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ABSTRACT 
PURPOSES: To analyze the Act on Establishment of Government Organizations 

B.E. 2496 and a number of state agencies which are neither government organizations nor 

state enterprises that are established by virtue of the aforementioned Act with their 

objectives of conducting non-profit businesses solely. METHODS: Documentary 

research and critical analysis. RESULTS: The study has revealed that some state agencies 

are established by virtue of this Act as state enterprises regardless of the fact that some of 

these state agencies do not fall into the criteria of government sectors as these entities are 

not subject to government sectors in terms of their internal organizational management 

and neither do they fall into the criteria of state enterprises as their objectives are limited 

to the provision of public services through non-industrial or non-commercial activities 

only. CONCLUSIONS: The said organizations would better not be defined as state 

enterprises. They should rather be regarded as public organizations. 

 

Keywords: The Act on Establishment of Government Organizations B.E. 2496, state  

agencies, state enterprises, public organizations. 
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บทน า 
 เดิมประเทศไทยแบ่งหน่วยงานของรัฐ
เป็น ส่ วนราชการ กับ รัฐวิสาหกิจ  โดย
รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล(2496)ซึ่งมีกรอบวัตถุประสงค์ในการ
จัดท าบริการสาธารณะในกิจการที่แสวงหา
ก าไรและไม่แสวงหาก าไร และต่อมามีการ
จัดตั้งหน่วยงานของรัฐที่ด าเนินภารกิจของรัฐ
ที่รู้จักกันในนาม หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยกฎหมายต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของหน่วยงานนั้น ๆ 
เช่น องค์การมหาชน เป็นต้น โดยหน่วยงาน
ดังกล่าวมี วัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการ
สาธารณะในกิจการที่ไม่แสวงหาก าไรเท่านั้น 
อย่างไรก็ดี การจัดตั้งหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่
ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจดังกล่าวก่อให้เกิด
ความสับสนในเรื่องของการแยกประเภท
หน่วยงานของรัฐระหว่าง รัฐวิสาหกิจ กับ 
หน่วยงานของรัฐที่ ไม่ใช่ส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจ หรือแม้กระทั่งผู้สอนกฎหมายเอง
ก็อาจมิได้กล่าวถึงประเด็นหรือข้อสังเกตนี้ อีก
ทั้งการบัญญัติกฎหมายใหม่ ๆ ก็มิได้มีการ
แบ่งแยกประเภทตามทฤษฎี และยังมีการให้
ค านิยามแบบเหมารวมประเภทตามกฎหมาย
แม่บทที่ ให้อ านาจในการจัดตั้งหน่วยงาน
เหล่านี้ ก่อให้เกิดปัญหาแก่ประชาชนทั่วไป
หรือผู้ศึกษากฎหมายว่า แท้จริงแล้วหน่วยงาน
เหล่านี้เป็นหน่วยงานประเภทใด 
 

สาระส าคัญของรัฐวิสาหกิจกับหน่วยงาน
ของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
 เพื่อประโยชน์ในการท าความเข้าใจ 
ขอแยกหัวข้อการอธิบายเป็น 3 ส่วน ได้แก่ รัฐ
วิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ และบทวิเคราะห์ ตามล าดับ 
ดังนี ้
  
1. รัฐวิสาหกิจ 
 ในส่วนนี้มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา
ดังต่อไปนี ้
 
 1.1 รัฐวิสาหกิจ คืออะไร 
  เอี่ยมมยุรา (2530) อธิบายไว้ว่า 
ค า ว่ า  รั ฐ วิ ส า หกิ จ  แ ป ล ม า จ า กค า ใ น
ภาษาอังกฤษว่า Public enterprise หรือใน
ภาษาฝรั่งเศสว่า Enterprise publique ซึ่ง
เป็นค าที่ ใช้ทราบกันโดยทั่ วไปและใช้ ใน
กฎหมาย การแปลว่า รัฐวิสาหกิจ  ไม่ตรง
ความหมายและบริบทในทางเนื้อหา เพราะ
การใช้ค าว่ า รัฐ  ท าให้สื่อความหมายถึง 
รัฐบาล ซึ่งเป็นส่วนกลางของการปกครอง แต่
ในทางเนื้อหาหมายความไปถึงวิสาหกิจที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือนิติบุคคล
มหาชนอื่น ๆ เป็นผู้ประกอบกิจการด้วย จึง
เสนอให้ใช้ค าว่า วิสาหกิจมหาชน โดยได้
อธิบายความหมายไว้ ดังนี ้
  ค าว่า วิสาหกิจ หมายถึงการเป็น
หน่วย (Entity) ในทางเศรษฐกิจและเป็น
หน่วยในทางกฎหมายด้วยในขณะเดียวกัน 
การเป็นหน่วยในทางเศรษฐกิจ คือ การน าเอา
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ทุน วัตถุดิบ บุคลากร มาประสานเข้าด้วยกัน
อย่างมีเอกภาพ ภายใต้การบริหารงานที่ มี
ประสิทธิภาพ ทั้งนี้ เพื่อผลิตสินค้าและบริการ
ออกจ าหน่ ายโดยที่ หน่ วยนั้ นสามารถ มี
วั ตถุ ป ร ะส งค์ ขอ งตน เอ ง  มี สิ ท ธิ หน้ าที่ 
ตลอดจนความสามารถในอันที่จะใช้สิทธิหรือ
ปฏิบัติหน้าที่ของตนเองได้ รวมทั้งสามารถ
เป็นเจ้าของทุนหรือทรัพย์สินได้ด้วยตนเอง 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ หน่วยนั้นต้องมีสถานะ
เป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากผู้เป็นเจ้าของ
ทุน 
  ค าว่า มหาชน หมายถึง การที่รัฐ
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าของ 
หรือสามารถครอบง าวิสาหกิจการอ านวยการ
ในกิจการของวิสาหกิจใดวิสาหกิจหนึ่ง กรณี
เช่นนี้เราเรียกว่า รัฐมีอ านาจครอบง าชี้ขาด 
เหนือวิสาหกิจและท าให้วิสาหกิจนั้นเป็น
วิสาหกิจมหาชน ส่วนการมีอ านาจครอบง าชี้
ขาดของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
อาจจะเกิดจากการที่รัฐหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น มีทุนหรือหุ้ นในวิสาหกิจนั้น
ทั้งหมด หรือเป็นส่วนข้างมาก แต่ถ้าเป็นกรณี
ที่รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
เจ้าของทุนไม่เกินกึ่งหนึ่ง ก็อาจจัดวิสาหกิจนั้น
เป็นวิสาหกิจมหาชนได้ หากปรากฏว่ารัฐหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิแต่งตั้ง
คณะกรรมการบริหารของวิสาหกิจเป็นฝ่าย
ข้างมากได้ (เอี่ยมมยุรา, 2530) 
 แสวงศักดิ์  (2561) อธิบายแยก
องค์ประกอบที่ส าคัญ ๆ ของรัฐวิสาหกิจไว้ 
ดังนี ้

 1. ต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
 2 .  ป ร ะกอบกิ จก ร รม ในทาง
อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม เพื่อผลิต
สินค้าหรือบริการเพื่อขายแลกกับราคา 
 3. มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์
มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
 4. อยู่ภายใต้อ านาจครอบง าหรือ
ชี้ขาดของรัฐ (ราชการส่วนกลาง) หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  
 
