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บทที่ 1 
 

แนวคิดวาดวยการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

 การจัดทําบริการสาธารณะ (Public service) เปนหนาที่ของนิติบุคคลในกฎหมาย

มหาชน อันไดแก รัฐ และนิติบุคคลที่ไดจัดต้ังข้ึนดวยบทกฎหมาย ซึ่งกฎหมายไทยก็คือ กระทรวง 

ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืนๆ  องคการบริหารสวนทองถิ่น และองคการของรัฐบาลตลอดจน

วัดในพระพุทธศาสนาดวย 1  ซึ่งเปนผูไดรับมอบหมายใหมีหนาที่รับผิดชอบดําเนินการ เวนแต

บริการสาธารณะท่ีใหเอกชนไปทําแทนฝายปกครอง เหตุผลดังกลาวก็เนื่องจากบริการสาธารณะ

เปนเร่ืองของภารกิจหรือกิจการที่ฝายปกครอง ตองจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการสวนรวมของ

ประชาชน โดยอยูภายใตการควบคุมหรือกํากับของฝายปกครอง อันเปนบริการที่ตางจากบริการ

ของเอกชนที่เปนเร่ืองของฝายเอกชนที่จัดทําข้ึนโดยความสมัครใจ ไมวาประสงคส่ิงตอบแทนหรือ

แสวงหากําไรหรือไมก็ตาม 2 

 

1.1  ขอความคิดวาดวยบริการสาธารณะ 
 

คําวา  “บริการสาธารณะ” เปนถอยคําที่คอนขางใหมสําหรับคนไทยเรา แตเดิมกิจการ

ที่ฝายปกครองปฏิบัติอยูเปนประจํานั้น ในประเทศไทยเราเคยเรียกรวมๆ กันวา “ราชการ” นั่นคือ

ราชการที่อยูในหนาที่ของฝายบริหารรวมทั้งฝายปกครอง แตเนื่องจากกิจการที่จัดทําเพื่อสนอง

ความตองการสวนรวมของประเทศไทย ในปจจุบันไดขยายขอบเขตออกไปเปนอันมาก 3  ฝาย

ปกครองก็ไดมีการพัฒนาและจัดต้ังองคการของฝายปกครองออกไปเปนรูปแบบตางๆ เพิ่มข้ึนตาม

หลักการปกครองประเทศสมัยใหม ทั้งปริมาณขององคการ และปริมาณรูปแบบ โดยหลักการที่รัฐ

นํามาใชเพื่อจัดโครงสรางการบริหารราชการเพื่อรับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะที่เพิ่มข้ึนอยาง

มากมายนั้น ก็ไดแกหลักการรวมอํานาจ (Centralization) และหลักการกระจายอํานาจ 

(Decentralization) ทั้งสองหลักการที่สําคัญนี้ ไดกอกําเนิดองคการจัดทําบริการสาธารณะ ที่มี

                                                 
1 ประยูร  กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, (โรงพิมพจฬุาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2528), น.98.   
2 เพิง่อาง, น.79. 
3 เร่ืองเดียวกัน. 
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ลักษณะรูปแบบตางๆ นอกเหนือจากรูปแบบองคการของรัฐสวนกลาง ซึ่งไดแกกระทรวง ทบวง 

กรม  ทั้งนี้ก็เนื่องจากรัฐประสงคที่จะสรางรูปแบบองคการที่เหมาะสมกับภารกิจบางประการ ทีต่อง

ใหความสําคัญทั้งในเร่ืองความเชี่ยวชาญ ความรวดเร็ว ความคลองตัว และความเหมาะสมกับ

พื้นที่หรือทองถิ่น  

กอนที่จะไดกลาวถึงบริการสาธารณะทองถิ่น คงตองพิจารณาถึงขอความคิดเร่ือง

บริการสาธารณะซ่ึงเปนเร่ืองที่เกี่ยวของกับภารกิจของรัฐกอนวามีที่มา และมีความหมายอยางไร 4 

นักปราชญชาวกรีกช่ือ อริสโตเติล (Aristotle) กลาววา มนุษยเปนสัตวสังคม หรือ 

อีกนัยหนึ่งมี อุปนิสัยชอบอยูรวมกันเปนสังคม อยางไรก็ดี เราอาจจําแนกสังคมมนุษยออกเปน

ประเภทใหญๆ ได   2 ประเภทดวยกันคือ (1) ชุมชน (Community-Gemeinschaft)  (2) สมาคม 

(Association-Gesellschaft)  

ชุมชนนั้นเปนรูปแบบของสังคมมนุษยที่เกาแกกวารูปแบบสมาคม ชุมชนเปนรูปแบบ

ซึ่งรวมตัวกันโดยปราศจากความมุงหมายอยางใดอยางหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง ซึ่งไมจําเปนตองมี

การจัดองคการอยางเปนกิจจะลักษณะ และซ่ึงมีความสัมพันธระหวางสมาชิกดวยกันเปนไปอยาง

ฉันทมิตร 

สวนสมาคมเปนรูปแบบของสังคมมนุษยซึ่งจัดต้ังข้ึนเปนองคการ เพื่อดําเนินการให

บรรลุความมุงหมายอันรวมกันอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง จากคํานิยามนี้จะเห็นไดวา เรา

จะเรียกสังคมมนุษยสังคมใดสังคมหนึ่ง วาเปนสมาคมไดตอเมื่อปรากฏวาสังคมมนุษยสังคมนั้นมี

ลักษณะที่สําคัญ 2 ประการประกอบกัน กลาวคือ บรรดาสมาชิกทั้งหลายของสังคมมนุษยสังคม

นั้น มีความมุงหมายอันรวมกันอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางประการหนึ่ง และบรรดาสมาชิก

ทั้งหลายของสังคมมนุษยสังคมน้ัน ไดจัดต้ังข้ึนเปนองคการเพื่อดําเนินการใหบรรลุความมุงหมาย

อันรวมกันนั้น 

สําหรับสังคมมนุษยที่เ รียกวา “รัฐสมัยใหม”  ซึ่งเปนสังคมมนุษยลักษณะหน่ึง

เหมือนกันนั้น มีปญหาวาเปนสังคมมนุษยรูปแบบใด เปนชุมชนหรือสมาคม ตอบไดวารัฐเปน

สมาคม เพราะรัฐคือสังคมมนุษยซึ่งถูกจัดต้ังข้ึนเปนองคการ เพื่อดําเนินการใหบรรลคุวามมุงหมาย

อยางใดอยางหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง อยางไรก็ดีสมาคมที่เรียกวารัฐก็มีลักษณะสําคัญซึ่งทําใหรัฐมี

ความแตกตางอยางมากจากสังคมมนุษยที่จัดต้ังข้ึนเปนสมาคมชนิดอ่ืนๆ เชน บริษัท สหภาพ

                                                 
4 จันทจิรา เอ่ียมยุรา, “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาเชิง

ป ร ะ วั ติ ศ าสต ร แ ละ เ ชิ ง ข อ ค ว าม คิด , ” ( วิ ท ย านิ พนธ มหา บัณฑิ ต  คณะนิ ติ ศ าสต ร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), น.1-8. 
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แรงงาน หรือองคการทางศาสนา เปนตน การที่เราสามารถแยกแยะความแตกตางระหวางรัฐกับ

สมาคมมนุษยชนิดอ่ืนๆ ออกจากกันอยางชัดเจนไดจะทําใหเราสามารถกําหนดขอความคิดวาดวย

รัฐอยางแนนอนชัดเจนได 

ลักษณะที่สําคัญของรัฐ มีดังนี้ 

 1)   อํานาจของรัฐครอบงําทั่วราชอาณาจักร 

 โดยปกติรัฐจะกําหนดบังคับใหบุคคลทุกคนที่ดํารงชีวิตอยูภายในอาณาจักรของ

ตนตองปฏิบัติหนาที่บางประการ และใหความคุมครองสิทธิบางประการแกบุคคลทุกคนทุกคนท่ี

ดํารงชีวิตอยูในอาณาจักรของตน ทั้งนี้ไมวาบุคคลเหลานั้นจะอยูในราชอาณาจักรของตนเปนการ

ชั่วคราวหรืออยางถาวร และไมวาบุคคลนั้นจะเปนพลเมืองของตนหรือเปนคนตางดาว แตคนตาง

ดาวแมอาจไมมีสิทธิบางประการดังเชนพลเมืองของรัฐ เชนไมมีสิทธิเลือกต้ัง สิทธิในการเขารับ

ราชการ แตคนตางดาวคนนั้นก็มีหนาที่จะตองเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายของรัฐ และอาจถูก

ลงโทษไดหากวาตนฝาฝนกฎหมายเหลานั้น ขณะเดียวกันสิทธิของคนเหลานั้นยอมไดรับความ

คุมครองตามกฎหมายของรัฐเทาเทียมกันกับพลเมืองของรัฐนั้นเอง อํานาจของรัฐจึงครอบงํา

บุคคลทุกคนที่ดํารงชีวิตอยูภายในอาณาจักรของรัฐ และโดยปกติรัฐจะใชอํานาจของตนไดก็แต

เฉพาะแตภายในดินแดน ซึ่งเปนที่ยอมรับกันโดยรัฐอ่ืน ตามขอตกลงระหวางรัฐดวยกันวาเปน

ขอบเขตดินแดนของรัฐนั้นๆ ลักษณะเชนนี้เราไมอาจพบเห็นไดในสมาคมอ่ืนๆ 

2)  อํานาจรัฐเปนอํานาจอันมิอาจหลีกเล่ียงได 

ลักษณะประการที่สองของรัฐที่จะพิจารณากันนี้ เกี่ยวเนื่องสัมพันธกับลักษณะ

ประการแรกอยางใกลชิด เพราะเมื่อเรากลาววาอํานาจของรัฐเปนอํานาจที่ครอบงําทั่วทั้ง

อาณาจักร เราหมายความวาคนทุกคนในอาณาจักรนั้นตกอยูภายใตบังคับของกฎ ขอบังคับของรัฐ

อยางไมอาจหลีกเล่ียงได ไมมีผูใดสามารถเลือกตัดสินใจอยางอิสระวาตนจะยอมตกอยูภายใต

บังคับของอํานาจรัฐ หรือเลือกที่จะไมตกอยูภายใตบังคับของกฎหมายของรัฐนั้นได และถาบุคคล

ใดฝาฝนกฎหมายของรัฐที่ผูนั้นอาศัยอยู ผูนั้นยอมจะถูกลงโทษโดยรัฐนั้น 

3)  ภารกิจของรัฐ 

 สมาคมตางชนิดกันยอมมีภารกิจที่แตกตางกัน ส่ิงหนึ่งที่ทําใหรัฐมีความแตกตาง

จากสมาคมชนิดอ่ืนๆ ก็คือ ภารกิจ (Functions) ของรัฐ นักปราชญบางทานถือวารัฐสามารถ
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ดําเนินภารกิจใดๆ ไดทุกอยาง เพราะรัฐไดรวมเอาสมาคมทุกสมาคมเขาไวในอาณาจักรของตน 

เปนสมาคมแหงสมาคม เปนสมาคมซ่ึงชุมชนทั้งมวลไดถูกจัดต้ังข้ึน ซึ่งครอบคลุมในทุกแงทุกมุม 

 อยางไรก็ดี ในทางปฏิบัติรัฐสมัยใหมมีภารกิจซึ่งตนจัดทําอยูแยกออกไดเปน 2 

ประเภทดวยกัน คือ 5 

(1)  ภารกิจพื้นฐาน หรือ Primary Function และ  

(2)  ภารกิจลําดับรอง หรือ Secondary Function 

(1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ  (Primary Function)  คือ การปองกันมิใหเกิดขอพิพาท 

และยุติขอพิพาทที่เกิดข้ึนแลว หรืออีกนัยหนึ่ง คือการดูแลความเปนระเบียบเรียบรอยและรักษา

ความมั่นคงปลอดภัย ความมั่นคงปลอดภัยนี้มีอยูดวยกัน 2 ลักษณะ ไดแก ความมั่นคงปลอดภัย

ในชุมชนและความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีที่มาจากภายนอกชุมชน 

 ความมั่นคงปลอดภัยในชุมชน หมายถึง ความมั่นคงปลอดภัยจากการละเมิดตอชีวิต 

รางกายและทรัพยสินของเอกชนแตละคน ทั้งที่จงใจและไมจงใจ 

 สวนความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีที่มาจากภายนอกชุมชน หมายถึง 

การประทุษรายซ่ึงอาจเกิดจากความจงใจ เชน ถูกรุกรานดวยกําลังทหารโดยรัฐอ่ืน หรือเกิดจาก

ความไมจงใจ เชน ในกรณีที่อุตสาหกรรมภายในรัฐตองลมละลายเนื่องจากมีการทุมตลาดสินคา

จากตางประเทศ ทําใหสินคาตางประเทศที่ผลิตภายในประเทศจําหนายไมออกก็ได 

 เราจะเห็นไดวาภารกิจพื้นฐานของรัฐดังกลาวขางตนนี้ มุงที่จะปองกันมิใหสิทธิหรือ

สวัสดิภาพท่ีมีอยูแลวไดรับความเสียหาย อันเนื่องมาจากการประทุษรายลักษณะตางๆ มิได

สงเสริมหรือเพิ่มเติมหรือปรับปรุงสวัสดิภาพของประชาชนใหดียิ่งข้ึนกวาเดิม จึงมีผูเรียกภารกิจ

ของรัฐประเภทนี้อีกอยางวา Negative Function of State  

(2)   ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary Fuction)  คือ การสงเสริมสวัสดิภาพ

ตลอดจนการกระจายความม่ังค่ังของชาติไปยังประชาชนกลุมตางๆ เพื่อใหเกิดความยุติธรรมทาง

สังคม รัฐสงเสริมสวัสดิภาพของราษฎรทั้งในทางกายภาพและทางจิตใจ รัฐประกันเงื่อนไขแหงการ

ครองชีพข้ันตํ่าของราษฎรทุกคน เชน การใหบริการการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนสง 

คมนาคม การพักผอนหยอนใจ สงเสริมดานการกีฬา สงเสริมศิลปวัฒนธรรม ประกันการวางงาน 

คุมครองการบริโภคของราษฎร ฯลฯ เนื่องจากภารกิจลําดับรองของรัฐนี้ รัฐเพิ่มเติมข้ึนเพื่อมุง

                                                 
5 D.D. Raphael, Problems of Political Philosophy,p.45, อางไวใน, จันทจริา เอี่ยมมยุรา, 

อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น.5. 
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หมายที่จะปรับปรุงวิถีชีวิตของราษฎรใหดีข้ึนกวาที่เปนอยูแตเดิมหรือเพิ่มสิทธิใหมๆ หรือกระจาย

สิทธิที่มีอยูแตเดิมใหถึงมือราษฎรอยางทั่วถึง จึงมีผูเรียกภารกิจประเภทน้ีอีกอยางหนึ่งวา Positive 

Function of State หรือ Social Function 

สําหรับภารกิจพื้นฐานซ่ึงรัฐตองจัดทําทั้งหมดแลวเห็นวาเปนลักษณะสําคัญซ่ึง ทําให

รัฐมีความแตกตางจากสมาคมอ่ืน แตสําหรับภารกิจลําดับรองไมเปนเชนนั้น อยางไรก็ดี แมวา

ภารกิจพื้นฐานของรัฐ อาจมีบางสวนที่สมาคมชนิดอ่ืนก็สามารถจัดทําไดดวย เชน องคการที่มี

