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บทคัดย่อ (Abstract) 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

ก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วน
ภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครอง
หรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ซึ่งบทบาทส าคัญของหน่วยงาน
ทางปกครองคือการจัดท าบริการสาธารณะ โดยส่วนราชการในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครองโดยสภาพก็
จะต้องจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในภารกิจที่ไม่สามารถมอบ
ให้องค์กรรูปแบบอ่ืนเข้ามาด าเนินการแทนได้ แต่หากรัฐจ าเป็นต้องด าเนินกิจกรรมการบริการ
สาธารณะด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ก็จะมีการตราพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา
เพ่ือจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาโดยมีส่วนราชการก ากับดูแลการปฏิบัติงาน หรือหากบางภารกิจซึ่งเป็น
การบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม และต้องการความอิสระคล่องตัวในการท างานโดยไม่
มุ่งแสวงหาก าไร รัฐอาจจัดตั้งหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ หรือใน
รูปแบบองค์การมหาชนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ รวมไปถึงการมอบหมายให้องค์กรเอกชนหรือ
องค์กรวิชาชีพใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองแทนรัฐในการจัดท าบริการ
สาธารณะด้วยเช่นกัน  

อนึ่ง ภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะอาจไม่ได้สัมพันธ์ไปกับนิยามของหน่วยงานทาง
ปกครองตามนัยยะนี้ทั้งหมด เพราะนิยามของหน่วยงานทางปกครองดังกล่าวนี้ เป็นเรื่องของการจัด
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ระเบียบบริหารราชการของรัฐเพ่ือให้มีการบังคับบัญชา ควบคุม หรือก ากับดูแลการกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายในการจัดท าบริการ
สาธารณะ 
ค าส าคัญ (Keywords) :  หน่วยงานทางปกครอง,  การบริการสาธารณะ,  ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง 

 

Abstract 
Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court 

Procedure, 1999, Section 3, stipulates that ministries, bureaus, departments, 
government agencies called otherwise and having the status of departments, 
provincial government, local government, state enterprises established by an Act or 
Royal Decree or other government agencies and shall include an agency entrusted 
with exercising administrative power or carrying out administrative activities; as a 
"government agency". The important role of administrative agencies is to provide 
public services. The government agencies as the governing body must provide public 
services to meet the needs of the people in missions that cannot be assigned to 
other forms of organization to perform instead. But, if the government needs to carry 
out public service activities in commerce and industry, Acts or Royal decrees will be 
enacted to establish state enterprises with government agencies supervising their 
operations or if some missions are social and cultural public services and want 
freedom and flexibility in working without seeking profit, the state may establish other 
non-governmental agencies and non-state enterprises or in the form of public 
organizations to provide public services, including assigning private or professional 
organizations to exercise administrative power or carry out administrative activities 
on behalf of the state in the provision of public services as well. 

Incidentally, the task of providing public service may not fully relate to the 
definition of an administrative agency in this sense because the definition of such 
administrative agencies. It is a matter of organizing the administration of the state in 
order to command, control or supervise the actions of administrative agencies or 
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government officials to exercise their legitimate power in the provision of public 
services. 
Keywords :  Administrative agencies,  Public services,  Administrative Courts and Administrative 
Court Procedure 

 
บทน า (Introduction) 

การบริการสาธารณะมีอยู่คู่สังคมมนุษย์มานานตั้งแต่มนุษย์เริ่มรวมตัวกันเป็นกลุ่มสังคม 
(นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560 : 19) โดยในสังคมสมัยใหม่ การบริการสาธารณะกลายเป็นกิจกรรมที่
รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือเพ่ือตอบสนองความต้องการของส่วนรวม จึงท าให้
หน่วยงานราชการมีอ านาจหน้าที่และเป็นตัวแสดงหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ อย่างไรก็ตาม 
เมื่อระบบสังคมมีความเจริญเติบโตและซับซ้อนมากขึ้น หน่วยงานราชการก็มีข้อจ ากัดในด้าน
ศักยภาพการจัดท าบริการสาธารณะในอันที่จะตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่าง
ครอบคลุม ทั่วถึง และมีประสิทธิภาพ ซึ่งเกิดจากข้อจ ากัดด้านงบประมาณ ความไม่คล่องตัวจาก
กฎหมาย และกฎ ระเบียบต่างๆ รวมไปถึงการมีโครงสร้างองค์กรที่ รวมศูนย์อ านาจและไม่
เอ้ืออ านวยต่อภารกิจการบริการสาธารณะบางประเภท ด้วยเหตุนี้ การบริการสาธารณะจึงไม่ได้
กลายเป็นหน้าที่ของส่วนราชการแต่เพียงล าพัง หากแต่จะต้องมีการด าเนินการภายใต้ความเป็น
หน่วยงานหรือองค์กรประเภทอ่ืนที่มีความคล่องตัวและท าให้ประชาชนเข้าถึงการบริการสาธารณะ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงท าให้รัฐมีการออกกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา
เพ่ือจัดตั้งหน่วยงานประเภทรัฐวิสาหกิจท าหน้าที่ในการบริการสาธารณะด้านการพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม และจัดตั้งหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ รวมไปถึงการจัดตั้ง
องค์การมหาชนให้จัดท าภารกิจการบริการสาธารณะด้านสังคม และวัฒนธรรม นอกจากนี้ รัฐยังมี
การมอบหมายให้องค์กรเอกชนซึ่งเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้
ด าเนินกิจการทางปกครองแทนรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะด้วยเช่นกัน  
 หน่วยงานดังกล่าวข้างต้น จึงเป็นหน่วยงานที่ใช้อ านาจในทางบริหาร โดยมีภารกิจด้านการ
บริการสาธารณะให้บรรลุผลเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม และถูกนิยามว่าเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ซึ่ง
หน่วยงานทางปกครองจะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะบนหลักความเสมอภาคและมีการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการบริการสาธารณะให้มีความทันสมัยและเกิดความต่อเนื่องในการให้บริการ 
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ความหมายและประเภทของหน่วยงานทางปกครอง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนด

ความหมายของหน่วยงานทางปกครองเอาไว้ในมาตรา 3 ความว่า “หน่วยงานทางปกครอง 
หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรมส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการ
ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครอง
หรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง” 

จากนิยามดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนได้สังเคราะห์ความหมายและจ าแนกประเภทของ
หน่วยงานทางปกครองออกเป็น 4 ประเภท ดังนี้ 1) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นหน่วยงานราชการ 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม อันได้แก่ 
ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น 2) หน่วยงานทางปกครองที่เป็น
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 3) หน่วยงานทางปกครองที่เป็น
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และ 4) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นซึ่งหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้
อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง ดังรายละเอียดต่อไปนี้  