 1.2 รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทย 
 ค านิยาม รัฐวิสาหกิจ  มีกฎหมาย
หลายฉบับให้ค านิยามที่แตกต่างกันไปตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมายว่าต้องการที่จะให้
กฎหมายนั้น ๆ เข้าไปบังคับกับองค์กรใดบ้าง 
ขอยกค านิยามจากกฎหมายที่ส าคัญ ๆ มา
ประกอบการพิจารณา ดังนี้ 
  1 )  พ ร ะ ร า ช บั ญญั ติ ว่ า ด้ ว ย
คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ  (2518) ให้ค านิยาม 
รัฐวิสาหกิจ ในมาตรา 4 ไว้ว่า 

(1) องค์การของรัฐบาลตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการ
นั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่
รัฐเป็นเจ้าของ แต่ไม่รวมถึงองค์การหรือ
กิจการ ที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์
หรือส่งเสริมการใด ๆ ที่มิใช่ธุรกิจ 

(2 )  บริษัทจ ากั ดหรื อห้ าง
หุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ
ทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือ
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รัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อย
ละห้าสิบ หรือ 

(3 )  บริษัทจ ากั ดหรื อห้ าง
หุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ
ทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือ
รัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่
ด้วยถึงสองในสาม 
  2) พระราชบัญญัติว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ ให้ค านิยาม รัฐวิสาหกิจ ไว้ใน
มาตรา 4 ดังนี ้
   (1) องค์กรของรัฐบาลตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
กิจการของรัฐซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือ
หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
   (2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัท
มหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
ตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
   (3) บริษัทจ ากัดหรือบริษัท
มหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ตาม (1) หรือ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (1) 
และ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (2) มีทุน
รวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ (พ.ร.บ.วิธีการ
งบประมาณ, 2561) 
  3) พระราชบัญญัติว่าด้วยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.2561 ให้ค านิยาม 
รัฐวิสาหกิจ ไว้ในมาตรา 4 ว่า 

(1) องค์การของรัฐบาลตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
กิจการของรัฐซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือ
หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

(2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัท
มหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
ตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 

(3) บริษัทจ ากัดหรือบริษัท
มหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ตาม (1) หรือ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (1) 
และ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (2) มีทุน
รวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ  
  4) พระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน พ.ศ.
2562 ให้ค านิยาม รัฐวิสาหกิจ ไว้ว่า 

(1) องค์การของรัฐบาลตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการ
นั้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

(2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติ
บุคคลที่ส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ มีทุนรวมอยู่
ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ  

(3) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติ
บุคคลที่ส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่ น  หรื อหน่ วยงานอื่ นของรั ฐ  หรื อ
รัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วย
เกินร้อยละห้าสิบ  (พ.ร .บ.การร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน, 2562) 
 ก า ร จั ด ตั้ ง รั ฐ วิ ส า หกิ จ ใ น ร ะ บบ
กฎหมายของไทยนั้นมีทั้ งการจัดตั้ ง โดย
กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน 
 หลักความชอบด้วยกฎหมาย เป็น
หลักการส าคัญในการควบคุมการใช้อ านาจ
ของรัฐ ซึ่งรัฐจะกระท าการใดที่กระทบต่อสิทธิ
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เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนที่ได้รับการ
รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ จะต้องมีบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายที่ออกโดยความยินยอมหรือ
เห็นชอบโดยรัฐสภาให้อ านาจไว้  ดั งนั้น 
กิจการใดที่ มีความจ าเป็นต้องใ ช้อ านาจ
มหาชนในการด าเนินกิจการที่อาจส่งผล
กระทบต่อสิทธิ เ สรีภาพขั้ นพื้ นฐานของ
ประชาชนที่ได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ 
กิจการนั้นจะต้องจัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะที่
ออกโดยความยินยอมหรือโดยความเห็นชอบ
ของรัฐสภา ในทางกลับกัน ถ้ากิจการใดไม่มี
ความจ าเป็นต้องใช้ อ านาจมหาชน กิจการนั้น
ก็อาจจัดตั้งโดยกฎหมายเอกชนดังเช่นหน่วย
ธุรกิจต่าง ๆ ของเอกชน โดยในส่วนนี้จะขอ
กล่าวถึงเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่ จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายมหาชน ดังนี ้
 
  1.2.1 รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น
โดยพระราชบัญญัติ 
  กรณีที่การด าเนินกิจการใด ๆ 
ของรัฐที่ไม่อยู่ในกรอบเงื่อนไขของการจัดตั้ง
หรือมีความจ าเป็นต้องตรากฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติเป็นการเฉพาะเพื่อใช้ในการ
ด าเนินกิจการ อาจจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยการ
ตราพระราชบัญญัติเฉพาะ อาทิ การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย การท่าเรือแห่งประเทศไทย การ
ไฟฟ้านครหลวง การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค การ
ประปานครหลวง การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย การประปาส่วนภูมิภาค การนิคม
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้า

มหานคร และการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง
ประเทศไทย เป็นต้น 
 
  1.2.2 รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น
โดยพระราชกฤษฎีกาซึ่งอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติ 
  การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยพระราช
กฤษฎีกาจะเกิดขึ้นในกรณีที่กิจการของรัฐใน
เรื่องใดอยู่ภายในกรอบเงื่อนไขที่กฎหมาย
แม่บทให้อ านาจไว้ รัฐอาจใช้วิธีการจัดตั้งโดย
พระราชกฤษฎีกาซึ่งมีความง่ายต่อการสนอง
นโยบายของรัฐบาล เพราะไม่ต้องผ่านการ
พิจารณาหรือให้ความเห็นชอบโดยรัฐสภา 
อย่างไรก็ตาม การให้สถานะความเป็น นิติ
บุคคล ต้องได้รับการรับรองโดยกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติ ซึ่งพระราชกฤษฎีกา
เป็นเพียงกฎหมายจัดตั้งเท่าน้ัน  
 หากพิจารณาตาม พ.ร.บ. ว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) อาจ แยก
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งหน่วยงาน ในมาตรา 
3 ดังนี ้

1. เม่ือรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะ

จัดตั้งองค์การ 

 1)  เพื่ อด าเนินกิจการอันเป็น

สาธารณะประโยชน์ 

 2) เพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ 

 3) เพื่อช่วยเหลือในการครองชีพ 

 4 )  เ พื่ อ อ า น ว ย บ ริ ก า ร แ ก่

ประชาชน 
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2. โดยใช้ เงินทุนจากงบประมาณ
แผ่นดินก็ให้กระท าได้โดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา(พ.ร.บ. การจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล, 2496) 

โดยองค์การที่จัดตั้งโดยพระราช
กฤษฎีกา ซึ่งอาศัยอ านาจตาม พ.ร.บ.ว่าด้วย
การจัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) ได้แก่ 
องค์การตลาด องค์การสวนสัตว์ องค์การ
คลั งสินค้ า  อ งค์ การอุตสาหกรรมป่ าไ ม้ 
องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย 
องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร องค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ องค์การก๊าซธรรมชาติแห่ง
ประเทศไทย องค์การสวนพฤกษศาสตร์ 
สถาบันการบินพลเรือน องค์การจัดการน้ าเสีย 
และองค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ 
เป็นต้น 