หนาที่ประกันความปลอดภัยในการขนสงทรัพยสินหรือส่ิงของมีคาตางๆ หรือองคกรประเภทอ่ืนๆ 

เชน โรงเรียนหรือมหาวิทยาลัย ก็มีการรักษาวินัยและกระบวนการลงโทษ เพื่อรักษาความสงบ

เรียบรอยภายในสถาบันนั้น เชนเดียวกัน เพียงแตภารกิจนี้มี ข้ึน เพื่อสนับสนุนสงเสริมให

วัตถุประสงคที่แทจริงของสถาบันนั้นคงอยู และเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยเฉพาะภายในสถาบัน

นั้นๆ เฉพาะแตรัฐเทานั้นที่มีวัตถุประสงคที่แทจริง คือการดูแลความเปนระเบียบเรียบรอยและ

รักษาความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชนและปองกันการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากชุมชน

ภายนอกชุมชน 

 สวนภารกิจลําดับรองของรัฐนั้น ไมถือวาเปนภารกิจเฉพาะซึ่งเปนของรัฐเทานั้น 

เพราะวามีสมาคมหรือชุมชนมากมายที่มุงสรางสวัสดิการและความเปนธรรมใหเกิดแกมวลสมาชิก

ของสมาคมหรือชุมชน ตัวอยาง เชน ครอบครัวสมาคมระดับภูมิภาค องคการสงเคราะหผูยากไร 

สหภาพแรงงาน ฯลฯ โดยแทจริงแลว รัฐที่ยอมรับปฏิบัติภารกิจลําดับรองที่เราเรียกวา “รัฐ

สวัสดิการ” (Welfare State) นั้น คือ รัฐที่ยอมรับจัดทําภารกิจทางสังคมของเอกชนหรือองคการ

สังคมสงเคราะหทั้งหลายที่จะกระทําโดยสมัครใจ ความแตกตางคงมีเพียงวาความรับผิดชอบ

จัดทําภารกิจดังกลาวของรัฐมิไดกระทําดวยความสมัครใจอยางเอกชน แตโดยกฎหมายบังคับให

เปนหนาที่ของรัฐที่ตองจัดทํา การอุบัติข้ึนของรัฐสวัสดิการมีผลกระทบตอประเทศประชาธิปไตย

อยางลึกซ้ึง ผลของขอความคิดนี้ทําใหปจจุบัน รัฐกลายเปนเคร่ืองมือในอันที่จะสงเสริมสวัสดิภาพ

ทางสังคมและเศรษฐกิจของประชาชน รัฐสมัยใหมพยายามที่จะสงเสริมความยุติธรรมทางสังคม 

(Social Justice) และดังนั้นจึงยอมรับบทบาทที่เปนผูกระทําและกิจกรรมของรัฐจึงขยายตัวไป

อยางกวางขวาง 

 เราอาจจะเรียกภารกิจของรัฐไดอีกอยางหนึ่งวา “บริการสาธารณะของรัฐ” (Public 

Service) ในความหมายที่แตกตางจากคําวา “ราชการ”  กลาวคือ ภารกิจของรัฐหรือบริการ

สาธารณะเปนกิจกรรมที่รัฐตองจัดทําข้ึนตามหนาที่ที่เฉพาะแตรัฐเทานั้นที่มีอํานาจหนาที่ และ

หนาที่ที่ตองจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการของประชาชน หรือเพื่อปรับปรุงสวัสดิภาพแก
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ประชาชน สวนงานราชการนั้นสวนใหญ คืองานที่เปนภารกิจพื้นฐานของรัฐนั่นเอง และเปน

กิจกรรมซึ่งโดยสภาพจะตองกระทําโดยการใชอภิสิทธิของรัฐคืออํานาจบังคับ แตเมื่อตอมารัฐไดมี

การจัดต้ังองคการประเภทตางๆ เพื่อรองรับในการจัดทําภารกิจที่ไมใชองครูปแบบสวนราชการ

ข้ึนมา รูปแบบและบทบาทขององคการเหลานี้ ก็ไดกลายเปนเคร่ืองมือที่สําคัญตอการจัดทําภารกจิ

ดานตางๆ ของรัฐที่นับวันจะเพิ่มข้ึนอยางมากมายและกวางขวาง 

 
1.2 ความหมายและประเภทของบริการสาธารณะ 

 
1.2.1  ความหมายของบริการสาธารณะ 
 

ฌ็อง ริเวโร  ใหความหมายของ “บริการสาธารณะ” วา คือ การตอบสนองความ

ตองการของสังคมและปจเจกชนที่เปนสมาชิกของสังคม ในอันที่จะไดรับบริการจากรัฐในเร่ืองที่

เอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไมอาจตอบสนองได ไมวาจะเปนการจัดใหมีบริการสาธารณะในดาน

การใหความคุมครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน การจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคตาง ๆ ฯลฯ 6 

Maurice Hauriou  นักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศส ไดใหคําจํากัดความของบริการ 

สาธารณะไววา บริการสาธารณะเปนบริการทางเทคนิค (le service technique) เพื่อสาธารณะ 

เปนบริการที่สม่ําเสมอและตอเนื่อง เพื่อสนองความตองการของสวนรวมโดยองคกรของรัฐที่ไมมุง

หากําไร 7 

ชาปู  ไดใหคําจํากัดความของบริการสาธารณะวา  กิจกรรมอยางหน่ึงอยางใดจะเปน

บริการสาธารณะไดตอเมื่อนิติบุคคลมหาชนเปนผูใหหรือดูแล และกิจกรรมนั้นเปนไปเพื่อ

สาธารณะประโยชน 8 

                                                 
6 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธบิายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที ่10 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวญิูชน, 2548) น.79.   
7 รังสิกร อุปพงศ, ”ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส,”  วารสารนิติศาสตร 

18 (กันยายน 2531) : 55. 
8
  ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชงิอรรถที่ 1, น.79. 
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สําหรับในประเทศไทย ศาสตราจารยประยูร กาญจนดุล ไดใหคําจํากัดความของ

บริการสาธารณะวา หมายถึง กิจการที่อยูในความอํานวยการหรืออยูในความควบคุมของฝาย

ปกครองที่จัดทําข้ึน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชน 9 

สวน นันทวัฒน  บรมานันท   ไดใหคําอธิบายเกี่ยวกับแนวความคิดและหลักกฎหมาย

วาดวยบริการสาธารณะของฝร่ังเศสเกี่ยวกับความหมายของบริการสาธารณะไว  ดังนี้   

บริการสาธารณะนั้นจะตองประกอบดวยเงื่อนไข 2 ประการ คือ 10 

 (1)  กิจกรรมที่ถือวาเปนบริการสาธารณะจะตองเปนบริการที่เกี่ยวของกับนิติบุคคล

มหาชน ซึ่งหมายถึง กรณีที่นิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตนเอง อันไดแก กจิกรรมที่

รัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ และยังหมายความรวมถึง กรณีที่

รัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย 

 (2)  กิจกรรมดังกลาวในขอ (1) จะตองเปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชน

สาธารณะและตอบสนองความตองการของประชาชน 

ตามความหมายของคํานิยามทั้งหลายขางตน บริการสาธารณะอาจนิยามได 2 กรณี 

คือ กรณีแรกเปนนิยามในทางองคกรหรือรูปแบบ และอีกความหมายหนึ่ง หมายถึง คือนิยาม

ในทางเนื้อหา ในทางองคกรหรือรูปแบบนั้น บริการสาธารณะ คือองคกรหนึ่งองคกรใดที่ดําเนิน

กิจกรรมสาธารณะ สวนความหมายในทางเนื้อหานั้น จะข้ึนอยูกับธรรมชาติของกิจกรรมซ่ึงแยก

ตางหากจากองคกร เปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อผลประโยชนทั่วไปหรือผลประโยชนของ

มหาชน ในยุคแรกๆ ทั้งสองความหมายมิไดขัดแยงกัน เนื่องจากบริการสาธารณะทั้งหลายตาง

จัดทําโดยองคกรของรัฐ แตตอมาท้ังสองความหมายไมไดสอดคลองกันดังเดิม ดังจะเห็นไดจาก

การที่ฝายปกครองมีกิจกรรมบางอยาง ซึ่งไมไดเกี่ยวของกับบริการสาธารณะ เชน กิจกรรมของ

องคการถานหินของฝรั่งเศสที่มีวัตถุประสงคในการจําหนายถานหินในลักษณะเดียวกันกับเอกชน 

และนอกจากนั้นองคกรเอกชนยังสามารถมีกิจกรรมที่เปนบริการสาธารณะได เชน กองทุน

ประกันสังคม ดังนั้น นิยามของบริการสาธารณะ จึงตองพิจารณาจากทั้งองคกรที่จัดทําบริการ

                                                 
9 เพิง่อาง. 
10 นันทวัฒน บรมานันท, บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส,       

พิมพคร้ังที่ 1. (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2541), น.9-13. 
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สาธารณะ และจากเนื้อหาของกิจการที่ถูกจัดทําข้ึน วามีวัตถุประสงคหรือจุดมุงหมายเพื่อ

สาธารณะประโยชนหรือไมประกอบดวย 11 

 
1.2.2  ประเภทของบริการสาธารณะ 
 

สิริพร  มณีภัณฑ ไดแบงแยกบริการสาธารณะออกเปน 2 ประเภท ดังนี้ 12 

(1) บริการสาธารณะทางปกครอง 

บริการสาธารณะทางปกครอง หมายถึง กิจการบริการสาธารณะท่ีโดยสภาพเปน

กิจการในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําข้ึนเพื่อสนองประโยชนของประชาชนผูใชบริการ อันมี

ลักษณะเปน การสรางความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอกประเทศ อันเปน

ภารกิจพื้นฐาน (Primary Function) ของรัฐ ซึ่งการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้ตองอาศัย

อํานาจพิเศษของกฎหมายมหาชน และบริการสาธารณะประเภทนี้สวนใหญเปนกิจการที่รัฐทําให

เปลาโดยประชาชนไมตองเสียคาตอบแทน ดังนั้น บริการสาธารณะประเภทนี้ รัฐจึงไมอาจมอบให

องคการใดหรือเอกชนคนใดดําเนินการแทนได เพราะเปนภารกิจข้ันตํ่าสุดของรัฐ แตมิได

หมายความวา บริการสาธารณะประเภทนี้จะเรียกเก็บคาธรรมเนียมไมไดเลย บริการสาธารณะ

ประเภทนี้อาจเรียกเก็บคาธรรมเนียมได แตตองคิดจากราคาตนทุนโดยไมคิดกําไร ตัวอยางของ

บริการสาธารณะทางปกครอง เชน กิจการทหาร กิจการตํารวจ กิจการทูต สถาบันการเงินแหงชาติ 

เปนตน 

(2) บริการสาธารณะที่ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง 

บริการสาธารณะท่ีไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง หมายถึง กิจการบริการ

สาธารณะท่ีโดยสภาพเปนกิจการในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําข้ึน เพื่อสนองประโยชนของ

ประชาชนผูใชบริการ ซึ่งมีลักษณะเปนการสงเสริมสวัสดิภาพที่เกี่ยวเนื่องกับการดํารงชีวิตของ

ประชาชน อันเปนภารกิจลําดับรอง (Secondary Function) ของรัฐ เชน ภารกิจทางดานสังคม 

ไดแก การสังคมสงเคราะห การกีฬา การพักผอนหยอนใจ โรงพยาบาล ภารกิจทางดานวัฒนธรรม 

ไดแก การสงเสริมศิลปวัฒนธรรม ไดแก การสงเสริมศิลปวัฒนธรรม หอศิลปะ พิพิธภัณฑ หรือ

                                                 
11 สิริพร มณีภัณฑ, “การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย,”  

(วิทยานพินธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2538), น. 4. 
12 เพิง่อาง, น.10-11. 
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ภารกิจทางดานโทรคมนาคม การส่ือสาร ไดแกการขนสง โทรเลข โทรศัพท เปนตน ซึ่งบริการ

สาธารณะประเภทน้ี ฝายปกครองอาจกระจายใหองคการอื่น เชน ทองถิ่น หรือองคการที่รัฐจัดต้ัง

ข้ึนเปนผูดําเนินการแทนก็ได ดังนั้น การจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้ จึงอาจดําเนินการไดโดย

อาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนและบางกรณีอาจดําเนินการไดเชนเดียวกับกิจการของ

เอกชน โดยเรียกเก็บคาตอบแทนก็ได แตทั้งนี้ตองอยูภายใตแหงความไดสัดสวนในการใหบริการ 

นันทวัฒน  บรมานันท    ไดใหคําอธิบายไว  เกี่ยวกับประเภทของบริการสาธารณะไว 

ดังนี้ 13 

(1) บริการสาธารณะทางปกครอง 

บริการสาธารณะทางปกครอง คือ กิจกรรมที่โดยสภาพแลวเปนงานในหนาที่

ของฝายปกครองที่จะตองจัดทําเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชน กิจกรรมเหลานี้สวน

ใหญจะเปนเร่ืองการดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน บริการสาธารณะประเภทนี้

ฝายปกครองตองอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจัดทํา บริการสาธารณะทาง

ปกครองสวนใหญ จะเปนกิจกรรมท่ีรัฐจัดทําใหโดยประชาชนไมตองเสียคาตอบแทน และ

นอกจากนี้ เนื่องจากเนื้อหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเปนเร่ืองที่เปนหนาที่ของฝาย

ปกครองที่ตองอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดทํา รวมทั้งอํานาจพิเศษของฝายปกครองในการจัดทํา

บริการสาธารณะดวย ดังนั้น บริการสาธารณะประเภทนี้ ฝายปกครองจึงไมสามารถมอบใหองคกร

อ่ืนหรือเอกชนเขามาดําเนินการแทนได ซึ่งไดแก กิจกรรมที่เกี่ยวของกับการรักษาความสงบภายใน 

การปองกันประเทศ และการคลัง เปนตน ซึ่งแตเดิมนั้น บริการสาธารณะทุกประเภทจัดวาเปน

บริการสาธารณะทางปกครองท้ังส้ิน แตตอมาเมื่อกิจกรรมเหลานี้มีมากข้ึน และมีรูปแบบและ

วิธีการในการจัดทําที่แตกตางกันออกไป จึงเกิดประเภทใหมๆ ของบริการสาธารณะข้ึนมาอีก 

(2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ บริการสาธารณะที่

คลายคลึงกับวิสาหกิจเอกชนทั้งในดานวัตถุแหงบริการ แหลงที่มาของเงินทุน และวิธีปฏิบัติงาน 

โดยมีวัตถุแหงการใหบริการคือ เนนการผลิต การจําหนาย การใหบริการและมีการแบงปน

ผลประโยชนที่ไดรับดังเชนกิจการของเอกชน เพื่อใหมีความคลองตัวในการดําเนินการ 

                                                 
13 นนัทวัฒน  บรมานนัท, อางแลว เชิงอรรถที่ 9 , น. 9-13. 
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(3) บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม 

       บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม คือ บริการสาธารณะที่เปนการ

ใหบริการทางสังคมและวัฒนธรรมที่ตองการความอิสระ คลองตัวในการทํางานโดยไมมุงเนนการ

ทํากําไร เชน การแสดงนาฏศิลป พิพิธภัณฑ การกีฬา การศึกษาวิจัย ฯลฯ  

 สุรพล นิติไกรพจน ไดแบงประเภทของบริการสาธารณะและอธิบายความหมายของ

บริการสาธารณะแตละประเภท ดังนี้  14 

(1)  บริการสาธารณะทางปกครอง 

บริการสาธารณะทางปกครอง หมายถึง กิจกรรมที่โดยสภาพแลวเปนกิจการใน

หนาที่ของฝายปกครองเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชน กิจกรรมสวนใหญเปนการสราง

