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ค  ำน ำ 

พิมพ์คร ัง้ที่ 4 
 

หนังสือ “หลักกฎหมายเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองและการพัสด”ุ ซึ่งจัดพิมพ์ในครัง้ที่ 4 นี้ ไ ด้
ปรับปรุงจากข้อคิดเหน็ของผู้ทรงคณุวุฒิทีพ่ิจารณาต าแหนง่ทางวิชาการในต าแหน่งศาสตราจารย์ โ ดย
ผู้เขียนได้พัฒนาต่อมาจากการจัดพิมพ์ครัง้ที่ 3 ซึ่งในการจัดพิมพ์ในครัง้นี้ไดเ้ขียนแผนภูมกิารกระท าของ
รัฐในทางปกครองและแผนภูมสิญัญาของฝา่ยปกครองมาน าเสนอประกอบการศึกษาในความ เบื้องต้น 
เพื่อให้ผู้ศึกษาได้มองเห็นภาพโครงสร้างของสัญญาทางปกครอง สัญญาเกี่ยวกับการพัสดุ ซึ่งจะรวม
สัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองเข้าไ ปด้วยกัน  แต่ม ีความแตกต่างกันที่
วัตถุประสงค์ของการท าสัญญาว่า เป็นไปเพื่อประโ ยชน์สาธารณะหรือไม่ หากเป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะย่อมเปน็สญัญาทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปแลว้ผู้เขยีนก็จะยังคงแนวคิดและหลักการเดิมของ
หนังสือเล่มนีไ้ว้เหมอืนกบัทีจั่ดพิมพค์รั้งทีห่นึง่ถึงครั้งทีส่ามที่ผา่นมา 

ผู้เขียนขอขอบพระคุณท่านผู้ทรงคุณวุฒิทั้งสามท่านจากคณะกรรมการสภามหาวิทยาลัย
อุบลราชธานี คณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยอบุลราชธาน ีบุคลากรและผู้มสี่วนเกี่ยวขอ้งทุกท่านทีใ่ห้การ
สนับสนุนจนท าให้ผู้เขยีนได้ด าเนนิการแกไ้ขและปรบัปรุงหนังสอืเรือ่งนี้แล้วเสรจ็สมบูรณ์ 

ผู้เขียนหวงัเป็นอย่างยิง่ว่า หนังสือเลม่นี้คงจะเป็นประโยชนส์ าหรบัผูท้ี่ศึกษา และผู้สนใจทั่วไป 
ซึ่งการใด ๆ  ที่เป็นบุญกุศลและอานิสงส์จากการจัดท าหนังสอืเล่มนี ้ขออุทิศใหก้ับคณุแมข่องผู้ เขียนซึ่ง
ล่วงลับไปแล้ว คุณแมป่ระไพศรี  ปุ้งโพธ ิ ์และหลวงพ่ออมร แห่งวัดป่าวิเวกธรรมชาน์ (ซึ่งม รภาพแล้ว) 
ตลอดจนขอยกบุญกุศลจากการเขียนหนังสอืเล่มนีใ้หก้ับบดิาของผูเ้ขียนซึง่ยังมชีวีิตอยูคุ่ณพ่อลัด  ปุ้งโพธ ิ ์
และคู่ชีวิตที่ใหก้ าลังใจเสมอมา คุณกรณ์พงศ์  อมรจิตสุวรรณ ตลอดจนครูบาอาจารย์ทุกทา่นที่ไดอ้บรม
สั่งสอนเทคนคิในการเขยีนหนงัสือและการค้นคว้าข้อมลูให้กบัผู้เขยีน รวมถงึนกัศึกษาทุกท่านที่ให้การ
สนับสนุนผู้เขยีน จนท าใหต้้องเขียนหนงัสือเลม่นี้ขึน้มาเพื่อประกอบการเรียนในรายวิชา “กฎหมาย
เกี่ยวกับสัญญาของรัฐ” รายวิชา “กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการพัสดุ” และรายวิชา 
“กฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองและการพัสดุ” ในปจัจุบันได้เขา้ใจง่ายขึน้ 

ผู้เขียนได้จัดพิมพ์หนังสอืเรื่องนี้อกีครัง้หนึง่เป็นครัง้ที่สี ่เพื่อเผยแพร่อย่างกว้างขวาง  หากใน
การจัดพิมพ์ครั้งนี้มคีวามผิดพลาดประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผูเ้ดียว และจะปรับปรุงใน
การจัดพิมพ์ครั้งต่อไป   

สุภาวณีย์  อมรจิตสุวรรณ 
พฤศจิกายน  2567 
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ค  ำน ำ 

พิมพ์คร ัง้ที่ 3 
 

หนังสือ “หลักกฎหมายเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองและการพัสด”ุ เรื่องนี้ ผู้เขยีนได้น ายื่นขอ
ต าแหน่งทางวิชาการในต าแหนง่ศาสตราจารย์ ซึ่งผู้ทรงคณุวุฒิทีไ่ด้รบัการแต่งตัง้จากคณะกรรมการ สภา
มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ได้ให้ความเห็นและข้อชี้แนะในการปรับปรุงแก้ไขหนังสือเพื่อให้ม ีความ
สมบูรณ์ยิ่งขึน้ ซึ่งผู้เขียนกไ็ด้ปรบัปรุงและแกไ้ขตามขอ้คิดเหน็ของผู้ทรงคณุวุฒิทัง้สามท่านดังกลา่ว โดย
ผู้เขียนได้ค้นคว้าเพิ่มเติมและปรบับทใหม ่เพื่อให้เนือ้หามีความสมบูรณ์และอ่านง่ายตามค าแนะน าของ
ท่านผู้ทรงคุณวุฒิทั้งสามท่าน แต่ยังคงเนือ้หาและความหมายเดิมของหนงัสือเรื่องนี้  

ผู้เขียนขอขอบพระคุณท่านผู้ทรงคุณวุฒิทั้งสามท่านจากคณะกรรมการสภามหาวิทยาลัย
อุบลราชธานี คณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยอบุลราชธาน ีบุคลากรและผู้มสี่วนเกี่ยวขอ้งทุกท่านทีใ่ห้การ
สนับสนุนจนท าให้ผู้เขยีนได้ด าเนนิการแกไ้ขและปรบัปรุงหนังสอืเรือ่งนีแ้ล้วเสรจ็ตามก าหนดเวลา 

ผู้เขียนได้จัดพิมพ์หนังสือเรื่องนี้อีกครั้งหนึ่งเป็นครั้งที่สาม เพื่อเผยแพร่อย่างกว้างขวางและ
น าเสนอกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิทั้งสามท่านพิจารณาอีกครั้งหนึ่ ง หากในการจัดพิมพ์ครั้งนี้ม ีความ
ผิดพลาดประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผูเ้ดียว และจะปรบัปรงุในการจัดพิมพ์ครั้งต่อไป   

 
 
 
 

สุภาวณีย์  อมรจิตสุวรรณ 
กรกฎาคม  2566 
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ค  ำน ำ 
พิมพ์คร ัง้ที่ 2 

 
 นับแต่การจัดพิมพ์หนังสอื “หลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการพัสดุ” ครั้งแรก 
เมื่อปี พ.ศ. 2562 ซึ่งได้รับการกลั่นกรองจากกองบรรณาธกิารของส านักพิมพว์ิญญูชน ซึ่งม ีผูท้รงคุณวฒุิ
ทางด้านกฎหมายเป็นกองบรรณาธกิารนัน้ หนังสือเล่มนีก้็ยังไมไ่ด้ด าเนินการปรับปรุงเนื้อหาสาระแต่
ประการใด  
 จนกระทั่งไ ด้รับการอนุเคราะห์จากทางคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธ านี ได้จัดส่ง
หนังสือเล่มนีไ้ปใหก้ับผู้ทรงคุณวฒุิด้านกฎหมายมหาชน ซึ่งม ีต าแหนง่ศาสตราจารย์ จ านวนสามท่าน 
และสามสถาบันการศึกษา โดยท่านผูท้รงคุณวฒุิทั้งสามทา่นได้ประเมินหนังสือเล่มนี้ พร้อมทั้งได้ให้
ข้อคิดเห็นและข้อควรแก้ไขปรบัปรุง เพื่อใหม้คีุณภาพยิ่งขึ้น ผู้เขียนจึงไดด้ าเนนิการแก้ไขและปรับปรุ ง
ตามค าแนะน าของท่านผู้ทรงคุณวุฒิดังกลา่วทั้งสามท่าน ซึ่งผู้ เขียนขอกราบขอบพระคุณท่าน
ผู้ทรงคุณวุฒิทั้งสามท่านดังกลา่วเป็นอย่างสงูที่ได้เมตตาและใหข้้อคิดเห็นที่เป็นประโยชนต์่อหนังสอืเล่ม
นี้ เพื่อให้เกิดความกว้างขวางและนา่เชื่อถอืในวงวิชาการต่อไป 
 ผู้เขียนจึงได้จัดพิมพ์หนงัสือนี้อกีครัง้หนึง่ ซึ่งก็จะต้องขออนญุาตต่อส านักพิมพ์วิญญูชนในการ
จัดพิมพ์ครั้งที่สองนี ้เนือ่งจากการพิมพ์ครั้งแรกผู้เขียนได้มอบลขิสทิธ ิใ์นการจัดจ าหน่ายและเผยแพรแ่ก่
ส านักพิมพ์วิญญูชน จึงขอขอบพระคุณท่านผูม้สี่วนเกี่ยวขอ้งกับการจัดพิมพ์และเผยแพร่หนงัสือ “หลัก
กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการพัสดุ” เล่มนี้ หากมีความผิดพลาดประการใดจากการ
พิมพ์ตกหล่นด้วยประการใด  ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แตเ่พียงผูเ้ดียว และจะปรับปรุงในการจัดพิมพ์ครั้ง
ต่อไป   
  