1.1) หน่วยงานทางปกครองท่ีเป็นหน่วยงานราชการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้ 
  (1) ราชการส่วนกลาง ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะ
เทียบเท่ากระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรมหรือส่วนราชการที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซึ่งจะสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือ
ทบวงใด ก็ได้ ซึ่งส่วนราชการดังกล่าวนี้มีฐานะเป็นนิติบุคคล (มาตรา 7) เช่น กระทรวงมหาดไทย 
กรมท่ีดิน ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เป็นต้น  

(2) ราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด, อ าเภอ (มาตรา 51) ซึ่งจังหวัดมีฐานะเป็น
นิติบุคคล (มาตรา 52) 

(3) ราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด, เทศบาล, องค์การ
บริหารส่วนต าบล และราชการส่วนท้องถิ่นตามที่กฎหมายก าหนด (กรุงเทพมหานคร, เมืองพัทยา) 
(มาตรา 70) 

หน่วยงานเหล่านี้ มีภารกิจบริการสาธารณะที่รัฐจัดท าเป็นระบบราชการ ซึ่งเป็นกิจการที่รัฐ
หรือฝ่ายปกครองจัดท าเอง มีเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองเป็นผู้ด าเนินงาน โดยอยู่ในการอ านวยการ
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และความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองทั้งหมด การด าเนินงานต่างๆ เป็นอ านาจพิเศษในทางการ
ปกครองและใช้เงินงบประมาณของรัฐ (นคร ณ ล าปาง, 2545) 

1.2)  หน่วยงานทางปกครองที่เป็นรัฐวิสาหกิจและจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกา  

“รัฐวิสาหกิจ” เป็นองค์การหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบ
หน่วยงาน องค์การของรัฐ รวมถึงบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่รัฐหรือองค์กรของรัฐถือหุ้นร่วม
ทุนอยู่ด้วยไม่น้อยกว่าร้อยละห้าสิบ มีลักษณะการด าเนินงานในเชิงธุรกิจที่มุ่งแสวงหาก าไร หรือการ
ให้บริการสาธารณะโดยสามารถเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนผู้ใช้บริการได้ จึงมีหน้าที่หารายได้
เข้ารัฐ ดังนั้น โดยหลักการรัฐวิสาหกิจจะต้องพ่ึงพาตัวเองได้โดยไม่จ าเป็นต้องได้เงินอุดหนุนจาก
งบประมาณแผ่นดิน   ทุกปี (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2563 : 6) ซึ่งรัฐวิสาหกิจที่มี
สถานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ได้แก่ 

(1) รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย การ
ไฟฟ้านครหลวง การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค การประปานครหลวง การประปาส่วนภูมิภาค การเคหะ
แห่งชาติ ธนาคารออมสิน ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล การทางพิเศษแห่งประเทศไทย เป็นต้น 

(2) รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา เช่น องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ
องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร องค์การสวนสัตว์ องค์การส่งเสริมกิจการโคมนมแห่งประเทศไทย 
องค์การสวนพฤกษศาสตร์ เป็นต้น 

จากความหมายของหน่วยงานทางปกครอง ที่ระบุว่าต้องเป็น “รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา” นั้น จึงท าให้รัฐวิสาหกิจอ่ืนที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน 
หรือตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในรูปของบริษัทจ ากัด หรือบริษัทมหาชนจ ากัด ไม่มี
ลักษณะเป็นหน่วยงานทางปกครอง เช่น บริษัท ขนส่ง จ ากัด ที่จัดตั้งขึ้นโดยประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ หรือ บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด ที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ ากัด  
รวมถึงบริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) และ ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น  

อย่างไรก็ตาม แม้รัฐวิสาหกิจบางประเภทจะจัดตั้งขึ้นโดยประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ หรือมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ก็ตาม แต่ก็ยัง
มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะในฐานะหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งจะกล่าวถึงในล าดับถัดไป 

1.3) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งเป็นบรรดาหน่วยงานของรัฐ
ทั้งหลายที่ไม่ใช่หน่วยงานตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และไม่ใช่
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รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือโดยพระราชกฤษฎีกา สามารถจ าแนกเป็น 3 ประเภท 
ดังนี้ (สถาบันพระปกเกล้า, ม.ป.ป. : ออนไลน์) 

(1) องค์การมหาชน ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ออก
โดยอาศัยอ านาจตามความในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 องค์การมหาชนประเภทนี้
เป็นหน่วยงานของรัฐที่ได้รับมอบหมายภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้าน หรือจัดท า
ให้แก่ประชาชนเฉพาะกลุ่ม (โดยไม่มีลักษณะของการประกอบการทางอุตสาหกรรมและการค้า) 
หรือเป็นภารกิจที่มีความส าคัญสูงและมีเทคนิควิธีการเฉพาะซึ่งต้องการความรวดเร็วของการ
ตัดสินใจและประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอย่างทันท่วงทีตามความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่าง
ฉับพลันทันด่วน เช่น ส านักงานนวัตกรรมแห่งชาติ ศูนย์ความเป็นเลิศด้านชีววิทยาศาสตร์ เป็นต้น 

(2) หน่วยงานอิสระของรัฐ เป็นหน่วยงานของรัฐที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยก าหนดให้ตราเป็นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นเพ่ือให้ท า
หน้าที่เป็นหน่วยธุรการขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ เช่น ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานศาล
ยุติธรรม ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง  ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงานคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคม เป็นต้น 

(3) กองทุนที่เป็นนิติบุคคล ซึ่งเป็นเครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐ ซึ่งการด าเนินงาน
ของกองทุนจะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและเงินสมทบจากกลุ่มเป้าหมายนั้น ได้แก่ กองทุนการ
ออมแห่งชาติตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 และกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการตามพระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญขาราชการ. พ.ศ. 2539 เป็นต้น  

1.4) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครอง
หรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง อาจแบ่งเป็น 2 ประเภทส าคัญ ดังนี้ (เพ่ิงอ้าง, ม.ป.ป. : 
ออนไลน์) 

