
 

 

 

หน่วยที่  3  

                               การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 
 

อาจารย ์ดร. ศาสดา  วิริยานุพงศ์ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                      ชื่อ        อาจารย์ ดร. ศาสดา  วิริยานุพงศ์ 
    วุฒิ    น.บ. ธรรมศาสตร์ ปริญญาเอกทางกฎหมาย (กฎหมายมหาชน)  
                                                            เกียรตินิยมดีมาก ด้วยความชื่นชมของคณะกรรมการสอบอย่างเป็นเอกฉันท์  
        มหาวิทยาลัยปารีส 2 สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
    ต าแหน่ง   อาจารย์ประจ าสาขาวิชานิติศาสตร์ 
    หน่วยที่เขียน  หน่วยที่ 3 
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แผนการสอนประจ าหน่วย 
 

ชุดวิชา   กฎหมายปกครอง 

หน่วยที่ 3   การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 
 

ตอนที่ 
3.1  ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับการจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 
3.2  การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักรวมอ านาจ 
3.3  การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ 
3.4  การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจในรูปแบบ 

ของรัฐวิสาหกิจ 
3.5  การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจในรูปแบบของ

องค์การมหาชน            
 

แนวคิด 
1. “องค์กรฝ่ายปกครอง” หมายถึง องค์กรของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของ

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง หรือองค์กรของรัฐที่ป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบงาน
ธุรการขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ โดยมีหน้าที่ด าเนินภารกิจของรัฐหรือด าเนินกิจกรรมเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ และบรรดาองค์กรฝ่ายปกครองหากมีกฎหมายก าหนดให้เป็นนิติบุคคลแล้ว
บรรดาองค์กรเหล่านั้นก็จะมีสถานะเป็นนิติบุคคลและถือว่าเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนด้วย  

2. การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักรวมอ านาจของไทยเป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยแบ่งเป็นการบริหารราชการส่วนกลางและบริหารราชการส่วน
ภูมิภาค 

3. การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยซึ่งเป็นการกระจายอ านาจการปกครองให้กับประชา
ชนกมีวิวัฒนาการมาตั้งแต่รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้ าอยู่หัวจนถึงปัจจุบัน 
โดยเริ่มจากการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) การจัดตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอม 
พ.ศ. 2448 การจัดตั้งสุขาภิบาลตามหัวเมือง พ.ศ. 2451 การจัดตั้งสภาจัดการบ ารุงสถานที่
ชายทะเลทิศตะวันตก พ.ศ. 2469  การจัดตั้งเทศบาลในปี พ.ศ. 2476 การจัดตั้งสุขาภิบาลในปี 
พ.ศ. 2495 การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดในปี พ.ศ. 2498 การจัดตั้งองค์การบริหารส่วน
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-3 

 

 

ต าบลในปี พ.ศ. 2499 นอกจากนั้นแล้วยังมีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นสอง
แห่ง คือ การจัดการปกครองกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

4. รัฐวิสาหกิจนั้นมีลักษณะที่ส าคัญสี่ประการ ได้แก่ มีสถานะเป็นนิติบุคคล มีหน้าที่รับผิดชอบ
ด าเนินการในภารกิจทางด้านอุตสาหกรรมและการค้า รัฐวิสาหกิจจะได้รับค่าตอบแทนจากผู้ได้รับ
ประโยชน์ และอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกว่า “การก ากับดูแล” จาก
รัฐ 

5. เพ่ือลดปัญหาการทับซ้อนความรับผิดชอบระหว่างส่วนราชการ ความไม่ยืดหยุ่นของกฎระเบียบ
ราชการในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐและเปิดโอกาสให้มีการจัดระบบบริหารแนวใหม่ จึง
ได้มีแนวคิดที่ให้ฝ่ายบริหารสามารถตั้งหน่วยงานบริหารเป็นองค์การมหาชนที่แตกต่างไปจากส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้ อันเป็นที่มาของการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
ขึ้น       

 

ผลลัพธ์การเรียนรู ้
 เมื่อศึกษาหน่วยที่ 3 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 

1.  อธิบายถึงข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับการจัดองค์กรฝ่ายปกครองได้ 
2. อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักรวมอ านาจได้ 
3. อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ได้ 
4. อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจใน

ลักษณะของรัฐวิสาหกิจได้ 
5. อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจใน

ลักษณะขององค์การมหาชนได้                    
 

กิจกรรมระหว่างเรียน 
1. ท าแบบประเมินผลตนเองก่อนเรียนหน่วยที่ 3 
2. ศึกษาเอกสารการสอนตอนที่ 3.1- 3.5 
3. ปฏิบัติกิจกรรมตามที่ได้รับมอบหมายในเอกสารการสอนแต่ละตอน 
4. ชมรายการเพ่ือการศึกษา 
5. ท าแบบประเมินผลตนเองหลังเรียนหน่วยที่ 3 

สื่อการสอน 
1. เอกสารการสอน 
2. แบบฝึกปฏิบัติ 
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3. รายการเพ่ือการศึกษา (ถ้ามี) 
4. สื่ออิเล็กทรอนิกส์ (ถ้ามี) 

 

การประเมินผล 
 1.  ประเมินผลจากแบบประเมินผลตนเองก่อนเรียนและหลังเรียน 
 2.  ประเมินผลจากกิจกรรมและแนวตอบท้ายเรื่อง 
 3.  ประเมินผลจากแบบประเมินผล/กิจกรรม (ถ้ามี) 
 4. ประเมินผลจากการสอบไล่ประจ าภาคการศึกษา 
 

เมื่ออ่านแผนการสอนแล้ว ขอให้ท าแบบประเมินผลตนเองก่อนเรียน 
หน่วยที่ 3 ในแบบฝึกปฏิบัติ แล้วจึงศึกษาเอกสารการสอนต่อไป 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-5 

 

 

บทน า 
 

           กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่วางหลักเกี่ยวกับการจัดระเบียบการปกครองรัฐในทางปกครอง หรือ
เรียกตามศัพท์กฎหมายปกครองของไทยว่า “การจัดระเบียบราชการบริหาร” ในการปกครองรัฐนั้นรัฐบาลเป็น
องค์กรที่ส าคัญที่สุดที่ถูกตั้งขึ้นมาเพ่ือบริหารกิจกรรมของรัฐ เป็นผู้ก าหนดนโยบายและวางแนวทางในการ
ปกครองประเทศ ในขณะที่ฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ด าเนินงานให้ส าเร็จตามนโยบายอันมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนอง
ความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ซึ่งเรียกว่าบริการสาธารณะ ดังนั้น การจัดโครงสร้างในการ
บริหารงานของรัฐจึงมีความจ าเป็นต้องผสมผสานหลักการรวมอ านาจและการกระจายอ านาจเข้าด้วยกัน เพ่ือ
ปฏิบัติภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เพราะจะปล่อยให้รัฐเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะตามล าพัง
ย่อมเป็นไปไม่ได้ การแบ่งการรวมศูนย์อ านาจการปกครอง การกระจายอ านาจการปกครองไม่ว่าจะเป็นการ
กระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจ หรือการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จึงเป็นสิ่งจ าเป็นและไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ในรัฐสมัยใหม่ที่ภาระหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะมีความ
หลากหลายและซับซ้อน ทั้งนี้ เพ่ือให้รัฐสมัยใหม่เป็นรัฐที่มีประสิทธิภาพและสามารถตอบสนองต่อความ
ต้องการและความผาสุกของประชาชนได้อย่างดี 
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ตอนที่ 3.1  
ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับการจัดองค์กรฝ่ายปกครอง  
 

โปรดอ่านหัวเรื่อง แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนที่ 3.1 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 

หัวเรื่อง 
3.1.1 ความหมายและสถานะทางกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง        
3.1.2 การจัดองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐ 

 
 

แนวคิด 
1. “องค์กรฝ่ายปกครอง” หมายถึง องค์กรของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับ

ดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึง่ หรือองค์กรของรัฐที่ป็นหนว่ยงาน
ที่รับผิดชอบงานธุรการขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ โดยมีหน้าที่ด าเนินภารกิจของ
รัฐหรือด าเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ และในส่วนการเป็นนิติบุคคลทาง
กฎหมายมหาชนของไทยเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติที่จะก าหนดไว้ในกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรนั้น  ดังนั้นบรรดาองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐหากมีกฎหมายก าหนดให้
เป็นนิติบุคคลแล้วบรรดาองค์กรเหล่านั้นก็จะมีสถานะเป็นนิติบุคคลและถือว่าเป็น
นิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนด้วย 

2. การจัดระเบียบการปกครองรัฐในทางปกครองหรือการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่
ใช้กันอยู่ในรัฐต่างๆ ได้แก่ หลักการรวมอ านาจและหลักการกระจายอ านาจ 

 

         ผลลัพธ์การเรียนรู้ 
เมื่อศึกษาตอนที่ 3.1 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 
1.  อธิบายความหมายและสถานะทางกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองได ้
2.  อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐได ้
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-7 

 

 

เรื่องที่ 3.1.1  
ความหมายและสถานะทางกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง     
   
  

1. ความหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง 
        ก่อนที่จะได้ทราบถึงความหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง จะขอกล่าวถึง การใช้อ านาจรัฐทางบริหาร ซึ่ง

เป็นการใช้อ านาจที่สัมพันธ์โดยตรงกับองค์กรฝ่ายปกครองเสียก่อน โดยการใช้อ านาจรัฐทางบริหารเป็นการใช้

อ านาจรัฐในการปฎิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมายหรือหน้าที่ในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย หน้าที่ใน

การออกกฎเกณฑ์ทางกฎหมายล าดับรอง หน้าที่ในการก าหนดนโยบายและด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบาย

โดยการเสนอกฎหมาย ในฐานะที่กฎหมายเป็นเครื่องมือเพ่ือให้นโยบายนั้นถูกน าไปปฎิบัติให้เกิดเป็นรูปธรรม 1 

ซึ่งการใช้อ านาจรัฐทางบริหารอาจแยกออกได้เป็นสองลักษณะ ได้แก่ การใช้อ านาจรัฐทางบริหารในทาง

นโยบายและการใช้อ านาจรัฐทางบริหารในทางปกครอง2  

        ทั้งนี้ การใช้อ านาจรัฐทางบริหารในลักษณะที่เป็นการกระท าทางนโยบายมีที่มาจากการใช้อ านาจตาม

รัฐธรรมนูญ ผลที่เกิดจากการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีประเภทนี้จึงมีสถานะเป็นการกระท าทางรัฐบาล (acte 

de gouvernement)3 อยู่ภายใต้การตรวจสอบของสภาหรืออยู่ภายใต้การตรวจสอบขององค์กรที่รัฐธรรมนูญ

ก าหนดไว้เป็นพิเศษ อาทิ ศาลรัฐธรรมนูญ ส าหรับการใช้อ านาจรัฐทางบริหารในลักษณะที่เป็นการกระท าทาง

ปกครอง นั้นมีที่มาจากการใช้อ านาจตามกฎหมายอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญ อาทิ พระราชบัญญัติ พระราช

ก าหนด ผลที่เกิดจากการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีประเภทนี้จึงมีสถานะเป็นการกระท าทางปกครอง (acte 

administratif) อยู่ภายใต้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง4 ซึ่งการใช้อ านาจรัฐทาง

บริหารในลักษณะที่เป็นการกระท าทางปกครองนอกจากจะเป็นการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร ซึ่งได้แก่ 

                                                      

1 ศาสดา วิริยานุพงศ์. “อ านาจรัฐและการใช้อ านาจรัฐ” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาหลักกฎหมายมหาชนและกฎหมายรัฐธรรมนูญ . 
เล่มท่ี 1 หน่วยท่ี 6 สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 2565 หน้า 37 
2 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 39 
3 สภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ) ของฝรั่งเศสได้เคยวินิจฉัยว่าการปฏิเสธไม่เสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาเป็นการกระท าทางรัฐบาล (ค.ศ.1930) การ

ประกาศใช้บังคับกฎหมายล่าช้าเป็นการกระท าทางรัฐบาล (ค.ศ. 1933) การยุบสภาเป็นการกระท าทางรัฐบาล (ค.ศ. 1989) ส าหรับประเทศไทยนั้น 

ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 9/2549 กล่าวไว้ว่า การยุบสภาเป็นการกระท าของรัฐบาล เช่นเดียวกัน 
4 ตัวอย่างการใช้อ านาจในลักษณะน้ี เช่น นายกรัฐมนตรีโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรีอาศัยอ านาจตามมาตรา 11 (5) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ออกค าสั่งให้นาย ก. ซ่ึงด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงคมนาคมไปด ารง
ต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี เป็นกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีใช้อ านาจทางบริหารอันมีท่ีมาจากการใช้อ านาจ
ตามพระราชบัญญัติ การกระท าของนายกรัฐมนตรีดังกล่าวจึงเป็นการกระท าทางปกครองอันเป็นการใช้อ านาจรัฐทางบริหารในทาง
ปกครอง (ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 518/2550) 
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คณะรัฐมนตรี โดยตรงแล้ว ยังมีการใช้อ านาจรัฐทางบริหารแนวดิ่ง (vertical) ผ่านทางฝ่ายปกครอง ซึ่งได้แก่ 

หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ หน่วยงานอิสระของรัฐ ดังนี้5 

        หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หมายถึง หน่วยงานของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรืออยู่ในก ากับดูแลของ

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี อาทิ กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 

จังหวัด อ าเภอ ซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอยู่

ในการก ากับดูแลโดยตรงหรือโดยทางอ้อมของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐวิสาหกิจซึ่งอยู่ในการ

ก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี หน่วยงานอ่ืนของรัฐ เช่น มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 

องค์การมหาชน  ซึ่งอยู่ในการก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี  

        องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ หมายถึง องค์กรของรัฐที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้จัดตั้งขึ้นและ

ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจรัฐทางบริหาร โดยไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของของ

คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระดังกล่าวนี้อาจแยกออกได้เป็นสองประเภท 

ได้แก่ องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญและองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระตามกฎหมาย  องค์กรของรัฐที่

เป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2560) บัญญัติเรียกองค์ กร

ประเภทนี้ว่า “องค์กรอิสระ” ประกอบด้วย คณะกรรมการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ส่วน

องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระตามกฎหมาย อาทิ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงกิจการโทรทัศน์ และกิจการ

โทรคมนาคมแห่งชาติ  

        อนึ่ง ข้อพิจารณาว่า องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระเป็นองค์กรฝ่ายปกครองหรือไม่นั้น หากองค์กรอิสระใช้

อ านาจบริหารตามรัฐธรรมนูญการกระท านั้นก็ไม่ถือว่าเป็นกระกระท าของฝ่ายปกครอง เฉพาะแต่กรณีที่องค์กร

อิสระใช้อ านาจตามกฎหมายอื่นนอกจากรัฐธรรมนูญการกระท านั้นจึงจะถือว่า เป็นการกระท าของฝ่ายปกครอง 

        หน่วยงานอิสระของรัฐ หมายถึง หน่วยงานของรัฐที่ไม่อยู่ในบังคับบัญชาหรืออยู่ในก ากับดูแลของ

คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี อาทิ ส านักงานศาลยุติธรรม ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงาน

ศาลปกครอง ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบงานธุรการของศาล ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบงานธุรการของสภานิติบัญญัติ ส านักงาน

คณะกรรมการเลือกตั้ง ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งเป็นหน่วยงานที่

รับผิดชอบงานธุรการขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ เป็นต้น 

                                                      

5 ศาสดา วิริยานุพงศ์. “อ านาจรัฐและการใช้อ านาจรัฐ” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาหลักกฎหมายมหาชนและกฎหมายรัฐธรรมนูญ. 
หน้า 40-41 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-9 

 

 

        เมื่อพิจารณามาตามล าดับจากลักษณะของการการใช้อ านาจรัฐทางบริหารจะเห็นได้ว่าหนึ่งในลักษณะ

การใช้อ านาจรัฐทางบริหาร ได้แก่ การใช้อ านาจรัฐทางบริหารในทางปกครอง โดยที่การใช้อ านาจรัฐทางบริหาร

ในลักษณะที่เป็นการกระท าทางปกครองนอกจากจะเป็นการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารโดยคณะรัฐมนตรีแล้ว ยัง

มีการใช้อ านาจรัฐทางบริหารผ่านทางองค์กรฝ่ายปกครองซึ่งได้แก่ หน่วยงานของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรืออยู่

ในก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี อาทิ  กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของ

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี จังหวัด อ าเภอ ซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอยู่ในการก ากับดูแลโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐวิสาหกิจซึ่งอยู่ใน

การก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี หน่วยงานอื่นของรัฐ เช่น มหาวิทยาลัยในก ากับของ

รัฐ องค์การมหาชน  ซึ่งอยู่ในการก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี รวมถึงหน่วยงานอิสระ

ของรัฐที่ไม่อยู่ในบังคับบัญชาหรืออยู่ในก ากับดูแลของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ตามท่ีกล่าวมา

ก่อนหน้านี้ อาทิ ส านักงานศาลยุติธรรม ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานศาลปกครอง ซึ่งเป็นหน่วยงานที่

รับผิดชอบงานธุรการของศาล ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ซึ่งเป็น

หน่วยงานที่รับผิดชอบงานธุรการของสภานิติบัญญัติ ส านักงานคณะกรรมการเลือกตั้ง ส านักงานคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบงานธุรการขององค์กรของรัฐที่เป็น

อิสระ เป็นต้น 

       ทั้งนี้ การใช้อ านาจรัฐทางบริหารผ่านทางองค์กรฝ่ายปกครองนั้นเป็นการด าเนินภารกิจของรัฐหรือการ

ด าเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน์สาธารณะซึ่งแยกได้เป็น 2 ประเภท โดยประเภทแรกเป็นการใช้อ านาจรัฐในการ

รักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม ซึ่งมีลักษณะเป็นการที่รัฐใช้อ านาจรัฐเข้าควบคุมเอกชน โดยการก าหนด

กฎเกณฑ์ให้เอกชนต้องกระท าหรือห้ามกระท า อันเป็นการจ ากัดเสรีภาพของเอกชน ที่เรียกว่า ต ารวจทาง

ปกครอง6 (police administrative) ส่วนประเภทที่สองเป็นการใช้อ านาจรัฐเพ่ือให้บริการแก่ประชาชนหรือ

ตอบสนองความต้องการของประชาชน ที่เรียกว่า บริการสาธารณะ (service public) กิจกรรมประเภทนี้ต่าง

จากกิจกรรมประเภทต ารวจทางปกครอง โดยเป็นการกระท าเชิงบวกหรือเชิงสนับสนุน อันเป็นอีกมิติหนึ่งของ

กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

                                                      

6 ค าว่า “ต ารวจทางปกครอง” น้ันเป็นค าท่ีแปลมาจากค าว่า police administrative ในต ารากฎหมายของฝร่ังเศส ซ่ึงอาจท าให้เกิด
ความสับสนกับค าว่า police หรือ “ต ารวจ” ท่ีเป็นบุคคล โดยค าว่า ต ารวจทางปกครองในท่ีน้ี หมายถึง “อ านาจ” ซ่ึงมีท่ีมาจากค าว่า 
pouvoir de police อันหมายถึง อ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองในเชิงป้องกันมิให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในสังคม ท้ังน้ีสามารถ
ศึกษาเร่ือง ต ารวจทางปกครอง เพิ่มเติมได้ในหน่วยท่ี 2 ภารกิจและการด าเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง 
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        ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า “องค์กรฝ่ายปกครอง” หมายถึง องค์กรของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับ

ดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งหรือองค์กรของรัฐที่ป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบงานธุรการ

ขององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ โดยมีหน้าทีด่ าเนินภารกิจของรัฐหรือด าเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

 

2. องค์กรฝ่ายปกครองกับการเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน 
2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน 

    แนวความคิดในการแบ่งแยกนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตทางกฎหมาย
มหาชนนั้นเป็นผลสืบเนื่องมาจากแนวคิดในการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน
ของอัลเปียน (Ulpien) นักกฎหมายคนส าคัญคนหนึ่งในยุคโรมันสมัยโรมัน โดยอัลเปียนได้กล่าวถึง
ความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนว่า ในบรรดากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายนั้นมี
กฎเกณฑ์จ าพวกหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับรัฐ(โรมัน)นั่นคือกฎหมายมหาชน และกฎเกณฑ์จ าพวกอื่นๆที่
เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกันซึ่งก็คือกฎหมายเอกชน และต่อมา
แนวความคิดในการแบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนก็ได้รับการ
ยอมรับจากนักกฎหมายในภาคพื้นยุโรปที่ได้รับรับอิทธิพลจากระบบกฎหมายโรมัน7 

    การจ าแนกประเภทนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนใน
ช่วงแรกไม่มีความยุ่งยากซับซ้อนแต่อย่างใด นิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนเกิดจากความสมัครใจของ
เอกชนด้วยกันเอง สิทธิและหน้าที่ของนิติบุคคลก็เป็นไปตามกฎหมายเอกชน ความสัมพันธ์กับบุคคล
อื่นอยู่บนพื้นฐานของความเท่าเทียมกัน นิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนไม่มีอ านาจพิเศษเหนือบุคคล
อื่นแต่อย่างใด ในขณะที่นิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนจัดตั้งขึ้นมาตามความประสงค์ของรัฐโดยมี
วัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะจึงมีเอกสิทธิ์ที่ได้มาจากอ านาจมหาชนเหนือปัจเจกชน แต่ต่อมา
การจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทของรัฐมีการจัดท าโดยเอกชน รวมทั้งในทางกรณีหน่วยงาน
หรือองค์กรของรัฐก็มีการด าเนินกิจกรรมเพื่อแสวงหาก าไรเฉกเช่นเอกชน ท าให้การพิจารณาว่า
องค์กรใดมีสถานะเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนมีความสลับซับซ้อนขึ้น เพราะการจะทราบว่า
องค์กรใดมีสถานะเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนโดยพิจารณาจากวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง
องค์กรว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่แต่เพียงอย่างเดียวอาจจะไม่เพียงพอ ซึ่งหากมีการ
บัญญัติสถานะทางกฎหมายของนิติบุคคลนั้นไว้ในกฎหมายจัดตั้งก็ย่อมจะไม่มีปัญหา แต่หากไม่มี
บทบัญญัติของกฎหมายใดบัญญัติไว้ ก็จ าเป็นจะต้องหาหลักเกณฑ์ส าหรับพิจารณาสถานะทาง
กฎหมายของนิติบุคคลนั้นว่าเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนหรือนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชน 
ดังนี้ 

                                                      

7 ชาญชัย  แสวงศักดิ์. รัฐและนิติบุคคลมหาชน. กรุงเทพฯ: วิญญูชน . 2561. หน้า 42.    

