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    สํานักงาน ก.พ.ร. 

    ถนนพิษณุโลก  กทม. ๑๐๓๐๐ 

 

 

           ๒๘   สิงหาคม ๒๕๕๐ 

 

เรื่อง   หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ  

 

เรียน   (เวียน กระทรวง ทบวง กรม) 

 

ส่ิงที่สงมาดวย  ๑.  หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๖/๕๔๘๕ ลงวันที่ 

๑๒ เมษายน ๒๕๕๐ เรื่อง หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ 

๒.  หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ 

 

ดวยคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๐ ไดพิจารณามีมติ

เห็นชอบตามมติของ ก.พ.ร. เรื่องหลักเกณฑการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ ทั้งนี้โดยมี

ขอสังเกตให สํานักงาน ก.พ.ร. พิจารณาปรับปรุงถอยคําที่ใชในหลักเกณฑการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ

และองคการมหาชนใหเหมาะสมและชัดเจนยิ่งขึ้น ปรากฏตามสิ่งที่สงมาดวย ๑  

ก.พ.ร. ในการประชุมครั้งที่ ๘/๒๕๕๐ วันที่ ๒๐ กรกฎาคม ๒๕๕๐ไดพิจารณา

ปรับปรุงถอยคําตามขอสังเกตของคณะรัฐมนตรีแลว ปรากฏตามสิ่งที่สงมาดวย ๒ สํานักงาน ก.พ.ร. 

จึงขอสงมติคณะรัฐมนตรีและหลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐซึ่งไดปรับปรุงแกไขแลว         

มาเพื่อถือปฏิบัติตอไป 

 จึงเรียนมาเพื่อโปรดทราบ  

 

 

      ขอแสดงความนับถือ 

 

 

            (นายทศพร  ศิริสัมพันธ) 

       เลขาธิการ ก.พ.ร. 

 

กลุมพัฒนาระบบโครงสรางราชการ 

โทร. ๐ ๒๓๕๖ ๙๙๔๐     

โทรสาร ๐ ๒๓๕๖ ๙๙๑๐ 







 

เรื่อง  หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ 

 

๑. ท่ีมา  

๑.๑ คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๐ไดพิจารณาเรื่องหลักการ

จําแนกประเภทหนวยงานของรัฐแลว มีมติเห็นชอบตามมติ ก.พ.ร.ในการประชุมครั้งที่ ๑/๒๕๕๐ วันที่ ๒๖ 

มกราคม ๒๕๕๐ และครั้งที่ ๒/๒๕๕๐ เมื่อวันที่ ๑๖ กุมภาพันธ ๒๕๕๐ เรื่องหลักเกณฑการจําแนกประเภท

หนวยงานของรัฐ ตามที่สํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ ทั้งนี้ให สํานักงาน ก.พ.ร. รับความเห็นและขอสังเกตของ

กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

และสํานักงบประมาณ ไปพิจารณาดวย 

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรีไดพิจารณามีความเห็นเพิ่มเติม ใหสํานักงาน ก.พ.ร. พิจารณา

ปรับปรุงถอยคําที่ใชในหลักเกณฑการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนใหเหมาะสมและชัดเจนมาก

ยิ่งขึ้น รวมทั้งใหสํานักงาน ก.พ.ร. รับไปพิจารณารายละเอียดและประสานหารือการดําเนินการกับกระทรวง

ที่เกี่ยวของกรณีรัฐวิสาหกจิจํานวนประมาณ ๑๐ แหง ซึ่งอยูในเกณฑที่อาจจัดตั้งเปนองคการมหาชนตอไปดวย 

๑.๒ อ.ก.พ.ร. เฉพาะกิจเกี่ยวกับการกําหนดหลักการจัดและพัฒนาโครงสรางระบบราชการ 

ในการประชุมครั้งที่ ๔/๒๕๕๐ วันอังคารที่  ๒๙  พฤษภาคม  ๒๕๕๐ ไดพิจารณาปรับปรุงหลักการจําแนก

ประเภทหนวยงานของรัฐ ตามความเห็นเพิ่มเติมของคณะรัฐมนตรีแลว จึงเห็นควรแจงเวียนกระทรวง ทบวง

กรม เพื่อทราบและถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีตอไป 

 

ส่ิงที่สงมาดวย ๒ 
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๒. การจําแนกประเภทหนวยงานภาครัฐในกํากับของฝายบริหาร 

 ก.พ.ร. พิจารณาแลวเห็นวา แนวความคิดในการจําแนกหนวยงานของรัฐออกเปนประเภทตางๆ 

ก็เพื่อสรางรูปแบบองคการในภาคราชการประเภทตางๆ ใหเหมาะสมกับการดําเนินบทบาทภารกิจของ