(1) องค์กรวิชาชีพ คือ รัฐประสงค์เข้ามาควบคุมผู้ประกอบวิชาชีพมิให้มีการ
แสวงหาประโยชน์โดยมิชอบจากบุคคลซึ่งไม่มีความรู้ความสามารถ อันก่อให้เกิดภัยและความ
เสียหายแก่ประชาชน รัฐจึงเห็นควรจัดให้มีองค์กรที่มาจากผู้ประกอบวิชาชีพเดียวกัน ท าหน้าที่
ควบคุม ตรวจสอบ รวมทั้งส่งเสริมการประกอบวิชาชีพแทนรัฐ เพ่ือให้ผู้ประกอบวิชาชีพมีคุณภาพ
และมาตรฐานและมีความก้าวหน้าในวิชาชีพ เช่น การก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับผู้ประกอบ
วิชาชีพ การให้ยื่นค าขอประกอบวิชาชีพ การให้ผู้มีพฤติกรรมไม่เหมาะสมกับการประกอบวิชาชีพ
หยุดหรือเลิกประกอบวิชาชีพนั้น เป็นต้น ทั้งนี้ แต่ยังคงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากรัฐหรือฝ่าย
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ปกครองที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ สภาทนายความตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 และสภา
วิชาชีพบัญชีตามพระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 เป็นต้น 

(2) องค์การเอกชนที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจที่มิได้จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือโดยพระราชกฤษฎีกาที่ได้รับมอบหมายให้ใช้
อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง สามารถจ าแนกได้ 2 กรณี ดังนี้ 

(2.1) กรณีที่พระราชบัญญัติมอบหมายให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการ ได้แก่ 
โรงเรียนเอกชนได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครองเกี่ยวกับการสอนและประเมินผลการ
เรียนของนักเรียนตามพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2525 

(2.2) กรณีที่มอบหมายให้รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจ ากัดที่จัดตั้งขึ้นตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือประเภทบริษัทมหาชนจ ากัดที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติ
บริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 เป็นผู้ด าเนินการ ได้แก่ บริษัท ขนส่ง จ ากัด ได้รับมอบหมายให้
ด าเนินกิจการทางปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะด้านการคมนาคมและการขนส่งของ
ประเทศ , บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด ได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครองเกี่ยวกับกิจการ
ไปรษณีย์ และบริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทาง
ปกครองเกี่ยวกับการควบคุมการจราจรทางอากาศ การให้บริการสื่อการบิน เป็นต้น  

โดยสรุป หน่วยงานทางปกครองตามนิยามดังกล่าวข้างต้น เป็นการจ าแนกให้เห็นถึง
ประเภทสถานะ และรูปแบบความเป็นหน่วยงานทางปกครอง ที่มีความแตกต่างกันไปตามกฎหมาย
จัดตั้ง ซึ่งหน่วยงานบางประเภทจัดท าภารกิจการบริการสาธารณะในมิติของการปกครองและการ
บริการราชการแผ่นดิน บางประเภทจัดท าภารกิจการบริการสาธารณะด้านการพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม รวมไปถึงหน่วยงานทางปกครองประเภทอ่ืนๆ ซึ่งได้รับมอบหมายภารกิจจากรัฐให้
จัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้านด้วยเช่นกัน 

 

ความหมายและประเภทของการบริการสาธารณะ 
หากจะกล่าวถึงการบริการสาธารณะที่เชื่อมโยงกับอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครอง

แล้ว การบริการสาธารณะ จึงหมายถึง กิจกรรมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
โดยประกอบด้วยกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับนิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบกิจกรรมด้วยตนเอง และ
กิจกรรมดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ และตอบสนองความต้องการของประชาชน 
(นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560 : 32) กล่าวอีกนัยหนึ่ง บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับ
ประโยชน์สาธารณะที่ด าเนินการจัดท าขึ้นโดยบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือโดยเอกชน ซึ่งฝ่าย
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ปกครองต้องใช้อ านาจในการก ากับดูแลบางประการและอยู่ภายใต้ระบบพิเศษ ทั้ งนี้บริการ
สาธารณะแบ่งออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ ดังนี้ (กรพจน์ อัศวินวิจิตร, 2559 : 5-6) 

2.1) บริการสาธารณะปกครอง คือ กิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองที่จะต้องจัดท าเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นเรื่องการ
ดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน ซึ่งรัฐหรือฝ่ายปกครองจัดท าให้ประชาชนโดยไม่ต้อง
เสียค่าตอบแทน นอกจากนี้ เนื่องจากเนื้อหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเรื่องที่เป็น
หน้าที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษ รวมทั้งอ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองตาม
กฎหมายมหาชนในการจัดท าบริการสาธารณะด้วย ดังนั้น บริการสาธารณะประเภทนี้ฝ่ายปกครอง
จึงไม่สามารถมอบให้องค์กรอ่ืนหรือ เอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได้ตัวอย่างบริการสาธารณะทาง
ปกครองดังกล่าวข้างต้น เช่น กิจกรรมที่  เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบภายใน การป้องกัน
ประเทศ การสาธารณสุข การอ านวยความยุติธรรม การต่างประเทศ และการคลัง เป็นต้น ซึ่งแต่เดิม
นั้น บริการสาธารณะทุกประเภทจัดว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งสิ้น แต่ต่อมาเมื่อ
กิจกรรมเหล่านี้มีมากขึ้น และมีรูปแบบและวิธีการในการจัดท าที่แตกต่างกันออกไปจึงเกิดประเภท
ใหม่ๆ ของบริการสาธารณะขึ้นมาอีก  

2.2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ บริการสาธารณะที่เน้น
ทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการและมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการ
ของเอกชน (วิสาหกิจเอกชน) ซึ่งมีความแตกต่างกับบริการสาธารณะทางปกครองอยู่ด้วยกัน  4 
ประการ คือ  

(1) วัตถุแห่งบริการ บริการสาธารณะทางปกครองจะมีวัตถุแห่งบริการเพ่ือสนอง
ความต้องการของประชาชนในประเทศแต่เพียงอย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชย กรรมนั้น มีวัตถุแห่งบริการด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจเอกชน คือ เน้นทางด้าน
การผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน  

(2) วิธีปฏิบัติงาน บริการสาธารณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานที่รัฐสร้างขึ้นมา
เป็นแบบเดียวกัน มีระบบบังคับบัญชาซึ่งใช้กับผู้ปฏิบัติงานทุกคน ในขณะที่บริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่สร้างขึ้นมาเองแตกต่างไปจากบริการสาธารณะที่
มีลักษณะทางปกครอง ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและเหมาะสมในการด าเนินการ  

(3) แหล่งที่มาของเงินทุน บริการสาธารณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุน
จากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว โดยรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุนทั้งหมดที่น ามาใช้จ่ายในการด าเนินการ  
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ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจาก
ค่าตอบแทนการบริการของผู้ใช้บริการ  