 
 

สุภาวณีย์  อมรจิตสุวรรณ 
กรกฎาคม  2565  
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ค  ำน ำ 

 
 หนังสือ “หลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการพัสดุ ” เป็นหนังสือวิชาการที่
ผู้เขียนได้พัฒนามาจากเอกสารค าสอนในรายวิชา “กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาของรัฐ” และรายวิชา 
“กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการพัสดุ” ซึ่งผู้เขียนได้รับผิดชอบเปน็ผูบ้รรยายในรายวิชา
ดังกล่าว  

แม้ว่าจะได้ม ีค าวินจิฉยัของศาลปกครองออกมาเป็นบรรทดัฐานในการสรา้งหลักกฎหมายของ 
“สัญญาทางปกครองและการพัสดุ” มาบ้างแล้ว แต่ในทางวิชาการนัน้ สัญญาทางปกครองและการพัสดุ
ก็ยังต้องค้นคว้าเพื่อการศึกษาในทางวิชาการต่อไป ทั้งนี้เนือ่งจากสภาพสังคม สภาพแวดล้อมเกี่ยวกับ
การจัดท าบริการสาธารณะ ตลอดจนกฎหมายที่ใ ช้บังคับเ กี่ยวกับเ รื่องดังกล่าวได้ม ีการแก้ไ ข
เปลี่ยนแปลงตลอดเวลานั่นเอง 

หนังสือเล่มนีผู้้เขยีนได้ตั้งใจเขียนออกมาเพื่อใหผู้้อา่น หรือผู้ทีก่ าลังศึกษาเรือ่งดังกล่าวได้เขา้ใจ
ในเบื้องต้นเกีย่วกบัหลักกฎหมายเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองและการพัสดุ โดยผู้เขยีนได้รวบรวมเนือ้หา
จากผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่าน ตลอดจนค าวินิจฉ ัยของศาลปกครอง และแหล่งความรู้ที่เป็นข้อมูลต่างๆ 
แล้วน าม าวิเคราะห์ สังเคราะห์ เพ่ือให้ง่ายต่อการท าความเข้าใ จ ถึงแม้ว่า ผู้ เขียนอาจมีส านวนที่
ผิดพลาดไปบ้าง หรือกลั่นกรองออกมาแล้วผิดพลาดบ้าง ผู้เขียนกข็ออภัยผู้อ่านและผู้ศึกษามา ณ ที่นี้
ด้วย 

ผู้เขียนหวงัเป็นอย่างยิง่ว่า หนังสือเลม่นี้คงจะเป็นประโยชนส์ าหรบัผูท้ี่ศึกษา และผู้สนใจทั่วไป 
ซึ่งการใด ๆ  ที่เป็นบุญกุศลและอานิสงส์จากการจัดท าหนังสอืเล่มนี ้ขออุทิศใหก้ับคณุแมข่องผู้ เขียนซึ่ง
ล่วงลับไปแล้ว คุณแมป่ระไพศรี  ปุ้งโพธ ิ ์และหลวงพ่ออมร แห่งวัดป่าวิเวกธรรมชาน์ (ซึ่งม รภาพแล้ว) 
ตลอดจนขอยกบุญกุศลจากการเขียนหนังสอืเล่มนีใ้หก้ับบดิาของผูเ้ขียนซึง่ยังมชีวีิตอยู่ คุณพ่อลัด  ปุ้ง
โพธ ิ์ และคู่ชีวิตทีใ่ห้ก าลังใจเสมอมา คุณกรณ์พงศ์  อมรจิตสุวรรณ ซึ่งได้ตรวจอักขระในเบื้องต้นของ
หนังสือเล่มนี้  ตลอดจนครูบาอาจารย์ทุกท่านที่ได้อบรมสั่งสอนเทคนิคในการเขียนหนังสือและการ
ค้นคว้าข้อมูลใหก้ับผูเ้ขียน รวมถึงนกัศึกษาทุกทา่นที่ใหก้ารสนับสนนุผูเ้ขียน จนท าใหต้้องเขยีนหนังสือ
เล่มนี้ขึ้นม าเพื่อประกอบการเรียน ในรายวิชา “กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาของรัฐ” และรายวิชา 
“กฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการพัสดุ” ได้เขา้ใจง่ายขึ้น 

นอกจากนี้ ผู้เขียนขอขอบพระคุณส านักพมิพ์วิญญูชนทีร่ับจัดพิมพ์และจัดจ าหนา่ยหนงัสือเ ล่ม
นี้ ตลอดจนขอขอบพระคุณกองบรรณาธ ิการของส านักพิมพ์วิญญูชนที่ให้ข้อแนะน าเพื่อการแก้ไ ข
ปรบัปรงุและมอบข้อมลูเพิ่มเติม รวมทั้งการหาจัดหาวรรณกรรมเพิ่มเติมใหก้ับผูเ้ขียน เพื่อให้งานของ
ผู้เขียนมคีวามสมบรูณย์ิ่งขึน้ และที่จะไมล่ืมขอบพระคุณก็คือ คุณปรวิัฒน ์ จันทร์ทรง บุคลากรคณะ
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ความเบ ือ้งตน้ 
 
 กฎหมายเปน็กฎเกณฑ์ที่ก าหนดแบบแผนความประพฤติของมนษุยใ์นสงัคมและเป็นเครื่องมือ
ในการบริหารกิจการบา้นเมอืงภายในรฐั ซึ่งกฎหมายแต่ละชนดิต่างก็บญัญัติขึ้นมาเพื่อใช้ในการแก้ไข
ปัญหาของสังคมที่เกิดขึน้ด้วยความแตกต่างกัน โดยกฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ถูก บัญญัติขึ้น เพื่อ
ประโยชนส์าธารณะและมสีภาพบังคับใช้กบัหนว่ยงานของรฐัและราษฎรทุกคน เป็นกฎหมายทีร่วบรวม
กฎเกณฑ์ทั้งหลายทีเ่กี่ยวข้องกับความสัมพันธร์ะหว่างอ านาจของรัฐ หรือระหว่างนติิบุคคลในกฎหมาย
มหาชนฝ่ายหนึง่กับนิติบคุคลในกฎหมายมหาชนด้วยกัน หรือระหว่างนิติบคุคลในกฎหมายมหาชนกับ
เอกชนอีกฝ่ายหนึง่ โดยฝา่ยปกครองซึ่งมหีน้าที่ในการจัดท าบรกิารสาธารณะจะต้องด าเนินกิจกรรมทาง
ปกครองเพื่อประโยชนส์าธารณะ ซึ่งเปน็กจิกรรมที่มลีกัษณะต้องใช้กฎหมายพิเศษในการด าเนนิการ  
 “สัญญาทางปกครองและสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างพัสดุ” เป็นการกระท าทางปกครองอันเป็น
กิจกรรมของฝา่ยปกครองประเภทหนึ่งทีจั่ดอยูใ่นกลุม่ของกฎหมายมหาชน เนื่องจากเปน็กิจกรรมทาง
ปกครองที่จะต้องใ ช้ “ระบบกฎหมายพิเศษ” ขึ้นมา ซึ่งถือเป็น เอกสิทธ ิ์ของฝ่ายปกครอง  เนื่องจาก
เกิดขึ้นเพื่อใช้กับการจัดตั้งและก าหนดสถานะของฝ่ายปกครอง รวมถึงการด าเนินกิจกรรมของฝ่าย
ปกครอง โดยที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจมหาชนเหนือกว่าฝ่ายเอกชน  และมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญก็คือ 
เพื่อให้การด าเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะของฝ่ายปกครองบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างมี
ประสิทธ ิภาพ1 
 ก่อนปี พ.ศ. 2544 จะพบว่า ระบบกฎหมายของประเทศไทยยังไมม่หีลกัเกณฑ์เฉพาะเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองออกใช้อย่างชัดเจน โดยแต่เดิมนั้นเม ื่อม ีกิจกรรมที่เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างของ
ฝ่ายยปกครองเกิดขึน้หน่วยงานของรฐัมกัจะปฏบิัติการอันเกี่ยวข้องกับสญัญาระหว่างฝ่ายรฐักับรัฐ หรือ
ฝ่ายรัฐกับเอกชนเสมอืนหนึง่เป็นสัญญาภายใต้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ไ ม ่ว่าสัญญานั้นจะ
เป็นสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง สัญญาเช่า สัญญาให้เช่า หรือสัญญาสัมปทานใด ๆ  ก็ตาม ท าให้แนวทางปฏิบตัิ
ในอดีตที่ผ่านมาไมม่คีวามแตกต่างระหว่างสญัญาที่หน่วยงานของรฐัท ากับเอกชนหรือสัญญาระหว่าง
เอกชนท ากับเอกชนด้วยกันเลย ท าใหฝ้่ายตลุาการทีท่ าหนา้ที่ในการวินจิฉยัและพิพากษาอรรถคดีตาม
กฎหมายจึงมีแนวโน้มทีจ่ะใช้หลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์บงัคับเอากับสัญญาที่รัฐ
หรือฝ่ายปกครองท าขึ้นกับเอกชน 
 ภายหลังการจัดตั้งศาลปกครองตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้น ท าให้ประเทศไทยได้ม ี
แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองขึน้มาเนื่องจากตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล 