ความมั่นคงปลอดภัยและดูแลความสงบเรียบรอยของประชาชน และเมื่อประชาชนไดรับความ

ปลอดภัย ความสงบสุขที่จะดํารงชีวิตโดยปราศจากภัยตางๆ แลว การมาอยูรวมกันของคนใน

สังคมก็กอใหเกิดความตองการสวนรวม อันเปนหนาที่ของฝายปกครองที่จะตองจัดทําบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการดังกลาว ซึ่งการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้ตองอาศัย

อํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนเปนเคร่ือง มือในการจัดทํา ดังนั้น การบริการสาธารณะประเภท

นี้ ฝายปกครองจึงไมสามารถมอบใหองคกรอ่ืนหรือเอกชนเขาดําเนินการแทนได 

บริการสาธารณะทางปกครองแบงตามการเกิดของภารกิจของรัฐได ดังนี้ 

  ก. ภารกิจพื้นฐาน (Basic Function) 

 ภารกิจพื้นฐานของรัฐเปนเหตุผลของการเกิดของรัฐ รัฐทุกรัฐจะตองเขามา

รับผิดชอบดําเนินการใหสําเร็จลุลวงละเปนความรับผิดชอบขององคกรของรัฐประเภทแรก ซึ่งก็คือ 

สวนราชการนั่นเอง 

ภารกิจพื้นฐาน ไดแก ภารกิจในการรักษาความมั่นคงของรัฐ และภารกิจใน

ความมั่นคงปลอดภัยของชุมชน 

                                                 
14 สุรพล นิติไกรพจน, รายงานการวิจัยเร่ืองการปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการ

จัดองคกรในภาคมหาชน : ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคกรของรัฐที่

มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, 

2541), น. 5-15. 
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ภารกิจในการรักษาการจัดใหมีความมั่นคงของรัฐเหลานี้ไดแก การจัดใหมี

และจัดเตรียมความพรอมในทางทหารสําหรับปองกันการรุกรานจากตางประเทศ การดําเนินการ

ในทางการทูต และการติดตอมีสัมพันธไมตรีกับตางประเทศเพ่ือแสวงหาพันธมิตรและปองกันการ

รุกรานจากประเทศอื่น ตลอดจนการเจรจาตกลงกับตางประเทศเกี่ยวกับการคา เปนตน 

ภารกิจในความมั่นคงปลอดภัยของชุมชน ภารกิจเหลานี้ไดแก การ

จัดระบบตํารวจข้ึนเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยภายในประเทศ รวมตลอดไป

ถึงการจัดใหมีระบบการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทท้ังในทางแพงและทางอาญา เพื่อใหขอขัดแยงหรือ

การละเมิดกฎหมายที่เกิดข้ึนภายในรัฐไดรับการวินิจฉัยชี้ขาดหรือบังคับการใหเปนไปอยาง

เหมาะสม ภายใตการดูแลของรัฐโดยมีมาตรฐานการวินิจฉัยช้ีขาดและกระบวนการบังคับการ

อยางเสมอภาคสําหรับประชาชนทุกคนภายในรัฐ 

ข.  ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function) 

 เมื่อสังคมพัฒนาและเติบโต สมาชิกในสังคมมากและหลากหลายข้ึน 

สมาชิกในสังคมตางก็มีความตองการบางอยางรวมกัน ซึ่งเรียกวา ความตองการสวนรวม จึง

เรียกรองการบริการจากรัฐ เพื่อตอบสนองความตองการของสมาชิกในสังคมในดานการสงเสริม

ความกาวหนาของประเทศ และพัฒนาการของประชาชนตลอดจนการยกระดับคุณภาพชีวิตของ

คนในสังคมใหสูงข้ึน จากเดิมภารกิจของรัฐที่บริการดานการรักษาความมั่นคง ดูแลความสงบ

เรียบรอยและดูแลรักษาความปลอดภัยสาธารณะจึงไมเพียงพอ รัฐจึงตองขยายขอบเขตของ

ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของตนออกไปสูการจัดระบบการศึกษา การรักษาพยาบาลผู

เจ็บปวย การปองกันโรค การจัดทําสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตางๆ ตลอดไปจนถึงการ

จัดระบบการสังคมสงเคราะห เปนตน ซึ่งการดําเนินภารกิจเหลานี้ยังคงมีสวนที่ตองดําเนินการโดย

อาศัยอํานาจบังคับฝายเดียวของรัฐอยู ดังนั้น องคกรที่รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะใน

ลักษณะที่เปนภารกิจลําดับรองนี้ ก็ยังคงเปนหนวยงานของรัฐในรูปที่เปนสวนราชการอยูเชนกัน 

ดังนั้น สวนราชการตางๆ ที่เปนองคกรในภาคมหาชนประเภทแรกท่ีไดรับ

มอบหมายภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไมวาจะเปนการจัดทําภารกิจพื้นฐานหรือภารกิจ

ลําดับรอง มีลักษณะรวมกันประการหนึ่งคือ การปฏิบัติภารกิจโดยใชอํานาจมหาชนหรืออํานาจ

บังคับฝายเดียวเปนเคร่ืองมือในการจัดทําบริการสาธารณะที่สวนราชการเปนผูใชและมีฐานะ

เหนือกวาประชาชนทั่วไปในการวางกฎ ระเบียบ ออกประกาศ หรือคําส่ังหรือส่ังการเฉพาะรายตอ

บุคคลหนึ่งบุคคลใด เพื่อใหปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใด เพื่อใหการจัดทําภารกิจ

สําเร็จลุลวงไปตามวัตถุประสงคที่รัฐกอต้ังองคกรเหลานี้ 
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(2)  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและการคา (พาณิชยกรรม) 

ภายหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมและการคาของสังคมตะวันตก ไดเกิด

พัฒนาการอยางรวดเร็วของการผลิตในระบบอุตสาหกรรมและการเติบโตอยางกาวกระโดดของ

ระบบการคา รัฐจึงตองเขามารับผิดชอบภารกิจที่เกี่ยวของทั้งโดยตรงและโดยออมตอการขยายตัว

ของระบบเศรษฐกิจ ทั้งการจัดหาแหลงวัตถุดิบและพลังงานที่เพียงพอตออุตสาหกรรม รวมตลอด

ถึงการจัดระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมและ

การคาที่เติบโตอยางรวดเร็ว ซึ่งภารกิจเหลานี้เปนภารกิจที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและการคา

โดยแท 

แมการดําเนินภารกิจเหลานี้จะมีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะ แตผู

ไดรับประโยชนจากบริการที่รัฐจัดทําข้ึน ตางก็สมัครใจที่จะจายคาตอบแทนและไดรับบริการนั้น 

ตามสัดสวนของการไดรับประโยชนของตนเองเฉพาะรายในลักษณะเดียวกับที่เอกชนทั้งหลาย

ปฏิบัติติดตอกันในทางอุตสาหกรรมและการคา แทนที่จะเปนการไดรับประโยชนอยางทั่วถึงในวง

กวางและจายคาตอบแทนบริการที่ไดรับในรูปภาษีอากรดังที่เปนอยูในภารกิจพื้นฐานของรัฐ เมื่อ

เปนเชนนี้การดําเนินภารกิจในลักษณะที่เปนอุตสาหกรรมและการคา โดยสวนราชการนั้น จึงไม

เหมาะสม รัฐจึงไดจัดต้ังองคกรรูปแบบใหม เพื่อรับผิดชอบภารกิจดังกลาว องคกรที่จัดต้ังข้ึนใหมนี้

เรียกวา วิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ 

(3)  บริการสาธารณะเฉพาะดาน 

เมื่อสังคมพัฒนายิ่งข้ึน ภารกิจที่รัฐตองรับผิดชอบไมไดจํากัดอยูเพียงภารกิจ

พื้นฐานและภารกิจลําดับรอง แตภารกิจใหมๆ ของรัฐไดแตกแขนงไปสูงานดานการศึกษาวิจัยและ

คนควาในทางวิชาการในระดับสูง การเผยแพรหรือสงเสริมศิลปวัฒนธรรมเฉพาะดาน หรือการ

ใหบริการเฉพาะทางท่ีไมใชเปนกิจกรรมทางอุตสาหกรรมหรือการคา หรือการจัดทําบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองประชาชนบางหมูบางเหลา เปนการเฉพาะไปยิ่งกวาประชาชนทั่วไป โดย

เหตุผลพิเศษของรัฐบางประการ ภารกิจใหมที่เกิดข้ึนมานี้เปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ

เฉพาะดานหรือจัดทําใหแกประชาชนเฉพาะกลุม องคกรของรัฐที่เปนสวนราชการและรัฐวิสาหกิจก็

มีลักษณะไมสอดคลองกับภารกิจที่ตองการความคลองตัวในการบริหารจัดการ ความเปนอิสระใน

การตัดสินใจของผูบริหารองคกร สวนราชการจึงไมอาจตอบสนองความตองการเหลานี้ได และเมื่อ

พิจารณาสภาพของกิจกรรมใหมๆ ก็ไมมีความเหมาะสมในการมอบภารกิจใหรัฐวิสาหกิจ

รับผิดชอบ เพราะภารกิจเหลานี้ ไมมีลักษณะการประกอบการทางอุตสาหกรรมและทางการคา

และไมสามารถเล้ียงตัวเองในเชิงพาณิชยกรรมไดอยางรัฐวิสาหกิจ นอกจากนั้น ภารกิจเฉพาะดาน
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เปนกิจกรรมที่มีลักษณะพิเศษ ซึ่งตองการความรวดเร็วของการตัดสินใจและมีความตองการ

ประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยางทันทวงที ตามความเปล่ียนแปลงในเร่ืองนั้นๆ ที่เกิดข้ึนอยาง

ฉับพลันทันดวน และตองการอํานาจฝายเดียวในการกําหนดกฎ ระเบียบหรือออกคําส่ังให

ภาคเอกชนปฏิบัติเพื่อใหภารกิจที่ไดรับมอบหมายสําเร็จลุลวง ซึ่งสวนราชการที่มีสายการบังคับ

บัญชาและการตัดสินที่เชื่องชา และรัฐวิสาหกิจซึ่งโดยปกติก็ไมสามารถมีอํานาจมหาชนที่ใชบังคับ

ฝายเดียวตอประชาชนได องคกรของรัฐทั้งสองจึงมีลักษณะไมสอดคลองกับภารกิจเฉพาะดาน

เชนกัน 

ดังนั้น เมื่อภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะเกิดความเปล่ียนแปลงและขอจํากัด

ของการมีรูปแบบองคกรของรัฐเพียงสองประเภท สังคมไทยจึงประสบปญหาในการจัดทําบริการ

สาธารณะและสงผลใหมีความพยายามแกไขปญหาดวยการดําเนินการเฉพาะกรณีในการตรา

กฎหมายจัดต้ังองคกรแบบที่สาม เพื่อรองรับภารกิจใหมของรัฐเปนการเฉพาะกรณีเปนคร้ังๆ เมื่อ

เกิดความจําเปน ทั้งๆ ที่ยังไมมีการตรากฎหมายกลางที่จะวางโครงสรางเพื่อรองรับสถานะและ

กําหนดมาตรฐานกลางสําหรับองคกรของรัฐประเภทที่สาม ซึ่งมีอยูจํานวนมากที่เกิดข้ึนจึงยังมี

ความแตกตางกันอยางมากทั้งในเร่ืองการจัดองคกรบริหาร การไดรับการสนับสนุนจากรัฐ ระบบ

การตรวจสอบประสิทธิภาพและการควบคุมดูแลการบริหารของภาครัฐ เปนตน สภาพเชนนี้ ยอม

กอใหเกิดปญหาภายในระบบโครงสรางองคกรภาครัฐ จึงไดมีความพยายามจัดต้ังองคกรมหาชน

เพื่อรองรับภารกิจเฉพาะดาน และใหองคกรที่จัดต้ังเปนไปในระบบและแนวทางเดียวกัน 

 
1.3  การจัดทําบริการสาธารณะโดยหนวยงานของรัฐที่เปนนิติบุคคล 

 

ดังที่กลาวในขางตนวา บริการสาธารณะนั้น เปนหนาที่ของนิติบุคคลมหาชน นิติ

บุคคลมหาชนจึงมีความสัมพันธกับบริการสาธารณะ แมวาปจจุบันบริการสาธารณะทั้งหลาย

อาจจะไมไดจัดทําโดยนิติบุคคลมหาชนเสมอไป แตโดยสวนมากก็ยังตองดําเนินการโดยนิติบุคคล

มหาชนเปนหลัก ซึ่งนิติบุคคลมหาชนเหลานั้น อาจมีหนาที่รับผิดชอบบริการสาธารณะอยางหนึ่ง

อยางใดหรือหลายอยางก็ได 15 

                                                 
15 ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ, “องคการมหาชนตามพระราชบญัญัติองคการมหาชน พ.ศ. 

2542 : ศึกษาเปรียบเทยีบอํานาจหนาที่ การดําเนนิงาน และความสัมพันธกับรัฐ,”  (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น. 22-26. 



 

14 

องคกรของรัฐที่เปนนิติบุคคลที่จัดทําบริการสาธารณะของประเทศไทย โดยหลักๆ มี

ดังนี้  

 
1.3.1   การจัดทาํบรกิารสาธารณะโดยหนวยงานของรฐัตามหลักการรวมอํานาจ   
   

1.3.1.1   ราชการสวนกลาง 

ราชการสวนกลางเปนองคการในรูปแบบสวนราชการอยางหนึ่งที่จัดต้ังข้ึนตาม

หลักการรวมอํานาจ (Centralization) ซึ่งเปนหลักที่ใชในการจัดระเบียบบริหารราชการที่ใหอํานาจ

ในการตัดสินใจดําเนินการตางๆ รวมไวที่สวนกลาง โดยมีกระทรวง ทบวง กรม เปนผูประสานงาน

ทั่วไป โดยเจาพนักงานของหนวยงานดังกลาว จะมีความสัมพันธในรูปของสายการบังคับบัญชา 

(Hierarchy) การบริหารงานนี้เรียกวา “การบริหารราชการสวนกลาง” 16 หรือเรียกส้ันๆ วา 

“ราชการสวนกลาง” โดยคําวา สวนราชการ หมายถึง หนวยงานของรัฐที่มีฐานะเปนนิติบุคคล มี

ระบบการทํางาน ที่เปนแบบแผน มีการจัดลําดับชั้นการบังคับบัญชาโดยแบงงานกันทําตามความ

ชํานาญเพื่อความเหมาะสม มีการกําหนดอํานาจหนาที่ของผูปฏิบัติงานอยางแจงชัด มีระเบียบ

แบบแผนในการปฏิบัติงาน โดยมีวินัยควบคุมความประพฤติของขาราชการ มีระบบการจัดเอกสาร

เปนลายลักษณอักษร เพื่อเปนหลักฐานในการตรวจสอบ มีการจัดระบบการเลือกสรรบุคคลเขา

ทํางาน โดยยึดหลักความสามารถเปนระบบที่ยึดถือหลักการตามตัวบทกฎหมาย แตละหนวยงาน

มีหนาที่และขอบเขตของการปฏิบัติงานอยางชัดเจน 17 ฯลฯ  

 ราชการสวนกลางมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะสวนกลาง  บริการสาธารณะที่

สวนกลางจัดทํานั้นเปนกิจการเพื่อประโยชนสวนรวม เชน การรักษาความสงบภายในประเทศ การ

ปองกันประเทศ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การสงเสริมการศึกษาและการประกอบอาชีพ 

                                                 
16 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, องคการมหาชนและหนวยบริการรูปแบบพิเศษ หนวยงานของ