(4) ผู้ใช้บริการ สถานภาพของผู้ใช้บริการสาธารณะทางปกครองนั้นจะถูกก าหนด
โดยกฎข้อบังคับทั้งหมด ซึ่งรวมตั้งแต่การก าหนดองค์กร การจัดองค์กรและการปฏิบัติงาน ดังนั้น  
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการกับผู้ให้บริการสาธารณะประเภทนี้จึงมีลักษณะเป็นนิติกรรมที่มี
เงื่อนไขและไม่เท่าเทียมกันในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการของบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีลักษณะเสมอภาคกัน เพราะถูกก าหนดโดยสัญญาตามกฎหมาย
เอกชน  

2.3) บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม คือ บริการสาธารณะที่เป็นการให้บริการ
ทางสังคมและวัฒนธรรมที่ต้องการความอิสระคล่องตัวในการท างานโดยไม่มุ่นเน้นการแสวงหาก าไร 
เช่น การแสดงนาฏศิลป์พิพิธภัณฑ์การกีฬา การศึกษาวิจัย ฯลฯ 
 

หลักเกณฑ์ข้ันพื้นฐานในการจัดท าบริการสาธารณะ  
กิจกรรมซึ่งจัดว่าเป็นบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะประเภทใดหรือเป็น

บริการสาธารณะที่จัดท าโดยผู้ใด ย่อมจะต้องตกอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์หรือหลักเกณฑ์เดียวกันทั้งสิ้น 
ซึ่งหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานของการจัดท าบริการสาธารณะหรือ “กฎหมายของการบริการสาธารณะ” 
ที่ได้จัดสร้างขึ้นมาเพ่ือให้มีส่วนของความคล้ายคลึงกับหลักทั่วไปของกฎหมายเกี่ ยวกับการบริการ
สาธารณะเพ่ือเป็นแนวทางในการพิจารณาถึงสถานภาพของบริการสาธารณะนั้น  กฎหมายของ
บริการสาธารณะหรือหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานในการจัดท าบริการสาธารณะ ประกอบด้วยหลัก  3 
ประการ คือ หลักว่าด้วยความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลง (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560 :  43-52) 

3.1) หลักว่าด้วยความเสมอภาค ที่มีต่อบริการสาธารณะเป็นหลักกฎเกณฑ์ที่ มี

ความส าคัญเป็นล าดับแรกในการจัดท าบริการสาธารณะ เนื่องจากการที่รัฐจัดท าบริการสาธารณะ

นั้น รัฐไม่ได้ค านึงถึงประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจัดท าเพ่ือประโยชน์ของ

ประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลักษณะเป็น

บริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับผลประโยชน์จากบริการ

สาธารณะอย่างเสมอภาคกัน เช่น ความเสมอภาคในการเรียกเก็บค่าใช้บริการ ความเสมอภาคใน

การเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐ รวมไปถึงความเสมอภาคในการเข้าท างานในหน่วยงานของรัฐ เป็นต้น 
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3.2) หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง ซึ่งนิติบุคคลผู้มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ 

จะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา หากมีกรณีที่มีเกิดมี

การหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ และในกรณีที่เกิดการหยุดชะงักในการด าเนินงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชน องค์การที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลจะต้องเข้าด าเนินการแทน 

เพ่ือเป็นหลักประกันการต่อเนื่องของบริการสาธารณะ  

3.3) หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หากมองในแง่มุมของกฎหมายแล้ว หลักว่า

ด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงมีลักษณะแตกต่างจากหลักว่าด้วยความต่อเนื่องและหลักว่าด้วยความ

เสมอภาคที่มีลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไม่ได้เกิดขึ้น

อย่างชัดเจนจากค าวินิจฉัยทางปกครอง แต่ได้มีการกล่าวถึงหรือให้ข้อคิดเห็นไว้ในค าวินิจฉัยของ

ศาลปกครองว่า โดยสภาพของการจัดท าบริการสาธารณะทั่ว ๆ ไปที่มีวัตถุประสงค์ในการสนองต่อ

ความต้องการของประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ความต้องการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป 

บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปลี่ยนแปลงตามความต้องการของประชาชนไปด้วย ดังนั้น 

บริการสาธารณะที่ดีจึงต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพ่ือให้เหมาะสมกับช่วงเวลาและสถานการณ์

ทางสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป เพ่ือการบริการสาธารณะที่มีความสอดคล้องกับความต้องการของ

ประชาชนโดยส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน  

 โดยสรุป การบริการสาธารณะของรัฐและหน่วยงานทางปกครอง จะต้องใช้อ านาจทาง
ปกครองเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบนหลักความเสมอภาคไม่เลือกปฏิบัติต่อผู้รับบริการ มีการ
ด าเนินการบริการสาธารณะที่มีความต่อเนื่องเพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบต่อผู้รับบริการ และต้อง
สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการบริการสาธารณะให้มีความทันสมัยเท่าทันความเปลี่ยนแปลงทาง
เทคโนโลยีและสถานการณ์ของสังคม 
 

การบริการสาธารณะของหน่วยงานทางปกครอง 
จากประเด็นที่ผู้เขียนได้สังเคราะห์ประเภทหน่วยงานทางปกครองออกเป็น 4 ประเภท ซึ่ง

ได้แก่ 1) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นหน่วยงานราชการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 2) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้น
โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 3) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และ 



 113 วารสารราชภัฏสุรินทร์วิชาการ : ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 1 (2566) : มกราคม-กุมภาพันธ์ 
Journal of Academic Surindra Rajabhat : Vol. 1 No. 1 (2023) : January-February 

4) หน่วยงานทางปกครองที่เป็นซึ่งหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้
ด าเนินกิจการทางปกครอง มีภารกิจส าคัญในการบริการสาธารณะ ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

4.1) การบริการสาธารณะที่จัดท าโดยหน่วยงานราชการ ซึ่งหน่วยงานราชการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ได้แก่ ราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น โดยหน่วยงานราชการส่วนกลาง ได้แก่ 
ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม (มาตรา 7) ราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด และ
อ าเภอ (มาตรา 51) และราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การ
บริหารส่วนต าบล และราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด (มาตรา 70)  