                                                             
1นันทวัฒน์  บรมานันท์,  สัญญาทางปกครอง (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2556), หน้า 25.  
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ปกครองและวิธพีิจารณาทางปกครองได้ก าหนดค านิยามว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถงึ  
 
 “สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่ง
กระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่จัดให้ท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ”  
 
 นอกจากนี้ กฎหมายดังกล่าวนีย้งัได้ก าหนดใหอ้ านาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาข้อ
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองด้วย ท าใหห้ลักเกณฑ์และขอบเขตของสัญญาทางปกครองเริม่มคีวาม
ชัดเจน รวมถึงการให้อ านาจกับศาลปกครองในการใช้ดุลพินิจเพื่อวางหลักเกณฑ์ใ นการพิจารณา
พิพากษาลักษณะคดีพิพาทที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสญัญาทางปกครองได้ชัดเจนมากขึ้น 
 สัญญาทางปกครองนับเป็นสัญญาที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์การมหาชนท าด้วยกัน
เอง หรือท ากับภาคเอกชน ซึ่งคู่สัญญาฝ่ายรัฐจะต้องมฐีานะเป็นนติิบุคคล รวมทั้งคู่สัญญาฝ่ายรัฐและ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็จะต้องมีฐานะเท่าเทียมกัน แม้ว่าฝ่ายปกครองจะมีหลักเอกสิทธ ิ์ซึ่งเกิดจาก
กฎหมายที่ให้อ านาจพิเศษก็ตาม แต่ก็อาจฟ้องหรอืถูกฟอ้งต่อนศาลได้เชน่เดยีวกนั โดยหนว่ยงานของรฐั
ที่สามารถท าสัญญาทางปกครองได้นั้นก็คือ ส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ องค์การมหาชน และหน่วยงาน
ของรัฐรูปแบบใหม่ โดยที่ส่วนราชการ (Public Agencies) ก็คือ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด และ
ส่วนราชการที่มฐีานะเทียบเทา่กรมซึง่มฐีานะเป็นนติิบุคคล เช่น ส านักงบประมาณ ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง เป็นต้น2  
 นอกจากนี้ วิธ ีการในทางปกครองซึ่งอยู่ในรูปแบบสัญญาของฝ่ายปกครองหรือสัญญาที่ฝ่าย
ปกครองจัดท ากันเอง หรือที่ฝ่ายปกครองท ากับเอกชนนั้น สามารถแบ่งออกได้เป็นสองประเภท คือ 
สัญญาทางปกครอง และสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง3 ซึ่งหากเป็นสัญญาทางปกครองจะต้องอยู่
ภายใ ต้ระบบกฎหมายมหาชนและอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ส่วนสั ญญาทางแพ่งของฝ่าย
ปกครองนั้น จะถือว่าคู่สัญญาฝ่ายรัฐหรอืฝ่ายปกครองและคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมสีถานะเทา่เทยีมกัน  จึง
ต้องอยู่ภายใต้หลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เช่นเดียวกับสัญญาระหว่างเอกชนกบัเอกชน และเมือ่มขี้อ
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองนีเ้กิดขึน้กจ็ะอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาล
ยุติธรรม โดยหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาแบ่งแยกสญัญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งของแต่ละ

                                                             
2จุลสิงห์  วสันตสิงห์, สัญญาของรัฐ (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), หน้า 9-10. 

 3ในการปฏิบั ติราชการของหน่วยงานทางปกครองหรือฝ่ายปกครองย่อมนั้น ย่อมต้อง มีเคร่ืองมือหรือวัสดุอุปกรณ์ 
รวมทั้ งอาคารสถานที่ เป็นองค์ประกอบส าคัญ ซ่ึงโดยปกติแล้วในการจัดหาวัสดุอุปกรณ์ดังกล่าว หน่วยงานทางปกครองมักจะ
ด าเนินการจัดหาด้วยวิธีการจัดซ้ือหรือจัดจ้าง  โดยจะต้องมีการท าสัญญากับฝ่ายผู้ขายหรือผู้รับจ้าง ซ่ึงอาจจะเป็นการจัดท า
สัญญาในรูปของสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองก็ได้. 
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ประเทศก็จะมีความแตกต่างกันตามแต่พัฒนาการของระบบกฎหมายสัญญาทางปกครองของแต่ละ
ประเทศ  
 ส าหรับ “ส่วนราชการ” ที่ไม ่ได้ม ีฐานะเป็นนิติบุคคล เ ช่น กอง หรือแผนกจะไม่สามารถท า
สัญญาในนามของกองหรอืแผนกนั้น ๆ  ได้ เนื่องจากไมม่ฐีานะเปน็นติิบคุคล เช่น กรมสรรพาวุธ กรม
สารบรรณ กรมพระธรรมนูญ กรมสวัสดิการ คณะนิติศาสตร ์คณะรฐัศาสตร ์ฯลฯ เหล่านีไ้มส่ามารถท า
สัญญาในนามหน่วยงานของตนได ้นอกจากจะได้รับมอบอ านาจจากหน่วยงานต้นสังกัดที่เปน็นติิบุคคล
เท่านั้น ซึ่งตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 74 ประกอบ
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ทีไ่ด้ตรวจช าระใหม่ พ.ศ. 2535 มาตรา 7 ซึ่งไ ด้
ก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม และหนว่ยงานใด ๆ  ที่เป็นทบวงการเมอืงตามความหมายตามมาตรา 
72 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 (1) แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ทีไ่ด้ตรวจช าระใหม ่พ.ศ. 2535 คงมีฐานะเป็น “นิติบุคคล” ต่อไป  
 ตามพระราชบัญญัติวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 4 ไ ด้ให้ค าจ ากัดความของ “ส่วน
ราชการ” ไว้ หมายความวา่  
 
 “กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่ เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม และให้
หมายความรวมถึงจังหวัดและกลุ่มจังหวัดตามกฎหมายวา่ด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินด้วย”  
 
 สอดคล้องกับค านิยาม ตามพระราชบัญญัติวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ม าตรา 4 
เช่นเดียวกันที่ใหค้ านิยามวา่ “หน่วยงานของรัฐ”5 หมายความวา่  
 
 “ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ 
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอัยการ องค์การมหาชน ทุนหมุนเวียนที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
องค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่น และหน่วยงานอื่นของรัฐตามที่กฎหมายก าหนด”  

                                                             
4พระราชบัญญัติระ เบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.  2534, มาตรา 7 บัญญัติว่า ให้จัดระเบียบบริหารราชการ

ส่วนกลาง ดังนี้ 
              (1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
              (2) กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
              (3) ทบวง ซ่ึงสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
              (4) กรม หรือส่วนราชการที่ เรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซ่ึง สัง กัดหรือไม่สัง กัดส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวงหรือทบวง 
              ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
              ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล. 

5พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 4. 
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 รวมทั้งม ีความสอดคลอ้งกบัค านิยามตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธ ีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ว่า “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความวา่  
 
 “กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่ เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเ ป็นกรม ราชการส่วน
ภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติห รือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึง หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครอง
หรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง”  
 
 เพื่อความชัดเจนยิ่งขึ้นเกี่ยวกับ “ส่วนราชการ” “หน่วยงานของรัฐ” หรือ “หน่วยงานทาง
ปกครอง” โดยตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนด
ประเภทของการจัดระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดินออกเปน็ (1) ระเบียบบรหิารราชการส่วนกลาง ( 2 ) 
ระเบียบบรหิารราชการส่วนภูมภิาค (3) ระเบียบบรหิารราชการส่วนทอ้งถิ่น ซึ่งในการบริหารราชการ  
“ส่วนกลาง” จะประกอบไปด้วย ส านักนายกรัฐ มนตรี กระทรวง หรือทบวงซึ่งม ีฐานะเทียบเท่า
กระทรวง หรือทบวงซึง่สังกดัส านักนายกรัฐมนตร ีหรือกระทรวง กรม หรือสว่นราชการที่เรยีกชือ่อย่าง
อื่นและมีฐานะเป็นกรมซึ่งสังกัด หรือไมส่งักัดส านกันายกรฐัมนตรี กระทรวง หรือทบวง และหนว่ยงาน
อิสระที่ม ีฐานะเทียบเท่ากรม ซึ่งผู้เขยีนจะแยกอธบิายได้ดังนี ้
 (1) ส านักนายกรัฐ มนตรี6 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของนายกรัฐ มนตรี และ
คณะรัฐมนตรี รับผิดชอบการบริหารราชการทั่วไป เสนอแนะนโยบายและวางแผนการพัฒนาด้าน
เศรษฐกิจ สังคม การเมอืง และความมัน่คง และราชการเกี่ยวกับการงบประมาณ ระบบราชการ การ
บริหารงานบุคคล กฎหมาย และการพัฒนากฎหมาย การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ 
การส่งเสริมการลงทุน การบริหารจัดการทรัพยากรน า้ การปฏิบัติภารกิจพิเศษและราชการอื่นตามที่ ม ี
กฎหมายก าหนดให้เ ป็นอ านาจหน้าที่ของส านักนายกรัฐมนตรี หรือส่วนราชการที่สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี หรือที่มไิด้อยูภ่ายในอ านาจหน้าที่ของกระทรวงใดโดยเฉพาะ ซึ่งส านักนายกรัฐมนตรีม ี
นายกรัฐ มนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และ
ผลสัมฤทธ ิข์องงานในส านักนายกรฐัมนตรีใหส้อดคล้องกับนโยบายทีค่ณะรฐัมนตรีแถลงไว้ต่อรัฐสภา 
หรือที่คณะรัฐ มนตรีก าหนดหรืออนุม ัติ โ ดยจะให้ม ีรองนายกรัฐ มนตรีและรัฐ มนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐ มนตรีเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการก็ได้ 7 ซึ่งใ นการสั่งและการปฏิบัติราชการของรอง
นายกรัฐมนตรีและรฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตรีใหเ้ป็นไปตามที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย  ซึ่ง
ปัจจุบันมีส่วนราชการทีส่ังกัดส านักนายกรัฐมนตรอียู่ทัง้สิ้น 14 ส่วนราชการ ได้แก่8 (ก) ส านักงานปลัด

                                                             
6พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 6.  
7พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 10 วรรคสอง. 
8พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 7. 
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ส านักนายกรัฐมนตร ี(ข) กรมประชาสัมพันธ ์(ค) ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บรโิภค  (ง) ส านัก
เลขาธ ิการนายกรัฐมนตรี (จ) ส านักเลขาธ ิการคณะรัฐมนตรี (ฉ) ส านักข่าวกรองแห่งชาติ (ช) ส านัก
งบประมาณ (ซ) ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (ฌ) ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (ญ) 
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเ รือน (ฎ) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ (ฎ) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฐ) ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริม
การลงทุน (ฑ) ส านักงานทรัพยากรน า้แห่งชาติ (ฒ) ส านักงานขับเคลื่อนการปฏริูปประเทศ ยุทธศาสตร์
ชาติ และการสร้างความสามคัคีปรองดอง (ณ) ส านักงานคณะกรรมการนโยบายที่ดินแหง่ชาติ  
 (2) กระทรวง เป็นส่วนราชการที่แบ่งตามกลุ่มงานที่ม ีขนาดใหญ่ที่สุด  ซึ่งตามมาตรา 7 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. 2534 ได้บัญญัติให้จัดระเบียบบริหารราชการ
ส่วนกลาง ได้แก่ (ก) ส านักนายก รฐัมนตรี (ข) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมฐีานะเทยีบเท่ากระทรวง (ค) 
ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรฐัมนตรีหรือกระทรวง (ง) กรม หรือส่วนราชการที่เรยีกชื่ออย่างอื่นและมี
ฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไมส่ังกัดส านักนายกรัฐมนตร ีกระทรวง หรือทบวง ซึ่งส านักนายกรฐัมนตรมี ี
ฐานะเป็นกระทรวง และส่วนราชการตาม  (ก) (ข) (ค) (ง) ม ีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่ง ภาระหน้าที่
รับผิดชอบของกระทรวงเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.  
2545 ดังนี้ 
               ก. กระทรวงกลาโหม9 มีอ านาจหน้าที่เ กี่ยวกับการป้องกันและรักษาความมั่นคงของ
ราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ การรักษาผลประโยชนแ์หง่ชาติ สนับสนนุ
การพัฒนาประเทศ และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เปน็อ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม
หรือส่วนราชการที่สงักัดกระทรวง กลาโหม 
               ข. กระทรวงการคลัง10 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผ่นดิน การประเมินราคา
ทรัพย์สิน  การบริหารพัสดุภาครัฐ  กิจการ เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ทรัพย์สินของแผ่นดิน ภาษีอากร การ
รัษฎากร กิจการหารายได้ทีร่ ัฐมอี านาจด าเนนิการได้แตผู่้เดียวตามกฎหมายและไมอ่ยูใ่นอ านาจหน้าที่
ของส่วนราชการอืน่ การบริหารหนีส้าธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวสิาหกิจและหลกัทรพัย์ของ
รัฐ และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ที่ของกระทรวงการคลงัหรอืส่วนราชการ
ที่สังกัดกระทรวงการ คลัง ซึ่งม ีส่วนราชการในสังกัด ไดแ้ก่ ส านักงานรฐัมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง 
กรม ธ นารั กษ์ ก รมบัญชี กลาง  ก รมศุ ลกาก ร กรม สรรพสามิ ต กรม สรรพากร  ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ และส านักงานเศรษฐกิจการคลงั11 
               ค. กระทรวงการต่างประเทศ12 มีอ านาจหน้าที่เกีย่วกบัราชการต่างประเทศและราชการอืน่ 

                                                             
9พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 8. 
10เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 10. 
11เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 11. 
12เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 12. 
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ตามที่ได้มกีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ที่ของกระทรวงการต่างประเทศหรอืส่วนราชการที่สังกัด
กระทรวงการต่างประเทศ ซึ่งม ีส่วนราชการ ในสังกัด ไ ด้แก่13 ส านักงานรัฐ มนตรี ส านักงาน
ปลัดกระทรวง กรมการกงสุล กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ กรมพิธ ีการทูต กรมยุโรป  กรม
เศรษฐกิจระหว่างประเทศ กรมสนธสิัญญาและกฎหมาย กรมสารนิเทศ กรมองค์การระหว่างประเทศ  
กรมอเมริกาและแปซิฟิกใต้ กรมอาเซียน กรมเอเชียตะวันออก กรมเอเชียใต้ ตะวันออกกลาง และ
แอฟริกา 
               ง. กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา14 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการส่งเสริมสนับสนุนและ
พัฒนาอุตสาหกรรมการท่องเที่ยว การกีฬา การศึกษาด้านกีฬา นันทนาการ และราชการอื่นตามที่ม ี
กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาหรือส่วนราชการที่สังกัด
กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ซึ่งม ีส่วนราชการในสังกัด  ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตรี ส านักงาน
ปลัดกระทรวง กรมพลศึกษา และกรมการทอ่งเที่ยว15 
               จ. กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์16 ม ีอ านาจหน้าที่เ กี่ยวกับการ
พัฒนาสังคม การสร้างความเปน็ธรรมและความเสมอภาคในสงัคม การส่งเสรมิและพัฒนาคุณภาพและ
ความมั่นคงในชีวิต สถาบันครอบครวัและชุมชน และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เปน็อ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมัน่คงของมนษุยห์รอืส่วนราชการทีส่ังกดักระทรวง การ
พัฒนาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์ ซึ่งม ีสว่นราชการในสังกัด ได้แก่ ส านักงานรฐัมนตรี ส านักงาน
ปลัดกระทรวง กรมกิจการเด็กและเยาวชน กรมกิจการผู้สูงอายุ กรมกจิการสตรแีละสถาบันครอบครัว 
กรมพัฒนาสังคมและสวสัดิการ และกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชวีิตคนพิการ 17 
               ฉ . กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวตักรรม18 มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการ
ส่งเสริม สนับสนุน และก ากับการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ การวิจัยและการสรา้งสรรค์นวัตกรรม เพือ่ให้
การพัฒนาประเทศเท่าทันการเปลีย่นแปลงของโลก และราชการอื่นตามที่ม ีกฎหมายก าหนดให้เป็ น
อ านาจหน้าที่ของกระทรวงนี้  ซึ่งม ีส่วนราชการในสังกัด 19 ไ ด้แก่ ส านักงานรัฐ มนตรี ส านักงาน
ปลัดกระทรวง กรมวิทยาศาสตร์บริการ ส านักงานการวิจัยแห่งชาติ ส านักงานปรมาณูเพื่อสันติ และ
สถาบันอุดมศึกษาของรฐัที่เปน็สว่นราชการ ซึ่งมฐีานะเป็นนติิบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายว่า ด้วย
ระเบียบบรหิารราชการแผ่นดินและระเบียบบริหารราชการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังสถาบันอุดม  
                                                             

13พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 13. 
14เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 15. 
15เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 14. 
16เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 16. 
17เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 17. 
18เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 17/1.  
19พระราชบัญญัติระ เบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562, 

มาตรา 8. 
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ศึกษายกเว้นส านักงานรัฐมนตรี 
      ช. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 20 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเกษตรกรรม การจัดหา
แหล่งน ้าและพัฒนาระบบชลประทาน ส่งเสรมิและพัฒนาเกษตรกร ส่งเสริมและพัฒนาระบบสหกรณ์ 
รวมตลอดทั้งกระบวนการผลติและสินค้าเกษตรกรรม และราชการอื่นทีก่ฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรอืส่วนราชการทีส่ังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่งม ีส่วน
ราชการในสังกดั ได้แก ่ส านักงานรัฐมนตร ีส านักงานปลดักระทรวง กรมการข้าว กรมชลประทาน กรม
ตรวจบัญชีสหกรณ์ กรมประมง กรมปศุสัตว์ กรมฝนหลวงและการบินเกษตร กรมพัฒนาที่ดิน กรม
วิชาการเกษตร กรมส่งเสรมิการเกษตร กรมสง่เสรมิสหกรณ์ กรมหมอ่นไหม ส านักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม ส านักงานมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารแห่งชาติ และส านักงานเศรษฐกิ จ
การเกษตร21 
               ซ. กระทรวงคมนาคม22 มีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับการขนส่ง ธ ุรกิจการขนส่ง การวางแผน
จราจร และการพัฒนาโครงสรา้งพ้ืนฐานด้านการคมนาคม และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดให้
เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงคมนาคมหรือส่วนราชการทีส่ังกัดกระทรวงคมนาคม ซึ่งม ีสว่นราชการใน
สังกัด ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตร ีส านักงานปลดักระทรวง กรมเจ้าท่า กรมการขนส่งทางบก  กรมการ
ขนส่งทางราง กรมท่าอากาศยาน กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท และส านักงานนโยบายและ
แผนการขนส่งและจราจร23 
               ฌ. กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกจิและสังคม24 มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการวางแผน ส่งเสริม 
พัฒนา และด าเนินกิจการเกี่ยวกับดิจิทัลเพื่อเ ศรษฐกิจและสังคม  การอุตุนิยมวิทยา การสถิติ และ
ราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดใหเ้ปน็อ านาจหน้าทีข่องกระทรวงดจิิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม 
หรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งม ีส่วนราชการในสังกัด ได้แก่ 25 
ส านักงานรัฐ มนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง กรมอุตุนิยมวิทยา ส านักงานคณะกรรมการดิจิทัลเพื่อ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงานสถิติแห่งชาติ  
               ญ. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอ้ม26 ม ีอ านาจหน้าทีเ่กีย่วกับการป่าไม้ การ
สงวน อนุรักษ์ และการฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การจัดการการใช้ประโยชน์อย่าง
ยั่งยืน และราชการอื่นตามที่กฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ที่ของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม หรือส่วนราชการทีส่ังกดักระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม ซึ่งมสี่วนราชการใน
                                                             

20พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 18. 
21เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 19. 
22เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 20. 
23เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 21. 
24เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 21/1. 
25เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 21/2. 
26เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 22. 
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สังกัด ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตร ีส านักงานปลดักระทรวง กรมควบคุมมลพิษ กรมทรพัยากรทางทะเล
และชายฝั่ง กรมทรัพยากรธรณี กรมทรัพยากรน ้า กรมทรัพยากรน ้าบาดาล กรมป่าไม้ กรมส่งเสริม
คุณภาพสิ่งแวดล้อม  กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธ ุ์พืช และส านัก งานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม27                   
               ฎ. กระทรวงพลังงาน28 มีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับการจัดหา พัฒนาและบริหาร จัดการ 
พลังงาน และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจและหน้าทีข่องกระทรวงพลังงาน  หรือ
ส่วนราชการที่สังกดักระทรวงพลังงาน ซึ่งม ีส่วนราชการในสงักัด ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตรี ส านักงาน
ปลัดกระทรวง กรมเชื้อเพลิงธรรมชาติ กรมธ ุรกิจพลังงาน กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษ์
พลังงาน และส านักงานนโยบายและแผนพลังงาน29  
               ฏ. กระทรวงพาณิชย์30 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการค้า ธ ุรกิจบริการ ทรัพย์สินทางปัญญา 
และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เปน็อ านาจหน้าที่ของกระทรวงพาณิชยห์รือส่วนราชการที่
สังกัดกระทรวงพาณิชย ์ซึ่งม ีส่วนราชการในสงักัด ได้แก่ ส านักงานรฐัมนตร ีส านักงานปลัดกระทรวง 
กรมการค้าต่างประเทศ กรมการค้าภายใน กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ กรมทรพัยส์ินทางปัญญา 
กรมพัฒนาธ ุรกิจการค้า กรมส่งเสริมการค้าระหว่างประเทศ และส านักงานนโยบายและยุทธศาสตร์
การค้า31 
               ฐ. กระทรวงมหาดไทย32 มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการบ าบัดทุกข์บ ารุงสุข การรักษาความ
สงบเรียบรอ้ยของประชาชน การอ านวยความเปน็ธรรมของสงัคม การส่งเสรมิและพัฒนาการเมอืงการ
ปกครอง การพัฒนาการบริหารราชการส่วนภูม ิภาค การปกครองท้องที่  การส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นและพัฒนาชุมชน การทะเบียนราษฎร ความมัน่คงภายใน กิจการสาธารณภัย และการพัฒนา
เมือง และราชการอื่นตามที่ม ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทยหรือส่วน
ราชการที่สังกัดกระทรวง มหาดไทย ซึ่งม ีส่วนราชการในสังกัด ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตรี  ส านักงาน
ปลัดกระทรวง กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน กรมที่ดิน กรมปอ้งกันและบรรเทาสาธารณภัย 
กรมโยธาธกิารและผังเมอืง และกรมสง่เสรมิการปกครองท้องถิ่น33 
               ฑ. กระทรวงยุติธรรม34 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการกระบวนการยุติธ รรม 
เสริมสรา้งและอ านวยความยุตธิรรมในสังคม และราชการอื่นตามที่ม ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจ

                                                             
27พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 23. 
28เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 26. 
29เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 27. 
30เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 28. 
31เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 29. 
32เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 30. 
33เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 31. 
34เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 32. 
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หน้าที่ของกระทรวงยตุิธรรมหรือสว่นราชการที่สงักัดกระทรวงยตุิธรรม  ซึ่งม ีส่วนราชการในสังกัด35 
ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง กรมคุมประพฤติ กรมคุ้มครองสทิธแิละเสรภีาพ กรม
บังคับคดี กรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชน กรมราชทัณฑ์ กรมสอบสวนคดีพิเศษ ส านักงาน
กิจการยุติธรรม ส านักงานกิจการยตุิธรรม และสถาบันนติิวิทยาศาสตร ์นอกจากนี ้กระทรวงยตุิธรรม36 
ยังม ีส่วนราชการที่อยู่ในบังคับบญัชาแต่ขึ้นตรงต่อรฐัมนตรี คือ ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามยาเสพตดิ 
               ฒ. กระทรวงแรงงาน37 มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารและคุ้มครอง แรงงาน พัฒนา
ฝีม ือแรงงาน ส่งเสริมใหป้ระชาชนมงีานท า และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เปน็อ านาจหน้าที่
ของกระทรวงแรงงาน หรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงแรงงาน  โดยมีส่วนราชการในสังกัด ได้แก่ 
ส านักงานรัฐมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง กรมการจัดหางาน กรมพัฒนาฝมีอืแรงงาน กรมสวสัดิการ
และคุ้มครองแรงงาน และส านกังานประกันสังคม38 
               ณ. กระทรวงวัฒนธรรม39 มีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับศิลปะ ศาสนา และวัฒนธ รรม  และ
ราชการอื่นตามที่ม ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงวัฒนธรรมหรือส่วนราชการที่
สังกัดกระทรวงวัฒนธรรม ซึ่งมสี่วนราชการในสังกัด ได้แก ่ส านักงานรัฐมนตร ีส านักงานปลดักระทรวง 
กรมการศาสนา กรมศลิปากร กรมสง่เสรมิวัฒนธรรม และส านักงานศิลปวัฒนธรรมร่วมสมยั40 
               ด. กระทรวงศึกษาธกิาร41 ม ีอ านาจหนา้ที่เกี่ยวกับการส่งเสริมและก ากับดูแลการศึกษาทุก
ระดับ ทุกประเภท และการอาชีวศึกษา แต่ไมร่วมถงึการศกึษาระดับอุดม ศึกษาที่อยู่ในอ านาจหน้าที่
ของกระทรวงอื่นที่มกีฎหมายก าหนดไว้เปน็การเฉพาะ ก าหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา 
สนับสนุนทรพัยากรเพื่อการศึกษา ส่งเสริมและประสานงานการศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม และการกีฬา
เพื่อการศึกษา รวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบ และประเมนิผลการจัดการศึกษา และราชการอื่นตามที่ม ี
กฎหมายก าหนดให้เ ป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงศึกษาธ ิการหรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวง  
ศึกษาธ ิการ โดยในการจัดระเบยีบราชการของกระทรวงศึกษาธกิารให้เปน็ไปตามกฎหมายว่าด้วยการ
นั้น42 ซึ่งต่อมาได้มกีฎหมายระเบียบบรหิารราชการกระทรวงศึกษาธ ิการได้ก าหนดให้จัดระเบยีบบรหิาร
ราชการส่วนกลางออกเป็น (ก) ส านักงานปลัดกระทรวง และ (ข) ส่วนราชการทีม่หีัวหน้าสว่นราชการขึ้น

