดของผลการจัดซ้ือจัดจางของสํานักงาน กสทช. และสัญญาตางๆ ที่เกี่ยวของ (มีแต
เผยแพรลาชา) 
 



นอกเหนือจากความลมเหลวในการเปดเผยขอมูลขาวสารตามที่กําหนดไวในกฎหมายแลว 
กสทช. ยังไมเปดเผยขอมูลที่แมไมไดบังคับไวในกฎหมาย แตก็มีความสําคญัตอการกาํหนด
นโยบายและชวยพิสูจนความโปรงใสในการทําหนาที่ อาทิเชน 

- กสทช. ไมเปดเผยรายงานการประชุมของคณะอนกุรรมการชดุตางๆ ซ่ึงคณะอนุกรรมการ
เหลาน้ีมีบทบาทสําคัญในการนําเสนอความเห็นทางนโยบายใหกบัที่ประชุม กสทช. กสท. 
และ กทค. กอนที่จะมีการลงมติรับรองและออกเปนประกาศ การไมเผยแพรรายงานของ
คณะอนุกรรมการทําใหสังคมไมสามารถตรวจสอบถึงที่มาที่ไปและความเห็นของ
คณะอนุกรรมการตอขอเสนอทางนโยบายที่เกี่ยวของได ตัวอยางเชน  

o คณะอนุกรรมการเตรียมความพรอมสําหรับการบริหารคลื่นความถีย่าน 2.1 GHz 

(3G) เสนอใหกําหนดเพดานการประมูลคลื่นความถีไ่วที่ 20 MHz เพ่ือใหเกิดการ
แขงขันประมูลในกรณีที่มีผูเขารวมประมูลเพียง 3 ราย (เพราะมีคลื่นในการประมูล 

45 MHz และมีแนวโนมสูงมากที่จะมีเขาประมูลเปนผูประกอบการรายเดิมเพียง 3 

ราย) แตภายหลังเม่ือ กทค. มีมติใหลดเพดานการประมูลคลื่นความถี่เหลือ 15 MHz 
(ซ่ึงนําไปสูการไมแขงขันประมูล) เหตุผลของคณะอนุกรรมการฯ ดังกลาวกลบัไมได
รับการเปดเผย และไมมีการสงเร่ืองกลับไปใหที่ประชุมอนุกรรมการฯ พิจารณา 

 
o คณะอนุกรรมการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขเกี่ยวกับการอนุญาตและ

กํากบัดูแลกจิการบริการดาวเทียมส่ือสาร มีความเห็นแตกตางกันในประเด็นที่วา ผู
ใหบริการชองสัญญาณดาวเทียมถือเปนกิจการโทรคมนาคมที่ใชคลื่นความถีห่รือไม 
เพราะหากเปนการใชคลืน่ กสทช. ตองดําเนินการใหใบอนุญาตผานวิธีการประมูล
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 45 ของ พรบ. องคกรฯ เทาน้ัน การตีความดังกลาวมี
นัยสําคัญตอการแขงขันใหบริการชองสัญญาณดาวเทียมในอนาคต (จากทีผู่กขาด
โดยไทยคมมาตลอด) ดังน้ัน การเปดเผยรายงานการประชุมจะชวยใหสาธารณะชน
รับทราบถึงเหตุผลของทั้งผูสนับสนุนและผูคัดคานอยางรอบดาน 

 
o คณะอนุกรรมการเตรียมความพรอมสําหรับการบริหารคลื่นความถีว่ิทยุคมนาคม

ระบบเซลลูลา 1800 บางคนเคยเสนอในที่ประชุมใหเรงประมูลคลื่น 1800 MHz 
กอนวันหมดสัญญาสัมปทาน พรอมใหเหตุผลสนับสนุน ทวา กสทช. กลับเลอืกที่จะ
ขยายระยะเวลาคืนคลื่นออกไป ดังน้ัน การเปดเผยรายงานการประชุมยอมทําให
สาธารณะชนรับทราบเหตุผลที่รอบดานเกีย่วกับการตัดสินใจทางนโยบายดังกลาว 

 



o คณะอนุกรรมการทีป่รึกษาดานกฎหมายของ กสทช. บางคร้ังมีความเห็นที่ขัดกับ
แนวทางการกาํหนดนโยบายของ กสทช. เชน คณะอนุกรรมการชุดดังกลาวมี

ความเห็นวาไมสามารถขยายระยะเวลาในการคืนคลื่น 800 MHz ไดดวยเหตุผลทาง

กฎหมาย ซ่ึงเปนกรณทีี่มีลักษณะเดียวกบัการขยายระยะเวลาคืนคลื่น 1800 MHz 
(แต กสทช. กลับเลือกไมสงใหคณะอนุกรรมการทีป่รึกษาดานกฎหมายใหความเห็น) 
การเผยแพรรายงานของอนุกรรมการฯ จะชวยใหสังคมรับทราบถึงปญหาทาง