เอก
สา

รส
ำห

รับ
นัก

ศึก
ษา

ชุด
วิช

า 4
14

61
 ไม

่อน
ุญาต

ให้เ
ผย

แพ
ร่



                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-11 

 

 

1) เกณฑ์การก่อตั้งนติิบคุคล 
    นิติบุคคลใดหากรัฐเป็นผู้ริเริ่มจัดตั้งโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกาตามแต่กรณี นิติบุคคลนั้นมีลักษณะเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน แต่ถ้าเอกชนเป็นผู้
ริเริ่มจัดตั้งขึ้นเองแล้วก็จะมีลักษณะเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชน 

2) เกณฑ์วัตถุประสงค์ 
               หากนิติบุคคลใดมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะนิติบุคคลนั้นก็จะได้รั บการ
สันนิษฐานว่าเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ในทางตรงกันข้ามหากนิติบุคคลใดด าเนินกิจการเพือ่
ประโยชน์ส่วนตัวหรือมุ่งแสวงหาก าไร นิติบุคคลนั้นย่อมได้รับการสันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นนิติบุคคล
ทางกฎหมายเอกชน 

3) เกณฑ์ความสัมพันธก์ับรัฐ 
  หากรัฐมีอ านาจบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลนิติบุคคลนั้น นิติบุคคลนั้นก็จะได้รับการ

สันนิษฐานว่าเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน แต่ถ้ารัฐไม่มีอ านาจดังกล่าวเหนือนิติบุคคลนั้น นิติ
บุคคลนั้นเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชน 

4) เกณฑ์เอกสิทธิ์ของรัฐหรือของฝ่ายปกครอง 
  นิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนจะมีเอกสิทธิ์อันได้มาจากอ านาจมหาชนซึ่งไม่ปรากฏใน

นิติบุคคลประเภทอื่น เอกสิทธิ์ดังกล่าวมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจบังคับฝ่ายเดียวเหนือเอกชนได้โดย
ไม่จ าต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนก่อน เช่น การเวนคืน การเรียกเก็บภาษี การออกค าสั่งทาง
ปกครอง ดังนั้นหากนิติบุคคลใดมีอ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจในลักษณะดังกล่าวก็จะได้รับการ
สันนิษฐานได้ว่าเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน 

      อย่างไรก็ตามเกณฑ์ในการแบ่งแยกประเภทนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนและนิติบุคคล
ทางกฎหมายมหาชนข้างต้นนี้ก็เป็นเพียงหลักเกณฑ์เบื้องต้น ดังนั้นการบัญญัติถึงสถานะขององค์กร
นั้นๆ ในกฎหมายจัดตั้งน่าจะเป็นแนวทางที่ท าให้เกิดความชัดเจนในเรื่องสถานะขององค์กรว่าองค์กร
นั้นมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนหรือไม่เพียงใด 
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2.2 องค์กรฝ่ายปกครองกับการเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย 
    กรณีของประเทศไทยการเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนของไทยเป็นอ านาจของฝ่าย

นิติบัญญัติที่จะก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรนั้น8 ดังนั้นบรรดาองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐหากมี
กฎหมายก าหนดให้เป็นนิติบุคคลแล้วบรรดาองค์กรเหล่านั้นก็จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลและถือว่าเป็น
นิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนด้วย  ทั้งนี้ นิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายไทยอาจ
จ าแนกได้ ดังนี้ 

1) ส่วนราชการ ซึ่งได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่า
กระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น
และมีฐานะเป็นกรมซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง มีสถานะเป็นนิติ
บุคคลเป็นของตนเองโดยเฉพาะ รวมทั้งจังหวัดซึ่งเป็นหน่วยงานในภูมิภาคหรือนัยหนึ่งเป็นสาขาของ
ส่วนกลางมีฐานะเป็นนิติบุคคลด้วย ส่งผลให้องค์กรฝ่ายปกครองมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ  
ท าให้เรื่องความเป็นนิติบุคคลขององค์กรฝ่ายปกครองของประเทศไทยแตกต่างจากประเทศต่างๆใน
ภาคพื้นยุโรปซึ่งไม่ถือว่า กระทรวง ทบวง กรม มีสภาพเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐเพราะถือว่า
รัฐเท่านั้นที่เป็นนิติบุคคลมหาชน กระทรวง ทบวง กรม เป็นแต่เพียงองคาพยพของรัฐ  ผู้ใดจะ
ฟ้องร้องส่วนราชการก็ต้องฟ้องร้องรัฐไมใ่ช่ฟอ้งร้องกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งต่างจากกรณีของประเทศ
ไทยทีก่ระทรวง ทบวง กรม มีสถานะเป็นนิตบิุคคลจงึเป็นคู่ความในคดีและท านิตกิรรมตา่งๆไดใ้นนาม
ของตน  
               อย่างไรก็ตาม การที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดของไทยเป็นนิติบคุคลและสามารถ
ถูกฟ้องและฟ้องคดีได้ด้วยตนเองนั้นหากพิจารณาจากหลักการแล้วหน่วยงานต่างๆเหล่านี้มิได้แยก
ออกจากรัฐอย่างแท้จริงแต่ยังคงมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ  อีกทั้งงบประมาณของหน่วยงานก็
รวมอยู่ในงบประมาณแผ่นดินซึ่งเป็นพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน เพราะเป็นเงินของรัฐโดยส่วนรวม
นั่นเอง อันถือได้ว่านิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนเหล่านั้นเป็นส่วนหนึ่งของนิตบิุคคลใหญ่อนัไดแ้ก่ รัฐ
นั่นเอง9  

2)  รัฐวิสาหกิจ ถือเป็นหน่วยงานธุรกิจหรือกิจการของรัฐที่มีภารกิจในการให้บริการ
สาธารณะด้านอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม  รวมถึงเป็นเครื่องมือในการด าเนินงานทางเศรษฐกิจ
ให้แก่รัฐบาลในรูปแบบของการผสมผสานระหว่างการด าเนินงานของรัฐและเอกชนร่วมกันเพื่อให้เกิด
ความคล่องตัวในการบริหารงาน  อย่างไรก็ตามถึงแม้จะเป็นหน่วยงานธุรกิจแต่ก็ได้รับอ านาจในทาง
มหาชนตลอดจนสิทธิในการประกอบกิจการบางประเภทโดยห้ามมิให้บุคคลอื่นมาประกอบกิจการ

                                                      

8 Phanom AIUMPRAYOON. Le Pouvoir Réglementaire en Thaïlande. Thèse Strasbourg. 1987. P.17 อ้างใน สมคิด เลิศ
ไพฑูรย์. ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับองค์กรอิสระ. วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 19 ฉบับท่ี 4 ธันวาคม 2532. หน้า 64. 
9 สมยศ  เชื้อไทย. หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น. พิมพ์คร้ังที่ 11. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 2559 .หน้า 196. 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-13 

 

 

แข่งขันได้ ซึ่งรัฐวิสาหกิจที่กล่าวถึงในหัวข้อนี้มีทั้งที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา ตัวอย่างของรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติก็เช่น การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง การท่าเรือแห่งประเทศไทย ส่วนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราช
กฤษฎีกา เช่น องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ องค์การสวนสัตว์  นอกจากนี้แล้วก็ยังมีรัฐวิสาหกิจบาง
แห่งที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชนโดยรัฐเป็นเจ้าของ เช่น บริษัทขนส่งจ ากัด ซึ่งจัดตั้งขึ้นตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ รัฐวิสาหกิจเหล่านี้ไม่ถือว่าเป็นนิติบุคคลมหาชนแต่เป็นนิติบุคคล
เอกชนที่รัฐเป็นเจ้าของ 

3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการจัดการปกครองรูปแบบหนึ่งซึ่งรัฐกระจายอ านาจ
การปกครองไปให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสปกครองตนเอง มสีถานะเป็นนิติบุคคลทางกฎหมาย
มหาชน มีงบประมาณเป็นของตนเอง มีเจ้าหน้าที่เป็นของตนเองแยกออกจากเจ้าหน้าที่ของส่วน
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอีกทั้งยังมีความเป็นอิสระที่จะด าเนินกิจการตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของตน โดยราชการส่วนกลางราชการส่วนภูมิภาคเป็นแต่เพียงผู้ก ากับ
ดูแลเท่านั้น ทั้งนี้ในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยประกอบไปด้วย องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด  เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

4) องค์การมหาชน เป็นนิติบุคคลมหาชนที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อจัดท าบริการสาธารณะแทน
รัฐถือเป็นการกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจ โดยองค์ การมหาชนจะมีเจ้าหน้าที่  
งบประมาณ  ทรัพย์สินและการบริหารงานเพื่อจัดท าบริการสาธารณะนั้นแยกต่างหากออกจากรัฐ  
รัฐเป็นเพียงผู้ก ากับดูแลตามกฎหมายที่ได้ให้อ านาจไว้เท่านั้น การจัดตั้งองค์การมหาชนนั้นหาก
พิจารณาจากรูปแบบของกฎหมายที่ใช้จัดตั้งในปัจจุบันมีองค์การมหาชนสองประเภท คือ  องค์การ
มหาชนที่จัดตั้งด้วยพระราชกฤษฎีกาอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542  
และองค์การมหาชนที่ได้รับการจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะแต่ละองค์กร 

5) หน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืนที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  นอกจากที่ได้กล่าวมาข้างต้นนี้
แล้วยังมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนหรือหน่วยงานธุรการให้กับองค์กรตุลาการ องค์กรของรัฐที่
เป็นอิสระ รัฐสภาหรือคณะกรรมการตามกฎหมายเฉพาะเรื่องมีสถานะเป็นนิติบุคคลด้วย ตัวอย่าง
ของหน่วยงานเหล่านี้ก็เช่น ส านักงานศาลยุติธรรม ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ  
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  หน่วยงานต่างๆเหล่านี้ต่างก็ ใช้
อ านาจมหาชนไม่ต่างจากส่วนราชการแต่อย่างใด ดังนั้นจึงถือว่าหน่วยงานเหล่านี้เป็นนิติบุคคลทาง
กฎหมายมหาชนด้วยเช่นกัน 
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กิจกรรม 3.1.1 
          จงอธิบายความหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง 
 

แนวตอบกิจกรรม 3.1.1 
          “องค์กรฝ่ายปกครอง” หมายถึง องค์กรของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งหรือองค์กรของรัฐที่ป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบงานธุรการขององค์กรของรัฐที่เป็น
อิสระ โดยมีหน้าที่ด าเนินภารกิจของรัฐหรือด าเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-15 

 

 

เรื่องที่ 3.1.2  
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐ  
   
  

        รัฐอาจแบ่งรูปของรัฐออกได้เปน็ 2 ประเภท คือ รัฐเดี่ยวและรัฐรวม โดยรัฐเดี่ยวจะไดแ้ก่ รัฐที่มี
ศูนย์กลางในทางการเมืองและการปกครองแห่งเดียวกัน เป็นรัฐที่มีผู้ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งภายในและ
ภายนอกรัฐเป็นศูนย์เดียวกัน ประชาชนในรัฐจะอยู่ในระบอบการปกครองเดียวกันและอยู่ภายใต้
บทบัญญัติแห่งกฎหมายเดียวกัน ในขณะที่รัฐรวมจะได้แก่รัฐต่างๆ ตั้งแต่ 2 รัฐขึ้นไปมารวมกันเข้า
ภายใต้รัฐบาลเดียวกันหรือประมุขคนเดียวกัน รัฐต่างๆ ยังคงมีสภาพเป็นรัฐอยู่อย่างเดิม แต่การใช้
อ านาจอธิปไตยอาจถูกจ ากัดลงตามที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดหรือมีขอ้ตกลงกันไว้ ด้วยเหตุทีว่่ารัฐแต่ละ
รัฐได้น าอ านาจนี้บางส่วนมาให้รัฐบาลกลางหรือประมุขของรัฐของรัฐที่มารวมตัวกันนั้นเป็นผู้ใช้
อ านาจ โดยโครงสร้างของรัฐรวมจะประกอบด้วยส่วนกลาง มลรัฐ และส่วนท้องถิ่น ในขณะที่รัฐเดี่ยว
จะประกอบด้วยส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค10 และส่วนท้องถิ่น โดยเป็นไปตามหลักในการการจัดระเบียบ
การปกครองรัฐในทางปกครองหรือการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่ใช้กันอยู่ในรัฐต่างๆ ซึ่ง
ได้แก่ หลักการรวมอ านาจ (centralisation) และหลักการกระจายอ านาจ (decentralisation) ดังที่
จะได้กล่าวถึงต่อจากนี้ ตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรฝ่ายปกครองดังกล่าวด้วย 
 

1. การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการรวมอ านาจ 
        การรวมอ านาจเป็นการจัดการปกครองประเทศที่มีการรวมอ านาจทั้งหมดไว้ที่ “ส่วนกลาง” อันได้แก่ 
กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางซึ่งขึ้นต่อกันตามล าดับชั้นการบังคับบัญชาเป็น
ผู้ด าเนินการปกครองตลอดทั้งดินแดนของรัฐนั้น การรวมอ านาจปกครองมีลักษณะส าคัญสามประการ11 คือ มี
การรวมก าลงัทหารและก าลังต ารวจให้ขึ้นต่อส่วนกลาง มีการรวมอ านาจวินิจฉัยสั่งการไว้ที่ส่วนกลาง และมีการ
บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ตามล าดับชั้น การรวมอ านาจการปกครองสามารถแบ่งได้ 2 แบบ คือ การรวมศูนย์
อ านาจการปกครอง (concentration) และการกระจายการรวมศูนย์อ านาจการปกครองหรือการแบ่งการรวม
ศูนย์อ านาจการปกครอง (deconcentration) 

1.1 การรวมศูนย์อ านาจการปกครอง (concentration)  
              เป็นการปกครองในรูปแบบที่อ านาจในการตัดสินใจทั้งหลายที่เกี่ยวกับการปกครองประเทศหรือ
เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะจะอยู่ที่รัฐบาลส่วนกลางโดยไม่มีการมอบอ านาจในการตัดสินใจในบางเรื่อง

                                                      

10 บางประเทศ เช่นญี่ปุน จะมีเฉพาะส่วนกลางและส่วนท้องถ่ิน โดยไม่มีส่วนภูมิภาค 
11 นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง. พิมพ์คร้ังที่ 2 ปรับปรุงใหม่. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 2553 หน้า 62. 

เอก
สา

รส
ำห

รับ
นัก

ศึก
ษา

ชุด
วิช

า 4
14

61
 ไม

่อน
ุญาต

ให้เ
ผย

แพ
ร่



[Type here] 
 

หรือในบางระดับไปให้แก่เจ้าหน้าที่ของส่วนกลางที่ถูกส่งไปประจ าอยู่ในภูมิภาค การปกครองด้วยวิธีการรวม
ศูนย์อ านาจการปกครองนี้เป็นการปกครองประเทศที่อาจตอบสนองกิจกรรมหรือภารกิจของรัฐสมัยใหม่อีกทั้ง
ยังเป็นการสร้างภาระให้กับรัฐบาลส่วนกลางเป็นอันมากในการด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับการปกครองและการ
จัดท าบริการสาธารณะซึ่งมีอยู่เป็นจ านวนมาก12 
 

1.2 การกระจายการรวมศูนย์อ านาจการปกครองหรือการแบ่งการรวมศูนย์อ านาจการปกครอง 
(déconcentration) 

              เป็นการปกครองในรูปแบบที่รัฐบาลส่วนกลางได้มอบอ านาจในการตัดสินใจบางเรื่องบางระดับ
ให้แก่ตัวแทนหรือเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางที่ถูกส่งไปประจ ายังส่วนภูมิภาคต่างๆ ของประเทศ โดยตัวแทนหรือ
เจ้าหน้าทีเ่หล่านั้นสามารถด าเนินการวินิจฉัยสั่งการบางอย่างได้ตามแนวทางที่ส่วนกลางก าหนด ซ่ึงการแบ่งการ
รวมศูนย์อ านาจการปกครองนี้ท าให้การกระท าภารกิจต่างๆ ของรัฐด าเนินไปด้วยความรวดเร็วขึ้นไม่ต้องส่ง
เรื่องให้ส่วนกลางตัดสินใจทุกเรื่องท าให้สามารถแก้ไขปัญหาของประชาชนหรือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้ทันท่วงที 
 

2. การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
        การกระจายอ านาจปกครองเป็นอีกวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองประเทศที่รัฐมอบอ านาจการ
ปกครองบางส่วนให้กับองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของรัฐบาลส่วนกลางเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างโดย
ให้มีความเป็นอิสระ (autonome) ในการด าเนินการและไม่อยู่ในการบังคับบัญชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ใน
รูปแบบการก ากับดูแล (tutelle) ของส่วนกลาง การกระจายอ านาจปกครองประกอบด้วยลักษณะส าคัญห้า
ประการ13 คือ มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นเป็นองค์กรนิติบุคคลจากส่วนกลาง มีการเลือกตั้งสภาท้องถิ่น
และผู้บริหารท้องถิ่น มีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง มีเจ้าหน้าที่ของตนเอง และมีงบประมาณและ
รายได้เป็นของตนเอง ซึ่งการกระจายอ านาจปกครองสามารถแบ่งได้ 2 แบบ คือ การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่
หรือการกระจายอ านาจทางดินแดนและการกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจ 

2.1 การกระจายอ านาจทางพื้นที่หรือการกระจายอ านาจทางดินแดน  
              เป็นการใช้อ านาจปกครองปกครองของประชาชนซึ่งที่มาจากแนวความคิดทางการเมืองซึ่งเน้น
ความส าคัญของการเลือกตั้ง โดยเห็นว่าหากเจ้าหน้าที่ที่ท าการบริหารหรือปกครองในพ้ืนที่หรือดินแดนนั้น
ได้รับการแต่งตั้งจากส่วนกลางก็จะเป็นการปกครองแบบรวมอ านาจ (centralisation) มิใช่การกระจายอ านาจ 
(decentralisation) ดังนั้น จึงต้องมีการจัดตั้งองค์กรปกครองทางทางดินแดน (collectivités territoriales) 
อันได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลาย มีการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสภาท้องถิ่น มีเจ้าหน้าที่

                                                      

12 นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง. หน้า 63. 
13 เร่ืองเดียวกัน 
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ท้องถิ่นที่เป็นอิสระจากส่วนกลางโดยไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต้รูปแบบการ
ก ากับดูแลของส่วนกลาง มีงบประมาณของตนเพ่ือใช้ในการจัดท าภารกิจต่างๆ เพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่น 
 

2.2 การกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจ  
              เป็นรูปแบบการกระจายอ านาจโดยรัฐมอบภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทให้
องค์การของรัฐซึ่งมิได้อยู่ในสังกัดของส่วนกลางเป็นผู้ด าเนินการ บริการสาธารณะที่ได้รับมอบมานั้นอาจเป็น
ด้านเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา กีฬา วัฒนธรรม ฯลฯ โดยให้องค์การของรัฐประเภทนี้มีสถานะเป็นนิติบุคคล
แยกต่างหากจากรัฐ มีทรัพย์สินของตนเอง มีผู้บริหารของตนเอง โดยองค์การของรัฐประเภทนี้จะอยู่ภายใต้การ
ก ากับดูแลของรัฐเช่นเดียวกับองค์กรซึ่งจัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ ทั้งนี้ การกระจายอ านาจ
ตามบริการหรือตามภารกิจนั้นเป็นเทคนิคอย่างหนึ่งที่รัฐใช้ถ่ายโอนการจัดท าบริการสาธารณะของส่วนกลางไป
ให้หน่วยงานของรัฐที่เกิดจากการกระจายอ านาจตามรูปแบบนี้เป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะที่ต้องอาศัยความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เทคนิคการค้นคว้าชั้นสูง การด าเนินกิจกรรมที่ต้องปรับปรุงเปลี่ยนรูปแบบให้เป็นไปตาม
สภาวการณ์ซึ่งรูปแบบการบริหารงานแบบส่วนราชการนั้นไม่อาจตอบสนองต่อการจัดท าบริการสาธารณะ
ประเภทนี้ได ้

3. ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรฝ่ายปกครอง 
        ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรฝ่ายปกครองเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะของการควบคุมบังคับบัญชา
และความสัมพันธ์กันในลักษณะของการก ากับดูแลซึ่งการควบคุมทั้งสองประเภทนี้มีความแตกต่างกัน ดังนี้     

3.1 อ านาจบังคับบัญชา  
              เป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาใช้ปกครองผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น การที่รัฐมนตรีใช้อ านาจบังคับบัญชา
เหนือเจ้าหน้าที่ทั้งหลายในกระทรวง อธิบดีใช้อ านาจบังคับบัญชาเหนือเจ้าหน้าที่ทั้งหลายในกรม อ านาจบังคับ
บัญชาเป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ได้ตามที่ตนเห็นว่าเหมาะสมและสามารถกลับ แก้ 
ยกเลิก เพิกถอน ค าสั่งหรือการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ14 เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ
เป็นประการอ่ืน อย่างไรก็ตามการใช้อ านาจบังคับบัญชานี้ต้องชอบด้วยกฎหมาย   ผู้บังคับบัญชาไม่สามารถที่
จะใช่อ านาจนี้โดยขัดต่อกฎหมาย ทั้งนี้ ความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคของไทยนั้นจัดเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะของการบังคับบัญชา 
 
 
 

                                                      

14 ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพ์คร้ังท่ี 27. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 2561 หน้า 117. 
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        3.2 อ านาจก ากับดูแล  
             อ านาจดังกล่าวนี้นั้นไม่ใช่เรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา แต่
เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรหรือบุคคลที่มีอ านาจก ากับกับองค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล โดยองค์กร
หรือบุคคลที่มีอ านาจก ากับดูแลมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับ
ดูแลหรือเข้าด าเนินการแทนในกรณีที่องค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลด้วยการให้ความเห็นชอบ ยับยั้ง หรือ
เพิกถอนการกระท าขององค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลหรือเข้าด าเนินการแทนในกรณีที่องค์กรที่อยู่ภายใต้
การก ากับดูแลไม่ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ ตลอดจนถอดถอนเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบขององค์กรภายใต้การ
ก ากับดูแล อ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข คือจะใช้ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจและต้องเป็นไป
ตามรูปแบบที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น องค์กรที่ก ากับดูแลไม่มีอ านาจสั่งการให้องค์กรภายใต้การก ากับดูแล
ปฏิบัติการตามที่ตนเห็นสมควร องค์กรที่ก ากับดูแลท าได้เพียงแต่ก ากับดูแลให้องค์กรภายใต้การก ากับดูแล
ปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องตามกฎหมายเท่านั้น อย่างไรก็ดี กฎหมายให้อ านาจองค์กรก ากับดูแลที่จะยกเลิกเพิก
ถอนหรือเข้าสั่งการแทนองค์กรภายใต้การก ากับดูแลได้ในบางกรณีซึ่งเป็นเรื่องของข้อยกเว้น โดยหลักแล้ว
องค์กรก ากับดูแลไม่มีอ านาจทั่วไปที่จะท าเช่นนี้ อันต่างกับอ านาจบังคับบัญชาที่ถือว่าโดยทั่วไปแล้ว
ผู้บังคับบัญชามีอ านาจท าได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายห้ามไม่ให้กระท า ทั้งนี้ ความสัมพันธ์ในลักษณะของการก ากับ
ดูแลจะเห็นได้จากความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชนในก ากับ 

 
กิจกรรม 3.1.2 
 การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจปกครองมีก่ีแบบ และได้แก่แบบใด 
 

แนวตอบกิจกรรม 3.1.2 
การกระจายอ านาจปกครองสามารถแบ่งได้ 2 แบบ คือ การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือการกระจาย

อ านาจทางดินแดนและการกระจายอ านาจตามบริการหรือตามภารกิจ 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-19 

 

 

ตอนที่ 3.2  
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักรวมอ านาจ 
 

โปรดอ่านหัวเรื่อง แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนที่ 3.2 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 

หัวเรื่อง 
3.2.1 การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลาง 
3.2.2 การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการแบ่งอ านาจจากส่วนกลาง 
3.2.3 การปฏิบัติราชการแทนและการรักษาราชการแทน  

 
 

แนวคิด 
1. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ได้จัดระเบียบบริหาร

ราชการส่วนกลาง ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่า
กระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่อ
อย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 

2. การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการแบ่งอ านาจจากส่วนกลางในประเทศไทยนั้น เรียกว่า 
“การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค” ซึ่งเป็นไปตามหลักการแบ่งการรวมศูนย์อ านาจ
ปกครอง โดยพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดให้มีการจัดระเบียบ
ราชการ ส่วนภูมิภาค 2 ระดับ คือ จังหวัดและอ าเภอ ส่วนพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ก าหนดให้มีการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคอีก 3 
ระดับ คือ กิ่งอ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน 

3. งานราชการมีขอบเขตกว้างขวางส่งผลให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงานจึงได้มีการกระจาย
อ านาจการตัดสินใจเพ่ิอมิให้ทุกเรื่องไปรวมอยู่ที่ผู้บังคับบัญชาเพียงผู้เดียวจึงได้ก าหนดให้มีการ
มอบอ านาจให้มีการปฏิบัติราชการแทนได้ และในกรณีที่ไม่อาจปฏิบัติราชการราชการแทนได้
หรือกรณีมีต าแหน่งว่างลงและยังไม่มีการแต่งตั้งผู้ใดเข้ามาด ารงต าแหน่งก็ได้มีการก าหนดให้มี
การรักษาราชการแทนเพ่ือให้การบริหาราชการแผ่นดินเป็นไปด้วยความต่อเนื่องและส่ง
ผลกระทบต่อประชาชนให้น้อยที่สุด 
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ผลลัพธ์การเรียนรู้ 
 เมื่อศึกษาตอนที่ 3.2 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 
 1. อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางได ้
 2. อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการแบ่งอ านาจจากส่วนกลางได้ 
 3. อธิบายการปฏิบัติราชการแทนและการรักษาราชการแทนได ้
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เรื่องที่ 3.2.1  
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลาง        
  

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ได้จัดระเบียบบริหารราชการ
ส่วนกลาง ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัด
ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
 

1. ส านักนายรัฐมนตรี 
        พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติให้ส านักนายกรัฐมนตรี มีฐานะเป็น
กระทรวง15 และมีฐานะเป็นนิติบุคคล16 ซึ่งภายในส านักนายกรัฐมนตรี ประกอบด้วยส่วนราชการที่ขึ้นอยู่กับ
การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี และไม่อยู่ภายใต้กระทรวง ทบวง กรมใด ปัจจุบันมีส่วนราชการที่อยู่ใน
สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีอยู่ทั้งสิ้น 12 ส่วนราชการ17 โดยส่วนราชการจ านวน 9 แห่ง คือ ส านักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ส านักข่าวกรองแห่งชาติ ส านักงบประมาณ ส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ อยู่ใน
บังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ส่วนราชการอีก 3 แห่ง ซึ่งอยู่ในส านักนายกรัฐมนตรีเช่นกัน คือ 
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี กรมประชาสัมพันธ์ และส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคนั้น อยู่
ใต้บังคับบัญชาของปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
       ส านักนายกรัฐมนตรีมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและก าหนดนโยบายของส านัก
นายกรัฐมนตรีให้สอดคล้องกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีก าหนดหรืออนุมัติ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ของส านักนายกรัฐมนตรี มีรองนายกรัฐมนตรีหรือมีทั้งรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการ18 
 
 
 

                                                      

15 มาตรา 7 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
16 มาตรา 7 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
17 ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติ ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
18 มาตรา 10 วรรค 2  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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2. กระทรวง 
        พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 8 บัญญัติให้กระทรวง มีส่วนราชการ
ภายใน ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง กรม หรือส่วนราชการ ที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน และหาก
กระทรวงใดมีความจ าเป็นที่จะต้องมีส่วนราชการเพ่ือจัดท านโยบายและแผน ก ากับ เร่งรัด และติดตามนโยบาย
และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง ก็สามารถขออนุมัติคณะรัฐมนตรีเพ่ือจัดตั้งส านักนโยบายและแผน
เป็นส่วนราชการภายใน ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงก็ได้ 
        กระทรวงมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบใน การก าหนดนโยบาย 
เป้าหมาย และผลสัมฤทธิ์ของงานในกระทรวงให้สอดคล้องกับนโยบายที่คณะ รัฐมนตรีแถลงไว้ต่อรับสภาหรือที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด อนุมัติ โดยจะให้มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการก็ได้19 

            ในกระทรวงมีปลัดกระทรวงคนหนึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการรับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในกระทรวง 
เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการของส่วนราชการในกระทรวงและเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการในส านักงาน
ปลัดกระทรวง ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวง ให้มีรองปลัดกระทรวงคนหนึ่งเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติ
ราชการตามที่ปลัดกระทรวงมอบหมาย แต่ถ้าหากกระทรวงใดมีการจัดกลุ่มภารกิจ จะให้มีรองปลัดกระทรวง
เพ่ิมข้ึนเป็นหัวหน้ากลุ่มภารกิจก็ได้ หรือถ้าหากกระทรวงใดมีภารกิจเพ่ิมขึ้นก็อาจมีรองปลัดกระทรวงเพ่ิมขึ้นได้
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย20 

            ส านักงานรัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทางการเมือง มีเลขานุการรัฐมนตรีซึ่งเป็นข้าราชการ
การเมืองเป็นผู้บังคับบัญชาของข้าราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของส านักงานรัฐมนตรีขึ้นตรงต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง21 ส่วนส านักงานปลัดกระทรวงมีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับราชการประจ าทั่วไปของ
กระทรวงและราชการที่คณะรัฐมนตรีมิได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในสังกัดกระทรวง
โดยเฉพาะ22 

 

3. กรม 
        พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของกรมไว้ว่ามีหน้าที่
เกี่ยวกับราชการของกระทรวงตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงแห่งส่วนราชการของกรม หรือตามกฎหมายว่าด้วย
อ านาจหน้าที่ของกรม โดยในกรมหนึ่งมีอธิบดีหนึ่งคนเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการของกรมให้เกิดผลตามเป้าหมายแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง และจะมีรองอธิบดี
เพ่ือช่วยอธิบดีปฏิบัติราชการก็ได้ 

                                                      

19 มาตรา 20  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
20 มาตรา 21  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
21 มาตรา 22  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
22 มาตรา 23  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-23 

 

 

                  กรมอาจแบ่งส่วนราชการได้เป็น 2 ประเภทคือ ส านักงานเลขานุการกรมและกองหรือส่วนราชการที่มี
ฐานะเทียบเท่ากอง โดยส านักงานเลขานุการกรมมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของกรมและราชการที่
มิได้แยกให้เป็นหน้าที่ของกองหรือส่วนราชการใดโดยเฉพาะ มีเลขานุการกรมเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของส านักงานเลขานุการ ส่วนกองหรือส่วนราชการที่มีฐานะเทียบเท่ากองหรือ
ส่วนราชการอื่นนอกเหนือจากนั้น ให้มีอ านาจหน้าที่ตามที่ได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของส่วนราชการนั้นๆ โดยให้
มีผู้อ านวยการกอง หัวหน้ากอง หรือหัวหน้าส่วนราชการอ่ืนนอกจากนั้น เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและผิด
ชอบในการปฏิบัติราชการ23 
 

4. ส่วนราชการซึ่งไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
มาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ก าหนดให้มีส่วนราชการ

ซึ่งไม่อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง ดังนี้ 
1) ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่เก่ียวกับกิจการพระพุทธศาสนา ส่งเสริมพัฒนา

พระพุทธศาสนาและดูแลรักษาศาสนสมบัติตามกฎหมายว่าด้วยคณะ สงฆ์ และอ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้
ในกฎหมาย 

2) ส านักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ มีอ านาจ
หน้าที่เกี่ยวกับการประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา         

3) ส านักงานราชบัณฑิตยสภา มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการค้นคว้า วิจัย และเผยแพร่ทางวิชาการ 
และอ านาจหน้าที่ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

4) ส านักงานต ารวจแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่เก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อย และอ านาจหน้าที่
ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

5) ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการด าเนินการป้องกันและ
ปราบปรามการฟอกเงินตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

6) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการ 
ด าเนินการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ และอ านาจหน้าที่ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

ส่วนราชการทั้งหมดข้างต้นมีฐานะเป็นกรม อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี 

   

 
        

                                                      

23 มาตรา 33  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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กิจกรรม 3.2.1 
           พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลางไว้
อย่างไร 
 

แนวตอบกิจกรรม 3.2.1 
            พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ได้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือ
กระทรวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-25 

 

 

เรื่องที่ 3.2.2  
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการแบ่งอ านาจจากส่วนกลาง 
  

        การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการแบ่งอ านาจจากส่วนกลางในประเทศไทยนั้น เรียกว่า “การจัด
ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค” ซึ่ ง เป็นไปตามหลักการแบ่ งการรวมศูนย์อ านาจปกครอง 
(deconcentration) ดังที่ได้กล่าวไปแล้วก่อนหน้านี้ การแบ่งการรวมศูนย์อ านาจปกครองเป็นการที่ราชการ
บริหารส่วนกลางมอบอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการให้แก่ตัวแทนของส่วนราชการที่ถูกส่งไปประจ ายังส่วนภูมิภาค 
ในปัจจุบัน การจัดระเบียบราชการส่วนภูมิภาคของไทยเป็นไปตามผลของกฎหมาย ฉบับ โดยพระราชบัญญั ติ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดให้มีการจัดระเบียบราชการส่วนภูมิภาค 2 ระดับ คือ จังหวัดและ
อ าเภอ ส่วนพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ก าหนดให้มีการจัดระเบียบบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคอีก 3 ระดับ คือ กิ่งอ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน 
 

1. จังหวัด 

        จังหวัดเป็นเขตการปกครองส่วนภูมิภาคที่มีขนาดใหญ่ที่สุดของไทย เกิดจากการรวมท้องที่หลาย ๆ 
อ าเภอขึ้นเป็นจังหวัด มีฐานะเป็นนิติบุคคล การจัดตั้ง การยุบ และการเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั้นต้องตราเป็น
พระราชบัญญัติ24 เพราะมีความเกี่ยวพันกับเขตอ านาจตามกฎหมายต่างๆ25 เช่น เขตอ านาจศาล เขตอ านาจใน
การจัดเก็บภาษีอากรต่างๆ เขต อ านาจของพนักงานสอบสวน เป็นต้น 
 

1.1 อ านาจของจังหวัด  
              อ านาจของจังหวัดเป็นไปตามมาตรา 52/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 แก้ไข เพ่ิมเติมครั้งที่ 7 พ.ศ. 2550 เพ่ือให้สอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการ ซึ่งท าให้จังหวัดมีอ านาจหน้าที่ ดังนี้ 

     1) น าภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์  
          2) ดูแลให้มีการปฏิบัติและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย เพ่ือให้เกิดความ สงบเรียบร้อยและเป็น

ธรรมในสังคม 
          3) จัดให้มีการคุ้มครอง ป้องกัน ส่งเสริม และช่วยเหลือประชาชนและชุมชนที่ด้อย โอกาส เพ่ือให้

ได้รับความเป็นธรรมทั้งด้านเศรษฐกิจและสังคมในการด ารงชีวิตอย่างพอเพียง 

                                                      

24 มาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
25 นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง. หน้า 96. 
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          4) จัดให้มีการบริการภาครัฐเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้อย่างเสมอหน้า รวดเร็ว และมี
คุณภาพ 

          5) จัดให้มีการส่งเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ สามารถ
ด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และให้มีขีดความ สามารถพร้อมที่จะ
ด าเนินการตามภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม 

 
     1.2 ผู้ว่าราชการจังหวัด  
          ในจังหวัดหนึ่งให้มีผู้ว่าราชการจังหวัดคนหนึ่งเป็นผู้รับนโยบายและค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหน้ารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการให้เหมาะสมกับท้องที่และประชาชน และเป็น
หัวหน้าบังคับบัญชาบรรดาข้าราชการฝ่ายบริหารซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจังหวัด และ
รับผิดชอบในราชการจังหวัดและอ าเภอ และจะให้มีรองผู้ว่าราชการจังหวัด หรือผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
ทั้งรองผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการแทนผู้ว่าราชการจังหวัด
ก็ได้ ทั้งนี้ ผู้ว่าราชการจังหวัด รองผู้ว่าราชการจังหวัด และผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นข้าราชการในสังกัด
กระทรวงมหาดไทย26 

          ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 57 บัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 แก้ไขเพ่ิมเติมครั้งที่ 7 พ.ศ. 2550 ดังนี้  

         1) บริหารราชการตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนของทางราชการ และตามแผนพัฒนาจังหวัด 
         2) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือ ตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่ง

การในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 
         3) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ตรวจราชการกระทรวงในเมื่อ ไม่ขัดต่อกฎหมาย 

ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 
         4) ก ากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคของข้าราชการซึ่ง ประจ าอยู่ในจังหวัดนั้น 

ยกเว้นข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่ายอัยการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 
ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและข้าราชการครู ให้ปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับหรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือ มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี หรือ
ยับยั้งการกระท าใด ๆ ของข้าราชการ ในจังหวัดที่ขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่ งของกระทรวง 
ทบวง กรม หรือมติของ คณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไว้ชั่วคราวแล้วรายงานกระทรวง 
ทบวง กรม ทีเ่กี่ยวข้อง 

                                                      

26 มาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-27 

 

 

         5) ประสานงานและร่วมมือกับข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการข้าราชการ ฝ่ายอัยการ 
ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและ ข้าราชการครู ผู้ตรวจราชการ
และหัวหน้าส่วนราชการในระดับเขตหรือภาค ในการพัฒนาจังหวัดหรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ 

         6) เสนองบประมาณต่อกระทรวงที่เกี่ยวข้อง หรือเสนอขอจัดตั้งงบประมาณต่อ ส านักงบประมาณ
ตามมาตรา 52 วรรคสามแห่งกฎหมายว่ าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และรายงานให้
กระทรวงมหาดไทยทราบ 

         7) ก ากับดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย 
         8) ก ากับการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการ นี้ให้มีอ านาจท า

รายงานหรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการด าเนินงานขององค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจต่อรัฐมนตรีเจ้า
สังกัดองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 

         9) บรรจุ แต่งตั้ง ให้บ าเหน็จ และลงโทษข้าราชการส่วนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย และตามที่
ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย 

         ทั้งนี้ หากจะต้องมีการการยกเว้น จ ากัดหรือตัดทอนอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัดในการ
บริหารราชการในจังหวัด หรือให้ข้าราชการของส่วนราชการใดมีอ านาจหน้าที่ในการบริห ารราชการส่วน
ภูมิภาคเช่นเดียวกับผู้ว่าราชการจังหวัดก็กระท าได้โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ27  

 
1.3 คณะกรมการจังหวัด28  

              ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารราชการแผ่นดินในจังหวัดนั้น กับปฏิบัติ
หน้าที่อื่นตามที่กฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก าหนด  
              คณะกรมการจังหวัดประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน รองผู้ว่าราชการจังหวัดหนึ่งคน
ตามที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมาย ปลัดจังหวัด อัยการจังหวัดซึ่งเป็นหัวหน้าที่ท าการอัยการจังหวัด ผู้บังคับ
การต ารวจภูธรจังหวัด และหัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัดจากกระทรวงและทบวงต่างๆ เว้นแต่
กระทรวงมหาดไทยซึ่งประจ าอยู่ในจังหวัด กระทรวง หรือทบวงละหนึ่งคน เป็นกรมการจังหวัดและหัวหน้า
ส านักงานจังหวัดเป็นกรมการจังหวัดและเลขานุการ  
               กรณีที่กระทรวงหรือทบวงใดมีหัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัดซึ่งกรมต่างๆ ในกระทรวงหรือ
ทบวงนั้นส่งมาประจ าอยู่ในจังหวัดมากกว่าหนึ่งคน ให้ปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวงก าหนดให้หัวหน้าส่วน
ราชการประจ าจังหวัดหนึ่งคนเป็นผู้แทนของกระทรวงหรือทบวงในคณะกรมการจังหวัด  

                                                      

27 มาตรา 58 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
28 มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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               การปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรมการจังหวัด หากผู้ว่าราชการจังหวัดเห็รสมควรจะแต่งตั้งให้หัวหน้า
ส่วนราชการประจ าจังหวัดซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในราชการส่วนภูมิภาคคนหนึ่งหรือหลายคนเป็นกรมการจังหวัด
เพ่ิมข้ึนเฉพาะการปฏิบัติหน้าที่ใดหน้าที่หนึ่งก็สามารถท าได้ 
 