จากการศึกษาองค์การที่กล่าวมา
ข้างต้นมีบางองค์การที่ยังเกิดความสับสนใน
การจ าแนกประเภท ซึ่งตามพระราชกฤษฎีกา
จั ด ตั้ ง อ ง ค์ ก า ร ข อ ง รั ฐ บ า ล ไ ด้ ก า ห น ด
วัตถุประสงค์ ไว้  โดยจะขอยกมาเฉพาะ
องค์การที่เห็นว่ายังเกิดปัญหาในการจ าแนก
ประเภทองค์การ ดังนี ้

 
1. องค์การสวนสัตว์  (อสส.) พระ

ราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสวนสัตว์ (2497) 
ในมาตรา 4 ก าหนดวัตถุประสงค์ขององค์การ
สวนสัตว์ไว้ดังนี ้

1 )  ด า เ นิ น กิ จ ก า ร  ส่ ง เ ส ริ ม 
รวบรวมสัตว์นานาชนิดไว้เพื่อประโยชน์ใน
การศึกษา และอ านวยบริการแก่ประชาชน 

2) ส่งเสริมและจัดให้มีการบ ารุง
และผสมพันธุ์ต่าง ๆ ไว้เพื่อมิให้สูญพันธุ์ 

3) จัดด าเนินการเกี่ยวกับสถานที่
เลี้ยงสัตว์ขององค์การ 

4) จัดบริการสาธารณะเพื่อให้เป็น
ที่พักผ่อนของประชาชนโดยแท้จริง 

เ พื่ อ ด า เ นิ น ก า ร ต า ม
วัตถุประสงค์ดังกล่าวแล้ว ให้องค์การมีอ านาจ
รวมถึง 

1) สร้าง ซื้อ จัดหา จ าหน่าย 
ยืม ให้ยืม เช่า ให้เช่า ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ 
ครอบครอง ท าการแลกเปลี่ยน โอน ด้วย
ประการ  ใด ๆ ซึ่งทรัพย์สินหรือสิทธิทั้งใน
ประเทศและนอกประเทศ 

2) กู้ยืมเงิน ให้กู้ยืมเงิน โดยมี
หลักประกันด้วยบุคคลหรือด้วยทรัพย์ รับเงิน
ห รื อ ท รั พ ย์ สิ น ที่ มี ผู้ อุ ทิ ศ ใ ห้  รั บ เ งิ น
ค่าธรรมเนียม 

การกู้ยืมเงิน ถ้าเป็นจ านวนเงิน
เกินกว่าห้าล้านบาท ต้องได้รับความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีก่อน 

3) กระท าการอื่นใดอันเป็นการ
ส่งเสริมและอุดหนุนการสวนสัตว์ 

โดยมีเหตุผลในการจัดตั้งองค์การ คือ 
โดยที่กิจการของสวนสัตว์ได้เจริญก้าวหน้า
เป็นที่นิยมและสนใจของประชาชน มีรายได้
ประจ าท่วมรายจ่ายพอที่จะเลี้ยงตนเองได้ จึง
เห็นสมควรจัดตั้งเป็นองค์กรอิสระขึ้น การ
บริหารจัดการจะได้เป็นไปโดยรวดเร็วและ
เรียบร้อยมีสมรรถภาพ กิจการสวนสัตว์จะได้
เจริญก้าวหน้ายิ่งขึ้นและเป็นสถานที่พักผ่อน
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หย่อนใจและศึกษาหาความรู้ของประชาชน
อย่างแท้จริง 

 
2. องค์การสวนพฤกษศาสตร์ (อ.

ส.พ.) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสวน
พฤกษศาสตร์ (2535) ก าหนดวัตถุประสงค์
ขององค์การสวนพฤกษศาสตร์ไว้ในมาตรา 6 
ดังนี ้

1) รวบรวมพันธุ์ไม้ต่าง ๆ เพื่อจัด
ปลูกให้เป็นหมวดหมู ่

2) ท าหน้าที่เป็นศูนย์รวมตัวอย่าง
พรรณไม้แห้ง ข้อมูล เอกสาร สิ่งพิมพ์เผยแพร่ 
แ ล ะ แ ล ก เ ป ลี่ ย น ค ว า ม รู้ ท า ง วิ ช า ก า ร
พฤกษศาสตร์กับองค์การอื่นทั้งภายในและ
ภายนอกราชอาณาจักร 

3) ขยายพันธุ์ และอนุรักษ์พรรณ
ไม้ของประเทศไทย 

4) ศึกษา ค้นคว้า ฝึกอบรม และ
วิจัยทางด้านพฤกษศาสตร์และผลิตภัณฑ์ที่
ผลิตขึ้นจากพืช รวมทั้งส่งเสริมและให้ความ
ร่วมมือในกิจการดังกล่าวของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และเอกชน 

5) เป็นสถานศึกษาพรรณไม้ใน
สภาพธรรมชาติ ตลอดจนเป็นสถานที่ส าหรับ
สันทนาการ พักผ่อนหย่อนใจ และให้ความรู้
โดยเฉพาะทางด้านพฤกษศาสตร์ 

6) ปลูกฝังและกล่อมเกลาจิตใจ 
รวมทั้งให้ความรู้แก่เยาวชน ให้ตระหนักถึง
คุณค่าของทรัพยากรธรรมชาติ 

7) น าเข้ามาในและส่งออกไปนอก
ราชอาณาจักรเพื่อจ าหน่ายซึ่งของที่เกี่ยวกับ
กิจการพฤกษศาสตร์ 

8) ประกอบกิจการพฤกษศาสตร์ 
รวมทั้งกิจการอื่นที่เกี่ยวข้องกับหรือต่อเนื่อง
หรือใกล้เคียงกับกิจการพฤกษศาสตร์  

โดยมีเหตุผลในการจัดตั้งองค์การ คือ 
เนื่องจากยังไม่มีองค์กรหรือหน่วยงานที่ มี
หน้าที่โดยตรงในการด าเนินงานด้านสวน
พฤกษศาสตร์ ท าให้การศึกษาค้นคว้าวิจัยและ
รวบรวมข้อมูลทางด้านพรรณพฤกษชาติของ
ประเทศไทยเป็นไปอย่างล่าช้า ไม่ทันต่อภาวะ
วิกฤติของสิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่าง
รวดเร็ว เพื่อด าเนินการด้านพฤกษศาสตร์ให้
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

 
3. สถาบันการบินพลเรือน (สบพ.) 

พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันการบินพล
เรือน (2535) ในมาตรา 6 ก าหนด
วัตถุประสงค์ของสถาบันการบินพลเรือนไว้ว่า 
ในการจัดด าเนินการผลิตบุคลากรทางการบิน 
และด าเนินกิจการเกี่ยวกับบริการช่างอากาศ 
บริการอากาศยาน และกิจการอื่นเกี่ยวกับ
กิจการบินเพื่อประโยชน์ในการผลิตบุคลากร
ดังกล่าว  

โ ด ย มี เ ห ตุ ผ ล ใ น ก า ร จั ด ตั้ ง
องค์การ คือ โดยที่การผลิตบุคลากรด้าน
กิจการขนส่งทางอากาศเป็นกิจการที่ส าคัญต่อ
เศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศ ในการนี้
สมควรจัดตั้งสถาบันการบินพลเรือนขึ้นเพื่อ
ด าเนินการผลิตบุคลากรด้านกิจการขนส่งทาง
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อากาศดังกล่าว ซึ่งจะท าให้การด าเนินการมี
ความคล่องตัวและมีประสิทธิภาพ 

 
4. องค์การจัดการน้ าเสีย (อจน.) 

พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การจัดการน้ าเสีย 
(2538) ในมาตรา 6 ก าหนดวัตถุประสงค์ของ
องค์การจัดการน้ าเสียไว้ว่า ในการจัดให้มี
ระบบบ าบัดน้ าเสียรวมส าหรับการบ าบัดน้ า
เสียภายในเขตพื้นที่ จัดการน้ าเสีย รวมทั้ง
บริการหรือกิจกรรมต่อเนื่องที่เกี่ยวกับการ
จัดการน้ าเสียอย่างมีประสิทธิภาพในเชิง
เศรษฐกิจ 

โ ด ย มี เ ห ตุ ผ ล ใ น ก า ร จั ด ตั้ ง
องค์การ คือ เนื่องจากในปัจจุบันปัญหาน้ าเสีย
ในพื้นที่ลุ่มน้ าเจ้าพระยาตอนล่างได้ทวีความ
รุนแรงมากขึ้น ประกอบกับการด าเนินการ
แก้ไขปัญหาดังกล่าวจ าเป็นต้องกระท าอย่าง
ต่อเนื่อง นอกจากนั้น อ านาจในการจัดการน้ า
เสียยังกระจัดกระจายอยู่ในความรับผิดชอบ
ของหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงาน ส่งผล
ให้การด าเนินงานซ้ าซ้อน ไม่เป็นเอกภาพและ
ขาดประสิทธิภาพ ดังนั้น เพื่อให้การจัดการน้ า
เสียเป็นไปอย่างประหยัด มีประสิทธิภาพและ
สอดคล้องกับหลักทางวิศวกรรมศาสตร์และ
เศรษฐศาสตร์ 

 
5. องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์

แห่งชาติ (อพวช.) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ 
(2538) ก าหนดวัตถุประสงค์ขององค์การไว้ใน
มาตรา 6 ดังนี ้

1) ด าเนินการส่งเสริม และแสดง
กิ จ ก ร ร มห รื อ ผ ล ง าน สิ่ ง ป ร ะ ดิ ษ ฐ์ ท า ง
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เพื่อให้ความรู้และ
ความบันเทิงแก่ประชาชน 

2 )  ด า เ นิ นก าร รวบรวมวั ตถุ 
จ าแนกประเภทวัตถุ จัดท าบันทึกหลักฐานและ
ส ง ว น รั ก ษ า ผ ล ง า น  สิ่ ง ป ร ะ ดิ ษ ฐ์ ท า ง
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เพื่อประโยชน์ใน
การศึกษา วิ จัย และความก้าวหน้าทาง
วิชาการ 

3) ด าเนินการส่งเสริมการวิจัย 
การให้บริการด้านวิชาการและนิทรรศการทาง
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแก่หน่วยงานของ
รัฐและเอกชน 

4 )  จั ด นิ ท ร ร ศ ก า ร ท า ง
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี รวมทั้งกิจการอื่น
ที่เกี่ยวเนื่องกับวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 

5) เป็นศูนย์รวมทางด้านข้อมูล
และวิชาการเกี่ยวกับพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยี และให้บริการที่เกี่ยวเนื่องแก่
หน่ วยงานของรั ฐและเอกชนตามความ
เหมาะสม 

6) ร่วมมือกับองค์กรอื่นทั้งในและ
ต่างประเทศ เพื่อประโยชน์ในด้านการพัฒนา
พิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์ 

7) ด าเนินกิจกรรมหรือธุรกิจอื่นที่
เกี่ยวเนื่องกับกิจการพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์ 

โดยมีเหตุผลในการจัดตั้งองค์การ คือ 
เนื่องจากยังไม่มีองค์กรหรือหน่วยงานที่ มี
หน้ า ที่ โ ด ยต ร ง ใ นกา รด า เ นิ น ง านด้ า น
พิพิธภัณฑ์และเทคโนโลยีเพื่ออุตสาหกรรม 
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สิ่ งแวดล้อม และการพลังงาน ท าให้การ
ร ว บ ร ว ม ข้ อ มู ล ด้ า น วิ ท ย า ศ า ส ต ร์ แ ล ะ
เทค โน โลยี  ก า รแสดงนิท ร รศการทาง
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเพื่อกระตุ้นความ
สนใจ ตลอดจนให้ความรู้และความบันเทิงด้าน
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ อันเป็นผลให้เกิดการล่าช้าและ
ไ ม่ทั น ต่ อ สภ าพกา ร เ ปลี่ ย นแปล งทา ง
เทคโนโลยีของโลกที่เป็นไปอย่างรวดเร็ว เพื่อ
ด าเนินงานด้านพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

 
2. หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ 
 ในช่วงแรกในประเทศไทยยังไม่รู้จัก
หน่วยงานของรัฐประเภทที่สาม แต่ก็ยังมี
ปัญหาในการแบ่งแยกประเภทของหน่วยงาน
ของรัฐ เพราะเป็นหน่วยงานที่ไม่ใช่  ส่วน
ร า ช ก า ร  แ ต่ ก็ มิ ไ ด้ มี กิ จ ก ร ร ม ใ น ท า ง
อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม เพื่อผลิต
สินค้าหรือบริการเพื่อขายแลกกับราคา ปัญหา
นี้ เห็ นได้ชั ดจากการที่ เ คย มีกา รระบุ ว่ า 
ธนาคารแห่งประเทศไทย เป็น รัฐวิสาหกิจที่มี
สถานะพิเศษ เพราะมิได้อยู่ในการควบคุมของ
กรมบัญชีกลางดังเช่นรัฐวิสาหกิจอื่น (แสวง
ศักดิ์, 2549) 
 อย่างไรก็ตาม แนวความคิดเรื่อง
หน่วยงานของรัฐประเภทที่สามมีความชัดเจน
ขึ้นเม่ือมีการตราพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย
เทค โน โ ลยี สุ รน า รี  พ . ศ .  2 53 3  โ ดย มี
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งเป็นมหาวิทยาลัยที่มี

การบริหารที่ มี อิ สระและความคล่อ งตั ว
มากกว่ามหาวิทยาลัยของรัฐแห่งอื่น ซึ่งถือ
เป็นจุดก าเนิดความชัดเจนในการยอมรับการมี
อยู่ของ หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ
และไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ เป็นต้นมา 
 ภา ร กิ จ ข อ ง รั ฐ ใ น บ า ง ป ร ะ เ ภท
จ าเป็นต้องด าเนินการ แต่มีข้อจ ากัดบาง
ประการที่ไม่สามารถจัดตั้งในรูปแบบของ ส่วน
ราชการ หรือ รัฐวิสาหกิจ ได้ ในการนี้ขอยก
เหตุผลหลัก  ๆ ในการคิดค้นหน่วยงาน
ประเภทนี้ 2 ข้อ ได้แก่ 
 1. เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการ
ปฏิบัติภารกิจ ซึ่งเป็นการหลีกเลี่ยงความ
เชื่ องช้าในขั้นตอนและกระบวนการทาง
กฎหมายและสายบังคับบัญชาต่าง ๆ แบบ
ราชการ 
 2 .  ภ า ร กิ จ ป ร ะ เ ภ ท นี้ ไ ม่ ไ ด้ มี
วัตถุประสงค์ในการหาก าไรจึงไม่อาจจัดตั้งใน
รูปของ รัฐวิสาหกิจ ได้ 
 โดยหน่วยงานของรัฐที่ ไ ม่ใช่ส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ จ าแนกประเภทได้
เป็น 3 กลุ่ม ดังนี้ 
 