กฎหมายในกรณขียายระยะเวลาคืนคลื่น 1800 MHz 

 

- กสทช. ไมเปดเผยรายงานหรอืเอกสารสาํคญัเกีย่วกบัขอเสนอเชงินโยบายทีส่าํนกังาน 
กสทช. เปนผูจดัทาํ ซ่ึงถึงแมจะไมไดมีขอบังคับทางกฎหมายใหตีพิมพรายงานหรือเอกสาร
ของสํานักงานฯ เหมือนกรณีที่จางหนวยงานภายนอกตามมาตรา 59 ทวาขอมูลดังกลาวก็มี
ความสําคัญตอการจัดทําขอเสนอเชิงนโยบาย เชน รายงานผลการศึกษาและขอเสนอแนะ
ในการเตรียมความพรอมสําหรับคลื่น 1800 ที่สํานักงานเปนผูจัดทํา ไดทาํขอเสนอหลายชุด
เพ่ือใหกระบวนการเปลี่ยนผานจากระบบสัมปทานไปสูระบบใบอนุญาตกรณหีมดอายุ

สัมปทานคลื่น 1800 MHz เปนไปอยางราบร่ืนโดยไมตองขยายระยะเวลาคืนคลื่นออกไป 
การเปดเผยรายงานดังกลาวจะชวยใหสังคมสามารถตรวจสอบไดวา ทางเลือกของ กทค. 

ในการขยายระยะเวลาคืนคลื่น 1800 MHz ภายหลังหมดอายุสัมปทานไปอีก 1 ปน้ัน เปน
ทางเลือกที่เหมาะสมหรือไมเม่ือเปรียบเทียบกับทางเลือกอื่นๆ  

 

2. กระบวนการจดัทาํนโยบาย 

กระบวนการจดัทํานโยบาย (policy process) ถือเปนกลไกสําคัญในการกาํหนดตัวเน้ือหาของ

นโยบาย (policy content) วาจะมีหนาตาเปนอยางไรและเปนไปเพ่ือผลประโยชนของใคร ซ่ึงตาม
หลักธรรมาภิบาลที่ดี กระบวนการดังกลาวควรมีลกัษณะโปรงใส ดึงการมีสวนรวมรอบดาน และ
ต้ังอยูบนฐานของความรู อยางไรก็ดี กระบวนการจดัทํานโยบายของ กสทช. ตลอดชวงระยะเวลา 2 
ป มีปญหาหลักๆ ดังน้ี 

- ที่ผานมา กระบวนการคดัเลอืกอนกุรรมการทีถ่อืเปนกลไกสาํคญัในการนาํเสนอชดุนโยบาย
ทาํขึน้ผานระบบโควตามากกวาระบบคณุสมบัต ิกลาวคือ คณะกรรมการ กสทช. จะไดรับ
โควตาในการแตงต้ังอนุกรรมการ โดยคณะกรรมการ กสทช. ที่รับผิดชอบงานที่เกี่ยวของ
โดยตรงจะไดรับสัดสวนโควตาในการแตงต้ังอนุกรรมการมากกวาคณะกรรมการคนอื่น ผล



ที่เกิดขึ้นคือ  

 
o คณะอนกุรรมการบางสวนขาดคณุสมบตัทิี่เหมาะสม โดยเฉพาะในแงของ

ประสบการณและความเชีย่วชาญทีเ่กีย่วของกบังานโดยตรง อาทิเชน อนุกรรมการ
กํากบัดูแลดานผังและเน้ือหารายการมีสัดสวนเปนผูรับราชการตํารวจหลายคน ซ่ึง
ไมนาจะเหมาะสมทั้งในแงความรูและสุมเส่ียงที่จะใหความเห็นตอการกํากับดูแล
เน้ือหาในเชิง “เซ็นเซอร” มากกวาการกํากับดูแลกันเองตามแนวทางสากล 
นอกจากน้ัน สํานักงาน กสทช. เองก็ไมไดตีพิมพประวัติการทํางานและการศึกษา
ของคณะกรรมการ พรอมเหตุผลในการคัดเลือก ใหสังคมไดตรวจสอบ 

 
o ในบางกรณ ีคณะอนกุรรมการอาจเปนเพยีง “ตรายาง” สาํหรบัรบัรองขอเสนอทีถ่กู

สงมาจากสาํนกังานหรอืคณะกรรมการ กสทช. (อาจเพราะขาดความรูที่เพียงพอ
หรือเขามาผานระบบเครือขายของคณะกรรมการเอง) ซ่ึงบอยคร้ังมักถกูใชเปน
ขออางสรางความชอบธรรมใหกับ กสทช. เม่ือนโยบายบางอยางถูกวจิารณจาก
สังคม วาการดาํเนินนโยบายของ กสทช. ไดผานการกลั่นกรองจากอนุกรรมการ 

“ผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก” แลว เชนกรณีการประมูลคลื่น 2.1 GHz ที่ กสทช. บาง
คนอางอยูบอยคร้ังวาขอเสนอที่ถูกวิจารณน้ันเปนขอเสนอของอนุกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิ (ซ่ึงบางกรณีก็ไมเปนเชนน้ัน เชนกรณีการลดเพดานถือครองคลื่นจาก 

20 MHz เหลือ 15 MHz จนนําไปสูขอวจิารณวาไมทําใหเกิดการแขงขันประมูล ก็

ไมไดเปนขอเสนอของอนุกรรมการ) 

 
o คณะอนกุรรมการบางสวนอาจมผีลประโยชนขดัแยงกบันโยบายทีต่นมสีวนตดัสนิใจ 

ตัวอยางเชน คณะอนุกรรมการการจัดทําแผนการปรับเปลี่ยนระบบการรับสง
วิทยุกระจายเสียงและวิทยโุทรทัศนในระบบดิจิทัล มีองคประกอบที่มาจากตัวแทน

ของสถานีโทรทัศนรายเดมิและตัวแทนจากหนวยงานรัฐอยูคอนขางมาก แตกลับ 1) 
มีอํานาจใหความเห็นและผลักดันหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขการประมูลคลื่น

ความถี่ฯ (ทั้งที่ควรเปนหนาที่ของคณะอนุกรรมการสงเสริมการแขงขันฯ) 2) มี
อํานาจในการใหความเห็นตอแนวทางการออกอากาศคูขนานสําหรับกิจการ

สาธารณะ ซ่ึงใหชอง 5 ชอง 11 และ TPBS ได “สิทธิ” ออกอากาศคูขนาน (ทั้งที่

ตัวแทนจากชองดังกลาวกน่ั็งอยูในอนุกรรมการฯ ดวย) 3) มีมติเห็นชอบตอขอเสนอ
ในการแบงประเภทเน้ือหาของชองทีวีสาธารณะตามวัตถุประสงคเฉพาะ ซ่ึงถูก
วิจารณวาเปนการลอ็คสเปคใหกับหนวยงานรัฐ อกีกรณีหน่ึงคือ คณะอนุกรรมการ



การประสานงานการบริหารคลื่นความถี่เพ่ือความม่ันคงของรัฐฯ ซ่ึงมีกรรมการที่มา
จากหนวยงานความม่ันคงของรัฐน่ังอยูหลายคน แตกลับมีอํานาจในการกําหนด
คุณสมบัติผูมีสิทธิขอใบอนุญาตทีวีสาธารณะประเภทความม่ันคง 

 

- กสทช. มกัหลกีเลีย่งการออกประกาศหรอืคาํสัง่ทีจ่ะชวยใหเกดิความชดัเจนและโปรงใสใน
การใชดลุยพนิจิของ กสทช. (ซึง่นัน่หมายถงึการลดการใชอาํนาจผานดลุยพนิจิสวนตวัของ 
กสทช. เอง) เชน การปฏิเสธการออกหลักเกณฑในการประกวดคุณสมบัติโทรทัศนดิจิทัล
สาธารณะ ซ่ึงจะชวยวางกรอบในการใชดุลยพินิจใหกับ กสทช. วาอะไรถือเปนคุณสมบัติ
ของความเปนส่ือสาธารณะ หรือในบางกรณมีกีารออกประกาศหรอืคาํสัง่ทีช่วยวางกรอบ
การใชดลุยพนิจิของ กสทช. แตกลบัปฏเิสธทีจ่ะนาํไปรบัฟงความเหน็สาธารณะตามที่
กฎหมายกาํหนด โดยอางวาเปนระเบยีบทีใ่ชภายในเทานัน้ ทัง้ทีก่ารรบัฟงความคดิเหน็จะ
ชวยเพิม่ความโปรงใสในการออกนโยบายดงักลาว เชน ระเบียบ กสทช. วาดวยหลักเกณฑ
การพิจารณาความจําเปนการใชคลื่นความถี่และกาํหนดระยะเวลาในการใชคลื่น ซ่ึงมี
ความสําคัญตอการนําคลืน่ที่เคยถือครองโดยหนวยงานรัฐกลับมาจัดสรรใหมในระบบ
ใบอนุญาต  

 