ส าหรับการบริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจการจัดท าของรัฐหรือหน่วยงานราชการนั้น 
จะต้องเป็นบริการสาธารณะที่เมื่อพิจารณาจากสภาพการบริการสาธารณะนั้นแล้ว เป็นหน้าที่ของรัฐ
แต่เพียงผู้เดียวที่จะเป็นผู้ท าหรือเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นและมีความส าคัญต่อความเป็นอยู่ของ
ประชาชนทั่วประเทศอย่างทั่วถึง แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการกระจายอ านาจการปกครองไปยัง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนกลางก็ได้มอบบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท า ดังนั้น บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐจึงมีสองประเภท คือ บริการ
สาธารณะระดับชาติและบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น โดย “การบริการสาธารณะระดับชาติ” จะ
เกี่ยวข้องกับความมั่นคงและความเป็นเอกภาพของรัฐ เป็นภารกิจที่ประชาชนทั่วประเทศมีส่วนได้
เสียเหมือนกัน ซึ่งหากปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์รูปแบบอ่ืนๆ ด าเนินการแล้ว 
ย่อมมีศักยภาพน้อยกว่าเพราะต้องพ่ึงพางบประมาณจ านวนมาก ประกอบกับความจ าเป็นต้องใช้
เทคโนโลยีชั้นสูงด้วยเช่นกัน ดังนั้น รัฐจึงควรจัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้ ได้แก่ (1) การป้องกัน
ประเทศและความมั่นคงของรัฐ เช่น ภารกิจด้านการทหาร (2) การรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในประเทศ การจัดระบบกระบวนการยุติธรรมและการควบคุมสังคม เพ่ือความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพย์สิน เช่น กิจการต ารวจ กิจการศาล (3) การรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
เพ่ือความเป็นเอกภาพและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เช่น กิจการเกี่ยวกับเงินตราซึ่งเป็นภารกิจด้าน
การคลังของรัฐ และ (4) ภารกิจในการด าเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และกิจการด้านการทูต 
เป็นต้น (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560 : 53) ซึ่งบทบาทเหล่านี้ หน่วยงานบริหารราชการส่วนกลาง
จะเป็นกลไกหลักส าคัญในการขับเคลื่อนภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะ โดยมีหน่วยงานราชการ
ส่วนภูมิภาคซึ่งถือว่าเป็นหน่วยงานสาขาตามหลักการแบ่งอ านาจจากหน่วยงานบริหารราชการ
ส่วนกลางลงมายังภูมิภาค โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้บริการสาธารณะลงสู่ประชาชนได้อย่างทั่วถึง
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มากยิ่งขึ้นภายใต้การควบคุมแบบบังคับบัญชา โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้
ตรวจสอบการปฏิบัติราชการ (พนารัตน์ มาศฉมาดล, 2563 : 21)  

ส าหรับ ”การบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น” เป็นบริการสาธารณะที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการ โดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดระบบการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ เช่น ในมาตรา 16 แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ก าหนดให้ เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจ
และหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง 
ดังนี้ (1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง (2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ าและ
ทางระบายน้ า (3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอดรถ (4) การ
สาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ (5) การสาธารณูปการ (6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบ
อาชีพ (7) การพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน (8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว (9) การจัดการ
ศึกษา (10) การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส (11) 
การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น ( 12) การ
ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย (13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษา
สถานที่พักผ่อนหย่อนใจ (14) การส่งเสริมกีฬา (15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน (16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น (17) การ
รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง (18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล 
และน้ าเสีย (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล (20) การจัดให้มี
และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน (21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ (22) การจัดให้มีและควบคุมการ
ฆ่าสัตว์ (23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามัยโรงมหรสพ และ
สาธารณสถานอ่ืน ๆ (24) การจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ที่ ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม(25) การผังเมือง (26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร (27) 
การดูแลรักษาที่สาธารณะ (28) การควบคุมอาคาร (29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (30) 
การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพย์สิน (31) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ตามที่คณะกรรมการ
ประกาศก าหนด 

4.2) การบริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐวิสาหกิจ ซึ่งภารกิจของรัฐในการด าเนินการใน
การบริการสาธารณะโดยรัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจนั้น เป็นภารกิจในทางด้านพาณิชยกรรมและ
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อุตสาหกรรม ซึ่งรัฐจ าเป็นต้องเข้ามารับผิดชอบในการด าเนินการเพ่ือรองรับความเปลี่ยนแปลงอย่าง
รวดเร็วในด้านของการผลิตในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม และการขยายตัวของระบบ
เศรษฐกิจภายหลังจากที่มีการปฏิวัติอุตสาหกรรม ซึ่งภารกิจทั้งหลายเหล่านี้ อันได้แก่ การ
ด าเนินการจัดหาแหล่งวัตถุดิบและแหล่งพลังงานที่จะเพียงพอในทางด้านพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม รวมไปถึงในการจัดระบบของสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเพ่ือที่จะรองรับการ
ขยายตัวของด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม โดยที่สภาพของการด าเนินการในกิจการดังกล่าว
นั้น มีลักษณะของการตกลงกันด้วยความสมัครใจที่จะมีการเข้าซื้อขายหรือในการรับบริการที่ทาง
ภาครัฐจัดท าขึ้นในลักษณะที่คล้ายคลึงหรือเป็นแบบเดียวกันกับที่เอกชนนั้นได้ปฏิบัติต่อกันใน
ทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซึ่งแตกต่างไปจากการจัดท าบริการสาธารณะของส่วน
ราชการที่เป็นผู้รับผิดชอบโดยรัฐจะใช้อ านาจในการบังคับฝ่ายเดียวต่อเอกชน ดังนั้น รัฐจึงได้
จัดระบบองค์การภาครัฐขึ้นอีกรูปแบบหนึ่งคือ “รัฐวิสาหกิจ” เพ่ือที่จะรับผิดชอบในการด าเนินการ
จัดท าภารกิจของรัฐอันเกี่ยวกับบริการสาธารณะในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมเหล่านี้
เป็นการเฉพาะแยกต่างหากจากส่วนราชการที่มีอยู่คงเดิม โดยรัฐวิสาหกิจจะมีการบริหารงานที่เป็น
อิสระ มีการด าเนินงานที่มีความยืดหยุ่น และมีความคล่องตัวในการท าการตัดสินใจในเชิงพาณิชย์
ภายในก ากับตรวจสอบการปฏิบัติงานจากองค์การของภาครัฐ ด้วยเหตุนี้ การบริการสาธารณะที่ได้
จัดท าในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจจึงจะต้องสามารถด ารงอยู่ได้ด้วยจากเก็บค่าตอบแทนจากการท า
การขายสินค้าหรือขายซึ่งบริการนั้น (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2550 อ้างถึงใน สิทธิพร สลางสิงห์ และ
สิริพันธ์ พลรบ, 2563 : 612) 