 2.1 องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นโดย
พระราชกฤษฎีกาซึ่งอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 
 องค์การมหาชน  หมายความว่ า 
องค์การมหาชนที่ จัดตั้ งขึ้ นโดยพระราช
กฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน (2542) 
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 หลักการและเหตุผลในการจัดตั้ ง
อ ง ค์ ก า ร ม ห า ช น ป ร ะ เ ภ ท นี้  ต า ม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (2542) 
สามารถแยกองค์ประกอบตามมาตรา 5 ดังนี ้
 1. เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบาย
ด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะ และมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้ง
หน่วยงานบริหารขึ้นใหม่แตกต่างไปจากส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมาย
ให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้
เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเป็นองค์การ
มหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตาม
พระราชบัญญัตินี้ก็ได้ 
 2. กิจการอันเป็นบริการสาธารณะที่
จะจัดตั้งองค์การมหาชนตามวรรคหนึ่ง ได้แก่ 

2.1 การรับรองมาตรฐานและ
ประเมินคุณภาพการศึกษา 

2.2 การศึกษาอบรมและพัฒนา
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 

2 . 3  การทะนุบ า รุ งศิ ลปะและ
วัฒนธรรม 

2.4 การพัฒนาและส่งเสริมการ
กีฬา 

2.5 การส่ งเสริมและสนับสนุน
การศึกษาและการวิจัย 

2 . 6  การถ่ ายทอดและพัฒนา
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 

2.7 การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ 

2.8 การบริการทางการแพทย์และ
สาธารณสุข 

2.9 การสังคมสงเคราะห์ 
2 . 1 0  ก า ร อ า น ว ยบ ริ ก า ร แ ก่

ประชาชน หรื อการด า เนิ นการอัน เป็ น
สาธารณประโยชน์อื่นใด 

3 .  ต้ อ ง ไ ม่ เ ป็ น กิ จ ก า ร ที่ มี
วัตถุประสงค์เพื่อแสวงหาก าไรเป็นหลัก 

องค์การมหาชนที่ จัดตั้ ง โดย
อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542  อาทิ โรงพยาบาลบ้าน
แพ้ว (องค์การมหาชน) สถาบันวัคซีนแห่งชาติ 
(องค์การมหาชน) ส านักงานพัฒนาการวิจัย
การเกษตร (องค์การมหาชน) ศูนย์ส่งเสริม
ศิลปาชีพระหว่างประเทศ (องค์การมหาชน) 
สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การ
มหาชน )  สถาบั นพัฒนาอ งค์ ก รชุ มชน 
(องค์การมหาชน) ส านักงานพัฒนารัฐบาล
ดิจิทัล (องค์การมหาชน) ส านักงานพัฒนา
ธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) 
สถาบันเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย 
ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร (องค์การมหาชน) 
โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์  และส านักงาน
พัฒนาพิงคนคร (องค์การมหาชน) เป็นต้น 

 
 2.2 องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายเฉพาะ 
 องค์การมหาชนที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมาย
เฉพาะ ซึ่งอาจจะเป็นพระราชบัญญัติ หรือพระ
ราชก าหนด แล้วแต่กรณี การจัดตั้งองค์การ
มหาชนประเภทนี้เป็นความมุ่งหมายของรัฐที่
จะให้มีองค์การมหาชนในกรณีที่การด าเนิน
กิจการใด ๆ ของรัฐที่ไม่อยู่ในกรอบเงื่อนไข



 

 

Kasem Bundit Journal, Vol. 21  No. 1 (January - June 2020) 

ของการจัดตั้งหรือมีความจ าเป็นจะต้องมี
กฎหมายเฉพาะเพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการ
ด าเนินกิจการ โดยองค์การมหาชนประเภทนี้
อาจแยกได้เป็น 2 จ าพวก ได้แก่ 
 1) องค์การมหาชนที่ จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายเฉพาะ ซึ่งกฎหมายจัดตั้งก าหนดว่า
เป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ เช่น กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อ
การศึกษา ธนาคารแห่งประเทศไทย สถาบัน
มาตรวิทยา และองค์การสงเคราะห์ทหารผ่าน
ศึก เป็นต้น 
 2) องค์การมหาชนที่ จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายเฉพาะ ซึ่ งกฎหมายจัดตั้ ง มิ ได้
ก าหนดว่าเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เช่น การยางแห่ง
ประ เทศไทย  กองทุนยุติ ธ รรม กองทุน
สนับสนุนการวิจัย สถาบันอนุญาโตตุลาการ 
และสภากาชาดไทย เป็นต้น 
 
 2.3 สถาบันการศึกษาในก ากับของ
รัฐ 
 เดิมกฎหมายจัดตั้ งมหาวิทยาลัย
บัญญัติให้มหาวิทยาลัยมีสถานะเป็นนิติบุคคล
เพื่อให้มีความเป็นอิสระจากรัฐ ต่อมามีการ
จัดตั้งทบวงมหาวิทยาลัยขึ้นท าให้สถานะของ
มหาวิทยาลัยถูกถือปฏิบัติเสมือนเป็นกรมใน
ทบวงมหาวิทยาลัย โดยมีอธิการบดี เป็น
ผู้บังคับบัญชามหาวิทยาลัย แต่อธิการบดีเป็น
ผู้ใต้บังคับบัญชาของปลัดทบวง จึงเกิดแนวคิด
ในการแยกตัวออกจาก ระบบราชการ เป็น 
มหาวิทยาลัยนอกระบบ เพื่อให้เกิดความ

คล่องตัวในการบริหารงานและมีความเป็น
อิสระในทางวิชาการ  หรื อที่ เ รียกกันว่ า 
ม ห า วิ ท ย า ลั ย ใ น ก า กั บ ข อ ง รั ฐ  เ ช่ น 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี (พ.ร.บ. การ
จั ด ตั้ ง ม ห า วิ ท ย า ลั ย สุ ร น า รี ,  2 5 3 3 ) 
มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ และจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย เป็นต้น (ปัจจุบัน นับถึง พ.ศ. 
2562 มี 29 สถาบัน) 
 
บทวิเคราะห์ 
 หากพิจารณาจาก องค์การของรัฐบาล 
ที่ จัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกโดย
อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
จัดตั้ งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 มี
ประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาว่าหน่วยงานที่จัดตั้ง
โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายดังกล่าวเป็น 
รัฐวิสาหกิจ ทั้งหมดหรือไม่ โดยพิจารณาตาม
ประเด็นปัญหา ดังนี้ 
 