รัฐที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ, พิมพคร้ังที ่2, (กรุงเทพมหานคร : สํานกัพมิพนิติธรรม, 

2549), น.93-94. 
17 ผุสสดี สัตยามานะและสุพตัรา เพชรมณี, ระบบการบริหารและระเบียบวิธีปฏิบัติ

ราชการ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพมิพโอเดียนสโตร, 2523), น. 20-21. 
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การสาธารณสุข หรือการคลัง เปนตน ซึ่งภารกิจเหลานี้ ก็คือภารกิจพื้นฐานและภารกิจลําดับรอง

นั่นเอง 18 

องคการที่ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะสวนกลาง ไดแก กระทรวง ทบวง 

กรม และสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนมีฐานะเปนกรม 

เนื่องจากองคการตามหลักการรวมอํานาจไมอาจจัดทําบริการสาธารณะ

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถิ่นตางๆ ไดอยางทั่วถึงประกอบกับการ

ปฏิบัติงานคอนขางลาชาและเสียเวลามาก ในทางการปกครองจึงไดมีการขยายหลักการรวม

อํานาจออกไปโดยการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาค เพื่อเปนการแบงเบาภาระของราชการ

สวนกลาง เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปอยางรวดเร็ว ซึ่งในการแบงอํานาจนี้อาจมอบอํานาจใหใน

บางเร่ืองเทานั้น 19 

1.3.1.2   ราชการสวนภูมิภาค 

 ราชการสวนภูมิภาคเปนองคการที่จัดต้ังข้ึนจากการขยายหลักการรวมอํานาจ

ซึ่งมีปญหาที่ไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพทั่วถึง จึงไดมีการแบงมอบ

อํานาจการปกครอง (Deconcentration) ในเร่ืองการตัดสินใจหรือวินิจฉัยส่ังการบางสวนใหแก

เจาหนาที่ ซึ่งเปนผูแทนของสวนกลางไปปฏิบัติหนาที่ในสวนภูมิภาคทั่วราชอาณาจักร เพื่อจัดทํา

บริการสาธารณะที่กฎหมาย รัฐบาลหรือผูบังคับบัญชามอบหมาย ทั้งนี้ภายใตการบังคับบัญชา

ตามลําดับชั้น 

บริการสาธารณะที่ราชการสวนภูมิภาคจัดทําก็คือ บริการสาธารณะที่อยูใน

อํานาจหนาที่ของสวนกลาง แตมอบอํานาจใหจัดทําเพื่อสนองความตองการสวนรวมของ

ประชาชนในสวนภูมิภาคของแตละเขตการปกครองตางๆ ซึ่งใชงบประมาณของสวนกลาง และมี

เจาหนาที่จากสวนกลางไปประจําตามจังหวัดตางๆ  

องคการของราชการสวนภูมิภาคที่ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ ไดแก 

จังหวัด อําเภอ กิ่งอําเภอ ตําบลและหมูบาน 

                                                 
18 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ 

(กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2543), น.139. 
19  วันเพ็ญ ทรัพยสงเสริม, “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการการ

จัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทย , ”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิ ติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539), น.39-40. 
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1.3.2  การจัดทาํบรกิารสาธารณะโดยหนวยงานของรฐัตามหลักการกระจายอํานาจ  
 

 การกระจายอํานาจ (Decentralization) คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ือง

จากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลางไปใหชุมชนซึ่งต้ังอยูในทองถิ่นตางๆ ของประเทศหรือ

หนวยงานบางหนวย งานรับผิดชอบจัดทําอยางเปนอิสระจากองคกรปกครองสวนกลาง 20 

 องคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจ คือ องคการของรัฐที่ไมใชราชการ

สวนกลางหรือสวนภูมิภาค ที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนเพื่อใหจัดทําบริการสาธารณะหลาย

อยางทั่วๆ ไปและเฉพาะอยาง โดยออกกฎหมายจัดต้ังใหองคการนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล 

สามารถดําเนินกิจการของตนเองไดโดยอิสระภายใตขอบเขตของกฎหมายนั้น และรัฐเปนเพียงผู

กํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น องคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจแบงออกได

เปน 2 ลักษณะ ดังนี้ 

 

1.3.2.1    หนวยงานของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจทางพ้ืนที่ : ราชการสวนทองถิน่ 

 องคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ เปนองคการที่รัฐจัดต้ังข้ึน

เพื่อเปนการกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะหลายอยางใหดําเนินการ ยกเวนกิจการ

เกี่ยวกับความมั่นคงและความสงบเรียบรอยของประเทศ และกิจการอ่ืนๆ ที่เปนภารกิจพื้นฐานของ

รัฐ ใหองคการปกครองทองถิ่นซ่ึงมีลักษณะเปนสวนราชการเพื่อบริหารราชการสวนทองถิ่น ภายใน

ขอบเขตพื้นที่หรืออาณาเขตขององคการปกครองทองถิ่นนั้นๆ  

 การกระจายอํานาจโดยการใหองคการของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจทาง

พื้นที่ จัดทําบริการสาธารณะแกทองถิ่น กอใหเกิดขอความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะทองถิ่น 

โดยมีผูที่พยายามใหจํากัดความของคําวา “บริการสาธารณะทองถิ่น” ดังนี้  

 Rivero อธิบายคําวา บริการสาธารณะทองถิ่น โดยยอมรับวามีประเภทของ

กิจกรรมของทองถิ่นที่แยกตางหากจากกิจกรรมของรัฐ และเปนเงื่อนไขประการแรกที่สําคัญของ

การกระจายอํานาจ ดังนั้น บริการสาธารณะทองถิ่นจึงหมายถึง ภารกิจที่รัฐจัดทําข้ึนเพื่อสนอง

ความตองการสวนรวมของประชาชนเฉพาะทองถิ่น ที่แยกตางหากจากกิจกรรมของรัฐ เปนภารกิจ

                                                 
20  โกวิทย พวงงาม,การปกครองทองถิ่นไทย : หลักการและมิติใหมในอนาคต,        

พิมพคร้ังที่ 6, (กรุงเทพมหานคร, สํานักพิมพวิญูชน, 2550), น. 37. 
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ที่มีวัตถุประสงคและลักษณะในการใหบริการ โดยอยูในความอํานวยการหรือความควบคุมของ

ทองถิ่น 21   

 Jacques Baquenard ใหความหมายวา “บริการสาธารณะทองถิ่น” คือ 

กิจการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําข้ึนเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชน

เฉพาะทองถิ่นที่แยกตางหากจากกิจกรรมของรัฐ เปนภารกิจที่มีวัตถุประสงคและลักษณะในการ

ใหบริการโดยอยูในความอํานวยการหรือควบคุมของทองถิ่น 22 

 ในประเทศไทยไมมีกฎหมายใดกําหนดนิยามของคําวา “บริการสาธารณะ

ทองถิ่น” ไว มีเพียงการกําหนดนิยามของคําวา “กิจการสวนจังหวัด” ไวในมาตรา 4 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2498 วา “กิจการสวนจังหวัด” หมายความวา 

กิจการที่แยกสวนตางหากจากราชการแผนดิน ซึ่งมีบทบังคับในพระราชบัญญัตินี้” ดังนั้น จึงอาจ

ตีความโดยอนุโลมไดวาบริการสาธารณะซ่ึงเปนสวนหนึ่งของกิจการสวนทองถิ่น หมายถึง บริการ

สาธารณะที่แยกสวนตางหากจากบริการสาธารณะที่รัฐมีหนาที่ตองจัดทํา 23      

   บริการสาธารณะที่ราชการสวนทองถิ่นจัดทํานั้น เปนบริการสาธารณะบาง

ประเภทที่รัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทําเพื่อประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนในทองถิ่นนั้นไดอยางเปนอิสระ เชน การดูแลความสะอาดของทองถิ่น การจัดใหมี

น้ําประปา เปนตน ซึ่งใชงบประมาณ  และทรัพยสินบางสวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ 

และมีเจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการ โดยสวนกลางเพียงแต

ควบคุมดูแลเทานั้น 

 การจัดแบงอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น มีนักวิชาการบางทานเสนอวาควรอาศัยหลักการ 2 ประการรวมกัน คือ หลัก

ผลประโยชนสาธารณะ (public interest) และหลักประสิทธิภาพในการจัดการ (management 

efficiency) ซึ่ง “หลักผลประโยชนสาธารณะ” หมายถึง กิจกรรมใดที่เกี่ยวของกับผลประโยชน

ภายในทองถิ่นแหงใดแหงหนึ่งโดยเฉพาะ ไมมีผลกระทบทั้งในทางบวกหรือทางลบตอผูคนใน

ทองถิ่นอ่ืนๆ ก็ใหถือวากิจกรรมนั้นเปนหนาที่ของรัฐบาลทองถิ่น แตถากิจกรรมใดที่เกี่ยวของกับ

ผลประโยชนของชาติโดยสวนรวม หรือเปนกิจกรรมที่กระทบตอผลประโยชนของผูคนหลายพื้นที่ 

                                                 
21 สิริพร มณีภัณฑ, อางแลว เชิงอรรถที่ 8, น.6. 
22 Jacques Baquenard, La Décentralisation (Paris : P.U.F., 1980), อางใน 

สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น, น.452. 
23 สิริพร มณีภัณฑ, อางแลว เชิงอรรถที่ 8, น.6. 
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(หลายทองถิ่น) ก็ใหถือเปนกิจกรรมของรัฐบาลระดับชาติ สวน “หลักประสิทธิภาพ” หมายถึง การ

จัดทํากิจกรรมใดๆ ควรตองประหยัด ถาสามารถใชเงินนอยที่สุดเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูคนได

จํานวนมากที่สุดก็นับวาเปนการดี บริการสาธารณะที่มีตนทุนคงที่ในสัดสวนที่สูง มีตนทุนแปรผัน

ตอหนวยของการใหบริการตํ่า (ในบางกรณีอาจไมมีตนทุนแปรผันเลย) ควรใหเปนหนาที่ของ

ทองถิ่น สวนบริการสาธารณะที่มีตนทุนแบบพิเศษ เชน เพิ่มข้ึนเปนชวงข้ันบันได การจัดบริการ

สาธารณะบางประเภทจะตองมีจํานวนผูใชบริการมากๆ หรือเปนชุมชนขนาดใหญพอสมควร จงึจะ

ประหยัดตนทุน ควรใหมีหนวยงานในระดับชาติทําการผลิตและใหบริการแกชุมชน 24 

 ในสวนของหลักการที่รัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกทองถิ่น

ดําเนินการโดยเปนอิสระภายใตการกํากับดูแลตามกฎหมายของรัฐนั้น มีเหตุผลมาจากหลักการที่

สําคัญ 2 ประการ คือ 25 

(1) หลักประสิทธิภาพในการจัดการ หลักการนี้เชื่อวาทองถิ่นที่เปนองคกร
ในทางพื้นที่ ยอมสามารถรูปญหาและความตองการของทองถิ่นมากกวารัฐสวนกลาง ปญหาของ

ทองถิ่นซ่ึงสวนมากจะเปนปญหาทางเทคนิคหรือเร่ืองเฉพาะ ดังนั้นจึงเช่ือวา หากใหทองถิ่นเปน

ผูดําเนินการเองแลวยอมมีประสิทธิภาพและเปนผลดีแกประชาชนในทองถิ่นมากกวา สวนกิจ

หนาที่ที่ทองถิ่นไมมีกําลังความสามารถในการดําเนินการ รัฐจะเปนผูจัดทําตามปกติ 

(2) หลักการรับผิดชอบในการปกครองตนเอง  มีหลักการที่สําคัญวา ในการ

จัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งนั้น โดยมากก็จะเปนไปเพื่อ

ประโยชนของประชาชนในทองถิ่นโดยเฉพาะ ดังนั้น จึงเปนการสมควรที่จะใหทองถิ่นนั้นๆ 

รับผิดชอบในการดําเนินการในเร่ืองที่ เปนประโยชนไดเสียของตนเอง โดยไมเปนภาระใน

งบประมาณที่มาจากภาษีของประชาชนทั้งประเทศ ดังนั้น ทองถิ่นจําเปนที่ตองมีรายไดเปนของ

                                                 
24 จรัส สุวรรณมาลา, การกระจายอํานาจทางการเมืองและการสูทองถิน่ในทศวรรษ

หนา : กระจายอํานาจอยางไรสรางประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ 179 การพิมพ, 

2537) 
25  เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, “ขอสังเกตเชิงกฎหมายเกี่ยวกับพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542,”  ใน การปฏิรูป

กฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น, รวบรวมและจัดพิมพโดย สมคิด       

เลิศไพฑูรย  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมิสเตอรกอปป, 2541), น.60-61. 
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ตนเองแยกตางหากจากงบประมาณสวนกลาง และนํามาจัดทําบริการสาธารณะ โดยรัฐมีหนาที่

จายเงินชวยเหลือเปนเงินอุดหนุนเทานั้น 

 การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ ถือเปนเร่ือง

หนึ่งที่มีความสําคัญ ทั้งนี้เพราะการยอมรับในหลักการกระจายอํานาจสูทองถิ่นก็เปนผลประการ

หนึ่งมาจากการยอมรับวาความตองการสวนรวมของประชาชน หรือที่เรียกวา ประโยชนมหาชน 

(Public Interest) นั้น มีทั้งในสวนที่เปนประโยชนมหาชนของประชาชนท่ัวทั้งประเทศ และสวนที่

เปนประโยชนมหาชนของประชาชนในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งโดยเฉพาะ ดังนั้น การจัดทําบริการ

สาธารณะ (Public Service) เพื่อสนองตอบความตองการรวมกันของประชาชนจึงมีทั้งที่เปน

กิจการระดับชาติ (National Affaires) และกิจการระดับทองถิ่น (Local Affaires) โดยรัฐหรือ

องคการปกครองสวนกลางควรจํากัดตนเองอยูแตเฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ

เทานั้น สวนกิจการระดับทองถิ่นควรมอบหมายใหเปนอํานาจหนาที่ของทองถิ่นจัดทําอยางเปน

อิสระ 

 สวนในเร่ืองการจัดแบงอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะนั้นก็คือ การ

พิจารณาอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั่นเอง นอกจากนี้ ยังตอง

พิจารณาอํานาจหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองอีกดวย โดยมีหลักการสําคัญ

กวางๆ ที่ควรพิจารณา คือ 26 

1) ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัดสรรภารกิจระหวางกนัควร

เปนไปในแนวทางท่ีวา เร่ืองใดที่เปนบริการสาธารณะขนาดใหญที่ทองถิ่นดําเนินการเองไมได รัฐก็

ควรเปนผูจัดทํา ในเร่ืองใดที่เปนเร่ืองเฉพาะของทองถิ่น หากทองถิ่นดําเนินการเองได ก็ควรให

ทองถิ่นเปนผูจัดทํา  

2) ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง  สามารถแบงเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ และยังมีปญหาเร่ือง

ความทับซอนทางพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทตางๆ ดวย ในประการนี้ การ

กระจายภารกิจหนาที่ ควรเปนไปในแนวทางที่วา บริการสาธารณะที่มีขนาดใหญก็ควรใหทองถิ่น

ขนาดใหญเปนผูจัดทําเพราะมีความสามารถมากกวา และภารกิจที่ขนาดเล็กก็ควรใหทองถิ่น

ขนาดเล็กเปนผูจัดทํา และควรกําหนดใหชัดเจนวาภารกิจหนาที่ใดเปนของทองถิ่นใด เพื่อ

แกปญหาภารกิจหนาที่ซ้ําซอนกันแมจะมีพื้นที่ทับซอนกันกต็าม   

                                                 
26  เพิ่งอาง, น. 65. 