ส าหรับรัฐวิสาหกิจซึ่งจะมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองนั้น จะต้องเป็นรัฐวิสาหกิจที่
ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น2 โดยมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะในด้านต่างๆ ทั้งด้านการขนส่ง การพลังงาน การสาธารณูปการ อุตสาหกรรม พาณิชย์
และบริการ การเงิน สังคมและเทคโนโลยี เป็นต้น ซึ่งผู้เขียนขอยกตัวอย่างชื่อรัฐวิสาหกิจโดย
น าเสนอตามตารางที่ 1 ดังนี้ 

 
 
 
 
 

                                                           
2ตามความในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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ตารางท่ี 1 ตัวอย่างชื่อรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
 

ประเภท 
ของการบริการ 

ชื่อรัฐวิสาหกิจ 
 

จัดตั้งโดย 
 

ส่วนราชการ 
ที่ก ากับดูแล 

ขนส่ง การรถไฟแห่งประเทศไทย พระราชบัญญัติ กระทรวงคมนาคม 
สถาบันการบินพลเรือน พระราชกฤษฎีกา กระทรวงคมนาคม 

พลังงาน การไฟฟ้านครหลวง พระราชบัญญัติ กระทรวงมหาดไทย 
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พระราชบัญญัติ กระทรวงมหาดไทย 

การเงิน ธนาคารออมสิน พระราชบัญญัติ กระทรวงการคลัง 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ พระราชบัญญัติ กระทรวงการคลัง 

สาธารณูปโภค องค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพ 

พระราชกฤษฎีกา กระทรวงคมนาคม 

อุตสาหกรรม
และพาณิชย์ 

องค์การตลาด พระราชกฤษฎีกา กระทรวงมหาดไทย 

 

4.3) การบริการสาธารณะที่จัดท าโดยหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ไม่มีฐานะ

เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ อันได้แก่ (1) องค์การมหาชน (2) หน่วยงานธุรการของศาลและ

หน่วยงานธุรการขององค์กร อิสระตามรัฐธรรมนูญ และ (3) กองทุนที่ เป็นนิติบุคคลและ

สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ ดังรายละเอียดการด าเนินจัดท าบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ 

ต่อไปนี้ 

(1)  องค์การมหาชน เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีภารกิจในการจัดท าบริการ

สาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 โดยมี

หลักการส าคัญระบุไว้ว่า “เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ เพ่ือจัดท า

บริการสาธารณะและมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริการขึ้นใหม่แตกต่างไปจากระบบ

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคคลให้เกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้

ก็ได้” (มาตรา 5) และให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล (มาตรา 6) 
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องค์การมหาชน ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 มีภารกิจ
การบริการสาธารณะ ได้แก่ การรับรองมาตรฐานและการประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษา
อบรมและการพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ การท านุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนา ส่งเสริมการ
กีฬา การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย์และ
สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การอ านวยการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการอันเป็นสาธารณะ
ประโยชน์อ่ืนใด ทั้งนี้ต้องไม่เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาก าไรเป็นหลัก  เช่น สถาบัน
ทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ โรงพยาบาลบ้านแพ้ว โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ สถาบันวัคซีน
แห่งชาติ สถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ เป็นต้น 

(2) หน่วยงานธุรการของศาลและหน่วยงานธุรการขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ เช่น ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานศาล
ยุติธรรม ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น ซ่ึง
เป็นหน่วยงานที่มีบทบาทสนับสนุนการด าเนินงานของศาลและองค์กรอิสระตามอ านาจหน้าที่ของ
หน่วยงานนั้น ๆ 

(3) กองทุนที่เป็นนิติบุคคล ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยตราเป็นพระราชบัญญัติเนื่องจาก
ต้องการอ านาจรัฐในการบังคับฝ่ายเดียวต่อภาคเอกชนหรือประชาชนในการสมทบเงินเข้ากองทุน 
ทั้งนี้ วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งกองทุนก็เพ่ือเป็นกลไกทางเศรษฐกิจของรัฐในการด าเนินบริการ
สาธารณะแก่ประชาชน หรือกลุ่มเป้าหมายเฉพาะ หรือเพ่ือการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะด้าน 
การด าเนินงานของกองทุนจะได้รับ เงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเงินสมทบจากกลุ่มเป้าหมายนั้น ๆ 
(ส านักงานคณะกรรมการการพัฒนาระบบราชการ, 2558 : 13) ได้แก่ กองทุนการออมแห่งชาติตาม
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 และกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการตาม
พระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญขาราชการ. พ.ศ. 2539 กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินและธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งท าหน้าที่ฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงินให้มีความม่ันคงและเสถียรภาพ เป็นต้น 

(4) สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ มีภารกิจการบริการสาธารณะด้าน
การศึกษา โดยการส่งเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง การผลิตบัณฑิต การวิจัย การให้บริการวิชาการ
แก่สังคม และการท านุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม โดยเป็นหน่วยงานของรัฐที่เป็นนิติบุคคล ไม่เป็น
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ มีความเป็นอิสระ คล่องตัว มีเสรีภาพทางวิชาการ อยู่ในก ากับของ
รัฐบาลและด าเนินงานภายใต้การก ากับดูแลของสภามหาวิทยาลัย รัฐก ากับด้านนโยบายและ
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มาตรฐาน และให้การอุดหนุนงบประมาณแบบเงินอุดหนุนทั่วไป โดยถือเป็นรายได้หลักของ
มหาวิทยาลัย มีลักษณะเป็น “องค์การมหาชนอิสระ” คุ้มครองโดยพระราชบัญญัติการศึกษา
แห่งชาติ และพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง (วิจิตร ศรีสอ้าน, 2559 : 10) เช่น 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล เป็นต้น  

4.4) การบริการสาธารณะโดยหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือ
ให้ด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว หน่วยงานเหล่านี้เป็นหน่วยงานที่มีฐานะเป็นเอกชน 
ซึ่งได้รับมอบหมายจากรัฐให้ใช้อ านาจทางปกครอง หรือได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทาง
ปกครอง (กิจการบริการสาธารณะ) อาทิเช่น องค์กรวิชาชีพ สถาบันการศึกษาเอกชน หรือ
รัฐวิสาหกิจรัฐวิสาหกิจบางประเภทที่จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายเอกชน ดังกรณีตัวอย่างต่อไปนี้ 

(1) องค์กรวิชาชีพ เช่น เนติบัณฑิตสภา แพทยสภา คุรุสภา ซึ่งเป็นที่ได้รับ
มอบหมายจากรัฐให้ใช้อ านาจปกครองในการควบคุมการประกอบวิชาชีพ  