ภาครัฐที่มีความแตกตางกันหลากหลายตามภารกิจแตละประเภทได และสามารถกําหนดกระบวนการ

บริหารงานภายในใหสอดคลองกับประเภทภารกิจ เพื่อใหเกิดการทํางานอยางมีประสิทธิภาพ และมีความ

คลองตัวในการบริหารงานมากกวารูปแบบองคการที่เปนหนวยราชการ ซึ่งสามารถจัดได ดังนี้ 

๒.๑ การจัดทําบริการสาธารณะ  

การจัดทําบริการสาธารณะ (public service) ถือเปนภารกิจพื้นฐานที่รัฐมีหนาที่ความ

รับผิดชอบดําเนินการ ทั้งนี้ เพราะภารกิจพื้นฐานของรัฐเปนเหตุผลสําคัญในการเกิดขึ้นของรัฐ และเปน

เหตุผลของการที่จะตองมีรัฐบาลขึ้นมากํากับดูแลรับผิดชอบจัดทําภารกิจเหลานี้เพื่อตอบสนองความ

ตองการของประชาชน  

ความหมายโดยทั่วไปของคําวา “บริการสาธารณะ” หมายถึง กิจการที่อยูในความอํานวยการ

หรือในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อสนองความตองการของประชาชน ตามหลักการในการ

จําแนกประเภทบริการสาธารณะ สามารถแบงประเภทของบริการสาธารณะออกเปน ๓ ประเภท คือ 

๑) บริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Services): เปนกิจกรรมที่

เอกชนทําไมได ไมทํา หรือรัฐปลอยใหเอกชนทําไมได เพราะกระทบตอความสงบเรียบรอย สวนใหญเปน

กิจกรรมประเภทการรักษาความสงบเรียบรอยดวยการออกระเบียบกฎเกณฑ เชน การอนุญาตตั้งโรงงาน 

การจัดระเบียบจราจร เปนตน เปนการใชอํานาจทางปกครอง รูปแบบของการจัดโครงสรางของหนวยงานที่

รับผิดชอบบริการสาธารณะประเภทนี้ จึงควรมีฐานะเปน “สวนราชการ” หมายรวมถึง ราชการสวนกลาง 

ราชการสวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น คดีระหวางสวนราชการกับเอกชนตองขึ้นศาลปกครอง เนื่องจากสวน

ราชการใชอํานาจรัฐฝายเดียวเปนหลัก 

๒) บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม (Industrial and Commercial 

Public Services): กิจกรรมที่รัฐดําเนินการซึ่งมีลักษณะใกลเคียงกับเอกชน การจัดโครงสรางองคการจึง

มีลักษณะผสมผสาน เรียกวารัฐวิสาหกิจ (public enterprise) เนื่องจากกิจกรรมมีลักษณะเปนการผลิตและ

หรือจําหนายสินคาหรือบริการเพื่อแสวงหารายได แตรัฐเปนเจาของหรือเปนผูถือหุนเกิน ๕๐% หรือทั้งหมด  

๓) บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural Public Services): 

เปนกิจกรรมที่รัฐดําเนินการมากขึ้นภายหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ เชน กิจกรรมใหการศึกษา การวิจัย เปน

ตน โดยกิจกรรมดังกลาวไมมีลักษณะเปนการผลิตและจําหนายสินคา หรือบริการ แตเปนการผลิตส่ิงที่เปน

วัฒนธรรมและสังคม และใหบริการแกสังคม และไมมีลักษณะเปนการหารายไดเหมือนรัฐวิสาหกิจ สําหรับ

ในประเทศไทยจะมีหนวยงานรองรับ คือ “องคการมหาชน”  
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๒.๒ หลักเกณฑในการพิจารณาการเปนหนวยงานของรัฐ 

 การจัดทําบริการสาธารณะ รัฐจะมีทางเลือกในการใหบริการใน ๒ รูปแบบหลัก คือการจัดทํา

บริการสาธารณะโดยรัฐ และการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชน ซึ่งการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐสวน

ใหญนั้นจะจัดทําโดยใชองคกรภายในกํากับของฝายบริหารในการจัดทํา ประเด็นที่เปนปญหาขอถกเถียงคือ 

สถานะขององคกรตางๆ ในกํากับของฝายบริหารวาเปน “หนวยงานของรัฐ” หรือไม  

ดังนั้น ก.พ.ร. ไดวางหลักเกณฑในการพิจารณาการเปนหนวยงานของรัฐ ดังนี้ 

หลักเกณฑในการพิจารณาการเปนหนวยงานของรัฐ 

๑. ความสัมพันธกับรัฐ  

๑) การจัดตั้ง :  

พิจารณาถึง ที่มาของการจัดตั้ง เชน กฎหมายที่ใชในการจัดตั้ง หากจัดตั้งโดยกฎหมายมหาชน 

เชน พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา พระราชกําหนด ถือวามีความสัมพันธกับรัฐสูง แตหากจัดตั้งโดยการ

จดทะเบียนบริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชน ถือวามีความสัมพันธกับรัฐนอย 

๒) รูปแบบ :  

พจิารณาถึง ประเภทของหนวยงานที่ระบุไวในกฎหมายจัดตั้ง เชน กําหนดวาเปนรัฐวิสาหกิจ 

กําหนดวาเปนนิติบุคคล ที่มิใชสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจในกํากับของกระทรวง จะถือวามีความสัมพันธกับรัฐ 

แตหากกําหนดวา เปนนิติบุคคล เทานั้นจะถือวาไมมีความสัมพันธกับรัฐ 

๓) การแตงตั้งบุคลากรระดับสูง :   

พิจารณาวา รัฐมีอํานาจหรือบทบาทในการแตงตั้งคณะกรรมการ และผูบริหารสูงสุดของหนวยงานนั้นๆ 

อยางไร หรือไมมีอํานาจเแตอยางใด เชน คณะกรรมการบริหารแตงตั้งโดยคณะรัฐมนตรี ผูบริหารสูงสุดตอง

ผานการสรรหาตามระเบียบกฎหมายใด  

๔) การกํากับดูแลของรัฐ :   

พิจารณาวา รฐัมีบทบาทในการกํากับดูแลการดําเนินกิจการของหนวยงานนั้น หรือไมอยางไร 

เชน อํานาจในการกํากับดูแลตามกฎหมาย การดํารงตาํแหนงในคณะกรรมการ กําหนดนโยบาย การอนุมัติ

โครงการ อํานาจยับยั้งของรัฐมนตร ีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดของคณะรัฐมนตรี เปนตน 

๒. กิจกรรม :  

พิจารณาถึง กิจกรรมของหนวยงานนั้นเปนบริการสาธารณะหรือไม และเปนบริการสาธารณะ

ประเภทใด 

๓. งบประมาณ/ รายไดของหนวยงาน การค้ําประกันหนี้ :  

พิจารณาถึง แหลงที่มาของงบประมาณและหรือรายไดหลักของหนวยงานวามาจากแหลงใด 

เปนเงินงบประมาณของรัฐ หรือเปนรายไดที่หนวยงานไดรับจากการดําเนินกิจกรรม หรือเปนการสมทบเงิน
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เขากองทุน เปนตน รวมทั้ง พิจารณาวารฐัค้ําประกันหนี้ของหนวยงานนั้นหรือไม โดยยึดพระราชบัญญัติการ

บริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. ๒๕๔๘ เปนหลักในการพิจารณา 

๔. สถานะของบุคลากร :  

พิจารณาวา บุคลากรของหนวยงานมีสถานะอยางไร เปนขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ เปน

เจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายใดหรือไม หรือเปนลูกจางพนักงานที่ใชสัญญาจางตามกฎหมายแรงงาน 

๕. วิธีการและระบบกฎหมายที่ใชในการทํากิจกรรม :  

พิจารณาถึง การดําเนินกิจกรรมหลักของหนวยงานวา หนวยงานตองใชอํานาจรัฐบังคับฝายเดียว

เปนหลักในการทํางานเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการจัดตั้งหนวยงาน หรือใชรูปแบบของสัญญาระหวาง

หนวยงาน 

๖.  ความเปนเจาของ และอํานาจในการบริหารจัดการ :  

พิจารณาจาก ที่มาของการจัดตั้ง  เงินทุนประเดิม สัดสวนของรัฐในการถือหุน อํานาจตัดสินใจใน

การบริหารจัดการ และการมีสวนในการครอบงํากิจการ 

 

๒.๓ ประเภทของหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร 

การจัดทําบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของรัฐ รัฐจะจัดทําโดยใชองคกรภายในกํากับ

ของฝายบริหารจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชน ที่มีสถานะเปนนิตบุคคล ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได 

๔ ประเภทคือ  

๒.๓.๑   สวนราชการ 

๒.๓.๒   รัฐวิสาหกิจ  

๒.๓.๓   องคการมหาชน   

๒.๓.๔   หนวยงานของรัฐรูปแบบใหม  

ซึ่งหนวยงานแตละรูปแบบมีลักษณะแตกตางกัน ดังนี้  

๒.๓.๑ สวนราชการ 

หลักการ 

๑. เปนหนวยงานที่รับผิดชอบการใหบริการสาธารณะทางปกครอง(Administrative Public Service) 

ซึ่งเปนภารกิจหลักของรัฐ เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันประเทศ การออกกฎระเบียบ อนุมัติ 

อนุญาตตามกฎหมาย รวมทั้งงานนโยบายตางๆ 

๒. ใหบริการเปนการทั่วไป และไมมุงกําไร 

๓. ความสัมพันธกับรัฐ :  



 

                                                                       
                                                                         