 

20 

ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยในปจจุบัน ไดแก 

องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

 1.3.2.2   หนวยงานของรัฐตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการหรือทางเทคนิค     

 หนวยงานของรัฐประเภทนี้ จัดต้ังข้ึนดวยวิธีการกระจายอํานาจโดยมอบให

จัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือเฉพาะอยาง ใหแกองคการที่ไมไดอยูในรูประบบ

ราชการ องคการประเภทนี้โดยทั่วไปไมไดถูกจํากัดหรือกําหนดขอบเขตของกิจกรรมโดยพื้นที่ แต

จะเปนเร่ืองในทางเทคนิคมากกวา เชน การไฟฟา ประปา โทรศัพท มหาวิทยาลัย เปนตน องคการ

ประเภทนี้ มีอยูหลายรูปแบบ ดังนี้ 

1.3.2.2.1 รัฐวิสาหกิจ 

ในประเทศฝร่ังเศสเรียกองคการของรัฐประเภทน้ีวา Entreprise 

publique แปลวา วิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีการแปลเปนภาษาไทยไวหลายคํา ไดแก 

ภารธุระของรัฐ ธุรกิจของรัฐ หรือการพาณิชยของรัฐ ปจจุบันคําที่ใชทั่วไปในกฎหมายคือ 

รัฐวิสาหกิจ แตในทางขอเท็จจริงแลว การเขาจัดทําธุรกิจของรัฐอาจไมไดอยูในรูปแบบขององคการ

ของรัฐเสมอไป อาจทําใหเอกชนเปนผูเขาจัดทํา ทั้งนี้ หากเปนกิจการที่รัฐไมจําเปนตองจัดทําเอง 27 

 กิจกรรมที่องคการประเภทนี้จัดทํา ไมไดมีรูปแบบเปนบริการ

สาธารณะเสมอไป เนื่องจากองคการที่มีสถานะเหมือนกันอาจจัดทํากิจกรรมที่แตกตางกัน เชน 

รัฐวิสาหกิจบางประเภทอาจจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง เชน การไฟฟาแหงประเทศ

ฝร่ังเศส หรือ กิจกรรมที่ไมใชการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การถานหินแหงประเทศฝร่ังเศส หรือ

กิจกรรมที่ ไมใชการจัดทําบริการสาธารณะ  เชน  การถานหินแหงประเทศฝร่ังเศส  (les 

charbonnages de France) หรือบริษัทรวมทุนซึ่งอาจเปนความชวยเหลือระหวางนิติบุคคล

มหาชนและการลงทุนจากเอกชน เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ เชน การรถไฟแหงประเทศฝร่ังเศส 

(S.N.C.F.) กอนเปล่ียนสถานะเปนองคการมหาชน เมื่อ ค.ศ. 1982 หรืออาจเปนการที่รัฐเขา

ชวยเหลือกิจกรรมของเอกชนที่ดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน บริษัทปโตรเลียมแหง

ประเทศฝร่ังเศส ซึ่งรูปแบบองคการลักษณะนี้เขาลักษณะวิสาหกิจมหาชน โดยรัฐอาจมอบใหนิติ

                                                 
27 จรรยาพร สีแกว, “สถานะทางกฎหมายของบรรษัทในประเทศไทย,”  (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2545), น. 11-20. 
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บุคคลตามกฎหมายเอกชนหรือบริษัทรวมทุนเขาจัดทําบริการสาธารณะ ที่โดยปกติมอบใหองคกร

ของรัฐเปนผูจัดทํา ยกเวน กิจกรรมบางอยางที่อยูอํานาจโดยตรงของรัฐเทานั้น 28 

 จากลักษณะดังกลาวของวิสาหกิจมหาชน หรือ รัฐวิสาหกิจใน

ประเทศฝร่ังเศสไดกําหนดคําจํากัดความวา วิสาหกิจมหาชน คือ องคการอิสระที่มีฐานะเปนนิติ

บุคคลจัดทํากิจกรรมที่มีลักษณะทางการคาและอุตสาหกรรมและอยูภายใตการควบคุมพิเศษของ

รัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น * จากคําจํากัดความดังกลาวอาจกําหนดองคประกอบของ

ความเปนองคการที่เปนรัฐวิสาหกิจ โดยมีสาระสําคัญ 3  ประการ คือ 1) ความเปนองคการที่มี

ฐานะเปนนิติบุคคลเพื่อความเปนอิสระ  2) การเปนองคกรที่ดําเนินกิจการในทางการคาและ

อุตสาหกรรม  3)  การเปนองคการที่อยูภายใตการควบคุมกํากับของรัฐ โดยเฉพาะการที่รัฐถือหุน

ขางมาก ที่จะทําใหรัฐสามารถควบคุมเสียงขางมากจากองคประกอบดังกลาวขางตน จะพบวา

วิสาหกิจมหาชนมีลักษณะเปนคําทางเศรษฐศาสตรสาธารณะ (notion d´economie publique) 29 

มากกวาคําทางกฎหมายอยางแทจริง (notion strictment juridique) 30 ทั้งนี้ วิสาหกิจมหาชนบาง

วิสาหกิจอาจจัดต้ังในรูปแบบบริษัทเอกชน และบางวิสาหกิจมหาชนอาจจัดต้ังในรูปแบบองคการ

มหาชน 31 

   จันทจิรา เอ่ียมมยุรา อธิบายคําวา “วิสาหกิจ” (Enterprise) นั้น 32  

หมายถึง การเปนหนวยในทางเศรษฐกิจและเปนหนวยในทางกฎหมายดวยในขณะเดียวกัน การ

เปนหนวยในทางเศรษฐกิจ (Economic entity) คือ การนําเอาทุน วัตถุดิบ บุคลากร มาประสาน

เขาดวยกันอยางมีเอกภาพ ภายใตระบบการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ เพื่อผลิตสินคาละ

บริการออกจําหนาย และการเปนหนวยในทางกฎหมาย (Legal entity) โดยที่หนวยนั้นสามารถมี

วัตถุประสงคของตนเอง มีสิทธิและหนาที่ ตลอดจนความสามารถในอันที่จะใชสิทธิหรือหนาที่ของ

                                                 
28 สุรพล นิติไกรพจน และคณะผูวิจัย, รายงานการวิจยั เร่ืองหลักกฎหมายปกครอง

ฝร่ังเศส, สถาบันวิจยัและใหคําปรึกษาแหงมหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2545, น. 426. 
29  André G. DELION, “la notion d´entreprise publique”, in A.J.D.A. 20 avril 

1976, p.14-18, อางถงึใน จนัทจิรา เอ่ียมมยุรา, “ขอความคิดทางกฎหมายของรัฐวสิาหกจิ”, 

วารสารนิติศาสตร ฉบับที่ 3 ปที่ 18 (กันยายน 2531), น. 93-113. 
30  จันทจิรา  เอ่ียมมยุรา, เร่ืองเดียวกัน. 
31 สุรพล นิติไกรพจน, “หลักเกณฑในการจําแนกวิสาหกิจมหาชน : ศึกษาเปรียบเทียบ

ในกฎหมายไทยและฝร่ังเศส”, วารสารนติิศาสตร, ฉบับที่ 3 ปที่ 18,(กันยายน 2531), น. 72-91.  
32 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว เชงิอรรถที ่4, น. 72. 
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ตนเองได รวมทั้งสามารถเปนเจาของทุนหรือทรัพยสินไดดวยตนเอง และ หนวยนั้นตองมีสถานะ

เปนนิติบุคคลแยกตางหากจากผูเปนเจาของทุน 33 

   สวนคําวา “มหาชน” (Public) นั้น หมายถึง การที่รัฐหรือองคการ

ปกครองสวนทองถิ่นเปนเจาของ หรือสามารถครอบงําการอํานวยการในกิจการของวิสาหกิจใด

วิสาหกิจหนึ่ง กรณีเชนนี้เราเรียกวารัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่นมี “อํานาจครอบงําช้ีขาด” 

(pouvoir prépodérant) เหนือวิสาหกิจ และทําใหเปนวิสาหกิจมหาชน สวนการมีอํานาจครอบงาํชี้

ขาดของรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่นนั้น อาจเกิดจากการที่รัฐหรือองคการปกครองสวน

ทองถิ่นมีทุนหรือหุนในวิสาหกิจนั้นทั้งหมด หรือเปนสวนขางมาก แตถาเปนกรณีที่รัฐหรือองคการ

ปกครองสวนทองถิ่นเปนเจาของทุนไมเกินกึ่งหนึ่ง ก็อาจจัดวาเปนวิสาหกิจมหาชนได หากปรากฏ

วารัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิแตงต้ังคณะกรรมการบริหารของวิสาหกิจเปนฝายขาง

มากได  

 ดังนั้น “วิสาหกิจมหาชน” จึงหมายถึง องคการที่มีฐานะเปนนิติ

บุคคล ซึ่งดําเนินกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เพื่อผลิตสินคาและบริการ

ออกจําหนาย และอยูภายใตอํานาจครอบงําช้ีขาดของรัฐหรือองคการปกครองสวนทองถิ่น 

 การที่บทบาทของรัฐมีมากข้ึน เนื่องจากการเปล่ียนแปลงความคิด

ทางสังคมละดานความเจริญกาวหนาทางเทคโนโลยี โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหเกิดภารกิจทางดาน

สังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรม ซึ่งเปนภารกิจของรัฐสมัยใหม จึงจําเปนที่รัฐตองจัดต้ังองคการเพื่อ

รองรับภารกิจของรัฐสมัยใหม ซึ่งภายหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมและคนพบพลังงานไฟฟานําไปสู

การเปล่ียนแปลงกระบวนการผลิตทางอุตสาหกรรมและการคาของโลก มีการเจริญเติบโตอยาง

รวดเร็ว ทําใหรัฐตองเขามาจัดทําภารกิจเกี่ยวกับอุตสาหกรรมและการคา รวมทั้งการจัดระบบ

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เพื่อรองรับการขยายตัวทางอุตสาหกรรมและการคา เหตุผลที่รัฐ

ตองเขามาจัดการดังกลาว เนื่องจากเปนกิจการที่ตองใชทุนจํานวนมากและมีระบบการจัดการที่มี

ประสิทธิภาพ ทําใหประชาชนไดรับความเชื่อมั่น 

 การเขามาจัดกิจการทางอุตสาหกรรมและการคา ตลอดจนจัดทํา

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการใหประชาชน ผูไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะของรัฐบาง

ลักษณะเปนประโยชนตอเอกชนเฉพาะกลุม เมื่อประชาชนเฉพาะรายเขารับประโยชนโดยสมัครใจ

เขาตกลงเพื่อทําการซ้ือขายหรือรับบริการจากรัฐ จึงเปนการเขารับบริการโดยมีคาตอบแทนตาม

สัดสวนที่ไดรับประโยชนจากรัฐ 

                                                 
33 เพิง่อาง, น. 78. 
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 ดวยลักษณะของภารกิจดังกลาวทําใหการดําเนินการดวยรูปแบบ

ของสวนราชการไมเหมาะสมกับภารกิจดานอุตสาหกรรมและการคา เนื่องจากระบบราชการตอง

ดําเนินการตามข้ันตอนที่มีระบบระเบียบตามลําดับชั้นบังคับบัญชาที่เปนไปตามกฎหมาย ซึ่งเปน

ระบบที่มีความซับซอนและลาชาไมคลองตัว จึงอาจทําใหมีผลเสียตอการตัดสินใจดําเนินกิจการ

ทางอุตสาหกรรมและการคา ดังนั้น การเกิดข้ึนขององคการของรัฐจึงมีการพัฒนาทางดานรูปแบบ

จากสวนราชการ มาสูการเกิดข้ึนขององคการของรัฐรูปแบบรัฐวิสาหกิจ ดวยเหตุผลดังกลาว 

องคการในภาคมหาชนรูปแบบที่สองจึงเกิดข้ึนภายในรัฐ ซึ่งก็คือรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชน 

(Public Enterprise)   

 สําหรับความหมายของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย สามารถ

พิจารณาได 2 กรณี คือ ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 และความหมายของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายอ่ืน 34 แตในที่นี้จะขอกลาวเฉพาะคํานิยามที่

ปรากฏตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่ใชกันแพรหลายและมีความสําคัญ

มากที่สุดสําหรับกระทรวงการคลัง ที่ทําหนาที่ตรวจสอบรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ 35  

  มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2542 บัญญัติวา  

  “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา  

(ก) องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ 

(ข) บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการมีทุนรวมอยูดวยเกนิ

รอยละหาสิบ 

(ค) บริษัทหรือหางหุนสวนนิ ติ บุคคลที่ส วนราชการ  และ /หรือ

รัฐวิสาหกิจตาม และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

(ง) บริษัทหรือหางหุนสวนนิ ติ บุคคลที่ส วนราชการ  และ /หรือ

รัฐวิสาหกิจ 

ตาม (ค) และ/หรือ (ก)  และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

(จ)  บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจ 

ตาม (ง) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข)  และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

                                                 
34 นนัทวัฒน บรมานนัท, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น. 178. 
35 สุรพล นิติไกรพจน, “ปญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย”, วารสาร

นิติศาสตร, ปที่ 29, (มิถนุายน 2542), น.173,   
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พระราชบัญญัติฉบับนี้ ใหความหมายโดยเนนที่การที่รัฐเปนเจาของหรือ

มีทุนรวมอยูเกินกวารอยละหาสิบ กิจการนั้นก็จะมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ 

  ประเภทของรัฐวิสาหกิจ 

  รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยแบงออกไดเปน 3 รูปแบบ 36 

 1)   รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังเปนองคการของรัฐบาล  

 องคการของรัฐบาล (Public Corperation) หมายถึง หนวยงาน

ในทางกฎหมายซ่ึงกอต้ังโดยพระราชบัญญัติหรือโดยพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบรมราช

โองการ และกําหนดใหมีหนาที่ในการดําเนินกิจการงานซึ่งเปนหนาที่ของรัฐโดยเฉพาะ ทั้งนี้ เพื่อ

ประโยชนของประเทศชาติ 37 และองคการของรัฐบาลตามกฎหมายไทยแยกไดเปน 2 ประเภท 

ประเภทแรกคือ องคการซ่ึงต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา องคการประเภทน้ีมีพระราชบัญญัติวาดวย

การจัดต้ังองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เปนกฎหมายแมบท มีทุนทั้งส้ินเปนของรัฐ องคการ

เหลานี้มีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจและเปนนิติบุคคลโดยมีทุนทั้งส้ินเปนของรัฐและประเภทที่สอง ไดแก 

องคการซ่ึงจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ โดยองคการซ่ึงจัดต้ังโดยพระราชบัญญัตินี้มีฐานะเปนนิติ

บุคคลเชนเดียวกับองคการที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา องคกรประเภทที่สองสวนใหญจัดต้ัง

ข้ึนเพื่อดําเนินกิจการสําคัญ ซึ่งอาจไดรับอํานาจและสิทธิพิเศษเหนือกวาองคการซ่ึงกอต้ังโดยพระ

ราชกฤษฎีกา เพื่อใหสามารถดําเนินกิจการของรัฐได 

 2)  รัฐวิสาหกิจที่อยูในรูปแบบหนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ 

 เปนรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยทุนหมุนเวียนตามกฎหมายวาดวยเงิน

คงคลัง รัฐวิสาหกิจเหลานี้ไมมีสภาพเปนนิติบุคคล และจัดต้ังข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี หนวยงานที่

จัดทําธุรกิจถือเปนสวนหนึ่งของราชการ โดยไดรับงบประมาณประจําปสนับสนุนจากรัฐบาลเปน

คาใชจายในการดําเนินงาน มีการกําหนดระเบียบหรือขอบังคับในการบริหารงานภายในของ

ตนเอง ซึ่งจะไดกลาวตอไปในขอ 1.4.2 

                                                 
36 วันเพ็ญ ทรัพยสงเสริม, “การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทํา

บ ริ ก า ร ส า ธ า รณะ ในป ร ะ เ ทศ ไทย ”,  ( วิ ท ย านิ พน ธ ม ห า บัณฑิ ต ,  คณะนิ ติ ศ า สต ร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2539), น. 58-66. 
37 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว เชงิอรรถที ่4, น. 145. 