1.4 การแบ่งส่วนราชการของจังหวัด  
              มาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้แบ่ง ส่วนราชการ
ของจังหวัด ดังนี้ 
              1) ส านักงานจังหวัด มีหน้าที่เก่ียวกับราชการทั่วไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัด ของจังหวัดนั้น มี
หัวหน้าส านักงานจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของส านักงาน
จังหวัด 
              2) ส่วนต่าง ๆ ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ได้ตั้งขึ้น มีหน้าที่เก่ียวกับราชการของ กระทรวง ทบวง กรม
นั้นๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัดนั้นๆ เป็นผู้ปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ 
  

2. อ าเภอ 

        มาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดให้ในจังหวัดหนึ่งมี
หน่วยราชการบริหารรองจากจังหวัดเรียกว่า “อ าเภอ” โดยการจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนเขตอ าเภอนั้นให้ตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกา ทั้งนี้อ าเภอไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เนื่องจากกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมิได้
บัญญัติให้ฐานะดังกล่าวไว้แต่อย่างใด 

3.1 อ านาจของอ าเภอ  
              อ านาจของอ าเภอเป็นไปตามมาตรา 61/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 แก้ไขเพ่ิมเติม ครั้งที่ 7 พ.ศ. 2550 ดังนี้ 
              1) อ านาจและหน้าที่ตามที่ก าหนดในมาตรา 52/129 ซึ่งป็นอ านาจหน้าทีเ่ฉกเช่นเดียวกับของจังหวัด 
เพ่ือให้การด าเนินการของจังหวัดและอ าเภอเป็นไปในแนวทางเดียวกัน 
              2) ส่งเสริม สนับสนุน และจัดให้มีการบริการร่วมกันของหน่วยงานของรัฐในลักษณะศูนย์บริการ
ร่วม  

                                                      

29
 1) น าภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์  

   2) ดูแลให้มีการปฏิบัติและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย เพื่อให้เกิดความ สงบเรียบร้อยและเป็นธรรมในสังคม 
   3) จัดให้มีการคุ้มครอง ป้องกัน ส่งเสริม และช่วยเหลือประชาชนและชุมชนท่ีด้อย โอกาส เพื่อให้ได้รับความเป็นธรรมท้ังด้าน
เศรษฐกิจและสังคมในการด ารงชีวิตอย่างพอเพียง 
   4) จัดให้มีการบริการภาครัฐเพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้อย่างเสมอหน้า รวดเร็ว และมีคุณภาพ 
   5) จัดให้มีการส่งเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้ สามารถด าเนินการตามอ านาจและหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และให้มีขีดความ สามารถพร้อมท่ีจะด าเนินการตามภารกิจท่ีได้รับการถ่ายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม  
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-29 

 

 

              3) ประสานงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือร่วมมือกับชุมชนในการด าเนินการให้มีแผน
ชุมชน เพื่อรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จังหวัด และกระทรวง ทบวง กรม 
              4) ไกล่เกลี่ยหรือจัดให้มีการไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาทเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อยในสังคม 
 
        2.2 นายอ าเภอ  
              มาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติ ให้ในอ าเภอ
หนึ่งมีนายอ าเภอคนหนึ่งซึ่งเป็นข้าราชการกระทรวงมหาดไทยเป็นหัวหน้าปกครองบังคับบัญชาบรรดา
ข้าราชการในอ าเภอและรับผิดชอบงานบริหารราชการของอ าเภอ 
   

3. กิ่งอ าเภอ 
        กิ่งอ าเภอเป็นการปกครองส่วนภูมิภาคที่ก าหนดไว้ในมาตรา 64 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 โดยมีหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งกิ่งอ าเภอ ดังนี้ 

1) อ าเภอใดท้องที่กว้างขวางกรมการอ าเภอจะไปตรวจตราให้ตลอดท้องที่ท าได้โดยยาก แต่ในท้องที่นั้น
ราษฎรไม่มากพอจะจัดตัง้ขึ้นเป็นอ าเภอหนึ่งต่างหาก หรือ 

2) อ าเภอใดมีที่ชุมชนอยู่ห่างไกลจากที่ว่าการอ าเภอ ยากที่กรมการอ าเภอจะไปตรวจ แต่จะตั้งชุมชน
แห่งนั้นขึ้นเป็นอ าเภอต่างหาก ท้องทีก็่จะเล็กไป  

3) ถ้าเกิดปัญหาในการปกครองตามที่กล่าวมาตาม 1) หรือ 2) อย่างใดอย่างหนึ่ง สามารถที่จะแบ่ง
ท้องที่นั้นออกเป็นก่ิงอ าเภอเพ่ือให้สะดวกแก่การปกครองได ้
        ทั้งนี้ ในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยได้ยกกิ่งอ าเภอทั้งหมดขึ้นเป็นอ าเภอแล้ว เพ่ือถวายเป็นราชสักการะ
แด่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเนื่องในวโรกาสที่พระองค์ทรงมีพระชนมพรรษา 80 พรรษา 5 ธันวาคม 
255030 
 

4. ต าบล 
    มาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ก าหนดหลักเกณฑ์ในการ

จัดตั้งต าบล โดยให้รวมหมู่บ้านประมาณ 20 หมู่บ้านเข้าด้วยกัน เพ่ือจัดตั้งเป็นต าบล ทั้งนี้ การจัดตั้งต าบลต้อง
ท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทยพร้อมทั้งระบุเขตต าบลให้ชัดเจน โดยในต าบลหนึ่งให้มีก านันคนหนึ่ง
เป็นหัวหน้าของผู้ใหญ่บ้านในต าบลท าหน้าที่ปกครองราษฎรที่อยู่ในเขตต าบลนั้น ส่วนที่มาของก านันนั้น 
มาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พระพุทธศักราช 2457 แก้ไขเพ่ิมเติมโดย

                                                      

30 ช านาญวิทย์ เตรัตน์ วริศธิ์นันย์ เสือทอง และเพชรพิทักษ์ วิเศษหมื่น.  “พระราชบัญญัติปกครองท้องที่” ในเอกสารการสอนชุดวิชา
กฎหมายมหาชนส าหรับการบริหารการปกครองท้องท่ี. เล่มท่ี 2 หน่วยท่ี 11 สาขาวิชาวิทยาการจัดการ 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 2564. หน้า 19 

เอก
สา

รส
ำห

รับ
นัก

ศึก
ษา

ชุด
วิช

า 4
14

61
 ไม

่อน
ุญาต

ให้เ
ผย

แพ
ร่



[Type here] 
 

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติให้นายอ าเภอเป็นประธานประชุม
ผู้ใหญ่บ้านทุกคนในต าบลเพ่ือปรึกษาหารือคัดเลือกผู้ใหญ่บ้านคนหนึ่งในต าบลนั้นขึ้นเป็นก านัน และเมื่อก านัน
ดังกล่าวนั้นพ้นจากต าแหน่งผู้ใหญ่บ้าน ก็ให้พ้นจากต าแหน่งก านันด้วย นอกจากก านันแล้ว ในต าบลจะมี
สารวัตรก านัน จ านวน 2 คน เป็นผู้ช่วยเหลือก านัน และมีแพทย์ประจ าต าบล จ านวน 1 คน ท าหน้าที่ดูแล
รักษาและป้องกันโรคต่าง ๆ ภายในต าบล โดยร่วมกันปฏิบัติหน้าที่ในการดูแลทุกข์สุขของราษฎรที่อยู่ในเขต
ต าบล 

    อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันการจัดตั้งต าบลตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 
2457 ไม่สามารถกระท าได้ เนื่องจากคณะกรรมการกฤษฎีกาได้วินิจฉัยไว้ว่าเมื่อจัดตั้งต าบลขึ้นตามกฎหมายว่า
ด้วยลักษณะปกครองท้องที่แล้ว ต าบลที่จัดตั้งขึ้นนั้นย่อมมีการบริหารงานตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และเมื่อพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ได้ก าหนดให้สภาต าบลเป็นนิติบุคคล มีอ านาจการดูแลพ้ืนที่ในต าบลในกิจการต่าง ๆ 
ย่อมเป็นอ านาจหน้าที่ของสภาต าบลโดยเฉพาะ เว้นแต่มีการบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืนในพระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และกฎหมายดังกล่าวก าหนดให้มีการเปลี่ยนแปลงได้เฉพาะเขต
หมู่บ้านของต าบลหนึ่ง ๆ เท่านั้น เนื่องจากกฎหมายมีเจตนารมณ์ที่จะพัฒนาต าบลให้เจริญขึ้นและเปลี่ยน
รูปแบบไปเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาล ซึ่งเป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นตามล าดับ ดังนั้น เมื่อ
ต าบลใดได้รับการจัดตั้งและมีการบริหารงานตามกฎหมายว่าด้วยสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลแล้ว 
กระทรวงมหาดไทยจึงไม่อาจอาศัยอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ในอันที่จะเปลี่ยนแปลง
เขตต าบลใด ๆ ได้อีกยังคงมีอ านาจเปลี่ยนแปลงได้เฉพาะเขตหมู่บ้านในต าบลเท่านั้น31 

 

5. หมู่บ้าน 
       หมู่บ้านเป็นการปกครองส่วนภูมิภาคที่มีขนาดเล็กที่สุด โดยมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งหมู่บ้านไว้ว่า บ้านหลายบ้านซึ่งอยู่ใน
ท้องที่ท่ีควรอยู่ในความปกครองเดียวกันได้ ให้จัดตั้งเป็นหมู่บ้าน โดย 

1) ถ้าท้องที่ใดมีราษฎรอยู่รวมกันมากแต่มีจ านวนบ้านน้อยก็ให้ถือเอาจ านวนราษฎรเป็นหลัก โดยราษฎร
ประมาณ 200 คน ก็จัดตั้งเป็นหมู่บ้านหนึ่งได้ 

2) ถ้าท้องที่ใดมีราษฎรตั้งบ้านเรือนอยู่ห่างไกลกัน ถึงจ านวนราษฎรจะน้อย แต่จ านวนบ้านไม่ต่ ากว่า 5 
บ้าน ก็จัดตั้งเป็นหมู่บ้านหนึ่งได้ 

                                                      

31 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 22. 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-31 

 

 

       ในหมู่บ้านหนึ่งให้มีผู้ใหญ่บ้านคนหนึ่งและมีผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายปกครอง หมู่บ้านละสองคน ผู้ช่วย
ผู้ใหญ่บ้านฝ่ายรักษาความสงบ (ถ้ามี) และคณะกรรมการหมู่บ้านร่วมกันปฏิบัติหน้าที่ในการปกครองบรรดา
ราษฎรที่อยู่ในเขต 
        อย่างไรก็ตาม เนื่องจากสภาวการณ์ในปัจจุบันได้เปลี่ยนแปลงไปท าให้ชีวิตความเป็นอยู่ตลอดจนวิถีชีวิต 
รวมทั้งการด าเนินชีวิตประจ าวันได้เปลี่ยนแปลงตามไปด้วย ด้วยเหตุผลดังกล่าวคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 
14 พฤษภาคม 2539 เห็นชอบหลักเกณฑ์การจัดตั้ งหมู่บ้ าน ต าบล กิ่ งอ า เภอ และอ าเ ภอตามที่
กระทรวงมหาดไทยเสนอ โดยในส่วนหลักเกณฑ์แนวทางการจัดตั้งหมู่บ้านนั้นมีดังนี้32 

1) กรณีเป็นชุมชนหนาแน่น ต้องเป็นชุมชนที่มีราษฎรไม่น้อยกว่า 1,200 คน หรือมีจ านวนบ้านไม่น้อย
กว่า 240 บ้าน เมื่อแยกหมู่บ้านใหม่แล้ว หมู่บ้านใหม่ต้องมีราษฎรไม่น้อยกว่า 600 คน หรือมีจ านวนบ้านไม่
น้อยกว่า 120 บ้าน ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการหมู่บ้าน สภาต าบลหรือสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล และท่ีประชุมหัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอ 
        2) กรณีเป็นชุมชนห่างไกล ต้องเป็นชุมชนที่มีราษฎรไม่น้อยกว่า 600 คน หรือมีจ านวนบ้านไม่น้อยกว่า 
120 บ้าน เมื่อแยกหมู่บ้านใหม่แล้ว หมู่บ้านใหม่ต้องมีราษฎรไม่น้อยกว่า 200 คน หรือมีจ านวนบ้านไม่น้อยกว่า 
40 บ้าน ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการหมู่บ้าน สภาต าบล หรือสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
และท่ีประชุมหัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอ 
 
  

กิจกรรม 3.2.2 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดให้มีการจัดระเบียบราชการส่วน
ภูมิภาคเป็นกี่ระดับ และได้แก่อะไรบ้าง 
  
แนวตอบกิจกรรม 3.2.2  
           พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดให้มีการจัดระเบียบราชการส่วน
ภูมิภาค 2 ระดับ คือ จังหวัดและอ าเภอ 
 

 
 
 

                                                      

32 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 24. 
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เรื่องที่ 3.2.3  
การปฏิบัติราชการแทนและการรักษาราชการแทน        
  

 ด้วยเหตุที่งานราชการมีขอบเขตกว้างขวางส่งผลให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงานจึงได้มีการกระจาย
อ านาจการตัดสินใจเพิ่อมิให้ทุกเรื่องไปรวมอยู่ที่ผู้บังคับบัญชาเพียงผู้เดียวจึงได้ก าหนดให้มีการมอบอ านาจให้มี
การปฏิบัติราชการแทนได ้และในกรณีทีไ่ม่อาจปฏิบัติราชการราชการแทนได้หรือกรณีมีต าแหน่งว่างลงและยัง
ไม่มีการแต่งตั้งผู้ใดเข้ามาด ารงต าแหน่งก็ได้มีการก าหนดให้มีการรักษาราชการแทนได้เพ่ือให้การบริหาราชการ
แผ่นดินเป็นไปด้วยความต่อเนื่องและส่งผลกระทบต่อประชาชนให้น้อยที่สุด ซึ่งจะได้กล่าวถึงในล าดับต่อไปนี้ 
 

1. การปฏิบัติราชการแทน 
        พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติเกี่ยวกับการมอบอ านาจออกเป็น 2 ลักษณะคือ การ
มอบอ านาจการปฏิบัติราชการทั่วไป และการมอบอ านาจการอนุญาตตามกฎหมายที่บัญญัติให้ออกใบอนุญาต
หรือที่บัญญัติผู้มีอ านาจอนุญาตไว้เป็นการเฉพาะ ทั้งนี้ การมอบอ านาจต้องท าเป็นหนังสือ33 
         การมอบอ านาจการปฏิบัติราชการทั่วไป ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 38 วรรคแรกและวรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังนี้  
         “อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการหรือการดําเนินการอื่นที่ผู้ดํารงตําแหน่งใด
จะพึงปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
ใด ถ้ากฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิได้กําหนดเรื่องการ
มอบอํานาจไว้เป็นอย่างอ่ืน หรือมิได้ห้ามเรื่องการมอบอํานาจไว้ ผู้ดํารงตําแหน่งนั้นอาจมอบอํานาจให้ผู้ดํารง
ตําแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกันหรือส่วนราชการอ่ืน หรือผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ปฏิบัติราชการแทนได้ 
ทัง้นี้ ตามหลักเกณฑ์ที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
          พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่งอาจกําหนดให้มีการมอบอํานาจในเรื่องใดเรื่องหนึ่งตลอดจนการมอบ
อํานาจให้ทํานิติกรรมสัญญา ฟ้องคดีและดําเนินคดี หรือกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการหรือเงื่อนไขในการมอบ
อํานาจหรือท่ีผู้รับมอบอํานาจต้องปฏิบัติก็ได้” 
          การมอบอ านาจการอนุญาตตามกฎหมายที่บัญญัติให้ออกใบอนุญาตหรือที่บัญญัติผู้มีอ านาจ
อนุญาตไว้เป็นการเฉพาะ ได้บัญญัติไว้มาตรา 38 วรรคสามและวรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นไปตามหลักการที่ว่ามิให้น าหลักเกณฑ์ในการมอบอ านาจการปฏิบัติราชการ
ทั่วไปที่กล่าวไปแล้วก่อนหน้านี้มาใช้บังคับกับอ านาจในการอนุญาตตามกฎหมายที่บัญญัติให้ต้องออก
                                                      

33 มาตรา 38 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-33 

 

 

ใบอนุญาตหรือที่บัญญัติผู้มีอ านาจอนุญาตไว้เป็นการเฉพาะ ในกรณีเช่นนั้นให้ผู้ด ารงต าแหน่งซึ่งมีอ านาจตาม
กฎหมายดังกล่าวมีอ านาจมอบอ านาจให้ข้าราชการซึ่งเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาและผู้ว่าราชการจังหวัดได้ตามที่ 
เห็นสมควร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด ในกรณีมอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจมอบอ านาจได้ต่อไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ผู้มอบอ านาจก าหนด และเพ่ือประโยชน์ในการอ านวย
ความสะดวกแก่ประชาชน จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดรายชื่อกฎหมายที่ผู้ด ารงต าแหน่งซึ่ งมีอ านาจตาม
กฎหมายดังกล่าวอาจมอบอ านาจตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก็ได้ 
        การมอบอ านาจช่วงนั้น มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้
บัญญัติถึงการมอบอ านาจช่วงไว้ว่า เมื่อมีการมอบอ านาจแล้ว ผู้รับมอบอ านาจมีหน้าที่ต้องรับมอบอ านาจนั้น 
โดยผู้มอบอ านาจจะก าหนดให้ผู้รับมอบอ านาจมอบอ านาจให้ผู้ด ารงต าแหน่งอ่ืนปฏิบัติราชการแทนต่อไป โดย
จะก าหนดหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขในการใช้อ านาจนั้นไว้ด้วยหรือไม่ก็ได้ แต่ในกรณีการมอบอ านาจให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัด คณะรัฐมนตรีจะก าหนดหลักเกณฑ์ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องมอบอ านาจต่อไปให้รองผู้ว่า
ราชการจังหวัด ปลัดจังหวัดหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เก่ียวข้องในจังหวัดก็ได้  
 

2. การรักษาราชการแทน 
        มาตรา 41 ถึงมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์ในกรณีที่ไม่อาจปฏิบัติราชการราชการแทนได้หรือกรณีมีต าแหน่งว่างลงและยังไม่มีการแต่งตั้งผู้ใด
เข้ามาด ารงต าแหน่ง ดังนี้ 

1) ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้รองนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้ามี
รองนายกรัฐมนตรีหลายคน ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งเป็นผู้รักษาราชการแทน 
ถ้าไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้ คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้
รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้รักษาราชการแทน 

2) ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้รัฐมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวงเป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้ามีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงหลายคน ให้คณะรัฐมนตรี
มอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงคนใดคนหนึ่งเป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้าไม่มีผู้ด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีคนใดคน
หนึ่ง (ซึ่งอาจจะเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอ่ืนก็ได้) เป็นผู้รักษาราชการแทน 

3) ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้รองปลัดกระทรวง
เป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้ามีรองปลัดกระทรวงหลายคน ให้นายกรัฐมนตรีส าหรับส านักนายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่งตั้งรองปลัดกระทรวงคนใดคนหนึ่งเป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้าไม่มีผู้ด ารงต าแหน่ง
รองปลัดกระทรวง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้นายกรัฐมนตรีส าหรับส านักนายกรัฐมนตรีหรือ
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รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่งตั้งข้าราชการในกระทรวงซึ่งด ารงต าแหน่งไม่ต่ํากว่าอธิบดีหรือเทียบเท่าเป็น
ผู้รักษาราชการแทน 

4) ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งอธิบดีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้รองอธิบดีเป็นผู้รักษาราชการ
แทนถ้ามีรองอธิบดีหลายคน ให้ปลัดกระทรวงแต่งตั้งรองอธิบดีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้าไม่มีผู้
ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้ปลัดกระทรวงแต่งตั้งข้าราชการในกรมซึ่งด ารง
ต าแหน่งเทียบเท่ารองอธิบดี หรือข้าราชการตั้งแต่ต าแหน่งหัวหน้ากองหรือเทียบเท่าขึ้นไปคนใดคนหนึ่งเป็นผู้ 
รักษาราชการแทน แต่ถ้านายกรัฐมนตรีส าหรับส านักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเห็นสมควร
เพ่ือความเหมาะสมแก่การรับผิดชอบการฏิบัติราชการในกรมนั้น นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
จะแต่งตั้งข้าราชการคนใดคนหนึ่งซึ่งด ารงต าแหน่งไม่ต่ํากว่ารองอธิบดีหรือเทียบเท่า (ซึ่งอาจจะอยู่ที่กรมอ่ืน) 
เป็นผู้รักษาราชการแทนก็ได้ 
        ทั้งนี้ ในการรักษาราชการแทน ผู้รักษาราชการแทนมีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับผู้ซ่ึงตนแทน34 
 
   