 1. กิจการอันเป็นเงื่อนไขในการ
จัดตั้ง องค์การของรัฐบาล และ องค์การ
มหาชน 
 โดยแยกอธิบายเงื่อนไขของกฎหมาย
ทั้งสองฉบับ ดังนี้ 
 1.1 กิจการอันเป็นเงื่อนไขในการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาลตามนัยมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ
ของรัฐบาล พ.ศ. 2496 กล่าวคือ เม่ือรัฐบาล
เห็นเป็นการสมควรจะจัดตั้งองค์การ ได้แก่ 
 ( 1 )  เ พื่ อ ด า เ นิ น กิ จ ก า ร อั น เ ป็ น
สาธารณะประโยชน์ หรือ 
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 (2) เพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ 
หรือ 
 (3) เพื่อช่วยเหลือในการครองชีพ 
หรือ 
 (4) เพื่ออ านวยบริการแก่ประชาชน 
 1.2 กิจการอันเป็นเงื่อนไขในการ
จัดตั้งองค์การมหาชนตามนัยมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 กล่าวคือ 
 (1) การรับรองมาตรฐานและประเมิน
คุณภาพการศึกษา 
 (2 )  การศึกษาอบรมและพัฒนา
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 (3) การทะนุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม 
 (4) การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา 
 ( 5 )  ก า ร ส่ ง เ ส ริ ม แ ล ะสนั บ สนุ น
การศึกษาและการวิจัย 
 ( 6 )  ก า ร ถ่ า ย ท อ ด แ ล ะ พั ฒ น า
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
 (7 )  การอนุ รักษ์ สิ่ ง แวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ 
 (8) การบริการทางการแพทย์และ
สาธารณสุข 
 (9) การสังคมสงเคราะห์ 
 (10) การอ านวยบริการแก่ประชาชน 
หรือ 
 (11) การด าเนินการอันเป็นสาธารณะ
ประโยชน์อื่นใด 
  จากหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะเห็นได้
ว่า วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาลโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล พ.ศ. 2496 ทั้ง 4 ประเภท ไม่ได้บ่ง
บอกถึงความเป็นกิจกรรมที่มุ่งแสวงหาก าไร
แต่อย่างใดซึ่งมีเพียงกิจกรรมประเภทที่  2 
เท่านั้น ที่บ่งบอกความเป็น การประกอบ
กิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชย 
กรรมเพื่อผลิตสินค้าหรือบริการเพื่อขายแลก
กับราคา อันเป็นหลักการส าคัญในการจัดตั้ง 
รัฐวิสาหกิจ และกิจกรรมบางประเภทเป็น
กิจกรรมที่ทับซ้อนอยู่ในกรอบเงื่อนไขของการ
จัดตั้งองค์การมหาชนพระราชกฤษฎีกาที่
อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน  
(2542) โดยวิเคราะห์บางองค์การ ดังนี้ 
 
           1) องค์การสวนสัตว์ (อสส.)  หาก
พิจารณาจากเหตุผลในการตราพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสวนสัตว์ (2497) ว่า 
โดยที่กิจการของสวนสัตว์ได้เจริญก้าวหน้า
เป็นที่นิยมและสนใจของประชาชน มีรายได้
ประจ าท่วมรายจ่ายพอที่จะเลี้ยงตนเองได้ จึง
เห็นสมควรจัดตั้งเป็นองค์กรอิสระขึ้น การ
บริหารจัดการจะได้เป็นไปโดยรวดเร็วและ
เรียบร้อยมีสมรรถภาพ กิจการสวนสัตว์จะได้
เจริญก้าวหน้ายิ่งขึ้นและเป็นสถานที่พักผ่อน
หย่อนใจและศึกษาหาความรู้ของประชาชน
อย่างแท้จริง จะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์ในการ
จัดตั้งให้เป็นหน่วยงานที่ มีความอิสระจาก
ราชการส่วนกลาง และกิจการของสวนสัตว์ได้
เจริญก้าวหน้า มีรายได้ประจ าท่วมรายจ่าย
พอที่จะเลี้ยงตนเองได้ และใช้เป็นสถานที่
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พักผ่อนหย่อนใจและศึกษาหาความรู้ของ
ประชาชน ซึ่งเป็นการด าเนินกิจกรรมอันเป็น
สาธารณะประโยชน์  ตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล พ.ศ. 2496 โดยมิใช่เรื่องของการ
ประกอบกิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือ
พาณิชยกรรมเพื่อผลิตสินค้าหรือบริการเพื่อ
ขายแลกกับราคา อีกทั้ง หากพิจารณาจาก
วัตถุประสงค์ของ องค์การสวนสัตว์  ตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
สวนสัตว์ (2497) ยิ่งเห็นได้ชัดถึงความมุ่ง
หมายในการจัดตั้งองค์การ ซึ่งเป็นหนึ่งใน
กิจกรรมบริการสาธารณะอันเป็นกิจกรรมที่มี
ความทับซ้อนกับเงื่อนไขในการจัดตั้ง องค์การ
มหาชน ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน (2542) คือ การส่งเสริมและ
สนับสนุนการศึกษาและการวิจัย 
 
 2)  องค์การสวนพฤกษศาสตร์     
(อ.ส.พ.) หากพิจารณาจากเหตุผลในการตรา
พ ร ะ ร าชกฤษ ฎี ก า จั ด ตั้ ง อ ง ค์ ก า ร ส ว น
พฤกษศาสตร์ (2535) ว่า เนื่องจากยังไม่มี
องค์กรหรือหน่วยงานที่มีหน้าที่โดยตรงในการ
ด าเนินงานด้านสวนพฤกษศาสตร์ ท าให้
การศึกษาค้นคว้าวิ จัยและรวบรวมข้อมูล
ทางด้านพรรณพฤกษชาติของประเทศไทย
เป็นไปอย่างล่าช้า ไม่ทันต่อภาวะวิกฤติของ
สิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว ใน
การนี้สมควรจัดตั้งองค์การสวนพฤกษศาสตร์
ขึ้น เพื่อด าเนินการด้านพฤกษศาสตร์ให้
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จะเห็นได้ว่า 

เจตนารมณ์ในการจัดตั้งให้เป็นหน่วยงานที่มี
ความอิสระจากราชการส่วนกลาง และยังไม่มี
องค์กรหรือหน่วยงานที่มีหน้าที่โดยตรงในการ
ด าเนินงานด้านสวนพฤกษศาสตร์ ท าให้
การศึกษาค้นคว้าวิ จัยและรวบรวมข้อมูล
ทางด้านพรรณพฤกษชาติเป็นไปอย่างล่าช้า 
ไ ม่ทันต่ อภาวะวิกฤติของสิ่ ง แวดล้ อมที่
เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว  ซึ่งเป็นการ
ด าเนินกิจกรรมอันเป็นสาธารณะประโยชน์ 
ตามมาตรามาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) โดย
มิใช่เรื่องของการประกอบกิจกรรมในทาง
อุตสาหกรรมหรือพาณิชย กรรมเพื่อผลิต
สินค้าหรือบริการเพื่อขายแลกกับราคา อีกทั้ง 
หากพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของ องค์การ
สวนพฤกษศาสตร์ ตามมาตรา 6 แห่งพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสวนพฤกษศาสตร์ 
(2535) ยิ่งเห็นได้ชัดถึงความมุ่งหมายในการ
จัดตั้งองค์การ ซึ่งเป็นหนึ่งในกิจกรรมบริการ
สาธารณะอันเป็นกิจกรรมที่มีความทับซ้อนกับ
เงื่อนไขในการจัดตั้ง องค์การมหาชน ตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
(2542 )  คื อ  การส่ ง เ สริ มและสนับสนุน
การศึกษาและการวิ จัย  และการอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
 