- เมือ่มคีวามเห็นตางในเรือ่งฐานอาํนาจทางกฎหมายหรอืการตคีวามกฎหมายทีเ่กีย่วพนักบั
การกาํหนดนโยบาย คณะกรรมการ กสทช. มกัหลกีเลีย่งการสงเรือ่งใหคณะอนกุรรมการที่
ปรกึษากฎหมายของ กสทช. หรอืคณะกรรมการกฤษฎกีาทาํความเห็น เชน การตีความฐาน

อํานาจทางกฎหมายของ กสทช. ในการขยายระยะเวลาคืนคลื่น 1800 MHz หรือการ
ตีความวาระเบียบ กสทช. วาดวยหลักเกณฑการพิจารณาความจําเปนการใชคลื่นความถี่
และกําหนดระยะเวลาในการใชคลื่น จําเปนตองรับฟงความคิดเห็นตาม พรบ. องคกรฯ 
หรือไม 

 

3. การรบัฟงความคดิเหน็ 

การรับฟงความคิดเห็นเปนกระบวนการที่ถกูกาํหนดไวในมาตรา 28 แหง พรบ. องคกรฯ (ดู
ลอมกรอบดานลาง) เพ่ือดงึการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสียและประชาชนทั่วไปอยางรอบดาน
กอนที่จะประกาศใชนโยบายที่มีความสําคัญของ กสทช. อยางไรก็ดี กระบวนการรับฟงความเห็น
สาธารณะของ กสทช. ที่ผานมามีปญหาดานธรรมาภิบาลอยูหลายดาน ดังน้ี 

 



มาตรา 28 ให กสทช. จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียและประชาชนทั่วไปเพ่ือนํา
ความคิดเห็นที่ไดมาประกอบการพิจารณากอนออกระเบียบ ประกาศ หรือคาํส่ัง เกี่ยวกับการกาํกับ
ดูแลการประกอบกจิการกระจายเสียง กิจการโทรทศัน และกิจการโทรคมนาคม ทีม่ผีลใชบงัคบัเปน
การทัว่ไปและเกีย่วของกบัการแขงขนัในการประกอบกจิการหรอืมผีลกระทบตอประชาชนอยางมี
นยัสาํคญั โดยตองใหขอมูลเกี่ยวกับความเปนมา เหตุผล ความจาํเปน และสรปุสาระสาํคญัเกีย่วกบั
เรือ่งทีจ่ะรบัฟงความคดิเหน็ ตลอดจนประเดน็ทีต่องการรบัฟงความคดิเหน็ ทัง้น้ี ระยะเวลาในการ
รับฟงความคิดเห็นตองไมนอยกวาสามสิบวัน เวนแตในกรณีมีเหตุฉุกเฉินหรือมีความจาํเปนเรงดวน 
กสทช. อาจกําหนดระยะเวลาในการรับฟงความคิดเห็นใหนอยกวาระยะเวลาที่กําหนดได 

 

- การรบัฟงความคดิเหน็ถกูวจิารณวาเปนเพยีงพิธกีรรมตามกฎหมายมากกวาจะรบัฟงความ
คดิเห็นของผูทีเ่หน็ตางอยางแทจรงิ อกีทัง้การชีแ้จงตอความคดิเหน็ของสาํนกังาน กสทช. ก็
มกัเปนคาํอธบิายสาํเรจ็รปูทีไ่มใหรายละเอยีดหรอืมธีงคาํตอบไวลวงหนา อาทิเชน ประกาศ
ดังกลาวถูกตองตามกฎหมายแลว หรือประกาศดังกลาวคํานึงถึงประโยชนสาธารณะแลว 
และในหลายกรณ ีการเปลีย่นแปลงนโยบายหลงัการรบัฟงความคดิเหน็กม็กัสอดคลองกบั

ตามความตองการของภาคธรุกจิมากกวา เชน การลดเพดานการถอืครองคลืน่จาก 20 MHz 

เหลือ 15 MHz ในการประมูลคลื่น 2.1 GHz หรือการลดสัดสวนเน้ือหาชองรายการประเภท

ขาวจากรอยละ 75 เหลือรอยละ 50  

 