กิจกรรม 3.2.3 

          ในการรักษาราชการแทน ผู้รักษาราชการแทนมีอ านาจหน้าที่เช่นไร 
 

แนวตอบกิจกรรม 3.2.3 
            ในการรักษาราชการแทน ผู้รักษาราชการแทนมีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับผู้ซึ่งตนแทน 

  
 

 
 
 
 
 
 

                                                      

34 มาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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ตอนที่ 3.3  
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพื้นที่ 
 

โปรดอ่านหัวเรื่อง แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนที่ 3.3 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 

หัวเรื่อง 
3.3.1 วิวัฒนาการการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพื้นที่ 
ของไทย 
3.3.2 การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพื้นที่รูปแบบพิเศษ        

 
 

แนวคิด 
1. การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นการกระจายอ านาจการปกครองให้กับ

ประชาชนได้มีวิวัฒนาการมาตั้งแต่รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
จนถึงปัจจุบัน โดยเริ่มจากการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) การจัดตั้ง
สุขาภิบาลท่าฉลอม พ.ศ. 2448 การจัดตั้งสุขาภิบาลตามหัวเมือง พ.ศ. 2451 การจัดตั้ง
สภาจัดการบ ารุงสถานที่ชายทะเลทิศตะวันตก พ.ศ. 2469  การจัดตั้งเทศบาลในปี พ.ศ. 
2476 การจัดตั้งสุขาภิบาลในปี พ.ศ. 2495 การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดในปี พ.ศ. 
2498 การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลในปี พ.ศ. 2499 

2. ประเทศไทยมีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นสองแห่ง คือ การจัดการ
ปกครองกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา  

     ผลลัพธ์การเรียนรู้ 
 เมื่อศึกษาตอนที่ 3.3 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 
 1. อธิบายวิวัฒนาการการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ 
ของไทยได ้
 2. อธิบายการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่รูปแบบพิเศษได ้
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เรื่องที่ 3.3.1  
วิวัฒนาการการจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทาง
พื้นที่ของไทย 
  

       ส าหรับประเทศไทยนั้นการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นการกระจายอ านาจการ
ปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพื้นที่ให้กับประชาชนได้มีวิวัฒนาการมาตั้งแต่รัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจนถึงปัจจุบัน ดังจะได้กล่าวถึงต่อไป ทั้งนี้ ในส่วนของ
เนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับอ านาจหนา้ที่และการด าเนินงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น สามารถศึกษาได้ใน
หน่วยที่ 4 การปกครองท้องถิ่น 
       

1. การจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) 
   จากการที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงมีโอกาสไปดูกิจการต่างๆ ในยุโรป 

ประกอบกับเจ้าพระยาอภัยราชา (โรแล็ง ยาคแม็งส์) ที่ปรึกษาราชการทั่วไปของประเทศไทยใน
ขณะนั้นได้กราบทูลกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวว่า ชาวต่างประเทศมักจะติเตียนว่า
กรุงเทพฯ สกปรก ไม่มีถนนหนทางเหมาะสมแก่ฐานะที่เป็นเมืองหลวง พระองค์จึงทรงโปรดเกล้าฯ 
ใหจ้ดัตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพขึ้นภายในบริเวณตัง้แต่ปากคลองบางล าพูจนถึงปากคลองโอง่อ่าง และได้มี
พระราชก าหนดสุขาภิบาล กรุงเทพ ร.ศ. 116 ออกใช้บังคับ โดยก าหนดให้กรมสุขาภิบาลเป็น
ผู้จัดการด าเนินงานภายใต้การบังคับบญัชาของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยงบประมาณจาก
ส่วนกลางทั้งหมดและให้สุขาภิบาลกรุงเทพมีหน้าที่ในการท าลายขยะมูลฝอย จัดให้มี ส้วมส าหรับ
ประชาชนทั่วไป ควบคุมอาคารสิ่งปลูกสร้าง รวมทั้งยักย้ายสิ่งโสโครกและสิ่งก่อความร าคาญแก่
ประชาชน อย่างไรก็ดีในการจัดการสุขาภิบาลกรุงเทพนี้ ประชาชนในเขตสุขาภิบาลกรุงเทพนั้นยัง
ไม่ได้มีส่วนร่วมในการจัดการแต่อย่างใด35 

 

2. การจัดต้ังสุขาภิบาลท่าฉลอม พ.ศ. 2448 
       หลังจากที่ได้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2440 แล้ว พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ได้ทรงมีความคิดในการกระจายอ านาจการตัดสินใจการด าเนินการในจัดท า

                                                      

35 สิริพร มณีภัณฑ์. “การจัดท าบริการสาธารณะท้องถ่ินในประเทศไทย: ศึกษาจากปัญหาท่ีเกิดข้ึนกรณีเทศบาลและ
กรุงเทพมหานคร”. วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า 40. 2529 อ้างใน นันทวัฒน์ บรมานันท์. 
กฎหมายปกครอง. หน้า 117. 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-37 

 

 

บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องที่ต่างๆ โดยมีเหตุจากการที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงเดินชมตลาดท่าฉลอมและทรงมีพระราชปรารภว่า ตลาดท่าฉลอมสกปรกมาก 
เจ้าหน้าที่ของทางราชการและราษฎรชาวตลาดท่าฉลอมจึงได้ร่วมมือกันท าความสะอาดตลาด แล้ว
เชิญเสด็จเปิดถนนที่ท าการใหม่ พระองค์จึงทรงเล็งเห็นแนวทางที่จะจัดให้ราษฎรช่วยกันด าเนิน
กิจการของท้องถิ่นได้ จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ยกเขตต าบลท่าฉลอมขึ้นเป็นสุขาภิบาล  
       โดยได้มีการตราพระราชบญัญัติจัดการสุขาภิบาลท่าฉลอม ร.ศ. 124 (พ.ศ.2448) ขึ้น ก าหนดให้
ก านันและผู้ใหญ่บ้านที่อยู่ในเขตจัดการสุขาภิบาลร่วมเป็นกรรมการด้วย ให้สุขาภิบาลมีหน้าที่
ด าเนินการซ่อมแซมถนนหนทาง จุดโคมไฟ การรักษาความสะอาดและกิจการอื่นอันเป็นประโยชน์แก่
ราษฎรในท้องถิ่นโดยในการท ากิจการใด ๆ คณะกรรมการต้องได้รับอนุมัติจากเทศาภิบาล การออก
กฎข้อบังคับคณะกรรมการก็จะต้องเสนอความเห็นไปยังกระทรวงมหาดไทยผ่านผู้ว่าราชการเมือง
จนถึงพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เมื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แล้ว เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
จึงออกกฎเสนาบดีขึ้นใช้บังคับในเขตสุขาภิบาลได้ นอกจากนี้ ยังได้มีการประกาศแก้ภาษี โรงร้านจัด
สุขาภิบาลตลาดท่าฉลอมเมืองสมุทรสาคร ลงวันที่ 18 มีนาคม ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) ขึ้น พร้อม
พระราชทานเงินภาษีโรงร้านที่เก็บได้ในเขตสุขาภิบาลเป็นทุนด าเนินการแก่สุขาภิบาล สุขาภิบาลท่า
ฉลอมจึงมีงบประมาณในการด าเนินงานเป็นของตนเอง ก าหนดให้มีการน าภาษีที่เก็บได้หลังจากหัก
ค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บแล้วไปใช้ในการด าเนินการของสุขาภิบาลโดยอยู่ภายใต้การควบคุมของ
เทศาภิบาลที่จะคอยตรวจสอบบัญชีรายจ่าย รวมทั้งทักท้วงห้ามปรามการจ่ายเงินในทางที่ไม่สมควร
ของสุขาภิบาล36 
 

3. การจัดต้ังสุขาภิบาลตามหัวเมือง พ.ศ. 2451 
       ในปี พ.ศ. 2451 เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่าการจัดการปกครอง
รูปแบบสุขาภิบาลที่ต าบลท่าฉลอมเป็นประโยชน์แก่ท้องถิ่นมาก พระองค์จึงมีพระราชด าริให้ขยาย
กิจการสุขาภิบาลให้แพร่หลายไปยังท้องถิ่นอื่นๆ แต่โดยที่ทรงเห็นว่าท้องที่ที่จะจัดการสุขาภิบาลตาม
หัวเมืองต่างๆ มีความแตกต่างกัน ไม่เหมาะสมที่จะใช้รูปแบบสุขาภิบาลอย่างเดียวกัน จึงได้โปรด
เกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) ขึ้น ก าหนดให้มี
สุขาภิบาล 2 ประเภท คือ สุขาภิบาลตามหัวเมืองที่จัดตั้งในท้องที่ที่เป็นเมือง และสุขาภิบาลต าบลที่
จัดตั้งในพื้นที่ที่มีความเจริญรองลงมา เรียกว่า สุขาภิบาลต าบล โดยให้จัดตั้งสุขาภิบาลทั้งสอง
ประเภทดังกล่าวขึ้นในท้องที่ที่ประชาชนมีความพร้อม ซึ่งการจัดตั้งจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก
ข้าหลวงเทศาภิบาล สุขาภิบาลตามหัวเมืองนี้มีอ านาจหน้าที่ในการรักษาความสะอาดและความเป็น

                                                      

36 นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง. หน้า 118. 
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[Type here] 
 

ระเบียบเรียบร้อยในเขตสุขาภิบาล ป้องกันและรักษาความเจ็บไข้ในท้องที่ บ ารุงและรักษาทางไปมา
ในท้องที่ และจัดการศึกษาขั้นต้นให้แก่ราษฎร37 
 

4. การจัดต้ังสภาจัดการบ ารุงสถานที่ชายทะเลทิศตะวันตก พ.ศ. 2469 
       ในปี พ.ศ. 2469 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์ทรงมีพระราชด าริที่
จะให้ประชาชนได้ปกครองตนเองตามรูปแบบการปกครองตนเองในต่างประเทศ จึงได้ทรงตรา
พระราชบัญญัติการจัดการบ ารุงสถานที่ชายทะเลทิศตะวันตก ขึ้นใช้บังคับในเขตต าบลบ้านชะอ าไป
จนถึงหัวหิน ซึ่งพระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้มีการจัดตั้งสภาจัดการบ ารุงสถานที่ชายทะเล มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล มีรายได้จากเงินจังกอบที่เก็บจากที่ดินและโรงเรือนในเขตชายทะเลตะวันตกตาม
พระราชบัญญัติจังกอบ พ.ศ. 2471 มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ เช่น ท าถนน จัดให้มีประปา 
ไฟฟ้า การสาธารณสุขในเขตชายทะเลตะวันตกโดยมีกรรมการของสภาซึ่งพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งขึ้นจากเหล่าข้าราชการเป็นผู้ด าเนินการ ซึ่งการจัดการ
บ ารุงสถานที่ชายทะเลตะวันตกนี้ถือได้ว่าเป็นการทดลองการปกครองในรูปแบบของเทศบาลเป็นครั้ง
แรก แต่การด าเนินงานไม่ได้ผลมากนักต่อมาจึงได้ล้มเลิกไป38 
 

5. การจัดต้ังเทศบาลในปี พ.ศ. 2476 
       ในปี พ.ศ. 2473 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่ง 
เรียกว่า “คณะกรรมการร่างพระราชบัญญัติเทศบาล” มีหม่อมเจ้าสกลวรรณากรเป็นประธาน เพื่อ
ร่างกฎหมายว่าด้วยเทศบาล แต่การด าเนินการยังไม่ทันแล้ว ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 เสียก่อน การด าเนินการจัดตั้งเทศบาลในครั้งนั้นจึงถูกยกเลิกไป 39 ต่อมาภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง ประเทศไทยก็ได้มีการจัดระเบียบการปกครองและการบริหารราชการ
แผ่นดินใหม่ โดยในปี พ.ศ. 2476 ได้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ขึ้น ก าหนดให้มีการจัดระเบียบบริหารเป็น 3 ส่วน คือ ราชการ
บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่งการจัดระเบียบ
ราชการบริหารเช่นนี้เป็นการน าหลักการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ท้องถิ่นมาใช้อย่างเป็นทางการ
เป็นครั้งแรก40  

                                                      

37 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 118. 
38 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 119. 
39 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 120. 
40 เร่ืองเดียวกัน. 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-39 

 

 

       โดยมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ขึ้นใช้บังคับ มีการยกฐานะ
สุขาภิบาลที่มีอยู่ในขณะนั้นขึ้นเป็นเทศบาลหลายแห่ง ก าหนดให้เทศบาลมีหน้าที่ในการจัดท าภารกิจ
ต่างๆ ในเขตเทศบาลด้วยงบประมาณของเทศบาลเอง แต่พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ได้ถูกยกเลิกในเวลา
ต่อมา จากนั้นก็ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2486 
ได้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2486 
หลังจากนั้น ในปี พ.ศ. 2496 ได้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2486 และได้
ประกาศใช้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ขึ้นใช้บังคับ พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคงใช้บังคบัอยู่
ในปัจจุบัน โดยมีการแก้ไขเพิ่มเติมทั้งสิ้นรวม 13 ครั้ง ครั้งสุดท้ายที่มีการแก้ไขเพิ่มเติม คือ 
พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2562 

 

6. การจัดต้ังสุขาภิบาลในปี พ.ศ. 2495 
      ในปี พ.ศ. 2495 มีการตรากฎหมายจัดตั้งสุขาภิบาลขึ้นเพื่อรองรับการกระจายอ านาจโดย
กฎหมายฉบับดังกล่าวได้ยกเลิกพระราชบัญญัติจัดตั้งสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 กฎหมายว่า
ด้วยสุขาภิบาลนี้ได้รับการแก้ไขเพิ่มเติม 2 ครั้ง คือ ในปี พ.ศ. 2511 และในปี พ.ศ. 2528 และใช้
เรื่อยมาจนกระทั่งปี พ.ศ. 2542 จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็น
เทศบาล พ.ศ. 2542 ขึ้นเพื่อเปลี่ยนฐานะของสุขาภิบาลตามกฎหมายว่าด้วยสุขาภิบาลให้มีฐานะเป็น
เทศบาลต าบลตามกฎหมายว่าด้วยเทศบาล อันเนื่องมาจากการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
สุขาภิบาลนั้นมีโครงสร้างไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นอกจากนั้น
การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลเองก็ยังมีความไม่เหมาะสมที่จะรองรับการกระจายอ านาจ
ตามรัฐธรรมนูญอีกด้วย41 
 

7. การจัดต้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัดในปี พ.ศ. 2498 
       รูปแบบการปกครองประเภทองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ปรากฏขึ้นครั้งแรกในปี พ.ศ.2477 
โดยมีการจัดตั้งสภาจังหวัดขึ้น ซึ่งสภาจังหวัดที่จัดตั้งขึ้นเป็นการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
เทศบาล พ.ศ. 2476 ที่ก าหนดให้สภาจังหวัดท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการจังหวัดเกี่ยวกับ
งบประมาณของจังหวัด ตลอดจนการแบ่งสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลระหว่างเทศบาลในจังหวัด 
ต่อมาได้มีพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 ให้สภาจังหวัดแยกออกจากกฎหมายเทศบาล ท า
หน้าที่เป็นที่ปรึกษาคณะกรมการจังหวัด จากนั้นในปี พ.ศ. 2498 จอมพล ป. พิบูลสงคราม 
นายกรัฐมนตรีในเวลานั้นเห็นว่าประชาชนที่อยู่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลควรจะได้มีการ

                                                      

41 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 133. 
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ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตยเช่นเดียวกับประชาชนในเขตเทศบาลและสุขาภิบาลด้วยจึง
มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 เพื่อจัดตั้งองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด กฎหมายดังกล่าวได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมมาโดยตลอดและใช้บังคับมาจนกระทั้งปี พ.ศ. 
2540 จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพื่อให้
สอดคล้องกับการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบล รวมถึงปรับปรุง
โครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เหมาะสมยิ่งขึ้น และได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายฉบับนี้อีก
หลายครั้ง โดยครั้งล่าสุดได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2562 

 
8. การจัดต้ังองค์การบริหารส่วนต าบลในปี พ.ศ. 2499 
       ในปี พ.ศ. 2499 ได้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 
2499 ขึ้น ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดให้มีการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนต าบล
ขึ้น  อันท าให้เกิดการปกครองในรูปแบบ “สภาต าบล” ขึ้นโดยมีแนวความคิดจากการที่การปกครอง
ท้องที่ต าบล หมู่บ้าน ยังไม่มีลักษณะเป็นชุมชนที่มีความเจริญพอจะยกระดับขึ้นเป็นการปกครอง
ท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได้ ดังนั้น การจะพัฒนาระบอประชาธิปไตยให้เกิดขึ้นจึง
จ าเป็นจะต้องฝึกสอนและให้ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศได้มีโอกาสร่วมฝึกปฏิบัติด้วย 
กระทรวงมหาดไทยจึงมีค าสั่งที่ 222/2499 ให้จัดตั้งสภาต าบลขึ้น 
       ต่อมาในปีเดียวกัน (พ.ศ. 2499) ได้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล 
พ.ศ. 2499 จัดตั้งหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่เรียกว่า “องค์การบริหารส่วนต าบล” ขึ้น มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลและอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของนายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัด  ในปี พ.ศ. 
2509 ได้มีการจัดรูปแบบการบริหารงานในต าบลใหม่ โดยกระทรวงมหาดไทยได้มีค าสั่งที่ 275/2509 
มายกเลิกค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 222/2499 โดยปรับปรุงสภาต าบลที่เคยก าหนดแยกเป็นฝ่าย
สภาและฝ่ายบริหาร เปลี่ยนเป็นรูปแบบการบริหารในรูปคณะกรรมการ เรียกว่า “คณะกรรมการสภา
ต าบล” ในปี พ.ศ. 2515 ได้มีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 
2515 ยกเลิกหน่วยการปกครองแบบองค์การบริหารส่วนต าบลและสภาต าบลเดิม เปลี่ยนเป็น “สภา
ต าบล” มีคณะกรรมการสภาต าบลที่มีก านันเป็นประธาน มีผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบลและ
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่มาจากการเลือกตั้งของราษฎรหมู่บ้านละ 1 คน เป็นกรรมการ ซึ่งรูปแบบ
คณะกรรมการสภาต าบลใหม่นี้คล้ายคลึงกับคณะกรรมการสภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย 
275/2509 
       ในปี พ.ศ. 2537 ได้มีการตราพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537ยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 โดยมีเหตุผล
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เพื่อให้สภาต าบลและการบริหารงานของสภาต าบลสามารถรองรับการกระจายอ านาจไปสู่ประชาชน
ได้มากยิ่งขึ้น รวมทั้งให้มีการยกฐานะสภาต าบลซึ่งมีรายได้ตามเกณฑ์ที่ก าหนดขึ้นเป็นองค์การบริหาร
ส่วนต าบลซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นได้ โดยมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายฉบับนี้อีกหลายครั้ง ครั้ง
ล่าสุดได้แก่ พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2562 
             
  

กิจกรรม 3.3.1 
 ในปัจจุบันการจัดตั้งองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัดอยู่ภายใต้กฎหมายฉบับใด 
  
แนวตอบกิจกรรม 3.3.1  
           พระราชบัญญัติองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย
ฉบับนี้อีกหลายครั้ง โดยครั้งล่าสุดได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2562 
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เรื่องที่ 3.3.2 
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจทางพื้นที่
รูปแบบพิเศษ 
  
           

        นอกจากการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปตามที่ได้กล่าวมาก่อนหน้านี้  ไม่ว่าจะเป็น 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล หรือการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
อื่นที่ได้จัดตั้งขึน้และถกูยกเลิกไปในภายหลัง ประเทศไทยยังมีการจัดการปกครองส่วนท้องถิน่รูปแบบ
พิเศษขึ้นอีกสองแห่ง คือ การจัดการปกครองกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซึ่งเป็นการจัดรูปแบบ
องค์กรปกครองท้องถิ่นแตกต่างจากองค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปแบบอื่นๆ ที่ได้กล่าวมา ทั้งนี้ ในส่วน
ของเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่และการด าเนินงานของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
สามารถศึกษาได้ในหน่วยที่ 4 การปกครองท้องถิ่น 
 

1. กรุงเทพมหานคร  

       ในปี พ.ศ. 2476 ได้มีการจัดตั้งเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีขึ้นตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 ต่อมาในปี พ.ศ. 2514 ได้มีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 24 
ลงวันที่ 21 ธันวาคม พ.ศ. 2514 รวมจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรีเป็นจังหวัดเดียวกัน เรียกว่า 
“จังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุรี” และจึงได้มีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 25 ลงวันที่ 21 
ธันวาคม พ.ศ. 2514 ให้รวมเทศบาลกรุงเทพธนบุรีเป็นผู้รับผิดชอบทั้งในราชการส่วนภูมิภาคและ
ส่วนท้องถิ่น โดยในส่วนท้องถิ่นที่เป็นเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรี ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
นายกเทศมนตรีเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรีอีกต าแหน่งด้วย 
       ในปี พ.ศ. 2515 ได้มีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 335 ลงวันที่  13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 
ปรับปรุงการจัดการปกครองจังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบรุีเป็น “กรุงเทพมหานคร” จัดการปกครอง
แบบราชการส่วนภูมิภาคกึ่งท้องถิ่น42 มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้บริหารราชการของกรุงเทพมหานคร 
และมีสภากรุงเทพมหานครที่มาจากการเลือกตั้งของราษฎรในกรุงเทพมหานครท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบการบริหารราชการของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและยกเลิกเทศบาลนครหลวงกรุงเทพ
ธนบุรีซึ่งเป็นการปกครองแบบราชการส่วนท้องถิ่น 