๕

๑) รัฐจัดตั้ง  

๒) รัฐปกครองบังคับบัญชา 

๓) ใชงบประมาณแผนดิน 

๔) ใชอํานาจฝายเดียวของรัฐเปนหลักในการดําเนินกิจกรรม 

๕) บุคลากรมีสถานะเปนขาราชการ 

๖) รัฐตองรับผิดชอบแตเพียงผูเดียวในการกระทําของหนวยงาน 

๒.๓.๒    รัฐวิสาหกิจ 

หลักการ 

๑. เปนหนวยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  (Industrial and 

Commercial Public Services) ซึ่งผลิตและจําหนายสินคาหรือบริการ ที่มีลักษณะเปนการใหบริการ

สาธารณะ และงานสาธารณูปโภคขนาดใหญ หรืองานของรัฐบางดานที่มีความสําคัญตอความมั่นคงและการ

พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หรือการดําเนินกิจกรรมมีผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชนที่รัฐยัง

จําเปนตองควบคุมและดําเนินการแตผูเดียว หรือเปนงานที่ภาคเอกชนยังไมพรอมที่จะลงทุนดําเนินการ หรือ

เปนกิจการที่รัฐจําเปนตองแทรกแซงตลาดเพื่อใหเกิดการแขงขันที่เปนธรรม หรือใหบริการแกกลุมเปาหมาย

เฉพาะ ทั้งนี้ เพื่อใหงานใหบริการนั้นไดมาตรฐานทั้งในเรื่องคุณภาพ ปริมาณ คาใชจาย และอื่นๆ  

๒. มีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายได ตองสามารถเลี้ยงตัวเองจากการดําเนินงานเชิงพาณิชย 

แตหากมีความจําเปนตองรับเงินงบประมาณสนับสนุนเปนครั้งคราวหรือบางสวน ในกรณีนี้รัฐก็ควรจัดสรร

งบประมาณใหในรูปของเงินอุดหนุน ซึ่งควรจะแยกจากการเก็บคาบริการตามปกติของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ให

ชัดเจน 

๓. เปนนิติบุคคล  

๔. ความสัมพันธกับรัฐ 

๑) รัฐจัดตั้ง 

๒) ทุนเกินครึ่งเปนของรัฐ 

๓) รัฐมีอํานาจบริหารจัดการ (ผานการแตงตั้งคณะกรรมการและผูบริหารระดับสูง  

  และการใหนโยบาย) 

๔) การลงทุนตองขอความเห็นชอบจากรัฐและรายไดตองสงคืนรัฐ 

๕) บุคลากรมีสถานะเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจ 



 

                                                                       
                                                                         

๖

๖) วิธีดําเนินการไมใชอํานาจฝายเดียวเปนหลัก แตใชสัญญา ไมใชกฎระเบียบของทาง

ราชการในการบริหารการเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคคล ยกเวนรัฐวิสาหกิจที่ตองใชอํานาจพิเศษของ

รัฐ เชน เวนคืน ปกเสา พาดสาย ตองจัดตั้งโดยมีพระราชบัญญัติรองรับ) 

การจดัประเภทของรัฐวิสาหกิจ ตามกฎหมายจัดตั้ง 

๑) จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ เชน การรถไฟแหงประเทศไทย การไฟฟาฝายผลิตแหง

ประเทศไทย ธนาคารออมสิน เปนตน 

๒) จัดตั้งโดยพระราชกําหนด เชน บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย  

 บริษัท บริหารสินทรัพยกรุงเทพพาณิชย จาํกัด เปนตน 

๓) จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้ง       

องคการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ เชน องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ  

 องคการสวนพฤกษศาสตร องคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย เปนตน 

๔) จัดตั้งโดยประกาศคณะปฏิวัติ เชน การทางพิเศษแหงประเทศไทย 

๕) จัดตั้งโดยระเบียบ หรือขอบังคับ เชน โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง  

 องคการสุรา กรมสรรพสามติ โรงพิมพตํารวจ สํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนตน 

๖) จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด 

เชน บริษัท วิทยุการบินแหงประเทศไทย จํากัด บริษัท ไทยเดินเรือทะเล จํากัด                       

บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) เปนตน 

อนึ่ง ก.พ.ร.มีขอสังเกตในกรณีรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยระเบียบ หรือขอบังคับตามขอ ๕) นั้น ควร

ที่จะไดมีการปรับปรุงวิธีการจัดตั้งใหม โดยควรจัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งออกตามความใน

พระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖  

๒.๓.๓ องคการมหาชน 

หลักการ 

๑. เปนหนวยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural Public 

Services) เชน การศึกษา การวิจัย การฝกอบรม การทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมการ

กีฬา การพัฒนาและถายทอดวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 

การบริการทางสาธารณสุขและการแพทย การสังคมสงเคราะห นันทนาการ สวนสัตว  การอํานวยการบริการ

แกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณะประโยชนอื่นใด ซึ่งไมเหมาะที่จะใชวิธีการของราชการใน

การบริหาร 

๒. ไมมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไร 

๓. เปนนิติบุคคล 



 

                                                                       
                                                                         

๗

๔. ความสัมพันธกับรัฐ 

๑) รัฐจัดตั้ง 

๒) ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ หรือสามารถเลี้ยงตัวเองได  

(ยกเวนมหาวิทยาลัยตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง) 

๓) รัฐมีอํานาจบริหารจัดการ (ผานการแตงตั้งคณะกรรมการและผูบริหารระดับสูง  

และการใหนโยบาย)  

๔) การลงทุนตองขอความเห็นชอบจากรัฐ 

๕) บุคลากรมีสถานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

๖) วิธีดําเนินการไมใชอํานาจฝายเดียวเปนหลัก แตใชสัญญา ไมใชกฎระเบียบของทางราชการ 

(ยกเวนกิจกรรมที่ตองใชอํานาจฝายเดียวตองออกพระราชบัญญัติ รวมทั้ง กรณีจัดตั้ง

มหาวิทยาลัย) 

 

การจัดประเภทขององคการมหาชน ตามกฎหมายจัดตั้ง 

๑) องคการมหาชนที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 

๒๕๔๒ ปจจุบันมีจํานวน ๒๐ แหง เชน โรงพยาบาลบานแพว สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน  สํานักงานพัฒนา

เทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน เปนตน  

๒) องคการมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หนวยงานในกํากับ) เชน สํานักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ สถาบันวิจัยระบบ

สาธารณสุข เปนตน 

ถ าพ ิจ า รณาจากลักษณะของหนวยงานแลวพบวา  หนวยงานในกํากับที่ จัดตั้ งตาม

พระราชบัญญัติเฉพาะก็คือ องคการมหาชน เพียงแตเปนรูปแบบหนวยงานที่เกิดขึ้นกอนองคการมหาชน มี

ความแตกตางจากองคการมหาชนที่เกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ ในสามนัย คือ  

(๑) การจัดตั้ง โดยหนวยงานในกํากับจะจัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะของหนวยงานแตละ

แหง ขณะที่องคการมหาชนจัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหนวยงาน ตาม พ.ร.บ. องคการมหาชน 

พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(๒) การมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการมากกวาองคการมหาชน แมวาจะตองอยูภายใต

การกํากับจากรัฐมนตรีเจาสังกัดเชนเดียวกับองคการมหาชน แตอํานาจในการบริหารจัดการเปนของ

คณะกรรมการ ไมตองถูกกํากับโดยหลักเกณฑจากคณะรัฐมนตรี เชน สามารถกําหนดคาตอบแทนของ

ผูบริหาร เบ้ียประชุมของคณะกรรมการบริหารและที่ปรึกษา ตลอดจนการกูยืมเงิน การลงทุน ทําไดโดยอาศัย

อํานาจคณะกรรมการ ขณะที่องคการมหาชนตองยึดหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีกําหนด เปนตน  



 

                                                                       
                                                                         

๘

อยางไรก็ดี คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ ๗ กันยายน ๒๕๔๗ ใหนําหลักเกณฑการ

กําหนดอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่นของผูอํานวยการองคการมหาชน และหลักเกณฑการ

กําหนดเบี้ยประชุมและประโยชนตอบแทนอื่นของประธานกรรมการ กรรมการ ที่ปรึกษาและอนุกรรมการของ

องคการมหาชน ไปใชกับหนวยงานของรัฐที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะซี่งมีภารกิจในการใหบริการ

สาธารณะเชนเดียวกับองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ รวม ๘ 

แหง ซึ่งทําใหลดความแตกตางระหวางองคการมหาชนทั้งสองรูปแบบ 

(๓) การจัดตั้งหนวยงานในกํากับโดยกําหนดเปนกฎหมายเฉพาะ สืบเนื่องจากลักษณะงาน

นั้นๆ ตองการอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐในการบังคับฝายเดียวตอประชาชน หรือกํากับ

ตรวจสอบ แตกฎหมายขององคการมหาชนไมเปดโอกาสให ตัวอยางเชน สํานักงานหลักประกันสุขภาพ เปนตน  

เพื่อลดภาระทางนิติบัญญัติ และการรักษามาตรฐานในการกํากับ ดูแลหนวยงานของรัฐ ควร

กําหนดเปนหลักการวา การจัดตั้งองคการมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ รวมทั้ง

มหาวิทยาลัยจะเกิดขึ้นไดเฉพาะกรณีท่ีหนวยงานนั้น จําเปนตองใชสิทธิพิเศษหรือจําเปนตองใช

อํานาจรัฐฝายเดียว (Unilateral Act) อันกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคล หากไมเขาขายตาม

หลักการน้ี ก็ตองจัดตั้งเปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

นอกจากนี้ เมื่อนําหลักการจัดประเภทหนวยงานภาครัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจและองคการ

มหาชนไปทดสอบกับรัฐวิสาหกิจบางแหงที่มีขอถกเถียงวาควรจัดเปนรัฐวิสาหกิจหรือองคการมหาชนแลว 

พบวา มีรัฐวิสาหกิจจํานวน ๑๐ แหง ที่ควรจัดเปนองคการมหาชน เนื่องจาก ประเภทของบริการสาธารณะที่

สวนใหญเปนบริการทางสังคมและวัฒนธรรม วัตถุประสงคในการจัดตั้งที่ไมหารายได และความสัมพันธกับรัฐ 

ที่สวนใหญตองใชงบประมาณอุดหนุนจากรัฐเปนหลัก  

๒.๓.๔ หนวยงานของรัฐรูปแบบใหม 

นอกจากหนวยงานของรัฐในรูปแบบ สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนแลว ยังมี

องคการของรัฐในรูปแบบอื่นๆ ที่มิไดถูกจัดไวในรูปแบบขางตน ซึ่งสามารถสรุปลักษณะขององคการ

เหลานั้นได ดังนี้ 

๑) องคการของรัฐท่ีเปนอิสระ (Independent Administrative Organization)  

หลักการ 

เปนหนวยงานรูปแบบใหมที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการควบคุมกํากับดูแลกิจกรรมของรัฐตาม

นโยบายสําคัญที่ตองการความเปนกลางอยางเครงครัด ปราศจากแทรกแซงจากอํานาจทางการเมือง 

เพื่อใหกลไกตลาดสามารถทํางานไดอยางแทจริง โดยไมบิดเบือน ใชในการกํากับตลาดเงินและตลาดทุน 

ตัวอยางเชน International Trade Commission และธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกา ตลาดหลักทรัพย 

องคกรควบคุมกํากับวิทยุโทรทัศนของฝรั่งเศส 

สําหรับในประเทศไทยเปนหนวยงานจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ เนื่องจากลักษณะงาน

ตองการอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐในการบังคับฝายเดียวตอประชาชน หรือกํากับตรวจสอบ มี



 

                                                                       
                                                                         

๙

สถานะเปนนิติบุคคล ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล มีผูบริหารสูงสุดทําหนาที่บริหารงานภายใตการ

ควบคุมดูแลของคณะกรรมการ รายงานผลตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา คณะกรรมการมีอํานาจในการกําหนด

ระเบียบขอบังคับการบริหาร ในเรื่องการแบงสวนงานภายในองคการ การเงิน การบัญชี การพัสดุ บุคคล ฯลฯ 

ผูปฏิบัติงานมสีถานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

ตัวอยางเชน ธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด

หลักทรัพย สํานักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ เปนตน 

๒) กองทุนท่ีเปนนิติบุคคล : เครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐ 

หลักการ 

 กองทุนที่เปนนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยตราเปนพระราชบัญญัติ เนื่องจากตองการอํานาจรัฐในการ

บังคับฝายเดียวตอภาคเอกชนหรือประชาชน ในการสมทบเงินเขากองทุน ทั้งนี้ วัตถุประสงคของการจัดตั้ง

กองทุนก็เพื่อเปนเครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐ ในการดําเนินบริการสาธารณะแกประชาชน หรือ

กลุมเปาหมายเฉพาะ หรือเพื่อการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะดาน การดําเนินงานของกองทุนจะไดรับ

เงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเงินสมทบจากกลุมเปาหมายนั้นๆ  

 รูปแบบหนวยงานที่ทําหนาที่ในการบริหารกองทุน มี ๓ รูปแบบ คือ  

๑) รัฐวิสาหกิจ เชน กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 

๒) องคการมหาชนตามพระราชบัญญัติ เชน กองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ  

๓) สวนราชการ เชน กองทุนออยและน้ําตาลทราย 

หนวยงานท่ีใชอํานาจรัฐหรือเปนเครื่องมือของรัฐแตไมเปนองคกรของรัฐ 

 จากผลการวิเคราะหหนวยงานที่รัฐใชเปนเครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะตามขอ ๒.๒ 

พบวา มีหนวยงานจํานวนหนึ่งที่ไมเขาตามหลักเกณฑการเปนหนวยงานของรัฐ แตใชอํานาจรัฐหรือเปน

เครื่องมือของรัฐในการจัดทาํบริการสาธารณะ ซึ่งสามารถแบงออกเปน ๓ ประเภท คือ 

๑. สภาวิชาชีพ 

๒. สถาบันภายใตมูลนิธิ ซึ่งอยูในกํากับหรือเปนเครื่องมือของสวนราชการ  

๓. นิติบุคคลเฉพาะกิจ 

“สภาวิชาชีพ” เปนหนวยงานที่มิใชหนวยงานของรัฐแตใชอํานาจรัฐในการดําเนินกิจกรรม 

จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติวิชาชีพเฉพาะ เพื่อจัดตั้งสภาวิชาชีพ มีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่ควบคุม