 

25 

 3)   รัฐวิสาหกิจที่ดําเนินกิจการในรูปของบริษัทจํากัด 

 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนเปนบริษัทนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล มีทุนเปน

ของภาครัฐทั้งหนวยหรือเปนของเอกชนสวนหนึ่ง มีวัตถุประสงค สิทธิ หนาที่ และหนี้เชนเดียวกับ

บริษัทเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

เนื่องดวยการจัดทําบริการสาธารณะในระบบราชการมีขอจํากัด

หลายประการ อาทิเชน ระเบียบแบบแผนตางๆ ของทางราชการที่ไมกอใหเกิดความคลองตัวใน

การดําเนินงานและเกิดความลาชาในการปฏิบัติงาน หากจะนําระบบหรือรูปแบบสวนราชการไป

จัดทําบริการสาธารณะบางประเภทท่ีมีลักษณะกึ่งการดําเนินธุรกิจ ก็จะเกิดความไมเหมาะสมและ

ไมเกิดผลดี ดวยเหตุดังกลาว จึงมีการสรางองคกรข้ึนมาใหมที่มีลักษณะการดําเนินงานที่ผอน

คลายจากกฎเกณฑตางๆ ของทางราชการที่เรียกวา “รัฐวิสาหกิจ” ข้ึนมา 38  ดังนั้น รัฐวิสาหกิจจึง

เปนองคกรที่กอต้ังโดยภาครัฐ มีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกออกจากสวนราชการที่มีอยูแตเดิม 

มีความเปนอิสระท้ังในทางการเงิน การบริหารงาน และการบริหารบุคลากร รับผิดชอบภารกิจ

ในทางอุตสาหกรรมและการคา อันเปนภารกิจที่รัฐถูกเรียกรองใหเขาไปรับผิดชอบดําเนินการตาม

ความเปล่ียนแปลงและพัฒนาการของอุตสาหกรรมและการคาที่เติบโตไปอยางรวดเร็วในสังคม

สมัยใหม รัฐวิสาหกิจจะดําเนินการในเชิงพาณิชย สามารถดํารงอยูไดจากคาตอบแทนการขาย

สินคาหรือบริการของรัฐวิสาหกิจนั้นเอง ไมตองพึ่งพางบประมาณที่มาจากภาษีอากร ทั้งนี้ 

รัฐวิสาหกิจจะอยูภายใตระบบการควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกวา “การกํากับดูแล” จาก

องคกรของรัฐเสมอ เพื่อเปนหลักประกันมิใหเกิดความร่ัวไหลและการใชเงินผิดวัตถุประสงค 39  

บริการสาธารณะที่จัดทําในรูปแบบรัฐวิสาหกิจมักเปนกิจการดาน

สาธารณูปโภค สาธาธารณูปการตางๆ ที่ประชาชนทุกคนโดยเฉพาะผูดอยโอกาสในสังคมควรมี

โอกาส แตกิจการเหลานี้ตองใชเงินในการลงทุนในการดําเนินการสูง ผลตอบแทนในการดําเนนิการ

ตํ่า จุดคุมทุน (Breake-over point) และกําไร (normal profit) ตองใชเวลานาน ตองใชพนักงาน

จํานวนมากและเปนผูที่มีความรูและประสบการณในเร่ืองนั้นๆ เปนอยางดี ทําใหเอกชนเพียงนอย

รายหรือไมมีเลยที่จะสามารถเขามาดําเนินการได ดังนั้น รัฐจึงตองเขามาดําเนินการเองเพื่อให

สาธารณชนไดรับความสะดวก อาทิเชน รถไฟ ประปา ไฟฟา โทรศัพท การขนสง เปนตน ซึ่งรัฐบาล

                                                 
38 นนัทวัฒน บรมานนัท, อางแลว เชิงอรรถที่, น.152. 

39 สัมฤทธ์ิ ยศสมศักด์ิ, หลักรัฐประศาสนศาสตร : แนวคิดและทฤษฎี, (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักพิมพสาลศานต), น. 124. 
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ประเทศตางๆ ในโลกสวนใหญก็มักจะดําเนินการเองทั้งส้ิน โดยจะเก็บอัตราคาบริการตํ่า เพื่อให

ประชาชนโดยรวมสามารถใชบริการได 40 ทั้งนี้ ในปจจุบันมีหนวยงานรัฐวิสาหกิจที่

กระทรวงการคลังเปนผูกํากับดูแล (ไมรวม “บริษัทลูก” ของรัฐวิสาหกิจเหลานี้) รวมทั้งส้ิน 59 แหง  

1.3.2.2.2   องคการมหาชน (Autonomous Public Organization) 

องคการมหาชนเกิดข้ึนมาเนื่องจากการคนพบขอจํากัดในการ

จัดทําบริการสาธารณะบางประเภทท่ีไมเหมาะสมกับองคการของรัฐในรูปแบบสวนราชการและ

รัฐวิสาหกิจ โดยทั่วไปจะพบวา วิธีการดําเนินภารกิจของสวนราชการทั้งหลายนั้น ไดแก การบังคับ

ใชอํานาจฝายเดียวตอประชาชน เพื่อที่จะใหเกิดประโยชนแกสาธารณะเปนสวนรวม ในขณะที่

เนื้อหาของภารกิจที่ดําเนินการโดยสวนราชการทั้งหลายนั้น จะเปนการดูแลบังคับการไมใหมีการ

ละเมิดกฎหมาย การรักษาความสงบเรียบรอยและการจัดระเบียบของความสัมพันธตางๆ ทาง

สังคมเปนหลัก และสําหรับรัฐวิสาหกิจนั้น เนื้อหาของภารกิจเปนการดําเนินกิจกรรมที่มีลักษณะ

เปนอุตสาหกรรมและการคาที่มีประโยชนตอสวนรวม เปนองคประกอบสําคัญอยางหนึ่งในการ

ดําเนินกิจกรรม และในสวนวิธีการดําเนินภารกิจนั้น รัฐวิสาหกิจจะดําเนินกิจการไปบนพื้นฐานของ

ความเสมอภาคเทาเทียมกันระหวางผูขายสินคาหรือขายบริการกับผูซื้อ และโดยปกติจะไมมีการ

ใชอํานาจบังคับฝายเดียว ดังที่ราชการทั้งหลายปฏิบัติอยูตอประชาชนในภารกิจของตน 41 

 ความจําเปนจะตองมีหนวยงานบริหารรูปแบบใหมที่มีระบบการ

บริหารงานเปนพิเศษ แตกตางไปจากสวนราชการ และมิไดดําเนินกิจกรรมในลักษณะที่มุงแสวงหา

ประโยชนตอบแทนในเชิงพาณิชย ดังเชนรัฐวิสาหกิจข้ึน เพื่อรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดานของงาน

บริการสาธารณะบางประเภท ทําใหรัฐจําตองตรากฎหมายจัดต้ังองคกรเหลานี้ข้ึนโดยเฉพาะเปน

รายๆ ไปตามความจําเปน โดยไมมีรูปแบบหรือแนวทางท่ีเปนมาตรฐานเดียวกัน หากแต

หลักเกณฑเหลานี้จะมีความแตกตางกันไปตามยุคสมัย ตามสภาพเหตุการณและเหตุผลเฉพาะ

ของรัฐบาลที่เสนอกฎหมายนั้นๆ ตลอดทั้งทัศนคติขององคกรผูใหความเห็นชอบกฎหมายน้ันใน

ขณะนั้น องคการมหาชนที่เกิดข้ึนกอนที่จะไดมีการจัดระบบองคการมหาชนข้ึนเหลานี้ เร่ิมตน

                                                 
40 นันทวัฒน บรมานันท, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2548), น.17. 
41 สุรพล นิติไกรพจน, องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน, พิมพ

คร้ังที่ 1. สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ. (กรุงเทพมหานคร :          

โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2542), น.8. 
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จัดต้ังข้ึนมาเปนคร้ังแรกในป 2479 ซึ่งไดแก สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยข้ึน ตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพยสินฝายพระมหากษัตริย พ.ศ. 2479 และตอมาไดจัดต้ังธนาคาร

แหงประเทศไทยข้ึนตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทยพ.ศ. 2485  และคุรุสภาตาม

พระราชบัญญัติครู พ.ศ. 2488 หลังจากนั้นก็ไดมีการจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเร่ือยมาตามสภาพ

ราชกิจและความจําเปนของบริการสาธารณะ จนกระทั่งในป 2533 แนวคิดในเร่ืององคกรของรัฐ

ประเภทที่สามซึ่งไมใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ เร่ิมไดรับการยอมรับมากข้ึน จากการที่ไดมีการ

ตราพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 ในหวงระยะเวลา พ.ศ. 2540-2541 

มีการออกพระราชบัญญัติจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเปนการเฉพาะกรณีมากถึง 9 แหง 42 

 1)  ลักษณะเฉพาะทางกฎหมายขององคการมหาชน 

 (1)  ความเปนนิติบุคคลเอกเทศ 

  การมีฐานะเปนนิ ติ บุคคลทําใหสามารถมีองคการ

บริหารงานของตนเอง มีนิติกรรม มีทรัพยสินและงบประมาณเปนของตนเอง รวมทั้งมีสิทธิและ

หนาที่ในการฟองหรือถูกฟอง และไมข้ึนอยูกับระบบการบังคับบัญชา 

  (2)  ภารกิจเฉพาะดานทางการปกครอง (บริการสาธารณะ)  

 การจัดทําบริการสาธารณะขององคการมหาชนจะถูก

กําหนดโดยรัฐ องคการมหาชนจะจัดทําบริการสาธารณะนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดไมได 

และองคการมหาชนอ่ืนจะเขามาจัดทําบริการสาธารณะนั้นไมได และภารกิจที่จัดทําจะเปนบริการ

สาธารณะที่เปนเฉพาะดานเทานั้น ในขณะที่สวนราชการตองปฏิบัติภารกิจในลักษณะทั่วไป 

 (3)  ความเปนอิสระทางการเงิน งบประมาณ บุคลากร 

 เพื่อรักษาความเปนอิสระขององคการมหาชนอันเปน

จุดหมายหนึ่งในการจัดต้ังองคกรประเภทน้ี รูปแบบการสนับสนุนในดานงบประมาณการ

ปฏิบัติงาน โดยการใหเงินงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุน และตองดําเนินการสนับสนุนอยู

อยางตอเนื่อง สวนบุคลากร ผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนนั้นตองเปนเจาหนาที่ของรัฐอีปกระ

เภทหนึ่ง โดยมีระบบบริหารงานบุคคล ระบบคาตอบแทนและสิทธิประโยชนแยกตางหากจาก

ระบบราชการและรัฐวิสาหกิจ 

                                                 
42 เพิง่อาง, น.13. 
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 (4)  ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 

 การกํากับดูแลที่รัฐตองปฏิบัติตอองคการมหาชนนั้น เปน

การกํากับดูแลกึ่งบังคับบัญชา การกํากับดูแลที่มีข้ึนเพื่อแลกเปล่ียนกับการที่รัฐยอมใหความเปน

อิสระดวยการจัดต้ังองคกรข้ึนนอกระบบราชการปกติ อันเนื่องมาจากเหตุผลที่ประสงคใหมีองคกร

อิสระมาดําเนินกิจกรรมที่อยูนอกขอบเขตงานบริการสาธารณะด้ังเดิมของฝายปกครอง 

 2)  ประเภทขององคการมหาชน 

 ประเภทของบริการสาธารณะที่จะจัดต้ังเปนองคการมหาชน 

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 5 วรรคสอง บัญญัติไวดังนี้ 

 “กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดต้ังองคการมหาชน

ตามวรรคหนึ่ง ไดแก การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและ

พัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมกีฬา การ

สงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากร ธรรมชาติ การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข การ

สังคมสงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอ่ืน

ใด ทั้งนี้ โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก” 

 ประเภทขององคการมหาชน แบงออกไดเปน ดังนี้ 43 

 (1)  องคการมหาชนที่จัดต้ังข้ึนโดยการตราพระราชบัญญัติ 

 เนื่องจากภารกิจที่รับผิดชอบมีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากงานของสวน

ราชการโดยทั่วไป การมอบใหสวนราชการจัดทําอาจไมเหมาะสม เชน การรับรองมาตรฐานและ

การประเมินคุณภาพการศึกษา และบางกรณีองคการมหาชนตองการอํานาจมหาชนหรืออํานาจใน

การบังคับการฝายเดียวในการกําหนดกฎ ระเบียบหรืออกคําส่ังใหเอกชนปฏิบัติตามเพื่อใหภารกิจ

ที่ไดรับมอบหมายสําเร็จลุลวง รวมไปถึงการที่จะตองกําหนดโทษทางอาญาสําหรับการฝาฝน เมื่อ

                                                 
43 พรพิมล บุญทวีเวช และสุรพล นิติไกรพจน, “ขอวิเคราะหทางกฎหมายและแนวทาง

ในการจัดต้ังองคการมหาชนสําหรับภารกิจทางดานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม,” รายงาน

การศึกษาวิเคราะหเพื่อการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2543 ใน

กรอบภารกิจของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา 4 เลม (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2543),  

เลม 2 : น.944. 
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มีอํานาจ หนาที่ และลักษณะภารกิจเชนนี้จึงจําเปนตองใหองคการมหาชนประเภทนี้มีฐานะเปน

นิติบุคคล โดยอาศัยการตราเปนพระราชบัญญัติรองรับการจัดต้ัง ซึ่งผานกระบวนการทางนิติ

บัญญัติ 

 ในปจจุบันหนวยงานของรัฐที่มีลักษณะเปนองคการมหาชนที่จัดต้ังข้ึนโดยมีการ
ตราพระราชบัญญัติเอง เชน สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี สถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ เปนตน 

 (2)  องคการมหาชนที่จัดต้ังข้ึนโดยการตราพระราชกฤษฎีกา 

องคการมหาชนประเภทนี้มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ
เชนเดียวกับสวนราชการ และการดําเนินภารกิจนั้นไมจําเปนตองใชอํานาจมหาชน และไมตองการ
อํานาจบังคับตอประชาชนโดยตรง ในการจัดต้ังองคการมหาชนประเภทนี้มีฐานะเปนนิติบุคคลได 
โดยใหอํานาจฝายบริหารจัดต้ังไดเองโดยการตราพระราชกฤษฎีกาซ่ึงออกตามความในมาตรา 6 
แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ที่กําหนดใหองคการมหาชนดังกลาวเปนหนวยงาน
ของรัฐและเปนนิติบุคคล ในปจจุบันไดมีองคการมหาชนที่จัดต้ังข้ึนโดยวิธีนี้แลว จํานวน 19 แหง  
 