“เนติบัณฑิตยสภาเป็นสภาหรือสถาบันที่รัฐจัดตั้งขึ้น มีหน้าที่ส่งเสริมการศึกษาวิชา
นิติศาสตร์และการประกอบอาชีพทางกฎหมาย รวมทั้งการควบคุมมรรยาททนายความ อันเป็น
กิจการทางปกครองส่วนหนึ่งของรัฐ ได้รับเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดินซึ่งเป็นเงินของรัฐและ
อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในฐานะที่เป็นสภานายกพิเศษแห่งเนติ
บัณฑิตยสภา ดังนั้น เนติบัณฑิตยสภาจึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง” (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.7/2546) 

(2) สถาบันการศึกษาเอกชน ซ่ึงได้รับมอบหมายให้จัดท าบริการสาธารณะของรัฐ      
ซึ่งเป็นการด าเนินกิจการทางปกครองและใช้อ านาจทางปกครอง เช่น การจัดการเรียนการสอน การ
บริการวิชาการแก่สังคม การอนุมัติปริญญาบัตร การอนุมัติหลักสูตรของสภามหาวิทยาลัย เป็นต้น 

“มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน ซึ่งตามมาตรา 8 แห่ง
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.2546 บัญญัติให้เป็นสถานศึกษาและวิจัย โดยมี
วัตถุประสงค์ในการให้การศึกษาส่งเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ท าการสอน ท าการวิจัย ให้บริการ
วิชาการแก่สังคมและท านุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ และรายได้ส่วนหนึ่งมาจากเงินอุดหนุน
จากรัฐ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์จึงเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการดังกล่าวตาม
กฎหมาย อันเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
เฉพาะในกรณีที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง
ดังกล่าว” (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 68/2554) 

 

https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZWwq88l6q8pSwc0qKb7-2NmEmjVVt2IEkFJARK2Vgs0Sm12g_8M25Wku9RQYjtsIW8HtYXxTNIHGRpGZ2AwkkYLDdUMdWcGVXAaYN_ErCPn6znEWuSmqI1q445ugfOf_w4&__tn__=*NK-R
https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZWwq88l6q8pSwc0qKb7-2NmEmjVVt2IEkFJARK2Vgs0Sm12g_8M25Wku9RQYjtsIW8HtYXxTNIHGRpGZ2AwkkYLDdUMdWcGVXAaYN_ErCPn6znEWuSmqI1q445ugfOf_w4&__tn__=*NK-R
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(3) รัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน หรือตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในรูปแบบบริษัทจ ากัด หรือ บริษัทมหาชนจ ากัด แม้ไม่มีลักษณะ
เป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่เมื่อได้รับมอบหมายจากรัฐให้ใช้อ านาจทางปกครอง หรือได้รับ
มอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครอง (ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ) หน่วยงานดังกล่าวจึง
เป็นหน่วยงานทางปกครอง  

“บริษัท รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จ ากัด เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ซึ่งไม่อยู่ในนิยามความหมายของค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” ตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากมิใช่รัฐวิสาหกิจ
ที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา แต่เมื่อบริษัท รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จ ากัด จัดตั้งขึ้น
โดยมีวัตถุประสงค์ในการประกอบกิจการรถไฟ รถไฟฟ้า และด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งคน
โดยสาร     ขนถ่ายสินค้า อันเป็นกิจการขนส่งสาธารณะซึ่งเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง 
บริษัท รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จ ากัด จึงเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้
ด าเนินกิจการทางปกครอง อันเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542” (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ.215/2560) 

“บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) เป็นบริษัทมหาชนจ ากัดซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นและรับโอน
กิจการ ตลอดจนสิทธิ หน้าที่และความรับผิดทั้งหมดมาจากองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย 
(ทศท.) ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 กรกฎาคม 
2545 โดยมีอ านาจหน้าที่ประกอบกิจการโทรศัพท์  ผู้ถูกฟ้องคดีจึงถือเป็นหน่วยงานที่ได้รับ
มอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองในกิจการโทรคมนาคมอันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ จึงมี
สถานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542”         (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1371/2558) 

ส าหรับหน่วยงานต่างๆ ดังที่กล่าวมาข้างต้น ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้
อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองนั้น มีข้อพิจารณาว่า หน่วยงานเหล่านั้น โดย
สภาพไม่ใช่หน่วยงานทางปกครอง แต่ได้ด าเนินกิจการแทนรัฐโดยการได้รับมอบหมายเฉพาะในส่วน
การจัดท าบริการสาธารณะเท่านั้น ดังนั้น การด าเนินการในเรื่องอ่ืนๆ ของหน่วยงานจึงไม่ได้อยู่ใน
ฐานะของการเป็นหน่วยงานทางปกครอง  
 
 
 

https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B8%84%E0%B9%8D%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZWwq88l6q8pSwc0qKb7-2NmEmjVVt2IEkFJARK2Vgs0Sm12g_8M25Wku9RQYjtsIW8HtYXxTNIHGRpGZ2AwkkYLDdUMdWcGVXAaYN_ErCPn6znEWuSmqI1q445ugfOf_w4&__tn__=*NK-R
https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZWwq88l6q8pSwc0qKb7-2NmEmjVVt2IEkFJARK2Vgs0Sm12g_8M25Wku9RQYjtsIW8HtYXxTNIHGRpGZ2AwkkYLDdUMdWcGVXAaYN_ErCPn6znEWuSmqI1q445ugfOf_w4&__tn__=*NK-R
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ข้อสังเกตถึงความไม่เป็นหน่วยงานทางปกครองกับการบริการสาธารณะ  

จากที่กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนได้เชื่อมโยงความเป็นหน่วยงานทางปกครองกับภารกิจการ
จัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นการก าหนดประเด็นการน าเสนอผ่านความหมายของ “หน่วยงานทาง
ปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 อย่างไร  ก็ตาม ภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะในภาพกว้างในบางกรณีอาจไม่มีความ
เชื่อมโยงกับความหมายของหน่วยงานทางปกครองดังกล่าว หรือบางกรณีหน่วยงานบางหน่วยงาน
อาจเป็นเพียงส่วนงานของหน่วยงานทางปกครอง จึงไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยงานทางปกครองแต่
ยังคงด าเนินภารกิจการบริการสาธารณะของหน่วยงานหลักนั้นๆ ทั้งนี้ เจตนารมย์ของการให้
ความหมายของ “หน่วยงานทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวนี้ ก็เพ่ือจัดโครงสร้าง
องค์การทางปกครอง อันน าไปสู่การควบคุมฝ่ายปกครองให้ใช้อ านาจจัดท าบริการสาธารณะโดย
ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นหลักประกันคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยค านึงถึงความ
มั่นคงของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะไปพร้อม ๆ กัน ดังนั้น ในภาพกว้างภารกิจการจัดท าบริการ
สาธารณะอาจเกิดขึ้นโดยหน่วยงานหรือองค์การแบบอ่ืนๆ ซึ่งไม่มีสถานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ซึ่งผู้เขียนมีข้อสังเกตและน าเสนอดังกรณีต่อไปนี้  