การประกอบวิชาชีพใหถูกตองตามจรรยาบรรณแหงวิชาชีพ การข้ึนทะเบียนและออกใบอนุญาต ส่ังพักใช

ใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต และรับรองวิทยฐานะของสถาบันที่ทําการสอน รับรองปริญญา 

ประกาศนียบัตรในวิชาชีพนั้นๆ มีการบริหารงานในรูปคณะกรรมการ ประกอบดวยกรรมการที่ไดรับการแตงตั้ง

จากรัฐในสดัสวนที่นอยกวากรรมการไดรับการเลือกตั้งจากสมาชิก รัฐมีบทบาทนอยในการแตงตั้งนายกสภา 
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และเลขาธิการสภา คณะกรรมการมีหนาที่ในการบริหารกิจการของสภาวิชาชีพตามวัตถุประสงคการจัดตั้ง 

การดําเนินงานของสภาใชระบบสัญญาของกฎหมายทั่วไป เฉพาะในกรณีที่เกี่ยวของกับเรื่องจริยธรรมของ

วิชาชีพเทานั้นที่ใชกฎหมายปกครอง มีรายไดสวนใหญจากการเก็บคาธรรมเนียมตางๆ จากสมาชิก แตอาจ

ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ เจาหนาที่ของสภามิใชขาราชการ  มีเลขาธิการเปนผูบังคับบัญชาเจาหนาที่ของ

สภาทุกระดับ ตัวอยางเชน แพทยสภา สภาการพยาบาล สภาเภสัชกรรม ทันตแพทยสภา สภาทนายความ 

เปนตน 

“สถาบันภายใตมูลนิธิ ซึ่งอยูในกํากับหรือเปนเครื่องมือของสวนราชการ” สถาบัน

ภายใตมูลนิธิ โดยสวนใหญจะมีวัตถุประสงคของการจัดตั้งเพื่อบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและ

อุตสาหกรรม จะจัดตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรี มีวัตถุประสงคเพื่อสรางความเขมแข็งใหกับอุตสาหกรรมเฉพาะ

สาขาในระยะเริ่มแรก และเมื่ออุตสาหกรรมสาขานั้นๆ มีความเขมแข็งแลว ภาคเอกชนจะรับภารกิจนั้นไป

ดําเนินการเอง  

สถาบันเหลานี้จะไมมีสถานภาพเปนนิติบุคคล แตจะจัดตั้งมูลนิธิขึ้นมารองรับ เปนองคกรรองรับ

ดานการเงินและในการทํานิติกรรมตางๆ ในฐานะที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมาย โครงสรางการบริหารงาน จะ

บริหารงานโดยคณะกรรมการ หรือ คณะกรรมการบริหาร เปนผูกําหนดนโยบาย ควบคุม ดูแล ติดตาม และ

ประเมินผล คณะกรรมการ ประกอบดวย ผูแทนจากหนวยงานแมตนสังกัด ภาคเอกชน ผูแทนจากหนวยงาน

ที่เกี่ยวของ ผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ ตามสัดสวนที่เหมาะสม แยกการบริหารเปน ๒ คณะกรรมการ คือ 

คณะกรรมการมูลนิธิ และคณะกรรมการบริหาร สถาบันจะมีการกําหนดกฎระเบียบที่ใชในการบริหารงาน

บุคคล การบริหารงบประมาณ และพัสดุ ที่แตกตางไปจากกฎระเบียบของทางราชการ และรัฐวิสาหกิจ 

งบประมาณที่ใชจายในการดําเนินงานมาจากรายไดในการดําเนินงาน และงบประมาณแผนดินที่รัฐบาล

จัดสรรใหเปนรายปในหมวดเงินอุดหนุนทั่วไป  

ตัวอยางของสถาบันภายใตมูลนิธิ  ไดแก  สถาบันเพิ่มผลผลิตแหงชาติ สถาบันสงเสริม

วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม สถาบันเฉพาะดาน ๗ แหงภายใตอุตสาหกรรมพัฒนามูลนิธิ สถาบันวิจัย

นโยบายเศรษฐกิจการคลัง  

“นิติบุคคลเฉพาะกิจ” (Special Purpose Vehicle – SPV) เปนเครื่องมือพิเศษที่รัฐบาลไทย

จัดตั้งขึ้นเพื่อระดมทุนจากภาคเอกชนสําหรับโครงการสําคัญของภาครัฐ โดยมีวัตถุประสงคไมตองการให

เปนหนี้สาธารณะ กิจกรรมของหนวยงานจะมีลักษณะซื้อขายบริการเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจและองคการ

มหาชน แตไมตองการใหเปนหนี้สาธารณะ จึงจัดตั้งเปนนิติบุคคลเพื่อระดมทุนจากเอกชน  

ความหมายของนิติบุคคลตามมาตรา ๓ แหงพระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อการแปลง

สินทรัพยเปนหลักทรัพย พ.ศ. ๒๕๔๐ บัญญัติวา “นิติบุคคลเฉพาะกิจ” หมายความวา นิติบุคคลซึ่งจัดตั้งขึ้น

เพื่อดําเนินการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพยตามพระราชกําหนดนี้ 

SPV จัดตั้งเปนบริษัทจํากัดซึ่งเปนนิติบุคคลเฉพาะกิจภายใตพระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะ

กิจเพื่อการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย พ.ศ. ๒๕๔๐ ในปจจุบันมีหนึ่งหนวยงานที่ดําเนินกิจการแลว คือ 
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บริษัท ดีเอดี เอสพีวี จํากัด ซึ่งจัดตั้งขึ้นภายใตวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อเปนนิติบุคคลเฉพาะกิจในการออก

และเสนอขายหลักทรัพยประเภทหุนกูภายใตโครงการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพยของโครงการศูนย

ราชการเทานั้น ทั้งนี้ SPV ไมมีวัตถุประสงคที่จะประกอบธุรกิจอื่นใด 

 

๓. สรุปความเห็นตามมติคณะรัฐมนตรี 

คณะรัฐมนตรีมีมติใหความเห็นชอบ ในประเด็นเรื่องการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ ดังนี้ 

๑. หลักเกณฑในการพิจารณาการเปนหนวยงานของรัฐ ตาม ๒.๒ 

๒. หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ ออกเปน ๔ ประเภท คือ สวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน และหนวยงานของรัฐรูปแบบใหม ตาม ๒.๓ 

๓. การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชน ควรมีเกณฑการจัดตั้ง ดังนี้ 

๓.๑   การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป ใหจัดตั้งตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้ง       

องคการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา เวนแต

รัฐวิสาหกิจนั้น จําเปนตองใชอํานาจรัฐ บังคับฝายเดียวตอประชาชนที่มีผลกระทบ

ตอสิทธิเสรีภาพของบุคคล  เชน การเวนคืนที่ดินและอสังหาริมทรัพย  จึงใหตรา

เปนพระราชบัญญัติเฉพาะได หรือกรณีที่จะจัดตั้งในรูปแบบบริษัทจํากัดก็ให

ดําเนินการจัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือกฎหมายบริษัท

มหาชนจํากัด 

 ๓.๒  การจัดตั้งองคการมหาชนโดยทั่วไป ใหจัดตั้งตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา เวนแตองคการมหาชนนั้น 

จําเปนตองใชอํานาจรัฐฝายเดียว (Unilateral Act) อันกระทบตอสิทธิเสรีภาพของ

บุคคล กรณีการจัดตั้งกองทุนซึ่งยกเวนกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือ

กฎหมายเงินคงคลัง หรือกรณีการจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซึ่งตองประสาท

ปริญญาบัตร จึงใหตราเปนพระราชบัญญัติเฉพาะได 
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๔. ความเห็นเพิ่มเติมของ อ.ก.พ.ร. เฉพาะกิจเก่ียวกับการกําหนดหลักการจัดและพัฒนา

โครงสรางระบบราชการ 

  เพื่อประโยชนในการจําแนกประเภทหนวยงาน อ.ก.พ.ร.เฉพาะกิจฯ จึงเห็นควร

เพิ่มเติมขอแตกตางระหวางหนวยบริการรูปแบบพิเศษกับรัฐวิสาหกิจไว ดังนี้ 

ขอแตกตางของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) กับรัฐวิสาหกิจ 

จะจัดตั้งเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษไดในกรณีที่เปนหนวยใหบริการเชิงพาณิชยกรรม

และอุตสาหกรรมหรือเชิงสังคมวัฒนธรรม ที่ใหบริการแกหนวยงานเจาสังกัดเปนหลัก เมื่อมีกําลังการ

ผลิต (capacity) เหลือจึงจะบริการใหแกหนวยงานภายนอกได แตรัฐวิสาหกิจที่ไมเปนนิติบุคคล เชน 

โรงงานไพ โรงงานยาสูบ ผลิตและจําหนายสินคาหรือบริการใหกับผูอื่นที่มิใชหนวยงานเจาสังกัดเปน

หลัก หลัก ดังนั้น หากจะจัดตั้งหนวยงานเพื่อใหบริการภายนอกเปนหลัก เชน สถานีโทรทัศนที่

ใหบริการหาโฆษณาเปนรายไดหลักตองตั้งเปนรัฐวิสาหกิจ ไมสามารถตั้งเปน SDU ซึ่งแตกตางกับ 

TITV ที่เปน SDU เพราะใหบริการหนวยงานเจาสังกัด 

 