                                                             
35พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 33 วรรคหนึ่ง. 
36เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 33 วรรคสอง. 
37เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 34. 
38เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 35. 
39เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 36. 
40เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 37. 
41เร่ืองเดียวกัน,  มาตรา 40. 
42เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 41. 
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ตรงต่อรฐัมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธกิาร43 นอกจากนี้ ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธ ิการ พ.ศ. 2546 ได้ก าหนดให้กระทรวงศึกษาธ ิการมี การแบ่งส่วน
ราชการในส่วนกลาง44 ได้แก่ การแบ่งส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศกึษาธกิารให้เป็นไปตาม
กฎหมายนี้ โ ดยให้ม ีหัวหน้าส่วนราชการขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธ ิการดังนี้  (ก) 
ส านักงานรัฐมนตรี (ข) ส านักงานปลดักระทรวง (ค) ส านักงานเลขาธกิารสภาการศึกษา (ง) ส านักงาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (จ) ส านักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา ซึ่งส่วนราชการตาม 
(ข) (ค) (ง) และ (จ) ม ีฐ านะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน ซึ่งในการแบง่ส่วนราชการภายในเปน็ส่วนราชการดังกล่าวใหอ้อกเปน็กฎกระทรวงและให้ระบุ
อ านาจหน้าที่ของแต่ละส่วนราชการไวใ้นกฎกระทรวงวา่ด้วยการแบง่ส่วนราชการดังกล่าว 45 

               ต. กระทรวงสาธ ารณสุข 46 ม ีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับการสร้างเ สริมสุขภาพอนามัย การ
ป้องกัน ควบคุม และรักษาโรคภัย การฟื้นฟูสมรรถภาพของประชาชน และราชการอื่นตามที่มกีฎหมาย
ก าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ที่ของกระทรวงสาธารณสขุ หรือสว่นราชการที่สังกัดกระทรวงสาธารณสุข ซึ่ง
ม ีส่วนราชการในสงักัด ได้แก่ ส านักงานรฐัมนตร ีส านักงานปลดักระทรวง กรมการแพทย ์กรมควบคุม
โรค กรมการแพทย์แผนไทยและการแพทยท์างเลือก กรมวิทยาศาสตรก์ารแพทย ์กรมสนับสนนุบริการ
สุขภาพ กรมสุขภาพจิต กรมอนามยั และส านักงานคณะกรรมการอาหารและยา47 
               ถ. กระทรวงอุตสาหกรรม48 มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรม  
การพัฒนาผู้ประกอบการ และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าที่ของกระทร วง
อุตสาหกรรมหรือส่วนราชการที่สงักัดกระทรวงอุตสาหกรรม ซึ่งม ีส่วนราชการในสงักัด ได้แก่ ส านักงาน
รัฐ มนตรี  ส านักงานปลัดกระทรวง  กรมโ รงงานอุตสาหกรรม  กรมส่งเ สริมอุตสาหกรรม  กรม
อุตสาหกรรมพื้นฐ านและการเหมืองแร่  ส านักงานคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาลทราย ส านักงาน
มาตรฐานผลติภัณฑ์อุตสาห กรรม และส านักงานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม49 
 (3) ส่วนราชการที่ไมส่ังกดัส านักนายกรัฐมนตร ีกระทรวง หรือทบวงใดเลย แต่ม ีฐานะเป็นนิติ
บุคคล ซึ่งสามารถจ าแนกส่วนราชการดังกล่าวได้ดงันี้50 
               ก. ส านักงานพระพุทธศาสนาแหง่ชาติ51 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับกิจการพระพุทธศาสนา ส่ง 

                                                             
43พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546, มาตรา 9. 
44เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 10. 
45เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 11. 
46พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545,  มาตรา 42. 
47เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 43. 
48เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 44. 
49เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 45. 
50เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 46. 
51เร่ืองเดียวกัน. 
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เสริมพัฒนาพระพุทธศาสนาและดูแลรกัษาศาสนสมบัตติามกฎหมายว่าด้วยคณะสงฆ ์และอ านาจหนา้ที่
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย หน่วยงานนีม้ฐีานะเป็นกรมอยูใ่นบงัคับบญัชาของนายกรฐัมนตรี 
               ข. ส านักงานคณะกรรมการพเิศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนือ่งมาจากพระราชด าริ 52 
ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราช ด าริตามที่ก าหนดในพระราช
กฤษฎีกา หน่วยงานนี้มฐีานะเปน็กรมอยูใ่นบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี 
               ค. ส านักงานราชบัณฑิตยสภา53 มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการค้นควา้ วิจัย และเผยแพรท่าง
วิชาการ และอ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย หน่วยงานนีม้ฐีานะเปน็กรมอยู่ในบังคับบัญชา
ของนายกรัฐมนตร ี
               ง. ส านักงานต ารวจแห่งชาติ54 ม ีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร้อย และ
อ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย  หน่วยงานนี้ม ีฐ านะเป็นกรมอยู่ในบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรี 
               จ. ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน55 ม ีอ านาจหน้าที่เกีย่วกบัการด าเนนิการ
ป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย หน่วยงานนีม้ฐีานะเป็นกรมอยูใ่นบงัคบั
บัญชาของนายกรัฐมนตรี 
               ฉ . ส านักงานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตในภาครฐั56 ม ีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับการด าเนนิการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ และมีอ านาจหน้าที่ตามทีก่ าหนดไว้
ในกฎหมาย หน่วยงานนีม้ฐีานะเป็นกรมอยูใ่นบงัคับบญัชาของนายกรัฐมนตรี 
 (4) รัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise) ซึ่งถือเป็นหน่วยงานของรัฐ  ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติ
วิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 4 ได้ให้ค าจ ากัดความของ “รัฐวิสาหกิจ” ไว้ หมายความว่า  
 
              “(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐ
ซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่ รัฐบาลเป็นเจ้าของ (2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชน
จ ากัดที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ (3) บริษัทจ ากัดหรือ
บริษัทมหาชนจ ากัดที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) 
หรือที่รัฐวิสาหกิจตาม (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ”  
 
              นอกจากนี ้ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรบักรรมการและ 

                                                             
52พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545.    
53เร่ืองเดียวกัน. 
54เร่ืองเดียวกัน. 
55เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 46.. 
56เร่ืองเดียวกัน. 
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พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ได้ให้ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ”57 ไว้ หมายความว่า  
 
               “(1) องค์กรของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐ
ตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการน้ัน และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ แต่ไม่รวมถึง
องค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใด ๆ ที่มิใช่ธุรกิจ (2) บริษัท
จ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า และ/
หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติ
บุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองมีฐานะเทียบเท่า และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ 
(2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม”  
 
              ส าหรับพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 บัญญัติ
ความหมายของ “รัฐ วิสาหกิจ” ไว้ในมาตรา 4 ว่า หมายถึง  
 
              “(1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการของรัฐ
ซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ (2) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่
กระทรวงการ คลังหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ  ทั้งน้ี ความใน (1) และ 
(2) ไม่รวมถึงหน่วย งานที่ประกอบธุรกิจสถาบันการเงินหรือธุรกิจประกันภัย”  
 
              สอดคล้องกับพระราชบญัญัติแรงงานรัฐวสิาหกิจสมัพันธ ์พ.ศ. 2543 มาตรา 6 ที่ได้บัญญัติ
ให้ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ไว้ว่า หมายถึง  
 
              “(1) องค์การของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐ
ตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการน้ัน และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ  (2) บริษัท
หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า หรือ
รัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ”  
 
              นอกจากนี้ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายของ 
“รัฐวิสาหกิจ” ไว้ว่า  
              “เป็นกิจการที่รัฐเป็นผู้ลงทุน หรือถือหุ้นข้างมาก โดยมีองค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ธุรกิจซึ่งรัฐเป็นเจ้าของหรือกิจการของรัฐ หรือบริษัทและห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่สว่นราชการ องค์การ 
                                                             