                                                      

42 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 156. 
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                ในปี พ.ศ. 2518 ได้มีการยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่  335 และประกาศใช้ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้เปลี่ยน
การปกครองกรุงเทพมหานครจากราชการส่วนภูมิภาคกึ่งท้องถิ่นมาเป็นการปกครองส่วนท้องถิน่เพยีง
อย่างเดียว กรุงเทพมหานครจึงไม่มีฐานะเป็นจังหวัดซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาคซ้อนอยู่เช่นจังหวัด
อื่นๆ อีกต่อไป โดยก าหนดให้มีการเลือกตั้งคณะผู้บริหารได้แก่ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและรอง
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร พร้อมกับเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 

                ในปี พ.ศ. 2528 ได้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2518 และประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 อันเป็น
กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปจัจุบนั โดยมีการแก้ไขเพิ่มเตมิกฎหมายฉบับนี้อกีหลายครั้ง ครั้งล่าสุดได้แก่ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2562 

 

2. เมืองพัทยา 
       การจัดการปกครองเมืองพัทยานั้น สืบเนื่องมาจากความต้องการจัดระเบียบสุขาภิบาลนาเกลือ 
อ าเภอบางละมุง จังหวัดชลบุรี ซึ่งเป็นแหล่งท่องเที่ยวส าคัญ และโดยที่การปกครองท้องถิ่นรูปแบบ
อื่น ๆ ที่มีอยู่ไม่เหมาะสมกับเมืองพัทยาหลายประการ จึงได้จัดระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยาให้
เป็นราชการบริหารท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ โดยยกเลิกสุขาภิบาลนาเกลือเพื่อจัดตั้งเมืองพัทยาขึ้น โดย
การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 ก าหนดให้มีการปกครอง
ท้องถิ่นที่มีผู้บริหารเป็นผู้จัดการนครตามระบบ Council Manager Plan 
      ต่อมาในปี พ.ศ. 2542 จึงได้ยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 
2521 อันเนื่องมาจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
โดยมีสาเหตุมาจากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในขณะนั้น (พ.ศ. 2540) ก าหนดให้
สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น แต่ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 ปลัดเทศบาลเมืองพัทยาซึ่งเป็นผู้ท าหน้าที่บริหาร
กิจการเมืองพัทยาโดยสัญญาจ้างจึงไม่สอดคล้องและเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ประกอบกับสมควรจัดระเบียบการปกครองเมืองพัทยาให้เหมาะสม
กับสภาวการณ์ และเพื่อให้เมืองพัทยามีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การ
บริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลัง สอดคล้องกับหลักการที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) 
       พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 นั้น ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมอีก 2 
หลายครั้ง ครั้งล่าสุดได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 
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กิจกรรม 3.3.2 
 ประเทศไทยมีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษกี่แห่ง และได้แก่ที่ใด 
 
แนวตอบกิจกรรม 3.3.2  

 ประเทศไทยมีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นสองแห่ง คือ การจัดการปกครอง
กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา  
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-45 

 

 

ตอนที่ 3.4  
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจตามบริการหรือ
ตามภารกิจในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจ 
 

โปรดอ่านหัวเรื่อง แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนที่ 3.4 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 

หัวเรื่อง 
3.4.1 ความหมายและลักษณะที่ส าคัญของรัฐวิสาหกิจ 
3.4.2 ข้อพิจารณาในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ        

 
 

แนวคิด 
1. ความหมายของรัฐวิสาหกิจมีบัญญัติไว้ในกฎหมายหลายฉบับ โดยเฉพาะค านิยามที่ปรากฏ

ในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ
มากที่สุดและมีความส าคัญเกี่ยวข้องกับกระทรวงการคลังอันเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ดูแล
ตรวจสอบรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ ซึ่งรัฐวิสาหกิจนั้นมีลักษณะที่ส าคัญสี่ประการ ได้แก่ 
รัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีหน้าที่รับผิดชอบด าเนินการในภารกิจทางด้าน
อุตสาหกรรมและการค้า รัฐวิสาหกิจจะได้รับค่าตอบแทนจากผู้ได้รับประโยชน์  และอยู่
ภายใต้ระบบการควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกว่า “การก ากับดูแล” จากรัฐ 

2. รัฐวิสาหกิจมสีิทธิพิเศษและเอกสิทธิที่รัฐให้กับรัฐวิสาหกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ 4 
ประการ ได้แก่ สิทธิพิเศษทางการเงินและภาษีอากร สิทธิพิเศษเกี่ยวกับทรัพย์สินของ
รัฐวิสาหกิจ สิทธิพิเศษในการจ ากัดเสรีภาพในการด าเนินการของเอกชน และเอกสิทธิ์ในการใช้
อ านาจมหาชนอื่นของรัฐวิสาหกิจ 

 

     ผลลัพธ์การเรียนรู้ 
 เมื่อศึกษาตอนที่ 3.4 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 
 1. อธิบายแนวคิดในการจัดตั้ง ลักษณะเฉพาะ และความหมายของรัฐวิสาหกิจได้ 
 2. อธิบายข้อพิจารณาในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจได ้
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เรื่องที่ 3.4.1  
ความหมายและลักษณะที่ส าคัญของรฐัวิสาหกิจ 
  

       
       การจัดท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีลักษณะคล้ายคลึงกับวิสาหกิจ
ของเอกชนไม่ว่าจะเป็นการผลิตสินค้า การจ าหน่ายสินค้า หรือการให้บริการ โดยที่มาของเงินทุนคือ
รายได้จากการเรียกเก็บค่าตอบแทนจากผู้ใช้บริการโดยไม่ได้อาศัยแต่เพียงงบประมาณแผ่นดินในการ
ด าเนินการ ดังนั้นการจัดองค์กรของรัฐในรูปแบบของส่วนราชการจึงไม่เหมาะสมต่อการด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะที่กล่าวมา จึงท าให้เกิดการจัดองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองที่ เรียกว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” ซึ่งจะได้กล่าวถึงความหมายและลักษณะที่ส าคัญของรัฐวิสาหกิจในล าดับต่อไป 
        

1. ความหมายของรัฐวิสาหกิจ 
        ประเทศไทยนั้นได้เริ่มใช้ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” อย่างเป็นทางการในพระราชบัญญัติสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502 ซึ่งปัจจุบันพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าได้ถูกยกเลิกไปแล้ว43 
แต่ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ก็ยังใช้อยู่จนถึงปัจจุบันในปัจจุบันพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 นอกจากพระราชบัญญัติฉบับนี้แล้ว ยังมีกฎหมายอื่นที่มีการบัญญัติ
ถึงค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” โดยเฉพาะในแง่การให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะพิจาณาไปพร้อมกัน 
ดังนี้ 

       พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 
        มาตรา 4 วรรคเจ็ด บัญญัติว่า 
       ““รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
        (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐซึ่งมีกฎหมาย
จัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ 
        (2) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดที่กระทรวงการคลังหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกิน
ร้อยละห้าสิบ 
        ทั้งนี้ความใน  (1) และหรือ (2) ไม่รวมถึงหน่วยงานที่ประกอบธุรกิจสถาบันการเงินหรือธุรกิจประกันภัย” 
 
 

                                                      

43 โดยการตราพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-47 

 

 

        พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  
        มาตรา 4 วรรคสิบเอ็ด บัญญัติว่า 
        ““รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐซึ่งมีกฎหมาย
จัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

(2) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อย
ละห้าสิบ 

(3) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) หรือที่
รัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ” 

 
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
มาตรา 4 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
““รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล หรือกิจการของรัฐตาม

กฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของแต่ไม่รวมถึงองค์การหรือ
กิจการ ที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ที่มิใช่ธุรกิจ  

(2) บริษัทจํากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า 
และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ  

(3) บริษัทจํากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า 
และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม” 

 
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543  
มาตรา 6 บัญญัติว่า 
““รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
(1) องค์การของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ ของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่

จัดตั้งกิจการนั้น และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ 
(2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่ฐานะเทียบเท่า หรือ

รัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ” 
 
จะเห็นได้ว่าค านิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายทั้งสี่ฉบับนี้มีความคล้ายคลึงกัน จะมี

ความหมายแตกต่างกันบ้างก็เพียงเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับเท่านั้น ค านิยามตาม

เอก
สา

รส
ำห

รับ
นัก

ศึก
ษา

ชุด
วิช

า 4
14

61
 ไม

่อน
ุญาต

ให้เ
ผย

แพ
ร่



[Type here] 
 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 จะกว้างกว่าอีกสามฉบับ โดยครอบคลุมถึงกิจการใด ๆ ที่รัฐเป็น
เจ้าของหรือมีทุนรวมอยู่เกินกว่าร้อยละห้าสิบ ไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อมกี่ชั้นก็ตาม ในขณะที่
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 ไม่ครอบคลุมถึงหน่วยงานที่ประกอบ
ธุรกิจสถาบันการเงินหรือธุรกิจประกันภัย และในกรณีของบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดต้องเป็นกรณีที่
กระทรวงการคลังหรือรัฐวิสาหกิจทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ ส่วนพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ไม่ครอบคลุมถึงองค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์
เฉพาะเพ่ือการสงเคราะห์หรือ ส่งเสริมใดๆ ที่มิใช่ธุรกิจ เช่น การกีฬาแห่ งประเทศไทย การท่องเที่ยวแห่ง
ประเทศไทย  

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายทั้งสี่ฉบับนี้ จะพบว่าการที่ได้ก าหนด
ความหมายของค าว่ารัฐวิสาหกิจไว้ต่างกันก็เนื่องมาจากจุดมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับ
นั้นต่างกัน อาทิ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 จะก าหนดความหมายของรัฐวิสาหกิจไว้
ค่อนข้างกว้างเพ่ือดูแลการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินและควบคุมสถานการณ์การเงินของแผ่นดิน หาก
รัฐวิสาหกิจจ าเป็นจะต้องใช้จ่ายเงิน รัฐจะได้จัดสรรงบประมาณให้ ขณะเดียวกันหากรัฐวิสาหกิจมีรายได้หรือผล
ก าไรก็จะได้น าส่งให้แก่รัฐ44 ส่วนพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2518 ได้ให้ความหมายไว้ค่อนข้างแคบเนื่องจากต้องการแก้ไขข้อบกพร่องของการที่กฎหมายว่าด้วย
องค์การของรัฐบาลและกฎหมายว่าด้วยกิจการที่เป็นของรัฐได้บัญญัติถึงจ านวนกรรมการ คุณสมบัติ และ
ลักษณะต้องห้ามของกรรมการและพนักงานไว้แตกต่างกันและยังเปิดช่องให้แต่งตั้งบุคคลคนเดียวด ารงต าแหน่ง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจได้หลายรัฐวิสาหกิจท าให้การด าเนินการของรัฐวิสาหกิจไม่ประสบความส าเร็จหรือมีการ
พัฒนาเท่าที่ควร พระราชบัญญัติฉบับนี้ จึงบัญญัติขึ้นมาเพ่ือวางระบบเกี่ยวกับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจต่างๆ ให้มีมาตรฐานเดียวกันและอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายฉบับเดียวกัน รวมทั้งต้องการให้มีผล
เฉพาะรัฐวิสาหกิจประเภทที่ระบุไว้ในกฎหมายนี้เท่านั้น45 

อย่างไรก็ตาม ค านิยามในกฎหมายทั้งสี่ฉบับนี้ ปัจจุบันก็ยังคงมีความส าคัญอย่างมากในฐานะที่เป็น
กฎหมายหลักในการก าหนดความหมายของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทย และถูกน าไปใช้อ้างอิงทั้งในกฎหมาย
ฉบับอ่ืนและต าราวิชาการสาขาต่างๆ โดยเฉพาะค านิยามที่ปรากฏในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณซ่ึงมี
ความเกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจมากที่สุดและมีความส าคัญเกี่ยวข้องกับกระทรวงการคลังอัน
เป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ดูแลตรวจสอบรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ46 

 

                                                      

44 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 251. 
45 เร่ืองเดียวกัน. 
46 สุรพล นิติไกรพจน์. “ปัญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย”, วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 25 ฉบับท่ี 2 
(มิถุนายน 2542) อ้างใน นันทวัฒน์ บรมานันท์. หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. หน้า 97–98. 
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2. ลักษณะที่ส าคัญของรัฐวิสาหกิจ 
        รัฐวิสาหกิจนั้นมีลักษณะที่ส าคัญสี่ประการ ได้แก่  
        ประการที่หนึ่ง รัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการที่มีอยู่แต่
เดิม มีความเป็นอิสระทั้งในทางการเงิน การด าเนินงานและการบริหารบุคคล  
        ประการที่สอง รัฐวิสาหกิจมีหน้าที่รับผิดชอบด าเนินการในภารกิจทางด้านอุตสาหกรรมและการค้า อัน
เป็นภารกิจสมัยใหม่ที่รัฐเข้าไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของสังคมสมัยใหม่      
        ประการที่สาม รัฐวิสาหกิจจะได้รับค่าตอบแทนจากผู้ได้รับประโยชน์  ด้วยเหตุที่ผู้ได้รับประโยชน์จาก
รัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้ได้รับประโยชน์พิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืน ๆ ดังนั้น ผู้ได้รับประโยชน์จึงต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่
รัฐตามสัดส่วนที่ตนได้รับประโยชน์เพ่ือมิให้ประชาชนทั่วไปซึ่งเป็นผู้เสียภาษีอากรต้องมาร่วมรับผิดชอบ
ค่าใช้จ่ายในการบริการที่ตนอาจไม่เคยได้รับประโยชน์ด้วยเลย  
       ประการที่สี่ รัฐวิสาหกิจต้องอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกว่า “การก ากับดูแล” 
(tutelle) จากรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือเป็นหลักประกันมิให้เกิดการใช้เงินผิดวัตถุประสงค์หรือการบิดเบือนการใช้อ านาจ
รัฐวิสาหกิจ เนื่องจากรัฐวิสาหกิจก่อตั้งโดยรัฐโดยใช้เงินลงทุนในการก่อตั้งจากภาษีอากรของประชาชน 
 
  

กิจกรรม 3.4.1 
 จงอธิบายถึงลักษณะที่ส าคัญของรัฐวิสาหกิจ 
  
แนวตอบกิจกรรม 3.4.1  
           รัฐวิสาหกิจนั้นมีลักษณะที่ส าคัญสี่ประการ ได้แก่ รัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีหน้าที่รับผิดชอบ
ด าเนินการในภารกิจทางด้านอุตสาหกรรมและการค้า รัฐวิสาหกิจจะได้รับค่าตอบแทนจากผู้ได้รับประโยชน์ 
และอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกว่า “การก ากับดแูล” จากรัฐ  
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[Type here] 
 

เรื่องที่ 3.4.2 
ข้อพิจารณาในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
  
           

        การด าเนินงานของรัฐและเอกชนมีความแตกต่างกันทั้งทางด้านวัตถุประสงค์และวิธีการ โดย
วัตถุประสงค์ส าคัญของรัฐในการด าเนินกิจกรรมทุกประเภทเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
(public interest) ในขณะที่กิจกรรมเกือบทุกประเภทของเอกชนตั้งอยู่บนพื้นฐานของประโยชน์
ส่วนตัวของเอกชน ดังนั้น วิธีการในการด าเนินการของรัฐที่มีเป้าหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะจึงต้อง
แตกต่างจากวิธีการในการด าเนินการของเอกชนที่ส่วนใหญ่แล้วมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์ส่วนตน ดังจะได้พิจารณาในล าดับต่อไปนี้  
 

1. เอกสิทธิของรัฐวิสาหกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ  

การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะมีลักษณะเด่นประการหนึ่งที่
แตกต่างจากวิธีการในการด าเนินการของเอกชน คือ ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิเศษหรืออ านาจมหาชน 
(puissance publique) อันเป็นอ านาจพิเศษที่เอกชนไม่มี อ านาจนี้ไว้เพื่อเป็นเครื่องมือในการจัดท า
ภารกิจให้ลุล่วงไปได้ด้วยตัวเองโดยมิต้องอาศัยอ านาจอื่น เช่น อ านาจศาลมาบังคับ อ านาจเหล่านี้ 
ได้แก่อ านาจในการออกค าสั่งฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง (acte unilatéral) บังคับให้เอกชนต้อง
ปฏิบัติตาม เป็นต้น47 

เมื่อมีการจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองในรูปแบบรัฐวิสาหกิจเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะ จึงมี
ความจ าเป็นที่จะต้องให้รัฐวิสาหกิจมีเอกสิทธ์ิบางประการเพื่อที่จะปฏิบัติภารกิจให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ 
นอกจากนั้นแล้วยังให้สิทธิพิเศษบางประการแก่รัฐวิสาหกิจเพื่อที่รัฐวิสาหกิจจะสามารถด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะได้อยา่งมีประสิทธิภาพด้วย 

สิทธิพิเศษและเอกสิทธิที่รัฐให้กับรัฐวิสาหกิจสามารถจ าแนกได้ 4 ลักษณะ 48 ดังนี้ 
1) สิทธิพิเศษทางการเงินและภาษีอากร เนื่องจากรัฐวิสาหกิจเป็น องค์การของรัฐที่จัดตั้งขึ้น

เพื่อด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ รัฐจึงมีแนวโน้มที่จะใช้รัฐวิสาหกิจด าเนินการช่วยเหลือ
ประชาชนโดยไม่ค านึงถึงรายได้เป็นส าคัญ ดังนั้น รัฐจึงต้องให้ความช่วยเหลือ แก่รัฐวิสาหกิจด้วยการ
ให้สิทธิพิเศษทางการเงิน อันได้แก่ การให้เงินอุดหนุนโดยจัดสรรงบประมาณแผ่นดินและการค้ํา
ประกันเงินกู้ ส่วนสิทธิพิเศษทางด้านภาษีอากร ได้แก่ การที่ รัฐให้ความช่วยเหลือทางอ้อมแก่

                                                      

47 นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง. หน้า 264. 
48 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 266-267. 
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รัฐวิสาหกิจด้วยการยกเว้นหรือลดภาระภาษีอากรให้แก่รัฐวิสาหกิจ  หลักประกันแก่ทรัพย์สินของ
รัฐวิสาหกิจว่า ไม่อยู่ในข่ายของการบังคับคดีหรือการที่รัฐวิสาหกิจ  

2) สิทธิพิเศษเก่ียวกับทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ การที่รัฐให้หลักประกันแก่ทรัพย์สินของ
ของรัฐวิสาหกิจว่าไม่อยู่ในข่ายของการบังคับคดีหรือการที่รัฐวิสาหกิจมีสิทธิพิเศษในการได้มาซึ่ง
ทรัพย์สิน เช่น การเวนคืนทรัพย์สินของเอกชน หรือการใช้สอยทรัพย์สินของเอกชนอื่น เช่น ผ่านแดน
กรรมสิทธ์หรือเข้าไปในที่ดินของเอกชน  

3) สิทธิพิเศษในการจํากัดเสรีภาพในการดําเนินการของเอกชน เนื่องจากการที่รัฐจัดท าบริการ
สาธารณะนั้น รัฐจัดท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ รัฐจึงอาจจ าเป็นต้องจ ากัด
เสรีภาพในการประกอบอาชีพบางประเภทของเอกชนโดยให้สิทธิแก่รัฐวิสาหกิจก่อน ทั้งนี้ เพื่อให้
กิจการเหล่านั้นอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐไม่ว่าจะเป็นไปเพื่อความั่นคงของรัฐหรือเพื่อที่รัฐจะได้
รักษามาตรฐานของการบริการและอัตราค่าบริการให้อยู่ในลักษณะที่ไม่กระทบกับประชาชน 

4) เอกสิทธิ์ในการใช้อํานาจมหาชนอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ ตามที่ได้กล่าวมาแล้วการจัดท าบริการ
สาธารณะของรัฐวิสาหกิจมีความมุ่งหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐวิสาหกิจบางแห่งจึงมีอ านาจ
มหาชนท านองเดียวกับฝ่ายปกครอง อ านาจมหาชนที่ว่านี้ได้แก่อ านาจหรือเอกสิทธิ์ในการบังคับฝ่าย
เดียว เช่น อ านาจในการออกกฎระเบียบใช้บังคับแก่บุคคลอื่นฝ่ายเดียวหรืออ านาจในการห้าม
ด าเนินการใดๆ ในขอบเขตหนึ่ง เช่น การห้ามมิให้ผู้ใดสร้างโรงเรือนหรือสิ่งอื่นในเขตเดินสายไฟฟ้า 
เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากการไฟฟ้าฝ่ายผลิตตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 อ านาจในการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่ง เช่น การรื้อถอน หรือท าลายโรงเรือนที่ไม่ได้รับ
อนุญาตให้ปลูกสร้างได้เองตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิต แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511  

 

2. ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับรัฐวิสาหกิจ 
        รัฐวิสาหกิจที่ไม่มีสภาพนิติบุคคลซึ่งเป็นหน่วยงานธุรกิจของรัฐนั้นอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ
อย่างสิ้นเชิงเช่นเดียวกับส่วนราชการโดยทั่วไป ส่วนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทจ ากัดนั้นรัฐเข้าควบคุม
โดยการเป็นผู้ถือหุ้นส่วนขา้งมาก จึงมีเสียงข้างมากในคณะกรรมการบริหารและที่ประชุมใหญ่ผูถ้อืหุน้ 
ส่วนรัฐวิสาหกิจประเภทที่เป็นองค์การของรัฐบาลนั้นจัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจตาม
บริการ จึงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐหรือองค์การปกครองท้องถิ่นที่จัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นขึ้นมา  
ทั้งนี้ การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นการก ากับดูแลทางเศรษฐกิจซึ่งมีความมุ่งหมาย วิธีการ และ
ที่มาแตกต่างไปจากการก ากับดูแลทางปกครองของรัฐให้กับองค์กรปกครองท้องถิ่นดังนี้49 

1) ที่มาของอ านาจ  

                                                      

49 เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, “อ านาจการก ากับดูแลทางปกครอง : ศึกษากรณีองค์การเทศบาล” วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต 
(กันยายน 2532) : 142 – 157 อ้างใน  ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. หน้า 211-212. 
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    โดยที่รัฐวิสาหกิจเป็นนิติบุคคลที่เกิดขึ้นเพราะรัฐก าหนดให้มีขึ้น ทั้งนี้ เพื่อแลกเปลี่ยนกับ
การที่รัฐยอมให้รัฐวิสาหกิจมีความเป็นอิสระในทางการเงินและทางเทคนิค  การก ากับดูแลทาง
เศรษฐกิจเป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรก ากับดูแลและองค์กรภายใต้การก ากับดูแล การก ากับดูแล
ทางปกครองและการก ากับดูแลทางเศรษฐกิจมีที่มาเดียวกัน แต่ต่างกันที่วัตถุประสงค์ของอ านาจ 

2) วัตถุประสงค์ของอ านาจ 
           การก ากับดูแลทางเศรษฐกิจมีขึ้นเพื่อบรรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจ ซึ่งมีธรรมชาติที่ต้องการ
ความรวดเร็วในการตัดสินใจเพื่อประกอบกิจกรรมทางการค้าหรืออุตสาหกรรมในเชิงพาณิชย์ ส่วน
การก ากับดูแลทางปกครองนั้นมีเป้าหมายที่การตรวจสอบการกระท าขององค์กรภายใต้การ ก ากับ
ดูแลเพื่อประโยชน์ของรัฐ 

3) ลักษณะของอ านาจ 
           ทั้งอ านาจก ากับดูแลทางปกครองและอ านาจก ากับดูแลทางเศรษฐกิจต่างก็เป็นอ านาจเหนือ
การกระท าและเหนือบุคคล โดยในกรณีของการก ากับดูแลทางปกครองนั้นมีความมุ่งหมายเชิง
การเมืองโดยก าหนดให้ผู้บริหารมาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้ เพื่อเป็นหลักประกันว่าองค์กรก ากับดูแลจะ
ไม่แทรกแซงการตัดสินใจขององค์กรปกครองท้องถิ่น ในขณะที่การก ากับดูแลทางเศรษฐกิจนั้น รัฐ
ทรงไว้ซึ่งอ านาจในการแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้บริหารรัฐวิสาหกิจเพราะความเป็นอิสระของรัฐวิสาหกิจ
เกิดขึ้นจากเหตุผลทางเทคนิคจากการแยกตัวจากรัฐเพื่อความคล่องตัวในการด าเนินงานเท่านั้น 
 

3. ข้อสังเกตในการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจ 
3.1 การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ 

การก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจเป็นการก ากับดูแลทางเศรษฐกิจ ซึ่งการด าเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจต้องการการตัดสินใจที่ฉับไวและทันต่อเหตุการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป ดังนั้นการก ากับดูแลจึง
ควรจ ากัดเฉพาะเรื่องที่ส าคัญจริงๆ เท่านั้น เช่น การตัดสินใจในการลงทุนเป็นจ านวนมาก การ
ตัดสินใจที่มีผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะและการขึ้นราคาสินค้าหรือบริการ และหากรัฐ
ควบคุมรัฐวิสาหกิจมากเกินไปจนขาดความเป็นอิสระ ก็จะท าให้รัฐวิสาหกิจด าเนินงานไปอย่างขาด
ประสิทธิภาพในการด าเนินงานทางด้านเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตาม โดยเหตุที่เงินลงทุนของรัฐวิสาหกิจ
ส่วนหนึ่งเป็นเงินจากงบประมาณแผ่นดินซึ่งมาจากภาษีอากรของประชาชนทั้งประเทศ บางส่วนมา
จากเงินกู้ทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ รัฐบาลจึงจ าเป็นต้องเข้าไปควบคุมการด าเนินงานของ
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-53 

 

 

รัฐวิสาหกิจ เพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะด าเนินไปได้และก่อให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคม50 

 
3.2 รายได้ของรัฐวิสาหกิจ 

             รัฐวิสาหกิจเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดท าบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม ดังนั้นการด าเนินงานจึงต้องค านึงถึงรายได้เป็นส าคัญ โดย
รัฐวิสาหกิจกจะต้องได้รับค่าตอบแทนที่เหมาะสมจากการจ าหน่ายสินค้าหรือบริการของตน จน
พอเพียงที่จะด ารงอยู่ในเชิงพาณิชย์ได้ แต่ก็มิได้หมายความว่ารัฐวิสาหกิจจะต้องมุ่งแสวงหาแต่ก าไร
ให้มากที่สุดหรือจะขาดทุนไม่ได้ แต่การขาดทุนนั้นจะต้องมีสัดส่วนที่เหมาะสม กล่าวคือ รายได้จาก
การประกอบการจะต้องไม่น้อยเกินไปเมื่อเทียบกับต้นทุนการผลิต จนท าให้รัฐวิสาหกิจกลายเป็นส่วน
ราชการและท าให้ราคาของสินค้าหรือบริการกลายเป็นค่าธรรมเนียมของการให้บริการเช่นเดียวกับ
ค่าธรรมเนียมของราชการ51 
        
  

กิจกรรม 3.4.2 
 สิทธิพิเศษและเอกสิทธิใดที่รัฐให้กับรัฐวิสาหกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ 
 
แนวตอบกิจกรรม 3.4.2  

 รัฐวิสาหกิจมีสิทธิพิเศษและเอกสิทธิที่รัฐให้กับรัฐวิสาหกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ 4 ประการ 
ได้แก่ สิทธิพิเศษทางการเงินและภาษีอากร สิทธิพิเศษเกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจ สิทธิพิเศษในการจ ากัด
เสรีภาพในการด าเนินการของเอกชน และเอกสิทธิ์ในการใช้อ านาจมหาชนอื่นของรัฐวิสาหกิจ 
  

                                                      

50 วันเพ็ญ ทรัพย์ส่งเสริม. (2539). “การจัดระบบองค์การมหาชนอิสระในกระบวนการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย”. 
วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า 82-85. อ้างใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. หน้า 215-
216. 
51 เร่ืองเดียวกัน. 
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ตอนที่ 3.5  
การจัดองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจายอ านาจตามบริการหรือ
ตามภารกิจในรูปแบบขององค์การมหาชน 
 

โปรดอ่านหัวเรื่อง แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนที่ 3.5 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 

หัวเรื่อง 
3.5.1 แนวคิด ที่มา และข้อพิจารณาในการจัดตั้งองค์การมหาชน 
3.5.2 การจัดตั้งและการด าเนินงานขององค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติ 
       องค์การมหาชน พ.ศ. 2542        

 
 

แนวคิด 
1. เพ่ือลดปัญหาการทับซ้อนความรับผิดชอบระหว่างส่วนราชการ ความไม่ยืดหยุ่นของ

กฎระเบียบราชการในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐและเปิดโอกาสให้มีการจัดระบบ
บริหารแนวใหม่ จึงได้มีแนวคิดที่ให้ฝ่ายบริหารสามารถตั้งหน่วยงานบริหารเป็นองค์การ
มหาชนที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้ อันเป็นที่มาของการตรา
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้น 

2. การจัดตั้งองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 พิจารณาจากเหตุ 3 
ประการ ได้แก่ 1.เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะ 2. แผนงานการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงาน
บริหารขึ้นใหม่ที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และ 3. การจัดตั้งหน่วยงานบริหาร
ขึ้นใหม่นัน้มีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคคลให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
โดยการจัดตั้งให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

 

     ผลลัพธ์การเรียนรู้ 
 เมื่อศึกษาตอนที่ 3.5 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 
 1. อธิบายแนวคิด ที่มา และข้อพิจารณาในการจัดตั้งองค์การมหาชนได ้
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2. อธิบายการจัดตั้งและการด าเนินงานขององค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การ มหาชน 

พ.ศ. 2542 ได ้

เอก
สา

รส
ำห

รับ
นัก

ศึก
ษา

ชุด
วิช

า 4
14

61
 ไม

่อน
ุญาต

ให้เ
ผย

แพ
ร่



[Type here] 
 

เรื่องที่ 3.5.1  
แนวคิด ที่มา และข้อพิจารณาในการจัดตั้งองค์การมหาชน 
  

       เมื่อสังคมพัฒนาไปภารกิจที่รัฐจะต้องรับผิดชอบจัดท าเพื่อสนองตอบความต้องการของ
ประชาชนจึงไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงแต่ภารกิจพื้นฐานอันเป็นภารกิจดั้งเดิมของรัฐหรือภารกิจล าดับรองที่
ค่อยๆ พัฒนาซับซ้อนขึ้นเป็นล าดับแตกแขนงออกไปสู่งานทางด้านการศึกษาวิจัย การเผยแพร่หรือ
ส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมเฉพาะด้านหรือการให้บริการเฉพาะทางที่มิได้มีลักษณะเป็นกจิกรรมทางอุตสา
กรรมเช่นในอดีต รูปแบบขององค์กรของรัฐประเภทส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจจึงไม่สามารถ
ตอบสนองต่อความต้องการดังกล่าวอันท าให้เกิดรูปแบบการจัดองค์กรของรัฐแบบอื่นขึ้นมา ดังที่จะ
ได้กล่าวถึงในล าดับต่อไป 
 

1. แนวคิดและที่มาในการจัดต้ังองค์การมหาชน 
       โดยที่การด าเนินงานด้านต่างๆ ของรัฐเพื่อจัดท าบริการสาธารณะด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ
มักจะมีปัญหาความสลับซับซ้อน การทับซ้อนความรับผิดชอบระหว่างส่วนราชการ ความไม่ยืดหยุ่น
ของกฎระเบียบราชการ ซึ่งปัญหาเหล่านี้ก่อให้เกิดความล่าช้าในการด าเนนิงานใหบ้รรลุภารกิจ ดังนัน้ 
เพื่อลดปัญหาดังกล่าวและเปิดโอกาสให้มีการจัดระบบบริหารแนวใหม่ส าหรับภารกิจของรัฐที่มี
ลักษณะเฉพาะในบางกรณีให้มีความคล่องตัวและมีการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรและบุคลากรให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด ตลอดจนเพื่อบูรณาการให้ผู้เกี่ยวข้องทั้งหมดเข้าร่วมกันท างาน
อย่างมีเอกภาพและประสานงานกันเพื่อความรวดเร็วในการด าเนินงานซึ่งต้องอาศัยความเร่งด่วน จึง
ได้มีแนวคิดที่ให้ฝ่ายบริหารสามารถตั้งหน่วยงานบริหารเป็นองค์การมหาชนที่แตกต่างไปจากส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้ อันเป็นที่มาของการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้น  
       อย่างไรก็ตาม ก่อนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้น การจัดตั้ง
องค์กรของรัฐที่มิได้เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจก็ได้เกิดขึ้นเป็นครั้งคราวตามความจ าเป็นของ
ภารกิจที่เกิดขึ้น โดยในขณะนั้นองค์กรของรัฐเหล่านี้ได้ถูกจัดกลุ่มให้ไปอยู่ในรูปแบบขององค์กรของ
รัฐประเภทหนึ่งประเภทใดในสองประเภทที่มีมาก่อนหน้านั้นแล้วหรือมิฉะนั้นก็จะไม่ได้รับการจัดกลุม่
ในประเภทหนึ่งประเภทใดหากแต่เพียงแยกไว้เป็นหน่วยงานอิสระหน่วยงานหนึ่ง จนกระทั่งปี พ.ศ. 
2533 เป็นต้นมา ได้มีการจัดตั้งองค์กรของรัฐประเภทนี้ขึ้นหลายแห่ง การเกิดขึ้นขององค์กรของรัฐ
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-57 

 

 

ประเภทนี้จึงเริ่มเป็นที่สังเกตและได้รับความสนใจมากยิ่งขึ้นในการศึกษาเกี่ยวกับการจัดระบบ
โครงสร้างของรัฐและการบริหารรัฐกิจ52 
       โดยหน่วยงานแรกที่มีการระบุอย่างชัดเจนในการเสนอร่างกฎหมายจัดตั้งว่าประสงค์จะให้เป็น
องค์กรของรัฐประเภทที่สามที่มิใช่ทั้งส่วนราชการและมิใช่รัฐวิสาหกิจก็คือ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุร
นารี และต่อมาก็ได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรของรัฐประเภทเดียวกันนี้ที่มีลักษณะ
คล้ายคลึงกันเกิดขึ้นตามมาอีกหลายองค์กร53 เช่น ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และ
ตลาดหลักทรัพย์ ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
                 

3. สถานะทางกฎหมายขององค์การมหาชน 
       พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดสถานะทางกฎหมายขององค์การมหาชน
ที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 6 ว่า “ให้องค์การมหาชนเป็น
หน่วยงานของรัฐ และเป็นนิติบุคคล”และได้บรรยายลักษณะขององค์การมหาชนไว้ในมาตรา 5 วรรค
หนึ่ง ว่า “เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ 
และมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่ แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้ง
เป็นองค์การมหาชนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติน้ีก็ได้” 
       จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น จึงสรุปได้ว่า องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐที่เป็นนิติ
บุคคลซึ่งรัฐบาลจัดตั้งขึ้นเพื่อจัดท าบริการสาธารณะโดยมีฐานะเป็นองค์กรฝ่ายปกครองที่แตกต่างไป
จากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ  ให้องค์การมหาชนเป็นองค์กรของรัฐฝ่าย
บริหารประเภทที่สามหรือเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอีกประเภทหนึ่งนั่นเอง 
          

3.ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์การมหาชน 
       เนื่องจากองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐที่จัดตั้งขึ้นเพื่อจัดท าบริการสาธาร ณะ
เช่นเดียวกับหน่วยงานอื่นของรัฐที่ได้รับงบประมาณของแผ่นดิน ดังนั้น องค์การมหาชนจึงต้องอยู่
ภายใต้การควบคุมในลักษณะของการก ากับดูแล (tutelle) จากรัฐ โดยสามารถแบ่งความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับองค์การมหาชนได้ 7 กรณี ดังนี้54 

                                                      

52 สุรพล นิติไกรพจน์.  “การปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัดองค์กรมหาชน: ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมาย
จัดต้ังองค์กรของรัฐท่ีมิใช่ส่วราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” รายงานการวิจัยเสนอต่อสภาวิจัยแห่งชาติ.  กรุงเทพฯ : สภาวิจัยแห่งชาติ. 2541 
หน้า 5-8 อ้างใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพ์คร้ังท่ี 27. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 2561 หน้า 219 
53 เร่ืองเดียวกัน. หน้า 220 
54 สุรพล นิติไกรพจน์. ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน.  กรุงเทพฯ : 
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[Type here] 
 

2.1 การก าหนดภารกิจ  
             รัฐบาลจัดตั้งองค์การมหาชนก็เพื่อรองรับภารกิจเฉพาะด้าน โดยจะมีการบัญญัติชัดแจ้งใน
กฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชนนั้น ซึ่งเป็นภารกิจที่องค์การมหาชนนั้นต้องด าเนินการอันเป็นภารกิจ
เฉพาะ 
 

2.2 การก าหนดงบประมาณ  
             องค์การมหาชนจะได้รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลตามกรอบที่ก าหนดในแต่ละปี 
โดยรัฐบาลต้องเคารพต่อหลักความเป็นอิสระในทางงบประมาณขององค์การมหาชนด้วย 
 

2.3 การวางโครงสร้างการบริหารงาน  
             การจัดโครงสร้างทางการบริหารที่ยังเคารพหลักความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการ
บริหารได้ เป็นอย่างดีและเป็นที่ยอมรับคือ การจัดโครงสร้างการบริหารในรูปแบบคณะ
กรรมการบริหาร (executive board) ที่มีอ านาจก าหนดนโยบาย การตรวจสอบงบประมาณ การวาง
ระเบียบ ข้อบังคับ และควบคุมการบริหารงานของผู้บริหารสูงสุด โดยรัฐมนตรีที่รับผิดชอบก ากับดูแล
จะเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร 
 

2.4 การก าหนดระบบบริหารงานบุคคล  
             โดยปกตอิงค์การมหาชนจะต้องมีความเป็นอิสระในการว่าจ้างบุคลากรเพื่อปฏิบัติงานตาม
สภาพและต าแหน่งงาน แต่หากรัฐมีความต้องการก าหนดแนวทางการจัดระบบบริหารงานบุคคลให้
เป็นมาตรฐานไม่ให้มีความแตกต่างกันเกินไป รัฐย่อมก าหนดไว้ในกฎหมายแม่บทที่ใช้จัดตั้งองค์การ
มหาชน 
 

2.5 การตรวจสอบประเมินผล  
             เมื่อองค์การมหาชนมีความเป็นอิสระในทางการเงินงบประมาณและบคุลากร การพิจารณา
ตรวจสอบความคุ้มค่าในทางงบประมาณจึงจ าเป็นอย่างยิ่ง เพื่อประเมินประสิทธิภาพในการ
บริหารงานของผู้บริหารองค์การมหาชน ดังนั้น รัฐจึงต้องก าหนดให้มีระบบการตรวจสอบและ
ประเมินผลการปฏิบัติงานในกฎหมายแม่บท เพื่อให้ทราบผลผลิตว่ามีความเหมาะสม สอดคล้องกับ
งบประมาณและเป้าหมายหรือไม่เพียงใด55  

                                                      

ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ส านักงาน กพ. 2543.  หน้า 164-175. อ้างใน นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง. 
หน้า 277-280. 
55 ดังจะเห็นได้จากมาตรา 39 ถึงมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ดังต่อไปน้ี 
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-59 

 

 

2.6 การก ากับดูแล  
             เมื่อองค์การมหาชนเป็นองค์การที่ใช้งบประมาณแผ่นดินจึงจ าเป็นที่จะต้องมีการควบคุม
หรือก ากับดูแลและอ านาจก ากับดูแลนั้นจะต้องมีก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งในกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจ
จัดตั้งองค์การมหาชนอิสระนั้น เพราะมิฉะนั้นรัฐก็ไม่อาจควบคุมองค์กรได้ อ านาจการก ากับดูแลโดย
ปกติได้แก่ การก ากับดูแลเหนือตัวบุคคลและการก ากับดูแลเหนือการกระท า56 
 

2.7 การยุบเลิกองค์การมหาชน  
             เมื่อการด าเนินงานตามภารกิจเฉพาะนั้นสิ้นสุดลงหรือหมดความจ าเป็น รัฐย่อมมีอ านาจ
ยุบเลิกองค์การมหาชนนั้นได้แม้ว่าจะไม่ปรากฏข้อจ ากัดทางเวลาในกฎหมายแม่บท รัฐก็ยังคงมี
อ านาจที่จะยุบเลิกองค์การมหาชนที่หมดความจ าเป็นไดอ้ยู่แล้ว เพราะเป็นไปตามหลัก “ผู้ใดมีอ านาจ
สถาปนา ผู้นั้นมีอ านาจล้มล้าง”57 
 

                                                      