 3) สถาบันการบินพลเรือน (สบพ.) 
หากพิจารณาจากเหตุผลในการตราพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันการบินพลเรือน (2535) 
ว่า โดยที่การผลิตบุคลากรด้านกิจการขนส่ง
ทางอากาศเป็นกิจการที่ส าคัญต่อเศรษฐกิจ
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และการพัฒนาประเทศ ในการนี้สมควรจัดตั้ง
สถาบันการบินพลเรือนขึ้นเพื่อด าเนินการผลิต
บุคลากรด้านกิจการขนส่งทางอากาศดังกล่าว 
ซึ่งจะท าให้การด าเนินการมีความคล่องตัวและ
มีประสิทธิภาพ จะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์ใน
การจัดตั้งให้เป็นหน่วยงานที่มีความอิสระจาก
ราชการส่วนกลาง และผลิตบุคลากรด้าน
กิจการขนส่งทางอากาศ ซึ่งเป็นการด าเนิน
กิจกรรมอันเป็นสาธารณประโยชน์ ตามมาตรา 
3 แห่ งพระราชบัญญัติ ว่ าด้วยการ จัดตั้ ง
องค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 โดยมิใช่เรื่อง
ของการประกอบกิจกรรมในทางอุตสาหกรรม
หรือพาณิชยกรรมเพื่อผลิตสินค้าหรือบริการ
เพื่อขายแลกกับราคา อีกทั้ง หากพิจารณา
จากวัตถุประสงค์ของ สถาบันการบินพลเรือน 
(สบพ.) ตามมาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งสถาบันการบินพลเรือน (2535) ยิ่งเห็น
ได้ชัดถึงความมุ่งหมายในการจัดตั้งองค์การ 
ซึ่งเป็นหนึ่งในกิจกรรมบริการสาธารณะอัน
เป็นกิจกรรมที่มีความทับซ้อนกับเงื่อนไขใน
การจัดตั้ง องค์การมหาชน ตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (2542) คือ 
การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการ
วิจัย 
 
 4) องค์การจัดการน้ าเสีย (อจน.) 
หากพิจารณาจากเหตุผลในการตราพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งองค์การจัดการน้ าเสีย ( 2538) 
ว่า เนื่องจากในปัจจุบันปัญหาน้ าเสียในพื้นที่
ลุ่มน้ าเจ้าพระยาตอนล่างได้ทวีความรุนแรง
มากขึ้น ประกอบกับการด าเนินการแก้ไข

ปัญหาดั งกล่ าวจ า เป็นต้ องกระท าอย่ าง
ต่อเนื่อง นอกจากนั้น อ านาจในการจัดการน้ า
เสียยังกระจัดกระจายอยู่ในความรับผิดชอบ
ของหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงาน ส่งผล
ให้การด าเนินงานซ้ าซ้อน ไม่เป็นเอกภาพและ
ขาดประสิทธิภาพ ดังนั้น เพื่อให้การจัดการน้ า
เสียเป็นไปอย่างประหยัด มีประสิทธิภาพและ
สอดคล้องกับหลักทางวิศวกรรมศาสตร์และ
เศรษฐศาสตร์ จะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์ในการ
จัดตั้งให้เป็นหน่วยงานที่มีความเป็นเอกภาพ
และอิสระจากราชการส่วนกลาง และเป็น
หน่วยงานที่รับผิดชอบในด้านการจัดการน้ า
เสียโดยตรง ซึ่งเป็นการด าเนินกิจกรรมอันเป็น
สาธารณประโยชน์  ตามมาตรา  3  แห่ ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล (2496) โดยมิใช่เรื่องของการประกอบ
กิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชย 
กรรมเพื่อผลิตสินค้าหรือบริการเพื่อขายแลก
กั บ ร า ค า  อี ก ทั้ ง  ห า ก พิ จ า ร ณ า จ า ก
วัตถุประสงค์ของ องค์การจัดการน้ าเสีย 
(อจน.) ตามมาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งองค์การจัดการน้ าเสีย (2538) ยิ่งเห็นได้
ชัดถึงความมุ่งหมายในการจัดตั้งองค์การ ซึ่ง
เป็นหนึ่งในกิจกรรมบริการสาธารณะอันเป็น
กิจกรรมที่มีความทับซ้อนกับเงื่อนไขในการ
จัดตั้ง องค์การมหาชน ตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (2542) คือ 
ก า ร อ นุ รั ก ษ์ สิ่ ง แ ว ด ล้ อ ม แ ล ะ
ทรัพยากรธรรมชาติ 
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 5) องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์
แห่งชาติ (อพวช.) หากพิจารณาจากเหตุผล
ในการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
พิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ (2538) ว่า 
เนื่องจากยังไม่มีองค์กรหรือหน่วยงานที่ มี
หน้ า ที่ โ ด ยต ร ง ใ นกา รด า เ นิ น ง านด้ า น
พิพิธภัณฑ์และเทคโนโลยีเพื่ออุตสาหกรรม 
สิ่งแวดล้อม และการพลังงาน ท าให้การรวม
รวมข้อมูลด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
การแสดงนิทรรศการทางวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีเพื่อกระตุ้นความสนใจ ตลอดจนให้
ความรู้และความบันเทิงด้านวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ อัน
เป็นผลให้เกิดการล่าช้าและไม่ทันต่อสภาพ
การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีของโลกที่
เป็นไปอย่างรวดเร็ว จะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์
ในการจัดตั้งให้เป็นหน่วยงานที่มีความอิสระ
จากราชการส่วนกลาง และเป็นหน่วยงานที่มี
หน้ า ที่ โ ด ยต ร ง ใ นกา รด า เ นิ น ง านด้ า น
พิพิธภัณฑ์และเทคโนโลยีเพื่ออุตสาหกรรม 
สิ่งแวดล้อม และการพลังงาน ซึ่งเป็นการ
ด าเนินกิจกรรมอันเป็นสาธารณะประโยชน์ 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) โดยมิใช่
เ รื่ อ งของการประกอบกิ จก รรม ในทาง
อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมเพื่อผลิตสินค้า
หรือบริการเพื่อขายแลกกับราคา อีกทั้ง หาก
พิจารณาจากวัตถุประสงค์ของ องค์การ
พิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ  (อพวช.) 
ตามมาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ 

(2538) ยิ่งเห็นได้ชัดถึงความมุ่งหมายในการ
จัดตั้งองค์การ ซึ่งเป็นหนึ่งในกิจกรรมบริการ
สาธารณะอันเป็นกิจกรรมที่มีความทับซ้อนกับ
เงื่อนไขในการจัดตั้ง องค์การมหาชน ตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
(2542 )  คื อ  การส่ ง เ สริ มและสนับสนุน
การศึกษาและการวิจัย และการถ่ายทอดและ
พัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
  