57สุภาวณีย์  อมรจิตสุวรรณ, หลักกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ  (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2560), 
หน้า 140-145.  
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ของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจของรัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละ 50”  
 
               กล่าวได้ว่า รัฐวิสาหกิจมีความหมายที่หลากหลายความหมาย แต่โดยภาพรวมแล้วก็เป็น
กิจการที่รัฐเป็นผู้ลงทนุหรือถือหุน้ขา้งมากเกินกว่าร้อยละ 50 โดยจะมีทัง้ในรูปของบรษิัท ห้างหุ้นส่วน
นิติบุคคล ตลอดจนบริษัทมหาชนจ ากัด ท าให้รัฐวสิาหกจิจึงมีสภาพเป็นนิติบคุคลและมลีกัษณะดังนี5้8 

     (ก) มีฐานะเป็นนิตบิุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการที่ม ีอยู่ เดิม มีความ
เป็นอิสระทั้งในทางการเงิน การบรหิารงาน และการบรหิารบุคคล 

     (ข) ม ีหน้าที่รับผิดชอบด าเนินการในภารกิจทางอุตสาหกรรมและการค้า อัน เป็นภารกิจ
สมัยใหม่ที่รัฐถูกเรียกร้องให้เข้าไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของ
อุตสาหกรรมและการค้าที่เติบโตอยา่งรวดเรว็ในสังคมสมยัใหม่ 

     (ค) ภารกิจของรัฐวิสาหกิจเป็นภารกิจที่ม ีค่ าตอบแทนในการให้บริการและผู้ไ ด้รับ
ประโยชนจ์ะเปน็ผูไ้ด้รับประโยชน์ยิง่กวา่บุคคลอืน่ ๆ  จากการด าเนินการขององค์กรของรัฐ ดังนั้น  ผู้
ได้รับประโยชนจึ์งต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่รฐัตามสัดสว่นทีต่นได้รับประโยชนเ์พื่อม ิให้ประชาชนผู้เสีย
ภาษีต้องมาร่วมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายใ นการบริการที่ตนอาจไม่เ คยใช้บริการเ ลย ดังนั้น องค์กร
ผู้รับผิดชอบภารกิจเหลา่นี้จึงต้องด าเนนิการในเชงิพาณิชย ์คือ การเรียกค่าตอบแทนจากการขายสนิค้า
หรือบริการของตนโดยไมต่อ้งพึ่งพาเงินจากรัฐ 
      (ง) รัฐวิสาหกิจจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เนื่องจากส่วนใ หญ่แล้วใ น
เวลาที่รัฐกอ่ตั้งรฐัวิสาหกิจขึ้นมาก็ใช้เงินลงทนุซึง่มาจากภาษีอากรของประชาชน ดังนั้น  จึงต้องมีการ
ก ากับดูแลเพื่อเป็นหลกัประกันมใิห้เงินรัว่ไหลหรอืใชเ้งินผดิวัตถปุระสงค์  
      อย่างไรก็ดี ถึงแมว้่ารัฐวสิาหกจิมีมากมายหลายประเภท แต่สามารถน าม าสรุปได้ เป็น 2  
ประเภทดังนี ้
      ก. รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึน้ตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง59   
                   (ก) รัฐวิสาหกิจประเภทที่หารายได้ให้รัฐ ซึ่งรัฐวิสาหกิจดังกล่าวนี้จะเป็นการผลิตหรือ
จัดขายสินค้าจ าพวกสิ่งเสพติดหรอืสินค้าจ าพวกอบายมขุ ท าให้รฐัต้องเขา้ควบคมุ ไดแ้ก่ โรงงานยาสูบ  
กระทรวงการคลัง และส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล เป็นต้น 
                   (ข) รัฐวิสาหกิจประเภทที่เป็นสาธารณูปโภคและสาธารณปูการ ซึ่งม ี2 ประเภทดงันี้ 
                        (ข.1) รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปโภค ไดแ้ก่ การไฟฟ้าฝ่ายผลติแหง่ประเทศไทย 
การไฟฟ้านครหลวง การไฟฟ้าสว่นภมูภิาค การประปานครหลวง การประปาสว่นภมูภิาค เป็นต้น 
                        (ข.2) รัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปการ ได้แก่ การทางพิเศษแห่งประเทศไทย  
                                                             

58นันทวัฒน์  บรมานันท์, มาตรฐ านใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย (กรุงเทพมหา 
นคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), หน้า 221.  

59เร่ืองเดียวกัน, หน้า 231-234.  
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บริษัทท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) การท่าเรือแห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไ ทย 
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษัทโทรคมนาคมแหง่ชาติ จ ากัด (มหาชน) หรือ ทีโอท ีจ ากัด (มหาชน) 
บริษัท กสท. โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) บริษัทไปรษณีย์ไทย จ ากัด บริษัทวิทยุการบินแหง่ประเทศ
ไทย จ ากัด การเคหะแห่งชาติ จ ากัด การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย องค์การรถไฟฟา้มหานคร 
องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตรแ์หง่ชาติ องค์การจัดการน า้เสยี เป็นต้น 
                   (ค) รัฐ วิสาหกิจประเภทที่ตั้งขึ้น เพื่อด าเนินการตามนโ ยบายพิเ ศษของรัฐ  ซึ่งเป็น
รัฐวิสาหกิจที่ม ีความมุ่งหมายในการจัดตั้งแตกต่างกันไปตามความต้องการของแต่ละประเทศ  ทั้งนี้  
ขึ้นอยู่กับสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประเทศนั้น ๆ โดยบางครั้งการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
อาจจะไม่ม ีความมุง่หมายมาก่อน แต่กลับมาก าหนดในกฎหมายจัดตั้ง ทั้งนี้ เนือ่งจากสถานการณ์คับขนั
ในทางเศรษฐกิจหรอืมคีวามตอ้งการทางสังคม การเมอืง หรืออาจจัดตั้งขึ้นเพือ่อนรุักษแ์ละใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือตั้งขึ้น เพื่อส่งเสริมการเกษตรและพาณิชยกรรม ซึ่งสามารถแบ่งได้  4 
ประเภท คือ 
                        (ค.1) รัฐวิสาหกิจประเภทสถาบันการเงิน ได้แก่ ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
ธนาคารออมสนิ ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารเพื่อ
การส่งออกและน าเข้าแหง่ประเทศไทย ส านักงานธนานุเคราะห์ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ บริษัท
ตลาดรองสินเชือ่ที่อยู่อาศัย ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย บรรษัท
ประกันสินเชื่ออตุสาหกรรมขนาดย่อม เป็นต้น  
                        (ค.2) รัฐวิสาหกิจประเภทอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ได้แก่ 
บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) องค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้เป็นต้น 
                        (ค.3) รัฐวิสาหกิจประเภทสง่เสรมิกิจกรรมต่าง ๆ  ได้แก่ การท่องเทีย่วแห่งประเทศ
ไทย การกีฬาแห่งประเทศไทย องค์การสวนสัตว์ สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยีแห่งประเทศ
ไทย ส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง สถาบันการบินพลเรือน องค์การสวนพฤกษศาสตร์ 
เป็นต้น 
                   (ง) รัฐวิสาหกิจประเภททีต่ั้งขึ้นหรอืไดม้าด้วยเหตุผลอื่น ได้แก่ บริษัทบริห ารสินทรัพย์
กรุงเทพพาณิชย์ จ ากัด บริษัทบริหารสินทรพัย์สขุุมวิท จ ากัด ส่วนธนาคารแห่งประเทศไทยและกองทุน
เพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินถือเป็นองค์กรอิสระที่เป็นรัฐวิสาหกิจ แต่ไม ่อยู่ในการ
ก ากับดูแลของกระทรวงการคลงั เป็นตน้  
      ข. รัฐวิสาหกิจที่ จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 60 ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นรัฐ วิสาหกิจที่จัดท าบริการ
สาธารณะตามที่กฎหมายก าหนดให้รฐัจัดท า แต่ก็จะมีรฐัวิสาหกจิประเภททีไ่มม่คีวามจ าเป็นที่ต้องใช้
อ านาจรัฐในการด าเนินการก็จะถูกจัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามพระราชบัญญัติแม่บท ส่วน