- ในกระบวนการจัดทํานโยบาย นอกจากการจัดต้ังอนุกรรมการขึ้นมาใหความเห็นแลว 
สาํนกังาน กสทช. ไมไดจดัใหมกีารรบัฟงความเห็น “เชงิรกุ” หรอืการพยายามรบัฟง
ความเห็นของผูมสีวนไดเสยีรอบดานกอนทีจ่ะมกีารออกประกาศเพือ่รบัฟงความเห็นตาม
กฎหมาย โดยเฉพาะกลุมคนทีไ่ดรบัผลกระทบโดยตรงแตอาจไมมทีรพัยากรมากพอในการ
นาํเสนอความเหน็เชงิรกุเหมอืนภาคเอกชน ซึง่มกัจางนกัลอ็บบีม้าประจาํอยูทีส่าํนกังาน 
กสทช. เชน ในกระบวนการจัดทําประกาศเน้ือหาตองหามในกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศน กสทช. ไมไดดึงการมีสวนรวมจากองคกรส่ือ องคกรวิชาชีพ หรือภาคประชาสังคม
ที่เกี่ยวของ นอกจากน้ัน ในบางกรณ ีกสทช. ใชความพยายามและทรัพยากรไปกบัการรบั
ฟงความเหน็ของภาคธรุกจิมากกวาภาคประชาสงัคม เชนกรณีการจัดทาํนโยบายเกี่ยวกับ
การจัดสรรคลื่นความถี่สําหรับโทรทัศนในระบบดิจิทัล โดยขาวที่ปรากฏออกมาสวนมากคือ 
กสทช. เดินสายพบกับผูประกอบการ ในขณะที ่กสทช. กลับไมเคยสํารวจความเห็นของ
สาธารณชนวาตองการรับชมเน้ือหารายการแบบไหน หรือสํารวจตลาดวาเน้ือหาที่เปน
ประโยชนสาธารณะแบบไหนที่ตลาดไมทํางาน 

 



- รปูแบบของเอกสารทีเ่ผยแพรสาํหรบัการรบัฟงความเหน็จะเปน “รางประกาศ” ทางการ ซ่ึง
ใชภาษากฎหมายและนําเสนอชุดนโยบายที่ผานการคัดเลือกมาแลว รวมถึงอาจมีเอกสาร
ช้ีแจงถึงหนาที่ตามกฎหมายของ กสทช. ในการออกประกาศ ทวาเอกสารเหลานัน้ไมไดให
ความสาํคญัถงึประเดน็ปญหา ขอดขีอเสยีของทางเลอืกตางๆ เหตผุลทีใ่ชในการตดัสินใจ
เลอืกแนวทางนัน้ๆ องคความรูทีใ่ชสนบัสนุนการตดัสินใจ รวมถงึคาํถามสาํคญัทีต่องการ
ระดมความเหน็ ซ่ึงแตกตางจากเอกสารการรับฟงความเห็นขององคกรกาํกับดูแลหลายแหง 

เชนในกรณีของ Ofcom ที่จะเร่ิมจากประเด็นปญหาพรอมทั้งใหขอมูลและองคความรู
สนับสนุนถึงการตัดสินใจตางๆ และทิ้งคําถามที่ตองการใหสาธารณะรวมตัดสินใจ 

 

4. การรบัและจดัการเรือ่งรองเรยีนของประชาชน 

กลไกการรับและจัดการเร่ืองรองเรียนที่มีประสิทธิภาพนอกจากจะชวยคุมครองประชาชนทั้ง
ในฐานะผูบริโภคและพลเมืองแลว ยังชวยสรางบรรทัดฐานในการคุมครองประชาชนใหกับผูไดรับ
ใบอนุญาตทั้งในกิจการโทรคมนาคมและกิจการวิทยุโทรทัศน อยางไรก็ดี กลไกในการรับและ
จัดการเร่ืองรองเรียนของ กสทช. ที่ผานมาขาดประสิทธิภาพและความชัดเจนในเชิงกระบวนการ
ดังน้ี 

- กสทช. ไมสามารถจดัการเรือ่งรองเรยีนสวนมากภายใตกรอบระยะเวลาในกฎหมาย น่ันคือ 
30 วันหลังจากรับเร่ืองรองเรียน จากรายงานผลการดําเนินงานเร่ืองรองเรียนต้ังแตวันที่ 1 
มกราคม 2552 ถึงวันที่ 31 กรกฎาคม 2556  ของกลุมงานรับเร่ืองรองเรียนและคุมครอง
ผูบริโภคในกจิการโทรคมนาคม พบวา เร่ืองรองเรียนที่ยังอยูระหวางดําเนินการทั้งหมด 

1,574 เร่ืองน้ัน มีเพียง 207 เร่ืองที่ยังอยูภายในระยะเวลา 30 วันตามกฎหมาย หรือรอยละ 
13 เทาน้ัน สวนที่เหลืออีกรอยละ 87 เปนเร่ืองที่ดําเนินการมาแลวเกิน 30 วัน โดยรอยละ 54 

เปนเร่ืองที่ดําเนินการมาแลวเกินกวา 120 วัน และถาดูเฉพาะสถิติของป 2555 และ 2556 ที่ 

กสทช. ชุดปจจุบันไดดําเนินงานมา พบวา ในป 2555 จากเร่ืองรองเรียนทั้งหมด 2,265 
เร่ือง มีเร่ืองที่ยังคางอยู 429 เร่ืองทั้งที่เวลาลวงเลยมาเกินกวา 30 วันเปนเวลานาน สวนในป 