 2. บทบัญญัติของกฎหมายในการ
ให้นิยามของ รัฐวิสาหกิจ 
 หากพิจารณาถึงการให้ค านิยามค าว่า 
รัฐวิสาหกิจ ของกฎหมายฉบับต่าง ๆ อาทิ 
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (2518) 
มาตรา 4พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
(2561) มาตรา 4 พระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลั งของรั ฐ  (2561)  มาตรา  4  และ
พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐ
และเอกชน (2562) มาตรา 4 มักจะใช้ถ้อยค า
ท านองเดียวกันว่า องค์การของรัฐบาลตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการ
นั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่
รัฐเป็นเจ้าของ โดยมีเพียงพระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ (2518) เท่านั้นที่ให้ค า
นิยามค าว่ า  รัฐวิสาหกิจ  หมายความว่ า 
องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาล หรือกิจการของรัฐ
ต า มกฎหมายที่ จั ด ตั้ ง กิ จ ก า รนั้ น  แ ล ะ
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หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น
เจ้าของ แต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการ ที่มี
วัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริม
การใด ๆ ที่ มิ ใช่ธุ รกิจ  ซึ่ ง เป็นประเด็นที่
น่าสนใจที่น่าหยิบยกมาวิเคราะห์ถึงความ
เป็นมาของกฎหมายต่อไป 
 ห า ก พิ จ า ร ณ า จ า ก ล า ดั บ ก า ร
ประกาศใช้กฎหมายจากพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) ตาม
ด้วยพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
(2518) ซึ่งจากข้อพิจารณาข้างต้นจะเห็นได้ว่า 
การให้ค านิยามรัฐวิสาหกิจในตอนท้ายใช้ค าว่า 
แต่ ไ ม่ ร ว มถึ ง อ งค์ ก า รห รื อ กิ จ ก า ร  ที่ มี
วัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริม
การใด ๆ ที่มิใช่ธุรกิจ อันเป็นการตอกย้ าว่า 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล พ.ศ. 2496 มิได้มีแนวความคิดในการ
แบ่งแยกระหว่างองค์การของรัฐบาลที่เป็น รัฐ
วิสาหกิจ กับ หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ ออกจากกัน และเม่ือ
พิจารณาถึงการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน (2542)  ซึ่ ง เป็นเวลาที่
ประกาศใช้กฎหมายห่างกันถึง 46 ปี อันแสดง
ให้เห็นว่า แนวความคิดเรื่อง หน่วยงานของรัฐ
ทีไ่ม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ในประเทศ
ไทยมีความชัดเจนในภายหลัง ซึ่งเป็นการ
สะท้อนพัฒนาการของกฎหมายและเป็นการ
ตอกย้ าว่า องค์การของรัฐบาล ที่จัดตั้งโดย
อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ

จัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) อาจมิใช่ รัฐ
รัฐวิสาหกิจ เสมอไป 
 การให้ค านิยาม รัฐวิสาหกิจ  ของ
กฎหมายแต่ละฉบับว่า องค์การของรัฐบาล
ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล ซึ่งหมายถึงพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) จึงก่อให้เกิด
ความสับสนว่า องค์การเหล่านี้มีสถานะเป็น 
รัฐวิสาหกิจ หรือไม่ ทั้งที่เนื้อแท้ของกิจกรรม
หรือภารกิจของบางองค์การมิใช่การประกอบ
กิจกรรมในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชย 
กรรมเพื่อผลิตสินค้าหรือบริการเพื่อขายแลก
กับราคาแต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม การให้ค า
นิยามของกฎหมายอื่น ๆ ที่ไม่ใช่กฎหมายที่
เกี่ยวกับ รัฐวิสาหกิจ โดยตรงอาจเป็นเพียง 
เทคนิคทางกฎหมาย ในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติ
ต้องการให้กฎหมายนั้นมีผลบังคับใช้ไปถึง
หน่วยงานใดบ้ าง เท่ านั้น  บทนิยามของ
กฎหมายท่ีมีความมุ่งหมายลักษณะเช่นนี้ไม่ใช่
การบัญญัติบนพื้นฐานของแนวคิดทฤษฎีของ
การแยกประเภทของหน่วยงานของรัฐ จึงไม่
อาจเหมารวมไปว่าองค์การใดก็ตามที่จัดตั้ง
โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วย
การจัดตั้งองค์การของรัฐบาล (2496) ถือว่า
เป็น รัฐวิสาหกิจ ทั้งหมด 
 
สรุป 
 ก่อนปี พ.ศ. 2496 ประเทศไทยยังไม่
มีความชัดเจนในการแยกความแตกต่าง
ระหว่าง รัฐวิสาหกิจ กับ หน่วยงานของรัฐที่
ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจซึ่งต่อมามี
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การตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน (2542) 
และแก้ไขเพิ่มเติม ท าให้เกิดความชัดเจนในข้อ
แตกต่างระหว่าง รัฐวิสาหกิจ กับ องค์การ
มหาชน ซึ่ งอาจก่อ ให้ เกิดความเข้ า ใจที่
คลาดเคลื่อนไปว่า หน่วยงานที่จัดตั้งโดยพระ
ร า ช ก ฤ ษ ฎี ก า ซึ่ ง อ า ศั ย อ า น า จ ต า ม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล (2496) เป็น รัฐวิสาหกิจ ทั้งหมด 
ส่งผลให้เกิดความไม่ชัดเจนในสถานภาพของ
หน่วยงานของรัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจ
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ
ของรัฐบาล (2496) ซึ่งโดยเนื้อแท้ของภารกิจ
นั้ น ไ ม่ ใ ช่ ก า รปร ะกอบกิ จ ก ร รม ในทา ง
อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมเพื่อผลิตสินค้า
หรือบริการเพื่อขายแลกกับราคาแต่อย่างใด 
ได้แก่ องค์การสวนสัตว์ (อสส.)  องค์การสวน
พฤกษศาสตร์ (อ.ส.พ.) สถาบันการบินพล
เรือน (สบพ.) องค์การจัดการน้ าเสีย (อจน.) 
และองค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ 
(อพวช.) ซึ่งอาจจะมีกิจกรรมบางประการ

เกี่ยวกับการจัดหารายได้ แต่มิใช่กิจกรรมหลัก
ในการจัดตั้ง เพียงแต่เป็นกิจกรรมเกี่ยวกับกา
รบริหารจัดการทรัพย์สินทั่วไปเท่านั้น ซึ่งเป็น
เรื่องของการบริหารจัดการทั่วไปของนิติบุคคล 
 การให้ค านิยามของกฎหมายอื่น ๆ ที่
ไม่ใช่กฎหมายที่เกี่ยวกับ รัฐวิสาหกิจ โดยตรง
อาจเป็นเพียง เทคนิคทางกฎหมาย ในกรณีที่
ฝ่ายนิติบัญญัติมีความประสงค์ให้กฎหมายนั้น
มีผลบังคับใช้ไปถึงหน่วยงานของรัฐประเภท
ใดบ้างเท่านั้น บทนิยามของกฎหมายที่มีความ
มุ่งหมายลักษณะเช่นนี้ไม่ใช่การบัญญัติบน
พื้นฐานของแนวคิดทฤษฎีในการแยกประเภท
ของหน่วยงานของรัฐ ดังนั้น ในทางทฤษฎี
แล้ว องค์การของรัฐบาล ที่จัดตั้งโดยอาศัย
อ านาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาล (2496) จึงไม่อาจเหมา
รวมว่าเป็น รัฐวิสาหกิจ ทั้งหมด 
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