1.4  การจัดทําบริการสาธารณะโดยหนวยงานของรัฐที่ไมเปนนติิบุคคล 
 

หนวยงานของรัฐที่ไมเปนนิติบุคคลในที่นี้ ไมไดหมายรวมถึงสวนราชการที่ไมเปนนิติ
บุคคล กลาวคือ สวนราชการที่ตํ่ากวากระทรวง ทบวง กรมหรือเทียบเทา ที่มีฐานะเปนนติิบุคคลแต 
อยางใด แต หมายถึง หนวยงานอ่ืนที่ไมใชองคกรในรูปแบบสวนราชการ ซึ่งมีอยูดวยกัน 2 ประเภท 
คือ ประเภทแรก ไดแก หนวยบริการรูปแบบพิเศษ (Service Delivery Unit : SDU) หรือองคการ
บริหารพิเศษ (Executive Agency) และประเภทที่สอง ไดแก หนวยงานธุรกิจของรัฐบาล 
(Unincorperated  Undertakings) 
 
1.4.1   หนวยบริการรูปแบบพิเศษ 44 (Service Delivery Unit : SDU) หรือ องคการบริหาร

พิเศษ(Executive Agency) 

                                                 
44  อรทัย กกผล สมคิด เลิศไพฑูรย และคณะ, “การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดทําบริการ

สาธารณะที่เชือ่มโยงระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมภิาคและสวนทองถิน่,” รายงานศึกษาวิจยั

เสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ จัดทําโดย สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา

แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กันยายน 2549), น. 24-26.  
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หนวยบริการรูปแบบพิเศษ  (Service Delivery Unit : SDU) เปนองคการที่ไดรับ

แนวคิดมาจากประเทศสหราชอาณาจักร ซึ่งไดมีการจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษที่เรียกวา  

“องคการบริหารพิเศษ” (Executive Agency) ประมาณมากกวา 200 หนวย ประเทศแคนาดามี

การจัดต้ังหนวยงานในลักษณะเดียวกันเรียกวา “Special Operating Agency” รวมทั้งประเทศ

ออสเตรเลียและประเทศนิวซีแลนดก็ไดมีการจัดต้ังองคการเชนเดียวกันนี้ 45 

หนวยบริการรูปแบบพิเศษ  มีสถานะเปนหนวยงานในทางบริหารภายในของระบบ

ราชการที่มุงเนนในเร่ืองของประสิทธิภาพและคุณภาพของการดําเนินงาน โดยมีลักษณะกึ่งอิสระ 

(Quasi-autonomy) หรือความสามารถในการมีนิติสัมพันธโดยอิสระ 46(arm ’s length) ออกไปได

ในระดับหนึ่ง แต “ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล” ซึ่งแยกออกไปตางหากจากหนวยงานแม (Parent 

Organization) ดังเชน กรณีขององคการมหาชน หรือรัฐวิสาหกิจ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  หนวย

บริการรูปแบบพิเศษนั้นยังคงถือเปนสวนหนึ่งของสวนราชการเจาสังกัดกระทรวงหรือกรม และอยู

ภายใตการบังคับบัญชาของปลัดกระทรวงหรืออธิบดีสุดแลวแตกรณี โดยไมมีฐานะเปนสวน

ราชการและไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 47 ตามนัยดังกลาวขางตน หนวยบริการรูปแบบพิเศษจึงมี

ลักษณะของการจัดโครงสรางการบริหารในแบบการกระจายอํานาจ โดยแยกสวนออกมาเปน

หนวยงานเอกเทศ หรือที่นิยมเรียกวา “ศูนยรับผิดชอบ” (Responsibility Center) ที่สามารถดูแล

รับผิดชอบการดําเนินงานการบริหารทรัพยากรและการสงมอบผลผลิตของตนเองในลักษณะ

เดียวกับศูนยกําไร (Profit Center) ที่นิยมจัดต้ังข้ึนในบริษัทธุรกิจทั่วไป 

ดวยเหตุที่หนวยบริการรูปแบบพิเศษยังมีความสัมพันธผูกพันกับหนวยงานแม การ

ดําเนินงานใดๆ ของหนวยงานรูปแบบพิเศษจึงตองไดรับ “การมอบอํานาจ” จากปลัดกระทรวงหรือ

อธิบดีของหนวยงานแม อันกอใหเกิดผลติดตามมาอยางนอยสองประการ กลาวคือ ประการแรก 

หนวยบริการรูปแบบพิเศษตองมีภาระรับผิดชอบตอผลงาน (Accountability for Results) ตอ

หนวยงานตนสังกัดของตนเอง และประการที่สอง ฝายผูมอบอํานาจยังสามารถเขาไปกํากับดูแล

                                                 
45 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, หนวยงานของรัฐที่ไมใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องคการ

มหาชนและหนวยบริการรูปแบบพิเศษ, พมิพคร้ังที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2549),น.290. 
46 ผูเขียน แปลความหมายของคําวา arm’s length ของ ชาญชัย แสวงศักด์ิ, เพิ่งอาง, 

หนาเดียวกนั.     
47 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, เพิง่อาง, น. 292. 
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การดําเนินการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษอยู เพื่อใหมั่นใจวาการดําเนินการของหนวยงาน

รูปแบบพิเศษเปนไปตามวัตถุประสงคอยางแทจริง 

คุณลักษณะของหนวยงานรูปแบบพิเศษที่สําคัญมี 5 ประการ ประกอบดวย  

1) เปนหนวยงานของรัฐที่ไมใชสวนราชการซ่ึงไดรับการจัดต้ังข้ึนเพื่อใหบริการแก
หนวยงานตนสังกัด สวนราชการอ่ืน องคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือประชาชน 48  โดยไมมี

วัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายได (กําไร) และนําสงรายไดเขารัฐโดยตรง หรือจําเปนตองเล้ียง

ตนเองไดเปนสําคัญ (full cost recovery) อยางไรก็ดี ในบางกรณีอาจมีการวางเงื่อนไขใหตอง

นําสงรายไดเหนือรายจายบางสวนเขารัฐตามสมควร 

2) การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ไมใชเร่ืองของการเตรียมการแปรสภาพ

กิจการหรือถายโอนภารกิจเปนของเอกชน (Privatization) แตการดําเนินงานของหนวยงานรูปแบบ

พิเศษตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สามารถแขงขันและเทียบเคียงไดกับภาคเอกชน โดยอาจ

ตองเปดใหมีการทดสอบตลาด (Market testing) เพื่อตอบคําถามและใหเหตุผล (Justify) ในการ

ธํารงอยูของตนเอง  

3) หนวยบริการรูปแบบพิเศษ ไมใชหนวยงานท่ีมีความเปนอิสระอยางเด็ดขาดหรือ

อยูนอกเหนือการควบคุมดูแลของฝายบริหารอยางส้ินเชิง แตยังคงอยูภายใตการบังคับบัญชาของ

รัฐมนตรี ปลัดกระทรวงและอธิบดี ตามลําดับ  

4) การไดรับยกเวนหรือผอนคลายกฎระเบียบ เพื่อใหเกิดความอิสระคลองตัว

ทางการบริหารจัดการ (Managerial flexibility waivers) ยังคงมีขีดจํากัดบางประการ ตราบเทาที่

ไมเกินขอบเขตอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร (นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี) ที่สามารถอนุญาตหรือ

อนุมัติเทานั้น  

5) การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษ มีหลักการที่แตกตางไปจากองคการมหาชน 

ในแงของ “ลักษณะธรรมชาติของภารกิจงานที่ยังไมสมควรแยกออกเปนนิติบุคคลอิสระอยาง

                                                 
48 หนวยบริการรูปแบบพิเศษสามารถใหบริการแกสวนราชการอ่ืนที่ไมใชสวนราชการ

เจาสังกัดและประชาชนได หากยังมีขีดความสามารถเหลือ แตเปาหมายการใหบริการแกสวน

ราชการเจาสังกัดเปนลําดับแรก และสัดสวนการใหบริการสวนใหญตองใหแกสวนราชการเจา

สังกัด หากมีกําลังผลิตสวนเกินจะใหบริการหนวยงานอ่ืนได โดยในการสงมอบผลผลผลิตตองมี

ระบบประกันคุณภาพ ทั้งนี้ การใหบริการแกประชาชนตองไมเปนการแขงขันกับเอกชน 
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เด็ดขาด จากหนวยงานแมตนสังกัดเดิม”  หรืออาจมีขนาดคอนขางเล็กและขอบเขตจํากัดกวา

หรือไมมีคุณลักษณะของประเด็นในเชิงนโยบายสาธารณะอยางเดนชัดที่จําเปนตองมีระดับของ

ความเปนอิสระอยางคอนขางสูง 

สําหรับลักษณะของงานที่อาจกําหนดใหดําเนินการโดยหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษ  จะตองมีองคประกอบดังตอไปนี้ 49 

1)   มีลักษณะงานท่ีเปนการใหบริการ 

2)   สามารถดําเนนิการไดอยางชัดเจนภายใตกรอบนโยบายที่กําหนดข้ึน 

3)   มีความสัมพันธเชื่อมโยงและสรางภาระรับผิดชอบตอหนวยงานแมตนสังกัดได 

4)   สามารถวดัผลสัมฤทธ์ิไดอยางชัดเจนเปนรูปธรรม 

5)   มีขนาดทีเ่หมาะสมเพียงพอตอการแยกสวนออกมาจากหนวยงานแมตนสังกัด 

6)   ไมมีผลกระทบอยางมีนยัสําคัญเกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงทางการเมือง 

การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษของประเทศไทย 50 

 ปจจุบันรัฐบาลไดออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของหนวย

บริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2548 ใชบังคับต้ังแตวันที่ 21 มกราคม 2548 เปนตนมา เพื่อกําหนด

รูปแบบการจัดองคกรและการบริหารงานภายใน ตลอดจนระเบียบปฏิบัติตางๆ ของหนวยงาน

รูปแบบพิเศษแลว แตโดยที่การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

ดังกลาวขางตน เปนการจัดต้ังข้ึนโดยใชอํานาจในการบริหารราชการทั่วไปไมมีกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติรองรับสถานะที่ชัดเจน จึงทําใหมีขอจํากัดในบางประการ โดยเฉพาะปญหาใน

เร่ืองงบประมาณและรายได ซึ่งในขอ 15 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงาน

ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2548 ไดกําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูดําเนินการให

หนวยงานดังกลาวสามารถสามารถเก็บรายไดที่ไดรับจากการใหบริการไว เพื่อเปนคาใชจายในการ

ดําเนินงานไดโดยไมตองสงคลังกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

                                                 
49  สืบคนรายละเอียดเพิม่เติมไดที่ โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) http://www.opdc.go.th/special.php?spc_id=2&content_id=74. 
50 นันทวัฒน บรมานันท, คูมือคําอธิบายกฎหมายการบริหารราชการแผนดิน, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2551),น.87-108. สืบคน

รายละเอียดเพิ่มเติมไดที่ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ http://www.pub-

law.net/publaw/View.asp?publawIDs=1241. 
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จากแนวทางดังกลาว เมื่อดําเนินการมาระยะหนึ่งแลว รัฐเห็นวาควรกําหนดการจัดต้ัง

หนวยงานบริการรูปแบบพิเศษไวในกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินโดยตรง เพื่อ

การยืนยันฐานะของหนวยบริการรูปแบบพิเศษวาเปนหนวยงานของรัฐที่มีกฎหมายรับรองฐานะ

ของหนวยงาน โดยมีรูปแบบวิธีการจัดต้ังและการบริหารงานที่แนนอน เปนอีกหนวยงานในอีก

ลักษณะหนึ่งของการบริหารราชการ รวมทั้งเพื่อแกไขปญหาขอขัดของในทางกฎหมายเกี่ยวกับการ

ดําเนินการของหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ ดวยเหตุนี้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 จึงไดบัญญัติเพิ่มเติมไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 40/1 เร่ืองหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ ดังนี้           

“มาตรา 40/1 ในการปฏิบัติราชการของสวนราชการภายในกรม ถาการปฏิบัติราชการ

ใดของสวนราชการนั้นมีลักษณะเปนงานการใหบริการหรือมีการใหบริการเกี่ยวเนื่องอยูดวยและ

หากแยกการบริหารออกเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษจะบรรลุเปาหมายตามมาตรา 3/1 ยิ่งข้ึน 

สวนราชการดังกลาวโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะแยกการปฏิบัติราชการในเร่ืองนั้น ไป

จัดต้ังเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ซึ่งมิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแตอยูในกํากับของสวน

ราชการดังกลาวก็ได ทั้งนี้ ใหเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึงอยางนอยใหกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ

การจัดต้ัง การมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทน วิธีการบริหารงาน การดําเนินการดานทรัพยสิน 

การกํากับดูแลสิทธิประโยชนของบุคลากร และการยุบเลิกไวดวย 

ใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษ มีหนาที่ปฏิบัติงานใหกับสวนราชการตามภารกิจที่

จัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษนั้นเปนหลัก และสนับสนุนภารกิจอ่ืนของสวนราชการดังกลาว

ตามที่ไดรับมอบหมาย และอาจใหบริการแกสวนราชการอ่ืน หนวยงานของรัฐหรือเอกชน แตตอง

ไมกระทบกระเทือนตอภารกิจอันเปนวัตถุประสงคแหงการจัดต้ัง” 

บทบัญญัติมาตรา 40/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 

2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 

ไดบัญญัติเงื่อนไขของการจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษไวดังนี้ 

1)  ลักษณะของหนวยบริการรูปแบบพิเศษของไทย 

      หนวยบริการรูปแบบพิเศษ คือ การนําภารกิจดานใดดานหนึ่งของสวนราชการที่มี

ลักษณะเปนงานการใหบริการหรือมีการใหบริการเกี่ยวเนื่องอยูดวย ซึ่งหมายความวาภารกิจดาน

นั้นของสวนราชการเปนงานการใหบริการโดยตรงไมมีภารกิจดานอ่ืน หรือมีภารกิจดานอ่ืนและมี
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งานการใหบริการเกี่ยวเนื่องอยูดวย ในกรณีเชนนี้ หากสวนราชการเห็นวางานการใหบริการของ

ภารกิจนั้นมีศักยภาพเพียงพอที่จะใหบริการแกสวนราชการอ่ืนและประชาชนนอกเหนือจากการ

ปฏิบัติงานประจําซ่ึงเปนการใหบริการสวนราชการนั้นแลว การแยกการบริหารภารกิจนั้นเปนหนวย

บริการรูปแบบพิเศษอาจจะทําใหภารกิจดานนั้นมีความคุมคา เกิดความประหยัด มีการอํานวย

ความสะดวกแกประชาชน และมีการใชบุคลากรและเคร่ืองมือเคร่ืองใชอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด 

เชน ภารกิจดานโรงพิมพของรัฐ ซึ่งปกติจําเปนตองมีภารกิจนี้เพื่อจัดทําเอกสารเปนทางการของรัฐ 

แตเนื่องจากการทําเอกสารเปนทางการของรัฐจะมีการผลิตตามชวงเวลาที่มีการจัดทําเอกสาร 

และมีปริมาณเอกสารตามจํานวนที่กําหนด ซึ่งในการปฏิบัติภารกิจนั้นอาจมีเวลาเหลือที่เจาหนาที่

มิไดปฏิบัติหนาที่ เพราะยังไมมีการสงเอกสารมาใหจัดทํา และในขณะเดียวกันเคร่ืองพิมพที่ใช

ประจําโรงพิมพปกติก็จะใชเฉพาะในการผลิตเอกสาร ซึ่งเมื่อผลิตเอกสารเสร็จเคร่ืองพิมพก็จะตอง

หยุดการทํางาน หรือตองเปดทํางานแตไมมีการผลิตเอกสาร กรณีเชนนี้ เห็นไดวาการใชบุคลากร

และเคร่ืองมือยังมิไดใชใหเต็มศักยภาพในการดําเนินการ แตทางราชการก็ตองมีภารกิจนี้ไวเพื่อ