2556 (ถึงเดือนกรกฎาคม) จากเร่ืองรองเรียน 1,586 เร่ือง มีเร่ืองที่คางอยู 1,088 เร่ือง สถิติ
ดังกลาวสะทอนถึงความไรประสิทธิภาพของกลไกจดัการเร่ืองรองที่เปนอยู ซ่ึงสวนหน่ึงเกิด
จากกระบวนการซํ้าซอนที่ตองสงเร่ืองกลับไปยังบริษัทผูใหบริการกอน และอีกสวนหน่ึงเกิด
จากการที่เร่ืองรองเรียนสุดทายตองสงให กทค. เปนผูพิจารณาทั้งหมด  

 



- กลไกในการรับและจัดการเร่ืองรองเรียนในกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนยังขาด
กระบวนการที่ชัดเจน (จากการตรวจสอบขอมูลในเว็บไซตของสํานักงาน กสทช. เม่ือตน
เดือนตุลาคม 2556 พบวา กลุมงานรับเร่ืองรองเรียนและคุมครองผูบริโภคในกจิการกระจาย
เสียงและกิจการโทรทัศนน้ันไมไดใหขอมูลใดๆ ถึงขั้นตอนและกระบวนการในการจัดการ
เร่ืองรองเรียนที่ชัดเจนเหมือนในกิจการโทรคมนาคม) โดยที่ผานมา ขอรองเรียนในกิจการ
กระจายเสียงและกิจการโทรทัศนที่ปรากฏเปนขาวมักเปนการรองเรียนโดยตรงกับทาง 
กสท. ซ่ึงขัดตอแนวทางการสนับสนุนการกํากับดูแลกันเองและการกํากบัดูแลรวมในมาตรา 
39 และ 40 แหงพระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน พ.ศ. 
2551 และยังไมไดมีการออกหลักเกณฑที่ชัดเจนถึงแนวทางการแทรกแซงการออกอากาศ 
ซ่ึงตองกําหนดรายละเอียดไวลวงหนา เน่ืองจากเปนการใชอํานาจที่ถอืเปนการละเวน
หลักการดานสิทธิเสรีภาพในรัฐธรรมนูญ 

 

5. การใชงบประมาณ 

การใชงบประมาณขององคกรของรัฐตามหลักธรรมาภิบาลที่ดีน้ันจะตองโปรงใส มี
ประสิทธิภาพ และตรงตามภารกิจขององคกร กสทช. ถือเปนองคกรอิสระภายใตรัฐธรรมนูญที่ไดรับ
การจัดสรรรายไดในการดําเนินงานของตนเอง โดยรายไดหลกัมาจากคาธรรมเนียมใบอนุญาต
ประกอบการและคาธรรมเนียมหมายเลข สวนรายไดที่เหลือจากคาใชจายในการดําเนินงานจะตอง
สงเขาเปนรายไดแผนดินเพ่ือใชในการบริหารประเทศตอไป ดังน้ันความโปรงใสและประสิทธิภาพ
ในการใชงบประมาณของ กสทช. จึงเกี่ยวพันกับงบประมาณของประเทศชาติดวย  

 

รายงานผลการปฏิบัติงานประจําป 2555 แจกแจงงบประมาณรายจายของ กสทช. ในป 2555 
ตามที่ปรากฏในตารางดานลาง 

 

รายการ ผลการใชจาย 
1. รายจายสําหรับการดําเนินงานของ กสทช. 

และสํานักงาน กสทช. 
1.1 คาใชจายดานบุคลากร 
1.2 คาใชจายในการจดัการและบริหาร

องคกร 

2,423,398,848.14 
942,893,251.49 
889,721,353.10 
377,138,680.38 



1.3 ครุภณัฑ ที่ดินและส่ิงกอสราง 
1.4 รายจายอ่ืน 

213,645,563.17 

2. คาภาระตางๆ ท่ีจําเปน 904,092,477.06 
3. เงินจัดสรรเขากองทุน 75,000,000 
4. เงินงบกลางกรณีฉุกเฉินและจําเปน 80,000,000 

งบประมาณรายจายประจาํป 2555 3,482,491,325.20 

 

โดยในหมวดคาใชจายในการดําเนินงานของสํานักงานในป 2555 ประมาณ 1,425 ลาน
บาท (ไมรวมคาใชจายดานบุคลากร) คาใชจายสูงสุดตามลําดับปรากฏตามตารางดานลาง 

 

รายการ ผลการใชจาย 
1. เงินบริจาคและการกุศล 238,093,070.19 
2. คาใชจายในการเดินทางไปตางประทศ 206,572,073.54 
3. คาจางเหมาบริการอ่ืนๆ 137,126,701.40 
4. คาใชจายในการประชาสัมพันธ 113,669,692.47 
5. คาจางที่ปรกึษา 108,840,275.79 