“มาตรา 39 การบัญชีขององค์การมหาชน ให้จัดท าตามหลักสากล ตามแบบและหลักเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการก าหนด และต้องจัดให้มี
การตรวจสอบภายใน เก่ียวกับการเงิน การบัญชี และการพัสดุขององค์การมหาชน ตลอดจนรายงานผลการตรวจ สอบให้
คณะกรรมการทราบอย่างน้อยปีละคร้ังเป็นผู้ตรวจสอบภายในโดยเฉพาะ และให้รับผิดชอบข้ึนตรงต่อคณะกรรมการตามระเบียบท่ี ใน
การตรวจสอบภายใน ให้มีผู้ปฏิบัติงานขององค์การมหาชนท าหน้าท่ี คณะกรรมการก าหนด เว้นแต่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งจะก าหนดไว้
เป็นอย่างอ่ืน” 
“มาตรา 40 ให้องค์การมหาชนท างบดุล งบการเงิน และบัญชีท าการส่งผู้สอบบัญชีภายในหน่ึงร้อยย่ีสิบวันนับแต่วันสิ้นปีบัญชีทุกปี 
ในทุกรอบปี ให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินหรือบุคคลภายนอกตามท่ี คณะกรรมการแต่งตั้งด้วยความเห็นชอบของส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน เป็นผู้สอบบัญชีและ ประเมินผลการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินขององค์การมหาชน โดยให้แสดงความคิดเห็นเป็นข้อ วิเคราะห์ว่า 
การใช้จ่ายดังกล่าวเป็นไปตามวัตถุประสงค์ ประหยัด และได้ผลตามเป้าหมาย เพียงใด แล้วท าบันทึกรายงานผลการสอบบัญชีต่อ
คณะกรรมการ 
“มาตรา 41 ให้องค์การมหาชนท ารายงานปีละคร้ังและเสนอรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง รายงานน้ีให้กล่าวถึ ง
ผลงานขององค์การมหาชนในปีท่ีล่วง มาแล้ว และค าชี้แจงเก่ียวกับนโยบายของคณะกรรมการ โครงการ และแผนงานท่ีจัดท าในภาย 
“มาตรา 42 เพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมประสิทธิภาพในการด าเนินงานขององค์การมหาชน โดยให้องค์การมหาชนมีความเป็นอิสระ
ในการด าเนินกิจการตามความเหมาะสมภายใต้การก ากับดูแลโดยมีเป้าหมายท่ีแน่ชัด ให้องค์การมหาชนอยู่ภายใต้ระบบการ 
ประเมินผลขององค์การมหาชนตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งจะ ก าหนดระบบการประเมินผลไว้เป็นอย่าง
อ่ืน” 
56 มาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติ ให้รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์การมหาชนเป็นผู้มีอ านาจหน้าท่ีก ากับดูแลการด าเนินงานขององค์การมหาชน ดังมีรายละเอียดต่อไปน้ี 
“ให้รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนใดมีอ านาจหน้าท่ีก ากับดูแลการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน
น้ันให้เป็นไปตามกฎหมายและให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การมหาชน นโยบายของรัฐและมติ คณะรัฐมนตรีท่ี
เก่ียวกับองค์การมหาชนน้ัน เพื่อการน้ีให้รัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้องค์การมหาชนชี้แจงแสดงความคิดเห็น ท ารายงานหรือยับย้ังการ
กระท าขององค์การมหาชนท่ีขัดต่อวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การมหาชน นโยบายของรัฐบาล หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกับ
องค์การมหาชนน้ัน ตลอดจนสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงเก่ียวกับการด าเนินการได้” 
57 นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง. หน้า 280. 
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กิจกรรม 3.5.1 
 จงอธิบายถึงแนวคิดในการจัดตั้งองคก์ารมหาชน 
  
แนวตอบกิจกรรม 3.5.1  
           เพ่ือลดปัญหาการทับซ้อนความรับผิดชอบระหว่างส่วนราชการ ความไม่ยืดหยุ่นของกฎระเบียบ
ราชการในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐและเปิดโอกาสให้มีการจัดระบบบริหารแนวใหม่ จึงได้มีแนวคิดที่
ให้ฝ่ายบริหารสามารถตั้งหน่วยงานบริหารเป็นองค์การมหาชนที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้ 
อันเป็นที่มาของการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้น  
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-61 

 

 

 

เรื่องที่ 3.5.2 
การจัดตั้งและการด าเนินงานขององค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
  
           

        ในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงการจัดตั้งองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 
254258 โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นกฎหมายกลางที่ก าหนดเงื่อนไข หลักเกณฑ์ และวิธีการใน
การจัดตั้งและการด าเนินงานขององค์การมหาชนเอาไว้ โดยมาตรา 5 วรรคแรกของพระราชบัญญัตินี้
ได้ก าหนดให้รัฐบาลเป็นผู้ริเริ่มให้มีการจัดตั้งองค์การมหาชนโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา “เม่ือ
รัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจัดทํา บริการสาธารณะ และมีความ
เหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความ
มุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเป็นองค์การ
มหาชนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติน้ีก็ได้” 
        จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น สามารถแยกองค์ประกอบในการพิจารณาจัดตั้งองค์การ 
มหาชนได้ 3 ประการ59 คือ 
        1) เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดท า บริการสาธารณะ 
ซึ่งอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจกไ็ด้ 
        2) แผนงานการจัดท าบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วย งานบริหารขึ้น
ใหม่ที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่งจะต้องพิจารณาประเภทของบริการสาธารณะ
ตามมาตรา 5 วรรคสอง และปัญหาความซ้ําซ้อนหรือขัดแย้งในการด าเนินกิจการกับหน่วยงานอื่น
ตามมาตรา 8 และมาตรา 9 ประกอบด้วย 
        3) การจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่นั้นมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและ
บุคคลให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

                                                      

58 การจัดตั้งองค์การมหาชนในบางกรณีอาจจัดตั้งโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ อาทิ การจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  ซ่ึง
ในทางวิชาการถือว่าเป็นองค์การมหาชนประเภทหน่ึง 
59 ชาญชัย แสวงศักดิ์. องค์การมหาชน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 2542. หน้า 211 
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       ส าหรับพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนซึ่งรัฐบาลจะเป็นผู้ตราขึ้นเพื่อจัดตั้งองค์การ
มหาชนนั้น พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติ  ถึงหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่จะต้อง
ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนไว้ในมาตรา 760 

1. โครงสร้างการบริหาร  

พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดโครงสร้างขององค์การมหาชนไว้ว่า 
ผู้บริหารองค์การมหาชน ได้แก่ คณะกรรมการและผู้อ านวยการ  

1.1 คณะกรรมการ มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนได้ก าหนดองค์ประกอบ
ของคณะกรรมการไว้ ดังนี้ 
       1) ประธานกรรมการ แต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี 
       2) กรรมการ มีจ านวนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ต้องไม่เกิน 11 คน 
       3) ผู้อ านวยการ เป็นกรรมการและเลขานุการ 
       คณะกรรมการอาจประกอบด้วยผู้แทนของส่วนราชการซึ่งเป็นกรรมการโดยต าแหน่งก็ได้ แต่
ต้องมีจ านวนไม่เกินกึ่งหนึ่งของจ านวนคณะกรรมการ และจะต้องมีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมิใช่
ข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐรวมอยู่ด้วย ส่วนคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของ
ประธานกรรมการและกรรมการนั้น บัญญัติไว้ในมาตรา 20 และ 21 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 254261 

                                                      

60 “(1) ชื่อขององค์การมหาชน  
(2) ท่ีตั้งของส านักงานใหญ่ 
(3) วัตถุประสงค์และอ านาจกระท ากิจการต่างๆ ภายในขอบแห่งวัตถุประสงค์ ขององค์การมหาชน 
(4) องค์ประกอบของคณะกรรมการ คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม วาระการ ด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่งของกรรมการ 
รวมท้ังอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ  
(5) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจาก ต าแหน่งและอ านาจหน้าท่ีของผู้อ านวยการ  
(6) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของเจ้าหน้าท่ีขององค์การมหาชน 
(7) ทุน รายได้ งบประมาณ และทรัพย์สิน 
(8) การบริหารงานบุคคล สวัสดิการ และสิทธิประโยชน์อ่ืน 
(9) การก ากับดูแล การตรวจสอบและการประเมินผลงานขององค์การมหาชน (๑๐) การยุบเลิกองค์การมหาชนในกรณีท่ีองค์การ
มหาชนตั้งข้ึนเพื่อด าเนิน กิจการอย่างใดอย่างหน่ึงเป็นการเฉพาะกิจ หรือตั้งข้ึนโดยมีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุด 
(10) การยุบเลิกองค์การมหาชนในกรณีท่ีองค์การมหาชนตั้งข้ึนเพื่อด าเนินกิจการอย่างใดอย่างหน่ึงเป็นการเฉพาะกิจ หรือตั้งข้ึนโดยมี
ก าหนดระยะเวลาสิ้นสุด 
(11) ข้อก าหนดอ่ืนๆ อันจ าเป็นเพื่อให้กิจการขององค์การมหาชนด าเนินการไป ได้โดยเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ 
(12) รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกา 
การรักษาการตาม (3) ถึง (11) ต้องอยู่ภายในกรอบของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติน้ี เว้นแต่ในกรณีท่ีบทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัติน้ีให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นอย่างอ่ืนได้ ก็ให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาน้ัน” 
61 “มาตรา 20 ประธานกรรมการและกรรมการขององค์การมหาชนซ่ึง มิใช่กรรมการโดยต าแหน่งต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ต้องห้าม ดังต่อไปน้ี  
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-63 

 

 

ส่วนวาระการด ารงต าแหน่งนั้น ประธานกรรมการและกรรมการซ่ึงมิใช่กรรมการโดยต าแหน่งมี
วาระการด ารงต าแหน่งตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ต้องไม่เกินคราวละ 4 ปี ตามที่
บัญญัติไว้ในมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
        โดยคณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายการบริหารงานควบคุม ดูแลการ
ด าเนินงานและการบริการงานทั่วไป ออกระเบียบข้อบงัคับ ประกาศ และข้อก าหนด เกี่ยวกับองค์การ
มหาชนในเรื่องต่างๆ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 2462  
 

1.2 ผู้อ านวยการ มาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 2542 ได้บัญญัติไว้ให้
องค์การมหาชนมีผู้อ านวยการคนหนึ่งซึ่งจะเรียกชื่ออย่างอื่นก็ได้ แต่จะต้อง ก าหนดไว้ในพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้ง ท าหน้าที่ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติดัง กล่าวคือ บริหารกิจการ

                                                      

(1) มีสัญชาติไทย 
(2) มีอายุไม่ต่ํากว่าและไม่เกินกว่าท่ีก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ท้ังนี้ต้องไม่เกินเจ็ดสิบปีบริบูรณ์ 
(3) มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการขององค์การ มหาชนตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง   
(4) ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
(5) ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดท่ีได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ  
(6) ไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้ บริหารท้องถ่ิน กรรมการหรือผู้ด ารงต าแหน่งซึ่งรับผิดชอบการ
บริหารพรรคการเมืองท่ีปรึกษาพรรคการเมือง หรือเจ้าหน้าท่ีพรรคการเมือง  
(7) ไม่มีลักษณะต้องห้ามอ่ืนตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
ความใน (1) มิให้ใช้บังคับแก่กรรมการชาวต่างประเทศซ่ึงองค์การมหาชนจ าเป็นต้องแต่งตั้งตามข้อผูกพันหรือตามลักษณะของกิจการ
ขององค์การมหาชนน้ัน” 
“มาตรา 21 ประธานกรรมการและกรรมการขององค์การมหาชนใดจะต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียในกิจการที่กระท ากับองค์การมหาชน
น้ัน ท้ังนี้ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือ ทางอ้อม เว้นแต่เป็นผู้ซ่ึงคณะกรรมการมอบหมายให้เป็นประธานกรรมการหรือกรรมการในบริษัท
จ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดท่ีองค์การมหาชนเป็นผู้ถือหุ้น” 
62 “มาตรา 24 คณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ีควบคุมดูแลองค์การมหาชน ให้ด าเนินกิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนดไว้ 
อ านาจหน้าท่ีเช่นว่าน้ีให้รวมถึง 
(1) ก าหนดนโยบายการบริหารงานและให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานขององค์การมหาชน 
(2) อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงินขององค์การมหาชน 
(3) ควบคุมดูแลการด าเนินงานและการบริหารงานท่ัวไป ตลอดจนออก ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือข้อก าหนดเก่ียวกับองค์การ
มหาชนในเร่ืองดังต่อไปน้ี  
(ก) การจัดแบ่งส่วนงานขององค์การมหาชนและขอบเขตหน้าท่ีของส่วนงานดังกล่าว 
(ข) การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง อัตราเงินเดือน ค่าจ้าง และเงินอ่ืนของเจ้าหน้าท่ีและลูกจ้างขององค์การมหาชน 
(ค) การคัดเลือก การบรรจุ การแต่งตั้ง การถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข์และการอุทธรณ์
การลงโทษของเจ้า หน้าท่ีและลูกจ้างขององค์การมหาชน รวมท้ังวิธีการและเง่ือนไขในการจ้างลูกจ้างขององค์การมหาชน 
(ง) การบริหารและจัดการการเงิน การพัสดุ และทรัพย์สินขององค์การมหาชน  
(จ) การจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจ้าหน้าท่ีและลูกจ้าง 
(ฉ) ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ี  
(4) อ านาจหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งก าหนด 
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ขององค์การมหาชนให้เป็นไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน ระเบียบ ข้อบังคับ 
ข้อก าหนด นโยบาย มติและประกาศของคณะกรรมการ รวมทั้งเป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และ
ลูกจ้างขององค์การมหาชนทุกต าแหน่ง 

ผู้อ านวยการได้รับการแต่งตั้งโดยคณะกรรมการดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 27 วรรคสองแห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว และนอกจากนี้ในมาตรา 31 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติ ดังกล่าวยัง
ก าหนดให้ผู้อ านวยการต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการในการบริหารกิจการขององค์การมหาชน 

ส าหรับคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการนั้น มาตรา 
๒๘ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้แต่เพียงว่าต้องเป็นผู้สามารถท างาน
ให้กับองค์การมหาชนได้เต็มเวลา ส่วนคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามอื่นๆ นั้น ให้ก าหนดไว้ในพระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่ง 

วาระการด ารงต าแหน่งของผู้อ านวยการจะเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง องค์การ
มหาชน แต่ต้องไม่เกินคราวละ 4 ปี และอาจได้รับการแต่งตั้งอีกได้แต่ไม่เกินสองวาระ ติดต่อกันดังที่
ก าหนดไว้ในมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

 

2. ทุน รายได้ และทรัพย์สินในการด าเนินงานขององค์การมหาชน 
       องค์การมหาชนมีทุน รายได้ และทรัพย์สินในการด าเนินการ ดังนี้ 

2.1 ทุน  
             มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ทุนและทรัพย์สินใน
การด าเนินกิจการขององค์การมหาชนประกอบด้วย 

    1) เงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับโอนมา 
    2) เงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิม 
    3) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสมเป็นรายปี 

            4) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองค์กรอื่น รวมทั้งจากต่างประเทศ หรือองค์การระหว่าง
ประเทศ และเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้ด าเนินการ 

    5) ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได้จากการ 
    6) ดอกผลของเงินหรือรายได้จากทรัพย์สินขององค์การมหาชน 
 
2.2 รายได้  

             มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 บัญญัติให้องค์การมหาชนมี
อ านาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน หรือค่าบริการใน การด าเนินกิจการได้ตาม
ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎกีาจัดตัง้ และนอกจากนี้ มาตรา ๑๔ แห่งกฎหมายดังกล่าวยังก าหนดไวใ้ห้
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                                                                                                                            การจัดองค์กรฝ่ายปกครอง 3-65 

 

 

รายได้ขององค์การมหาชนไม่เป็นรายได้ที่ต้องน าส่งกระทรวงการคลัง ซึ่งจะท าให้องค์การมหาชนมี
ความคล่องตัวในด้านงบประมาณและการคลังกว่าส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจอื่น 
 
       2.3 ทรัพย์สิน  
             มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 บัญญัติให้อสังหาริมทรัพย์ซึ่ง
องค์การมหาชนได้มาจากการให้หรือซื้อด้วยเงินรายได้ขององค์การมหาชนเป็นกรรมสิทธิ์ขององค์การ
มหาชน และให้องค์การมหาชนมีอ านาจในการปกครองดูแล บ ารุงรักษา ใช้ จ าหน่าย รวมทั้งจัดหา
ผลประโยชน์จากทรัพย์สินขององค์การมหาชนได้ และ นอกจากนี้ มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวยังได้ให้ความคุ้มครองแก่ทรัพย์สินขององค์การมหาชนไว้ว่าไม่อยู่ในความรับผิดชอบแห่งการ
บังคับคดีอีกด้วย 

 

3. ผู้ปฏิบัติงานในองค์การมหาชน 
       บุคลากรขององค์การมหาชนมีสองประเภท ได้แก่ “เจ้าหน้าที่” ซึ่งเป็นบุคลากรประจ าของ 
องค์การมหาชนและ “ลูกจ้าง” ขององค์การมหาชน โดยอาจเป็นลูกจ้างประจ าหรือลูกจ้างชั่วคราวก็
ได้63 
        นอกจากนี้ องค์การมหาชนยังสามารถขอให้เจ้าหน้าที่ของรัฐจากหน่วยงานอื่นมาปฏิบัติงาน
เป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การมหาชนเป็นการชั่วคราวได้ ทั้งนี้เพื่อประโยชน์ในการบริหารงาน
ขององค์การมหาชนไม่ว่าจะเป็นองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นเป็นการเฉพาะกิจหรือที่จัดตั้งขึ้นเป็นการ
ถาวรก็ตามดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 254264 และให้สิทธิ
ที่จะขอกลับเข้ารับราชการหรือปฏิบัติงานในสังกัดเดิมภายในก าหนดเวลาที่อนุมัติโดยให้ได้รับการ
บรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งและรับเงินเดือนตามข้อตกลงที่ท าไว้ในการอนุมัติให้มาปฏิบัติงาน
เป็นการชั่วคราว65 

                                                      

63 ชาญชัย แสวงศักดิ์. องค์การมหาชน.  หน้า 229 
64 “มาตรา 36 เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานขององค์การมหาชน รัฐมนตรี ผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง อาจขอให้
เจ้าหน้าท่ีของรัฐมาปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าท่ีหรือลูกจ้างในองค์การมหาชนเป็นการชั่วคราวได้ ท้ังนี้ เมื่อได้รับอนุมัติจากผู้บังคับบัญชา
หรือนายจ้างของผู้น้ัน แล้วแต่กรณี 
   เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้ใดได้รับอนุมัติให้มาปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าท่ีหรือลูกจ้าง ขององค์การมหาชนตามวรรคหน่ึง ให้ถือว่าเป็นการได้รับ
อนุญาตให้ออกจากราชการ หรือออกจากงานไปปฏิบัติงานใด ๆ และให้นับเวลาระหว่างท่ีมาปฏิบัติงานในองค์การมหาชนส าหรับการ
ค านวณบ าเหน็จบ านาญหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนท านองเดียวกันเสมือนอยู่ปฏิบัติราชการหรือปฏิบัติงานเต็มเวลาดังกล่าว แล้วแต่
กรณี” 
6565 พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
     “ มาตรา 37 ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 36 ขอกลับเข้ารับราชการหรือปฏิบัติงานในสังกัดเดิมภายในก าหนดเวลาท่ี

อนุมัติ ให้ผู้น้ันมีสิทธิได้รับการบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งและรับเงินเดือนตามข้อตกลงที่ท าไว้ในการอนุมัติตามมาตรา 36” 
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4. การยุบเลิกองค์การมหาชน 
รัฐมีอ านาจที่จะยุบเลิกองค์การมหาชนได้ตามหลัก “ผู้ใดมีอ านาจสถาปนา ผู้นั้นมีอ านาจล้ม

ล้าง” ซึ่งมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดเงื่อนไขการยุบเลิก
องค์การมหาชนไว้ ดังนี้  
       “มาตรา 44 องค์การมหาชนเป็นอันยุบเลิกในกรณีอย่างใดอย่างหน่ึงดังต่อไปน้ี 

(1) เมื่อสิ้นสุดระยะเวลาดําเนินกิจการขององค์การมหาชนตามที่กําหนดไว้ ในพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้ง 

(2) เม่ือการดําเนินกิจการตามวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
มหาชนน้ันเสร็จสิ้นลง และรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนน้ันได้
ประกาศยุติการดําเนินการขององค์การมหาชนน้ันในราชกิจจานุเบกษา 

(3) ในกรณีนอกจาก (1) และ (2) เม่ือรัฐบาลเห็นควรยุบเลิกการดําเนินกิจการขององค์การ
มหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกายุบเลิก 

ให้สภาพนิติบุคคลขององค์การมหาชนดํารงอยู่ตราบเท่าเวลาที่จําเป็นเพื่อประโยชน์ในการ
ดําเนินการตามมาตรา 45” 

ทั้งนี้ เมื่อยุบเลิกองค์การมหาชนแล้ว มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 
2542 ได้ก าหนดวิธีด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินขององค์การมหาชนไว้ ดังนี้ 

“มาตรา 45 ทรัพย์สินขององค์การมหาชนเป็นทรัพย์สินของรัฐ และเม่ือมี การยุบเลิกองค์การ
มหาชน ให้มีเจ้าหน้าที่ทําการตรวจสอบทรัพย์สินและชําระบัญชีรวมทั้งการ โอนหรือการจําหน่าย
ทรัพย์สินที่ยังคงเหลืออยู่และการจัดการเก่ียวกับบุคลากรขององค์การมหาชน ทั้งน้ีตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีกําหนด” 
 
  

กิจกรรม 3.5.2 
 จงอธิบายถึงข้อพิจารณาในการพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 
 
แนวตอบกิจกรรม 3.5.2  

 การจัดตั้งองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 พิจารณาจากเหตุ 
3 ประการ ได้แก่ 1.เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะ 2. แผนงานการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้น
ใหม่ที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และ 3. การจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่นั้นมี
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ความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคคลให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด โดยการจัดตั้งให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  
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