5.1) กรณีสมาคม มูลนิธิ กลุ่มอาสาสมัคร องค์กรชุมชน องค์กรพัฒนาเอกชน องค์กรภาค
ประชาสังคม เป็นต้น ซึ่งองค์กรเหล่านี้มีทั้งท่ีจัดตั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ แต่ท าหน้าที่
ขับเคลื่อนภารกิจทางสังคม โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจการบริการสาธารณะไปพร้อมกับภารกิจของ
รัฐ เช่น การช่วยเหลือดูแลคนจน เด็ก หรือผู้ด้อยโอกาสทางสังคม ซึ่งการเกิดขึ้นขององค์กรอาจ
เกิดขึ้นบนความสมัครใจหรือเจตนารมณ์ของผู้ร่วมจัดตั้งในอันที่จะท าประโยชน์สาธารณะเพ่ือสังคม 
โดยองค์กรต่างๆ อาจมีการได้รับงบประมาณด าเนินงานในรูปแบบแตกต่างกันไป ซึ่งอาจได้รับ
งบประมาณจากการบริจาคหรือจากการช่วยเหลือขององค์การระหว่างประเทศ เป็นต้น ดังนั้น การ
บริการสาธารณะในความหมายอย่างกว้าง จึงมิได้เป็นเพียงหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองเท่านั้น 
แต่ยังถูกขับเคลื่อนด้วยองค์กรทางสังคมอ่ืนๆ ด้วยเช่นกัน 
 5.2) กรณีเป็นส่วนงานของหน่วยงานราชการ ซึ่งมิได้มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม ส่วน
ราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ
ที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือหน่วยงานที่ได้รับ
มอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง ส่วนงานดังกล่าวจึง “ไม่เป็น
หน่วยงานทางปกครอง” เช่น กรณีสถานีต ารวจภูธรอ าเภอสุวรรณภูมิ จังหวัดร้อยเอ็ดที่ได้มีค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 581/2545 วินิจฉัยว่า “ไม่เป็นหน่วยงานทางปกครอง” อย่างไรก็ตาม สถานี
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ต ารวจภูธรอ าเภอสุวรรณภูมิ ก็มีอ านาจและท าหน้าที่บริการสาธารณะด้านการรักษาความสงบ
เรียบร้อยของสังคมตามภารกิจของส านักงานต ารวจแห่งชาติซึ่งเป็นส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน
และมีฐานะเป็นกรม ซึ่งเป็นหน่วยงานต้นสังกัดของสถานีต ารวจภูธรอ าเภอสุวรรณภูมิ และมีสถานะ
เป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น การพิจารณาความเป็นหน่วยงานทางปกครองในลักษณะเช่นนี้ จึง
ต้องพิจารณาตามหน่วยงานต้นสังกัดที่ส่วนราชการนั้นอยู่ภายใต้สังกัด เพ่ืออ้างอิงการใช้อ านาจทาง
ปกครองในการบริการสาธารณะโดยชอบด้วยกฎหมาย 

 

บทสรุป (Conclusion) 
“หน่วยงานทางปกครอง” ในความหมายของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรมส่วนราชการที่เรียกชื่อ
อย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิ จที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือ    พระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ หรือหน่วยงานที่ได้รับมอบหมาย
ให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง มีสถานะเป็นหน่วยงานทางปกครองและ
มีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจและหน้าที่ตามกฎหมาย ซึ่งบางภารกิจที่ เป็น
หน้าที่ส าคัญของรัฐ หน่วยงานทางปกครองที่เป็นส่วนราชการจะต้องด าเนินการเองบนหลักการที่ไม่
แสวงหาก าไรจากการด าเนินงาน เช่น งานด้านความมั่นคงของรัฐ การรักษาความสงบเรียบร้อย การ
ต่างประเทศ การยุติธรรม เป็นต้น และภารกิจการบริการสาธารณะที่ต้องตอบสนองความจ าเป็น
พ้ืนฐานของประชาชนในท้องถิ่น รัฐได้กระจายอ านาจให้ราชการส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท าบริการ
สาธารณะโดยการมอบหมายหรือเป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ 
 ส าหรับภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซึ่งอาจมีการ
แสวงหาก าไรจากการให้บริการก็จะมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพ่ือให้มีการบริหารงานที่เป็นอิสระ       
มีความยืดหยุ่น และมีความคล่องตัวในการตัดสินใจภายใต้การก ากับตรวจสอบการปฏิบัติงานโดย
ภาคราชการ ซึ่งรัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเป็นหน่วยงานทางปกครองนี้ ต้องเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา นอกจากนี้ รัฐอาจจัดตั้งหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่ไม่ใช่ส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจในรูปแบบองค์การมหาชนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทที่ไม่ใช่
กิจการเชิงพาณิชย์และอุตสาหกรรม หรือหน่วยงานของรัฐในรูปแบบอ่ืนๆ ที่ท าหน้าที่จัดท าบริการ
สาธารณะเฉพาะด้านเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมทั้งนี้เพ่ือเพ่ิมความคล่องตัวและความเป็นอิสระใน
การด าเนินงาน รวมถึงการบริการสาธารณะที่อาจมอบหมายให้องค์กรเอกชนหรือองค์กรวิชาชีพใช้
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อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองแทนรัฐด้วยเช่นกัน อย่างไรก็ตาม ภารกิจการ
จัดท าบริการสาธารณะในภาพกว้างอาจไม่ใช่เพียงหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองเท่านั้น แต่
องค์กรทางสังคมในรูปแบบอ่ืนๆ ก็สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้ด้วยเช่นกัน ซึ่งการก าหนด
สถานะความเป็นหน่วยงานทางปกครองนี้ ก็เพ่ือเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพให้กับประชาชนซึ่ง
อาจได้รับผลกระทบจากการด าเนินงานของฝ่ายปกครองไปพร้อมกับการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะ 
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