 

จากการตรวจสอบขอมูลการใชงบประมาณรายจายและผลการจัดซ้ือจัดจางของ กสทช. 
ตามที่มีการรายงานในเวบ็ไซต พบขอสังเกตการใชงบประมาณที่อาจไมตรงกับหลักธรรมาภิบาล
ดังน้ี 

- งบประมาณในบางรายการยงัไมถกูแจกแจงใหชดัเจนในรายละเอยีดวาเปนงบประมาณ
สาํหรบัทาํอะไร เชน หมวดเงินภาระตางๆ ที่จําเปน ซ่ึงคิดเปนเงินถึง 904 ลานบาท แตกลับ
ไมมีการแจกแจงออกมาเปนรายการ เชนเดียวกบักรณีของหมวดเงินงบกลางฉุกเฉินและ
จําเปน 80 ลานบาท นอกจากน้ัน ในรายการเงินบริจาคและการกุศล ซ่ึงคิดเปนงบรายจาย
สูงสุดในหมวดคาดําเนินการของสํานักงาน กสทช. ก็จําเปนตองอธิบายวาเหตุใดองคกร
อิสระของรัฐจึงตองใชเงินสําหรับบริจาคและการกุศลสูงถึงขนาดน้ี เพราะงบประมาณที่เหลือ
จากการใชจายก็จะตองสงเขาเปนรายไดแผนดินตอไปอยูแลว 



- งบคาใชจายในการเดนิทางไปตางประเทศในป 2555 อยูทีป่ระมาณ 206 ลานบาท ซึง่ถอื
เปนงบประมาณทีค่ดิเปนสดัสวนคอนขางสงูของงบดาํเนนิการของ กสทช. ตัวเลขที่สูง
ดังกลาวสอดคลองกบัขาวการดูงานตางประเทศของ กสทช. บางคนและกลุมผูติดตามที่
ปรากฏใหเห็นในส่ือบอยคร้ัง กสทช. ควรตองแสดงความโปรงใสดวยการเปดเผยงบ
คาใชจายในสวนน้ีทั้งหมดแยกเปนรายบคุคล และตองช้ีแจงใหกับสาธารณชนทราบวา การ
เดินทางไปตางประเทศน้ันมีความจําเปนอยางไร ไดเรียนรูอะไรบาง และไดนําความรู
เหลาน้ันมาใชในการทํางานอยางไร 

 

- งบคาใชจายในการประชาสมัพนัธในป 2555 อยูทีป่ระมาณ 113 ลานบาท (ยังไมนับรวม
คาใชจายในการจัดงานสําหรับการประชาสัมพันธ) ซ่ึงมีขอนาสังเกตดังน้ี 

 
o งบประชาสัมพันธที่ใชสําหรับภารกิจตามกฎหมาย เชน การประชาสัมพันธเพ่ือให

ขอมูลเกี่ยวกับการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ นับเปนสัดสวนที่นอยเม่ือเทียบกับงบ
ประชาสัมพันธที่ใชไปกับการซ้ือพ้ืนที่ส่ือเพ่ือใหขอมูลดานเดียวของ กสทช. 
โดยเฉพาะเพ่ือแกตางใหกับจุดยืนทางนโยบายขององคกรเพียงดานเดียว หรือโจมตี
ผูที่ออกมาวิพากษวจิารณ กสทช. 

 
o งบประชาสัมพันธบางสวนถูกใชไปอยางไมมีประสิทธิภาพ เชน การใชงบไปกบัการ

ซ้ือปกนิตยสารบางฉบับ (ทําใหใชงบเยอะโดยไมจาํเปนและเปนการโฆษณา
ภาพลักษณมากกวาใหขอมูลกับสาธารณะ) หรือการใชงบจํานวนมากไปกับการ
ประชาสัมพันธในส่ือที่มีผูอานไมมากและไมนามีคาโฆษณาแพงถึงขนาดน้ัน เชน ใช

งบประชาสัมพันธในหนังสือพิมพ Telecom Journal เปนเงิน 1,000,000 บาท  

 
o การที่องคกรอิสระของรัฐที่ทําหนาที่กํากับดูแลส่ือใชงบประชาสัมพันธเพ่ือซ้ือพ้ืนที่