เปนงานบริการผลิตเอกสารทางราชการที่สําคัญและเปนความรับผิดชอบของทางราชการ ฉะนั้น 

หากสวนราชการเจาของภารกิจเห็นวาหากแยกภารกิจดานนี้ไปจัดต้ังเปนหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษ จะทําใหสามารถใหบริการตามขีดความสามารถไดอยางเต็มที่ และเกิดประโยชนแกสวน

ราชการอ่ืนและประชาชน รวมทั้งสามารถลดรายจายภาครัฐ โดยนําคาบริการที่ไดรับมาใชจายเปน

คาจางบุคลากรและคาซอมบํารุงเคร่ืองมือที่เกี่ยวของ กรณีเชนนี้ก็จะอยูในความหมายของหนวย

บริการรูปแบบพิเศษ        

หนวยบริการรูปแบบพิเศษมีฐานะเปนหนวยงานของรัฐรูปแบบหนึ่งที่มิใชสวน

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ แตในการดําเนินงานจะอยูในกํากับของสวนราชการผูแยกภารกิจนั้นไป

จัดต้ังเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

2)  การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษอาจเกิดจากการพิจารณาของสวนราชการ

เจาของภารกิจที่เห็นสมควรแยกภารกิจของสวนราชการของตนไปจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษ

โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี หรืออาจจัดต้ังข้ึนโดยคณะรัฐมนตรีเห็นวาควรกําหนดเปน

นโยบายใหสวนราชการใดจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษก็ได 
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3)  รายละเอียดการบริหารงานหนวยบริการรูปแบบพิเศษ  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 40/1 ซึ่งแกไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 บัญญัติวา  

“ในการปฏิบัติราชการของสวนราชการภายในกรม ถาการปฏิบัติราชการใดของ

สวนราชการนั้นมีลักษณะเปนงานการใหบริการหรือมีการใหบริการเกี่ยวเนื่องอยูดวยและหากแยก

การบริหารออกเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษจะบรรลุเปาหมายตามมาตรา 3/1 ยิ่งข้ึน สวน

ราชการดังกลาวโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะแยกการปฏิบัติราชการในเร่ืองนั้น ไปจัดต้ัง

เปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ซึ่งมิใชเปนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแตอยูในกํากับของสวน

ราชการดังกลาวก็ได ทั้งนี้ ใหเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่งอยางนอยใหกําหนดรายละเอียด

เกี่ยวกับการจัดต้ังการมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทน วิธีการบริหารงาน การดําเนินการดาน

ทรัพยสิน การกํากับดูแลสิทธิประโยชนของบุคลากรและการยุบเลิกไวดวย  

ใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษ มีหนาที่ปฏิบัติงานใหกับสวนราชการตามภารกิจที่

จัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษนั้นเปนหลัก และสนับสนุนภารกิจอ่ืนของสวนราชการดังกลาว

ตามที่ไดรับมอบหมาย และอาจใหบริการแกสวนราชการอ่ืน หนวยงานของรัฐหรือเอกชน แตตอง

ไมกระทบกระเทือนตอภารกิจอันเปนวัตถุประสงคแหงการจัดต้ัง 

ใหรายไดของหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนรายไดที่ไมตองนําสงคลังตาม

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” 

มาตรา 40/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2543 ซึ่งแกไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติเปน

หลักการเพื่อรองรับฐานะของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ แตสําหรับรายละเอียดการจัดต้ัง การมอบ

อํานาจใหเจาหนาที่ปฏิบัติงานแทนสวนราชการ วิธีการบริหารงาน การดําเนินการดานทรัพยสิน 

การกํากับดูแล สิทธิประโยชนของบุคลากร และการยุบเลิกจะกําหนดเปนระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีตอไป 

หนวยบริการรูปแบบพิเศษนั้น โดยขอเท็จจริงไดมีการจัดต้ังข้ึนแลวกอนการบัญญัติ

เปนมาตรา 40/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2543 โดยเปนไปตาม

มติคณะรัฐมนตรีและมีการกําหนดเปนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของ

หนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2548 ซึ่งในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีนั้นไดกําหนดหลักเกณฑ
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การจัดต้ังและการบริหารงานไวในแนวทางเดียวกับมาตรา 40/1 แหงพระราชบัญญัตินี้ การจัดทํา

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีมาตรา 40/1 จึงเปนเร่ืองเดียวกันกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีเดิม 

และมีผลทําใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษที่ไดจัดต้ังข้ึนกอนแลวยังคงมีฐานะเปนหนวยบริการ

รูปแบบพิเศษตามพระราชบัญญัตินี้ไปดวย 

4)  หนาที่ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ        

หนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนการแยกภารกิจการใหบริการแกสวนราชการเดิม 

มาจัดต้ังเปนหนวยงานรูปแบบใหมเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการบริหารงาน ฉะนั้น ภารกิจหลัก

ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษจึงตองปฏิบัติงานใหกับสวนราชการเดิมเปนหลัก เพราะภารกิจของ

สวนราชการนั้นมิไดหายไป เพียงแตเปล่ียนรูปแบบของหนวยงานผูปฏิบัติภารกิจนั้น แตหนาที่ทํา

ใหภารกิจนั้นสัมฤทธิ์ผลยังเปนของสวนราชการเดิมอยู สวนราชการเดิมจึงมีหนาที่ตองกํากับงาน

ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษโดยตรง และเมื่อปฏิบัติภารกิจหลักของสวนราชการเดิมเสร็จ

สมบูรณแลวหนวยบริการรูปแบบพิเศษก็จะสามารถใหบริการแกสวนราชการอ่ืน หนวยงานของรัฐ

หรือเอกชน โดยเรียกเก็บคาบริการตามสมควรเพื่อนํามาเปนรายไดในการบริหารงานของหนวย

บริการรูปแบบพิเศษ ซึ่งจะเปนการประหยัดงบประมาณรายจายของรัฐ 

        จากการตรวจสอบหลักการของมาตรา 40/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับ

ที่ 7) พ.ศ. 2550 กับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

พ.ศ. 2548 แลวปรากฏวา หลักการและวัตถุประสงคสวนใหญของการจัดต้ังและการบริหารงาน

ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีลักษณะเหมือนกัน เวนแตกรณีของงบประมาณและรายไดของ

หนวยบริการรูปแบบพิเศษตามที่มาตรา 40/1 ไดบัญญัติแกไขขอจํากัดตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีเดิม ใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษที่จัดต้ังข้ึนไดรับเงินอุดหนุนทั่วไปจากสวนราชการ

ที่จัดต้ัง และอาจหารายไดเพื่อใชในการบริหารและพัฒนางานตามภารกิจได โดยไมตองนํารายได

นั้นสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  

 ในการจัดทําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ มาตรา 40/1 จึงนําแนวทางที่กําหนด

ไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 

2548 .ซึ่งเปนที่เขาใจของสวนราชการทั่วไปมาปรับปรุงเพื่อใหสอดคลองกับหลักการตามมาตรา 

40/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 โดยกําหนดรายละเอียด

เกี่ยวกับการจัดต้ัง การดําเนินงาน การดําเนินการดานทรัพยสิน การกํากับดูแลสิทธิประโยชนของ
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บุคลากร และการยุบเลิกหนวยบริการรูปแบบพิเศษไว ทั้งนี้ ตามที่มาตรา 40/1 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 บัญญัติไว และโดยที่มาตราดังกลาวได

บัญญัติรองรับสถานะของหนวยบริการรูปแบบพิเศษไวอยางชัดเจน รวมทั้งบัญญัติใหมีการออก

ระเบียบเพื่อกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการบริหารงานของหนวยงานดังกลาวไว ในระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีที่ตราข้ึนจึงตองอาศัยตามมาตรา 40/1 ซึ่งเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจในการออก

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีไวเปนการเฉพาะ แทนการอาศัยอํานาจตามมาตรา 11 (8) แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งเปนอํานาจในการออกระเบียบทั่วๆ 

ไป 

 ตัวอยางหนวยบริการรูปแบบพิเศษของไทยที่ไดมีการจัดต้ังแลว ดังนี้ 

- -  คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อ วันที่ 20 มกราคม 2547  เห็นชอบในหลักการและแนว

ทางการจัดโครงสรางองคกรรูปแบบอื่นที่ไมใชสวนราชการหรือหนวยบริการรูปแบบพิเศษ รวมทั้ง

การนํารูปแบบการจัดโครงสรางองคกรดังกลาวไปทดลองปฏิบัติในบางหนวยงาน อาทิ สํานัก

กษาปณ กรมธนารักษ กองโรงพิมพ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และสถาบันสงเสริมการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี สํานักงาน กพร. 51 และตอมาไดมีการจัดต้ังสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี ในสํานักงาน กพร. และแปลงสภาพกองโรงพิมพในสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

เปน “สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา”  โดยใหมีสถานะเปนหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษ ตามมติคณะรัฐมนตรี โดยมีผลต้ังแตวันที่ 7 มีนาคม 2548 

- -  คณะรัฐมนตรีอนุมัติใหจัดต้ัง สํานักงานบริหารกิจการสถานีวิทยุโทรทัศน ระบบ ยู 

เอช เอฟ เฉพาะกิจเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ในกรมประชาสัมพันธ ซึ่งเปนไปตามมติที่

ประชุมคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการในการประชุมคร้ังที่ 6/2550 เมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 

2550 ตามที่ สํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ เปนตน  

 ในอนาคตการจัดทําบริการสาธารณะของภาครัฐที่ไมเปนนิติบุคคล มีแนวโนมที่จะใช

รูปแบบหนวยบริการรูปแบบพิเศษมากข้ึนเร่ือยๆ เนื่องจากสวนราชการตางๆ ของรัฐมีการจัดทํา

ภารกิจในลักษณะที่เหมาะสมตอการดําเนินกิจการโดยหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนจํานวนมาก 

 

                                                 
51 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 44, น.290-291. 
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1.4.2  รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนท่ีไมเปนนิติบุคคล 
 
 รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนประเภทนี้ ไดแก หนวยงานธุรกิจของรัฐบาล 

(Unincorperated  Undertakings or Departmental Government Enterprise) ซึ่งหมายถึง 

องคกรซ่ึงดําเนินกิจการคาของรัฐ ซึ่งรัฐเปนเจาของทรัพยสินโดยตรง ไมมีฐานะนิติบุคคล วิสาหกิจ

ประเภทนี้มีความสําคัญและมีจํานวนนอยกวาวิสาหกิจประเภทองคการของรัฐบาล (Public 

Corperation) 52  

 หนวยงานธุรกิจของรัฐบาล หรือหนวยงานธุรกิจที่ รัฐ( รัฐบาล) เปนเจาของ มี

ความหมายกวางขวางมากและยังมิไดนิยามไวในกฎหมายฉบับใด จึงตองมีการใหความหมาย

ข้ึนมาเอง ตัวอยางของการใหความหมายของนักวิชาการบางทาน เชน 

 ไพศาล ชัยมงคล ไดอธิบายความหมายของหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของไววา 

หมายถึง งานของสวนราชการแหงใดแหงหนึ่ง ซึ่งมีลักษณะเปนธุรกิจโดยรัฐบาลเปนเจาของและใช

เงินงบประมาณเปนทุนดําเนินงาน ซึ่งตองอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ

ดวย แตไมหมายความรวมถึงหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 

ดังนั้นจึงมีสถานภาพไมเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 53 

 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา ใหความหมายไวโดยสรุปวา หมายถึง หนวยงานที่จัดทําธุรกิจที่

ถือเปนสวนหนึ่งของสวนราชการ แตมิไดดําเนินงานราชการตามวัตถุประสงคอันระบุไวในกฎหมาย

วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน แตเปนงานซ่ึงสวนราชการแหงใดแหงหนึ่งเขามาดําเนินงาน

ธุรกิจในทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม โดยข้ึนอยูกับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเปนตนสังกัด  

และใชเงินงบประมาณตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณเปนทุนดําเนินงาน สวนใหญจัดต้ัง

โดยมติคณะรัฐมนตรี จึงไมมีสภาพเปนนิติบุคคล และถือวาการดําเนินกิจการของหนวยงานนั้นอัน

เกี่ยวกับบุคคลภายนอก เปนการดําเนินงานในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรม เจาสังกัด

เทานั้น 54   

                                                 
52  M. Brothwood, “Equal Treatment of Public and Private Enterprises”, p. 10.5. 

อางไวใน   จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว เชิงอรรถที ่4, น.100. 
53  อิสระ สุวรรณบล, การบริหารรัฐวิสาหกจิไทย, พิมพคร้ังที่ 1.  (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพจฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2532), น.16. 
54  จนัทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว เชงิอรรถที ่4, น.107. 
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 แมวาในทางขอความคิดทางกฎหมาย ไมอาจถือวาหนวยงานธุรกิจของรัฐบาลเปน

รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชน เนื่องจากขาดองคประกอบสาระสําคัญในเร่ืองความเปนนิติ

บุคคลก็ตาม แตขอเท็จจริงปรากฏวาวิสาหกิจมหาชนซึ่งไมเปนนิติบุคคลมหาชนน้ัน มีอยูในทุก

ประเทศ ทั้งที่ใชกฎหมายยุโรปตะวันตกและระบบกฎหมายอังกฤษ ขอเท็จจริงนี้นาจะมีที่มาจาก

ประวัติศาสตรดวยเหตุผลวา ในระยะแรกที่รัฐเขาดําเนินบริการสาธารณะนั้น ไดมอบหมายให

หนวยงานในราชการสวนกลางและสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการทั้งส้ิน จึงปรากฏวิสาหกิจมหาชน

ประเภท หนวยงานธุรกิจของรัฐ (Departmental Government Enterprise) เปนวิสาหกิจมหาชนที่

เกิดกอนรูปแบบอ่ืนและเกาแกที่สุด ตอมาเมื่อแนวความคิดและประสบการณในการประกอบธุรกิจ

ของรัฐพัฒนาข้ึน จึงไดมีการดัดแปลงเปนการจัดต้ังองคการเฉพาะข้ึนตางหากจากสวนราชการ 

โดยพยายามใหองคการเหลานั้นมีสิทธิหนาที่และความคลองตัวเหมือนวิสาหกิจเอกชน และตอง

ถือวาวิสาหกิจมหาชนประเภทนี้ ซึ่งไมเปนนิติบุคคลเปนขอยกเวนจากหลักทั่วไปอันไดแก หลักที่วา

วิสาหกิจมหาชนตองมีฐานะนิติบุคคล 55 

 นอกจากนั้นกฎหมายของประเทศตางๆ ยังกําหนดใหหนวยงานธุรกิจของรัฐบาลเปน

วิสาหกิจมหาชนดวย โดยเปนการใหคํานิยามแบบจําแนกรายการ (énumération) มิไดใหนิยาม

ตามความหมายในทางเนื้อหา กลาวคือ เปนเพียงการแจกแจงถึงองคการประเภทตางๆ ที่ถือวา

เปนวิสาหกิจมหาชนและจะตองถูกควบคุมโดยกฎหมาย 56 ในเร่ืองนั้นๆ 

 ตัวอยางของวิสาหกิจมหาชนประเภทหนวยงานธุรกิจของรัฐบาล เชน สถานธนานุ

เคราะหของกรมประชาสงเคราะห  โรงงานยาสูบของกระทรวงการคลัง องคการสุราและโรงงานไพ

ของกรมสรรพสามิต เปนตน 

 
      
 

  

                                                 
55  เพิ่งอาง, น.123. 
56  เพิ่งอาง, น.122. 