                                                             
60นันทวัฒน์  บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, หน้า 235-237. 
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รัฐวิสาหกิจประเภทหารายได้ก็อาจจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชนในรูปของบริษัทจ ากัด หรือบริษัท
มหาชนจ ากัดก็ได ้อีกทั้งยงัมรีฐัวิสาหกจิอีกประเภทหนึง่ที่มกีารจัดตั้งในส่วนราชการซึ่งถอืเปน็หน่วยงาน
ธ ุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ แต่ไมม่ฐีานะเป็นนิติบคุคลและใชเ้งินงบประมาณแผน่ดินในการด าเนนิกจิการ ซึ่ง
สามารถแยกออกเป็นดังนี ้
                   (ก) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึน้โดยกฎหมายมหาชน มีดังนี้ 
                        (ก.1) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะ (Specific Law) ซึ่งเป็นการจัดตั้งโดย
การตราเป็นพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอื่นที่เทียบเท่า อาทิ ประกาศคณะปฏิวัติ หรือพระราช
ก าหนด ซึ่งรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะนี้สว่นใหญ่จะเปน็รฐัวิสาหกิจที่จัดตั้งขึน้มาเพื่อด าเนนิ
กิจการส าคัญ มีขอบเขตกว้างขวาง และมีความจ าเป็นที่จะต้องมีอ านาจและสิทธ ิพิเศษต่าง ๆ เพื่อให้
สามารถด าเนินกิจการของรฐัวิสาหกิจนั้นได้ 
                        (ข.2) รัฐ วิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามกฎหมายแม่บทที่ให้
อ านาจ ซึ่งกฎหมายที่ให้อ านาจแก่รฐัวิสาหกิจประเภทนี ้ได้แก ่พระราชบญัญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ
ของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเปน็กฎหมายที่ใหอ้ านาจกับฝา่ยบรหิารในการจัดตั้ง รัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพื่อ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ ได้แก่ องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ องค์การคลังสินค้า องค์การ
ตลาด องค์การสวนพฤกษศาสตร์ องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ องค์การสวนสัตว์ องค์การตลาดเพื่อ
เกษตรกร สถาบันการบินพลเรือน องค์การสวนยาง องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย 
องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตรแ์หง่ชาติ องค์การสื่อสารมวลชนแหง่ประเทศไทย และองค์การ จัดการ
น ้าเสีย                      
                   (ข) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึน้โดยกฎหมายเอกชน เป็นการจัดตั้งขึ้นเพื่อการด าเนนิธรุกจิใ น
รูปแบบของเอกชนเพื่อความคลอ่งตัวในการด าเนนิกิจการและเพื่อใหห้ลดุพ้นจากระเบยีบและขั้นตอน
ของรัฐ ซึ่งม ี 2 ประเภท ดังนี้ 
                        (ข.1) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ใ นประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ซึ่งการจัดตั้งรัฐ วิสาหกิจประเภทนี้จะยึดหลักเกณฑ์เดียวกันกั บการจัดตั้งบริษัทจ ากัด 
ดังนั้น ในการประกอบกจิการจึงต้องด าเนนิการจดทะเบียนเปน็บริษัทจ ากัด โดยรฐัจะเขา้ไปถือหุ้นเกิน
กว่าร้อยละ 50 รวมทั้งยังน าหลกัเกณฑ์การด าเนินงานในรูปแบบของเอกชนมาใชเ้พื่อใหม้คีวามคล่องตวั
และเป็นอิสระในการบรหิารจัดการ 
                        (ข.2) รัฐ วิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติบริษัท
มหาชน จ ากัด พ.ศ. 2535 แม้กฎหมายฉบับนี้แมจ้ะมีลกัษณะเปน็กฎหมายมหาชน แต่ในการก าหนด
เงื่อนไขตา่ง ๆ  เพื่อการด าเนินธรุกจิขนาดใหญ่ของรฐักลบับริหารจัดการตามรปูแบบของเอกชน  ดังนั้น 
กิจการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายนีจึ้งถือวา่ เป็นกิจการรัฐวสิาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามระบบกฎหมายเอกชน 
แต่กระนั้นรัฐกย็ังคงเขา้ไปถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 ถึงแม้ว่า ได้ม ีการน าเอาหลักเกณฑ์ตามกฎหมาย
เอกชนมาใช ้แต่ก็เพื่อความคล่องตัวและเป็นอิสระในการบริหารกิจการเทา่นั้นเอง 
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                        (ข.3) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยทุนหมุนเ วียนตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง  ซึ่ง
เป็นการจัดตั้งขึ้นตามติคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ เพื่อให้เ ป็นหน่วยงานธ ุรกิจของรัฐ  ซึ่งรัฐจะให้ทุนเป็น
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน รวมทั้งม ีการก าหนดระเบียบหรือข้อบังคับในการบริหารงานภายในของ
ตนเอง แต่รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึน้โดยทนุหมนุเวยีนจะไมม่สีภาพเป็นนติิบุคคล  
 ดังนั้น ในการจัดท าสัญญาทางปกครองนั้น นอกจากหน่วยงานของรฐั หน่วยงานทางปกครอง 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานทีไ่ด้รับมอบหมายใหใ้ช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนนิกิจการทางปกครอง
แล้ว ยังรวมถึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ ได้แก่ องค์การบรหิารสว่นจังหวัด เทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา ตลอดจน องค์การของรัฐ ที่เ ป็นอิสระ (Independent 
Administrative Organization) ซึ่งเปน็หน่วยงานรูปแบบใหมท่ี่จัดตั้งขึน้เพื่อท าหนา้ที่ ในการควบคุม
ก ากับดูแลกิจกรรมของรัฐตามนโ ยบายส าคัญที่ต้องการความเป็นกลางอย่างเคร่งครัด ปราศจากการ
แทรกแซงจากอ านาจทางการเมือง เพื่อให้กลไกตลาดสามารถท างานได้อย่างแท้จริงโดยไม่บิดเบือน 
และเพื่อการก ากับตลาดเงิน ตลาดทุน รวมทั้งกองทุนที่เปน็นติิบคุคล (Mutual Fund) ซึ่งเป็นเครือ่งมอื
ทางเศรษฐกจิของรฐัในการใหบ้รกิารสาธารณะแก่ประชาชน หรือกลุ่มเป้าหมายเฉพาะ หรือเพื่อการ
แก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะด้าน โดยได้รบัเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและเงินสมทบจากกลุ่มเปา้หมาย
นั้น ๆ  อาทิ61 กลุ่มสภาวิชาชีพ เช่น แพทยสภา สภาการพยาบาล สภาเภสชักรรม ทันตแพทยสภา สภา
ทนายความ เป็นต้น สามารถทีจ่ะท านิติกรรมทางปกครอง ประเภทสัญญาทางปกครอง และการจัดซื้อ
จัดจ้างตามกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างและการบรหิารพัสดุภาครัฐได้ รวมทัง้เม ือ่ได้รบัอนุมตัิใหจั้ดท าตาม
กฎหมายวิธกีารงบประมาณแลว้ ก็จะมีขั้นตอนในการด าเนินการเพื่อขออนุมตัิงบประมาณ ขออนุมตัเิงนิ
ประจ างวด ขอกันงบประมาณข้ามปี เป็นต้น  เพื่อการจัดท าสัญญาทางปกครอง นอกจากนี้ ถึงแม้ว่า
รัฐวิสาหกิจจะไม่ได้ใช้งบประมาณของรัฐ แต่หากจะใ ช้เงินของตนเองลงทุนก็จะต้องใ ห้ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) เห็นชอบในการลงทุนด้วย ส่วนงบท าการของ
รัฐวิสาหกิจก็จะต้องขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการของรฐัวิสาหกิจนั้น ๆ  อย่างไรก็ดี ส าหรับส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ หากจะกู้เงินก็จะต้องผ่านการพิจารณาจากส านักงานเศรษฐกิจการคลัง
และคณะกรรมการนโยบายและก ากับการบรหิารหนี้สาธารณะของประเทศด้วย ทั้งนี้ย่อมเป็นไปตาม
กฎหมายการบรหิารหนีส้าธารณะ แต่หากจะให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนก็จะต้องปฏิบตัิตามขั้นตอนตามที่
ระบุไว้ในพระราชบญัญัติการร่วมลงทุนระหว่างรฐัและเอกชน พ.ศ. 2562 ฉะนั้น แม้ว่ารัฐวิสาหกิจจะ
เป็นบริษัทหรือเป็นบริษัทมหาชนจ ากัดก็ตาม  ย่อมจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายวิธ ีการงบประมาณ 
กฎหมายวนิัยการเงินการคลงัของรฐั ข้อบงัคับ และระเบียบปฏิบตัิของกรมบัญชีกลางและกระทรวง 
การคลังที่เ กี่ยวข้อง เพื่อใ ห้การปฏิบัติการด้านบริการสาธารณะและการจัดซื้อจัดจ้าง ของภาครัฐ
บรรลุผล มีความโปรง่ใส เพื่อประโยชนส์ุขของประชาชน เกิดผลสมั ฤทธ ิ์ต่อภารกิจของรัฐ ตลอดจน

                                                             
61จุลสิงห์  วสันตสิงห์, เร่ืองเดิม, หน้า 32-35. 
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ความมีประสิทธภิาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแหง่รฐั ตลอดจนเพื่อการตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนด้วย       
 เพื่อประกอบการศึกษาหนงัสอืเล่มนีผู้้เขียนขอน าแผนภูมกิารกระท าของรัฐและแผนภมูสิัญญา
ของฝ่ายปกครอง ซึ่งม ีความเกีย่วขอ้งกบัหลกักฎหมายเกีย่วกับสญัญาทางปกครองมาประกอบดังนี ้
 
แผนภาพที่ 1  แผนภูม ิการกระท าของรฐัในทางปกครอง 
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