ส่ือใหขอมูลดานเดียวน้ัน เปนการกระทําทีไ่มเหมาะสมและขัดแยงกับบทบาทหนาที่
ของตน ซ่ึงถือเปนตลกรายอยางยิ่งเม่ือพิจารณาวา กทค. และสํานักงาน กสทช. ฟอง
หม่ินประมาทคุณณัฏฐา โกมลวาทิน ดวยขอหาวาออกอากาศรายการโดยใหขอมูล
ดานเดียว รวมถึง กสทช. ออกรางประกาศหลักเกณฑการกํากับดูแลเน้ือหารายการ
ในกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน ซ่ึงเน้ือหาสวนหน่ึงบังคับใหผูผลิต
เน้ือหาตองนําเสนอความเห็นที่ “รอบดานและสมดุล” ทวา กสทช. เองกลบัใชงบ
ประชาสัมพันธเพ่ือใหขอมูลเพียงดานเดียว  

 



- การจดัซือ้จดัจางทีม่งีบประมาณเกนิกวา 1,000,000 บาท ซึง่โดยปกตแิลวตองใชวธิกีาร
สอบราคาหรอืวธิปีระกวดราคา กลบัใช “วธิพีิเศษ” เปนสวนใหญแทน ทั้งที่จริง วิธีพิเศษน้ัน
เปนขอยกเวนสําหรับกรณีเฉพาะเทาน้ัน2

iii ซ่ึงอาจสะทอนใหเห็นความไมโปรงใสในกระบวน
จัดซ้ือจัดจางของ กสทช.  

 

บทสรปุ 

การตรวจสอบระบบธรรมาภิบาลในมิติตางๆ ขางตน ไมวาจะเปนการเปดเผยขอมูล การ
กําหนดนโยบาย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ การจัดการเร่ืองรองเรียน และการใชงบประมาณ 
สะทอนใหเห็นถึงความลมเหลวดานธรรมาภิบาลของ กสทช. ซ่ึงยังขาดความโปรงใสและการรับผิด
รับชอบตอสังคมภายนอกที่ดีเพียงพอ ดังน้ันเม่ือกลไกภายในของ กสทช. ยังไมสามารถพิสูจนถึง
ธรรมาภิบาลที่ดีได การฟองกลไกตรวจสอบภายนอกอยางนักวิชาการและส่ือมวลชนก็ยิ่งจะทําให
ระบบตรวจสอบการทํางานของ กสทช. ออนแอลง 

ในฐานะองคกรสาธารณะและเจาหนาที่รัฐที่มีอํานาจในการจัดการทรัพยากรสาธารณะที่มี
มูลคามหาศาลอยางคลื่นความถี ่และใชงบประมาณสาธารณะในการบริหารจดัการองคกรหลาย
พันลานบาทตอป คุณความดีของสํานักงานและคณะกรรมการ กสทช. คงไมไดขึ้นอยูกับช่ือเสียง
เกียรติประวัติสวนบุคคลดังที่ถูกอางในคําฟองของกรรมการ กสทช. ทั้ง 4 คน หากแตขึ้นอยูกับ
ระบบธรรมาภิบาลที่ตองมีความโปรงใส ดึงการมีสวนรวมจากสังคม ขับเคลือ่นนโยบายดวยองค
ความรู และสรางกลไกท่ีพรอมจะแสดงความรับผิดรับชอบกับภายนอก  

ทั้งหมดน้ีคือส่ิงที่ กสทช. ยังไมไดพิสูจนใหสังคมเห็นไดดีเพียงพอ 

                                                           
i การฟองดังกลาวอาจเขาขายกรณทีี่เรียกวา SLAPP (A Strategic Lawsuit Against Public 

Participation) นั่นคือการฟองที่มุงใหเกิดการเซ็นเซอร การคกุคาม และการปดปากผูที่ออกมา
วิพากษวิจารณ ดวยการสรางภาระตนทนุในการเขาสูกระบวนการทางการกฎหมายใหกับผูวพิากษวิจารณ
จนกระทั่งเลือกที่จะหยุดหรือไมวิพากษวิจารณเสียแตตน  
ii รายงานฉบับนี้มีขอจํากัดในการเขาถึงขอมูลภายในของ กสทช. (ซึ่งสะทอนถึงระดับความโปรงใสในการ
เปดเผยขอมูลที่ไมดีพอ) ซึ่งอาจทาํใหรายงานฉบับนี้ไมสามารถหาขอสรุปตอประเดน็ธรรมาภิบาลในบางมิติ
ได อยางไรก็ด ีรายงานฉบับนี้ไดตั้งคําถามและขอสงสัยถึง กสทช. และยินดีอยางย่ิงที่จะปรับปรุงเนื้อหาใน
รายงาน หาก กสทช. เปดขอมูลเพิ่มเติม ซึ่งอาจนาํไปสูการแกไขหรือถกเถยีงทางวชิาการตอไป 
iii ดูเพิ่มเติมเกี่ยวกับการจางโดยวิธีพเิศษในระเบียบคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาต ิวาดวยการ
พัสดุ (ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2550 


